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Forord

Denne rapporten er et av sluttproduktene i prosjektet Det 21 &rhundrets velferds-
samfunn. Prosjektet er finansiert av Landsorganisasjonen i Norge og Det norske
Arbeiderparti i forbindelse med LOs hundredrsjubileum i 1999. Det er stor tematisk
og faglig bredde i prosjektet, det spenner over temaer innenfor gkonomi og ar-
beidsliv, hverdagslivet og det sivile samfunn, velferdsstatens tjenester, trygd og
fordeling. I en rekke publikasjoner diskuteres hvordan det norske samfunn har ut-
viklet seg de siste tidrene, og hvilke utfordringer og mulige veivalg vi stir overfor
pa terskelen til et nytt artusen.

Prosjektet inneholder bidrag fra forskere i Norge og fra utlandet. Det er stor
variasjon i rapportenes omfang og dybde. Noen er basert pd seminarinnlegg, mens
andre resultatet av lengre utredningsarbeid. En fortegnelse over alle publikasjone-
ne i prosjektet — til sammen 44 rapporter og hovedboka Mellom frihet og felles-
skap - finnes bakerst i rapporten.

Arbeidet pa Fafo har veert organisert i en prosjektgruppe med Ove Lange-
land som prosjektleder. Prosjektgruppen har ellers bestatt av Torkel Bjgrnskau,
Hilde Lorentzen, Axel West Pedersen, samt Jardar E. Flaa og senere Reid J. Stene. |
arbeidet med prosjektet har vi mottatt nyttige og konstruktive kommentarer fra
flere kollegaer pa Fafo og fra andre miljger. Jon S. Lahlum har pé en profesjonell
mate sgrget for at rapportene kommer ut i en presentabel form. Prosjektgruppen
takker oppdragsgiver som har gjort dette arbeidet mulig.

Oslo, april 1999
Ove Langeland
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1 Norsk miljo- og ressurspolitikk mot tusenarsskiftet

Globalisering er et av de nye moteordene bade i norsk og internasjonal samfunns-
debatt, og oppfatningene av begrepet er mange. Noen hevder at globaliseringen
fratar nasjonale beslutningstakere makt, gdelegger miljget og skaper skonomisk
ulikhet, mens andre hevder at med gkt globalisering og internasjonalisering vil
bade nasjonal velstand og det enkelte individs valgfrihet gke. I tillegg eksisterer
det en rekke ulike oppfatninger om hva globalisering egentlig er, om globalisering
i realiteten er et nytt fenomen og hvor langt den egentlig har kommet. I denne del-
rapporten vil vi anlegge det perspektiv at globalisering i seg selv ikke represente-
rer noe nytt fenomen, snarere er det forst og fremst endringstakten som utgjer den
store forskjellen fra tidligere tider.! Liberalisering av markeder representerer intet
nytt under solen, og handel og produksjon og ideer og identitet har i hele mennes-
kehetens historie veert sammenvevd over landegrenser. Den eneste reelle forskjel-
len pa dagens globalisering og den som fant sted i tidligere tider ligger i den tek-
nologien vi har til radighet. De teknologiske endringene gker bade globaliserings-
takten og sammenvevingen over landegrensene. Det er derfor rimelig & anta at
selv om fenomenet globalisering i seg selv ikke representerer noe substansielt nytt,
sa skaper fenomenet i dag nye og drastiske implikasjoner for oss alle.

I lopet av de siste tiar har de sakalte direkte utenlandsinvesteringene vokst tre
til fire ganger hurtigere enn den samlede verdenshandelen. Samtidig har vi opp-
levd en sterk vekst i allianser og strategiske avtaler pa tvers av nasjonale grenser
som har gitt liv til en global nettverksekonomi. Vi har beveget oss fra en situasjon
preget av verdenshandel (handel mellom nasjoner) til en deterritorialisert verdens-
pkonomi. Globaliseringen av produksjon, liberalisering av markeder og generell
dereguleringen av offentlig kontroll over gkonomien ser ut til & representere store
utfordringer bade for offentlige myndigheter, og for sosiale og skonomiske akto-
rer.> Dette innebaerer en innsnevring av handlingsrommet til nasjonale myndighe-
ter. | storre grad enn hva vi har vert vant til i etterkrigsperioden dannes nasjonal
politikk i skjeeringsflaten mellom internt og eksternt trykk. Slik sett befinner vi oss
i en tilstand hvor det tidligere veletablerte skillet mellom en utside preget av

! Se for eksempel Cooper (1996) og Knutsen (1997:260) for tilsvarende argumenter.

% Se for eksempel Rhodes og Mény (1998).
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utenrikspolitikk og en innside preget av innenrikspolitikk er i ferd med & forsvin-
ne.> Nasjonal politikk dannes i en stadig voksende skjeeringsflate mellom de to
domenene i en slik grad at all utenrikspolitikk blir innenrikspolitikk og omvendt.*
Dette gjelder for offentlig skonomisk politikk; sysselsettingen i Norge pavirkes
ikke bare av norsk innenrikspolitikk. Snarere er det slik at det norske syssel-
settingsnivaet pavirkes av et komplekst samspill mellom interne og eksterne fakto-
rer. Andre staters politikk for & bedre sin konkurranseevne pavirker vir konkur-
ranseevne og vice versa. Det samme gjelder for miljg- og ressurspolitikk. Dette re-
presenterer i seg selv ikke noe nytt, offentlig politikk har til alle tider i sterre eller
mindre grad veert sasmmenvevd over landegrensene. Det som er nytt er de teknolo-
giske komponentene i disse prosessene som gker bade globaliseringstakten og
sammenvevingen over landegrensene. Resultatet er at mens det i tidligere tider var
lettere & avgjere hvorvidt interne politiske spenninger ble utlgst av ytre trykk eller
om rent interne forhold i nasjonalstaten kunne forklare interne spenninger, er
dette i dagens situasjon betraktelig vanskeligere. I stadig flere tilfeller ma vi sgke
forklaringer p& pagdende sosio-gkonomiske endringsprosesser pd flere nivaer
samtidig.

1.1 Formal

Formaélet med denne delrapporten er derfor a belyse hvordan eksterne og interne
krefter pavirker det nasjonale handlingsrom for norsk miljg- og ressurspolitikk
fram mot tusenarsskiftet. For & belyse dette problemfeltet vil vi ga nsermere inn pa
tre omrdder som er representative for norsk miljg- og ressurspolitikk, og hvor po-
litikkdannelsen finner sted nettopp i skjeeringsflaten mellom eksterne og interne
krefter. De tre omradene er:

e (O,-utslipp
e Miljo- og ressursproblematikken langs den norsk-russiske grense
e Handel-miljg-sparsmalet

3 For dypere diskusjon av etableringen av en politisk utside (utenrikspolitikk) og en politisk innside
(innenrikspolitikk) se Walker (1993).

* For tilsvarende argumentasjon i norsk sprakdrakt se Neumann (1997). For mer populariserte be-
traktninger rundt dette temaet i norsk sprakdrakt se Fossen (1997).
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CO,-utslippsproblematikken vil vi ta for oss fordi dette spersmélet har betydning
béde for Norge som oljeeksportgr og for den kraftkrevende industrien. Miljg-og
ressursproblematikk langs den norsk-russiske grense dreftes fordi spersmélene
som her reises er av avgjgrende betydning for framtiden til var nordligste landsdel
béde i en miljomessig og i en mer ren velferdsmessig forstand. Handel-miljo-
spoersmalet gir vi neermere inn pd fordi dette problemfeltet muliggjor gode illus-
trasjoner av de samordningsproblemer som offentlige myndigheter og statsfor-
valtningen stdr ovenfor nar politikk pa gitte saksomrader dannes i skjaeringsflaten
mellom eksterne og interne krefter. Samspillet mellom eksterne og interne krefter
karakteriserer politikkutforming pd alle de tre omradene, men graden av ,og for-
holdet mellom, eksternt og internt trykk varierer over ulike saksomrader. Under en
situasjon hvor skille mellom utenrikspolitikk og innenrikspolitikk i stadig sterre
grad viskes ut, vil begge elementene veere tilstede innenfor ethvert politikkomra-
de. Dette er tilfelle for bade klimaspgrsmalet, miljg- og ressursproblematikk langs
den norsk-russiske grense og handel og miljg-spersmélet Det sterkeste samspillet
vil vi finne i klimaspersmélet, mens forholdet mellom det eksterne og det interne
vil veere tilstede i en mer varierende grad i de to andre omradene vi vil ta for oss.
Hovedvekten legges pa de to forstnevnte saksomriadene. Under hvert av de tre
saksomradene vil vi forst ta for oss den aktuelle situasjonen, og deretter hvilke ut-
fordringer den representerer for nasjonale myndigheter, men ogsa for andre sosia-
le og skonomiske aktgrer i det norske samfunnet. For hvert av de tre tilfellene vil
vi trekke inn ulike teoretiske debatter som vi vil sentrere diskusjonen rundt. I var
diskusjon av CO,-problematikken vil vi trekke inn den internasjonale fagdebatten
rundt hypotesene om industriell flukt og forurensningsparadis,® i diskusjonen av
milje-og ressursproblematikk langs den norsk-russiske grense vil vi gjore vére be-
traktninger utfra teorien om regionale sikkerhetskomplekser,® mens var diskusjon
av handel-miljo-spersmal vil bli fundert i en institusjonell politisk-gkonomisk til-
neerming.” Til slutt trekker vi erfaringer fra de tre saksomrddene sammen i en av-
sluttende diskusjon om norsk milje- og ressurspolitikk fram mot tusenarsskiftet.

® De internasjonale fagtermene er industrial flight og pollution haven. Se for eksempel Castleman
(1978 og 1979), Leonard og Duerksen (1980), Hesselberg og Knutsen (1994), Bergsto, Endresen,
Knutsen og Hesselberg (1995) eller Knutsen (1996). Den fornorskede versjonen av fagtermene er
hentet fra Hesselberg (1998).

¢ Den internasjonale fagtermen er regional security complexes. Se Buzan (1991).

7 Se Hveem (1994 og 1996) og Bpas og Ruud (1998a).
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2 Norsk CO,-politikk

I Kyoto-avtalen ble verdens industriland enige om a redusere sine utslipp av seks
drivhusgasser med 5,2 prosent innen 2012 i forhold til 1990-niva.® Dette inne-
beerer kutt p4 om lag 30 prosent i forhold til beregnede utslipp uten en avtale fra
Kyoto. I folge Kyoto-avtalen far Norge gke sine utslipp med én prosent i forhold til
1990-niva. Imidlertid er utslippsveksten i perioden fram til 2012 anslatt til om lag
19 prosent, derfor ma Norge redusere utslippene med 10 millioner tonn CO,-ekvi-
valenter (alle gasser omregnet til CO)) for & nd den mélsettingen Norge har bundet
seg til under Kyoto-avtalen. Bondevik-regjeringen har lagt opp til en enda mer
ambisigs malsetting. Den gnsker at Norge skal oppfylle sine forpliktelser fra Kyoto
ikke innen 2012, men innen 2005 og at de norske kuttene skal vaere én prosent
hoyere enn det Norge formelt sett har forpliktet seg til.°

Klimaavtalens forpliktelser vil i seg selv gi sma miljogevinster. En reduksjon pa
5,2 prosent fra 1990 til 2012 vil omregnet i temperaturnedgang kun fore til en
nedgang pa 0,1 grad i forhold til den forventede temperaturgkning fram til 2050.
Denne relativt minimale nedgangen vil koste Norge et sted mellom 10 og 20 milli-
arder kroner i tapte inntekter og okte utgifter. Hvis Kyoto-avtalen representerer en
milepael for internasjonal klimapolitikk sa er det forst og fremst pa det symbolske
planet. Det er faktisk en historisk bragd at 160 land i lepet av ti dager i Kyoto klar-
te & komme fram til en internasjonal klimaavtale, nar det tok EU-landene sju ar a
komme fram til sin interne byrdefordeling.*

Hvis vi tar utgangspunkt i Norges posisjon for Kyoto-mgtet, sa gikk forhand-
lingene i Japan i Norges faver. Norge gnsket at en avtale skulle omfatte alle de
seks gassene (karbondioksid (CO,), metan, lystgass og de langtlevende industri-
gassene HFC, PFC og SF6), at det skulle bli stilt ulike krav til forskjellige land, og
at det skulle apnes for en eller annen form for kvotehandel."

8 Kyoto-avtalen ble undertegnet i desember 1997. De seks gassene er karbondioksid (COZ), metan,
lystgass og de langlivede industrigassene HFC, PFC og SF6.

° Se Aftenposten (23 april 1998).

10 Se for eksempel EU (1998). Som ved alle internasjonale konferanser av en viss storrelsesorden var
det ogsa for metet i Kyoto lagt ned et betydelig forarbeid, men det var stor avstand mellom partene
for de avsluttende forhandlingene startet i Kyoto.

'] prinsippet innebzerer kvotehandel mellom land m.h.t. klimagasser at alle land blir tildelt gitte
utslippskvoter. Land som slipper ut mindre enn deres kvote tilsier kan da selge deler av denne til
land som slipper ut mer enn hva deres kvote tillater.
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I tillegg er det liten tvil om Norge generelt var et av de landene som slapp billigst
unna siden Norge var et av de fa land som fikk lov til & gke sine utslipp. Men nar
dette er sagt er det heller ingen tvil om at den nye klimaavtalen fra Kyoto stiller
det norske samfunn og dets beslutningstakere ovenfor en rekke nye utfordringer
og problemer. Kyoto-avtalen innebaerer bdde en nedgang i framtidige norske olje-
inntekter og store endringer i de nasjonale og internasjonale energimarkeder. Det
er allerede utfert beregninger (bl.a. av CICERO) som viser at avtalens samlede
kostnader vil tilsvare om lag 1,5 prosent nedgang i Norges brutto nasjonalpro-
dukt,'* hvilket betyr mellom 10 og 20 milliarder kroner i tapte inntekter. Den poli-
tiske debatten om hvilke akterer og grupper i det norske samfunn som skal baere
brorparten av kostnadene fra de internasjonale forpliktelser som Norge pitok seg
ved 4 undertegne Kyoto-avtalen er derfor intens. I de pafelgende avsnittene vil vi
gjore bruk av hypotesene om industriell flukt og forurensningsparadis for a se
naermere pa hva som ligger bak de ulike aktgrenes argumentasjon, og hvor hold-
bare deres ulike argumenter i realiteten er.

2.1 Industriell flukt og forurensningsparadis

Interessen for problemstillinger knyttet til flytting av industri til land med lavere
miljeavgifter og -standarder fikk et oppsving med stadig strengere arbeidsmiljg-
vernlovgivning i USA p& 1970-tallet. Det oppstod da en frykt for at hele industrier
ville relokalisere seg til land med mindre restriktiv lovgivning pd dette omréidet
(«industriell flukt»).!* Samtidig ble det hevdet at enkelte nyindustrialiserende land
som Brasil, India, Ser-Korea og Malaysia markedsfagrte seg aktivt som «forurens-
ningsparadiser.» Med andre ord at de markedsforte seg aktivt med lave miljoavgif-
ter og -standarder for & tiltrekke seg industri. Det ble i all hovedsak fokusert pa
enkelttilfeller av relokalisering av ekstremt forurensende eller ekstremt farlige in-
dustrielle prosesser. For eksempel viste Castlemans rapporter (1978, 1979 og 1985)
at bedrifter som produserte asbest, arsenikk eller kvikksglv og tekstilfargingspro-
sesser hvor benzedin inngikk ble relokalisert til Brasil og Mexico. 0gsi produksjon
av enkelte typer insektmidler ble relokalisert, samt bly og sinkproduksjon. I alle
disse produksjonsprosessene er arbeiderne i daglig kontakt med kreftfremkallende
og/eller giftige stoffer.

12 CICERO - Centre for International Climate and Energy Research Oslo.

13 Se Endresen, Knutsen og Hesselberg (1994) for flere detaljer.
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Vi har dermed 4 gjore med to ulike prosesser — industriell flukt og forurensnings-
paradiser — den ferstnevnte er basert pd den man i den internasjonale fagtermino-
logien omtaler som «push-effekter», mens den sistnevnte er basert p4 det man om-
taler som «pull-effekter». Tesen om industriell flukt er dermed en hypotese om at
bedrifter som pélegges hgyere miljoavgifter og standarder aktivt vil relokalisere
sin virksomhet til andre land med lavere standarder (dvs. push-effekter).

Tesen om tiltrekning av forurensende virksomhet (forurensningsparadis) er
derimot en hypotese bygd pa tanken om komparative fortrinn som hevder at land
aktivt markedsforer seg som lavstandardland med henhold pd miljpavgifter og
standarder for & trekke til seg industriell virksomhet (dvs. pull-effekter). Begge dis-
se hypotesene har i stor grad formet den internasjonale debatten om miljeavgifter
og standarder, men vi skal veere klar over at begge hypotesene er omstridt. Det
eksisterer ingen tilgjengelig internasjonal statistikk som gjor det mulig a lage et
palitelig regnestykke, og selv i sektorspesifikke lokaliseringsstudier er det vanske-
lig & dokumentere betydningen av en faktor (miljg)."* Snarere er bildet komplekst
og forskjellig fra en industriell sektor til en annen. Det er imidlertid heller ingen
tvil om at selve tanken om industriell flukt og forurensningsparadiser i stor grad
formet mye av debatten som oppstod under og etter Kyoto. De amerikanske posi-
sjonene i Kyoto-forhandlingene var dominert av denne tankegangen, og tilsvaren-
de var debatten som oppstod i Norge bide mellom regjering og opposisjon, og
mellom ulike naeringsgrener. Til en viss grad kan vi derfor si at den politiske de-
batten pd dette omradet formes etter myter framfor fakta.

2.2 Utgangspunktet for den norske debatten
For forhandlingene startet i Kyoto hadde vi i Norge det folgende avgiftsregimer:

¢ (O0,-avgift pa bensin, naturgass, mineralolje og kull og koks til energiformal.
Dette omfatter omkring 60 prosent av samlede CO_- utslipp. P& bensin og gass
er avgiften om lag 375 kroner per tonn, men den kraftkrevende industrien er
fritatt fra denne avgiften.

® S0, -avgift pd om lag 17 kroner per kilo. Dette omfatter omkring 20 prosent av
de totale SO,- utslippene i Norge.

" For en mer detaljert diskusjon av disse metodologiske problemene se Hesselberg (1998).
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Avgift pa elektrisitet. Ogsd pa dette omradet har den kraftkrevende industrien
veert fritatt for avgifter.

Avfallsforbrenning og deponering koster et sted mellom 300 og 700 kroner per
tonn i avgifter ved kommunale forbrenningsanlegg.

Drikkevareemballasje Miljoavgiftene pa dette omradet er avhengig av returan-
delen samt en fast avgift pd engangsemballasje.

Transport. Drivstoffavgiftene innenfor denne sektoren retter seg mot utslipp av
bly, CO,, SO, og NO. Kollektivtrafikk har her en rekke fritak, og internasjonal
skipsfart like s, mens det er innfort seteavgift pa fly, steyavgift pa fly, en-
gangsavgift og arsavgift pa biler (men ogsa vrakpant), avgift pa plantevern-
midler og kunstgjodsel og smereoljeavgift (men som refunderes ved innleve-
ring av brukt olje).

Det debatten etter Kyoto dermed stod om var hvorvidt man skulle utvide de norske
miljoavgiftene til ogsd & gjelde tidligere ikke avgiftsbelagte kilder til forurensning
som:

CO,-utslipp fra industri, skip og fly.

Den delen av SO, -utslippene som ikke er palagt miljeavgift (om lag 80 pro-
sent).

Avgifter i stedet for forbud ovenfor helse- og miljoskadelige stoffer.
Piggdekk.

Veier.

Naturinngrep (for eksempel vannkraftutbygging).

Utslippskonsesjoner.

2.3 Hvem skal baere kostnadene?

Problemet for norske beslutningstakere er ikke sterk intern motstand mot det
trykket utenfra som Norges undertegning av Kyoto-avtalen representerer, men det
faktum at ingen ser ut til & veere interessert i & betale hva dette faktisk koster.

Spesielt spgrsmélet om grenn skatt har antatt karakter av et nullsumspill hvor de
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fleste deltakerne ser ut til kunne enes om at utslippene av klimagasser ber ned,
men alle sgker selv & unngd 4 betale prisen for dette. Deler av den kraftkrevende
og eksportrettede industrien tok i bruk argumentasjon hentet bide fra hypotesene
om industriell flukt og forurensningsparadis, og truet med utflagging hvis avgifte-
ne ble for hgye i forhold til andre land. Andre deler av naeringslivet som for ek-
sempel Handels- og Servicenzringenes Hovedorganisasjon (HSH), mente derimot
at regjeringen méatte godta omstilling, og i hvert fall delvis nedleggelse av tung-
industrien, i stedet for & frita den fra CO,-avgift.

Denne striden kom for alvor opp til overflaten i april 1998 da regjeringen Bon-
devik la fram sitt forslag til grgnne skatter.”” Fram til da hadde industrien veert
unntatt fra miljeavgift pa utslipp av CO,, men i folge Bondevik-regjerningens for-
slag skulle den na belastes med 100 kroner per tonn. Dette ville gi statskassen en
merinntekt pa 1,6 milliarder kroner, men til fradrag ville det komme ulike former
for refusjons- og overgangsordninger. Malet med en slik type grenn skatt eller av-
gift er 4 gjore det dyrere & forurense. Varer og tjenester produsert ved forurensen-
de prosesser vil bli dyrere, mens det som produseres miljgvennlig vil relativt sett
bli billigere og slik utfordre de forurensende produsentene. Grgnn skatt har veert
en av fanesakene for regjeringen Bondevik, og spesielt for Venstre, men hele re-
gjeringen var i hvert fall i utgangspunktet pa linje med konklusjonene fra Gronn
Skattekommisjon, og @nsket at Norge skulle markere sin padriverrolle i miljgpoli-
tikken gjennom ensidige CO,-avgifter. Venstre gnsket i utgangspunktet en lik CO,-
avgift for all virksomhet som bidrar til utslipp av klimagasser. Gronn Skattekom-
misjon foreslo en avgift pd 50 kroner per tonn i 1996, og allerede dette forslaget
(50 kroner lavere enn Bondevik-regjeringens forslag pa 100 kroner per tonn) vakte
atskillig motstand, bade i Arbeiderpartiet, Hoyre, den kraftkrevende industrien og
i fagbevegelsen.

Det er derfor ikke overraskende at den tilnaermingsmaten regjeringen Bondevik
la opp til har blitt utsatt for hard kritikk. Motstanderne advarte mot hva de ga be-
tegnelsen karbonlekkasje. 1 dette ligger det i realiteten ikke annet enn en norsk
omskrivning av hypotesen om industriell flukt i og med at man hevdet at en slik
skatte- og avgiftspolitikk ville fore til at norske bedrifter og utenlandske bedrifter
med avdelinger i Norge ville soke seg til land hvor slike avgifter ikke palegges
dem. Man argumenterte dermed for at virkningen av en slik ensidig norsk avgift

> Se Aftenposten torsdag 23 april 1998. Med gronne skatter forstar vi en vridning av beskatningen
fra skatt pa arbeid til skatt pa forurensning.
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faktisk kunne bli det helt motsatte av hva man @nsket & oppna. Dette argumentet
er dermed bygget pad den tankegangen at hvis kraftkrevende industri med haye
CO,-utslipp flytter til land med lavere eller ingen klimaavgifter, s& kan virkningen
bli en gkning i de totale utslipp. Og dette vil ramme alle da drivhuseffekten er glo-
bal og ikke lokal. Drivhuseffekten respekterer ingen landegrenser.

Regjeringen Bondeviks motstandere i klimapolitikken hevdet dermed at regje-
ringen bygget sin politikk pa den feilslatte antakelsen at andre land vil folge etter
med CO,-avgifter for & oppfylle sine forpliktelser fra Kyoto-avtalen. Bondevik-
regjeringens problem var dermed at badde den kraftkrevende industrien og det sit-
tende stortingsflertallet i denne perioden ikke @nsket en politikk som de fryktet vil
gi andre land store komparative konkurransefortrinn i forhold til Norge. Man
fryktet en utflytting, en industriell flukt fra Norge til land med mildere miljoregi-
mer. Norge ville da sitte igjen med faerre arbeidsplasser og bzere den gkonomiske
byrden med en streng klimapolitikk, mens andre land og akterer ville sko seg pa
var bekostning. P4 sammen méite som USA under Kyoto-forhandlingene utfra en
industriell flukt/forurensningsparadis-tankegang kjempet for at de store u-land-
ene som Kina, India og Indonesia ikke skulle std utenfor en avtale om reduserte
utslipp og slik sett oppna konkurransefordeler, kjemper ogsad norsk kraftkrevende
industri mot det den oppfatter som en politikk som vil gjore den underlegen andre
lands kraftkrevende industri. Industriens argument var at sveert fi land i verden
har CO,-avgifter for den kraftkrevende delen av industrien. De fleste land baserer
seg pa frivillige avtaler med industrien eller pa kvoter.

P4 dette punktet fant industrien en forbundsfelle i opposisjonen og spesielt i
Arbeiderpartiet. Faktisk allerede for regjeringen Bondevik hadde lansert sine for-
slag kom Arbeiderpartiet med sine motforslag. For Arbeiderpartiet dreide klima-
politikk seg ikke kun om miljepolitikk, men ogsd om norsk konkurranseevne og
arbeidsplasser,'® og partiet gikk derfor inn for & gi bedriftene utslippskvoter iste-
den for 4 palegge dem avgifter. Kvotene skulle veere mindre enn det som slippes ut
i dag, og de skulle veere omsettelige. Det siste betyr at bedrifter som ligger under
utslippsgrensene kunne selge deler av sin utslippskvote til andre bedrifter. I en
runde med interessant replikkveksling i media,"” gikk miljovernminister Guro

'* Dermed er det ikke sagt at ikke ogsa regjeringen Bondevik var opptatt av internasjonal konkur-
ranseevne og norske arbeidsplasser, men i denne aktuelle saken var det opposisjonen med Arbei-
derpartiet i spissen som flagget denne delen av dette sakskomplekset sterkest.

17 Se bl.a. Aftenposten 15 april og 23 april.
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Fjellanger hardt ut mot at bedrifter skulle kunne oppné en gratis fortjeneste ved &
selge kvoter, og hevdet at forslaget om omsettelige kvoter i sin natur bryter med
det internasjonale prinsippet om at forurenser skal betale («polluter pays-princi-
ple»). Jens Stoltenberg slo imidlertid tilbake og hevdet at Guro Fjellanger rett og
slett hadde misforstatt hele forslaget. I folge Stoltenberg ma bedriftene selv betale
kostnadene ved & bringe utslippene ned til kvotegrensen, videre hevdet han at
innfering av omsettelige kvoter ville veere et mer treffsikkert virkemiddel. Slik
Stoltenberg sa det, var gkte avgifter ingen garanti for reduserte utslipp, men deri-
mot kvoter.'

Statoil sluttet seg i dette spgrsmélet helhjertet til Arbeiderpartiet og Jens Stol-
tenbergs argumentasjon. Selskapet gikk offensivt ut i norske medier og hevdet at
de kunne redusere de norske CO,-utslippene med 2,3 millioner tonn, men samtidig
krevde Statoil innfering av et nasjonalt kvotesystem." Med ny teknologi og effek-
tive tiltak kan Statoil nd denne malsettingen og slik yte et avgjerende bidrag til at
Norge innfrir de forpliktelsene vi har padratt oss under Kyoto-avtalen hevdet Arve
Thorvik (direktor i Statoils miljeavdeling). Samtidig passet selskapet pa & nevne at
det var ngdvendig med flere virkemidler enn avgifter og reguleringer om Statoil
skulle veere i stand til yte et slikt avgjerende bidrag med henblikk til Norges for-
pliktelser under Kyoto-avtalen. Statoil la fram tallmateriale som viste at utslipps-
reduksjoner pi den norske sokkelen er sveert dyrt, betraktelig dyrere enn 4 reduse-
re utslippene fra oljedeponier p& land. Nettopp derfor hevdet Statoil at den beste
lgsningen bade i skonomisk og miljomessig forstand ville vaere & satse pa & utvikle
ny teknologi for blant annet & fjerne CO_-utslippene fra det planlagte gasskraft-
verket pd Karstg. Hvis dette skulle veere lgnnsomt for Statoil méatte det imidlertid
eksistere et omsettelig kvotesytem. Ifglge Statoil matte derfor et strengere klima-
avgiftsregime i Norge fplges opp med etableringen av et nasjonalt kvotesystem
slik at norske industribedrifter kunne kjope og selge CO_-kvoter seg i mellom. Sta-
toil gikk dermed inn for den samme lgsningen som Arbeiderpartiet, omsettelige
CO,-kvoter.

'8 Et av argumentene som ble brukt i denne sammenhengen var at de norske bensinprisene er blant
de hgyeste i Europa uten at de synes & hatt noen som helst innvirkning pa befolkningens tilbgye-
lighet til & benytte bil som framkomstmiddel ogsa i byene hvor kollektivtrafikken i hvert fall er re-
lativt godt utbygd.

9 Se bl.a. Aftenposten 23 april 1998.
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2.4 Andre aktgrer i debatten

Saken var imidlertid ikke s& enkel at den kunne skisseres som regjering mot oppo-
sisjon og industri (med en misforneyd miljobevegelse i bakgrunnen). Snarere var
det stor uenighet bdde med henhold til virkemidler og virkelighetsoppfatning bade
innenfor det viktigste opposisjonspartiet — Arbeiderpartiet — og innenfor industri
og miljgbevegelsen.

Sparsmélet om grgnn skatt forte ikke bare til konflikt mellom regjering og op-
posisjon, men ogsd mellom ulike neeringer. Utsiktene til at den kraftkrevende in-
dustrien skulle fa fritak fra nye CO_-avgifter skapte kraftig irritasjon i handels- og
servicenaringene. HSHs administrerende direkter Anne-Grete Ellingsen gjorde det
klart at hun ikke ville ha noen ekstraregning til sine medlemmer for at den kraft-
krevende industrien skulle slippe billigere unna.* Erfaringene fra blant annet el-
avgiften fikk Ellingsen til & frykte at handels- og servicenzringene matte betale
regningen hvis den kraftkrevende industrien skulle slippe CO,-avgift. Uenigheten
dreide seg dermed ikke om man skulle slutte seg til Kyoto-avtalen, men om hvem
som skulle baere byrdene ved de norske forpliktelsene. HSH hevdet at organisasjo-
nen stgttet omlegningen til gronne skatter og avgifter, men ville ha like vilkar for
alle deler av neeringslivet, mens administrerende direktgr Per Terje Vold i Prosess-
industriens Landsforening (PIL) hevdet at deres virksomheter var spesielle da de
konkurrerte med virksomheter i land som ikke har slike avgifter. Innforing av av-
gifter som forverret deres konkurransesituasjon ville over ar fgre til utflytning av
norsk industri til land uten slike avgifter for den kraftkrevende industrien. Igjen
ser vi at man tok i bruk argumenter basert pa industriell flukt-tankegangen.

Motargumentet fra HSH var at i stedet for & beskytte den kraftkrevende indus-
trien burde regjeringen bruke den heykonjunkturperioden Norge da var inne i til
omstillingen av den kraftkrevende industrien - selv om det ville kunne innebeere
nedleggelse av noen bedrifter. Videre argumenterte HSH at den sterkeste veksten
bide nar det gjelder verdiskaping og sysselsetting de siste arene faktisk hadde fun-
net sted innenfor handels- og servicenaeringene. Argumentet var dermed at politi-
kerne métte tenke seg godt om for de laget nye avgifter som ville ramme fram-
tidens vekstneeringer — deriblant reiselivsnaeringen som er viktig for distriktene.
Distriktspolitiske argumenter var imidlertid kun en del av HSHs strategi ovenfor
den kraftkrevende industrien og dens stattespillere i Stortinget. P4 samme maéte
som den kraftkrevende industrien tok ogsd HSH industriell flukt-argumentet i

2 Se Aftenposten 18 februar 1998.
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bruk. Det eksemplet HSH trakk frem var varehandelens tendens til & etablere store
sentrallagre og distribusjonssentraler som ofte dekker distribusjonsregioner som
strekker seg ut over Norges grenser. Argumentet var at et hoyt avgiftsniva i Norge
kunne fogre til at slike lagre ville havne i Sverige eller Danmark istedenfor i Norge.
Med stotte i dette argumentet hevdet dermed HSH at deres bedrifters virksomhet
langt p& vei var i samme stilling som den tradisjonelle eksportrettede industrien.
Deres sporsmal/utfordring til regjeringen var derfor: Hvorfor skal prosess-indus-
trien ha avgiftsfritak, mens varehandelen far en ekstra utgift? Som Ellingsen i
HSH ordla seg i Aftenposten (18.02.98) «Hvorfor skal de nye vekstnaeringene, som
har vist evne til & konkurrere nasjonalt og internasjonalt uten inngrep eller szer-
ordninger fra myndighetene, fortsatt betale for at enkelte neeringer skal ha
seervilkar?»

2.5 Gasskraftverk?

Trykket utenfra, representert ved Kyoto-avtalen, og trykket innenfra, representert
ved ulike neeringsgrener som stod mot hverandre og sgkte ulike alliansepartnere
blant representantene pd Stortinget bidro til 4 redusere det nasjonale handlings-
rommet for regjeringen. Bedre ble ikke situasjonen av at Kyoto-avtalen ikke var
den eneste formen for eksternt trykk landet ble utsatt for i dette spgrsméilet. Som
sd ofte folges en type eksternt trykk opp av trykk fra en annen kant avledet av det
opprinnelige trykket. Det som skjedde var at de andre nordiske landene, og spesielt
med bakgrunn i Danmarks bestrebelser pd & oppfylle Kyoto-avtalen, truet med &
sette en stopper for norsk import av elektrisitet fra Danmark.

Problemet er det relativt banale at vi i Norge bruker stadig mer elektrisk kraft,
noe som den innenlandske produksjonen pd 12 TWh arlig i realiteten ikke er i
stand til & dekke. Gasskraft kunne her ha veert en lgsning, men Stortinget har sa
langt sagt nei til & bruke elektrisk kraft fra de planlagte gasskraftverkene pa Vest-
landet til innenlandske forméal. Norge har derfor de siste drene importert elektrisk
kraft fra Danmark. Problemet som oppstod etter Kyoto-avtalen var at den kraften
som Norge importerte fra Danmark i all hovedsak blir produsert ved sterkt for-
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urensende kullkraftverk. For & oppfylle sine egne forpliktelser under Kyoto-avta-
len begynte den danske regjering & vurdere to alternativer:*'

* Avvikle eksporten av elektrisk kraft til Norge for & redusere egne CO,-utslipp.

e Fortsette eksporten av kraft til Norge, men kun under forutsetning av at Norge
godtar & ta CO,-utslippene fra de sterkt forurensende kullkraftverkene med pa
kjopet (dvs. at disse utslippene regnes som utslipp fra Norge).

Som en reaksjon pé det eksterne trykket som Danmark kom inn under etter under-
tegning av Kyoto-avtalen, skapte man et nytt eksternt trykk innenfor det samme
sakskompleks (klimapolitikk) for den norske regjering.

Den debatt som oppstod i norske medier rundt framtidsutsiktene for norsk
kraftforsyning forte til redsel for kraftmangel og dreininger i norsk opinion nér
det gjaldt spersmél knyttet til utbygning av de planlagte gasskraftverkene pd
Vestlandet.? Ifalge Ottar Hellevik (Aftenposten 15 april 1998) kan trusselbildet om
at Norge langt inn i neste &rhundre vil ha mangel pé kraft ha fatt folk til & stille
seg mer positive til utbygning av gasskraftverk enn hva de hadde veert for bare ett
ar tilbake. Opinionen er kanskje i endring i dette spgrsmalet, men for de politiske
partiene gjorde dette faktum ikke saken spesielt lettere. I for eksempel Arbeider-
partiet lot verken tilhengere eller motstandere seg pavirke av dreiningen i opinio-
nen i dette spgrsmalet.

Vekst-vern dimensjonen er en politisk skillelinje i den norske befolkningen,
men ogsa i en rekke politiske partier, og kanskje spesielt i Arbeiderpartiet hvor de
sékalte kraftsosialister star steilt mot en mer urbanorientert vernetradisjon. Mange
i Arbeiderpartiet gnsker omkamp om gasskraftverksaken selv om Stortinget for
lengst har sagt ja til bygging av to stykker, og AUF har hele tiden posisjonert seg
som sterke motstandere av gasskraftverkutbygging. Splittelsen bade i opinion,
innen politiske partier og mellom politiske partier var dpenbar i denne saken, men
heller ikke innenfor miljgbevegelsen var det total samstemmighet rundt gasskraft-
verkspgrsmalet.

21 At dette var en reell bekymring for den danske regjering ser man av de folgende tall. Torkearet
1996 hadde Norge en netto-import av kraft fra Danmark pa 4,7 TWh (i et normal ar produserer
Norge 12 TWh). For Danmark betydde denne eksporten at utslippene av CO, gkte med om lag 23
prosent. For et land som selv skal redusere sine utslipp med 20 prosent innen 2005 er det klart at
slike tall leder til bekymring.

22 Se bl.a. Aftenposten 15 april 1998.
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Miljporganisasjonene Natur og Ungdom, Greenpeace, Norges Naturvernforbund
og Framtiden i vare hender dannet alliansen Klimakameratene for & stanse byg-
gingen av gasskraftverk i Norge. Motstanden mot gasskraftverk var for disse orga-
nisasjonene av en prinsipiell karakter. Alle de fire organisasjonene gikk ut i pres-
sen og utropte dette til den viktigste enkeltsaken for miljebevegelsen pé slutten av
1990-tallet. Man gnsket & stoppe utviklingen av gasskraftverk i Norge da man
mente at en slik utvikling ville bryte en viktig miljgmessig barriere. Den delen av
miljobevegelsen som samlet seg i Klimakameratene gnsket intet prejudikat for
kraftverk som produserer strom basert pa fossil energi. Klimakameratenes hold-
ning var at den mengde energi som et gasskraftverk kunne gi, i stedet for burde
dekkes gjennom satsing pa ny, fornybar energi og ENOK. En slik strategi hevdet
de, ville bdde ha en bedre virkning rent klimamessig sett og den ville vaere mer
pkonomisk lgnnsom, og gi flere arbeidsplasser enn de 80 som ville bli skapt gjen-
nom Naturkraft AS sine planer om to gasskraftverk. Bellona sa ogsa nei til Natur-
krafts planer for gasskraftverk pa Vestlandet, men samtidig hevdet organisasjonen
at Naturkrafts gassverkplaner er interessante forutsatt at elektrisiteten fra kraft-
verkene distribueres til erstatning av mer forurensende gasskraftverk i Nord-
sjeen.” Bellona var dermed pa kollisjonskurs med brorparten av den norske miljo-
bevegelsen som sa nei til gasskraftverk pa prinsipielt grunnlag. I den sammenheng
er det interessant at Norsk Hydro nd ifplge selskapet selv har utviklet ny teknologi
som gjor det mulig & bygge en ny type gasskraftverk hvor CO,-utslippene reduse-
res med 90 prosent. Denne teknologiske utviklingen kan fare til at den mer tekno-
logioptimistiske delen av norsk miljgbevegelse som for eksempel Bellona, vil veere
villig til & se pd gasskraftverksaken med nye gyne. Muligheten for den type allian-
ser er i hvert fall tilstede si lenge en organisasjon som Bellona ikke har sagt nei til
gasskraftverk pd prinsipielt grunnlag.

2 Tanken til Bellona var i denne sammenheng at gassfyrte anlegg faktisk har veert i bruk i Norge
siden olje- og gassproduksjonen startet pa Ekofisk 6. juni 1971, og siden har bruken av slike anlegg
kontinuerlig vokst i omfang. I 1997 produserte disse gassturbinene pa norsk sokkel mer enn 10
TWh elektrisitet (nesten 10% av vannkraften), og de gassturbinene som brukes i Nordsjoen er ifolge
Bellona s4 lite effektive at regnet per energienhet s slipper de ut like mye CO, som de europeiske
kullkraftverk (for flere detaljer se http://www.bellona.no/n/energi/gasskr/970505.htm). En mate &
redusere utslippene fra gasskraften i Nordsjeen er & forsyne plattformene med elektrisitet fra land
gjennom sjekabler. Kraften fra land kan veere vannkraft eller annen fornybar energi, men ogsa fra
mer energieffektive landbaserte gasskraftverk.
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2.6 Oppsummering

Som vi har sett, er det liten tvil om at den nye klimaavtalen fra Kyoto stiller det
norske samfunn og dets beslutningstakere ovenfor en rekke nye utfordringer og
problemer. Avtalen innebzerer badde en nedgang i framtidige norske oljeinntekter
og store endringer i de nasjonale og internasjonale energimarkeder. Dette er ikke
lyse framtidsutsikter for et land med en gkonomi som er s& avhengig av en stabil
og hey oljepris som Norge. Slik sett er hdndteringen av det eksterne presset som
Kyoto-avtalen representerer av avgjerende betydning ikke bare for norsk miljo-
og ressursforvaltningspolitikk, men ogsd for viar mer generelle velferdsutvikling.
Dette er da ogsd den viktigste grunnen til at den politiske debatten, om hvilke
grupper og akterer i det norske samfunn som skal baere kostnadene, er sa intens
som vi har sett den er. Det interessante med denne debatten er som vi har sett at
ingen av de tyngre deltakerne motsetter seg selve avtalen. Det man derimot prgver
& pavirke, er byrdefordelingen, og her tar man en rekke argumenter i bruk som i
all hovedsak kan plasseres inn under den internasjonale debatten om industriell
flukt og lavere miljostandarder som et komparativt fortrinn (forurensningspara-
dis). Slik vi kjenner disse begrepene fra den internasjonale debatten kan det muli-
gens vaere en trost for de nasjonale myndigheter at de argumentene som industri-
en og deres organisasjoner tok i bruk ikke til nad har latt seg verifisere. Det er ikke
mulig & pavise at hgyere standarder i seg selv forer til industriell utflytting til land
med lavere standarder. Hvorvidt dette gjor sakskomplekset lettere & hdndtere i den
forstand at deler av det interne trykket offentlige myndigheter og regjeringen ut-
settes for forsvinner, er et helt annet spersméil. Det som derimot er klart er at i
innenrikspolitiske debatter av denne typen hvor ulike sektorielle og organiserte
interesser star steilt mot hverandre, vil det veere vanskelig & komme fram til enig-
het om hva den nasjonale interessen egentlig er. Dette er et problem for enhver
regjering, men spesielt en mindretallsregjering vil std ovenfor store utfordringer i
slike situasjoner hvor innenrikspolitiske beslutninger ma fattes som et resultat av
trykk utenfra.
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3 Miljg- og ressursproblematikk langs den norsk-russiske
grense

I folge Barry Buzan (1991:190-191) bestar et regionalt sikkerhetskompleks av sta-
ter hvis sikkerhet og sikkerhetshensyn - definert i bred forstand som politisk, gko-
nomisk, militeert og gkologisk sikkerhet — er sa nzert koblet til hverandre at deres
nasjonale sikkerhetshensyn ikke kan ses isolert fra andre stater innenfor det regio-
nale komplekset. Et slik kompleks er bygget pa ulike nivaer av vennskap og mis-
tenksomhet. Disse er igjen relatert til fordeling av makt innenfor komplekset, og
mer spesifikke elementer som grensetvister, etniske disputter, ideologisk tilhgrig-
het og andre typer historiske koblinger. Et regionalt sikkerhetskompleks er dermed
et empirisk fenomen med historiske og geopolitiske rgtter hvor skillet mellom
innenrikspolitikk og utenrikspolitikk ikke er videre stort slik at interne og eksterne
trykk i kombinasjon konstituerer den politiske dagsorden og kampen om denne.

3.1 Barentsregionen
Barentsregionen definert som bestiende av Norge, Sverige, Finland og Russland
kan forstds som et slikt regionalt sikkerhetskompleks.?* I geografisk forstand strek-
ker dette sikkerhetskomplekset seg over et omrade som er dobbelt s stort som
Frankrike, og det inkluderer de folgende fylker i de ovennevnte land: Nordland,
Troms og Finnmark i Norge, Norrbotn i Sverige, Lappland i Finland, Russland er
representert ved Arkhangelsk og Murmansk.?®* Barentsregionen er fra naturens side
et av de rikeste omradene i Europa med tanke pa naturressurser. Her finner vi store
forekomster av fisk, skog, jernmalm, mineraler, olje og gass. Over fire millioner
mennesker bor i dette omradet, og de representerer en rekke etniske grupper og
sprak.” Den heyeste befolkningskonsentrasjonen finner vi i den russiske delen av
regionene.

Spesielt i den russiske delen av Barentsregionen finner vi en rekke enorme ut-
fordringer av en miljo- og ressursforvaltningskarakter. De mest akutte synes i dag

24 Se Vedlegg 1 Kart over Barensregionen.

% | tillegg kommer det autonome omradet Nenets-Okrug og den russiske republikken Karelen. I
Sverige oppnddde Visterbotten og Oulu fylke status som observaterer i november 1996.

%6 Samene og Nentsi-befolkningen er to viktige grupper, men ogsa en rekke andre folkegrupper er i
dag representert i omradet.
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a veere knyttet til atomsikkerhet og behandling av avfall fra atomreaktorene pé
Kola. Imidlertid kan ogsa en rekke andre miljoproblemer spores tilbake til den sov-
jetiske masseindustrialiseringen av omradet som startet med tvungen arbeidskraft
under Stalin allerede pa 1930-tallet.?”

Aktorene innenfor dette regionale sikkerhetskomplekset stir dermed ovenfor
en hel rad av felles utfordringer innenfor omridet miljo- og ressursforvaltning. Vi
vil ikke her ta de mange og meget komplekse problemstillingene opp i full bredde,
men snarere konsentrere oppmerksomheten om det fornyede eksterne trykk som
ble skapt ovenfor norske myndigheter etter slutten pa den kalde krigen og opplgs-
ningen av Sovjetunionen. Dette innebaerer at vi vil holde oss til det norsk-russiske
forhold i dette regionale sikkerhetskomplekset,?® og nsermere bestemt vil vi ta for
oss tre aktuelle saksomrider: Den russiske Nordhavsfliten og atomsikkerhets-
spersmal, utslippsproblematikken rundt nikkelverkene pd Kola og forvaltnings-
samarbeid innenfor fiskerisektoren.

3.3 Den russiske Nordhavsflaten og atomsikkerhetsspgrsmalet

Helt fra 1400-tallet har Barentsregionen og Kolahalveya utgjort et viktig utgangs-
punkt for sjgveier for den russiske handelsflate og marine. Den militeere delen av
utbygningen pa Kola startet pa slutten av 1800-tallet,”® og spesielt etter at betyd-
ningen av adgang til isfrie havner i nord gkte etter hvert som Tyskland ble en do-
minerende militeer sjgmakt i @stersjeen. Denne utviklingen akselererte som folge
av Tysklands erobring av kystomradene i Baltikum opp til Estland under den for-
ste verdenskrig. I 1917 ble jernbanen til Murmansk apnet, og den sovjetiske Nord-
havsflaten ble offisielt opprettet under Stalins besgk i Poljarnyi i 1933. Den
moderne fldteoppbygningen pa Kola startet sa for alvor igjen pa slutten av 1950-
tallet med avgjorelsen om & bygge atomdrevne ubater.’® Fra 1950 til 1970 vokste
Nordhavsfldten fra 4 veere den minste til & bli den stgrste og strategisk sett

27 Reisningen av Igarka, den forste by som noen gang ble reist i et omrade med permafrost startet
allerede i 1929. For ytterligere opplysninger om tidlig sovjetisk industrireisning i Barentsregionen
se Bulatov (1995).

%8 Denne avgrensningen er det relativt enkelt & forsvare da Russland pd mange mater representerer
de samme utfordringer for Sverige og Finland som for Norge.

» 11895 ble bygningen av en moderne havn i Poljarnyi ved utlepet av Murmanskfjorden pabegynt.

3 Avgjerelsen ble fattet av Det gverste sovjet, 21 desember 1952.
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viktigste, av de fire sovjetiske flater. Seks nye marinebaser, med baseanlegg til
atomubater, ble bygget pa Kola, fra Zapadnaja Litsa i vest til Gremikha i gst, og
helt opp til Novaja Zemlja i nord. I den samme perioden ble det ogsi bygget fem
storre verft for bygging og vedlikehold av atomubéter i omradet. S& lenge Sovjet-
unionen eksisterte dekket den sovjetiske staten marinens utgifter, og Nordhavs-
flaten hadde ingen gkonomiske problemer.

Etter Sovjetunionens fall er imidlertid denne situasjonen dramatisk endret og
dette har skapt et nytt ekstern trykk ovenfor Norge og norske myndigheter som
ikke ngdvendigvis er mindre problematisk enn det eksterne trykk som den militee-
re utfordringen fra det gamle kommunistregimet representerte. Det nye eksterne
trykket fra Russland virker antagelig i mindre grad enn det foregdende inn pa var
militeere sikkerhet, men innenfor tankegangen om regionale sikkerhetskomplekser
er militeer sikkerhet kun en av flere sikkerhetsdimensjoner som spiller inn pa be-
folkningens velferd. Utgangspunktet er dermed at Nordhavsflaten né star ovenfor
en helt ny situasjon som ganske visst har medfert en reduksjon av den militaere
trusselen ovenfor den norske befolkning, men samtidige har den gkologiske delen
av det totale eksterne trykket Nordhavsfldten representerer ovenfor Norge okt
dramatisk i betydning.

Nordhavsflatens framtid avhenger bide av den militeer-politiske utviklingen i
Russland og av landets sosio-gkonomiske utvikling generelt, men ogsa av den
pkonomiske og regional-politiske utviklingen i Barentsregionen. Hvis START-II
avtalen blir oppfylt, vil Russland i 2003 ha over 50 prosent av sine strategiske
atomstridshoder utplassert pa atomubéater (mot i underkant av 25 prosent i dag).
Siden det i folge START-avtalen ikke kan veere mer enn 1750 atomstridshoder ut-
plassert pa russiske ubater, vil dette med stor sannsynlighet innebzere at selv om
antall atomvapen i russiske ubéater totalt vil g& ned vil Nordhavsfldten komme til &
fa en enda viktigere strategisk posisjon i den geopolitiske atomvapenstrategien til
det russiske militeeret.>! Hvis denne antagelsen slar til, vil det virkelig forsterke det
eksterne trykk som det norske samfunn og dets myndigheter star ovenfor. Vi har
allerede sett tendenser til at de skonomiske problemene i det russiske samfunn,
som ogsa gjenspeiler seg i situasjonen for Nordhavsfladten, har veert meget neere
ved & gi seg utslag i alvorlige uhell. Manglende trening av ubatmannskaper som
folge av reduserte budsjetter kan i seg selv fare til alvorlige ulykker og spesielt
dramatisk kan dette bli nir vi ser denne situasjonen i sammenheng med de sterkt

31 For flere detaljer se Nilsen. Kudrik og Nikitin (1996).

Det 21. arhundrets velferdssamfunn5 ® 24 o  Norsk miljg- og ressurspolitikk mot tusendrsskiftet




svekkede sosiale forhold for atomubatoffiserene i Nordhavsflaten i lopet av 1990-
tallet. Det er ikke uvanlig at det gir flere maneder mellom hver gang offiserene far
utbetalt lgnn. Dette har igjen medfert at stadig feerre fornyer sine femarskontrak-
ter med marinen. Dette igjen minsker antall heyt kvalifiserte offiserer, og har i
flere tilfeller fort til at atomubéiter sendes ut pd patruljetjeneste uten et tilstrek-
kelig antall kvalifiserte offiserer om bord.

Videre er en av de virkelig store miljoutfordringene a sikre en forsvarlig lag-
ring og transport av atomraketter som tas ut av bruk. I dag lagres disse i stor grad
utendgrs, bade sommer og vinter. Antall atomubater som er i drift har ogsa blitt
kraftig redusert i lopet av perioden etter den kalde krigen og en annen stor miljg-
utfordring er derfor hvordan man skal kunne sikre en forsvarlig opphugging og
lagring av atomubdter som er tatt ut av drift.>* De fleste ligger i dag og ruster ved
marinebasene og skipsverftene pa Kola og i Sverodvinsk. Det eneste som synes
sikkert er:

e At Russland ikke selv (i hvert fall i overskuelig framtid) vil veere i stand til &
hindtere denne utfordringen alene

e At deler av Nordflatens ubatbaser ikke ligger lengre enn 45 kilometer fra
Norge.

Det er helt klart at det skal mye til om et uhell med en reaktor om bord i en ubat,
eller ved et av lagringsanleggene for atomavfall, ikke fgrer til at radioaktivt ned-
fall ogsd rammer befolkningen i Nord-Norge.

Utfordringene er enorme pa dette omradet, og det er lett 4 danne seg et inn-
trykk av at problemet er sa stort at rett og slett ingen er i stand til & gjore noe med
det. Sa lenge ingen ting skjer, er det mer behagelig & late som om dette problemet
ikke eksisterer. P4 den andre siden er dette eksemplet ogsd en god illustrasjon av
hvordan eksterne trykk ofte skaper interne mottrykk som bidrar til & oke oppmerk-
somheten i opinionen rundt et saksomrdde og slikt sett presser fram et hgyere
aktivitetsniva fra nasjonale myndigheter enn hva man ellers ville ha sett. Bellona
har p4 mange mater spilt denne rollen pd norsk side innenfor dette saks-
komplekset.

Et reelt miljgsamarbeid mellom Norge og Russland kom farst i gang etter
Sovjetunionens sammenbrudd. Brundtland-regjeringen la i april 1994 fram Stor-
tingsmelding nr. 34 om atomvirksomhet og kjemiske vipen i Norges nordlige

32 Se Kirk (1996).

Det 21. arhundrets velferdssamfunn 5 e 25 e  Norsk miljg- og ressurspolitikk mot tusenarsskiftet




neeromrader. P4 bakgrunn av denne utarbeidet den samme regjeringen en hand-
lingsplan som ble satt ut i livet ett 4r senere. Planen som ble revidert i fjor danner
grunnlaget for regjeringen Bondeviks arbeid med dette saksomradet, som bdade
den innevarende og foregdende regjeringer har definert som en av de stgrste mil-
jomessige og sikkerhetspolitiske utfordringene Norge star ovenfor. I den norske
innsatsen som, naturlig nok, er konsentrert om Nordvest-Russland, er det blinket
ut fire hovedsatsingsomrader:

e Sikkerhet ved atominstallasjoner.

e Behandling, lagring og deponering av radioaktivt avfall og brukt kjerne-
brensel.

e Radioaktiv forurensning av nordlige omrader.
e Vipenrelaterte miljofarer.

Fram til mai 1998 hadde Stortinget bevilget rundt 400 millioner kroner til dette
arbeidet, men bare 160 av disse hadde til da blitt brukt til & planlegge og delvis
gjennomfere de folgende prosjekter:*

e Tegmming av og opprenskning av lagre i Adrejeva-bukten som huser Nord-
flatens hovedanlegg for handtering av brukt kjernebrensel og atomavfall.

e Bygging av spesialfartay og spesialvogner for jernbane til transport av behol-
dere med brukt kjernebrensel.

® Moderninsering av et mellomlager for flytende radioaktivt avfall ved Zvezdot-
sjka-verftet i Severodvinsk (Arkhangelsk).

¢ Opphugging av lagringsfartgyet «Lepse» som ligger til kai ved Atomflot (basen
for de atomdrevne isbryterne i Murmansk).

e Modernisering av anlegget i Atomflot for behandling av flytende radioaktivt
avfall.

e Styrke sikkerheten ved kjernekraftverket i Poljarnye Zori.

e Bygging av et nytt mellomlager for brukt kjernebrensel ved renseanlegget i
Majak (Tsjeljabinsk, Ural).

3 Se Vedlegg 2 Kart over Norsk-Russiske prosjekter.
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Disse planene har veert klare lenge, men den politiske delen av miljgsamarbeidet
mellom Norge og Russland har i lang tid stitt i stampe. Mer eller mindre kontinu-
erlig siden 1994 har man drevet forhandlinger rundt disse problemfeltene, men
man har verken nidd sa gode resultater eller nddd dem s& raskt som det si ut til at
partene opprinnelige gnsket nar kontakten mellom Norge og Russland pd dette
omradet for alvor ble etablert i 1994. I mai 1998, i etterkant av utenriksminister
Knut Vollebaeks besgk i Murmansk i mars 1998, sa det ut til at de fleste uklarhete-
ne knyttet til de to vesentligste barrierene for framskritt - russisk skattlegging og
ansvar ved ulykker - var lgst. Den rammeavtalen man mente & se konturene av i
mai 1998 fastslo at bistand fra Norge til Russland for hdndtering og behandling av
radioaktivt materiale skulle fritas for skatt, toll og andre avgifter p& russisk side.
Videre fraskrev russerne seg retten til rettslige skritt ovenfor Norge, norsk perso-
nale, entreprengrer eller leverandgrer etter eventuelle ulykker ved norsk-russiske
prosjekter. Fra Utenriksdepartementets (UD) side ble det hevdet at naerveeret av en
slik rammeavtale representerte et viktig skritt framover, da en av de viktigste arsa-
kene til at bevilgningene ikke var brukt opp innenfor dette omridet kunne ledes
tilbake til fraveeret av en slik avtale. I den sammenheng la Bellonas Thomas Niel-
sen til at vel s& viktig var det faktum at sjefen for den russiske Nordhavsflaten,
admiral Jurij Jerofejev, hadde uttalt at etter undertegnelsen av en rammeavtale
mellom Norge og Russland ville hdndtering av brukt atombrensel veaere a regne
som et sivilt anliggende.** Dette ville gjore det lettere for norske og andre vestlige
eksperter 4 slippe til ved Nordhavsflatens base i Andrejeva-bukten. Ifolge bereg-
ninger fra Bellona er over 21 000 brukte brenselselementer fra atomubater lagret
her. I luftlinje ligger dette anlegget under 40 kilometer fra Grense-Jakobselv. Ifgl-
ge Bellona er det fa steder radioaktivt avfall er tatt hind om pa en si uforsvarlig
mate som her. Det lekker fra lagrene, og det er malt gkt radioaktivitet i sjgen.*®
Uansett omfang av problemene sd var optimismen stor i mai 1998, og uten-
riksminister Knut Vollebaek uttalte at innen en uke skulle en norsk ekspertgruppe
veere pa plass pa Kola for & starte forberedelsene. Siden har imidlertid lite skjedd.
Ulike tjenestemenn fra det norske UD har til stadighet veert pa besgk i Moskva for
a prove & fi fart pd samarbeidet, og de far til stadighet hgre fra russisk side at
opprydding i Andrejeva-bukten er en prioritert oppgave. Men sd langt har om-
rédet forblitt under militeer jurisdiksjon og felgelig stengt for innsyn fra norske

3* Se Aftenposten 12 mai, 1998.

% Se Dagbladet 26 august1998.
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eksperter. Problemet ser rett og slett ut til & veere at den formelle avtalen ble inn-
gatt med guverngren i Murmansk uten at de russiske militeere lederne i omradet
var direkte involvert. De militaere lederne ser ikke ut til i nevneverdig grad & bry
seg om hva guverngren i Murmansk avtalte med den norske utenriksministeren.
Problemet synes 4 vaere at man fra norsk side har sett seg blind pd hvem som for-
melt sett sitter med makten hos motparten, og ikke innsett at det mgnster av venn-
skap og mistenksomhet som man finner hos den formelle sivile myndighet pa rus-
sisk side ikke med ngdvendighet gjenspeiler det mgnster man finner hos de russis-
ke militeere myndigheter. Igjen ser vi derfor hvordan lgsningsforslag pd en del av
et eksternt trykk ofte bare bringer et nytt element til problemkomplekset gjennom
manifestasjon av et mottrykk, her representert ved de russiske militeere ledere.

3.3 Nikkelverkene

Atomsikkerhetskomplekset er imidlertid ikke den eneste delen av de norsk-russiske
samarbeidet som stir i stampe. [ snart ti &r har norske myndigheter provd & fé rus-
siske myndigheter med pa planer og prosjekter for & bygge om nikkelverkene pa
Kola som fra norsk side anses som hovedkilden til svovelforurensningen i nord-
omridene, og dermed ogsa representerer et avgjorende velferdsproblem.

Problemet man her stir ovenfor er det samme man finner igjen i en rekke regi-
onale sikkerhetskomplekser verden over. Hver stats sikkerhet er neert knyttet
sammen - militeert, politisk, pkonomisk og gkologisk - men det betyr ikke at hver
stat innenfor et regional sikkerhetskompleks vil gi lik prioritet til hvert av disse
delelementene av nasjonal sikkerhet. Poenget er at for Norge representerer nikkel-
verkene forst og fremst en utfordring for var gkologiske sikkerhet, mens for Russ-
land, og spesielt russere i dette omradet, vil en lesning pad Norges skologiske sik-
kerhetsproblem innebaere en svekkelse av deres skonomiske sikkerhet. Situasjonen
er ikke den at Norge ikke innser nikkelverkenes skonomiske betydning for Russ-
land eller at Russland ikke innser den gkologiske utfordringen nikkelverkene re-
presenterer, men at man ut fra helt ulike velferdsbetraktninger velger & prioritere
helt ulikt.

Fra norsk side er utgangspunktet at utslippene fra nikkelverkene er pé.
240 000-300 000 tonn svoveldioksyd i aret, langt stgrre enn de samlede utslipp i
Norge. I 1989/90 satte regjeringen Syse forurensningen fra Kola pa den politiske
dagsorden, og Norge forpliktet seg til & bidra med 300 millioner kroner til moder-
nisering av nikkelverkene under forutsetning av at russerne betalte resten av
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regningen. I mars 1996 skrev Boris Jeltsin under en lov som innremmet Petsjenga
Nikkel fritak for utferselstoll. Forutsetningen var den gang at de ressursene kon-
sernet sparte, skulle brukes til & finansiere den russiske delen av moderniserings-
prosjektet. Kort tid etter kom imidlertid et nytt dekret fra Moskva hvor den russis-
ke stat tok tilbake en tilsvarende sum, og hgsten 1996 matte norske myndigheter
mer eller mindre resignert erkjenne at prosjektet hadde havarert. Den viktigste ar-
saken til dette er antagelig ikke & finne i Moskva, men i Petsjenga-distriktet bade
blant ledelsen av nikkelverket og innbyggerne. For eksempelvis innremmer gene-
raldirektor Igor Blatov i Petsjenga Nikkel at det er miljgproblemer forbundet med
nikkelproduksjonen,*®* men miljoproblemet er i Petsjenga-distriktet bare problem
nummer to. Hovedproblemet er 4 skaffe bedriften en stabil rdvaretilgang slik at
man kan opprettholde dagens produksjonsniva. Det er forst nar dette problemet er
lgst og nikkelproduksjonen stir pa egne bein at man vil ha tid og ressurser til 4 ta
fatt pd miljoproblemene. Man gnsker 4 rense nikkelproduksjonen, men dette kan
forst skje innenfor en tidsramme pa i hvert fall ti ar. Problemet er det samme som
vi ser en rekke steder i verden. Dette er en hjornestensbedrift. Det er den som
holder samfunnet i gang, og gir en relativ hgy grad av velstand. Lonningene her er
hgyere enn de fleste andre steder i Russland og bokostnadene lavere. Dette med-
forer at selv om alle innser og fpler forurensningsproblematikken pa kroppen, vel-
ger man & leve med den fordi alternativet oppfattes som darligere. Som en russer
uttrykte det til Aftenposten (25.03.98) «helst vil jeg ha bade penger og helse, men
uten penger har man ikke noen glede av god helse.» Dette er ogsd den fremste
grunnen til at innbyggerne i omradet slett ikke hilser de norske initiativene vel-
kommen med stor entusiasme. De er redde for at en bedrift som er modernisert
med norske ressurser og ekspertise vil trenge feerre arbeidere og dermed fore flere
av dem ut i arbeidslgshet og fattigdom. I valget mellom fattigdom og forurensning
velger man det sistnevnte, mens for den norske motparten i dette regionale sikker-
hetskomplekset er ikke dette en reell problemstilling. Fra norsk side representerer
nikkelverkene kun en utfordring for var eokologiske sikkerhet siden var
pkonomiske sikkerhet i hvert fall pa kort sikt er ubergrt av hva som skjer med disse
bedriftene.

% Se Aftenposten 25 mars 1998.
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3.4 Fiskeriforvaltning

Et annet aspekt ved dette regionale sikkerhetskomplekset, som ogsa illustrerer
hvordan grensene mellom innenriks- og utenrikspolitikk viskes ut er fiskerifor-
valtningssamarbeidet langs den norsk-russiske grense. Selve forvaltningssamar-
beidet med Russland i Barentshavet har i stor grad veert vellykket (Honneland og
Nilssen 1998). Partene ser ut til 4 veere enige om bade de grunnleggende forvalt-
ningsprinsipper og brorparten av de konkrete reguleringstiltak som er satt i verk. I
lgpet av den 20-arsperioden denne delen av det norsk-russiske samarbeidet har
pagatt, har situasjonen for fellesbestanden i all hovedsak veert tilfredsstillende. I
de unntakstilfeller som har oppstatt, har man ganske raskt kommet fram til felles
tiltak, som da man i 1992 fikk mistanke om et omfattende russisk overfiske. Et fel-
les kontrollsamarbeid og reguleringsregime ble da raskt etablert. Videre har Norge
og Russland ogsd inntatt en felles holdning ovenfor det uregulerte fisket i det
sdkalte Smutthullet.

Problemet er at felles fiskeriforvaltning uansett representerer en form for ek-
sternt trykk ovenfor begge lands myndigheter. Derfor kan vi heller ikke se denne
formen for ressursforvaltning isolert fra andre nseringsinteresser koplet til fiskeri-
forvaltning. Dette skaper nye bade interne og eksterne trykk mot norske myndig-
heter. En illustrasjon pd dette problemet er det faktum at siden begynnelsen av
1990-tallet har stadig sterre deler av de russiske fangster i Barentshavet blitt le-
vert til fiskemottak i Nord-Norge. For nordnorsk fiskerinaering er dette isolert sett
positivt da det sikrer ressurstilgangen til nordnorsk fiskeindustri. For russisk fiske-
industri oppleves dette annerledes. Fiskekombinatet i Murmansk, tidligere det
storste i det gamle Sovjetunionen med over 6000 ansatte, har i de siste drene mer
eller mindre ligget brakk. Dette skaper arbeidsledighet, skonomiske problemer, og
grobunn for kriminalitet og pafelgende sosial uro.

Det dilemmaet norske myndigheter her star ovenfor har dermed form av et in-
ternt trykk, som ensker sikker tilgang av rdvarer til den nordnorske fiskeindus-
trien, og et eksternt trykk (skapt i hvert fall delvis av vart enske om & sikre ravare-
tilgangen til nordnorsk fiskeindustri) i form av kriminalitet, sosial uro og politisk
ustabilitet i et for Norges del sensitivt nseeromrade. Igjen ser vi dermed hvordan
statenes sikkerhet ikke kan ses isolert fra hverandre. Ulike prioriteringer skaper
nye utfordringer for nasjonale myndigheter i form av ulike typer motstridende ek-
sterne og interne trykk. I en slik situasjon blir innenrikspolitikk utenrikspolitikk i
et hele hvor det er mer eller mindre umulig 4 isolere ett element fra et annet.
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4 Handel-miljg-spersmalet

Debatten om handel og miljo er ogsa en god illustrasjon pa de vanskeligheter na-
sjonale myndigheter og andre sosiale grupper star ovenfor i milje- og ressursfor-
valtningsspersmal nar skillet mellom innenriks- og utenrikspolitikk viskes ut.

I sentrum for debatten om handel og miljo star spgrsmélet om hvorvidt en fri-
ere verdenshandel forer til gpkende miljggdeleggelser. Synspunktene er mange.
Forskere har hevdet at ubegrenset handel vil fore til gkende miljoodeleggelser
(Lang og Hines 1993) og at friere handel erstatter kontrollerbare problemer pa
nasjonalt nivd med ikke-kontrollerbare globale problemer (Daly og Cobb 1990).
Handel hevdes & veere arsaken til gkende miljoproblemer, og den méa derfor redu-
seres eller elimineres (Lang og Hines 1993). Andre viser til at lukkede ekonomier
ikke legger grunnlag for bedre miljovern (Repetto 1994). Videre hevdes det at han-
delsinstrumenter ikke er egnede mekanismer for miljovern (Anderson og Black-
hurst 1992), mens gkt handel derimot utvider mulighetene for 4 tilegne seg mer
miljovennlig teknologi, forbruksvarer og innsatsfaktorer (Anderson og Strutt
1994). Derfor vil handelsbarrierer veere lite egnet til 4 redusere miljopdeleggelser
(Dean 1992). Det eksisterer videre en rekke pastander om at ensket om & kople
handelspolitikk med miljgvern er utrykk for et implisitt behov for & beskytte hjem-
memarkeder, en form for grenn proteksjonisme (Esty 1994). Denne til dels sveert
teoretiske debatten har til nd skapt mer retorikk og usikkerhet enn faktisk kunn-
skap og politisk handling for & fremme miljevern. En illustrasjon pa dette er den
manglende framdrift i arbeidet innenfor Komiteen for handel og milje (CTE) i Ver-
dens Handelsorganisasjon (WTO).

Ulike land, regionale arrangementer, selskaper og interesseorganisasjoner har
antatt ulike posisjoner i debatten. Den norske forhandlingsdelegasjonen til WTO
hevdet at det er nedvendig med en klarere spesifisering av hvilken handelspolitikk
som er tjenlig for internasjonal miljgvern. Dessuten ma det avklares om en kop-
ling av handel og milje er forenlig med eksisterende miljpavtaler der det allerede
er apnet adgang til & anvende handelspolitiske virkemidler.’” I CTE var den norske
posisjonen den at man ikke fikk noen miljegevinst i seg selv verken fra handelspo-
litisk liberalisering eller pkonomisk vekst alene. Det ma i tillegg veere et politisk
rammeverk tilstede, og hvis ikke dette er tilfelle, kan handelsliberalisering fa

3 Montreal-prosessen for utfasing av ozonnedbrytende materiale er et godt eksempel pa anvendel-
se av handelspolitiske tiltak under selve forhandlingene s& vel som i avtaleteksten. For detaljer se
Benedick (1991) eller Litfin (1994).
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negative konsekvenser for miljoet. Argumentet var at det ikke er noen automatikk
i at de ekstra ressursene som genereres gjennom liberalisering, vil bli brukt til for-
del for miljget. Dermed har man bade rett og plikt til & intervenere i markedet for &
sikre internalisering av miljekostnader (WTO 1995). Sagt med andre ord, Norges
argumentasjon var av en god blandingsgkonomisk karakter.

De 15 EU-landene er formelt sett enige om at handel og milje ber koples
innenfor WTO, men selv har EU slitt med den praktiske utformingen av denne
koplingen.>®

Andre land, og da spesielt land utenfor OECD-omrdadet, har uttrykt sterk mot-
stand mot slike koplinger som de ser pd som en ny form for vestlig innblanding i
nasjonale utviklingsstrategier. India stiller seg for eksempel svaert skeptisk til &
kople handel og milje. I diskusjonen i CTE hevdet den indiske representanten at
standarder mé variere fra land til land. Eksistensen av lavere miljgstandarder i et
fattig land er i seg selv ikke nok til & hevde at landets standarder er for lave eller at
landet bevist manipulerer egne standarder for & gke sin konkurransedyktighet. Et-
hvert forsgk p& 4 harmonisere miljgstandarder vil vaere bade malplassert og upro-
duktivt. En slik politikk vil tjene verken milje eller utvikling, kun proteksjonistiske
krefter (WTO 1995). Isteden papeker India betydningen av suverent og uavhengig
& kunne formulere og realisere sine politiske mal. Problemet er bare at en slik rea-
lisering i stadig sterkere grad er betinget av ressurser generert gjennom internasjo-
nal handel. Nasjonale utviklingsstrategier er derfor i skende grad knyttet til globa-
le skonomiske prosesser, og miljovern kan vanskelig betraktes uavhengig av disse
nye koplingene mellom det nasjonale og det globale.*

En av de viktigste arsakene til at denne debatten har blitt s& kompleks og
vanskelig 4 handtere for nasjonale myndigheter er dermed at debatten om handel
og milje krever at tradisjonelt atskilte saksomradder ma samordnes pa en méte som
krever nye tilnserminger. Samtidig &pner denne debatten for et bredere internasjo-
nalt diplomati pa tvers av nasjonale skillelinjer. En bred institusjonell politisk og
pkonomisk tilneerming mé dermed anlegges slik at vi kan ta hgyde for debattens
institusjonelle ramme- og markedsforhold, men ogsa stats- og samfunnsakterers
atferd ma inkluderes i en analyse av maktkamp rundt spgrsmél som gjelder handel

% Et eksempel er konflikten i forbindelse med en returordning av glassflasker i Danmark der man i
miljovernets navn forskjellsbehandlet nasjonale og importerte produkter.

* For en mer utferlige analyser av den internasjonale debatten om handel og miljo se Baas og
Ruud (1998a og 1998b).
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og milje. Den internasjonale debatten om handel og miljg har veert full av konflik-
ter siden dette sakskomplekset for alvor kom opp pd dagsordenen etter avslutnin-
gen pa Uruguay-runden og opprettelsen av Verdens handelsorganisasjon (WTO) i
1995.% Vi trenger imidlertid ikke ga utover landets grenser for & se hvor vanskelig
det er 4 etablere en nasjonal posisjon ovenfor et nytt eksternt trykk av denne

typen.

4.1 Den norske debatten om handel og miljg
Sett pd bakgrunn av de uttalelser som den norske forhandlingsdelegasjonen fram-
satte under CTE-prosessen si vel som under WTOs farste ministermgte i Singapore
i desember 1996,* kunne man bli forledet til & tro at norsk politikk var avklart og
vedtatt i samrad med alle bergrte parter. Hvis vi imidlertid ser naermere pa to an-
dre prosesser om handel og milje ser vi at dette ikke er tilfelle.

OECDs arbeid omkring handel og miljo er en av hjornestenene for arbeidet med
milje i WTO. Tidlig i 1991 ble det satt ned en komité med medlemmer bade fra
OECDs handelskomité ogmiljekomité. Formalet med prosessen var:

e A bidra til definering og etablering av nasjonal politikk pa dette omradet
e FEtablere et rammeverk for de kommende forhandlingene i WTO

Tanken var dermed at representanter for to omrader som tidligere ikke var koplet
sammen - handelsinteresser (UD) og miljeverninteresser (MD) - i OECD-landene
sammen skulle komme til enighet om landenes nasjonale interesser innenfor dette
omradet.

Det viste seg snart at dette ikke var enkelt. Man hadde & gjore badde med ulike
tradisjoner og verdensbilder. Skillelinjene mellom partene hadde i storre grad

10 WTO ble etablert som Generalavtalen om toll og avgifters (GATT) etterfolger den 1 januar 1995.
WTO utgjer det institusjonaliserte rammeverket for den tidligere GATT-avtalen, og for resultatene
av forhandlingene under GATTs Uruguay-runde i perioden 1986-94. Malsettingen til WTO er kort
fortalt & fremme en forutsigbar og ekende multilateral markedsadgang, fri og rettferdig konkurran-
se, utvikling og ekonomisk reform. 132 land er medlemmer av GATT, og ytterligere 27 land, bl.a.
Kina, forhandler om medlemskap.

*'T etterkant av Marrakesh-matet som etablerte WTO den 15 april 1994 ble det opprettet en Komité
for handel og milje (CTE) som ble palagt & rapportere til WTOs forste ministermote. Motene som
ledet fram til rapporten framlagt i Singapore i desember 1996 ble omtalt som CTE-prosessen.
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karakter av sektorielt-funksjonelle enn av territorielle skillelinjer i den forstand at
deltakerne definerte hverandre i termer av en handelsside og en miljgside. Ideen
bak OECD-prosessen var & fremme produktiv interaksjon mellom to ulike omrader
av kunnskapsbasert ekspertise. Det man imidlertid raskt oppdaget, var at man stod
ovenfor to sider som ikke kommuniserte s lett med hverandre som forst antatt.
Snarere sa de to sidene med en ikke ubetydelig grad av skepsis pa hverandre, der
begge hadde inntrykk av at den andre siden var bedre organisert og koordinert
(Larsen 1995). Avstanden var like stor mellom holdningene og perspektivene til
MD og UD, som i de andre OECD-landene.

En arsak til kommunikasjonsproblemene er at vi her har & gjore med en kultur-
konflikt mellom et veletablert «<samfunn» for internasjonal handel (UD og nee-
ringslivsinteresser) med sitt sprak (internasjonal handelsjuss) og sin trosbekjennel-
se (frihandel) og et mindre etablert og mer heterogent «samfunn» for miljovern
(MD og miljg-organisasjoner) som mangler bade et felles sprak og en trosbekjen-
nelse. I tillegg er det konflikt mellom ulike perspektiver og verdensbilder, mellom
miljesidens lov- og reglelbaserte verdensbilde og handelssidens gkonomiske per-
spektiv. Gjennom hele OECD-prosessen om handel og miljg viste ulikheten i de to
sidenes verdensanskuelse seg & veere en kilde til konflikt, noe som fogrte til at det
var vanskelig 8 komme fram til enighet. Man kom imidlertid et stykke pé vei i for-
soket pd 4 bygge bro mellom disse to oppfatningene av sammenhengene mellom
handel og miljgo. Da prosessen ble avsluttet i juni 1995, hadde man ifslge Dale
Andrew fra OECDs handelsdirektorat oppnadd en bedre dialog mellom handels- og
miljgsamfunnene, og hver sides forstdelse for de prinsipper og konsepter som 14
under den andre sidens argumenter, var klart styrket (Andrew 1996).

Det er imidlertid lite som tyder pa at de erfaringene MD og UD fikk fra OECD-
prosessen, har endret interdepartemental kommunikasjon og samordning pa en
substansiell mate. Snarere er det mye som tyder pd at vi igjen etablerer en
handels- (UD) og en miljoside (MD) i norsk utenrikspolitikk.*

I forbindelse med oppstarten av en ny OECD-prosess for et multilateralt inves-
teringsregime (MAI) har kilder i MD bekreftet at UD i liten grad har sett behovet
for & inkludere miljgspersméal.*® Dette har skjedd til tross for at en slik kopling med
stor sannsynlighet vil veere inkludert i OECDs innspill til WTOs foreslitte avtale
om handelsrelaterte investeringstiltak (TRIMS). Man kan derfor sperre seg om

42 Se Bpas og Ruud (1998a) for flere detaljer.

43 Se Bpas og Ruud (1998a) for flere detaljer.
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hvilken innsikt representanter for handelspolitisk avdeling i UD har tilegnet seg
fra OECD-prosessen om handel og milje. Den norske forhandlingsdelegasjonen til
OECDs MAI-prosess har hatt en rekke forberedende mgter med NHO, LO og enkelte
bedrifter. MD derimot har fgrst kommet inn etter at OECD sentralt har pekt pa mil-
jorelevansen, blant annet i forhold til forslag om minimumsstandarder og mini-
mumsbeskyttelse. Samtidig har den suksess spesielt internasjonale miljg NGOer
med hjemmebase i USA har hatt med henblikk pd 4 pavirke den internasjonale
handel og miljo-debatten ogsa forplantet seg til var hjemlige miljebevegelse.*
Store deler av den norske miljobevegelsen slik som brorparten av den internasjo-
nale, er frustrert over at man ikke kan bruke et av de fa virkelig effektive interna-
sjonale maktmidler, handelstiltak og da spesielt forbud, for & fremme miljgvern i
andre land. Deres resonnement er at milje og naturressurser ikke skal ofres pa ut-
viklingsstrategienes alter. Dersom enkeltland og selskaper prioriterer kortsiktig
fortjeneste pa bekostning av langsiktig miljevern, ber man ha anledning til &
straffe dem. Inngitte internasjonale miljpavtaler med handelspolitiske virkemidler
ville effektivt kunne tvinge gratispassasjerer til 4 folge sine internasjonale forplik-
telser. Den norske miljobevegelsens nylige vektlegging av handel og milje-proble-
matikk har dermed medfgrt at den norske regjering og UD har fatt enda en ny
akter og forholde seg til innenfor handel og miljg-agendaen. Andre norske aktgrer
og da spesielt vire store selskaper uttrykker en viss forsiktig bekymring over at
miljeargumenter trekkes inn i den norske handelspolitiske debatten. Deres argu-
ment er at dette farst og fremst vil ramme arbeidsplasser og spesielt arbeidsplasser
i fattig land med behov for sterk gkonomisk vekst. Igjen ser vi hvordan eksterne
trykk og mottrykk spiller inn pa norsk politikk og forvaltningsvirksomhet rundt
miljo og ressursspgrsmél, og endrer bade agendaen og aktgrsammensetningen. Det
som for var en relativt klar og oversiktlig handelsagenda hvor Norge som nasjon
hadde klare nasjonale interesser, er i dag endret til et uoversiktlig kontinuum mel-
lom handels- og miljgpolitiske interesser hvor en rekke nye aktorer dukker opp og
krever innsyn og talerett.

4 Spesielt paraplyorganisasjonen FORUM har tatt flere initiativ pa dette omradet gjennom a ned-
sette arbeidsgrupper pa handel og milje og avholde konferanser.
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4.2 Oppsummering

Hva forteller sa alt dette oss? Det disse prosessene farst og fremst viser oss, er hvil-
ke problemer den norske stat stir ovenfor nar den pd grunn av eksternt press blir
tvunget til 4 ta stilling til nye saksomrader og/eller koplinger mellom tradisjonelle
og nye saksomrdader. Dette skaper usikkerhet om hva som er den nasjonale interes-
se pa omradet. Man er usikker badde pa hvilke standpunkter man ber innta og pa
hva som er de politisk-gkonomiske implikasjonene av de standpunktene man
eventuelt inntar. Dette skaper rom for flere akterer bade til 4 formulere ideer og a
pavirke konkrete forhandlingsinnspill innenfor et saksfelt som i en norsk kontekst
tradisjonelt har vert i UDs revir. Handel og miljg, som sd mange andre felter
innenfor det stgrre sakskomplekset norsk milje- og ressursforvaltningspolitikk,
krever en bredere tilnaerming ndar politikken spilles ut innenfor en ramme av ek-
sternt og internt press. Med miljg pé sakskartet mé «bestyrerne» av handelspolitikk
i UD ikke bare forholde seg til andre departementer (MD), men ogsa til miljoorga-
nisasjoner og andre eksterne interessegrupper som for eksempel LO og NHO. Det
foregdr en betydelig informasjonsutveksling mellom UD og norsk konkurranse-
utsatt industri. Dette er ikke galt, vi vil til og med argumentere for nodvendig-
heten av en slik dialog. Vart poeng er bare a peke pé at problemet med 4 definere
de nasjonale interessene innenfor dette saksomrédet gker. Dermed blir det ogsé
vanskeligere & oppnd nasjonal konsensus om politikk og tiltak p& dette omradet.
Det grunnleggende poeng er dermed at koplinger mellom skjaeringsflaten av
nasjonal og internasjonal politikk som tidligere var separate, skaper stgrre usik-
kerhet og storre spillerom for ikke-statlige aktarer. Dette medferer konstellasjoner
som gjor det vanskeligere for Norge som nasjonalstat & enes innbyrdes om hva
som faktisk er i var nasjonale interesse innenfor dette saksomrédet.

5 Miljg, velferdsstaten og det nasjonale handlingsrom

Hva forteller sa disse tre historiene oss om forsek pa politikkutforming og tiltaks-
virksomhet under varierende grader av eksternt og internt trykk? Ferst og fremst
forteller de oss en historie om de omveltninger som har funnet sted bade av det
politiske landskap og av hvilke utfordringer man dermed stir ovenfor nér det gjel-
der & samordne norsk miljg- og ressursforvaltningspolitikk i en skjaeringsflate
mellom ulike former for eksterne og interne trykk. Utenrikspolitikk har blitt
innenrikspolitikk og vice versa, og det autonome nasjonale handlingsrom for vare
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beslutningstakere har blitt merkbart mindre. Alle de tre omradene - CO,-utslipp,
miljo- og ressursproblematikk langs den norsk-russiske grense og handel-miljg-
spersmalet — belyser denne problematikken fra ulike vinkler.

I alle de tre tilfellene er det nye eksterne trykk som skaper nye utfordringer,
ikke bare for vare nasjonale myndigheter, men ogsd for andre sosiale og gkono-
miske aktgrer. Samspillet mellom eksterne og interne krefter var tilstede i hvert av
de tre tilfellene, men i varierende grad. Sterkest s& vi dette i sporsmalet om norsk
klimapolitikk hvor det opprinnelige eksterne trykk representert ved Kyoto-avtalen
avledet en rekke interne mottrykk, men ogsa andre eksterne mottrykk (her repre-
sentert ved Danmark) som sammen skapte en strem av nye utfordringer for de na-
sjonale myndigheter og begrenset deres handlingsrom. I tilfellet miljo- og ressurs-
problematikk langs den norsk-russiske grense var den viktigste faktoren det ek-
sterne trykk som miljgproblemene i den russiske delen av Barentsregionen repre-
senterer for Norge, men ogsd her fant vi spor etter interne trykk som for eksempel
Bellonas fokus pd dette omradet og interessene til nordnorsk fiskerinaering. Under
vér analyse av handel-miljg-sporsmalet sd vi hvordan ulike typer eksternt trykk
som inkorporeringen av miljgspersmél i WTO og OECD-prosessen om handel og
miljo spredte seg til ulike deler av norsk forvaltning og samfunnsliv og skapte en
serie av interne trykk representert ved MD, interesseorganisasjoner og miljg-
organisasjoner.

Innenfor hvert av de tre omradene sa vi ogsd hvordan problemet ikke forst og
fremst er knyttet til hvorvidt milje- og ressursspersmalene er viktige, pa dette om-
rédet er de viktigste aktgrene stort sett enige. Der de skiller lag er i spersmalet
hvordan man skal prioritere, og hvem som skal bzere kostnadene ved de priorite-
ringer man gjor. Debatten om hvordan man skulle ga fram for & oppfylle Norges
forpliktelser under Kyoto-avtalen illustrerer dette dilemmaet. Uenigheten knytter
seg ikke forst og fremst til hvorvidt Norge skal redusere sine CO_-utslipp, men til
hvem som skal redusere dem, hvor mye og til hvilken kostnad. Det debatten
dermed i all hovedsak sentrerer rundt er byrdefordelingsspersmél og hvilke totale
velferdseffekter de ulike alternativer vil fa.

Den samme problematikken si vi at norske myndigheter stdr ovenfor nar det
gjelder miljg- og ressursproblematikk langs den norsk-russiske grense. Utgangs-
punktet for denne diskusjonen var at Norge og Russland gjennom sin tilhgrighet
til Barentsregionen, utgjor deler av et storre regionalt sikkerhetskompleks hvor
statenes sikkerhet (definert i en bred forstand) ikke kan ses isolert fra hverandre.
Denne innsikten er imidlertid i seg selv ingen garanti for at man kommer fram til
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felles akseptable lgsninger pa felles problemer. Selv om hver stat innenfor et regi-
onalt sikkerhetskompleks innser at statens individuelle sikkerhet er nzert koplet
sammen til andre staters sikkerhet — militeert, politisk, skonomisk og ekologisk -
sd betyr ikke det med ngdvendighet at hver stat eller akterer innenfor statene vil
gi lik prioritet til de ulike elementene av nasjonal sikkerhet.

P4 samme mate er den historien vi kan trekke ut av den norske siden av debat-
ten om handel og milje en god illustrasjon pd de vanskeligheter myndigheter og
andre sosiale grupper star overfor i miljg- og ressursforvaltningsspersmal nar det
kombinerte trykket innenfra og utenfra har visket ut skillet mellom innenriks- og
utenrikspolitikk. Byrde fordelings-problematikken var ikke like sterk i dette tilfel-
let som i de to andre, men samordningsproblematikken var minst like sterk i dette
tilfellet som i de to ovennevnte. Vi si for eksempel hvordan samordningsproble-
matikken preget forholdet mellom MD og UD innenfor dette sakskomplekset. UD
prover & forsvare sitt hegemoni pa dette omridet, mens MD gnsker & komme i
posisjon bade i den norske og den internasjonale debatten. Nye saksomrader som
handel og miljo utfordrer etablerte posisjoner og endrer bide agendaen og akter-
sammensetningen.

P4 grunn av eksternt press blir vi alle, som deltakere i det norske samfunn,
tvunget til 4 ta stilling til nye saksomrader og/eller koplinger mellom tradisjonelle
og nye saksomrader. Dette skaper stor usikkerhet med henhold til hva var totale
nasjonale velferdsinteresse er pa disse omradene. Hvilken miljegevinst kan vi opp-
na til hvilken velferdsmessig pris i en snever forstand (arbeidsplasser, finansielle
ressurser som kunne gatt til andre gode formal som sykehjem og skoler etc.)?

Denne fundamentale usikkerheten gjor at de ulike akterene bade er usikre pa
hvilke standpunkter de bgr innta utfra sine saerinteresser, og pa hva som vil vaere
de politisk-gkonomiske implikasjonene av de standpunktene man eventuelt inntar.
Videre har utviskingen av det tidligere sd& komfortable skillet mellom en ordnet
innside av innenrikspolitikk og en kaotisk utside av internasjonal politikk, og den
pafelgende etableringen av en ekstern/intern skjeeringsflate for politikkutforming
skapt rom for flere aktgrer bade til & formulere ideer og & pdvirke konkrete hand-
lingsutfall innenfor saksfelt som tidligere var forbeholdt offentlige myndigheter.
Flere aktorer med tale- og forslagsrett forer igjen til at det blir vanskeligere & defi-
nere de nasjonale interessene innenfor disse omriadene. Dermed blir det ogsa van-
skeligere & etablere en nasjonal konsensus om politikk p& disse omradene. Dette
medferer igjen konstellasjoner som gjor det vanskeligere for Norge som en
nasjonalstat & enes om hva som faktisk er i var totale nasjonale velferdsinteresse. I
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motsetning til tidligere tider hvor var tenkning rundt politikk var preget av fore-
stillingen om en ordnet og opplyst innside og en uordnet og mgrk utside virker det
i dag som vi famler i blinde béde pa innsiden og utsiden av nasjonalstaten. Mgrket
er utenfor og merket er inni. Spersmalet er om dette er en vedvarende situasjon
eller kun en kortere kaotisk periode vi ma igjennom for vi igjen far loset var
nasjonale velferd inn i tryggere farvann eller, er nasjonal politikkutforming i
skjeeringsflaten mellom det eksterne og det interne, regelen snarere enn unntaket,
her vi star pa kanten av det 21. drhundre?

6 Konklusjon - «tider skal komme ...»

Hvilke tider er det sa vi star ovenfor ved inngangen til det 21. arhundre? Er det
endetider eller starten pa et nytt gyllent arhundre fullt av nye muligheter for
ytterligere velferdsforbedringer? Hvis vi reflekterer litt naermere over ulike impli-
kasjoner av bade lgsninger og ikke-lgsninger av de tre tilfeller som vi draftet over,
er det relativt dpenbart at vi ikke kan skru klokken tilbake hvor mye vi enn métte
onske det. Hverken eksternt trykk i form av CO,-utslippsspersmél, milje- og res-
sursforvaltningsproblematikk langs den norsk-russiske grense eller handel-miljo-
sporsmalet er det mulig & stenge ute. Snarere vil et hvert forsgk pa & stenge deren
for slike eksterne trykk fa storre implikasjoner for norsk velferd og sikkerhet (i en
bred forstand) enn om vi tar dem inn over oss. Apenhet ovenfor nye utfordringer
og saksomrader innebzerer omstillinger, og omstillinger har sin pris. Spgrsmalet er
likevel om det ikke pa lang sikt er bedre a ga apent inn i de utfordringene som den
nye skjeeringsflaten for politikkutforming innebeerer. En slik holdning medfarer
imidlertid store utfordringer med henhold til samordning av ulike interesser. Po-
enget er at den byrdefordelingsproblematikk som vi for eksempel ser trer fram i
forbindelse med norsk tilslutning til Kyoto-avtalen, er vel sd mye knyttet til spors-
mal om ulike interesser i det norske samfunn og hvordan de stdr mot hverandre
som til Kyoto-avtalen i seg selv. Med andre ord kan en vellykket lgsning av sam-
ordningsproblemet ogsa fore med seg lgsninger av byrdefordelingsproblemet. Hvis
dette skal bli en realitet, vil det innebaere at de ulike interessegruppene ma malbae-
re sine synspunkter og interesser innenfor en gitt, men vid ramme. Oppgaven til
de nasjonale myndigheter blir dermed i storre grad & definere rammene for debatt-
ene om disse spgrsmalene, og deretter & soke & malbzere en nasjonal konsensus,
enn & veere den institusjon som fatter den endelige avgjorelsen i kraft av sin
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numeriske politiske legitimitet og autoritet. En slik utvikling innebaerer imidlertid
at det nasjonale myndighetsapparatet vil bevege seg bort fra sin gamle hovedrolle
som utpver av politisk makt til 4 bli den fremste samordner/konsensusbarer av
hva en bredere samfunnsdebatt til en hver tid malbaerer som vare vitale velferds-
messige interesser. Spgrsmaélet er om det norske samfunn og da spesielt det nasjo-
nale myndighetsapparat har evnen og viljen til & ga denne veien?
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