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Sammendrag
Denne masteroppgaven sgker etter & undersgke endringer og kontinuitet i Norges

miljgpolitiske tilpasning til EU. Analyser fra miljgpolitikken fra starten av E@S-
forhandlingene forteller om hvordan norske myndigheter har blitt knyttet sveert tett til det
miljepolitiske regelverket i EU. Analysen vil se denne tilpasningen i lys av et nyere
miljgpolitisk virkemiddel, og dermed undersgke denne utviklingen fra et historisk perspektiv.

Oppgavens problemstilling er: Hvordan kan vi undersgke endringer eller kontinuitet i
Norges miljgpolitiske tilpasning mellom Norge og EU siden E@S-forhandlingene, gjennom
en analyse av norske myndigheters utforming av det norske kvotehandelssystemet?

For & kunne svare pa problemstillingen har oppgaven brukt konsepter rundt historisk
institusjonalisme som gnsker a anvende bade den formelle og uformelle delen av
institusjonsbegrepet. Gjennom tilpasningsmekanismene fra Dag Harald Claes og Bent Sofus
Trangy, har det blitt belyst ulike mater norske myndigheter har tilpasset seg EUs miljgpolitikk
i kvotehandelssystemet. Kildematerialet i oppgaven bestar av statlige dokumenter fra bade
Stortinget, Regjeringen og EU, i tidsperioden da dette systemet farst ble omtalt pa Stortinget
til EUs kvotedirektiv (ETS) ble innlemmet i E@S-avtalen.

Analysen av det tilgjengelige kildematerialet i lys av den miljgpolitiske tilpasningen
siden E@S-forhandlingene, viser at utviklingen av den miljgpolitiske tilpasningen mellom
Norge og EU er preget av endringer og kontinuitet. Seerlig viser analysen at norske
myndigheter har en mer pragmatisk og proaktiv tilneerming, enn det de viste i den
miljgpolitiske utformingen pa 1990-tallet.

Denne oppgaven gnsker a undersgke utviklingen av den miljgpolitiske tilpasningen
mellom norske myndigheter og EU, og gnsker a fa rede pa hvilke tilpasningsmekanismer som
har blitt anvendt, og hvordan dette har endret seg siden E@S-forhandlingene.

Relevansen for en slik oppgave handler om at man blant annet kan fa en dypere
forstaelse av den historiske utviklingen rundt det miljgpolitiske samarbeidet mellom norske

myndigheter og EU.



Abstract

This Master's thesis examines changes and continuity in Norway's environmental policy
adaptation to the EU since the EEA negotiations. It evaluates Norway's integration into the
EU's environmental regulatory framework through the lens of a newer environmental policy
tool, thus shedding light on its historical developments.

The research question is: "How can we examine changes or continuity in Norway's
environmental policy adaptation towards the EU since the EEA negotiations through an
analysis of the Norwegian government’s development of the emissions trading system?"

To answer this, the thesis employs concepts of historical institutionalism, highlighting
how Norway has adapted to the EU's environmental policy. Through the adaptation
mechanisms from Dag Harald Claes and Bent Sofus Trangy, the thesis has presented various
ways in which Norwegian authorities have adapted to EU's emissions trading system. The
study uses governmental documents from both the Norwegian government and the EU from
the time the system was first discussed in the Storting until the EU's Emissions Trading
Scheme directive was incorporated into the EEA Agreement in 2007.

The analysis of the available source material in light of the environmental policy
adaptation since the EEA negotiations, shows that the development of environmental policy
adaptation between Norway and the EU is characterized by changes and continuity. Notably,
the analysis identifies that the Norwegian authorities have a more pragmatic and proactive
approach than they demonstrated in the environmental policy formulation through the 1990s.

This assignment aims to examine the development of environmental policy adaptation
between the Norwegian authorities and the EU, and seeks to understand which adaptation
mechanisms have been used, and how this has changed since the EEA negotiations.

The relevance of such a task is that it can provide a deeper understanding of the
historical development around the environmental cooperation between Norway and the EU.
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Kapittel 1: Introduksjon

Da E@S-avtalen ble utformet pa starten av 1990-tallet, var det ikke opplagt at samarbeidet
mellom Norge og EU skulle ende med at store deler av EUs miljgregelverk skulle innlemmes
i avtalen da den tradte i kraft i 1994. Nesten 30 ar senere antas det at rundt 80% av det
miljgpolitiske regelverket i Norge er basert pa regelverket som er utformet i EU.! Parallelt
med at det miljgpolitiske regelverket i EU har vokst, har ogsa samarbeidet blitt enda tettere
med flere og flere miljgdirektiv, som har blitt erkleert E@S-relevant og dermed har blitt
innlemmet i avtalen.

Dette gjaldt blant annet EUs kvotehandelssystem som kom pa bakgrunn av at
utviklingen i miljgpolitikken na rettet seg mot gkonomiske virkemidler, og som i dag regnes
som en av hjgrnesteinene i EUs klimapolitikk. Norge hadde lenge planer om & etablere sitt
eget system, men til slutt ble EUs system innlemmet i E@S-avtalen.? | dag regnes systemet
som en av de viktigste tverrsektorielle instrumentene i klima- og miljgpolitikken mellom
Norge og E@S, hvor hovedformalet er & redusere klimagassutslipp pa en mer kostnadseffektiv
mate.

EU apner i mange tilfeller opp for et stort handlingsrom, der medlemslandene kan fgre
en miljgpolitikk som i mange tilfeller kan ga lenger enn det unionen gjer. Til tross for dette
viser serlig miljgpolitiske analyser fra 1990-tallet at Norge i stor grad tilpasser seg EUs
miljgpolitikk og i mange tilfeller avstér fra & utvikle egne miljgpolitiske vedtak.* Hvilken
historie forteller etableringen av det norske kvotehandelssystemet oss om denne miljgpolitiske
tilpasningen? Kan den fortelle oss en starre historie om det miljgpolitiske forholdet mellom
Norge og EU?

1.1 Tema og problemstilling
Denne masteroppgaven gnsker a analysere statlige dokumenter fra utformingen av det norske

kvotehandelssystemet i perioden da dette farst ble foreslatt pa Stortinget til Norge integrerte
EUs kvotedirektiv i E@S-avtalen i 2007. Hovedproblemstillingen til denne masteroppgaven

er: Hvordan kan vi undersgke endringer eller kontinuitet i Norges miljgpolitiske tilpasning

1 Regjeringen, "E@S-avtalen om klima og miljg," (2021). https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-
miljo/innsiktsartikler-klima-miljo/eos-avtalen-og-miljo1/id2339794/.

2NOU 2012:2, Utenfor og innenfor: Norges avtaler med EU, s. 564-67.

3 Malgorzata A Cyndecka, "EEA Law and the Climate Change. The Case of Norway," Polish Rev. Int'| & Eur. L. 9
(2020): s. 113.

4 Disse analysene vil jeg presentere naermere i kapittel 3 som sgker & forstd hvordan den miljgpolitiske
tilpasningen mellom Norge og EU tok til.



mellom Norge og EU siden E@S-forhandlingene, gjennom en analyse av norske myndigheters
utforming av det norske kvotehandelssystemet? Her vil jeg altsa se norske myndigheters
(Regjeringen og Stortingets) utforming av det norske kvotehandelssystem i lys av den
miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU siden E@S-forhandlingene, og utforske om
vi finner kontinuitet eller endring i denne utviklingen. For & besvare denne problemstillingen

har jeg brukt tre ulike forskningssparsmal, for a avdekke dette:

1. Hvordan ble EU til en «klimaunion»?
2. Den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU siden E@S-forhandlingene
3. Hvordan kan vi undersgke endringer eller kontinuitet i Norges miljgpolitiske

tilpasning mellom Norge og EU siden E@S-forhandlingene, gjennom en analyse av

norske myndigheters utforming av det norske kvotehandelssystemet?

Hvorfor skal vi bry oss om et tema som dette? Oppgaven kan veare med pa a
forsterke kunnskapen om Norges relasjon til EU, og hvordan E@S-avtalen har veert med
pa & pavirke norsk politikk, inkludert miljgpolitikk. A studere den miljgpolitiske tilpasningen
mellom Norge og EU kan veere med & fremme en dypere forstaelse over samspillet mellom
nasjonale og overnasjonale institusjoner, i en tid hvor dette samspillet virker viktigere enn
noen gang. Spersmalet rundt et mulig EU-medlemskap har siden E@S-avtalens
undertegnelse i 1993, veert gjenstand for kontinuerlig diskusjon og debatt. Selv om kapittel 3
vil ga n&ermere inn pa historien rundt et mulig EU-medlemskap, har Norge til sammen
innsendt 4 sgknader i perioden 1962-1992. Videre har det gjennom de siste 30 arene veert
en rekke debatter rundt medlemskap. Denne oppgaven ble skrevet perioden 2022/2023 og
krigen mellom Ukraina og Russland har bidratt til at debatten rundt et mulig EU-
medlemskap fra et sikkerhetspolitisk perspektiv virket mer aktuelt. I forbindelse med
utvalget som skulle se pa erfaringene fra E@S-samarbeidet de siste 10 arene,® var det ogsa
flere representanter som tok til orde for at utvalget ogsa skulle inkludere fordelene og
ulempene ved et mulig EU-samarbeid.® | denne bredere konteksten av norsk EU-debatt, er
miljepolitikk et sentralt tema. Selv om sikkerhetspolitikk i den senere debatten kanskje har
blitt brukt mest aktivt i argumentasjonen, har en styrket miljgpolitikk ogsa veert brukt som et
av de fremste stridsspgrsmalene i debatten rundt EU-medlemskap. Miljgpolitikk er et av de

feltene hvor EU har utviklet mest kompetanse. | oppgaven vil det derfor ogsa veere relevant

5 Regjeringen, Utvalg skal vurdere erfaringene med E@S-avtalen, (2022).
6 Stortingstidende, Referat fra mgter i Stortinget Nr. 10-20. oktober: Forslag fra Venstre
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a belyse den miljgpolitiske utviklingen i EU, for & gi et bilde pa hvordan det miljgpolitiske
samarbeidet mellom Norge og EU, og hvordan dette samarbeidet har utviklet seg siden
E@S-forhandlingene.

Konsekvensene av miljgpolitikk er grenseoverskridende, derfor vil denne oppgaven
kunne veere med a gi sgkelys pa hvordan det grenseoverskridende miljgpolitisk samarbeidet
mellom Norge og EU fungerer. Utformingen av miljgpolitikk har blitt et stadig mer
komplekst samspill mellom nasjonale, europeiske og internasjonale forpliktelser. Denne
oppgaven vil kaste et lys over utviklingen av dette samspillet og hvordan Norge har sgkt etter
a finne en balanse mellom a pavirke, men ogsa tilpasse seg EU. Den norske miljgpolitikken
har siden E@S-forhandlingene blitt knyttet stadig tettere opp mot det miljgpolitiske
regelverket som har veert radende i EU. Det vil derfor veere interessant a se pa hvordan denne
utviklingen har foregatt, og om vi kan se en endring i denne tilknytningen siden E@S-
forhandlingene.

Hvordan har denne utviklingen foregatt? Kan vi se en endring i den miljgpolitiske
tilpasningen siden 1990-tallet? Dette skal analyseres gjennom & se hvordan norske
myndigheter, utarbeidet det norske kvotehandelssystemet og tilpasset seg til EU. Denne
oppgaven vil altsa se pa utformingen av det norske kvotehandelssystemet i lys av den
miljgpolitiske tilpasningen rundt E@S-avtalen. Norge var allerede tidlig pa 1990-tallet sveert
interessert i en sakalt ovenfra-og-ned tilnaerming, hvor kostnadseffektivitet var et ngkkelpunkt
i miljgpolitikken. Det er gjerne en av grunnen til at Norge bade var tidlig ute, men ogsa spilte
en sentral rolle i etableringen av et kvotehandelssystem, som ogsa i dag er sentral i norsk
miljgpolitikk.’

Diskusjonene og analysene som blir presentert i oppgaven, kan ogsa vaere med a
studere institusjonelle forhold fra et historisk perspektiv. Ved a se utformingen av det norske
kvotesystemet i lys av den miljgpolitiske tilpasningen i etterkant av E@S-avtalen, kan man fa
en dypere forstaelse i hvordan politikk og samarbeid har utviklet miljgforvaltningen i Norge.
Videre vil den ogsa bidra til fa en dypere forstaelse av den historiske utviklingen rundt
miljgpolisk tilpasning mellom Norge og EU. Ved & undersgke politiske beslutninger som for
eksempel utformingen av kvotesystemet i lys av en stgrre historisk sammenheng, vil man
kunne se etter mgnstre og trender som har formet dette tette samarbeidet og tilpasningen

mellom dem. Samtidig kan det ogsa belyse hvordan det institusjonelle forholdet har pavirket

7Erlend A. T. Hermansen and Géran Sundquvist, "Top-down or bottom-up? Norwegian climate mitigation policy
as a contested hybrid of policy approaches," Climatic Change 171, no. 3 (2022/04/13 2022):s. 2,
https://doi.org/10.1007/s10584-022-03309-y, https://doi.org/10.1007/s10584-022-03309-y.
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beslutningsprosessene blant vare folkevalgte. Slik beslutninger tas sjeldent i et vakuum, og
denne oppgaven gnsker a fremheve hvordan det institusjonelle forholdet til EU, spiller inn i
maten norske myndigheter tar beslutninger pa. En slik oppgave vil ogsa kunne gi et innblikk i
hvordan tidligere samhandlinger og tilpasninger har fungert. Kildematerialet mitt kan brukes
til & fa frem intensjonene som de norske myndighetene hadde i utformingen av det norske
kvotesystemet, og dermed belyse forhold mellom Norge, EU og det institusjonelle forholdet

mellom disse aktgrene.

1.2 Begrep
Et begrep som kan vare greit a ha definert fgr jeg presenterer rammen rundt resten av

oppgaven, er det norske kvotehandelssystemet. Dette systemet for omsettelige kvoter er et
sakalt gkonomiske virkemiddel som har som hensikt «a& pavirke aktgrenes vurdering av hva
det er gkonomisk fordelaktig & foreta seg.»® @konomiske virkemidler i miljgpolitikken har
som hensikt a redusere utslippene pa en mer hensiktsmessig mate. En av grunnene til at Norge
var sveert tidlig ute i arbeidet med a etablere et kvotehandelssystem, kom pa bakgrunn av

Norges engasjement for gkonomiske virkemidler i form av omsettelige kvoter.

1. Hvor kvotene kommer fra:
B) Andre land
A) Staten _—
Salg ved Kvoter
Eventuelle auksjon kjopt i
gratiskvoter utlandet
2. Kvoteinnehavere: A) l(vo[ep“k[ige ?L’m\r:‘:“
3 ilket vz ar 4. j
,l. lll\\ |Iktt|}kll'g h.,u Gjennomfare Kjlﬂp og
S » ge : o av
de Kvotepliktige? tiltak selv salg av
kvoter
4. Oppgijor:  Kyotepliktige Kvotepliktige

rapporterer utslipp leverer kvoter

Myndighetene Kontrollerer
om kvoteplikten er oppfylt

Figur 8.1 Hovedelementene i et kvotesystem

Bilde 1: bildet hentet fra St.meld. nr. 54(2000-2001) - s. 166
Da Kyotoprotokollen ble vedtatt desember 1997, ble det introdusert tre sakalte

fleksible mekanismer som mest sannsynlig var avgjerende for at protokollen tradte i kraft. En
av disse mekanismene var kvotehandel. | dette systemet vil bedrifter innenfor enkelte
industrier fa tildelt en mengde kvoter av norske myndigheter. Bedriftene far kvoter ut ifra det
de faktisk leverer av utslipp, som de enten kan bruke eller omsette. De bedriftene som over tid
vil veere i stand til a redusere sine utslipp til under sitt kvoteniva, har muligheten til a selge
resterende kvoter til bedrifter som har utslipp over dette nivaet. Kvotehandelssystemet vil

derfor skape gkonomiske incentiver til bedrifter for & redusere sine utslipp, og oppfordre til

8 NOU 1995:4, Virkemidler i miljgpolitikken, s. 8.



«omlegging av produksjonen eller rensing av utslipp, og handel med kvoter.»® | farste
omgang Vil reduksjonen ta plass i deler av bedriften der det er enklest og billigst. Siden den
tildelte mengden med omsettelige kvoter vil avta over tid, vil ogsa klimagassutslippene
forhdpentligvis kunne avta over tid.*°

Norge ble gjennom E@S-avtalen offisielt tilknyttet EUs Emission Trading System (EU
ETS) da kvotedirektivet ble innlemmet i EZJS-avtalen den 26. oktober 2007. Norske bedrifter
ma derfor falge de samme reglene og kravene, og kan ogsa handle fritt med bedrifter innen
EU og E@S. Dette virkemiddelet star sterkt i norsk miljgpolitikk og:

kvotesystemet dekker omtrent halvparten av de norske utslippene, i hovedsak fra industri og
petroleumsvirksomhet. Deltakelsen i kvotesystemet representerte i mange ar Norges viktigste og mest
forpliktende klimasamarbeid med EU.%

1.3 Disposisjon
Jeg vil videre ta for meg hvordan oppgaven vil disponeres. Videre i kapittelet vil jeg foreta en

avgrensing av min oppgave nar det gjelder tidsperspektiv og tema. Under dette kapittelet vil
jeg beskrive kildene som jeg baserer min analyse i oppgaven pa. Deretter prgve a plassere
mitt forskningsbidrag innenfor historien rundt den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge
og EU. Helt til slutt i oppgaven vil jeg greie ut om oppgavens teori og metode.

Kapittel 2 i oppgaven undersgker EUs utvikling til en klimaunion. Fgrst tar oppgaven
for seg den rolige starten fra Roma-traktaten i 1957 til vendepunktet i 1972. Deretter studeres
perioden 1972-1987 med FNs miljgkonferanse og EUs miljghandlingsprogram i fokus. Videre
rettes det sokelys pa arene 1986-1993 med Enhetsakten som etablerte miljgvern som juridisk
forpliktelse. Til slutt analyseres Maastricht-traktaten som ble undertegnet i 1993 og EUs rolle
i internasjonale klimaforhandlinger. Dette vil gi kontekst for Norges tilpasning til EUs
regelverk i analysen av det norske kvotehandelssystemet.

| kapittel 3 presenteres den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU som jeg
vil se kildemateriale i lys av. Her redegjer jeg kort for historien rundt E@S-forhandlingene og
hvordan miljg etter hvert ble et fokusomrade i avtalen. Deretter vil jeg redegjer for hvordan
den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU har utviklet seg siden E@S-

forhandlingene, hvor norske myndigheter gjennom tilpasningslinjen i 1988 avsto fra a utvikle

92000:1, Et kvotesystem for klimagasser: Virkemiddel for § mate Norges utslippsforpliktelser under
Kyotoprotokollen, s. 88 (2000).

10 Jens P. Toldnaes, "Omsettbare kvoter," in Store norske leksikon (3. januar 2020).
https://snl.no/omsettbare_kvoter.

11 Lars H. Gulbrandsen and Erlend A. T. Hermansen, "Ever Closer Union? Norges tilknytning til EUs
klimaregelverk," Internasjonal Politikk 80, no. 1 (2022): s. 171, https://doi.org/10.23865/intpol.v80.3674,
https://dx.doi.org/10.23865/intpol.v80.3674.



miljgregler som avvek fra EUs regelverk. Hvordan denne tilpasningen har foregatt vil jeg
redegjar for ved & ta i bruk et teoretisk rammeverk som dreier seg rundt de regelbaserte,
interessebaserte og idebaserte tilpasningsmekanismene. Disse tilpasningsmekanismene vil bli
presentert i teoridelen senere i dette kapittelet. Hvordan Norge tilpasset seg EU gjennom de
ulike tilpasningsformene fra E@JS-forhandlingene, vil spille en viktig rolle for den videre
analysen av oppgavens kildemateriale i kapittel 4.

| det fjerde og siste kapittelet vil oppgavens problemstilling besvares ved a se hvordan
norske myndigheter har tilpasset seg EU, i lys av den miljgpolitiske tilpasningen som er
presentert i kapittel 3. Her vil det altsa bli presentert om vi finner noen kontinuitet eller
endring i hvordan Norge tilpasser sin miljgpolitikk i EU, ved a ta i bruk kildematerialet som
dreier seg rundt norske myndigheters utforming av kvotesystemet.

| det siste kapittelet vil oppgaven rundes av med en konklusjon, forslag til videre

forskning og styrkene og svakhetene ved prosjektet.

1.4 Avgrensning og Kilder
| oppgaven kommer det frem av min problemstilling hvilke akterer og dokumenter som

oppgaven retter sgkelys pa. Oppgaven vil spisse seg inn mot perioden fra 1996 da omsettbare
kvoter farst blir nevnt av norske myndigheter, til slutten av 2007 da det ble besluttet at EUs
kvotedirektiv skulle integreres inn i E@S-avtalen.'? Mesteparten av kildene er hentet fra
perioden mellom 1999 og 2005 da utformingen av kvotesystemet virkelig skjat fart blant
norske myndigheter.

Kildematerialet som i hovedsak vil bli brukt i oppgaven er statlige dokumenter fra
bade EU og norske myndigheter. Nar det gjelder kildene fra EU er dette i hovedsak
«communication» eller uttalelser fra Europakommisjonen som dreier seg rundt
kvotehandelssystemet og grannboken fra 2003. Uttalelsene var med a etablere en forstaelse
for strategien og prosessene som tok plass i EU. Grgnnboken fra 2003 analyserte ulike
spgrsmal rundt kvotehandelssystemet, og inneholdt ogsa initiativer og forslag til hvordan et
kvotedirektiv kunne se ut. Denne grgnnboken er ogsa viktig fordi den markerte at EU apnet

for & innlemme sitt eget kvotesystem i E@S-avtalen. Disse kildene har jeg fatt tilgang til ved

hjelp av https://eur-lex.europa.eu/ som er en database som gir tilgang til flere statlige
dokumenter fra EU.

12 Europautvalget, Mgte i E@S-utvalet méndag 24. september 2007 kl. 11.00.
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Nar det gjelder flertallet av kildemateriale som jeg har brukt i denne oppgaven
stammer mesteparten fra Stortingets digitale arkiv. Ved hjelp av sgkemotoren pa
https://www.stortinget.no/no/sok/ har jeg fatt tilgang til flere hundre kilder ved hjelp av a ta i

bruk ulike sgkeord. Eksempler pa sgkeord som har blitt benyttet er «kvotehandel,
«kvotehandelssystem», «kvotedirektiv» og lignende. Til sammen har jeg benyttet meg av 39
kilder som var relevant for min oppgave. Kildematerialet i oppgaven bestar av ulike statlige
dokumenttyper som stammer fra bade Regjeringen og Stortinget. Ved a studere begge
institusjonene kan man fa en mer fullstendig analyse av den miljgpolitiske tilpasningen
mellom Norge og EU, siden de samhandler i mange aspekter av norsk miljgpolitikk og begge
institusjonene vil pavirkes av EU. Videre vil det redegjeres for de ulike type kilder fra norske
myndigheter som er tatt i bruk i oppgaven. Farste typen er stortingsproposisjoner som gir
innsikt i Regjeringens intensjoner og prioriteringer ved utforming av kvotehandelssystemet.
Deretter kommer stortingsmeldinger, som viser Regjeringens syn pa et tema og bidrar til
helhetsforstaelse. Stortingsinnstillinger utarbeidet av fagkomiteer gir innsikt i
beslutningsprosessen og detaljer rundt utformingen av kvotesystemet. E@JS-notater, sammen
med mgter fra Europautvalget, gir informasjon om E@S-relevante politiske saker og forholdet
mellom EU og Norge i miljgpolitikken. Europautvalget er for gvrig et radgivende organ for
Regjeringen rad i spgrsmal om politiske saker rundt E@S-avtalen. Til slutt benyttes offentlige
utredninger (NOU-er), som gir detaljerte analyser av politiske temaer. Utvalget er satt ned av
Regjeringen og i min oppgave benyttes saerlig NOU 2000:1: Et kvotesystem for klimagasser
som et farste steg i en lenger prosess mot & utvikle politiske vedtak pé et bestemt omrade.*®
Hvordan kan vi beskrive kildematerialet nar det gjelder kildenes palitelighet? Hvor
palitelige kildene er, er avhengig av hvordan de tas i bruk. Siden jeg i min oppgave skal sgke
etter hvordan norske myndigheter utformet kvotesystemet og hvordan de tilpasset seg EU, er
det i mine gyner tilstrekkelig grunnlag for a si at vi kan utnytte det kildemateriale jeg har tatt i
bruk som levninger. Historikeren Sivert Langholm skriver i boken Historisk rekonstruksjon
og begrunnelse, at levninger blir tatt i bruk nar vi: «slutter til den virkelighet som i den ene
eller andre forstand er levningens opprinnelse».** Videre utdyper Langholm at vi ved & bruke
kilder som levninger, vil betrakte kilden som et resultat av en tidligere holdning hos de som er

opphavet til kilden. De offentlige, politiske dokumentene som jeg har tatt i bruk ved denne

13 For mer informasjon rundt de ulike typer kilder fra Regjeringen og Stortinget se: Publikasjonene -
stortinget.no og Oversikt over dokumenttyper - regjeringen.no

14 Sivert Langholm, Historisk rekonstruksjon og begrunnelse (xx#: Andresen & Butenschgn, 1997), s. 23.
https://urn.nb.no/URN:NBN:no-nb_digibok_2010031803014.
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oppgaven, vurderes av Langholm til & spille en stor rolle i & finne frem til blant annet uttrykte
standpunkt og interessemotsetninger. Bakgrunnen for dette resonnementet er ifglge
historikeren at disse typer kilder tilfredsstiller krav som:

1) neaerhet til sitt emne i tid, sted, vitne- og avhengighetsforhold 2) evne og vilje til & fortelle sannheten
3) indre eller ytre kontroll fra andre vitner.

| trdd med Langholms fremstilling, vurderer jeg derfor kildemateriale jeg har brukt i
oppgaven som palitelig.

Til tross for at kildemateriale og de ulike typer dokument bringer med seg ulike
perspektiv og supplerer hverandre pa en hensiktsmessig mate, er det flere momenter som
kunne gjort oppgaven enda rikere. Selv om kildemateriale allerede er rikt, er det allikevel
flere typer kilder som kunne blitt inkludert som for eksempel kilder som tar for seg de mange
samtalene mellom Norge og EU, gjennom utformingen av kvotesystemet. Selv om E@S-
notatene og mgtene i Europautvalget er inkludert i oppgaven, er det likevel mulig at enkelte
momenter er utelatt ettersom disse samtalene gjerne ville fatt med flere detaljer enn det E@S-
notatene inneholder.

I tillegg kan en annen svakhet med begrensningene i kildematerialet veere mangelen pa
interne diskusjoner blant miljgdirektoratet og interesseorganisasjoner. Disse interne
diskusjonene ble ofte gjengitt i de ulike dokumentene, men inkluderingen av flere interne
diskusjoner i den norske miljgforvaltningen kunne gitt oppgaven verdifull innsikt. I tillegg til
a kunne gi en mer helhetlig forstaelse av de faktorene som pavirket utformingen av
kvotehandelssystemet og dens forhold til EU. Siden problemstillingen i oppgaven sgker etter
a se pa utviklingen av den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU siden E@S-
forhandlingene, ble det bestemt at oppgaven skulle begrenses til & omfatte offentlige
dokumenter og analyser fra norske myndigheters utarbeiding av det norske
kvotehandelssystemet. Nar jeg i kapittel 4 gnsker a redegjare for videre forskning pa dette
feltet, er dette noen av momentene jeg gnsker & peke pa.

Det er ogsa verdt & merke seg at planene om et internasjonalt kvotehandelssystem i
farste omgang ble etablert i et internasjonal fora i Kyoto. Derfor kan det pa den ene siden
virke merkelig & ta i bruk et internasjonalt miljgpolitisk virkemiddel for & fremheve den
miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU, siden Norge i et slikt tilfelle gjerne ville
sgke andre arenaer enn EU. Pa den andre siden vil jeg hevde det kan vaere fruktbart av flere
ulike grunner. Kyotoprotokollen la farst og fremst grunnlaget for implementeringen av de

15 Langholm, Historisk rekonstruksjon og begrunnelse, s. 27, 42.
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sakalte fleksible mekanismene. Til syvende og sist var det opp til hvert enkelt land &
implementere og utforme et kvotehandelssystem. I lys av dette var det interessant a se pa
hvordan norske myndigheter balanserte mellom EU og resten av verden. Dette har blant blitt
belyst da jeg i kapittel 4 analyserte kildemateriale gjennom den interessebaserte
tilpasningsmekanismen. Videre spilte EU ogsa en betydelig rolle i & fa pa plass en avtale, hvor
Norge kunne ta leerdom eller adoptere et av de mest velfungerende systemer som EU hadde
etablert.'® Et slikt kildemateriale som oppgaven baserer seg pa, har derfor kunnet bidra til &

belyse den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU pa en fruktbar mate.

1.5 Forskningsstatus — historiografi
Tematikken som fungerer som en rgd trad i min oppgave handler om norsk politikk og

pavirkningen fra EU gjennom E@S-avtalen med sarlig vektlegging pa miljgpolitikk. Vi har &
gjere med integrasjon som ble omtalt av den tysk-amerikanske statsviteren Ernst Haas som

definerer integrasjon som en prosess hvor:

political actors in several, distinct national settings are persuaded to shift their loyalties expectations
and political activities toward a new centre, whose institutions prosess or demand jurisdiction over the

pre-existing national states.’

Med andre ord kan vi si at integrasjon viser seg frem i: «prosessen der suverenitet overfgres
fra nasjonale myndigheter til felleskapsorganer,»*® noe som vi skal se har pavirket flere
politiske omrader i Norge, inkludert miljgpolitikk.

Presentasjonen av kildemateriale i oppgaven har allerede lagt noen begrensninger nar
det gjelder analyseobjektene og nivaet pa dette. Siden oppgaven gnsker a forsta
miljgpolitikken fra et institusjonelt perspektiv er et av de sentrale spgrsmal hvilken rolle
norske myndigheter, naermere bestemt Stortinget og Regjeringen, har hatt i utformingen av
norsk miljepolitikk. Var utformingen av det norske kvotesystemet et resultat av linjen som ble
tatt i a tilpasse seg store deler av EUs miljgpolitikk rundt E@S-avtalen, eller ser vi norske
myndigheter i en mer uavhengig rolle? | oppgaven gnsker jeg a studere neermere hvordan EU
har pavirket miljepolitikken blant norske myndigheter siden E@S-forhandlingene, gjennom a

se dette i lys utarbeidelsen av det norske kvotesystemet.

16 Sebastian Oberthiir and Claire R Kelly, "EU Leadership in International Climate Policy: Achievements and
Challenges," The International Spectator 43, no. 3 (2008/09/01 2008): s. 36,
https://doi.org/10.1080/03932720802280594, https://doi.org/10.1080/03932720802280594.

17 Antje Wiener, Tanja A. Bérzel, and Thomas Risse, European integration theory, Third edition. ed. (Oxford:
Oxford University Press, 2019), s. 3.

18 Tor Egil Ferland, Europeisk integrasjon, ed. Dag Harald Claes (Ad notam Gyldendal, 1998), s. 13.
https://urn.nb.no/URN:NBN:no-nb_digibok_2008082100027.
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Hvordan har Norge tilpasset seg eller ikke tilpasset seg EU? Nar det gjelder
litteraturen om EUs pavirkning pa norsk politikk, er det en rekke akademiske bgker, rapporter
og artikler som har vart relevante for emnet mitt. | oppgaven har jeg stort sett tatt i bruk
litteratur som har rettet sgkelys pa hvordan EU har pavirket den miljgpolitiske
beslutningsprosessen i Norge. Boken Utenfor, annerledes og suveren? av Dag Harald Claes
og Bent Sofus Trangy, beskriver hvordan E@S-avtalen har pavirket ulike deler av norsk
politikk og hvordan tilpasningsprosessen har funnet sted. | innledningskapittelet av denne
boken presenterer forfatterne noe av det teoretiske rammeverket som jeg har benyttet i
analysen av kildematerialet, og dette vil jeg komme tilbake til nar jeg senere i kapittelet gjer
rede for det teoretiske rammeverket i oppgaven.

I denne boken finner vi en artikkel fra navarende avdelingsdirekter i klima og
miljgdepartementet Agnethe Dahl, som har bidratt med en rekke forskningsartikler som jeg i
denne oppgaven er i stadig dialog med. Hun skrev pa 1990-tallet en rekke artikler om det
miljgpolitiske samarbeidet mellom Norge og EU. En av artiklene, som befinner seg i boken til
Claes og Trangy, heter Miljgpolitikk — full tilpasning uten politisk debatt, er mye brukt i
oppgaven. Dahl har ogsa skrevet boken EU eller E@S — to sider av samme sak for norsk
miljepolitikk?, som oppsummerer den mer omfattende forskningsartikkelen EFs og Norges
miljglovgivning: likheter og forskjeller. Her gir Dahl en omfattende redegjarelse av hvilke
konsekvenser EUs miljgpolitikk har hatt for norsk miljgpolitikk etter 1988, og slar: «sprekker
i myten om Norge som et miljgpolitisk foregangsland».®

Sammen med forskningsrapporten, Norge, EU og miljgpolitikken og andre verk,
diskuteres det hvordan miljgpolitiske vedtak ble implementert i E@S-avtalen. Rapporten gjar
rede for hvordan dette farte til en stadig starre konvergens mellom Norge og EU i sparsmalet
rundt miljgbestemmelser. Disse artiklene fokuserer hovedsakelig pa den miljgpolitiske
tilpasningen, som oppsto som fglge av miljgbestemmelser som ble integrert i E@JS-avtalen og
utover 1990-tallet. Det har imidlertid veert feerre studier som har tatt nyere miljgvedtak og
plassert disse i en starre historisk sammenheng. Selv om utformingen av det norske
kvotesystemet begynte allerede mot slutten av 90-tallet, ble mesteparten av avgjgrelsene og
debattene tatt utover 2000-tallet. Denne oppgaven vil ogsa vere et bidrag inn i den
eksisterende forskningen, samtidig som den ogsa vil kunne bidra til & gi innsikt i hvordan
nyere miljgvedtak, kan bidra til & belyse et skifte i maten Norge tilpasser seg EUs

miljgpolitikk. Med andre ord kan disse nyere miljgvedtakene brukes til a kaste lys over den

1% Agnethe Dahl, "Miljgpolitikk — full tilpasning uten politisk debatt," in Utenfor, annerledes og suveren?: Norge
under E@S-avtalen, ed. Dag Harald Claes and Bent Sofus Trangy (Bergen: Fagbokforl., 1999), s. 127.
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miljgpolitiske tilpasningen som fant sted ved E@S-avtalen, og om dette representerer et brudd
eller kontinuitet i utviklingen.

Siden kvotehandelssystemet har veert fremtredende i norsk miljgpolitikk siden slutten
av 90-tallet, er det naturlig at ogsa dette miljgpolitiske vedtaket har vert utsatt for forskning
som jeg Vil presentere videre. Mye av forskningen rundt kvotehandelssystemet er fra nyere
tid, og dreier seg rundt miljgforskning som for eksempel artikkelen Ever Closer Union?
Norges tilknytning til EUs klimaregelverk. Her analyserer forskerne Lars Gulbrandsen og
Erlend Andre Tveiten Hermansen «hvordan og hvorfor Norge har koblet klimapolitikken opp
mot EU og hvilket handlingsrom samarbeidet med EU gir norske myndigheter.»?® Denne
artikkelen bringer opp flere moment nar det gjelder Norges tilknytning til EUs
klimaregelverk, gjennom & belyse bade de politiske og gkonomiske aspektene ved
samarbeidet, hvordan dette pavirker norsk miljgpolitikk og Norges nasjonale mal. For a
belyse dette tar forfatterne i bruk et fatalls statlige dokumenter fra nyere tid, samt litteraere
verk som har analysert kvotesystemet. Dette er artikler som ellers har vart sentrale for a stette
opp argumentene mine i analysene rundt kildemateriale.

Den forskningsartikkelen som jeg gjerne har veert mest i dialog med i denne oppgaven,
og som har veert et viktig bidrag i & underbygge de pastandene som jeg presenterer i analysen
av kildematerialet mitt, er forskningsartikkelen Norway and Emissions Trading: From Global
Front-Runner to EU Follower. I denne artikkelen tar forskerne Ingvild Andreassen Seeverud
og Jargen Wettestad ved Fridtjof Nansens Institutt (FNI) i bruk noe av det samme teoretiske
rammeverket som jeg har benyttet i oppgaven. Dette bruker de for & argumentere for at
hovedarsaken i den slaende konvergensen mellom Norge og EUs kvotesystem, handler om
den interessebaserte tilpasningen som gjorde at dette til slutt ble det mest sannsynlige valget.?:
Severud og Wettestad bruker et rikt kildemateriale i sin analyse av kvotedirektivet, deriblant
en rekke avisartikler, dokumenter fra bade norske myndigheter og EU, samt intervjuer med
tidligere ikke-statlige og statlige representanter. Artikkelen har, som vi skal se i de videre
kapitlene, veert sveert sentral for a stette opp rundt mine argumentasjoner i oppgaven.

Denne masteroppgaven gnsker a bidra inn i diskusjonene rundt den miljgpolitiske
tilpasningen mellom Norge og EU, sarlig fra et historisk perspektiv. Forhapentligvis vil jeg

gjennom den problemstillingen jeg skal undersgke, se et nyere miljgpolitisk vedtak i lys av

20 Gulbrandsen and Hermansen, "Ever Closer Union? Norges tilknytning til EUs klimaregelverk," s. 1.

2L Ingvild A Seeverud and Jgrgen Wettestad, "Norway and Emissions Trading: From Global Front-Runner to EU
Follower," International Environmental Agreements: Politics, Law and Economics 6, no. 1 (2006/03/01 2006),
https://doi.org/10.1007/s10784-005-5095-6, https://doi.org/10.1007/s10784-005-5095-6.
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den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge i og rundt E@S-avtalen. Videre vil jeg ogsa se
utformingen av det norske kvotesystemet og dens tilpasning til EU, ut ifra et starre historisk
perspektiv enn det som tidligere artikler om kvotehandelssystemet har gjort til na. Oppgaven
kan vaere med a bidra til & forsta hvordan ulike tilpasningsmekanismer som regelbasert-,
interessebasert- og idebasert tilpasning har blitt anvendt av norske myndigheter over tid, og
vaere med a belyse hvordan dette samarbeidet har endret seg fra E@S-avtalens opprinnelse.
Oppgaven vil ga i dybden pa hvordan norske myndigheter utarbeidet det norske
kvotehandelssystemet, og hvordan Norge har blitt pavirket av EU i dette arbeidet. Dette vil
kunne bidra til & fa en dypere forstaelse rundt pavirkningen som E@S-avtalen har hatt pa

beslutningsprosesser rundt miljgpolitiske vedtak.

1.6 Teori og metode
Et sentralt sparsmal som er relevant i forhold til min oppgave, handler om hvorvidt vi kan

identifisere institusjoner som en aktar i miljgpolitikken. 1 Redicover Institutions: The
Organizational Basis of Politics, skriver forfatterne om hvordan institusjoner selv kan
behandles som aktgrer, men Hva er egentlig en institusjon?%2

Institusjoner har over lang tid veert gjenstand for forskning i samfunnsvitenskapen,
men ogsa fra et historisk perspektiv for & forsta rollene de har i politiske og sosiale endringer.
Institusjonalismen legger ofte vekt pa rollen institusjoner spiller i a strukturere atferd, og
innenfor denne teorien finner vi to ulike retninger. Mens flere forskere vektlegger den
formelle delen av institusjoner, serlig rundt regelverket innad i en institusjon, legger andre
starre vekt pa den uformelle delen. Det er bred enighet blant institusjonalister at institusjoner
vil strukturere atferd, men de differensierer ofte i forstaelsen de har av ulike aktgrer i det deres
atferd blir strukturert.

De rasjonelle institusjonalistene opererer med en tanke om at aktarer gnsker a fremsta
som strategiske gjennom & maksimere sin egen gevinst, og vil derfor ta et rasjonelt valg rundt
valgene de star ovenfor. Et eksempel pa en som hgrer til denne retningen er statsviteren Jack
Knight som definerer institusjoner farst og fremst ut ifra et sett med regler:

““First, an institution is a set of rules that structure social interactions in particular ways. Second, for a
set of rules to be an institution, knowledge of these rules must be shared by the members of the relevant
community or society.””>>

22 James G. March and Johan P. Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics (Riverside:
Free Press, 1989), s. 17.

23 Jack Knight, Institutions and Social Conflict, Political Economy of Institutions and Decisions, (Cambridge:
Cambridge University Press, 1992), s. 2-3. https://www.cambridge.org/core/books/institutions-and-social-
conflict/D791E74601A533820A557C4D415FB4E2.
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Denne retningen innenfor institusjonalismen vektlegger hvordan disse lovene og reglene vil

avgrense handlingsrommet som aktgrer star innenfor.

Flere forskere innenfor institusjonalismen stiller seg spgrrende til om mennesker eller
aktarer er egeninteresserte eller i det hele tatt sa rasjonelle som denne retningen innenfor
institusjonalismen presenterer. Som vi skal se befinner statsviterne James G. March og Johan
P. Olsen seg innenfor en slik kategori. De presenterer en sakalt hensiktsmessighetslogikk, som
jeg vil komme mer tilbake til senere i teoridelen, hvor de viktige institusjonene i stgrre grad er
styrt av sosiale normer og de mer uformelle reglene. March og Olsen presenterer definisjon

hvor de legger vekt pa at institusjoner er:

collections of interrelated rules and routines that define appropriate actions in terms of relations
between roles and situations. The process involves determining what the situation is, what role is being
fulfilled, and what the obligation of that role in that situation is.?*

Denne oppgaven tar utgangspunkt i en retning som heter historisk institusjonalisme
som er en retning som beveger seg i midten av disse tilneermingene. Her tas den formelle og
uformelle delen av institusjonsbegrepet med i beregningen. Peter Hall og Rosemary Taylor
definerer insitusjoner innenfor denne retningen som:

the formal or informal procedures, routines, norms and conventions embedded in the organizational
structure of the polity or political economy.?

Denne retningen tar altsa hensyn til at mennesker (eller aktarer) er: «both norm-abiding rule
followers and self-interested rational actors.»?® Relevansen av institusjonsbegrepet i denne
studien ligger i dets evne til 4 tilby et analytisk rammeverk, for & undersgke og forklare
utviklingen av miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU siden E@S-avtalen. Ved &
anvende historisk institusjonalisme, som anerkjenner bade formelle og uformelle aspekter ved
institusjoner, kan studien gi et mer nyansert perspektiv pa faktorer som kan ha pavirket
utformingen av det norske kvotehandelssystemet og dets tilpasning til EU. Dette teoretiske
rammeverket gir en mulighet til & analysere hvordan bade formelle og uformelle praksiser, har
pavirket beslutningsprosesser og institusjonelle endringer i norsk miljgpolitikk. Videre vil det

ogsa kunne fungere som et verktgy for a vurdere hvordan tidligere miljgpolitiske beslutninger

24 March and Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics, s. 160.

25 peter A. Hall and Rosemary C. R. Taylor, "Political Science and the Three New Institutionalisms," Political
Studies 44, no. 5 (1996): s. 938, https://doi.org/10.1111/j.1467-9248.1996.tb00343.x.

26 Syen Steinmo, "Historical institutionalism," in Approaches and Methodologies in the Social Sciences: A
Pluralist Perspective, ed. Donatella Della Porta and Michael Keating (Cambridge: Cambridge University Press,
2008), s. 126.
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og institusjonelle strukturer, har formet og pavirket utviklingen av det norske
kvotehandelssystemet.

Sammenfattet vil historisk institusjonalisme forhapentligvis bidra til en mer helhetlig
forstaelse over forklaringene bak de ulike beslutningsprosessene. Dette gjares ved a inkludere
bade de formelle og uformelle institusjonelle aspektene i analysen. Videre vil det redegjeres
for de ulike tilpasningsmekanismer fra Claes og Trangys som belyser de ulike matene norske
myndigheter har tilpasset seg EUs miljgpolitikk.

1.6.1 Regelbasert tilpasning
Den farste formen for tilpasningen som brukes av Claes og Trangy er regelbasert tilpasning.

Denne tilpasningsformen vektlegger, som ogsa navnet indikerer, blant annet hvordan regler i
en institusjon er med & begrense, men ogsa begrunne en aktars handling.?” Med regler menes i
denne sammenhengen:

Routines, procedures, conventions, role’s strategies organisational forms, and technologies around

which political activity is constructed. we also mean the beliefs, paradigm, codes, cultures, and
knowledges that surround, support, elaborate, and contradict those rules and routines.?

Denne definisjonen av March and Olsen nevner her regler sammen med rutiner. Regler bidrar
til et rammeverk som en kan forsta og tolke handlingene til aktgrer gjennom. Videre vil regler
ogsa vektlegge hvordan institusjoner setter rammer for hvilke beslutninger en politisk akter
kan ta innenfor dette rammeverket. Rutiner vil veere repeterende atferdsmgnstre, som vil
kunne spille en rolle i & koordinere atferden til ulike aktgrer i en komplisert verden, gjennom
koder og menstre som de allerede kjenner til. Olsen skriver i forskningsartikkelen
Understanding Institutions and Logics of Appropriateness: Introductory Essay om rutiner:

In routine situations rule-based action may reflect in an almost mechanical way prescriptions
embedded in constitutions, laws, institution-specific rules, or professional norms.?

| forhold til denne tilpasningsmekanismen er regelbegrepet bare det forste trinnet i a
forsta hvordan regler vil pavirke atferd. Selv om mye av atferden til akterer vil vere styrt av
regler, finnes det i mange tilfeller situasjoner som oppstar der reglene ikke er helt klare.

Denne type handling gar under den sakalte «logic of appropriateness» eller det jeg videre

27 Dag H. Claes and Bent S. Trangy, "Norsk politikk og pavirkning fra EU - hvor mye og hvordan?," in Utenfor,
annerledes og suveren?: Norge under E@S-avtalen, ed. Dag Harald Claes and Bent Sofus Trangy (Bergen:
Fagbokforlaget, 1999), s. 7.

28 March and Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics, s. 22.

2% Johan P. Olsen, "Understanding Institutions and Logic of appropriateness: Introductory Essay," Centre for
European Studies No. 13 (2007): s. 6, https://www.sv.uio.no/arena/english/research/publications/arena-
working-papers/2001-2010/2007/wp07_13.pdf.
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definerer som hensiktmessighetslogikken. Denne teorien stammer fra antakelsen om at
institusjoner ikke bare har innflytelse pa beslutninger som ulike aktgrer tar, men som ogsa vil
spille en rolle i & forme hvilke alternativer som vil vere riktige i en gitt situasjon. March og
Olsen skriver: «What is appropriate for a particular person in a particular situation is
defined by political and social institutions and transmitted through socialization.»*® Vi ser
dermed at i trad med denne logikken at aktarer ofte vil ta avgjerelser, ikke bare etter hva som
er deres egne malsettinger, men det som er deres egen oppfatning av hva som er akseptabel
atferd innenfor deres egen sosiale kontekst.

Som vi skal se i kapittel 3, har denne tilpasningsmekanismen vist seg a vere den
dominerende formen for miljgpolitisk tilpasning i E@S-avtalen. Her handler det i hovedsak
om de juridiske forpliktelsene som Norge har patatt seg i avtalen. Norge har integrert en rekke
direktiver, og siden avtalen dreier seg rundt rettsregler som er knyttet til det indre markedet,
har konsekvensene av a bli med i E@S-avtalen gjort at EU har lagt store faringer for Norges

regelverk.3! Dette gjaldt i hgyeste grad ogsa i utformingen av kvotesystemet.

1.6.2 Interessebasert tilpasning
Interessebasert tilpasning tar utgangspunkt i hvordan aktarer tar rasjonelle handlinger

innenfor institusjoner. Det vil si at aktgrenes responser og handlinger i forhold til en
institusjon, er avhengig av at de evner a oppna best mulig resultat innenfor de institusjonelle
rammene som Vil begrense en aktgr. Denne tilpasningsformen er i denne sammenheng
relevant i forhold til hvordan endringene i miljgpolitikken nd i stgrre grad, pavirket Norges
lovgivning direkte og indirekte. EU som institusjon ville som falge av E@S-avtalen pavirke
Norges endringer av incentiver pa statsniva, samt pavirke den politiske makten og
gjennomslagskraften som na i stgrre grad ble formet av EU. De aktgrene som har sterst makt
vil i de aller fleste tilfellet fa det som de vil, og dette er hgyst relevant i denne sammenhengen
hvor asymmetrien mellom Norge og EU uten tvil er til stede.®

I sammenhenger hvor forskjellene mellom aktarer i fordelingen av ressurser og makt
er jevn, vil ideene, overbevisninger og verdier til aktgrene ha en starre innvirkning pa en
aktars atferd og beslutningstaking. Idemessige faktorer vil med andre ord spille en vesentlig
rolle i formingen av en aktars handlinger der forskjellene er liten. Disse faktorene vil derimot
ha en mindre innflytelse pa en aktars atferd og beslutningstaking, hvis forskjellene mellom

30 March and Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics, s. 23.
31 Claes and Trangy, "Norsk politikk og pavirkning fra EU - hvor mye og hvordan?," s. 8.
32 Claes and Trangy, "Norsk politikk og p&virkning fra EU - hvor mye og hvordan?," s. 8.
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aktgrene i fordeling av ressurser og makt er starre. I slike tilfeller vil det veere lettere &
palegge sine verdier og ideer siden de mindre aktgrenes rasjonalitet er begrenset. Arsaken til
dette kan ligge i at de institusjonelle reglene ikke er klare, pa grunn av at institusjoner ofte
opererer med manglende informasjon, og man derfor handler ut ifra hva som er sosialt
akseptabelt innenfor institusjonen.*

«There is a tendency for large, powerful actors to be able to specify their
environments, thus forcing other actors to adapt to them.,»** skriver March og Olsen. Store
aktgrer vil med andre ord ha en starre evne til & kontrollere sine omgivelser, og pavirke andre
aktgrers handlinger innenfor institusjoner. De mindre aktgrene ma dermed reagere pa denne
dynamikken ved a enten tilpasse eller utfordre. Til tross for at Nei-siden i EU-debatten
argumenterte for at Norge kunne utfordre EU i en mer ambisigs retning, som et foregangsland
innenfor klima, skal blant annet kapittel 3 vise tydelige tendenser til at det norske
handlingsrommet ble kraftig redusert av E@S-avtalen, og det ble dermed innledet enn starre

tilpasningsfase innenfor norsk miljgpolitikk.

1.6.3 Idebasert tilpasning
Idebasert tilpasning handler om hvordan aktgrer tar beslutninger som pavirkes av deres

overbevisninger, verdier og forstaelse av verden rundt dem. Disse faktorene virker innenfor
en kognitiv modell, som referer til strukturene som individer tar i bruk for a skape forstaelse
og til slutt ta beslutninger. Modellene kan pavirkes av faktorer som kompetanse, erfaringer og
sosiale normer. | en institusjonell sammenheng, vil en idebasert tilpasning ha en betydning,
fordi det muliggjer studie av hvordan ideer og leering pavirker aktarenes valg. Aktarer kan
ved forskjellige tidspunkt legge vekt pa de samme problemene og lgsningene som er knyttet
til samme sak, og derfor ha bade ulike perspektiv og forstaelse av samme problem.

Den idebaserte tilpasningen, som ogsa veldig ofte blir kalt lzeringsbasert tilpasningen,
handler om hvordan man ser pa hvilke institusjoner som faktisk skal spille en viktig rolle i en
aktars innflytelse. Dette illustrerer en av styrkene med a analysere en akters tilpasning
innenfor dette rammeverket, fordi vi kan utforske hvordan aktgrers endringer i verdi og tro vil
pavirke deres atferd. | tillegg til & gi innsikt i hvordan endringer i omstendigheter vil veere
med & pavirke aktgrers atferd, og beslutningstaking under endrede omstendigheter. Innenfor et

slikt rammeverk vil det veere naturlig at sma aktarer vil tilegne seg mye av de populare

33 Geoffrey. Garrett and Barry R. Weingast, "ldeas, Interests and Institutions: Constructing the EC Internal
Market," in The Role of Ideas in Foreign Policy, ed. Judith. Goldstein and Robert. Keohane (lthaca: Cornell
University Press, 1993), s. 186.

34 March and Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics, s. 47.
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ideene, og tankemgnstrene til de radende aktgrene innenfor en institusjon.®® Dette kan veere
begrunnet med aktarenes tendens til a tilpasse seg starre og mektigere aktgrer, men ogsa fordi
det innenfor disse institusjonene sitter aktgrer med mer erfaring og ikke minst kompetanse.
Dette rammeverket kan derfor peke pa hvordan et lite land som Norge har hatt godt av &
tilegne seg kunnskapen og erfaringen som EU besitter. En slik tilpasningsform kan derfor gi
oss et overblikk i hvordan Norges stadig europeiserte miljgpolitikk, er et resultat av denne

tilpasningsformen.

1.7 Sammendrag
Ved hjelp av det teoretiske rammeverket rundt historisk institusjonalisme og de ulike

tilpasningsmekanismene, vil jeg altsa analysere hvordan norske myndigheters utforming av
kvotesystemet, kan ses i lys av en bredere historie rundt den miljgpolitiske tilpasningen
mellom EU og Norge siden E@S-avtalen. Oppgaven gnsker a besvare problemstillingen:
Hvordan kan vi undersgke endringer eller kontinuitet i Norges miljapolitiske tilpasning
mellom Norge og EU siden E@S-forhandlingene, gjennom en analyse av norske myndigheters
utforming av det norske kvotehandelssystemet? Analysene av dette vil kunne bli brukt til & si
noe om utviklingen av den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU siden E@S-

forhandlingene.

35 peter. A. Hall, "The Role of Interest, Institutions, and Ideas in the Comparative Political Economy of
Industrialized Countries," in Comparative politics: Rationality, Culture and Structure, ed. Mark I.. Lichbach and
Alan S. Zuckermann (Cambridge: Cambridge University Press, 1997), s. 47.
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Kapittel 2: Hvordan ble EU en «klimaunion»?

For & fa en forstaelse over hvordan Norges miljgpolitiske tilpasning til EU har oppstatt, er det
en forutsetning & veere klar over den miljgpolitiske utviklingen som har foregatt i EU siden
Romatraktatens opprinnelse i 1957. Ved a redegjare for denne utviklingen, kan vi bedre forsta
hvorfor og hvordan Norge tilpasset seg dette miljgpolitiske regelverket til EU ved E@S-
forhandlingene. Parallelt med at EU har utviklet sin gkonomiske og politiske integrasjon har,
ogsa miljgpolitikken vokst seg til & bli et av de omradene hvor EU har starst kompetanse, i
tillegg til & ha blitt en av de globale lederne pa feltet. Ved & se den institusjonelle utviklingen
av EU nar det gjelder miljgpolitikk, kan vi fa en ytterligere forstaelse for hvordan det
institusjonelle forholdet mellom Norge og EU har endret seg.

Dette kapittelet vil belyse en institusjon som vi kan analysere gjennom det teoretiske
rammeverket som jeg har presentert i teorikapittelet. Til tross for at miljgpolitikk ikke ble
nevnt som et stort fokusomrade i den farste perioden mellom 1957-1972, ble det til slutt et av
de farende politiske omradene i EU. Hvordan har EU klart & utvikle en klimaunion og skapt
en institusjon som har evnet a tilpasse seg miljgpolitikkens diffuse natur (som vi skal se at den

var i startperioden), til i dag hvor den er blitt en ledende miljgpolitisk akter?

2.1 1957-1972
25. mars 1957 ble Romatraktaten undertegnet av de samme 6 medlemslandene: Belgia,

Tyskland, Frankrike, Italia, Luxembourg og Nederland. De samme landene hadde veert en del
av det Europeiske kull og stalfellesskap fra 1951.% Mens fred og forsoning tidligere virket &
veere prioriteringen i dette fellesskapet, var gnsket na a etablere et fellesskap som fremmet
utvikling med et felles marked som sitt hovedformal. Denne prioriteringen satte sitt spor i den
miljgpolitiske utvikling i fellesskapet. Frem til starten av 70-tallet ble det med fa unntak
gjennomfart miljgpolitiske vedtak for & harmonisere lovene i de ulike medlemsstatene, samt
hindre urettferdige konkurransefortrinn gjennom a fjerne tollbarrierer.3” Faktisk nevner ikke

Romatraktaten noe eksplisitt rundt miljgpolitikk. Hvorfor er dette da regnet som starten pa

36 pascal Fontaine, A new idea for Europe: The Schuman declaration 1950-2000 (Luxembourg: Office for Official
Publications of the European Communitites, 2000), s. 16.

37 John McCormick, Environmental policy in the European Union The European Union series, (New
York,Houndmills, Basingstoke, Hampshire: New York: Palgrave, 2001), s. 41-68.
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den miljgpoliske utviklingen i EU og som har fert til at flere forskere har omtalt EU som den
globale lederen pa feltet?3®

Romatraktaten, som regnes som startpunktet for EUs klimaunion, dekket ikke tydelig
miljgpolitikk. Forfatterne Henrik Selin og Stacy VanDeveer beskriver EUs miljgpolitiske start
som beskjeden i artikkelen Broader, deeper and greener, men legger vekt pa sarlig to
traktatartikler som la et rettslig grunnlag for miljgtiltak. Den ene var knyttet til bedring av
levestandard og den andre til etablering av det indre markedet. Disse to tiltakene kan vi se pa
som konstruerte fokuspunkter i utviklingen av et felles marked, som farte til at de fleste fikk
en hgynet levestandard som fglge av en starre harmonisering av miljgpolitikk.*

Artikkel 2 i Romatraktaten understreket ikke bare viktigheten av a forbedre
levestandarden i de 6 medlemslandene, men den understreket ogsa malet om a trekke inn
sosiale forhold under fellesskapets mandat. Selv om forskere mener utviklingen av et sosialt
Europa fra Romatraktatens opprinnelse i 1957 gikk tregt, og at ansvarsomrade i stor grad
hadde blitt lagt pa hvert enkelt medlemsland,*° er det liten tvil om at artikkel 2 la til rette for
at miljgpolitikk kunne bli tilknyttet til fellesskapets generelle funksjon.

Det andre tiltaket dreide seg om skapelsen av det indre markedet, som var en av de
viktigste enhetene for & gke den europeiske integrasjonen. Da Romatraktaten ble signert 25
mars 1957 og samtidig opprettet Det europeiske gkonomiske fellesskap (EEC), var det fortsatt
mye som sto igjen i utviklingen av det indre markedet. Historikeren Martin Dedman skrev at:
«The Treaty of Rome actually left virtually everything to be done. It did not automatically
deliver a common market but relied on governments to reach agreement later.»*! Jobben med
a utvikle et felles marked for de 6 medlemslandene gjensto, og malet var a sette de indre
markedet i full drift fra 31. desember 1969. Som vi skal se pa videre i kapittelet resulterte
dette arbeidet ikke bare i opprettelsen av et felles marked, men ogsa en begynnende
miljgpolitikk, som i lgpet av 30 ar skulle ta store steg.

Det tilgjengelige kildemateriale som jeg har tatt i bruk i oppgaven er med & belyse
hvor sentralt det indre markedet var for utformingen av miljgpolitikken mellom Norge og EU.

38 Anthony R. Zito, "The European Union as an environmental leader in a global environment," Globalizations 2,
no. 3 (2005/12/01 2005): Nevner EU som den globale lederen pa det miljgpolitiske feltet. ,
https://doi.org/10.1080/14747730500377156.

39 Henrik Selin and Stacy D VanDeveer, "Broader, deeper and greener: European Union environmental politics,
policies, and outcomes," Annual review of environment and resources 40, no. 1 (2015).

40 Jacek Kubera and Tomasz Morozowski, A “Social Turn’ in the European Union?: New trends and ideas about
social convergence in Europe, Europa Perspectives on the EU Single Market, (Taylor and Francis, 2020), s. 5-6.
41 Martin Dedman, The Origins and Development of the European Union 1945-1995 : A History of European
Integration (London, UNITED STATES: Taylor & Francis Group, 1996), s. 94.
http://ebookcentral.proquest.com/lib/uisbib/detail.action?doclD=165013.
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Det var sarlig av hensyn til det indre marked at EU innfarte felles regler for nasjonal tildeling
av klimagasskvoter, da kvotedirektivet ble vedtatt oktober 2003. Nar regjeringen la frem
lovforslaget om kvotehandelen med klimagasser, var sveert mange av enkeltelementene i det
norske systemet harmonisert med systemet som EU etablerte.*? Gjennom E@S-avtalen var det
sentralt at Norge matte harmonisere enkelte av sine miljglover for & harmonisere med EUs
standarder. Videre skal vi se at gnske om a bevare det indre markedets funksjon, la
begrensninger pa hvordan Norge matte utarbeide sitt kvotesystem. Dette kom frem i den
offentlige utredningen fra 2000 hvor kvoteutvalget la frem hvordan utformingen av det norske
kvotesystemet matte etableres, slik at det ikke ville ga utover prinsippet om like
konkurransevilkar. Dette var sentralt for & opprettholde det indre markedets funksjon i EU.*3

EUs miljgpolitikk oppsto som sagt ikke som et mal i seg selv. Det betyr derimot at det
ikke ble uttrykt bekymring ovenfor de miljgmessige konsekvensene av fri handel mellom de 6
medlemslandene i EQF. Alle politiske beslutninger pavirker hverandre, og her er
miljgpolitikk ingen unntak. Professor i statsvitenskap John Mccormick, skriver i boken
Environmental policy in the European Union at mange av de politiske lederne i EQF virket &
skjgnne lite av de miljgmessige implikasjonene som oppsto i et EU med et stadig mer
integrert marked. Dette illustreres gjerne best i de lovene som oppsto i kjglvannet av
undertegnelsen av traktaten. Den farste miljgloven som oppsto i 1959 dreidde seg om
beskyttelse av arbeidere mot ioniserende straling. Utover perioden 1957-1972 oppsto sveert
mange av de farste miljglovene som et resultat av at fokuset var utelukkende pa det felles
markedet. Forbindelsen mellom de ferste miljglovene var liten, og de ble i starre grad brukt
for & harmonisere lovverket, og ikke minst unnga at enkelte land fikk urettferdige
konkurransefortrinn, som kunne hemme prinsippet om et fritt marked.*

Institusjoner som gnsker & besta ma evne a tilpasse seg endringer i miljeet og hvordan
EQF evnet dette, illustreres av det gkende fokuset pa miljgproblemer. Mens 50-tallets store
fokus hadde omhandlet gkonomisk vekst som ble forbundet med utvikling og forbedring, ble
det uttrykt gkte bekymringer rundt tiarsskiftet 60-/70-tallet. Her ble uttrykt tanker om at starre
gkonomisk vekst var en illusjon, og om det i det hele tatt farte til en bedring av levekar. Dette
illustrerte blant annet biologen Paul Erlich i boken The Population Bomb hvor han blant annet

advarte om farene ved overbefolkning:

42 stortingsforhandlinger, Meld. St. 1 (2004-2005) Nasjonalbudsjett 2005.

432000:1, Short Et kvotesystem for klimagasser: Virkemiddel for 6 mgte Norges utslippsforpliktelser under
Kyotoprotokollen, s. 78.

4 McCormick, Environmental policy in the European Union s. 41-68.
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The rich may continue to get richer, but the more numerous poor are going to get poorer. Of these
poor, a minimum of ten million people, most of them children, will starve to death during each year of
the 1970s.%

| magte med denne gkende bekymringen var det ngdvendig a utvikle en mer formell
miljgpolitikk som oppsto pa starten av 1970-tallet.

Roma-traktaten var et viktig skritt i utviklingen av EUs miljgpolitikk. Selv om den
ikke inkluderte miljgbestemmelser, etablerte den et rettslig grunnlag gjennom artikkel 2, og
gnsket om & opprette et indre marked for fellesskapets medlemsland. Det skulle ta 36 ar far
det indre markedet ble etablert, og i lgpet av disse arene ble det implementert en rekke
miljglover, som Norge i stor grad skulle tilpasse seg ved E@S-forhandlingene. Da Norge
utarbeidet det norske kvotesystemet, la det indre markedet store begrensninger pa det norske

systemet. Dette skal undersgkes naermere i kapittel 4.

2.2:1972-1987
FNs miljgkonferanse i Stockholm tok plass i 1972. Det samme aret ble av forskere som Albert

Weale et.al i boken Environmental Governance in Europe: An Ever Closer Ecological Union,
regnet som et av de farste &rene hvor EU forpliktet seg til miljgpolitikk.*® Likevel uttrykte
Europakommisjonen allerede i 1971 et gnske om et handlingsprogram for a takle de voksende
miljgproblemene som vokste frem pa 1950-/1960-tallet.*’

Til tross for at fellesskapet allerede fgr konferansen hadde uttrykt et gnske om et
handlingsprogram for miljg, ble konferansen omtalt i forbindelser med starten pa en rekke
miljgpolitiske vedtak som fant sted i fellesskapet. FNs miljgkonferanse i Stockholm var ogsa
den farste store internasjonale konferansen som tok opp miljgspgrsmal pa et globalt niva.
Konferansen resulterte i vedtakelsen av Stockholm-erklaringen, som anerkjente behovet for &
beskytte miljget og beskrev statens og individets ansvar pa dette omradet. Selv om flere
utviklingsland opprinnelig var imot konferansen, og ikke betraktet miljgproblemer som et
hastespersmal, var det til sammen 120 land som deltok pa konferansen, og dermed skapte et
gjennombrudd for internasjonalt samarbeid pa miljafronten.*® Erkleeringen som ble presentert

i 1972 introduserte flere sentrale prinsipper, men serlig prinsipp 21 kom til & veere en viktig

45 Paul R. Ehrlich, The Population Bomb (New York: Ballantine Books, 1975), s. 3.

46 Albert Weale, Michelle Cini, and Geoffrey Pridham, Environmental Governance in Europe: An Ever Closer
Ecological Union (Oxford: Oxford University Press, 2000), s. 2.

47 Europakommisjonen, "First communication of the Commission about the Community's policy on the
environment. SEC (71) 2616 final, 22 July 1971," (1971). http://aei.pitt.edu/3126/.

48 Steinar Andresen, Elin Lerum Boasson, and Geir Hgnneland, International Environmental Agreements : An
Introduction (Abingdon, Oxon, UNITED STATES: Taylor & Francis Group, 2012), s. 12.
http://ebookcentral.proquest.com/lib/uisbib/detail.action?docID=957232.
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del i utviklingen av EUs miljgpolitikk. Denne artikkelen omtalte blant annet prinsippet om at
forurenser skal betaler, et prinsipp som for gvrig er en av grunnpilarene i tanken rundt
arbeidet om etableringen av et kvotesystem.*°

Som vi sa i introduksjonen ville institusjoner ha en stor pavirkningskraft pa miljget der
aktgrene opererer, og aktgrenes respons pa institusjonene resulterer ofte i tilpasning, som
igjen farer til endringer i bade institusjonen og miljget. Dette ble demonstrert i EUs tilpasning
av sin miljgpolitikk etter miljgkonferansen i Stockholm. Konferansen farte til en reaksjon fra
EU, som resulterte i en tilpasning av den europeiske miljgpolitikken i henhold til kravene fra
aktgrene som ble fremmet under konferansen. Dermed viser dette hvordan institusjoner kan
formes av aktarenes respons, og hvordan de i sin tur kan pavirke miljget aktarene opererer i.

Videre kan man ogsa argumentere for at konferansen var med pa a endre dynamikken
pa den globale miljgarenaen, i faver av EU. Dette skriver A. M. Shragia og C. Damro blant
annet om i artikkelen The changing role of the European Union in international
environmental politics: institution building and the politics of climate change. Her skriver
forfatterne om problemstillingene rundt EUs miljgpolitikk. Hadde EU i det hele tatt
kompetanse pa miljgpolitikk? Kunne man se pa EU som et fullverdig medlem i internasjonale
forhandlinger, nar kommisjonen var avhengig av medlemslandene for representasjon? Til
tross for disse spgrsmalene argumenterer forfatterne med at den raskt voksende utvikling av
det miljgpolitiske regelverket i EQF siden 1973, na hadde gjort EU til en ledende
internasjonal aktgr pa den globale miljgpolitiske arenaen.>° Denne posisjonen virker & veere
hayst relevant for hvorfor og hvordan Norge har valgt a tilpasse seg til EUs miljgpolitikk.
Dette vil vi ogsa se ved a analysere utformingen av kvotehandelssystemet. | denne oppgaven
som gnsker a se pa utformingen av det norske systemet i lys av den miljgpolitiske
tilpasningen under E@S-avtalen, vil miljgkonferansen i Stockholm ikke vare direkte
forklarende for hvorfor Norge valgte a tilpasse seg EU. Likevel representerte den i stgrre grad
en endring i den globale innsatsen mot klimaendringer. En endring som Norge i aller hgyeste
grad ble en del av gjennom kvotehandelssystemet, som de etter hvert skulle jobbe tett med,

béde gjennom pavirkning og tilpasning.>*

49 "stockholm Declaration on the Human Environment," (New York: United Nations Environmental
Programme, 1972), s. 5.

50 Alberta M. Sbragia and Chad. Damro, "The Changing Role of the European Union in International
Environmental Politics: Institution Building and the Politics of Climate Change," Environment and planning. C,
Government & policy 17, no. 1 (1999), https://doi.org/10.1068/c170053.

51 Innst. St. 240 (2001-2002) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om Norsk klimapolitikk og om
Tilleggsmelding til Norsk klimapolitikk, s. 2.
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Allerede aret etter FNs miljgkonferanse i Stockholm, kom fellesskapets farste
handlingsprogram for miljg ut i 1973. Allerede i innledningen av programmet nevnes det
hvordan det a fremme et felles marked ikke kan komme:

in the absence of an effective campaign to combat pollution and nuisances or of an improvement in the
quality of life and the protection of the environment.>?

Handlingsprogrammet fra 1973 var en av de farste omfattende miljgpolitiske beslutninger
som ble vedtatt i det europeiske fellesskapet, og til tross for at den ikke var rettslig bindene,
var det en av de farste métene det ble skapt en felles miljgpolitikk i fellesskapet.>

Programmet inneholdt to deler. Den farste delen tar for seg fellesskapets mal og
prinsipper i utviklingen av en felles miljgpolitikk, deriblant fgre-var-tiltaket og prinsippet om
at forurenseren skulle betale. Farstnevnte hadde ogsa blitt diskutert pa miljgkonferansen i
Stockholm, men ble aldri inkludert i den endelige deklarasjonen.>* Prinsippet om fare-var-
tiltak satte tonen for EUs fremtidige politikk for & handtere miljarisiko, og var et viktig skritt
mot en mer proaktiv tilnaerming til miljgvern. Sammen med prinsippet om at forurenser skal
betale, gjorde den seg gjeldende i implementeringen av nyere miljgpolitiske vedtak i EU.>®
Nar det gjelder prinsippet om at forurenser skal betale, var dette prinsippet, i tillegg til
kostnadseffektivitet, et av de fremste argumentene for a innfare et kvotehandelssystem. Et
kvotehandelssystem ville gi starre utslippsreduksjoner, og det ville gi et system som gjorde
det bedre & falge opp at forurenseren betaler, enn et system som kun hadde avgift p4 CO..%®
Den andre delen av programmet ga en mer detaljert beskrivelse av de spesifikke tiltakene som
EU vil ta for & beskytte og forbedre miljget, som for eksempel & forbedre luft- og
vannkvaliteten, kontrollering av forurensning og bevaring av naturressurser.®’

En fundamental del av & undersgke endringer i en institusjon, er & forsta dens
underliggende intensjonen.®® | denne sammenhengen har handlingsprogrammet en sentral
rolle. Handlingsprogrammet for miljg bidro til & forme EUs intensjoner i miljgpolitikken, ved
a reflektere de ulike interessene, verdiene og perspektivene til medlemslandene. Dette

programmet utgvde kontroll, og ga retning til de endringene som fant sted i en kompleks sak

52"0QJ C 112, 20-12-1973," (1973), s. 1-2. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A41973X1220.

53 Giulia Parola, Europe in Green. European Environmental Democracy (De Gruyter, 2013), s. 44-45.

54 Muhammad. Munir, "History and Evolution of the Polluter Pays Principle: How an Economic Idea Became a
Legal Principle?," (2013):s. 7.

5%5"0J C112,20-12-1973," s. 8.

56 Stortingsinnstilling, Innst. St. 247 (1997-1998) Innstilling fra finanskomiteen om grenne skatter, se under 1.2
57 |da J. Koppen, The European Community's environment policy: from the summit in Paris, 1972 to the Single
European Act, 1987, EUI working papers, (San Domenico (Fl): San Domenico (Fl)), s. 9.

58 March and Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics, s. 65.
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hvor mange aktarer og faktorer pavirket utfallet. Det ga derfor en mer kontrollert og
retningsgivende tilneerming til den miljgpolitikken som EU gnsket & gjennomfare.

Miljgkonferansen i Stockholm i 1972 var med a markere starten pa EUs forpliktelse il
miljgsparsmalet. Konferansen var med a legge grunnlaget for den globale innsatsen mot
klimaendringer, og la grunnlaget for blant annet kvotesystemet som ble diskutert under
Kyotoforhandlingene.>® Allerede aret etter ble det fgrste handlingsprogrammet for miljg som
fastslo at fellesskapet ikke kunne etablere et indre marked uten & mgte de gkende
klimautfordringene. Videre presenterte den ogsa flere prinsipper som har lagt faringer for
blant annet det norske kvotehandelssystemet (forurenser skal betale). Mangelen pa juridisk
grunnlag og krav om enstemmighet i artikkel 100, gjorde at hinderet for a etablere en mer
ambisigs miljglovgivning fortsatt var til stede. Dette skulle endre seg med Enhetsakten som
ble vedtatt i 1987.°

2.3:1987-1993
Som vi har sett kan vi sla fast at miljgpolitikken i EQF hadde utviklet seg i stor fart siden

Romatraktatens undertegnelse i 1957. I tillegg til rundt 200 miljelover som var gjeldende i
fellesskapet, hadde E@F ogsa utgitt en rekke handlingsprogrammer, senest i 1982, som blant
annet hadde introdusert nye konsepter om miljgpolitikk. For farste gang hadde man i disse
programmene na listet opp prioriteringer rundt miljgspgrsmal. EGF hadde kommet lenger,
men det manglet enda den siste kronen pa verket, nemlig etableringen av juridisk kompetanse,
og et institusjonalisert rammeverk som skulle gjgre de miljgpolitiske vedtakene rettslig
bindende og mer effektive. Enhetsakten som ble undertegnet i 1986, skulle veere farste gang
det institusjonelle rammeverket skulle endres.5!

Hvordan pavirket Enhetsakten miljgpolitikken i EU? Enhetsakten hadde som mal a
fremme et indre marked med fri flyt av varer, tjenester, kapital og personer innen 1993, men
hadde ogsa flere endringer som skulle pavirke EUs videre miljgpolitikk. Tittel 7, kalt "miljg",
ble introdusert i akten, og endret det institusjonelle rammeverket for EUs gjennomfgring av
viktige miljobeskyttelsestiltak, samt EUs forpliktelser pa dette omradet. Den farste artikkelen

i denne tittelen var artikkel 130r, som fastslo at:

59 Bishnu Pada. Bose, DHAR. Moumita, and Diptasri. Ghosh, "Stockholm Conference to Kyoto Protocol-A
Review of Climate Change Mitigation Initiatives," International Journal of Earth Sciences Knowledge and
Applications 4, no. 2 (2022): s. 2.

50 Nicolas de Sadeleer, EU environmental law and the internal market, First edition. ed. (Oxford, England:
Oxford University Press, 2014), s. 9.

61 \Weale, Cini, and Pridham, Environmental Governance in Europe: An Ever Closer Ecological Union, s. 40-42.
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Action by the Community relating to the environment shall have the following objectives: — to preserve
, protect and improve the quality of the environment, — to contribute towards protecting human health ,
— to ensure a prudent and rational utilization of natural resources.5

Artikkelen beskriver videre prinsipper for EFs miljgpolitikk, deriblant fare-var-tiltak og at
forurenser skal betale, men introduserte ogsa et viktig prinsipp rundt subsidiaritet i den fjerde
delen av artikkelen, som sier at avgjarelser skal tas pa lavest mulig niva. Med andre ord betyr
det at det hvis det skulle iverksettes miljgtiltak som bedre kunne oppnas pa fellesskapsniva,
skulle avgjarelsene tas av EF og vice versa.®® Artikkel 73 i E@S-avtalen er for gvrig en ren
kopi av artikkel 130r som ble innarbeidet i endringene i enhetsakten, og er sann sett med &
belyse hvor tett Norge hadde tilpasset sin miljgpolitikk rundt E@JS-forhandlingene. Dette
belyses mer omfattende i kapittel 3.

Artikkel 130s i Enhetsakten endret prosessen for a ta beslutninger om miljgforslag i
Ministerradet i EU. Fremfor & kreve enstemmig enighet, krevdes det nd kun kvalifisert flertall.
Dette gjorde det vanskeligere for motvillige medlemmer a blokkere et lovforslag, og de matte
i stedet arbeide hardere for & oppna enighet. Dette gjaldt i farste omgang
maksimumsdirektivene som hadde som formal & harmonisere EUs regelverk. Disse
direktivene forte ofte til at land med gnsker om a fare en mer ambisigs klimapolitikk, ofte
matte redusere sitt beskytelsesniva i forhold til EUs harmoniserte standard. Den siste
artikkelen sier at tiltakene i 130s ikke skal forhindre medlemsland i a etablere strengere
miljgtiltak nasjonalt, med mindre det ikke brgt med det generelle regelverket i EU. Her
handlet det om minimumsdirektiv, som gav medlemslandene mer fleksibilitet i & bestemme
hvor strenge de gnsker a vare i sine interne miljgtiltak, og fare fellesskapet mot en enda mer
ambisigs miljgpolitikk. Det skulle likevel ga 6 ar til far EU utvidet prinsippet om
flertallsbeslutninger til minimumsdirektivene.%*

Som vi skal se i kapittel 3 var vedtakelsene av bade maksimumsdirektiv og
minimumsdirektiv sentrale i den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU i E@S-
avtalen. Disse direktivene var svert tett knyttet opp mot hovedfunksjonen til det indre
markedet, som var a bevare rettferdige konkurransevilkar. Som jeg tidligere har papekt i

62 Official Journal of the European Communities, "Single European Act: Document 11986U/TXT, OJ L 169,
29.6.1987," (1987), s. 11.

63 Official Journal of the European Communities, "Single European Act: Document 11986U/TXT, OJ L 169,
29.6.1987," s. 12.

64 Michael G. Huelshoff and Thomas Pfeiffer, "Environmental Policy in the EC: Neo-Functionalist Sovereignty
Transfer or Neo-Realist Gate-Keeping?," International journal (Toronto) 47, no. 1 (1991): s. 144,
https://doi.org/10.1177/002070209204700106.
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kapittelet, var dette ogsa sveert aktuelt for utformingen av kvotemarkedet, og dette ble

fremhevet i flere av EUs kommunikasjoner som omhandlet kvotesystemet:

Furthermore, in developing an emissions trading scheme within the Community that respects
the rules of fair competition within the internal market, the Community will also help avoid
possible incompatibilities with multilateral agreements on trade. Industry needs to be sure of
receiving fair treatment in every Member State and between comparable companies in different
Member States.®

Det som tilsynelatende sa ut til a gi det institusjonelle rammeverket for at Enhetsakten
skulle bli et gjennombrudd i utviklingen av en mer ambisigs klimapolitikk, ble i stedet en
debatt om hvordan denne avtalen i det hele tatt behandlet miljgspgrsmal. Her er det serlig
konflikten mellom den nevnte artikkelen 130, men ogsa 100a i traktaten som gir
Europakommisjonen muligheten til & foresla lovgivning pa spesifikke politiske omrader,
deriblant miljg. Konflikten som oppsto mellom disse to artiklene, gikk ut pa at de blant annet
ga forskjellige mekanismer for beslutninger om miljgspgrsmal, som kunne fare til forvirring
og overlapping i beslutningsprosessen. Dette kunne fare til at noen medlemsstater kunne
blokkere viktige avgjarelser i fellesskapets miljgpolitikk. Ida Koppen skriver at det fra
enhetsakten i 1987 ikke lenger kunne bestrides at det na eksisterte en miljgpolitikk innad i
EQF, etter at tittel 7 i traktaten inkluderte miljgoppgaver som et av fellesskapets mal. Likevel
er det verdt a stille seg spgrsmalet hvor effektive tiltakene fra EU var. Hun omtalte systemet
med miljgbestemmelser i Enhetsakten som: «confusing, ambiguous and contradicting.»®

Enhetsakten innfarte, for farste gang, et eksplisitt rettslig grunnlag for fellesskapets
miljgpolitikk, og vedtok prinsippet om at miljghensyn skulle integreres i den overordnede
politikken til det europeiske fellesskapet. EF kunne ogsa na sitte i internasjonale miljgforum
med en eksklusiv miljgpolitikk, som ga dem mer legitimitet i internasjonale
miljgforhandlinger.®” Det ble imidlertid utarbeidet raskt og uten en omfattende diskusjon, noe
som ga muligheter for ytterligere traktatendringer, og dette skulle bli en realitet bare 6 ar

senere, da det felles markedet endelig ble realisert.

65 COM/2000/0087: Green Paper on greenhouse gas emissions trading within the European Union, s. 12.
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2.4: 1992-
Maastrichttraktaten som ble undertegnet 7. februar 1992, skulle igjen endre det institusjonelle

regelverket rundt det som na ble kalt EU. Fra et miljgpolitisk perspektiv ble artikkel 2, som i
Romatraktaten, sett pa som et av to rettslige grunnlag som EU hadde til & innfagre
miljgpolitiske tiltak i fellesskapet. Na ble denne artikkelen ogsa utvidet til & gjelde bade
baerekraft og miljgvern:

The Community shall have as its task ... to promote throughout the Community a harmonious and
balanced development of economic activities, sustainable and non-inflationary growth respecting the

environment...®8
Videre tydeliggjorde ogsa endringer i for eksempel artikkel 130r hvordan EU skulle integrere
miljafokus til andre politiske omrader i unionen. Miljgvern i artikkel 130r i
Maastrichttraktaten hadde nemlig blitt mer tydelig og utvidet til at miljgvern nd matte bli:
«integrated into the definition and implementation of other Community policies».%® En annen
endring rundt denne artikkelen var at det i vedtak basert pa artikkelen, ikke lenger kun skulle
vedtas hvis det pavirket iverksettelsen av det indre markedet i forbindelse med artikkel 100.
Dette gjaldt de sakalte minimumsdirektivene som gjorde at en kunne iverksette vedtak som
gikk utover artikkel 100. Maastricht-traktaten markerte med dette et skifte fra et hovedsakelig
gkonomisk fokus, til en tilneerming hvor miljgfokus skulle integreres til andre politiske
omrader i EU. Na hadde unionen apnet opp for at prinsippet om flertallsbeslutninger ogsa
skulle gjelde for denne type lovverk.™

Bade bestemmelsen om & inkludere miljgpolitikk som en del av unionens oppgave og
artikkel 130r, understreket viktigheten av miljgpolitikk og behovet for a inkludere miljavern i
andre politiske omrader. Den ga ogsa EU muligheten til & vedta lover til tross for at det kunne
pavirke det indre markedet, og var med a demonstrere EUs forpliktelser til miljgvern og
bearekraft. | tillegg til dette ble ogsa det europeiske miljgbyraet (EEA) opprettet i
sammenheng med Maastricht-traktaten. EEA sikret en ytterligere institusjonalisering ved EUs
miljgpolitikk, ved at informasjonen rundt miljgpolitikk blant medlemslandene i EU, na ble

68 Official Journal of the European Communities, "TREATY ON EUROPEAN UNION: Document C:1992:191:TOC,"
(1992), s. 5.
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sentrert til et nettverk som skapte en arena for utveksling av miljgdata. Dette skulle gi et
grunnlag for & utforme og gjennomfare en enda mer effektiv europeisk miljgpolitikk.’

Etter 2 tiar med utvikling av et juridisk rammeverk som skulle sikre et hgyt
beskyttelsesniva nar det gjaldt miljgvern, i tillegg til over 200 iverksatte miljgpolitiske
vedtak,’? skulle EU fortsette denne utviklingen bade innad i unionen, men ogsé som en global
leder pa feltet. Det fjerde leddet i artikkel 130r farte til en lovfesting av internasjonalt
miljearbeid og fremhevet hvordan unionen skulle posisjonere seg som en ledende stemme
innenfor internasjonale forhandlinger:

within their respective spheres of competence, the Community and the Member States shall cooperate
with third countries and with the competent international organizations.”™

Siden tidlig 90-tall hadde et av malene i kampen for & redusere utslippene veert blant annet:
«to ensure the environmental integrity of the international climate regime designed under the
UNFCCC and the Kyoto Protocol.»"* Dette gjenspeiles blant annet i deltakelsen i diverse
internasjonale klimaforhandlinger, deriblant i Kyoto-avtalen hvor EU ble en av de viktigste
stgttespillerne.

EU bestemte seg tidlig for & vaere aktiv i det internasjonale samarbeidet om
klimaendringer. Allerede i 1992 under Rio-konferansen (UNCCC) siktet man pa a fa til et
internasjonalt samarbeid for a redusere klimagassutslippene globalt. Traktaten som ble signert
under konferansen, skulle etablere bindende mal for industrilandene som gikk med pa a
redusere sine klimagassutslipp. EU spilte her en viktig rolle pd konferansen i & legge press pa
andre land i a stabilisere sine utslipp. Dette var sarlig rettet mot vestlige land som for
eksempel USA, som man gnsket skulle forplikte seg til a stabilisere CO2-niva fra 1990 innen
ar 2000.7

Allerede fgr Kyoto-avtalens resultater var klare, la EU i en fremstilling frem hva som
var ngdvendig for a implementere en vellykket strategi for avtalen. Her understreket EU
hvordan de trengte strengere tiltak for & oppna malet om 15% reduksjon av klimagassutslipp

til 2010. EU tok forhandlingene rundt Kyoto-avtalen pa alvor, og dette ga dem en ny giv i
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utformingen av EUs klimapolitikk, og som tidligere patok EU seg internasjonale forpliktelser
pa vegne av medlemslandene. Det ble dannet en felles tro om at klimaendringer var en
prioritet, og at protokollen ble et viktig verktgy i denne kampen. Kyotoprotokollen var pa nytt
et konstruert fokuspunkt, som skapte en felles forstaelse og ga en klar retning og fokus for
EUs miljgpolitiske innsats.”

Dette fokuspunktet virker ogsa a ha fatt en oppblomstring etter at USA trakk seg ut av
Kyotoprotokollen i 2001. Langsomme internasjonale forhandlinger og etter hvert en avvisning
fra Bush-administrasjonen, forte til en gradvis gkende oppmerksomhet rundt gkonomiske
virkemidler pd EU-niva. Muligheten for etableringen av et kvotehandelssystem fikk na en
hgyere prioritet pa den politiske agendaen. | kapittel 4 vil det bli belyst hvordan dette ville ha
betydning for hvordan det norske kvotehandelssystemet ville tilpasse seg EUs system.’’

Kyotoprotokollens hadde fokus pa reduksjon av klimagassutslipp. Det fremste
prinsippet i avtalen var at forurenser skal betale, noe som ogsa samsvarer med de overordnede
klimamalene som EU har utviklet siden Romatraktaten. EU skrev i forbindelse med
Kyotoprotkollen under pa en sakalt byrdefordelingsavtale, hvor de forhandlet seg frem til et
kollektivt mal for & redusere klimagassutslipp med 8%. Hvert medlemsland fikk tildelt et mal
basert pa landets utviklingsniva, og uten denne avtalen er det vanskelig & si om EU hadde spilt
den samme rollen for avtalens suksess.”® EU var en av de fremste stattespillerne for avtalens
mal og formal, og unionens engasjement i utformingen av miljgpolitiske vedtak, bidro til at
avtalen skapte kvotesystemet som i dag er en av hjgrnesteinene i det internasjonale
klimaarbeidet, i badde EU og Norge. Kildemateriale jeg har tatt i bruk belyser hvordan
utformingen av EUs kvotehandelssystem ligger tett opp mot Norges system. Dette kommer av
at Norge hadde flere relevante rettsakter i E@S-avtalen, som la begrensninger pa

kvotesystemet som norske myndigheter var i gang med & utarbeide.’®

2.5: Oppsummering
Som dette kapittelet har redegjort for, har EUs miljgpolitikk hatt en voldsom vekst siden

Romatraktatens undertegnelse i 1957 og etableringen av EQF. Kapittelet har ogsa belyst

hvordan institusjoner som EU foretar institusjonelle endringer, samtidig som de balanserer
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mellom strategier for & gi dem stabilitet og sikkerhet. Romatraktaten var med a legge
grunnlaget for at EU kunne gjare endringer i forhold til miljgpolitikk gjennom det rettslige
grunnlaget i artikkel 2, samt malsettingen om 4 etablere et felles marked for medlemslandene i
Fellesskapet. Under denne tiden ble noen av de farste miljglovene vedtatt i forbindelse med a
hindre urettferdig konkurransevilkar blant medlemslandene. Dette var to sakalte fokuspunkter
som institusjoner tar i bruk for & konvergere aktgrer mot et felles mal eller resultat. Selv om
disse fokuspunktene ikke hadde som formal a rette medlemslandene inn mot en felles
miljgpolitikk, ga blant annet det indre markedet et rammeverk for harmonisering av
miljgpolitikk, samt artikkel 2, som etter hvert ble utvidet til & ogsa gjelde miljgvern. Som vi
skal se ville utformingen av det norske kvotesystemet bli pavirket av det indre markedet.
Dette gjorde at Norge til slutt konvergerte store deler av sitt system for a tilpasse seg EUs
regelverk.

Hvordan institusjoner bade pavirker og pavirkes av miljget de er en del av, vises
gjennom 60- og 70-arenes fokus pa kriser og fokus pa baksidene med gkende gkonomisk
vekst. Den neste perioden fra 1972 ble derfor perioden der EQF for alvor forpliktet seg til
utviklingen av en egen miljgpolitikk. FNs miljgkonferanse i Stockholm tok opp
miljaspgrsmal pa et globalt niva. Aret etter konferansen ga E@F ut det forste
handlingsprogrammet som skulle etablere en felles tilneerming til miljgpolitikk, og dette banet
samtidig vei for en videre miljgpolitisk utvikling i EQF. Den miljgpolitiske utviklingen fra
starten av 1970-tallet, viste en institusjon som evnet a tilpasse seg endringer i miljget rundt
seg, ved a tilpasse og endre sine ambisjoner. Den startet en global innsats i kampen for
klimaendringer, og la grunnlaget for blant annet de ulike virkemidlene i Kyotoprotokollen,
deriblant etableringen av et kvotesystem. Som en av de viktigste handelspartnerne for Norge,
ble det naturlig at Norge ville ligge neerme EU-landenes bruk av virkemidler og tett kontakt
med unionen ble uunngaelig.2° &

Selv om Enhetsaktens fremste mal var a opprette et felles marked blant
medlemslandene innen 1993, apnet serlig inkluderingen av tittel 7, i det som var en revidert
utgave av Romatraktaten, opp for at Fellesskapet hadde etablert en eksklusiv miljgpolitikk
innad i Fellesskapet. Denne delen av traktaten inkluderte ogsa at miljgoppgaver var et av EQF
sine fremste mal. Videre etablerte enhetsakten fra 1987 et institusjonalisert rammeverk, serlig

rundt artikkel 130s, som endret prosessen for a ta beslutninger om miljgforslag i ministerradet
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81 Stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 29 (1997-98) Norges oppfwelging av Kyotoprotokollen, se under 5.2.12.
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til E@F. Der det tidligere ble krevd en enstemmig enighet, krevde enn na kun et kvalifisert
flertall fra medlemslandene i EU. Med Maastrichttraktaten gikk man fra EQ@F til & na bli kalt
den europeiske union (EU) som i en enda tydeligere ordlegging i artikkel 130r, fastslo at
miljgvern na skulle bli: «integrated into the definition and implementation of other
Community policies».8?

EU hadde som mal a utvikle en global miljgpolitikk, og bli en ledende akter innenfor
dette feltet. Dette understrekes i Artikkel 130r (4. ledd), hvor internasjonalt miljgarbeid ble
lovfestet. Under Rio-konferansen la EU press pa sterre industriland til & forplikte seg til &
stabilisere sine klimagassutslipp, og allerede fgr Kyoto-avtalen var klar, papekte EU
ngdvendigheten av en vellykket Kyoto-strategi. EU var engasjert i utarbeidelsen av avtalen og
deres beslutninger, og tiltak ville pavirke en hel rekke aktgrer som blant annet Norge. EU var
blitt en ledende akter innenfor internasjonal miljepolitikk, og deres beslutninger og tiltak ville
pavirke en rekke aktarer, inkludert Norge. EUs eget kvotesystem (EU ETS) hadde stor
pavirkningskraft pa Norge sitt eget system. Norges nere relasjon med unionen, gjennom blant
annet E@S-avtalen, ville naturligvis pavirke hvordan Norge utarbeidet sin miljgpolitikk. Det
neste kapittelet vil ta for seg hvordan Norge har tilpasset store deler av sin miljgpolitikk til

EU, allerede fra tilpasningslinjen i 1988 til E@S-forhandlingene.

82 Official Journal of the European Communities, "TREATY ON EUROPEAN UNION: Document C:1992:191:TOC,"
s. 29.
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Kapittel 3: Den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU
siden E@S-forhandlingene

Far en kan se pa om utformingen av kvotehandelssystemet kan kaste lys pa endringen i den
miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU siden E@S-forhandlingene, ma det gjeres
rede for hvordan denne tilpasningen har tatt plass. Det forrige kapittelet tok for seg den
miljgpolitiske utviklingen i EU som na hadde vokst og blitt en grunnleggende del av unionen.
Som vi skal se, har dette hatt stor innvirkning i hvordan Norge gjennom E@S-avtalen har
tilpasset store deler av sin miljgpolitikk til EU. Kapittelet vil vise at Norge ble utsatt for en
voldsom harmonisering av miljgmessige standarder, og press til 2 gjennomfare
harmonisering. Dette gjorde seg ogsa gjeldende da internasjonale miljgavtaler skulle
forhandles. Na hadde EU en eksklusiv miljgpolitikk som ga dem stgrre legitimitet i de
internasjonale miljgforhandlingene. Kapittelet vil tegne et bilde av et Norge som fremstar
passive i sin utforming av miljgpolitikk, og vil utgjere utgangspunktet for analysen av
kildematerialet rundt utformingen av kvotesystemet.

Kapittelet vil ta i bruk det teoretiske rammeverket til Hall som jeg definerte i
introduksjonen. Dette dreier seg om de ulike tilpasningsmekanismene, som jeg ogsa har
analysert kildematerialet ut ifra. Jeg vil begynne kapittelet med & gjare kort rede for norsk
miljepolitikk siden 1970-tallet, far det redegjares for hvordan den miljgpolitiske tilpasning
mellom Norge og EU tok plass siden E@S-forhandlingene. Dette vil danne et referansepunkt

for videre sammenligning i det fjerde kapittelet i oppgaven.

3.1 E@S-avtalen
Den norske regjeringen innsendte fire sgknader til EU-medlemskap i perioden 1962-1992.

Mens to av sgknadene fikk avslag pa bakgrunn av fransk mostand mot britisk oppslutning, ble
to av sgknadene avvist gjennom folkeavstemninger i 1972 og 1994, der det norske folket sa
nei.® For & hindre at Norge ble stdende pé utsiden i en gkende europeisk integrasjon, var det
negdvendig for Norge og EF a fa til et tett samarbeid. | boken En fot utenfor -historien om
E@S-forhandlingene, beskrives historien rundt den omfattende prosessen rundt E@S-avtalen. |
boken er det fra start av et stort fokus pa aret 1986, hvor vi i forrige kapittelet sa at de tolv
medlemslandene i EF na jobbet systematisk, og malrettet mot a etablere et felles marked

innenfor EF. Hvordan kunne Norge fa tilgang til dette markedet uten fullt medlemskap?

83 NOU 2012:2, Short Utenfor og innenfor: Norges avtaler med EU, s. 44.
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| 1960 ble Norge med i frihandelsorganisasjonen EFTA, som apnet seg opp som et
alternativ for landene som var utenfor det europeiske fellesskapet. Disse landene ville
samarbeide, men ogsd motsette seg enkelte former for overnasjonalitet.®* Gjennom EFTA
hadde Norge tatt et langt skritt mot videre europeiske integrasjon gjennom frihandelsavtalen
med EF av 1973, men ogsa i Luxembourg-erklaringen hvor EF og EFTA uttrykte gnske om
et dypere samarbeid seg imellom.® Da Europaparlamentets president, Jacques Delors, i en
tale i Europakommisjonen inviterte EFTA til et europeisk samarbeidsomrade, ble det apnet
opp for land som ville samarbeide uten et fullt medlemskap. Talen apnet opp for et mer
institusjonalisert forhold mellom EFTA og EU.%

E@S-forhandlingene mellom EF og EFTA begynte i 1990 ,0g endte med vedtakelsen
av E@S-avtalen den 16. oktober 1992.87 Norge gnsket kontroll over deler av egne
naturressurser som landbruket, og selv om de matte ga med pa tollreduksjon pa bearbeidede
fiskeprodukter fremfor full tollfrihet, ble landbruksvarer ekskludert fra avtalen. Norge gikk
med pa noen kompromisser for 8 komme til enighet, men den viktigste delen av avtalen,
nemlig tilgang til EUs indre marked, ble innvilget.®® Norge fikk dermed ta del i den frie flyten
av de fire friheten uten toll eller andre handelshindringer, og samtidig ta del i samarbeid pa
andre omrader deriblant miljgpolitikk.

Likevel ble E@S-avtalen fra et institusjonelt perspektiv et spgrsmal rundt
medbestemmelse: «Norway might at best be a ‘decision shaper’, but that a non-member could
not be a decision maker.»%® E@S-avtalen gjorde altsd Norge i beste fall til en
beslutningsformer, siden det kun var medlemslandene som hadde tilgang til komiteene som
lagte lover og regler i EF. For a forklare hvordan dette fungerte i praksis, kan det vere
relevant for min oppgave a redegjare for hvordan Norge tilpasset EUs miljgpolitikk fra EQJS-
forhandlingene og rundt E@S-avtalen. Dette vil oppna to ting. For det farste vil det kunne
belyse Norges manglende evne til & pavirke EUs miljgpolitikk. For det andre vil det etablere

et referansepunkt til kapittel 4, som jeg vil analysere utformingen av kvotehandelssystemet i

84 Klara Wade and Bendig N. Stgren, En fot utenfor (Frekk Forlag, 2019), Naermere gjennomgang se kapittel 1.
85 Hanne Eldby, EdJS-avtalen, ed. Ellen Skaansar and Torbjgrn Tufte (xx#: Landbrukets utredningskontor, 2004),
s. 3-4. https://urn.nb.no/URN:NBN:no-nb_digibok_2011062308026.

86 F@S-avtalen og E@S-loven med kommentarer, ed. Ole Gjems-Onstad (Gyldendal akademisk, 2000), s. 21.
https://urn.nb.no/URN:NBN:no-nb_digibok_2008102704005.

87 For en mer utdypende gjennomgang av E@S-forhandlingene se blant annet NOU 2012:2 Utenfor og innenfor:
Norges avtaler med EU og Historien om E@S-forhandlingene

8 NOU 2012:2, Short Utenfor og innenfor: Norges avtaler med EU, s. 55-63.

8 Kjell A. Eliassen and Nick Sitter, "Ever Closer Cooperation? The Limits of the 'Norwegian Method' of European
Integration," Scandinavian political studies 26, no. 2 (2003): s. 130, https://doi.org/10.1111/1467-9477.00082.
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lys av. Dette vil kunne gi oss et svar pd om vi kan se en endring i hvordan Norge tilpasser seg

sin miljgpolitikk til EU.

3.1.1 Miljg og E@S-forhandlingene
Siden 1970-tallet hadde den norske miljgpolitikken endret seg parallelt med at

miljgproblemene hadde endret karakter siden 1970-tallet, hvor store deler av det
miljgpolitiske fokus var rettet mot lokal forurensning, fra norsk industri. Forurensning i
fjorder og vassdrag, samt industrirayk som skapte helseproblemer, var bare noen eksempler
pa de synlige konsekvensene av den gkende industrialiseringen i Norge. Resultatet ble at de
norske myndighetene etablerte en politikk, som skulle forhindre gkende forurensninger rundt
miljgpolitikk. Miljgverndepartementet, som ble etablert i 1972, underla miljgspagrsmalene til
et og samme departement, og la grunnlaget for at en gkende mengde tiltak na ble rettet mot
lokal forurensning. Dette ga uttrykk for en miljgpolitikk som na hadde en sentral
samfunnsinteresse.”

Pa samme mate som for EF, ble ogsa Norge pavirket av FNs miljgkonferansen i
Stockholm, som markerte et skifte i hvordan miljgproblemer na ble tatt opp pa et globalt niva.
Det var blant annet i denne anledningen at Norge presenterte seg som et foregangsland
innenfor miljgpolitikken internasjonalt. Norge gikk tidlig i bresjen for a etablere en
internasjonal avtale for & redusere klimagassutslipp. Etter at Brundtland-regjeringen i 1989
presenterte stortingsmeldingen som fulgte opp Verdenskommisjonens rapport Var felles
framtid, vedtok regjeringen en malsetting om & stabilisere de gkende CO--utslippene innen ar
2000.% Arbeidet med & redusere de gkende klimautslippene skulle ikke bare gjelde nasjonale
utslipp, men det hadde ogsa en internasjonal kontekst hvor Norge gnsket & «vere en padriver
i arbeidet med & fa i stand en internasjonal klimaavtale».%

I arkivmateriale som jeg har analysert, finner vi flere oppsummeringer som brukes for
a gi en redegjarelse om den den norske miljgpolitikken. Stortingsmelding 54 (2000-2001) la i
oppsummeringen serlig vekt p& at Norge var et av de landene som farst innfgrte CO2 avgift.%

Dette var stor prestisje for Norge og vitnet om en nasjon som drev en offensiv og ambisigs

% For en dypere gjennomgang se: Bredo Berntsen, Grgnne linjer: Natur- og miljgvernets historie i Norge (Oslo:
Norges Naturvernforbund, 1994).

%1 For en dypere gjennomgang av se kap. 5 i Marit Reitan, Interesser og institusjoner i miljgpolitikken (Oslo:
Institutt for statsvitenskap, Universitetet i Oslo, 1998). https://urn.nb.no/URN:NBN:no-
nb_digibok_2011022208087.

92 stortingsforhandlinger, Meld. St. 46 (1988-1989) Miljz og utvikling: Norges oppfalging av
Verdenskommisjonens rapport, s. 57.

93 Stortingsforhandlinger, Meld. St. 54 (2000-2001) Norsk klimapolitikk, s. 5.
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miljgpolitikk. Diskusjonene rundt COz-avgiftene ble ogsa relevant for utarbeidelsen av det
nasjonale kvotesystemet som skulle etablereres i Norge, og var lenge det sentrale
virkemiddelet i norsk miljgpolitikk, far vi fikk pa plass kvotehandelssystemet i Norge.**

3.2 Den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU
Vi sa i redegjerelsen av det teoretiske rammeverket hvordan regler, rutiner og standardiserte

prosedyrer er ment for a skape orden. Dette resulterer i en mindre tvetydighet og reduserer
kaos mellom politiske aktgrer. Mange av handlingene som observeres fra ulike politiske
institusjoner, speiler den rutinemessige maten aktarene utfgrer sine oppgaver pa. Med andre
ord kan disse oppgavene lgses uten a gjere omfattende analyser. Rutiner defineres som
atferdsmenster som etableres og felges innenfor en institusjonell sammenheng. Institusjoner
vil i stgrre grad derfor bruke eksisterende regler fremfor & skape nye ,som vil kunne gi
institusjoner forutsigbarhet og stabilitet i mgte med endrede omstendigheter og nye
utfordringer.

Dette synes a vaere hgyst relevant nar vi na skal se pa hvordan den miljgpolitiske
tilpasningen mellom Norge og EU tok plass. Det er kanskje ikke sa overraskende at store
deler av det miljgpolitiske regelverket i Norge ble tilpasset EU. «The powerful are more likely
to get what they want»,®® og Norge ble gjennom E@S-avtalen del av et system og en
institusjon, som vi sa i kapittel 2, som hadde en global status nar det gjaldt utarbeiding av
miljgpolitikk. Etter enhetsakten i 1987, og den medfalgende miljgtittel 7, hadde EU na et
rettslig grunnlag for en felles miljgpolitikk. Nar vi na skal se pa den regelbaserte tilpasningen,
ser vi hvordan den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU, ofte var preget av regler

0g rutiner.

3.2.1: Regelbasert tilpasning
Den farste tilpasningsformen handler om den regelbasert tilpasning Norge hadde til EU. Dette

er ofte pekt pa som den dominerende tilpasningsmekanismen som fant sted i og rundt E@S-
avtalen. Som nevnt i introduksjonen vil regler gi et rammeverk som en kan forsta og tolke
handlingene til akterer gjennom. Den vil ta for seg hva som begrenser en aktars handlinger,
og praver a forklare en aktars beslutningstaking i tilfeller hvor reglene ikke er helt klare

(hensiktsmessighetslogikken). | sammenhengen med den miljgpolitiske tilpasningen mellom

9 Regjeringsforslag, Prp. St. 1 (1999-2000) Den kongelige proposisjon om statsbudsjettet medregnet
folketrygden for budsjetterminen 1. januar - 31. desember 2000, s. 18.

% Hall, "The Role of Interest, Institutions, and Ideas in the Comparative Political Economy of Industrialized
Countries," s. 186.
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Norge og EU, vil den regelbaserte tilpasningen domineres av de juridiske forpliktelsene, som
Norge ble palagt under etableringen av E@S-avtalen. Som vi skal se videre i dette kapittelet,
har ogsa denne formen for tilpasning veert dominerende nar det gjelder den miljgpolitiske
tilpasningen i etterkant av E@S-forhandlingene.

Miljgpolitikk var ikke noe fremtredende tema ved inngangen av E@S-forhandlingene.
Selv om det var tydelig at Norge, med Gro Harlem Brundtland som leder, ansket noe mer enn
et samarbeid rundt de fire friheter. Hun vektla seerlig samarbeidet om miljgvern som hun var
engasjert i sitt arbeid med Verdenskommisjonen for miljg og utvikling, og etablerte allerede i
1988 den sakalte tilpasningsstrategien.®® Denne strategien har preget den regelbaserte
tilpasningen til EU, gjennom at Norge i praksis, har avstatt fra & utvikle en miljgpolitikk som
fremsto som mer ambisigs enn den miljgpolitikken som var radende i EU.% Dette var
tilpasning som ble etablert pa frivillig basis, og den norske tilpasningen til det eksisterende
regelverket, fikk ikke et rettslig krav fer E@S-avtalen ble vedtatt i 1992.

Analyser av E@S-avtalen belyser en miljgpolitikk som tok del i et allerede
eksisterende regelverk innenfor miljglovgivning i EU. Dette stemmer godt med teorien om at
politiske institusjoner ofte tar del i tilpasning, gjennom & ta del i eksisterende
meningsstrukturer. Dette vises igjen i det miljgpolitiske regelverket i E@JS-avtalen som hadde
sveert mange likheter med EUs miljgpolitiske regelverk. Noen er nesten, eller helt identiske,
med artiklene som ble innarbeidet ved endringen under enhetsakten. Artikkel 73 er for
eksempel en ren kopi av artikkel 130r som vi sa i kapittel 2. Den sier noe om miljgomradet og
dens formal, samt hvilke prinsipp den bygger pa. Ogsa artikkel 75 inneholder den samme
formuleringen, og innhold som artikkel 130r i Romatraktaten. Det miljgpolitiske regelverket i
E@S-avtalen, indikerte tidlig at det ville vaere krevende for Norge a fare en annen
miljgpolitikk enn den som radet til enhver tid i EU. Fra et miljgpolitisk perspektiv har det
ogsa vist seg krevende for Norge a tilfare nye dimensjoner i den europeiske miljgpolitikken.
Dette bekreftes av analyser fra bade professor i samfunnsvitenskap, Karl Georg Hayer og
Agnethe Dahl, som argumenterer for at E@S-avtalen gjerne har begrenset Norges
miljgpolitiske handlingsrom.®® Dette skal vi se na&rmere pa.

Til tross for mange likheter mellom Norges og EUs miljglovgivning som gjorde det

enklere a tilpasse regelverket seg imellom, var det ogsa noe klare forskjeller mellom de to.

% Wade and Stgren, En fot utenfor, s. 42.

97 NOU 2012:2, Short Utenfor og innenfor: Norges avtaler med EU, s. 50.

%8 Karl Georg Heyer, Hard start og hard landing? : en miljgpolitisk analyse av E@S-avtalen, vol. nr 1/92, Rapport
(Norges naturvernforbund : trykt utg.), (Oslo: Naturnvernforbundet, 1992), s. 45.
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For det forste var det noen klare systemforskjeller mellom Norge og EU. En slik tilpasning vil
veere av typen hvor endringene i norske bestemmelser ville vaere minimale. Heller ikke
beskyttelsesnivaet ville under systemforskjeller endres sarlig, og man ville sjelden endre
lovens innhold ved en slik type tilpasning. Dahl nevner flere eksempler pa ulike lover som
omfatter denne kategorien, deriblant direktiv der Norge har det samme innholdet, men som er
finnes i flere lover og forskrifter. Den andre forskjellen var problemforskjeller, som fant sted i
tilfeller hvor Norge og EU hadde ulike lgsninger pa samme problem. Dette dreide seg blant
annet om regelverk som ville ha liten relevans i Norge, i forhold til hva den hadde i EU. Dette
kunne blant annet dreie seg om farlige stoffer som fantes i flere vann i EU, men som ikke fant
sted i norsk industri, eller direktiv i forhold til kullfyrte kraftverk, som ikke var til stede i
Norge.

De tredje og fjerde forskjellene dreide seg rundt de sakalte minimums- og
maksimumsdirektivene som ogsa ble nevnt i det forrige kapittelet. Farstnevnte gjaldt
forskjeller der EUs miljglovgivning stilte minstekrav. Dette gjorde at Norge matte heve sitt
niva til EUs bestemmelser, i tilfeller hvor deres miljgpolitiske beskyttelsesniva var lavere enn
i EU. | de tilfellene hvor Norge hadde et hgyere beskyttelsesniva kunne man beholde disse.
Norske myndigheter kunne derfor pa flere omrader skryte pa seg et regelverk som overgikk
EU. Disse sakalte minimumsdirektivene gjorde det mulig for Norge a beholde et mer
ambisigst regelverk. Norge kunne med disse direktivene forsgke a leve opp til sitt mye
omdiskuterte rykte som et miljgpolitisk foregangsland. Maksimumsdirektivene tok for seg
forskjeller i miljglovgivningen, hvor EU stilte sakalte maksimumkrav som var en del av et
fastsatt regelverk som alle medlemsland inkludert EFTA-landene matte fglge. Her hadde
ingen land mulighet for & innfgre strengere regler, og dermed overga EUs miljglover pa
nasjonalt niva. Den fremste grunnen til at EU gjennomfarte og fremdeles farer slike

maksimumskrav, ligger i & bevare det indre markedets funksjon. Disse lovene skulle vere likt
pa tvers av medlemsland i EU og E@S, og skulle veaere med a sikre felles konkurranseregler. |

E@S-forhandlingene var det avgjgrende for Norge a ikke bare beholde, men ogsa

videreutvikle strengere miljgstandarder. Dette ga norske myndigheter muligheten til & beholde
sitt regelverk gjennom en overgangsordning pa 4 r.%® Nér vi i kapittel 4 skal se utarbeidelsen

av kvotesystemet i lys av den miljgpolitiske tilpasningen, i og rundt E@JS-avtalen, skal vi se at

9 Agnethe Dahl, "EU eller E@S: to sider av samme sak for norsk miljgpolitikk?," Internasjonal politikk (trykt
utg.). Vol. 54, nr 3 (1996) (1996): s. 352.
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mye av den regelbaserte tilpasningen, dreide seg rundt forpliktelsen til a sikre like

konkurransevilkar blant de ulike medlemslandene i EU.

60

25 | |

Figur 7.1: Antall miljedirektiver innlemmet i E@S-avtalen'?’
Kilde: EFTA-sekretariatet

Bilde 2: hentet fra Miljgpolitikk — full tilpasning uten politisk debatt - s. 136

Den regelbaserte tilpasningen mellom Norge og EU, har gjennom E@S-avtalen veert
dominerende. Selve avtalen inneholdt ca. 60 miljgdirektiv, og opprinnelig var det lenge en
oppfatning fra norske myndigheter om at det ikke skulle veare ngdvendig & matte inkludere
flere nye regler i etterkant av avtalen.'® Som vi sd i kapittel 2, opprettholdt EU en enorm
aktivitet pa miljgomradet utover 1990-tallet, og dette fikk naturlig nok innvirkninger pa E@S-
avtalen. Bare mellom arene 1992-1994 ble det innlemmet 25 nye miljedirektiv i E@S-avtalen.
Dette antallet gkte ogsa kraftig de senere arene (bilde 2.1), og til tross for at Norge fikk
innvilget overgangsordninger over 4 ar ,i hap om at EU kunne nazrme seg Norges
beskyttelsesniva, har det pa flere omrader vist seg at den norske regelbaserte tilpasningen av
miljgpolitikk til EU, har fart til et styrket beskyttelsesniva fra Norge pa en rekke omrader.
Dette gjaldt blant annet i utfasingen av ozonnedbrytende stoffer, der Norge fikk et strengere
regelverk enn det som var avtalt gjennom internasjonale miljgavtaler.%!

Den regelbaserte tilpasningen vektlegger institusjoners betydning, og hvordan dette
begrenser og begrunner et individs (i dette tilfellet en aktars) handling. Norge har gjennom
E@S-avtalen vert forpliktet til & innlemme store deler av EUs miljgpolitiske lovverk, og mens
dette farst var frivillig gjennom den norske tilpasningsstrategien, la dette allerede
begrensninger, og begrunnet norske myndigheter sine handlinger i miljgpolitikken. Fra
undertegnelsen av avtalen, har det i stor grad blitt en forpliktelse for Norge a iverksette og

rette seg etter den miljgpolitiske lovgivningen som er radende i EU. Unntaket gjaldt

100 stortingstidende, S.tid. 764-769 (1990) Mgte tirsdag den 27. november 1990 - Redegjgrelse av
handelsministeren om E@S-forhandlingene, s. 766.
101 pahl, "Miljppolitikk — full tilpasning uten politisk debatt," s. 136-37.
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overgangsordningene som tillot Norge et strengere lovverk over en tidsperiode pa 4 ar. Det
ble fra E&S-avtalens undertegnelse, enighet om at den ikke skulle forhindre land fra a utvikle
standarder som hever seg over EUs beskyttelsesniva, men analyser fra bade Agnethe Dahl®2

og Karl Georg Hayer,1%3

viser at den regelbaserte tilpasningen har veert sterk. ES-avtalen
hadde begrenset Norge sitt miljgpolitiske handlingsrom i tiden etter E@JS-forhandlingene.
Kapittel 4 vil ga i dybden pa hvordan vi finner enkelte juridiske begrensinger som
kunne begrense Norges handlingsrom i utarbeidelsen av kvotesystemet, serlig i forhold til
regelverket rundt like konkurransevilkar. Siden kvotesystemet ble utarbeidet i en internasjonal
sammenheng, ser vi ikke de samme begrensingene, siden Norge kunne utarbeide et strengere
regelverk med forbehold om & ikke true reglene rundt like konkurransevilkar. | kapittel 4 vil
det bli belyst hvordan den regelbaserte tilpasningen tok plass, og hvordan den har utviklet seg

siden E@S-forhandlingene, gjennom analysen av utformingen av kvotehandelssystemet.

3.2.2: Interessebasert tilpasning
Som nevnt i introduksjonskapittelet, vil interessebasert tilpasning vere relevant nar man ser

pa hvordan eksisterende norsk regelverk pavirkes av rammene innenfor E@S-avtalen. Denne
tilpasningsmekanismen har som utgangspunkt at aktgrer vil ta rasjonelle handlinger innenfor
de institusjonene rammene de befinner seg i, og seke etter & maksimere sine resultater.
Interessebasert tilpasning fokuserer pa hvordan aktgrer navigerer innenfor institusjonelle
begrensninger. Her balanserer de kontinuerlig mellom & fglge eksisterende regler og forsgker
a pavirke utformingen av regler som kan vaere mer gunstige.

Kapittel 2 viste en europeisering av miljgpolitikken, som faglge av EUs stadfestede mal
om at beskyttelse av miljget skulle veere kjernen i EUs oppgave. EU hadde blitt en union som
tok miljgvern pa alvor, og som for alvor hadde gkt sin innflytelse bade innenfor og utenfor
unionen. EUs miljapolitikk ble formet av flere sentrale lovverk, og flere direktiver som
harmoniserte og standardiserte miljgpolitikken pa tvers av unionen. Som vi sa i det forrige
delkapittelet, integrerte Norge, gjennom de juridiske forpliktelsene i E@S-avtalen, en rekke av
disse direktivene. | de senere arene har flere nye direktiver blitt integrert. Pa den ene siden har
Norge dermed blitt pavirket av den stadige europeiseringen av miljgpolitikk, og har kunnet
dra nytte av erfaringene og informasjonen som EU innehar. Pa den andre siden har denne
tilpasningen ogsa dratt med seg negative innvirkninger pa norsk miljgpolitikk, som vil bli

omtalt videre i kapittelet.

102 pahl, "EU eller E@S: to sider av samme sak for norsk miljgpolitikk?."
103 Hpyer, Hard start og hard landing? : en miljgpolitisk analyse av E@S-avtalen, nr 1/92.
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Brundtland-kommisjonens rapport fra 1987 la for alvor grunnlaget for Norges
diskusjon i miljgpolitikken, bade nasjonalt og internasjonalt. Norge skulle vere en padriver i
kampen gjennom & utarbeide ambisigse lgsninger pa klimaproblemet.'% Dette vises ogsa
igjen i kildematerialet som er utgangspunktet for oppgaven. Norge viste tidlig tegn til & fare
en ambisigs og offensiv klimapolitikk, og Norge hadde tidlig gnske om & ga lenger enn det
Kyotoprotkollens forpliktelser tilsa. Videre gnsket de ogsa & na malene i protokollen ved et
tidligere tidspunkt.1® Det bilde som tegnes av Norge som padriver i miljgpolitikken etter
E@S-avtalen, er derimot et annet. Mye tyder pa at den stadige europeiseringen av norsk
miljgpolitikk, ferte til at det som til enhver tid var fgrende i EU, ogsa ble hovedmalsettingen i
den norske miljgpolitikken. Dahl omtaler konsekvensene av dette som en «uthuling av
padriverrollen.%

Nar det gjelder muligheten som landene i E@S-avtalen har, i & vere en padriver i
utviklingen av miljgpolitiske vedtak, vil den innflytelsen som disse landene har, veere langt
svakere enn det den er for medlemslandene i EU. Til tross for at det under utarbeidelse av nye
bestemmelser skal vare tett kontakt mellom EU og E@S, viser E@S-artiklene 97-104 at det er
forst etter at radet i EU har vedtatt nye bestemmelser, at Norge og E@S-landene skal
bestemme ja eller nei til de nye bestemmelsene. Det vil derfor legges stort press pa EFTA-
landene, og selv om reservasjonsretten (artikkel 103) apner for at E@S kan reservere seg mot
eventuelle bestemmelser, en rett som Norge for gvrig enda ikke har benyttet seg av, vil det
vaere risikabelt for Norge & ta i bruk en slik rett mot en union som er langt mektigere enn seg
selv.207

E@S-samarbeidet skapte altsa et nytt miljgpolitisk handlingsrom for Norge. Til tross
for at et av argumentene fra nei-siden i EU-debatten, var at Norge fremdeles vil kunne fremsta
som et miljgpolitisk foregangsland, har dette vist seg & vere en realpolitisk problemstilling.
E@S-samarbeidet ga pa den ene side Norge enkelte muligheter til a pavirke, blant annet
gjennom deltakelse i ekspertmgater i Europakommisjonen, hvor Norge kunne pavirke EUs
miljgpolitikk. Dette star det mer om i artikkel 99 i E@S-avtalen, som ga Norge anledning til &

104 Geir Ulfstein, Folkerettslige rammer for norsk miljgpolitikk, vol. nr 18, oktober 2000, Rapportserien (Makt-
og demokratiutredningen 1998-2003 : trykt utg.), (Oslo: Makt- og demokratiutredningen 1998-2003, 2000), s.
49-69.

105 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 29 (1997-98) Norges oppfalging av Kyotoprotokollen, se under 1:
sammendrag.

106 Dahl, "Miljgpolitikk — full tilpasning uten politisk debatt," s. 138.

107 Robin Thrap-Meyer and Hans Chr Bugge, E@S-avtalen i miljgrettslig perspektiv : med saerlig vekt pd
adgangen til nasjonal regulering, vol. 7, IUSEF (trykt utg.), (Oslo: Institutt for offentlig rett, Universitetet i Oslo :
Universitetsforlaget, 1992), s. 48.
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delta pa disse mgatene, straks Kommisjonen begynte a utarbeide et regelverk som var E@S-
relevant. P4 den andre siden ble det understreket, i Stortingsmelding 27: E@S-samarbeidet
1994-2001 (2001-2002), at mulighetene for Norge a spille en aktiv rolle i mgtene, var noe
begrenset i forhold til medlemslandene nar det gjelder & pavirke eventuelle utfall. Norge har
forbedringspotensial nar det gjelder a gke sin deltakelse i ekspertgruppene. Dette kan gke
Norges innflytelse, selv om det ikke kan sies & veie opp for Norges manglende adgang til EUs
beslutningsorgan, hvor det vedtas regler som senere vil innlemmes i norsk rett.1%8

Kjernen av den interessebaserte tilpasningen ligger som sagt i at akterer vil handle
rasjonelt, altsa etter hva som er best for deres interesser innenfor institusjoner. Dette fremmer
en atferd hvor aktgrene handler etter det som vil gi et best mulig resultat innenfor de
institusjonelle rammene som er forelagt. Vi ser tydelige tegn pa at E@S-avtalen har begrenset
Norges miljgpolitiske handlingsrom, nar det gjelder utformingen av egen miljgpolitikk og
pavirkning fra EUs miljgpolitikk. Dette gjelder ikke bare for norske myndigheter, men dette
gjelder ogsa gjennom de begrensede mulighetene som andre aktgrer i Norge, har hatt i &
pavirke og utnytte mulighetene som ligger i EU-systemet. Fra flere hold, bade fra forskere og
miljgvernorganisasjoner, kritiseres norske myndigheter for a ikke bedre utnytte de
mulighetene som Norge har i & pavirke EUs miljgpolitikk. Dette gjelder blant annet Framtiden
i vare hender, som i 2003 publiserte rapporten Norge, EU og miljgpolitikken, som
oppsummerer Norges miljgpolitikk siden 1988. Her fremhever den hvordan tilpasningslinjen
hadde fart til en passivisering av norsk miljgpolitikk. Den hadde blant annet fart til at Norge
hadde avstatt fra & utvikle miljgregler som avvikte fra EUs regelverk. Dette gjaldt szrlig i &
utvikle strengere miljgregler som EU ga Norge handlingsrom til, gjennom
minimumsdirektivene som unionen prinsipielt sett vedtok miljglover gjennom. Disse
direktivene er som tidligere skrevet lover som gir en minimumsgrense pa hvilken standard
den nasjonale lovgivning ma holde seg innenfor. Den tillater dermed at man nasjonalt kan ta i
bruk strengere regler hvis man gnsker dette.

Det farste eksempelet som rapporten nevner som et eksempel pa passivisering av
norsk miljgpolitikk, er implementeringen av biociddirektivet. Direktivet som ble vedtatt av
EU i 1998, skulle regulere bruken og markedsfgringen av produkter med biocid, for a
beskytte bade helse og milje. Reguleringen av biocider, var et eksempel pa hvordan de norske
myndighetene hadde inntatt en passiv holdning til utvikling av norsk miljgpolitikk i forhold til

E@S-avtalen. Til tross for det uttalte behovet fra norsk miljgforvaltning om a etablere et

108 stortingsforhandlinger, Meld. St. 27 (2001-2002) Om E@S-samarbeidet 1994-2001, s. 81-86.
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system til godkjenning av biocider i produkter, ble Norge i praksis avventende og vedtok ikke
godkjenningssystemet for det til slutt ble godkjent av EU-landene som biociddirektivet. Dette
direktivet ble senere en del av E@S-avtalen. Hvorfor bestemte Norge seg for a avvente i
forhold til EU? Rapporten nevner sakalt «blame avoidance» som en av arsakene til at Norge
avventet med a innfare et regelverk rundt biocider. «Blame avoidance» eller
ansvarsfraskrivelse som handler om at politikere fgrst og fremst ser seg tjent med a unnga
skyld i upopulare handlinger, heller enn & fa aren for populere vedtak.!® | dette tilfellet
kunne Norge se seg tjent ved a avvente EUs beslutning, siden man da ikke hadde behov for a
argumentere for nasjonal industri, og s seg dermed tjent med dette regelverket. Siden
Biociddirektivet i bunn og grunn var etablert av EU og gjorde seg gjeldende gjennom
innlemmelsen i E@S-avtalen, kunne kritikken na rettes mot EU heller enn de nasjonale
myndighetene. !0

Det andre eksempelet som nevnes i rapporten er minimumsdirektivet fra 1994 som
etablerte et minimumskrav til luftkvalitet i Norge. Miljgbevegelser og andre aktgrer i norsk
miljgforvaltning anbefalte Norge a vedta hgyere standarder, da direktivet ble vedtatt i nasjonal
lovgivning. Likevel avsto Regjeringen fra & innfare strengere standarder. Til slutt valgte de &
innfgre de samme bestemmelsene i nasjonal lovgivning som var bestemt i
minimumsdirektivet. Norge utnyttet dermed ikke handlingsrommet som I3 i direktivet, og da
EU pa et senere tidspunkt gkte sine standarder innenfor direktivet, matte Norge fglge EU og
stramme opp de samme standardene. | stedet for & ga foran som et miljgpolitisk foregangsland
ved & etablere en ambisigs lovgivning, valgte norske myndigheter & bruke EUs miljgpolitikk,
som et paskudd til & ikke videreutvikle nasjonal miljgpolitikk.1

Den interessebaserte tilpasningen handler om hvordan aktaerer vil ta rasjonelle
handlinger, og innenfor institusjoner vil det vaere rammer som setter grenser hvor hvilke
handlinger en aktgr kan ta. Store aktgrer kan ha stor pavirkningskraft, og gjennom E@S-
avtalen har EU ikke bare etablert et regelverk som Norge har forpliktet seg til & falge, men
den har ogsa pavirket Norges handlingsrom innenfor miljgpolitikk. Dette gjaldt ogsa
gjennomfgringen av det allerede eksisterende miljglovverket. Biociddirektivet er et eksempel
pa hvordan Norge avventet EUs miljgpolitiske vedtak, til tross for behovet for et regelverk

rundt produkter som inneholder disse kjemiske stoffene. Eksempelet om minimumskravet for

109 R, Kent Weaver, "The Politics of Blame Avoidance," Journal of Public Policy 6, no. 4 (1986): s. 371,
http://www.jstor.org/stable/4007281.

110 Rasmus Reinvang, Norge, EU og miljgpolitikken, Framtiden i vare henders forskningsinstitutt (2003), s. 32-
33, https://www.framtiden.no/aktuelle-rapporter/63-norge-eu-og-miljopolitikken-1-03/file.html.

111 Reinvang, Norge, EU og miljgpolitikken, s. 33.
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luftkvalitet, belyser hvordan Norge ikke uttnyttet fullt ut muligheten for a utvikle strengere
lovgivning nar muligheten bydde seg. | stedet brukte Norge EU som en grunn til & unnga a
etablere en mer ambisigs lovgivning.!t?

Oppsummert kan vi pa den ene siden si at Norge, gjennom a fglge det utarbeidede
lovverket til EU, har unngatt store konflikter med EU. Pa den andre siden har begrensingene
av det miljgpolitiske handlingsrommet i E@S-avtalen, gjort at norske myndigheter ble passive
I sin utarbeidelse av nye miljglovgivninger. Dahl omtalte dette som en uthuling av den norske
padriverrollen, hvor Norge heller avventet EUs vedtak heller enn & utarbeide egne lover.
Norske myndigheter mistet dermed muligheten til & dra EU i en mer miljgvennlig retning.
Rapporter fra Framtiden i vare henders forskningsinstitutt og analysene til Agnethe Dahl, har
pekt ogsa pa at Norge ikke utnyttet mulighetene til a viderefgre strengere lovverk, da EU
vedtok minimumskrav gjennom minimumsdirektivene. | kapittel 4 vil jeg se om
kildemateriale kan belyse om de norske myndighetene hadde EU som hovedmalsetting i
utarbeidelsen av kvotesystemet, og om norske myndigheter virket passive da de skulle

utforme det norske kvotehandelssystemet.

3.2.3: ldebasert tilpasning
Idebasert tilpasning dreier seg om hvordan aktarers beslutningsprosesser pavirkes av deres

overbevisninger, verdier og oppfatninger av verden omkring dem. Disse faktorene fungerer
innenfor en kognitiv modell, som beskriver strukturene individer benytter for & danne
forstdelse og deretter ta beslutninger.*® Den idebasert tilpasning i Norge hadde blant annet
fra et sikkerhetspolitisk perspektiv, anerkjent EU som en politisk akter. Denne
tilpasningsmekanismen tok her form for & belyse hvordan Norge etter hvert valgte & innrette
seg etter EUs sikkerhetspolitikk.!t

Idebasert tilpasning understreker altsa hvordan en akters innflytelse kan veere formet
av deres oppfatning om hvilke institusjoner som bgr spille en sentral rolle. Styrken ved &
analysere en aktgrs tilpasning innenfor dette teoretiske rammeverket, gir mulighet til &
utforske hvordan endringer i aktarers verdier og overbevisninger vil pavirke deres adferd. |
tillegg kan det ogsa gi innblikk i hvordan endrede omstendigheter vil innvirke pa adferd og
beslutningstaking. Innenfor et slikt rammeverk sa vi i introduksjonen, at det ville veere

naturlig at mindre aktgrer ville adoptere mange av de dominerende ideene, og tankemgnstrene

112 Reinvang, Norge, EU og miljgpolitikken, s. 33.

113 Claes and Trangy, "Norsk politikk og pavirkning fra EU - hvor mye og hvordan?," s. 10-11.

114 Helene Sjursen, Med status quo som mdlsetning: Norge og endringene i europeisk sikkerhetspolitikk (Oslo:
Utenriksdepartementet, 1999), s. 17-18. https://urn.nb.no/URN:NBN:no-nb_digibok_2016020508135.
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til fremtredende aktarer innenfor en institusjon. Dette kan skyldes en tendens hos mindre
aktarer til a tilpasse seg stgrre og mektigere aktgrer, men ogsa fordi institusjonene inneholder
aktgrer med starre erfaring og kompetanse. Dermed kan dette rammeverket antyde hvordan et
lite land som Norge, drar fordel av a tilegne seg kunnskap og erfaring fra EU. En slik
tilpasningsform gir oss et overblikk over hvordan Norges stadig mer europeiserte
miljgpolitikk, er et resultat av denne tilpasningsprosessen. Dette understreker betydningen av
idebasert tilpasning, som et analytisk verktay for a forsta hvordan nasjonale politikker og
praksiser, utvikler seg i lys av starre institusjonelle rammer og samspill med mektigere
aktarer.

Det vil veere relevant for min oppgave a ta for meg denne tilpasningsformen under
E@S-avtalen, og se kildematerialet i lys av dette. Hvis norske myndigheters tilpasning til det
europeiske kvotesystemet kan spores tilbake til de samme forstaelsene av problemene og
Igsningene som EU, kan denne mekanismen ha fart til en leeringsprosess som hjalp dem a
realisere fordelene med EUs system.*® Det vil derfor veere relevant for min oppgave & ta for
meg denne tilpasningsformen, og se endringene som har oppstatt over tid. Vi skal videre se pa
hvordan denne tilpasningsformen tok plass i Norge fra E@JS-forhandlingene.

Det farste eksempelet pa idebasert, eller lzeringsbasert tilpasning som det ogsa ofte gar
under, er hvordan E@S-samarbeidet fremmet et omfattende samarbeid hvor norske
myndigheter kunne leere av medlemsland i EU. Som vi sa i kapittel 2, hadde
medlemslandenes praksis vaert med & pavirke bade EUs miljgpolitikk og regulering. EU har
gjennom arene tilpasset sin miljgpolitikk fra andre land som har de beste resultatene pa feltet
innad i unionen. Den praktiserte miljgpolitikken i et land, blir dermed den radende
miljgpolitikken i EU, og er dermed med pa a forme den europeiske miljgpoltikken. Denne
transformasjonen av statlig virksomhet i EU, har foregatt raskt. Et eksempel nevnes i boken
Ringing the changes in Europe : regulatory competition and the transformation of the state:
Britain, France, Germany, som redegjar for hvordan enkeltes medlemslands praksis i
miljgpolitiske sparsmal ofte pavirker EUs miljgpolitikk og regulering. Tyskland er et av
landene som har vert gjenstand for gkt innflytelse i EU. | de ulike direktivene rundt

luftforurensning har tysk innflytelse veert stor, og har belyst hvordan EU bade tilpasser og

115 Derfor idebasert tilpasning ogsa gar under navnet lzeringsbasert tilpasning.
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inkorporerer vellykkede elementer fra et medlemslands praksis, for a forbedre
miljgresultatene pa europeisk niva.!®

E@S-samarbeidet har gitt Norge mulighet til & leere av andre lands lgsninger. Vi ser
eksempler pa dette, blant annet gjennom ekspertgruppene i Kommisjonen som ble nevnt ved
den interessebaserte tilpasning. Her fikk norske myndigheter muligheten til & lzere av andre
land pa omrader hvor utvikling av komplekse godkjenningssystem, ville veere vanskelig &
etablere for et mindre land som Norge. Dette var sarlig relevant i sparsmalet rundt
biociddirektivet, hvor Norges deltakelse i de ulike ekspertgruppene kunne holde seg oppdatert
pa utviklingen av godkjenningssystemet, og fa kunnskap og forstaelse over et omrade som var
nytt for Norge. Da biociddirektivet ble integrert i den nasjonale lovgivningen i Norge, hadde
man lgst et miljgproblem som ville vart sveert vanskelig for et lite land som Norge a lgse pa
egenhand.t’

Vi finner ogsa eksempler der Norge hadde laert av EU pa omrader hvor man allerede
hadde utarbeidet miljgpolitiske virkemidler nasjonalt. Dette gjaldt blant annet i
avfallspolitikken hvor EU laerte av Norge, som hadde utviklet en mer omfattende
avfallspolitikk, hvor malsettinger var mer konkrete og regulerbare. Pa de aller fleste omradene
i avfallspolitikken, hadde Norge gatt lenger enn hva EUs direktiver hadde forpliktet. Som
falge av at EUs avfallspolitikk besto av minimumsdirektivet, sto ikke EU i veien for gkte
ambisjoner blant norsk miljgforvaltning. Boasson skriver i utredningen Norsk miljgpolitikk og
EU at:

Det er all grunn til & tro at E@S-avtalen har bidratt til & styrke politikkutviklingen direkte gjennom
palegg og reguleringer. I tillegg ser det ut til at miljgforvaltningen har latt seg inspirere av de

Europeiske prosessene til & utvikle virkemidler som gar lenger enn det vi er palagt gjennom E@s.118

Vi kan derfor anta at norsk deltakelse i grupper hvor de fikk innblikk i ulike virkemidler i
utarbeidelsen av avfallspolitikk, inspirerte dem til & utforme ulike lgsninger.

Arbeidet med a pavirke EU har veert ressurskrevende for Norge. De gkonomiske
rammene som Norge opererte med, gjorde det krevende a prioritere mellom internasjonale og
nasjonale satsinger pa det miljgpolitiske feltet. Norske myndigheter gnsket & pavirke EUs
miljepolitikk, og jobbet aktivt for dette under ulike ekspertgrupper. Dette ble mulig gjennom

116 Adrienne Windhoff-Héritier, Christoph Knill, and Susanne Mingers, Ringing the changes in Europe :
regulatory competition and the transformation of the state : Britain, France, Germany, 74 (Berlin ;,New York:
Walter de Gruyter, 1996).

117 Dahl, "Miljgpolitikk — full tilpasning uten politisk debatt," s. 145.

118 Elin L Boasson, Norsk miljgpolitikk og EU, Europautredningen (Skgyen, 2011), s. 16,
https://urn.nb.no/URN:NBN:no-nb_digibok_2012070506100.
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E@S-avtalen hvor EFTA-landene fikk konsultere med Europakommisjonen i de ulike
beslutningsprosessene.'!® Dette arbeidet var begrenset og kostbart, og norske myndigheter
valgte ofte & prioritere ressursene i arenaer hvor de hadde starre innflytelse, som for eksempel
i internasjonale forhandlinger. | disse settingene opptradte Norge som en likeverdig aktgr, og
det er grunn til & tro det ofte var mer givende a delta i sammenhenger hvor norske
myndigheter hadde samme status som andre land. Her var trolig leringspotensialet ogsa langt

starre.1%0

3.3: Oppsummering
| dette kapittelet har det blitt redegjort for den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og

EU siden E@S-forhandlingene. E@S-forhandlingene var farst og fremst et samarbeid om de
fire friheter, men gnske fra bade Brundtland og Delors, ble realisert da samarbeidet til slutt
gikk langt utover dette. Pa det miljgpolitiske omradet ble det tidlig klart, at EUs
miljgpolitikk skulle legge store faringer den norske miljgpolitikken. Norske myndigheter
valgte blant annet som fglge av E@S-forhandlingene, & avsta fra a utvikle en mer ambisigs
miljestandard, enn den som var utviklet i EU. Dette ble gjennom tilpasningsstrategien fra
1988, etablert allerede for E@S-avtalen ble inngatt i 1992.

Innenfor den regelbaserte tilpasningsformen som begrenser en aktgrs handlinger ut
ifra blant annet regler, rutiner og prosedyrer, var dette en av de dominerende
tilpasningsformene nar det gjaldt den miljgpolitiske tilpasningen av norsk miljgpolitikk rundt
E@S-forhandlingene. For Norge var det en rekke juridiske forpliktelser som begrenset
utviklingen av norsk miljgpolitikk, selv om mye av tilpasningen handlet om mindre
justeringer. | lgpet av 1990-tallet, skulle Norge implementere over et hundretalls nye
miljagdirektiv. Norge fikk beholde mange av de strengere reglene som sakalte
overgangsordninger, og dermed ogsa beholde et strenger lovverk. Likevel viser flere
eksempler at den regelbaserte tilpasningen til EUs miljgpolitikk, i flere tilfeller hadde styrket
det norske beskyttelsesnivaet.

Nar det gjelder den interessebaserte tilpasningen, tar den for seg hvordan Norges rolle
som aktar ble begrenset ut ifra de institusjonelle rammene, som oppsto gjennom E@S-avtalen.
Norge ville innenfor dette handlingsrom, ta rasjonelle valg for & oppna sa gode resultater som

mulig innenfor disse rammene. For Norge kan vi oppsummere den interessebaserte

119 Agnethe Dahl, Hvordan pévirke innenfor nér man stdr utenfor?, ed. Liv Astrid Sverdrup (Oslo: Fridtjof
Nansens institutt, 1996), s. 25. https://urn.nb.no/URN:NBN:no-nb_digibok_2017100305067.
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tilpasningen ved to trekk. For det farste belyser den miljgpolitiske beslutningsprosessen at
norske myndigheter hadde EU som hovedmalsetting. Dette farte til en stadig starre
europeisering av norsk miljepolitikk, og forskere som Dahl, peker pa at dette har fart til en
uthuling av den padriverrollen som Norge tidligere hadde hatt i miljgpolitikken. For det andre,
medfgrte E@S-forhandlingene til at det ble skapt rammer hvor norske myndigheter virket &
veere tjent med a fremsta passive, i utformingen av miljgpolitiske vedtak. Grunnen la blant
annet i sakalt «blame avoidance», hvor norske myndigheter avventet miljgpolitiske
beslutninger, siden kritikken da kunne rettes mot EU heller en nasjonale myndigheter. | tillegg
sd man ogsa eksempler der Norge kunne bruke EU som unnskyldning for a unnga a etablere
en mer ambisigs lovgivning.

Den idebaserte tilpasningen handler om hvordan beslutninger som aktarer tar,
pavirkes av deres forstaelse som for eksempel overbevisninger og verdier. Denne
tilpasningsformen, kan vaere med a belyse noe av kunnskapen og erfaringen som Norge har
fatt pa det miljgpolitiske feltet gjennom E@S-avtalen. Her har Norge blant annet gjennom
deltakelse i ekspertgruppen, hatt mulighet til & lere av andre lands lgsninger, szrlig pa
omrader som er sveert omfattende for et lite land som Norge & utforme. Til tross for at Norge
har kunnet tilegne seg kunnskap pa det miljgpolitiske feltet, har ogsa denne deltakelsen veert
ressurskrevende. Dette har igjen fart til at Norge har sgkt arenaer hvor de har opptredd som en
likeverdig aktar, og gjerne hatt starre innflytelse.

Norge har siden E@S-forhandlingene hatt et tett miljgpolitisk samarbeid med EU. Pa
den ene siden, har Norges tilpasning til miljepolitikk, fert til at Norge kunne lere og dra
fordel av erfaringene og kunnskapene som enkelte av medlemslandene i EU satt pa. Dette sa
vi i noen tilfeller hadde gkt det miljgpolitiske beskyttelsesnivaet i Norge. Pa den andre
siden sa vi hvordan denne tilpasningen ogsa i noen tilfeller hadde fart til en uthuling av den
sakalte padriverrollen som Norge hadde hatt, i tillegg til en stadig sterre europeisering av
norsk miljgpolitikk. Denne norske miljgpolitikken som ble utformet av myndighetene, har
blitt kritisert av forskere og miljgvernbevegelsen for a ha blitt en passiv og avventende
akter i utviklingen av miljgpolitikken. Vi vil videre i kapittel 4 se denne utviklingen i lys av
utarbeidelsen av det norske kvotehandelssystemet, for a se om vi ser samme tendensen i en

nyere miljgpolitisk tilpasning mellom Norge og EU.
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Kapittel 4: Kvotedirektivet og den miljgpolitiske tilpasningen til
EU

Som jeg ogsa nevnte i introduksjonen av denne oppgaven ble kvotedirektivet innlemmet i
E@S-avtalen den 26. oktober 2007. Frem til dette hadde det veert en voldsom diskusjon bade
blant norske myndigheter, men ogsa internasjonale aktgrer, om hvordan et mulig system for
kvotehandel skulle tas i bruk. Utviklingen av dette direktivet og diskusjonene blant norske
myndigheter, kan forhapentligvis gi svar pa om den representerer en endring i den
miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU siden E@S-avtalen.

Norske myndigheter begynte tidlig med arbeidet om a utforme et eget kvotesystem.
Her gnsket de i likhet med EU en ambisigs og rettferdig klimapolitikk, og brukte samtidig
ogsa anledningen til & beremme EU for sin positive miljgpolitiske tilnrming, som ble belyst
gjennom det uttrykte malet om 15% kutt i klimagassutslipp.'?* Parallelt med utarbeidelsen var
dette en tid hvor stadig flere miljgpolitiske direktiv ogsa ble innlemmet i E@S-avtalen. Dette
gjaldt for eksempel IPCC-direktivet som skulle forebygge og begrense forurensning. Dette
direktivet skulle ogsé senere begrense norske myndigheter i utformingen av kvotesystemet.*??
Likevel er det verdt & legge merke til at EU ikke er nevneverdig nevnt i de tidlige
dokumentene. Dette kan det vare flere grunner til.

For det farste kan dette skyldes Kyotoprotokollens internasjonale natur. Den ble ikke
opprettet primzrt av EU, men i henhold til en internasjonal avtale som det ogsa understrekes i
de tidligere proposisjonene:

Internasjonale miljgutfordringer krever internasjonale lgsninger. Samtidig krever internasjonale

Igsninger nasjonale tiltak. Kyotoavtalen representerer et avgjgrende gjennombrudd for forpliktende

samarbeid mellom land for & lgse globale klimaspgrsmal.*?®

For det andre hadde heller ikke EU utviklet et utpreget kvotehandelssystem. Da grannboken
fra 2000 ble lagt frem om emnet, var det fremdeles mye som gjensto for a fa pa plass et
kvotehandelssystem. Et flertall pa Stortinget hadde allerede fra midten av 1990-tallet vist
interesse for et kvotehandelssystem. Her hadde de pekt pa dette som et tillegg til en offensiv

121 stortingsinnstilling, Innst. St. 179 (1996-1997) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om forslag fra
stortingsrepresentantene Paul Chaffey og Erik Solheim om utsettelse av bygging av gasskraftverk, Se under 2
komiteens merknader.

122 stortingsinnstilling, Innst. St. 62 (1997-1998) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om samtykke til
godkjenning av E@S-komiteens beslutning nr. 27/97 av 30. april 1997 om endring av vedlegg XX til EJS-avtalen
om integrert forebygging og begrensning av forurensning.

123 stortingsinnstilling, Short Innst. St. 247 (1997-1998) Innstilling fra finanskomiteen om granne skatter, s. 7.
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norsk klimapolitikk.*?* For det tredje fremsto ogs& USA som en sterk internasjonal akter i
spgrsmalet rundt kvotehandelssystemet, og Norge hadde samarbeidet tett med USA (og andre
aktgrer utenfor EU) siden partskonferansen i Kyoto i 1997.

Kvotedirektivet hadde over en lengre tid veert diskutert pa Stortinget, og allerede i
slutten av 1997 var det planlagt at landene under klimakonvensjonen i Kyoto, skulle skrive
under pa en bindende protokoll, selv om det enda var usikkert hva protokollen ville ha av
tiltak og forpliktelser.}?® Det var imidlertid klart at innlemmelsen av ulike mekanismer fra
avtalen, ville ha store innvirkning pa hvor ambisigse de ulike landene ville veere i sine
malsettinger. Dette gjaldt i hgyeste grad ogsa for flertallet pa Stortinget, som understreket
hvordan et mulig system rundt kjgp av kvoter, ville veere et viktig virkemiddel i en offensiv
og norsk miljgpolitikk.1® | dette kapittelet vil vi besvare oppgavens problemstilling. Her vil vi
se hvordan den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU, tok plass i utformingen av
det norske kvotehandelssystemet. Videre vil dette ogsa ses i lys av hvordan Norge tilpasset

seg EUs miljapolitikk i etterkant etter E@S-forhandlingene.

4.1 Regelbasert tilpasning
Som vi sé i kapittel 3, refereres den regelbaserte tilpasningen til de juridiske forpliktelsene

som vil begrense og begrunne hvordan norske myndigheter tar miljgpolitiske beslutninger.
Videre vil den regelbaserte tilpasningen ogsa vere til stede, nar aktgrer tar avgjarelser etter
hva som er akseptabelt innenfor deres egen kontekst. Saeeverud og Wettestad skriver at hvis
tilpasningen mellom norske myndigheter og EUs kvotesystem hadde veert basert pa en
regelbasert tilpasning, ville Norge i utarbeidelsen av det nasjonale kvotesystemet, anvendt og
tatt i bruk EUs kvotesystem nar dette ble implementert. | stedet sa vi heller at myndighetene
gikk imot EUs gnske om & implementere EUs kvotedirektiv, da dette ble vedtatt i 2003.1%" |
artikkelen konkluderes det derfor med at det finnes lite bevis for at det nasjonale
kvotesystemet, og dens tilpasning til EU var basert pa regler.'?® Nar jeg i denne oppgaven
bruker utarbeidelsen av det nasjonale kvotesystemet til a fortelle en stgrre historie om den

124 Stortingsinnstilling, Innst. St. 150 (1997-1998) Innstilling fra energi- og miljsvernkomiteen om
miljgvernpolitikk for en baerekraftig utvikling, dugnad for framtida, se under klima og energi.

125 stortingsinnstilling, Short Innst. St. 179 (1996-1997) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om forslag fra
stortingsrepresentantene Paul Chaffey og Erik Solheim om utsettelse av bygging av gasskraftverk.

126 Stortingsinnstilling, Short Innst. St. 150 (1997-1998) Innstilling fra energi- og miljgvernkomiteen om
miljgvernpolitikk for en baerekraftig utvikling, dugnad for framtida, Under "Klima og energi".

127 Europautvalget, Mgte i E@S-utvalget tirsdag 26. oktober kl. 15.15, Redegjgrelse av utenriksministeren,
(2004).

128 Szeverud and Wettestad, "Norway and Emissions Trading: From Global Front-Runner to EU Follower," s. 96-
97.
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miljgpolitiske tilpasningen til Norge, vil jeg bruke logikken om hensiktsmessighet, men ogsa
ta i bruk noe av det teoretiske rammeverket og analysen som ble presentert i kapittel 3. Her vil
jeg ta for meg regler som kom som fglge av E@S-avtalen, og ikke se effekten av eksisterende
regelverk, siden dette vil falle inn under den interessebaserte tilpasningen. I lys av dette vil det
derfor vere fruktbart a blant annet se pa hvilke juridiske forpliktelser i E@S-avtalen som har
veert med & begrense arbeidet med a utforme det nasjonale kvotesystemet. | kapittel 2, sa vi
blant annet hvordan etableringen av det indre markedet la grunnlaget for utviklingen av
miljgpolitikk i EU. | dette delkapittelet vil det belyses hvordan etableringen av det indre
markedet, ville pavirke utformingen av det norske kvotesystemet.

Vi finner flere eksempler pa hvordan utformingen av det norske kvotesystemet, ble
begrenset gjennom de juridiske forpliktelsene i E@S-avtalen. Til tross for at internasjonale
traktater ikke la direkte fgringer, eller hindringer for et kvotesystem for klimagasser, ville
altsa utformingen av et eget nasjonalt system, naturligvis bli begrenset. Dette gjaldt bade som
folge av de juridiske forpliktelsene i E@S-avtalen, men ogsa rundt eventuelle EU-direktiv. De
aller fleste juridiske forpliktelsene som skapte begrensninger for Norge som aktar i a utforme
kvotesystemet, handlet om sikre at man ogsa etter et eventuelt kvotesystem, hadde et indre
marked med rettferdige konkurransevilkar.

Den regelbaserte tilpasningen vil som sagt begrense og begrunne en aktgrs handling.
Utformingen av det nasjonale systemet som i fgrste omgang skulle veere et prgveprosjekt,
virket & sette en demper pa denne tilpasningsformen i de ferste arene av dens utarbeiding. Fra
ar 2000 da ogsa EU i grannboken, fra samme ar, apnet opp for at E&S-land kunne bli en del
av EUs kvotesystem, ser man en klar tendens til hvordan Norges rolle som aktar ble begrenset
i forhold til det EU ville bestemme i sitt system.?°
| Stortingsmeldingen 12 (2000-2001): Om Norge og Europa ved inngangen til et nytt
arhundre, ble det understreket fra Regjeringen at Norge var positive bade til a utarbeide sitt
eget system, men ogsa gjennom samarbeid i paraplygrupper og i en europeisk sammenheng.
For Norge sin del var det ingen tvil om at utviklingen av et nasjonalt system ikke kunne
utarbeides, uten a ta i betraktning at det etter hvert ogsa ville matte bli kompatibelt med et

system som ble utarbeidet i EU. | trad med den regelbaserte tilpasningen, ville dette arbeidet

129 stortingsinnstilling, Innst. St. 256 (1999-2000) Innstilling fra energi- og miljgskomiteen om Regjeringens
miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand og om tilleggsmelding til St.meld. nr. 8 (1999-2000), s. 19.
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bli begrenset av denne realiteten. | slutten av meldingene trekkes serlig en av reglene, som
ville begrense det norske kvotehandelssystemet, nemlig regelen om statsstatteregelverket.3°
Grgnnboka fra 2000, som hadde apnet for & inkludere E@S-landene i sitt kvotesystem,
nevnte ogsa tildeling av kvoter som for eksempel gratiskvoter eller det EU kaller
«grandfathering», som et viktig punkt rundt de juridiske forpliktelsene i E@S-avtalen.!3!
Norge var relativt tidlig ute med diskusjonene rundt tildeling av gratiskvoter. Allerede 2 ar far
grennboken til EU ble publisert, diskuterte politikerne pa Stortinget tildelingen av dette.'*? Da
oppsummeringen om norsk klimapolitikk i Stortingsmelding 54 (2000-2001) presenterte noen
av planene rundt virkemidlene som skulle tas i bruk i anledning protokollen, ble det bestemt

at:

Regjeringen legger opp til & gi gratiskvoter i en begrenset periode til konkurranseutsatt virksomhet
dersom utsiktene for deres konkurransesituasjon i begynnelsen av Kyotoperioden skulle tilsi at det er
behov for dette.*3

Som jeg nevnte i innledningen av kapittelet var kvotesystemet et gkonomisk
virkemiddel, som var i trad med prinsippet om at det er forurenseren som skulle ta den
samfunnsgkonomiske kostanden ved a forurense. Gratiskvotene gikk imot dette prinsippet,
fordi forurenseren med tildelte kvoter ikke ville betale for restutslippene, og dermed trosse
prinsippet om at forurenser skal betale. Det var likevel flere grunner til at dette var et
virkemiddel som Norge ville ta i bruk. Den fremste 1a nok i a forhindre en sakalt
«karbonlekkasje», hvor man kunne risikere at norske virksomheter i mgte med store
omstillingskostnader, som faglge av Kyotoprotokollens forpliktelser, ville flagge ut til land
som ikke var like forpliktet til & felge avtalen. Gratiskvotene skulle veere tilgjengelig i en
begrenset periode for konkurranseutsatt virksomhet, dersom dette skulle vaere ngdvendig i
begynnelsen av Kyoto-perioden.t* Den ville dermed vaere med &: «dempe
omstillingskostander i en overgangsperiode» og «gi de kvotepliktige incentiver til en
miljgforbedring».%

Gratiskvotene er eksempler som viser hvordan de juridiske forpliktelsene i henhold til
E@S-avtalen, ville begrense norske myndigheters utarbeiding av kvotesystemet, siden det a

130 stortingsforhandlinger, Meld. St.12 (2000-2001) Om Norge og Europa ved inngangen til et nytt drhundre, s.
170.

131 Europakommisjonen, Short COM/2000/0087: Green Paper on greenhouse gas emissions trading within the
European Union, s. 18-19.

132 stortingsinnstilling, Short Innst. St. 247 (1997-1998) Innstilling fra finanskomiteen om granne skatter.

133 Stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 54 (2000-2001) Norsk klimapolitikk, s. 19.

134 Bjarte J. Holtsmark, "Gratiskvoter til industrien — ikke s& enkelt," CICERO Policy Note 6 (1999): s. 11-12,
https://www.duo.uio.no/bitstream/handle/10852/32725/58.pdf?sequence=1.

135 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 54 (2000-2001) Norsk klimapolitikk, s. 19.
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tildele gratiskvoter til enkelte bedrifter og sektorer, kunne sta i fare for a bli sett pa som

statsstgtte i henhold til artikkel 61 i ES-avtalen. Nummer 1 i denne artikkelen sier at:

-Stotte gitt av EFs medlemsstater eller EFTA-statene eller statte gitt av statsmidler i enhver form, som
vrir eller truer med & vri konkurransen ved & begunstige enkelte foretak eller produksjonen av enkelte
varer, veere uforenlig med denne avtales funksjon i den utstrekning stgtten pavirker samhandelen
mellom avtalepartene.®

Artikkel 61 ville altsa begrense mulighetene til & gi statte til enkelte foretak som kunne ha en
konkurransevridende effekt, og pavirke handelen mellom ulike foretak. Det ble tidlig indikert
at det systemet som flertallet pa Stortinget ville utarbeide, ville komme i strid med denne
hovedregelen, uavhengig om andre E@S-land innfarte et tilnsermet kvotesystem eller ikke.
Likevel ble det rundt slutten av 1999, blant annet i den offentlige utredningen «Et kvotesystem
for klimagasser» (NOU 2000:1), konkludert med at de ulike unntaksbestemmelsene i
artikkelen (nummer 2 og 3), ville gjere seg gjeldende i spgrsmalet om stgtteordninger i et
kvotesystem. Her var seerlig unntak nummer 3 c) et unntak som gjorde seg gjeldende. Denne
artikkelen sa noe om & lette utviklingen pé enkelte gkonomiske omrader.**’

| 2002 ble det foreslatt av Europaparlamentet hvilken tildelingsmate som skulle gjelde
for gratiskvotene. Europakommisjonen foreslo det sakalte grandfatheringssystemet, som apnet
for gratiskvoter frem til 2008 med en betingelse om at man ma redusere utslippene man for
eksempel hadde i 1990 med 15%. Konsekvensene av a ikke levere et mal, var a betale en
avgift og/eller & kjgpe en kvote. Mens Regjeringen gnsket at gratiskvotene burde vare frem til
2008, vedtok Europaparlamentet med knappest mulig flertall at 15% av gratiskvotene skulle
betales. For de norske myndighetene var argumentet for a tildele gratiskvoter, & gi industrien
incentiver til & gjennomfare utslippskutt, slik at man kunne na forpliktelsene i avtalen ved et
tidligere tidspunkt. Her ser vi hvordan de juridiske forpliktelsene (gjennom artikkel 61), er
med & i verste fall forsinke fremgangen som Norge kunne hatt i a na forpliktelsene i
Kyotoprotokollen.'® Da kvotedirektivet ble vedtatt av EU 25. oktober 2003, ble det endelig
bestemt at staten skulle tildele minst 95% av kvotene gratis, og det vil derfor regnes som

136 E@S-loven, "Lov om gjennomfgring i norsk rett av hoveddelen i avtale om Det europeiske gkonomiske
samarbeidsomrade (E@S) m.v. (E@S-loven)," (Lovdata, 1992). https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1992-11-
27-109/KAPITTEL_e%F8sl-4-2#e%C3%B8s|/a61.

137.2000:1, Short Et kvotesystem for klimagasser: Virkemiddel for & mgte Norges utslippsforpliktelser under
Kyotoprotokollen, s. 78-79.

138 Europautvalget, Mgte i E@S-utvalget tirsdag 3. desember kl. 15.15 (2002), s. 96.
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stgtte hvis de resterende 5% ble delt ut gratis.**® Dette matte naturligvis tas hensyn til i
klimakvotelovens vedtakelse i 2004.4°

Pa samme mate som Norge i E@S-avtalen fikk innlemmet et regelverk som seerlig var
opptatt av konkurransevilkarene i forhold til det indre markedet, ser man ogsa i utformingen
av det norske kvotesystemet, at man ble begrenset av reglene rundt fri konkurranse i EU.
Gratiskvotene skulle som sagt oppfylle artikkel 61, og dermed ikke true konkurransen mellom
foretak og produksjon, men dette var ikke den eneste artikkelen som ville begrense norske
myndigheters utforming av kvotesystemet. Den frie etablerings- og utgvelsesretten i E@S-
avtalen, understrekte at utenlandske selskaper og personer, skulle ha de samme vilkarene i
utgvelse av sin virksomhet her til lands (artikkel 31 i E@S-avtalen). Kvotesystemet kunne
dermed ikke behandle de norske selskapene gunstigere enn utenlandske selskap. Dette ble
seerlig viktig i forhold til gratiskvotene. Regelverket for kvotesystemet, skulle altsa utformes
slik at det ga minst mulig incentiver for atferd, som kunne vere i strid med reglene rundt like
konkurransevilkar. 14!

Vi sa i kapittel 3 hvordan Dahl hadde analysert hvordan E@S-avtalen hadde gjort at
Norge hadde implementert en rekke miljadirektiv siden forhandlingene, og at det mest
oppsiktsvekkende i perioden var at tilpasningen hadde: «fart til gkt beskyttelsesniva i Norge
pa flere omréder.»'*2 Til slutt ble det ogsa bestemt at EUs kvotedirektiv, pa visse vilkar, ogséa
skulle integreres inn i nasjonal lovgivning, slik som sveert mange andre miljgpolitiske vedtak
siden E@S-avtalen. Vi ser likevel at Norge i tilfellet rundt kvotehandelssystemet, foreslo et
system med et hgyere beskyttelsesniva enn EU. Her gnsket Regjeringen a tildele faerre
vederlagsfrie kvoter i forhold til behovet enn EU-landene.*® Videre gnsket de ogsé over tid &
inkludere flere sektorer og land.'** Faktumet ble til slutt at da Norge ga etter, & integrerte EUs
direktiv i nasjonal lovgivning, endte norske myndigheter opp med et smalere kvotesystem enn
det som opprinnelig var tenkt. Der flertallet pa Stortinget gnsket a inkludere flere ulike

sektorer og gasser, utviklet det seg et system i EU som stort sett var basert pa CO-. | tillegg

139 European Council, Directive 2003/87/EC: THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL of 13 October
2003 establishing a scheme for greenhouse gas emission allowance trading within the Community and
amending Council Directive 96/61/EC, s. 5 (2003).

140 Regjeringsforslag, Prp. Ot. 13 (2004-2005) Om lov om kvoteplikt og handel med kvoter for utslipp av
klimagasser (klimakvoteloven), s. 74-75.

141 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 54 (2000-2001) Norsk klimapolitikk, s. 174-75.

142 Dahl, "Miljgpolitikk — full tilpasning uten politisk debatt," s. 137.

143 Regjeringsforslag, Prp. Ot. 66 (2006-2007) Lov om endringer i klimakvoteloven Ot.prp. nr. 66 (2006-2007), s.
1.

144 stortingsforhandlinger, Meld. St. 34 (2006-2007) Norsk klimapolitikk, s. 46.
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var systemet til EU bygget opp rundt gratiskvoter,#°

mens Regjeringen hadde gnsker om at
aktgrene og forurenserne selv skulle betale mesteparten av kvoteprisen. Det at EUs
kvotedirektiv ble E@S-relevant, bidro med andre ord ikke til & gke det norske
beskyttelsesnivéet. Mye tyder gjerne pa at det motsatte var tilfellet.4

Dette stgttes ogsa av kildematerialet som er benyttet i oppgaven. Her kan det
argumenteres for at det norske systemet allerede var strengere enn EU-direktivet. Trolig forte
dette til at integreringen av EUs system i E@S-avtalen, kan ha svekket det norske
beskyttelsesnivaet. Dette ble et tema i hgringsrunden rundt klimakvoteloven hvor blant annet
EUs tildeling av gratiskvoter til industrien, ble omtalt som genergst. Til slutt ble det
konkluderte med at den norske lgsningen var: «en av de strammeste i Europa.»**’ Ved
endringene i klimakvoteloven et par ar senere, foreslo Regjeringen en lavere samlet tildeling
av de vederlagsfrie kvotene, enn det EU-landene foreslo for perioden 2008-2012. Norge ville
altsa tildele «vesentlig feerre vederlagsfrie kvoter i forhold til behovet enn noe EU-land.»#
Dette var ogsa et punkt som ble tatt opp i debatten rundt loven, hvor blant annet statsrad
Helen Bjarngy, slo fast at Norge hadde: «den strengeste kvotelovgivningen.»'*° Dette er med &
forsterke pastanden om at det norske beskyttelsesnivaet ble svekket etter at EUs
kvotehandelssystem fikk E@S-relevans. Dette markerer seg som en endring i forhold til
hvordan det norske beskyttelsesnivaet gkte i etterkant av E@S-avtalen pa 1990-tallet.

Begrensningene som ble lagt pa Norge som akter i forhold til beslutningene som de
kunne ta innenfor de institusjonelle rammene som var lagt i E@S-avtalen, er mulig a belyse
gjennom det kildemateriale jeg har hatt til radighet. | dette tilfellet ser vi at pA samme mate
som i den miljgpolitiske tilpasningen rundt E@S-avtalen, ble norske myndigheter ogsa
begrenset i utformingen av kvotehandelssystemet. Dette gjaldt serlig prinsippet om like
konkurransevilkar. Norge matte naturlig nok ta hensyn til konkurransevilkarene nar de
utarbeidet kvotesystemet. Det er interessant a legge merke til at til tross for at det nevnes i
Stortingsmelding 15, at ulike nasjonale forhold gjgr det ngdvendig & ha ulike utgangspunkt,**

virker det som om tilpasningen til EUs system ville veere lik en form for systemtilpasning,

145 stortingsmete, Mgte i Stortinget tirsdag den 19. juni 2007 kl. 10: Sak. nr 1: endringer i klimakvoteloven, s.
805.

146 Boasson, Norsk miljgpolitikk og EU, s. 19-20.

147 Regjeringsforslag, Short Prp. Ot. 13 (2004-2005) Om lov om kvoteplikt og handel med kvoter for utslipp av
klimagasser (klimakvoteloven), s. 26.

148 Regjeringsforslag, Short Prp. Ot. 66 (2006-2007) Lov om endringer i klimakvoteloven Ot.prp. nr. 66 (2006-
2007), s. 1.

149 stortingsmgte, Mgte i Stortinget tirsdag den 19. juni kl. 10 (2007) Endringer i klimakvoteloven m.m., s. 812.
150 stortingsforhandlinger, Meld. St. 15 (2001-2002) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 54 (2000-2001) Norsk
klimapolitikk, s. 6.
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som vi sd i kapittel 3. Det norske kvotesystemet for 2005-2007 1a svaert nart EUs system bade
i forhold til gasser som hadde kvoteplikt, men ogsa nr det gjaldt omfang av kilder.™!

Konsekvensen av denne tilpasningen markerte seg som et skifte i forhold til den
miljgpolitiske tilpasningen som tok plass rundt E@S-forhandlingene. Norske myndigheter
implementerte en rekke miljadirektiv, og gkte i mange tilfeller det miljgpolitiske
beskyttelsesnivaet, men dette er trolig ikke tilfellet nar det gjaldt det norske
kvotehandelssystemet. Norske myndigheter hadde lenge foreslatt et strengere kvotesystem,
men nar EUs system ble E@S-relevant, og til slutt integrert i E@S-avtalen, ble det norske
systemet smalere. Systemet som ble innlemmet i E@S-avtalen baserte seg i hovedsak pa CO,,
og med flere vederlagsfrie tildelingskvoter enn gnskelig. Forskningsartikler, samt
kildematerialet som er tatt i bruk for denne oppgaven, tyder pa at det norske systemet allerede
var strengere enn EU-direktivet, som gjorde at det norske beskyttelsesnivaet ved integreringen
av EUs kvotehandelssystem i E@S-avtalen, ble svekket. Dette markerer seg som en endring i
hvordan det norske beskyttelsesnivaet i flere tilfeller gkte i etterkant av den sakalte
tilpasningslinjen, som ble etablert i forkant av E@S-forhandlingene.

4.2 Interessebasert tilpasning
Gjennom kapittel 3 fikk vi et innblikk i hvordan den interessebaserte tilpasningen tok for seg

hvordan E@S-avtalen hadde skapt nye institusjonelle rammer, som hadde begrenset Norge
som en miljgpolitisk aktar. Der regelbasert tilpasning er knyttet tett opp mot endringer knyttet
til et regelverk, vil den interessebaserte tilpasning dreie seg i sterre grad rundt endringer pa
europeisk niva, som pavirker nasjonal politikk pa en mer indirekte mate. Utgangspunktet for
denne tilpasningsformen (nevnt i kapittel 3), handlet om hvordan den stadige europeiseringen
av miljepolitikken siden E@S-avtalen, hadde fert til en uthuling av padriverrollen som norske
myndigheter hadde hatt i utformingen av norsk miljapolitikk. Hva forteller kildematerialet jeg
har tatt i bruk om dette?

Analysene fra kapittel 3, viser at den interessebaserte tilpasningen til EU siden E@S-
forhandlingene hadde fart til en europeisering av norsk miljgpolitikk, samtidig som den ogsa
hadde fart til en uthuling av padriverrollen. Pa bakgrunn av dette, kalte flere forskere og
organisasjoner derfor norske myndigheters utformingen av norsk miljgpolitikk siden E@JS-
forhandlingene, for passiv. Selv om kvotesystemet som norske myndigheter var med a

utarbeide i farste omgang hadde oppstatt i en internasjonal sammenheng, kan vi likevel bruke

151 Regjeringsforslag, Short Prp. Ot. 66 (2006-2007) Lov om endringer i klimakvoteloven Ot.prp. nr. 66 (2006-
2007), s. 6.
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den til & undersgke endringer i den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU. Farst vil
oppgaven ta for seg om hvorvidt norske myndigheter hadde EU som hovedmalsetting i
utformingen av det norske kvotehandelssystemet.

4.2.1 EU som hovedmalsetting da norske myndigheter utformet kvotehandelssystemet?
Gjennom kildematerialet mitt, er det klart at historien om kvotehandelssystemet ikke forteller

en historie om EU som hovedmalsetting, da debatten om en eventuell etablering av
kvotehandelssystemet farst tok plass pa Stortinget. For det farste ma dette ha hatt en
sammenheng med kvotehandelssystemets internasjonale natur. Fremhevelsen om at
internasjonale utfordringer matte mgttes med internasjonale lgsninger, gjorde det kanskije
selvsagt at de norske myndighetene ikke hadde EU som sin hovedmalsetting i de begynnende
arbeidet med kvotesystemet.*>? For det andre var ogsd sammenhengen med at Norge selv
gnsket a veere et foregangsland, en grunn til akkurat dette. Kvotesystemet skulle vere et av
virkemidlene for en offensiv norsk miljgpolitikk.!>® Dette illustreres gjerne aller best i
innstillingen fra energi- og miljgkomiteen, som fremhevet at Voksenasen-erklaringen som ble
lagt frem av regjeringen Bondevik, la vekt pa at Norges malsetting var a bringe ned
klimagassutslippene til 1989-niva allerede i 2005. Dette var 3 ar far de internasjonale
forpliktelsene i Kyotoprotokollen.®™> Mens Norge pd mange omrader i sin miljgpolitiske
tilpasning i etterkant av E@S-forhandlingene allerede hadde fatt ferdiglagte EU-direktiv pa
bordet, var altsa arbeidet med kvotehandelssystemet allerede godt i gang far EU krevde at
EUs kvotedirektiv skulle bli innlemmet i E@S-avtalen.

Den tredje grunnen til at vi ser at utformingen av kvotesystemet i sin opprinnelse ikke
hadde EU som hovedmalsetting, ligger i hvem Norge hadde som sin fremste pavirker og
hvilke lgsninger de sgkte. Siden den interessebaserte tilpasningen, i motsetning til den
regelbaserte tilpasningen, ogsa oppfatter det a ikke tilpasse seg som et alternativ, ville det som
regel ut fra samlede nasjonale interesser, oppfattes at tilpasning til EU var regnet som det
beste alternativet. Innenfor rammene av E@S-avtalen og Norges forhold til EU, ville de
norske myndighetene altsa oppna et best mulig resultat ved a tilpasse og konvergere seg mest

mulig mot EUs ordninger. Det er derfor interessant a se at kildemateriale tar for seg hvordan

152 stortingsinnstilling, Short Innst. St. 247 (1997-1998) Innstilling fra finanskomiteen om gragnne skatter, under

1.2.

153 Stortingsinnstilling, Short Innst. St. 150 (1997-1998) Innstilling fra energi- og miljgvernkomiteen om
miljgvernpolitikk for en baerekraftig utvikling, dugnad for framtida, sidetall ikke tilgjengelig, men under klima og
energi.

154 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 29 (1997-98) Norges oppfalging av Kyotoprotokollen, under 1:
sammendrag.
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norske myndigheter utforsket flere alternativ, og ikke minst virket 2 ha USA som en starre
pavirker enn det EU var fra systemet opprinnelse. Allerede i 1998, 2 ar far kvoteutvalget la
frem sin utredning om gjennomfarelsen av Kyotoprotokollen, ble det pa Stortinget fremmet
diskusjoner rundt andre Igsninger som for eksempel en nordisk lgsning (@stersjglandene).>®
Med et nordisk system kunne Norge ga i bresjen, og en slik lgsning skulle bidra til & fa i gang
et starre internasjonalt system pé plass.*>®

Et av de fremste argumentene for & hevde at kvotesystemets opprinnelse ikke hadde
EU som sin hovedmalsetting, ligger kanskje i samarbeidet med USA, selv om dette skulle
endre seg i 2003. Det er ingen underdrivelse & hevde at USA fremsto som en tettere
samarbeidspartner for de norske myndighetene i utformingen av det norske kvotesystemet.
Dette var nemlig en av de starste aktgrene i den sakalte paraply-gruppen, som Norge hadde
veert en del av siden partskonferansen i Kyoto i desember 1997. Her hadde Norge samarbeidet
med andre land som Australia, Canada, New Zealand og Russland, og gruppen fungerte som
et forum hvor landene kunne utveksle synspunkter. Standpunkter som her ble utformet, var
ofte sveert like i forhold til hva Kyotoavtalen krevde.'®" Innenfor E@S-avtalen var Norge
ifelge Regjeringen, mest tjent med & arbeide gjennom denne gruppen og med samarbeidende
land. 158

Ved hjelp av & analysere kildematerialet som har blitt brukt i denne oppgaven, belyses
det at Norge var neermere USA enn EU i starten av det utformede kvotesystemet. |
Tilleggsmelding til St.meld. nr. 8 (1999-2000): Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets
miljgtilstand, gjares det rede for uenighetene som hadde oppstatt mellom paraplygruppen. Her
bekreftes det fra norske myndigheter at de best kunne «tjene sine interesser ved fortsatt &
arbeide gjennom «paraplygruppa».’>® Regjeringen ansd med andre ord at Norges interesser
var best tjent med a veere i samarbeid med USA og paraplygruppen. | redegjerelsen av EU
som klimaunion (kapittel 2), skrev jeg hvordan flere forskere hevdet at Norge hadde forbigatt
USA i a veere en global leder i de internasjonale klimaforhandlingene. Hvorfor samarbeidet
norske myndigheter n&ermere med USA?

155 Stortingsforhandlinger, Meld. St. 30 (1998-1999) Nordisk samarbeid, under 2.5.

156 Stortingsinnstilling, Budsjett-innst. St. 9 (1999-2000) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om bevilgninger
pa statsbudsjettet for 2000 vedkommende Olje- og energidepartementet og Miljgverndepartementet, s. 25.

157 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 33 (1999-2000) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 8 (1999-2000)
Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand, s. 3-4.

158 Stortingsinnstilling, Short Innst. St. 256 (1999-2000) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om Regjeringens
miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand og om tilleggsmelding til St.meld. nr. 8 (1999-2000), s. 19.

159 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 33 (1999-2000) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 8 (1999-2000)
Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand, s. 4.
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En grunn til at norske myndigheter i utformingen av det norske kvotehandelssystemet
fulgte USA tett, kan forklares med Norges begrensninger i EJS-avtalen. Uten EU-
medlemskap, hadde Norge mindre innflytelse pa beslutninger rundt kvotesystemet i EU. Ved
a se til internasjonale aktgrer som USA, kunne Norge styrke sin forhandlingsposisjon.
Deltakelsen i paraplygruppen tjente norske interesser best. Evnen til & forhandle i en gruppe,
ikke bundet av medlemskapshierarkiene som en gjerne hadde opplevd ved et tettere
samarbeid med EU, syntes a vaere rammene for hvordan flertallet pa Stortinget mente de ville
oppna et best mulig resultat. Dette fremheves i Stortingsmelding 33, hvor det ble fremhevet
hvordan Regjeringen best kunne ivareta sine interesser i paraplygruppen, til tross for at Norge
hadde «ligget naermere en del av EU-landene nar det gjelder konkret bruk av virkemidler» .1
Pa et stortingsmgate 30. november 2000 ble det ogsa understreket at sma land som Norge ville
ha vanskeligheter med & pavirke utfallet alene. Paraplygruppen ble en konsekvens av vart
manglende EU-medlemskap, siden E@S-avtalen ikke var tilstrekkelig for & trekke Norge inn i
EUs koordinering.t6!

En annen grunn som kan forklare det norske samarbeidet med USA, ligger i USAs
rolle som foregangsland pa gkonomiske virkemidler, siden Norge selv ikke hadde erfaringer
med et handelssystem av klimagasskvoter.'%? @konomiske virkemidler har som kjennetegn at
de ikke i seg selv ville redusere utslipp, men gi incentiver til bedrifter om & redusere utslipp.
Det var altsa en tilnerming hvor miljgvern var rettet mot markedsbaserte lgsninger pa
problemer for klimaendringer, og pa dette omradet hadde USA veert et foregangsland. USA
hadde allerede erfaring pa dette omradet, og flere av virkemidlene som ble presentert i
Kyotoforhandlingene, ble utgitt pa bakgrunn av USAs tidlige erfaring med Clean Air Act
Amendments of 1990, som var et etablert handelssystem rundt svovelutslipp. Her hadde ikke
bare USA evnet a etablere et system basert pa utslippskvoter, men ogsa i a redusere utslipp fra
svovel i betydelige mengder. USA hadde opplevd suksess pa dette systemet som rettet seg
mot sur nedbgr, hvor de hadde redusert sine kostnader med 50%, i tillegg til a bevare sine
miljgmal .16

Selv om de farste drene i utformingen av det norske kvotesystemet ifglge det

kildemateriale jeg har hatt til radighet, ikke beskriver norske myndigheter med EU som

160 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 33 (1999-2000) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 8 (1999-2000)
Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand, s. 4.

161 Stortingsmgte, Mgte i Stortinget torsdag den 30. november kl. 10 (2000) Redegjgrelse av
miljgvernministeren om klimaforhandlingene, s. 841.

162 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 29 (1997-98) Norges oppfwelging av Kyotoprotokollen, under: 5.2.11.
163 Chad Damro and Pilar L Méndez, "Emissions trading at Kyoto: from EU resistance to Union innovation,"
Environmental politics 12, no. 2 (2003): s. 75-77, https://doi.org/10.1080/09644010412331308194.

58



hovedmalsetting i etableringen av kvotesystemet, skulle dette endre seg. Det ble altsa etter
hvert tydelig hvem Norges tetteste samarbeidspartner var i spgrsmalet rundt utformingen av
kvotehandelssystemet. En av grunnene til skiftet, kan forklares i grannboken fra 2003 som
hadde skissert veiene for hvordan Norge kunne koble systemet sitt til EU. Dette gjorde at
Norge for alvor matte vurdere dette som et mulig alternativ, til tross for at det i 2000
fremdeles var svart store usikkerheter rundt hvordan EUs kvotehandelssystem skulle se ut.1%*

Den andre grunnen I& i meldingene som hadde kommet i begynnelsen av 2000, der
USA hadde ansett Kyoto-protokollen for a vaere dgd. Grunnene til dette kan ha vart mange.
For det farste var Bush-administrasjonen sveart misforngyd med avtalen, szrlig i mangelen pa
utslippsforpliktelsene blant utviklingsland som ville ha store konkurransefortrinn. > For det
andre hadde forhandlingene rundt Kyoto-virkemidlene vist lite tegn til at USA ville komme til
enighet med en avtale med EU. Dette ble understreket i redegjarelsen av miljgvernminister
Siri Bjerke, som omtaler forhandlingene i Haag som vanskelige og preget av store uenigheter
rundt de fleste sparsmalene, deriblant det internasjonale kvotesystemet.'® For det tredje ble
det ogsa krevende for USA a handle som en troverdig akter pa et internasjonalt plan, mens
man selv drev utvidet olje- og gassproduksjon pa hjemmebane. %’

| kapittel 2 sa vi at resultatet av at USA trakk seg fra Kyotoavtalen, medfgrte at
etableringen av et kvotehandelssystem ogsa ble flyttet hgyere opp pa agendaen i EU. For
norske myndigheter ble dette et naturlig skifte i hvem som na ble hovedmalsettingen i
utformingen av Norges kvotesystem. Selv om det var en stor sannsynlighet for at EUs
kvotesystem ville ligge sveert tett opp mot det norske systemet, uavhengig av om USA trakk
seg ut av avtalen eller ikke.®

Denne analysen av det norske kvotehandelssystemet har avdekket at norske
myndigheter ikke hadde EU som hovedmalsetting i utformingen av det norske
kvotehandelssystemet, selv om dette skulle endre seg noe pa begynnelsen av 2000-tallet.
Grunnlaget for dette kan tilskrives systemets internasjonale natur, Norges ambisjon om a vare

et foregangsland og samarbeidet med paraplygruppen som inkluderte USA. Selv om Norge

164 Europakommisjonen, Short COM/2000/0087: Green Paper on greenhouse gas emissions trading within the
European Union.

165 Skriftlig spgrsmal til miljgvernministeren, Dokument nr. 15:369 (2000-2001) Skriftlig spgrsmdl fra Hallgeir H.
Langeland (SV) til miligvernministeren, s. 487.

166 Stortingsmgte, Short Mgte i Stortinget torsdag den 30. november kl. 10 (2000) Redegjgrelse av
miljgvernministeren om klimaforhandlingene, s. 839.

167 Michael Lisowski, "Playing the Two-level Game: Us President Bush's Decision to Repudiate the Kyoto
Protocol," Environmental politics 11, no. 4 (2002), https://doi.org/10.1080/714000641.

168 severud and Wettestad, "Norway and Emissions Trading: From Global Front-Runner to EU Follower," s. 99.
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endte med a tilpasse seg mer mot EU etter at USA trakk seg fra Kyotoforhandlingene,
begynte Norge med en internasjonal tilneerming. Over tid ble EU en viktigere aktar i
utformingen av det norske systemet, men dette var en respons pa endringer i internasjonale

forhold og etableringen av EUs kvotedirektiv, ikke en opprinnelig malsetting.

4.2.2 Passivisering av norske myndigheter — forteller utarbeidelsen av kvotesystem om
norske myndigheter som opererer passivt og avventende?
Vi finner flere tegn i kildemateriale pa at norske myndigheter var tidlig ute med a etablere et

kvotesystem inn i protokollen. Det ble tidlig markert at de gnskte & vere en padriver for disse
gkonomiske virkemidlene, og pa den maten var de heller proaktive enn passive i arbeidet med
etableringen av et kvotesystem. Mot slutten av 1990-tallet jobbet Regjeringen allerede pa
spreng for & komme til enighet om en ordning, der handel med kvoter vil finne sted mellom
partene til klimakonvensjon: «Norge var en padriver for a fa kvotehandel og felles
gjennomfgring inn i avtalen.»'® Norge ville ta initiativ og fremme miljgvennlige tiltak og
mekanismer inn i avtalen. Gjennom behandlingen varen 1998 ble Norge et av de farste
landene som vedtok en nasjonal strategi for oppfalging av Kyotoprotkollen, og med dette
viste norske myndigheter at de tok ansvar for & iverksette og fglge opp avtalen pa et nasjonalt
niva. 1’

Regjeringen uttrykte tidlig et gnske om & utnytte de handlingsrommene som apnet seg
opp, og @nsket a vise lederskap i miljgpolitikken. | Stortingsmelding 33 (1999-2000) ble det
papekt hvordan EU ikke hadde «tatt like klare politiske beslutninger om & innfare et
kvotesystem som norske myndigheter.»'"* Det apnet seg derfor opp et handlingsrom til & ikke
bare falge etter, men 4 ta egne initiativ ogsa pa politisk niva, som Norge kunne vere en
padriver for. Den offentlige utredningen i 2000 (NOU 2000:1) understreket at Norge kunne
bli et av de farste landene som innfarte et kvotesystem for klimagassutslipp, som dermed ville
sende signaler til andre land. Troen pa at det Norge gjar vil andre land gjgre, kan veere med a
understreke gnsket om & fremsta som padrivere til ansvarlige og positive lgsninger.1"2

Frafallet av USA i Kyotoprotokollen gjorde at det i starre grad ble understreket pa Stortinget

169 Stortingsinnstilling, Short Budsjett-innst. St. 9 (1999-2000) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om
bevilgninger pa statsbudsjettet for 2000 vedkommende Olje- og energidepartementet og
Miljgverndepartementet, s. 25.

170 skriftlig spgrsmal til miljgvernministeren, Dokument nr. 15:473 (1999-2000) Skriftlig sp@rsmdl fra Hilde
Frafjord Johnson (KrF) til miljgvernministeren.

171 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 33 (1999-2000) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 8 (1999-2000)
Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand, s. 7.

172 2000:1, Short Et kvotesystem for klimagasser: Virkemiddel for & mgte Norges utslippsforpliktelser under
Kyotoprotokollen, s. 14.
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at norske myndigheter matte veere en padriver for Kyotoprotokollen, sarlig nar et av de
starste utslippslandene hadde trukket seg fra avtalen. Norge gnskte a utnytte handlingsrommet
som var til stede nar det gjaldt USA og EU, og det virket som at Norge viste engasjement og

lederskap i miljgpolitikken nér det gjaldt utformingen av kvotesystemet.*”

Norge gnskte a fremsta som en padriver i forhandlingene rundt Kyotoprotokollen. | et
mgte pa Stortinget den 30. november 2000, fremheves det hvordan Norges rolle i
forhandlingene tok plass. Her ble Norges rolle i forhandlingene fremhevet som aktiv og
ledende, serlig gjennom Harald Dovlands arbeid i styret, og som en av lederne i komiteen for
tekniske og vitenskapelige spegrsmal. Dovland ble gjenvalgt i to ar og viste kanskije at norske
myndigheter hadde innflytelse og anerkjennelse, som en kunne benytte til & fremme sine
lgsninger til avtalen. Den nederlandske miljgvernministeren

mente ogsa at Norge hadde utmerket seg med a forsgke & spille en konstruktiv rolle under de vanskelige

forhandlingene.1’

Norge valgte ogsa tidlig & signalisere at de kunne ga med pa kompromiss for & sikre fremgang
i forhandlingene. Her var norske myndigheter villig til & akseptere forslag fra EU og gruppen
av utviklingsland for & sikre enighet og fremgang. Dette gjorde de ved a ga foran i
paraplygruppen, og gnsket a fremsta ansvarlige og konstruktive i forhandlingene.
Kildemateriale er altsd 0ogsd med & belyse en engasjert og konstruktiv aktgr som var villige til
a innga kompromiss til fordel for endelige forhandlingslgsninger.

Kildematerialet fremmet ogsa gnsket som norske myndigheter hadde innenfor rammen
av E@S-avtalen, om a pavirke og legge tidlig press pa EUs arbeid i utarbeidelsen av nye
miljgpolitiske lovverk, og serge for at ambisjonsnivaet var hgyt av hensyn til norsk verneniva.
Norge ville altsa bidra til at EU la seg pa et hgyere ambisjonsniva, serlig i sammenhenger
hvor man skulle ivareta norske interesser og ikke minst miljget.X” Mer spesifikt gnskte
Regjeringen & pavirke prosessene som pagikk i EU.1"® Gjennom EUs institusjoner, og ved
direkte kontakt med de enkelte medlemslandene, ville den norske Regjeringen aktivt sgke &

pavirke beslutningsprosessene, siden EUs direktiv mest sannsynlig ville fa stor innflytelse

173 Stortingsmgte, Mgte i Stortinget torsdag den 7. juni kl. 10 (2001) Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets
miljgtilstand, s. 3475.

174 stortingsmgte, Short Mgte i Stortinget torsdag den 30. november kl. 10 (2000) Redegjgrelse av
miljgvernministeren om klimaforhandlingene, s. 842.

175 Stortingsinnstilling, Short Innst. St. 256 (1999-2000) Innstilling fra energi- og milijgkomiteen om Regjeringens
miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand og om tilleggsmelding til St.meld. nr. 8 (1999-2000), s. 6.

176 Stortingsinnstilling, Short Innst. St. 240 (2001-2002) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om Norsk
klimapolitikk og om Tilleggsmelding til Norsk klimapolitikk, s. 1.
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over Norges system. | den anledningen virket det lite hensiktsmessig for norske myndigheter
a avvente EUs system. Siden EUs system ikke skulle vare i trad med Norges behov, i de
farste forslagene fra EU,'"" ville det ifglge Regjeringen derfor vaere mest hensiktsmessig &
utforme et eget kvotesystem. Hvis kvotesystemet etter hvert skulle integreres, ville dette skje
farst etter forhandlinger om de ulike elementene i kvotesystemet.!’®

Norge gnsket i tilfeller ogsa a ga lenger enn EU nar det gjaldt virkemidlene i
kvotesystemet. Allerede i den offentlige utredningen fra 2000 uttrykte utvalgte instanser
bekymringer ovenfor den miljgmessige effekten av EUs forslag, og stilte seg spgrrende til om
den gikk langt nok.1”® Regjeringen uttrykte at dersom Norge skulle tilpasses EUs system, ville
det veere gnskelig at EU gikk lenger enn hva det daverende direktivforslaget uttrykte.
Forslaget som ble gitt pa det tidspunktet, dekket kun 20-30% av tilsvarende norske
klimagassutslipp, og bade sektorer som transport og prosessindustrien var utelatt. | tillegg ble
det ogsa uttrykt et gnske om at kvotehandelssystemet skulle dekke flere utslippskilder og
sektorer enn det EU foreslo.'® Etter orienteringen om aktuelle E@S-saker av daveerende
miljgvernminister Bgrge Brende, hadde EU til tross for de mange uklarhetene rundt systemet,
blitt enige med Norge om & inkludere flere klimagasser. Likevel ble det i Europautvalget
papekt at Norge fremdeles var villige til & ga lenger i spgrsmalet om tidspunktet for avtalens
igangsettelse. 18

I motsetning til hva de norske myndighetene ble anklaget for i utformingen av
miljgpolitikken fra E@S-forhandlingene, nar det gjaldt & avsta fra a utvikle videre
miljgpolitikk, viser kildemateriale jeg har hatt til radighet, en tendens til at Norge ogsa tok
initiativ og hadde ambisjoner i utformingen av det norske kvotehandelssystemet. 1 tillegg
virket det ogsa som norske myndigheter ogsa engasjerte seg i omfattende diskusjoner og
prosesser, for a sikre at avgjerelsene rundt kvotesystemet ble gitt pa best mulig grunnlag.
NOU 2000:1 har tidligere blitt omtalt, men ogsa utredningene NOU 2005:4: Industrien mot
2020 — kunnskap i fokus, var eksempler pa offentlige utredninger som viste grundige

vurderinger av konsekvensene av tiltakene som ble foreslatt rundt kvotesystemet. | denne

177 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 15 (2001-2002) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 54 (2000-2001) Norsk
klimapolitikk, s. 21-24.

178 stortingsinnstilling, Short Innst. St. 240 (2001-2002) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om Norsk
klimapolitikk og om Tilleggsmelding til Norsk klimapolitikk, s. 3.

179 2000:1, Short Et kvotesystem for klimagasser: Virkemiddel for & mgte Norges utslippsforpliktelser under
Kyotoprotokollen, s. 66.

180 Stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 15 (2001-2002) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 54 (2000-2001) Norsk
klimapolitikk, s. 23.

181 Eyropautvalget, Short Mgte i E@S-utvalget tirsdag 3. desember kl. 15.15 (2002), s. 95-97.
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utredningen pekte blant annet et flertall i utvalget pa at Norge burde innlemme EUs
kvotedirektiv i E@S-avtalen.82

Kvotesystemet ble vurdert grundig, og det ble en bred debatt rundt konsekvensene av
tiltakene bade gjennom hgringsuttalelsene, men ikke minst gjennom de mange
stortingsproposisjonene som det har blitt referert til i oppgaven. Norske myndigheter tok ikke
forhastede avgjarelser, og etablerte omfattende konsekvensutredninger og grundige prosesser
som blant annet de ulike hgringsuttalelsene indikerte. Da deler av klimakvoteloven ble endret
i 2006 sto det i odelstingsproposisjonen hvordan:

Det generelle inntrykket fra hgringsrunden er at tilnsermet samtlige hgringsinstanser, herunder

representantene for miljgbevegelsen, er positive til regjeringens beslutning om & innta EUs
kvotedirektiv i E@S-avtalen, og til bruk av kvoter som virkemiddel i klimapolitikken.83

Det ble med andre ord en bred debatt og en bred enighet om at det norske kvotesystemet
skulle integreres i E@S-avtalen.

Selv om kildene indikerer at Norge pa mange mater virket a veere et foregangsland i
utarbeidelsen av kvotesystemet, er det ngdvendig i forhold til teorien om den interessebaserte
tilpasningen, a nevne funnene i kildematerialet som belyser hvordan aktarer vil ta rasjonelle
handlinger innenfor institusjoner. Gjennom E@S-avtalen er Norge tett innlemmet i EUs
miljgpolitikk. Selv om Norge har vist vilje til & utforme et ambisigst kvotesystem, vil det
innenfor E@S-avtalens rammer, ofte veere mer rasjonelt a falge EU. Store aktarer vil som sagt
lettere kontrollere sine omgivelser. For Norge ville det veere ngdvendig a akseptere
kompromisser for a fremsta som en konstruktiv partner i internasjonale forhandlinger, selv om
det ville vert enklere a oppna resultater ved a falge EUs linje. Vi finner flere eksempler i
kildematerialet som tyder pa dette.

I henhold til teorien rundt den interessebaserte tilpasningen, svarte daverende
miljgvernminister Bgrge Brende i 2002, pa spgrsmal om Norge avventet EU i utarbeiding av
et kvotesystem, om hvordan Norges forhold til EU ville begrense resultatene Norge kunne
oppna ved a etablere et sernorsk system. Dette kan veaere med a vise en avventende holdning
fra norsk side, selv om det er naturlig ut ifra teorien rundt interessebasert tilpasning. Som vi sa
i kapittel 3 var Norge i et sa tett samarbeid miljgpolitisk med EU, at det vil veere smartest a
komme tilbake til EUs system, som mest sannsynlig ville legge fgringer pa det norske

systemet. Norge kunne naturligvis ikke ta seg store friheter innenfor de institusjonelle

182 2005:4, Industrien mot 2020 — kunnskap i fokus, s. 50 (2004).
183 Regjeringsforslag, Short Prp. Ot. 66 (2006-2007) Lov om endringer i klimakvoteloven Ot.prp. nr. 66 (2006-
2007), s. 8.
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rammene de var innenfor, og matte ta avgjerelser som var sosialt akseptable innenfor dens
sosiale kontekst.!84

| Stortingsmeldingen Tilleggsmelding til St.meld. nr. 54 (2000-2001) Norsk
klimapolitikk, vises det til at Regjeringens arbeid med & utvikle det norske kvotesystemet, var
i gang parallelt med at de ventet pa systemet som ble utformet i EU. Regjeringen opererte
med andre ord ikke fullstendig passivt siden de selv utarbeidet sitt eget system.'8 Det ble fra
flere kanter pa Stortinget papekt viktigheten av a arbeide med et eget system, men samtidig
avvente avklaringer som kunne oppsta i EU, og at dette matte tas hensyn til for man i det hele
tatt vurderte det norske systemet i forhold til EU.*8®

Til tross for at Norge ikke ville innlemme kvotesystemet inn | EQS-avtalen da EUs
kvotedirektiv ble lagt frem i 2003, var det ingen tvil om at det norske systemet allerede 1a
sveert tett opp mot EUs system. | nasjonalbudsjettet 2005 star det at:

enkeltelementa i det norske kvotehandelssystemet fra 2005 vil i sa stor grad som rad bli harmoniserte
med EU sitt system.&

Dette ble en gjenganger i de ulike stortingsproposisjonene der mye av debattene rundt
kvotesystemet og dens tilpasning til EU, handlet om hvordan Regjeringen hadde blitt enige
om at kvotedirektivet ikke skulle innlemmes i E@S-avtalen, men var enige om at systemet
skulle knyttes tett opp mot EU. Hovedargumentet for enigheten i dette, 1a trolig i hvordan
norske aktarer skulle f& muligheten til & kjgpe og selge kvotene i EUs kvotehandelsmarked. 88
| odelstingsproposisjonen 13 Klimakvoteloven, la Regjeringen opp til at det norske
kvotesystemet skulle knyttes opp mot EUs system, og at dette ville gjere det lettere for EU a
godta en norsk tilknytning gjennom kvotedirektiv artikkel 25. Denne artikkelen handlet om
hvordan andre kvotesystem skulle linkes til EUs system (96/61/EC).*% Norske myndigheter
bestemte ut fra et interessebasert perspektiv, at Norge som akter ville ut ifra de rammene de
opererte innenfor, komme best ut ved a utforme et system som Ia tett pa det europeiske

systemet. Til slutt ble det fremmet i mgte med E@S-utvalget 25. april 2006 at siden bade

184 Europautvalget, Short Mgte i E@S-utvalget tirsdag 3. desember kl. 15.15 (2002), s. 103.

185 Stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 15 (2001-2002) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 54 (2000-2001) Norsk
klimapolitikk, s. 6.

186 Skriftlig spgrsmal til miljgvernministeren, Dokument nr. 15:192 (2003-2004) Skriftlig spgrsmdl fra @yvind
Korsberg (FrP) til miljgvernministeren.

187 Regjeringsforslag, Prp. St. 1 (2006-2007) Den kongelige proposisjon om statsbudsjettet for budsjettdret 2007,
s. 87.

188 Europautvalget, Short Mgte i E@S-utvalget tirsdag 26. oktober kl. 15.15, Redegjarelse av utenriksministeren,
(2004).

189 Regjeringsforslag, Short Prp. Ot. 13 (2004-2005) Om lov om kvoteplikt og handel med kvoter for utslipp av
klimagasser (klimakvoteloven), s. 23.
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Norge og EU var padrivere i klimapolitikken i en internasjonal sammenheng, og var noen av
de eneste i sitt slag med slike utarbeidede kvotehandelssystem, var det naturlig at de ville ha
et tett samarbeidet i arbeidet av slike virkemiddel.'*

Saeverud og Wettestad papeker i forskningsartikkelen hvordan EUs
kvotehandelssystem med all sannsynlighet, ville ha en stor innflytelse pa det norske systemet,
grunnet det tette samarbeidet som EU hadde med Norge pa andre omrader. Dette gjaldt serlig
gkonomisk. Til tross for at vi dermed kan sla fast at mye av kildemateriale viser et annet bilde
av norske myndigheter som passive i utarbeidelsen av det norske kvotesystemet, ville det veert
sveert usannsynlig at ikke Norge ville fulgt EUs linje nsermere. EUs system la ogsa press pa
norske myndigheter og var med a pavirke den radende maktbalansen blant innenlandske
aktgrer.2%! | kildemateriale viste dette seg szrlig i forhold til prosessindustrien, som i
hgringsuttalelser utgitt i sammenheng med vedtakelsen av klimakvoteloven, uttalte at mens
EU var genergse i tildelingen av gratiskvoter til industrien, var det norske systemet blant «de
strammeste i Europa.»®2 EUs system s& dermed ut til & kunne true norsk industri, og dette vil
ogsa vare med a belyse hvorfor Norge fulgte EUs linje i starre grad.

I lys av kildematerialet og den interessebaserte tilpasningsteorien, er det rimelig & anta
at norske myndigheter befant seg midt imellom det & ville vise initiativ, samtidig som de
fremsto som en padriver. Likevel erkjente de ogsa hvordan E@S-avtalen og det tette EU-
samarbeidet ville begrense deres handlingsrom. Ut ifra kildene er det rimelig & anta at Norges
rolle i utformingen av det norske kvotehandelssystemet ikke ngdvendigvis kan beskrives som
passiv, men heller som en kombinasjon mellom proaktivitet og pragmatisme. P& den ene siden
viste norske myndigheter initiativ i utvikling av det norske kvotehandelssystemet og var en
padriver i dette arbeidet. Pa den andre siden anerkjente norske myndigheter hvordan de
institusjonelle rammene i E@S-samarbeidet la begrensninger pa Norge som aktgr i
utformingen av miljgpolitikk.

Basert pa det kildematerialet, er det grunn til & argumentere for at det finns flere
ulikheter fra den miljgpolitiske utarbeidelsen fra E@S-forhandlingene som ble omtalt som
passiv. For det farste viste Stortinget og Regjeringen gjennom deres nasjonale strategi og
engasjement i de internasjonale forhandlingene, at de var en tidlig proaktiv padriver i

etableringen av de fleksible mekanismene som kvotehandelssystemet var en del av. For det

190 Eyropautvalget, Mgte i E@S-utvalget tirsdag 25. april kl. 15.15, sak nr. 2 (2006).

191 Szeverud and Wettestad, "Norway and Emissions Trading: From Global Front-Runner to EU Follower," s. 100-
01.

192 Regjeringsforslag, Short Prp. Ot. 13 (2004-2005) Om lov om kvoteplikt og handel med kvoter for utslipp av
klimagasser (klimakvoteloven), s. 26.
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andre sa vi i kildematerialet at norske myndigheter viste lederskap og engasjement, var villig
til & heve ambisjonsnivaet og innga kompromiss for & sikre enighet og fremgang i
forhandlingene blant de store industrilandene. For det tredje sa vi at det utarbeidede
kvotehandelssystemet ogsa inkluderte flere utslippskilder og sektorer enn EUs kvotedirektiv.
Dette kan ha veert med a belyse at Norge gjerne var villig til & ga lenger med sitt eget
kvotehandelssystem. Pa den ene siden viste analysene av kildematerialet mindre av den
sakalte ansvarsfraskrivelsen (blame avoidance) blant norske myndigheter. Likevel var
resultatet av Norges begrensede handlingsrom som fglge av E@S-avtalen og EU-samarbeidet,
at Norge matte innga kompromisser, siden det i trad med den interessebaserte tilpasningen,

ble sett pa som maten Norge best kunne oppna sine resultater.

4.3 Idebasert tilpasning
Den siste tilpasningsmekanismen jeg vil analysere kildematerialet mitt gjennom, er den

idebaserte tilpasningsmekanismen. Nar denne tilpasningsformen skal brukes i lys av
kvotehandelssystemet mellom Norge og EU, baseres analysen pa de underliggende
prinsippene og ideene som styrte utformingen av iverksettelsen av kvotesystemet. Denne
tilpasningsformen vil veere fremtredende i omrader hvor endringer og justeringer er gjort for a
i starre grad samsvare med grunnleggende prinsipper og verdier i et lignende system.%

I kapittel 3 fikk vi et innblikk i hvordan dette hadde funnet sted i E@S-avtalen. Her sa
vi hvordan den praktiserte miljgpolitikken i et land ofte hadde blitt den radende
miljgpolitikken i EU, og var dermed med a forme den europeiske miljgpolitikken. I tillegg
kunne Norge som et E@S-land ta del i arenaer som ekspertgrupper, hvor de kunne fa innblikk
i erfaringer og lgsninger pa komplekse omrader, som kunne vare krevende a etablere for et
mindre land som Norge. Til slutt fikk man ogsa na mulighet til & leere av EU pa omrader hvor
det allerede var utviklet miljgpolitiske virkemidler nasjonalt. Til tross for at denne
tilpasningsformen tok plass i den norske miljgpolitikken i etterkant av E@S-forhandlingene,
og etter avtalen var underskrevet, var dette ikke noen dominerende tilpasningsmekanisme.%*

Hvis man skal finne eksempler pa blant annet idebaserte justeringer nar det gjelder
kvotehandelssystemet mellom Norge og EU, vil dette finne plass hvis norske myndigheter
gnsket & justere det norske kvotehandelssystemet etter EUs system. Med andre ord ville denne
tilpasningsformen vare dominerende hvis kildematerialet i denne oppgaven, har belyst

hvordan norske myndigheter gnsket a bruke noen av de samme premissene og systemene som

193 Claes and Trangy, "Norsk politikk og pavirkning fra EU - hvor mye og hvordan?," s. 10.
1% Dahl, "Miljppolitikk — full tilpasning uten politisk debatt," s. 146.
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EU tok i bruk. I tillegg ville de ogsa bruke de ulike arenaene som for eksempel
ekspertgruppene i Europakommisjonen, til a leere om hva som kunne vare mest
hensiktsmessig nar det gjaldt etableringen av sitt eget kvotesystem. Fra et historisk perspektiv,
vil det veere interessant & se om denne tilpasningsformen kommer til uttrykk i nyere
miljgpolitikk, med utarbeidelsen av det norske kvotehandelssystemet som eksempel.

Vi sa at den miljgpolitiske tilpasningen rundt E@S-avtalen hadde fert til at den
praktiserte miljgpolitikken i et land, ofte ble radende i EU, altsa ble EUs miljgpolitiske
lovgivning i noen tilfeller beskrevet, som en ren kopi av regelverket til et medlemsland. Det
var naturlig at et lands erfaring og resultat ville spille en naturlig rolle innenfor EUs regelverk,
og det samme gjaldt ogsa i tilfellet rundt det norske kvotehandelssystemet. Nar det gjaldt EU
var det stort sett Danmark og Storbritannias system som Norge kunne benytte seg av, ettersom
at land som for eksempel Tyskland hadde vist liten interesse for etableringen av et nasjonalt
kvotesystem.!®® For Norge sin del gjorde dette seg serlig gjeldene nér det gjaldt spgrsmalet
rundt nye virksomheter, som skulle etablere seg innenfor naeringer som fikk gratiskvoter.
Siden Danmarks allerede hadde innfart et kvotesystem, hadde behandlingen av dette
kvotesystemet veert avklarende, og Norge kunne dra nytte av et eksisterende kvotesystem,
seerlig ndr det gjaldt a fa sitt eget system godkjent til bruk innenfor E@S- regelverket. Da
Danmark hadde fatt sitt system godkjent av Europakommisjonen, ville dette indikere at ogsa
Norge ville fa godkjent kvotesystem, siden tilsvarende vurderinger ville legges til grunn for
behandlinger av andre system.®® Norske myndigheter kunne derfor bruke erfaringer fra
innsiden av EU, for & fa en indikasjon pa hvilke vurderinger det matte ta hensyn til, nar det
gjaldt & fa sitt eget kvotesystem godkijent.

Til tross for at Norge gjennom dette eksempelet kunne dra nytte av erfaringer som
andre land gikk gjennom for a fa godkjent sitt system i henhold til EUs regelverk, vil det veere
vanskelig a sla fast at den idebaserte tilpasningen mellom Norge og EU har statt sterkt i
utformingen av kvotesystemet. Vi sa i kapittel 3 hvordan Norge kunne benytte
Europakommisjonen til & ta leerdom av andre lands lgsninger og erfaringer, men de sgkte
oftere arenaer hvor de kunne opptre som en mer likeverdig akter, og gjerne ha en stgrre
innflytelse som for eksempel i paraplygruppen. Funnene fra kildematerialet, indikerer at dette

i starre grad ogsa har funnet sted for Norge.

195 2000:1, Short Et kvotesystem for klimagasser: Virkemiddel for & mgte Norges utslippsforpliktelser under
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Til tross for at norske myndigheter ofte papekte viktigheten av EUs arbeid i
etableringen av et eget kvotehandelssystem,'®’ inneholder kildematerialet en rekke eksempler
som tyder pa at Norge i stgrre grad hadde stgrre fokus pa a pavirke EUs arbeid, fremfor &
implementere systemet som EU allerede hadde tatt i bruk. Det ble tidlig fremhevet at den
norske Regjeringen innenfor rammen av E@S-avtalen, arbeidet for & pavirke EUs arbeid pa et
tidlig punkt i prosessen rundt etableringen av kvotehandel.*®® Ogsé i innstillingen 240 (2001-
2002) Om Norsk klimapolitikk 1, ble det papekt hvordan Regjeringen sgkte:

aktivt & pavirke beslutningen», i EU slik «at land som gnsker det far anledning til & inkludere andre
kilder i systemet enn Kommisjonen har foreslatt.%

Ifalge Europautvalget hadde ogsa Norge aktiv medvirket i EUs beslutningsprosess, gjennom
skriftlige innspill til bade miljgkommissaren, formannskapet og parlamentets miljgkomite, og
viste med dette engasjementet Norge hadde i & pavirke EU i en retning av et systemet som
Norge selv gnsket.?% Disse kildene er blant annet med & belyse hvordan Norge gnsket &
pavirke beslutningene i EU, og brukte de ulike arenaene i EU for a fremme sine synspunkter.
Dette stattes ogsa av artikkelen fra Wettestad og Saverud, som fremhever at Norge brukte i
starre grad arenaene i EU, til & pavirke heller enn & inkludere ulike lgsninger fra EUs
system.?%! Hvis den idebaserte tilpasningen hadde veert dominerende for Norge i tilfellet rundt
utformingen av det norske kvotesystemet, ville vi sett en starre debatt rundt virkemidlene i
EUs system, og en starre bruk av disse virkemidlene i argumentasjonen nar det gjaldt eget
system. | de ulike debattene pa Stortinget og i Regjeringen har ikke dette funnet sted. Vi har
istedenfor sett hvordan Regjeringen har fremhevet hvordan Norge skulle pavirke EU, noe som
ogsa forsterkes blant annet av utredningen i 2000 (NOU 2000:1), som understrekte
signaleffekten som Norge ville sende ut ved a etablere et kvotesystem. Her ble det papekt
hvilken pavirkning det norske systemet ville ha pa andre land, og dette fastslar gjerne noen av
grunnene til at Norge ogsa i arbeidet, gnsket & bevege seg lenger utenfor enn innenfor EU.20?
Funnene i kildematerialet tyder ogsa pa at Norge i arbeidet med kvotesystemet ogsa i
starre grad sgkte internasjonale fora, der de kunne opptre likeverdig og benytte seg av en
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starre forhandlingsmakt sammenlignet med EU. Vi ser derfor en kontinuitet og forlengelse av
hvordan Norge som regel sgkte internasjonale arenaer fremfor EUs institusjoner i etterkant av
E@S-forhandlingene pa begynnelsen av 1990-tallet. Tidligere i kapittelet ble det rettet sakelys
pa hvordan paraplygruppa hadde blitt arenaen for internasjonalt samarbeid i klimaarbeidet
siden partskonferansen i Kyoto desember 1997. Her ble det utformet fellesstandpunkter, og
dette var ogsa et forum hvor norske myndigheter kunne tjene pa a lere av de ulike
synspunktene som ble utvekslet i gruppen. | Stortingsmelding 33 star det hvordan Regjeringen
gnsket a styrke dialogen med EU, men ansa at Norge best kunne tjene sine interesser ved a
arbeide i denne gruppen, som hadde et stgrre internasjonalt preg, hvor Norge mer kunne
forhandle som en partner i motsetning til i EUs institusjoner.2%

Kildematerialet har i forhold til den idebaserte tilpasningsmekanismen markert to ting.
For det farste hadde Norge et stgrre gnske om a pavirke EU, helle enn & leere av EUs system
og integrere dette i sitt eget nasjonale system. For det andre virket Norge mer interessert i a ta
i bruk internasjonale arenaer, nar det gjaldt & utveksle ulike synspunkt rundt virkemidlene i
kvotearbeidet. Norske myndigheter virket & ha et gnske om a bevege seg lenger utenfor enn
innenfor rammene i E@S-avtalen. Dette vises s&rlig gjennom engasjementet i starre
internasjonale fora. Mye tyder pa at norske myndigheter sa pa integreringen av kvotesystemet
til E@S-avtalen som det nest beste alternativet. Dette papeker ogsa Saeverud og Wettestad i

sin forskningsartikkel:

when harmonization was finally decided upon, it was seen as a second-best solution; the optimal
solution would have been for the EU to adopt the Norwegian ideas on emissions trading.204

Dette kommer ogsa frem i flere av mgtene i E@S-utvalget, der det ble papekt hvordan
Regjeringen:

har kommet til at kvotedirektivet ikke ber tas inn i E&JS-avtalen, men er samtidig av den oppfatning at
det norske kvotesystemet bar knyttes opp mot EUs kvotesystem.2%5

| forhold til den idebaserte tilpasningen i etterkant av oppstarten av E@S-
forhandlingene, er det vanskelig a sla fast at den idebaserte tilpasningen var en dominerende
form i tilfellet rundt kvotesystemet. | stedet for a leere av EUs system, tyder kildematerialet pa

at mye av fokuset ble rettet mot a pavirke EUs arbeid, fremfor & bruke EUs system i

203 stortingsforhandlinger, Short Meld. St. 33 (1999-2000) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 8 (1999-2000)
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argumentasjonen av hvordan kvotesystemet burde etableres. Norske myndigheter vektlegger
ogsa utvekslinger av synspunkter i internasjonale fora, hvor Norge kunne opptre som en
likeverdig akter. Norge viste med dette & ha ambisjoner som beveget seg utover de rammene
som var etablert i E@S-avtalen, og gnsket a pavirke beslutningene fremfor 4 tilpasse seg EUs
system.

Norske myndigheter benyttet seg av erfaringer som medlemslandene Danmark og
Storbritannia tok i bruk, serlig med tanke pa spgrsmalet rundt tildeling av gratiskvoter, hvor
disse landene allerede hadde veert igjennom godkjennelsesprosedyren i EU. Norske
myndigheter kunne derfor benytte seg av disse erfaringene for  fa det norske kvotesystemet
godkjent i EU. Likevel tyder kildematerialet, i tillegg til forskningsartikler rundt etableringen
av det norske kvotesystemet, pa at den idebaserte tilpasningen av miljgpolitikk mellom Norge
og EU ikke viste seg & vaere dominerende verken i etterkant av E@S-avtalen, eller i nyere tid
rundt kvotesystemet. I tillegg s3 man at norske myndigheter i starre grad gnsket a pavirke EU,
heller enn & tilpasse og leere av systemene og ideene som EU hadde pa 1990-tallet. Vi ser altsa
i kildematerialet en kontinuitet i maten norske myndigheter sgkte internasjonale arenaer nar
de skulle lzere, i tillegg til & utveksle synspunkter rundt miljgpolitikk som i dette tilfellet var

rundt kvotesystemet.
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Kapittel 5: Konklusjon

I den siste delen av oppgaven skal det gjgres falgende: oppsummere de ulike
forskningsspgrsmalene, drgfte og trekke en konklusjon om oppgavens problemstilling har blitt
besvart. Til slutt vil jeg diskutere alternativer for videre forskning, samt styrkene og

svakhetene i oppgaven.

5.1 Oppgavens premiss
Videre gnsker jeg a presentere oppgavens premiss og dermed gi en oversikt over temaets

relevans. Oppgaven gnsker a gi et nytt bidrag inn i det eksisterende kunnskapsfeltet om
samspillet mellom Norge og EU. Gjennom a studere den miljgpolitiske tilpasningen mellom
Norge og EU, i lys av E@S-avtalen fra et historisk perspektiv, kan man forhapentligvis fa en
dypere forstaelse i hvordan nasjonale og overnasjonale institusjoner samhandler med
hverandre, og hvordan dette har utviklet seg.

For & belyse denne tilpasningen har jeg tatt i bruk et kildemateriale som har basert seg
rundt utarbeidelsen av det norske kvotesystemet blant norske myndigheter. Oppgavens
hovedproblemstilling har veert: Hvordan kan utformingen av det norske kvotesystemet blant
norske myndigheter ses i lys av den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU siden
E@S-forhandlinger, neermere bestemt fra Brundtland-regjeringens tilpasningslinjen i 1988, da
man for alvor sa Norges miljgpolitiske begrensninger som fglge av et tettere samarbeid med
EU. Kildematerialet i oppgaven har blitt avgrenset til & gjelde uttalelser fra
Europakommisjonen, men i hovedsak har materialet omhandlet hvordan norske myndigheter
utformingen av det norske kvotesystemet. Tidsrommet er avgrenset til & gjelde fra 1996, da
omsettbare kvoter farst ble nevnt pa Stortinget, til tidspunktet da det til slutt ble bestemt at
kvotesystemet skulle innlemmes i E@S-avtalen i 2007.

Det teoretiske utgangspunktet for denne oppgaven handler om historisk
institusjonalisme, som anerkjenner det formelle og uformelle aspektet ved institusjoner.
Denne retningen tar utgangspunkt i at mennesker og aktgrer bade vil falge regler, og samtidig
ogsa har en egeninteresse som vil pavirke beslutningsprosesser. Ved & anvende denne teorien
som et rammeverk, kan vi undersgke og forklare utviklingen av den miljgpolitiske
tilpasningen, og ved hjelp av kildemateriale kan man forklare hvordan formelle og uformelle
praksiser, har pavirket beslutninger som er tatt av norske myndigheter i forbindelse med
utarbeidelsen av det norske kvotesystemet.
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De ulike tilpasningsmekanismene i oppgaven tar utgangspunkt i de formelle og
uformelle praksisene ved en institusjon. Dette har veert brukt som et teoretiske rammeverk
som jeg har analysert kildematerialet mitt ved hjelp av. De har bidratt til en dypere forstaelse
av hvordan den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU har funnet sted over tid. Ved
hjelp av den regelbaserte tilpasningsmekanismen, har jeg kunne sett utviklingen i hvordan
institusjoner som EU ut ifra E@S-avtalen, har begrenset norske myndigheters handlinger.
Dette har vist seg gjennom de juridiske forpliktelsene som hgrer med E@S-avtalen, og
pavirkningen det hadde i utarbeidelsen av det norske kvotesystemet. Den interessebaserte
tilpasningen har gjort det mulig & se utviklingen i hvordan norske myndigheter har forsgkt a
utarbeide kvotesystemet, slik at de kunne oppna best mulig resultat innenfor de rammene som
er satt av det tette samarbeidet mellom EU og Norge. Til slutt fikk jeg ved hjelp av den
idebaserte tilpasningen se pa om norske myndigheter tok avgjerelse rundt utformingen av
kvotesystemet basert pa innflytelse fra EU, og hvordan dette har utviklet seg.

Pa den ene siden har nytten av dette teoretiske verktgyet i mine gyner vert stor. Det er
seerlig pa grunn av at den har bidratt til a fremheve det formelle og uformelle aspektet bak
norske myndigheters avgjarelse i utarbeidelsen av kvotesystemet. Ved & se dette i lys av en
lengre miljgpolitisk tilpasning mellom Norge og EU, har oppgaven bidratt til en helhetlig og
nyansert forstaelse over hvordan denne tilpasningen har utviklet seg over tid.

Pa den andre siden kan et overfokus pa institusjonelle faktorer ogsa fare til &
marginalisere faktorer som ogsa vil veere med & pavirke politikk. Dette kan veere faktorer som
nasjonale verdier, men ogsa politikeres egne nasjonale overbevisninger. Institusjoner vil som
regel pavirke beslutningsprosessen i stor grad, men andre faktorer vil ogsa kunne spille en
rolle. Dette vil kunne vere interessant for fremtidige forskningsprosjekt pa dette omradet.

Nar det gjelder tilpasningsmekanismene kan disse ha flere negative sider. De kan i
noen tilfeller overlappe hverandre, og utfordringen kan veere a skille dem. Dette kan gjere det
krevende a fastsla hvilken mekanisme som til enhver tid vil pa best mulig mate forklare
tilpasningsprosessen i oppgaven. Bruken av disse tilpasningsmekanismene kan ogsa veare
preget av en overforenkling. Til tross for at jeg i oppgaven gnsket a ta i bruk flere kilder for a
stgtte opp rundt argumentasjonen i oppgaven, vil en mulig fallgruve veere a tilskrive en
bestemt utvikling i den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU til en enkelt
tilpasningsmekanisme, mens det i virkeligheten er en kombinasjon av flere ulike og
komplekse faktorer. Dette henger ogsa tett sammen med hvordan de ulike
tilpasningsmekanismene kan ha en begrenset forklaringskraft, nar det gjelder a forsta
utviklingen av den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU. Disse mekanismene vil
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kunne belyse noen aspekter, men samtidig krever det en anerkjennelse at de ngdvendigvis
ikke vil gi en fullstendig forklaring pa disse prosessene. Dette forsterkes gjerne ogsa med at
oppgavens analyse, fokuserer i hovedsak pa norske myndigheters rolle og interaksjon med
EU, og at de samme samtalene i EU ikke ble presentert. Likevel kan det argumenteres for at
de mange E@S-notatene og metene fra E@S-utvalget som har blitt tatt i bruk i oppgaven, har
veert med a gi et syn pa EUs interesse, og at dette synet ogsa har blitt tilstrekkelig presentert i

analysen.

5.2 Konklusjon
Problemstillingen som oppgaven har sgkt etter & fa svar pa, var om: Hvordan kan vi

undersgke endringer eller kontinuitet i Norges miljgpolitiske tilpasning mellom Norge og EU
siden E@S-forhandlingene, gjennom en analyse av norske myndigheters utforming av det
norske kvotesystemet? Hovedfunnene vil na presenteres og det viser tydelig at de ulike
tilpasningsmekanismene har spilt sine roller i ulik grad og i ulike faser av prosessen.

| kapittel 2 ble det gjort rede for hvordan EU vokste seg til & bli en sakalt klimaunion,
som etter hvert ble et av de omradene hvor EU hadde utviklet stgrst kompetanse. Ved de
institusjonelle endringer sa vi hvordan EU videreutviklet sin miljgpolitikk, og til slutt evnet &
viderefare denne utviklingen ogsa utenfor unionen, i en mer global setting som for eksempel i
Kyotoprotokollen og utviklingen av EUs kvotehandelssystem (EU ETS).

Som vi sa i kapittelet skrev jeg om hvordan Romatraktaten, som ble undertegnet 25.
mars 1957, la grunnlaget for utviklingen av EUs miljgpolitikk. Miljevern ble ikke eksplisitt
nevnt i traktaten, men artikkel 2, som dreide seg om bedringen av levestandarden i
fellesskapet, la det rettslige grunnlaget for innfgringen av miljatiltak. Videre bidro
etableringen av et fellesskap, som la rammen for et tettere gkonomisk samarbeid gjennom
opprettelse av det indre markedet, til at miljgpolitiske vedtak farst og fremst ble til gjennom
gnske om & bevare det indre markedets funksjon. Dette gjorde at de farste miljglovene kom
for & hindre urettferdige konkurransevilkar og harmonisere standarder mellom de ulike
medlemslandene. Miljgpolitikken vokste lenger og lenger frem pa fellesskapets agenda,
parallelt med de mange miljgkrisene som vokste frem pa 60- og 70-tallet.

Miljgkonferansen i Stockholm i 1972 og det fgrste handlingsprogrammet for milja i
1973, ble starten pa en rekke tiltak som skulle bidra til miljgvern. I tillegg ble prinsipper som
"fgre-var-tiltak" og "forurenser skal betale" presentert. Sistnevnte var et prinsipp som gjorde

seg gjeldende i kvotesystemet. Handlingsprogrammet var med a adressere ulike
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miljgsparsmal, og var et viktig skritt i retning av en mer proaktiv tilnaeerming til miljepolitikk i
EU, siden det juridiske grunnlaget fremdeles manglet.

Dette skulle endre seg i Enhetsakten fra 1986, da EU endelig fikk pa plass et juridisk
og institusjonelt rammeverk til & vedta miljgpolitikk. Artikkel 130r i traktaten belyste at
Fellesskapet hadde et ansvar for miljgvern blant medlemsstatene, og gjorde det mer krevende
for dem a motsette seg ulike lovforslag rundt miljgpolitikk. Det rettslige grunnlaget som ble
etablert i Enhetsakten, gjorde at EU fikk en mer legitim posisjon i de internasjonale
miljgforhandlingene, til tross for at endringer rundt miljgbestemmelsene i traktaten var
ngdvendig.

Da Maastrichttraktaten ble undertegnet 7. februar 1992 ble miljgvern og baerekraft
inkludert som en del av unionens oppgave. Det som na hadde blitt EU, hadde n& understreket
viktigheten av miljgpolitikk ved a sla fast at miljepolitiske vedtak ikke lenger kun skulle
vedtas, hvis det ville ha en pavirkning pa det indre markedet (artikkel 100), men ogsa ved &
innlemme dette til andre politiske omrader i EU. Gjennom unionens utvikling av det juridiske
rammeverket, skulle denne utviklingen ikke bare finne sted i unionen, men ogsa internasjonalt
hvor EU ville komme til & spille en stor rolle. Dette gjaldt i aller hgyeste grad ogsa i
utarbeidelsen av kvotehandelssystemet (EU ETS), som vi har sett i oppgaven ogsa skulle
ligge tett opp mot Norges eget system.

| kapittel 3 gnsket jeg a gjare rede for hvordan den miljgpolitiske tilpasningen mellom
Norge og EU hadde foregatt siden E@S-forhandlingene. Dette ville til slutt danne et
referansepunkt som jeg videre ville analysere oppgavens kildemateriale i lys av, og dermed
ogsa kunne besvare oppgavens problemstilling.

Basert pa kapittel 3 er det grunner til & argumentere for at en av de dominerende
tilpasningsmekanismen mellom Norge og EU, ma sies a ha tilhgrt den regelbaserte
tilpasningen. Dette var et resultat av de juridiske forpliktelsene som Norge hadde i forhold til
E@S-avtalen. Til tross for at norske myndigheter ikke fikk oppfatningen om at flere
miljedirektiv matte inkluderes i E@S-avtalen, skulle man se at det ble inkludert en rekke ulike
direktiv utover 1990-tallet. Norge fikk beholde en rekke overgangsordninger over 4 ar i hap
om at EU skulle gke sitt beskyttelsesniva, men analysene har vist at det norske
beskyttelsesnivaet trolig hadde gkt som falge av den regelbaserte tilpasningen til EU,
gjennom E@S-avtalen.

Ved hjelp av den interessebaserte tilpasningen til EU, fikk vi et innblikk i hvordan EU
ikke bare har etablert et regelverk med juridiske forpliktelser, men ogsa pavirket Norges
handlingsrom innenfor miljgpolitikk og det eksisterende miljgpolitiske regelverket. Innenfor
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dette handlingsrommet har Norge naturligvis gnsket & oppna best mulig resultat, og flere
analyser argumenterte for at denne tilnsermingen gjorde norske myndigheter til en passiv
miljgpolitisk gratispassasjer. Eksempler fra kapittelet som for eksempel implementeringen av
biociddirektivet, viser hvordan Norge utsatte etableringen av et godkjenningssystem slik at de
unngikk & sta til ansvar for nasjonal industri, og dermed heller kunne rette kritikken mot EU
fremfor seg selv (blame avoidance). Det andre eksempelet som blir nevnt, handler om at til
tross for hvordan miljgbevegelsen og andre akterer anbefalte hgyere standarder i
minimumsdirektivet for krav til luftkvalitet, valgte norske myndigheter a avsta fra a bruke
handlingsrommet som 14 i direktivet. Disse eksemplene var med & belyse at Norge brukte EU
som unnskyldning for a ikke videreutvikle en mer ambisigs miljgpolitikk.

Nar det gjaldt den idebaserte tilpasningen, fokuserer den i hovedsak pa hvordan
beslutningsprosesser blant aktarer vil pavirkes av verdier og oppfatninger av verden rundt
dem. I denne sammenhengen handler det om hvordan det innenfor dette rammeverket ville
veere naturlig for Norge, a adoptere mange av de samme ideene som mektigere institusjoner
som for eksempel EU har. Her ville det veere naturlig at Norge ville sgke EU, siden disse ofte
opererer med en stgrre erfaring og kompetanse. E@S-samarbeidet har gitt Norge mulighetene
til & lere av ulike lands lgsninger, siden mye av miljglovgivningen nermest var en blakopi av
lzsninger blant EUs medlemsland. Til tross for at kapittelet nevnte spesifikke tilfeller hvor
Norge i aller hgyeste grad hadde lzert av EU, sa vi at Norge ofte valgte a prioritere ressursene
sine i internasjonale fora, der de gjerne hadde starre innflytelse.

Det siste kapittelet tar for seg det som ogsa er oppgavens problemstilling: Hvordan
kan vi undersgke endringer eller kontinuitet i Norges miljgpolitiske tilpasning mellom Norge
og EU siden E@S-forhandlingene, gjennom en analyse av norske myndigheters utforming av
det norske kvotesystemet? Nar det gjaldt den regelbaserte tilpasningen, viste den hvordan de
juridiske forpliktelsene i etterkant av E@S-forhandlingene, ogsa fant sted i utformingen av
kvotesystemet. Dette gjaldt seerlig rundt bevaringen av det indre markedets funksjoner, som
begrenset utformingen pa systemet blant annet ved tildelingen av gratiskvotene. Det s vi
blant annet i den offentlige utredningen Et kvotesystem for klimagasser — Virkemiddel for a
mate Norges utslippsforpliktelse under Kyotoprotokollen som tok for seg «sentrale mal og
hensyn ved utformingen av kvotesystemet».20®

Der vi til slutt sa en endring, var at det ikke ble observert ut ifra kildematerialet, samt

andre forskningsartikler, at det norske beskyttelsesnivaet ble styrket ved at EUs

206 2000:1, Short Et kvotesystem for klimagasser: Virkemiddel for & mgte Norges utslippsforpliktelser under
Kyotoprotokollen, s. 6.
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kvotehandelssystem (EU ETS) ble integrert i E&S-avtalen i 2007. Da EUs system til slutt ble
E@S-relevant, endte Norge til slutt opp med et system som var smalere i omfang av gasser
som ble inkludert (hovedsakelig kun COy), og flere vederlagsfrie tildelingskvoter enn
gnskelig. Kildematerialet som inkluderte blant annet Norsk klimapolitikk (St. meld. 54 (2000-
2001), klimakvoteloven (Ot.prp. nr. 13 (2004-2005)) og Loven om endringer i klimakvoteloven
Ot.prp. nr. 66 (2006-2007), var med & indikere at det norske systemet var strengere enn EU-
direktivet som i realiteten farte til at det norske beskyttelsesnivaet i praksis, ble svekket etter
at norske myndigheter vedtok & innlemme EUs system i E@S-avtalen. Vi sa med andre ord en
endring fra hvordan det norske beskyttelsesnivaet gkte etter de mange miljgdirektivene som
kom ved E@S-forhandlingene, men ogsa i etterkant av E@S-avtalen.

Kildematerialet viste gjennom den interessebaserte tilpasningen, at vi ikke sa den
samme tendensen til at Norge hadde EU som hovedmalsetting, da kvotesystemet farst ble
observert i dokumenter pa Stortinget. Kvotehandelssystemets internasjonale natur, Norges
ambisjon om a veere et foregangsland og samarbeidet med paraplygruppen kan ha vert noe av
grunnen til dette. Selv om dette virket a endre seg etter 2003 da blant annet USA trakk seg ut
av Kyotoavtalen, var det sannsynlig at EU fremdeles ville ha en betydelig innvirkning pa det
norske systemet. Uavhengig av om USA var en del av avtalen eller ikke.

Gjennom kildematerialet og annen litteratur er det argumentert for at utarbeidelsen av
det norske kvotehandelssystemet ikke forteller den samme historien om norske myndigheter
som passiv passasjer. Norske myndigheter virket & ha en proaktiv tilnserming der de tok
initiativ, og viste lederskap og kompromissvilje i de internasjonale forhandlingene, i hdp om &
komme til enighet. Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om bevilgninger pa statsbudsjettet
for 2000, var med a vise at Norge var tidlig ute med tanken om a etablere et nasjonalt
kvotesystem. Sammen med Stortingsmelding 33 viste den at EU ikke hadde tatt like klare
beslutninger som norske myndigheter hadde gjort, nar det gjaldt planene om a etablere et
kvotesystem. De ulike mgtene pa Stortinget i november 2000 og 2001 viste hvordan Norge
hadde fatt anerkjennelse for a forsgke a spille en konstruktiv rolle i hap om & komme til
enighet om Kyotoprotokollen. Stortingsinnstillingen 240 (2001-2002) og flere andre
stortingsmeldinger fra tidlig pa 2000-tallet, understreket hvordan Norge gnsket & pavirke EU,
og fremhevet hvordan Norge sa pa det som lite hensiktsmessig a avvente et eventuelt
europeisk system. | tillegg viste ogsa kildemateriale, blant annet i Stortingsmelding 15 (2001-
2002) at flertallet av Stortinget gnsket & dra EU lengre inn en del spgrsmal rundt

kvotesystemet.
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Likevel ser vi en del endringer etter at USA trakk seg ut av Kyotoavtalen. P4 samme
tid utarbeidet EU grgnnboken fra 2003 som apnet opp veien for a ogsa inkludere
medlemslandene i E@S. Statsbudsjettet 2007 (St.prp. nr. 1 (2006-2007) var blant annet med &
peke pa at systemene ville i sa stor grad som mulig harmoniseres, og det var tidlig klart at da
EUs sitt system ble innlemmet i E@S-avtalen, var det to sveert like system som ble satt i
sammen. Avsnittet ovenfor viser at det er vanskelig a beskrive norske myndigheter pa
Stortinget som passive eller avventende som de ble anklaget for gjennom ansvarsfraskrivelse.
| tillegg virker kildemateriale & vise at norske myndigheter viste en form for pragmatisme.
Dette gjorde de i form av at de gjennom de institusjonelle rammene som begrenset deres evne,
anerkjente behovene for en sterre konvergens mellom det norske og EUs kvotehandelssystem.
Politikerne pa Stortinget innsa til slutt at & innga kompromiss var, i trad med den
interessebaserte tilpasningsmekanismen, den mest rasjonelle handlingen innenfor rammene
som var satt av E@S-avtalen, og det tette EU-samarbeidet.

Nar det gjelder den idebaserte tilpasningsmekanismen tyder kildematerialet som har
veert gjenstand for analyse i oppgaven, pa at denne tilpasningen ikke har veart dominerende i
utarbeidelsen av det norske kvotesystemet. Selv om vi s gjennom blant annet NOU 2000:1:
Et kvotesystem for klimagasser, at norske myndigheter leerte fra erfaringene som Danmark og
Storbritannia hadde gjort seg i sparsmalet om gratiskvotene, viste store deler av
kildematerialet at norske myndigheter pa Stortinget gnsket a pavirke EUs arbeid, istedenfor a
etablere systemet som EU utformet. Dette gjaldt bade i institusjonene i EU, men aller fremst i
de internasjonale foraene hvor Norge opptradte som en mer likeverdig akter. Kapittel 4 viste
at Stortingsinnstillingene 256 (1999-2000) og 240 (2001-2002), sammen med flere andre
stortingsmeldinger viste at Norge gnsket & pavirke, og til tross for at de apnet for a kunne
inkludere EUs system, ikke sa det som den beste lgsningen. Mgter i Stortinget og i
Europautvalget, viste ogsa at Regjeringen virket mer ivrig etter a pavirke, ga foran som et
eksempel, men ogsa pa samme mate som i etterkant av E@S-forhandlingen, sgke
internasjonale fora hvor de hadde mer innflytelse. Forskningsartikkelen til Seeverud og
Wettestad papeker ogsa at til tross for at norske myndigheter pa Stortinget lenge apnet for a
inkludere EUs system i E@S-avtalen, sa de til syvende og sist pa dette som den nest beste
Izsningen.?’” Norske myndigheter gnsket med andre ord & pavirke heller enn & tilpasse seg.
Dette viser en form for kontinuitet i forhold til hvordan denne tilpasningsmekanismen tok

plass i etterkant av den miljgpolitiske tilpasningen rundt E@JS-forhandlingene.

207 szeverud and Wettestad, "Norway and Emissions Trading: From Global Front-Runner to EU Follower," s. 103.
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| samsvar med problemstillingen kan man altsa gjennom a analysere kildemateriale
om hvordan norske myndigheter utformet det norske kvotesystemet se at
tilpasningsmekanismene har spilt sin rolle i svaert ulik grad over tid. Vi sa tydelige endringer
seerlig i forhold til den regelbaserte tilpasningen rundt at det norske beskyttelsesnivaet med all
sannsynlig grad ble svekket ved a innlemme EUs kvotehandelssystem i E@S-avtalen. |
forhold til den interessebaserte tilpasningen, sa vi at det ikke er de samme grunnlagene som
analysene i kapittel 3 viste, at Norge fremstar som passive i dette arbeidet. | stedet viser
kildematerialet heller det som jeg omtaler som «en kombinasjon mellom proaktivitet og
pragmatisme».2%® Nar det gjelder den idebaserte tilpasningsmekanismen ser vi en tydelig
kontinuitet av at den heller ikke i tilfellet rundt kvotesystemet var sveert dominerende. Det
fremste eksempelet ser vi gjerne i maten Norge gnsket a sgke internasjonale fora hvor de
gjerne ble sett pa som en likeverdig akter, blant annet ved deltakelsen i paraplygruppen.

| denne oppgaven har jeg altsa, ved hjelp av analyser av statlige dokumenter som tar
for seg norske myndigheters utarbeiding av kvotesystemet, undersgkt hvilke endringer og
kontinuitet vi kan identifisere i utvikling av den miljgpolitiske tilpasning, mellom Norge og
EU siden E@S-forhandlingene. Gjennom denne analysen er det klart at denne utviklingen har
vaert preget av bade kontinuitet og endringer, der norske myndigheter i stor grad har gnsket a
balansere mellom en dynamisk og mer pragmatisk tilneerming til EUs miljgpolitikk. Den
miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU er preget av en sveert kompleks samhandling
mellom ulike prosesser og interesser, som vil gjare det krevende a identifisere en lineaer
forklaring pa de ulike tilpasningsprosessene.

Problemstillingen i oppgaven la opp til a studere det institusjonelle forholdet mellom
Norge og EU fra et historisk perspektiv, og se utviklingen rundt det miljgpolitiske samspillet
mellom Norge og EU. Forhapentligvis har dette bidratt til a kaste lys over trender som har
formet dette tette samarbeidet, og hvordan dette har pavirket beslutningsprosessen blant
norske myndigheter, som sgker etter a balansere mellom a pavirke og tilpasse seg EUs
miljgpolitikk.

I introduksjonen ble det ogsa papekt at siden miljgpolitikk er et grenseoverskridende
problem, kunne oppgaven kaste et lys pa hvordan norske myndigheter pa Stortinget, ansker a
utarbeide miljgpolitiske vedtak som blir stadig mer komplekst i mgte med strengere nasjonale,
europeiske og internasjonale forpliktelser. | oppgaven har vi blant annet sett at norske

myndigheter i mgte med et kvotesystem som hadde sin opprinnelse i en internasjonal

208 Se under s. 4.2.2, s. 65
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sammenheng, i starre grad enn i miljgpolitikken etter E@S-forhandlingene, tok en mer
proaktiv og pragmatisk tilnaerming. Dette virker & vare ngdvendig i mgte med et stadig mer
utfordrende og sammensatt problem, hvor bade nasjonale, europeiske og nasjonale interesser
ma tas hensyn til.

Vi ser altsa ikke noen dominerende linje nar det gjelder verken endring eller
kontinuitet i denne oppgaven. Dette forklarer gjerne hvorfor denne oppgaven ikke finner en
enkel og tydelig forklaring pa hvordan den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU
har utviklet seg, og at forholdet i stor grad vil veere preget av den pragmatiske tilnsermingen
som vi har sett fra norske myndigheter pa Stortinget i forsgket pa a balansere mellom det a
pavirke og tilpasse. Videre har vi sett i oppgaven at analysene gjerne understreker at den
miljgpolitiske tilpasningen ikke kan forklares med den samme «top-down»-tilngermingen,
som vi sarlig s& rundt den interessebaserte tilpasningen fra 1990-tallet. Analysene av
kildemateriale viste at norske myndigheter ikke fremsto som en passiv gratispassasjer, men
aktivt spkte etter & utarbeide et mer ambisigst system.

Oppgaven belyser et svaert komplekst samspill som norske myndigheter matte
navigere og tilpasse seg rundt. Norges forhold til EUs miljgpolitikk er omfattende, og
oppgaven har forhapentligvis bidratt til & gi et mer nyansert, men ogsa starre helhetlig bilde
over dette forholdet, og hvordan det har pavirket beslutningsprosessen blant politikerne pa
Stortinget. Den miljgpolitiske tilpasningen mellom Norge og EU har, ved hjelp av
kildemateriale veert med & belyse en svert dynamisk og kompleks prosess, som vil kreve en
kontinuerlig vurdering og justering. Potensialet for & studere disse prosessene vil vere et
interessant objekt for videre forskning. Hva som kan veere aktuelt for videre forsknings nar
det gjelder dette emnet, vil jeg avslutte denne masteroppgaven med.

5.3 Videre forskning
Historien rundt den miljepolitiske tilpasningen er for kompleks til & undersgkes ved hjelp av

bare en enkel case, men kan likevel brukes til & se tendenser i den politiske samhandlingen
mellom Norge og EU. Det er dermed vanskelig & gi en endelig konklusjon pa et sveert
omfattende emne. Videre forskning kan dermed vaere med a inkludere flere politiske vedtak,
ikke bare pa det miljgpolitiske feltet, men ogsa pa andre politiske omrader. Ved a se flere
politiske vedtak innenfor en starre historisk utvikling, kan det gi oss et starre bilde pa hvordan
den politiske tilpasningen mellom Norge og EU har utviklet seg.

En annen mulighet som fremtidig forskning kan ta for seg, kan vere a inkludere et
kildemateriale som ogsa inneholder de interne diskusjonene mellom Norge og EU rundt
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kvotesystemet, i tillegg til & supplere med interne diskusjoner og/eller dybdeintervju, kunne
man gjerne fatt en mer helhetlig forstaelse over de ulike faktorene som ville pavirke
etableringen av det norske kvotesystemet. Som vi har sett er den miljgpolitiske
samhandlingen mellom Norge og EU et svaert sammensatt emne, som vil kreve ytterligere
forskningshidrag. Ved & se dette forholdet av tilpasning over en lengre tidsperiode, kan man

fa et forsterket grunnlag for a vurdere hva som har fungert og hva som kan forbedres.
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