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Forord

Denne rapporten er et innspill til Europautredningens vurderinger av hvordan EQS-
avtalen har pavirket norsk miljepolitikk. En del av materialet i rapporten tar utgangspunkt
i kartlegginger jeg gjorde mens jeg var ansatt i Europautredningens sekretariat fra

ultimo august til primo november 2010, men rapporten er likevel et selvstendig produkt
som baserer seg pa mitt arbeid og mine vurderinger. Omtalen av EU og Norges
klimapolitikk er i hovedsak hentet fra min PhD-avhandling "Multi-sphere Climate Policy:
Conceptualizing National Policy-making in Europe’ (innlevert til Universitetet i Oslo
sommeren 2011) og manuset til boken ’EU Policy: The New Drive’ (som vil publisert

pa Ashgate 1 2012, med Jorgen Wettestad som medforfatter). P4 de andre omridene av
rapporten finnes det mindre samfunnsvitenskapelig forskningsmateriale og jeg har heller
ikke selv publisert pa disse omradene. Leseren méd dermed ta hoyde for at klimaomtalen
bygger pa et mer omfattende forskningsmateriale enn andre deler av rapporten.

Jeg har gjennomfert en rekke bakgrunnsintervjuer som har hjulpet meg 4 kartlegge de
bredere konsekvensene av E@S-avtalen for norsk miljepolitikk. Jeg vil takke dem som
stilte opp: Hans Christian Bugge, Agnete Dahl, Henrik H. Eriksen, Bjorn Stile Haavik,
Marie Helene Korsvoll og Knut Kroepelien. Takk til Jorgen Wettestad for nyttige innspill
til rapporten. Takk ogsa til Europautrendingen for 4 ha gitt meg denne muligheten til

4 kartlegge bredden av hvordan EQS-avtalen har pavirket norsk miljepolitikk. Jeg star
selvsagt helt og holdent selv ansvarlig for innholdet i rapporten.

Elin Lerum Boasson,

Skeyen 07.08.11
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1. Innledning

Norsk miljepolitikk har endret seg mye i lopet av de
siste tjue arene; omfanget har okt betraktelig og vi har
tatt langt mer detaljerte og mer spesifikke regler og
virkemidler enn tidligere. Samtidig har vi sett et skifte
i maten miljevern og miljepolitikk forstas. Frem til at-
titallet ble naturvern og forurensing primert oppfattet
som nasjonale utfordringer, mens i 2010 ble de fleste
miljeproblemer forstitt som internasjonale, felles-
menneskelige utfordringer. Noen miljevernspersmil,
og spesielt klimautfordringen, har befestet seg som
sentrale politiske stridsspersmal mens andre miljopro-
blemer, slik som lokal og regional forurensing, har blitt
avpolitisert og i stor grad overlatt til eksperter.

Endringene i norsk miljepolitikk faller ssmmen med
gjennomferingen av EJS-avtalen. I stortingsmeldin-
gen om E@S omtales dette som ‘den mest omfattende
miljeavtale Norge har inngétt’ (St. prp. nr 100 1991-
1992).1 lopet av de to pifelgende tidrene har vi sett
relativt omfattende endringer i norsk miljepolitikk,
men i lopet av disse drene har norsk miljepolitikk ogsi
vert utsatt for andre typer endringspress, fra interne
nasjonale grupper sa vel som fra andre internasjonale
politiske prosesser og samarbeidsordninger. I hvilken
grad og pa hvilke mater kan endringene i norsk milje-

politikk tilskrives E&JS-avtalen?

De siste tjue arene har det veert en rivende utvikling i
bade internasjonalt miljepolitisk samarbeid generelt
og EUs miljesamarbeid mer spesifikt. I 2010 dek-

kes de fleste norske miljopolitikker av et dobbelt sett
med internasjonale avtaler; avtaler utarbeidet gjennom
FN-systemet (eller andre typer internasjonalt samar-
beid) og mer spesifikk EU-regulering (Andresen m. fl.
2008b). Miljeinnholdet i EJS-avtalen har vokst seg
langt storre enn man forestilte seg da den ble inngatt

(se Dahl 1999).

Denne rapporten undersgker og diskuterer hvilke be-
tydning E@S-avtalen har hatt for utviklingen av norsk
miljepolitikk etter 1990. Det er flere grunner til at

det er vanskelig & si noe presist om hvordan EJS har
pavirket norsk miljepolitikk. For det forste er omfanget
av EU miljeregler som "importeres” til Norge gjen-
nom E@S overveldende, og det finnes lite forskning
pa dette omridet. For det andre er norsk og europeisk
miljepolitisk utvikling sa tett ssammenvevd gjennom

et komplekst system av delvis overlappende samar-
beidsforum at det er vanskelig 4 skille de internasjonale
pavirkningsimpulsene fra hverandre. For det tredje er
det et betydelig nasjonalt rom for 4 fortolke og justere
innholdet i EUs miljepolitikk og ulike akterer har
ulike evner og muligheter til 4 bruke EUs politikk til &
styrke sitt gjennomslag i nasjonal politikkutvikling.

Denne rapporten drefter hvordan og i hvilken grad
EUs miljepolitikk har pavirket utviklingen av norsk
miljepolitikk. Mer spesifikt besvarer rapporten spors-
malene:

1.Hvordan har norsk miljepolitikk endret seg fra
1990 og frem til i dag?

2.Hvordan har EUs miljepolitikk endret seg fra 1990
og frem til i dag?

3.Hvordan har EUs miljepolitikk blitt implementert
i Norge?

4.Hva er den relative betydning av EJS for norsk
miljepolitisk utvikling?

For 4 kunne danne seg en oppfatning av hvilke betyd-
ning EGS har hatt for norsk miljepolitisk utvikling
er det nedvendig 4 skille klart mellom péavirkningen
gjennom EQS, andre internasjonale utviklingstrekk
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(bade systemendringer i Europa og annet miljopolitisk
samarbeid) og effekter av nasjonale aktorers virksom-
het (politikere, forvaltning, og pressgrupper). Denne
rapporten diskuterer dette, men siden forsknings-
grunnlaget er tynt er det ikke noe grunnlag for i serve-
re bastante konklusjoner. Denne rapporten gir ikke en
dyptpleyende analyse av akterer og mekanismer som
styrer politikkutviklingen pa de ulike omradene. Den
gir en overordnet vurdering av hvordan EQJS-avtalens
innhold pi miljgomradet har spilt sammen med andre
internasjonale utviklingstrekk og nasjonale politiske og
samfunnsmessige forhold.

Forst presenterer rapporten en overordnet beskrivelse
av hvordan norsk miljepolitikk og EUs miljepolitikk
har endret seg i lopet av de siste tjue drene. Deretter
presenteres informasjon som gjor det mulig a drefte
spersmil 2, 3, og 4. Fire typer miljopolitikk gjennom-
gas: lokal og regional forurensing, avfall, klima og til
slutt naturvern og naturforvaltning'. Gjennomgangen
av klimapolitikken bygger hovedsakelig pé forfatterens
egen forskning pa disse omradene, mens de tre ande
omridene hovedsakelig er basert pa primearkilder og
intervjuer.

EU har ogsa en betydelig overordnet og mer prosessfo-
kusert miljopolitikk, blant annet regler for konsekvens-
utredninger, miljostraffer og miljerevisjon. Det er sveert
krevende 4 undersoke politiske og forvaltningsmessige
konsekvenser av slike tversgiende miljoregler og derfor
vil de ikke bli omtalt her. EUs politikk for genressurser
og bioteknologi kan defineres som bade milje-, land-
bruk- og helsepolitikk, og i denne rapporten er det ikke
inkludert som en del av EUs miljepolitikk. Rapporten
fokuserer primert pd virkemidler som ligger inn under
miljeforvaltningen; de miljopolitiske konsekvensene av
EUs konkurransepolitikk og markedsregler blir altsa

i liten grad diskutert. Etter at de fem miljepolitiske
omriadene er gjennomgatt vil den overordnede betyd-
ningen av E@S for norsk miljepolitikk bli diskutert.

Til slutt vil presenteres noen hovedkonklusjoner.

1 Rene gjennomforingsbestemmelser eller endringsbestemmelser
omtales ikke i det folgende, kun de primere direktivene, forordnin-
gen og retningslinjene pd miljsomradet.

2. Endringer i Norges og EUs miljgpolitikk fra
1990 til 2010

2.1 Endringer i Norges miljgpolitikk fra 1990 til 2010
Som i si mange land, utviklet Norge pi begynnelsen
av 1900-tallet en naturvernpolitikk sterkt knyttet til
oppbygging av den nasjonale identiteten (Andresen m.
f1 2008b). Pa sytti- og attitallet ble det smale, og ofte
estetisk motiverte naturvernet erstattet av et bredere
miljevernperspektiv. Pa sytti og attitallet dreide poli-
tikken seg mot & sikre rasjonell ressursforvaltning og
reduksjon av lokale og regionale luftforurensningspro-
blemer. Miljgvernforvaltningen ble opprettet, foruren-
singsloven vedtatt og den gamle naturvernloven ble
oppdatert og modernisert. Ved inngangen til nittitallet
ble de fleste miljeproblemer oppfattet som lokale eller
nasjonale av karakter og nasjonale tekniske regulerin-
ger og vernebestemmelser var dominerende losninger.

Overgangen til nittitallet, altsd den perioden der E&JS-
avtalen ble fremforhandlet, representerte et nytt brekk-
punkt i norsk miljepolitisk utvikling (Andresen m. fl.
2008a). Tjue ér seinere er likevel mange av hovedgre-
pene i norsk miljepolitikk bygget pa lover og regler
som har eksistert lenge; forurensingsloven fra 1981 er
grunnsteinene i forurensingspolitikk, de viktigste be-
stemmelsene i naturvernloven fra 1970 er bevart i den
nye naturmangfoldloven og CO2-avgiften fra 1991 er
et hovedelement i norsk klimapolitikk (Asdal 1998;
Ot. prp. nr. 52 2008-2009; St. meld. nr 34 2006-2007).
Til tross for denne stabiliteten har et mangfold av
storre og mindre endringer fort til betydelige endringer
i de overordnede grepene i Norske miljepolitikk.

Som vi vil se i de pifelgende redegjorelsene har norsk
miljepolitikk endret seg langs to dimensjoner i perio-
den 1990 til 2010. For det forste har dekkes langt flere
samfunnsomrdder av miljopolitiske reguleringer og virke-
midler 1 2010 enn i 1990. Dette skyldes bide at vi har
fatt politikk for 4 handtere nye miljeproblemer og et
okt antall virkemidler overfor tradisjonelle miljgproble-
mer. Fremveksten av klimapolitikk er viktig her; dette
er et nytt miljopolitisk omrade som i seg selv handteres
gjennom en rekke virkemidler. Men ogsa innenfor
lokal og regional forurensing, naturmangfoldpolitikken
og avtfall har vi fitt et okt mangfold av virkemidler og
tiltak.

For det andre har typen av regulering endret karakter,
fra vide fullmaktslover til mer detaljerte reguleringer og
mer spesifikke virkemidler og mdilsettinger. Mens full-
maktslovgivningen overlot mye til forvaltningens
skjonn i enkeltsaker er bade forvaltning og naringsliv
na mer bundet av detaljerte krav og forpliktelser. I
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lopet av de siste tjue arene har vi sett en voldsom vekst
i juridisk reguleringer pa miljgomrader; noen av de nye
reglene gjelder tradisjonelle virkemidler som naturvern
og konsesjonssystemet under forurensingsloven, mens
andre regler er knytte til nye virkemidler som et kvote-
system for klimagasser. Samtidig har vi sett en frem-
vekst av mer eller mindre konkrete malsettinger som
gir langt mer spesifikke foringer for utvikling innenfor
andre politikkomrader og for naringsvirksomhet enn
det som var vanlig tidligere.

2.2 Endringer i EUs miljgpolitikk fra 1990 til 2010

EU begynte sa smatt 4 utvikle miljopolitikk pa syttital-
let, spesielt for vann og avfall, men forst pa slutten av
attitallet ble miljo en selvstendig del av EU-samarbei-
det (Dahl 1999; Hey 2005). Miljevern kom inn i EUs
traktatgrunnlag for forste gang i 1987. Fem ar seinere, i
Maastricht-traktaten, ble innholdet styrket og prinsip-
pet om flertallsbeslutninger i EUs rid av regjerings-
sjefer ble utvidet til 4 gjelde ogsi for beslutninger om
miljesaker. Seinere fikk Europaparlamentet medbe-
stemmelsesrett i utformingen av miljepolitikk.

Mens nasjonal miljepolitikk historisk har hatt ivareta-
gelse av natur med nasjonal egenart som utgangspunkt,
er EUs miljepolitikk i stor grad motivert fra et onske
om 4 bote pa negative effekter av skonomisk liberali-
sering eller et enske om 4 hindre at miljereguleringer
far negative markedsmessige konsekvenser. Etter 1990
har vi sett en omfattende vekst i omfanget av EUs
miljepolitikk, samtidig som innholdet i miljopolitikken
i noen grad har endret karakter, selv om den fortsatt er
preget av at EU startet ut som et skonomisk samarbeid
(Hey 2005). EUs miljopolitikk kan grovt sett deles i to;
miljeregler som er laget for & sikre harmonisert og like
konkurransevilkir i det indre markedet og miljeregler
som primert er miljopolitisk motivert og som ikke har
betydelige markedseffekter av betydning. Forstnevnte
er hjemlet i konkurransereglene i EU-traktaten mens
sistnevnte er hjemlet i EU-traktatens miljeprinsipper.
Etter hvert som EUs gkonomiske politikk har blitt
stadig mer omfattende har forskjellen mellom disse to
typene miljepolitikk blitt mindre. Likevel opererer man
fortsatt med dette skillet; miljoregler hjemlet i mil-
joparagrafen i traktaten er minimumsregler (her star
altsa landene fritt til 4 utvikle strengere regler) mens
miljeregler hjemlet i konkurransepolitikken er maksi-
mumsregler (her har ikke landene mulighet til & utvikle
strengere regler).

Da forhandlingene om EQJS-avtalen startet pa slut-
ten av attitallet var ikke milje noe tema, men siden

den forste gronne belgen na skylte inn over politikerne
i EFTA-landene ble man underveis mer bevisst pd
miljedimensjonene i EUs politikk (Dahl 1999). Derfor
fremmet EFTA-landene et forslag om at EQJS-avtalen
skulle danne grunnlaget for et generelt miljepolitisk
samarbeid. Parallelt ble det innfert et prinsipp om at
all norsk miljepolitikk skulle vurderes opp mot tilsva-
rende EU-regler. I EJS-forhandlingene jobbet Norge
for 4 f unntak for EUs miljepolitikk pa alle omrader
der Norge hadde strengere regler, mens man pa alle
andre omrader godtok EU-politikken (St. prp. nr 100
1991-1992:268). Dette fikk man i stor grad gjen-
nomslag for, men seinere har de fleste unntakene blitt
opphevet. Norge konsentrerte forhandlingsinnsatsen
om avfall og bioteknologi, men som vi skal se seinere
har EUs miljepolitikk i praksis hatt en langt bredere
eftekt pa norsk miljepolitikk.

Da Stortinget vedtok E@S-avtalen i 1992 ble det
fremlagt en redegjorelse av EQS-avtalens betydning
pa miljpomradet som primaert redegjorde for EUs
miljepolitikk slik den sa ut omkring 1990, og de sist
utviklede reglene fikk mest oppmerksomhet (St. prp.
Nr 100 1991-1992). Videre var det et hovedfokus

pa at EJS-avtalen ga EFTA-landene en mulighet

til 4 pavirke utviklingen av EUs miljepolitikk og lite
diskusjon av hva avtaleinngéelsen betydde for dyna-
mikken i norsk miljepolitisk utvikling. Heller ikke
E@S-avtalens dynamiske dimensjon, i den forstand at
mesteparten av EUs fremtidig miljepolitikk ville métte
implementeres i Norge, ble gitt mye oppmerksombhet.
Da E@S-avtalen ble vedtatt i Stortinget i 1992 inne-
holdt den 60 miljedirektiver og i 1994 ble en ny pakke
med 25 nye direktiver vedtatt (Dahl 1999:134).1 et-
tertid har utviklingen i EU har gatt i retning av 4 samle
miljelovgivningen i mer omfattende rammedirektiver
eller forordninger heller enn 4 utvikle et gkende antall
detaljerte direktiver og forordninger (Hey 2005). Man-
ge av reguleringene som Norge opprinnelig adopterte
gjennom EQJS-tilslutningen i 1994 er ni erstattet av
mer omfattende, helhetlige og i stor grad mer ambi-
sigse reguleringer. Pi grunn av disse endringene er det
vanskelig a kvantifisere veksten i EJS-miljereglene fra
1990 og frem til i dag. Derfor vil vi heller ga gjennom
fire miljopolitiske omrader og vurdere hvilke betydning
E@S-avtalen har hatt pa disse omradene.

P4 et rent overordnet plan kan man likevel servere to
hovedkonklusjoner knyttet til veksten i EUs politikk.
For det forste dekkes langt flere samfunnsomrider av mil-
Jopolitiske reguleringer og virkemidler fra EU1 dag enn
11990. Dette skyldes en utvidelse av de virkemiddel-
omridene som eksisterte i 1990, men ogsa fremvekst
av nye politikkomrader, og da spesielt klimapolitikken.
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For det andre har EUs miljepolitikk alltid veert preget
av detaljerte reguleringer, men over tid har dette karakter-
trekket blitt supplert med langt flere spesifikke virkemidler
og mdlsettinger. Vi kan altsd konkludere med at det er
stor grad av overlapp mellom hvordan norsk miljepo-
litikk har endret seg de siste tjue drene og endringene i
EUs politikk. Denne rapporten vil diskutere om dette
skyldes at EUs miljepolitikk har blitt importert til
Norge gjennom EJS-avtalen, eller om forklaringen
heller ligger i andre internasjonale forhold eller ser-
norske utviklingstrekk. Vi kan imidlertid ikke bevege
oss mot noen analyse av dette for vi har belyst utviklin-
gen innenfor ulike miljopolitiske omrader i mer detalj.

3. Lokal og regional forurensing

3.1 EUs politikk for lokal og regional forurensing

EUs forurensingspolitikk standardiserer og harmo-
niserer forurensningslovgivning og konsesjonspraksis
i nasjonalstatene, setter tak for hvor mye medlems-
landene kan slippe ut av ulike forurensende stoffer
og etablerer et Europeisk system for klassifisering og
godkjenning av kjemikalier.

Siden midten av nittitallet har EUs IPPC-direktivet
(Integrated Polution Prevention Control) vart hjorne-
steinen i EUs forurensingspolitikk. Da dette direktivet
kom representerte det en betydelig styrking av EUs
engasjement i national forurensningslovgivning. Na-
sjonale forurensingsmyndigheter ble palagt a vurdere
den samlede forurensingsbelastningen, vurdere ulike
typer forurensing fra en virksomhet i sammenheng og
sette krav om at forurenser brukte den best tilgjenge-
lige teknologien (BAT) (Directive 1996/61/EC). BAT
defineres i tekniske dokumenter som utarbeides og
oppdateres av forurensingseksperter fra hele Europa
(sakalte BREF-dokumenter). Disse svaert omfattende
og tekniske dokumentene er bare ridgivende. EU har
nylig revidert IPPC direktivet, og slitt det sammen
med en rekke andre forurensingsdirektiver (direktivene
for store forbrenningsanlegg (Directive 2001/80/EC)
avfallsforbrenning (Directive 2000/76/EC) og flyktige
organiske forbindelser, VOC (Directive 1999/13/EC,
VOC-direktivet). Det nye IPPC direktivet heter In-
dustriutslippsdirektivet og géir noen skritt lenger i 4 oke
BREF dokumentenes status, men gjor dem ikke juri-
disk bindende (Directive 2010/75/EU). Nir det gjelder
luftforurensing er det en underskog av reguleringer
som gir mer detaljerte foringer for luftforurensingsom-
radet enn det vi finner i IPPC. Luftkvalitetsdirektivet
(Directive 2008/50/EC) og Takdirektivet er de mest
sentrale (Directive 2001/81/EC). Luftkvalitetsdirekti-

vet som kom i 2008 var en sammenslaing av en rekke
direktiver for luftkvalitet utformet de siste ti drene.
Direktivet regulerer stoffene svoveldioksid (SO,),
nitrogenoksid (NO), nitrogendioksid (NO,), partikler
(PM,, og PMz,s)’ bly, benzen, karbonmonoksid (CO)
og bakkenzr ozon, og har ogsa bestemmelser om
utveksling av informasjon. EU politikken pa dette om-
radet har lenge satt grenseverdier som i hovedsak byg-
get pa retningslinjene til verdens helseorganisasjon og
palagt landene & lage handlingsplaner for forurensings-
reduksjon (Meyer 2005:50-51). Luftkvalitetsdirekti-
vet innferte nye krav til rapportering av tiltaksplaner,
overvikningsprogram og kvalitetssikring av luftkvalitet,
men grenseverdiene fra de gamle direktivene ble stort
sett viderefort (E@S databasen 2010e).

Takdirektivet setter tak for utslipp av stoffer som bidrar
til forsuring og er EUs direktiv for gjennomfering

av fellesskapets forpliktelse i Goteborgprotokollen
(Direktiv 2001/81/EC). Direktivet har som formal &
redusere grenseoverskridende luftforurensning (som
sur nedber) og omfatter stoffene svoveldioksid (SO,),
nitrogenoksider (NO,), ammoniakk (NH,) og flyk-
tige organiske forbindelser (VOC). Direktivet gir
medlemsstatene utslippsforpliktelser, i form av tak pa
utslippsnivi i 2010, og pilegger dem 4 utarbeide na-
sjonale handlingsplaner for reduksjon av utslippene av
NO,, SO,, NH, og VOC. EU har en egen ozonforord-
ning som bidrar til 4 gjennomfere EUs forpliktelse i
Montrealprotokollen (EQS databasen 2007b). Direkti-
vet for flyktige organiske forbindelser (VOC) fra 1999
er fortsatt operativt i den forstand at medlemslandene
jevnlig rapporterer om sin gjennomfering av dette
direktivet (E@S databasen 2008b). Det eksisterer flere
tilleggsdirektiver pi VOC-omradet, for eksempel et
eget direktiv for VOC i maling og lakk og for utslipp
fra bensinstasjoner (Directive 2004/42/EC; Directive
2009/126/EC).

Med sikte pa 4 redusere luftforurensingen har EU
ogsa utviklet en del produktreguleringer for kjoretay.
Helt siden tidlig 70-tall har EU regulert utslipp av
NO, og partikler fra nye biler. Reguleringene ble sist
oppdatert og strammet inn i 2007 (Regulation EC No
715/2007).1 2009 innforte man ogsa et direktiv som
setter utslippskrav til biler kjopt av oftentlige virksom-

heter og virksomheter med offentlig loyve (Directive
2009/33/EC).

Pi kjemikalieomradet har EU medlemsstatene delegert
mer myndighet til EU-organene enn for andre deler

av forurensingspolitikken. Da REACH (Registration,
Evaluation, Authorisation of Chemicals) forordningen

ble vedtatt i 2006 ble dette kjernen i EUs kjemikali-
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epolitikk (Regulation EC No 1907/2006). REACH
erstatter en rekke eldre direktiver og forordninger, slik
som begrensningsdirektivet fra syttitallet (Council Di-
rective 76/769/EEC) og kjemikalielovgivning fra tidlig
nittitall (Council Regulation EEC No 793/93). Mens
den gamle EU-lovgivningen satte strengere krav til nye
enn til sikalt eksisterende stoffer, omfatter REACH
alle typer stoffer, uavhengig av nir de kom pa marke-
det. Det forste EU- regelverket pila myndighetene

4 bevise at farlige stoffer hadde uakseptable effekter,
mens REACH palegger industrien 4 dokumentere
egenskapene til ulike stoffer. Dermed beveger man

seg i retning av 4 speilvende bevisbyrden; fra 4 ligge
hos dem som blir rammet av forurensing til dem som
produserer potensielt farlige stoffer.

REACH skaper et nytt Europeisk system for kontroll
med produksjon, import, bruk og utslipp av kjemikalier.
Produsent eller importer skal serge for alle stofter som
produseres eller importeres i mengder over 1 tonn pr
ar skal registreres hos det Europeiske kjemikaliebyraet
(European Chemicals Agency, ECHA), de farligste
stoffene mé ha en sentral godkjenning (fra ECHA) for
de kan brukes, og noen enkeltstofter er forbudt eller
palagt bruksbegrensninger (E@S databasen 2008a). In-
dustrien har hovedansvar for & vurdere sine kjemikalier,
toresla og sette i verk sikkerhetstiltak ved bruk, serge
for informasjon gjennom alle leddene i forsynings-
kjeden samt lage en substitusjonsplan (dersom det
foreligger et mindre skadelig stoff). REACH regulerer
hvordan produsent, importer og brukere av kjemikalier
skal opptre. Denne reguleringen skjer primaert gjen-
nom kjemikaliebyriet. I 2010 sto kjemikalieindustrien
overfor sin forste tidsfrist for & registrere stoffer hos det
Europeiske kjemikaliebyraet. Byrdet har ogsd kommet
med forslag til de seks forste seks ‘substances of very
high concern’ (Commission 2010a:18). REACH regel-
verket kommer i tillegg til EUs forordning for gjen-
nomfering av Stockholm-konvensjonen om persistente
organiske forbindelser (POPs) (Regulation EC No
850/2004). Denne forbyr bruk av POPs i faste bearbei-
dede produkter og gjenvinning av POPs avfall, krever
utslippsoversikter, samt en del andre regler for produk-
sjon, omsetting, bruk, utslipp og avfallshindtering. EU
har ogsa et omfattende regelverk for hvilke kjemikalier
som er tillat brukt i ulike typer produkter (se Europa-
lov 2010)

I tillegg til reglene for utslipp av substanser til luft,
vann og jord har EU en egen politikk for steyforu-
rensing. Utendersstoydirektivet sikter mot 4 unngi,
forebygge eller begrense skadelige virkningen av
utendersstoy (Directive 2002/49/EC). Direktivet pre-
senterer felles metoder for maling av stey og pélegger

medlemslandene 4 utarbeide strategiske stoykart, og
i gjore denne informasjonen allment kjent. De fleste
utenders stoykilder omfattes, med spesielt fokus pa
stoy fra transport og industri.

3.2 Norsk tilpassing til EUs forurensingsregulering
Ved inngangen til nittitallet var hovedoppmerksom-
heten i norsk forurensingsregulering rettet mot lokal
og regional forurensning (spesielt til luft, men ogsé
land og vann). Den norske forurensingsloven slo fast
at alle storre enkeltutslipp av stoffer av potensiell fare
for natur og mennesker var 4 betrakte som forurensing
og i utgangspunktet ulovlig (Asdal 1998). Foruren-
singsmyndighetene hadde imidlertid vide fullmakter
til 4 gi unntak, i form av utslippstillatelser, fra denne
bestemmelsen.

Pi slutten av nittitallet ble EUs direktiv om integrert
forurensingsregulering (IPPC-direktivet) implemen-
tert i den norske forurensingsloven (Ot.prp. nr. 59
1998-99). De fleste av hensynene i EU-direktivet var
allerede innarbeidet i forurensingsloven og dermed
medferte dette fa spesifikke endringer av lovteksten. I
praksis har vi likevel sett en endring mot ekt vektleg-
ging av best tilgjengelig teknologi, eller BAT. Tidligere
var konfliktene knyttet til forurensingsreguleringen
ofte knyttet til debatter om samfunnsnytten ved en
forurensende praksis var storre enn ulempene knytte
til forurensingen, mens de fleste debatter né dreier

seg til uenighet om hva som er den best tilgjengelige
teknologien. De svart omfattende og tekniske BREF-
dokumentene (knytte til IPPC) er bare ridgivende og
det oppstar stadig debatt om hvordan de ulike doku-
mentene skal tolkes (se Boasson 2005).

Ved utgangen av 2010 var luftkvalitetsdirektivet fort-
satt til vurdering blant EF'TA-landene. Norge hadde
imidlertid allerede endret sin praksis som folge av
implementering av eldre luftkvalitetsdirektiver (EQJS
databasen 2010e). Direktivene som ni er samlet i di-
rektivet om luftkvalitet ble pé nittitallet implementert
i Norge gjennom forurensningsforskriftens kapittel om
lokal luftforurensing (Forurensingsforskriften 2004,
kap.7). Dette bidro i noen grad til at Norge fastsatte
nasjonale mal for stoffene NO,, PM, , SO, og benzen.
De nasjonale milene er gjennomgaende noe strengere
enn EUs grenseverdier (EQS databasen 2010e). Som
ledd i gjennomferingen av det forste direktivet for
flyktige organiske forbindelser (VOC, som gir lokal
luftforurensing) rapporterer Norge jevnlig til ESA om
gjennomforing av VOC-reduserende tiltak (EQS data-
basen 2008b). Implementering av EUs regler pa dette
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omrdadet har gitt en rekke endringer i norsk praksis,
av sterst betydning er nok innfering av systemer for
oppsamling av bensindamp ved bensinstasjoner (EJS
databasen 2006b; 2010f).

Norge brukte svert lang tid pa 4 vurdere hvordan man
skal handtere Takdirektivet. Dette henger sammen
med at Norge har sine egne forpliktelser i Goteborg-
protokollen, mens EU medlemslandene er forpliktet
gjennom direktivet. I 2007 innferte Norge en avgift
pé utslipp av NO, fra 2007 (EQS databasen 2009a;
St.prp. nr. 1 2006-2007). Avgiften omfatter dreyt 50
prosent av Norges samlede utslipp av NO, (2005).
Stortinget vedtok ogsa at «utslippskilder omfattet av
miljoavtale med staten om gjennomfering av NO,-
reduserende tiltak i samsvar med et fastsatt miljemal»
kan gis midlertidig fritak for NO,-avgift. I 2008
inngikk Miljeverndepartementet en slik avtale med 14
nzringsorganisasjoner (Miljeverndepartementet 2010).
Organisasjonene skal i henhold til avtalen bidra til at
Norge overholder NO, -forpliktelsen i Goteborgpro-
tokollen. Virksomheter som slutter seg til avtalen fir
fritak for NO,-avgift ut 2010 mot at man bidrar til et
NO,-fond som finansierer tiltak for 4 fi ned utslip-
pene. Avtalen ble fornyet og oppdatert i 2010. De
NO,-relaterte ordningene er i stor grad oppstatt helt
uavhengig av Takdirektivet, men Takdirektivet gjor
likevel at E@S-avtalens overvakings- og domstolsord-
ning vil gjelde og dermed kan ESA folge opp dersom
de norske tiltakene ikke forer til at Norge innfrir sine

torpliktelser i Goteborgprotokollen innen 2012.

I utgangspunktet var det stor forskjell mellom Norges
og EUs politikk pi kjemikalieomradet. I Norge sto
tore-var prinsippet sterkt; det var nok at man hadde
mistanke om at et stoff var skadelig for mennesker

og milje for at det kunne reguleres, mens EU krevde
bevis for at et stoff var skadelig for a underlegge stof-
fet regulering (Dahl 1999:134). Da EQJS-avtalen ble
fremforhandlet fikk Norge unntak for en rekke av
maksimumsreglene som EU satte opp pa dette omra-
det. Etter hvert som EU har hevet sitt beskyttelsesniva
oppover til norsk standarder har de fleste av unntakene
blitt fjernet (St. meld. nr. 14 2006-2007:30). EUs
politikk for plantevernmidler er det eneste foruren-
singsomréidet der Norge har et varig unntak for EUs
reguleringer (Dahl 1999:135). Dette unntaket gjelder
fremdeles og har i liten grad vaert problematisert i lopet
av perioden.

Norge har fortsatt 4 veere et internasjonalt foregangs-
land i arbeidet for & hindre at kjemikalier skader

milje og helse (St. meld. nr. 14 2006-2007). En av de
viktigste gjenvaerende skillene mellom Norges og EUs

tilnaerming til kjemikalieregulering er at substitusjons-
prinsippet ligger til grunn for norsk kjemikaliepoli-
tikk. Dette tilsier at brukere av helse — og miljefarlige
kjemikalier skal erstatte kjemikalier med alternativer
som gir mindre risiko for helse og milje (St. meld.

nr. 14 2006-2007:14). Det langsiktige milet i norsk
kjemikaliepolitikk er at bruk av kjemikalier ikke skal
tore til 'helsesskader, skader pd ekosystemer eller skader
pa naturens evne til produksjon og fornyelse’ (St. meld.
nr. 14 2006-2007:15). 1 2007 innferte man et 'genera-
sjonsmél’ om at alle utslipp av miljegifter skal stanses
innen 2020 (St. prp. nr 1 S 2009-2010:30). Mangel pa
kunnskap om kjemikaliers egenskaper og skadevirk-
ninger gjor det ekstra krevende & arbeide for 4 na dette
malet. Norske myndigheter har utformet en liste over
stofter/stoftgrupper som ikke skal slippes ut, eller der
utslippene skal reduseres vesentlig innen gitte tidsfris-
ter (St. meld. nr. 14 2006-2007:18). 12009 var det 32
stoffer pd denne listen (St. prp. nr 1 S 2009-2010:100).
Denne listen er inspirert av diskusjonene i ulike inter-
nasjonale fora, blant annet forslagene som har kommet
i EUs kjemikaliedebatter. Norge er direkte tilknyttet
FNs Stockholmkonvensjon om persistente organiske
forbindelser (POPs) men er i tillegg ogsi forpliktet til
4 gjennomfere EUs forordning for gjennomfering av
denne (E@S databasen 2007c). I hovedsak var kravene
i forordningen i overenstemmelse med norske regler,
men pa noen punkter forte implementering av denne
til mer presise og strengere regler. Pa den andre siden
torbyr Norge forskning rettet mot ny bruk av POPs
mens det blir tillat i EU-forordningen.

Etter at REACH ble inkludert i E(JS-avtalen i 2008
er dette blitt det grunnleggende systemregelverket

i norsk kjemikalieforvaltning (St. prp. nr 1 S 2009-
2010:30). I Norge gir REACH forst og fremst nye
torpliktelser for industriakterer som bruker kjemika-
lier i sin produksjon, enten fordi de fremstiller et nytt
kjemisk produkt som selges videre eller fordi de selv tar
stoffet (EQJS databasen 2008a). Altsa er petroleums-
virkomheten og industribedrifter, slik som malingspro-
dusenten Jotun omfattet. European Chemicals Agency
(ECHA), som har en sentral rolle i gjennomferingen
av REACH. Det europeiske kjemikaliebyraet vil trefte
beslutninger som har betydning for norsk produksjon
og bruk av kjemikalier og dermed mitte Norge for-
melt sett overfore beslutningsmyndigheten fra norsk
miljeforvaltning til Kjemikaliebyréet (St.prp. nr. 49
(2007-2008:4). Byriet skal ogsi bisti EFTAs overvak-
ningsorgan (ESA) og EFTAs faste komité i utferelsen
av deres respektive oppgaver.- Med unntak av stem-
merett har Norge de samme rettigheter og forpliktelser
som EU-medlemsstatene i forhold til byraet, det vil si
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at vi deltar i en rekke komiteer og systemer for infor-
masjonsspredning.

Steyforurensing er en relativ liten og ikke-kontrover-
siell del av norsk forurensingsregulering. Da Norge
implementerte EUs stoypolitikk rett etter at EQS-
avtalen ble inngitt ga dette noe styrking av reglene (St.
prp. nr 100 199-1992:272). Da Norge 15 ir seinere
skulle implementeringen av EUs utenderssteydirektiv
hadde Norge gjennomfert en god del regulering av
stoy som gjorde at man stort sett innfridde direktivet
eller 1a foran (EQJS databasen 2007a). For eksempel
hadde man alt et nasjonalt resultatmal om 4 redusere
stoyplagen med 25 % innen 2010 i forhold til 1999.

3.3 Hvor viktig har E@S-avtalen vart for utvikling
av norsk forurensingspolitikk?

I utgangspunktet hadde Norge lite fokus pa at EUs
forurensingspolitikk ville kunne fore til press mot &
styrke reguleringene i Norge. Man var langt mer op-
ptatt av at EAJS kunne gi norske myndigheter mu-
ligheter til 4 pavirke EUs politikkutvikling. I Stor-
tingsproposisjonen om EQS-avtalens inngaelse heter
det blant annet ‘Som kjent kommer om lag 90 pst. Av
luftforurensningen i Norge fra andre land. Samarbeid
pa politisk og faglig plan mellom EFTA og EF vil bli
av sentral betydning for mulighetene til 4 pavirke poli-
tikken som ligger til grunn for de grenseoverskridende
forurensninger’ (St. prp. nr 100 199-1992:273). Som vi
har sett har likevel EUs politikk fitt en del konsekven-

ser for norsk forurensingslovgivning.

Gjennomfering av EUs forurensingsregulering har
ikke vert serlig kontroversielt i Norge. Dette henger
sammen med at norsk forurensingsregulering helt
siden slutten av attitallet har veert gjennom en periode
med avpolitisering (se Asdal 1998). Brorparten av
debattene om norsk forurensingspolitikk dreier seg om
saker som har svake koblinger til EUs politikk. Mest
ioynefallende er de okte konfliktene knyttet til utslipp
fra petroleumsvirksomheten de siste ti drene (se Berge
2005). Den dramatiske veksten i utslipp av forurenset
vann, sikalt produsert vann, er et sernorsk fenomen
som skyldes at mange av olje — og gassinstallasjonene
begynner 4 bli gamle og dermed produserer de mer
vann enn petroleum. Samtidig beveger oljevirksomhe-
ten seg inn i mer sirbare omrader og dette har utlost
den szrnorske beslutningen om nullutslipp; altsé at
det i Lofoten og Barentshavet ikke skal vaere utslipp av
borkaks og produsert vann under normal drift (St. prp.
nr 1S 2009-2010:97).

Siden EU ikke har spesifikk politikk rettet mot petro-
leumsvirksomhet har EUs forurensingspolitikk bare
indirekte pavirket disse debattene, men det betyr slett
ikke at reguleringene har vert helt uten betydning. I
praksis ser vi likevel at det er stort rom for fortolk-
ning av EUs politikk pa dette omradet. Ulike norske
aktorer bruker ulike deler av EUs politikk for 4 fremme
sine synspunkter, dette har blant annet vert tydelig

en den noksi tekniske faglige diskusjonen om hvilke
betydning IPPC-direktivet far for regulering av NO,
fra norske plattformer. Den svake EU-koblingen i
petroleumsdiskusjonene er ikke enestiende. Oppryd-
ding av forurensede sedimenter er eksempel et annet
stort politisk tema i Norsk forurensingspolitikk der
EQS-avtalen ikke gir detaljerte foringer (St. prp.nr 1 S
2009-2010:104).

I norsk NO,-politikk ser vi at Norge i stor grad har
kommet opp med helt egne virkemidler — som nea-
ringslivets miljefond — helt uavhengig av innholdet i
EUs takdirektiv. Hvorvidt direktivet likevel vil kunne
fa noe 4 si, i og med at EU kan legge juridisk press for
fortgang i norsk utslippsreduksjoner er likevel for tidlig
4 si. Nar det gjelder den daglige reguleringen av utslipp
og kjemikaliebruk har EUs politikk hatt sterre betyd-
ning. Men siden mye av EUs forurensningslovgivning
overlapper helt eller delvis med annet internasjonalt
regelverk er det vanskelig 4 si akkurat hvor viktig
EQS-avtalen har vert. Mye av EUs politikk er ogsé
laget nettopp med det formal 4 implementere EUs
internasjonale forpliktelser i medlemslandene. Utfor-
dringen for Norge er at Norge er en selvstendig part
til disse internasjonale samarbeidsordningene samtidig
som EQS forplikter oss til 4 gjennomfere EUs imple-
menteringspolitikk. Noen ganger loses dette greit ved
at EUs politikk ikke fir direkte anvendelse i Norge,
slik som for ozon der EUs ozonforordning gjennom-
torer EUs forpliktelser i Montrealprotokollen (EJS
databasen 2007b). Nar det gjelder kjemikalier er det
en stor flora av internasjonale samarbeidsordninger og
dermed blir situasjonen mer uoversiktlig. Internasjonalt
utformes kjemikalieregelverk i OSPAR, Stockholm-
konvensjonen om persistente organiske forbindelser
(POPs), Rotterdam-konvensjonen om internasjonal
handel med farlige kjemikalier, Basel-konvensjonen
om farlig avfall og ECE-protokollene om LRTAP-
konvensjonen (se St. meld. nr. 14 2006-2007:25).

Norge har foreslatt at et skende antall kjemikalier skal
reguleres gjennom disse internasjonale samarbeids-
ordningene (St. prp.nr 1 S 2009-2010:101). Dette
ikke-EU relaterte internasjonale samarbeidet har ogsa
hatt stor betydning for mélene og prinsippene som er
nedfelt i norsk kjemikaliepolitikk, for eksempel er det
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norske generasjonsmalet nedfelt i miljogiftstrategien i
OSPAR-konvensjonen. Den komplekse og omfattende
internasjonale pavirkningen gjor det uklart om E@S-
avtalen har hatt noen szrlig betydning for disse delene
av norsk politikk. Nar det gjelder omradene som dek-
kes av REACH er imidlertid situasjonen annerledes.
Her er det klart at REACH bade har en direkte betyd-
ning gjennom a sette rammeverk for norske produsen-
ter og brukere av kjemikalier og at det pavirker stoftene
som brukes i produkter som tilbys pi det Europeiske
markedet, og som dermed er tilgjengelige for norske
aktorer.

EU-pavirkningen pa forurensingsomradet spiller ogsa
sammen med krav fra ulike norske akterer. Det utpre-
get tekniske preget pd EUs politikk har ekt forurens-
ningsmyndighetenes mulighet til & definere saker som
tekniske, ikke faglige, og disse har hatt stor myndig-
het til 4 lage sine egne fortolkninger av EUs politikk.
Miljevernorganisasjonene har i liten grad engasjert
seg sterkt i hvordan EUs politikk skal fortolkes, men

i forbindelse med REACH har de presset pa for d fi
en sa radikal fortolkning som mulig (se WWEF 2005).
Implementeringen av REACH er ogsa spesiell fordi
nazringsorganisasjonene har presset pa for 4 fi en
raskest mulig implementering for 4 unnga konkur-
ransevridende effekter som ville oppstd om Norge ble

stdende utenfor systemet (St.prp. nr. 49 (2007-2008:4).

Alt i alt er konklusjonen at EUs forurensingspolitikk
har bidratt til 4 oke detaljeringsgraden i norsk foruren-
singsregulering, spesielt nar det gjelder krav til bruk av
best tilgjengelig teknologi for 4 hindre utslipp til sjo

og vann og krav til bruk og produksjon av kjemikalier.
Det er imidlertid vanskelig 4 si om EU-politikken i seg
selv har fort til en strengere og mer omfattende norsk
torurensingspolitikk. Utviklingen har gatt i denne
retningen, men her har ogsa andre typer internasjonalt
samarbeid og aktivitet fra norske akterer, bade miljobe-
vegelse og miljeforvaltning, spilt inn.

Nir det gjelder forurensing fra petroleumsvirksomhe-
ten, som kanskje er det forurensingsomréidet som har
fatt mest politisk oppmerksomhet de siste tjue drene, er
det norsk miljebevegelse som har presset pa for stren-
gere praksis, mens EUs miljeregler har spilt en heller
beskjeden rolle. Norsk NO, -politikk viser ogsa at EUs
miljepolitikk ikke hindrer Norge i 4 komme opp med
egne losninger pa forurensingsomréidet, uavhengig av
EU-pavirkning, men det er uklart om denne politik-
ken er mer effektiv enn den som promoteres av EU.
Fordi vi mangler studier over de politiske drivkreftene
i norsk forurensingspolitikk er det vanskelig a trekke

mer presise konklusjoner om EJS-avtalens betydning
pa dette feltet.

4. Avfall

4.1 EUs avfallspolitikk

Avfall er biade et miljeproblem og en handelsvare.
Derfor reguleres det bade av EUs konkurransepolitikk
og EUs miljepolitikk (Shinn 2005). EUs forste ram-
medirektiv for avfall ble utviklet allerede i 1975. Siden
kom en rekke nye reguleringer til; spesielt stor var
aktiviteten pa nittitallet. Mange av direktivene er svart
spesifikke, for eksempel regulering av hvilke stofter og
komponenter som er tillatt i ulike typer produkter. EUs
avfallspolitikk bygger pa en rekke prinsipper; forbruker
skal betale, produsentansvarlighet, narhetsprinsipp og
avfallshierarkiet. Selv om EU allerede tidlig pa nit-
titallet satte mal om & redusere omfanget av avfall som
generes per person, men mangler konkrete virkemidler

for & oppna dette malet (Shinn 2005:91).

12008 vedtok EU et nytt rammedirektiv om avfall
(Directive 2008/98/EC). Direktivet erstattet tidligere
rammedirektivet (2006/12/EC) samt direktivene om
farlig avfall (91/689/EEC) og spillolje (75/439/EEC).
For forste gang har man ogsé en klar referanse til av-
fallshierarkiet, som tilsier at det viktigste er a redusere
omfanget av avfall, og at man deretter skal gjenvinne,
mens sluttdeponering er siste utvei. Direktivet paleg-
ger medlemslandene 4 arbeide for 4 fremme gjenbruk
og hegverdig resirkulering (EAS databasen 2010d).
Det oppfordres til kildesortering, og det settes krav
om at det skal vaere separat innsamling av minimum
papir, metall, plast og glass innen 2015. Det settes ogsé
krav om at minst 50 prosent av de samme fraksjonene
gjenbrukes eller materialgjenvinnes innen 2020. For
bygg- og anleggsavfall (unntatt farlig avfall) kreves det
at minst 70 vektprosent skal gjenbrukes eller materi-
algjenvinnes innen 2020. Definisjonene som presen-
teres i rammedirektivet tilsier at fiernvarme basert pa
avfallsforbrenning bare vil telle som energigjenvinning
dersom energiutnyttelsesgraden er hoyere enn 60%.
Medlemsstatene skal rapportere om implementeringen
av direktivet til Kommisjonen hvert tredje ar. Disse

skal bygge pa nasjonale og lokale avfallsplaner.

EU har utviklet et detaljert regelverk for hvordan ulike
typer avfallshindtering skal foregi. Avfallsforbren-
ningsdirektivet regulerer forbrenningsprosessen, mens
deponidirektivet regulerer sluttbehandling i deponi
(Directive (2000/76/EC; Council Directive 1999/31/
EC). Sistnevnte slar fast at deponering av avfall ber
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unngis og er siste utvei for 4 handtere avfall og at innen
2016 skal avfallsmengden som gir til deponi reduseres trinn-
vis ned til 35 % av det som gikk til deponi i 1995. Deponie-
ne skal driftes pa en mate som reduserer forurensing til vann,
jord og luft. Direktivet pilegger medlemslandene & sorge

for at avfallsdeponier mi ha utslippstillatelse fra offentlige
myndigheter (Shinn 2005:94).

EU har en rekke detaljerte regler om hvordan de ulike
typer av avfall skal hindteres. Direktiv 2002/96/EC
om kasserte elektriske og elektroniske produkter (EE-
avfall) ble vedtatt i EU 27. januar 2003. Dette direk-
tivet palegger produsenter og importerer ansvar for
finansiering av innsamling og behandling av historisk
EE-avfall som kommer fra andre enn husholdninger,
men produsentene og importerene er bare ansvarlig for
historisk avfall i de tilfellene der avfallsbesitter kjoper
en tilsvarende mengde nye produkter (EQS databasen
2006a). Et annet eksempel er mineralavfallsdirektivet
som gir detaljerte krav om hvordan avfall fra ulike
former mineralutvinning (metallproduksjon, pukkverk

osv) skal handteres (Directive 2006/21/EC).

11993 utarbeidet EU en forordning om eksport av
avfall, og denne ble revidert i 2006 (Regulation EC
No 1013/2006). Forordningen gir en rekke detaljerte
prosedyrer som skal folges i forbindelse med transport
av avfall over landegrenser. Formalet er 4 sikre trygg
transport og sikkerhet for at avfallet behandles forsvar-
lig. I det reviderte forordningen pélegger nasjonale
myndigheter en storre rolle som kontroller av disse
prosessene og gir ogsa ekt adgang til a regulere eksport
av kommunalt avfall.

4.2 Norsk tilpassing til EUs avfallspolitikk

Allerede i 1990 hadde Norge utviklet en noksi omfat-
tende avfallspolitikk, men vi har likevel sett at politik-
ken har blitt langt mer omfattende og inneholder mer
konkrete reguleringer og konkrete malsettinger in 2010
enn for tjue drene. I 2010 bestar norsk avfallspolitikk
av en rekke virkemidler, regulering gjennom foruren-
singsloven, avgifter, refusjons- og panteordninger,
bransjeavtaler og informasjonstiltak (St. prp.nr 1 S
2009-2010:198). EUs rammedirektiv for avfall, samt

andre avfallsdirektiver, er implementert i den norske

avfallsforskriften (EQS databasen 2010d).

Siden slutten av nittitallet har det overordnede malet
for norsk avfallspolitikk er at ‘utviklingen i mengden
produsert soppel skal vare vesentlig lavere enn den
okonomiske veksten’ (St. prp. nr 1 S 2009-2010:106;
SSB 2010). I denne perioden har Norge hatt svert hoy

okonomisk vekst og dermed gir ikke dette malet veldig
hoye krav til reduksjon i avfallsnivéet. Fra midten av
nittitallet og frem til i dag har avfallsmengden okt med
40 prosent og den skonomiske veksten har veert i om-
trent samme storrelsesorden (se St. meld. nr. 9 2008—
2009:4.2). 1 dag produserer hver nordmann 824 kilo
soppel i aret — klart mest i Europa (SSB 2010). EU-27
produserer i snitt 522 kilo per innbygger. EUs krav for
avfallsforebygging er noksa vage, dermed har ikke EU
pavirkningen gjennom EQS hatt noe sarlig pavirkning
pa den minst vellykkede delen av norsk avfallspolitikk.

Norge er best i Europa pa gjenvinning og ombruk. I
2007 ble nesten 70 prosent av avfallet gjenvunnet (St.
prp.nr 1 S 2009-2010:107). Norge har satt som mal at
minst 75 prosent av den genererte avfallsmengden skal
ga til gjenvinning i 2010, med en videre opptrapping til
80 prosent (St. prp.nr 1 S 2009-2010:31).1 2008 ble
nesten 30 kg. elektronisk avfall samlet inn per person,
mens retursystemene for emballasjeavfall oppnadde en
samlet gjenvinningsandel pa 90 prosent (St. prp. nr 1

S 2009-2010:107). Myndighetene har ogsa fatt langt
bedre kontroll med hindteringen av farlig avfall.

Malsettingene i norsk avfallspolitikk gar i de aller fleste
tilfeller lenger enn det EUs avfallspolitikk forplikter
oss til. Pa de fleste omradene har Norge ogsa lig-

get foran EUs virkemiddelutvikling, men fordi EUs
politikk stort sett bestir av minimumsdirektivet har
ikke EUs politikk hindret skte norske ambisjoner (se
for eksempel EJS databasen 2010d og UD 2001). For
eksempel gikk Norge mye lenger enn det EUs deponi-
direktiv tilsier, ved & innfere et forbud mot 4 deponere
nedbrytbart avfall i Norge i 2009. I tillegg til Norge er
det bare Tyskland som har innfert et slikt forbud mot
deponi (Shinn 2005:102).

Pi noen fi omrader har EUs innsamling og gjen-
nomvinningsmal fert til heyere norsk ambisjonsniva,
men pa de fleste omréder har Norge langt hoyere
milsettinger enn vi er forpliktet til (EQS databasen
2010d). For eksempel sier forskrift om kasserte elek-
triske og elektroniske produkter av 16. mars 1998 at
produsentene og importerene har ansvar for historisk
elektroniske og elektriske avfall uavhengig av nykjep

av tilsvarende produkter, mens EU direktivet kun
palegger produsenter og importerer 4 ta vare pa dette
avfallet dersom kunden kjoper tilsvarende nytt (EQS
databasen 2006a). P4 den annen side har EU-direktiver
i noen tilfeller fort til mer detaljerte regler, som for
eksempel mineralavfallsdirektivet. Avfallet fra metall-
produksjon og steinverk som er dekket av direktivet var
allerede regulert gjennom flere typer lovverk for dette
direktivet ble utformet pa Europeisk niva, men kravene
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ble mer spesifikke og detaljerte etter implementeringen
av direktivet (EQJS databasen 2010c). Norge har ogsa
unnlatt 4 utvikle egne handlingsplaner for avfall, slik
man EUs overordnede avfallspolitikk foreskriver. Man
har heller valgt 4 utforme avfallspolitikken i de over-
ordnede Stortingsmeldingene fra Miljeverndeparte-

mentet (St.meld. nr. 8 1999-2000; 26 2006—2007).

11993 vedtok Stortinget 4 innfere en grunnavgift pa
engangsemballasje. Dette utviklet seg til 4 bli en av de
fa sakene pa avfallsomridet der EQS-tilpassing skapte
konflikt. Utgangspunktet var at ESA i utgangspunktet
mente at avgiften var i strid med forbudet mot avgifts-
messige handelshindringer (Dahl 1999:14). Som et
resultat av konflikten med EUs konkurransepolitikk
ble avgiften endret noe i 1999, blant annet ved at en
rekke produkter fikk unntak for avgiften og dermed
okte omfanget av engangsemballasje pa det norske

markedet (NOU 2002:542).

Norge er forpliktet til & gjennomfere EUs omfattende
regelverk for eksport av avfall. Siden Norge tilpasset
seg EUs politikk pa dette omradet allerede pa nittital-
let betydde den nye eksportforordningen som kom

pa 2000-tallet fa endringer i norske systemer, bortsett
fra at den krevde en viss okning i tilsynsniviet (EQS
databasen 2008c). Tradisjonelt sett har Norge behand-
let mesteparten av avfallet nasjonalt, men de siste drene
har eksportreguleringene fatt gkt betydning. Mellom
2003 og 2007 ble eksporten tredoblet hvorav det aller
meste gikk til energigjenvinning i Sverige (St. prp. nr 1
S 2009-2010:109).

4.3 Hvor viktig har E@S-avtalen vert for utvikling
av norsk avfallspolitikk?

Da EQS-avtalen ble inngitt understreket norske myn-
digheter at dette ville fa betydelig innvirkning pa norsk
avfallspolitikk (St. prp. nr 100 199-1992:267). Man
fikk til en to ars overgangsordning, men uttrykte at
prinsippene i EUs avfallspolitikk var i overenstemmelse
med den norske og at prinsippet om fri sirkulasjon
med avfallsbasert rastoff var i norsk interesse (St. prp.

nr 100 199-1992:271).

Arbeidet for a fi ned avfallsmengden, er det avfall-
spolitiske omradet der Norge ligger darligst an. Av-
tallsproduksjon har en tendens til 4 stige i trad med
gkonomisk vekst og siden Norge har hatt heyere sko-
nomisk vekst enn mange andre Europeiske land har
Norge storre utfordringer enn mange andre med 4 fa

ned denne veksten. Norske myndigheter har ikke lyk-

kes i 4 mote denne utfordringen og har heller ikke blitt
utsatt for noe press gjennom ES-avtalen for 4 sette i
verk toffere virkemidler. Til tross for at Norge ligger pa
jumboplass i Europa har ikke dette veert noe stort tema
i Norsk miljepolitikk de siste arene. Mangel pa press
fra nasjonale akterer har altsa ikke blitt kompensert for
av internasjonale aktorer.

Nir det gjelder ombruk og gjenbruk har Norge lagt

seg pa en strengere linje enn vi er palagt av EU. Det

er ogsa verdt 4 legge merke til at pa dette omréadet er
situasjonen motsatt for de fleste andre Europeiske land.
Avfallspolitikken er et av de omradene der medlems-
landene ligger darligst an nér det gjelder 4 etterleve
EUs politikk, det er spesielt stort sprik pa resirkulering
og gjenbruksomridet (Commission 2010a:20).

Det ser ut til at norsk miljeforvaltning, i den forste ti-
den etter at E@JS-avtalen ble inngatt, prioriterte avfall
hoyt (se St.meld. nr. 8 1999-2000). Fordi dette poli-
tikkomrédet ikke umiddelbart gir konflikt med sterke
sektorinteresser har miljemyndighetene fikk friere
toyler til 4 utvikle politikken her enn for andre sentrale
miljgomréder, som for eksempel klima og naturvern.
Dette har gjort det mulig 4 utvide virkemiddelbruken
og etablere ambisiose malsettinger. Det er all grunn til
a tro at E@S-avtalen har bidratt til 4 styrke politikk-
utviklingen direkte gjennom pélegg og reguleringer. I
tillegg ser det ut til at miljeforvaltningen har latt seg
inspirere av de Europeiske prosessene til 4 utvikle vir-
kemidler som gar lenger enn det vi er pélagt gjennom
E@S. Siden vi mangler forskning pa politikkutviklin-
gen pi dette feltet over tid, sa er det vanskelig 4 si hvor
viktig EQDS har vert for skjerpingen og utvidelsen av
avfallspolitikken som har funnet sted etter inngaelsen
av E@S-avtalen.

Det er imidlertid grunn til & minne om at ogsé avfalls-
politikk er pavirket av andre internasjonale avtaler enn
dem som utvikles i EU systemet, selv om det interna-
sjonale samarbeidet er mindre omfattende enn det vi
ser pd mange andre miljgomrader. For eksempel regu-
lerer FNs Baselkonvensjon grensekryssende transport
av farlig avfall, men medlemslandene i dette samarbei-
det forplikter seg ogsa til 4 sluttbehandle og handtere
farlig avfall pa en miljemessig forsvarlig mite (Basel
Convention 2010; Shinn 2005:88). P4 mange omrider
overlapper Baselkonvensjonen med EUs avfallsregle-
verk, men sistnevnte inneholder et langt sterkere over-
holdelsesregelverk. Avfallshierarkiet som er bygget inn
i EUs miljepolitikk har stor internasjonal utbredelse
og antagelig har denne tankegangen kommet til Norge
gjennom andre kanaler enn EU-politikken.
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5. Klima
5.1 EUs klimapolitikk

Siden begynnelsen av nittitallet har de klimapolitiske
diskusjonene i EU vert sentrert rundt skonomiske
virkemidler rettet mot CO,-utslipp, fornybar energi og
energieftektivisering. Politikken har blitt utviklet i tre
stadier’. Knyttet til utviklingen av klimakonvensjonen
11992 ble en del svak og noksé uforpliktende politikk
utviklet. I perioden for og etter fremforhandlingen av
Kyotoprotokollen kom den andre belgen med virke-
midler. Det tredje brekkpunktet var perioden frem
mot Kebenhavnforhandlingene i 2009 som resulterte i
langt mer konkret, spesifikk og omfattende virkemid-
delbruk enn tidligere. Etter hvert har EU utviklet en
klimapolitikk bestdende av fem hovedkomponenter; et
europeisk kvotesystem for klimagasser (ETS), bin-
dende milsettinger og prinsipper for stotte til fornybar
energi, oppfordringer og forpliktelser knyttet til energi-
effektivisering, egne statsstotteregler for energisparing
og fornybar energi, samt direkte regulering av energi-
og klimakvaliteten i diverse produkter.

Pi begynnelsen av nittitallet begynte EU 4 forhandle
om 4 innfere en felles CO,-avgift, forhandlingene
trakk ut og til slutt endte det med en svert tannles
beslutning (Boasson og Wettestad 2012; Skjerseth og
Wettestad 2008). EU utviklet ogsa programmer for
energieffektivisering og fornybar energi, men politik-
ken var for det meste symbolsk og forskning og utvik-
ling sto i sentrum.

Utviklingen av EUs klimapolitikk fikk ny kraft som
tolge av Kyotoforhandlingene i 1997. Som pi en

rekke andre miljgomrider, patok EU seg en felles
internasjonale forpliktelser i Kyotoprotokollen i 1997
pa veiene av medlemslandene. Pa grunn av den felles
torpliktelsen tok EU en lederrolle i 4 utvikle Europeisk
klimapolitikk, selv om ogsa mange medlemsland pa
selvstendig initiativ utviklet nasjonale virkemidler. Et-
ter at EU hadde blitt palagt et felles klimamal i Kyoto
reforhandlet man forpliktelsen slik at hvert land fikk
individuelle mal. Deretter begynte man arbeidet med 4
utvikle spesifikke virkemidler.

Mens Kyotoprotokollen ble fremforhandlet gitt EU
imot fleksible mekanismer, men kort tid etter begynte
holdningene til kvotehandel som klimainstrument &
snu i unionen. Pa begynnelsen av 2000-tallet utviklet
EU et kvotesystem for klimagasser. Kvotesystemet
omfattet kun store punktutslipp for CO2 (tilsvarende

2 Gjennomgangen av EUs klimapolitikk bygger i hovedsak pi
Boasson og Wettestad (utgis i 2012).

46 % av utslippene i EU), 1a opp til at det meste av
utslippsrettighetene skulle tildeles gratis og et begren-
set kjop av kvoter gjennom den grenne utviklingsme-
kanismen (utslippsrettigheter generert i utviklingsland
uten Kyotoforpliktelse) (Skjerseth og Wettestad 2008).
Det var opp til medlemslandene selv 4 sette nasjonale
tak for utslippsutviklingen under direktivet. Det ble
etablert en preveordning for kvotehandel som gikk
frem til 2008. Etter dette begynte den reelle kvote-
handelen som skulle lope frem til 2012. Nar kvote-
handelen ble iverksatt viste det seg at systemet ikke
virket etter hensikten. Landene laget sa rause nasjonale
fordelingsplaner at prisene ble svart lave og de faktiske
utslippskuttene minimale. Dette bidro til betydelige
innstramminger da EU-landene i 2008 ble enige om
nye regler for det EUs kvotehandelssystem som skulle
settes i operasjon i 2012. Ni ble det avgjort at det skul-
le settes et felles Europeisk tak for utslippene, pa 21 %
lavere enn 2005-niviet (Boasson og Wettestad 2012).

I utgangspunktet ble det bestemt at alle utslippsrettig-
hetene skulle auksjoneres, men seinere ble det avklart
at en hel rekke industrier som opererte globalt skulle
fa tildelt gratiskvoter siden disse var utsatt for konkur-
ranse fra land uten klimaforpliktelser. Petroleumsin-
dustrien var en av industriene som ble valgt ut som
ekonomisk sarbare.

I forbindelse med den tredje belgen av klimapolitikk-
utvikling gjorde EU det klart at unionen ville pata

seg en reduksjonsmalsetting pa minst 20 prosent, og
s mye som 30 prosent dersom en forpliktende og
ambisies internasjonal klimaavtale ble fremforhandlet
(Commission 2007). Kvotesystemet var tiltenkt en
sentral rolle for 4 fi ned utslippene, men EU skjerpet
ogsé sin politikk pa andre omrader for 4 fi ned utslip-
pene. EUs kvotesystem var aldri ment til 4 vaere det ene
overordnete virkemiddelet i EUs klimapolitikk. Tvert
imot omfattet det kun store punktutslipp og skulle
virke sammen med tiltak rettet mot a utvikle mindre
karbonintensiv energiproduksjon, transport og indus-
trivirksomhet. I lopet av nittitallet utviklet EU-med-
lemslandene mange ulike nasjonale stotteordninger for
fornybar energi (Commission 2005). For & sikre mest
mulig like konkurransebetingelser har Kommisjonen
ensket 4 harmonisere EU-landenes ulike systemer

for statsstotte og opprette et felles europeisk gront
sertifikatsystem i forbindelse med et nytt direktiv for
fornybar elektrisitet (Boasson og Wettestad 2012). Da
Kommisjonen foreslo dette i ar 2000 ble det mott med
en storm av protester, fra fornybare energiprodusen-
ter samt store medlemsland, med Tyskland i spissen.
Resultatet ble at det endelige direktivet for fornybar
elektrisitet som kom i 2001 anbefalte markedsbaserte
stotteordninger, men det ga ikke sterke foringer i
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denne retning (Directive 2001/77/EC). Dermed besto
mangfoldet av nasjonale ordninger og det forble mest
lennsomt 4 bygge ut fornybar energi i de landene der
stotteordningene var best. Dette direktivet ga ogsé
uforpliktende malsettinger til medlemslandene. Samlet
sett satte EU som mal at 12 prosent av energiforbru-
ket skulle vaere fornybart i 2010 og at 22 prosent av
elektrisitetsproduksjonen. Sa langt var det fornybar
elektrisitet, og ikke fornybar varme som sto i fokus i

EUs politikk.

Konflikten om stetteform blusset opp pa ny da kom-
misjonen la frem forslag til et nytt, revidert fornybar
energidirektiv i 2008 (Boasson og Wettestad 2012).
Igjen promoterte Kommisjonen grenne sertifikater,
men ogsa denne gangen vant fornybar energiprodu-
sentene frem. Det endelige direktivet dpnet for at land
kunne gi sammen om 4 lage stotteordninger, men la
ikke noe sterkt press pa landene for a innfere gronne
sertifikater. Det nye fornybar energi-direktivet som
ble vedtatt i 2008 var mer ambisigst enn det forrige
fordi det satte et mil om 20 prosent fornybar energi-
andel innen 2020 (Directive 2009/28/EC). Direktivet
presenterer ogsd bindende, konkrete nasjonale mal-
settinger for den totale nasjonale fornybarandelen.
Til forskjell fra det forste direktivet var alle energi-
forbrukende sektorer inkludert, ogsa oppvarming og
transport. Direktivet ga ingen foringer for hvordan

de nasjonale stottesystemene for fornybar energi skal
utformes, men det etablerte tre ulike mekanismer som
apner for at medlemslandene skal kunne samarbeide
med hverandre og med tredjeland om utvikling av
fornybar energi. I tillegg palegges medlemslandene 4
utvikle nasjonale handlingsplaner som folger en svert
detaljert mal, utformet av Kommisjonen.

Nir det gjelder energieffektivisering har EU-politikken
generelt sett veert mindre forpliktende og bindende.
12002 lanserte Kommisjonen en handlingsplan for
energieftektivisering og tre ar senere kom en grennbok
med en strategi for forbedring av energieffektivite-

ten i Europa med 20 prosent frem til 2020 (Com-
mission 2002, 2005, 2008).1 2007 ble det vedtatt et
uforpliktende mail om 4 oke energieftektiviteten med
20 prosent innen 2020 (Commission 2007). Direk-
tivet for bygningers energiytelse ble ferdigstilt i 2002
(Directive 2002/91/EC). Direktivets begrep "bygnin-
gers energiytelse ” var en nyvinning som bade omfattet
bygningskroppens energikvalitet og bruk av fornybare
energikilder. Bygg vurderes altsd som en integrert del

i samfunnets energisystem, og blir presentert som for-
brukere og produsenter av energi. Direktivet innforte
en ny og helhetlig metode for beregning av bygnin-
gers energikvalitet. De isolerende egenskapene til hele

bygningskroppen, ventilasjon og tetthet, oppvarming,
luftesystemer og bruk av fornybare energikilder skal
inngd i energiberegningen. Bygg fremstilles altsa
som et helhetlig produkt der alle komponenter virker
sammen og pavirker den totale energiytelse.

Direktivet innebaerer tre konkrete forpliktelser. For det
torste mi medlemslandenes byggeforskrifter inneholde
minimumskrav til energiytelse i nye bygg og bygg un-
der renovering og disse kravene skal oppgraderes hvert
femte ar (Directive 2002:art 3,5). For det andre skal
bygg over 1000 m2, og bygg som blir solgt og leid ut,
energimerkes. I store bygg skal merkingen vere tydelig
for de besekende (Directive 2002: art 7). For det tredje
skal begge virkemidlene baseres pa den samme helhet-
lige metodikken og energimerkingen skal foretas av
kvalifiserte eksperter (Directive 2002: art. 7, 10). Dette
vil antagelig gi okt kompetanse i byggebransjen og
dermed vil man gradvis kunne heve forskriftskravene
for alle bygg. For at dette skal fungere er det imidlertid
viktig at merkeordningen er troverdig og utformet pa
en slik mate at utbyggere og kjopere begynner 4 vekt-
legge bygningers energiytelse. Energimerkeordningen
skal legge til rette for at bedrifter skal kunne skape et
eget marked for bygg med minimalt energiforbruk og
kapasitet til & produsere fornybar energi. Om man lyk-
kes med 4 skape slike markedsendringer vil oppfering
av disse byggene kunne gi hoyere fortjeneste enn andre

typer bygg.

I november 2008 foreslo Kommisjonen en energieffek-
tiviseringspakke, hvor revisjon av direktivet for byg-
ningers energiytelse sto sentralt (Commission 2008).
Et revidert direktiv ble ferdigstilt i 2009 og videreforte
innholdet i det forste direktivet, men innferte en del
strengere forpliktelser knyttet til tiltak for 4 fa ned
energiforbruket i eksisterende bygg, for eksempel
gjennom ekt bruk av energimerkeordningen (Direc-
tive 2010/31/EU). I tillegg okte presset mot innstal-
lering av fornybar energi i bygg, landene ble pilagt 4
lage handlingsplaner for ‘tilnarmet nullenergibygg’ og
nasjonale byggeforskrifter ma innen 2020 ligge pi et

‘tilnermet nullenergibygg’-niva.

EU har ogsa et eget direktiv for effektiv energislutt-
bruk. Direktivet setter som et frivillig mal for EU
landene 4 redusere energiforbruket med ni prosent i en
nidrsperiode etter at landet begynner 4 implementere
direktivet og palegger medlemslandene 4 lage energief-
tektiviseringsplaner (Directive 2006/32/EC). Ellers er
direktivet mindre konkret enn direktivet for bygg, men
presenterer en rekke prinsipper for nasjonal energief-

tektivitetspolitikk.
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12005 begynte EU a engasjere seg i utviklingen av
teknologi for karbonfangst og lagring (Boasson og
Wettestad 2012). Forst opprettet man en egen teknolo-
giplattform der representanter fra akademia og industri
mottes for 4 diskuteres hva som kunne gjores for a fa
utviklet denne teknologien og tatt den i bruk. Denne
plattformen bisto Kommisjonen i utviklingen av et
eget direktiv for lagring av CO2 (Directive 2009/31/
EC). Dette direktivet presenterte regler for selve
lagringen og klargjorde ansvarsforholdene mellom
myndigheter og selskaper, men inneholdt ikke noen
normative foringer for rollen CCS skulle ha i med-
lemslandenes klimastrategier. Samtidig som direktivet
ble vedtatt, ble det ogsa bestemt at en del av inntek-
ten fra kvotesystemet skulle brukes til 4 finansiere 12
storskala CCS-demonstrasjonsprosjekter (Commission
2010b). Medlemslandene kan nominere prosjekter,
men det er EU systemet som avgjer hvilke prosjekter
som skal fa stotte.

Mye av EUs klimapolitikk handler om 4 bygge opp nye
energirelaterte neringer. I praksis medferer dette ofte
at medlemslandene tilbyr statsstotte. EU oppfordrer

til dette gjennom sin klimapolitikk, men statsstotte er

i utgangspunktet forbudt under EUs konkurransepoli-
tikk. Dette er lost ved at man har laget egne retnings-
linjer for miljerettet statsstotte (Community Guideli-
nes 2001, 2008). EUs retningsliner for miljestotte sier
at man kan fa stette opp til 40 prosent, og i enkelte
tilfeller 100 prosent, av de ekstrautgiftene som er knyt-
tet til ny fornybar energi og energieftektiviseringstiltak,
sammenlignet med konvensjonell kraftutbygging eller
en situasjon der slike tiltak ikke blir innfert. Kravene
for 4 fa godkjent driftsstotte er sveert komplekse mens
det er lettere & innfri kriteriene til investeringsstotte.
Stettesystemer som utformes som grenne sertifikatsys-
temer og eller nettariftf-systemer (sikalt feed-in) unntas
fra statsstotteregelverket. Det vil i praksis si at si lenge
torbrukerne betaler denne ekstra stotten til fornybar
energi si kan landene etablere en si kostbar stetteord-
ning som de mitte snske. Det er viktig 4 merke seg at
bioenergi var unntatt fra 2001-versjonene av statsstot-
tereglene. Det betydde at EUs medlemsland og E@S
land kunne gi si sjenerps stotte til fornybar varme som
man ensket uten 4 komme i konflikt med regelverket.
EUs statsstotteregler er ikke statiske. Tvert om skaper
enhver avgjorelse Kommisjonen eller ESA tar i en-
keltsaker presedens for hvordan péfelgende saker skal
behandles.

EUs regler for energi- og klimakvaliteten i diverse
energiforbrukende produkter, som sma og store
elektriske apparater og biler, pavirker karbonforbruket
til produktene som er i salg i alle EU og E@S land.

Tidlig pa nittitallet inngikk Kommisjonen frivillige
avtaler med bilindustrien for 4 fi ned utslippene fra
nye biler. Det viste seg etter hvert at bilindustrien

ikke nadde de malene de hadde forpliktet seg til. EU
utviklet derfor i 2009 palegg om 4 fa ned utslippene,
men utslippsgrensene de kom frem til i reguleringen av
CO2-utslipp fra biler var slappere de som var lagt til
grunn for de frivillige avtalene (Directive 2009/33/EC,
EQS databasen 2010g, Regulation EC No 443/2009).
EU har en omfattende politikk for miljemerking av
produkter som forbruker energi. Et overbyggende
direktiv ble utformet i 2005 som igjen er fulgt opp med
en rekke reguleringer knyttet til ulike produkter. Disse
gir detaljerte regler for hvordan ulike produkter skal
utformes. Som del av EUs energieffektivitetspakke ble
det overbyggende direktivet nylig revidert og oppdatert
(Directive 2009/125/EC).

5.2 Norsk tilpassing til EUs klimapolitikk

Som pa sd mange andre miljgomréder, er Norge for-
pliktet til 4 implementere de aller fleste virkemidlene
EU utvikler for a ni fellesskapets internasjonale for-
pliktelser, mens Norge ikke er bundet at EU-landenes
telles forpliktelse. Gjennom Kyoto er Norge forpliktet
til 4 unnga at utslippene gker med mer enn 1 prosent
frem til 2012. Malsettingen kan innfris gjennom 4
gjennomfere tiltak hjemme eller ute. Norges forplikt-
else er lavere enn EU-landenes felles Kyotoforpliktelse
om 4 kutte utslippene med 8 prosent. I debatten om
utarbeidelse av en protokoll som skal ta over for, eller
viderefore Kyoto etter 2012, har imidlertid Norge og
EU stitt sammen om 4 love forpliktelse pa 20 til 40
prosent kutt, og denne gangen har Norge gatt hardere
ut enn EU (se St.meld. nr. 34 2006-2007).

Norge viste interesse for kvotehandel som klimainstru-
ment pé et langt tidligere tidspunkt enn EU. Allerede
pa midten av nittitallet ble kvotesystem for klimagasser
pekt ut som et hovedinstrument i Norske klimapolitikk
(Szeverud og Wettestad 2006). P dette tidspunktet

var EU imot denne typen fleksible mekanismer, men
seinere utviklet EU sitt eget kvotesystem. I utgangs-
punktet hadde Norge ambisjoner om 4 lage et svaert
bredt system som dekket de fleste sektorer og gasser,
men EU utviklet et smalt system som bare dekket store
punktutslipp for CO2. Padriverne for utvikling av et
norsk kvotesystem ensket ogsi at norske aktorer skulle
betale det meste av kvoteprisen selv, mens EU utviklet
et system som hovedsakelig var basert pa gratiskvo-

ter. P4 den andre siden la Norge myndigheter opp til
noksa omfattende kjop av kvoter gjennom den grenne
utviklingsmekanismen (utslippsrettigheter generert i
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utviklingsland uten Kyotoforpliktelse) mens EU var
langt mer restriktiv pa dette omréidet. Pa grunn av
disse forskjellene onsket ikke Norske myndigheter 4
implementere EUs kvotedirektiv. Man foretrakk heller
i knytte seg opp til EUs kvotesystem pa en maite som
tillot kjop og salg av kvoter, men som ikke pala Norge
4 innfere alle EUs regler.

Norske myndigheter mente at EUs politikk pa dette
omridet ikke var E@S-relevant, men Kommisjonen
var uenig. Etter flere ar med forhandlinger mitte
Norge gi etter. Til slutt endte Norge opp med et smalt
kvotesystem, der mesteparten av kvotene ble gitt ut
gratis og bruken av den grenne utviklingsmekanismen
var begrenset. Pa de fleste omréder var det norske sys-
temet altsd i trdid med regelverket i EUs kvotedirektiv.
Norge hadde imidlertid flere s@rnorske utfordringer.
Sterst av disse var spersmalet om hvordan klimagassut-
slippene fra petroleumsvirksomheten skulle behandles.
Olje- og gassutvinningen var i utgangspunktet omfat-
tet av den norske CO2-avgiften og denne var, til tross
for et dramatisk kutt i 1998, langt heyere enn kvo-
teprisen. Norge forhandlet seg etter hvert frem til at
CO2-avgiften for sokkelen skulle viderefores parallelt
med at oljeindustrien mitte kjope kvoter (St.prp. nr. 26
2007-2008). Kvoteprisen og avgiften var til sammen
beregnet til 4 utgjore omtrent samme kostnad for pe-
troleumsvirksomheten som tidligere.

EUs reviderte kvotedirektiv, fremforhandlet i 2008, gir
EU-organene langt mer myndighet til 4 styre kvo-
tesystemet enn tidligere. Norge og EU er enni ikke
ferdige om 4 forhandle om hvordan norske utslipp skal
handteres i det nye systemet. Blant annet har hind-
teringen av petroleumsvirksomheten pa nytt kommet
opp som forhandlingstema, siden EU i 2010 bestemte
at petroleumsindustrien var 4 anse som en global
konkurranseutsatt naring som trengte ekstra beskyt-
telse (siden de globale klimaforhandlingene ikke hadde
lykke si & utvikle et stramt, globalt klimaregime) (EQS
databasen 2010h). Dette tilsier at oljeselskapene skulle
slippe 4 betale for sine kvoter, noe som er i strid med
norsk politikk pa omradet.

Norsk politikk for fornybar energi er pavirket bade av
EUs fornybarpolitikk og EUs statsstetteregler3. Norsk
politikk for fornybar energi ble initiert gjennom regje-
ringens energimelding som ble behandlet i Stortinget
i ar 2000. Dette forte til opprettelsen av Enova som
utviklet et stottesystem for fornybar elektrisitet og for-
nybar varme, som begge var basert pi kostnadseffekti-

3 Herfra og ut resten av kapittelet er innholdet i hovedsak hentet
fra Boasson (2011).

vitetsprinsipper; ingen akterer skulle fd mer stotte enn
man trengte for 4 realisere prosjektene. Politikken for
tornybar varme har utviklet seg gradvis i ettertid, men
grunnprinsippene for tildeling av skonomisk stette

var de samme i dr 2010 som i dr 2000. Endringene har
veert langt storre for fornybar elektrisitet; her har vi fatt
et skifte mot et markedsvirkemiddel, nemlig et felles
Svensk-Norsk grent sertifikatsystem, som vil iverkset-
tes i dr 2012.

EUs forste fornybardirektiv ble opprinnelig ikke ansett
som E@S-relevant. Det norske Stortinget ytret likevel
et onske om 4 adoptere dette, primzert for 4 sikre at
norske aktorer kunne delta i Europeisk handel med
gronne sertifikater. Dermed ble Norge ogsi forpliktet
til 4 sette konkrete mal for hvor mye fornybar energi
som skulle produseres i 2010. Her klarte Norge 4
forhandle frem en malsetting om 90 prosent elektri-
sitetsproduksjon fra fornybar energi. Siden Norge i
utgangspunktet hadde 99 prosent fornybar energi i sin
nasjonale produksjon innebar dette i praksis en apning
for 4 bygge ut forurensende gasskraft og en nedgang i
fornybarandel. Implementeringen av dette direktivet
medforte at Norge utviklet et regelverk for handel med
opprinnelsessertifikater med EU (en type frivillig gront
sertifikatsystem), men dette hadde kun en marginal
positiv betydning for skonomien i norske nye fornybar
energi prosjekter. Akterene som promoterte et skifte til
gront sertifikatsystem i Norge, og da primart Statkraft,
har brukt EUs fornybarpolitikk som et argument for 4
innfore dette markedssystemet. Dette har skjedd selv
om Kommisjonen og Europeisk kraftbransje ikke har
lykkes i 4 fi gjennomslag for sine krav om markedsord-

ninger i EUs politikk.

EUs statsstotteregler har hatt langt sterre betydning
for utviklingen av norsk fornybar energipolitikk enn
fornybardirektivet. Etter at EFTA Surveillance Aut-
hority (ESA) tok opp at Enovas praksis matte tilpasses
EUs statsstotteregelverk ble den norske fornybare elek-
trisitetsstotteordningen mer formalisert og at stotte-
belopene ble noe nedjustert. Det er viktig & merke seg
at EUs statsstotteretningslinjer ikke gir noen foringer
for bioenergibasert energi, og at Enovas stetteordning
for flernvarme dermed ikke ble lagt om pa samme
mate. Endringene for elektrisitetsstotte var heller ikke
et direkte resultat av innholdet i reglene som sidan;
dette var snarere et resultat av at det norske Olje- og
energidepartementet overtalte ESA til 4 legge departe-
mentets strenge kostnadseffektivitetskrav til grunn for
sin avgjerelse.

I'ar 2007 bestemte den norske regjeringen at man ville
gjennomfere storre endringer i det nasjonale stottesys-
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temet for fornybar elektrisitet og lage et system som
blandet prinsippene fra det gronne sertifikatsystemet
med direkte driftsstotte fra staten. Dette sto i kontrast
ESA-avgjorelsen fi ar tidligere. Ni erfarte regjeringen
at overgang til et nytt system ville medfere tidkrevende
nye forhandlinger med ESA og at det ville bli vanske-
lig & presentere argumenter som sto i strid med de
prinsippene man hadde fatt ESA til a godkjenne fa

ar tidligere. Dette bidro til at man la planene om det
seernorske systemet pé is og heller valgte 4 satse pa a
utvikle et gront sertifikatsystem sammen med Sverige.
Siden gronne sertifikatsystemer er unntatt fra EUs
statsstotteregler medferte ikke dette problemer i for-
hold til ESA. T mellomtiden hadde EU ogsa utviklet et
nytt direktiv for fornybar energi som inneholdt flek-
sible mekanismer. Disse mekanismene legger til rette
for at to land skal kunne samarbeide om 4 na fornybar
energimalsettinger satt av EU.

EUs nye direktiv for fornybar energi skal implemen-
teres i EFTA/EQS-landene, men forhandlingene

om hvordan dette skal gjores pagir fremdeles (EQS
databasen 2010b). Det er hoyst uklart hvordan EFTA/
E@S-landene skal tilpasses direktivets struktur med
bindende, konkrete nasjonale malsettinger for den
totale nasjonale fornybarandelen. Norsk energiproduk-
sjon og forbruk ble ikke vurdert nir man utviklet det
overordnede 20 prosentmilet for EU og det er uklart
om EU onsker at Norge skal bidra til 4 gjere det lettere
tor EU 4 ni dette malet eller om man ensker at Norge
skal ha et mél som kommer i tillegg til dette. Norge

er ogsé i en spesiell situasjon siden over 60 prosent av
energibruken er fornybar (nér offshorevirksomheten
holdes utenfor). Dette er en heyere fornybarandel enn
vi finner i noe annet land i Europa. Norge har ogsi et
stort potensial for produksjon av ny fornybar energi,
spesielt vindkraft og smakraft. P4 grunn av det felles
sertifikatsystemet er Norge avhengig av hvordan Sve-
rige velger 4 innfore direktivet. Direktivet setter ogsé
krav om 10 prosent fornybar andel i transportsektorer
og presenterer ogsa detaljerte kriterier for hvilke typer
biodrivstoft som kan aksepteres, men dette har ikke
medfert stor offentlig debatt i Norge si langt.

Norsk energipolitikk for bygg har utviklet seg mye fra
ar 2000 til 2010. I utgangspunktet satte politikerne
som mal at man gjennom politiske tiltak skulle sorge
for at energiforbruket ble lavere enn om det ble over-
latt til seg selv, og ga Enova i oppdrag a gjennomfere
kostnadseftektive energieftektiviseringstiltak. Ellers ga
man fa signaler om hvordan energieffektiviseringspoli-
tikken skulle gjennomferes. Etterhvert har energibruk
i bygg blitt en hovedsatsing i norsk energieftektivi-
seringspolitikk, selv om man ogsé har utviklet tiltak

rettet mot industrien. Energipolitikken for bygg bestar
12010 av fire hovedelementer; energikrav i byggefor-
skriftene, Husbankens stotteordning for lavenergibygg,
Enovas stette til kostnadseftektive energitiltak i bygg
og en energimerkeordning administrert av Norges
Vassdrag og Energiverk (NVE). De to forstnevnte
tiltakene ble initiert av Kommunaldepartementet og
underliggende etater (Statens Bygningstekniske Etat
og Husbanken) mens de to sistnevnte virkemidlene
ligger under Olje- og energidepartementet. Dette har
gitt seg utslag i forskjellig forvaltningspraksis: de to
torste virkemidlene basers pa tekniske krav til energi-
bruk mens de to sistnevnte er mer fokusert mot gkono-
miske kriterier og kostnadseffektivitet.

Flere av elementene i energipolitikken for bygg er
knyttet til EUs politikk pa omradet. EUs direktiv

for bygningers energiytelse krever at byggeforskrifter
skal sette krav til bygningers energibruk, men gir ikke
klare foringer for hvordan det skal skje. Det ser ut til
at Norge gjennomforte skjerpingen av sine regler helt
uavhengig av EUs direktiv. Siden dette direktivet hel-
ler ikke gir foringer for skonomiske stotteordninger
kan vi ikke si at det har pavirket Husbankens aktivi-
teter. Enovas stetteordninger ble imidlertid lagt om

i den prosessen som er beskrevet tidligere, knyttet til
EUs statsstotteregler. Dette forte til at Enova kuttet

ut en del av stotteordningene, blant annet knytte til
opplaring, og skjerpet inn prosedyrene knyttet til at
tiltakene faktisk trengte stotte. Siden mange tiltak var
lennsomme i utgangspunktet reduserte dette omfanget
av tiltak som var mulig 4 stette. Ettersom Husbankens
virksomhet ikke har blitt vurdert etter EUs miljostot-
teretningslinjer sto de friere til 4 utforme sine stot-
teordninger. Energimerkeordningen ble innfert som et
direkte resultat av EUs direktiv for bygningers ener-
giytelse. Verken forvaltning, byggenaringen eller norsk
miljebevegelse hadde pa forhind kommet med krav
om energimerking. Norske myndigheter har imidlertid
tatt seg en del friheter i utformingen av den norske
energimerkeordningen, for eksempel setter man ikke
krav om at uavhengige eksperter skal foreta merking
av boliger. EUs revisjon av dette direktivet kan gjen-
nomfore endringer pa dette omradet. EUs direktiv for
eftektiv energisluttbruk er ikke implementert i Norge
og er fremdeles gjenstand for forhandlinger med EU
(EQS databasen 2009c). Det innebzrer at Norge ikke
har innfert noen konkret energieffektiviseringsmalset-
ting og ikke utviklet handlingsplaner pa dette omrédet.

Norge begynte a utvikle en politikk for karbonfangst
og lagring lenge for dette ble et politisk tema i EU.
Pa midten av 2000-tallet ble det bred politisk enig-
het i Norge om at nye gasskraftplaner skulle palegges



22 Elin Lerum Boasson

Europautredningen

4 gjennomfere karbonfangst og lagring; dette var et
tiltak som gjorde det mulig for partier med ulikt syn pa
gasskraft & sitte sammen i regjering. EUs gkte interesse
for karbonfangst har fatt mye oppmerksomhet i Norge,
men dette har vert viktigere for 4 legitimere den am-
bisiese norske politikken enn for den faktiske norske
politikkutformingen. EUs politikk for karbonfangst og
lagring fra 2008 er i liten grad kontroversiell sammen-
lignet med norsk praksis, og Norge er ikke inkludert

i EUs finansieringsordninger for denne teknologien.
Selv om Norge begynte a lagre CO2 allerede pi
midten av 1990-tallet, si har man ikke hatt spesifikke
torvaltningsregler for CO2-lagring. EUs lagringsdi-
rektiv pilegger utarbeiding av et slikt regelverk og det
er ingenting som tyder pa at Norsk gjennomfering

av direktivet vil fore til at man ma utvikle regler som
strider mot norsk praksis pa omradet.

Som for fornybar energi, ga EUs statsstotteregler store
utfordringer for gjennomfering av norske myndig-
heters planlagte statsstotte til Kirste og Mongstad-
prosjektene. Til forskjell fra fornybar energisakene
engasjerte regjeringen seg direkte i dialogen med ESA
og dette resulterte i en helt annen type ESA-vedtak
der store nivier av statsstotte ble godkjent, helt uten
kostnadseftektivitetsvurderinger. Dermed forte ikke
ESA-innblandingen til endringer i norsk virkemid-
delbruk. Den senere tid har norske myndigheter meott
pa store utfordringer knyttet til gjennomferingen av
karbonfangst og lagringspolitikken, blant annet har de
konkrete planene for Karste og Mongstad blitt utsatt
flere ganger. Dette har imidlertid skjedd helt uavhen-
gig av EUs politikkutvikling pa omradet.

Nir det gjelder det femte elementet i EUs klimapo-
litikk, nemlig den direkte regulering av energi- og
klimakvaliteten i diverse produkter, s har dette mer
indirekte konsekvenser for Norge. Denne politikken
pavirker bide hvilke produkter som finnes pi nor-

ske markeder og hvilke regler norske produsenter

ma forholde seg til. Norge produserer ikke si mange
produkter som faller inn under disse typene av regler,
for eksempel produserer vi ikke bilder (EQS databasen
2010g). Dermed har EUs regulering pé dette omréadet
gitt fa direkte effekter pd norsk lovgivning og ogsa gitt
lite politiske debatt. Det reviderte direktivet for miljo-
merking av produkter som forbruker energi har imid-
lertid fatt noe oppmerksomhet (Directive 2005/32/
EC). Dette direktivet vil gjore det vanskeligere & selge
produkter som bruker elektrisitet enn andre energi-
former (som varme) (Dagens Neringsliv 2011). Siden
elektrisitet er en vanligere energibzrer i Norge enn
Europa og dessuten i hovedsak baserer pa vannkraft,

har dette fort til norsk debatt knyttet til gjennomferin-
gen av direktivet.

5.3 Hvor viktig har E@S-avtalen vart for utvikling av
norsk klimapolitikk?*

Da EQS-avtalen ble fremforhandlet tidlig pé nittitallet
hadde menneskeskapte klimaendringer nylig blitt satt
pa dagsorden. Stortingsproposisjonen om EQS nevner
klimapolitikk som et fremtidig emne for samarbeid
mellom Norge og EU, men drefter ikke hva inngaelse
av E@S-avtalen ville kunne bety pd dette omradet

(St. meld. nr. 100 1991-1992:270). Siden EUs poli-
tikk knapt var utviklet pi dette tidspunktet er kanskje
ikke dette til & undres over. Med tiden har imidlertid
EUs politikk pa dette omréidet fatt gkt relevans og
betydning for norsk klimapolitikkutvikling. Sa langt
har imidlertid EUs politikk hatt sterst betydning som
inspirasjonskilde og legitimerende faktor for ulike krav
fra norske akterer, og i liten grad direkte pavirket norsk
politikkutvikling.

Norge har utviklet en praksis for 4 skjele til EU nér
det gjelder utviklingen av ambisjonsnivéet for norsk
klimapolitikk. P4 slutten av 2000-tallet ble norske
myndigheter inspirert av EUs beslutning om 4 si seg
villig til 4 pata seg en forpliktelse om 4 kutte utslippene
med 20 til 30. Norge fulgte opp a si seg villig til 4 kutte
med 30 til 40 prosent (St.meld. nr. 34 2006-2007).
Selv om EUs beslutning ikke formelt sett pavirket
Norge, var den normative pavirkningen betydelig. Det
var et poeng for Norge 4 vise at vi gikk lenger EU pa

dette omradet.

EUs politikk har spilt litt ulikt inn pd de ulike saks-
omridene som star sterkt i norsk klimapolitikk, slik
som kvotesystemet for klimagasser, fornybar energi,
energipolitikk for bygg og karbonfangst og lagring. Pa
alle disse omradene har hovedelementene i den norske
politikken blitt initiert av norske akterer, veere seg poli-
tikere, forvaltning, industri eller miljobevegelse. Pi alle
de sentrale omridene har imidlertid Norske aktorer
referert til EUs klimapolitikk for & oke legitimiteten i
sine synspunkter, kanskje med unntak av energipolitik-
ken for bygg. Det er imidlertid kun for kvotesystemet
og energimerkingen av bygg at EUs politikk helt tyde-
lig har fort til endringer i virkemiddelbruken som ikke
ellers ville blitt gjennomfert.

4 Som det foregiende del-kapittelet bygger denne analysen i
hovedsak pd Boasson (2011).
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Selv om det er EUs industrispesifikke klimapolitikk
som har fatt sterst politisk oppmerksomhet, si har EUs
statsstotteregler spilt en mer konkret og betydnings-
tull rolle inn i den faktiske utformingen av politikken.
ES-avtalen slar kort fast at ‘EQS-reglene for bruk av
statsstotte til miljevernformal innebzrer forbud mot
driftsstotte og evre grenser for investeringsstotte til
direkte formal’ uten at dette problematiseres naermere
(St. prp. nr 100 1991-1992:273). Likevel ser vi at stats-
stottereglene fikk stor betydning for hvordan norsk
politikk for fornybar energi og energieffektivisering
utviklet seg utover 2000-tallet. Det er viktig 4 merke
seg at det ikke er EUs regler som sddan som spiller
direkte inn i de norske politikkutviklingsprosessene,
men den norske oversettelsen av politikken. Olje- og
energidepartementet valgte a fremme en streng kost-
nadseffektiv oversetting, som ikke er grunnfestet i ret-
ningslinjene for miljostotte som sidan. Dette ga svert
konkrete og strenge ESA beslutninger som igjen forte
til at Norge mitte legge om praksisen. Utfallet ble helt
annerledes for karbonfangst og lagring der det primert

var politikerne og ikke embetsverket som hadde dialog
med ESA.

Siden den siste bolgen av EU-klimapolitikk kom pé
slutten av 2000-tallet er det for tidlig 4 trekke konklu-
sjoner nar det gjelder hvordan denne vil pavirke norsk
politikkutvikling. Siden denne politikken gjennom-
gaende er mer bindende og konkret enn de tidligere
versjonene av EUs klimapolitikk er det imidlertid
grunn til 4 tro at effekten pa norsk politikk ogsa vil
veere storre. Pi den annen side viser historien at Norges
strategi med hensyn til oversettelse av politikken og
forhandlingstaktikk overfor EU organene og ESA vil
kunne ha stor betydning for den faktiske effekten av
EU politikken. Spesielt nér det gjelder EUs kvotepoli-
tikk er situasjonene endret og rommet for forhandlin-
ger antagelig blitt mindre siden EU organene har fatt
betydelig mer autoritet enn id en forste versjonene av
kvotedirektivet. Norges samarbeid med Sverige om et
telles sertifikatsystem gir ogsd en ny forhandlingssitua-
sjon nar det gjelder fornybar energi.

Alt i alt kan vi konkludere med at EQJS-avtalens
betydning for norsk klimapolitikk sa langt i stor grad
har vert avhengig av hvordan norske akterer har valgt
4 oversette EUs politikk. Samtidig er det grunn til 4
tro at EU vil fi okt betydning pa dette omradet i tiden
som kommer.

6. Naturvern og naturforvaltning

6.1 EUs naturvern og naturforvaltningspolitikk

EU begynte 4 utvikle naturvernpolitikk allerede pa
syttitallet, men den forste politikken gjaldt kun fugler.
Forst pa nittitallet utviklet EU en mer omfattende
vernepolitikk gjennom det sikalte Habitatdirektivet.
Sener har EU hatt ambisjoner om 4 utvikle politikk
ogsa for forvaltning av ulike naturtyper, slik som fersk-
vannsressurser, hav og jord. Hittil har EU kun lykkes i

4 utvikle virkemidler rettet mot forvaltning for vann.

Fugledirektivet (Direktiv 79/409/EEC) og Habitat-
direktivet (Direktiv 92/43/EEC) er hjornesteinene i
EUs naturvernpolitikk. Fugledirektivet forplikter EUs
medlemsland til 4 beskytte, opprettholde og gjenskape
fuglenes levesteder (NOU 2004:10.8). Landene paleg-
ges & gjennomfore beskyttelsestiltak for levestedene for
visse fuglearter. Fredningsprinsippet skal gjelde for alle
tuglearter, og bare artene som er oppfeort i lister £an
jaktes pa. Habitatdirektivet legger en felles ramme for
bevaringen av ville dyr, planter og naturtyper av euro-
peisk betydning. Direktivet forplikter medlemslandene
til 4 fremme forvaltningen av de elementer i landskapet
som er vesentlige for ville arters migrasjon, spredning
og genetiske utveksling og initierer oppretting av et
okologisk nettverk under betegnelsen Natura 2000.
Dette nettverket bestir av "serlige bevaringsomrader”
utpekt av medlemsstatene i samsvar med direktivets
bestemmelser. I 2009 omfattet Natura 2000 nettverk
26 000 steder og nzermere 18 % av EUs landareal
(Commission 2010a:10). Direktivet inkluderer lister
over dyr og planter som skal ha et strengt vern og arter
hvis leveomrader skal vare vernet.

EUs oppfelging av internasjonale forpliktelser pa na-
turvernomradet skjer gjennom fugle- og habitatdirek-
tivet. Bernkonvensjon er en regional avtale for Europa,
med formal om 4 verne og beskytte truede arter og
deres leveomrider (NOU 2004: 10.3). Konvensjonen
inneholder fi bindende forpliktelser, men anbefaler
landene som har tilsluttet seg & velge ut naturtyper
med spesielt behov beskyttelse og 4 lage et interna-
sjonalt nettverk av beskyttede omrader. Samtidig med
utviklingen av nettverkstanken under Bernkonvensjo-
nen pégikk arbeidet med 4 opprette Natura 2000 som
virkemiddel innenfor EU. Disse to prosessene pavirket
hverandre gjensidig, serlig ved at EU ansi sitt Natura
2000 for & gjennomfere Bernkonvensjonen. Forskjellen
er at Habitatdirektivet gar betydelig lenger enn Bern-
konvensjonen i & detaljere innholdet i forpliktelsene.

EU har ogsa utviklet en helhetlig og integrer natur-
torvaltningspolitikk for vann, med spesielt fokus pa
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terskvannsforekomster. Den forste belgen av direktiver
som regulerer vannkvalitet kom pé slutten av syttital-
let, slik som Ferskvannsdirektivet (Council Directive
78/659/EEC), Skalldyrvann direktivet (Council Direc-
tive 79/923/EEC) og Grunnvannsdirektivet (Council
Directive 80/68/EEC). Det pafelgende tidret var det
mindre aktivitet, men Nitratdirektivet og Avlepsvann-
direktivet var blant de nye direktivene som ble utviklet.
12000 vedtok EU et rammedirektiv for vann. I tillegg
til 4 innfere en del nye regler og prinsipper fungerer
direktivet som en overbygning for i alt 19 vannrelaterte
direktiver og forordninger, blant annet Ferskvann-
direktivet (Council Directive 78/659/EEC), Skall-
dyrvanndirektivet (Council Directive 79/923/EEC,
grunnvannsdirektivet (Council Directive 80/68/EEC)
og Farlige stoffer direktivet (Council Directive 76/464/
EEC). Til forskjell fra de eldre vanndirektivene legger
det nye direktivet en ekosystembasert tilnzerming til
grunn.

Vannrammedirektivet gir en normativ beskrivelse av
hvilke kvalitet vann og vannegkosystemer ber ha, men
overlater til medlemslandene 4 lage konkrete milset-
tinger (Council Directive 78/659/EEC). Vannram-
medirektivet omfatter alt ferskvann, grunnvann og
kystvann ut til én nautisk mil utenfor grunnlinjen. Det
overordnede malet er at disse skal ha en god gkologisk
status. Direktivet pilegger oppretting av egne for-
valtningsmyndigheter etter nedberfeltdistrikter som
ivaretar hele nedberfelt med tilherende kystsoner. I
hvert nedberfeltdistrikt skal det innen 2009 utarbeides
en helhetlig forvaltningsplan med tilherende tiltaks-
program. Siden dette er et rent miljedirektiv, altsd et
minimumsdirektiv, kan nasjonale myndigheter stille
strengere krav enn det som er nedfelt i direktivet.

Som grunnlag for arbeidet med forvaltningsplan og
tiltaksprogram skal miljetilstanden i vannforekomstene
kartlegges og klassifiseres, og utviklingen i miljetil-
standen skal overvikes. Formilet er 4 fastsette miljo-
tilstanden og miljemalene pi en sammenlignbar mate
i hele Europa. Forvaltningsplan og tiltaksprogram skal
revurderes og om nedvendig oppdateres hvert sjette ar.
Forvaltningen skal baseres pi miljemal, definert ut fra
kjemiske og skologiske tilstander i naturen. Formilet
er 4 opprettholde/oppna sikalt «god tilstand» i alle
vannforekomster innen 2015. For vannforekomster
som er sterkt preget av menneskelig virksomhet, f.eks.
vassdrag utbygd til vannkraftformal, havner og kanaler
("sterkt endrede vannforekomster”), gjelder mindre
strenge krav til gkologisk tilstand. Direktivet skal ogsa
beskytte vannmiljeet mot forurensning fra miljegifter.
Utslipp av sdkalt "prioriterte farlige stoffer” skal opp-
here innen 20 ar. Utslipp av andre "prioriterte stofter”

skal gradvis reduseres. Hittil er 33 organiske miljogifter
gitt spesiell prioritet under vanndirektivet (Scheuer
2005:134).

Mens EUs forste direktiver for vann ikke innehold
noen szrlige rapporteringsforpliktelser inneholder
vannrammedirektivet mange rapporteringskrav og en
rekke veiledninger skal serge for & heve kvaliteten pa
de nasjonale rapportene (Scheuer 2005). Det er et mal
at metoden man bruker for 4 vurdere miljokvalitet blir
noksi lik i alle landene som implementerer direktivet,
men i praksis er det krevende 4 gjore slike malinger og
landene er gitt si mye frihet at man antagelig har fatt
sveert ulike standarder i ulike land. Tidsfristen for &
levere forvaltningsplaner var 2009, men mange med-
lemsland var forsinket (Commission 2010a:16).

En del av EUs tradisjonelle direktiver som bergrer
vann eksisterer parallelt med vanndirektivet, slik som
direktivene for drikkevann, badevann og grunnvann
(Scheuer 2005:130). Grunnvannsdirektivet fra 1980 er
erstattet av et nytt som har som hovedmil a forhindre
og kontrollere forurensning av grunnvann (Directive
2006/118/EC). Direktivet gir kriterier for vurdering
av miljetilstand i grunnvann og etablerer felles EU-
kvalitetsstandarder for nitrater og pesticider. Videre
skal medlemsstatene etablere terskelverdier for stoffer
som bidrar til at grunnvannsforekomster blir karakteri-
sert som «i faresonen». I tillegg har EU et flomdirektiv
hvis formil er & redusere og handtere risikoen for flom
(Directive 2007/60/EC) Direktivet er sentralt for &
handtere flom i de mange grensekryssende vassdragene
i EU-omrédet. Hovedinnholdet er pilegg om 4 avklare
hvilke omréider som trenger en flomrisikokartlegging/
forvaltningsplan for flomrisiko, kartlegge flomrisikoen i
disse omradene (inkludert flomkart og konsekvenskart)
og utarbeides vassdragsvise forvaltningsplaner for flom
for disse omradene.

EU er i ferd med 4 supplere den omfattende vannfor-
valtningspolitikk med mer omfattende regulering av
bade jord og hav. Pa grunn av et blokkerende mindre-
tall har det imidlertid vert lite fremgang i forhand-
lingene om et rammedirektiv for jord de siste arene
(Commission 2010a:11). Nir det gjelder hav, har Kom-
misjonen lagt frem et forslag til havstrategidirektiv,
men dette politikkomridet er enna bare i stopeskjeen,

sd det er uklart hva som vil skje her fremover (St. prp. 1
S 2009-2010: 94).
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6.2 Norsk tilpassing til EUs naturvern og
naturforvaltningspolitikk

Siden naturvern er unntatt fra EJS-avtalen er ikke
Norge forpliktet til 4 gjennomfere EUs politikk pa
naturvernomradet. I utarbeidingen av ny naturmang-
foldlov (som erstatter den gamle naturvernloven) har
likevel EUs politikk pa dette omradet hatt en viss
betydning. For det forste har en av malsettingene med
miljevernforvaltningens arbeid med loven vert 4 lofte
norsk naturvernforvaltning ‘opp pd EU-nivd (St. prp.
nr 1 S2009-2010:34). Etter at regjeringen i 2005
vedtok at de vill felge opp gode miljeinitiativ fra EU
og ta i bruk det i beste i EUs miljelovgivning, ogsa der
det ikke er omfattet av EQS, har EU argumenter fatt
okt kraft ogsa pa dette omradet (Soria Moria 2005).
For det andre er EUs Fugle- og Habitatdirektiver EUs
verktoy for 4 gjennomfere internasjonale miljopolitiske
avtaler som ogsa Norge tar del i, spesielt Bernkon-
vensjonen, men ogsi FNs konvensjon for biomangfold,
Bonnkonvensjonen og Ramsarkonvensjonen (NOU

2004: 10.3).

E@S-avtalen forplikter Norge til 4 innfore alle EUs
direktiver for vannforvaltning, med unntak av Ba-
devannsdirektivet (Council Directive 76/160/EEC).

I forbindelse med inngaelsen av EQJS-avtalen satte
man i gang 4 gjennomfere EUs vannrelaterte direkti-
ver fra sytti og attitallet. For eksempel ble EUs forste
grunnvannsdirektiv (Council Direktive 80/68/EEC)
gjennomfort ved en henvisningsforskrift hjemlet i
forurensningsloven (EQS databasen 2010a). Ram-
medirektivet for vann fra dr 2000 satte imidlertid langt
mer omfattende krav til endringer av norsk vannfor-
valtning (EJS databasen 2008d). Norske miljgvern-
myndigheter har lagt spesielt stor vekt pa at direktivets
prinsipper om helhetlig, skosystembasert og kunn-
skapsbasert forvaltning av ferskvann, grunnvann og
kystvann omfavnet ma fi praktiske konsekvenser (St.
prp. nr 1 S 2009-2010:29). Siden norsk energiforvalt-
ning har ansvaret for store deler av norsk vannforvalt-
ning, var det ikke selvsagt at Miljoverndepartementet
skulle f dette ansvaret. Opprinnelig onsket bade Olje-
og energidepartementet og Miljeverndepartementet

4 administrere gjennomferingen av direktivet, men
Miljeverndepartementet trakk det lengste straet og har
det nasjonale koordineringsansvaret for gjennomfering
av direktivet (St.prp. nr. 75 2007-2008). Alle fagdepar-
tementer som forvalter virksomheter som bergrer vann
og vannkvalitet er imidlertid involvert.

Direktivet ble gjennomfert i Norge ved forskrift om
rammer for vannforvaltning (vannforskriften) som
tridte i kraft 1. januar 2007. Forst to ér seinere ga Stor-

tinget sitt samtykke til innlemming av vanndirektivet

i norsk lov (Innst. S. nr. 131 2008-2009). Vannforvalt-
ningsforskriften er hjemlet i plan- og bygningsloven,
forurensningsloven og vannressursloven og innferer en
rekke nye prinsipper og prosedyrer for forvaltning av
norske vannressurser.

Vannforskriften deler landet inn i ni vannregioner.
Inndelingen folger nedberdistrikter, ikke fylkes og
kommunegrenser. Implementering av direktivet
innferte altsd noe helt nytt inn i norsk miljeforvalt-
ning, nemlig at naturressursenes iboende egenskaper,
altsd i dette tilfelle vannets syklus, bestemmer hvordan
ressursen forvaltes. Dette prinsippet er imidlertid ikke
helt dominerende i gjennomferingen. Miljeverndepar-
tementet og Direktoratet for Naturforvaltning koor-
dinerer gjennomferingen av vannforskriften, mens de
ulike sektormyndighetene har fatt ansvaret for 4 foresld
og treffe vedtak om tiltak innenfor de omréader der de
har det formelle ansvaret. Dermed er ogsa sektorde-
partementene sentrale premissleverander innenfor sitt
ansvarsomréade. Det utarbeides ni forvaltningsplaner;
en for hver vannregion. Disse vedtas av fylkestingene
og godkjennes av regjeringen, men vil ikke ha et slikt
detaljeringsniva at skjennsrommet for sektormyn-
dighetene i forhold til det enkelte tiltak blir vesentlig
redusert.

Hittil har norske myndigheter brukt mye tid og res-
surser pa 4 utvikle gode systemer for & méle og vurdere
miljekvaliteten til norske vannforekomster, spesielt nar
det gjelder sarnorske vanntyper (St.prp. nr. 75 2007-
2008). Samarbeidet med Sverige, Finland, Skottland
og Irland om fastsettelse og overviking av referanse-
tilstander for felles vanntyper gir dette arbeidet har en
betydelig internasjonal dimensjon.

Gjennom innfering av rammedirektivet i EQS for-
handlet EFTA-landene betydelig lengre tidsfrister enn
EU-landene. Etterpd har imidlertid Norge valgt 4 ikke
utnytte fristutsettelsene til fulle. Forvaltningsplaner

og tiltaksprogram for alle vannregionene var under ble
utarbeidet i 2009 (St. prop. 1.5 2009-2010: 94). Norge
legger na opp til at overvikingsprogram skal iverksettes
fra 2012 og tiltaksprogram tilherende de ulike forvalt-
ningsplanene skal fastsettes 1 2015 i trad med fristene
tor EU-landenes andre planperiode. Med bakgrunn i
EUs vannforvaltningsdirektiv har ogsa Norske myn-
digheter alt utformet en rekke malsettinger som gjelder
forurensing til hav fra ulike kilder (St. prop. 1. S 2009
-2010: 95).

EUs flomdirektiv setter ytterligere krav til vannforvalt-
ningen, om enn av en mindre fundamental karakter
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enn rammedirektivet for vann. Selv om dette enni ikke
er vedtatt i EDS er norske myndigheter i god gang
med gjennomferingen (EAS databasen 2009b). Di-
rektivet samsvarer stort sett godt med hvordan flom-
forvaltningen péagir i Norge allerede, men innebzre

en betydelig styrking av kartlegging av flomfare og
mer helhetlig flomrisikovurdering pa nedberfeltniva.
Antagelig vil gjennomfering av direktivet medfore okt
kunnskap om den generelle flomfare i samfunnet, samt
en forbedring hvordan eventuell flom handteres.

6.3 Hvor viktig har E@S-avtalen vart for norsk
naturvern og naturforvaltningspolitikk?

Fordi mesteparten av EUs naturvernpolitikk ikke ble
innlemmet i EAJS hadde man i utgangspunktet ikke
ventet at Norge ville bli serlig pavirket av EQS pa
dette omridet. I perioden etter at E&JS-avtalen ble
inngatt har vi da ogsa opplevd liten EU innblanding pa
de saksomradene som har fitt mest politisk oppmer-
ksomhet, slik som rovdyrforvaltning, skog- og vass-
dragsvern, samt havforvaltning. P4 alle disse omradene
har seernorske forhold, norsk regleverkutforming og
forvaltningspraksis veert styrende. Men selv om fa

av de aller storste politiske konfliktsakene i norske
naturmangfoldpolitikk har en klar EU-dimensjon,

ser det ut til at EU har fitt okt betydning for norsk
naturmangfoldpolitikk.

EUs naturvernpolitikk har hatt en viss pavirkning pa
utviklingen av den nye norske naturmangfoldloven
som ble vedtatt i 2009, men den nye loven er pd ingen
mate noen blakopi av EUs naturvernpolitikk. For det
torste lister den ikke opp hvilke arter og omrader som
skal beskyttes slik EUs direktiver gjor, men innehol-
der heller fullmaktsbestemmelser som épner opp for
at omrader kan gis spesiell beskyttelse. For det andre
inneholder loven virkemidler retter mot a gjore bruk av
natur mer baerekraftig, noe vi ikke finner i EUs natur-
vernpolitikk; for eksempel setter man opp bevarings-
mal for naturtyper, skosystemer og arter samt bestem-
melsene om prioriterte arter og utvalgte naturtyper,
som gir nye muligheter for 4 regulere naturbruk som

gir pa bekostning av viktige naturverdier (se Ot. prp.
nr. 52 2008-2009).

Den nye norske loven er i hovedsak en viderefering av
norske tradisjonelle tilnermingsmiter, samt at den har
en del nyvinninger som reflekterer prinsipper og tan-
kemater som har utviklet seg innenfor et bredt spekter
av internasjonale miljopolitiske samarbeidsordninger.
Utviklingen innefor EU er en av flere forhold som har

inspirert norske lovgivere. De nye elementene i loven,
som det gkte fokuset pa naturbruk, innfering av prin-
sippene om skosystembasert forvaltning og utvikling
av forvaltningsmalsettinger, er i stor grad pavirket

av samarbeidet under FNs biokonvensjon, Bernkon-
vensjonen og andre ikke-EU-relaterte internasjonale
samarbeidsordninger. Norge er i liten grad rettslig
torpliktet til 4 innfere disse i norsk naturforvaltning,
pavirkningen har primert skjedd ved at norske fagfolk
og byrdkrater har blitt pavirket av normer og ideer fra
disse internasjonale foraene. Samtidig har disse prin-
sippene ogsi fatt okt betydning i EU-politikken og
dette kan ha hatt en selvstendig betydning for endrin-
gen i norsk lovgivning.

Nir det gjelder norsk vannforvaltning har EUs poli-
tikk hatt en langt klarere og sterkere pavirkning enn
pa andre naturforvaltningsomréider. Her er det viktig &
huske pa at det opprinnelig var kamp om hvilke sentral
myndighet som skulle ha det overordnede ansvaret.
Det er all grunn til a forvente at implementeringen av
direktivet ville skjedd pa en annen mate dersom det
hadde vart energiforvaltningen og ikke miljeforvalt-
ningen som hadde det overordnede ansvaret. Det er
selvsagt vanskelig & avgjere hvilke miljeforbedrende
tiltak som ville blitt gjennomfert dersom ikke vann-
rammedirektivet hadde blitt implementert i Norge.
Det er imidlertid klart at innferingen av mer spesifikke
regler, den betydelige styrking av vannovervakingen
og det nye forvaltningssystemet som felger nedbers-
omradene helt klart skyldes direktivet. Det er ventet
at disse endringene over tid vil f4 betydning pa mange
omréder, pa alt fra vassdragsregulering og oppdretts-
virksomhet til diverse kommunale virksomheter. Det
er imidlertid alt for tidlig a vurdere i hvilke grad og pa
hvilke mate praksis vil endres.

Gjennomferingen av direktivet har skjedd i stillhet

og har i stor grad vart overlatt til eksperter. Dermed
skiller denne prosessen seg fra andre store endringer

i norsk naturforvaltning som har skjedd gjennom
omfattende offentlig debatt og bred politisk deltagelse.
Fordi det er lite forskning pé disse endringene har vi
ikke noe grunnlag for a vurdere hvilke norske aktorer
som har tjent pé at prosessen har veert avpolitisert og
hvilke som har tapt pa dette.

Heller ikke nér det gjelder vannforvaltningen er EU
det eneste internasjonale forumet som har pavirket
norsk forvaltningspraksis. FNs konvensjon for bio-
logisk mangfold, OSPAR, Nordsje-deklarasjonene,
Londonkonvensjonene og den internasjonale skips-
fartsorganisasjonen (IMO) er blant forumene som
utvikler politikk og regelverk for forvaltning av vann
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og kyst. I praksis er det vanskelig 4 skille klart mellom
EU-pavirkningen og effekten av de andre internasjo-
nale forumene. For eksempel er de 33 miljogiftene
som er gitt spesiell prioritet i vanndirektivet enten pa
listene til FNs Stockholmkonvensjon eller plukket ut
som prioriterte stoffer i OSPAR (Scheuer 2005:134).
Likevel er det grunn til 4 tro at pavirkningen fra EU
har vert betydelig.

Det er verdt 4 merke seg at norsk havforvaltning har
veert gjenstand for mye mer politisk debatt de siste
drene enn forvaltningen av vannressursene som dekkes
av vanndirektivet. Ved inngangen til 2000tallet inn-
torte man et nytt grep: utarbeiding av forvaltningspla-
ner for havomréder (St. prp. nr 1 S 2009-2010). Disse
planene bygger pa prinsipper vi kjenner igjen fra EUs
vannforvaltningspolitikk, men det er ingen direkte
EU-virkninger pa dette omridet. Det er snarere slik

at gkosystembasert forvaltning og fokus pa helhetlig
pavirkning er ideer som har spred seg med stor styrke
internasjonalt de siste drene. Norsk havforvaltning er
pavirket av en rekke andre internasjonale forumer som
diskuterer havforvaltning, hvorav havmiljearbeid knyt-
tet til FNs havrettskonvensjoner er det mest sentrale
(Stokke 2008; Jensen 2008). For forste gang i historien
er EU né er i ferd med 4 utvikle en havmiljepolitikk,
men forelopig er det uklart hva som kommer ut av
dette og vi vet ikke om utfallet vil veere E@S-relevant.

Siden EU-pavirkningen er noksi ny pa dette feltet er
det vanskelig a si hvor viktig den har vart. Fremdeles
er de mest politisk betente naturvernsakene noksa ube-
rorte av EU-pavirkning. Vi kan likevel konkludere med
at miljeforvaltningen i skende grad latt seg inspirere
av EU-politikken og de naturressursrelaterte omradene
som er inkludert i EAJS har okt i omfang over tid. I
tillegg gir vanndirektivet sterkere regulativ pavirkning
enn det vi har sett pa andre deler av norsk naturvern og
naturforvaltningspolitikk. Her er det helt klart at den
norske virkemiddelbruken har blitt mer omfattende og
mer ambisios som felge av EU pavirkningen. Det er
imidlertid for tidlig a si hvilke praktiske konsekvenser
dette vil ha for miljgkvaliteten til norske vann og vass-
drag. Vi kan konkludere med at E@S-avtalen dermed
har hatt betydelig storre betydning pi dette omradet
enn man opprinnelig forventet, men hittil ser det ut

til at effektene er noksa moderate nir man ser pa hele
politikkomradet.

7. Analyse: Hva er den samlede betydningen
av E@S for norsk miljgpolitikk?

Presentasjon av de fire miljepolitiske omradene viser

at EUs miljepolitikk felger de samme overordnede
utviklingstrekk som vi ser i norsk miljepolitikk. For det
torste har omfanget av EUs miljopolitikk okt drama-
tisk fra 1992 og frem til i dag. Helt nye miljepolitiske
tema har kommet til, med klimapolitikken som det ty-
deligste eksempelet. I tillegg har den tradisjonelle EU
miljereguleringen tatt opp i seg en rekke nye problem-
stillinger. For det andre er den okte detaljreguleringen i
norsk miljepolitikk i trad med EUs miljepolitikk. Den
miljepolitikken som Norge implementerte som resultat
av E@S-avtaleinngielsen i 1992 var helt klart mer
preget av detaljreguleringer enn det som var vanglig

i norsk miljepolitikk den gangen. Frem til nittitallet
var norsk miljepolitikk primert preget av fullmakts-
lovgivning. Etter hvert har EU erstattet en del spesi-
fikke direktiver med videre rammedirektiver. Likevel
har man pé de fleste omrader holdt fast pd de mange
detaljerte og spesifikke reguleringene. Pi de aller fleste
omréider har det ogsa kommet til en stor mengde nye
detaljerte regler, dette ser vi bade innenfor tradisjonell
torurensingspolitikk, avfall, klima og naturforvaltning
(og da spesielt vann).

Den dpenbare likheten mellom EUs miljepolitikk og
utviklingen av norsk miljepolitikk gjer det fristende &
konkludere med at det er E&JS-avtalen som har drevet
frem endringene i norske miljopolitikk etter 1992.
Gjennomgangen av norsk politikkutvikling pa fire
omrader og diskusjonene om betydningen av EU po-
litikken péd de respektive feltene gir imidlertid et langt
mer nyansert bilde. I det felgende vil jeg diskutere

fire dominerende trekk i maten EUs miljepolitikk har
pavirket de fire miljopolitiske omradene: gkt formalise-
ring av norsk forvaltningspraksis, stort rom for nasjonal
tortolkning av EUs regler, nzr kobling mellom EUs
miljepolitikk og annen internasjonal miljepolitisk
utvikling og betydelig norsk evne til 4 utvikle egne
miljelesninger, uavhengig av pavirkning gjennom EJS.

For det forste har EAS gitt et betydelig patrykk for
okt formalisering av forvaltningspraksis pa alle de fire
miljgomradene som er diskutert i denne rapporten.
Som et gjennomgiende trekk har miljeforvaltningen

i okende grad blitt styrt av formelle regler. Det synes
klart at dette henger sammen med at Norge i lopet av
de siste tjue drene har Norge gjennom E@S tatt inn en
overveldende mengde tekniske miljereguleringer. Siden
1990 har omfanget av EUs miljeregler okt betydelig
og mange av reglene har blitt klarere og mer detaljerte
med tiden. De aller fleste av disse endringene har blitt
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tatt inn i E@S-avtalen. I noen tilfeller har dette fort
til klare faktiske endringer i norsk miljepolitisk prak-
sis, men stort sett har den gkte formaliseringen liten
direkte betydning for det faktiske ambisjonsniviet.

Norge har innfert spesielt mye miljeregelverk knyttet
til forurensings- og avfallspolitikken. I takt med at EU
tilpassingen har tiltatt har disse saksomradene blitt
avpolitisert og overlatt til miljeforvaltningen. Det er
selvsagt mulig at avpolitiseringen ogsd henger sammen
med at miljebevegelsen har gitt disse saksfeltene
mindre oppmerksomhet de siste drene og at politikerne
har mistet interessen for detaljene i politikkutviklingen
her, men det synes sannsynlig at EUs miljepolitikk har
hatt en selvstendig betydning for denne utviklingen.
Ekspertene i miljeforvaltningen sin mer fremskutt
rolle kan tenkes 4 ha bide positive og negativ betyd-
ning med hensyn til ambisjonsnivéet i politikken. Pa
den ene siden kan dette fore til strengere handhevelse
av reglene, siden miljeforvaltningen ofte tar mindre
hensyn til skonomiske sektorinteresser, mens slike
interesser letter kan vinne gjennom i den politiske
debatten. Pa den andre siden vil manglende politisk
oppmerksombhet gjore det vanskeligere a fa til storre
loft som krever okt ressursbruk og koordinering med
sektordepartementer. Slik loft forutsetter ofte poli-
tiske involvering. I tillegg kan okt formaliseringsgrad
vanskeliggjore utvikling av sernorske ordninger og
dermed hemme utvikling av nye og kreative miljepoli-
tiske losninger.

For det andre er det som oftest et stort rom for nasjo-
nal omfortolkning av EUs politikk, og de som leder an
i oversettelsen far okt makt. Oversettelsen av EUs mil-
joregler blir ofte foretatt av eksperter i forvaltningen,
uten mye politiske eller offentlig debatt. Siden milje-
vernforvaltningen som oftest har ansvaret for a fortolke
miljepolitikken er det dette embetsverket som i de
fleste tilfeller far okt makt, men det er ikke alltid slik.
Klimapolitikken er for eksempel i stor grad hindtert av
Olje - og energidepartementet. Sektor departementene
kan ogsi fa gkt innflytelse gjennom sitt ansvar for &
tilpasse sin virksomhet til EUs miljostotteregler, slik vi
ser at Olje- og energidepartementet har gjort i forhold
til norsk politikk for fornybar energi og energieftekti-
visering.

Gjennom sin rolle som oversetter fir embetsverkets
okt pavirkning over miljgpolitikken. Oversettelsen kan
ende med at man gjennomferer en strengere politikk
enn det EU strengt tatt palegger, man kan utnytte
smutthull i EUs regelverk for 4 fa en sa svak politikk
som mulig eller man kan simpelthen omfortolke EUs
regler fordi man ensker 4 innfere ordninger pé an-

dre mater enn det som var ideen bak EUs politikk.
Alle disse formene for oversettelse er gjennomfert pi
omréidene som er studert i denne rapporten. I tillegg
kan det nevnes at EUs politikk og debatten som har
pagatt i Brussel i forbindelse med uformingen av EUs
politikk, ofte har vart en inspirasjonskilde for norske
aktorer. I enkelte tilfeller har dette bidratt til & endre
norsk politikk, selv om EQS avtalen ikke har inneba-
ret noen krav om norsk politikkendring. Dette kan vi
for eksempel se nir det gjelder innforingen av grenne
sertifikater i Norge og ogséi det norske forbudet mot
avfallsdeponier.

Pi grunn av oversettelsesfriheten, blir det viktig om det
er miljeforvaltningen eller sektordepartementene som
tar ledelsen over EU tilpassingsprosessene. Konfliktene
mellom departementet om hvem som skulle styre gjen-
nomferingen av EUs vannrammedirektiv viser at for-
valtningen er klar over at makten ligger i 4 styre inn-
toringen av EUs miljepolitikk. Tilpassingen av norsk
fornybar energipolitikk til EUs statsstotteregler viser

at maten forvaltningen velger 4 oversette EU regler
ikke nedvendigvis er i overensstemmelse med politiske
ensker og at forvaltningens sentrale rolle som regelo-
versetter kan begrense det politiske handlingsrommet.
Det kan ogsa argumenteres for at politikerne gjennom
sitt lave engasjement i innferingen av EUs miljepoli-
tikk gir embetsverket okt betydning. Fordi regjeringene
gjennomgéende har vist liten interesse for 4 delta i
tortolkningen av EUs politikk si fir ikke forvaltningen
annet valg enn selv 4 gjennomfere tilpassingen. Vi ser
likevel at nar politikerne en sjelden gang engasjerer

seg sterkt, slik de gjorde nir det gjaldt statsstotte til
karbonfangst og lagring, si far dette konsekvenser for
utfallet av prosessene. I noen grad er industrien aktive i
4 fremme tilpassing til EUs politikk, slik vi for eksem-
pel ser for fornybar energi, men miljebevegelsen er
gjennomgiende lite aktive som omfortolkere.

For det tredje er det en nar kobling mellom EUs
miljepolitikk og generell internasjonal miljepolitisk
utvikling pa de aller fleste miljgomréider. EU er langt
fra den eneste internasjonale samarbeidsordningen
som har produsert en gkt mengde miljoregler de siste
tjue drene. Vi ser snarere at pa alle de fire omriddene
har omfanget av den internasjonale regelutvirkningen
okt, veere seg gjennom FN relaterte avtaler (slik vi
blant annet ser pd klimaomrédet) eller mer regionale
samarbeidsordninger (som det er en del av bide for
forurensing og avfallsomridet). Gjennomgiende har
det ikke-EU relaterte samarbeidet mindre bindende
regler enn EU, men ofte drar EU politikken i samme
retning som annet internasjonalt samarbeid. Dessuten
stir Norge i en serstilling i forhold til mye av EUs
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miljeregelverk nettopp fordi disse reglene er utviklet
for 4 gjennomfere internasjonale avtaler der EU har
patatt seg forpliktelser pa veiene av medlemslandene,
mens Norge er selvstendig part i det internasjonale
samarbeidet.

Pi noen omrader seg vi tydelig at Norge er pavirket av
det internasjonale samarbeidet helt uavhengig av EU-
politikken, for eksempel nir det gjelder utformingen

av kvotesystem for klimagasser, gjennomferingen av
NO,-politikken for 4 innfri Geteborgprotokollen og
endringene i naturmangfoldspolitikken. Samtidig kan
en argumentere for at tilpassingen til EUs regler har
pavirket maten Norge har gjennomfert disse interna-
sjonale avtalene, for eksempel utviklet Norge et noksa
annerledes kvotesystem for klimagasser pa grunn av
EUs regler enn vi ville gjort uten at EU hadde laget sitt
eget system. Det er imidlertid vanskelig 4 skille mellom
de ulike internasjonale pavirkningene, spesielt siden det
finnes sveert liten forskning pa dette feltet.

For det fjerde har Norge vist betydelig kreativitet og
evne til 4 utvikle egne miljelosninger, uavhengig av
pavirkning gjennom EQS i lepet av de siste tjue arene.
11999 konkluderte Agnethe Dahl (1999:141) med

at norsk miljeforvaltning i perioden mellom 1988 og
1999 var tilbakeholden nér det gjaldt 4 utvikle miljo-
politikk som kunne vere i strid med EUs miljepoli-
tikk. For 4 unnga konflikter innforte man ‘selvsensur

i forhold til utviklingen av nytt nasjonalt regelverk

pa miljgomridet’. Denne beskrivelsen virker ikke &
veere helt dekkende for situasjonen ti r etter. Vi ser at
Norge pa mange omrider har utviklet miljepolitikk
helt eller neste helt uavhengig av det som skjer i EU;
dette er tydelig pa klimaomridet (og kanskje spesielt
for karbonfangst og lagring), forvaltningsplanarbeidet
for petroleumsvirksomheten, oppryddingen av miljo-
gifter, den nye naturmangfoldloven og en del av tilta-
kene i avfallspolitikken. En hovedirsak til dette er at
de mest politiske betente miljgpolitiske temaene Norge
har vokst frem helt uavhengig av EU, for eksempel
gasskraft, petroleumsvirksomhet i Nord, vern av ulv og
skog. En stor del av utvidelsen av norsk miljepolitikken
som har skjedd de siste tjue arene skyldes nettopp slike
nasjonale debatter.

Det er ikke mange eksempler pa at EQJS har fort til

at Norge har gjennomfert miljepolitiske virkemidler
som verken har blitt fremmet av andre internasjonale
samarbeidsordninger eller promotert av norske aktorer.
Denne rapporten inneholder likevel tre tilfeller der

vi ganske klart kan vise at dette har skjedd; en del av
elementene i kvotesystemet for klimagasser, energi-
merkingen av bygg og innfering av en vannforvaltning

basert pi nedbersdistrikter. Til tross for disse eksem-
plene kan vi noksé klart konkludere med at utvidelsen

av norsk miljepolitikk antagelig ville skjedd uavhengig
av EDS.

8. Konklusjon

Denne rapporten gir grunnlag for a trekke tre hoved-
konklusjoner. For det forste er det okte spesifiserings-
niviet og formaliseringen av norsk miljepolitikk de
siste tjue drene i stor grad drevet frem av EQJS-avtalen.
For det andre har gkningen i omfanget og bredden

i norsk miljepolitikk i stor grad skjedd uavhengig av
miljereglene som har blitt innfert gjennom EQJS-
avtalen. For det tredje har EUs miljepolitikk i lopet av
de siste tjue drene fungert bide som en inspirasjons-
kilde og et maktmiddel for norske akterer: mens noen
har latt seg inspirere av ideer som har blitt diskutert i
EU-fora har andre brukt sin EU-kunnskap til 4 eke sin

makt over norsk miljepolitisk utvikling.

Disse konklusjonene baserer seg stort sett pa en over-
ordnet vurdering av norsk miljepolitisk utvikling, og
ikke grundig empirisk forskning. P4 grunn av det svert
magre forskningsgrunnlaget mé konklusjonene ansees
som forelopige: det er stor grad av usikkerhet knyt-

tet til den faktiske effekten av EJS-avtalen for norsk
miljepolitisk utvikling. Det er ogsd grunn til & merke
seg at denne rapporten kun diskuterer den direkte
effekten av EUs miljepolitikk, og ikke den helhetlige
miljeeffekten av EUs politikk, selv om EUs statsstotte-
regler og til en viss grad er vurdert. Det er for eksempel
grunn til 4 tro at konklusjonene ville sett annerledes ut
om man ogsi hadde studert miljoeffekten av hele bred-
den av EUs marked og konkurranseregler.
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