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1. Innledning

I oktober 2005 erklarte regjeringen Stoltenberg 11
at nordomréidene skulle veere det viktigste strategiske
satsingsomradet i arene fremover. Samtidig ble det
understreket at europapolitikken skulle veere et an-
net satsingsomride og at regjeringen mer offensivt
skulle ivareta norske interesser overfor EU (Soria
Moria-erkleringen 2005: 6-7). I stortingsmeldingen
om europapolitikken fra juni 2006 ble malsettingen
om en mer offensiv europapolitikk gjentatt (St.meld.
23 [2005-2006]). Nordomradestrategien fra desem-
ber 2006 videreforte Bondevik II-regjeringens satsing
pa nordomradedialoger med sentrale vestlige makter,

inkludert EU (Utenriksdepartementet 2006).

Denne rapporten analyserer forholdet mellom de to
satsingsomradene nordomradene og Europa i norsk
utenrikspolitikk. Et sentralt spersmal er hvilken plass
Europa har hatt i norsk nordomradepolitikk og hvor-
dan Norges forhold til EU har virket inn pé og kan
virke inn pa nordomradepolitikken.! Tidsperioden
avgrenser seg fra starten av det nyeste norske nordom-
radeinitiativet i 2004/05 og frem til juni 2011. Kilde-
materialet bestir av offentlige dokumenter i EU og
Norge, rapporter fra Stortingsdebatter, 13 kvalitative

1 Norsk nordomradepolitikk defineres her bredt som politikk som
er utviklet med tanke pé 4 ivareta viktige norske utenrikspolitiske
interesser i nordomridene. Den innenrikspolitiske dimensjonen,
som er en serdeles viktig del av norsk nordomrédepolitikk, blir kun
indirekte og sporadisk berert. I utgangspunktet er det Utenriksde-
partementet som, i samrid med fagdepartementene utvikler den
overordnede nordomradepolitikken. Det er forst og fremst betyd-
ningen av forholdet til EU for denne overordnede nordomradepo-
litikken som blir vurdert her, men viktigheten av forholdet til EU i
enkeltsaker med implikasjoner for nordomradene blir ogsa berort.
Nordomridene forstis som de europeisk e land- og havomrider nord
for polarsirkelen. Med Artis menes det sirkumpolare omridet nord
for polarsirkelen.

forskningsintervjuer med til sammen 17 beslutningsta-
kere i EU og Oslo, samt annenhandslitteratur.?

Det er flere sider ved nordomradepolitikken som

ikke vil bli berert i rapporten. Den konsentrerer seg

i hovedsak om Norges forhold til EU-nivéet, men
norske myndigheter har ogsa innledet nordomra-
dedialoger med sentrale europeiske stater, slik som
Tyskland, Frankrike og Storbritannia. Dette har man
ansett som nedvendig ut ifra erkjennelsen av at det er
medlemslandene som "setter grenser for, gir handlings-
rom til og angir retningen til den videre utviklingen av
EU-samarbeidet” (Store 2007). Dialogen med enkelte
medlemsland har vert mer etablert enn dialogen med
EU-nivaet. Saledes er det en viktig dimensjon ved
nordomridepolitikken overfor Europa som denne
rapporten av ressursmessige drsaker ikke gir nzermere
inn pa, selv om medlemslandene som kanaler inn i

EU vil bli behandlet. Enkelte lesere vil nok ogsé savne
inngdende analyser av saksfelt som forsvars- og sik-
kerhetspolitikk, miljgpolitikk og forskningspolitikk.
Disse politikkfeltene blir omhandlet pa en indirekte
mite i rapporten. Energipolitikk er det feltet som blir
viet storst oppmerksomhet, men gjennomgiende er det
enkeltsakene og den overordnede Arktis-politikken, og
ikke spesifikke politikkfelt i seg selv, som gir analysen

retning.

2 T tillegg hviler analysene tungt pa funn og data fra PhD-prosjek-
tet The politics of energy in the European High North: Norway and the
“petroleum dialoge” with the USA and the EU (Offerdal 2010). Dette
inkluderer 28 intervjuer pa embetsmannsnivi og med industriakte-
rer og analytikere i Brussel og Oslo. Intervjuer har vert en nedven-
dig metode for 4 kunne besvare forskningsspersmilet i rapporten
pa grunn av den umodne karakteren til EUs Arktis-politikk og de
relativt fi foreliggende akademiske analyser av EU i regionen. Se
fullstendig liste over informanter pa side 25.
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Det er ogsa viktig 4 papeke at EU ikke er noen ny
aktor i Arktis. Gjennom Den Nordlige Dimensjon

og Barentssamarbeidet har Unionen siden 90-tallet
bidratt til en rekke prosjekter i Barentsregionen innen
omrider som miljg, helse og kultur. Europakommi-
sjonen har ogsa vart ad hoc observater pa en rekke
moter i Arktisk Rad. Europaparlamentet var med &
grunnlegge Komiteen for Arktiske Parlamentarikere
(SCPAR) og har deltatt aktivt pi meter i forumet
siden tidlig pa 90-tallet. Norske aktorer moter EU i
alle disse foraene. Tross denne aktiviteten, er det kun i
de siste dr at nordomradetematikk har steget si hoyt pa
agendaen i Brussel at man har startet en prosess med 4
utforme en overgripende politikk pa feltet for Unio-
nen. Det er forst og fremst denne delen av den euro-
peiske Arktis-politikken som blir analysert i rapporten.
Hovedfokuset i rapporten ligger pa Norges forsek pa a
pavirke utformingen av denne overordnede politikken
og kontaktflatene med Brussel i dette arbeidet. Gjen-
nom denne analysen identifiseres serlige utfordringer
for Norge i forholdet til EU i en nordomradekontekst.

Det er verdt & merke seg at utviklingen av en Arktis-
politikk p4 EU-nivé fremdeles er i en tidlig fase.
Konklusjonene som denne rapporten gir er derfor 4
anse som indikasjoner pa hva vi kan forvente oss av
fremtiden, basert pa det vi har sett sa langt i forholdet
mellom EU og Norge i nordomridepolitikken. Til
slutt seker ogsd 4 gi en okt forstielse av EUs Arktis-
politikk, som er en nedvendig forutsetning for & kunne
gjore noen slike vurderinger.

De overordnede konklusjonene kan oppsummeres slik:
Norsk nordomridediplomati overfor EU kan deles inn
i tre perioder avhengig av dets intensitet og karak-

ter. I en forste periode (2004-2007/8) sokte norske
myndigheter 4 oke europeernes bevissthet om nord-
omridesporsmil uten at spesifikke norske interesser
ble identifisert og kommunisert. Etter hvert som EUs
Arktis-politikk begynte 4 ta form utover i perioden,
ble Norges interessemotsetninger med EU tydeligere.
I denne perioden (2007/08-2009) responderte norske
myndigheter pé utspill fra Brussel, spesielt i forhold
til spersmalet om styringsmekanismer og i enkeltsaker
som gjaldt import av selprodukter og fiske i uregu-
lerte deles av Arktis. Utover i perioden syntes EUs
grunnleggende politikk 4 naerme seg norske syn, og
nordomradediplomatiet gikk over i en mer tilbakelent
fase i drene som fulgte (2009-2011). Denne tilba-
kelente fasen sammentfalt i tid med at EUs interesse
for 4 engasjere seg i nordomradesamtaler med Norge
okte. I denne perioden ble koblingen mellom de ut-
talte malene i europapolitikken og implementeringen
av nordomréadepolitikken pa embetsmannsnivé, og

dermed koblingen mellom europapolitikken og nord-
omradepolitikken, svakere.

Til tross for at EUs grunnleggende syn pé arktiske
problemstillinger har narmet seg de norske i lopet av
perioden som her studeres, er det likevel fremdeles

et ganske betydelig potensial for at EU-politikk pa
enkelte saksfelt kan fa implikasjoner for muligheten
norske myndigheter har til 4 forfolge sine interesser i
nord. Det vil da dreie seg om indirekte virkninger av
Norges avtaler med EU, slik som E@S-avtalen, eller
om konsekvenser av enkelthendelser og oppfelging

av enkeltsaker, snarere enn en rasjonell, overordnet
Arktis-strategi fra EUs side. Norge star spesielt overfor
utfordringer i saker der landet ikke har aktiv stette fra
medlemsland. Rettslige spersmil knyttet til Svalbard
er det direkte nordomraderelaterte feltet der Norge
sannsynligvis stir overfor de sterste utfordringer i
torholdet til Europa, dersom det skulle bli et tema som
EU-niviet i fremtiden vil engasjere seg sterkere i.

2. Nordomradene og Europa

Regjeringen Bondevik II utarbeidet den forste nord-
omrademeldingen (St.meld. 30 [2004-2005]) hvor
den nyeste "nordomradeoffensiven” i norsk diplomati
overfor sentrale vestlige makter ble initiert.* Den
utenrikspolitiske dimensjonen av politikken hvilte pa
de to pilarene, bilateralt samarbeid med Russland og
nordomradedialoger med allierte. Denne linjen ble
viderefort av regjeringen Stoltenberg II.

Motivasjonene for & utvikle en mer bevisst og overord-
net politikk for nordomréidene var bade innenriks- og
utenrikspolitiske. En rekke nasjonale aktorer hadde
store egeninteresser i at regjeringen i skende grad
tokuserte pa regionen, inkludert regionale og lokale
politikere og neringsdrivende som sa muligheter for
regional utvikling i satsingen.* Nar det gjelder uten-
rikspolitikken, sank den strategiske betydningen av
Norge og nordomradene i det internasjonale bildet
med den kalde krigens slutt. NATOs fremtid og eksis-
tensberettigelse ble diskutert, samtidig som det norske
tolk sa nei til EU-medlemskap i 1994. Med bakgrunn
i disse utviklingstrekkene ble det diskutert om Norge
var i ferd med & bli marginalisert pa den internasjonale
arena. Enkelte hevdet at Norge, med Russland som

3 Nordomridesamtaler med sentrale vestlige makter var ikke en
nyskapning. Allerede i 1975-76 innledet Utenriksdepartementet
nordomradedialoger med USA, Storbritannia, Vest-Tyskland og
Frankrike (Tamnes 1997: 254). Dialogen med USA ble serlig
viktig, men svant hen lopet av 1990-tallet.

4 Se Offerdal (2010: 10-15) for en mer detaljert beskrivelse.
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nzrmeste nabo, burde sgke stotte hos de to andre akto-

rene i makttrianglet USA-EU-Russland.’

Mulighetene for 4 finne nye store olje- og gassressurser
i regionen var ogsa et sentralt tema. Energisikkerhet
knyttet nordomréidesatsingen til Europa. I en tid da
EU mette store utfordringer i sine energirelasjoner
med Russland gjennom den russisk-ukrainske gass-
krisen i januar 2006, mens oljeprisen skjot til veers og
energisikkerhetsspersmal ble heftig debattert i Brus-
sel, skulle norsk olje og gass fra nord vere fremtidens
sikkerhetsline. Ved aktivt a bruke petroleumsressursene
som derapner skulle norske myndigheter, med Uten-
riksdepartementet i spissen, skape arenaer for 4 fremme
bredere norske prioriteringer i nord og samtidig

rette Europas oppmerksomhet mot Norge. Gjennom
nordomridediplomatiet satte regjeringen i 2004 i gang
arbeidet med 4 "utnytte Norges posisjon som energis-
tormakt” og knyttet samtidig nordomradepolitikken og
europapolitikken sammen.

3. Proaktivt nordomradediplomati overfor
Europa og offensive interesser (2004-2007/08)

De forste nordomradedialogene ble etablert med
Tyskland i 2004. 1 2005/06 ble nordomridesamtaler
med USA, Storbritannia, Frankrike og Canada innle-
det. Dialoger med EU-nivaet ble ikke institusjonali-
sert pa politisk nivd, men et nordomradeseminar ved
European Policy Center i oktober 2006, der Barroso
og Stere begge talte, blir gjerne omtalt som det forste
nordomréadedialogmetet.® Kontakten pé politisk niva
om nordomradene har senere vert sporadisk, men er
likevel omtalt som nordomradedialoger. I hovedsak
ble eksisterende kanaler inn i EU-systemet brukt for 4
tformidle det norske nordomridebudskapet.

Av EUs institusjoner er Kommisjonen og etter hvert
Parlamentet viktige kanaler for Norge. EJS-radet,
som metes to ganger i dret pd ministernivi, er ogsa en
kanal for norske myndigheter inn i EU. Her har nord-
omradetematikk blitt tatt opp ved flere anledninger.
Etter hvert som nordomridene har steget pa agendaen
i EU, har norske myndigheter blitt invitert til Brus-
sel for 4 informere om norsk politikk i nord, bade pa
politisk og embetsmannsniva. Norske myndigheter har
ogsa invitert EU-representanter til Norge og nord-
omradene, pd visningsturer til blant annet Svalbard og

5 Se for eksempel Neumann (2002: 20).

6 Se http://www.cunorway.org/news/The_Minister_of_For-
eign_Affairs_will_open_the_Policy_Briefing on_Barents_Sea/ for
Barroso og Steres taler (29. august 2011)

Hammerfest. Mye av kontakten mellom Norge og EU
foregar ogsa mer ad hoc pa embetsmannsniva i Brussel.
Selv om faste nordomriademeter ikke har blitt etablert
med EU-nivéet, har norske utsendinger i Brussel mye
uformell kontakt med representanter i Kommisjonen
og Parlamentet. Til slutt har Norge jobbet aktivt opp
imot medlemsstater som Danmark, Sverige, Finland og

Storbritannia for 4 pavirke EU-politikk.

3.1 Petroleum som utenrikspolitisk virkemiddel

I sin redegjorelse for Stortinget i februar 2006 fastlo
utenriksminister Jonas Gahr Stere at nordomride-
politikken var "en viktig del av norsk europapolitikk”
og at regjeringen gnsket en dialog med Europa om
nordomréadene. Videre konstaterte han at Norges
europeiske partnere ensket dialog med Norge pi
grunn av ~apenbare interesser i utviklingen av det nye
europeiske energikapitlet”. Den energipolitiske dialo-
gen med EU skulle videreutvikles. Her sd man ifolge
utenriksministeren hvordan regjeringens nordomrade-
politikk og europapolitikk hang sammen (Stere 2006).
I sin halvarlige redegjorelse for Stortinget om viktige
EU- og EDS-saker i juni 2007 bekreftet Store Norges
proaktive forhold til Europa i nordomradepolitikken
ved & understreke at regjeringen onsket & skape "bre-
dere interessefelleskap med europeiske partnere i nord”
og at Norge mitte "bidra til 4 holde fokus [i EU] rettet
mot nord” (Stere 2007). Et lignende budskap ble gjen-
tatt i den utenrikspolitiske redegjorelsen i april 2008
(Stere 2008).7

Bruken av petroleum i nord som utenrikspolitisk
virkemiddel hadde tverrpolitisk stette. Tidligere hadde
Stortingets utenrikskomité i sitt svar pa St.meld. 30
(2004-2005) understreket behovet for 4 utnytte Norges
posisjon som energistormakt (Innst. S. nr. 264 [2004-
2005]: 2). Ved a promotere olje- og gasspotensialet,
skulle Norge og nordomréadene settes pa kartet i Brus-
sel.

Responsen i Brussel pa Norges energibudskap var

imidlertid langt mindre enn ventet. I den grad euro-
peiske beslutningstakere viste interesse for norsk olje
og gass i nord, var det i form av en avventende hold-

7 Milet om & trekke EUs oppmerksomhet nordover har blitt
understreket i flere av utenriksministerens redegjorelser i Europaut-
valget i denne perioden (se for eksempel Europautvalget 2006a,
2006b, 2008). I denne perioden ble en rekke EU-diplomater invi-
tert til Norge og nordomradene. Statoils LNG-anlegg pd Melkoya
var en viktig attraksjon for norske myndigheter 4 vise frem. Det var
ogsa Svalbard. Europakommisjonens president, José Manuel Bar-
roso, deltok pa dpningen av frohvelvet pa Svalbard i februar 2008.
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ning. Motivasjonen, i den grad den var til stede,1a i de
langsiktige mulighetene for diversifisering og dermed
potensielt mindre avhengighet av russisk gass.® Viktige
grunner til den labre responsen var for det forste det
faktum at betydelig petroleumsutvinning i nord i for
langt frem i tid til 4 vaere politisk relevant pa gjeldende
tidspunkt. For det andre evnet ikke norske myndighe-
ter 4 fremsette klare konklusjoner angaende i hvilken
grad nordomradene kunne bidra til europeisk energis-
ikkerhet. Utenriksdepartementet og Olje- og energide-
partementet hadde ulike oppfatninger av petroleums-
potensialet, noe som forte til et fragmentert budskap til
beslutningstakere Brussel.

For det tredje var altsé ikke selve nordomradedialogene
blitt ordentlig etablert. I stedet for & opprette en ny fast
kanal for interaksjon om nordomradespersmal, trakk
man pa eksisterende kanaler inn i EU-systemet. I ener-
gispersmilet var selvsagt energidialogen mellom Oslo
og Brussel av swrlig betydning. Imidlertid var ikke
Olje- og energidepartementet pa dette tidspunkt serlig
interessert i & promotere nordomradene som petrole-
umsprovins. En viktig drsak var usikkerhetene knyttet
til ressursanslagene i regionen. Dette utgjorde en viktig
begrensning i den delen av nordomradediplomatiet
som knyttet seg til energisikkerhetssporsmal.

Til slutt virket det gode energiforholdet mellom Norge
og EU som en begrensning pa EUs behov for 4 handle
i forhold til Norge i nordomréidene. Eventuelle prak-
tiske tiltak var vanskelig 4 identifisere, i tillegg til at

de neppe ville ha endret pd Europas muligheter til 4
dra nytte av en mulig utvikling av norske nordomrader
fordi norsk politikk i stor grad ble utviklet langs de
linjer som EU onsket. Norsk petroleum ble si 4 si per
definisjon sett pa som europeisk.

3.2 Utfordring: Tydelighet og interdepartemental
koordinering

Selv om nordomradedialogene passet som héind i
hanske med budskapet om en mer aktiv og offensiv
europapolitikk, mette norske myndigheter i nordomra-
dediplomatiet pa en utfordring nar det gjaldt 4 levere i
henhold til to punkter som inngikk i handlingsplanen
for gjennomferingen av europapolitikken (St.meld. 23
[2005-2006]). Det forste var 4 sikre tydelige og tidlige
politiske prioriteringer. Norske myndigheter var tidlig
ute med & formidle sine politiske prioriteringer i nord,
men var ikke serlig tydelige i budskapet. Hva som var

8 Analysen i dette avsnittet er basert pi Offerdal (2010).

norske interesser var delvis klart (i siste instans 4 unnga
marginalisering ved 4 sette fokus pa nordomradene

hos sentrale vestlige makter). Det var imidlertid uklart
hvilken interesse akterer i EU skulle ha av 4 engasjere
seg i nordomradedialoger med Norge og pa hvilken
mate Norge onsket at de skulle engasjere seg. Nordom-
radediplomatiet begrenset seg grovt sett til ren infor-
masjon overfor europeiske beslutningstakere om norske
prioriteringer i nord. Malet var 4 oke deres bevissthet
og kunnskap om sentrale problemstillinger i regionen.
Dette lyktes man i. Mellom 2006 og 2008 okte euro-
peiske beslutningstakeres bevissthet og kunnskap om
nordomridene betraktelig, men interessen for a utvikle
et samarbeid med Norge om nordomradespersmil,

det vil si praktisk handling, var ikke tilstede i betyde-
lig grad. Veien videre fra ren informasjon til praktisk
samarbeid om nordomradespersmal viste seg dermed
vanskelig 4 finne for norske diplomater (Offerdal 2010:
103).

Det andre punket fra handlingsplanen for gjennom-
toringen av europapolitikken som man i nordomrade-
diplomatiet ikke maktet 4 leve opp til var god samord-
ning og utnytting av mulighetene. Som nevnt, var det
uklart for Brussel hva Norge ensket fra dem i nord-
omradepolitikken. Dette inntrykket ble forsterket av at
Olje- og energidepartementet fokuserte langt mindre
pa nordomridene enn det Utenriksdepartementet had-
de lagt opp til i nordomradesatsingen. Nordomradene
var ikke et viktig tema i energidialogen med Brussel i
denne perioden, selv om det ikke var fraverende.’

Selv om de politiske dokumentene som omhandlet
nordomréadene hadde relativt fa referanser til europa-
politikken og omvendt, viser Utenriksministerens taler
og redegjorelser for Stortinget at koblingen mellom

de to satsingene i teorien var tydelig og klar. I den
praktiske gjennomferingen, derimot, ser vi altsa at
man stotte pd en utfordring i 4 fa fagdepartementene
(i dette tilfellet Olje- og energidepartementet) til &
tenke overordnet (nordomréde)politisk. I tillegg var
ikke Utenriksdepartementets nordomradebudskap til
Brussel spisset nok til at man fant et godt grunnlag for
4 videreutvikle interaksjonen med EU om overordnet
nordomrédepolitikk. Interaksjonen med Brussel om
nordomréadene bar preg av kunnskapsoverfering fra
norske til europeiske akteorer om aktuelle problemstil-
linger i nord, med det mil 4 oke oppmerksomheten om
regionen.

9 I departementets Europastrategi fra 2007 heter det at: ”[U]
tviklingen av petroleumsressursene pa norsk kontinentalsokkel,
herunder i Barentshavet, vil vare av betydning for EUs fremtidige
energiforsyning” (Olje- og energidepartementet 2007: 10).
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Et spesifikt politikkfelt der Norge gikk aktivt til verks
tor a pavirke EU, var den maritime politikken. Nor-
ske myndigheter lyktes i stor grad med 4 fa inkludert
formuleringer om Arktis i Bliboken om en integrert
maritim politikk fra oktober 2007 og den tilhgrende
handlingsplanen (Europakommisjonen 2007a og
2007b). Denne innflytelsen var mulig, ikke bare pa
grunn av Norges saksspesifikke makt pd nordomrade-
sporsmil, deres lobbykampanje og "drahjelpen” fra et
russisk flagg, men ogsa fordi den komplekse nordom-
rideagendaen som Oslo presenterte passet med den in-
tegrerte maritime politikkens overgripende karakter.®
Dette var de forste dokumentene som foreslo at EU
utvikle en rapport om Arktis. Denne skulle blant annet
adressere de geopolitiske implikasjonene av klimaend-
ringene.! Det ble ansett som svert positivt at EU na
hadde begynt & fokusere pi nordomradene, og norske
myndigheter oppmuntret til dette uten a fokusere sar-
lig pa innholdet i politikken. I denne forste perioden
av det nye nordomradediplomatiet forte altsa norske
myndigheter et proaktivt diplomati der den oftensive
interessen i hovedsak var 4 sette nordomréadene pa kar-
tet i Brussel og etter hvert at fokuset ble opprettholdt
og utvidet.

4. Fra proaktivt til reaktivt nordomradediplo-
mati og defensive interesser (2007/08-2009)

I tiden som fulgte (fra 2007/08) viet EU stadig okende
oppmerksombhet til arktiske spersmal.’? Endringene i
EUs tilnzerming hadde bakgrunn i flere hendelser og
utviklingstrekk i regionen, blant annet i prosessen med
4 fastsette utstrekningen av kyststatenes kontinen-
talsokler, og ikke minst den russiske flaggplantingen
pa havbunnen under Nordpolen i august 2007. Fra og
med da utviklet det seg en internasjonal diskurs om
Arktis som fokuserte pa de geopolitiske konsekvensene
av klimaendringer i regionen. Prosessen med 4 fast-
sette yttergrensene for kyststatenes kontinentalsokler

i regionen bidro til dette fokuset. Ifolge artikkel 76 i
havrettskonvensjonen skal kyststatene levere inn sine
sokkelkrav innen ti ar etter ratifisering av traktaten.
Denne fristen begynte & nzerme seg for de aktuelle sta-
tene mot slutten av tidret. Kyststatenes bestrebelser pa
4 samle data om havbunnen og levere denne til kom-
misjonen som var nedsatt av FIN for a vurdere dataene,
altsd deres handlinger for a folge opp sine havrettslige

10 Se Wegge (2010) for en mer detaljert analyse av prosessen.

11 Europakommisjonen (2007a, paragraf 4.4.) og Europakommi-
sjonen (2007b, paragraf 7.3).

12 Merk at det né er snakk om Arktis og ikke nordomridene
spesielt.

torpliktelser, ble av mange ogsa i EU paradoksalt nok
tolket som et kapplep om Arktis."

Den russiske flaggplantingen markerer et skille i den
internasjonale oppmerksomheten om Arktis. Stater og
beslutningstakere som tidligere kun hadde vist spora-
disk interesse, fokuserte fra ni av i stadig ekende grad
pa de utfordringer og muligheter som fulgte av utvik-
lingen i regionen. Selv om mediene i enkelte tilfeller
hadde rapportert om uavklarte grenselinjer og konflikt-
potensial i de forste arene etter drtusenskiftet', skjot
oppmerksomheten om prosessen med avgrensning av
kontinentalsoklene for alvor fart etter flaggplantingen,
bade i media og politiske kretser. EU var intet unntak i
sd henseende. Antakelser om potensielt store ressurser
som ble stadig mer tilgjengelige som folge av issmel-
ting, i kombinasjon med uavklarte grenselinjer, bygget
opp under bildet av en region som potensielt kunne

bli arena og gjenstand for konflikt. Fra 4 ha inntatt en
avventende holdning til nordomradespersmil, slik vi si
i de forste drene av det norske nordomridediplomatiet,
begynte EU i denne perioden systematisk & vurdere
sine interesser og sin rolle i Arktis med det formal &
utarbeide en overordnet strategi for regionen. Kommi-
sjonen spilte en sentral rolle i denne prosessen.

Det okte antall referanser internasjonalt til "kapplepet
om Arktis” hadde fatt Norge til 4 invitere til et mote
mellom de fem arktiske kyststatene i Oslo allerede
12007 for 4 diskutere det internasjonale juridiske
rammeverket i regionen. Meotet ble fulgt opp med et
ministermete pa lulissat pd Grenland i mai 2008, hvor
kyststatene gjennom Ilulissat-erkleringen bekreftet
sine forpliktelser under havretten.” Det var viktig for
Norge og andre kyststater & presisere betydningen av &
legge til grunn og videreutvikle eksisterende regimer i
stedet for & utvikle nye som kunne gé pa tvers av deres
interesser.'t

13 Se Jensen (2009) for en fyldigere analyse.

14 Se for eksempel Coman (2004), Harris (2005) og Clover
(2006).

15 Erkleringen kan finnes pé: http://dk.nanoq.gl/Emner/Lands-
styre/Departementer/Departement_for_finanser/Nyhedsforside/
Nyheder_fra_dep_finans/2008/05/~/media/66562304FA 4649458
B621411BFFB6E12.ashx (29. august 2011).

16 Som kyststat i Arktis har USA ogsa deltatt pd motene og vart
med pa 4 understreke betydningen av Havrettstraktaten selv om
landet ennd ikke har ratifisert avtalen. Bide Bush- og Obama-
administasjonen har ensket en ratifisering, men sterke krefter
motarbeider behandling av spersmalet i Senatet.
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4.1 Den tidlige utviklingen av en europeisk Arktis-
politikk: geopolitikk og klima/miljg

I mars 2008 publiserte Europakommisjonen og
Hoyrepresentant Javier Solana et felles dokument om
klimaendringer og internasjonal sikkerhet. Her ble
sikkerhetsimplikasjonene for EU av den smeltende
polisen i kombinasjon med uavklarte grenser under-
streket. Det ble spekulert i om resultatet kunne bli et
kapplep om ressurser og i hvilken grad dette ville true
europeiske interesser. Den russiske flaggplantingen

ble spesielt nevnt. Man sa et gkt behov for 4 adressere
avgrensningsproblematikken, og fryktet at Europas
evne til effektivt 4 sikre sine handels- og ressursinteres-
ser i regionen kunne bli truet og saledes virke negativt
pa relasjonene med nekkelakterer i nord. Dokumentet
konkluderte med at EU skulle utarbeide en overordnet
Arktis-politikk (Heyrepresentanten og Europakommi-
sjonen 2008, paragraf I11.6).

Europas vektlegging av de geopolitiske endringene i
Arktis og referansen til den russiske flaggplantingen
var til stede i Europaparlamentets Arktis-resolusjon
fra oktober 2008 ogsia. Dokumentet inneholdt dessu-
ten et forslag som stod i strid med norske interesser.
Parlamentet anbefalte at Kommisjonen skulle innlede
internasjonale forhandlinger for 4 utvikle en traktat for
beskyttelse av Arktis. Resolusjonen var ikke uttrykk
for en enhetlig europeisk posisjon, men reflekterte
ideene til noen fa spesielt engasjerte parlamentarikere,
men norske myndigheter fant det likevel nedvendig a
respondere. I forkant av en formalisering av forslaget,
hadde utenriksminister Stere reist til Brussel for &
orientere Parlamentet om utviklingen i Arktis. Orien-
teringen, som fant sted 7. mai 2008, var et svar pa Par-
lamentets diskusjon om en mulig Arktis-traktat, men
ogsa en erkjennelse av denne institusjonens skende
makt i EUs politikkutformingsprosesser.

Norske myndigheter onsket EUs Arktis-initiativ
velkommen, men det ble né klarere at oppmerksom-
het om nord i seg selv ikke automatisk var positivt

for Norge. I en europapolitisk debatt i Stortinget 24.
oktober 2008 uttalte utenriksministeren at regjeringen
“ser veldig positivt pa at EU engasjerer seg i [nord],
ogsi Europaparlamentet” (Stere 2008b). Samtidig si
han grunn til 4 minne om at regjeringen var "opptatt av
— sammen med de andre kyststatene rundt Arktis — at
havretten gjelder i Arktis, og at det er viktig 4 fa slatt
det fast”.'” Vektleggingen av havrettens betydning og
kyststatenes spesielle stilling representerer en ny epoke
i norsk nordomradediplomati pa 2000-tallet. Nd hadde

17 Se ogsa Europautvalget (2008).

man fatt oppmerksombhet, ikke bare om nordomridene,
men om hele Arktis.”® Den nye utfordringen var at
oppmerksomheten ikke alltid var av den typen norske
myndigheter onsket seg. Nar Europaparlamentet fore-
slo at EU burde ta initiativ til 4 utvikle en egen traktat
for Arktis etter monster av Antarktis-traktaten, ble det
av norske myndigheter oppfattet 4 vere i direkte strid
med norske interesser.

Norges aktive nordomradediplomati overfor EU fort-
satte inn i prosessen med utarbeidelsen av Kommisjo-
nens Arktis-kommuniké, som ble publisert i november
2008. Som en illustrasjon pa norske myndigheters
engasjement inn mot Kommisjonen, skal en sentral
person i utformingen av dokumentet pa et tidspunkt
ha uttalt at han var "omringet av nordmenn” i arbei-
det med dokumentet." Sikkerhetsimplikasjonene av
klimaendringene var et tema ogsa i dette dokumentet,
men som de fleste forventet var Kommisjonens be-
handling av spersmailet om styringsmekanismer i regi-
onen mer i trad med norske prioriteringer idet notatet
understreket viktigheten av 4 basere videre samarbeid
i regionen pi Havrettstraktaten. Dette synspunktet

til Kommisjonen ma delvis forstis som et resultat av
Norge og andre kyststaters arbeid inn mot Kommi-
sjonen i forbindelse med den maritime strategien aret
tor. I lopet av denne prosessen endret Kommisjonen
sin oppfatning av governance-spersmal etter press fra

Storbritannia, Sverige og Norge (Wegge 2010).

Det var likevel noen fd momenter i Kommisjonens
kommuniké fra 2008 som var i strid med norske inter-
esser som forvalter av nordlige ressurser. Kommisjonen
varslet at man vurderte 4 innfore et forbud mot handel,
import, transisjon og eksport av selprodukter (Europa-
kommisjonen 2008, paragraf 2.2). Norske myndigheter
hadde forsekt, men lyktes ikke i 4 pavirke EU pa dette
punkt. Parlamentet og Radet vedtok forbudet i sep-
tember 2009 (Europaparlamentet og Radet 2009).

Norske myndigheter definerte etter hvert selforordin-
gen til ikke 4 vaere EJS-relevant. Den var basert pé
etiske begrunnelser, og dessuten argumenterte man
med at ressursforvaltning ikke var omfattet av E&JS-
avtalen (Europautvalget 2009). I tett konsultasjon med
Canada ble saken tatt videre til WTO. To konsulta-
sjonsrunder med WTO ble gjennomfert uten at EU
endret pé forbudet. I februar 2011 ba Canada om at

18 Norske myndigheter har ikke offentlig reflektert over dette
geografiske skiftet i fokus fra nordomradene til Arktis og hvilke
konsekvenser det har, om noen for norsk nordomréidepolitikk. Se
Skagestad (2010) for en analyse av elastisiteten i nordomridebe-

grepet.
19 Samtale med Stewart Arnold i Brussel, mai 2011.
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det ble opprettet et tvistelosningspanel i WTO for &
avgjore saken. Norge fulgte opp med samme forespor-
sel mineden etter.

Som utenforstiende til EU har Norge i denne saken
hatt mindre pavirkningsmuligheter enn Danmark som
fikk geher for sine krav om unntak fra forbudet for ur-
tolk. Kun 20 prosent av norsk eksport av selprodukter
gir til EU-land, og transisjonsspersmalet klarte man &
lose, slik at norske akterer kan eksportere selprodukter
via Europa til andre stater. For Norge som forvaltende
kyststat var selspersmilet derfor vel si mye en prin-
sippsak som et gkonomisk anliggende. Saken knyttes
ikke bare an til nordomradepolitikk, men generelt til
Norges forhold til EU som del av E&S-regimet. Utfal-
let av selsaken vil kunne skape presedens for lignende
saker i fremtiden. Det har derfor veert svert viktig for
norske myndigheter, ikke bare i et nordomradeper-
spektiv, 4 fa gjort om pa importforbudet.

Kommisjonen foreslo ogsa i dokumentet fra 2008 &
vurdere et moratorium pa fiske i de uregulerte delene
av Polhavet inntil et rammeverk for fiskerivirksomhet
er pé plass. Norske myndigheter ser ikke behovet for

et slikt moratorium ettersom det verken er observert
fiskebestander eller fiske i disse farvannene. EU er
tremdeles i dag tidlig i en beslutningsprosess om speors-
milet, som folges opp av norske fiskerimyndigheter.

I kommunikéet signaliserte Kommisjonen ogsa at den
ville soke om permanent observaterstatus i Arktisk
Rad. I takt med den gkte internasjonale oppmerksom-
heten om regionen, hadde publisiteten rundt Arktis
Réd steget betraktelig, og flere ikke-arktiske land satte
seg pa sekerlisten for fast observaterstatus i forumet,
inkludert Kina, Italia, Japan og Ser-Korea. Norge stot-
tet et utvidet Arktisk Rad, ogsa fast observaterstatus
tor Europakommisjonen. Canada hadde i starten sterre
betenkeligheter med 4 akseptere EUs sgknad, sannsyn-
ligvis med bakgrunn i forbudet pa import av selpro-
dukter.” Russland er ogsa skeptisk, kanskje pa mer
generelt grunnlag. Der Norge ser pi observaterspors-
milet som en styrking av Arktisk Rad, frykter Russ-
land okt innblanding fra utenforstaende akterer i ark-
tiske staters domene. P4 ministermotet i Tromse i april

2009 besluttet Arktisk Rid at observaterspersmalet

20 Selsaken har fitt konsekvenser for synet pd EU som en legitim
aktor i Arktis. For en akter som Canada har saken understreket at
EU befinner seg et stykke ifra Arktis bide geografisk og kulturelt.
Oppfatninger av EU som utenforstiende til Arktis kan slik ha

fatt nering av selsaken. Kommisjonen har derfor viet spesielt mye
oppmerksombhet til EUs profil i forhold til urfolk det siste aret

og etablerte i mars 2010 en dialog med urfolk som del av Arktis-
politikken (Europakommisjonen 2010b).

matte utredes videre. P4 ministermeotet i Nuuk i april
2011 ble kriterier for observaterstatus vedtatt, men
avgjerelsen om 4 ta opp nye permanente observaterer
ble igjen utsatt. I kombinasjon med de fem kyststate-
nes moter som tidligere er omtalt i denne rapporten
(se side 7), har spersmalet bidratt til & aksentuere EUs
overordnede mél om a bli akseptert som en legitim ak-
tor i regionen. Det er trolig at EU i fremtiden vil soke
i styrke Russlands-dimensjonen i Arktis-politikken
ytterligere ettersom et godt forhold til Russland vil
veere av avgjerende betydning for i hvilken grad EU vil
na sitt mal om 4 bli en legitim akter med innpass i det
som statene i regionen ser pa som den viktigste samar-
beidsplatformen for arktiske saker.

Mot slutten av denne andre perioden av norsk nord-
omradediplomati endret EUs politikk seg fra et sik-
kerhets- og geopolitisk fokus til mer vekt pa milje- og
klimasporsmal. Radskonklusjonene fra 2009 (Radet for
Den Europeiske Union 2009) understreker samtidig
den spesielle posisjonen til arktiske stater i regionen.
Formuleringen reflekterer det faktum at Radskonklu-
sjonene er et produkt av medlemsstatenes priorite-
ringer, og i dette tilfellet hadde de arktiske medlems-
statene spesielle interesser. I tiden som ledet frem mot
radskonklusjonene hadde Norge tett kontakt med
Danmark og med det svenske formannskapet. Konklu-
sjonene til Radet kan forstis som bestrebelser pa & kor-
rigere inntrykket av et Europa som en utenforstiende
akter som sekte for mye og illegitim innflytelse i regio-
nen pé kostnad av kyststatenes interesser. Formulerin-
gen er siledes et ledd i en stadig tydeligere anstrengelse
tra EUs side for ikke 4 bli oppfattet som en trussel,
men som en legitim samarbeidspartner i regionen, men
det er ogsa et uttrykk for de arktiske medlemsstatenes
interesser. Selv om observaterspersmilet er av mer
symbolsk enn praktisk karakter (bade faste og ad hoc
observaterer har talerett, men ikke medbestemmelses-
rett), er det samtidig klart at europeiske beslutningsta-
kere er indignerte over ikke 4 bli inkludert i forumet pa
den maten de onsker.

I den forste perioden av nordomradediplomatiet var
det utfordrende for norske politikkutformere 4 identi-
fisere norske nordomrideinteresser i forholdet til EU,
utover det 4 sette regionen pd den europeiske poli-
tiske agendaen. I denne andre perioden som gradvis
ble preget av en mer reaktiv holdning, der norske
myndigheter responderte pa utspill fra Brussel, kom
norske defensive interesser tydeligere frem. I lopet av
2007/2008 fikk Norges nordomridediplomati karak-
ter av en nedtoning av konfliktpotensialet i regionen.
Dette stod i kontrast til tilnzermingen i de foregaende
arene hvor man hadde forsekt a snakke opp betydnin-
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gen av regionen. Med Europaparlamentets resolusjon
om Arktis og Kommisjonens pafelgende rapport, ble
det siledes klarere hva som var interessesammenfallet
og -motsetningene mellom Norge og EU i nord. Det
gjorde det blant annet lettere 4 leve opp til malsettin-
gen i St.meld. 15 (2008-2009) om et tydeligere fokus
pa norske interesser i utenrikspolitikken, og malet om
en aktiv europapolitikk ble samtidig kombinert med
nordomréidesatsingen.

De to sakene som omhandlet handel med selprodukter
og eventuelt moratorium pa fiske i uregulerte deler av
Polhavet, har fulgt norsk europapolitikk inn i den pa-
tolgende perioden av nordomradediplomatiet, karakte-
risert av tilbakelenthet i det overordnede nordomrade-
diplomatiet, men med aktivt engasjement i enkeltsaker.

5. Tilbakelent nordomradediplomati overfor
Europa med aktivt saksbasert engasjement
(2010-2011)

Som vi har sett, lyktes Norge og andre kyststater i stor
grad i 4 tone ned de mest konfliktorienterte oppfat-
ningene om internasjonale relasjoner i nord. Selv om
media fortsatte & rapportere om et kapplep om arktiske
ressurser og kontinentalsokler, ble det fra 2008 en
gradvis mer etablert forstaelse blant beslutningsta-

kere i Brussel at man ikke stod overfor noen betyde-
lig fare for konflikt i regionen. Ideen om 4 utvikle en
egen Arktis-traktat fikk ogsd mindre fotfeste i rene
som fulgte, og Europaparlamentets nye resolusjon fra
januar 2011 gikk bort ifra forslaget. I lopet av drene fra
resolusjonen i 2008 til 2011, nermet EU seg Norges
tolkning av overordnede problemstillinger i Arktis-
politikken. Enkeltsaker der EU foreslar politikk som
gar pé tvers av norske interesser er til stede, men de

er fi og av forholdsvis lite omgang. Noen av dem har
dessuten ikke direkte utspring i EUs interesser i Arktis,
men mer indirekte konsekvenser for norsk politikk i
regionen. I samarbeid med andre kyststater, lyktes Nor-
ge gjennom aktive informasjonskampanjer, 4 hindre at
forslag som baserte seg pa, etter deres syn, overdrevet
frykt for konflikt i regionen, fikk gjennomslag i Brus-
sel. Utenriksdepartementets nordomradediplomati
beveget seg fra reaktivt til mer tilbakelent i denne pe-
rioden. Den praktiske samhandlingen med EU foregir
i stor grad pa fagspesifikt nivd. Spersmalet er i hvilken
grad denne har en nordomradedimensjon ved seg og i
hvilken utstrekning nordomradehensyn utgjer en viktig
motivasjon for norske beslutningstakeres interaksjon
med kolleger i Brussel.

Tidligere i denne rapporten ble det papekt at Uten-
riksdepartementet motte en utfordring i 4 engasjere
Olje- og energidepartementet aktivt i de forste drene
av det nye nordomridediplomatiet. Et betimelig spors-
mal er om det har blitt lettere for Utenriksdepartemen-
tet 4 engasjere fagdepartementene i nordomradediplo-
matiet de senere r. Intervjuer viren 2011 indikerer at
det er en tydelig bevissthet om nordomréidepolitikken
hos fagdepartementenes utsendte i Brussel. Det er
likevel ogsa like klart at motivasjonen i dialogen med
europeerne ikke forst og fremst ligger i norske interes-
ser i nord. Det er hovedsakelig norske interesser innen
tagdepartementenes egne saksfelt som er utgangspunk-
tet. I den grad samhandlingen har et nordomréadefokus,
er det sakene som er utgangspunktet, si kan disse vare
mer eller mindre relevante for nordomréidepolitikken.

Det er ikke noe kontroversielt eller overraskende i det
faktum at fagdepartementene ikke driver med overgri-
pende nordomradepolitikk. Implikasjonene for pro-
blemstillingen i denne rapporten er likevel verdt 4 peke
pa. Det er utenriksdepartementet som mi folge opp
nordomradepolitikken aktivt overfor Brussel dersom
regjeringen skal evne 4 kombinere malene i europa-
politikken og nordomradepolitikken pé en strukturert
og planlagt mite. S kan en sporre seg om dagens noe
tilbakelente holdning hos UD i kombinasjon med
relativt lite overgripende nordomradefokus i fagdepar-
tementenes samhandling med Brussel, representerer en
utfordring for Norges kapasitet til 4 mote sine interes-
ser overfor EU i nord. Dersom den spesifikke nordom-
radepolitikken i storre grad skal utformes og iverksettes
hos fagdepartementene, synes det viktig for Utenriks-
departementet 4 arbeide aktivt overfor fagdepartemen-
tene med det mil 4 oke deres fokus pd hvordan Norges
tagspesifikke interesser relaterer seg til den overordne-
de nordomradepolitikken. De folgende avsnittene gir
eksempler pd enkeltsaker som forfelges av fagdeparte-
mentene, som ikke har sitt utspring i europeiske eller
norske nordomradeinteresser, men som har eller kan f3
implikasjoner for norsk nordomradepolitikk.

5.1 Enkeltsaker med mulige implikasjoner i nord

5.1.1 Endring av petroleumsloven

En sak med potensielle konsekvenser for norske
interesser i nord som ikke var motivert av EUs inter-
esser i regionen, gjaldt endringene i petroleumsloven
som ble lagt frem for Stortinget i april 2011 (Prop.
102L [2010-2011]). Saken illustrerer flere interessante
forhold i skjeringspunktet mellom europapolitikken,
energipolitikken og nordomréadepolitikken. I 2008
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innledet Olje- og energidepartementet forhandlinger
med EFTAs overvakningsorgan, ESA, om forholdet
mellom petroleumsloven og Norges forpliktelser i
henhold til EJS-avtalen. Departementet hadde hatt
som malsetting at ordlyden i petroleumsloven ikke
skulle endres, men i et 4pningsbrev av desember 2009
konkluderte ESA med at formuleringene i petrole-
umslovens § 10-2 var 1 strid med artikkel 31 1 E&S-
avtalen (om fri etableringsrett) og artikkel 36 (om rett
til 4 yte tjenester i Norge), samt bestemmelser som
fremgir av vedlegg IV til E@S-avtalen (om prinsippet
om ikke-diskriminering pa grunnlag av nasjonalitet)
(ESA 2009: 13). ESA krevde derfor at ordlyden matte
gjores om pa. En endring ville fore til bedre samsvar
med Norges forpliktelser i henhold til E&JS-avtalen og
samtidig bedre reflektere praksis.

I'april 2011 la Olje- og energidepartementet frem en
stortingsproposisjon med forslag til spesifikke endrin-
ger i petroleumsloven langs de linjer som ESA hadde
anbefalt (Prop. 102L [2010-2011]). Det ble holdt en
heringsrunde, og flertallet i Stortingets Energi- og
miljekomité stemte til slutt for endringsforslagene fra
departementet tross misneye med prosessen. Endrings-
forslagene innebar mindre makt til norske myndigheter
over selskapene pa norsk sokkel, men ogsi en presi-
sering av norske myndigheters grunnlag for 4 kunne
kreve en viss storrelse og lokasjon pa selskapenes baser
i Norge. Dette grunnlaget ligger i hensyn til god res-
sursforvaltning, helse, miljo og sikkerhet (Innst. 417 L
[2010-2011]).

Saken fikk etter hvert bred politisk oppmerksom-

het. Den viktigste drsaken var at regjeringen ifolge
mange for lenge hadde unnlatt 4 informere Stortinget
om ESAs dpningsbrev. Olje- og energidepartementet
hadde dessuten avslatt en norsk advokats begjeering om
innsyn i brevet. Begrunnelsen for dette kom frem i et
brev fra departementet til sivilombudsmannen i mai
2011 (Olje- og energidepartementet 2011). Avslaget
ble begrunnet med frykt for at innsyn kunne skade de
pagiende forhandlingene med ESA og med at saken
ble oppfattet som "politisk vanskelig og sensitiv for
regjeringen” (Olje- og energidepartementet 2011: 2).
Sivilombudsmannen mente at begrunnelsen for avslag
var innenrikspolitisk snarere enn utenrikspolitisk i

og med at brevet refererte til at eventuelle endrin-

ger kunne oppfattes 4 redusere lokale og regionale
ringvirkninger av petroleumsvirksomheten, spesielt i
nord. Sivilombudsmannen konkluderte derfor med at
departementet uten vektige grunner hadde forsekt a ga
utenom etablerte demokratiske prosesser for 4 unngé
oppmerksomhet om en sak. Regjeringen hadde ikke
sendt endringsforslaget pa hering, og verken olje- og

energiminister, Ola Borten Moe, eller utenriksminister
Stere hadde tatt saken opp i Stortingets Europautvalg
eller i andre av Stortingets organer, lod kritikken.

Béde departementet og stortingsrepresentanter rela-
terte saken i betydelig grad til nordomradepolitikken.
Enkelte mente at endringene ville fa konsekvenser for
norske myndigheters muligheter til 4 regulere virksom-
heten pa norsk sokkel. Dette ble oppfattet som uheldig,
ikke minst i lys av malet om 4 oke ringvirkningene

av petroleumsvirksomheten i nord. Andre mente at
harmoniseringen mellom lov og praksis som fant sted
med endringene faktisk gjorde myndighetenes regule-
ringsmekanismer enda sterkere fordi man na befant seg
innenfor EJS-reglene.?! Selv om ESAs endringskrav
ikke var motivert i EUs interesser i Arktis, fryktet altsa
enkelte at kravene kunne fa implikasjoner for norsk
nordomradepolitikk. Regjeringens forsgk pa 4 unngi
en heringsprosess ble ogsa kritisert i lys av ambisjone-
ne om 4 fore en dpen europapolitikk. Den manglende
informasjonen samsvarte heller ikke fullt ut med den
uttalte mélsettingen i Olje- og energidepartementets
europastrategi fra 2007, der det blant annet het seg at
"basisinformasjon pa norsk om nye EU-initiativer pa
energiomréadet skal raskt legges ut p4 OEDs nettsider”
(Olje- og energidepartementet 2007: 9).

Saken om endringene i petroleumsloven var ikke et
uttrykk for at EU forfulgte sine interesser i Arktis-
politikken. Den var snarere et resultat av prosessen
med 4 harmonisere norsk lovgivning med forpliktel-
sene under E@S-avtalen. Norske beslutningstakere
som var skeptiske til endringene, var det hovedsakelig
av to drsaker: For det forste, av prinsipiell motstand
mot EQJS-avtalen og det som ble oppfattet som tap
av Norges muligheter til 4 utvikle egen politikk. Det
andre uttrykket for skepsis sprang som vi har sett ut
av en oppfatning om at endringene i petroleumsloven
kunne fa konsekvenser for mulighetene for nasjonale
og regionale ringvirkninger av virksomheten pa sok-
kelen, i all hovedsak med referanse til den forestiende
utbyggingen i nord. Fra et analytisk stisted er det klart
at endringen formelt snevrer inn Norges muligheter til
4 regulere petroleumsvirksomheten. Likevel har nor-
ske myndigheter et godt verktoy i ressursforvaltnings,
helse, miljo og sikkerhetsbestemmelsen som ligger
inne i lovteksten, dersom det i fremtiden skulle bli
aktuelt 4 onske en strengere regulering enn det er lagt
opp til med dagens praksis. Dessuten viser erfaringer
fra energisektoren at norske myndigheter har evnet 4

21 Nir det gjaldt innhold, var det bred politisk enighet om lov-
endringene, med unntak av Kristelig Folkepartis representanter og
Senterpartiets Per Olaf Lundteigen som ensket at forhandlingene
med ESA skulle gjenopptas.
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tilpasse sine politiske virkemidler til EUs regelverk, slik
at handlingsrommet i praksis ikke har blitt innskrenket
tross lovendringer (Austvik og Claes 2011).22

Endringen av petroleums har ogsi liten betydning for
de utenrikspolitiske aspektene ved nordomradepolitik-
ken, men regjeringen har fatt en utfordring i 4 over-
bevise regionale myndigheter i nord om at endringen
ikke gar pa tvers av verdiskapningsambisjonene som
er nedfelt i nordomradepolitikken. Saken illustrerer
hvordan Norges avtaler med EU, i dette tilfellet EQS-
avtalen, potensielt kan fi konsekvenser for nordom-
radepolitikken, men kanskje forst og fremst for den
innenrikspolitiske dimensjonen. Det har ikke vaert en
relevant sak for Utenriksdepartementets representanter
i Brussel 4 ta opp med europeiske akterer som deltar i
utformingen av en Arktis-politikk ettersom prosessen
har vert eid av Olje- og energidepartementet og ESA.

5.1.2 Macondo-ulykken

Politikkutforming er selvsagt ikke bare motivert av et
generelt onske om 4 harmonisere lovgivning. Argu-
mentet som er fremfort tidligere i denne rapporten, om
at den russiske flaggplantingen i 2007 pavirket viktig-
heten av Arktis i EU, hviler pa en antakelse om at po-
litikk ogsé drives frem av enkelthendelser. Beslutnings-
takere er av natur reaktive fremfor proaktive (se for
eksempel March 1994: 24). Ressurser settes inn der det
brenner mest, og det er vanskelig 4 utvikle langsiktig
politikk. En spesifikk hendelse som ogsa kan fi kon-
sekvenser for nordomradepolitikken, men som heller
ikke hadde sin opprinnelse i et arktisk problemkom-
pleks, er Deepwater Horizon-ulykken i Mexico-gulfen
i april 2010, ogsd omtalt som Macondo-ulykken.

Europaparlamentet var en padriver nir det gjaldt 4
sette oppfelgingsarbeidet etter Macondo-ulykken pa
agendaen i EU. T juli 2010 arrangerte Parlamentet en
hering der energikommissar Giinther Oettinger ut-
talte at det kunne bli nedvendig 4 innfere moratorium
pa ny dypvannsdrilling frem til arsakene til ulykken var
kartlagt. Det ble raskt bestemt at Kommisjonen skulle
utarbeide en melding om oppfelging av ulykken og
mulige reguleringstiltak. I oktober samme ér offentlig-
gjorde Kommisjonen et kommuniké om sikkerhetsas-

22 Austvik og Claes (2011: 27-31) beskriver blant annet hvordan
norske myndigheter, etter at Gassforhandlingsutvalget (GFU)
mitte nedlegges fordi det stod i strid med E@S-avtalen, etablerte
Gassco og Petoro som statlig eide selskaper og GaLed som et
myndighetskontrollert tarifferingssystem for gasstransport. Slik
sikret man fortsatt politisk kontroll samtidig som man etterlevde
konkurranseprisnippene i EQS-avtalen.

pekter ved offshore petroleumsvirksomhet (Europa-
kommisjonen 2010a). I dokumentet ble Arktis nevnt
spesielt i lys av sitt serlig sirbare miljg, og det ble
foreslatt 4 innfere et internasjonalt regime for oftshore
olje- og gassvirksomhet i Europa. Kommisjonen gikk
imidlertid ikke videre med ideen om et moratorium.
Dokumentet representerte en mulig trussel mot norske
energiinteresser idet det potensielt la opp til innblan-
ding fra EU pé et omréde som ble oppfattet som norsk
anliggende.

Radet stottet Kommisjonens forslag om at enkelte jus-
teringer av gjeldende regelverk kunne bli nedvendig for
a stromlinjeforme regelverket og sikre visse standarder
hos medlemsland og ba Kommisjonen om 4 utarbeide
konkrete forslag (Radet for den Europeiske Union
2010: 2, punkt 3 og 23). Samtidig ble det understre-
ket at flere medlemsland allerede hadde svart gode
regimer pa plass. Dette reflekterte blant annet Storbri-
tannias opprinnelige skepsis til initiativet. I mars 2011
lanserte Kommisjonen en dpen hering om prosessen.
Norges heringsinnspill argumenterte med at nasjo-
nal lovgivning var god nok til 4 regulere aktiviteten

pa norsk sokkel (Public consultation 2011a). Norske
beslutningstakere jobbet i denne perioden aktivt inn
mot Brussel for & péavirke prosessen. I arbeidet hadde
man tett kontakt med britiske myndigheter og industri
som ogsé responderte aktivt pd utspillet. Eksempelvis
bemerket britene i sitt heringsinnspill at det var viktig
4 vurdere neye hva en slik regulering pa EU-niva ville
tilfore allerede eksisterende nasjonale regimer (Public
consultation 2011b).

I et rapportutkast fra Parlamentets komité for industri,
forskning og energi i mars 2011 bekreftet ogsa Parla-
mentet viktigheten av at nytt regelverk matte tilfore
noe av verdi og at det i prosessen var viktig 4 ta hensyn
til nasjonalstatenes rettigheter nir det gjaldt lisenstil-
deling, leting og utvinningsaktivitet (Europaparlamen-
tet 2011).

Pi samme mate som norske myndigheter samarbeidet
med andre kyststater i arbeidet med a tone ned fokuset
pa konfliktpotensialet i regionen og a vektlegge betyd-
ningen av eksisterende regimer for regulering av akti-
vitet, allierte Norge altsd seg i denne saken blant annet
med Storbritannia for & pavirke politikkutformingen

i EU. Det store spersmilet fremover er i hvilken grad
EU vil forseke 4 utvikle lover og reguleringer pi feltet
fremfor 4 fremsette anbefalinger, og i hvilken grad
eventuell fremtidig regulering vil veere E@S-relevant.

23 Se ogsi Crooks, Ed og Stanley Pignal (2010) for en oversikt
over flere britiske reaksjoner pa Kommisjonens utspill.
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Saken relaterer seg til nordomradepolitikken forst og
fremst pd grunn av debatten som finner sted i Norge
og ogsd i EU om vekst versus vern i regionen. Arktis
og nordomradene blir av mange oppfattet som spesielt
sirbare omréider som krever ekstra strenge regule-
ringstiltak. Denne rapporten har pekt pa en tendens

i EU, og spesielt Parlamentet, de siste ar til 4 legge til
grunn et relativt sterkt verneperspektiv nar Arktis-
politikken skal utmeisles. Sa har Parlamentet med sin
siste rapport fra desember 2011 beveget retorikken mer
i retning av baerekraftig utvikling, reflektert allerede i
rapportens tittel, Report on a sustainable EU policy for
the High North (Europaparlamentet 2010).

Det overordnede bildet i denne siste perioden av norsk
nordomréadediplomati overfor EU er at norske myn-
digheter etter hvert ble tilfredse med de grunnleggende
prioriteringene i europeisk Arktis-politikk. Dette fikk
konsekvenser for deres tilnzrming til EU gjennom
nordomridediplomatiet. I lopet av 2010 ble norske
myndigheter gradvis mindre interessert i & mete Brus-
sel til nordomradesamtaler. Mens Brussel for alvor var
i ferd med 4 apne oynene for sakskomplekset, sa norske
myndigheter ut til 4 ga lei av 4 diskutere nordomradene
med dem. En noksa paradoksal situasjon oppstod: Tid-
ligere hadde norske myndigheter vart svart aktive og
kontaktsgkende overfor Brussel i nordomradesporsmal.
Brussel responderte de forste arene med en avventende
holdning, men ble utover i perioden stadig mer interes-
sert. I takt med denne okende interessen dalte Norges
interesse i 4 diskutere nordomradespersmal med EU.

I Oslo oppfattet man at malet med 4 informere Brus-
sel var nadd, og det var liten grunn til & metes for &
diskutere nordomradesporsmil pa generelt grunnlag.
Man valgte i storre grad 4 bruke nordomréideressursene
pa andre aktorer. Aktiviteten i nordomridediplomatiet
overfor en akter som Kina gkte for eksempel betrakte-
lig. I Brussel ble dette skiftet mott med overraskelse og
torundring. Nordmennene hadde tidligere vert svert
opptatt av at EU skulle bli interessert i nordomrade-
spersmal. Nar de nd responderte, var ikke nordmen-
nene sa interessert likevel, selv om Norge tross alt
stottet fast observaterstatus for Kommisjonen i Arktisk
Réd. Dette forhold styrket EUs folelse av utenforskap

i Arktis og sannsynligvis ogsd deres mal og innsats

for 4 bli akseptert som en legitim akter med legitime
interesser og engasjement i regionen. Sammenkoblin-
gen av de norske mélene om en aktiv europapolitikk og
en fortsatt strategisk satsing pa nordomradene, syntes
svakere i denne perioden.

6. Svalbard

En sak som i de senere ar ikke har avstedkommet mye
aktivt engasjement fra norske myndigheters side i
nordomréadediplomatiet, men som likevel er av szrdeles
stor betydning for implementeringen av norsk politikk
i nord, er rettslige spersmal knyttet til Svalbard. Dette
er kanskje det viktigste direkte Arktis-relaterte spors-
milet der EU og Norge potensielt har ulike interesser.
Det har siden det nye nordomradeinitiativets start

vert ulike oppfatninger innad i Utenriksdepartemen-
tet av hvorvidt man aktivt skal seke stotte hos andre
aktorer, eller unngd oppmerksomhet om de rettslige
spersmalene knyttet til Svalbard for derigjennom 4
skape presedens for norsk praksis.?* Det var den aktive
linjen som vant frem pé politisk niva nir malsettin-
gene i det nye nordomridediplomatiet ble utmeislet.

I Soria Moria-erkleringen, under overskriften "En
aktiv nordomradepolitikk” fastslo Regjeringen at man
ville "soke internasjonal aksept til norske synspunkter
vedrerende Svalbard, fiskerisone, olje- og gassutvinning
og god miljeforvaltning” (Soria Moria-erkleringen
2005: 6). I praksis ble likevel ikke denne linjen fulgt
opp nir det kom til Svalbardspersmilet. Sa langt har
juridiske aspekter knyttet til Svalbard narmest vart for
tabu 4 regne i nordomradediplomatiet. Bade politisk og
byrakratisk niva har aktivt fulgt opp saker som mulig-
heter for okt petroleumsutvinning i Barentshavet (men
ikke pa sokkelen rundt Svalbard), nye sjoruter, miljo

og klima, men Svalbardspersmilet har altsd ikke aktivt
blitt adressert (Offerdal 2010).

Norske fortolkninger av Svalbardtraktaten er offisielt
nedfelt i Stortingsmeldinger om Svalbard, hvorav den
siste skriver seg fra 2009 (St. meld. 22 [2008-2009]).
Basert pa Stortingsmeldingen kan norske fortolk-
ninger oppsummeres som folger: Norge har full og
uinnskrenket suverenitet over Svalbard. Det er nedfelt i
Svalbardtraktaten av 9. februar 1920, som tradte i kraft
14. august 1925 (Svalbardtraktaten 1920, artikkel 1).%

Norsk suverenitet pad Svalbard er internasjonalt aner-

24 Generelt har norsk utadrettet Svalbardpolitikk veert fundert pa
ulike vurderinger av spersmalet om det 4 aktivt soke stotte for nor-
ske juridiske posisjoner og det 4 sgke mer indirekte stotte gjennom
4 etablere en praksis som bygger opp under det norske syn. Fra
1974 uttalte norske myndigheter offisielt at Svalbard ikke hadde
noen egen sokkel, men 14 pa den norske fastlandssokkelen. Dette
beted at Norge hadde eksklusiv rett til ressursene pi sokkelen.
Fortolkningen mette motstand, spesielt hos Sovjetunionen, men
ogsd amerikanerne og britene reserverte seg mot det norske synet
(Tamnes 1997: 310-311). Utover 1980-tallet endret Norge strategi
og sekte na 4 "demonstrere gjennom praksis at det ikke foreld noe
serigst alternativ til en uavkortet norsk forvaltning i omridet”
(Tamnes 1997: 312). Det er i realiteten denne linjen som har ridet
siden, tross et uttalt mal i nordomradestrategien fra 2005 om aktivt
i soke stotte for norske posisjoner.

25 Se ogsa St.meld. 22 (2009-2009: 20).
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kjent. Ingen stater bestrider denne. Dette betyr ifolge
norske myndigheter at Norge som kyststat har juris-
diksjon over sokkelen og de maritime omradene rundt
Svalbard. Det er i denne siste vurderingen at stridens
kjerne ligger. Storbritannia og Spania som er blant de
fa som har offisielt uttalte posisjoner om traktatens
virkeomrade, hevder at traktaten ikke bare gjelder for
gyene og sjoterritoriet, men ogsd pa sokkelen og den
maritime sonen ut til 200-milsgrensen.?

Det ligger enkelte begrensninger i traktaten i hvordan
norsk myndighet i omridet som traktaten gjelder for
skal uteves. Disse knytter seg for det forste til krav om
likebehandling av traktatpartenes borgere og selskaper
innenfor omrader som jakt og fiske, sjefart, industri,
bergverks- og handelsvirksomhet (Svalbardtraktaten
1920: artikkel 1, 2; St. meld. 22 [2008-2009: 22]). For
det andre er Norges myndighetsutovelse begrenset nar
det gjelder skatter og avgifter. I henhold til traktatens
artikkel 8, kan skatter, gebyrer og avgifter bare ilegges
pa Svalbard og kan bare benyttes pa Svalbard og ikke
pa fastlandet. Dessuten skal skatter og avgifter kun
dekke det reelle behovet i hvert enkelt tilfelle (Sval-
bardtraktaten 1920: artikkel 8; St. meld. 22 [2008-
2009: 22]).7 Den siste generelle begrensningen for
norsk suverenitetsutovelse gjelder faste militaere instal-
lasjoner og forbud mot bruk av Svalbard i krigseyemed
(Svalbardtraktaten 1920: artikkel 9).2 Det forelig-

ger si vidt kjent ingen uenighet om innholdet i disse
begrensningene. Uenigheten synes altsd 4 knytte seg til
traktatens virkeomrade.

26 Norge hevder for ovrig at sokkelen rundt Svalbard er en
naturlig forlengelse av sokkelen ut fra det norske fastlandet, slik at
Svalbard i seg selv ikke genererer en egen sokkel. At den norske
sokkelen fra fastlandet strekker seg nord for Svalbard, fikk Norge
stotte for da Kommisjonen for kontinentalsokkelens yttergrenser
12009 gav sine anbefalinger for yttergrensene av Norges konti-
nentalsokkel. Det betyr likevel ikke at Norge nedvendigvis har
suverene rettigheter pa sokkelen rundt Svalbard. Det at det i fol-
kerettslig forstand finnes en kontinentalsokkel er en ting. Noe helt
annet er spersmalet om hvilke regler som skal gjelde pa denne del
av sokkelen (se for eksempel Jensen 2010).

27 “Taxes, dues and duties levied shall be devoted exclusively to
the said territories and shall not exceed what is required for the
object in view” (Svalbardtraktaten 1920, artikkel 8].

28 “(...) Norway undertakes not to create nor to allow the estab-
lishment of any naval base in the territories specified in Article 1
and not to construct any fortification in the said territories, which
may never be used for warlike purposes” (Svalbardtraktaten 1920:
artikkel 9).

6.1 Fiskevernsonen

Opprettelsen av Fiskevernsonen i 1977 var et tydelig
signal om at Norge soker a forvalte ressursene i om-
radet i henhold til sine rettigheter som kyststat under
havretten. Samtidig ble det ikke opprettet en eksklusiv
gkonomisk sone, og i praksis har Norge forvaltet res-
sursene i fiskevernsonen i henhold til likhetsprinsippet
slik det er nedfelt i Svalbardtraktaten. Russland og
Spania protesterte i begynnelsen mot Fiskevernsonen,
men etter hvert ble den norske politikken i praksis
godtatt. Ogsi EU uttalte at Norge ikke hadde eksklusi-
ve rettigheter i Fiskevernsonen da denne ble opprettet,
og presiserte at likhetsprinsippet fra Svalbardtraktaten
ogsa skulle gjelde her (Europakommisjonen 2010a).

Utover 1990-tallet ble det norske regimet utfordret ved
en rekke anledninger. I 1994 ble det forste fiskefartoyet
oppbrakt i sonen, den islandske trileren Hagangur II,
tulgt av to islandske trilere til samme host. Hendelsene
torte til en sterkere handhevelse av det norske regimet.
Norge hadde tidligere fatt uttalt stotte av Finland, og
11995 ogsi av Canada, men i lopet av arene har det
veert foretatt jevnlige arrestasjoner av tralere som har
brutt med de norske bestemmelsene. Spesielt Spania
av EU-landene har ved enkelte anledninger reagert pa
norsk myndighetsutovelse i Fiskevernsonen. I 2006
anla et spansk rederi sak mot norske myndigheter der
de hevdet brudd pa Svalbardtraktaten etter at to span-
ske trilere i Nord-Troms Tingrett hadde blitt idemt
bot for underrapportering av fangst i Fiskevernsonen.
Dommen ble anket, men bekreftet av Halogaland
Lagamannsrett og Hoyesterett. Europakommisjonen
tok ikke utad parti i saken, men spanske myndigheter
stottet sine redere. De siste drene har det veert relativt
stille rundt Fiskevernsonen, selv om tralere med jevne
mellomrom har blitt oppbrakt. Det er forelopig lite
som tyder pd at EU vil inkludere et offisielt syn pa
Fiskevernsonen i den forestiende Arktis-rapporten
eller annen EU-politikk. Den nylig oppdaterte fiske-
ripolitikken inneholder ikke referanser til Arktis pa
noen annen mate enn at EU ensker 4 fortsette 4 styrke
fiskerisamarbeidet med stater som Norge og Russland,
ogsa omtalt som "the northern agreements” (Europa-
kommisjonen 2011b: §2.1).

En sak som kan bli utfordrende for Norge i tiden som
kommer er en forskrift av 2011% om regulering av
hyse. Norske myndigheter innferer med forskriften
forbud mot hysefiske i Fiskevernsonen for alle nasjoner
bortsett ifra Russland og Norge.*® Det er pa navarende

29 Fiskeri- og kystdepartementet (2011)

30 Fartey fra EU-land kan "ha innblanding av hyse i fisket etter
andre fiskearter pd inntil 15 %” (Fiskeri- og kystdepartementet
2011: §4).
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tidspunkt for tidlig 4 se eftektene av forbudet pa for-
holdet mellom EU og Norge i nord, men Europakom-
misjonen har uttalt at de vil folge noye med. Dersom
Norge iverksetter reguleringstiltakene, vil det ifelge en
uttalelse fra juni 2011 tas opp med norske myndigheter
for 4 sikre at EU-lands interesser blir mett (Europa-
kommisjonen 2011).3 T uttalelsen bekrefter Kommi-
sjonen at de aksepterer norsk hindhevelse i Fiskevern-
sonen si lenge denne er basert pé likhetsprinsippet,
men det understrekes samtidig at Norge ikke har
suverene rettigheter i sonen. Norske fiskerimyndighe-
ter arbeider ikke aktivt opp imot EU for 4 fi stette for
sitt syn pa Fiskevernsonen og annen fiskeriaktivitet i
Arktis, men overviker politikkutformingsprosessene i
EU pa feltet.

6.2 Petroleum

Nir det gjelder petroleumsvirksomhet, har norske
myndigheter si langt ikke dpnet opp for dette i omra-
det rundt Svalbard. EU vil etter alt & demme ikke be-
stride det dersom Norge dpner omradet. Det har Norge
rett til henhold til Svalbardtraktaten. Det kan tenkes at
miljgargumenter vil kunne bli fremmet, men Norge har
i utgangspunktet rettighetene til 4 forvalte ressursene
pa sokkelen. Spersmalet er imidlertid igjen hvilken
type forvaltningsregime Norge kan eller ma legge til
grunn. Skal norske regler for beskatning av virksomhet
gjelde, eller mé skatteregimet som Svalbardtraktaten
legger opp til gjelde ogsé pé sokkelen rundt Svalbard?
Selv om EU ikke har formulert noen eksplisitt politikk
pa feltet, er det sannsynlig at EUs syn vil ligge neerme-
re det siste og dermed vere pa linje med den britiske
tolkningen. I 1985 apnet norske myndigheter Barents-
havet Ser for seismiske undersekelser i selskapsregi en
halv grad inn i den sdkalte Svalbardboksen, til 74°30'N
(Tamnes 1997: 328). Apningen avstedkom en kraftig
note fra Storbritannia, men den nordlige grensen for
Barentshavet Ser ble likevel beholdt pa 74°30’ N. Det
ble imidlertid ikke lyst ut blokker innenfor Svalbard-
boksen, og striden svant hen samtidig som Norge i
teorien rykket inn i omradet (Tamnes 1997: 328-329;
Pedersen 2008: 347). Pa bakgrunn av dette er det mye
som tyder pi at eventuelle fremtidige konsesjonsrun-
der som lyser ut blokker i Svalbardboksen vil kunne
avstedkomme reaksjoner fra Storbritannia og dermed
kanskje ogsa fra EU, men forelopig ligger altsa norske
myndigheter lavt i terrenget.

31 Uttalelsen var et svar fra Kommisjonen pé et skriftlig sporsmal
fra parlamentsmedlem Jarostaw Leszek Walesa (Walesa 2011) og
saledes ikke et aktivt initiativ fra Kommisjonens side for 4 fremme
sine synspunkter pa Fiskevernsonen overfor Norge.

Norge har som petroleumsnasjon heller ikke hastverk
med 4 utvinne eventuelle ressurser pa sokkelen rundt
Svalbard. Etter en periode med dempet optimisme
rundt fremtiden pa norsk sokkel generelt og Barents-
havet som petroleumsprovins spesielt, er forventnin-
gene til norsk sokkel, inkludert i nord, i ferd med 4 bli
styrket. Delelinjeavtalen mellom Norge og Russland
som tradte i kraft 7. juli 2011 har i Norge fort til okt
optimisme rundt nordomridene som petroleumspro-
vins. Nye interessante funn i Barentshavet bidrar til
dette inntrykket. En pagiende konsekvensutredning
av omradet rundt Jan Mayen, forsterker optimismen.
Det tidligere omstridte omradet og Jan Mayen repre-
senterer potensielt nye arealer for utlysning av blok-
ker i omrader som det ikke hefter de samme juridiske
utfordringene ved som Svalbard.

Hittil har altsa ikke EU formulert noen konkret posi-
sjoner om juridiske spersmal knyttet til Svalbard i sin
Arktis-politikk. Parlamentsrapporten fra 2011 neyde
seg med @ bemerke at det forela ulike tolkninger av
Svalbardtraktatens gyldighetsomrade, men tok ikke
standpunkt i saken. Til slutt er det verdt 4 nevne at da
Norge i 1992 sluttet seg til EJS-avtalen, ble Svalbard
holdt utenfor avtalens virkeomrade. Ved medlem-
skapsforhandlingene i 1972 og 1994 ble det dessuten

i tiltredelsesavtalene gjort unntak for Svalbard (Jus-
tisdepartementet 2009: 23). P4 EU-nivé har det vert
diskutert & foresld at E@S-avtalens forhold til Svalbard
burde utredes, men forelopig har det ikke blitt tatt opp
i offisiell politikk.

Det er likevel et spersmil om hvor lang tid det kan gi
tor Svalbardspersmilet for alvor kommer pa agendaen
i EU. Dersom medlemsland som Spania og Storbri-
tannia presser pa for a fa EUs stette i tolkningen av
Svalbardtraktatens virkeomride, kan det blir utfor-
drende for Norge som utenforstiende med liten aktiv
stotte fra andre traktatparter a pavirke EUs politikk.
Gitt dette synes det forelopig fornuftig 4 fortsette den
etablerte linjen der Norge ikke aktivt soker stotte for
sine tolkninger av Svalbardspersmalet, men i stedet i
praksis handhever et regime fundert pi norske for-
tolkninger. I et slikt lys synes ikke den tilbakelente
holdningen i det generelle nordomridediplomatiet som
noen utfordring, selv om det som det har blitt hevdet

i denne rapporten i praksis innebzrer en noe svakere
torbindelse mellom nordomradepolitikken og europa-
politikken. Spersmalet er til slutt om hensynet til norsk
politikk pa Svalbard skal legge grunnlaget for hele det
norske nordomradediplomatiet, eller om en kombina-
sjon, slik det har blitt forgkt gjort frem til i dag vil vaere
mulig uten 4 fremtvinge uensket oppmerksomhet om
juridiske spersmil knyttet til Svalbard.
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Uansett er det klart at Norge stir overfor en spesiell ut-
tordring i arbeidet med 4 pavirke EUs Svalbardpolitikk
fordi det er stor sannsynlighet for at Norge i eventuelle
konkrete saker og generelt néir det gjelder tolkningen
av traktatens virkeomride, vil kunne ha motstridende
interesser med toneangivende medlemsland. Det er i
slike saker, der Norge som utenforstdende og uten aktiv
stotte fra medlemsland, synes mest sarbar i forholdet til
Europa i nordomrédepolitikken.

7. Forskning

Et siste felt som er vanskelig 4 unnga i en analyse

av EU i Arktis er Forskning. Forskning er et viktig
satsingsomride i EU og et potensielt redskap for okt
innflytelse i regionen. Det er kanskje det saksfelt der
Unionen fremstiar med mest selvtillit i relasjon til andre
aktorer i regionen. Gjennom ulike rammeprogram-
mer bidrar EU med betydelige midler til internasjonal
forskning pd Arktis-relaterte problemstillinger. Dette
blir understreket i EU-dokumenter og uttalelser og ma
blant annet ses som en naturlig del av prosessen med

a legitimere EUs rolle ved 4 understreke Unionens bi-
drag til internasjonalt samarbeid og ekt kunnskap om
regionen. Parlamentet fremhever i Arktis-rapporten fra
2010 at EU "stepper opp sin tilstedeveerelse og engasje-
ment, spesielt i de europeiske omradene i Arktis, ved 4
bygge felles infrastruktur for forskning og eke antallet
forskningsprogrammer som gjennomfores i Arktis”

(Europaparlamentet 2010: punkt 60).%2

Det ligger utenfor denne rapportens malsetting a gi en
inngiende analyse av EUs satsing pa arktisk forskning
for forholdet mellom EU og Norge i nord. Det synes
imidlertid klart at EU bevisst soker & promotere sine
bidrag til arktisk forskning for 4 fi innflytelse og aksept
i regionen. Om det virker, vil vaere et interessant tema
for en studie i seg selv, men jo mer tilstedeveerelse og
jo sterre bidrag EU kan vise til i Arktis, jo vanskeligere
vil det bli for andre akterer 4 avsti fra 4 inkludere EU i
enkelte beslutningsprosesser.

32 Min oversettelse fra engelsk

8. En sarlig utfordring: vekst versus vern

Idet denne rapporten skrives, er Kommisjonen i ferd
med 4 utarbeide et nytt kommuniké om Arktis. Det

er lite som tyder pd at EU vil endre pa de store linjene
i Arktis-politikken i dette dokumentet. Europeiske
beslutningstakere har ikke ambisjoner om at EU skal
oppni lik status som kyststatene i regionen. Dette viser
intervjuer som er gjort i forbindelse med denne studien
i Brussel viren 2011. Informantene understreket ogsé
at EUs Arktis-politikk fremdeles er ung, og at man pa
EU-niva gjennomgar en laringsprosess om arktiske
spersmal. Situasjonen er altsd den at EU er pé soken
etter en klar rolle i regionen og klare mil for Arktis-
politikken snarere enn at man har utmeislet en fast, in-
teressebasert politikk som star klar til 4 gjennomferes.

Nar det er sagt; EUs — og spesielt Parlamentets — vekt-
legging av et verneperspektiv i regionen representerer
en utfordring for Norge som kystnasjon og ressurs-
forvalter. Et verneperspektiv har fitt og vil i fremtiden
kunne fi utslag i konkret politikk som kan vere i strid
med norske interesser. Noen grupper i EU, inklu-
dert deler av Parlamentet, har et syn pa Arktis som
ligger neert ideen om et siste urert omrade av verden
som trues av klimaendringer og menneskelig aktivi-
tet. Isbjorn og sel er sterke symboler pa utviklingen.
For Norge og andre kyststater handler nordomradene
om 4 fere en forsvarlig milje- og klimapolitikk, men
det handler vel si mye om 4 utnytte nye skonomiske
muligheter som oppstir i kjelvannet av issmelting og
teknologisk utvikling. Selv om denne dimensjonen i al-
ler hoyeste grad er til stede ogsa hos europeiske aktorer,
viser enkeltsakene som her er analysert at det kan bli
utfordrende for Norge 4 finne den rette balansen mel-
lom vekst og vern i dialogen med EU.

33 Hva som er norske interesser er selvsagt et definisjonsspers-
mal og avhenger av hvilke deler av den norske forvaltningen

man henvender seg til. Miljgverndepartementet vil selvsagt ha

et verneperspektiv der olje- og energidepartementet i storre grad
har et utviklingsperspektiv. Likevel er det mulig 4 sammenfatte
Norges interesser som kystnasjon og forvalter av naturressursene i
stikkordet baerekraftig utvikling. Det er i dag ikke tydelig hvilken
retning EU vil ta pd dette punkt, men i de konkrete forslagene som
har blitt fremmet av EU-nivéet s langt, har verneperspektivet stitt
noe sterkere enn utviklingsperspektivet, selv om bildet ikke er helt
entydig. Her vil ogsa selvsagt medlemslandene ha ulike prioriterin-
ger seg imellom.
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9. Norges muligheter for innflytelse

Basert pa den ovenstiende analysen vil jeg i dette av-
snittet gjore noen konklusjoner og noen antakelser om
Norges pavirkningsmuligheter overfor EU i Arktis-po-
litikken. Nar det gjelder EUs okte interesse for Arktis,
er det viktig 4 ta i betraktning at det likevel kun er en
kjernegruppe pa 12-15 personer i Kommisjonens gene-
raldirektorater som systematisk fokuserer pa regionen.
Disse metes fire ganger i aret i en inter-departemental
gruppe for 4 diskutere Arktis-spersmal.* I parlamentet
er det enda mindre bred, systematisk oppmerksomhet
om Arktis. Travle kalendre og andre mer presserende
saker pa dagsordenen gjor det vanskelig 4 samle et
betydelig antall parlamentarikere til Arktis-debatter.*
Denne relative mangelen pi interesse for, eller i det
minste ressurser til 4 adressere Arktis-sporsmil, gjor at
spesielt interesserte og aktive personer og lobbygrup-
per, norske myndigheter inkludert, far et betydelig
pavirkningspotensial pé politikken, de innenfor EU-
systemet selvsagt mer enn Norge.

Utformingen av EUs Arktis-politikk foregar altsé ikke
pa bakgrunn av et bredt engasjement i EU-systemet,
men drives av spesielt interesserte personer og grupper.
Dette gjor det lettere for norske myndigheter 4 foku-
sere innsatsen. Dersom man lykkes i 4 overbevise noen
ta viktige enkeltpersoner og grupper og kan danne
interessefelleskap med medlemsstater, er man langt pa
veien i & pavirke EUs politikk pi feltet. Dette i kom-
binasjon med at behovet for nordomradekunnskap pa
EU-niva var stort og et aktivt norsk nordomradediplo-
mati, har sannsynligvis bidratt til at politikken som et-
ter hvert har blitt utviklet pa et overordnet nivi, i rela-
tivt liten grad strider med norske interesser. Det synes
likevel viktig 4 fortsette det norske pavirkningsarbeidet
overfor disse institusjonene, selv om det pa néverende
tidspunkt ikke ser ut til 4 vaere mange morke skyer i
horisonten. Enkeltpersoners betydning for innholdet i
politikken skal ikke undervurderes, og personer skiftes
ut til stadighet. Selv om politikkutformingsprosessen
har kommet et godt stykke pi vei, er det fremdeles mu-
lig & endre pa innhold og formuleringer, og ikke minst

34 Gruppen er sentral i utarbeidelsen av Kommisjonens oppda-
terte kommuniké om Arktis, som forventes 4 foreligge i lopet av
hesten 2011. De generaldirektoratene som er mest aktive i grup-
pens arbeid er generaldirektoratene for klima, transport, maritime
sporsmil og fiskeri, miljg, forskning, samt Den europeiske utenriks-
tjenesten (EEAS — European External Action Service). Gruppen
ledes av DG Maritim og Utenrikstjenesten.

35 En meteplass som EU Arctic Forum (http://eu-arctic-forum.
org) samler stort sett personer fra forskningsmiljeer, NGO-er og
lobbyister, samt spesielt interesserte representanter fra Kommisjo-
nen. Det er sjelden mer enn to til tre parlamentarikere til stede pa
motene.

4 innfere nye saker, slik som for eksempel Svalbard, pa
agendaen.

Norske myndigheter har hatt tett kontakt med andre
nordiske land i arbeidet med 4 pavirke EUs Arktis-
politikk. De skandinaviske landene hadde formann-
skap pé rotasjon i flere regionale fora i perioden som
her studeres (Arktisk Rad, Barentsradet og Dstersjo-
radet). I tillegg hadde Sverige formannskapet i EU
hesten 2009. Norge brukte aktivt de nordiske landenes
interesse for 4 trekke fokuset i EU nordover i denne
perioden. Selv om denne rapporten ikke gir en innga-
ende analyse av resultatene av dette konkrete arbeidet,
er det sannsynlig at det har spilt en betydelig rolle for
Norges pavirkningsmuligheter pa EUs Arktis-politikk.
Serlig Danmark har som kyststat hatt sammenfallende
interesser med Norge i at gjeldende juridisk ramme-
verk i regionen befestes og bygges videre pa.

Intervjuene med europeiske beslutningstakere fra varen
2011 viste at europeiske politikkutformere er skuffet
over ikke 4 bli inkludert i storre grad i Arktis. Der-
som Kommisjonen eller andre foler at Norge (og for
sa vidt andre kyststater i regionen) opptrer arrogant i
nordomrédepolitikken, skal man ikke utelukke at det
kan fa konsekvenser for innholdet i fremtidige policy-
dokumenter. Svalbardspersmilet i seg selv er en god
grunn til 4 holde seg inne med Europa. Flere aktorer
vil kunne stotte en endring i EUs politikk i det spors-
milet. EUs Arktis-politikk vil i overskuelig fremtid
veere gjenstand for interessene og engasjementet til
spesielt interesserte personer og grupper. Dette dpner
opp for potensielt stor norsk innflytelse, men ogsa for
uforutsette endringer dersom norske myndigheter ikke

tolger tett opp.

10. EUs muligheter for innflytelse

EU forseker i liten grad & péavirke norsk nordomréde-
politikk direkte, eller & hevde EUs interesser i Arktis
overfor Norge. Mye av drsaken ligger i at EU er en
sammensatt aktor. Kommisjonen, Parlamentet og
Riédet har som vi har sett vart involvert i politikkut-
formingsprosessen, men enkeltpersoner og -gruppers
engasjement har likevel spilt en betydelig rolle for de
politiske prioriteringene. EU bestar av 27 medlemsland
med sine egne agendaer og av tre institusjoner som har
utviklet egne dynamikker internt seg imellom. EUs
Arktis-politikk kan derfor ikke utledes av medlems-
statene interesser eller forstis som prioriteringene til
den agendasettende Europakommisjonen. Kommuni-
kéer fra Kommisjonen og resolusjoner fra Parlamentet
blir ofte misforstatt som offisiell EU-politikk mens de
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egentlig er uttrykk for disse institusjonenes (eller til

og med en liten gruppe spesielt interesserte personer
innen disse institusjonene) prioriteringer pa gitte sta-
dier i politikkutformingsprosessen. Eventuelle utfor-
drende saker for Norge vil derfor sannsynligvis oppsta
i forholdet til enkelte medlemsland og som folge av
reguleringer innenfor enkelte saksfelt uten direkte til-
knytning eller motivasjon i EUs interesser i Arktis. Slik
sett har EU en pavirkningsmulighet pa norsk nordom-
radepolitikk gjennom et instrument som EQS-avtalen.
Den umodne karakteren til EUs Arktis-politikk og det
vell av akterer som er involvert i politikkutformings-
prosessen, forer likevel til en forventning om at eventu-
ell europeisk péavirkning pa norsk nordomradepolitikk
vil veere av mer indirekte karakter og en konsekvens av
enkeltsaker og samhandlingsmenstre pa andre felt, mer
enn en kalkulert rasjonelt uformet politikk med det
mal 4 pavirke norsk politikk i nord.

Nir det er sagt, har bide Kommisjonen og Parlamentet
en tydelig agenda nar det gjelder 4 styrke EUs posisjon
som akter i Arktis som sddan. Gjennom forskningsbi-
drag, diplomati og deltakelse i internasjonale organi-
sasjoner, slik som for eksempel IMO, vil EU i kraft av
sine institusjonelle kapasiteter pa sikt kunne styrke sin
tilstedevarelse og legitimitet i regionen. EU-landene
har til sammen verdens storste handelsflite og dermed
store interesser i arktisk shipping. Selv om EU bare har
observatarstatus 1 IMO, som bare tillater fullt med-
lemskap av stater, klarer Unionen med stadig skende
suksess 4 koordinere medlemsstatenes posisjoner inn i
IMO. Den samme koordineringsgvelsen gjores inn i en
organisasjon som Den internasjonale hvalkommisjonen
(Wouters et al 2009: 46-58). Koivurova et al (2011: 5)
papeker at EU allerede har regulert visse bestemmelser
om maritim transport med direkte innflytelse pa IMOs
Polarkode.*® I den grad EU lykkes i koordineringen av
medlemsstatenes posisjoner inn i slike organisasjoner
med Arktis-relevante portefeljer, kan Unionen ove
innflytelse pa utviklingen i regionen og slik kompense-
re pa den relative mangelen pa redskaper for a pavirke
tor eksempel norsk nordomridepolitikk mer direkte.

36 IMO (1998)

11. Oppsummering og konklusjon

Sa sent som midt i forrige tidr manglet EU interesse
for 4 utvikle en overordnet, koordinert politikk for
Arktis til tross for engasjement i en rekke arktiske
samarbeidsfora. Fra 2007 endret dette seg, og det ble
startet en prosess for a utvikle en Arktis-politikk for
EU-niviet. Norske myndigheter har med varierende
intensitet gvet aktiv pavirkning pa prosessene i lopet av
perioden og slik knyttet nordomrade- og europapoli-

tikken mer eller mindre sammen.

Norsk utenrikspolitikk med et direkte og uttalt fokus
pa nordomradene i forholdet til EU har forst og fremst
vert utevet av Utenriksdepartementet. Denne delen
av nordomréadepolitikken har i liten grad befattet seg
med spesifikke saksfelt. Den har inkludert et arbeid
for a pavirke EU som kan deles inn i tre ulike perioder
basert pa graden og karakteren av Norges aktivitet.
Den forste perioden strakk seg fra 2004 til 2007/08

og har i denne rapporten blitt betegnet som ”proaktivt
nordomréidediplomati overfor Europa og offensive in-
teresser”. I disse arene sokte norske myndigheter med
Utenriksdepartementet i spissen 4 gke europeernes
bevissthet om nordomradespersmil, uten at spesifikke
norske interesser i forholdet til EU ble identifisert og
kommunisert.

Den andre perioden (2007/08-2010) representerer en
overgang til reaktivt nordomradediplomati med mer
tokus pé defensive interesser. I lopet av disse arene
produserte EU-institusjonene dokumenter om nord-
omridene som tydeliggjorde potensielle interessemot-
setninger mellom Norge og EU. Disse omhandlet ser-
lig synet pé styringsmekanismer og den overordnede
problematikken vekst versus vern. Ogsa motsetninger
i noen fi enkeltsaker, slik som forbudet mot handel
med selprodukter og moratorium pa fiske i uregulerte
omrader av Arktis, ble aksentuert.

Enkeltsakenes betydning for nordomradepolitikken ble
enda tydeligere i den siste perioden som denne rap-
porten adresserer: Tilbakelent nordomridediplomati
med aktivt engasjement i enkeltsaker (2009-2011).

Pi grunnlag av EUs tilnerming til norske posisjoner i
grunnleggende spersmil som havretten og kyststatenes
spesielle posisjon i Arktis, i tillegg til et okt fokus pa
utvikling, felte Utenriksdepartementet ikke det samme
behov som tidligere for 4 oke europeiske beslutningsta-
keres kunnskapsnivd om regionen. Samtidig som EUs
interesse for 4 engasjere seg i nordomradesamtaler med
Norge okte, avtok Norges nordomrideengasjement pa
embetsmannsnivd overfor EU. Dette opplevdes som

et paradoks for europeiske beslutningstakere i lys av
Norges proaktive holdning fa ar tidligere.
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Selv om EUs posisjoner i Arktis-politikken generelt
har nzermet seg de norske, er det fremdeles et visst po-
tensial for at EU-politikk pa enkelte saksfelt kan fa im-
plikasjoner for muligheten norske myndigheter har til
i forfelge sine interesser i nord. Disse sakene, slik som
oppfelgingen av Macondo-ulykken og forhandlingene
med ESA knyttet til endringene i petroleumsloven, er
det fagdepartementene som leder. Det er altsi Uten-
riksdepartementet som driver nordomradediplomatiet,
men fagdepartementene utever nordomradepolitikk i
praksis, med sine serskilte motivasjoner pi grunnlag av
norske interesser innen spesifikke fagfelt. Samhandlin-
gen mellom fagdepartementene og EU-institusjonene
er i utgangspunktet ikke sentrert om nordomréidepro-
blematikk. Det synes som en utfordring for Utenriks-
departementet & oppmuntre fagdepartementene til 4 ha
overordnet nordomréidepolitikk i mente i deres daglige
samhandling med europeerne. Siden Utenriksdeparte-
mentet tilsynelatende ikke har funnet et rasjonale for

a fortsette et aktivt nordomradediplomati overfor EU,
er det derfor a forvente at Norges tilnerming til EU i
nordomréadesporsmil vil fortsette 4 vere reaktiv snarere
enn proaktiv.

Europa har et mal om & oppné mer innflytelse i Arktis.
Dette malet har klare begrensninger ettersom EU har
lite territorium og ingen kystlinje i regionen (med
unntak av Danmark gjennom Grenland), og ettersom
Unionen knapt kan sies 4 vaere en enhetlig rasjonell ak-
tor. Likevel har EU som vi har sett visse instrumenter
som potensielt kan anvendes for 4 ove innflytelse innen
enkelte saksfelt, for eksempel igjennom E@S-avtalen
eller pd internasjonale arenaer med Arktis-relevant
portefolje, slik som Barentssamarbeidet eller IMO. Det
er imidlertid lite trolig at overordnet Arktis-politikk vil
motivere tiltak pa spesifikke saksfelt. Verken fagdepar-
tementer i Brussel eller Oslo ser ut til 4 vie overordnet
nordomradepolitikk serlig stor oppmerksomhet. For
norske myndigheter synes det derfor viktig & felge EUs
politikkutforming pa spesifikke saksfelt, ogsa med et
seerskilt oye til mulige konsekvenser for Norge i nord-
omradene. Utfordringen ligger altsé i 4 knytte sammen
ikke bare Europapolitikken og nordomradepolitik-
ken, men ogsi et mer klassisk tema: A knytte sammen
sektorpolitikken og utenrikspolitikken.

Som kyststat i regionen har Norge hatt sammenfal-
lende interesser med store akterer som USA, Russland
og Canada, og dessuten med EU-medlemslandet
Danmark. Dette har bidratt til 4 stryke betydningen av
kyststatenes posisjoner og dermed ogsi Norges, i EUs
politikkutforming. Overordnet har bide EU og Norge
tellesinteresser i at arktiske ressurser blir forvaltet pa
en baerekraftig mate; de har fellesinteresser i miljo- og

klimapolitikk, samt i mulighetene for petroleumsutvin-
ning i nord. Likevel har EU og Norge ogsa potensielt
divergerende interesser i nord i enkelte saker. Et viktig
overgripende tema synes @ vare vekst versus vern-pro-
blematikken der Norges interesser som ressursforvalter
i nord kan ga pa tvers av EUs milje- og forvaltnings-
politiske prioriteringer.

Det faktum at utformingen av en Arktis-politikk i EU
gjores av et lite knippe spesielt interesserte personer re-
presenterer bade en mulighet og utfordring for Norge.
Muligheten ligger i at den selvfolgelige observasjonen
at det er mindre krevende 4 pavirke et lite antall perso-
ner og akterer enn mange. Utfordringen ligger i at idet
noen av de fi aktorene skiftes ut, kommer det andre
inn med potensielt andre prioriteringer og potensielt
like stor makt. I lys av det synes det viktig for Norge a
opprettholde ett visst fokus pa og en viss kontakt med
EU om nordomridesporsmal.

Det er spesielt i saker der Norge synes 4 vare alene om
et synspunkt, at mulighetene for 4 pavirke EU-nivéet
reduseres. Rettslige spersmal knyttet til Svalbard er det
direkte nordomraderelaterte feltet der Norge sannsyn-
ligvis star overfor de sterste utfordringer i forholdet til
Europa, dersom det skulle bli et tema som EU-niviet
engasjerte seg sterkere i pa vegne av interesserte med-
lemsland. I lys av dette blir det i tiden som kommer
spesielt interessant 4 folge EUs reaksjoner pa hysefor-
skriften av mai 2011.

Hovedspersmalet denne rapporten har stilt har veert
hvordan nordomréidepolitikken forholder seg til
europapolitikken og omvendt. Det ligger mye nord-
omradepolitikk, eller i det minste konsekvenser for
nordomradepolitikken i praktisk sektorbasert euro-
papolitikk, men sentrale politiske dokumenter innen
begge satsingsomrader mangler utdypende referanser
til hverandre. Som denne rapporten har vist, betyr ikke
det at europapolitikken og nordomridepolitikken over-
hodet ikke forholder seg til hverandre i praksis. Det
overordnede bildet er at nordomradepolitikken og eu-
ropapolitikken er knyttet sammen pa politisk niva, men
kun loselig. Nordomridedialoger med EU har en plass,
men ikke en sentral plass i nordomradepolitikken, og
nordomridene har i prinsippet en plass i europapolitik-
ken uten at koblingen mellom dem synes like eksplisitt
i praksis i alle periodene som her er undersgkt. Forhol-
det til Europa i et nordomréideperspektiv, kan dermed
tydeliggjores bedre. Regjeringens nye nordomridemel-
ding er forventet i lopet av oktober 2011 og vil kanskje
gi svar pd hvilken vei norske myndigheter ensker a ga
nar det gjelder forholdet til Europa i nordomridepoli-
tikken. Fortsetter man en tilbakelent tilnserming, eller
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legger man seg pd en mer aktiv linje? Europa er ikke
den viktigste aktoren for Norge i nord, men er en av
de aller viktigste for norsk utenrikspolitikk som sadan.
Dette, i kombinasjon med en gryende interesse for
Arktis-spersmal i Brussel og etablerte avtaler mellom
Norge og EU som vil kunne fa indirekte implikasjoner
for norske interesser i nord, tilsier at Europa sannsyn-
ligvis vil fortsette 4 ha og kreve en plass, om ikke den
mest sentrale, i norsk nordomradepolitikk. Arktis-
tokuset i EU synes som en unik mulighet for Norge
til 4 fremstd som en viktig akter for Europa. Tidligere
onsket man oppmerksomhet basert pd en interesse

for Arktis. Na har man den. En optimal utnytting av
denne oppmerksomheten i form av mer kontakt pa
embetsmannsnivd med Brussel om nordomréidespors-
mal i tillegg til en tydeligere bevisstgjering av forholdet
mellom nordomridepolitikken og europapolitikken,
ville bygge opp under et viktig bakenforliggende mil

i norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk: 4 unnga mar-
ginalisering ved & soke oppmerksomhet hos viktige
vestlige makter. S er spersmilet om oppmerksomhet
nedvendigvis er i fagdepartementenes interesse.
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