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Sammendrag 


Siden  1974  jobbet  Norge  og  Sovjetunionen  (senere  Russland)  sammen  sikre  en  rasjonell 
 forvaltning av fiskeriressurser i Barentshavet. I regi av den norsk-russiske fiskerikommisjonen 
 møtes  partene  hvert  år  for  å  fastsette  felleskvoter,  bestemme  forvaltningsregler  og  diskutere 
 andre  løpende  spørsmål  angående  fiske.  Den  russiske  parts  holdninger  til  sentrale 
 samarbeidsområder  har  imidlertid  variert  over  tid  og  som  Helen  Milner  påpeker  vil  en  stats 
 utenrikspolitikk  alltid  være  resultat  av  politiske  prosesser  nasjonalt.  Siden  sentralisering  var 
 en  av  de  mest  betydningsfulle  reformbølger  innad  i  Russland  i  perioden  etter  2000-tallet 
 valgte  jeg  å  undersøke  hvordan  sentralisering  kunne  ha  bidratt  til  endringer  i  russernes 
 forhandlingsposisjon.  Endringer  i  Russlands  posisjon  vurderes  fra  tre  saksområder: 


fastsettelse av kvoter, kontroll over fiske og fiskevernsonen rundt Svabard. 


Milners  teori  tjener  som  et  teoretisk  rammeverk,  hevder  at  endringer  i  en  stats 
forhandlingsposisjon kan være resultat av tre faktorer: aktørenes preferanser, tilgang til makt 
og  tilgang  på  informasjon  blant  aktørene.  Jeg  bruker  forhandlingsposisjon  og  sentralisering 
som  variabler  og  ser  på  hvordan  preferansene  samt  tilgang  til  makt  var  fordelt  mellom  to 
sentrale aktører: interessegrupper og den utøvende aktør. Metodisk er oppgaven en kvalitativ 
case-studie og problemstillingen undersøkes ved hjelp av semi-strukturerte intervjuer samt at 
sekundære  kilder.  Hovedfunnene  tyder  på  at  sentralisering  hadde  bidratt  til  endringer  i 
russernes forhandlingsposisjon i spørsmålet om fastsettelse av kvoter samt i forbindelse med 
fiskevernsonen  rundt  Svalbard.  Når  det  gjelder  kontroll  over  fiske,  er  svaret  mindre  tydelig, 
da det var andre faktorer som hadde større utslag.  
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1  Innledning 


Fiske, foredling og handel av nordøstarktisk torsk har historisk vært det viktigste grunnlaget 
 for bosettingen i nordområdene. Gjennom flere år har fiske blitt en kilde til inntekt og mat, en 
 pådriver i regionalutvikling samt en sektor hvor mange nordmenn er sysselsatt. Også i dag er 
 over 30 000 mennesker sysselsatt i fiske-, havbruk- og foredlingsindustrien i Norge, noe som 
 har  en  årlig  eksportverdi  på  over  30  milliarder  kroner.  Dette  gjør  produksjon  av  fisk  og 
 fiskeprodukter til Norges nest største eksportnæring (Utenriksdepartementet 1).  


De  fleste  fiskebestandene  Norge  beskatter  er  imidlertid  delt  med  andre  land  og  fiske  i 
 Barentshavet er ikke et unntak. Nordøstarktisk torsk, hyse og lodde migrerer mellom norsk og 
 russisk farvann og både norske og russiske fiskere fisker på disse bestandene, noe som gjør en 
 felles ressursforvaltning nødvendig (Hønneland 2006:8). 


Figur 1. Kart over Barentshavet 
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 Helt siden 1976 har Norge og Sovjetunionen, senere Russland, arbeidet sammen for å sikre en 
 rasjonell  ressursforvaltning  i  Barentshavet  (Hønneland  2006:8).  I  regi  av  den  norsk-russiske 
 fiskerikommisjonen  møtes  partene  hvert  år  for  å  fastsette  felleskvoter,  bestemme 
 forvaltningsregler og diskutere  andre løpende spørsmål  angående fiske.  På mange måter har 
 kommisjonen  blitt  et  av  de  viktigste  institusjonelle  knutepunktene  mellom  Norge  og 
 Russland. 


Den  norsk-russiske  fiskerikommisjonen  er  imidlertid  ikke  bare  en  arena  for  partenes 
 samarbeid.  Kommisjonsmøter  bærer  også  preg  av  forhandlinger,  hvor  forslag  fremmes, 
 meninger  utveksles  og  kompromisser  inngås.  I  hvilken  grad  Norges  forslag  godtas  i 
 kommisjonen er dermed avhengig av den russiske parts vurdering av forslaget og vice versa. 


Kommisjonens bestemmelser er på denne måten alltid et resultat av begge parters holdninger 
 og handlinger. 


Partenes  holdninger  til  sentrale  samarbeidsområder  har  variert  over  tid,  noe  som  i  denne 
 oppgaven  kalles  endringer  i  partenes  forhandlingsposisjon.  Mye  av  foreliggende 
 forskningslitteraturen  innenfor  Russlandsstudier  og  Statsvitenskap  tyder  blant  annet  på  at 
 russernes forhandlingsposisjon endret seg etter Sovjetunionens fall (Blakkisrud og Hønneland 
 2001,  Haram  2007;  Hønneland  1998,  2006;  Ivanova  2005;  Jørgensen  2010;  Stokke  2010). 


Privatisering, desentralisering og oppløsning av nasjonale forvaltningsinstitusjoner i Russland 
 ble  nevnt  som  mulige  årsaker  til  at  også  fiskerisamarbeidet  med  Norge  ble  annerledes  på 
 1990-tallet (Hønneland 2006, Jørgensen 2010, Stokke 2008).   


Også  etter  årtusenskiftet  kunne  man  merke  endringer  i  russernes  forhandlingsposisjon.  På 
 enkelte  samarbeidsområder  viste  russerne  mer  samarbeidsvilje  og  ønske  om  å  bedre 
 ressursforvaltningen,  i  det  andre  spørsmål  ble  i  større  grad  preget  av  konflikt.  Selv  om 
 endringene ikke var like store som etter Sovjetunionens oppløsning, kunne man merke at det 
 skjedde et skifte på den russiske siden etter 2000. 


Parallelt  med  disse  endringene  i  russernes  forhandlingsposisjon  skjedde  det  også  vesentlige 
 omstruktureringer  i  selve  Russland.  Det  er  særlig  «sentralisering»  blir  sett  på  som  en  av  de 
 mest  betydelige  nasjonale  utviklingene  i  russisk  politikk.  Fra  begynnelsen  av  2000-tallet 
 representerte  sentralisering  en  reformbølge  rettet  mot  Russlands  politiske  institusjoner. 


Balansen  mellom  sentrale  maktinstitusjoner  ble  forsøvet  til  fordel  for  presidenten,  samt  at 
føderale myndighetene i Moskva ble styrket.  
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 Initiert  av  Russlands  daværende  president  Vladimir  Putin,  gjaldt  denne  reformbølgen  ikke 
 bare  nasjonal-,  men  også  utenrikspolitikk  (Mankoff  2010).  Jeffrey  Mankoff  understreker  at 
 også utenrikspolitiske avgjørelser ble sentralisert og avpolitisert under Putin (ibid). 


Gitt at sentralisering hadde stor betydning for Russlands innenriks- og utenrikspolitikk, er det 
 rimelig å anta at sentraliseringsprosessen også påvirket de norsk-russiske fiskeriforhandlinger. 


Studier  av  det  bilaterale  fiskerisamarbeidet  har  imidlertid  ikke  sett  på  sentralisering  som  en 
 mulig påvirkningsfaktor, noe jeg vil gjøre i denne oppgaven. Hovedproblemstillingen er som 
 følger:  


På hvilken måte bidro sentralisering til at russernes forhandlingsposisjon i perioden 1990-
 2010 ble endret? 



1.1  Hva er en forhandlingsposisjon? 


Forhandlinger,  som  utgjør  en  kontekst  for  denne  oppgaven,  er  en  prosess  hvor  eksplisitte 
 forslag  er  lagt  frem  med  et  formål  om  å  oppnå  en  utvekslingsavtale  eller  realisere  en  felles 
 interesse,  hvor  motstridende  interesser  også  er  til  stedet  (Iklé  i  Hoppman  1996:25).  Det  at 
 partene  har  både  felles  og  motstridende  interesser  er  en  ufravikelig  del  av  de  fleste 
 forhandlingssituasjoner. Også i forhandlinger mellom Norge og Russland kan man bemerke at 
 partene  har  et  felles  mål,  nemlig  å  bevare  og  utnytte  bestandene  fornuftig,  og  motstridende 
 interesser  (Stokke  2007:259).  Formålet  med  forhandlinger  er  imidlertid  å  oppnå  gjensidig 
 gunstige resultater, som skal tjene partenes grunnleggende interesser (Hoppmann 1996:27). 


I  en  forhandlingsprosess  refererer  forhandlingsposisjon  ofte  til  ens  mulighet  til  å  oppnå  det 
 man  vil,  basert  på  situasjon  man  er  i.  Ut  i  fra  denne  definisjonen  vil  parten  ha  en  sterk 
 posisjon, dersom man har makt til å få gjennom sine krav. I forskningslitteraturen brukes også 
 adjektivene  «svak» eller «sterk»,  «myk» eller  «hard», for å beskrive  posisjoner. De to første 
 brukes for å beskrive forhandlingsposisjon i forhold til motparten, i det de to siste brukes for å 
 beskrive snarere forhandlingsstrategi, ikke selve posisjon (Skodvin 2011).  


Forhandlingsposisjon  i  denne  oppgaven  refererer  imidlertid  til  selve  kravene  aktørene 
fremsetter  i  forhandlinger  med  andre.  Hva  ønsket  parten  å  oppnå?  Hvilke  forslag  fremmet 
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 den?  Hvor  samarbeidsvillig  eller  konfliktorientert  var  parten?  Som  det  kommer  ut  av 
 problemstillingen, er fokuset rettet mot forhandlingsposisjon til kun den ene parten, Russland. 


For  å  forstå  hvordan  forhandlingsposisjonen  endret  seg  over  tid  ser  jeg  på  hvilke  forslag 
 russerne  selv  kom  med,  samtidig  hvordan  de  tok  imot  den  norske  parts  forslag.    Hvor 
 samarbeidsvillig  eller  konfliktorientert  var  den  russiske  part  i  ulike  perioder  etter 
 Sovjetunionens fall? 


Endringer i forhandlingsposisjonen vurderes på tre konkrete saksområder: 


-  Fastsettelse av felles fiskekvoter på grunnlag av vitenskapelige vurderinger. 


-  Bestemmelse  av  tekniske  reguleringer  (nettstørrelse,  minstemål,  åpning/stenging 
 av fiskefelt). 


-  Kontroll  (inkluderer  fangststatistikk,  statistikk  over  landinger  i  tredje  land, 
 inspeksjoner om bord og i havnene). 


Stort  sett  alle  de  nevnte  samarbeidsområdene,  med  unntaket  av  kontrolltiltak,  har  vært  på 
 kommisjonens  dagsorden  siden  1976,  året  da  den  første  forhandlingssesjonen  fant  sted 
 (Hønneland 2006:51). Årsaken til at nettopp disse saksområdene ble valgt, er at disse fremstår 
 som  noen  av  de  mest  sentrale  temaene  i  fiskeriforhandlinger  mellom  Norge  og  Russland  i 
 perioden 1990-2010.  


Bestemmelser av tekniske reguleringer, som nettstørrelse og minstemål, behandles som en del 
 av disse samarbeidsspørsmålene, noe jeg vil komme tilbake til. Selfangst, som også har vært 
 på kommisjonenes dagsorden siden 1970-tallet, diskuteres mellom partene hvert år, men har 
 aldri vært et stort tema i forhandlinger og er dermed utelatt (intervju, høst 2011).  



1.2  Metodisk tilnærming 


For å finne ut av hvordan sentraliseringen hadde bidratt til at russernes forhandlingsposisjon 
ble  endret,  benytter  jeg  en  kvalitativ  analysemetode,  nemlig  casestudiet.  Denne  metode 
refererer først og fremst til studier med få observasjoner, hvor caset, i dette tilfelle russernes 
forhandlingsposisjon  i  fiskeriforhandlinger  med  Norge,  undersøkes  i  detalj  og  ses  i  en 
kontekst  (Gerring  2007:17).  Casestudie  blir  ofte  valgt  for  å  svare  på  såkalte  «hvordan-» og 
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«hvorfor-spørsmål»,  noe  som  er  en  av  årsakene  til  at  denne  metoden  ble  valgt  her  (Yin 
 2003:1; Pettersen 2010:33-34).  


Til tross for at mange forskere anvender denne metoden, kritiseres casestudie for å ha en lav 
 ytre  validitet,  altså  det  faktum  at  resultater  ikke  kan  generaliseres  til  populasjonen  (Gerring 
 2007:49).  I  dette  tilfelle  vil  det  altså  være  vanskelig  å  si  noe  om  russernes 
 forhandlingsposisjon  i  forhandlinger  med  andre  stater  samt  angående  andre  saksområder. 


Forsvarerne  av  metoden  mener  at  man  til  gjengjeld  får  en  bedre  helhetsforståelse  for  det 
 fenomenet som studeres, til tross for at caset ikke er representativ for populasjonen (Jørgensen 
 2003:8). Casestudier sier ofte mye om et lite tema, noe som i denne oppgaven kan være vel så 
 viktig  som  å  kunne  generalisere.  Det  å  skape  en  bedre  forståelse  for  russernes 
 forhandlingsposisjon i fiskeriforhandlinger med Norge prioriteres her frem for å kunne si noe 
 om Russlands utenrikspolitiske relasjoner mer generelt. 


Mye  kritikk  av  case-studie  går  også  ut  på  at  forskere  som  bruker  denne  metoden  har  en 
 tendens  til  å  snarere  bekrefte  enn  å  avkrefte  sine  antagelser  (Flyvbjerg  2006:221).  Denne 
 kritikken  gjelder  med  andre  ord  case-studiets  indre  validitet.  Forsvarerne  av  dette 
 forskningsdesignet  påstår  derimot  at  indre  validiteten  i  casestudier  er  høy,  fordi  forskeren 
 følger en gitt kausal prosess over tid med fokus på mekanismene (Bratberg 2010).  


Dessuten  kan  studiets  indre  validitet  styrkes  ved  blant  annet  å  kombinere  flere  ulike 
 datakilder, noe som også gjøres i denne oppgaven. Såkalt kildetriangulering går ut på at ulike 
 typer  data  brukes  samtidig  for  å  svare  på  spørsmålet,  med  intensjonen  om  å  sammenlikne 
 resultater.  Hvis  datakildene  peker  i  ulik  retning,  er  det  et  tegn  på  at  spørsmålet  bør 
 reformuleres og metoden revurderes (Marby 2008:221). For å svare på problemstillingen, har 
 jeg valgt å bruke både skriftlige og muntlige kilder, innsamlet på den russiske og den norske 
 siden.  


Av  de  skriftlige  primærkilder  er  offisielle  protokoller  fra  kommisjonens  møter,  som  er 
 tilgjengelig  offentligheten  på  den  nyskapte  nettsiden  Jointfish1,  en  viktig  ressurs.  Selv  om 
 mye  ikke  er  med  i  protokollene,  er  disse  en  grundig  kilde  for  detaljinformasjon  om 
 kommisjonens virkemåte, arbeidsområder og deltagere.  


       


1 www.jointfish.com er kommisjonens offisielle nettside etablert i 2011.  
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 Videre ble mye informasjon hentet fra to parallelle norsk-russiske revisjonsrapporter, som ble 
 gjennomført  i  2006-2007  og  2008-20102.  Disse  inneholder  relevant  informasjon  om 
 implementering av de bestemmelsene som gjøres på kommisjonsmøter samt om de aktørene 
 som  gjør  seg  gjeldende  i  den  russiske  fiskerisektoren.  Empirisk  data  om  sentralisering  i 
 Russland baserer seg på det russiske lovverket, offisielle doktriner og dekreter.  


En vesentlig informasjonsressurs for denne masteroppgaven var også en allerede eksisterende 
 forskningslitteratur om tema. På grunn av begrenset tilgang til russiske forskningsmaterialer, 
 har  studien  i  stor  grad  basert  seg  på  forskning  fra  den  norske  siden.  Av  de  mest  sentrale 
 forfatterne bør Hønneland, Jørgensen, Stokke og Ivanova nevnes. Disse har viet mye plass til 
 det  norsk-russiske fiskerisamarbeidet i sin  forskning og ved hjelp av deres  artikler  og bøker 
 ble det mulig å kartlegge aktørenes roller og preferanser, særlig i perioden før  2005. Når det 
 gjelder  foreliggende  forskning  om  sentralisering,  kan  Blakkisrud,  Sakwa  og  Risnes 
 fremheves. 


I tillegg til allerede nevnte skriftlige kilder har jeg benyttet såkalte muntlige primærkilder. Det 
 ble gjennomført en rekke semi-strukturerte dybdeintervju med nøkkelaktører med fokus på å 
 avdekke  deres  subjektive  erfaringer  og  egne  fortolkninger  av  de  norsk-russiske 
 fiskeriforhandlinger  i  perioden  1990-2010.  Intervju  med  norske  og  russiske  aktører  ble 
 gjennomført i begge land og intervjuobjektene ble valgt på bakgrunn av roller og kontinuitet i 
 den blandede kommisjonen.  


På  den  russiske  siden  ble  intervjuene  gjennomført  med  representanter  fra  Det  føderale 
 fiskeribyrået,  Det  russiske føderale instituttet  for fiskerispørsmål og oseanografisk forskning 
 (VNIRO)  i  Moskva,  Murmansk  fylkes  Fiskeindustriavdeling,  «Unionen  av  fiskeribedrifter  i 
 Nord» og FSBs (Det føderale sikkerhetsbyrået)  grenseavdeling for Murmansk fylke. Det ble 
 også  sendt  forespørsler  om  intervju  til  andre  relevante  aktører,  som  Murmanrybvod  og Det 
 polarvitenskapelige forskningsinstitutt for fiskeindustri og oseanografi (PINRO) i Murmansk, 
 men  reaksjonen  fra  disse  var  negativ.  For  å  kompensere  for  dette  ble  aktørenes 
 mediauttalelser  brukt.  Disse  ble  identifisert  ved  hjelp  av  systematisk  søk  i  aktuelle  russiske 
 aviser, som blant annet «Murmanskij vestnik» og «Murman news».  


Når  det  er  sagt,  kan  det  nevnes  at  fiskeriforhandlinger  med  Norge  oppfattes  trolig  som  et 
 sensitivt tema i  Russland.  Det  kan tenkes  at  tidligere  erfaringer fikk russerne til  å være  mer 
        


2 Den offisielle tittelen er: «Riksrevisjonens undersøkelse av forvaltningen og kontrollen av fiskeressursene i 
Barentshavet og Norskehavet – en parallell revisjon mellom norsk og russisk revisjon». 
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 varsomme og forsiktige med å uttale seg om saken. Ikke sjelden, ble jeg henvist til å kontakte 
 det  russiske  Utenriksdepartementet  for  å  snakke  om  temaet.  Dessuten  er  mange  russere 
 ukjente med denne formen for informasjonsinnsamling, og det faktum at intervjuet skulle gis 
 til  en  student  i  Norge  gjorde  det  ikke  lettere.  I  flere  tilfeller  måtte  det  avklares  at  jeg  var 
 hviterussisk  statsborger,  noe  som  virket  positivt  på  intervjugangen,  det  ble  til  og  med 
 kommentert: «Du er jo en av oss».  


For å sikre bedre indre validitet i oppgaven, ble også norske aktører intervjuet. På den norske 
 siden ble intervjuene gjennomført med representanter fra Fiskeri- og Havbruksdepartementet, 
 Fiskeridirektoratet,  Havforskningsinstituttet,  Råfiskarlaget  og  Den  norske  ambassaden  i 
 Moskva3.  


I  tilfelle  med  både  russiske  og  norske  informanter,  har  intervjuene  hatt  en  semi-strukturert 
 form,  noe  som  er  vanlig  i  kvalitative  studier.  Dette  innebar  at  faste  spørsmål  ble  kombinert 
 med frie og åpne spørsmål. Fordelen med denne intervjuformen er at intervjueren får mulighet 
 til  å  tilpasse  spørsmålsformuleringene  til  respondentenes  profesjonelle,  aldersmessige  eller 
 geografiske  bakgrunn  (Davies  2001:76).  På  den  andre  siden  kan  det  være  vanskelig  å 
 sammenligne  informantenes  besvarelser  dersom  spørsmålsformuleringene  varierer  mye.    Til 
 gjengjeld  gir  semi-strukturerte  intervjuer  mulighet  til  å  forsikre  seg  om  at  intervjuobjektet 
 forstår  spørsmålet  riktig.  Det  siste  argumentet  var  særlig  viktig  i  denne  oppgaven,  siden 
 spørsmålene ble oversatt fra norsk til russisk språk, samt fordi intervjuobjektene hadde ulike 
 roller i kommisjonen. 


Besvarelsene ble notert for hånd under selve intervjuet og rett etter hver enkelte samtale, det 
 vil  si  at  intet  teknisk  utstyr  ble  brukt.  Denne  teknikken  kan  sees  på  som  uheldig,  fordi  den 
 svekker studiets reliabilitet: samtalene ble ikke notert ord for ord og undersøkelsen vil være 
 vanskelig å gjenta og etterprøve. Valget var likevel bevisst: på grunn av informantenes ellers 
 forsiktige innstillingen til  «intervjueren fra Norge», antok jeg at mange  fra russisk side ville 
 snakket mer åpent dersom samtalen ikke ble tatt på bånd. 


       


3 Liste over russiske og norske informanter er vedlagt. 
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1.3  Disposisjon  


I  neste  kapittel  presenteres  endringer  i  russernes  forhandlingsposisjon  i  detalj.  Endringer  i 
 russernes  posisjon  beskrives  ved  å  vise  til  tre  sentrale  samarbeidsområder,  som  Norge  og 
 Russland  har  diskutert  i  regi  av  den  norsk-russiske  forhandlingsposisjonen  i  perioden  1990-
 2010.  


I  tredje  kapittel  forklarer  jeg  hvordan  sentralisering  kan  tenkes  å  ha  påvirket  russernes 
 forhandlingsposisjon. Selve begrepet «sentralisering» forklares slik det forstås i oppgaven og 
 sentralisering settes i en teoretisk kontekst. Jeg bruker Helen Milners teoretiske modell som et 
 rammeverk  i  oppgaven  for  å  klargjøre  koblingen  mellom  den  avhengige  og  den  uavhengige 
 variabelen.  Det  argumenteres  videre  for  den  valgte  modellen  og  forklares  i  detalj  hvordan 
 teorien er tenkt å bli brukt i oppgaven. Jeg forsøker dermed å tilpasse modellen det caset som 
 studeres og diskuterer teoriens fordeler og ulemper. 


Kapittel  fire  er  den  empiriske  delen.  Jeg  starter  med  å  beskrive  sentraliseringsprosessen  i 
 Russland  og  dens  betydning  for  fiskesektoren.  Videre  er  fokuset  rettet  mot  aktører  i  den 
 aktuelle bransjen. Den utøvende aktør samt interessegrupper fremstilles som hovedaktører og 
 det gis en kort oversikt over hvordan disse hadde utvikles seg i perioden 1990-2010. 


Kapittel  fem  utgjør  oppgavens  analysedel  hvor  oppgavens  problemstilling  forsøkes  å  bli 
 besvart.  Kapitlet  består  av  tre  deler,  parallelt  med  de  samarbeidsområdene  som  studeres  i 
 oppgaven. Her blir eksisterende empiri og resultater at det gjennomførte feltarbeidet analysert 
 og drøftet i lys av Milners teori.  


I oppgavens siste del, dvs. kapittel seks, følger konklusjonen og veien videre.  
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2  Endringer i den russiske 



forhandlingsposisjonen 1990-2010 


Formålet  med  dette  kapitlet  er  å  presisere  oppgavens  avhengige  variabel,  nemlig  russernes 
 forhandlingsposisjon. Jeg viser og forklarer i detalj hvordan russernes holdninger til sentrale 
 samarbeidsområder  endret  seg  i  perioden  1990-2010.  For  å  illustrere  disse  endringer  valgte 
 jeg  å  se  på  tre  diskusjonsspørsmål:  fastsettelse  av  felles  fiskekvoter,  kontroll  over  fiske  og 
 fiskevernsonen  rundt  Svalbard.  De  første  to  er  noen  av  de  mest  sentrale  samarbeidsområder 
 mellom  Norge  og  Russland,  mens  den  siste  er  et  viktig  tema  som  stadig  kommer  opp  i 
 diskusjoner i regi av fiskerikommisjonen.  



2.1  Fastsettelse av felleskvoter 


Som  følge  av  at  Norge  og  Russland  fisker  på  samme  fiskebestander  i  Barentshavet,  er 
 fastsettelse  av  felles  fiskekvoter  et  viktig  element  i  deres  samarbeid.  Allerede  før  den  første 
 fiskerikommisjonen  på  1970-tallet  ble  det  bestemt  at  felleskvoter  for  torske-  og 
 hysebestandene  skulle  deles  50/50  samt  at  felles  loddekvote  skulle  fordeles  60/40  i  Norges 
 favør  (Hønneland  2006:23-31).  Videre  skulle  delegasjonene  møtes  hvert  år  for  å  bestemme 
 hvor  høy  felleskvotene  skulle  være  i  det  påfølgende  året  på  bakgrunn  av  vitenskapelige 
 anbefalinger fra begge land.  


Bestandsvurderingen foretas årlig innen rammene av Det internasjonale råd for havforskning 
 (ICES) på grunnlag av forsknings og fangstdata fra de forskjellige landenes forskere (Joinfish 
 2012).  De  vitenskapelige  beregninger  på  den  russiske  siden  ble  utarbeidet  av  forskerne  fra 
 PINRO  i  Murmansk  og  VNIRO  i  Moskva  (Stokke  2010:45,  Hønneland  2006:23).  På  den 
 norske siden ble vurderinger utarbeidet av Havforskningsinstituttet i Bergen. Til tross for den 
 kalde  krigen  og  det  anstrengte  forholdene  mellom  Sovjetunionen  og  Vesten,  samordnet 
 forskerne  fra  disse  institusjonene  sine  undersøkelser  siden  1960-tallet,  noe  som  virket 
 stabiliserende på samarbeidet (Stokke 2010:105, Hønneland 2008:290).  


Når det gjelder fastsettelse av felleskvoter kan perioden før 1990 karakteriseres som stabil og 
forutsigbar.  Vjatsjeslav  Zilanov, sovjetisk delegasjonsleder, uttrykker det  slik:  «Vi hadde en 
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 viss  erfaring,  et  visst  «rom  for  enighet»  –  selv  om  det  alltid  dreide  seg  om  torskekvotene» 


(Zilanov  i  Hønneland  2006:41).  Når  det  gjelder  fastsettelse  av  felles  fiskekvoter,  var 
 Sovjetunionen innstilt  på å begrense  felles  torskekvote, som  Norge i  sin  tur presset oppover 
 og ofte overfisket.  I det  Norge mente  at  uttak av fisk kunne reguleres ved hjelp av tekniske 
 løsninger, som f.eks. økt maskevidde og minstemål, var Sovjetunionen bestemt på at bare kutt 
 i kvotene kan være tilstrekkelig for å bevare bestanden (intervju februar 2012). 


Hønneland  skriver  at  russernes  forhandlingsgrunnlag  var  forankret  i  vitenskapelige 
 anbefalinger  og  forskernes  tilrådinger  veide  tungt  i  utarbeidelsen  av  den  russiske 
 forhandlingsposisjon (Hønneland 2005:625). I 1980, for eksempel, foreslo ICES en reduksjon 
 i torskekvoten på 40%  i forhold til året før. Sovjetunionen i sin tur erklærte at den var villig 
 til å redusere kvoten med ytterligere 70% av 1979-kvote for å være sikre på at bestanden tok 
 seg  opp  (Hønneland  2006:33).  Det  finnes  flere  eksempler  på  en  slik  reaksjon  fra  den 
 sovjetiske siden og, som Hønneland påpeker, var russerne tidlig ute med  økosystemtenkning 
 samt at de var mer helhetlige (Hønneland 2005:294). 


Etter Sovjetunionens kollaps begynte situasjonen å endre seg: sakte, men sikkert ble russerne 
 innstilt  på  å  fiske  mer,  noe  som  resulterte  i  at  kvotene  ble  presset  oppover.  I  1993,  for 
 eksempel, skrev Nordlys at «forhandlingene i den norsk-russiske fiskerikommisjonen har vært 
 hardere  enn  noen  gang  før,  på  grunn  av  at  russerne  ønsket  en  langt  lavere  torskekvote  enn 
 Norge» (Grytås 1993). Allerede i 1994 økte totalkvoten for torsk med 20-30 % og mot slutten 
 av 1990-tallet var det ingen tvil om at  Russland ønsket å ha mere fisk og henholdsvis større 
 kvoter  (NTB  1994).  Kvotene  økte  stadig,  mens  bestanden,  naturlig  nok,  begynte  å  krympe, 
 noe som vekket bekymringer hos dem som forsket på bestanden (Hønneland 2006:96). 


For  å skape mer forutsigbarhet,  foreslo  Norge å innføre en handlingsregel for fastsettelse av 
 torske-  og  hysekvoten.  Norges  forslag,  kalt  handlings  –  eller  høstningsregel,  innebar  blant 
 annet at totalkvoten ikke skulle endres med mer enn 10% for torsk og 25% for hyse fra år til 
 år  samt  at  fiskedødelighet  skulle  holdes  under  føre-var-grensen  (Protokoll  2002).  Forslaget 
 ble imidlertid avslått og i 1999 ble partene enige om en «bekymringsfullt høy» kvote4 (Grytås 
 1999). Fastsettelsen av torskekvoter tok ofte mye tid og det ble knapt mulig å diskutere noe 
 annet.  I  enkelte tilfeller  var uenighetene  så store at  forhandlingene  holdt på  å bryte  sammen 
 (Hønneland 2005:623).  


       


4 I forhold til primæranbefalinger fra ICES.  
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 Kvotene  fortsatte  å  danne  grunnlaget  for  heftige  diskusjoner  også  etter  årtusenskiftet. 


Forhandlingene var harde og kvotene ble ofte satt høyere enn det vitenskapelige anbefalinger 
 tilsa. Den norske delegasjonslederen, Jørn Krog, påpekte i 2001 at det var en reel fare for at 
 partene  ikke  ville  komme  til  enighet  om  en  felles  torskekvote  (Hønneland  2006:69). 


Resultatet  ble  en  totalkvote  som  var  nesten  fire  ganger  så  stor  som  en  anbefalt  kvote 
 (Hønneland 2006:95). Også i de to påfølgende år ble felleskvoten satt langt over det anbefalte 
 nivået, som følget av at russerne presset kvotene opp. Tabellen nedenfor illustrerer forskjellen 
 mellom  den  anbefalte  og  den  fastsatte  torskekvoten,  hvor  den  største  differansen  fant  sted  i 
 perioden 1998-2002.  


Tabell 2.1 Vitenskapelige anbefalinger og fastsatte torskekvoter i tonn. 


Primæranbefaling 
 (ICES) 


Fastsatt 
 kvote 


Primæranbefaling 
 (ICES) 


Fastsatt 
 kvote 


1990  172 000  160 000  2001  263 000  395 000 


1991  215 000  215 000  2002  181 000  395 000 


1992  257 000  356 000  2003  305 000  395 000 


1993  385 000  500 000  2004  398 000  486 000 


1994  649 000  700 000  2005  485 000  485 000 


1995  682 000  700 000  2006  471 000  471 000 


1996  746 000  700 000  2007  309 000  424 000 


1997  787 000  850 000  2008  409 000  430 000 


1998  514 000  654 000  2009  473 000  525 000 


1999  360 000  480 000  2010  577 500  607 000 


2000  110 000  390 000 


Kilder: (ICES 2010). Murmansktorsk er inkludert i tabellene samt at norsk kystfiske ikke er regnet med, 
 ettersom ICES ikke gjør det heller. 


Endringer  på  den  russiske  siden  ble  imidlertid  åpenbare  i  2002,  da  Russland  gikk  med  på  å 
 innføre en handlingsregel for fastsettelse av torske- og hysekvoten, som Norge hadde foreslått 
 siden  1998.  Ved  hjelp  av  denne  regelen  ble  en  øvre  grense  for  kvoten  forhåndsbestemt  og 
 fastsettelse av kvoter ble i mindre grad påvirkelig av press fra den ene eller den andre siden. 


Dette  var  en  avgjørende  overgang  i  kommisjonens  historie  og,  som  datidens  Norges 
fiskeriminister  Ludvigsen  påpekte,  representerte  regelen  et  kvalitativt  nytt  samarbeid  med 
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 Russland (NRK 2002). Som man kan se ut i fra tabellen ovenfor, ble differansen mellom den 
 anbefalte  og  den  fastsatte  kvoten  betydelig  mindre  siden  2003.  Spørsmålet  om 
 kvotefastsettelsen ble mer av en teknisk karakter og stadig mindre tid ble viet til denne saken 
 de  siste  årene.  Parallelt  med  dette  begynte  bestanden  å  ta  seg  opp  og  i  2010  kunne 
 kommisjonen sette en rekordhøy torskekvote, fordi bestanden var i god behold. 


Oppsummering:  I  perioden  1990-2010  endret  russerne  sin  forhandlingsposisjon  angående 
 fastsettelsen  av  fiskekvoter  flere  ganger.  Fra  å  være  økosystembeskyttere  i  begynnelsen  av 
 1990-tallet, ble russerne stadig mer opptatt av å ha høye torskekvoter. Presset fra den russiske 
 siden  var  særlig  sterk  på  slutten  av  1990-tallet  og  i  begynnelsen  av  2000-tallet,  da 
 forhandlingene  mellom  Norge  og  Russland  holdt  på  å  bryte  sammen.  En  avgjørende 
 forandring  i  russernes  posisjon  kom  i  2002,  da  Russland  gikk  med  på  å  innførte 
 høstningsregelen.  Som  følge  av  denne  regelen  ble  fastsettelse  av  fiskekvoter  mer  av  en 
 teknisk sak, skjermet fra presset fra den russiske eller den norske siden. 



2.2  Kontroll over fiske 


En annen sak som diskuteres i dag mellom Norge og Russland er kontroll over fiske. I starten 
 av  1990-tallet  registrerte  den  norske  Kystvakten  dramatisk  økning  i  en  såkalt  Ulovlig, 
 Urapportert og Uregulert fiske (videre UUU-fiske). Urapportert5 fangst i regionen økte fra 25 
 000  tonn  i  1990  til  130 000  tonn  i  1992  og  mye  av  dette  var  underrapportering  fra  russiske 
 fartøy  (Stokke  2009:341;  Jørgensen  2010:55).  Russiske  kontrollorganer  bekreftet  overfiske, 
 men opplyste om at de ikke var i stand til å stoppe det, fordi landingene av fisk fra russiske 
 fartøy gikk nå til norske mottaksanlegg.  


Kontroll over fiske i Russland var basert på at russiske trålere leverte fisk i Murmansk  – og 
 der  sammenlignet  man  fangststørrelsen  med  den  tildelte  kvoten.  Da  fisken  havnet  i  Norge  i 


       


5Urapportert fiske er fiske som ikke er rapportert, eller som er feilrapportert, til den relevante nasjonale 
myndighet, i strid med nasjonale lover og regler, eller er foretatt i kompetanseområdet til en relevant regional 
fiskerforvaltningsorganisjon og som ikke er rapportert, eller som er feilrapportert, i strid med organisasjonens 
rapporteringsprosedyrer (Fiskeri- og Kystdepartementet 2006). 
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 begynnelsen  av  1990-tallet  kunne  ikke  russerne  si  hvor  mye  fisk  som  faktisk  ble  fisket  og 
 russiske kontrollorganer mistet sin mulighet til å kontrollere fangsten (Hønneland 2006:51).  


Mot slutten av 1992 presentere norske kontrollorganer tall som indikerte at russisk overfiske 
 var på mer enn 100 000 tonn, altså nesten en fjerdedel av den totale torskekvoten for det året 
 (Jørgensen 2010). Den russiske parten var åpen om at den trengte hjelp fra Norge og det ble 
 fra  begge  sider  uttrykt  et  ønske  om  å  etablere  felles  kontrollordninger  (NTB).  I  1992  ble  et 
 operativt samarbeid mellom Norge og Russland satt på kommisjonens dagsorden (Hønneland 
 2005:51).  Det  ble  organisert  en  arbeidsgruppe,  eller  ekspertgruppe,  som  skulle  utarbeide 
 konkrete  tiltak  innenfor  saksområdene  lovgivning,  informasjon  og  kontroll.  På  denne  måten 
 ble  kontrollspørsmål  en  naturlig  del  av  forhandlingene  mellom  Norge  og  Russland.  Partene 
 startet  å  utveksle  statistiske  data  og  begge  var  positivt  innstilt  til  dette.  Som  den  norske 
 delegasjonsleder Gunnar Kjønnøy understreket, ble spørsmålet om overfiske  «møtt med stor 
 imøtekommenhet og åpenhet fra russisk side» (Hønneland 2005:52).  


Rundt  1998  kom  imidlertid  russerne  med  en  påstand  om  at  Norge  diskriminerte  russiske 
 trålere ved å inspisere dem  for ofte  (Hønneland  2012:83).  Dette var en uventet holdning  fra 
 den  russiske  siden,  men  utenom  dette  fortsatte  det  gode  samarbeidsforholdet  mellom  Norge 
 og  Russland.  Takket  være  felles  norsk-russisk  innsats,  ble  det  russiske  overfisket  redusert 
 betydelig mot slutten av 1990-tallet (Hønneland 2006:80). 


På  begynnelsen  av  2000-tallet  møtte  partene  nye  utfordringer  i  forbindelse  med  UUU-fiske. 


Det  ble  fastslått  at  omfattende  omlastning  av  fisk  hadde  foregått  i  Barentshavet.  Denne 
 gangen dreide det seg om russiske fiskefartøy som nå i stadig større grad omlastet fangstene 
 til transportskip til havs. Disse fartøyene gikk så til andre europeiske land med fisken om bord 
 og  det  ble  åpenbart  at  dette  nye  problemet  ikke  kunne  løses  med  eksisterende  virkemidler 
 (Hønneland  2006:80).  Som  følge  av  denne  negative  utviklingen  utarbeidet  arbeidsgruppen 
 nye  kontrolltiltak.  Eksempler  på  de  nye  tiltakene  er:  fremskaffelse  av  informasjon  om 
 landinger i tredjeland, meldeplikt angående omlastninger samt satellittsporingsplikt for fartøy 
 som mottar fangst ved omlastning til havs (Hønneland 2006:80).  


Til  forskjell  fra  russernes  positive  innstilling  på  1990-tallet,  virket  den  russiske  part  nå  lite 
interessert i å samarbeide med Norge (Hønneland 2012:75). Selv om partene var enige om at 
kontrollen  burde  trappes  opp,  hadde  mange  av  de  tiltakene  arbeidsgruppen  vedtok  ikke  blitt 
gjennomført  (Riksrevisjonen  2011:46).  Russiske  myndigheter  fulgte  ofte  ikke  opp  sine 
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 forpliktelser  og  dette  gjelder  blant  annet  utveksling  av  satellittsporingsinformasjon  om 
 enkeltfartøys  bevegelser  på  fiskefeltene  i  Barentshavet  og  Norskehavet,  utveksling  av 
 informasjon om omlastninger mellom fartøyer på havet og informasjon om fartøyets landinger 
 i  tredjeland  (Riksrevisjonen  2011:125).  I  tillegg  ble  den  norske  part  nektet  tilgang  til 
 kvoteopplysninger  på  fartøynivå  i  Russland,  noe  som  vekket  mistanke  hos  nordmenn  om  at 
 russiske myndigheter forsøker å motarbeide norske kontrolltiltak (Fiskeridirektoratet).  


Det  ble også protokolert at  underutvalget i  arbeidsgruppen ikke  fungerte  som  den skulle, da 
 ikke alle relevante representanter på den russiske siden møtte opp (Protokoll 2006, pkt. 12.1). 


Hønneland skriver i forbindelse med dette: «The Norwegians gave top priority to this working 
 group,  while  the  Russians  sent  low-level  civil  servants  to  the  meetings”  (2012:89).  Den 
 norske Kystvakten hadde også påpekt at dette samarbeidet ikke var så effektivt som ønskelig 
 (Riksrevisjonen 2011:81).  


I  stedet  for  å  styrket  kontrollsamarbeidet  med  Norge  la  den  russiske  part  vekt  på  å  innføre 
 felles  fiskeregler  i  den  norske  og  den  russiske  økonomiske  sonen.  I  russernes  øyne  var  det 
 nettopp  forskjellige  fiskeregler  som  var  årsaken  til  at  russiske  fiskere  ofte  ble  tatt  for 
 overfiske6.  Innføring  av  felles  fiskeregler  ble  diskutert  også  tidligere,  men  det  var  først  på 
 2000-tallet russerne begynte å insistere på å innføre felles med Norge fiskeregler.  Etter flere 
 forhandlingsrunder har dette spørsmålet blitt regulert og partene  har blitt enige om å innføre 
 felles  regler  for  minste  tillatte  maskevidden  i  trålposen7  og  minstemål  på  torsk.  Slike  felles 
 fiskeregler gjelder nå i partenes økonomiske soner samt fiskevernsonen rundt Svalbard.  


Til  tross  for  at  kontrollsamarbeidet  mellom  Norge  og  Russland  ikke  var  optimal,  må  det 
 understrekes  at  UUU-fiske  ble  redusert  betraktelig.  I  2009-2010  ble  det  ikke  registrert  noe 
 ulovlig fiske av torsk eller hyse i Barentshavet (Utenriksdepartementet 2011).  


Oppsummering:  Russernes  holdning  til  felles  kontrollordninger  med  Norge  syntes  å  være 
 positiv  på  begynnelsen  av  1990-tallet,  da  problemet  med  UUU-fiske  eksploderte  i 
        


6 Siden etableringen av kommisjonen hadde det vært ulike fiskeregler i begge lands farvann, noe som bydde på 
 utfordringer for fiskerne (Riksrevisjonen 2011). Særlig russiske fiskerne var misfornøyd med dette: torsken i den 
 Russiske Økonomiske Sonen (RØS) er gjennomgående mindre enn torsken i norske farvann, og russiske fiskerne 
 har  ofte  fisket  sin  kvote  i  den  norske  sonen,  hvor  fisken  er  større  og  er  dermed  mer  verdifull  (Riksrevisjonen 
 2011).  


7 Den miste tillatte maskevidden i trålposen er blitt 135 millimeter både for NØS og RØS. Tidligere opererte 
man med 135 i NØS og 125 i RØS (Riksrevisjonen 2011).  
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Barentshavet. Russerne selv var pådrivere for de nye samarbeidsmuligheter med Norge, selv 
om  den  russiske  part  ikke  var  i  stand  til  å  bidra  med  så  mye.  Mot  slutten  av  1990-tallet 
begynte  den  russiske  part  å  antyde  at  den  norske  Kystvakten  var  forutinntatt  mot  russiske 
fiskere, noe som ble også nevnt under fiskeriforhandlinger. I begynnelsen av 2000-tallet da en 
ny  bølge  med  UUU-fiske  inntraff  i  Barentshavet,  var  begge  parter  bevisste  på  at  nye 
virkemidler måtte til for å bekjempe problemet. Nye kontrollmekanismer ble iverksatt, men til 
forskjell for første halvdel  av 1990-tallet var russerne  nå  mindre samarbeidsvillige.  Flere av 
de  nye  ordningene  ble  ikke  gjennomført  i  tillegg  til  at  norske  kontrollorganer  ble  nektet 
adgang til informasjon om russiske kvoteopplysninger på fartøynivå.  
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2.3  Fiskevernsonen rundt Svalbard 


En  annen,  og  sannsynligvis  enda  viktigere,  sak  for  den  russiske  siden  i  dag  er  spørsmål  om 
 fiskevernsonen rundt Svalbard (Krajnij og Bekiashev 2012:31).  


Figur 2.3 Kart over fiskevernsonen rund Svalbard 


Ifølge Svalbardtraktaten, som ble underskrevet i Paris i 1920, fikk Norge rett til å administrere 
 øygruppen Svalbard «på vegne av verdenssamfunnet» (Pedersen og Henriksen 2009:141). Det 
 innebærer  blant  annet  at  det  er  Norge  som  vedtar  og  håndhever  lovene  som  gjelder  på 
 øygruppen.  Likevel  fastsatte  traktaten  noen  begrensninger  for  norsk  suverenitetsutøvelse: 


signatarmaktenes undersåtter skulle  få  fri  tilgang til  øygruppen og dens  territorielle  farvann, 
altså fikk partene i likhet med Norge rett til adgang og opphold på Svalbard. De skal kunne 
drive  fiske,  fangst  og  all  slags  maritim-,  industri-,  bergverks-  og  handelsvirksomhet  på  like 
vilkår  (Sysselmannen  2012).  All  virksomhet  er  underlagt  lovgivningen  som  norske 
myndigheter vedtar, men ingen kan behandles forskjellig på grunnlag av nasjonalitet.  
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 Som følge av Russlands geografiske nærhet samt historiske tilknytning til øygruppen har også 
 russerne hatt en permanent bosetning og gruvedrift på Svalbard, samt at russiske fiskere har 
 mulighet  til  å  fiske  i  farvannene  rundt  øygruppen.  Av  historiske  årsaker  mener  likevel 
 Russland at Svalbard, eller Spitsbergen, som øygruppen kalles på russisk, ble feilaktig «gitt» 


til  Norge.  Da  Svalbardtraktaten  ble  underskrevet,  var  Sovjet-Russland  utelatt  fra 
 forhandlingene8  og  russiske  interesser  ble  dermed  «innskrenket»  til  fordel  for  Norge 
 (Jørgensen  2010).  Mange  russere  hevder  derfor  at  hvis  Sovjet-Russland  hadde  vært  med  i 
 forhandlinger i 1920, ville Svalbard aldri kommet under norsk jurisdiksjon (Jørgensen 2010).  


Russernes  posisjon  til  dette  spørsmålet  ble  ikke  særlig  bedre  etter  FNs  tredje 
 havrettskonferanse, som  ga statene rett til  å opprette økonomiske soner  200 nautiske mil  fra 
 grunnlinje  (Pedersen  2008:913).  Etter  dette  etablerte  Norge  i  1977  en  fiskevernsone  rundt 
 Svalbard  med  den  offisielle  hensikt  om  å  bevare  de  levende  ressurser  som  fantes  i 
 Barentshavet. Fra da av var det nemlig norske fiskeriregler  som skulle gjelde i dette område 
 (Pedersen og Henriksen 2009:158). Sovjetunionen, og senere Russland, oppfattet innføring av 
 fiskevernsonen som diskriminerende og Svalbardsonen ble dermed ikke anerkjent av russerne 
 som norsk9 (ibid). 


Likevel  ble  det  slik  at  i  praksis  har  sovjetiske  (og  senere  russiske)  fiskere  akseptert  norske 
 fiskeriregler  i  sonen  rundt  Svalbard.  Dette  betød,  blant  annet,  at  fiskerne  skulle  bruke  et 
 trålnett med minste maskevidde på 135 mm. - ikke på 125 mm., slik russiske fiskeregler tillot. 


Russiske  fiskere  tok  om  bord  norske  fiskeriinspektører  og  fulgte  deres  anbefalinger. 


Russernes  skrev  imidlertid  aldri  under  nordmennenes  protokoller,  noe  som  var  en  uenighets 
 gest  i  forbindelse  med  det  norske  forvaltningsregime  (Jørgensen  2010:37;  intervju  med 
 forfatteren, Murmansk  02.2012). Norge  på sin  side  lot være å gripe  inn  med reaksjoner mot 
 regelbrytere. Som Jørgensen skrev, var dette en gentlemen’s agreement, en nest beste-løsning 
 for både Sovjetunionen og Norge, slik kompromisser gjerne er. De to landene var altså enige 
 om å være uenige, men samarbeidet godt i praksis (Jørgensen 2010:37-38). 


I perioden før 2000-tallet  ble fiskevernsonen rundt Svalbard diskutert  kun i  forbindelse med 
 spansk  og  islandsk  regelovertredelse  (Grytås  1993).  Russisk  overseelse  av  norske  regler  i 
 dette området ble lite diskutert i kommisjonen og det kunne se ut som at partene kunne leve 
        


8 Den nye sovjetregjeringen ble ikke godkjent av vestmaktene når forhandlingene inntraff.   


9 Det kan påpekes at mange andre stater ikke anerkjenner fiskevernsonen rundt Svalbard, blant annet Spania 
(Pedersen og Henriksen 2009:158).  
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 med den eksisterende ordning også i fremtiden. En russisk tråler ble tatt  i område stengt for 
 fiske i 1998, men saken ble løst med en påtaleunnlatelse, uten å tiltrekke mye oppmerksomhet 
 (Jørgensen 2010:57).  


Situasjonen  endret  seg  i  2001,  da  et  russisk  fartøy  –  tråleren  «Tsjernigov»  -  ble  arrestert  av 
 norsk  kystvakt  i  Fiskevernsonen.  Episoden  førte  med  seg  sterke  reaksjoner  fra  den  russiske 
 siden og flere russere mente at Norge prøvde å skvise russiske fiskere ut fra Svalbard-området 
 (Jørgensen  2010:57).  Det  ble  sagt  at  Norge  tok  seg  til  rette  på  Russlands  bekostning  og 
 daværende  sjef  i  den  russiske  fiskerikomiteen,  Nazdratenko,  kommenterte  denne  hendelsen 
 under sitt besøk til Norge:  «Jeg er nasjonalist, og jeg er klar til å forsvare russiske interesser 
 når som helst og hvor som helst» (Aftenbladet 2001).  


I  tillegg  sendte  det  russiske  utenriksministeriet  en  protestnote  til  den  norske  ambassadøren  i 
 Moskva  og  et  pågående  møte  i  kommisjonens  underutvalg  ble  avbrutt  ved  at  den  russiske 
 delegasjonen forlot møtelokalet i protest (Jørgensen 2010:58). Den russiske part mente at det 
 var  på  tide  å  beskytte  russiske  fiskere  i  dette  området  og  i  2002  ble  et  militærskip 


«Severomorsk» sendt til fiskeverneonen (Jørgensen 2010).  


Etter  denne  hendelsen  var  området  rundt  Svalbard  et  «ikke-tema»  i  fiskerikommisjonen  og 
 ingen russiske trålere ble arrestert i denne sonen. I 2005 ble imidlertid en annen russisk tråler 
 – «Elektron» - arrestert for grove brudd på fiskeregler i fiskevernsonen rundt Svalbard, som 
 følge av at den russiske kapteinen rømte fra Kystvakten10. Saken fikk mye oppmerksomhet i 
 media  og  reaksjonene  lot  ikke  vente  på  seg.  Responsen  var  likevel  nokså  annerledes  enn  i 
 tilfelle med «Tsjernigov».  


Den  russiske  part  var  mindre  bastant  i  sine  reaksjoner  og  det  var  større  fokus  på  å  løse 
 konflikten  på  et  diplomatisk  vis,  gjennom  forhandlinger  og  fellesløsninger.  Russlands 
 utenriksminister  Lavrov  uttalte  seg  om  saken  og  var  forsiktig  med  å  kritisere  Norge 
 (Jørgennsen  2010).  Den  norske  part  ble  spurt  om  å  gjøre  tilgjengelig  «all  informasjon  om 
 situasjonen  rundt  tråleren»  og  spørsmålet  ble  diskutert  mellom  statenes  utenriksministre 
 (Jørgensen  2010).  Til  forskjell  for  «Tsjernigov»-saken,  ble  båtarrestasjonen  og  fiske  rundt 
 Svalbard tatt nå opp i fiskerikommisjonen og diskutert mellom partene (Murmanskij Vestnik 
 2011). Det ble diplomatisk protokollert: 


       


10 Båten fulgte med kystvakten til Tromsø, men snudde halvveis og slapp unna, (Jørgensen 2010:61). 
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«Den russiske part fremførte synspunkter vedrørende fisket i området ved Svalbard, og ga uttrykk 
 for ønske om meningsutveksling for å bringe nærmere partenes posisjoner angående dette tema. 


Den  norske  part  vil  informere  den  russiske  part  om  passende  tidspunkt  og  format  for  en  slik 
 meningsutveksling» (Protokoll 2005, pkt. 12.6). 


Spørsmålet  om  fiske  i  fiskevernsonen  ble  kontinuerlig  diskutert  i  norsk-russiske 
 fiskerikommisjonen  siden  2005.  Lederen  for  fiskeribyråets  territoriale  avdeling  i  Murmansk 
 (BBTU), Balasjov, understreket: «Den russiske delegasjon ble siden 2005 mer konsis og hard 
 i sine krav om å løse problem med kontroll i det problemfylte området» (Murmanskij Vestnik 
 2011).  Felles  fiskeregler  ble  diskutert  i  kommisjonen  og  det  ble  besluttet  at  partene  skulle 
 nedsette  en  arbeidsgruppe  for  utarbeidelse  av  felles  tekniske  reguleringer  i  Barentshavet 
 (Protokoll 2006). Allerede i 2009 ble felles tillatte maskevidde på 130 mm. innført for Norsk 
 Økonomisk  Sone  (NØS),  Russisk  Økonomisk  Sone  (RØS)  samt  fiskevernsonen  rundt 
 Svalbard  (Protokoll  2008;  Protokoll  2009).  Den  russiske  part  hadde  uttrykt  sitt  ønske  om  å 
 gjennomføre ytterligere meningsutveksling om saken samt at parten klaget over kontrollen av 
 russiske fartøy som Kystvakten utførte i fiskevernsonen (Protokoll 2008; Protokoll 2009). 


Protester  og  motstridige  reaksjoner  fra  russiske  myndigheter  ble  imidlertid  en  sjelden 
 begivenhet  på  slutten  av  2000-tallet.  Bruusgaard  påpeker  for  eksempel  at  i  tilfelle  med 


«Elektron»  saken  var  Russiske  myndigheter  mer  villige  til  å  løse  saken  via  diplomatiske 
 kanaler (Bruusgaard 2006:7) Det kan også påpekes at i etterfølgende år fikk båtarrestasjonene 
 stadig mindre plass i russiske media, selv om flere russiske trålere ble arrestert i vernesonen. 


Jørgensen  skriver,  blant  annet,  at  i  tilfelle  med  trålerne  «Korund»,  «Melkart»  og  «Viking», 
 som  var  arrestert  i  henholdsvis  2008,  2009  og  2010,  var  russiske  myndigheter  «tause  som 
 østers» (Jørgensen 2010:66) 


Oppsummering:  Fiskevernsonen  rundt  Svalbard  har  aldri  vært  velsett  av  den  russiske  part. 


Likevel  gjennom  hele  Sovjetperioden  og  på  1990-tallet  var  ikke  fiskevernsonen  et  tema  for 
 konflikt  eller  diskusjonen  mellom  Norge  og  Russland.  Russiske  fiskerne  fulgte  som  regel 
 Kystvaktenes anbefalinger og Norge i sin tur lot være å gripe inn med reaksjoner. Situasjonen 
 endret  seg  i  begynnelsen  av  2001,  da  tråleren  «Tjernigov»  ble  arrestert  i  fiskevernsonen. 


Russland  reagerte  svært  negativt  og  Norge  ble  anklaget  for  å  utestenge  russiske  fiskere  fra 
området. Mot midten av 2000-tallet ble likevel Russland mer varsom i sin reaksjon. Selv om 
flere russiske fisketrålere ble arrestert i fiskevernsonen, var den russiske part innstilt på å løse 
problemet på et diplomatisk vis.  
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2.4  Oppsummering 


Nedenfor følger en oppsummering av de forhandlingsposisjonene russerne hadde på 1990- og 
 2000-tallet. Forhandlingsposisjonene er beskrevet i forhold til tre caser: fastsettelse av felles 
 fiskekvoter, kontroll og fiskevernsonen rund Svalbard. 


Tabell 2.4 Oversikt over den russiske parts forhandlingsposisjon på 1990- og 2000-tallet 


Case  Forhandlingsposisjon 


1990-tallet 


Forhandlingsposisjon 
 2000-tallet 


Fastsettelse av felles 
 fiskekvoter 


Russisk part presser kvotene 
 oppover. Forhandlinger om 
 kvotestørrelsen for nordøstatlantisk 
 torsk tar det meste av tiden og blir 
 den viktigste.  


Kvotestørrelsen får stadig mindre 
 oppmerksomhet ved 


forhandlingsbordet og ofte 


bestemmes av forskerne på forhånd. 


Kontroll over fiske  UUU-fiske blir et problem i 
 Barentshavet. Kontrollspørsmål tas 
 opp i kommisjonen og russerne er 
 positive til å samarbeide med Norge, 
 og en ny arbeidsgruppe etableres. 


Kontrollspørsmål kommer høyt opp 
 på dagsorden. Russisk part er passiv 
 i forbindelse med felles 


kontrollordninger. Enkelte 
 samarbeidsbestemmelser 
 gjennomføres ikke. 


Fiskevernsonen  rundt 
 Svalbard 


Fiskevernsonen  tas  ikke  opp  i 
 kommisjonen.  En  russisk  tråler  var 
 arrestert  i  1998  men  saken  var  løst 
 gjennom diplomatiske kanaler.  


Spørsmål om fiskevernsonen rundt 
Svalbard tas opp av den russiske part 
og blir stadig viktigere utover 2000-
tallet. Russerne insisterer på å 
etablere felles reguleringer i denne 
sonen.  
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3  Sentralisering som en mulig  uavhengig variabel  


Hensikten med dette kapitlet er å gjøre rede for hvordan sentralisering i Russland kan tenkes å 
 ha  påvirket  russernes  forhandlingsposisjon  i  forhandlinger  med  Norge.  Jeg  starter  med 
 begrepet  sentralisering,  som  har  mange  betydninger  innenfor  statsvitenskapelig  disiplin. 


Begrepet presiseres og operasjonaliseres slik det bør forstås i denne oppgaven.  


Senere  i  kapitlet  utledes  flere  hypoteser  om  sammenhengen  mellom  sentralisering  og 
 endringer  i  forhandlingsposisjon.  Jeg  bruker  Helen  Milners  modell  som  et  teoretisk 
 rammeverk  i  denne  oppgaven  fremstiller  teoriens  hovedelementer:  aktørenes  preferanser, 
 fordeling av makt og tilgang på informasjon mellom aktører. Hovedfokuset her rettes mot de 
 mekanismene  som  gjør  seg  gjeldende  når  en  stats  forhandlingsposisjon  forandres.  Senere  i 
 kapitlet  operasjonaliseres  variablene,  slik  at  disse  kan  benyttes  for  å  svare  på 
 problemstillingen.  Ikke  alle  elementer  passer  den  problemstillingen  jeg  prøver  å  besvare  og 
 noen  av  dem  justeres  i  forhold  til  konteksten,  noe  det  også  argumenteres  for.  Til  slutt 
 diskuteres modellens begrensninger, ulemper og fordeler.  



3.1  Sentralisering 


Sentralisering  er  et  begrep  med  mange  ulike  betydninger  og  bruksområder.  I  en 
 statsvitenskapelig kontekst har begrepet blitt omtalt som «konsentrasjon av makt i hendene til 
 noen  få»  eller  som  «en  prosess  hvor  politisk  makt  er  konsentrert  på  nasjonalt  nivå  og  ikke 
 fordelt  mellom  nasjonale,  regionale  og  lokale  myndigheter»  (Roscoe  1993:113;  Robertson 
 1993:54-55).  Bortsett  fra  denne  generelle  begrepsdefinisjonen  skilles  det  ofte  mellom 
 administrativ versus politisk, vertikal versus horisontal sentralisering samt sentralisering som 
 en prosess versus sentralisering som en samfunnstilstand. 


Den  administrative  sentraliseringen  refererer  ofte  til  en  statsmodell  hvor  delegering  av 
 oppgaver  skjer  ovenfra  og  ned,  altså  fra  sentrale  til  lokale  myndigheter  (Hutchcroft  2001). 


Den politiske  sentraliseringen,  derimot,  peker  på  et  statssystem  hvor  sentrale  myndigheter 



(29)29 
 utpeker myndighetene på lokalt nivå, altså er lokale politikere nominert ovenfra og ikke valgt 
 lokalt (ibid). 


Man kan også skille mellom vertikal og horisontal sentralisering, hvor den første kan knyttes 
 til  et  system  hvor  samhandling  mellom  ulike  enheter  på  samme  nivå,  eksempelvis 
 departementer,  koordineres  av  en  enhet  på  høyere  nivå,  f.eks.  regjering  (Zielinski  1963). 


Begrepet  «horisontal  sentralisering»  brukes  sjeldent,  men  kan  forstås  som  profesjonell 
 spesialisering eller oppsamling av funksjonene under en enhet.  


De nevnte definisjonene kan i stor grad tilskrives ulike samfunnstilstander, men som Østerud 
 påpeker, er det ikke den eneste måten å forstå sentralisering på. Begrepet «sentralisering» kan 
 også  brukes  til  å  beskrive  prosesser,  f.eks.  overgang  fra  et  desentralisert  til  et  sentralisert 
 system  (Østerud  2007:254).  «Det  er  neppe  mulig  å  snakke  om  total  sentralisering  eller  total 
 desentralisering,  men  om  forskjellige  grader  av  sentralisering  og  desentralisering.  Vi  kan 
 beskrive  konkrete  situasjoner  som  er  plassert  på  et  kontinuum  mellom  de  polene»  (Østerud 
 2007:254).  


Tabell. 3.1 Desentralisert versus sentralisert statssystem 


Desentralisert system Sentralisert system


-  Administrative og politiske funksjoner 
 ivaretas av lokale og regionale 


myndigheter som er geografisk fjernet fra 
 maktsentra. 


-  Administrative og politiske funksjoner 
 ivaretas av sentralmyndigheter, ofte 
 geografisk fjernet fra de aktuelle 
 områdene. 


-  Regionene har viss økonomisk frihet ved å 
 omfordele del av innsamlede skatter lokalt. 


-  Innkrevde skatter overføres til og 
 omfordeles i sentrum. 


-  Innehavere av politiske stillinger velges 
 lokalt. 


-  Innehavere av politiske stillinger utpekes 
 sentralt. 


-  Beslutninger dannes i en tett samhandling 
 med lokale/regionale interessegrupper og 
 aktører.  


-  Beslutninger blir tatt på nasjonalt nivå med 
 begrenset innblanding av regionale 


interessegrupper. 
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 Sentralisering i denne oppgaven er nettopp en prosess, en overgang fra et desentralisert til et 
 sentralisert  styringssystem,  prosess  hvor  fordeling  av  makten  blir  endret.  På  1990-tallet 
 beveget  Russland  seg  i  retning  av  en  desentralisert  stat,  mens  2000-tallet  i  Russland 
 kjennetegnes  som  utvikling i  retning av en sentralisert stat11. Det  er  viktig å understrekke at 
 det  ikke  er  snakk  om  total  desentralisering  eller  sentralisering  av  politisk  makt  i  Russland, 
 men  kun  om  utviklingstendenser  i  de  ulike  perioder.  Sentraliseringsprosessen  gar  foregått 
 gradvis  siden  2000  og  den  inneholder  elementer  av  både  administrativ,  politisk  og  vertikal 
 sentralisering.  



3.2  Nasjonalpolitikk og internasjonale relasjoner 


Det  er  uenighet  mellom  forskere  innenfor  faget  internasjonale  relasjoner  (IR-forskere)  om 
 hvorfor  og  under  hvilke  betingelser  stater  samarbeider  med  hverandre  samt  i  hvilken  grad 
 nasjonale  politiske  prosesser,  som  sentralisering  er  et  eksempel  på,  er  viktige  for  å  forstå 
 internasjonale  relasjoner.  Tradisjonelle  realister,  som  for  eksempel  Hans  Morgenthau, 
 Reinhold  Niebuhr  og  Edward  H.  Carr,  setter  statene  i  sentrum  av  studiet  av  internasjonal 
 politikk  og  gir  lite  rom  til  interessegrupper  og  andre  aktører  i  sin  analyse  av  internasjonale 
 relasjoner.  Ifølge  dem,  har  statene,  på  samme  måte  som  oss  mennesker,  et  ønske  om  å 
 dominere andre. Statene betraktes som enhetlige rasjonelle aktører som etterfølger nasjonale 
 interesser12  (Morgenthau  i  Underdal  1999:333).  Sovjetunionens  utenrikspolitikk,  for 
 eksempel, ble ofte analysert ut i fra denne antagelsen (Zimmerman 1980). 


Blant  neorealistene  er  nasjonale  interesser  mindre  sentrale,  mens  systemets  struktur  er 
 avgjørende. Kenneth Waltz, som representerer den neorealistiske skolen, påstår at strukturen 
 nærmest  determinerer  statenes  handling  (Jackson  og  Sørensen  2007:75).  Statene  betraktes 
 derfor som unitære eller enhetlige aktører, som handler likt under like omstendigheter (Waltz 
 i Milner 1997:10). Dragkampen mellom ulike interessegrupper nasjonalt er lite relevant for å 


       


11 Mange ville påpekt at det er ikke sentraliseringen det er snakk om, men snarere re-sentralisering, med tanke 
 på det sentraliserte administrativsystemet som fantes i Sovjetunionen. 


12 Med nasjonale interesser forstår man håndgripelige gevinster og fordeler, samt at overlevelse og sikkerhet er 
statens grunnleggende interesser (Morgenthau i Underdal 1999:335). 
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 forstå  en  stats  handlinger  internasjonalt,  i  med  at  det  er  statenes  overlevelse  som  er 
 hovedoppgaven for enhver statsleder.  


Til  forskjell for den realistiske og den neorealistiske skolen, er nasjonale  politiske prosesser 
 ofte  en  sentral  forklaringsfaktor  i  den  liberalistiske  tilnærmingen.  Blant  annet  retter  Jack 
 Snyder,  Jeffrey  Frieden  og  Hellen  Milner  oppmerksomheten  mot  interessegrupper  og 
 spørsmålet om hvordan nasjonale aktører kan endre statenes preferanser og føre til annerledes 
 adferd på den internasjonale arenaen.  


Ifølge  Helen  Milner,  som  står  i  opposisjon  til  Waltz,  er  nasjonal  politikk  like  viktig  som 
 landenes posisjon i verden (Milner 1997:11). Det internasjonale samarbeidet skaper tapere og 
 vinnere  på  nasjonalt  nivå  og  samarbeidet  mellom  statene  preges  av  nasjonale  politiske 
 prosesser,  som  for  eksempel  sentralisering  (ibid  10).  Resultatet  av  intern  kamp  mellom 
 nasjonale  aktører  danner  dermed  grunnlaget  for  internasjonale  samarbeidsavtaler.  


Konstellasjon  av  nasjonale  faktorer  varierer,  noe  som  forklarer  hvorfor  statene  handler  ulikt 
 selv under like omstendigheter.  


For å forklare statenes handlemåte på den internasjonale arenaen, er tre faktorer viktige å ta i 
 betraktning,  ifølge  Milner,  nemlig  aktørenes  preferanser,  maktdeling  og  fordeling  av 
 informasjon. Endres en eller flere av disse, kan også en stats forhandlingsposisjon forventes å 
 bli  endret  og vice  versa: endringer  i  en  stats  forhandlingsposisjon  kan  være  resultat  av 
 aktørenes endrede preferanser, tilgang til makt eller tilgang på informasjon.  


Selv om Milner ikke snakker om sentralisering direkte, kan hennes maktfordeling forstås som 
 sentralisering. Som ble nevnt tidligere, handler sentralisering i denne oppgaven om en prosess 
 hvor  fordeling  av  makt  i  samfunnet  endret  seg.  På  denne  måten  kan  man  forvente  at 
 sentralisering i Russland kunne ha ført til endringer i Russlands forhandlingsposisjon. 


Milners teoretiske arbeid er på mange måter videreutvikling av Robert Putnams “to-nivå-
 spill”, hvor det forutsettes at statsledere spiller på den nasjonale og den internasjonale arena 
 samtidig.  


“At the national level, domestic groups pursue their interests by pressuring the government to 
adopt  favorable  policies,  and  politicians  seek  power  by  constructing  coalitions  among  those 
groups. At the international level,  national governments  seek to  maximize their own ability to 
satisfy domestic pressures…” (Evans, Jacobson, and Putnam 1993). 
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 I sitt «to-nivå-spill» var Putnam opptatt av å vise til koblingen mellom disse to nivåer. På den 
 ene siden bruker nasjonale politikere den internasjonale arenaen for å rettferdiggjøre sine valg 
 ovenfor sine medborgere. På den  andre siden er  det  den nasjonale arenaen mange politikere 
 har i tankene når de forhandler internasjonalt, ifølge Putnam. 


Milner i sin tur retter fokuset mot de faktorene som forklarer hvorfor stater samarbeider eller 
 ikke  samarbeider  med  hverandre.  Hennes  hovedspørsmål  er:  «under  hvilke  omstendigheter 
 blir  samarbeidet  mellom  landene  mulig?».  Hun  bidrar  til  forståelsen  av  det  internasjonale 
 samarbeidet  med  å  utvikle  testbare  variabler  samt  formulere  begreper  som  kan  brukes  som 
 analytiske verktøy.  


Milner fastholder at stater ikke alltid er sentraliserte og hierarkiske, men er heller “poliarkier”, 
 altså  bestående  av  aktører  med  varierende  preferanser  som  deler  makt  over 
 beslutningsprosessen (Milner 1997:11). Statssystem med flere aktører er forskjellig fra system 
 med  få  aktører,  når  det  gjelder  måten  internasjonale  relasjoner  utspiller  seg  på  (ibid). 


Preferanser  aktørene  har  påvirker  sannsynligheten  og  måten  stater  samarbeider  på  (Milner 
 1997:17).  


Milner  fremhever  særlig  tre  typer  aktører  på  nasjonalt  nivå,  hvis  preferanser  er  viktige  å  ta 
 med i betraktning: den lovgivende aktør, den utøvende aktør samt nasjonale interessegrupper. 


Med  interessegrupper  forstår  hun  de  som  kan  bli  økonomisk  påvirket  av  den  internasjonale 
 avtalen  som  man  forhandler  om.  Industrien,  fagforeninger,  interesseorganisasjoner  og 
 næringsaktører er ofte de parter som kan tape eller vinne på samarbeidet med andre stater, noe 
 som aktiverer deres deltagelse i prosessen. Den utøvende aktør er representert av presidenten, 
 ministrene og byråkratiet, i det den lovgivende aktør representert, som regel, av parlamentet 
 (Milner 1997:12).  



3.3  Preferanser 


Det  er  sjeldent  slik  at  alle  nasjonale  aktører  forholder  seg  likt  til  internasjonale 
samarbeidsprosjekter. Noen aktører vil støtte internasjonalt samarbeid, fordi det gagner deres 
interesser,  mens  andre  vil  være  sterkt  imot,  fordi  det  strider  imot  deres  interesser.  For  å 
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 forklare en stats samarbeid på internasjonalt nivå, vil aktørenes preferanser være viktige å ta 
 med i betraktning, ifølge Milner.  


Aktørenes preferanser varierer, naturlig nok, fra sak til sak, men ifølge Milner har nasjonale 
 aktører et sett med grunnleggende interesser. Hun antar, blant annet, at den lovgivende aktør 
 ønsker  å  forbli  ved  makten:  parlamentarikere  er  valgt  av  folket  og  dermed  vil  etterfølge 
 folkets og velgernes interesser. Av den grunn vil de sjeldent fremme forslag som er ugunstig 
 for  befolkningen,  mener  Milner  (Milner  1997:34-36).  Internasjonale  avtaler  som  fører  til 
 økonomisk  vekst,  for  eksempel,  er  på  denne  måten  mer  attraktive  for  den  lovgivende  aktør. 


De bedrer økonomiske vilkår for befolkningen og dette gir velgerne et grunnlag til å stemme 
 på  politikerne  ved  neste  valg,  slik  at  den  lovgivende  aktør  beholder  sin  posisjon  (Milner 
 1997). 


Også den utøvende aktør ønsker å fortsette å forbli ved makten, ifølge Milner. På samme måte 
 etterfølger  den  først  velgernes  interesser,  for  å  så  tilfredsstille  nasjonale  interessegrupper. 


Mens  den  lovgivende  og  den  utøvende  aktør  har  like  grunnleggende  interesser,  kan  deres 
 preferanser variere, bemerker Milner. De kan ha ulikt syn på hva som er best for befolkningen 
 samt at de kan støtte ulike interessegrupper.  


Interessegruppenes  grunnleggende  interesse  er  i  sin  tur  økonomisk  gevinst  eller  fortjenesten 
 som skal økes, ifølge Milner (Milner 1997). For å fremme eller hemme en internasjonal avtale 
 vil interessegruppene forsøke å påvirke den lovgivende og den utøvende aktør til å være med 
 på  deres  side.  Slik  vil  internasjonale  samarbeidsprosjekter  være  avhengige  også  av 
 interessegruppene,  og  da  særlig  av  interessegruppenes  relasjoner  med  parlamentarikere  og 
 regjeringsmedlemmer. 


Dersom alle tre  typer  aktører har motstridende interesser kan det  bli vanskeligere å inngå et 
 internasjonalt  samarbeid:  det  vil  alltid  være  minst  en  aktør  som  motstår  avtalen. 


Sammenfallende preferanser vil derimot gjøre det internasjonale samarbeidet mer sannsynlig. 


“With the same preferences, no matter which domestic actors hold power, the same policies 
will be chosen” (Milner 1997:11).  
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3.4  Maktfordeling  


Maktfordeling  mellom  aktører  er  en  annen  viktig  faktor  i  Milners  modell  som  ofte  sees  i 
 kombinasjon  med  aktørenes  preferanser.  Hun  på  står  at  alle  tre  typer  aktører  har  ulik 
 innvirkning på politikken og på denne måten veies noen preferanser tyngre enn andre. Milner 
 knytter  dette  til  institusjonenes  oppbygging  og  antyder  at  nasjonale  politiske  institusjoner 
 danner et rammeverk for hvem som har mest å si.  


Den  utøvende  aktør,  altså  byråkrater  og  regjeringsmedlemmer,  er  de  som  forhandler  om 
 avtalen internasjonalt. Dette gir dem mulighet til å fremme sine preferanser, gi etter eller avstå 
 under  forhandlinger  (Milner  1997:98).  Den  utøvende  aktør  har  dessuten  makt  til  å  sette  ned 
 agenda på hjemmebanen eller endre lovforslaget (Milner 1997:98).  


Det ville imidlertid være feil å tro at det kuner den lovgivende aktørs preferanser som teller. 


Også to andre aktører har mulighet til å påvirke beslutningsprosessen. Nasjonalforsamlingen, 
 for eksempel, må ratifisere en internasjonal avtale for at den skal tre i kraft. Som følge av det 
 har  den  lovgivende  aktør  makt  til  å  stoppe  et  internasjonalt  samarbeidsprosjekt  dersom  det 
 strider imot deres interesser13. Det at parlamentet har makt til å hindre en internasjonal avtale, 
 får den utøvende aktør til å ta parlamentets preferanser til etterretning. Den utøvende aktør vil, 
 med andre ord, prøve å forhandle om slik internasjonal avtale som tilfredsstiller parlamentet.  


Interessegruppene  kan  i  sin  tur  fremstå  som  informasjonssamlere  eller  kompetanserådgivere 
 for den lovgivende og den utøvende aktør. De kan lage protestkampanjer og mobilisere folket, 
 dersom  de  er  imot  det  internasjonale  samarbeidet  (Milner  1997:60).  Den  viktigste 
 mekanismen  interessegruppene  har,  er  imidlertid  deres  løfter  om  å  støtte,  evt.  trusler  om  å 
 ikke  støtte,  makthaverne  ved  neste  valg.  På  denne  måten  vil  den  utøvende  aktør  ta  også 
 interessegruppenes preferanser i mente når de forhandler på den internasjonale arenaen. 


Ifølge  Milner,  vil  inngåelse  av  internasjonale  samarbeidsavtaler  være  mindre  sannsynlig, 
 dersom  alle  aktører  har  lik  tilgang  til  makt  samt  har  ulike  interesser.  Dersom  aktørenes 
 preferanser  varierer,  mens  det  er  kun  en  aktør  som  besitter  all  makt,  vil  det  internasjonale 
 samarbeidet  være  mer  sannsynlig  med  forbehold  at  den  som  besitter  all  makt  er  positiv 


       


13 Denne påstanden kan imidlertid vanskelig relateres til fiskeriavtaler, fordi ratifikasjonen av disse ikke er 
påkrevd verken i Norge eller Russland. 
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