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1 Innledning 

 

A great deal was within our grasp. We managed to capture a 

certain degree of success, but we should be conscious of the huge 

challenge that lies ahead of us.  

 Yvo de Boer, FNs klimasjef, etter København-avtalen var frem-

forhandlet. 

Klimaendringene blir i dag sett på som en av vår tids største miljø-

messige, økonomiske og samfunnsmessige utfordringer (St. meld 34 

2006-2007), og prognoser fra FNs klimapanels (IPCC) fjerde hoved-

rapport hevder at den globale gjennomsnittstemperaturen vil øke med 

mellom 1.1 og 6.4 grader i løpet av dette århundret, avhengig av den 

fremtidige utslippsutviklingen (IPCC 2007a). IPCC anbefaler at den 

globale temperaturøkningen ikke bør overstige 2 grader, og for å nå dette 

målet må utslippene av klimagasser
1
 nå sin topp senest i 2015, og innen 

2050 må de globale utslippene reduseres med mellom 50% og 85% fra 

2000-nivå. Klimaproblemet er en global utfordring som krever global 

handling. Løsningen på problemet knyttes ofte til behovet for sterke 

internasjonale forpliktende avtaler, hvor partene blir pålagt å redusere 

sine utslipp (St. meld 34 2006-2007). Hittil har det blitt inngått to 

internasjonale klimaavtaler: FNs rammekonvensjon for klimaendringer i 

Rio i 1992 og Kyoto-protokollen i 1997. Kyoto-protokollen har imidlertid 

blitt sett på som relativt mislykket siden de miljømessige fordelene ved 

avtalen i beste tilfelle ville være moderate (Aldy og Stavins 2007:12; 

Buchner og Carraro 2006:64). En av de viktigste årsakene til at Kyoto-

protokollens miljømessige fordeler er liten, er at land med store utslipp av 

klimagasser ikke har ratifisert avtalen, som USA, eller står uten 

utslippsforpliktelser, som Kina. Sammen med EU står USA og Kina i dag 

for over halvparten av de globale utslippene av klimagasser, og blir 

dermed sett på som pivotale parter i en fremtidig klimaavtale. I desember 

2009 møttes partene under klimakonvensjonen igjen til et nytt 

klimatoppmøte i København, hvor målet var å komme frem til en ny 

internasjonal avtale som skal tre i kraft før Kyoto-protokollens første 

forpliktelsesperiode utløper i 2012. Et viktig mål for den nye avtalen er at 

landene som står for de største utslippene av klimagasser skal være 

inkludert i avtalen, for å sikre avtalens effektivitet. Som vist i tabell 1 

utmerket Kina, USA og EU seg som aktørene med de største utslippene 

av klimagasser i 2006. De globale utslippene av klimagasser økte i 

perioden mellom 1990 og 2006 med over 30%. 

Representanter fra over 190 land samlet seg i København, og i løpet av 

konferansen var 120 statsledere tilstede i forhandlingene. Forventningene 

var store og ble av Storbritannias daværende statsminister, Gordon 

Brown, omtalt som ―the most important conference since the Second 

World War‖ (i Rapp m.fl. 2010). Til tross for den store oppmerksom-

heten og det høye antallet statsledere som deltok på toppmøtet var 

skuffelsen stor da forhandlingene kulminerte i København-avtalen på to 

og en halv side. København-avtalen karakteriseres av at den er uforplikt-

ende og består av vage formuleringer og tilnærminger til de sentrale 

forhandlingspunktene fra Bali-mandatet. Hvorfor klarte ikke verdens 

ledere å forhandle frem en avtale som var i tråd med Bali-mandatet som 
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ble fremforhandlet to år tidligere og som var i tråd med IPCCs anbefal-

inger? Dette spørsmålet danner utgangspunktet for denne studien. 

Tabell 1: Utslipp av CO2
2
 

 

1.1 Formål, forskningsspørsmål og studiens begrensninger 

1.1.1 Studiens formål  

Siden USA karakteriseres som en av klimaregimets viktigste aktører, vil 

studien begrenses til å studere USAs betydning for utfallet av toppmøtet i 

København. USA har tradisjonelt vært en lite konstruktiv aktør i de 

internasjonale klimaforhandlingene, og som vi skal se i kapittel 4, har 

USA bidratt til å gjøre tidligere klimaavtaler mindre ambisiøse. USAs 

president, Barack Obama, som ble valgt i 2008 står for en helt annen 

klimapolitikk enn sin forgjenger, og på grunn av dette var forventningene 

til USA i forkant av det femtende partsmøtet spesielt store. Det er dermed 

både faglig interessant og aktuelt å studere hva som avgjør USAs posi-

sjoner, og hvilken betydning disse posisjonene hadde i København i 

2009. Studiens formål er dermed å bidra til å forklare København-avtalen 

med utgangspunkt i USAs posisjon og rolle i klimaforhandlingene. Et 

mål for studien er videre å bidra med kunnskap om hva som må til for å 

endre USAs posisjon i forhandlingene og hvordan en slik endring kan 

påvirke forhandlingene på det internasjonale nivået.  

1.1.2 Forskningsspørsmål 

Forskningsspørsmålet presenterer studiens fokus og danner utgangs-

punktet både for innsamling av datamateriale, og for studiens og analys-

ens struktur. Denne studiens forskningsspørsmål er todelt og lyder som 

følger: 

 Hvorfor inntok USA sin forhandlingsposisjon til partsmøtet i Køben-

havn? 

 Hvilke implikasjoner fikk denne posisjonen for forhandlingene og 

for utfallet av forhandlingene  på det internasjonale nivået? 
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Disse forskningsspørsmålene er nært knyttet til hverandre, men krever en 

analyse på to nivåer, det nasjonale og det internasjonale. Denne typen 

studier er både faglig relevant og interessant, fordi bedre kunnskap om og 

forståelse av hva som påvirker USAs forhandlingsmandat, kan bidra til å 

gjøre det enklere å designe en avtale som er akseptabel for flere parter, og 

dermed oppnå større deltakelse og følgelig større effektivitet i en 

fremtidig internasjonal klimaavtale. 

1.1.3 Studiens begrensinger 

Denne studien har tre hovedbegrensninger. For det første vil studien som 

nevnt begrenses til USAs rolle og betydning i de internasjonale klimafor-

handlingene. Dette gjøres delvis på grunn av studiens omfang, og delvis 

fordi USA utvilsomt er en svært viktig aktør i de internasjonale klimafor-

handlingene. En bedre forståelse av deres posisjon kan bidra til en bedre 

forståelse av klimaforhandlingene i sin helhet. For det andre begrenses 

studien av den nasjonale beslutningsprosessen til å omfatte debatten i 

2009 og til å omhandle det føderale beslutningsnivået. Dette gjøres fordi 

Obama, som stod for en annen tilnærming til klimapolitikken enn sin 

forgjenger ble innsatt som president i januar 2009, og fordi det er på det 

føderale nivået den formelle beslutningsprosessen om USAs lovgivning 

og USAs posisjon i de internasjonale forhandlingene blir tatt. Å begrense 

analysen både i tid og omfang gjør den tilgjengelige informasjonen 

håndterbar. Denne begrensningen er imidlertid ikke uproblematisk. 

Tidligere forskning har viet stor oppmerksomhet til lobbygrupper og store 

industriers betydning for utformingen av USAs nasjonale klimapolitikk, 

og disse gruppene har utvilsomt stor betydning for politikkutformingen. 

Det er imidlertid utenfor denne studiens omfang å studere beslutnings-

prosessen på mikronivå, og jeg vil dermed noe forenklet slutte at disse 

interessene i stor grad reflekteres i de sentrale beslutningstakernes 

interesser. For det tredje begrenses analysen av forhandlingene på de 

internasjonale forhandlingene til å omfatte USAs posisjons innvirkning 

på den internasjonale debatten. For å kunne si noe om USAs betydning er 

det imidlertid nødvendig å studere deres posisjon i forhold til de andre 

viktige aktørene på det internasjonale nivået. På grunn av plasshensyn vil 

jeg begrense analysens omfang til å omfatte EU og Kinas posisjoner, 

siden det kan argumenteres for at disse tre aktørene er pivotale i klima-

samarbeidet, og at dersom en enighet blir inngått mellom de tre største 

aktørene vil de andre partene til forhandlingene måtte akseptere dette 

utfallet. For å sette denne studien i kontekst og dermed begrunne den 

valgte tilnærmingen til forskningsspørsmålet, vil jeg videre kort presen-

tere den eksisterende litteraturen om, og tilnærmingene til, studier av 

internasjonalt samarbeid og regimer.  

1.2 Litteraturgjennomgang 

Det eksisterer allerede mye litteratur som behandler utfordringene og 

mulige løsninger i forhold til internasjonalt samarbeid generelt og om 

miljøproblemer og klimaproblemet spesielt. Når det gjelder studier av 

internasjonalt (miljø)samarbeid kan litteraturen grovt sett deles i to 

overordnede deler: Den første er regimeteoretiske tilnærminger, mens den 

andre delen er forhandlingsteoretiske tilnærminger. I dette avsnittet vil 

jeg først presentere disse ulike tilnærmingene, og deretter presentere ulike 

tilnærminger til studier av amerikansk klimapolitikk. 
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Regimeteorien fokuserer på hva som påvirker internasjonale regimers 

effektivitet, hvorfor regimer blir til og internasjonale regimers rolle i det 

internasjonale systemet (se bl.a. Barrett 2003, 2007; Breitmeier m.fl. 

2006; Chayes og Chayes 1993; Downs m.fl. 1996; Hovi 2009; Haas 

1990; Miles 2002; Mitchell 1994; Underdal 2002; Young 1996, 2008). 

Den regimeteoretiske litteraturen er omfattende og inkluderer ulike 

ontologiske og epistemologiske tilnærminger til vitenskapen, og kan 

grovt deles inn i interessebasert, maktbasert og kunnskapsbasert teori om 

internasjonale regimer. I hovedsak presenterer denne litteraturen ulike 

svar på hvorfor regimer dannes, hva som gjør dem effektive og deres 

betydning i det internasjonale systemet. Til tross for ulike oppfatninger, 

kan nok denne gruppen enes om at et internasjonalt regimes effektivitet er 

avhengig av høy deltakelse, dype forpliktelser og høy etterlevelse. Det er 

regimets design som i stor grad er avgjørende for regimets effektivitet, og 

regimets design påvirkes av faktorer som blant annet problemets kar-

akter. Begrensning av klimaendringene karakteriseres av at det er et 

globalt fellesgode, som både er ikke-ekskluderende og ikke-rivaliserende, 

og er vanskelig eller umulig å løse uten internasjonalt samarbeid (Barrett 

2007:74). Det er mer politisk og intellektuelt ondartet (malign) enn de 

fleste andre internasjonale miljøproblemer, og det kreves mer for å finne 

en effektiv løsning (Underdal 2002:15). Regimeteorien tar utgangspunkt i 

det internasjonale nivået, med fokus på internasjonale institusjoner og 

regimer
3
 for å forklare internasjonalt samarbeid. Internasjonale regimer 

kan utgjøre en institusjonell ramme for internasjonale forhandlinger, eller 

selv være gjenstand for slike forhandlinger, som begge var tilfelle for de 

internasjonale klimaforhandlingene i København. 

Videre fokuserer internasjonal forhandlingsteori på de strukturelle 

forutsetningene og på forhandlingsprosessen som er avgjørende for om et 

regime etableres og regimets design (se bl.a. Habeeb 1988; Hopmann 

1996; Kremenyuk 2002; Sjöstedt 1993; Underdal 2001a; Zartman 2002; 

Zartman og Rubin 2002). Forhandlinger brukes for å identifisere felles 

interesser, bringe partene nærmere hverandre og å finne akseptable 

løsninger på felles utfordringer (Kremenyuk 2002:4). Fred Charles Iklé 

(1964:4) definerer forhandlinger som ―a process in which explicit propo-

sals are put forward ostensibly for the purpose of reaching agreement on 

an exchange or on the realization of common interest where conflicting 

interests are present”. I litteraturen finnes det mange ulike tilnærminger 

til studiet av internasjonale forhandlinger. Tidlige studier av forhand-

lingsprosesser karakteriseres av den realistiske tradisjonen innenfor 

internasjonal politikk, med fokus på diplomatiet mellom to stater som var 

drevet av sine nasjonale interesser. Mye av denne litteraturen preges av 

økonomisk teori, med fokus på enhetlige, rasjonelle aktører som forhand-

ler med hverandre for å realisere sine mål. Senere har et nytt fokus 

utviklet seg innenfor det liberale paradigmet i internasjonal politikk. I 

denne tradisjonen er forhandlinger sett på som et redskap, som kan bidra 

til å løse internasjonale konflikter, og som vil skape gjensidige gevinster. 

Fokuset er dermed ikke nødvendigvis å ―vinne‖, men å løse problemer 

som påvirker relasjonene i en gjensidig avhengig (interdependent) verden 

(Hopmann 1996:24-25). De internasjonale forhandlingene foregår nød-

vendigvis på mellomstatlig nivå. Samtidig har forklaringer av interna-

sjonale relasjoner tradisjonelt blitt karakteriser på grunnlag av analyse-

nivået, som avgjør hvor en skal lete etter årsakene til en stats handlinger. 
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Kennet Waltz (1959) skiller mellom forklaringer med utgangspunkt i tre 

ulike analysenivåer: 1) forklaringer med utgangspunkt i det internasjonale 

nivået, som tar utgangspunkt i statenes posisjon i det internasjonale 

systemet og antar at statene er enhetlige; 2) forklaringer med utgangs-

punkt i det nasjonale nivået som legger vekt på samfunnet, kulturen og 

det politiske systemet innenfor nasjonalstaten; og 3) forklaringer med 

utgangspunkt i det individuelle nivået som vektlegger de personlige og 

psykologiske karakteristikkene til de aktuelle statsmennene. En fjerde 

tilnærming til studiet av internasjonale relasjoner og forhandlinger, er å 

studere interaksjonen mellom disse nivåene, noe som er gjort mest 

fremtredende av Robert D. Putnam (1988).  

Denne typen inndeling synes også å være treffende i forhold til studier 

gjort av amerikansk klimapolitikk, som også grovt kan deles i tre deler. 

Den første delen tar utgangspunkt i det internasjonale nivået og om-

handler USAs deltakelse og strategier i de internasjonale forhandlingene 

(se bl.a. Aldy og Stavins 2007; Andresen og Agrawala 2002; Bang m.fl. 

2006; Buchner og Carraro 2006; Chasek 2007; DeSombre 2000; Harris 

2000; Hovi og Skodvin 2008; Lisowski 2002; Schreurs 2004). Den andre 

delen tar utgangspunkt i det nasjonale nivået og analyserer interesse-

gruppers betydning for beslutningsprosessen og betydningen av USAs 

maktdeling mellom den utøvende, den lovgivende og den dømmende 

makt for utformingen av klimapolitikken (Bang 2004, 2009, 2010; Fisher 

2006; Fisher 2004; Lutsey og Sperling 2008; McCright og Dunlap 2003; 

Rabe 2008; Skjærseth og Skodvin 2003; Skodvin 2010; Victor 2004). 

DeSombre (2000) hevder at det er større sannsynlighet for at USA både 

ratifiserer og implementerer internasjonale avtaler dersom det allerede 

foreligger en lov på det nasjonale nivået som sørger for implementer-

ingen, og at USA i slike tilfeller i større grad har fungert som leder i de 

internasjonale forhandlingene. En tredje tilnærming, som i mindre grad er 

studert, er hvordan beslutningsprosessene på disse nivåene samhandler. 

Harrison (2007) hevder at beslutninger på det nasjonale nivået, avhenger 

av nasjonale faktorer som administrasjonens normative forpliktelser og 

den institusjonelle kapasiteten. På den andre siden hevder Bang (2009) at 

både ideologi og valgkretsenes interesser, avgjør kongressmedlemmenes 

interesser i klimapolitikken, som igjen avgjør USAs mandat til de interna-

sjonale forhandlingene. Foruten Bangs analyse er det så vidt meg bekjent, 

kun gjort to andre studier med utgangspunkt i Putnams to-nivå modell i 

forhold til USAs klimapolitikk. Lisowski (2002) studerer hvorfor USA 

valgte å avvise Kyoto-protokollen, mens Hovi, Sprinz, og Bang (2010) 

studerer hvordan USAs ratifikasjonsregler påvirket forhandlingene om 

Kyoto-protokollen. 

1.3 Fremgangsmåte 

Med denne studien vil jeg derfor bidra til denne mindre studerte tredje 

tilnærmingen ved å fokusere på samhandlingen mellom forhandlingene 

på det internasjonale nivået og beslutningsprosessen på det føderale 

nivået i USA. For å best mulig belyse denne samhandlingen, vil jeg ta 

utgangspunkt i Putnams to-nivå modell for å strukturere analysen og 

datainnsamlingen. Putnam argumenterer for at størrelsen på det nasjonale 

vinnersettet er avgjørende for muligheten til å komme frem til en avtale 

på det internasjonale nivået. Jeg vil forklare hvorfor USA inntok sin 
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forhandlingsposisjon til COP-15, ved å studere det nasjonale vinnersettet 

og Obamas strategier på det internasjonale nivået. For å studere interesse-

distribusjonen på det føderale nivået i USA tar jeg utgangspunkt i 

tidligere forskning om skillelinjene i amerikansk klimapolitikk (Bang 

2009, 2010; Fisher 2006; Fisher 2004; McCright og Dunlap 2003; 

Skodvin 2010; Skodvin og Andresen 2009). Videre vil studiens andre 

forskningsspørsmål om hvilke implikasjoner USAs forhandlingsposisjon 

hadde for de internasjonale forhandlingene belyses ved å diskutere hvor-

vidt de nasjonale vinnersettene til de tre viktigste aktørerne, Kina, USA 

og EU, overlappet på det internasjonale nivået. I denne delen vil Putnams 

modell for de internasjonale forhandlingene suppleres med andre sentrale 

og viktige begreper fra forhandlingsteorien. 

Studiens datagrunnlag består hovedsakelig av primærkilder, men for å 

øke datagrunnlagets validitet vil primærkildene suppleres med ulike 

sekundærkilder. Primærkildene består av: Data samlet inn gjennom egne 

intervjuer, lovforslag, stemmegivning over lovforslag, offentlige uttalel-

ser, offisielle referater og rapporter fra klimaforhandlingene og det 

endelige dokumentet samt tidligere utkast til København-avtalen. I tillegg 

benyttes sekundærkilder som nyhetsartikler hentet fra tjenesten Energy & 

Environment Daily og suppleres med informasjon hentet fra den store 

nyhetsdekningen klimatoppmøtet i København fikk. Videre suppleres 

datagrunnlaget med allerede foreliggende analyser, hovedsakelig av EU 

og Kinas posisjoner i klimaforhandlingene.  

1.4 Oppbygging av rapporten 

Rapportener delt i åtte kapitler. Innledningen har gitt en oversikt over 

tidligere forskning på området, problemstilling for studien og beskrivelse 

av gjennomføringen av studien. 

Kapittel to redegjør for studiens analytiske perspektiv. I hovedsak presen-

teres Putnams to-nivå modell. I tillegg presenteres tidligere forskning om 

skillelinjene i amerikansk klimapolitikk, som fungerer som utgangspunkt 

for å studere den nasjonale interessedistribusjonen. Videre suppleres 

denne modellen med sentrale elementer fra forhandlingsteorien. Jeg 

velger dermed eklektisk fra den foreliggende teorien for å best mulig 

belyse min case. 

I kapittel tre presenteres forskningsdesign, metodebruk og kilder som 

ligger til grunn for analysen. Jeg vil her redegjøre for de metodiske valg-

ene som er gjort og presentere fremgangsmåten for innsamling av data, 

med vekt på gjennomføringen av forskningsintervjuene.  

Kapittel fire gir en kort presentasjon av de internasjonale klimaforhand-

lingenes historie, med fokus på USAs rolle. En slik innføring i de inter-

nasjonale klimaforhandlingenes historie er nødvendig for å kunne forstå 

hvorfor USA inntok sin posisjon til forhandlingene i København, og 

hvordan denne posisjonen påvirket forhandlingene.  

I kapittel fem vil jeg kort presentere grunnleggende fakta om USAs regler 

for ratifisering av internasjonale avtaler og presidentens og kongressens 

rolle i den nasjonale politikkutformingen. Dette er elementer som er 

sentrale for analysen i kapittel 6. 
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I kapittel seks vil jeg analysere utformingen av USAs forhandlings-

posisjon med fokus på USAs nasjonale vinnersett, og Obamas strategier i 

de internasjonale forhandlingene. Jeg vil her vise hva som gjorde at USA 

inntok sin forhandlingsposisjon til klimatoppmøtet i København. 

I kapittel syv vil jeg videre studere hvilke implikasjoner denne forhand-

lingsposisjonen fikk for forhandlingene på det internasjonale nivået og 

for utfallet av forhandlingene – København-avtalen. Det synes rimelig å 

hevde at USA hadde stor betydning både for at en avtale i tråd med Bali-

mandatet og IPCCs anbefalinger ikke var mulig, og at en mindre ambis-

iøs avtale til slutt ble fremforhandlet.  

Kapittel åtte er konklusjon med sammenfatning av de viktigste funnene 

fra analysen, samt en vurdering av studiens teoretiske og metodologiske 

valg. I tillegg vil jeg trekke frem implikasjoner av resultatene og 

eventuelle muligheter for videre forskning. 
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2 Analytisk perspektiv 

2.1 Innledning 

Formålet med dette kapittelet er å presentere det analytiske perspektivet 

som gjør det mulig å systematisk diskutere og forklare 1) hvorfor USA 

inntok sin klimapolitiske posisjon, og 2) hvilke implikasjoner denne 

forhandlingsposisjonen fikk for de internasjonale klimaforhandlingene i 

København. 

Som vi har sett i kapittel 1 er forhandlingsteori ingen enhetlig teori, men 

består heller av ulike bidrag som i noen grad bygger på hverandre. 

Forhandlingsteorien behandler en mengde aspekter ved forhandlings-

situasjonen, og for å besvare problemstillingen har jeg valgt å velge 

eklektisk fra disse bidragene for å best mulig belyse min case. Det mest 

sentrale teoretiske bidraget som benyttes er Putnams (1988) teori om to-

nivå-spill. Putnams modell forsøker å integrere de ulike analysenivåene i 

en og samme modell, og legger til grunn at en vanskelig kan forstå 

forhandlingene på det internasjonale nivået uten også å studere forhand-

lingene på det nasjonale nivået, samt interaksjonen mellom disse nivåene. 

I dette kapittelet vil jeg presentere Putnams modell, og samtidig koble 

modellen med andre sentrale og viktige begreper fra forhandlingsteorien. 

I tillegg vil jeg presentere tidligere forskning på amerikansk klima-

politikk, siden denne forskningen danner utgangspunktet for å studere 

interessedistribusjonen på det nasjonale nivået.  

2.2 Internasjonale forhandlinger: spillet mellom det 

nasjonale og det internasjonale nivået 

Putnams modell legger til grunn at partene i internasjonale forhandlinger 

må forholde seg til to nivåer samtidig: det internasjonale (nivå I) og det 

nasjonale (nivå II). På nivå I forhandler de ulike partenes forhandlings-

delegasjoner om en internasjonal avtale, mens på nivå II diskuteres det 

om avtalen kan ratifiseres eller ikke (Putnam 1988:436). På det 

internasjonale nivået prøver dermed forhandlerne å forhandle frem en 

avtale som vil bli akseptert på det internasjonale nivået, mens de samtidig 

må overbevise beslutningstakerne på det nasjonale nivået om å akseptere 

og ratifisere den aktuelle avtalen. Modellen legger til grunn at såfremt 

forhandlingsdelegasjonen har full informasjon om hva som kan bli aksep-

tert på det nasjonale nivået, vil de enten forhandle frem en akseptabel 

avtale, eller i verste tilfelle forlate forhandlingene. Forhandlingsdelega-

sjonen forventes dermed å opptre som en agent for beslutningstakerne på 

det nasjonale nivået. Det er også viktig å merke seg at interaksjonen 

mellom de to nivåene kan gå begge veier, da dialogen ofte starter på det 

nasjonale nivået (Starkey 2005:103). Ingen av nivåene kan dermed 

overses av de sentrale beslutningstakerne så lenge statene på den ene 

siden er suverene, mens de på den andre siden står i et gjensidig avheng-

ighetsforhold til hverandre (Putnam 1988:434). På det internasjonale 

nivået forhandles det mellom statslederne og deres forhandlingsdelega-

sjoner, mens debatten på det nasjonale nivået domineres av politiske 

partier, nasjonale beslutningstakere, viktige interesseorganisasjoner og 

den offentlige opinionen. Ifølge Putnam skaper dette spillet på to nivåer 
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en uvanlig kompleksitet, siden en handling som er rasjonell på det ene 

nivået gjerne ikke er rasjonell eller politisk gjennomførbar på det andre 

nivået (Putnam 1988:434). 

De to stadiene i forhandlingene er dermed ikke adskilt, men foregår som 

regel parallelt. Det vil sannsynligvis være konsultasjoner på det nasjonale 

nivået forut for forhandlingene for å danne grunnlaget for partenes 

forhandlingsposisjoner på det internasjonale nivået. Kravet om ratifika-

sjon kan dermed også påvirke forhandlingene underveis etter hvilke 

forventninger og krav aktørene på det nasjonale nivået har til de interna-

sjonale forhandlingene. Et formelt krav til ratifiseringsprosessen på nivå 

II er imidlertid at en foreløpig avtale på nivå I ikke kan endres på nivå II 

uten å gjenoppta de internasjonale forhandlingene. Avtalen må derfor 

godkjennes eller avvises i sin helhet på det nasjonale nivået (Putnam 

1988:436-437). 

2.3 Det nasjonale vinnersettet 

For å klargjøre hva som kan godkjennes på det nasjonale nivået opererer 

Putnam med begrepet ―win-set‖ (vinnersett). Det nasjonale vinnersettet 

defineres av Putnam som ―the set of all possible Level I agreements that 

would ―win‖ – that is, gain the necessary majority among the constituents 

– when simply voted up or down‖ (Putnam 1988:437). Sagt med andre 

ord omfatter vinnersettet alle de mulige løsningene i de internasjonale 

forhandlingene som kan bli akseptert på det nasjonale nivået gjennom 

den aktuelle ratifiseringsprosessen. Putnam fremhever at ratifikasjonen av 

en avtale kan ta flere former: det kan innebære en formell ratifiserings-

prosess, men det refererer generelt til den beslutningsprosessen på det 

nasjonale nivået som er nødvendig for å implementere en avtale som er 

fremforhandlet på det internasjonale nivået. Siden de internasjonale 

klimaforhandlingene tar sikte på å fremforhandle en forpliktende avtale, 

vil jeg i denne studien forholde meg til de formelle ratifiseringsprosedyr-

ene på det nasjonale nivået i USA. 

En stats nasjonale vinnersett avgjøres dermed ifølge Putnam av hoved-

sakelig tre faktorer: 1) distribusjonen av makt og preferanser på nivå II; 

2) politiske institusjoner, som de formelle ratifiseringsprosedyrene på 

nivå II; og 3) statsmennenes strategier på det internasjonale nivået. Før 

jeg presenterer disse uavhengige variablene for en stats vinnersett, vil 

vinnersettets betydning i de internasjonale forhandlingene presenteres. 

2.4 Det nasjonale vinnersettets betydning for de 

internasjonale forhandlingene 

Putnam påpeker at størrelsen på de nasjonale vinnersettene er viktige av 

to årsaker. Den første er at desto større partenes vinnersett er, desto 

større sjanse er det for at enighet om en avtale kan nås på nivå I. En 

vellykket avtale må nemlig per definisjon falle innenfor de ulike forhand-

lingspartenes nasjonale vinnersett (Putnam 1988:437-438). Putnam 

hevder videre at et lite nasjonalt vinnersett kan øke sannsynligheten for 

ufrivillig ikke-deltakelse siden forhandleren på det internasjonale nivået 

vanskelig kan garantere at avtalen vil bli ratifisert på det nasjonale nivået 

(Putnam 1988:439). Siden alle mulige avtaler på det internasjonale nivået 
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må kunne ratifiseres på alle de respektive partenes nasjonale nivåer, kan 

man dermed med utgangspunkt i størrelsen på de nasjonale vinnersettene, 

definere mulighetsrommet for en avtale på det internasjonale nivået. Dette 

vil jeg komme nærmere inn på under punkt 2.5. Den andre årsaken til at 

størrelsen på det nasjonale vinnersettet har betydning for de interna-

sjonale forhandlingene, er at den relative størrelsen på partenes vinner-

sett vil påvirke fordelingen av godene i de internasjonale forhandlingene. 

Desto større vinnersett en part har i forhandlingene, desto mer kan denne 

parten bli presset av de andre partene til å akseptere mindre fordelaktige 

løsninger. Dermed kan et lite vinnersett være en fordel i forhandlingene, 

siden det nasjonale vinnersettet effektivt begrenser denne partens mulig-

heter til å gi konsesjoner og bidrar dermed til at denne parten kan oppnå 

en svært fordelaktig løsning (Putnam 1988:440). Et lite vinnersett kan gi 

part A større makt i forhandlingsspillet, siden de andre må tilpasse part 

As premisser for en avtale, eller trekke seg fra forhandlingene.
4
 I teorien 

kan dermed en sjefsforhandler fremstille sitt vinnersett som mindre enn 

det er, for å oppnå forhandlingsfordeler (Lisowski 2002:104). 

2.5 Avtalefeltet i de internasjonale forhandlingene 

Som det kommer frem av den foregående presentasjonen, må de nasjon-

ale vinnersettene overlappe på det internasjonale nivået for at forhand-

lingene skal være vellykket og resultere i en politisk gjennomførbar 

avtale. Kombinasjonen av partenes nasjonale vinnersett definerer dermed 

det internasjonale vinnersettet, som illustrert i figur 1. Putnams begrep er 

dermed nært knyttet til begrepet avtalefelt eller bargaining space som er 

et av de mest sentrale begrepene i forhandlingsteorien. Det kan defineres 

som det sett av løsninger som alle parter ville akseptere dersom alterna-

tivet var brudd i forhandlingene (Hopmann 1996:48). Dermed vil bare 

utfall som faller innenfor dette avtalefeltet være mulige positive utfall av 

forhandlingene.  

 
Figur 1: Illustrasjon av hvordan partenes ulike vinnersett kan skape 

et forhandlingsrom i forhandlinger mellom tre  aktører
5 

En generell regel i forhandlingsteorien er at ingen parter vil godta en 

avtale som er dårligere enn deres beste alternativ til en avtale (BATNA). 
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For å definere de ulike partenes vinnersett representerer dermed partenes 

BATNA deres motstandspunkt - en avtale vil bare aksepteres dersom den 

produserer et bedre resultat enn hver part kunne oppnådd på egen hånd 

(Hopmann 1996:57). Underdal peker imidlertid på at en parts motstands-

punkt helt riktig kan være lik deres BATNA, men at det er en reell 

mulighet for at motstandpunktet også kan ligge høyere dersom partene 

har en subjektiv oppfattelse av hva som vil være en tilfredsstillende eller 

rettferdig løsning. Dette kaller Underdal for tilfredshetsterskelen 

(Underdal 2001a:295-296). I tillegg påpeker Putnam at dersom det 

medfører store politiske kostnader for statslederen å forhandle frem en 

avtale på det internasjonale nivået, kan dette bidra til å heve denne 

partens tilfredshetsterskel selv om den er over BATNA, og dermed gjøre 

vinnersettet mindre. Dermed åpner Putnam for at sjefsforhandleren, som 

stort sett er statslederen, kan ha personlige motiver for sin strategi på det 

internasjonale nivået (Putnam 1988:457).  

Parallellen hos Putnam til BATNAs rolle i å bestemme en parts mot-

standspunkt er nettopp the cost of no agreement (Putnam 1988:442). Det 

vil si at desto høyere kostnader det innebærer å inngå en avtale i de 

internasjonale forhandlingene, desto mindre vil vinnersettet være. Det er 

derfor grunn til å anta at jo større uenighet det er på det nasjonale nivået 

om hva som er et akseptabelt utfall av forhandlingene, desto større vil de 

politiske kostnadene forbundet med en internasjonal avtale være. Sam-

tidig er det også rimelig å forvente at kostnadene av iverksetting av 

klimatiltak i forhold til hvor utsatt de ulike partene er for klimaendring-

enes konsekvenser har betydning for partenes motstandspunkt og dermed 

vinnersett. Stater som er mer utsatt for klimaendringenes konsekvenser, 

forventes dermed å ha et lavere motstandspunkt enn stater som ikke er 

like utsatt. Og stater hvor det knyttes store kostnader til klimatiltak, 

forventes å ha et høyere motstandspunkt enn stater hvor dette ikke er 

tilfellet. Dermed preges forholdet mellom vinnersettets størrelse og 

partenes motstandspunkt av omvendt proporsjonalitet: Desto mindre 

vinnersettet er, desto høyere må man gå for å nå motstandspunktet. Og 

desto lavere motstandspunktet er, desto større vil partens vinnersett være.  

Som nevnt i punkt 2.4. er usikkerhet en viktig faktor i to-nivå spill. Siden 

en parts lovnader på det internasjonale nivået er avhengig av det nasjon-

ale nivået, kan troverdigheten til en parts internasjonale forpliktelser være 

lav, siden forhandlerne vanskelig kan garantere at avtalen vil bli ratifisert 

på det nasjonale nivået. En slik ufrivillig ikke-deltakelse ved at forslaget 

ikke blir ratifisert, og frykten for det, kan derfor være like hemmende for 

samarbeid som det ville vært dersom en av partene valgte å ikke delta. 

Troverdigheten på nivå I sikres av forhandlernes demonstrerte mulighet 

til å leve opp til avtalen de har forpliktet seg til, ved å for eksempel 

redusere sine utslipp av klimagasser (Putnam 1988:439). 

2.6 Hva bestemmer størrelsen på det nasjonale vinnersettet? 

Siden størrelsen på vinnersettene har betydning for mulighetene for å nå 

en avtale på det internasjonale nivået, og for hvordan avtalen blir seende 

ut, er det viktig å forstå hva som avgjør størrelsen på vinnersettene. Så 

lenge statsmannens forventes å opptre som en agent for det nasjonale 

vinnersettet, danner vinnersettet grunnlaget for denne statens posisjon i 
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de internasjonale forhandlingene. Putnam fremhever som nevnt tre sen-

trale faktorer som påvirker det nasjonale vinnersettet, og dermed sann-

synligheten for en avtale på nivå I. 

2.6.1 Distribusjonen av makt og preferanser på det nasjonale nivået 

Putnams modell skisserer noen generelle prinsipper for hvordan prefer-

anser på det nasjonale nivået kan påvirke størrelsen på vinnersettet. For 

det første hevder Putnam som nevnt at den nasjonale distribusjonen av 

gevinster og kostnader forbundet med en internasjonal avtale er avgjør-

ende for størrelsen på det nasjonale vinnersettet. Det innebærer at en stats 

vinnersett kan være lite, selv om en avtale på det internasjonale nivået 

kan lønne seg for staten som helhet. Dersom det medfører store kostnader 

for de nasjonale beslutningstakene å akseptere en internasjonal avtale, vil 

vinnersettet være mindre enn dersom kostnadene var lave (Putnam 

1988:442). I tillegg fremhever Putnam at noen grupper generelt er mer 

positive til internasjonalt samarbeid, mens andre er mer skeptiske. Disse 

gruppene kaller Putnam for ―internationalists‖ og ―isolationists‖. Putnam 

hevder at for stater som USA, som i stor grad er et selvforsørgende land 

vil kostnadene ved en avtale generelt være høyere enn for små land som 

er avhengige av andre (Putnam 1988:443). Og dermed vil vinnersettet 

være mindre. I motsetning til modellen som forutsetter at aktørene er 

enhetlige og rasjonelle hvor statsledernes strategi ofte er å bedre den 

nasjonale velferden, må forhandlernes strategier på det internasjonale 

nivået reflektere de ulike interessene til beslutningstakerne på det nasjon-

ale nivået i Putnams modell. 

For det andre skiller Putnam mellom to karakteristikker av det nasjonale 

nivået: om interessene er homogene eller heterogene. I noen tilfeller har 

beslutningstakerne homogene interesser, men har en ulik vurdering av en 

avtales verdi. I andre tilfeller er interessene derimot heterogene, og en 

avtale vil dermed få ulike konsekvenser for ulike grupper. Dermed vil 

noen grupper antakelig synes at avtalen går for langt, mens andre vil 

synes at den ikke går langt nok. Hvilken av disse situasjonene som er 

tilfelle, vil være avgjørende for hvilke problemer forhandlerne møter og 

hvilke strategier de velger (Putnam 1988:443-444). I det første tilfellet vil 

vinnersettets størrelse være avhengig av hvor mye forhandleren oppnår på 

nivå I, og forhandlerens utfordring vil være å oppnå samsvar mellom 

forventningene fra det nasjonale nivået og motstanden på det internasjon-

ale nivået. I det andre tilfellet vil forhandlerens oppgave være mer kom-

plisert, da skillelinjene på det nasjonale nivået kan gjøre at noen grupper 

vil kreve mer handling, mens andre vil kreve mindre handling på nivå I. 

Dermed er det avgjørende for det nasjonale vinnersettet hvor høy 

deltakelse det er i ratifiseringsprosessen og hvilke interesser aktørene som 

er involvert i ratifiseringsprosessen representerer. Som vi skal se i punkt 

2.6.2 har ratifiseringsprosessen også avgjørende betydning for hvilke 

aktører som har mest makt i de nasjonale forhandlingene, og dermed for 

utformingen av det nasjonale vinnersettet. I tillegg har graden av politi-

sering av den aktuelle saken betydning for vinnersettet siden høy politi-

sering kan aktivere grupper som er mindre bekymret for kostnadene det 

vil medføre å stå utenfor en avtale (Putnam 1988:445).  
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For å gjøre distribusjonen av makt og interesser på det nasjonale nivået 

målbar, vil jeg ta utgangspunkt i tidligere forskning som er gjort på 

skillelinjene i amerikansk klimapolitikk. Tidligere forskning viser at det 

er spesielt to skillelinjer som gjør seg gjeldende. For det første er det et 

sterkt partipolitisk skille mellom demokrater og republikanere, hvor de 

fleste republikanske beslutningstakerne er motstandere av obligatoriske 

reguleringer i klimapolitikken, mens de fleste demokratene ønsker en slik 

politikk (Andresen m.fl. 2005; Bang 2009; Dunlap og McCright 2008; 

McCright og Dunlap 2003). Ifølge Bergersen og Dahl (1996) er dette en 

typisk ideologisk skillelinje i klimapolitikken hvor høyresiden som regel 

ønsker frivillige eller markedsbaserte instrumenter for å løse det aktuelle 

problemet, mens venstresiden ønsker regulerende tiltak. For det andre 

viser tidligere forskning at det også eksisterer en regional/geografisk 

skillelinje i amerikansk klimapolitikk som krysser den nevnte ideologiske 

skillelinjen. Disse studiene viser at fordelingen av naturressurser har stor 

betydning for beslutningstakernes stemmegivning i forhold til klima-

spørsmål. Beslutningstakere som representerer delstater som har et natur-

ressursgrunnlag basert på fossilt brennstoff har større tilbøyelighet til å 

være kritisk både til en nasjonal klimalovgivning og til USAs deltakelse i 

en internasjonal klimaavtale (Bang 2009; Fisher 2006; Fisher 2004; 

Skodvin 2010). Siden disse skillelinjene har vært avgjørende for USAs 

klimapolitikk og dermed deres posisjon i de internasjonale klimaforhand-

lingene tidligere vil jeg ta utgangspunkt i disse for å analysere hvorfor 

USA inntok sin posisjon til klimatoppmøtet i København. Ved å studere 

hvorvidt den ideologiske og den regionale skillelinjen gjorde seg gjeld-

ende i debatten om en nasjonal klimalov i 2009 kan jeg, i tillegg til å for-

klare hvorfor USA inntok sin posisjon til klimatoppmøtet i København, 

identifisere hvor en eventuell endring må skje for at USA skal innta en 

sterkere posisjon i fremtidige forhandlingsrunder.  

2.6.2 Politiske institusjoner på nivå II: reglene for ratifikasjon og 

implementering av internasjonale avtaler 

Putnam vektlegger de sub-nasjonale aktørenes betydning for en interna-

sjonal avtale på grunnlag av deres mulighet til å avslå en avtale ved å 

ikke ratifisere den. De institusjonelle prosedyrene for ratifikasjon på det 

nasjonale nivået er dermed avgjørende for størrelsen på det nasjonale 

vinnersettet. Dersom det for eksempel kreves kvalifisert flertall for å 

ratifisere en internasjonal avtale vil vinnersettet være mindre enn dersom 

det kun trengs enkelt flertall (Putnam 1988:448). Som Putnam selv 

fremhever i sin artikkel kreves det i USA kvalifisert flertall i senatet for å 

ratifisere en internasjonal avtale. Disse formelle reglene for ratifikasjon 

av en internasjonal avtale avgjør i stor grad hvilke politiske institusjoner 

og aktører som har makt, og maktfordelingen mellom de ulike 

institusjonene og aktørene i utformingen av det nasjonale vinnersettet, og 

dermed USAs forhandlingsposisjon. De politiske institusjonene som er 

relevante for USAs vinnersett er kongressen og presidenten samt forhold-

et mellom dem. Dermed vil distribusjonen av interesser i kongressen og 

presidentens posisjon være sentrale i den empiriske analysen i kapittel 6. 

Putnam fremhever videre at jo større grad av autonomi sentrale beslut-

ningstakere har i forhold til sin valgkrets, desto større vil vinnersettet 

være (Putnam 1988:449). På den andre siden indikerer to-nivå spillets 
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natur at desto større autonomi statslederen/forhandlerne har i forhold til 

det nasjonale nivået, desto svakere er deres forhandlingsposisjon på det 

internasjonale nivået, siden de vanskeligere kan vise til press fra det 

nasjonale nivået som vil gjøre deres vinnersett mindre (Putnam 1988: 

449). 

2.6.3 Statsmennenes strategier på nivå I 

Putnam fremhever at statslederne og forhandlerne generelt er interessert i 

å maksimere motpartenes vinnersett, men er mer ambivalent i forhold til 

å maksimere sitt eget vinnersett. På den ene siden vil et større nasjonalt 

vinnersett gjøre en avtale mer sannsynlig, mens det også svekker partens 

forhandlingsposisjon i de internasjonale forhandlingene (Putnam 1988: 

450). Dersom forhandlerne ønsker å utvide det nasjonale vinnersettet, kan 

sidebetalinger og generell velvilje benyttes. Bruk av sidebetalinger for å 

tiltrekke usikre beslutningstakere kan både komme fra det nasjonale 

nivået og gjennom forhandlingene på det internasjonale nivået. Med de 

usikre beslutningstakerne i bakhodet, kan forhandlerne komme frem til en 

løsning på det internasjonale nivået som ikke hadde vært mulig dersom 

forhandlingene kun fant sted på det nasjonale nivået (Putnam 1988:450-

451). Videre påpeker Putnam at en forhandler eller en statsleder som er 

populær på det nasjonale nivået, enklere kan nå kravene for ratifikasjon 

blant beslutningstakerne. Dermed påvirker også statslederens popularitet 

det nasjonale vinnersettet, og gjennom forhandlingene på det internasjon-

ale nivået kan det derfor forventes at de ulike statslederne forsøker å 

styrke sine motparters posisjoner på det nasjonale nivået. I tillegg frem-

hever Putnam at jo høyere stilling i det nasjonale hierarkiet en forhandler 

har, desto større muligheter har forhandleren til å benytte sidebetalinger 

som en del av sin strategi på det internasjonale nivået. Dermed vil partene 

på det internasjonale nivået være interessert i at motpartens rang er så høy 

som mulig (Putnam 1988:451-452). 

En viktig taktikk på det internasjonale nivået er taktisk bruk av usikkerhet 

om størrelsen på de nasjonale vinnersettene. Det beste alternativet for en 

forhandler er ifølge Putnam å overbevise motparten om at en har et såkalt 

―kinky‖ eller vanskelig vinnersett. Med dette menes at forhandleren søker 

å overbevise motparten om at den avtalen han selv foreslår, mest sann-

synlig vil bli ratifisert på det nasjonale nivået, men at en avtale som er 

bare litt nærmere motpartens posisjon neppe vil bli ratifisert. En annen 

relevant taktikk kan være å faktisk sende en forsøksavtale til ratifikasjon 

på det nasjonale nivået for å demonstrere at avtalen ikke faller innunder 

vinnersettet (Putnam 1988:453). 

Disse valgene av strategier kan videre kobles til andre deler av for-

handlingsteorien. Som Putnams modell illustrerer, kan en utbredt taktikk i 

forhandlingene være bruk av selvbindinger. Ved å vise til det nasjonale 

vinnersettets størrelse kan statslederne effektivt fraskrive seg handlings-

rom i de internasjonale forhandlingene. I tillegg fremhever Walton og 

McKersie (1965:82) en annen form for selvbinding som er å investere i 

sin egen posisjon ved å gjentatte ganger understreke viktigheten av et 

argument eller standpunkt. Jo flere ganger man gjentar sin posisjon, jo 

vanskeligere vil det være å gå tilbake på den uttalte posisjonen i fare for å 

miste troverdighet i forhandlingene. Dette kaller Walton og McKersie for 
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maksimale selvbindinger. Til tross for at selvbindiger kan øke partenes 

potensielle gevinst av avtalen, kan det også føre til at det er større sann-

synlighet for at forhandlingene ender med sammenbrudd (Hopmann 

1996:65). 

2.7 Maktrelasjoner i forhandlingene 

Når det kommer til valg av forhandlingsstrategier og innflytelse i for-

handlingene, er det ett forhold som vanskelig kan overses, nemlig det 

relative maktforholdet mellom partene. Ifølge Bacharach og Lawler 

(1981:42) må makt stå sentralt i enhver forhandlingsteori, og den må tilby 

et rammeverk for hvordan forhandlerne oppfatter og handler i forhand-

lingssituasjonen. Forhandlingsmakt gjennomsyrer alle aspektene ved 

forhandlinger og er nøkkelen til en integrert analyse av kontekst, prosess 

og utfall (Bacharach 1981:43). I forhandlingsteori blir dermed distribu-

sjonen av makt mellom aktørene i forhandlingene tillagt stor forklarings-

verdi. Makt har ofte blitt definert i forhold til de ressursene en part 

innehar og defineres av Habeeb (1988:15) som ―the way in which an 

actor A uses its resources in a process with actor B as to bring about 

changes that cause preferred outcomes‖. Zartman (2002:75) skiller videre 

mellom sender- og mottakermakt, og hevder at makt kan være et resultat 

av ressurser som gjør det mulig for en aktør å straffe eller belønne en 

annen aktør for sin oppførsel, men at makt også kan være et resultat av en 

aktørs sårbarhet for en slik straff eller gevinst. Denne sårbarheten måles i 

forhold til BATNA.  

Midgaard (1971) og Underdal (2001b) skiller mellom makt i forhand-

lingsspillet og makt i basisspillet. At en aktør har makt i forhandlings-

spillet vil si at parten har innflytelse i selve forhandlingsprosessen, og kan 

være preget av en aktørs lederskap, koalisjonsdannelse eller forhandlings-

taktiske evner. Denne formen for makt i forhandlingene kan knyttes til 

Putnams modell, hvor han hevder at makt er et resultat av de ulike 

størrelsene på partenes vinnersett, noe som både kan være et resultat av 

forhandlingstaktikk og lederskap i forhandlingene. Basisspillet beskrives 

som det spillet som til enhver tid foreligger og som forhandlings-

situsjonen har til hensikt å forandre. Basisspillet er dermed utgangs-

punktet for forhandlingene. I basisspillet er det videre to typer makt som 

kan ha betydning for forhandlingsutfallet, nemlig generell og saksspesi-

fikk makt. En aktørs posisjon i det internasjonale systemet kan ha 

betydning for forhandlingsutfallet dersom makten er overførbar fra et 

saksområde til et annet. I saksspesifikke forhandlinger som klimaforhand-

lingene, forventes imidlertid den saksspesifikke makten å ha størst 

betydning. Generelt kan vi si at en aktør (A) har makt over en annen (B) i 

den grad A kontrollerer goder eller hendelser som har betydning for B 

(Underdal 2001b:117). For å gjøre den saksspesifikke makten i forhand-

lingene målbar i klimaforhandlingene peker utslipp og kontroll over 

klimagasser seg ut som spesielt viktige ―hendelser‖. Desto større utslipp 

av klimagasser en aktør har, desto viktigere – alt annet likt – blir det å få 

denne parten til å innføre utslippsbegrensende tiltak (Underdal 1997:18). 

Settet av mulige løsninger i de internasjonale forhandlingene vil dermed i 

stor grad avgjøres på grunnlag av aktørene som i størst grad bidrar til 

problemet. Dette er en form for negativ makt, det vil si makt til å blokk-

ere et utfall som ikke er i tråd med deres preferanser, en aktør som har 
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denne typen makt kalles en pivotal part/koalisjon. En aktør kan også 

utøve positiv makt gjennom å for eksempel forplikte seg til store 

utslippsreduksjoner (Underdal 2001b:117). Positiv makt er makt til å 

gjennomføre, og kan være en funksjon av en aktørs samlede styrke og 

kapasitet. Ved å vekte preferansene for de ulike partenes innflytelse, kan 

en finne partenes relative maktposisjon. På grunnlag av disse definisjon-

ene vil jeg definere makt i forhandlingssituasjonen som en konsekvens av 

partenes ressurser og behov for en avtale. Disse maktaspektene er 

gjensidig avhengige, og gir et godt grunnlag for å definere makten i basis-

spillet. 

2.8 Oppsummering 

Et godt analytisk rammeverk vurderes etter evnen til å forklare den 

avhengige variabelen. Som nevnt innledningsvis er utgangspunktet for 

studien et ønske om å forklare hva som påvirker utfallet av internasjonale 

klimaforhandlinger generelt og hva som kan forklare utfallet av 

klimatoppmøtet i København spesielt. For å bidra til å forklare dette har 

jeg valgt å studere USAs betydning, og definert to forskningsspørsmål 

med hver sin avhengige variabel. Den første er USAs forhandlings-

posisjon, mens den andre er forhandlingene om København-avtalen, hvor 

jeg velger å studere hvilke implikasjoner USAs posisjon fikk for 

forhandlingene og utfallet av forhandlingene på det internasjonale nivået. 

Modeller er forenklede versjoner av virkeligheten. Denne forenklingen 

bidrar til å gi oversikt og analyserbarhet, men kan også utelate viktige 

elementer. For å heve den teoretiske validiteten har jeg derfor valgt å 

hovedsakelig benytte Putnams to-nivå modell for å analysere utformingen 

av USAs posisjon og rolle i forhandlingene, men har også valgt eklektisk 

fra andre deler av forhandlingsteorien for å øke det analytiske ramme-

verkets forklaringsevne. Det analytiske rammeverket bidrar til å struktur-

ere analysen for å belyse forskningsspørsmålet på best mulig måte. 
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3 Forskningsdesign, metode og kilder 

Målet med forskningsdesignet er å knytte dataene som samles inn til 

spørsmålet studien søker svar på. Et interessant forskningsspørsmål har 

liten verdi dersom forskningsprosessen ikke følger prinsippene for et godt 

forskningsopplegg. I dette kapittelet vil hovedsakelig to temaer disku-

teres: casestudietilnærmingen og valget og bruken av kilder for å besvare 

forskningsspørsmålet. 

3.1 Forskningsdesign 

Selv om det på 1970-tallet pågikk en debatt som lett kunne gi inntrykk av 

at det var forskerens vitenskapsteoretiske posisjon som skulle styre 

metodevalget, er det i dag bred enighet om at det er forskningsspørsmålet 

som skal avgjøre valget av design og metode. Min problemstilling er to-

delt: For det første spør jeg hva som avgjorde USAs posisjon i klima-

forhandlingene, og for det andre spør jeg hvilke implikasjoner denne 

forhandlingsposisjonen fikk for klimaforhandlingene i København. 

Denne studiens ambisjon er dermed å gå i dybden i ett enkelt case: USAs 

rolle i de internasjonale klimaforhandlingene i København. For å gjøre 

dette mulig, har jeg samlet inn kvalitative og kvantitative data fra ulike 

kilder og analysert dem i lys av foreliggende teorier og tidligere forskning 

om feltet. Studien kan dermed karakteriseres som en casestudie.  

3.1.1 Casestudie som forskningstilnærming 

Generelt synes det å eksistere ulike oppfatninger av hva casetilnærmingen 

egentlig innebærer. Noen fellestrekk synes imidlertid å være at casetil-

nærmingen fokuserer på det spesielle ved den enkelte case, og er en 

foretrukket tilnærming når studiens fokus er kontekstavhengige samtidige 

fenomener, og når forskeren har liten kontroll over hendelsesforløpet 

(Yin 2003:13). Ifølge Gerring (2007:20) kan casestudier forstås som ―the 

intensive study of a single case where the purpose of that study is – at 

least in part – to shed light on a larger class of cases (a population)‖. 

Videre gjøres det klart at enhetene som studeres ikke kan ansees som 

perfekte representanter for populasjonen. Casestudier deles videre inn i 

forskjellige kategorier, avhengig av om de er generaliserende og teori-

genererende eller ikke. Andre formål med casestudier kan være teori-

testing eller å få dypere kunnskap og kjennskap til ett spesielt fenomen. 

Ifølge Lijpharts (1971:692) terminologi kan sistnevnte karakteriseres som 

en teoretisk fortolkende casestudie, hvor allerede eksisterende teorier 

benyttes for å kaste lys over fenomenet som studeres. Denne tilnær-

mingen er motivert ut av en interesse for det som studeres ―(…) samtidig 

som studien av det enkelte tilfellet ses som et typisk eksempel på en (eller 

flere) klasser av fenomener som det allerede eksisterer en viss kunnskap 

om‖ (Andersen 1997:68). Teoretisk kunnskap og begreper brukes for å 

strukturere og analysere det empiriske materialet, men hensikten er ikke 

nødvendigvis å bidra til teoriutvikling eller å teste hypoteser (Andersen 

1997:69). En teoretisk fortolkende casestudie kan dermed karakteriseres 

som anvendt forskning. Mer generelt har casestudie sin styrke i at 

datainnsamlingsprosessen er preget av nærhet til aktører og begivenheter, 

med vekt på detaljer og innlevelse. Casestudie gir dermed rom for om-
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fattende kunnskap om en avgrenset prosess (Andersen 1997:34). Det er 

en klar fordel når fenomenet som studeres er så komplekst som de 

internasjonale klimaforhandlingene. 

I studien av USAs posisjon og rolle i de internasjonale klimaforhand-

lingene er det en slik fortolkende tilnærming som står sentralt. Det 

teoretiske utgangspunktet for studien, er som nevnt forhandlingsteori med 

fokus på Putnams to-nivå modell. Jeg bruker teorien til å organisere og 

forstå en kompleks situasjon, og det teoretiske rammeverket bidrar til å 

strukturere analysen. Selv om min deduktive tilnærming innebærer eks-

plisitt valg av teori før datainnsamling, vil tilnærmingen ikke være 

synonym med hypotesetesting. Jeg legger dermed til grunn at deduktiv 

bruk av den valgte tilnærmingen kan være nyttig for å fortolke og 

analysere den valgte case. Ved å presisere det teoretiske rammeverket og 

dermed det fortolkningsmessige utgangspunktet for studien, ønsker jeg å 

avdekke premissene og forutsetningene som er lagt til grunn for studien 

(Andersen 1997:30).  

Denne bruken av teori er imidlertid ikke uproblematisk. En slik anvend-

else av teori kan, som Allison påpekte i sin berømte artikkel om Cuba-

krisen, begrense meg som forsker i hva jeg ―ser‖ og ―ser etter‖, og også 

med hensyn til hvordan jeg fortolker virkeligheten.  

... our understanding of such events depends critically on more 

self-consciousness about what observers bring to the analysis. 

What each analyst sees and judges to be important is not only a 

function of the evidence about what has happened, but also of the 

‗conceptual lenses‘ through which he looks at the evidence.  

(Allison 1969:689). 

Som Allison viste i denne artikkelen, er det viktig å være klar over at 

antallet teoretiske historier som kan bære et empirisk case, øker med 

generalitetsnivået (Andersen 1997:69). Ulike teoretiske perspektiver er 

nyttige for å fremheve ulike aspekter ved en case, og et av målene for 

denne studien er dermed å benytte ulike deler av forhandlingsteorien, 

med fokus på Putnams to-nivå modell for å i større grad kunne fange 

kompleksiteten i de internasjonale klimaforhandlingene. Ved å kombin-

ere ulike teoretiske bidrag øker dermed den teoretiske validiteten, altså i 

hvilken grad den/de teoretiske modellene evner å fange essensen i 

fenomenet som studeres (Underdal 1984:73). I tillegg kan denne 

kombinasjonen av forklaringsmodeller øke studiens indre validitet.
6
 Indre 

validitet kan også økes ved at forskeren hele tiden tenker over andre 

mulige rivaliserende forklaringer, noe datainnsamlingsprosessen bør bære 

preg av. Forskeren bør også søke etter beviser som ikke støtter det valgte 

teoretiske utgangspunktet for studien. I tillegg økes den indre validiteten 

ved at det empiriske materialet er konsistent med mønsteret som teorien 

predikerer (Yin 2003:111- 116). 

3.1.2 Implikasjoner av forskningsdesignet 

Casestudier har tradisjonelt blitt ansett som en mindreverdig tilnærming i 

samfunnsvitenskapelig forskning (Gerring 2007:5-8). En viktig kritikk 

mot casestudier er vanskelighetene ved å generalisere, noe som medfører 

svekket ytre validitet. Formålet med casestudien av USAs rolle i de inter-
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nasjonale klimaforhandlingene er imidlertid ikke å generalisere, men å 

kaste lys over og forstå den aktuelle casen. Dersom denne analysen hadde 

vært del av en større samling av tilsvarende analyserer av liknende for-

handlingssituasjoner, ville mulighetene for å trekke generaliserende 

slutninger vært større. Ifølge Yin (2003:32-33) er imidlertid analytisk 

generalisering mulig ved å holde analyseresultatene opp mot det teorien 

predikerer. Ved analytisk generalisering benyttes en tidligere utviklet 

teori som modell for sammenligning av resultatene fra casestudien. En av 

fordelene med casestudier er muligheten de gir forskeren til å oppdage 

utelatte variabler, hypoteser, kausale mekanismer, interaksjonseffekter og 

lignende (Andersen 1997:72; George 2005:110). Det hender at forskeren 

oppdager fenomener som ikke lar seg beskrive i lys av eksisterende teori, 

noe som også åpner for nye teoretiske bidrag (Andersen 1997:72). 

Selv om målet med denne studien som nevnt ikke er å generalisere eller å 

utvikle ny teori, kan en casestudie som trekker deduktive veksler på ulike 

teoretiske bidrag innenfor forhandlingsteorien ha potensial til å bidra til 

videreutvikling av teori. Ved å kombinere ulike analysenivåer, forsøker 

jeg å utvide teorienes forklaringskraft. På denne måten kan en kombina-

sjon av ulike teoretiske tilnærminger bidra til en videreutvikling av teori.  

3.1.3 Validitet og reliabilitet 

For at studiens funn skal være relevante er det nødvendig at kildebruken 

både er valid og reliabel. Dataenes validitet avgjøres av hvorvidt empir-

ien er gyldig og relevant for å belyse problemstillingen. Reliabiliteten 

bestemmes av hvordan datainnsamlingen er utført, og dataenes etter-

prøvbarhet (Hellevik 1999) .  

Denne studiens validitet avgjøres dermed ut fra om den innsamlede 

empirien er gyldig og relevant for problemstillingen. I første omgang er 

validiteten dermed avhengig av forholdet mellom den operasjonelle 

definisjonen av viktige teoretiske termer, altså den definisjonsmessige 

validiteten (Hellevik 1999:51-52). Denne studiens validitet hviler derfor 

på at operasjonaliseringen av sentrale teoretiske begrep er hensikts-

messige og klart definerte. Sentrale begrep i denne studien er vinnersett, 

ratifikasjonsprosesser, interesser/preferanser, strategier og makt. Den 

operasjonelle drøftingen av disse sentrale begrepene inngår i den teoret-

iske drøftingen i kapittel 2. I tillegg presenteres kategoriseringen av kull- 

og oljeavhengige stater i kapittel 5. Andre måter å styrke studiens valid-

itet på, er å øke bredden i det innsamlede datamateriale, benytte ulike 

typer kilder og metoder for å analysere de innsamlede dataene (Yin 

2003:98) For å styrke studiens datagrunnlag har andre typer primærkilder 

som offentlige dokumenter og uttalelser samt diverse sekundærkilder blitt 

lagt til grunn i tillegg til intervjuer av både deltakere og observatører i 

forhandlingsprosessen samt intervjuer av eksperter på amerikansk klima-

politikk. Videre benyttes kvantitative data fra avstemninger i kongressen 

for å bidra til å identifisere interessedistribusjonen blant beslutnings-

takerne. Denne trianguleringen av data kan bidra til å øke studiens 

validitet. Yin (2003:99) vektlegger at triangulering av data og kildebruk 

styrker studiens kvalitet, ved å gjøre den både mer nøyaktig og troverdig. 
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Den operasjonelle definisjonen er avgjørende for hvordan datainnsam-

lingen er utført, og er dermed avgjørende for studiens reliabilitet. Relia-

biliteten avhenger også av studiens og dataenes etterprøvbarhet. Jeg vil 

komme nærmere inn på studiens reliabilitet i avsnittene under, hvor 

datagrunnlaget beskrives.  

3.2 Kilder, kildekritikk og metode 

Et av casestudiens kjennetegn og styrker er at det bygger på mange ulike 

kilder. Denne analysen bygger både på data samlet inn spesielt for denne 

rapporten, data som eksisterer uavhengig av den, og på både primær- og 

sekundærkilder. Studien vil i hovedsak baseres på primærkilder i form av 

intervjuer, stemmegivning over lovforslag, offentlige rapporter og uttalel-

ser, og på sekundærkilder i form av analyser og sammenfatninger utført 

av andre forskere. Primærkilder karakteriseres ifølge Marwick (i 

McCulloch 2004:30) som ―the basic, raw, imperfect evidence‖ mens 

sekundærkilder inkluderer bøker og artikler skrevet av andre. 

Siden denne studiens tema og problemstilling er så aktuell som den er, er 

det naturlig å følge Kjelstadlis (1999:169-170) anbefaling om å legge 

primærkilder til grunn, da omfanget av analyser utført av andre er 

begrenset. I studiens første analysedel om utformingen av USAs klima-

politikk og deres posisjon i de internasjonale klimaforhandlingene, 

fungerer lovforslag og stemmegivningen over disse, offentlige uttalelser 

og intervjuer av representanter for ulike amerikanske ikke-statlige 

organisasjoner som hovedkildene. I tillegg benyttes sekundærkilder som 

nyhetsartikler hentet fra tjenesten Energy and Environment Daily for å få 

innsikt i viktige hendelser i debatten om klimaloven og USAs deltakelse i 

en internasjonal avtale. Energy and Environment Daily omtaler seg selv 

som en ledende kilde til omfattende og daglig dekning av miljø- og 

energipolitikk, og jeg betrakter dette som en pålitelig kilde. I studiens 

andre analysedel vil UNFCCCs offisielle referater og rapporter fra 

klimaforhandlingene, det endelige dokumentet for København-avtalen, 

og utkast som det ble forhandlet om underveis, intervjuer med deltakere 

og observatører i forhandlingene og offentlige uttalelser utgjøre 

primærdata for analysen, men vil i tillegg suppleres med foreliggende 

analyser av hovedsakelig EUs og Kinas posisjoner i klimaforhandlingene. 

Andre viktige sekundærkilder som ligger til grunn for studien er Earth 

Negotiation Bulletin, som inneholder detaljerte daglige og oppsummer-

ende rapporter fra forhandlingene. Videre vil det også bli brukt 

informasjon fra den enorme mediedekningen klimatoppmøtet i Køben-

havn fikk. Denne kombinasjonen av ulike datakilder kan være med på å 

styrke analysen fordi de ulike funnene testes mot hverandre (Kjelstadli 

1999:190). 

3.2.1 Måling av stemmegivning for å identifisere interesser 

For å studere interessedistribusjonen i kongressen i 2009 vil jeg som vist i 

punkt 2.6.1. ta utgangspunkt i tidligere forskning på amerikansk klima-

politikk som identifiserer to skillelinjer. For å identifisere hvorvidt, og i 

så fall i hvilken grad, disse skillelinjene gjorde seg gjeldende i den 

amerikanske klimadebatten, og hvilke betydning de hadde for det nasjon-

ale vinnersettet, vil jeg dermed studere stemmegivningen over forslag til 
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klimalovgivning som ble introdusert både i representantenes hus og i 

senatet i 2009. For å måle hvorvidt disse skillelinjene fikk utslag i beslut-

ningstakernes stemmegivning, vil jeg analysere stemmegivningen i 

forhold til representantenes partitilhørighet og i forhold til hvilken delstat 

de representerer. I kapittel 5 har jeg kategorisert de ulike delstatene i 

forhold til om de har stor kull- eller oljeindustri, eller er svært avhengig 

av kull eller olje. Disse delstatene karakteriseres som avhengige av fossilt 

brennstoff i motsetning til delstater som ikke har eller er avhengig av 

dette naturressursgrunnlaget. Basert på det teoretiske grunnlaget forvent-

es dermed beslutningstakere som representerer det republikanske partiet 

og/eller delstater som er avhengige av fossilt brennstoff å være sterkere 

motstandere av en nasjonal klimalov og USAs deltakelse i en interna-

sjonal klimaavtale enn beslutningstakere som representerer det demokrat-

iske partiet og/eller delstater som ikke er avhengige av fossilt brennstoff.  

3.2.2 Intervju som metode 

Fordelen med intervju som metode for datainnsamling er at det bidrar 

med målrettet og utdypende informasjon om emnet som er fokus for 

casestudien, og kan dermed være en av de viktigste kildene til informa-

sjon (Yin 2003:86-89). Noen av utfordringene ved å benytte intervju som 

metode knyttes imidlertid til hvilke data som etableres i en intervju-

situasjon, hvilken intervjuform som bør benyttes og hvilke implikasjoner 

disse valgene har for den ytre validiteten. Siden intervjuobjektene i denne 

studien er eksperter på sitt område, og siden intervjusituasjonen i stor 

grad var preget av at intervjuobjektet fikk ―lære‖ bort sin kunnskap om 

emnet til intervjuerne, kan intervjuene i denne studien karakteriseres som 

eliteintervju. Å intervjue eksperter på området kan by på ekstra utford-

ringer med tanke på forholdet mellom forsker og intervjuobjekt, utvelg-

ingsmetode og krav til forberedelser. Selv om innholdet i intervjuene som 

ble gjennomført i forbindelse med denne studien ikke kan karakteriseres 

som spesielt sensitivt, er det tenkelig av intervjuobjektene kan ha hatt et 

ønske om å påvirke analysen i ―sin‖ favør. Det er dermed viktig å være 

observant i forhold til intervjuobjektenes troverdighet. I denne studien er 

det grunn til å være ekstra kritiske til informasjonen knyttet til intervjuene 

med representanter fra amerikanske ikke-statlige organisasjoner, da de er 

ansatt i organisasjoner som har en aktiv agenda i forhold til amerikansk 

klimapolitikk. Informasjon fra disse intervjuene benyttes dermed i 

hovedsak som bakgrunnsinformasjon for å øke min egen innsikt i kon-

fliktlinjene i amerikansk klimapolitikk. Andersen (2006:292-296) trekker 

også frem at informanter kan ha en tendens til å fremheve egen rolle og 

til å rasjonalisere, spesielt i saker som skaper sterke følelser eller som er 

veldig komplekse. Andre ulemper som knyttes til intervju, er såkalt 

intervjuereffekt. Det kan være dårlig formulerte spørsmål som gir 

skjevhet i dataene eller refleksivitet: at informantene svarer det de tror 

intervjueren vil høre (Yin 2003:86). Ifølge Andersen (2006:294) er tro-

verdighet et spørsmål om å sette utsagn og vurderinger inn i et helhetlig 

og konsistent bilde. For å sikre datainnsamlingens validitet bør derfor all 

informasjon fra intervjuene ideelt sett støttes av andre kilder. Kildenes 

troverdighet kan støttes ytterligere ved å ha kilder med motsatt tendens, 

når kilder med ulikt utgangspunkt forteller det samme, styrkes troverdig-

heten (Andersen 2006:294). I denne studien er det både intervjuet 

representanter som representerer typiske ―motstandere‖ og ―tilhengere‖ 
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av amerikansk deltakelse i en internasjonal klimaavtale, offisielle dele-

gater til forhandlingene fra toppmøtet på Bali i 2007 til toppmøtet i 

København i 2009, samt en observatør som har fulgt forhandlingene. Til 

sammen er det gjennomført åtte intervjuer, av til sammen ti informanter. 

Jeg vil videre redegjøre for gjennomføringen av forskningsintervjuene og 

utvelgelsen av informanter. 

3.2.3 Gjennomføringen av forskningsintervjuene 

Forskningsintervjuene ble gjennomført som semi-strukturerte intervjuer. 

Det vil si at en intervjuguide ble utarbeidet i forkant av intervjuet, og 

fungerte som en guide for gjennomføringen av intervjuene. Intervjuene 

bar dermed preg av å være strukturerte samtaler, da denne intervjuteknik-

ken fokuserer på aktørenes opplevelser og meninger, heller enn struktur-

ert utspørring av informantene hvor forskeren i stor grad har utformet 

svarkategorier på forhånd. Rekkefølgen på spørsmål og tema varierte i de 

ulike intervjuene, denne metoden åpner for at informantene får mulig-

heten til å snakke fritt om de forhåndsbestemte temaene, og at de dermed 

selv kan vektlegge det de synes var mest sentralt. Som Repstad (1987:44) 

påpeker, ligger noe av kvalitative intervjuers fleksibilitet i at intervju-

guiden kan og bør justeres etter hvem man snakker med, da ikke alle 

informantene har den samme forutsetningen for å gi informasjon om det 

samme temaet.  

Intervjuobjektene ble valgt på grunnlag av informantenes posisjon og 

stilling, og defineres dermed som et strategisk utvalg. Fordelen ved 

strategisk utvalg innebærer at en som forsker har kontroll over utvalgs-

prosessen, de viktigste informantene kan inkluderes og utvalgsmetoden er 

spesielt nyttig dersom formålet med studien er å rekonstruere eller å få 

innsikt i en prosess (Tansey 2007:769). Strategisk utvelging av infor-

manter innebærer på den andre siden at utvalget ikke nødvendigvis kan 

sies å være representativt, og det er dermed økt risiko for utvalgsskjevhet 

og muligheten til å generalisere på grunnlag av utvalget begrenses 

(Tansey 2007:769). Formålet med denne studien er som nevnt å kartlegge 

strukturene i prosessen som førte til et spesifikt utfall. For å få innsikt i 

denne prosessen var det derfor avgjørende å intervjue nøkkelaktører med 

inngående kjennskap til temaet. Strategisk utvelgelse av informanter 

sikret at de aktørene som besitter den informasjonen og kunnskapen jeg 

var ute etter å undersøke kom med i utvalget. Utvalgsmetoden er dermed 

valgt på grunnlag av problemstillingen. De fleste som ble kontaktet i 

forhold til å bli intervjuet svarte positivt, mens det var noen som ikke 

svarte i det hele tatt. Dette kan være et problem, da det kan tenkes at de 

ikke vil bli intervjuet fordi de besitter informasjon som de ikke vil dele 

med offentligheten, men i dette tilfellet regner jeg det som mest sannsyn-

lig at de ikke svarte på grunn av tidsmangel. De kan likevel besitte 

informasjon som ellers ikke ble dekket av intervjuene som ble gjennom-

ført. En svakhet ved utvalget kan som nevnt være at det finnes potensielle 

informanter med enda dypere innsikt i forhandlingene, som dermed 

kunne gitt et mer detaljert bilde av prosessen. Av ressurs- og tidsmessige 

hensyn har det imidlertid ikke vært mulig å få kontakt med eller møte 

disse informantene. 
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Av intervjuene som ligger til grunn for studien, ble fem utført i Washing-

ton D.C., med representanter fra følgende ikke-statlige organisasjoner: 

Resources for the Future, Natural Resources Defence Council, Environ-

mental Defence Fund, Pew Center on Global Climate Change og The 

Heritage Foundation. Sistnevnte organisasjon skiller seg fra de andre ved 

at den ikke er en miljøorganisasjon. The Heritage Foundation definerer 

seg selv som ―a research and educational institution—a think tank—

whose mission is to formulate and promote conservative public policies‖. 

Som allerede nevnt er det viktig å være observant på at informasjonen vi 

fikk gjennom disse forskningsintervjuene kan være preget av de ulike 

organisasjonenes egne mål, politiske standpunkt og grunnprinsipper
7
. 

Ved å intervjue representanter fra ulike organisasjoner, er det som nevnt 

mulig å kontrollere dataenes validitet ved å sammenligne informasjonen 

vi fikk fra de ulike informantene. Alle intervjuene som ble gjennomført i 

Washington D.C., utenom ett, ble gjennomført sammen med seniorforsk-

er fra CICERO Senter for klimaforskning, Tora Skodvin, og seniorforsker 

ved Fridtjof Nansens Institutt (FNI), Steinar Andresen. Uten dem hadde 

det vært mye vanskeligere å få avtaler med så viktige personer i ameri-

kansk klimapolitikk som disse informantene representerer. Tre intervjuer 

ble gjennomført i Oslo. To av intervjuene var med representanter fra den 

norske forhandlingsdelegasjonen, mens det siste var med en representant 

fra Naturvernforbundet som var observatør på alle møtene i regi av 

UNFCCC i tiden mellom toppmøtet på Bali i 2007 og toppmøtet i 

København i 2009. Intervjuene ble også her gjennomført sammen med 

andre forskere, i dette tilfellet deltok seniorforsker Steinar Andresen og 

seniorforsker Jon Birger Skjærseth fra FNI på ett intervju hver.
8
 Alle 

informantene ble informert på forhånd om tematikken i intervjuet. Jeg 

finner det lite sannsynlig at den generelle bakgrunnsinformasjonen virket 

ledende for informantenes svargivning. Alle intervjuene ble gjennomført 

på informantenes arbeidsplasser, og de fleste varte i omtrent en time. 

Ved omtrent halvparten av intervjuene ble båndopptaker benyttet. Bånd-

opptaker ble brukt for å minimere tapet av informasjon og for å øke 

etterprøvbarheten ved intervjuene. Det ble imidlertid ikke benyttet 

båndopptaker ved fire av intervjuene da intervjuobjektene gjorde det klart 

at de foretrakk en mer uformell samtale, og ved ett intervju fungerte ikke 

båndopptakeren. Under disse intervjuene var vi imidlertid flere forskere 

tilstede, som alle noterte. Vi har i ettertid utvekslet notater for å sikre 

høyest mulig grad av validitet og etterprøvbarhet. At deltakerne i et 

forskerteam er enige om hva de ser og hører bidrar ytterligere til å sikre 

funnenes interne validitet (Bryman 2004:273) Alle intervjuobjektene som 

er sitert i studien har godtatt å bli sitert på disse uttalelsene. 
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4 Fra Stockholm til København  

4.1 Innledning 

Formålet med dette kapittelet er å presentere en oversikt over de 

internasjonale klimaforhandlingenes historie, for dermed å klargjøre både 

hva som har vært de sentrale stridsspørsmålene mellom de ulike partene 

og for å gi leseren en oversikt over de viktigste hendelsene i de interna-

sjonale klimaforhandlingene. Siden USAs rolle i klimaforhandlingene er 

studiens fokus, legges hovedfokuset i dette kapittelet også på USAs rolle 

i de internasjonale forhandlingene. En innføring i den globale klimapoli-

tikkens historie er nødvendig for å kunne forstå hvorfor USA inntok den 

posisjonen de gjorde i København, og for å kunne forstå betydningen av 

denne posisjonen i de internasjonale forhandlingene. 

4.2 Politiske tiltak for å begrense klimaendringene 

4.2.1 Fra Stockholm til Rio 

Allerede under Stockholm-konferansen om menneskelig miljø i 1972 i 

regi av FN møttes representanter fra 113 stater og over 400 organisasjon-

er for å skape et internasjonalt rammeverk for å håndtere de globale 

klimaendringene (Ivanova 2007:338). Selv om møtet i Stockholm ikke 

resulterte i noen forpliktende avtale, representerte møtet et veiskille i det 

internasjonale miljøsamarbeidet. Resultatet av konferansen var 

Stockholm-deklarasjonen og en miljøhandlingsplan. I kjølvannet av 

Stockholm-konferansen ble FNs miljøprogram (UNEP) etablert, som 

sammen med verdens meteorologiorganisasjon (WMO) opprettet FNs 

klimapanel i 1988. Klima kom for alvor på den internasjonale politiske 

dagsordenen under Toronto-konferansen i 1988. Toronto-deklarasjonen 

anerkjente de industrialiserte landenes historiske ansvar, og i-landene ble 

enig om at de skulle redusere sine utslipp av CO2 med 20% fra 1988-nivå 

innen 2005 (Agrawala og Andresen 2001:119). Selv om avtalen ikke var 

forpliktende, og viste seg vanskelig å gjennomføre, var den viktig i den 

forstand at den satte en standard for tilnærmingen til problemet gjennom 

spesifikke målsettinger innen visse tidsfrister (Bodansky 1993:462). I 

november 1989 nektet imidlertid USA, sammen med Sovjet og Japan, å 

forplikte seg til et Europa-ledet initiativ for utviklede land om å etablere 

faste utslippsmål og tidsfrister for å stabilisere utslippet av klimagasser. 

IPCCs første hovedrapport kom i 1990, og dannet grunnlaget for Rio-

konferansen i 1992. Den internasjonale politiske responsen på klima-

problemet kom for alvor ved introduksjonen av FNs klimakonvensjon 

(UNFCCC) under Rio-konferansen (Böhringer og Vogt 2003:457). FNs 

klimakonvensjon var den første traktaten som spesifiserte det interna-

sjonale problemet klimaendringene representerte. Den har satt rammene 

for etterfølgende klimaavtaler, og sørget for et rammeverk hvor stater og 

beslutningstakere kan definere sine interesser. Partene ble enige om å 

akseptere en ikke-forpliktende avtale om å redusere klimagassutslippene 

til 1990-nivå innen 2000 (Starkey m.fl. 2005:10). Det endelige målet for 

konvensjonen er ―å oppnå stabilisering i konsentrasjonen av drivhus-

gasser i atmosfæren på et nivå som vil forhindre farlig menneskeskapt 
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påvirkning av klimasystemet‖ (UN 1992,art. 2). Konvensjonens mangel 

på spesifiserte mål og forpliktelser gjorde det mulig for 188 land å 

signere konvensjonen. Ifølge Anthony Giddens (2009:187) var USAs 

motstand mot spesifiserte mål og forpliktelser hovedgrunnen til at de ikke 

ble inkludert i avtalen. Konvensjonen delte partene inn i ulike grupper, 

slik vi senere har sett dem under Kyoto-protokollen. Anneks I-landene 

inkluderte de industrialiserte landene, Anneks II-landene var en under-

gruppe av Anneks I og inkluderte nylig industrialiserte stater, og i tillegg 

hadde man land uten forpliktelser (non-Annex) som inkluderte utvik-

lingsland. Under Rio-konferansen avtalte partene også å møtes til årlige 

partsmøter (COP) hvor diskusjonene om nødvendige klimatiltak skulle 

fortsette. Senatet i USA ratifiserte denne avtalen raskt, og har siden levd 

opp til forpliktelsene ved å rapportere sine utslipp av klimagasser 

(Axelrod m.fl. 2005:185). 

4.2.2 Forhandlingene frem mot Kyoto-protokollen 

I 1992 tapte President George Bush sr. presidentvalget i USA, og fem 

måneder etter Rio-konferansen, i januar 1993 tok Clinton-Gore adminis-

trasjonen over. Den nye administrasjonen hadde mer ambisiøse planer for 

klimapolitikken og for nasjonale utslippsreduksjoner (Agrawala og 

Andresen 2001:120). På det første partsmøtet i Berlin i 1995 konkluderte 

delegatene med at konkrete mål, både når det gjaldt utslippsforpliktelser 

og tidsfrister var nødvendig. Delegatene presenterte Berlin-mandatet, som 

erklærte at en protokoll til et nytt rammeverk for en avtale med ekstra 

forpliktelser for Anneks I-gruppen skulle skisseres innen 1997. USA 

støttet mandatet, men ønsket at mer avanserte utviklingsland også skulle 

inkluderes (Starkey 2005:10). Så tidlig som under det første partsmøtet 

argumenterte USA for at fleksible mekanismer måtte inkluderes, noe 

både EU og G-77 landene var mot (Thompson 2005:25). Under det andre 

partsmøtet i Genève i 1996 støttet USA for første gang en bindende av-

tale, så lenge avtalen inkluderte kvotehandel, men fremmet også nød-

vendigheten av at alle land, inkludert utviklingsland, skulle redusere sine 

utslipp. Kort tid etter fremmet USA også forslaget om en flerårig 

tilnærming til utslippsmålene, fremfor årlige (ettårige) utslippsmål. Dette 

ville sørge for større fleksibilitet i avtalen, og samtidig veie opp for 

svingninger i været og i økonomien. Både G-77 landene, de sårbare 

øystatene (AOSIS) og EU var derimot for årlige utslippsmål (Thompson 

2005:26-27). Clintons forhandlingsdelegasjon insisterte videre på en 

omfattende tilnærming som inkluderte alle kilder til global oppvarming - 

ikke bare CO2, i tillegg til en inkludering av naturlige CO2 opptaksmekan-

ismer som skog, jord og vegetasjon (Agrawala og Andresen 2001:122). 

USA bremset forhandlingene om Kyoto-protokollen da senatet protesterte 

mot Berlin-mandatet sommeren 1997, bare noen måneder før det tredje 

partsmøtet skulle avholdes i Kyoto. Resolusjon 98, kjent som Byrd-Hagel 

resolusjonen, som ble enstemmig vedtatt i senatet, konstaterte at USA 

ikke ville ratifisere en avtale som (i) ville kreve at de industrialiserte 

landene reduserte sine klimagassutslipp, med mindre avtalen krevde det 

samme av utviklingslandene, og som (ii) ville skade amerikanske 

økonomiske interesser (U.S. Senate 1997). Resolusjonen fremsetter 

videre hvilket syn senatorene hadde på Kyoto-protokollen:  
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The Senate strongly believes that the proposals under negotiation, 

because of the disparity of treatment between Annex I parties and 

developing countries and the level of required emission reductions, 

could result in serious harm to the United States‘ economy, includ-

ing significant job loss, trade disadvantages, increased energy and 

consumer costs, or any combination thereof. (U.S. Senate 1997).  

4.2.3 Kyoto-protokollen 

Avtalen som ble fremforhandlet i Kyoto i 1997 reflekterte ikke senatets 

synspunkt, men inneholdt i stedet kvantitative utslippstak kun for de 

industrialiserte landene. President Clinton godtok at USA forpliktet seg 

til å redusere sine klimagassutslipp til 7% under 1990-nivå innen 2008-

2012 (Agrawala og Andresen 2001:122-123). De industrialiserte landene 

forpliktet seg til å samlet redusere sine klimagassutslipp med 5,2% fra 

1990-nivå i løpet av 2008-2012 (Kyoto-protokollen 1998:art. 3). Forplikt-

elsene til Anneks I-landene var dermed sterkere enn de hadde vært i 

tidligere avtaler. Til tross for press fra bl.a. USA ble ikke de store utvik-

lingslandene pålagt bindene forpliktelser, men ble inkludert gjennom den 

grønne utviklingsmekanismen (CDM). USA fikk også gjennomslag for 

―felles implementering‖ (Joint Implementation, JI), kvotehandel og en 

femårig tilnærming til utslippsmålene. Mens protokollen pålegger i-

landene juridisk bindende forpliktelser, sørger de fleksible mekanismene 

for at landene kan møte sine forpliktelser på ulike måter. USA fikk i 

tillegg gjennomslag for å inkludere seks klimagasser
9
 fremfor tre, som 

EU foretrakk (Starkey 2005:13). Det amerikanske presset for å inkludere 

de fleksible mekanismene, og presset for en mer aktiv deltakelse fra 

utviklingslandene var tydelig påvirket av behovet for kongressens god-

kjenning. På samme måte som USA spilte en viktig rolle i å gjøre FNs 

klimakonvensjon mindre forpliktende, var de også en svært viktig aktør i 

forhandlingene om Kyoto-protokollen, og sørget for stor fleksibilitet og 

lave utslippsmål i avtalen.  

4.2.4 Veien videre fra Kyoto 

For å kunne tre i kraft måtte Kyoto-protokollen ratifiseres av minst 55 

partsland. Dette kravet ble fort innfridd, da deltakerlandene uten utslipps-

forpliktelser lett kunne ratifisere avtalen. I tillegg måtte Anneks I-land 

som til sammen stod for 55% av klimagassutslippene ratifisere avtalen 

(United Nations 1998). I USA ble protokollen aldri sendt til senatet for 

ratifisering, siden senatet på forhånd hadde gjort det klart at en slik avtale 

ikke ville bli ratifisert. USAs forhandlere prøvde imidlertid å vanne ut 

forpliktelsene i protokollen for å gjøre den mer akseptabel for beslut-

ningstakerne på det internasjonale nivået. EU stod imidlertid sterkt på 

kravet om at 50% av utslippsreduksjonene skulle gjøres nasjonalt og u-

landene ville ikke påta seg forpliktelser under Kyoto-protokollen. Disse 

posisjonene skapte betydelig konflikt mellom EU og den USA-ledete 

―Umbrella Group‖ under forhandlingene i Haag under COP-6 (Skodvin 

og Andresen 2009:15). Etter at president George W. Bush tok over presi-

dentskapet I USA tok han et betydelig skritt i motsatt retning enn sin 

forgjenger, og annonserte i januar 2001 at USA ikke ville ratifisere 

Kyoto-protokollen. Denne avvisningen av protokollen medførte stor 

usikkerhet om protokollens fremtid. USA var blant de viktigste aktørene 
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siden USA på det tidspunktet stod for de største utslippene av klima-

gasser globalt. Fremfor å forkaste avtalen, ble EU imidlertid mer bestemt 

på å sluttføre forhandlingene og la avtalen tre i kraft (Barrett 2003:371). 

For å få til dette, måtte EU overbevise den motvillige ―gang of four‖ som 

tidligere hadde vært allierte til USA i klimaforhandlingene: Australia, 

Canada, Japan og Russland (Hovi m.fl. 2003:18). På COP-8 i New Delhi 

i 2002 prøvde EU å diskutere fremtidige forpliktelser etter 2012. Både G-

77 og USA, som ikke hadde noen forpliktelser under protokollen gjorde 

det vanskelig for EU å drive prosessen fremover. Kyoto-protokollen 

trådte endelig i kraft i 2005 etter at Russland hadde ratifisert avtalen. 

Siden store land som USA, Kina og India som er blant landene med de 

største utslippene av klimagasser stod uten forpliktelser om utslippskutt, 

ble Kyoto-protokollen likevel ansett som rimelig mislykket siden den 

miljømessige effekten var begrenset. Videre ble den miljømessige 

effekten begrenset av at mange av Anneks-I landene kunne oppnå sine 

forpliktelser uten å måtte redusere utslippene av klimagasser i nevne-

verdig grad.  

4.2.5 COP-13: starten på forhandlingene om en ny internasjonal avtale 

Da partene til klimakonvensjonen møttes til det 13. partsmøtet på Bali i 

desember 2007, var målet å utarbeide en ny avtale eller en oppfølger til 

Kyoto-protokollen. Siden det etter all sannsynlighet vil ta flere år før en 

eventuell ny avtale vil tre i kraft, var det allment akseptert at en ny avtale 

burde være utarbeidet innen slutten av 2009, altså i løpet av COP-15 

(Boston 2008:54). IPCC publiserte sin fjerde hovedrapport i november 

2007, og satt agendaen for forhandlingene på klimatoppmøtet på Bali. EU 

fulgte klimapanelets anbefalinger og krevde at en temperaturøkning på 

mer enn 2
o
C måtte unngås og at det globale reduksjonsmålet måtte speile 

det premisset (Clemencon 2008:73). Dette medfører at det globale 

utslippet av klimagasser må nå sin topp i løpet av de neste 10 til 15 årene, 

og må reduseres kraftig innen 2050. EUs medlemsland vedtok i forkant 

av COP-13 at de til sammen ville redusere sine utslipp med 20% fra 

1990-nivå innen 2020, og ville redusere sine utslipp med 30% dersom 

andre store utslippsland sluttet seg til og lovet store utslippskutt 

(Clemencon 2008:73). USA på sin side var mot et språk i veikartet som 

foreslo at ulike utslippsmål skulle vurderes, og var fremdeles mot 

eksplisitte utslippsmål. De presset samtidig hardt på for et språk som 

oppfordret utviklingsland til å gjennomføre utslippsreduserende tiltak 

(Clemencon 2008:74). Dette kravet møtte - ikke uventet - stor motstand 

fra utviklingslandene. Veikartet som ble vedtatt, stipulerte langsiktige 

utslippsreduksjoner og var tuftet på felles men differensiert ansvar for å 

begrense klimaendringene (UNFCCC 2008:Bali Action Plan, art. 1). Vei-

kartet understreker at utviklede land som historisk har bidratt mest til 

klimagassutslippene, må ta det første skrittet til å redusere sine utslipp, og 

det at USA forpliktet seg til veikartet ble ansett som et fremskritt. 

Veikartet ble mer forpliktende enn det USA opprinnelig ville akseptere, 

men mindre konkret enn det EU ville det skulle være. Det ble vedtatt at 

forhandlingene videre mot København skulle følge hovedsakelig to spor. 

En ny arbeidsgruppe for langsiktig felles handling, AWG-LCA
10

 under 

klimakonvensjonen skulle opprettes i tillegg til arbeidsgruppen AWG-

KP
11

 som forhandler om nye utslippsforpliktelser for Anneks I-land som 

allerede har forpliktelser til Kyoto-protokollen. AWG-KP ble opprettet to 
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år tidligere under det første partsmøtet til Kyoto-protokollen (MOP) i 

Montreal. Denne to-spors tilnærmingen gjorde det mulig for parter som 

ikke var en del av Kyoto-protokollen, som USA, å delta i forhandlingene. 

USA lanserte i tillegg en arena for forhandlinger mellom de store økon-

omiene
12

 som var designet for å promotere samarbeid om klimateknologi 

basert på frivillighet (Clemencon 2008:72). I handlingsplanen som ble 

utarbeidet på Bali ble det lagt vekt på fire områder der den globale 

innsatsen skulle økes: utslippsreduksjoner, tilpasning til klimaendringer, 

finansiering av klimatiltak og klimavennlig teknologi (UNFCCC 2008: 

Bali Action Plan, art. 1). Arbeidet i de to arbeidsgruppene ble koblet tett 

sammen, og i løpet av 2008 møttes de tre ganger i tillegg til det årlige 

partsmøtet til UNFCCC, COP-14 i Poznan. Forhandlingene i konven-

sjonssporet fikk en treg start i 2008. Det første året handlet om 

tillitsbygging mellom partene, planlegging av arbeidet og å klargjøre de 

ulike forslagene og idèene (Averchenkova 2010:2). I november 2008 var 

det presidentvalg i USA, og det var en bred oppfatning blant 

forhandlingspartene at utfallet av valget ville ha mye å si for de videre 

forhandlingene. Til tross for at partene møttes flere ganger i 2008 var det 

lite reelle forhandlinger i påvente av presidentvalget i USA (Lahn 2010 

[intervju]). På samme tid fokuserte partene i Kyoto-sporet på hvordan 

utslippreduksjonene kunne bli møtt på en mest mulig effektiv måte 

(Averchenkova 2010:3). I 2009 holdt både konvensjonssporet og Kyoto-

sporet fem forhandlingsmøter i forkant av København-forhandlingene. I 

tillegg ble relaterte temaer diskutert i andre fora som Grønnland-dialogen, 

―the Major Economies‘ Forum on Energy and Climate Change‖, G-8, G-

20, og på globale og regionale møter om klimaendringene (Averchenkova 

2010:3) 

4.2.6 Forhandlingene frem mot København 

Det første møtet hvor representanter fra USAs nye ledelse var tilstede 

fant sted i Bonn i mars og april 2009. USAs nye forhandlingsleder Todd 

Stern viste en klar vilje til å bidra i en ny klimaavtale, og åpnet sitt 

innlegg med å si at ―USA er tilbake, og ønsker å ta igjen det tapte‖. Han 

vektla også at vitenskapen er klar og at trusselen klimaendringene 

representer, er ekte (Stern 2009). Usikkerheten som ble vektlagt under 

Bush-administrasjonen ble dermed lagt til side. USAs forhandlingsleder 

refererte til Obamas valgkampløfte om å redusere utslippene tilbake til 

1990-nivå innen 2020, og vektla at det totale utslippet frem mot 2050 er 

viktigere enn utslippskuttene man legger opp til på kort sikt, noe som 

møtte stor motstand fra EU-landene. G-77 gruppen med Kina i spissen, 

krevde at utslippsmålene til Anneks I-landene måtte klargjøres først, og at 

I-landene burde redusere sine utslipp med 40% fra 1990-nivå innen 2020. 

Dette kravet var helt uforenlig med USAs ambisjoner, og klargjorde 

utfordringene partene stod overfor (Lahn 2009b). 

Partene begynte først i juni i 2009 å forhandle om konkrete forslag til 

avtale i de to sporene. Målet var at forhandlerne skulle komme frem til et 

avtaleforslag som i København skulle presenteres for de ulike partenes 

miljøvernministre, og deretter skrives under av statslederne (Lund 2010 

[intervju]). De største utfordringene i forhandlingene var fordelingen og 

graden av utslippsreduksjoner, finansiering av klimatiltak i utviklingsland 

og avtalens form – om den skulle være juridisk bindende eller ikke. 
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Under møtet i juni ble det tydelig at USA hadde en helt annen posisjon 

enn de andre partene. De hadde et annet syn på hele avtalens arkitektur, 

spesielt på to punkter. Det første var avtalens form, hvor USA gjorde det 

helt klart at de ikke ønsket en juridisk forpliktende avtale, men heller en 

type ―implementing agreement‖ som var mindre forpliktende. For det 

andre var det et stort problem å strukturere en avtale med et skille mellom 

i-land og u-land (Lahn 2010 [intervju]). 

Diskusjonen om avtalens juridiske form ble enda mer opphetet under det 

påfølgende møtet i Bangkok i oktober 2009, bare to måneder før klima-

forhandlingene i København. Hovedproblemet under forhandlingene i 

Bangkok var, i likhet med tidligere møter, ambisjonsnivået til de største 

og viktigste industrilandene. Anslaget for de samlede utslippsreduksjon-

ene ble oppgradert til et sted mellom 15% og 23% fra 1990-nivå, og var 

fremdeles langt under nivået som kreves for å nå to-gradersmålet. USAs 

sterke motstand mot en videreføring av Kyoto-protokollen og mot en 

juridisk forpliktende avtale, gjorde at EU åpnet sin tale i AWG-KP med å 

si at de foretrakk én enkelt avtale som utfall av COP-15, og at målet om 

en felles avtale stod sterkere enn målet om en juridisk forpliktende avtale 

(Akanle 2009:20). At EU forsøkte å vise fleksibilitet på denne måten, 

skapte sterke reaksjoner blant utviklingslandene, som ønsket to utfall av 

forhandlingene, ett langs hvert av forhandlingssporene. Forhandlings-

møtet i Bangkok tydeliggjorde, i form av protester og boikott av forhand-

lingene, at videreføringen av Kyoto-protokollen var avgjørende for u-

landene.  

Under det siste forhandlingsmøtet i Barcelona i november ble det klart at 

det ikke ville være mulig å fullføre en juridisk bindende avtale i Køben-

havn, og at man i stedet i beste fall kunne se for seg en politisk avtale 

hvor de sentrale problemstillingene ble inkludert. Barcelona-møtet ble 

hindret av at de afrikanske landene stoppet deler av forhandlingene i 

protest mot de utviklede landenes lave utslippsmål. Forhandlingene i 

Barcelona lot mye stå åpent til de endelige forhandlingene i København, 

og mot slutten av møtet var det mange som fryktet at de ikke kom til å 

enes om en avtale i København i det hele tatt (Lahn 2009a). Forhand-

lingene i Kyoto-sporet gjorde liten fremgang i forkant av København-

toppmøtet. Utviklingslandene krevde at de rike landene skulle forplikte 

seg til ambisiøse reduksjonsmål, mens de rike landene argumenterte med 

at en slik forpliktelse var avhengig av at USA og store utviklingsland ble 

mer involvert i prosessen. De kom heller ikke til noen enighet om den 

juridiske formen til det fremtidige rammeverket og om Kyoto-protokollen 

skulle videreføres etter 2012. De utviklede landene ønsket en enkelt ny 

avtale som et resultat av begge forhandlingssporene, mens utviklings-

landene ønsket en endring og videreføring av Kyoto-protokollen etter 

2012 (Averchenkova 2010:3). Partene i konvensjonssporet utviklet i løpet 

av 2009 en veldig komplisert forhandlingstekst på over 200 sider med 

ulike forslag og nesten like mange uenigheter. Til tross for en viss frem-

gang i forhandlingene på punkter som klimatilpasning, forhindre avskog-

ing i utviklingsland (REDD) og teknologi, var det liten fremgang i 

forhold til finansiering og utslippsreduksjon. Da klimatoppmøtet i 

København stod på kalenderen, hadde forhandlingene i de to forhand-

lingssporene kommet mye kortere enn det som var nødvendig for å kunne 

få et ambisiøst utfall (Averchenkova 2010:3) 
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Tabell 2: Politiske tiltak mot klimaendringer: tidslinje
13
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4.2.7 Klimatoppmøtet i København 

Konferansen i København i desember 2009 skulle markere slutten på en 

to år lang forhandlingsprosess for å styrke det internasjonale klima-

samarbeidet i tråd med veikartet som ble vedtatt på Bali i 2007. I tillegg 

til at 120 statsledere deltok i forhandlingene, søkte mer enn 40 000 

mennesker, som representerte regjeringer, ikke-statlige organisasjoner og 

media om akkreditering til konferansen. Toppmøtet i København var 

dermed utvilsomt det største møtet som har blitt holdt i forbindelse med 

klimaforhandlingene, og forventningene til hva statslederne ville komme 

frem til, var store. Mange håpet at forhandlerne ville klare å ―seal the 

deal‖ ved å vedta en avtale som var rettferdig og ambisiøs, og som 

dermed satt verdens utvikling på en kurs som ville forhindre farlige 

klimaendringer (Earth Negotiations Bulletin 2009). I løpet av de to ukene 

konferansen varte, ble det forhandlet mellom eksperter, ministre og 

statsledere, og prosessen var preget av store uenigheter. Spørsmål om 

selve prosessen og transparens fikk stor betydning i forhandlingene, og 

delegatene var uenige om forhandlingene skulle gjennomføres i mindre 

grupper som ―friends of the chair‖, i tillegg til at et dansk avtaleforslag og 

avtaleforslaget fra de to arbeidsgruppene tydeliggjorde store forskjeller 

og uenigheter mellom partene. Avtalen som til slutt ble vedtatt sent på 

konferansens siste dag – København-avtalen – var ikke basert på verken 

det danske tekstforslaget eller forslagene til de to arbeidsgruppene, og ble 

ansett som en ―far from perfect agreement‖ (Earth Negotiations Bulletin 

2009). Noen av utviklingslandene ville ikke undertegne avtalen fordi de 

hevdet at prosessen var udemokratisk og lukket, dermed oppnådde ikke 

avtalen den nødvendige konsensus til å bli formelt vedtatt og endte med 

at partene kun tok avtalen til etterretning (―took note of‖). Tabell 3 viser 

en oversikt over de essensielle elementene i København-avtalen. 

Forhandlingene om avtalen vil presenteres og diskuteres nærmere i 

kapittel 7. Per mars 2010 hadde 75 land, som til sammen står for mer enn 

80% av de globale klimagassutslippene, meldt inn forpliktelser til å kutte 

eller begrense sine utslipp av klimagasser innen 2020 (UNFCCC 2010). 

Likevel er det ifølge Yvo de Boer klart at: 

while the pledges on the table are an important step towards objec-

tive of limiting growth of emissions, they will not in themselves 

suffice to limit warming to belov 2 degrees Celsius. (UNFCCC 

2010). 
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Tabell 3: Essensielle elementer ved København-avtalen 

Essensielle elementer ved København- avtalen: 
Avtalen ble ikke formelt godkjent som avgjørelse under klimakonvensjonen, men heller tatt til etterretning (taken 

note of) av flertallet av forhandlingspartene. 

Avtalens formålsparagraf: 

 

 Refererer til klimakonvensjonens endelige mål om å stoppe farlig menneskelig påvirkning av klimasystemet 

(United Nations 1992); 

 Stadfester at de er veiledet av klimakonvensjonens prinsipper og bestemmelser; 

 Godkjenner vedtakene som ble gjort i København om å fortsette forhandlingene i de to forhandlingssporen; 

 Indikerer at partene har blitt enige om avtalen som ―trer i kraft umiddelbart‖.  

Avtalens artikler: 

 

1. Identifiserer klimaendringene som en av de største utfordringene i vår tid, og vektlegger at det er en sterk 

politisk vilje til å bekjempe klimaendringene i tråd med prinsippet om ―felles men differensiert ansvar‖. 

Anerkjenner det vitenskapelige synet at den globale temperaturøkningen bør være under to grader. 

2. Stadfester at dype kutt i de globale utslippene av klimagasser er nødvendig ifølge vitenskapen som er 

dokumentert av IPCC i deres fjerde hovedrapport. Anerkjenner at tidsrammen for å nå utslippstoppen vil 

være lengre i u-land enn i i-land. 

3. Avsnittet ber om økt innsats for tilpasning til effekter av klimaendringer og effekter av klimatiltak. 

Enighet om at utviklede land skal sørge for adekvat, forutsigbar og bærekraftig økonomisk støtte, 

teknologi og kapasitetsbygging for å støtte tilpasningstiltak i utviklingsland. Spesielt sårbare 

utviklingsland (LDCs), øystater (SIDS) og afrikanske land skal prioriteres. 

4. Rike land forplikter seg til å påta seg tallfestede utslippsmål fram til 2020, som skal omfatte landets totale 

klimagassutslipp. Disse målene skal rapporteres til FNs klimasekreteriat innen 31. januar 2010. De 

utviklede landenes reduksjoner og finansielle støtte vil bli målt, rapportert og verifisert i forhold til 

eksisterende og fremtidige retningslinjer. 

5. Utviklingsland (ikke-Anneks I-landene) vil implementere utslippsreduserende tiltak, disse skal også 

rapporteres til FNs klimasekretariat innen 31. januar 2010. Utslippsreduserende tiltak som ikke mottar 

internasjonal støtte skal måles og rapporteres av landet selv, og meddeles det internasjonale samfunnet 

gjennom innsending av såkalte ―National Communications‖ hvert annet år. For utslippsreduserende tiltak 

som mottar internasjonal støtte skal både måling, rapportering og verifisering skje på internasjonalt nivå. 

6. Tiltak for å redusere avskoging trekkes frem som et spesielt viktig satsingsområde. Det er nødvendig å 

bidra med positive incentiver som å opprette en mekanisme som inkluderer REDD+ for å mobilisere 

finansiell støtte fra utviklede land. 

7. Åpner for å ta i bruk nye mekanismer for kvotehandel mellom land for å øke kostnadseffektiviteten av, og 

for å promotere utslippsreduserende tiltak. 

8. To hovedløfter om finansiering: 1) Det etableres en felles forpliktelse for de rike landene til å bidra med 

―opp mot‖ $30 milliarder totalt over de neste tre årene. Dette skal gå til både utslippsreduksjoner og 

klimatilpasning, og 2) det etableres et mål om at utviklede land skal mobilisere $100 milliarder hvert år til 

klimatiltak i utviklingsland. En stor del av finansieringen skal organiseres gjennom ―Copenhagen Green 

Climate Fund), som skal ha en styringsstruktur der u- og i-land har like mange representanter. 

9. Det etableres et høynivåpanel for å kartlegge alternative måter å finansiere klimatiltak. 

10. Den nye fondet ―Copenhagen Green Climate Fund‖ skal være direkte knyttet til FNs klimakonvensjon. 

11. Det skal etableres en egen mekanisme for å fremme utvikling og overføring av teknologi. 

12. Innen 2015 skal implementeringen av denne avtalen vurderes opp mot hva som er nødvendig for å unngå 

farlige klimaendringer (the Convention‘s ultimate objective). Det skal også vurderes å styrke avtalens 

langsiktige mål i forhold til togradersmålet. 
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4.3 Oppsummering 

Denne gjennomgangen av de internasjonale klimaforhandlingene har vist 

at USAs deltakelse og engasjement i de internasjonale forhandlingene i 

stor grad har vært preget av hvilken president som har sittet med makten, 

men at USAs interesser har vært stabile. Både under Kyoto-

forhandlingene hvor Clinton-administrasjonen forhandlet frem en relativt 

ambisiøs internasjonal avtale, og under Bush-administrasjonen som 

valgte å trekke USA fra de internasjonale forpliktelsene, var majoriteten i 

kongressen mot en internasjonal klimaavtale. Byrd-Hagel resolusjonen og 

klimadebatten i kongressen de påfølgende årene bar preg av kostnadene 

en internasjonal klimaavtale ville medføre, konkurransesituasjonen i 

forhold til store utviklingsland som Kina, og den vitenskapelige usikker-

heten som hersket rundt problemet global oppvarming representerte. I 

neste kapittel vil jeg kort presentere USAs politiske system som ifølge 

Putnam har avgjørende betydning for utformingen av det nasjonale 

vinnersettet. I kapittel 6 vil jeg i lys av det politiske systemet videre 

studere hva som karakteriserte det amerikanske vinnersettet i 2009, og 

hvordan dette vinnersettet påvirket USAs posisjon i de internasjonale 

forhandlingene. I 2009 hadde demokratene flertall i kongressen i tillegg 

til presidenten, og muligheten til å vedta en nasjonal klimalov hadde 

neppe vært større i USAs klimapolitiske historie. 

 



  37 

 

5 Utformingen av USAs posisjon – det politiske 

systemet 

5.1 Innledning 

Formålet med dette kapittelet er å gi en kort innføring i hvordan USAs 

politiske system påvirker utformingen av deres posisjon til de interna-

sjonale forhandlingene. Kapittelet vil organiseres i lys av Putnams tre 

uavhengige variabler for utformingen av det nasjonale vinnersettet til de 

internasjonale forhandlingene. Dermed vil jeg først presentere de polit-

iske institusjonenes betydning, med vekt på reglene for ratifikasjon av 

internasjonale avtaler og den nasjonale lovgivningsprosessen. Deretter vil 

jeg presentere presidentens rolle i forhandlingene. Til sist vil jeg presen-

tere sammensetningen av kongressen i forhold til den ideologiske og den 

regionale skillelinjen i 2009. Dette kapittelet klargjør dermed hvilke 

føringer det politiske systemet legger for utformingen av USAs posisjon 

til de internasjonale klimaforhandlingene, og danner grunnlaget for ana-

lysen av interesse- og maktdistribusjonen i den klimapolitiske debatten i 

USA i 2009. 

5.2 Politiske institusjoner – føringer for den nasjonale 

beslutningsprosessen 

Ifølge Putnams modell har de politiske institusjonene stor betydning for 

utformingen av det nasjonale vinnersettet i de internasjonale forhandling-

ene. Den formelle ratifiseringsprosessen bestemmer hvilke institusjoner 

som er avgjørende for USAs posisjon, ved å identifisere hvilke grupper 

eller aktører som har makt til å godkjenne eller avslå en internasjonal 

avtale (Putnam 1988:448). I dette avsnittet vil jeg dermed først presentere 

kravene som stilles til en formell ratifisering av en internasjonal avtale i 

USA, og deretter presentere den nasjonale lovgivningsprosessen som har 

betydning for utformingen av USAs posisjon i de internasjonale forhand-

lingene. 

5.2.1 Regler for ratifikasjon av internasjonale avtaler 

I internasjonale forhandlinger er det den utøvende makten - presidenten 

og hans administrasjon - som er ansvarlig for å fremforhandle en 

ratifiserbar avtale. For at avtalen skal bli akseptert, må den godkjennes 

med 3/5 flertall i senatet, altså 67 stemmer. I grunnlovens ―supremacy 

clause‖ i artikkel 6 er det videre bestemt at ―all Treaties made, or which 

shall be made, under the Authority of the United States, shall be the 

supreme Law of the Land.‖ Traktaten er dermed bindende for alle del-

statene, selv om traktaten gjelder et tema som ikke omfattes av den fød-

erale lovgivningsmakten (Hylland 2008:51). Før en traktat kan ratifiseres, 

må derfor hele kongressen vedta en lov som vil gjøre det mulig for USA 

å implementere, og møte kravene som stilles i den internasjonale avtalen. 

Dermed må det være flertall både i representantenes hus og i senatet om 

hvordan de internasjonale kravene kan bli møtt (Fisher 2004:120; Tamura 

2006:293). USAs regler for ratifikasjon legger sterkere begrensninger på 

USAs vinnersett enn det som er tilfellet i mange andre land (Putnam 

1988:448). USAs strenge regler for ratifisering av internasjonale avtaler, 
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bidrar dermed til at den nasjonale lovgivningsprosessen har stor 

betydning for USAs posisjon i internasjonale forhandlinger. Dersom USA 

hadde vedtatt en klimalov i forkant av forhandlingene i København hadde 

det vært klart, både for USAs forhandlingsdelegasjon og deres forhand-

lingspartnere, hva de kunne forplikte seg til internasjonalt, og kunne gjort 

forhandlingene enklere. 

5.2.2 Den nasjonale lovgivningsprosessen 

USAs styringssystem er bygd på et grunnleggende prinsipp om at offent-

lig makt ikke skal konsentreres ett sted. Det finnes dermed flere uavheng-

ige maktsentrum som er ment å kontrollere hverandre, og holde hver-

andre i balanse (Hylland 2008:52). Det føderale prinsippet det politiske 

systemet er tuftet på, hindrer i seg selv maktkonsentrasjon. Det er regler 

som sikrer balanse mellom de politiske institusjonene som deltar i 

lovgivningsprosessen: senatet, representantenes hus og presidenten. I 

tillegg har de føderale domstolene myndighet til å kontrollere om en lov 

innholdsmessig er forenlig med grunnloven (Hylland 2008:52). I senatet 

er alle delstatene likt representert med to representanter hver, dermed 

består senatet av 100 senatorer. Representantenes hus er imidlertid 

proporsjonalt valgt, og delstatene er representert i forhold til folketallet. 

Totalt er det 435 representanter i representantenes hus (Hylland 2008:40). 

I senatet er dermed makten jevnere fordelt mellom regionene, som kan 

bety at den regionale skillelinjen i klimapolitikken får større betydning i 

senatet enn i representantenes hus. Senatorene blir valgt for 6-års 

perioder, mens representantene i representantenes hus velges for to-års 

perioder. Siden representantenes valgkretser er mindre og mer homogene 

enn senatorenes, og siden representantene blir valgt for kortere perioder 

og dermed må stille til gjenvalg oftere, speiler representantenes handling-

er i kongressen i større grad valgkretsens interesser enn senatorenes. 

Senatorene kan i større grad representere grupper og interesseorganisa-

sjoner på nasjonalt plan (Lowi og Ginsberg 2000:107). 

I den nasjonale lovgivningsprosessen er de to kamrene i hovedsak like-

stilt, og alle lover må vedtas av begge kamre. Hvert kammer har sitt eget 

system av komiteer, og partiet med flertall utpeker lederen i alle 

komiteene. Komiteene har stor makt i forhold til hva som blir tatt opp, og 

diskutert i det respektive kammeret, og det er ikke uvanlig at en sak blir 

stoppet av komiteen som forbereder saken (Hylland 2008:49). Dette var 

tilfellet for flere forslag til klimalov som ble presentert for senatets 

komiteer mellom 1995 og 2006 da det republikanske partiet stort sett 

hadde flertall i begge kamre (Bang 2009). Forslag som passerer komiteen 

tas opp til debatt i hele kammeret og kan til slutt ende med en votering 

om loven skal vedtas eller ikke. Dersom senatet og representantenes hus 

ikke treffer samme vedtak, må de forhandle seg frem til en enighet før 

loven sendes videre til presidenten som kan undertegne loven eller legge 

ned veto. Om presidenten legger ned veto kan likevel loven bli vedtatt 

med to tredjedelers flertall i kongressen. I senatet finnes det i tillegg en 

ordning som øker sannsynligheten for at man blir stående uten vedtak. I 

motsetning til i representantenes hus, som har en stram forretningsorden 

med begrenset taletid og effektiv møteavvikling, er det i senatet i ut-

gangspunktet ingen grense for hvor lenge man kan tale, og det er heller 

ikke noe krav om at taleren må holde seg til saken (Hylland 2008:50). 
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Dette åpner for at et mindretall kan forsøke å stoppe en sak de er mot ved 

å snakke så lenge de klarer og dermed utsette og lamme den øvrige virk-

somheten i senatet, noe som kan føre til at flertallet gir seg. Dette feno-

menet kalles ―filibuster‖, og er ikke en uvanlig taktikk for opposisjonen 

til omstridte lovforslag. Bare trusselen om en filibuster kan føre til at 

lovforslaget blir modifisert eller ikke kommer opp til votering. For å 

stoppe en filibuster ved å vedta begrenset taletid kreves tre femtedelers 

flertall blant samtlige senatorer, altså 60 stemmer, mens det normalt kun 

trengs et enkelt flertall, altså 51 stemmer for å vedta en lov i senatet. I 

tillegg til slike utsettelsesmekanismer gjør ulikt flertall i de forskjellige 

politiske institusjonene det enda vanskeligere å få vedtatt en kontrovers-

iell lov. I klimapolitikken ble dette tydelig i 2008 da demokratene hadde 

et knapt flertall i begge kamre, men ikke klarte å unngå filibuster, i tillegg 

til at Bush-administrasjonen gjorde det klart at de ville legge ned veto 

mot lovforslaget dersom det skulle bli vedtatt i kongressen (White House 

2008). Å vedta en ny lov er dermed en omfattende prosess i USA. Saken 

skal være grundig drøftet, og det skal være bred enighet om forslaget. Det 

er derfor vanlig at det tar lang tid fra en ny lov er foreslått til den event-

uelt trer i kraft. Hensikten med å ha to kamre er nettopp at det skal være 

vanskelig å få lover vedtatt (Hylland 2008:50).  

Videre vil jeg presentere presidentens rolle i den nasjonale og interna-

sjonale forhandlingsprosessen, og sammensetningen av kongressen i 

2009. 

5.3 Presidentens rolle i de nasjonale og de internasjonale 

forhandlingene 

En av presidentens viktigste former for makt, er makten til å si nei. 

Presidentens holdning til en klimalov har stor betydning siden president-

en kan legge ned veto mot kongressens lovforslag. I USA har presidenten 

videre formell makt til å utnevne både regjeringen, som leder ulike deler 

av den utøvende makten, og administrasjonen. Da Clinton ble president 

hadde han makt til å utnevne hele 4000 personer til å fylle topposisjoner 

som var engasjert i presidentens agenda. På denne måten kan presidenten 

styre oppmerksomheten til tema og saksområder han finner viktige (Lowi 

og Ginsberg 2000:150-156). I tillegg har presidenten en rekke uformelle 

ressurser som media, utnevnelser og initiativer, partiet og popularitet til å 

kontrollere den politiske agendaen (Lowi og Ginsberg 2000:156-164). 

Flere av Obamas utnevnelser tydeliggjorde også avstanden fra Bushs 

miljøpolitikk da Obama valgte respekterte og prominente personer til å 

lede klimapolitikken
14

. Ifølge Tsebelis (2002:114) er dette en form for 

skjult makt til å sette agendaen, siden presidenten kan utnevne personer 

som deler hans syn, og dermed vil støtte hans politikk. En av de viktigste 

måtene for presidenten og hans administrasjon å påvirke lovgivnings-

prosessen, er nettopp å sette temaet på den nasjonale agendaen. Presi-

denten har stor uformell makt i form av å være en viktig agendasetter, og 

kan dermed i stor grad påvirke hvilke politiske saker som blir diskutert i 

det offentlige rom og i kongressen. I tillegg har presidenten ofte en aktiv 

rolle i forhold til den lovgivende prosessen i kongressen dersom det er et 

lovforslag han ønsker å støtte. Som vi skal se i neste kapittel, ble dette 

elementet av presidentens makt tydelig i debatten om klimaloven i 2009. 
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I de internasjonale forhandlingene er det presidenten og hans adminis-

trasjon som utnevner og delvis utgjør forhandlingsdelegasjonen på det 

internasjonale nivået. De viktigste aktørene i utformingen av utenrikspoli-

tikken, i tillegg til presidenten, er de ulike departementer i administra-

sjonen: State, Defense og Treasury Department (Lowi og Ginsberg 

2000:367). Til tross for at Putnams modell antar at statslederen vil innta 

en posisjon i de internasjonale forhandlingene som representerer det 

nasjonale vinnersettet, åpner Putnam for at statslederen kan ha personlige 

motivasjoner for sitt engasjement på det internasjonale nivået. Det kan 

være at han ønsker populariteten en vellykket avtale kan bringe, eller at 

de internasjonale forhandlingene kan bidra til at statslederen kan få 

gjennomslag for saker som han gjerne vil gjennomføre, men som han 

ikke har makt til å gjøre nasjonalt (Putnam 1988:457). Presidenten har 

dermed stor makt når det gjelder å innta USAs forhandlingsposisjon i de 

internasjonale forhandlingene.  

5.4 Kongressen 

I tillegg til Putnams teoretiske antakelser for hvilke interesser som er 

tilstede på det nasjonale nivået, vil jeg i analysen i neste kapittel som 

nevnt ta utgangspunkt i tidligere forskning som identifiserer spesielt to 

skillelinjer i amerikansk klimapolitikk. I dette avsnittet vil jeg derfor 

presentere sammensetningen av kongressen i 2009, i lys av den ideolog-

iske og den regionale skillelinjen. 

5.4.1 Sammensetningen av kongressen 

Ved kongressvalget i 2008 økte demokratene sitt flertall i begge kamrene 

i kongressen. Til senatet ble 55 demokrater valgt inn, i tillegg til 44 

republikanere og to uavhengige som stemmer med demokratene. I april 

2009 skiftet den republikanske senatoren Arlen Specter (R-Penn.) til det 

demokratiske partiet, mens den demokratiske senatoren Ted Kennedy 

døde i august, og ble frem til nyvalget i januar 2010 representert av 

demokraten Paul Kirk. I representantenes hus ble 256 demokrater valgt 

inn, mot 175 republikanere. Siden demokratene fikk flertall i begge kam-

rene, fikk de større makt over hvilke saker som kunne bli tatt opp i de 

ulike komiteene, siden lederne i de ulike komiteene alle er representanter 

for det demokratiske partiet. Selv om komiteledernes makt er begrenset, 

spiller de en viktig rolle i å planlegge høringer, å velge medlemmer til 

underkomiteene og i å utnevne ansatte (Lowi og Ginsberg 2000:113). 

Videre sikrer partiet med flertall kontroll i kongressen ved at deres ledere 

i de to husene har makt til å anerkjenne talerne i debatten om et lov-

forslag. På bakgrunn av tidligere forskning om den ideologiske 

skillelinjen er det rimelig å forvente at et sterkt flertall av demokrater i 

kongressen, i tillegg til at presidenten også er fra det demokratiske partiet, 

ville ha stor betydning for klimadebatten i kongressen. Mulighetene for å 

få gjennomslag for en nasjonal klimalov hadde neppe vært større i USAs 

klimapolitiske historie. 

Som illustrert i Figur 2 viser en gjennomgang av delstatenes kull- og 

råoljeproduksjon at hele 27 av USAs 50 stater har stor kull- og/eller 

oljeproduksjon. Med stor kullproduksjon menes stater som produserer 

mer enn 20 millioner tonn kull i året, mens med stor råoljeproduksjon 
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menes stater som produserer mer enn 10 000 fat råolje i året
15

. I tillegg til 

stater som oppfyller disse kravene, inkluderes også Michigan i denne 

kategorien på grunn av den store industrien som er avhengig av kull som 

energikilde. Denne kodingen av delstatene i forhold til deres kull- og 

oljeavhengighet er basert på Bangs (2009:8) inndeling. Dette gjør at 54 

av 100 senatorer representerer stater som har stor kull- og/eller olje-

industri, mens 268 av 435 (61,6%) representanter i representantenes hus 

gjør det samme (House of Representatives 2010). Over halvparten av de 

folkevalgte i begge kamrene av kongressen representerer dermed stater 

som har en stor kull- og/eller oljeindustri. 

Figur 2: Stater med stor kull- og/eller oljeproduksjon, markert 

med blått. 

Den regionale skillelinjen ventes dermed å legge begrensninger på 

mulighetene for å få vedtatt en nasjonal klimalov, og dermed å legge 

begrensninger på det nasjonale vinnersettet i de internasjonale klima-

forhandlingene. Siden den regionale skillelinjen har vist seg å være en 

mer eller mindre konstant del av klimapolitikken, uavhengig av hvilke 

parti som sitter med makten, har ikke nødvendigvis det politiske 

mulighetsrommet endret seg radikalt siden den 110. kongressen (Skodvin 

og Andresen 2009:273). 
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6 Det nasjonale spillet om USAs klimapolitikk 

If the U.S. can’t pass a bill, the whole system will need time to 

adjust. Jake Schmidt (2010 [intervju]) 

6.1 Innledning 

Etter at Barack Obama vant det amerikanske presidentvalget i 2008, har 

debatten om en nasjonal klimalov og USAs deltakelse i en internasjonal 

avtale tatt en ny retning. Obama representerer en helt annen klimapolitikk 

enn sin forgjenger, George W. Bush, og de internasjonale forventningene 

var derfor store til USAs rolle i forkant av klimatoppmøtet i København. 

Under forhandlingene i København lovet USA å redusere sine klimagass-

utslipp med 17% fra 2005-nivå innen 2020, med ett viktig forbehold – 

den forestående nasjonale klimaloven. At Obama gjorde det klart at 

USAs posisjon skulle reflektere det nasjonale vinnersettet gjør interesse- 

og maktdistribusjonen i klimapolitikken i 2009 spesielt viktig, og for å 

forstå utfallet av COP-15 er det derfor nødvendig å studere den innenriks-

politiske situasjonen og den nasjonale beslutningsprosessen. 

Siden beslutningstakernes holdninger forventes å reflektere opinionens 

holdninger til klimaspørsmålet vil jeg først presentere og diskutere 

opinionens holdninger til klimaspørsmålet i 2009. Videre vil jeg studere 

hvordan Obama har forsøkt å utnytte sin posisjon som agendasetter og 

hvilke strategier Obama hadde for forhandlingene på det internasjonale 

nivået. Deretter studerer jeg debatten og avstemninger i kongressen for å 

identifisere hvilke interesser som hadde avgjørende betydning for det 

nasjonale vinnersettet og USAs posisjon i de internasjonale forhandling-

ene. Ved å studere de ulike interessene, posisjonene og strategiene i den 

nasjonale debatten i 2009 i lys av beslutningsreglene, vil jeg svare på 

hvorfor USA inntok sin posisjon til klimaforhandlingene i København. 

6.2 Opinionens holdning  

I tillegg til å legge føringer for beslutningstakernes interesser kan 

opinionens holdninger til klimaloven og til USAs deltakelse i en interna-

sjonal avtale sees på som et mål på de politiske kostnadene og gevinstene 

det medfører for beslutningstakerne å arbeide for eller mot en interna-

sjonal avtale. Til tross for at administrasjonens politikk ikke alltid speiler 

den nasjonale opinionen, er det liten tvil om at administrasjonens politikk 

sjelden er i uoverenstemmelse med opinionen over lang tid (Lowi og 

Ginsberg 2000:235-236)
16

. Dermed har opinionens holdning stor betyd-

ning for utformingen av USAs nasjonale vinnersett. Tradisjonelt har 

representanter fra det demokratiske partiet vært mest opptatt av klima og 

miljø, mens republikanerne i større grad har vært motstandere av en 

klimalov fordi en slik lov vil føre til mer statlig styring, tap av arbeids-

plasser og økonomiske kostnader (Agrawala og Andresen 1999:466). På 

begynnelsen av 1980-tallet karakteriserte Reagan-administrasjonen 

miljøreguleringer som en byrde for økonomien, og forsøkte å svekke dem 

og redusere håndhevelsen av reguleringene. Den kjente ―Reaganrevolu-

sjonen‖ var tuftet på at ―government is the problem and not the solution‖. 

Denne antimiljøholdningen i det republikanske partiet ble igjen frem-

tredende etter at republikanerne tok makten i kongressen i 1994, og ble 
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ytterligere forsterket under Bush-administrasjonen (Dunlap og McCright 

2008:26). Siden midten av 1990-tallet da USA forhandlet om Kyoto-

protokollen og global oppvarming fikk mye oppmerksomhet har temaet 

blitt sterkt politisert også blant befolkningen, noe som ifølge Putnam 

bidrar til å gjøre det nasjonale vinnersettet mindre. 

6.2.1 Utviklingen i amerikanernes holdning til global oppvarming 

Tabell 4: Utvikling i amerikanernes holdninger til global opp-

varming fra 1997 til 2010 

En gjennomgang av meningsmålinger av holdning til global oppvarming 

siden debatten om Kyoto-protokollen og frem til i dag viser at frem til 

2008, økte andelen som syntes at global oppvarming var et problem, men 

fra 2008 til 2009 sank denne oppslutningen. I 1997 svarte 48% av 

respondentene at effektene av global oppvarming allerede eksisterte, i 

2008 svarte 61% det samme (Dunlap og McCright 2008:30). I 2009 var 

det imidlertid bare 53% av de spurte som mente at effektene av global 

oppvarming allerede eksisterte (Gallup Poll 2009d).
17

 Samtidig økte 

prosentandelen som svarte at global oppvarming ville utgjøre en stor 

trussel i deres levetid fra 25% i 1997 til 40% i 2008. I 2009 svarte kun 

38% det samme. Til tross for at denne nedgangen ikke er statistisk 

signifikant, var det første gang siden 1997 at denne prosentandelen gikk 

ned (Gallup Poll 2009d). På den andre siden har det vært en svak økning i 

prosentandelen som svarte at den globale oppvarmingens alvorsgrad var 

overdrevet, fra 31% i 1997 til 35% i 2008, mens det i 2009 var 41% som 

svarte at alvorsgraden var overdrevet
18

 (Gallup Poll 2009d). Til slutt 

holdt prosentandelen som svarte at global oppvarming var et resultat av 

menneskelig aktivitet seg relativt stabil fra 61% i 1997 til 58% i 2008 

(Dunlap og McCright 2008:30). I 2010 svarte imidlertid bare 50% av 

respondentene at global oppvarming var et resultat av menneskelig 

aktivitet (Gallup Poll 2010)
19

. Det som synes å ha vært en utvikling i 

retning konsensus om at global oppvarming er et problem, gikk tilbake i 

2009 og 2010. Dette vil jeg kommentere videre i punkt 6.2.1.2. 

Spørsmål/påstand fra 

spørreundersøkelsen 
1997 2008 2009 2010 

The effects of global warming has already 

begun 
48% 61% 53% 50% 

Global warming will pose a serious threat to 

me or my way of life in my lifetime 
25% 40% 38% 32% 

Thinking of what is said in the news, in your 

view is the seriousness of global warming 

[generally exaggerated]? 

31% 35% 41% 48% 

Do you believe increases in the earths 

temperature over the century are due to the 

effects of pollution from [human activities]? 

61% 58%  50% 
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6.2.1.1 Det partipolitiske skillet 

Det denne generelle trenden skjuler, er de svært divergerende trendene 

blant respondenter som identifiserer seg selv som henholdsvis demokrater 

og republikanere. Andelen demokrater som påstår at effektene av global 

oppvarming allerede eksisterer og at klimaendringene vil utgjøre en 

trussel i deres levetid, har økt betraktelig i den samme tidsperioden. 

Andelen republikanere som mener det samme har sunket moderat. Den 

republikanske skepsisen mot at alvorsgraden ved global oppvarming er 

overdrevet, har imidlertid hatt en sterk økning fra 34% i 1997 til 59% i 

2008 (Dunlap og McCright 2008:30). Som vist i figur 3, økte den 

ytterligere til 66% i 2009. Mens disse meningsmålingene viser at det ikke 

har vært veldig store endringer i den generelle holdningen til global 

oppvarming, så viser en kontroll for partiidentitet at de to partiene har 

hatt en motsatt utvikling. Mens demokratenes oppfatning har holdt seg 

noenlunde stabil de siste 10 årene, har republikanernes skepsis mot 

problemets karakter økt. 

Figur 3: Holdning til global oppvarming fordelt på partiidentifika-

sjon (Gallup Poll 2009c) 

6.2.1.2 Klima versus økonomi 

I 2009 svarte 51% av respondentene i en undersøkelse utført av Gallup at 

økonomisk vekst burde prioriteres til tross for at miljøet ville lide, mens 

41% svarte at miljøet burde prioriteres fremfor økonomisk vekst. Sam-

menlignet med Gallups undersøkelser, som er gjennomført årlig siden 

1984, er 2009 det første året hvor flertallet av respondentene mener at 

økonomien bør prioriteres høyest. Undersøkelsen viser også at respond-

enter som identifiserer seg selv som demokrater har en større tendens til å 

støtte beskyttelse av miljøet fremfor økonomisk vekst (50% vs. 44%) enn 

respondenter som identifiserer seg selv som republikanere, som helt klart 

prioriterer økonomisk vekst fremfor beskyttelse av miljøet (64% vs. 31%) 

(Gallup Poll 2009c).
20

 Det partipolitiske skillet blir enda sterkere når 

respondentene blir spurt om det er viktigst å beskytte miljøet eller å støtte 

energiproduksjon. Republikanerne og demokratene er et speilbilde av 

hverandre i svargivingen, da to tredjedeler av republikanerne støtter 
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energiproduksjon fremfor miljøhensyn mens demokratene er av den 

motsatte oppfatningen (Gallup Poll 2009c). En undersøkelse gjort av Pew 

Research Center i 2009 viser også at når respondentene ble bedt om å 

rangere 20 politiske saker etter viktighetsgrad, endte global oppvarming 

på 20. plass mens økonomisk vekst toppet listen (The Pew Research 

Center for the People & the Press 2009). Basert på opinionens holdning-

er, var den ideologiske skillelinjen svært fremtredende i holdningen til 

global oppvarming, og beslutningstakere fra det republikanske partiet 

forventes å være mindre positivt innstilt til en nasjonal klimalovgivning 

og USAs deltakelse i en internasjonal avtale. Til tross for skillet mellom 

republikanerne og demokratene i holdningen til global oppvarming, synes 

begge sider å hevde at økonomien og økonomisk vekst er viktig. Dette 

blir ekstra tydelig når den generelle trenden i holdning til klimaspørs-

målet viser at amerikanerne i de senere årene i økende grad har uttrykt 

bekymring for den globale oppvarmingen, men at holdningene i 2008 

sammenlignet med 2009, viser en større skepsis både mot at effektene av 

global oppvarming eksisterte, at det ville utgjøre en trussel i deres livstid 

og at global oppvarming var et resultat av menneskelig aktivitet.  I tillegg 

økte prosentandelen som mente at problemet var overdrevet i nyhetene 

både blant demokrater og republikanere. I økonomispørsmål var skillet 

mellom de to partiene derimot mindre. I 2009 var USA hardt rammet av 

den internasjonale finanskrisen, og denne endringen indikerer at finans-

krisen representerte et dilemma for respondenter som vanligvis var til-

hengere av å beskytte miljøet, men som gjerne likevel verdsetter økonom-

isk vekst høyest når de blir tvunget til å velge. Det kom også tydelig fram 

at viljen til å betale for klimatiltak ikke var høy, verken blant demokrater 

eller republikanere. Opinionen stod dermed ikke sterkt i kravet om 

handling fra beslutningstakernes side, noe som forventes å reflekteres i 

beslutningsprosessen. Ben Lieberman fremhevet nettopp rollen til opin-

ionen da han hevdet at de politiske kostnadene forbundet med regulering 

av klimagasser var svært høye i USA i 2009: 

The political and the economical realities are just as true for the 

Obama administration as they were for the Bush administration. 

The high costs and the fact that it is not going to be popular at 

home, whether it is a domestic legislation or if it is done through a 

treaty which is going to be costly and not reflect what the Ameri-

can people is interested in… to do something that would jeopard-

ize priority number one [the economy] like number twenty 

[regulate global warming] in an election year is difficult.  

(Lieberman, 2010 [intervju]). 

For at beslutningstakerne skulle appellere til opinionens holdninger, ble 

det dermed viktigere å fokusere på det økonomiske aspektet ved 

klimalovgivningen, og som vi skal se videre i analysen presenterte 

motstanderne og forkjemperne av en klimalov to helt ulike syn på hvilke 

økonomiske konsekvenser en lovgivning ville medføre. Det ble dermed 

viktig for begge sider å påvirke den offentlige oppfatningen av klima-

lovens konsekvenser. Den voksende skepsisen til det vitenskapelige 

grunnlaget til kunnskapen om global oppvarming ble ytterligere for-

sterket i slutten av 2009 da IPCCs interne e-poster ble lekket til offentlig-

heten, og IPCC ble beskyldt for å manipulere data for å underbygge at 

klimaendringene er reelle (Naughton og Webster 2009). Kort tid før 
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København-toppmøtet, fikk dermed motstanderne av både en nasjonal 

klimalov og USAs deltakelse i en internasjonal klimaavtale økt oppslut-

ning. I utformingen av USAs posisjon i forkant av møtet, var det imidler-

tid det økonomiske spørsmålet som fikk størst oppmerksomhet, både fra 

opinionen og beslutningstakernes side. Videre vil jeg vise hvordan denne 

endringen i opinionens posisjon slo tungt inn i både presidentens og i 

kongressens posisjon i 2009, og hvordan denne utviklingen dermed 

påvirket USAs nasjonale vinnersett.  

6.3 Presidentens posisjon og rolle 

Etter at Obama tok over presidentskapet, gjorde han det klart at ―the days 

of Washington dragging its heels are over. My administration will not 

deny facts, we will be guided by them‖ (Obama 2009b). I tillegg til å 

utnevne en spesialutsending for klimaendringer, Todd Stern, proklamerte 

Obama i januar 2009 en ny rolle for USA i de internasjonale forhand-

lingene: ―It's time for America to lead, because this moment of peril must 

be turned into one of progress … To protect our climate and our 

collective security, we must call together a truly global coalition‖ (Obama 

2009b). I motsetning til Bush står Obama for en ―hard-law‖ tilnærming til 

klimaspørsmålet, som vektlegger nasjonal lovgivning og internasjonale 

forpliktelser fremfor frivillige tiltak for å begrense utslippene av klima-

gasser. 

6.3.1 Energisikkerhet og klimaendringer på agendaen: Obama som 

agendasetter 

Obama tok over presidentembetet i en tid hvor både USA og resten av 

verden var hardt rammet av finanskrisen, og mange arbeidsplasser var 

gått tapt. I tillegg til at meningsmålingene som nevnt viste at befolkning-

en var mest opptatt av å styrke økonomien og å forbedre arbeidssitua-

sjonen, svarte over 70% av respondentene at presidenten burde fokusere 

på den nasjonale situasjonen fremfor den utenrikspolitiske (The Pew 

Research Center for the People & the Press 2009). I Obamas ‘state of the 

union‘ i 2009, knyttet han den økonomiske nedgangen til den manglende 

evnen til å strekke seg etter langsiktige mål i forhold til kortsiktig gevinst. 

Obama trakk frem tre områder som spesielt viktig for den økonomiske 

utviklingen: helse, utdanning og miljø (Obama 2009d). Ved å knytte sine 

egne viktige valgkampsaker til en løsning på den økonomiske krisen, 

forsøkte dermed Obama å sette agendaen, og å endre den generelle opp-

fatningen om at klimatiltak ville virke negativt på den amerikanske 

økonomien. Ved å vektlegge at en økt satsning på fornybar energi betyr 

flere arbeidsplasser, inkluderte Obama sin energipolitikk som en del av 

løsningen på USAs økonomiske problemer. Obama tok initiativ til en 

økonomisk tiltakspakke (American Recovery and Reinvestment Act) som 

blant annet skulle doble USAs forsyning av fornybar energi i løpet av 

2009 til 2011, og dermed skape ―morgendagens jobber‖ (Obama 2009d). 

Tiltakspakken ble vedtatt i kongressen, men det var bare demokrater i 

representantenes hus, og kun tre republikanere og resten demokrater i 

senatet som stemte for den. Allerede her ble den ideologiske skillelinjen i 

klimapolitikken tydelig. 
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I tillegg til å ta opp mulighetene en satsning på fornybar energi repre-

senterte for USAs økonomiske situasjon, vektla Obama USAs behov for å 

bli mindre avhengig av utenlandsk olje for å fremme sin energi- og 

klimapolitikk. I motsetning til global oppvarming var energi og energi-

sikkerhet et høyt prioritert saksområde i meningsmålingen som ble 

referert til tidligere. Energisikkerhet var heller ikke et saksområde presi-

dent Obama introduserte til debatten, men et tema som allerede hadde 

vært på den nasjonale agendaen lenge. Som verdens største produsent, 

forbruker og importør av energi, er den amerikanske økonomien avheng-

ig av enkel og bred tilgang til billig olje, kull og gass  (Fisher 2004:112). 

I likhet med Bush, hevdet Obama at ―America's dependence on oil is one 

of the most serious threats that our nation has faced. It bankrolls dictators, 

pays for nuclear proliferation, and funds both sides of our struggle against 

terrorism‖ (Obama 2009b). Heller enn å satse på økt utvinning av fossilt 

brennstoff gjorde imidlertid Obama behovet for energisikkerhet til en del 

av argumentene for en satsning på fornybare energikilder. I sin argument-

asjon for en kursendring, argumentere Obama dermed både med økonom-

iske incentiver, maktincentiver og ansvarsincentiver. I tillegg til at USA 

kunne tjene på å satse på fornybar energi som medførte større energi-

sikkerhet ville det også tjene USA å bli ledende på det internasjonale 

energimarkedet: ―The nation that leads the world in creating new energy 

sources will be the nation that leads the 21st-century global economy ... 

it‘s time for us to lead‖ (Obama 2009a). Obama prøvde dermed å endre 

den rådende oppfatningen om at en klimalov og deltakelse i en 

internasjonal avtale ville være en for kostbar affære, og han prøvde å vri 

beslutningstakernes fokus over på langsiktige heller enn kortsiktige 

kostnader og gevinster. 

Et alternativ for Obama dersom kongressen ikke ville vedta en klimalov, 

kunne være å regulere utslippene av klimagasser under Clean Air Act 

(CAA) gjennom Environmental Protection Agency (EPA). EPA ble i 

2007 beordret av høyesterett om å revurdere avgjørelsen om å ikke regu-

lere klimagasser under CAA, men gjennomførte først denne revurdering-

en etter at Obama hadde tatt over som president. EPA konkluderte 

revurderingen med at konsentrasjonen av klimagasser i atmosfæren utgjør 

en fare for befolkningens helse og velferd i betydningen av §202 i CAA 

(Environmental Protection Acency 2009). Til tross for at regulering under 

EPA er langt fra den beste måten å regulere klimagassutslipp på, er det et 

reelt alternativ (Petsonk 2010; Schmidt 2010 [intervju]). For Obama var 

―trussel‖ om regulering under EPA et viktig pressmiddel i det nasjonale 

spillet for å overbevise både moderate demokrater og republikanere om at 

det både ville være bedre og mer effektivt å innføre en nasjonal klimalov, 

og at beslutningstakerne ville få mer makt til å påvirke reguleringene ved 

å vedta en lov. Ved å gjøre det tydelig for beslutningstakerne i kongres-

sen at USAs klimagasser ville bli regulert uansett, kan det dermed sies at 

Obama forsøkte å påvirke USAs beste alternativ til en avtale (BATNA). 

Ved å gjøre beslutningstakernes alternativ til en nasjonal klimalov og 

deltakelse i en internasjonal avtale dårligere, kunne presidenten forsøke å 

påvirke beslutningstakerne i kongressens interesser. Et slikt forsøk på å 

endre USAs BATNA kan ha vært en viktig strategi for å utvide USAs 

vinnersett. 
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6.3.2 Obamas strategier på det internasjonale nivået 

Med bakgrunn i Putnams antakelser om statsmannens rolle og strategier 

på nivå I, var det avgjørende for Obamas troverdighet på det 

internasjonale nivået å vise at han engasjerte seg og følte seg forpliktet til 

å få gjennom en nasjonal klimalov, og dermed komme til København 

med reelle forpliktelser. Siden Obama gjorde en nasjonal klimalov til en 

av sine viktigste saker da han tok over presidentembetet i januar 2009, 

var det svært viktig for ham å utvide det nasjonale vinnersettet i forkant 

av det internasjonale toppmøtet. Dette ble tydelig både ved at han 

iverksatte egne tiltak for å redusere utslippene av klimagasser som ikke 

krevde kongressens godkjennelse, beordret EPA om å gjenoppta vurder-

ingen av regulering av klimagasser under CAA, og ba kongressen om å 

vedta en nasjonal klimalov som ville tydeliggjøre deres forpliktelser i 

forkant av København. Et slikt forsøk på å utvide sitt eget nasjonale 

vinnersett kan også ifølge Putnam føre til at USA ville få mindre makt i 

forhandlingene på nivå I, men med hensyn til rollen USA har spilt i 

klimaforhandlingene tidligere, er det derimot mer sannsynlig at en innsats 

fra Obama på det nasjonale nivået var helt nødvendig for at en god avtale 

på nivå I skulle være mulig. På bakgrunn av USAs holdning og posisjon i 

de internasjonale forhandlingene de siste ti årene, kan det sies at Obama 

uansett ikke ville få et problem i forhold til å ha et for stort vinnersett, i 

alle fall ikke i forhold til EU. Ifølge Putnam vil det også være svært viktig 

for statsmennene å forsøke å utvide motpartenes vinnersett for å øke 

muligheten for at de respektive vinnersettene vil overlappe på nivå I, og 

for at USA skal få mer makt i forhandlingene. Harris (2009:108) hevder 

imidlertid at USA sjelden har forsøkt å modifisere andre staters vinnersett 

siden USA, som er en vetostat, ikke trenger hjelp eller støtte for å 

forhindre en internasjonal avtale som de selv er motstander av. I dette 

tilfellet var imidlertid administrasjonen tilhengere av en internasjonal 

avtale, og arrangerte i forkant av klimatoppmøtet i København flere 

møter utenfor den formelle forhandlingsprosessen i FN. USA tok initiativ 

til et forum for de største økonomiene og Obama tok tidlig initiativ til økt 

samarbeid med Kina i forhold til klima og energi. I juni ble partene enige 

om en ―Memorandum of Understanding‖ (MOU) om å styrke og koordin-

ere sine tiltak for å begrense klimaendringene; å fremme ren og effektiv 

energi; å beskytte miljø og naturressurser; og å støtte en miljøvennlig og 

bærekraftig økonomisk utvikling (Bureau of Public Affairs 2009). I 

november 2009 signerte USA og Kina også en avtale om å utvide bruken 

av fornybare energikilder som vind- og solenergi, å få flere elektriske 

biler på veiene og å etablere et felles forskningssenter for utvikling av 

grønn teknologi (Kucera 2010). Dette økte samarbeidet er et klart tegn på 

at Obama ønsket sterkere engasjement fra Kina og et økt samarbeid 

kunne bidra til å utvide Kinas vinnersett. For å få Kina til å øke sine 

forpliktelser i de internasjonale forhandlingene, virket det som helt 

nødvendig for Obama å forsikre Kina om at hans administrasjon ønsket å 

bidra i en internasjonal avtale, og stod for en annen politikk enn sin 

forgjenger. Som jeg kommer tilbake til i punkt 6.4.3. var ikke denne 

innsatsen i forhold til Kina bare nødvendig for å utvide Kinas vinnersett, 

men også for å utvide USAs nasjonale vinnersett siden nettopp konkur-

ransesituasjonen i forhold til Kina hadde stor betydning i den nasjonale 

debatten om klimaloven. Obama hadde også møter med flere represen-

tanter fra EU i forkant av partsmøtet i København, men siden EUs vinner-
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sett allerede var stort var det i hovedsak EU som forsøkte å utvide USAs 

vinnersett. I oktober 2009 møttes representanter fra EU og Obama, og 

forpliktet seg til å jobbe for en ambisiøs og omfattende internasjonal 

klimaavtale i København med mål om å redusere de globale klimagass-

utslippene med 50% innen 2050. Partene ble videre enige om å styrke 

energisamarbeidet mellom dem (Climate-L.org 2009). 

Putnams modell åpner videre for at statslederne kan ha personlige 

motivasjoner for sitt engasjement på det internasjonale nivået. Det kan 

være at han ønsker populariteten en vellykket avtale på det internasjonale 

nivået kan bringe, eller at de internasjonale forhandlingene kan bidra til at 

statslederen får gjennomslag for en sak han gjerne vil gjennomføre, men 

som han ikke har makt nok til å gjøre nasjonalt (Putnam 1988:457). For 

Obama kan spesielt det sistnevnte ha vært en viktig motivasjon for USAs 

deltakelse i de internasjonale forhandlingene. Siden Byrd-Hagel-

resolusjonen i 1997 og president Bush‘avvisning av Kyoto-protokollen, 

har det vært svært vanskelig å få satt klimapolitikk på den nasjonale 

agendaen. Spesielt viktige argumenter i debatten har vært den økonom-

iske situasjonen relativ til store utviklingsland som Kina og India. Ved å 

på nytt ta aktiv del i internasjonale forhandlinger, og forsøke å inkludere 

disse voksende økonomiene, kunne Obama forsøke å utvide både det 

internasjonale og det nasjonale vinnersettet. Dersom det ikke hadde 

pågått en forhandlingsprosess på det internasjonale nivået, er det liten 

grunn til å tro at debatten om en nasjonal klimalov ville blitt like stor som 

den var i 2009. 

Obamas strategier på det internasjonale nivået har også som nevnt 

avgjørende betydning for vinnersettets betydning i de internasjonale 

forhandlingene. Som Hovi, Sprinz og Bang (2010) viser i sin analyse av 

hvorfor USA ikke ble en del av Kyoto-protokollen, kan presidenten og 

hans administrasjon la sine personlige motivasjoner være avgjørende for 

USAs forhandlingsposisjon. I 2009 gjorde imidlertid Obama det klart at 

hans strategi på det internasjonale nivået var å til enhver tid forhandle 

med kongressens posisjon i bakhodet. Ifølge Raymond Kopp i Resources 

for the Future (RFF) er den sittende administrasjonen dermed svært 

annerledes enn tidligere administrasjoner, både demokratiske og republi-

kanske: 

They went to Copenhagen with a clear perspective that they would 

not do anything without domestic support. They would under no 

circumstances do anything that would not be supported by the 

Congress. (Kopp 2010 [intervju]). 

Siden Obama tidlig gjorde det klart at USAs forhandlingsposisjon ville 

være i tråd med kongressens interesser og anbefalinger, ble det som vist 

svært viktig for Obama å påvirke den nasjonale debatten og beslutnings-

takerne i kongressen. I det nasjonale spillet fungerte dermed Obama i stor 

grad som agendasetter og forsøkte gjennom egne reformer og lovforslag å 

påvirke den nasjonale politikken i en mer klimavennlig retning for å 

utvide USAs nasjonale vinnersett. At Obama vant presidentvalget i 2008 

har utvilsomt hatt stor betydning for den nasjonale klimapolitiske 

debatten i USA, siden han har gjort klima til en av sine viktigste saker og 

har brukt mye tid på å sette klimapolitikk på agendaen (Petsonk 2010 
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[intervju]). Presidentens klare og uttalte støtte til en nasjonal klimalov og 

amerikansk deltakelse i en internasjonal avtale, gjorde dermed fordeling-

en av interesser i kongressen avgjørende for hva USA kunne forplikte seg 

til internasjonalt. For å forstå hvorfor USA inntok den posisjonen de 

gjorde i forkant av klimatoppmøtet i København er det dermed nødvendig 

å studere sammensetningen og interessedistribusjonen i kongressen, som 

ifølge Putnams modell er avgjørende for det nasjonale vinnersettet. 

6.4 Klimadebatten i kongressen i 2009 

Like etter den 111. kongressen ble innsatt den 6. januar 2009, lovet 

lederen for handels- og energikomiteen i representantenes hus, Henry 

Waxman (D-Calif.), å få et omfattende forslag til en nasjonal klimalov-

givning gjennom komiteen og til debatt i representantenes hus innen 25. 

mai 2009. Waxman fikk støtte fra den demokratiske lederen i huset, 

Nancy Pelosi (D-Calif.), og lederen av senatets miljøkomite, Barbara 

Boxer. Samtidig gjorde de to demokratiske lederne i huset og senatet, 

Nancy Pelosi og Harry Reid (D-Nev.), det klart at de ville konsultere tett 

med president Obama i utformingen av forslag til den omfattende 

klimalovgivningen (Samuelsohn 2009j). For at et klimalovgivnings-

forslag skulle bli vedtatt, måtte sponsorene imidlertid klare å få støtte fra 

moderate demokrater og republikanere uten å gjøre representantene som 

vanligvis støtter en omfattende klimapolitikk misfornøyde. 

6.4.1 Klimadebatten i representantenes hus: The American Clean 

Energy and Security Act 

Som svar på oppfordringen fra Obama om å legge frem et forslag til 

klimalov som bruker kvotehandel for å begrense USAs klimagassutslipp, 

gikk Waxman sammen med Ed. Markey (D-Mass.) i gang med et forslag 

til klimalovgivning i begynnelsen av 2009. Allerede i februar gjorde 

republikanernes innpisker (whip),
21

 Eric Cantor (R-Va.) i representant-

enes hus det klart at det republikanske partiet ikke hadde en intensjon om 

å stille seg bak Obamas klimastrategi. Samtidig pekte flere av de 

republikanske medlemmene i handels- og energikomiteen på at det ville 

være vanskelig for demokratiske representanter fra industritunge distrikt-

er å støtte Waxmans forslag, med tanke på muligheten for å bli gjenvalgt 

ved mellomvalget i 2010 (Samuelsohn 2009j). Ved å koble det omstridte 

forslaget om en klimalov med en ny energilov som det var stor 

etterspørsel etter, håpte forkjemperne for klimaloven at det skulle bli 

lettere å få gjennomslag i representantenes hus.  

Den første store testen for lovforslaget i representantenes hus, var å bli 

vedtatt av handels- og energikomiteen, hvor demokratene hadde flertall 

med 36 mot 23 representanter. Dette betydde at Waxman bare kunne 

miste seks av sine ―egne‖ stemmer dersom det skulle passere i komiteen. 

Demokratene i komiteen representerer imidlertid ulike regionale interes-

ser, deriblant kyststater som ønsker en aggressiv klimalov som begrenser 

klimagassutslipp og mer moderate representanter fra industritunge 

delstater som er mer skeptisk til lovforslagets konsekvenser for økon-

omien. Før komiteen kan stemme over forslaget, holdes det høringer for å 

orientere representantene om hva klimaloven vil medføre. En av de få 

mulige utsettelsestaktikkene som er mulig for mindretallet i representant-
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enes hus er å be om å fortsette høringene til de har fått nok informasjon 

om forslaget til å stemme over det. I slutten av april tok det republikanske 

mindretallet i huset dette virkemiddelet i bruk, og hevdet at de ville 

fortsette å angripe klimaforslaget så godt de kunne (Samuelsohn 2009e). 

Den sterke motstanden fra republikanerne, med representant John 

Shimkus (R-Ill) i førersetet, tydeliggjorde at det ville bli vanskelig å få 

vedtatt en nasjonal klimalovgivning i god tid før det internasjonale 

klimatoppmøtet i København. Den 21. mai ble lovforslaget til slutt ved-

tatt i handels- og energikomiteen med 33 mot 25 stemmer (Samuelsohn 

2009c). 

Tabell 5: Stemmegivning i handels- og energikomiteen i represen-

tantenes hus 

Stemte 

FOR MOT 

Demokrat Republikaner Demokrat Republikaner 

Avhengig av fossilt 

brennstoff 
19 1 3 15 

Ikke avhengig av 

fossilt brennstoff 
13 0 1 6 

Totalt 33 25 

Som illustrert i tabell 5 viser stemmegivningen i handels- og energi-

komiteen at kun én republikaner, Mary Bono Mack (R-Calif.) stemte for 

forslaget, mens fire demokrater stemte mot. Stemmegivningen indikerer 

dermed at representantene i stor grad fulgte partilinjen. På grunn av den 

store andelen demokrater som stemte for forslaget som representerte 

delstater med stor kull- eller oljeindustri er det derimot mindre grunn til å 

anta at den regionale skillelinjen hadde stor betydning for stemmegiv-

ningen i komiteen. 

Den 26. juni ble lovforslaget ―The American Clean Energy and Security 

Act‖ vedtatt med et knapt flertall i representantenes hus med 219 mot 212 

stemmer (House of Representatives 2009). I forkant av avstemningen 

hadde Obama, som la mye av sin personlige prestisje i å få loven vedtatt, 

appellert hele tre ganger i løpet av 48 timer til kongressen om å vedta 

loven (Goldenberg 2009). På samme tid var både Hillary Clinton og Al 

Gore svært aktive i å overtale representanter som ennå ikke hadde 

bestemt seg (Broder 2009). Obamas innsats har blitt karakterisert som 

avgjørende for at loven ble vedtatt. Til tross for at den regionale 

skillelinjen ikke var tydelig i handels- og energikomiteens stemme-

givning, reflekterte det endelige lovforslaget en rekke konsesjoner for å 

sørge for støtte fra demokrater som representerte delstater med stor kull- 

eller oljeindustri. Målet for reduksjon av klimagasser ble svekket, og 

mandatet for fornybar energi ble mindre. I tillegg ble det inkludert flere 

incentiver for industrien. Flere miljøorganisasjoner var skuffet over 

loven, og Greenpeace gikk så langt at de oppfordret kongressen til å 

stemme mot forslaget (Broder 2009). Lovutkastet ble av tilhengerne sett 

på som et viktig skritt i forkant av klimatoppmøtet i København, fordi det 
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viste at amerikanerne tar klimaendringene alvorlig. Lovforslaget setter et 

synkende tak på klimagassutslippene til 17% under 2005-nivå innen 

2020, 42% innen 2030 og 83% innen 2050. Utover utslippsmålene 

karakteriseres lovforslaget bl.a. av: at det etablerer et kvotehandels-

system; det vil kutte USAs oljeimport med 20 milliarder dollar årlig; det 

krever at 20% av elektrisiteten skal komme fra fornybare energikilder; 

det åpner for at energiintensiv industri som stål- og betongindustri skal få 

gratis utslippstillatelser de første årene; 30% av utslippskvotene gis til 

lokale elektrisitet- eller naturgassfirmaer for å holde utgiftene lave for 

forbrukerne; det allokerer 15% av utslippstillatelsene for å minimere den 

økonomiske kostnaden for lavinntektsfamilier og det krever kvoter av 

importører av karbonintensiv import fra land som ikke er en del av en 

internasjonal avtale som krever iverksetting av utslippsbegrensninger 

(House of Representatives 2009). 

Tabell 6: Stemmegivning over H.R. 2454 i representantenes hus 

Til tross for at det var et klart partipolitisk skille i representantenes 

stemmegivning var det, som illustrert i tabell 6, mange demokrater som 

ikke fulgte partilinjen. At så få republikanere valgte å stemme for 

forslaget var et tegn på at Obamas mål om at klimalovgivningen skulle få 

tverrpolitisk støtte, ikke hadde lyktes. Av demokratene som stemte nei til 

forslaget representerte hele 77.3% av dem delstater som var avhengig av 

fossilt brennstoff. Dermed stemte omtrent en fjerdedel av demokratene 

fra fossilt brennstoffavhengige delstater mot forslaget. Til sammenligning 

stemte bare litt over en tiendedel (13%) av demokratene mot forslaget 

totalt. Disse tallene indikerer at den regionale skillelinjen hadde betyd-

ning for demokratenes stemmegivning. På den andre siden stemte svært 

mange av representantene fra kull- og oljeavhengige delstater som 

Missouri, Virginia, Illinois, Ohio og California for forslaget, noe som 

indikerer at den regionale stemmegivningen hadde mindre betydning enn 

antatt. En nærmere undersøkelse av stemmegivningen til representantene 

fra California, som karakteriseres som en oljeavhengig delstat
22

, viser at 

uavhengig av partitilhørighet stemte 32 av representantene for lovforslag-

et, mens 20 stemte mot. Mary Bono Mack var den eneste republikaneren 

som stemte for forslaget, mens kun to demokrater stemte mot forslaget. 

At så mange representanter fra en oljeavhengig delstat stemte for for-

slaget indikerer at stemmegivningen i California ikke karakteriseres av 

Stemte 

FOR MOT 

Demokrat Republikaner Demokrat Republikaner 

Avhengig av fossilt 

brennstoff 
109 3 34 120 

Ikke avhengig av 

fossilt brennstoff 
102 5 10 48 

Totalt 219 212 



54 Marthe Hårvik Austgulen 

 

den regionale skillelinjen, og må ansees som en avvikende case. Dette 

kan imidlertid forklares med at California har vært en foregangsstat i 

klimapolitikken, og har siden 1988 tatt initiativ til å stabilisere og 

redusere egne klimagassutslipp (Rabe 2008:111-112). Selv om California 

har vært en foregangsstat, og potensielt kunne tjene på en klimalov, viser 

stemmegivningen at den ideologiske skillelinjen likevel synes å ha 

avgjørende betydning for representantene. Dette indikerer at den ideolo-

giske skillelinjen synes å ha svært stor betydning for stemmegivningen i 

representantenes hus. Stemmegivningen indikerer videre at når det 

gjelder republikanerne, var den regionale og den ideologiske skillelinjen 

delvis sammenfallende, siden bare tre av republikanerne fra stater som 

var avhengig av fossilt brennstoff stemte ja til forslaget. Den brede 

støtten fra demokratene indikerer dermed at den ideologiske skillelinjen 

hadde størst betydning for stemmegivningen i representantenes hus. En 

analyse gjennomført av Ronald Brownstein (2009) støtter denne konklu-

sjonen ytterligere ved å vise til at stemmegivningen i stor grad bærer preg 

av resultatene ved presidentvalget i 2008
23

. Som nevnt i kapittel 5, kan 

imidlertid oppbyggingen av representantenes hus hvor representanten 

velges proporsjonalt etter folketallet i de ulike delstatene, bidra til at den 

regionale skillelinjen har større betydning i senatet enn i huset. 

Klimadebatten og stemmegivningen i representantenes hus hadde 

betydning for det nasjonale vinnersettet på flere måter. For det første var 

det svært positivt både for forhandlingene på det internasjonale nivået, og 

for de videre forhandlingene i senatet, at loven ble vedtatt i representant-

enes hus. Dersom loven ikke hadde blitt vedtatt, hadde det vært mindre 

sannsynlig at senatet ville prioritert klimalovgivningen videre frem mot 

klimatoppmøtet i København. Samtidig var reaksjonene svært positive på 

det internasjonale nivået, og kunne potensielt bidra til mer konstruktive 

forhandlinger (Lahn 2010 [intervju]). For det andre viste det klare parti-

politiske skillet i stemmegivningen at det ville bli vanskelig å få vedtatt 

en klimalov i senatet, hvor det på grunn av trussel om filibuster skal mer 

til for å få vedtatt et lovforslag, og hvor de regionale skillelinjene ventes å 

ha større betydning – og følgelig ville gjerne færre demokratiske sena-

torer være villige til å støtte forslaget. Jeg vil derfor videre studere debat-

ten og avstemningene om den nasjonale klimaloven i senatet. 

6.4.2 Klimadebatten og prosessen i senatet 

I senatet har seks komiteer jurisdiksjon over klimalovgivningen, og 

derfor kan alle komiteene introdusere forslag om en klimalov. Disse 

komiteene er landbruks-, handels-, finans-, utenriks-, naturressurser og 

energi- og miljøkomiteen. I tabell 7 ser vi en oversikt over de viktigste 

lovforslagene som ble presentert i de ulike komiteene i 2009. 

Som vi ser av tabellen, var det lite som skjedde før på sensommeren og 

høsten 2009, altså etter at representantenes hus hadde vedtatt sin versjon 

av klimaloven. I motsetning til lederne i representantenes hus, som hadde 

liten erfaring med lovforslag om en nasjonal klimalovgivning, gikk de 

demokratiske lederne i senatet inn i den nye perioden i 2009 med god 

erfaring, siden tre avstemninger var blitt holdt siden 2003 (Bang 2009). 

Denne erfaringen hadde gjort de demokratiske lederne sikre på at de 

trengte å overbevise moderate demokratiske og republikanske senatorer, 
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som taler saken til viktige industrier og interessegrupper som kull, energi 

og landbruk, for å unngå filibuster (Samuelsohn 2009h). Siden en 

klimalov allerede var vedtatt i representantenes hus, og siden presidenten 

hadde gjort det klart at han på ingen måte ville legge ned veto mot en 

nasjonal klimalov, hadde prosessen i senatet avgjørende betydning for det 

nasjonale vinnersettet i 2009. 

Tabell 7: Viktige forslag til klimalov i de ulike komiteene i senatet 

i 2009 

Viktige forslag i de forskjellige komiteene i 2009 

Komite Navn Sponsor Introdusert 
Vedtatt i 

komiteen 

Naturressurs- og 

energikomiteen 

―The American Clean 

Energy and Security Act 

of 2009‖ 

Jeff Bingaman (D-N.M.)  

17. juni 

15 mot 8 

stemmer 

Miljøkomiteen 
―Clean Energy Jobs and 

American Power Act‖ 

John Kerry (D-Mass.) og 

Barbara Boxer (D-Calif.) 
30. september 

5. 

november 

11 mot 1 

stemmer 

Miljøkomiteen 
―The Clean Energy 

Partnership Act of 2009‖ 
Stabenow (D-Michigan) 5. november  

Naturressurs- og 

energikomiteen 

―The Clean Energy Act 

of 2009‖ 

Lamar Alexander (R-

Tennessee) og Jim Webb 

(D-Virginia) 

1. november  

Finanskomiteen 

―Carbon Limits and 

Energy for America's 

Renewal (CLEAR) Act‖ 

Maria Cantwell (D-

Washington) og Susan 

Collins (R-Maine) 

11. desember  

6.4.2.1 Lang vei til klimalov i senatet 

En analyse av Energy and Environment Daily (2009h) viser at 47 

senatorer støttet en klimalovgivning ved inngangen til 2009
24

, mens 21 

senatorer ikke hadde bestemt seg og 33 republikanske senatorer var mot. 

Ifølge Samuelsohn (2009h) var det bred enighet om at gruppen som var 

viktigst for å avgjøre om forslaget kom til å bli en suksess, var en samling 

av 16 moderate demokrater fra midtvesten og rustbeltet som ennå ikke 

syntes klimadebatten reflekterte deres interesser. 14 av disse 16 demo-

kratiske senatorene kom fra delstater som har stor kull- eller oljeindustri. 

Det var dermed tydelig at den regionale skillelinjen hadde stor betydning 

for senatorenes holdninger til en nasjonal klimalovgivning. Opposisjonen 

var imidlertid størst blant republikanerne som gjentatte ganger hevdet at 

de demokratiske lederne i senatet ikke hørte på Obamas anbefaling om å 

forhandle frem en avtale som kunne aksepteres av begge partiene (Winter 

2009). Ved inngang til 2009 møtte dermed klimaloven stor motstand både 

fra republikanere og moderate demokrater, og tilhengerne hadde en stor 

jobb fremfor seg med å overbevise moderate senatorer som ikke hadde 

bestemt seg.  

I februar 2009 uttalte senatets majoritetsleder Harry Reid, som har 

ansvaret for og makten til å styre dagsordenen i senatet, at senatet ville 

behandle forslagene til energilov og klimalov separat, og at energiloven 
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ville bli behandlet først. Dermed så det ut til at senatet ville velge en 

annen vei enn huset, som lente seg mot en felles lovgivning for de to 

temaene. Lederen i naturressurs- og energikomiteen Jeff Bingaman (D-

N.M.) planla et tverrpolitisk lovforslag om en nasjonal fornybar 

energistandard (Geman 2009a). Reids plan var å først vedta en energilov, 

deretter en lov som ville etablere ―a highway to transmit electricity to 

where it‘s needed‖, for at det til slutt skulle være enklere å vedta en 

klimalov som innførte utslippsbegrensninger gjennom kvotehandel 

(Kaplun 2009). Den 17. juli vedtok naturressurs- og energikomiteen for-

slaget om energilov med 15 mot åtte stemmer. Stemmegivningen er 

illustrert i tabell 8. 

Tabell 8: Stemmegivning over forslag til energilov i naturressurs- 

og energikomiteen i senatet.
25

 

Stemte 
FOR MOT 

Demokrat Republikaner Demokrat Republikaner 

Avhengig av fossilt brennstoff 7 4 1 3 

Ikke avhengig av fossilt brennstoff 4 0 1 3 

Totalt 15 8 

Stemmegivningen viser at det var et tverrpolitisk flertall som stemte for 

lovforslaget, og at den regionale skillelinjen heller ikke synes å gi en god 

forklaring på stemmegivningen. Siden dette var et forslag om en separat 

energilov, er denne avstemmingen mindre relevant for USAs holdning til 

en internasjonal avtale. Forslaget kunne imidlertid ha stor betydning for 

utformingen, eller fraværet, av en nasjonal klimalov. Stemmegivningen 

indikerer at ved å legge fokus på nye energimuligheter for delstatene kan 

det være mulig å oppnå støtte også langs den regionale skillelinjen. 

6.4.2.2 Heterogene preferanser i kongressen 

Det var imidlertid større motstand mot et klimalovgivningsforslag enn det 

var mot energilovgivningen. En analyse gjort av E&E Daily (2009a) i 

slutten av juni viste at sammenlignet med januar 2009 hadde antallet 

senatorer som ennå ikke hadde bestemt seg for om de støttet en nasjonal 

klimalovgivning økt fra 21 til 23, mens antallet senatorer som var 

positive til klimaloven hadde sunket fra 47 til 45. Blant republikanerne 

vokste misnøyen med det demokratiske lederskapet i senatets (og husets) 

måte å forhandle på, som ifølge blant andre John McCain (R-AZ), som 

tidligere har vært en forkjemper for en klimalov ikke var preget av reelle 

forhandlinger hvor demokratene hørte på republikanernes innspill. Den 

republikanske senatoren Lindsey Graham (R-S.C.) sa at han ville støtte 

en klimalov dersom den inkluderte lavere mål for utslippsreduksjon og 

større incentiver for utvikling av atomenergi og økt satsning på utvinning 

av olje- og naturgass til havs (offshore). For å få støtte fra 60 senatorer 

var det helt nødvendig å utvide forslaget til å handle om mer enn 

kvotehandel (Samuelsohn 2009a). Dersom økt tilførsel av atomenergi 

skal være løsningen på klimaproblemene, ville forslaget imidlertid møte 

motstand fra venstresiden i amerikansk politikk, hvor motstanden mot 

atomkraft er stor. I McCain og Liebermans forslag til klimalov i 2005, 
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som i stor grad skisserte atomkraft som løsningen, fikk forslaget mindre 

støtte fra demokrater enn tidligere, og ellers viktige støttespillere som 

Barbara Boxer, valgte å stemme mot forslaget i 2005 (Bang 2009). Andre 

senatorer som enda ikke hadde bestemt seg, fremhevet USAs økonomiske 

situasjon i 2009, og sa at de ikke ville støtte et forslag som ville skade 

økonomien og arbeidsmarkedet (Samuelsohn 2009a). Denne argumenta-

sjonen strider med Obamas argumentasjon om at en klimalov faktisk ville 

bidra til å styrke økonomien. En viktig del av det nasjonale, politiske 

spillet handlet om å få kontroll over den generelle oppfatningen av både 

konsekvenser for økonomien og klimaendringenens realitet. Det eksist-

erte dermed ulike diskurser i den nasjonale debatten om klimalovens 

økonomiske implikasjoner i 2009, som hadde stor betydning for både 

opinionens holdning, som vist i punkt 6.1., og for beslutningstakernes 

holdning til klimaloven. I debatten kom det tydelig frem at interessene på 

det nasjonale nivået preges av å være heterogene, både når det kommer til 

oppfatningen av hvilke økonomiske konsekvenser en klimalov vil ha og 

spesielt når det kommer til alternativer til fossilt brennstoff som energi-

kilde. Det var dermed svært vanskelig å utforme levedyktige lovforslag 

fordi demokratiske representanter var lite villige til å støtte lovforslag 

som inkluderte sidebetalinger i form av økt atomenergi eller oljeboring til 

havs. Dette var imidlertid viktige forutsetninger for at mange republikan-

ere ville støtte forslaget. At preferansene på det nasjonale nivået er 

heterogene, bidrar ifølge Putnam til å gjøre det nasjonale vinnersettet lite. 

For at en klimalov skulle bli vedtatt, var det imidlertid helt nødvendig å 

utarbeide et levedyktig tverrpolitisk lovforslag, siden det kreves 60 

stemmer for å unngå filibuster. Ifølge Roy og Diringer ([intervju]) var 

veldig få republikanere villige til å støtte en lov dersom den ble sett på 

som partipolitisk, og det var svært liten sannsynlighet for at en lov som 

den som ble vedtatt i representantenes hus, ville bli vedtatt i senatet. 

Forslag til en tverrpolitisk klimalov viste seg imidlertid å være vanskelig. 

Problemene med å få vedtatt en klimalov i senatet bar ifølge David W. 

Kreutzer preg av debatten om klimaloven i representantenes hus:  

The Waxman-Markey bill that did pass the House by a very small 

margin and required much horse-trading pretty much gave away 

everything – revenues were given away to special interests. It turns 

out that it was not very popular and the senate saw that. People 

were predicting early last fall that the senate would not pass that 

because of the fire storm that the house members came up with.  

(Kreutzer, 2010 [intervju]). 

6.4.2.3 Partipolitisk uenighet – mistillit blant republikanerne 

Først den 30. september introduserte John Kerry (D-Mass.) og Barbara 

Boxer sitt forslag til en nasjonal klimalovgivning i senatets miljøkomité. 

Lovforslaget bar preg av forslaget som tidligere var blitt vedtatt i repre-

sentantenes hus, men satt et høyere mål for utslippsreduksjoner innen 

2020 på 20% reduksjon fra 2005-nivå. Målet for utslippsreduksjoner 

innen 2050 var det samme som ble vedtatt i representantenes hus (U.S. 

Senate 2009). I en revidert versjon, publisert i slutten av oktober, ble det 

også klart hvordan Kerry og Boxer ville distribuere utslippskvotene. 

Denne distribusjonen fulgte i stor grad husets versjon. Forslaget inklud-

erte i tillegg nye incentiver for kullindustrien som fort kunne ta i bruk 
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teknologi for fangst og lagring av CO2. Til tross for Boxers kullincentiv, 

holdt mange av senatorene fra kullstater seg på gjerdet. Den demokratiske 

senatoren Robert Byrd (D-W.Va) som i 1997 stod bak Byrd-Hagel 

resolusjonen som vanskeliggjorde USAs deltakelse i Kyoto-protokollen, 

uttalte i etterkant av Boxers kunngjøring av det reviderte forslaget at: 

As I have said before, we have a long way to go on this legislation. 

Many issues have yet to be addressed. There is still a tough road 

ahead. But I remain dedicated to helping craft a new energy policy 

that will ensure that America finds cleaner, more efficient ways to 

use her abundant, affordable coal resources for many, many years 

to come. However, I will actively oppose any bill that would harm 

the workers, families, industries, or our resource-based industry in 

West-Virginia. (Marshall 2009b [uthevelse tilføyd]). 

I miljøkomiteen møtte Boxer sterk motstand da republikanerne motsatte 

seg EPAs modellering i den økonomiske konsekvensanalysen og boikot-

tet forslaget i komiteen, som dermed hindret en formell debatt og vurder-

ing av forslag til endringer. Demokratene hadde flertall i komiteen, og 

kunne dermed overkjøre republikanerne dersom demokratene fulgte 

partilinjen. En sjelden brukt regel sier at det kan stemmes over forslaget 

så lenge flertallet av komiteens medlemmer er tilstede. Til tross for en tre 

dager lang boikott fra republikanerne ble dermed forslaget godkjent av 

miljøkomiteen den 5. november 2010 med 11 mot én stemmer. Det var 

kun demokrater som var tilstede ved avstemmingen og kun Max Baucus 

(D-Mt) stemte mot forslaget, fordi hans forslag til endringer ikke ble hørt. 

Av de 11 demokratene som stemte for forslaget representerte tre av disse 

delstater med stor kull- eller oljeindustri. Denne avstemmingen skapte 

stor mistillit blant flere moderate republikanerne som var ansett som 

avgjørende aktører for klimalovens fremtid, da de hevdet at det ikke var 

gjort nok for å få klarhet i lovforslagets konsekvenser (Samuelsohn 

2009d). E&E Dailys analyse av situasjonen i senatet i begynnelsen av 

desember 2009, viste at sammenlignet med analyser gjort ved inngangen 

av 2009, var det nå fire færre senatorer som ville støtte et klimalovgiv-

ningsforslag og ytterligere tre senatorer hadde ikke bestemt seg (Gray 

2009). 

I november og desember ble flere forslag introdusert i de andre komite-

ene med jurisdiksjon på klima- og energiområdet. Senatorene Cantwell 

(D-Washington) og Collins (R-Maine) introduserte et nytt tverrpolitisk 

initiativ som gikk bort fra kvotehandelsystemet. Forslaget innebar at 

fossilt brennstoffraffinerier og importører måtte kjøpe ―karbonaksjer/ 

kvoter‖ for hvert tonn karbon som ble solgt. Senatorene Alexander (R-

Tennessee) og Webb (D-Virginia) introduserte et forslag som ville redu-

sere klimagassutslippene ved å doble atomenergiproduksjonen og 

promotere utviklingen av teknologi for karbonfangst og lagring, biodriv-

stoff og solcelleteknologi (Frenkil 2010). Siden ingen av disse forslagene 

så ut til å være politisk levedyktige alene, startet senatorene Kerry, 

Lieberman (I-Conn.) og Graham (R-S.C.) å arbeide med et nytt tverrpolit-

isk rammeverk for en nasjonal klimalov, som ville trekke på de tidligere 

forslagene. Etter at klimatoppmøtet i København var i gang, sendte de tre 

senatorene et utkast av rammeverket som støttet utslippskutt i størrelses-

orden rundt 17% innen 2020 til president Obama. Dette nummeret var 
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dermed identisk med lovgivningen som ble vedtatt i representantenes hus 

i juni. Lieberman uttrykte på en pressekonferanse at han var sikker på at 

forslaget kom til å bli vedtatt ―in this session of Congress‖ (Marshall 

2009a). Videre krevde senatorene ―a strong agreement that includes real, 

measurable, reportable, verifiable and enforceable actions by all nations‖ 

(Samuelsohn 2009i). 

6.4.3 Konkurransesituasjonen i forhold til Kina 

Dette kravet fra det tverrpolitiske forslaget til klimalov som ble påbegynt 

i forkant av toppmøtet, tydeliggjør at til tross for ulik argumentasjon var 

både forkjemperne og motstanderne av klimaloven opptatt av konkur-

ransesituasjonen i forhold til de store voksende økonomiene som Kina og 

India. Lovforslaget som ble vedtatt i representantenes hus, inkluderte et 

avsnitt som sa at USA kunne kreve kvoter av importører av karbon-

intensiv import fra land som ikke er en del av en internasjonal avtale som 

krever iverksetting av reduksjonstiltak. Dette kravet kunne være et 

effektivt virkemiddel i forhandlingene for å få store utviklingsland til å 

bli en del av en internasjonal avtale. Dersom store utviklingsland likevel 

ikke ville være en del av en internasjonal avtale, kunne en slik forutset-

ning ende opp med å skade nasjonal industri og økonomi. Et viktig 

argument i debatten i senatet var dermed at de burde vente med å ta en 

beslutning om en nasjonal klimalov til etter klimatoppmøtet i København, 

for å være sikker på at andre pivotale parter som Kina også forpliktet seg 

til å redusere sine utslipp. Dersom USA i forkant av forhandlingene 

hadde vedtatt en klimalov, og dermed gjort det klart at de ville gjennom-

føre utslippskutt uansett, ville de stå svakere i forhandlingene med 

utviklingslandene. I Putnams modell vektlegges også betydningen av de 

internasjonale forhandlingene for det nasjonale vinnersettet, forhandling-

ene på det internasjonale nivået kan bidra til å endre den nasjonale 

politikken: ―No country violates its own interests, but certainly the 

definition of its interests can change through a summit with its possible 

tradeoffs and give and take‖ (Hiss i Putnam 1988:455). En slik endring i 

det nasjonale vinnersettet, forårsaket av det internasjonale spillet, kan ha 

vært en motivasjon for både motstanderne og tilhengerne av den nasjon-

ale klimaloven til å utsette vedtaket til etter klimatoppmøtet i København, 

siden partene kan ha hatt ulike oppfatninger om hva som ville komme ut 

av de internasjonale klimaforhandlingene. Dersom ikke Obama ville klare 

å overtale Kina til å bidra i en internasjonal avtale, er det rimelig å anta at 

det nasjonale vinnersettet ville blitt enda mindre, og at motstanderne av 

både en nasjonal klimalov og en internasjonal avtale ville få større 

oppslutning. På den andre siden kunne økt handling fra store utviklings-

land bidra til å gjøre USAs nasjonale vinnersett større. Det kan dermed ha 

vært en svært viktig motivasjon for Obama å komme tilbake med et 

vellykket resultat fra København, siden det ikke bare ville ha internasjon-

ale, men også nasjonale konsekvenser for klimaloven om de internasjon-

ale forhandlingene ble oppfattet som vellykket eller ikke. 

6.4.4 Eksterne årsaker som påvirket USAs forhandlingsposisjon 

Som illustrert i denne analysen er det viktig å peke på spesielt to årsaker, 

foruten den ideologiske og den regionale skillelinjen for å forklare 

hvorfor USA inntok sin posisjon til klimaforhandlingene i København. 
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For det første viser analysen av meningsmålingene at til tross for at 

befolkningens miljøengasjement har økt gradvis siden forhandlingene om 

Kyoto-protokollen i 1997, økte skepsisen mot klimaendringenes realitet i 

2009. Dette synes å henge sammen med den økonomiske krisen som 

rammet USA hardt det samme året, og analysen viser at den amerikanske 

befolkningen prioriterte økonomisk vekst fremfor beskyttelse av miljøet. 

Dette bekreftes av Kreutzer som peker på at det amerikanske administra-

sjonsskiftet sammenfalt med to ting:  

A run up in the commodity expenses and the subsequent and relat-

ed collapse of the global economy. Both of these things make peo-

ple question more thoroughly the costs of this climate legislation. 

(Kreutzer [intervju]). 

Det økte fokuset på økonomi både blant befolkningen og beslutnings-

takerne bidro til at mange ble mer kritiske til problemet klimaendringene 

representerte og spesielt til de økonomiske konsekvensene en klimalov 

ville medføre. Dermed kan det sies at den internasjonale finanskrisen 

hadde stor betydning for at Obama tapte den retoriske kampen om 

klimalovens økonomiske konsekvenser. Dette bidro også til å svekke 

Obamas posisjon på det nasjonale nivået, som ifølge Putnam har stor 

betydning for det nasjonale vinnersettet. En populær statsleder får mer 

tillit fra det nasjonale nivået for sine posisjoner på det internasjonale 

nivået, som kan gi statslederen større frihet i de internasjonale forhand-

lingene. For det andre fikk debatten om helsereformen, som var et av 

Obamas tre satsningsområder for å bedre den økonomiske situasjonen 

stor oppmerksomhet i senatet i løpet av høsten 2009, og bidro til at debat-

ten om den nasjonale klimaloven ble utsatt flere ganger. Både helse-

reformen og klimareformen møtte stor motstand fra det republikanske 

partiet, og begge reformene møtte advarsler både om hvor kostbare 

reformene kom til å være og hvor kostbart det ville være å ikke vedta dem 

(Samuelsohn 2009b). Det var vanskelig for Obama å fronte to saker som 

var så sterkt politiserte samtidig, og flere av informantene til denne 

studien har påpekt at mer handling og initiativ fra presidenten var, og er 

fremdeles, helt nødvendig for at en klimalov skal bli vedtatt i senatet. Det 

beste alternativet er at presidenten involverer seg mer aktivt og tar 

lederskap i de nasjonale forhandlingene ved å fremme et tverrpolitisk 

samarbeid (Kopp 2010 [intervju]). Ved å involvere de sentrale aktørene i 

senatet og inkludere aspekter for å gjøre lovforslaget mer akseptabelt for 

republikanerne kan Obama vise lederskap (Kopp, 2010; Roy og Diringer 

2010 [intervju]). 

6.5 Utformingen av USAs posisjon – ulike årsaker 

Analysen av den nasjonale debatten om en klimalov, viser at til tross for 

at demokratene hadde flertall i kongressen og hadde presidenten i 2009, 

klarte de ikke å vedta en nasjonal klimalov i forkant av klimatoppmøtet i 

København. Som nevnt innledningsvis viser flere tidligere studier at 

USAs ratifikasjon av internasjonale avtaler, korrelerer med hvor langt 

beslutningstakerne på det nasjonale nivået har kommet på det aktuelle 

saksområdet (DeSombre 2000; Schreurs 2004). Ifølge denne logikken, 

kombinert med hvilke strategier Obama hadde i de internasjonale 

forhandlingene, er det klart at den nasjonale debatten om klimaloven ikke 
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bare avgjorde USAs nasjonale vinnersett, men også i stor grad avgjorde 

hva som skulle være USAs posisjon i de internasjonale forhandlingene. I 

tråd med Putnams modell, gjorde Obama det klart at han hele tiden ville 

forhandle med kongressens interesser og preferanser i bakhodet. Denne 

analysen identifiserer seks årsaker til hvorfor USA inntok sin posisjon til 

klimaforhandlingene i København: 

USAs strenge ratifikasjonsregler for internasjonale avtaler gjør at en 

nasjonal lov som sikrer implementeringen av den internasjonale avtalen, 

må være på plass forut for ratifikasjonen. Dermed var den nasjonale 

lovgivningsprosessen i forkant av COP-15 avgjørende for USAs posisjon 

så lenge posisjonen skulle bli ansett som troverdig på det internasjonale 

nivået. USAs regler for den nasjonale lovgivningsprosessen hadde videre 

stor betydning for hvilke aktører som fikk avgjørende makt i det 

nasjonale spillet. 

Siden det er opp til presidenten og hans administrasjon å utforme USAs 

posisjon, hadde det avgjørende betydning for USAs posisjon at Obama 

valgte å ta utgangspunkt i det nasjonale vinnersettet. Det kan videre sies 

at Obamas strategier, både på det nasjonale og det internasjonale nivået, 

om å utvide det nasjonale vinnersettet hadde stor betydning for at klima-

politikk kom på den nasjonale agendaen, og for at beslutningstakere i 

kongressen prioriterte klimalovgivningen så mye som de gjorde. Dermed 

er det klart at Obamas personlige motivasjoner om å få innført en klima-

lov og at USA skulle bli en leder i de internasjonale forhandlingene, 

hadde en viktig betydning i forhold til å utvide USAs nasjonale vinner-

sett. 

Videre var det spesielt fire faktorer som bidro til at det var vanskelig å få 

vedtatt en nasjonal klimalov og at det nasjonale vinnersettet dermed ble 

lite. For det første viser analysen av opinionens holdning i 2009 sammen-

lignet med tidligere år, at opinionen ikke stod sterkt i kravet om å 

redusere utslipp av klimagasser, men prioriterte økonomisk vekst. Denne 

prioriteringen sammenfaller med finanskrisen som rammet USA hardt i 

2009, som dermed var en viktig ekstern faktor som bidro til å prege den 

nasjonale debatten. For det andre viser analysen av stemmegivningen i 

kongressen at den ideologiske skillelinjen hadde stor forklaringskraft. I 

representantenes hus var den ideologiske skillelinjen spesielt tydelig, 

mens det heller ikke lyktes beslutningstakerne i senatet å utforme et riktig 

tverrpolitisk lovforslag. Så lenge denne skillelinjen er tilstede vil det være 

svært vanskelig å overkomme de institusjonelle hindrene i lovgivnings-

prosessen. Den sterke politiseringen av klimaspørsmålet ble tydelig både 

gjennom opinionens holdning og gjennom debattene i kongressen. 

Uavhengig av hva som gjorde at saken ble så sterkt politisert, er det klart 

at denne politiseringen bidro til å gjøre det nasjonale vinnersettet til de 

internasjonale forhandlingene mindre. For det tredje viser analysen av 

debatten og stemmegivningen at den kryssende regionale skillelinjen 

også hadde stor betydning, spesielt i senatet hvor de strenge beslutnings-

reglene gav både moderate republikanere og demokrater fra olje- eller 

kullavhengige stater stor makt. Analyser av senatorenes holdning til 

klimaloven, viser at det ikke fantes nok stemmer til en klimalov i senatet, 

men heller at mulighetsrommet for en lov ble mindre i løpet av 2009, da 

antallet senatorer som støttet klimalovgivningen sank. For det fjerde er 
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det klart at konkurransesituasjonen i forhold til Kina hadde stor betydning 

for beslutningstakernes holdninger til en klimalov, og at de forestående 

internasjonale klimaforhandlingene ville kunne påvirke interessedistribu-

sjonen på det nasjonale nivået. Moderate senatorer trengte å se at utvik-

lingslandene var villig til å delta mer aktivt internasjonalt (Samuelsohn 

2009f). Utfallet på det internasjonale nivået ville dermed ha stor 

betydning for en eventuell avstemning i senatet, siden det i den nasjonale 

debatten ble stilt strenge krav til at avtalen ikke kunne bli for kostbar for 

USA og til at store utviklingsland måtte inkluderes i avtalen. 

6.6 USAs forhandlingsposisjon  

I november 2009, da beslutningen om hvilken forhandlingsposisjon USA 

skulle innta ble tatt, var det langt fra avklart hvilken type avtale som ville 

bli godkjent på det nasjonale nivået. Så lenge USAs forhandlingsledere 

ville følge Obamas strategi om å opptre som en agent for de nasjonale 

interessene, ville det være vanskelig å juridisk forplikte USA til en 

internasjonal avtale. I tillegg krevde senatet bred deltakelse, også fra u-

landene, som det ikke var belegg for i Bali-mandatet. I en pressemelding 

fra det hvite hus den 25. november 2009 ble USAs posisjon på sentrale 

forhandlingspunkter presentert:  

In the context of an overall deal in Copenhagen that includes ro-

bust mitigation contributions from China and other emerging 

economies, the President is prepared to put on the table a U.S. 

emission reduction target in the range of 17% below 2005 levels in 

2020 and ultimately in line with final U.S. energy and climate 

legislation. In light of the President‘s goal to reduce emissions 

83% by 2050, the expected pathway set forth in this pending legis-

lation would entail a 30% reduction below 2005 levels in 2025 and 

42% reduction below 2005 in 2030. This provisional target is in 

line with current legislation in both chambers of Congress and 

demonstrates a significant contribution to a problem that the U.S. 

has neglected for too long … it is essential that the countries of the 

world, led by the major economies, do what it takes to produce a 

strong, operational agreement that will both launch us on a con-

certed effort to combat climate change and serve as a stepping 

stone to a legally binding treaty. (The White House 2009 [uthev-

else tilføyd]). 

Uttalelsen viser at USA i de internasjonale forhandlingene ville følge 

kongressens krav om å kreve omfattende deltakelse fra store utviklings-

land som Kina. Det ble i tillegg lagt vekt på at utslippsmålene som ble 

presentert, var de samme som var vedtatt i representantenes hus, og at 

målene var midlertidige frem til en endelig klimalov ble vedtatt. Det ble 

videre klart at USA ikke så for seg en juridisk forpliktende avtale i 

København, men at København heller skulle være et skritt på veien til en 

juridisk forpliktende avtale. Sammenlignet med makt- og interesse-

distribusjonen i USA i 2009, synes disse målene å være i tråd med den 

nasjonale situasjonen. Flere av intervjuobjektene til denne studien har 

hevdet at dersom det hadde vært opp til Obama og hans administrasjon 

alene, ville forhandlingsposisjonen vært en annen: 
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Administrasjonen i USA vil ha en avtale. De er interessert i en le-

galt bindende avtale, slik som de fortolker det. (Rosland 2010 

[intervju]). 
 

Jeg tror at hvis det hadde vært opp til den amerikanske administra-

sjonen, ville de hatt gjennomslag for klimalovgivningen på hjem-

mebane, men samtidig så var det ikke mulig for dem å ikke si at 

deres posisjon avhenger av kongressen, det hadde blitt en helt 

håpløs situasjon. (Lund 2010 [intervju]). 

Disse uttalelsene fra representanter fra den norske forhandlingsdelega-

sjonen til de internasjonale klimaforhandlingene i København, indikerer 

at USAs posisjon møtte troverdighet blant de internasjonale forhandlerne. 

Et lite vinnersett som oppfattes som troverdig i de internasjonale 

forhandlingene, har i hovedsak to viktige implikasjoner ifølge Putnam 

(1988:346-440): For det første gjør det en avtale på det internasjonale 

nivået mindre sannsynlig, og for det andre vil den relative størrelsen til de 

respektive nasjonale vinnersettene påvirke distribusjonen av goder 

forbundet med den internasjonale avtalen. Med andre ord vil parten med 

det minste vinnersettet ha større mulighet for å påvirke forhandlingene, 

altså har denne parten størst makt i forhandlingssituasjonen. Dette kan ha 

vært en viktig motivasjon for Obama da han gjorde det klart at han ikke 

ville forplikte seg til noe på det internasjonale nivået som han ikke hadde 

støtte for i kongressen. Ved å vise at han personlig og hans administra-

sjon arbeidet hardt for en nasjonal klimalov ville han få troverdighet på 

det internasjonale nivået, samtidig som han kunne utnytte sin sterke 

forhandlingsposisjon til å påvirke vanskelige forhandlingspartnere som 

Kina. Dette vil studeres videre i neste kapittel om det internasjonale 

spillet. 

6.7 Oppsummering 

Som vist i dette kapittelet, var USAs vinnersett til de internasjonale 

forhandlingene lite. Som Putnams modell skisserer, var det i hovedsak 

ratifikasjonsreglene, interessedistribusjonen og Obamas strategier på det 

internasjonale nivået som preget vinnersettets størrelse. For at en 

internasjonal traktat skal bli ratifisert på det nasjonale nivået krever USAs 

strenge ratifikasjonsregler ikke bare 2/3 flertall i senatet, men også en 

nasjonal lov som vil sikre implementeringen av avtalen. Dermed var 

debatten om den nasjonale klimaloven i 2009 spesielt relevant for å 

studere USAs vinnersett til de internasjonale forhandlingene. Den nasjon-

ale debatten var preget av heterogene interesser i kongressen, som 

hovedsakelig fulgte skillelinjene som identifisert i tidligere forskning: 

den regionale og den ideologiske skillelinjen. Spesielt for den nasjonale 

debatten i 2009, synes imidlertid å være at den ideologiske skillelinjen 

syntes å ha størst betydning. Analyser av blant andre Fisher (2006; 2004) 

hevder imidlertid at det er nasjonalstatens ressursavhengighet og ikke 

partipolitikk som avgjør den nasjonale beslutningsprosessen i forhold til 

klimaendringene. Denne analysen av den nasjonale debatten i 2009, gir 

fremdeles den regionale skillelinjen forklaringsmakt, men den ideolo-

giske skillelinjen syntes å ha vært avgjørende i debatten om en klimalov 

og USAs rolle i de internasjonale klimaforhandlingene. Videre viser 

analysen at så lenge interessene er såpass heterogene er det vanskelig for 
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USA å være en aktiv aktør i de internasjonale klimaforhandlingene. For 

at dette skal være mulig i fremtiden, er det nødvendig å svekke det 

regionale skillet, og å fremforhandle en virkelig tverrpolitisk klimalov. 

Først når disse skillelinjene har mindre betydning, vil det være mulig for 

USA å bli en ledende aktør i de internasjonale klimaforhandlingene, slik 

Obama hevder at han ønsker. Siden Obamas uttalte strategi på det 

internasjonale nivået var å forhandle med bakgrunn i det nasjonale 

vinnersettet, er det klart at USA inntok sin harde posisjon til klima-

forhandlingene på grunn av problemene med å få gjennomslag for en 

klimalov på det nasjonale nivået. Ved å promotere kongressens krav på 

det internasjonale nivået, kunne det være mulig for Obama å utvide det 

nasjonale vinnersettet ved å påvirke andre viktige aktører, som Kina, på 

det internasjonale nivået. I neste kapittel vil jeg studere hvilke implika-

sjoner denne forhandlingsposisjonen fikk for forhandlingene på det 

internasjonale nivået.  
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7 Det internasjonale spillet: betydningen av USAs 

posisjon 

When it became clear that the major state leaders were going to 

Copenhagen, it would have to be an outcome. Annie Petsonk 

(2010 [intervju]). 

 

Det er viktig å få en avklaring fra USA, hvordan de egentlig har 

tenkt å gjøre det nasjonalt. Alt henger sammen med hvordan det 

går med klimaloven i USA. Audun Rosland (2010 [intervju]).  

7.1 Innledning 

For å studere hvilke implikasjoner USAs forhandlingsposisjon fikk for 

forhandlingene på det internasjonale nivået, vil jeg først presentere 

nøkkelaktørenes inngangsposisjoner for å evaluere om det fantes et 

mulighetsrom for en avtale i tråd med Bali-mandatet og IPCCs anbefal-

inger. Videre vil selve forhandlingsprosessen i København presenteres 

kort. Deretter vil jeg studere hvordan USAs posisjon og vinnersett 

påvirket strategien til USAs forhandlere, og dermed dynamikken i og 

utfallet av de internasjonale forhandlingene i København. 

7.2 Nøkkelaktørenes inngangsposisjoner – hvilket 

mulighetsrom eksisterte? 

For å kunne si noe om mulighetsrommet i de internasjonale forhandling-

ene, er det nødvendig å kjenne fordelingen av makt mellom aktørene i 

tillegg til deres preferanser. I politikk er det makt som gir preferanser 

vekt (Underdal 2001b:117). Generelt uttrykkes makt som innvirkningen 

en part har på preferansene og posisjonene til de andre partene. Dersom 

en parts handlinger ikke påvirker de andre partenes preferanser i klima-

politikken, har denne parten ikke noen makt over de andre, derimot har 

en part som fullstendig avgjør de andre partenes preferanser i klima-

politikken all makt i klimaforhandlingene. Normalt vil alle aktørene i en 

forhandlingssituasjon befinne seg et sted mellom disse ytterpunktene, 

men med store variasjoner. Som nevnt i kapittel 2 er det den saksspesifik-

ke makten, nemlig kontroll over CO2-utslipp, som i stor grad avgjør 

hvilke aktører som har størst makt og innflytelse i klimaforhandlingene, 

siden deres handlingsvalg har stor betydning for de andre aktørene. Settet 

av mulige løsninger i klimaforhandlingene i København, vil dermed 

ifølge forhandlingsteorien avgjøres i stor grad på grunnlag av aktørene 

som i størst grad bidrar til problemet som forhandlingene har som mål å 

løse.  

Som nevnt i kapittel 1 er det Kina, USA og EU som står for de største 

utslippene av klimagasser, og karakteriseres dermed som de viktigste 

aktørene i de internasjonale klimaforhandlingene. I tillegg til USA, vil 

derfor Kina og EU inkluderes i denne analysen. Videre vil jeg først 

presentere det offisielle målet for COP-15 som et utgangspunkt for å 

vurdere mulighetsrommet for en avtale i tråd med Bali-mandatet og 

IPCCs anbefalinger, og deretter kort presentere posisjonene til de tre 

viktigste aktørene som hadde betydning for USAs handlingsvalg i de 

internasjonale forhandlingene. 
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7.2.1 Målet for klimatoppmøtet i København 

Målet for klimatoppmøtet i København var, som spesifisert i Bali-

mandatet, at partene skulle vedta en effektiv avtale basert på langsiktige 

mål for reduksjon av klimagassutslipp (UNFCCC 2008). Dette målet tok 

utgangspunkt i IPCCs vurderinger av hvor store reduksjoner som var 

nødvendig for å nå to-gradersmålet og baseres på bl.a.: økt handling både 

nasjonalt og internasjonalt for å redusere klimaendringene; økt fokus på 

tilpasning; økt fokus på teknologiutvikling og teknologioverføring for å 

støtte utslippsbegrensende tiltak og tilpasning; styrking av overføring av 

finansielle ressurser til å støtte utslippsbegrensende tiltak, tilpasning og 

teknologiutvikling (UNFCCC 2008).
26

 I Bali-mandatet ble det som nevnt 

også opprettet et nytt forhandlingsspor (AWG-LCA) som skulle ferdig-

stille sitt arbeid på COP-15. Disse målene var dermed både svært ambisi-

øse og veldig vage på samme tid. Dette var imidlertid mandatet forhand-

lingsdelegasjonene hadde å forholde seg til, og en god klimaavtale i 

København vil dermed karakteriseres i tråd med graden av oppnåelse av 

disse målene som ble spesifisert på Bali i 2007.  

7.2.2 Interesser og posisjoner 

Forestillinger om rettferdighet og rimelighet har hatt stor betydning både 

i utviklingen av Klimakonvensjonen, Kyoto-protokollen og Bali-

mandatet, og det er en felles oppfatning blant aktørene i klimaforhand-

lingene at i-land har et historisk ansvar for klimaendringene. Siden de i 

tillegg har større evne enn u-land til å sette inn tiltak mot klimaendring-

ene forventes disse landene å være ledere i de internasjonale forhandling-

ene. Også Bali-mandatet er bygget på  at partene har ―felles men differ-

ensiert ansvar‖. I forhandlingene om Købehavn-avtalen ble denne felles 

normen utfordret, og det ble tydelig at de ulike partene i forhandlingene 

var uenige om i hvilken grad det skulle differensieres mellom i- og u-land 

i forhold til de globale forpliktelsene. I det følgende vil de tre viktigste 

aktørenes posisjoner i forkant av klimatoppmøtet i København presen-

teres. 

EU har tradisjonelt blitt ansett som en leder i de internasjonale klima-

forhandlingene, og erklærte i 2007 at de ville forplikte seg internasjonalt 

til å redusere sine utslipp med 30% fra 1990-nivå innen 2020 dersom 

andre industrialiserte land gjorde det samme, men at de uansett ville 

forplikte seg unilateralt til å redusere sine utslipp med 20% fra 1990-nivå 

innen 2020 (European Council 2007). I løpet av pre-forhandlingene i 

forkant av klimatoppmøtet i København gjorde EU det klart at deres mål 

for forhandlingene var:  

a single, new, legally binding treaty as the outcome ... all the 

essential elements of the Kyoto Protocol plus further 

emission commitments by all developed countries, including 

the US, and emission actions by developing countries. 

(European Commission 2009b [uthevelse tilføyd]). 

EUs mål for utslippsreduksjon fulgte i stor grad IPCCs anbefalinger, og 

for at den nye avtalen skulle sikre at den globale oppvarmingen ikke 

overstiger 2
o
C over førindustrielt nivå krevde EU at alle industrialiserte 



 Klimaforhandlingene i København 67 

 

land måtte kutte sine utslipp med 30% fra 1990-nivå innen 2020, mens 

avanserte utviklingsland også måtte redusere sine utslipp med mellom 15-

30% i forhold til den predikerte vekstraten. Utslippene av klimagasser 

måtte nå sin topp senest i 2020, og være halvert i forhold til 1990-nivå 

innen 2050. I forhold til finansiering hadde EU estimert at utviklingsland 

ville trenge €22-50 milliarder årlig under en ambisiøs avtale, og EU ville 

bidra ―med en rettferdig andel‖. I tillegg gjorde EU det klart at de ville 

bidra med startfinansiering på mellom €5 og 7 milliarder årlig i tre år 

(European Commission 2009a, b).  

KINA er karakterisert som utviklingsland, som ikke har hatt noen for-

pliktelser under Kyoto-protokollen. Kina står i dag for verdens største 

utslipp av klimagasser totalt, og regnes som en avgjørende aktør i de 

internasjonale forhandlingene. Sterk økonomisk vekst på gjennomsnittlig 

8-10% de siste tiårene har fått store konsekvenser for klimaet, da 70% av 

det primære energiforbruket stammer fra kull, og 80% av elektrisiteten 

stammer fra kullindustrien (EIA 2010b). I mai 2009 offentliggjorde Kina 

sin posisjon til det kommende klimatoppmøtet (NRDC 2009). Posisjonen 

la sterk vekt på at skillet mellom i-landene og u-landene måtte videre-

føres, og på videreføringen av Kyoto-protokollen. I tillegg til å kreve at 

de industrialiserte landene gjennom en ny forpliktelsesperiode til Kyoto-

protokollen skulle redusere sine klimagassutslipp med minst 40% fra 

1990-nivå innen 2020, krevde Kina at de industrialiserte landene skulle 

bidra med mellom 0,5 og 1% av sine BNP til utslippsreduksjon og tilpas-

ning i utviklingsland. Utviklingslandene skulle på sin side bidra med egne 

definerte tiltak for å redusere utslippene og tilpasse seg konsekvensene 

(Nationally Appropriate Actions by Developing Countries, NAMAs). 

Disse tiltakene skulle ikke være juridisk forpliktende. I-landenes forplikt-

elser skulle imidlertid være juridisk forpliktende og kontrollert ved hjelp 

av et effektivt håndhevingssystem (NRDC, 2009). Den 26. november, 

dagen etter at USA hadde offentliggjort sine utslippsmål, annonserte Kina 

at de ville redusere sin karbonintensitet
27

 med 40-45% i forhold til 2005-

nivå innen 2020. Kina anså dette som en frivillig målsetning. Avgjørelsen 

var imidlertid tatt av State Council, og anses dermed som bindende for 

staten (Friedman 2009a). 

USAs posisjon i forkant av COP-15 bar, som vist i kapittel 6, preg av de 

interne dragkampene i kongressen. I november annonserte Obama at 

USA ville redusere sine utslipp med 17% fra 2005-nivå innen 2020 og 

med 83% innen 2050 med forbehold om kongressens endelige godkjen-

ning av den nasjonale klimaloven. I tillegg gjorde USA det klart at det 

var uaktuelt for dem å delta i en videreføring av Kyoto-protokollen, og 

krevde videre at en avtale måtte inkludere ekte, målbare, rapporterbare, 

verifiserbare og håndhevbare tiltak fra alle land, ikke bare fra i-land. For 

USA var det avgjørende at store utviklingsland som Kina og India bidro 

med sterke forpliktelser, og USA ønsket en avtale som ikke var basert på 

Kyoto-protokollen eller Berlin-mandatet (Kopp 2010 [intervju]). USA 

ønsket en avtale som var basert på et MRV-system (Measurement, 

Reporting and Verification) og at de ulike partenes utslippmål skulle 

gjøres til en del av nasjonal lov og på den måten være juridisk forplikt-

ende. I motsetning til EU og Kina, ønsket USA dermed ikke et eget 

internasjonalt håndhevingssystem. I forkant av klimatoppmøtet hadde 

USA ikke lovet et spesifikt tall for finansiering av klimatiltak i utvik-
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lingsland, men forhandlerne hadde diskutert 1,3 milliarder dollar i kort-

siktig finansiering, et tall som var i tråd med kongressens bevilgninger 

(Friedman 2009b). Utviklingslandene med Kina i spissen, hevdet at dette 

var å regne som et useriøst forslag siden det var i en altfor liten størrelses-

orden. 

7.2.3 Fantes det et mulighetsrom for en avtale i tråd med Bali-mandatet? 

I dette tilfellet vil mulighetsrommet evalueres i forhold til målene for de 

internasjonale forhandlingene i København slik de ble spesifisert i Bali-

mandatet. For at de internasjonale forhandlingene skal være vellykket, og 

resultere i en politisk gjennomførbar avtale, må partenes vinnersett ifølge 

Putnam overlappe på det internasjonale nivået, altså må alle partene 

kunne ratifisere den fremforhandlede avtalen. For å gjøre de nasjonale 

vinnersettene målbare refererer forhandlingsteorien til funksjonen av 

partenes foretrukne alternativ for en avtale, som er illustrert i tabell 9, og 

partenes beste alternativ til en avtale (BATNA) som også noe forenklet 

kan oppfattes som partenes motstandspunkt.
28

 

Tabell 9: Sammendrag av EU, Kina og USAs forslag til utslipps-

reduksjon 

Forslag Mål EU Mål Kina Mål USA 

EU - 30% (20%) - 15-30%* - 30% 

Kina - 40% 40-45%** - 40% 

USA -20% (- 30%) 
―legally binding, 

robust targets‖ 
-3% 

Målene refererer til reduksjon av utslipp i forhold til 1990-nivå innen 2020. 

* Reduksjon i forhold til den predikerte vekstraten 

** Økt karbonintensitet 

Som vist i kapittel 6, indikerer ikke bare den interne uenigheten og den 

sterke politiseringen av klimasaken at USAs vinnersett var lite, men også 

at ingen avtale (beste alternativ til en avtale) var et nærliggende alternativ 

for USAs beslutningstakere. Ifølge IPCC er parter som både USA og EU 

mindre utsatt for klimaendringenes konsekvenser enn flere utviklings-

land, og spesielt de små øystatene (IPCC 2007b). I tillegg har både EU og 

USA større mulighet til å legge om sin klimapolitikk ved senere anled-

ninger og å tilpasse seg klimaendringene. I henhold til de viktige forhand-

lingspunktene i forhandlingene på Bali og i København: utslippsreduk-

sjon, tilpasning, teknologi og finansiering, er de utviklede landene bedre 

stilt enn utviklingslandene. Til tross for at det er vanskelig å sette en 

―grense‖ som indikerer USA og EUs BATNA er det tydelig at i-landenes 

alternativ til en avtale er mindre truende enn u-landenes beste alternativ 

til en avtale.  

EUs BATNA forventes imidlertid å være dårligere enn USAs siden EU 

har lagt svært mye prestisje i å være en internasjonal leder i klima-

politikken og i de internasjonale klimaforhandlingene. I tillegg til at 
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klimapolitikk er et av de områdene hvor EU i størst grad profilerer sin 

utenrikspolitikk, har EU gått inn for et unilateralt mål om å redusere sine 

klimagassutslipp med 20% innen 2020, uavhengig av de andre partene i 

forhandlingene. For EU er det dermed et svært dårlig alternativ å ikke 

inngå en avtale som forplikter de andre partene til å sette inn tiltak mot 

klimaendringene. Dette bidrar til å gjøre EUs vinnersett stort.  

Kinas politikk reflekterer at de står i en vanskelig posisjon i de interna-

sjonale klimaforhandlingene, siden de på den ene siden står for de største 

utslippene av klimagasser globalt og selv merker klimaendringene lokalt. 

På den andre siden reflekterer deres posisjon i forhandlingene og nasjon-

ale politikk at deres tilfredshetsterskel er høy siden det er i-landene som 

har det historiske ansvaret for de klimaendringene verden ser i dag. 

Videre er det klart at ønsket og behovet for økonomisk vekst står høyere 

enn å begrense klimaendringene (Heggelund og Backer 2007:418). Men 

med den sterke veksten i CO2-utslipp som fortsatt økonomisk vekst med-

fører, er Kina avhengig av at andre land setter inn tiltak mot klima-

endringene. Ved å gjøre det klart at de vil øke karbonintensiteten med 40-

45%, indikerte Kina at de forsøker å forbedre sitt beste alternativ til en 

avtale. De har dermed signalisert at de ikke vil følge vestens industriali-

seringsmønster. Kopp fremhever at Kina er nødt til å redusere sine utslipp 

uansett, og kan ikke vente på at USA vedtar en eventuell klimalov (Kopp 

2010 [intervu]). Dette understrekes også av førsteamanuensis i interna-

sjonale relasjoner ved Peking University, Zhang Haibin, som hevder at 

klimaendringene representerer en sikkerhetstrussel for Kina fordi: det 

begrenser Kinas territorium i form av havnivåstigning og ørkenspredning; 

det utgjør en trussel for innbyggernes liv og velferd; kan forårsake sosial 

ustabilitet og uro som kan skape politisk ustabilitet; begrenser Kinas 

autonomi og suverenitet siden de ikke kan følge i-landenes utslippstrend 

for økonomisk vekst; og fordi hyppigere og mer ekstreme værsituasjoner 

bidrar til å svekke den militære beredskapen fordi det er militæret som er 

ansvarlig for redningsaksjoner og oppbyggingsarbeid (Zhang 2010). 

Dette indikerer at Kinas forhandlingsposisjon er noe svakere i forhold til 

USA, men et viktig forhandlingskort kan være å nekte å inkludere reduk-

sjonene i en internasjonal avtale. 

De ulike partenes beste alternativ til en avtale indikerer ikke bare de ulike 

behovene for en avtale, men også ulik makt i forhandlingssituasjonen. 

Med sitt lille vinnersett har USA større mulighet til å stille sterke krav i 

forhandlingene enn både Kina og EU fordi de ser det som sannsynlig at 

de svakere partene vil ha et sterkere ønske om en avtale. Likevel synes 

Kinas forhandlingsposisjon å være sterkere enn EUs på grunn av EUs 

store vinnersett. I tillegg har Kinas rolle stor betydning for USAs vinner-

sett, noe som også gir dem makt i forhandlingene. De ulike partenes 

forslag til utslippsreduksjoner som illustrert i tabell 9, og partenes 

BATNA viser at de ulike kravene var lite forenlige, og tyder på at det 

ikke fantes et overlappende vinnersett som ville muliggjøre en avtale 

basert på IPCCs anbefalinger og Bali-mandatet. EU og Kinas krav til 

utslippsreduksjoner fra USA var helt uforenelig med USAs posisjon, 

mens EUs og USAs krav til Kina var uforenelig med Kinas posisjon, da 

Kina ikke ville ha noen forpliktende utslippsmål under UNFCCC, men 

heller iverksette frivillige nasjonale tiltak. Samtidig gjorde USA det klart 

at de ikke ville ta del i en avtale som ikke stilte sterke krav til Kina og 
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andre voksende utviklingsland. I tillegg krevde Kina en videreføring av 

Kyoto-protokollen, mens USA gjorde det klart at det ikke var aktuelt for 

dem ta del i en avtale basert på Kyoto-protokollen. EU ønsket imidlertid 

en juridisk forpliktende avtale som involverte handling både fra i-land og 

u-land. Denne formen for juridisk forpliktende avtale med et internasjon-

alt håndhevingssystem møtte motstand både hos Kina og USA. Med 

mindre noen av partene i forhandlingene spilte veldig taktisk i forkant av 

forhandlingene i København og var villige til å påta seg større forpliktel-

ser i løpet av forhandlingene eller å gi store konsesjoner i forhandlingene, 

kan man dermed trygt si at det i forkant av klimaforhandlingene i Køben-

havn ikke eksisterte et mulighetsrom for en god avtale i tråd med IPCCs 

anbefalinger og Bali-mandatet. 

Som vist i kapittel 4 ble det imidlertid klart i løpet av de siste forbered-

ende forhandlingsmøtene før de internasjonale forhandlingene i Køben-

havn at avtalen ikke ville bli like sterk som forkjemperne hadde håpet. Til 

tross for at det viste seg å ikke eksistere et mulighetsrom for en avtale i 

tråd med Bali-mandatet var det nest beste alternativet å fortsette forhand-

lingene i håp om at de ville resultere i en god politisk avtale som senere 

kunne videreutvikles til å bli en sterkere og mer forpliktende avtale. Der-

med ble det klart at toppmøtet i København ikke kom til å bli sluttpunktet 

for en endelig ratifiserbar avtale, men at det kom til å bli et skritt på 

veien. Denne nedjusteringen av forventningene åpnet dermed for at 

aktørene kunne inngå en avtale som var utenfor deres vinnersett, siden 

det ikke ville bli stilt krav om at avtalen skulle ratifiseres på det nasjonale 

nivået. Siden forhandlingene så ut til å være et skritt på veien til en for-

pliktende avtale, er det imidlertid sannsynlig at statsmennene ikke ville 

forhandle utenfor sitt vinnersett med tanke på en fremtidig ratifikasjon på 

det nasjonale nivået. Siden det er beslutningstakerne på det nasjonale 

nivået som avgjør en parts utslippsreduksjoner, ville det dessuten vært lite 

troverdig dersom en statsleder lovet reduksjoner utover det nasjonale 

vinnersettet. Videre vil jeg kort presentere selve forhandlingsprosessen i 

København, for deretter å analysere hvilke ytterligere implikasjoner 

USAs vinnersett hadde for forhandlingene. 

7.3 Hva skjedde i København? 

Siden forhandlingene i de to sporene ikke hadde kommet langt nok i 

forkant av klimatoppmøtet i København tok forhandlingsdelegasjonene 

utgangspunkt i teksten som hadde ligget på forhandlingsbordet det siste 

halve året, som fremdeles var altfor omfattende. Parallelt med forhand-

lingene den første uken, hadde det danske formannskapet arbeidet med et 

alternativt helhetlig forslag til en avtale, og dette forslaget ble lekket til 

mediene i løpet av den første uken (The Guardian 2009). Dette avtale-

utkastet skapte sterke reaksjoner fra utviklingsland, både fordi det var 

altfor i-landsvennlig og fordi det var utarbeidet utenfor den offisielle 

prosessen (Lahn 2010 [intervju]). Ifølge Curtin (2010:3) fra The Institute 

of International and European Affairs (IIEA), kan dette dokumentet bli 

sett på som en refleksjon av EUs forhandlingsposisjon. Midtveis i 

forhandlingene la lederne for de to forhandlingssporene fram hvert sitt 

forslag til avtaletekst som var basert på diskusjonene så langt. Disse for-

slagene ble på sin side anklaget for å være for u-landsvennlig (Lahn 

2010; Lund 2010 [intervju]). Etter at det danske forslaget var lekket holdt 
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u-landene igjen forhandlingsprosessen i protest, mens spesielt USA, men 

også Japan, EU, Russland og andre i-land noen dager senere holdt igjen 

forhandlingene i protest mot de to nye forslagene til avtaletekst (Lahn 

2010 [intervju]). Hovedproblemet for USA, var det fundamentale skillet 

mellom i- og u-land, og at forslagene forutsatte tydelige utfall i begge 

sporene. USA godtok å forhandle videre, men ikke på grunnlag av de 

premissene som ble lagt i de to forslagene (Lahn 2010 [intervju]). For-

handlingene stod dermed igjen på bar bakke og midtveis i forhandlingen 

fantes det ikke noen tekst å overlevere til miljøvernministrene (Lund 

2010 [intervju]). Formannskapet prøvde da å få et mandat for å sette ned 

en gruppe med ministre for å forhandle videre, hvor noen ministre 

representerte andre parter, men dette mandatet fikk de ikke. Det førte til 

at forhandlingene fortsatte i de to sporene, uten så mye fremdrift. Da 

statslederne kom til København, fantes det dermed ingen avtaletekst de 

kunne forhandle om (Lund 2010 [intervju]). Det ble derfor nedsatt en 

gruppe med 29 statsledere som begynte å forhandle om en avtale separat 

fra resten av forhandlingsprosessen. En avtale kom imidlertid ikke i stand 

før 18. desember, da BASIC-landene (Brasil, India, Sør-Afrika og Kina) 

hadde et møte som Obama tok del i. Det var dette møtet, hvor kun 

BASIC-landene og USA var tilstede, som representerte gjennombruddet i 

forhandlingene (Lahn 2010; Lund 2010 [intervju]). Avtaleforslaget ble 

siden presentert for de andre partene i forhandlingene, og under 

plenumsbehandlingen, som startet natt til fredag og varte til kl. 15 lørdag 

19. desember, godtok de fleste landene den politiske erklæringen som 

hadde blitt fremforhandlet. Enkelte utviklingsland protesterte derimot 

kraftig mot utfallet, delvis på grunn av at de var holdt utenfor prosessen 

og at resultatet ble offentliggjort før alle land var gjort kjent med 

innholdet, og delvis på grunn av avtalens manglende ambisjonsnivå og 

forpliktelser. De karakteriserte forhandlingsprosessen som udemokratisk 

og lukket (Earth Negotiations Bulletin 2009). Ettersom det ikke var 

konsensus om avtalen, ble den ikke formelt vedtatt av COP-15, men 

endte i stedet med at partene tok avtalen til etterretning (―takes note of‖) 

(Lund 2010 [intervju]). Under den siste plenumsdebatten ble det også 

vedtatt at mandatet for de to forhandlingssporene skulle utvides til å 

gjelde frem til COP-16 i Cancun, Mexico i 2010 (Earth Negotiations 

Bulletin 2009). 

7.4 USAs betydning for forhandlingene 

Basert på partenes utslipp av klimagasser kan vi litt forenklet si at makten 

mellom de tre viktigste aktørene i forhandlingene var tilnærmet sym-

metriske, og at ingen av partene dermed ville ha større makt enn de andre 

i forhandlingssituasjonen. Likevel er det tydelig at Kina ville ha stor makt 

siden deres klimagassutslipp er forventet å fortsette å øke kraftig i årene 

fremover, mens USAs utslippsmønster har vist en svak vekst siden 1990 

og EUs utslipp har sunket siden 1990. Siden Kina og USA er de største 

utslipperne av klimagasser og det forventes fortsatt vekst i deres utslipp 

kan det med utgangspunkt i de teoretiske antakelsene sies at disse aktør-

ene hadde størst makt i basisspillet, og denne makten i stor grad påvirket 

forhandlingsspillet. I det følgende vil jeg analysere betydningen av USAs 

vinnersett i København med fokus på USAs strategier, troverdighets-

problemer i forhandlingene og statsledernes betydning. I tillegg vil USAs 

posisjon sammenlignes med utfallet av forhandlingene. 
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7.4.1 Vinnersettets betydning – makt og strategi i forhandlingene 

Putnams teoretiske antakelse om at partene i forhandlingene alltid vil 

forsøke å komme frem til en avtale som er akseptabel både på det 

nasjonale og på det internasjonale nivået (Putnam 1988:434), synes å 

passe svært godt med Obamas strategier i København. Talen Obama 

holdt da han kom til København, syntes å være en tale som var like mye 

rettet mot kongressen som den var rettet til statslederne og forhandlerne 

på det internasjonale nivået. Obama gjorde det klart at USA ville fortsette 

langs den nye kursen, uavhengig av hva som ville skje i København, men 

at en internasjonal avtale som kunne holde partene ansvarlig for sine 

forpliktelser ville være både tryggere, sterkere og bedre (Obama 2009c). 

At Obama valgte å gi kongressen kontroll over USAs forhandlings-

posisjon fungerte som en selvbinding, og tydeliggjorde for de andre 

partene i forhandlingene at det ikke var nødvendig eller mulig å presse 

USA til å gi konsesjoner i forhold til utslippsmål, men at strategien for 

forhandlingspartnerne burde være å tilpasse seg USAs posisjon. Det siste 

lovforslaget i senatet som ble presentert av senatorene Kerry, Lieberman 

og Graham la stor vekt på at det var avgjørende for USAs deltakelse at 

Kina og andre sterke utviklingsland bidro med robuste forpliktelser og at 

forpliktelsene både skulle være målbare, rapporterbare og verifiserbare. 

Obama tydeliggjorde denne posisjonen i København, og krevde dermed 

konsesjoner fra bl.a. Kina: 

we must have mechanisms to review whether we are keeping our 

commitments, and to exchange this information in a transparent 

manner ... without such accountability, any agreement would be 

empty words on a page. (Obama 2009c). 

Som vist i punkt 7.2. var posisjonene og vinnersettene til de viktigste 

aktørene i forhandlingene svært forskjellige i forkant av klimatoppmøtet. 

Samtlige informanter til denne studien har påpekt at EU har hatt stor 

betydning som internasjonal agendasetter og pådriver i den internasjonale 

prosessen, men at i forhandlingsspillet som foregikk i København fikk 

EU mindre betydning på grunn av sitt store vinnersett. At EU valgte å 

svekke kravet om videreføring av Kyoto-protokollen under pre-

forhandlingene i Bangkok tydet på at det viktigste for dem var å få en 

avtale som de andre store utslipperne kunne være en del av. Dermed 

beveget EU seg i retning USA, og bidro til å svekke deres mulighet til å 

bestemme utfallet av klimatoppmøtet til slutt (Lahn 2010 [intervju]). I 

motsetning til andre aktører, som flere afrikanske land og ALBA-landene, 

tok ikke EU i bruk trusler om å boikotte prosessen eller å avvise en 

eventuell avtale. Det kom dermed tydelig fram i forhandlingsprosessen at 

ingen avtale var et dårlig alternativ for EU. USAs posisjon møtte 

imidlertid sterk motstand fra Kina og resten av utviklingslandene. Kinas 

statsminister boikottet forhandlingsmøtene hvor kun statslederne deltok, 

og sendte sin forhandlingsleder He Yafei som representant for Kina. He 

Yafei holdt fast på posisjonen Kina gikk inn i forhandlingene med og 

hevdet at prinsippet om felles men differensiert ansvar, måtte være 

grunnsteinen i en internasjonal avtale (Samuelsohn 2009g). At USA og 

Kina var de viktigste aktørene i forhandlingene i København bekreftes av 

deler av den norske forhandlingsdelegasjonen:  
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Vi må innse at Kina og USA spiller den viktigste rollen. (Rosland 

2010 [intervju]). 

 

Alle har en betydning, men akkurat når det kommer til vektskålen 

så er det jo klart at hvis USA, Kina og India blir enige så er pre-

missene lagt. (Lund 2010 [intervju]). 

Den teoretiske antakelsen om at Kina og USA var de viktigste partene i 

forhandlingene, stemmer dermed godt med de empiriske funnene. 

Informasjon fra intervjuer indikerer imidlertid at de ulike partenes makt i 

forhandlingene ikke bare er basert på deres saksspesifikke makt, og bruk 

av taktikker og strategier. Ifølge Raymond Kopp begynner Kina og USA 

å se hverandre som likeverdige internasjonalt, og dette er basert på de 

mer omfattende geopolitiske endringene i forhold til handel, finans og 

sikkerhetspolitikk: 

China is the most important negotiating partner, but climate is not 

the most important issue between China and the U.S. They view 

each other as equal partners, which is a result of broader geopoliti-

cal shifts… At the end of the day it is trade, financial relationships 

and security aspects that matter. (Kopp 2010 [intervju]). 

Dette indikerer at også den generelle maktfordelingen har stor betydning i 

klimaforhandlingene. At den generelle maktfordelingen har stor betyd-

ning både for forhandlingsspillet og forhandlingsutfallet indikerer videre 

at det kan være fruktbart å koble klimaforhandlingene til andre tema som 

er viktige for de pivotale partene, som økonomiske og sikkerhetspolitiske 

spørsmål. Som nevnt inneholder klimaloven, som ble vedtatt i repre-

sentantenes hus, en klausul som sier at dersom klimaloven blir vedtatt vil 

det kreves kvoter fra aktører som importerer karbonintensive varer fra 

land som ikke er en del av en internasjonal avtale. En slik begrensing av 

import kan både bidra til å sikre flere arbeidsplasser i USA, og kan 

fungere som et pressmiddel til å få store aktører som Kina og India til å ta 

aktivt del i en internasjonal avtale. En økt grad av sakskoblinger til andre 

viktige saker på den internasjonale agendaen kunne dermed muligens 

åpnet for alternative løsninger på klimautfordringene. 

Som vist støtter denne analysen likevel Putnams teoretiske antakelse om 

at partene med de minste vinnersettene vil ha størst makt i forhandling-

ene. Hvordan brukte så USA sin makt til å påvirke motparten i forhand-

lingene, og hvordan preget dette forholdet utfallet av forhandlingene? 

7.4.2 USAs strategier i forhandlingene 

Som vist var den amerikanske forhandlingsdelegasjonen klar over at store 

deler av de nasjonale beslutningstakerne var negativt innstilt til at USA 

skulle være en del av en internasjonal avtale som ville bety mer statlig 

regulering. For å kunne tilfredsstille denne gruppen, var det nødvendig å 

sikre deltakelse fra andre land med store klimagassutslipp, samtidig som 

USA ikke juridisk forpliktet seg selv til utslippsreduksjoner. Med det 

nasjonale vinnersettet i bakhodet, gikk dermed USAs forhandlere ut med 

en strategi som krevde store konsesjoner fra forhandlingspartene, mens 

de selv ikke var særlig åpne for justeringer og bruk av konsesjoner for å 
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sikre en avtale. Til tross for Obamas personlige engasjement og ønske om 

en avtale, kunne en dårlig avtale som ikke innebar forpliktelser fra u-land 

gjøre det vanskelig for Obama å få gjennomslag for den nasjonale 

klimaloven. USAs relativt sterke alternativ til en avtale bidro også til at 

det ville være vanskeligere for Obama å gi konsesjoner på det interna-

sjonale nivået. Denne posisjonen fikk ifølge deltakere i den norske 

forhandlingsdelegasjonen stor troverdighet i forhandlingene: 

[USA] ville nok vært litt tydeligere i København i forhold til sine 

mål, dersom de hadde hatt en klar politikk. Vi er veldig bundet av 

og styrt av at vi skal få en avklaring. (Rosland 2010 [intervju]). 
 

[USAs utslippsmål] er jo klart lite ambisiøst men det er ikke mulig 

å tvinge USA til noe mer ambisiøst. (Rosland 2010 [intervju]). 
 

Alt henger sammen med hvordan det går med klimaloven i USA. 

(Rosland 2010 [intervju]). 

Disse sitatene illustrerer videre en av USAs viktigste strategier i forhand-

lingene: selvbinding. Selvbindinger er en måte å begrunne hvorfor man 

ikke kan gi konsesjoner når man kommer til et visst punkt i forhandling-

ene. Putnam beskriver en slik selvbindingsstrategi som å vise til sine 

forpliktelser på det nasjonale nivået. Ved å aktivt bruke den nasjonale 

posisjonen som et argument i forhandlingene, forsøkte USAs forhand-

lingsdelegasjon å få motparten til å tro at det var utenfor deres kontroll å 

gi konsesjoner. Ved å gjenta dette flere ganger gjorde USAs forhandlere 

det også vanskeligere for dem selv å gå tilbake på sine standpunkt. Det 

som kunne oppnås ved å bruke en slik maksimal selvbinding i forhand-

lingene, var at det kunne bidra til at Kina ville gi konsesjoner og dermed 

tilpasse seg USAs krav. Men som Hopmann  (1996:65) påpeker bidro 

denne taktikken til at forhandlingene ikke var langt unna sammenbrudd. I 

forhandlingene om Kyoto-protokollen 12 år tidligere, hadde forhandlerne 

erfart hvor viktig det kunne være, både for USAs forhandlere og for en 

potensiell avtale, om USAs posisjon representerte det nasjonale vinner-

settet eller ikke. Alle partene i forhandlingene visste at USA er en van-

skelig aktør hvor forhandlerne har liten autonomi i forhold til beslut-

ningstakerne dersom avtalen skal ratifiseres på det nasjonale nivået. På 

samme tid viste imidlertid president Obama stort ønske om en avtale, og 

det ble oppfattet svært positivt at han kom til forhandlingenes siste dager. 

USA fikk stor troverdighet for denne posisjonen i forhandlingene, og det 

var få som tvilte på Obamas engasjement og ønske om en avtale: 

Administrasjonen i USA vil ha en avtale. De er interessert i en 

legalt bindende avtale, slik de fortolker det. (Rosland 2010 

[intervju]). 

USAs strategi på det nasjonale nivået ble lagt merke til på det interna-

sjonale nivået og bidro til å styrke troverdigheten til deres forhandlings-

posisjon: 

Man merket jo veldig raskt en endring etter at Obama hadde tatt 

over i USA. Dette var jo hovedprioriteten til Obama det første 

halvåret, ... det var ikke tvil om at USA hadde kommet mer på 

banen ... du hadde jo i hvert fall en positiv dynamikk i første halv-

del av fjoråret, som også gjorde at man merket at de skiftet taktikk 

i forhold til at de på det politiske plan ønsket å engasjere seg med 

alle land‖ (Lund 2010 [intervju]). 
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Til tross for at USA dermed hadde bundet seg til en hard posisjon, fikk de 

stor troverdighet på det internasjonale nivået for denne posisjonen. At 

USAs forhandlere inntok denne posisjonen, og at de fikk troverdighet for 

posisjonen, indikerer at forhandlerne på det internasjonale nivået har lært 

av forhandlingene om Kyoto-protokollen i 1997, hvor den europeiske 

delegasjonen hadde begrenset kunnskap om USAs politiske system og 

ratifikasjonsregler for internasjonale avtaler, og regnet med at Clinton-

administrasjonen var sterk nok til å få gjennom en avtale i senatet (Hovi 

m.fl. 2010:15-16). Hovi, Sprinz og Bang (2010) hevder at den mest 

plausible forklaringen på hvorfor Clinton-administrasjonen forhandlet 

frem en avtale som det var liten mulighet for å få ratifisert på det nasjon-

ale nivået, er at administrasjonen ønsket å fremstå som klimavennlige, og 

at forhandlernes personlige motivasjoner dermed var den beste forklar-

ingen på USAs posisjon. I lys av denne læringsprosessen i etterkant, er 

det rimelig å anta at Obama-administrasjonens mer realistiske posisjon i 

forhold til hva som kunne bli ratifisert på det nasjonale nivået, fikk 

troverdighet i de internasjonale forhandlingene. I tillegg kan det tenkes at 

Obamas kursendring og tydelige innsats på det nasjonale nivået hadde 

mye å si for at USA fikk denne tilliten, spesielt siden USA tidligere har 

vært en lite aktiv part når det kommer til å gjennomføre klimatiltak som 

det har blitt enighet om på det internasjonale nivået. 

Selv om USA som vist her, fikk troverdighet for at de inntok en hard 

posisjon, møtte de store utfordringer i forhandlingene i forhold til tro-

verdigheten til deres utslippsmål, siden de til enhver tid refererte til den 

forestående lovgivningen som ennå ikke hadde fått gjennomslag i senatet 

på det nasjonale nivået.  

7.4.3 Troverdighetsproblemer  

At vinnersettet var betinget av den forestående klimaloven hadde konse-

kvenser for troverdigheten til USAs forpliktelser i forhandlingene. Som 

en deltaker i den norske forhandlingsdelegasjonen påpekte, var det van-

skelig for Kina å forplikte seg til noe i København: 

hvis Kina forplikter seg til noe så forventes det at det følges opp, 

men USA kan aldri gå lenger enn å si at de kan binde seg til det, 

forutsatt at de får gjennomslag i kongressen. Selv om Kina også 

har sine interne strukturer er det likevel forventet at dersom Kina 

på høyeste nivå binder seg, så har de ikke de samme mulighetene 

for ansvarsfraskrivelse som USA har. De liker å fremstå som vel-

dig enhetlig... Det er vanskelig for dem [Kina] å binde seg til noe 

når USA viser til sin kongress. (Lund 2010 [intervju]). 

Dermed var trusselen om USAs ufrivillige ikke-deltakelse stor for de 

andre partene i forhandlingene, spesielt siden debatten i senatet i forkant 

av toppmøtet ikke var veldig positiv. Ifølge Putnam avhenger forhand-

lingsposisjonens, i dette tilfelle USAs utslippsmåls, troverdighet av 

statsmennenes demonstrerte evne til å ―levere‖ på det nasjonale nivået 

(Putnam 1988:439). Som vist i kapittel 4 viste USA nettopp det motsatte, 

altså at de ikke klarte å sørge for ratifikasjon og støtte for en internasjonal 

avtale, i etterkant av undertegningen av Kyoto-protokollen i 1998, og 

trakk seg til slutt fra forhandlingene i 2001. I København jobbet USAs 

forhandlingsdelegasjon hardt for å overbevise de andre partene om at de 
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ville stå for sine forpliktelser, også uavhengig av en avtale. At Obama 

kom til København for å delta på toppmøtets siste dager viste at Obama la 

mye prestisje ned i en klimaavtale i København (Lahn 2010 [intervju]): 

For USA var det jo klart at det ville blitt et veldig stort nederlag 

for Obama [dersom partene ikke kom til enighet], og han jobbet 

aktivt for at det skulle bli en avtale. Han følte at han ville få dra-

hjelp i forhold til den nasjonale prosessen dersom han fikk til en 

avtale. (Rosland 2010 [intervju]). 

Obamas motivasjon for å være en aktiv aktør på det internasjonale nivået, 

kan dermed tenkes å være både en strategi for å utvide det nasjonale 

vinnersettet, samtidig som det var et genuint ønske fra den amerikanske 

administrasjonen å få til en avtale. Ved starten av forhandlingene i 

København, fikk Obama sin forhandlingsposisjon styrket ved at EPA 

konkluderte med at CO2-utslipp var en fare for befolkningens helse og 

velferd, og åpnet dermed for at CO2-utslippene kunne reguleres nasjonalt, 

selv om en klimalov ikke ville bli vedtatt i kongressen (Bravender 2009). 

Til tross for at regulering under CAA ikke ville være like effektivt som en 

klimalov og sannsynligvis ikke ville gjøre det mulig å kutte USAs utslipp 

med 17% fra 2005-nivå (Schmidt 2010 [intervju]), viste dette initiativet at 

CO2-utslippene kunne reguleres uansett. Dette kan ha vært svært viktig 

for at Obama fikk tillit på det internasjonale nivået. Dette ville imidlertid 

innebære at den endelige avtale ikke ville trenge å bli ratifisert på nivå II. 

Videre kan det tenkes at USAs usikre forhandlingsposisjon bidro til å 

gjøre forhandlingspartnerne usikre i forhold til de langsiktige forpliktel-

sene. Forhandlingene om Kyoto-protokollen viste at det tok åtte år fra 

avtalen var fremforhandlet til den trådte i kraft, og fra USA skrev under 

avtalen til de avviste den tok det tre år. På samme måte kan ikke USAs 

forhandlingspartnere være sikre på om situasjonen vil være den samme 

etter mellomvalgene i 2010, og ikke minst etter presidentvalget i 2012. 

Putnams modell tar imidlertid ikke hensyn til det lange tidsperspektivet i 

klimaforhandlingene, som kan ha stor betydning både for partenes posi-

sjoner og for troverdigheten til deres forpliktelser. Det er, som nevnt 

innledningsvis, bred enighet i litteraturen om at siden reduksjon av 

klimaendringene representer et globalt fellesgode, følger også incentiver 

om å være gratispassasjer (Barrett 2007; Olson 1965). Problemets lang-

siktige tidsperspektiv bidrar ifølge Hovi, Sprinz og Underdal (2009) til at 

politikere på det nasjonale nivået blir mer opptatt av de kortsiktige 

kostnadene og mer skeptiske til å iverksette politikk som medfører store 

kostnader eller strider mot verdiene til sin valgkrets. Dette bidrar til å 

gjøre partene usikre på hverandres forpliktelser, som igjen gjør det 

vanskeligere både å oppnå en god avtale og et sterkt regime som sørger 

for at disse forpliktelsene blir ivaretatt. For å bidra til å øke forklarings-

evnen til Putnams modell, kan det derfor være nødvendig å inkludere 

både det langsiktige aspektet i forhandlingene, som bidrar til å gjøre 

partene usikre i forhold til forpliktelsenes troverdighet og problemets 

langsiktige karakter, som bidrar til å gjøre politikerne på det nasjonale 

nivået mindre ivrig i forhold til å vedta en forpliktende avtale som 

inkluderer sterke håndhevingsmekanismer på det internasjonale nivået. 
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7.5 Statsledernes betydning for forhandlingene 

Statsledernes rolle i de internasjonale forhandlingene blir tillagt stor vekt 

i Putnams modell. Putnam hevder at forhandlernes status og rang har stor 

betydning for muligheten til å komme frem til en avtale. Dersom stats-

lederne er populære på det nasjonale nivået vil deres posisjoner ifølge 

Putnam få større tillit blant befolkningen, og de vil dermed ha større 

mulighet til å sette agendaen, og til å påvirke de nasjonale beslutnings-

takerne. Deltakelse i de internasjonale forhandlingene kan også gi stats-

lederen en fordel i forhold til opposisjonen på det nasjonale nivået. Som 

vist i punkt 7.4.3. synes dette å ha vært en viktig motivasjon for Obamas 

deltakelse i forhandlingene. I desember 2009 svarte 47% av amerikanerne 

at de var fornøyde med jobben Obama gjorde som president (Gallup Poll 

2009a)
29

, og hele 85% av de spurte mente at Obama burde prioritere 

forbedring av økonomien fremfor 12% som mente at han burde prioritere 

å redusere global oppvarming (Gallup Poll 2009b)
30

. Selv om flertallet av 

de spurte også ville at Obama skulle skrive under en internasjonal avtale i 

København (55%), var det tydelig at Obama stod foran en vanskelig 

oppgave med å tilfredsstille kravene fra det nasjonale nivået. Dette 

presset fra det nasjonale nivået bidro til å innskrenke Obamas handlings-

rom ytterligere, og kan ha vært en viktig grunn til at Obama brukte 

selvbindinger aktivt i forhandlingene. 120 statsledere var tilstede i 

København i desember 2009. Et så høyt antall statsledere har aldri 

tidligere vært tilstede under klimaforhandlingene, og er en god indikator 

både på toppmøtets betydning og på presset for å komme frem til en 

avtale.  

There has been a significant change in the negotiations. At COP-6 

the negotiation process were between bureaucrats and environment 

ministers. At COP-15 the negotiations were between finance min-

isters and state leaders. (Kopp 2010 [intervju]). 

Under toppmøtets siste dager foregikk forhandlingene mellom 29 stats-

ledere, deriblant flere statsledere fra EU-land og Obama. Kun en av de 

viktigste statslederne i verden manglet: Kinas statsminister Wen Jiaobao. 

Som representant for Kina stilte som nevnt forhandlingslederen He Yafei. 

Ifølge Putnam vil en nasjon ha en forhandlingsfordel dersom deres 

forhandlingsleder er en byråkrat, siden statslederne har mye større hand-

lingsrom (Putnam 1988:452). Flere ganger under møtet måtte He Yafei 

avbryte samtalen for å konsultere med Wen Jiaobao. Dette ble oppfattet 

som en diplomatisk fornærmelse og ble påpekt flere ganger, blant annet 

av Obama: 

I am very respectful of the Chinese representative here but I also 

know there is a premier here who is making a series of political de-

cisions. I know he is giving you instructions at this stage. (Obama i 

Rapp m.fl. 2010). 

Kina syntes å utnytte denne situasjonen, både til å dra ut tiden og til å 

vanskeliggjøre politiske beslutninger. Hovedtema på dette møtet var 

utslippsmålene for 2050, og avtalens struktur og form. Teksten som 

forelå foreslo 50% reduksjon av de globale utslippene innen 2050 i 

forhold til 1990-nivå, og krevde dermed store utslippskutt både fra USA 

og store utviklingsland som Kina. He Yafei foreslo tidlig under møtet å 

utsette behandlingen av dette spørsmålet: 
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Mr. President, given the importance of the paper, we do not want 

to be rushed... we need some more time. (He Yafei i Rapp m.fl. 

2010). 

At så mange statsledere valgte å reise til København, indikerte at det var 

svært viktig å bli enige om en avtale. Dette så Kina ut til å utnytte ved å 

forsøke å utsette forhandlingene for dermed å få de andre partene til å gi 

konsesjoner. Obama forsøkte å appellere til Kina ved å vektlegge hvilke 

utfordringer de industrialiserte landene står overfor i forhandlingene, 

spesielt med tanke på deres nasjonale vinnersett, og uttrykte dermed at 

det var vanskelig for dem å gjøre mer enn de allerede hadde lovet: 

From the perspective of the developed countries, in order for us to 

be able to mobilize the political will within each of our countries 

to not only engage in substantial mitigation efforts ourselves, 

which are very difficult, but to also then channel some of the re-

sources from our countries into developing countries, is a very 

heavy lift. (Obama i Rapp m.fl. 2010). 

Dette møtet mellom statslederne, endte som vi vet ikke med en avtale, 

men med at Kinas forhandlingsleder ba om en pause. Kina møtte da de 

andre BASIC-landene for å konsultere, og ble avbrutt av at Obama ønsket 

å delta. Det var på dette møtet partene ble enige om København-avtalen. 

Avtalen nevner ikke et konkret utslippsmål for 2050, men inneholder et 

avsnitt om at tiltak som iverksettes av utviklingsland skal reguleres av et 

nasjonalt MRV-system og resultatene vil rapporteres til det internasjonale 

nivået (UNFCCC 2009: art. 5). Avtalen ble dermed ikke juridisk bind-

ende for noen parter, men Kina og de andre utviklingslandene pliktet å 

sikre åpenhet gjennom et nasjonalt MRV-system. I tillegg til det vage 

innholdet, blir avtalen sett på som svak fordi den ikke ble vedtatt i den 

påfølgende plenumsbehandlingen hvor avtalen ble presentert for og 

diskutert blant alle forhandlingspartene. Både forhandlingsprosessen og 

avtalen bar preg av at det var Kina og USA som hadde mest makt i 

forhandlingene, mens EU ikke deltok i fremforhandlingen av den ende-

lige avtalen: 

Den endelige teksten som vi fikk i København-avtalen bar veldig 

preg av balansen mellom USA og Kina. (Rosland 2010 [intervju]).  

EU valgte å godta avtalen som ble fremforhandlet mellom USA og 

BASIC-landene. Ifølge en deltaker i den norske forhandlingsdelega-

sjonen, hadde ikke EU så mange andre valg, og bekrefter dermed at EU 

hadde mindre makt i forhandlingene: 

EU hadde behov for å møtes etter det møtet [mellom USA og 

BASIC-landene] for å se om de kunne akseptere avtalen eller ikke, 

men det er jo klart at i en sånn situasjon hvor USA har blitt enige 

med de store utviklingslandene så er det vanskelig for EU... det var 

ikke noe rom for å forhandle videre... da er det jo klart at da vil jo 

EU føle at det egentlig ikke var en mulighet å si nei til avtalen, 

selv om de var misfornøyd med utfallet. (Lund 2010 [intervju]).  

Denne avslutningen på klimatoppmøtet gjorde det klart at en avtale neppe 

ville kommet i stand hvis ikke så mange statsledere, og ikke minst 

statslederne som representerte de viktigste aktørene i forhandlingene, 
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hadde kommet til København. Dette bekreftes av flertallet av informant-

ene til denne studien: 

Det var ganske unikt at den [avtalen] i det hele tatt ble forhandlet 

fram. Vi hadde holdt på i to år... men egentlig så lyktes det ikke 

forhandlerne å gjøre jobben... så det var statslederne som måtte 

rydde opp. (Rosland 2010 [intervju]). 
 

At topplederne kom gav et krav om et resultat. København-avtalen 

hadde sannsynligvis ikke blitt noe av hvis det ikke hadde vært for 

topplederne. (Lahn 2010 [intervju]).  
 

If anything saved it, it was the great work made by Obama. (Roy 

og Diringer 2010 [intervju]) 

I tillegg til at statslederne var avgjørende for at partene ble enige om en 

avtale, er det også klart av prosessen at EUs forhandlingsdelegasjon 

hadde liten makt i de avsluttende forhandlingene. Dette er i tråd med 

Putnams modell, da EUs vinnersett var betraktelig større enn både USA 

og Kinas. Dermed er det også klart at Kina og USA var aktørene med 

mest makt i forhandlingene, både fordi de hadde små vinnersett, hadde 

stor saksspesifikk makt på grunn av sine store utslipp av klimagasser og 

fordi de begge har stor generell makt. Dermed synes USAs posisjon og 

Obamas rolle å ha vært avgjørende faktorer, både for at en avtale i tråd 

med Bali-mandatet og IPCCs anbefalinger ikke var mulig, og for at en 

avtale til slutt kom i stand likevel. Til slutt i denne analysen vil jeg 

sammenligne avtalen som ble vedtatt i København med USAs posisjon 

for å tydeliggjøre USAs avgjørende betydning for utfallet av toppmøtet. 

7.6 København-avtalen sammenlignet med USAs posisjon 

København-avtalen har fått mye kritikk internasjonalt på grunn av sine 

vage formuleringer og manglende forpliktelser, mens den fremheves 

samtidig som et viktig skritt på veien (Kopp 2010, Schmidt 2010 

[intervju]). Siden avtalen ikke ble vedtatt som ―COP-decision‖ og dermed 

ikke har en formell forankring i forhandlingene er det usikkert hvilken 

betydning avtalen vil få for de videre forhandlingene (Miljøverndeparte-

mentet 2010). Målet med denne studien er imidlertid ikke å studere 

avtalens kvalitet eller effektivitet, men å studere hvilken betydning USAs 

posisjon hadde for utformingen av avtalen.  

I dette kapittelet har jeg vist at USA stod sterkt på sin inngangsposisjon i 

forhandlingene, og gjentok flere ganger i forhandlingene at de ikke hadde 

muligheter til å gi store konsesjoner. I sluttfasen av forhandlingene lovet 

imidlertid Hillary Clinton økt finansiell støtte til utviklingslandene med 

$100 milliarder årlig, dersom store utviklingsland som Kina og India 

godtok bindende forpliktelser som var åpne for internasjonal inspeksjon 

og verifisering: 

In the absence of an operational agreement that meets the require-

ments that I outlined, there will not be that financial agreement, at 

least from the United States. (Clinton sitert i Friedman og Samuel-

sohn 2009). 
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Ved å understreke at denne finansielle støtten bare ville bli gitt dersom 

utviklingslandene godtok USAs betingelser på København-toppmøtet 

forsøkte USA å presse de store utviklingslandene til å gi konsesjoner. 

USAs forhandlingsposisjon bar dermed sterkt preg av at deltakelse fra de 

store utviklingslandene var helt nødvendig for at USA skulle kunne godta 

en internasjonal avtale. I den endelige København-avtalen er det klart at 

utviklingslandenes deltakelse er frivillig (men siden avtalen ikke er juri-

disk forpliktende for noen er den også frivillig for de utviklede landene), 

men at utslippsreduserende tiltak som mottar internasjonal finansiering 

skal være åpne for internasjonal måling, rapportering og verifisering. 

NAMAs som ikke mottar internasjonal støtte, skal imidlertid måles og 

rapporteres av landet selv, og meddeles det internasjonale regimet hvert 

annet år (UNFCCC 2009). Lovnaden om $100 milliarder årlig spesifi-

serer imidlertid ikke hvilket land støtten skal komme fra, men at den skal 

komme fra utviklede land. Dette resultatet synes å være et kompromiss 

mellom USA og Kina, siden Kina sannsynligvis ikke vil være blant 

utviklingslandene som mottar internasjonal støtte og dermed vil de i 

hovedsak være underlagt sitt eget MRV-system.
31

 Det ble likevel sett på 

som et gjennombrudd i USA at Kina godtok å rapportere inn sine tiltak: 

a positive outcome was that developing countries were putting 

obligations on the table. And it was positive that the door was left 

open for further negotiations on verification. Roy og Diringer 2010 

[intervju]). 
 

One important outcome of the Copenhagen meeting was that de-

veloping countries have to record their commitment…environ-

mental information about developing countries is a backbone to an 

agreement. (Schmidt 2010 [intervju]). 
 

the U.S. wanted a push away from Kyoto. And the U.S. basically 

got what they wanted. (Kopp 2010 [intervju]). 

I sin åpningsposisjon hadde imidlertid Kina annonsert at de ville øke 

karbonintensiteten med 40-45%, og de lovet ikke noen ytterligere 

forpliktelser i København. Kina krevde derimot store utslippsreduksjoner 

fra USA og de andre industrialiserte landene, i tillegg til at disse 

utslippreduksjonene skulle være juridisk forpliktende for de utviklede 

landene. I den endelige avtalen var det imidlertid klart at alle landene selv 

skulle rapportere inn sine egne utslippsmål, i et ―pledge and review‖-

system. Dermed ―forpliktet‖ ikke USA seg til mer enn sine 17% 

reduksjon fra 2005-nivå. I forhold til avtalens form og utslippsforplikt-

elser, er dermed den endelige avtalen tett knyttet til USAs forhand-

lingsposisjon. En viktig del av grunnen til at avtalen ble så vag og upresis 

som den ble er dermed USAs posisjon i forhandlingene. Ifølge en 

deltaker i den norske forhandlingsdelegasjonen er nettopp USAs vinner-

sett den viktigste grunnen til at avtalen ble som den ble: 

Det er selvfølgelig fordi USA ikke hadde fått avklart sin nasjonale 

politikk i forkant av København. De ville nok vært litt tydeligere i 

København i forhold til sine mål dersom de hadde hatt en klar 

politikk. Vi er veldig bundet og styrt av at vi skal få en avklaring. 

(Rosland 2010 [intervju]). 
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Et annet svært viktig tema i forhandlingene var de langsiktige utslipps-

målene. På møtet mellom de 29 statslederne var dette et svært viktig 

tema, hvor Kina var den sterkeste motstanderen mot et globalt mål om 

50% reduksjon fra 1990-nivå innen 2050 og 80% prosent fra rike land, 

siden dette målet innebar at også store utviklingsland måtte redusere sine 

klimagassutslipp betraktelig. I tidligere utkast til avtalen har dette tall-

festede målet vært nevnt, men den endelige versjonen inneholder ingen 

slike mål, og heller ikke en tidsramme for når utslippstoppen skal være 

nådd. Det henvises imidlertid til IPCCs fjerde hovedrapport hvor det 

anbefales at utslippstoppen må nås i perioden 2000-2015, og at de globale 

utslippene må være redusert med 50-85% innen 2050, dersom det skal 

være mulig å nå togradersmålet. For USA var et slikt langsiktig mål 

viktig. At målet for 2050 forsvant under møtet mellom USA og BASIC-

landene den siste dagen, indikerer dermed at USA var villig til å gi opp 

dette målet for å få Kina til å godta avtalen. 

Denne sammenligningen av København-avtalen og USAs posisjon, viser 

dermed at USAs posisjon hadde store implikasjoner for forhandlingene. 

Det er lite trolig at Kina ville åpnet opp for å rapportere sine handlinger 

dersom USA ikke hadde lagt sterkt press på dem. Samtidig viser analysen 

at Kina hadde stor makt i forhandlingene, både på grunn av sin posisjon 

som verdens største utslipper av klimagasser og på grunn av USAs behov 

for å inkludere Kina i en avtale. 

7.7 Oppsummering 

Denne analysen viser at Putnams antakelse om at en part ikke vil godta en 

avtale som ikke vil bli ratifisert på det nasjonale nivået, synes å korrelere 

med Obama-administrasjonens strategi for forhandlingene i København. 

Kyoto-forhandlingene kan ha spilt en viktig rolle som en læringsprosess, 

og kan ha hatt stor betydning for at Obama-administrasjonen møtte 

troverdighet i forhold til sin posisjon i de internasjonale forhandlingene. 

USAs historiske rolle i klimaforhandlingene kan dermed ha bidratt til å 

styrke deres forhandlingsposisjon ytterligere. Analysen viser videre at til 

tross for at USA fikk troverdighet for sin posisjon på det internasjonale 

nivået, gjorde denne posisjonen det også vanskeligere for dem å få 

gjennomslag for sine krav i de internasjonale forhandlingene siden 

troverdigheten knyttet til deres utslippsmål var lav. Det var vanskelig for 

Kina å forplikte seg til et internasjonalt regelverk når sannsynligheten for 

USAs ufrivillige ikke-deltakelse var stor. Likevel var USAs og Obamas 

innsats spesielt, avgjørende for at partene kom til enighet om København-

avtalen. Dermed hadde USAs posisjon stor betydning både for at en 

avtale i tråd med Bali-mandatet og IPCCs anbefalinger ikke var mulig, og 

at en svakere avtale likevel ble resultatet av toppmøtet. USAs harde 

forhandlingsposisjon gav USA mer makt i forhandlingene, men tro-

verdighetsproblemene posisjonen medførte gjorde det vanskelig for USA 

å presse Kina, som også var en pivotal part i forhandlingene, noe som 

bidro til å styrke Kinas posisjon i forhandlingene. 
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8 Avslutning  

That‘s why I went to Copenhagen yesterday and that‘s why I will 

continue in these efforts in the weeks and months to come.  
 

– Obama (i Samuelsohn 2009f) om en klimalov ville bli vedtatt i 

USA etter COP-15. 

8.1 Innledning 

I avslutningskapittelets første del vil jeg rekapitulere problemstillingen og 

oppsummere funnene fra studien. I kapittelets andre del vil jeg ta for meg 

teoretiske og metodologiske valg, og i hvilken grad disse valgene førte til 

viktige begrensninger eller svakheter ved studien. I den tredje delen vil 

jeg til slutt ta for meg implikasjoner av funn ved denne studien og videre 

muligheter for samfunnsvitenskapelig forskning på temaet. 

8.2 Problemstilling og analyseresultater 

Klimatoppmøtet i København var ment å representere sluttpunktet i 

forhandlingene som startet med utgangspunkt i Bali-mandatet to år 

tidligere. Som vi vet ble ikke dette tilfellet. Utfallet av toppmøtet ble 

ifølge de fleste observatører en svak politisk avtale, og ikke en juridisk 

forpliktende avtale som mange hadde håpet på. Jeg ønsket dermed å bidra 

til å forklare hvorfor vi så nettopp dette utfallet av det femtende parts-

møtet. Jeg valgte å begrense det analytiske fokuset til USAs betydning, 

og det var dermed naturlig å skille ut to relevante problemstillinger: 

 Hvorfor inntok USA sin forhandlingsposisjon til partsmøtet i Køben-

havn? 

 Hvilke implikasjoner fikk denne posisjonen for forhandlingene og 

for utfallet av de internasjonale forhandlingene? 

Jeg har i hovedsak forsøkt å forstå USAs betydning i klimaforhandling-

ene i København i lys av Putnams to-nivå modell, men har i tillegg 

benyttet noen sentrale begreper fra forhandlingsteorien for å best mulig 

belyse min case. Ved å studere det nasjonale vinnersettet og Obamas 

strategier for forhandlingene på det internasjonale nivået ønsket jeg å 

forklare hvorfor USA inntok sin posisjon til forhandlingene i København. 

For å gjøre interessedistribusjonen i kongressen målbar, tok jeg videre 

utgangspunkt i tidligere forskning som har identifisert to skillelinjer i 

amerikansk klimapolitikk: den regionale og den ideologiske. I tillegg til å 

studere hvilke implikasjoner denne interessedistribusjonen fikk for det 

nasjonale vinnersettet, ønsket jeg også å identifisere hvor en endring må 

skje for at USAs vinnersett kan utvides. 

I analysens første del fant jeg seks grunner til hvorfor USA inntok sin 

posisjon til partsmøtet i København. For det første viser studien, ikke 

overraskende, at USAs regler for ratifikasjon av internasjonale avtaler 

legger sterke føringer for det nasjonale vinnersettet. I tillegg til at 2/3 av 

senatet må godkjenne den internasjonale avtalen, må beslutningstakerne 

vise til en nasjonal lov som sikrer implementeringen av den internasjon-

ale avtalen når den ratifiseres. Dermed hadde det avgjørende betydning 



84 Marthe Hårvik Austgulen 

 

for USAs forhandlingsposisjon at en slik lov ikke var på plass før 

forhandlingene i København. For det andre avgjør reglene for den 

nasjonale beslutningsprosessen i stor grad hvilke aktører som har makt i 

den nasjonale beslutningsprosessen, og siden presidenten er ansvarlig for 

å utforme USAs posisjon til de internasjonale forhandlingene, var 

Obamas strategier ikke bare viktig for å definere det nasjonale vinner-

settet, men også avgjørende for hvilken posisjon USA valgte å innta til 

klimaforhandlingene i København. Obamas strategi om å opptre som en 

agent for det nasjonale nivået, bidro til at det nasjonale vinnersettet fikk 

avgjørende betydning for USAs posisjon. Videre hadde Obamas posisjon 

i klimaspørsmålet utvilsomt stor betydning for at klima ble satt på 

agendaen, og i tillegg til å fungere som en agendasetter, gjorde Obama 

det klart at dersom kongressen klarte å bli enige om en klimalov så ville 

den blir vedtatt. Dermed forsøkte Obama å utvide det nasjonale vinner-

settet. Videre identifiserer analysen spesielt fire faktorer som bidro til å 

gjøre det nasjonale vinnersettet lite: Analysen av den nasjonale debatten 

viser at opinionens posisjon som prioriterte økonomisk vekst fremfor 

begrensning av klimaendringene slo sterkt inn i både presidentens og 

kongressens posisjon og retorikk i den nasjonale debatten; stemmegiv-

ningen i kongressen viste at den ideologiske skillelinjen hadde stor for-

klaringskraft, og opinionens holdning viser også en sterk politisering i 

klimadebatten; stemmegivningen i kongressen viser videre at den kryss-

ende regionale skillelinjen hadde betydelig forklaringskraft, spesielt i 

senatet; og til sist viser analysen at konkurransesituasjonen i forhold til 

Kina og andre store utviklingsland hadde stor betydning for beslutnings-

takernes holdning til klimaloven. Analysen av debatten på det nasjonale 

nivået viser at tilhengerne av en nasjonal klimalov i senatet sank i løpet 

av 2009, og indikerer dermed at det nasjonale mulighetsrommet faktisk 

ble mindre i løpet av 2009. 

I analysens andre del ble den andre problemstillingen drøftet i lys av 

Putnams to-nivå modell, BATNA og maktrelasjoner i de internasjonale 

forhandlingene. Ved å inkludere andre pivotale parter som EU og Kina i 

analysen, ønsket jeg å belyse nettopp hvilke implikasjoner USAs posisjon 

hadde for de internasjonale forhandlingene. Studien viser at USAs posi-

sjon, som var basert på et lite nasjonalt vinnersett, hadde stor betydning 

både for at en avtale i tråd med Bali-mandatet og IPCCs anbefalinger 

ikke var mulig, og for at partene likevel kom til enighet om den langt 

mindre ambisiøse København-avtalen. Mer spesifikt viser analysen vid-

ere at USA fikk troverdighet på det internasjonale nivået for hvorfor de 

inntok en hard posisjon til de internasjonale forhandlingene, men at 

troverdigheten knyttet til om de kom til å gjennomføre sine utslippsmål 

var lav. Denne trusselen om USAs ufrivillig ikke-deltakelse gjorde det 

vanskelig for Kina å forplikte seg til et internasjonalt regelverk. Videre 

viser analysen at det var USA og Kina som hadde størst makt i forhand-

lingene siden de både står for de største utslippene av klimagasser og 

fordi de hadde de minste vinnersettene. EU hadde derimot mindre makt i 

det avgjørende forhandlingsspillet. På grunn av sitt store vinnersett hadde 

EU få forhandlingskort i ermet for å påvirke de andre aktørene. I tillegg 

viser analysen at det ikke bare var den saksspesifikke makten som hadde 

betydning for deres rolle og makt i forhandlingene, men at også deres 

posisjon i det internasjonale systemet – den generelle makten – hadde stor 

betydning for USA og Kinas sterke posisjon og makt i forhandlingene.  
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Når begge fasene oppsummeres samlet, er det klart at forhandlingene på 

begge nivåene var avhengige av hverandre. Et viktig funn i denne studien 

er at det kom tydelig frem av debatten på det nasjonale nivået at de na-

sjonale beslutningstakernes holdninger var avhengige av hva som skjedde 

på det internasjonale nivået. Samtidig var det helt tydelig av analysen av 

forhandlingene på det internasjonale nivået at både statsmennenes posi-

sjoner og strategier i forhold til de andre forhandlingspartene var avheng-

ige av situasjonen på deres nasjonale nivå.  

8.3 Metodologiske og teoretiske valg, begrensninger ved design 

Internasjonale forhandlinger kan aldri forstås fullt ut gjennom bare ett 

perspektiv eller én teoretisk tilnærming. Det samme kan sies om USAs 

rolle og betydning i de internasjonale klimaforhandlingene i København. 

Som nevnt innledningsvis, representerer Putnams to-nivå modell et 

alternativ til forklaringer av mellomstatlige relasjoner som enten tar 

utgangspunkt i det internasjonale nivået (systemiske) eller det nasjonale 

nivået. Siden jeg har valgt et teoretisk fortolkende case-studie har 

utfordringen vært å velge et teoretisk perspektiv som gir tilstrekkelig 

bredde og samtidig nok dybde til at empirien blir tilstrekkelig belyst. 

Teorien har blitt brukt til å strukturere og organisere innsamlingen av 

empirien og gjennomføringen av analysen, og det har ikke vært min 

hensikt å drive teori-testing. Likevel er det klart at samtidig som Putnams 

to-nivå modell synes å passe godt med min case, eksisterer det også 

vesentlige elementer som modellen ikke kan forklare. For det første er det 

ifølge Putnam kun vinnersettets størrelse som gir aktørene makt i de 

internasjonale forhandlingene. Det er imidlertid klart at både den gen-

erelle og den saksspesifikke makten har stor betydning for maktfordel-

ingen på det internasjonale nivået. At jeg valgte jeg å koble Putnams 

modell med andre elementer fra forhandlingsteorien bidro derfor til å øke 

den teoretiske validiteten og dermed det analytiske rammeverkets forklar-

ingskraft. For det andre behandler ikke Putnams modell det langsiktige 

tidsperspektivet som er relevant i analysen av internasjonale klima-

forhandlinger, både i forhold til problemets og forhandlingenes karakter. 

Som vist i denne analysen kan dette langsiktige tidsperspektivet ha stor 

betydning for de internasjonale forhandlingene og for vinnersettenes 

størrelse. Av tids- og ressursmessige hensyn valgte jeg å begrense denne 

studien til å omfatte den formelle nasjonale beslutningsprosessen. Jeg 

inkluderte dermed ikke mulige forklaringsfaktorer som blant annet inter-

essegruppenes betydning. Det er imidlertid klart, også av denne analysen, 

at interessegruppene har stor betydning for hvorfor beslutningstakerne 

inntar sine posisjoner og for hvilke argumenter som blir belyst i den 

nasjonale debatten (se blant andre: Bang 2004; DeSombre 2000; Fisher 

2006; McCright og Dunlap 2003). Å utelate en viktig forklaringsfaktor, 

kan bidra til å svekke den indre validiteten fordi jeg vanskelig kan gi et 

fullstendig bilde av alle faktorene og variablene som bidrar til å forklare 

hvorfor USA inntok sin posisjon til de internasjonale forhandlingene. En 

viktig implikasjon av denne studien er imidlertid at den ideologiske 

skillelinjen kan ha fått avgjørende betydning nettopp fordi interesse-

grupper som representerte kull-, olje- og industriinteresser bidro til å 

forme de nasjonale lovforslagene, og hadde dermed stor innflytelse i den 

nasjonale beslutningsprosessen. Dette kan ha bidratt til at den regionale 

skillelinjen fikk mindre betydning i representantenes hus. 
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For å belyse problemstillingens andre ledd var det nødvendig å ta flere 

valg. For det første valgte jeg å begrense analysen til å inkludere EU og 

Kina, og forenklet dermed den empiriske virkeligheten ved å utelate de 

resterende forhandlingspartene. Til tross for at dette gjør studien mindre 

virkelighetsnær, må en i enhver modell forenkle virkeligheten for å gjøre 

materialet håndterbart. Når det gjelder de ulike partene og statsledernes 

strategier, har jeg ut fra deres handlinger og det teoretiske rammeverket 

måttet anta hva som har vært deres strategier. Som nevnt innledningsvis 

eksisterer det flere ulike teoretiske tilnærminger og skoler for å studere 

internasjonalt samarbeid og internasjonale forhandlinger, og ved å ta 

utgangspunkt i Putnams to-nivå modell og andre sentrale elementer fra 

forhandlingsteorien er det klart at andre viktige perspektiver er utelatt. 

For eksempel er det liten tvil om at de institusjonelle rammene for for-

handlingene, som i dette tilfellet er FNs klimakonvensjon, har betydning 

både for forhandlingsprosessen og dermed også for forhandlingsutfallet 

(Underdal 2001b). I analysen av forhandlingene på det internasjonale 

nivået har ikke dette fokuset på beslutnings- og prosedyreregler blitt 

behandlet som en avgjørende faktor for utfallet av forhandlingene, men 

fungerer heller som et bakteppe for analysen. I etterkant av klimaforhand-

lingene i København har imidlertid flere stilt spørsmål om FN og 

UNFCCC er den riktige arenaen for klimaforhandlingene, og har vektlagt 

nettopp beslutningsreglene som viktige forklaringsfaktorer for utfallet av 

de internasjonale forhandlingene. Det er klart at flere ulike teoretiske 

perspektiver kunne fungert som analytisk rammeverk for denne studien. 

Likevel, et sted må analysen begrenses. 

For å best mulig belyse problemstillingens første ledd burde jeg ideelt sett 

ha intervjuet sentrale beslutningstakere både i kongressen og i den 

amerikanske administrasjonen. Det er imidlertid en utfordring, ikke bare 

for en masterstudent, men for enhver forsker å få tilgang slike kilder. 

Dermed valgte jeg å intervjue eksperter på amerikansk klimapolitikk fra 

ulike amerikanske tenketanker. Som nevnt i kapittel tre er dette utvalget 

ikke uten videre uproblematisk siden de fleste organisasjoner som er 

spesialisert på klimaendringer har valgt side i den amerikanske klima-

debatten, og kan dermed ikke kan sies å være nøytrale. I analysen av 

hvorfor USA inntok sin posisjon til klimaforhandlingene i København har 

jeg derfor supplert informasjonen jeg fikk fra intervjuene med andre 

primær- og sekundærkilder, for å teste funnene mot hverandre for å sikre 

studiens validitet. Det amerikanske systemet preges av åpenhet, og den 

nødvendig informasjonen er stort sett tilgjengelig. For å best mulig belyse 

problemstillingens andre ledd burde jeg ideelt sett ha intervjuet represen-

tanter fra den amerikanske, kinesiske og EUs forhandlingsdelegasjon, 

men også når det gjelder denne typen kilder er tilgangen begrenset. Jeg 

valgte dermed å intervjue deltakere i den norske forhandlingsdelega-

sjonen og en norsk observatør til forhandlingene. Siden intervjuobjektene 

ikke ble spurt om Norges rolle i forhandlingene, men derimot ble inter-

vjuet på grunnlag av deres rolle som observatør av forhandlingene 

mellom EU, Kina og USA er det mindre grunn til å tro at disse intervju-

objektene ønsket å fremstille ―sin‖ versjon av saken. Også i denne 

analysen er funnene underbygget av flere kilder. 

Til sist må det nevnes at denne casen er svært nær i tid. Det gjør at 

prosessen i etterkant av toppmøtet fremdeles er i gang, noe som bidro til å 



 Klimaforhandlingene i København 87 

 

vanskeliggjøre innhenting av informasjon. For eksempel har ett av 

intervjuobjektene til denne studien i ettertid valgt å trekke tilbake 

uttalelser etter det ble sendt for sitatsjekk. Til tross for at jeg ikke ser 

denne saken som spesielt sensitiv for den norske forhandlingsdelegasjon-

en, er det mulig de er av en annen oppfatning. Forskeren og beslutnings-

takeren har ulike hensyn å ivareta, og for informantene kan det å uttale 

seg være et ledd i deres strategi for å påvirke prosessen. Dette er 

imidlertid prisen en må betale for å studere konkrete og nylige hendelser 

av internasjonal relevans. 

8.4 Implikasjoner av studien, videre forskning 

Et tredje spørsmål har blitt stilt i denne studien, nemlig hva som må til for 

å utvide USAs nasjonale vinnersett. Som vist i denne analysen, kan et 

større nasjonalt vinnersett ha stor betydning for forhandlingene og utfallet 

av forhandlingene på det internasjonale nivået. Bedre kunnskap om hva 

som påvirker USAs forhandlingsmandat kan bidra til å gjøre det enklere å 

designe en avtale som er akseptabel for flere parter, og dermed oppnå 

større internasjonal deltakelse og større effektivitet i en fremtidig 

internasjonal avtale. Denne studien har vist at flere faktorer bidro til å 

forme USAs posisjon, og i tillegg til eksterne faktorer som den interna-

sjonale finanskrisen og prioriteringen av den nasjonale helsereformen i 

USA i 2009 kan tre sentrale faktorer skilles ut. For å utvide USAs vinner-

sett må enten: 1) reglene for ratifikasjon av internasjonale avtaler og den 

nasjonale beslutningsprosessen endres (noe som er lite sannsynlig), 2) 

den ideologiske skillelinjen bli svakere og/eller 3) den regionale 

skillelinjen få mindre betydning. Det denne analysen har vist i forhold til 

tidligere analyser av USAs nasjonale klimapolitikk, er at selv om den 

regionale skillelinjen har stor betydning for beslutningstakernes holdning-

er i klimapolitikken, hadde den ideologiske skillelinjen størst betydning i 

den nasjonale debatten i 2009. Så lenge den ideologiske skillelinjen er 

sterk, bidrar de nasjonale beslutningsreglene til at den regionale skille-

linjen får mindre avgjørende betydning. For å utvide USAs vinnersett i de 

internasjonale forhandlingene er det dermed nødvendig å svekke både 

den ideologiske og den regionale skillelinjen. På samme tid viser denne 

analysen at polariseringen i amerikansk (klima)politikk gjør dette til en 

svært vanskelig oppgave. 

Det kan videre trekkes viktige implikasjoner av analysen av de interna-

sjonale forhandlingene: I motsetning til de teoretiske antakelsene, viser 

studien at den generelle makten spilte en viktig rolle i de internasjonale 

forhandlingene. Dette åpner for at bruken av sakskoblinger både er mulig 

og kan være et godt alternativ for å få fremgang i de internasjonale 

klimaforhandlingene. Analysen viser også at selv om EU står for de 

tredje største utslippene av klimagasser globalt, hadde de relativt liten 

makt i forhandlingene, mens BASIC-landene fikk stor makt i forhand-

lingene ved å samarbeide om en felles posisjon. Dermed vil det være 

nyttig å inkludere flere av disse aktørene i fremtidige analyser av klima-

forhandlingene, i tillegg til å studere de institusjonelle rammenes betyd-

ning for forhandlingsutfallet. 
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Notes 
1
 Når vi snakker om klimagasser, fokuserer vi gjerne spesielt på karbondioksid 

(CO2), metan (CH4), lystgass (N2O) og fluorgassene Hydrofluorkarboner (HFK), 

Perfluorkarboner (PFK) og Svovelheksafluorid (SF6). Disse gassene er både 

viktige klimagasser og konsentrasjonene av disse gassene i atmosfæren påvirkes 

av menneskelig aktivitet. Siden over 70% av de globale klimagassutslippene 

består av CO2, brukes ordene ―klimagassutslipp‖ og ―CO2-utslipp‖ om hver-

andre. (Miljøstatus i Norge 2010). 
2
 Tabell 1 viser utslipp av CO2 målt i tusen tonn for de største utslippsland-

ene/regionene i 1990 og 2006. Tallene er hentet fra FNs statistikk for tusenårs-

målene: http://mdgs.un.org/unsd/mdg/SeriesDetail.aspx?srid=749&crid= 
3
 Den vanligste definisjonen av et internasjonalt regime er ―International regimes 

are defined as sets of implicit or explicit principles, norms, rules, and decision-

making procedures around which actor expectations converge in a given issue 

area‖ (Krasner 1982:186). 
4
 Dette er også kjent som Schellings formodning (Schelling 1960:19-28). 

5
 Denne modellen er en videreutvikling av Putnams modell som inkluderer to 

aktører. 
6
 Indre validitet forstås i lys av Yin (2003: 34) som avdekking av en årsakssam-

menheng, hvor det vises at spesifikke forhold fører til andre forhold, i motset-

ning til spuriøse sammenhenger. Det er imidlertid vanskelig å med sikkerhet 

avdekke årsakssammenhenger i en casestudie da det er vanskelig å kontrollere 

for andre forklaringsvariabler. En diskusjon av alternative forklaringsmodeller 

finnes i avslutningskapittelet.  
7
 Mer informasjon om de ulike intervjuobjektene og deres organisasjonene finnes 

i oppgavens appendix. 
8
 Steinar Andresen har også vært min veileder i arbeidet med masteroppgaven. 

Bakgrunnen for Steinar Andresen, Tora Skodvin og Jon Birger Skjærseths del-

takelse på intervjuene er at vi alle er tilknyttet prosjektet 'Conditions for change 

in international climate policy: The role of China, the US and the EU', som er et 

samarbeidsprosjekt mellom CICERO og FNI. Alle intervjuene er behandlet og 

analysert av undertegnede på selvstendig grunnlag, og jeg bærer ansvaret for alle 

eventuelle feil og mangler.  
9
 Klimagassene som er inkludert i Kyoto-protokollen er karbondioksid (CO2), 

metan (CH4), nitrogenoksid (N2O), Hydrofluorkarboner (HFC), Perfluorkarboner 

(PFK) og Svovelheksafluorid (SF6). 
10

 Ad Hoc Working group on Long-term Cooperative Action. Heretter kalt kon-

vensjonssporet. 
11

 Ad Hoc Working group on Further Commitments by Annex I Parties to the 

Kyoto Protocol. Heretter kalt Kyoto-sporet. 
12

 Major Economies Meeting on Enegy Security and Climate Change. 
13

 Kilder: CICERO (2009), Axelrod m.fl. (2005), Bergersen og Dahl (1996). 
14

 Blant annet ble den tidligere lederen av miljøverndepartementet i New Jersey, 

Lisa Jackson, utnevnt til å lede Environmental Protection Agency (EPA). I 

tillegg ble nobelprisvinneren Steven Chu utnevnt til energisekretær. Chu har viet 

sin karriere til å søke etter nye løsninger til energiutfordringene og til å hindre 

global oppvarming (U.S. Department of Energy 2010). 
15

 Inndelingen er basert på data fra 2008 fra EIA:  

(EIA 2010a) www.eia.doe.gov/cneaf/coal/page/acr/table1.html   

(EIA 2010c) http://tonto.eia.doe.gov/dnav/pet/pet_crd_crpdn_adc_mbblpd_a.htm 
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16

 En studie av Page og Shapiro viser at i omtrent to tredjedeler av tiden mellom 

1935 og 1979 var signifikante endringer i opinionens holdninger etterfulgt av 

endringer i administrasjonens politikk innen et år var gått (Lowi og Ginsberg 

2000:235). 
17

 Undersøkelsen er basert på telefonintervjuer av et tilfeldig utvalg på 1020 

personer over 18 år, gjennomført fra 5. til 8. mars 2009. 
18

 I 2010 hadde prosentandelen som mente at alvorsgraden var overdrevet økt til 

48% (Gallup Poll 2010) 
19

 Undersøkelsen er basert på telefonintervjuer av et tilfeldig utvalg på 1104 

personer over 18 år, gjennomført fra 4. til 7. mars 2010. 
20

 Undersøkelsen er basert på telefonintervjuer av et tilfeldig utvalg på 1012 

personer over 18 år, gjennomført fra 5. til 8. mars 2009. 
21

 Innpiskeren har ansvar for å påse at tilstrekkelig antall av partigruppens med-

lemmer møter opp til voteringer, og at de følger partilinjen. 
22

 California produserte i 2008, 207 429 fat råolje, i tillegg til 13 341 fat råolje 

fra produksjon til havs (EIA 2010c). 
23

 Analysen viser at representanter fra delstater som Obama vant ved president-

valget tenderte å stemme for forslaget, mens representanter fra delstater som 

McCain vant tenderte å stemme mot forslaget – uavhengig av egen partitilhørig-

het. 
24

 Senatorer som enten karakteriseres som ―yes‖ eller ―probably yes‖ av E&E 

Daily. 
25

 Tallene er hentet fra Geman (2009b). 
26

 For en mer detaljert oversikt over Bali mandatet, se rapport fra partsmøtet  på 

Bali 2007 (UNFCCC 2008)  
27

 Karbonintensitet er andelen karbon som slippes ut per enhet BNP. 
28

 Underdal peker imidlertid på at en part kan være motvillig til å akseptere en 

løsning selv om den er bedre enn BATNA fordi den ikke tilfredsstiller partens 

subjektive ambisjoner eller standarder. Jo høyere de subjektive ambisjonene eller 

standardene er desto mindre vil dermed vinnersettet bli (Underdal 1992:230-

231). I denne studien antar jeg for enkelthets skyld at partenes motstandspunkt er 

likt deres BATNA. 
29

 Undersøkelsen er basert på telefonintervjuer av et tilfeldig utvalg på 1529 per-

soner over 18 år, gjennomført fra 4-6. desember 2009. 
30

 Undersøkelsen er basert på telefonintervjuer av et tilfeldig utvalg på 1025 

personer over 18 år, gjennomført fra 11-13. desember 2009. 
31

 Dette forslaget fra USA kan imidlertid tenkes å ha hatt stor betydning for 

Kina, siden Kina tradisjonelt har fungert som en leder for G-77 gruppen i klima-

forhandlingene, og er avhengige av deres støtte som bidrar til å gi deres posi-

sjoner legitimitet i forhandlingene. Videre har Kina økonomiske interesser i flere 

afrikanske land, og det kan dermed tenkes at det var viktig for Kina å ikke bli 

sett på som syndebukken i forhandlingene i København. Dersom Kina hadde 

boikottet en avtale og dermed avslått USAs tilbud kunne de havnet i nettopp 

denne situasjonen. 
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Appendiks A: om intervjuobjektene og deres 

organisasjon 

Elliot Diringer, PEW Center on Global Climate Change 

Pew Center on Global Climate Change er en ideell og partipolitisk uav-

hengig organisasjon og de ser på det som sin oppgave å gi troverdig 

informasjon, rette svar og innovative løsninger i arbeidet med å løse de 

globale klimaproblemene. Pew senteret ble grunnlagt i 1998 og har siden 

det blitt en ledende stemme i den nasjonale klimapolitikken. Diringer er 

visepresident for Pew senterets avdeling for internasjonale strategier, og 

arbeider med å analysere de internasjonale utfordringene klimaendring-

ene medfører og utvikler strategier for å løse dem. Diringer har bakgrunn 

fra det hvite hus, hvor han var assisterende assistent for presidenten og 

assisterende pressesekretær. Diringer er utdannet innen miljøstudier fra 

Haverford College, og var i 1995-1996 forsker ved Harvard University 

hvor han studerte internasjonal miljørett og politikk. 

Manik Roy, PEW Center on Global Climate Change  

Manik Roy er visepresident for Pew senterets avdeling for formidling til 

den føderale regjeringen, der han styrer kommunikasjon mellom senteret 

og den amerikanske kongressen. Roy har 25 års erfaring fra arbeid med 

miljøpolitikk og har blant annet jobbet for senator Frank R. Lautenberg, 

representant Henry A. Waxman, Environmental Protection Agency, the 

Massachusetts Department of Environmental Protection og the 

Environmental Defense Fund. Roy har PhD. i offentllig politikk fra 

Harvard, mastergrad i miljøteknikk og utdannet ingeniør fra Standford 

University. For mer informasjon om Pew senteret se:  

www.pewclimate.org/ 

Raymond Kopp, Resources for the Future (RFF) 

RFF er en ideell og partipolitisk uavhengig organisasjon som driver 

forskning forankret i økonomi og andre samfunnsfag på miljø, energi, 

naturressurser og helsespørsmål. Kopp er seniorforsker og direktør for 

senter for klima og elektrisitet ved RFF. Han har PhD og mastergrad i 

økonomi og har vært en del av staben i RFF siden 1977. For mer 

informasjon om RFF se: www.rff.org/Pages/default.aspx 

David W. Kreutzer, The Heritage Foundation 

The Heritage Foundation identifiserer seg selv som en forsknings- og 

utdannelsesinstitusjon – en tenktetank – som har som oppgave å formu-

lere og fremme konservativ offentlig politikk, basert på prinsippet om fri 

konkurranse, begrenset offentlig styring, individuell frihet, tradisjonelle 

amerikanske verdier og et sterkt nasjonalt forsvar. David W. Kreutzer er 

forsker i avdelingen for energiøkonomi og klimaendringer, og arbeider 

med hvordan en klimalov vil påvirke den økonomiske aktiviteten på 

nasjonalt-, lokalt- og industrinivå. Kreutzer har doktorgrad i økonomi fra 

George Mason University fra 1984, og har både bachelor og master i 

økonomi fra Virinia Tech. 
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Ben Lieberman, The Heritage Foundation 

Ben Lieberman er spesialist i energi- og miljøspørsmål, og arbeider som 

senioranalytiker i avdelingen for økonomi og politikk. Lieberman arbeid-

er med CAA, global oppvarming og effektene av miljøpolitikken for 

energiprisene. Lieberman er utdannet jurist fra George Washington 

University i 1993 og er autorisert regnskapsfører utdannet fra University 

of Maryland i 1988. For mer informasjon om The Heritage Foundation 

se: www.heritage.org/ 

Bård Lahn, Norges Naturvenforbund 

Naturvernforbundet er en demokratisk styrt medlemsorganisasjon med 

18 700 medlemmer. Naturvernforbundet arbeider for å beskytte natur og 

miljø slik at menneskelig virksomhet ikke overskrider tålegrenser i 

naturen. Naturvernforbundet er tilsluttet den internasjonale organisasjon-

en Friends of the Earth International som er et av verdens største nettverk 

for miljøorganisasjoner. Bård Lahn arbeider som klimarådgiver og følger 

de internasjonale klimaforhandlingene i FN. Lahn deltok på alle de for-

beredende møtene fra Bali til København, hvorav han fra COP 14 i 

Poznan og fram til og med COP 15 i København deltok som observatør i 

Norges forhandlingsdelegasjon, som representant for norske miljøorgani-

sasjoner. Videre arbeider han  opp mot norske myndigheter for å bidra til 

å styrke en ny klimaavtale. For mer informasjon om naturvernforbundet 

se: http://naturvernforbundet.no/ 

Harald Francke Lund, Miljøverndepartementet 

Miljøverndepartementet har et særlig ansvar for regjeringens klimapoli-

tikk og arbeider blant annet med internasjonalt miljøsamarbeid. Miljøfor-

valtningen bidrar på en rekke arenaer for å sikre at det internasjonale 

miljøsamarbeidet på alle nivåer bygges ut og styrkes, og leder Norges 

forhandlingsdelegasjon til de internasjonale klimaforhandlingene. Harald 

Francke Lund er seniorrådgiver i miljøvernderpartementet og arbeidet 

som assisterende forhandlingssjef for den norske forhandlingsdelega-

sjonen i København. 

Audun Rosland, Miljøverndepartementet/Klima- og forurensings-

direktoratet 

Audun Rosland var frem til og med klimatoppmøtet i København en del 

av den norske forhandlingsdelegasjonen, og ledet forhandlingene om 

skogtiltak for Norge. Rosland har fungert som Norges forhandlingsleder i 

perioden etter at Hanne Bjurstrøm gikk av 21. desember 2009 og frem til 

Anne Lise Norheim tar over 01.07.10. Rosland har vært ansatt som 

seniorrådgiver ved Klima og forurensingstilsynet og som spesialrådgiver 

i miljøverndepartementet. For mer informasjon om miljøverndeparte-

mentet se: www.regjeringen.no/nb/dep/md.html?id=668 For mer infor-

masjon om klima- og forurensingsdirektoratet se: www.klif.no/ 
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Annie Petsonk, Environmental Defense Fund (EDF) 

Environmental Defence Fund er en ideell organisasjon med mer enn 

700 000 medlemmer. Basert på vitenskap arbeider EDF for å skape og 

fremme varige politiske og økonomiske løsninger på nasjonale og globale 

miljøproblemer. Løsningene skal være partipolitisk uavhengige, kost-

nadseffektive og rettferdige. Annie Petsonk arbeider som internasjonal 

klimarådgiver. Hun koordinerer EDFs arbeid om internasjonal havrett, 

internasjonale avtaler og institusjoner, og arbeider for å utvikle interna-

sjonale lover som gir økonomiske incentiver for miljøvern. Petsonks 

kompetanseområder inkluderer økonomiske incentiver for miljøvern, 

internasjonale avtaler og institusjoner, internasjonal miljørett, interna-

sjonal avtale etter 2012, internasjonale aspekter ved amerikansk klima-

lovgivning etc. For mer informasjon om EDF se: www.edf.org/home.cfm 

Jake Schmidt, Natural Resources Defence Council (NRDC) 

NRDC er en medlemsbasert miljøorganisasjon med 1.3 millioner med-

lemmer. NRDC arbeider for å løse noen av dagens største miljøutfor-

dringer, og deres hovedprioritet er klimaendringene. Kina er et viktig 

fokusområde for NRDC, hvor de har hatt kontor i 15 år. De kaller seg 

selv advokater for miljøet, og bidrar til å utforme lovforslag. Jake 

Schmidt er direktør for internasjonal klimapolitikk ved NRDC, og 

arbeider med å utvikle alternativer til en ny internasjonal klimaavtale 

etter 2012. Schmidt har tidligere arbeidet for Center for Clean Air Policy 

som direktør for de internasjonale programmene. Han er utdannet innen 

offentlig politikk, miljøpolitikk, miljøkonomi og økonomi fra University 

of Maryland College Park og Muhlenberg College. For mer informasjon 

om NRDC se: www.nrdc.org/ 
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