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Kirkens Nødhjelp har jobbet for å redde liv og kreve 
rettferdighet i over 70 år. I arbeidet vårt i Afrika, Asia og Latin 
Amerika har vi sett hvordan eksterne rammebetingelser 
påvirker mulighetene for å lykkes. Årsakene til fattigdom 
og urettferdighet finner vi ofte langt unna der problemene 
oppstår.

Hvorvidt verden vil lykkes med å nå bærekraftsmålene 
og de vedtatte klimamålene, beror i stor grad på de 
enkelte landenes politiske oppfølging av målene. Graden 
av samstemthet i politikken som føres er avgjørende for 
måloppnåelsen, slik at vi unngår at et politikkområde slår 
beina under resultatene ved et annet. Å føre en samstemt 
politikk for bærekraftig utvikling betyr at målene i 
utviklingspolitikken ikke skal undergraves av annen politikk 
som føres og at andre politikkområder, så langt det er mulig, 
støtter opp under målene i utviklingspolitikken. 

Denne rapporten er den fjerde i rekken hvor Kirkens Nødhjelp 
vurderer i hvilken grad politikken regjeringen fører er 
samstemt for bærekraftig utvikling. Som i de tre foregående 
rapportene har vi satt søkelys på en rekke samstemthets- 
utfordringer, samt anbefalt konkrete tiltak for å styrke 
de institusjonelle mekanismene som kan bidra til å sikre 
samstemthet innenfor og mellom ulike politikkområder. 

I likhet med de tre foregående rapportene, viser også denne 
rapporten at Norge har et stort forbedringspotensiale. I 
den forrige samstemthetsrapporten fra 2016 etterlyste 
vi dirigenten, i fravær av en utviklingsminister. Det er 
svært positivt at utviklingsministerposten er gjeninnført. 
Med gjeninnføringen har det blitt større oppmerksomhet 
om viktige utviklingspolitiske områder. Nå etterspør vi et 
taktskifte, i tråd med FNs bærekraftsmål og Parisavtalen – 
globale retningslinjer og forpliktelser som staker ut kursen 
mot en mer bærekraftig og rettferdig verden, og som all 
norsk politikk må styres etter.  

Med et taktskifte for en samstemt politikk for utvikling vil en 
vesentlig forutsetning være på plass for å klare å øke tempoet 
i å nå bærekraftsmålene og klimamålene innen 2030.

Verden blir stadig mer sammenvevd, og de globale 
utfordringene henger sammen. I regjeringens rapport til 
Stortinget om samstemt politikk for bærekraftig utvikling 
2019 framkommer det at bærekraftsmålene har bidratt 
med et nytt aspekt i forståelsen av samstemt politikk. 
Dersom verden skal lykkes med å nå disse målene, må 
all politikk som føres, både ute og hjemme, støtte opp 
om de globale bærekraftsmålene.1 Derfor legger vår 
rapport opp til 1) en vurdering av samstemthet mellom 
politikken regjeringen fører på utvalgte områder og de 
utviklingspolitiske målsettingene vi har forpliktet oss 
til gjennom FNs bærekraftsmål, Parisavtalen og andre 
internasjonale forpliktelser og 2) en vurdering av om det er 
samsvar mellom ulike politikkfelt i Norge. 

Et eksempel på manglende samstemthet som trekkes 
frem i rapporten er skjæringspunktet handel og klima. 
En handelsavtale som i utgangspunktet har som formål 
å fremme økt handel mellom land, kan ha negative 
konsekvenser for mennesker, miljø og klima, langt utover 
det handelspolitiske handlingsrommet. Dette illustrerer 
behovet for at tiltak under ulike fagfelt styres av de samme 
forpliktelsene og målene.

Å sikre en samstemt norsk politikk for bærekraftig utvikling 
er derfor en uhyre viktig oppgave. Rapporten presenterer 
områder hvor potensialet for samstemthet er stort og  
gjennomførbart. En samstemt politikk for utvikling krever 
økte ambisjoner og konkrete tiltak. Og det haster. Det er ti 
år igjen til FNs bærekraftsmål skal være oppnådd, samtidig 
som klimatiltak det neste tiåret vil være avgjørende for om 
verden lykkes med å holde global oppvarming under 1,5–2 
grader. Et taktskifte er mulig. Det er nå det gjelder.

FORORD:
ET TAKTSKIFTE ER MULIG

Dagfinn Høybråten
generalsekretær i Kirkens Nødhjelp
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METODE FOR ANALYSE OG KARAKTERSETTING
Rapporten går systematisk gjennom en rekke utfordringer 
knyttet til det institusjonelle arbeidet med samstemthet 
i norsk politikk, etterfulgt av en politisk analyse av ni for-
skjellige tema som Kirkens Nødhjelp anser som viktig for 
utvikling da det er politikkområder som gir ringvirkninger 
langt utenfor landegrensene. De følgende tematiske om-
rådene er blitt inkludert i rapporten: klima -og miljø, 
bærekraftig forvaltning av oljefondet, skatt, åpenhet og res-
sursmobilisering, illegitim gjeld og ansvarlig utlån, næring-
slivets samfunnsansvar, handel, likestilling i et freds- og 
sikkerhetsperspektiv og våpenhandel. Siden listen ikke er 
uttømmende, ønsker vi debatten om samstemthet knyttet til 
ytterligere politiske tema velkommen. 

Karaktersettingen er gjort på bakgrunn av analysen i hvert 
kapittel. Innledningsvis i hvert kapittel settes det politiske 
temaet i sammenheng med globale utfordringer, slik at 
leseren får bedre kjennskap til tematikken i lys av internas-
jonale forpliktelser og mål. Deretter tar analysen for seg 
regjeringens politikk knyttet til tematikken, med utgang-
spunkt i vedtatt regjeringspolitikk og fremlagte handling-
splaner, strategier og stortingsmeldinger, men også uttalel-
ser i nasjonale og internasjonale fora, samt regjeringens 
egne pressemeldinger. Deretter følger vår politiske analyse 
der det gjøres en vurdering av i hvilken grad politikken som 
føres på feltet er samstemt med norske og internasjonale 
utviklingspolitiske målsettinger, som FNs bærekraftsmål, 
Parisavtalen og andre internasjonale forpliktelser. Samt en 
vurdering opp mot andre politikkfelt i Norge. Slik dannes 
grunnlaget for karaktersettingen. 

I likhet med tidligere samstemthetsrapporter gis det tre 
forenklede karakterer i form av smilefjes , strekmunn
og sur munn . 
 

Det overordnede, institusjonelle ansvaret for arbeidet med 
samstemthet er tydeligere plassert under utviklingsminister-
en og her har det skjedd noen fremskritt sammenlignet med 
tidligere rapporter. Samtidig viser denne rapporten at det er 
lite endring å spore i karakterene som gis de ulike tematiske 
politikkområdene, fra de tidligere samstemthetsrapport-
ene. Manglende samstemthet mellom nasjonale klimamål 
og oljepolitikken, samt motstridende målsettinger i den hu-
manitære innsatsen og eksport av militært materiell, er to 
av flere eksempler. Dette viser at ansvaret for samstemthet 
ligger hos langt flere statsråder enn utviklingsministeren.

Manglende forbedring på en rekke politikkområder gjør at vi 
stiller spørsmål ved effekten av regjeringens politiske mål-
setning, nedfelt i Granavolden-plattformen, om å gjennom-
føre en såkalt samstemthetsreform. Så langt har tiltakene 
vært få. Reformen har begrenset seg til opprettelsen av et 
samstemthetsforum, noe som gir grunnlag for å etterspørre 
en reell reform som kan føre til konkret politikkendring og 
økt samstemthet. 

For å sikre økt samstemthet for bærekraftig utvikling i 
norsk politikk bør regjeringen: 
1. Utvikle en helhetlig norsk handlingsplan for bærekrafts-

målene, hvor samstemthet er en integrert del.
2. Styrke rapporteringsmekanismene for samstemthet.
3. Tydeliggjøre de ulike departementenes ansvar knyttet 

til samstemthet.
4. Utrede om man skal lovfeste samstemthet,inspirert av 

den danske loven for internasjonalt utviklingsarbeid).

Se det institusjonelle kapitlet for mer detaljerte beskrivels-
er av de institusjonelle anbefalingene.

METODE
INSTITUSJONELLE 
ANBEFALINGER
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KLIMA
Det er positivt at Norge har meldt inn et nytt og 
forsterket klimamål til FN, at regjeringen har 
klima og miljø som en prioritering innenfor bi-
standen, og at regjeringen øker blant annet det 

norske bidraget til det grønne klimafondet, selv om Norges 
totale klimafinansiering er langt unna et nivå som reflekter-
er Norges ansvar. Det mest alvorlige er likevel at utslippene 
fortsatt er for høye og ikke i tråd med egne mål og ambis-
joner. Framskrivningene viser også at utslippskuttene ikke 
vil komme fort nok i årene som kommer, med mindre den 
politiske viljen øker. Det er mangel på samstemthet i norsk 
politikk, da målsettingene i olje- og gasspolitikken ikke er 
forenlige med klimapolitikken.

BÆREKRAFTIG FORVALTNING AV OLJEFONDET
Norge har forpliktet seg til å kutte utslipp slik 
at vi kan nå 1,5–2-gradersmålet, nedfelt i Paris-
avtalen. Oljefondet er et statlig eid fond, og bør 
derfor underlegges de samme etiske forplik-

telsene som øvrig politikk. Både kullkriteriet og klimakrit-
eriet kom på plass gjennom stortingsvedtak, og ikke som 
et resultat av en ambisiøs regjeringspolitikk. Det er positivt 
at det er satt ned et utvalg som skal revidere de etiske ret-
ningslinjene, men dette er ikke et tilstrekkelig tiltak for å 
forbedre karakteren på nåværende tidspunkt. Det trengs 
flere virkemidler for at Oljefondet kan innrettes slik at det 
kan spille en større og viktigere rolle i den store grønne om-
stillingen verden står overfor. Oljefondet må forvaltes på 
en slik måte at det støtter opp under målsettingene i øvrig 
norsk klimapolitikk og internasjonale klimaforpliktelser. I et 
generasjonsperspektiv kan passiv forvaltning av klimakrit-
eriet synes å være en tapt mulighet for å redusere klima- 
risiko

INVESTERINGER I UTVIKLINGSLAND
Norge bidrar til investeringer i utviklingsland 
gjennom bistandsfinansierte Norfund. I tillegg 
har regjeringen opprettet en bistandsfinansi-
ert garantiordning for fornybarinvesteringer i 

utviklingsland. Dette er bra. Men på bakgrunn av det store 
behovet for investeringer i utviklingsland, må ambisjonene 
oppskaleres, også utover bistandsbudsjettet, for eksempel 
gjennom å åpne for at Oljefondet kan investere i unotert 
infrastruktur også i framvoksende markeder. Et slik grep 

vil bidra til å styrke Norges bidrag til økte investeringer i 
utviklingsland, og være samstemt med bærekraftsmålene, 
for dersom verden skal lykkes med målene, må ytterligere 
midler mobiliseres fra privat sektor.

SKATT, ÅPENHET OG RESSURSMOBILISERING
Det er svært positivt at regjeringen styrker 
skatterelatert bistand. De omfattende doku-
mentavsløringene som Lux Leaks, Swiss Leaks, 
Panama Papers og Paradise Papers har gitt of-

fentligheten innsyn i hvor omfattende det globale systemet 
for skatteflukt er, og hvor store summer verdens land går 
glipp av som følge av skatteflukten. Det er derfor avgjøren-
de at det igangsettes ytteligere tiltak også utover bistanden. 
De globale skattereglene må oppdateres både nasjonalt og 
internasjonalt. Regjeringen er godt i gang med å innføre 
et register for egentlig eierskap, men for å sikre at regis-
teret skal ha en reell effekt på å kartlegge egentlige eiere, 
må regjeringen sørge for at terskelverdien blir lavere enn 
25 prosent. Svakhetene og smutthullene ved Norges egen 
land-for-land rapporteringslov er blant annet knyttet til at 
rapporteringsloven omfatter for få selskaper. En rekke av 
Norges skatteavtaler med utviklingsland er dessuten ut-
datert, og må derfor reforhandles og oppdateres for å sikre 
at avtalene ikke begrenser utviklingslands skatterettigheter. 
Helheten i norsk internasjonal skattepolitikk er derfor ikke 
samstemt med regjeringens ambisjon om å være en pådriv-
er internasjonalt for å hindre skatteomgåelse.

ILLEGITIM GJELD OG ANSVARLIG UTLÅN
En stor del av landene som enten er i eller står 
overfor en ny gjeldskrise har også vært prior-
iterte bistandsland gjennom en årrekke. Norge 
har gått fra å ha en aktiv rolle i gjeldsspørsmål 

internasjonalt, til å ta en mer passiv rolle under Sol-
berg-regjeringen. Gjeldsspørsmål er ikke omtalt i Grana-
volden-plattformen og Norge har stemt avholdende på 
forslag om gjeldshåndteringsmekanismer internasjonalt. 
Oljefondet er en av de største eierne i Credit Suisse, som 
har gitt grunnlovsstridige lån til Mosambik og skapt en ny 
gjedskrise i landet. Dette er ikke samstemt med ambis-
jonene i bærekraftsmålene om å sikre løsninger på dagens 
gjeldskriser gjennom gjeldsfinansiering, gjeldsslette og 
restrukturering av gjeld. Det er imidlertid positivt at Norge 
tar initiativ overfor Somalia, fremmer gjeldsspørsmål i taler 

RAPPORTENS 
KARAKTERVURDERINGER
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og innlegg internasjonalt og deltar i arbeidet for en global 
konsensus for retningslinjer for ansvarlig låntaking og lån-
givning. Derfor justeres karakter opp et hakk, sammenlignet 
med den forrige samstemthetsrapporten.

NÆRINGSLIVETS SAMFUNNSANSVAR
Det er positivt at regjeringen utreder en anti-
slaverilov.  Etikkinformasjonsutvalget har levert 
et godt lovutkast som kan styrke næringslivets 
aktsomhetsarbeid, og samtidig sikre at norske 

selskaper i større grad tar menneskerettighetsansvaret 
på alvor. Det gjenstår fortsatt et stort arbeid for å få dis-
se lovforslagene på plass. Regjeringens forventninger til 
næringslivet om å fremme og beskytte menneskerettig- 
hetene er godt forankret i regjeringens stortingsmelding-
er og handlingsplaner, men det er store svakheter i den 
praktiske implementeringen av internasjonale retning-
slinjer for samfunnsansvar. Det juridiske rammeverket 
for næringslivets samfunnsansvar må styrkes betraktelig, 
slik at selskaper i større grad blir forpliktet til å overholde 
sitt samfunnsansvar og respektere menneskerettighetene, 
uavhengig av hvor i verden selskapet opererer.

HANDEL
Det er positivt at regjeringen har lansert en han-
dlingsplan for bærekraftig matproduksjon som 
fremhever småskalaprodusentenes viktige rolle, 
ettersom vekst i mat- og landbrukssektoren er 

helt essensielt for fattigdomsbekjempelse. I en tid der mul-
tilateralismen er under press, er det positivt at Norge fort-
setter å fremme WTO som en viktig multilateral arena for 
regulering av internasjonal handel. Det er fortsatt et stort 
forbedringspotensial hva gjelder å offentligjøre forhan-
dlingsposisjoner knyttet til det pågående arbeidet i WTO. 
Kontroversen rundt den ferdigforhandlede EFTA-Merco-
sur-avtalen et tydelig eksempel på manglende samstemthet 
mellom norske handelsinteresser og øvrig hensyn til og 
politikk som føres på menneskerettigheter, klima og miljø. 
Regjeringen bør sikre mer åpenhet knyttet til arbeidet med 
handelsavtaler og sikre at de trekker i samme retning som 
bærekraftsmålene. Det gjenstår også et krafttak for å styrke 
vilkårene til småskalaprodusenter i utviklingsland, samt å 
sikre at utviklingsland får tilgang på norske markeder, og 
ikke blir taperne i det globale handelsmarkedet.

LIKESTILLING I ET FRED- OG SIKKERHETSPERSPEKTIV
Regjeringens innsats for å fremme likestilling 
og kjønnsperspektiv internasjonalt fortjener 
skryt. For norsk bistand er likestilling en gjen-
nomgående prioritet. I utenrikspolitikken, særlig 

i arbeidet med kvinner, fred og sikkerhet, har kvinners 
rettigheter og deltakelse vært sentralt. Gjennom diverse 
handlingsplaner og strategier for kvinners rettigheter og 
likestilling setter regjeringen sterke og ambisiøse mål for 
å fremme kvinners rettigheter og redusere kjønnsforsk-
jeller, i tråd med bærekraftsmålenes ambisjon om å styrke 
kvinner og jenters stilling og oppnå likestilling i samfunnet. 
Regjeringen oppfordres til å tydeliggjøre den viktige rollen 
sivilsamfunnsaktører har i arbeidet, og til å synliggjøre bev-
ilgningene som følger av strategiene og handlingsplanene 
gjennom statsbudsjettet. Den samstemte innsatsen på 
likestilling internasjonalt og innsatsen som legges ned gir 
grunnlag for rapportens eneste smilefjeskarakter.

VÅPENHANDEL
Selv om det norske eksportregelverket er 
forankret i både lov og retningslinjer, er det mye 
usikkerhet rundt tolkningen og operasjonal-
iseringen av regelverket. Behovet for å klargjøre 

regelverket, gjennom å nedsette et offentlig utvalg, kommer 
særlig til utrykk av det faktum at det fremdeles eksporteres 
militært materiell til flere av landene som bidrar militært i 
Jemen. Situasjonen i Jemen defineres som verdenes verste 
humanitære krise. At Norge bidrar med militært materiell til 
de involverte landene militært, er ikke samstemt med nor-
ske utenriks- og utviklingspolitiske ambisjoner om å bidra 
til en mer fredelig og bærekraftig verden. Eksporten frem-
står paradoksal all den tid Norge bidrar med humanitær 
støtte i samme område.
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1. INNLEDNING: HVA ER SAMSTEMTHET? 

Målet med en samstemt politikk for bærekraftig utvikling 
er at all politikk, også utover bistand og utviklingspolitikk, 
skal trekke i samme retning med mål om å understøtte ut-
viklingspolitiske mål. Samstemthet handler om å integrere 
den økonomiske, sosiale og miljømessige dimensjonen av 
bærekraftig utvikling i alle stadier i utviklingen av innen-
riks- og utenrikspolitikk.2 Regjeringen refererer til OECD   
(Organisasjonen for økonomisk samarbeid og utvikling) og 
omtaler samstemthet som “en tilnærming og et politisk 
verktøy for å kunne integrere de ulike dimensjonene av 
bærekraftig utvikling (økonomisk, sosial, og miljømessig ut-
vikling, samt utvikling av godt styresett) på alle nivåer av 
nasjonal og internasjonal poltikk.»». Målet er blant annet 
å «identifisere avvik og samordne politiske målsetninger 
nasjonalt med felles internasjonale målsetninger» samt 
«adressere negative effekter av nasjonal politikk i forhold 
til de felles internasjonale utviklingsmålene.» OECD legger 
til grunn at «utviklingspolitiske mål skal være ledende, og 
andre politikkområder skal sørge for å være samstemte 
med disse.» 3

Samstemthet handler derfor ikke om hvorvidt et politik-
kområde isolert sett er bra eller dårlig, men om å unngå 
motsetning mellom ulike politikkfelt, da målt opp mot ut-
viklingspolitiske mål. I bunn og grunn handler samstemthet 
om å sikre at vi unngår å gi med den ene hånda og ta med 
den andre, og videre, at øvrig politikk ikke slår beina under 
målene eller resultatene i utviklingspolitikken. Målet er at 
ulike politikkområder og tiltak trekker i samme retning. I 
tillegg til å unngå at utviklingspolitiske målsettinger under-
graves, skal øvrig politikk søke å støtte opp om målene i ut-
viklingspolitiske satsinger.4

Da bærekraftsmålene ble vedtatt i 2015 ble konseptet med 
samstemthet videreutviklet. I OECD, har konseptet blitt ut-
videt fra «Policy coherence for development» til «Policy 
coherence for sustainable development». Med bærekrafts-
målene får vi i større grad også en omforent forståelse av 
hvordan vi skal forstå utviklingspolitiske målsettinger, også 
på tvers av land og uavhengig av sittende regjering.5 

Bærekraftsmålene utgjør en samstemthetsagenda, i den 
forstand at måloppnåelse av et spesifikt bærekraftsmål i 

stor grad avhenger av måloppnåelse av andre bærekrafts-
mål. Det eksplisitte målet om å oppnå en mer samstemt poli-
tikk for bærekraftig utvikling fremgår også av bærekrafts-
mål 17.6 

2. REGJERINGENS POLITIKK 

Målsettingen om å sikre at det arbeides systematisk for at 
all norsk politikk blir mer utviklingsvennlig, og videre at 
øvrige politikkområder skal støtte opp om mål innenfor ut-
viklingspolitikken, er fastslått av Stortinget. I 2009 etterlyste 
utenrikskomiteen på Stortinget fast rapportering på sam-
stemthet, og presiserte at «Komiteen mener det er naturlig 
at slike årlige rapporter fra regjeringen beskriver og drøfter 
hva som gjøres for å sikre at ulike politikkområder bidrar til 
utvikling i fattige land».7

Siden 2011 har Stortingets ønske om rapportering vært 
operasjonalisert i form av et kapittel i UD sin budsjettprop-
osisjon. I 2016 fikk debatten om samstemthet et nytt mo-
mentum da KrF la frem et representantforslag, som året 
etter førte til at et flertall på Stortinget ba om en såkalt 
samstemthetsreform, med mål om at norsk politikk ble gjort 
mer i tråd med utviklingspolitiske målsettinger.8 Oppfølging 
av samstemthetsreformen ble siden et mål i Granavold-
en-plattformen.9 

«Regjeringen vil følge opp samstemthetsreformen 
ved å føre en politikk for utvikling der bærekrafts-
målene legges til grunn og ulike initiativ i størst 
mulig grad trekker i samme retning. De årlige sam-
stemthetsrapportene skal baseres på jevnlige ek-
sterne vurderinger.»

Som et resultat av reformen ble regjeringens samstemthets-
forum opprettet i 2018. Formålet med dette forumet er å 
bidra til at norsk politikk på relevante områder kommer 
nærmere norske utviklingspolitiske målsettinger. Forumet 
ledes av Utenriksdepartementet, i samarbeid med Finans-
departementet, Klima- og miljødepartementet og Helse- og 
omsorgsdepartementet. Representanter for sivilt samfunn, 
akademia og næringsliv er medlemmer.10 

I januar 2020 ble Nikolai Astrup utnevnt til bærekraftsmin-
ister, i tillegg til kommunal- og moderniseringsminister. Det 
innebærer at Astrup får ansvaret for å koordinere Norges 

INSTITUSJONELLE LØSNINGER 
I ARBEIDET MED SAMSTEMTHET
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nasjonale oppfølging av bærekraftsmålene. Astrup vil jobbe 
tett sammen med utviklingsministeren og utenriksminis-
teren, som har ansvar for det internasjonale arbeidet med 
bærekraftsmålene.11

Siden Solberg-regjeringen ble dannet i 2013 har målet om 
mer samstemthet vært med  i alle tre regjeringserklærin-
gene.12 Ordlyden i erklæringene har utviklet seg og det ref-
ereres i økende grad til konkrete tiltak. 

3. VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK 

Det finnes hovedsakelig to anordninger for å sikre sam-
stemthet i Norge: rapporteringsmekanismen gjennom 
statsbudsjettet og det nylig opprettede samstemthetsforu-
met. En samstemthetsreform bør være mer dyptgående enn 
rapportering gjennom statsbudsjettet og etableringen av et 
forum med begrenset mandat. Kirkens Nødhjelp mener det 
er  behov for ytterligere tiltak for å sikre en reell reform.

I regi av OECDs utviklingskomité foretas det jevnlige eval-
ueringer av medlemslandenes bistands- og utviklingspoli-
tikk, såkalte «peer reviews». Tross Stortingets vedtak om 
å gjennomføre en samstemthetsreform, fremhever OECDs 
utviklingskomité i sin evaluering av Norge fra 2019 at det 
fortsatt er mange samstemthetsutfordringer å ta tak i, og 
at de eksisterende mekanismene for å sikre samstemthet 
ikke er gode nok.13 Norge får ros for opprettelsen av sam-
stemthetsforumet, men gjennomgangen vektlegger videre 
at mekanismen for rapportering på samstemthet, gjennom 
statsbudsjettet, er ineffektiv, mangler indikatorer og følgelig 
ikke har bidratt til store endringer.14 Videre kommer det 
frem av evalueringen at Norge har en rekke samstemthet-
sutfordringer som må tas tak i, blant annet samstemthet-
sutfordringene som oppstår i krysningen mellom norsk 
olje- og gasspolitikk og klimamål, norske landbrukssubsi-
dier og åpenhet i handelspolitikken, ansvarlig næringsliv 
satt opp mot det norske internasjonale engasjementet for 
menneskerettigheter, og norske økonomiske og sikkerhet-
spolitiske interesser, inkludert Norges våpeneksport, satt 
opp mot Norges utviklings- og utenrikspolitiske ambisjoner 
om å bidra til fred og utvikling i verden.15 

Det er avgjørende med fungerende institusjonelle virkem-
idler for å sikre at all politikk trekker i samme retning og 
at all politikk støtter opp om bærekraftsmålene og Paris-
avtalen samt forhindre at øvrig politikk slår beina under 

målsettingene i bistanden. Derfor må reformen gjennom-
føres med konkrete tiltak for å styrke samstemthet i norsk 
politikk, i tråd med internasjonale mål og forpliktelser og 
hvor ulike områder i norsk politikk trekker i samme retning. 

Kirkens Nødhjelp har en forventning om at utnevnelsen 
av en bærekraftsminister gir økt fokus på oppnåelsen av 
bærekraftsmålene og at samspillet mellom nasjonal og in-
ternasjonal politikk styrkes.

4. RAPPORTENS INSTITUSJONELLE ANBEFALINGER

1. Det bør utvikles en helhetlig norsk handlingsplan 
for bærekraftsmålene, hvor samstemthet er en in-
tegrert og sentral komponent. 

2. Rapporteringsmekanismene for samstemthet bør 
styrkes.
	 Samstemthetsrapporteringen gjennom stats-

budsjettet bør styrkes ytterligere. Rapport-
ene bør baseres på eksterne vurderinger, slik 
Granavolden legger opp til, og belyse reelle 
dilemmaer. 

	 I tillegg til rapporteringen gjennom statsbuds-
jettet, bør regjeringen rapportere på arbeidet 
med samstemthet, i form av en stortingsmeld-
ing, som legges fram annethvert år. 

3. Departementenes ansvar må tydeliggjøres, slikt at 
det framkommer klart hva slags ansvar som ligger 
under de enkelte departementene
	 Alle departementer bør utvikle interne han-

dlingsplaner for hvordan de kan bidra til å øke 
samstemthet og håndtere interessekonflikter 
internt og på tvers av departement og ulike 
politikkfelt. 

	 Det bør etableres en koordineringsfunksjon 
for samstemthet mellom departementene.

	 Sjekklisten for samstemthet bør gjøres ob-
ligatorisk for alle departementer, og sikre at 
det i alle tiltak gjøres en vurdering av konse-
kvensene for utviklingsland og oppnåelse av 
bærekraftsmålene. Utredningsinstruksen bør 
oppdateres slik at den inkluderer sjekklisten.

4. Det bør utredes om man skal lovfeste samstemthet, 
og fortrinnsvis om Norge bør følge Danmarks eksem-
pel med å vedta en lov om Internasjonalt Utviklingsar-
beid, som anerkjenner at utviklingsland ikke kun på-
virkes av utviklingspolitikk, men også øvrig politikk. 
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1.1 INNLEDNING
Klimaendringene er vår tids største utfordring, og rammer 
de fattigste og mest marginaliserte menneskene hard-
est, samtidig som rike land har stått for mesteparten av 
utslippene som forårsaker den globale klimakrisen. Ut-
viklingsland har færre ressurser og mindre kapasitet til å 
tilpasse seg de dramatiske følgene av global oppvarming. 
Ekstremvær som en konsekvens av global oppvarming vil 
ikke bare være et hinder for utvikling, men også undergrave 
internasjonale menneskerettighetsforpliktelser. Ekstrem-
været vil føre til dårligere tilgang på rent vann og mat, og ha 
andre dyptgripende sosiale, økonomiske og sikkerhetsmes-
sige konsekvenser. Ifølge Verdensbanken vil 140 millioner 
mennesker bli tvunget på flukt i egne land på grunn av kli-
maendringer innen 2050.16 Humanitære katastrofer og kon- 
flikter blir verre som en konsekvens av ekstremværet, og 
på den måten bidrar klimaendringene til å skape fattigdom, 
forverre konflikter og hindre bærekraftig utvikling. 

Spesifikke klimamål er nedfelt i Parisavtalen, som 195 land 
vedtok i 2015, og som Norge ratifiserte i 2016. Partene til 
klimaavtalen har forpliktet seg til å begrense økningen i den 
globale gjennomsnittstemperaturen til godt under 2 grader 
og tilstrebe å begrense temperaturøkningen til 1,5 grader, 
sammenlignet med førindustrielt nivå.17 

Bærekraftsmålene fremhever også behovet for en styrket 
global klimainnsats, blant annet gjennom bærekraftsmål 
13 «Stoppe klimaendringene», der også klimatilpasning 
og klimafinansiering er sentrale elementer. Videre løfter 
bærekraftsmål 7 «Ren energi for alle» fram behovet for 
mer moderne og bærekraftige energitjenester og økt andel 
fornybar energi i verdens samlede energiforbruk. 

På tross av de internasjonale klimamålene, rapporterte 
FNs klimapanel i 2018 at dersom den globale oppvarmin-
gen fortsetter å øke i dagens tempo, vil verden nå en økning 
på 1,5 grader allerede mellom 2030 og 2052.18 Rapporten 
viser tydelig at de negative konsekvensene av global opp-  
varming vil være signifikant mindre dersom man lykkes 
med å nå 1,5-gradersmålet framfor 2-gradersmålet.19 Skal 
verden lykkes med å nå 1,5-gradersmålet må ambisjonene 
i den globale klimapolitikken skjerpes betraktelig og ut-
slippskuttene må økes både nasjonalt og internasjonalt. 

Rike land som har et historisk ansvar for klimaendringene 
må gjøre sin rettferdige del av klimainnsatsen, gjennom 
klimafinansiering til både tilpasning og utslippskutt i andre 
land i tillegg til tiltak i egne land.20

1.2 REGJERINGENS POLITIKK  
Nasjonale klimamål er forankret gjennom en rekke stort-
ingsmeldinger og tverrpolitiske klimaforlik opp gjennom 
årene, og videre spesifisert av Norges internasjonale klima-
forpliktelser.21 I februar 2020 meldte Norge inn et nytt og 
forsterket må til FN. Norges nye mål er å redusere utslip-
pene med minst 50 prosent og opp mot 55 prosent sam-
menlignet med 1990-nivå.22 Nasjonale utslippsmål 2050 
er lovfestet gjennom Klimaloven som trådte i kraft i 2018. 
Klimaloven slår fast at Norge skal bli et lavutslippssamfunn 
innen 2050.23 

Regjeringens klimapolitikk fremgår av Granavolden-platt- 
formen, og oppfølgingen kommer blant annet til syne gjen-
nom regjeringens årlige statsbudsjett.24 Videre fremhev-
es det i Granavolden-plattformen at «klima og miljø skal 
være sentrale satsingsområder i utviklingspolitikken» og 
et av de konkrete tiltakene er økt bevilgning til klimafinan-
siering.25 Regjeringen har også gått inn for å øke bidraget 
til Det Grønne Klimafondet (GCF) fra 400 millioner til 800 
millioner kroner per år i perioden 2020–2023.26 I perioden 
2015–2018 bidro Norge med 1,6 milliarder kroner til fon-
det. Det påpekes, i den utviklingspolitiske redegjørelsen til 
utviklingsminister Dag Inge Ulstein, at klima og miljø er en 
sentral prioritering for regjeringen.27 I statsbudsjettet for 
2020 står det at konsekvensene av klimaendringene under-
graver arbeidet med fattigdomsbekjempelse og bærekraftig 
utvikling, og at regjeringen derfor vil øke innsatsen for kli-
matilpasning, forebygging av naturkatastrofer og bekjem-
pelse av sult i utviklingsarbeidet, og trappe opp innsatsen i 
årene framover.28 Regjeringen har videre varslet lanserin-
gen av en ny strategi for klimatilpasning, forebygging av kli-
marelaterte katastrofer og bekjempelse av sult.29

I statsbudsjettet for 2020 presenteres det en lavut-
slippsstrategi for 2050 som et svar på oppfordringen nedfelt 
i Parisavtalen om at alle land bør utvikle langsiktige lavut-
slippsstrategier. Strategien påpeker at 1,5-gradersmålet må 
ligge til grunn for politikkutvikling for å nå Norges klimamål, 

1. KLIMA
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og videre at regjeringen skal sette i gang en helhetlig utred-
ning om lavutslippsutvikling innenfor relevante sektorer.30

Norge er også underlagt EUs klimaregime, og samarbei-
der med EU om utslippsreduksjon i både kvotepliktig og 
ikke-kvotepliktig sektor. Kvotepliktig sektor omfatter klim-
agassutslipp som inngår i EUs kvotesystem, og gjelder i all 
hovedsak utslipp fra fastlandsindustri, olje- og gassvirk-
somhet og luftfart. Ikke-kvotepliktig sektor omfatter klim-
agassutslipp fra blant annet transport, landbruk, oppvarm-
ing i bygg, avfall og fluorholdige utslipp fra produkter.31 
Regjeringen påpeker at kvotesystemet dekker omtrent 
halvparten av de norske utslippene, i hovedsak fra fastland-
sindustri og olje- og gassvirksomhet.32

1.3 VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK 
1.3.1 Norske utslippskutt
Det er positivt at det norske målet om utslippskutt er økt til 
50-55 prosent. Dersom man tar utgangspunkt i de nåværen-
de nasjonale målene  partene til Parisavtalen har meldt 
inn så vil den globale oppvarmingen nå et nivå på mellom 
2,9-3,2 grader innen 2100.33 Målene er blitt mer ambisiøse, 
men vi er ikke i rute for å nå verken de forrige eller nye 
målene, da norske klimautslipp har økt med 1,1 prosent sid-
en 1990.34 Til sammenligning er Sveriges utslipp, per 2018, 
25,5 prosent lavere enn deres 1990-nivå.35 Ifølge den nor-
ske klimaloven skal regjeringen redegjøre for framskriving 
hva gjelder utslipp og opptak av klimagasser, for å gi en 
oversikt over forventet utslippsreduksjon over tid, basert 
på eksisterende politikk. Framskrivingen viser at dersom vi 
legger politikken som føres til grunn, så vil Norge kutte 12,1 
prosent innen 2030. Dermed må  tiltakene for utslippskutt 
oppskaleres betraktelig dersom Norge skal nå målet om å 
kutte mellom 50 og 55 prosent innen 2030.36 

Hvis man tar utgangspunkt i historisk ansvar og kapasitet 
vil Norges rettferdige andel være ti ganger større enn det 
folketallet skulle tilsi, og Norge må stå for så mye som 0,65 
prosent av den totale globale klimainnsatsen, til tross for 
at vi bare har 0,07 prosent av verdens befolkning.37  Dette 
innebærer at Norge må redusere utslipp tilsvarende 430 
prosent, sammenlignet med 1990-nivået for å kutte sin ret-
tferdige andel, ifølge beregninger gjort av Stockholm Envi-
ronment Institute.38 Det vil si at Norge må kutte mer enn 100 
prosent innen 2030, som for alle praktiske formål er umulig. 

Dermed må Norge bidra med massive utslippskutt, også i 
utlandet. Stockholm Environment Institute har beregnet hva 
som er Norges rettferdige utslippskutt nasjonalt, og har 
kommet fram til at utslipp fra norsk territorium må kuttes 
med minst 53 prosent nasjonalt innen 2030, sammenlignet 
med 1990.39 Dette må komme i tillegg til betraktelig støtte til 
utslippskutt i andre land. 

Dersom man ser klimamålene i lys av regjeringens olje- og 
energipolitikk, blir utsiktene for å nå nasjonale og inter- 
nasjonale klimamål betraktelig dårligere. I Granavold-
en-plattformen slår regjeringen fast at de ønsker å «vi-
dereføre dagens praksis med jevnlige konsesjonsrunder på 
norsk sokkel for å gi næringen tilgang på nye letearealer».40 
Samtidig slår regjeringens lavutslippsstrategi for 2050 fast 
at 1,5-gradersmålet er grunnlaget for all politikkutvikling, 
og en nødvendig konsekvens av denne strategien vil være 
at Norge ikke kan videreføre dagens praksis med leteord-
ninger og åpning av nye olje- og gassfelt. Det vil bli umulig 
å begrense den globale temperaturøkningen hvis vi utvin-
ner alle de kjente fossile reservene i verden.41 Dermed bør 
regjeringen endre betingelsene for oljebransjen gjennom å 
revidere oljeskatteregimet som er skapt for å fremme vekst 
i næringen, og som favoriserer oljebransjen framfor andre 
industrinæringer. Skatteregimet innebærer blant annet at 
selskaper som leter etter olje eller gass får trekke fra 78 
prosent av letekostnadene på skatten, gjennom leterefus-
jonsordningen, uavhengig av om selskapet finner olje- eller 
gassreservoarer eller ikke. Det vil si at staten betaler høye 
summer, også til selskap som potensielt aldri blir skattep-
liktige til den norske staten. Gitt at mesteparten av fossile 
reserver må bli liggende dersom man skal lykkes med å 
begrense den globale oppvarmingen, kan heller ikke reg-
jeringens olje- og gasspolitikk videreføres uten endringer. 
Dermed er nåværende olje- og gasspolitikk et konkret ek-
sempel på manglende samstemthet, der norske klimamål 
ikke korrelerer med mål innenfor olje- og energisektoren.

1.3.2 Norges bidrag til klimafinansiering
Ikke bare må Norge styrke nasjonale utslippskutt – vi må også 
bevilge betraktelig mer til finansiering av klimatiltak i andre 
land. Gjennom klimaforhandlingene har rike land forpliktet 
seg til å gi 100 milliarder dollar i klimafinansiering årlig.42 Et 
slikt bidrag er i tråd med byrdefordelingsprinsippet, nedfelt i 
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Parisavtalen, som tilsier at ettersom verdens fattige står for 
en mindre andel av verdens klimagassutslipp, har de også 
mindre ansvar for klimakrisen, og dermed må rike land stå 
for en større del av den globale klimainnsatsen.43 
Norge har, ifølge rapporten Counting What Counts: Analysis of 
Norwegian Climate Finance and International Climate Finance 
Reporting, bidratt med gjennomsnittlig 5,11 milliarder kro-
ner årlig til klimafinansiering mellom 2010 og 2016.44 Selv 
om dette har økt noe i årene etter, er ikke bidraget tilstrek-
kelig for at Norge skal ta sin rettferdige del av klimainnsat-
sen. I tillegg til at det samlede bidraget ikke er tilstrekkelig, 
er det også en utfordring at støtten ikke er balansert mellom 
klimatilpasning og utslippskutt. Counting what Counts-rap-
porten påpeker blant annet at kun 9 prosent av Norges kli-
mafinansiering i perioden gikk til klimatilpasning.45 Ifølge 
Stockholm Environment Institute estimeres Norges rettfer-
dige bidrag bare til klimatilpasning til 15 milliarder kroner i 
året – et nivå Norge er langt unna å nå. Global Commission 
on Adaptation påpeker at klimaendringer vil drive 100 mil-
lioner mennesker i utviklingsland under fattigdomsgrensa 
innen 2030, hvis ikke investeringene i klimatilpasning økes 
betraktelig.46

Selv om finansiering til utslippskutt utgjør mesteparten av 
den eksisterende klimafinansieringen er støtten fremdeles 
på et for lavt nivå. Ifølge Stockholm Environment Institute 
må Norge kutte 233 millioner tonn CO2 innen 2030, og hele 
198 millioner tonn av disse kuttene må gjøres gjennom ut-
slippskutt i andre land.47 Dette kan blant annet gjøres gjen-
nom utbygging av fornybar energi som erstatter fossile 
kilder. I tråd med artikkel 9.4 i Parisavtalen, som vektleg-
ger viktigheten av balanse mellom finansiering til klimatil-
pasning og utslippskutt, må regjeringen sørge for at finan-
siering til klimatilpasning og utslippskutt er balansert, med 
andre ord at det bevilges omtrent like mye til finansiering av 
klimatilpasning som utslippskutt.48

1.4 KARAKTER
Det er positivt at Norge har meldt inn et nytt og 
forsterket klimamål til FN, at regjeringen har 
klima og miljø som en prioritering innenfor bi-
standen, og at regjeringen øker blant annet det 

norske bidraget til det grønne klimafondet, selv om Norges 
totale klimafinansiering er langt unna et nivå som reflekter-
er Norges ansvar. Det mest alvorlige er likevel at utslippene 
fortsatt er for høye og ikke i tråd med egne mål og ambis-
joner. Framskrivningene viser også at utslippskuttene ikke 
vil komme fort nok i årene som kommer, med mindre den 
politiske viljen øker. Det er mangel på samstemthet i norsk 
politikk, da målsettingene i olje- og gasspolitikken ikke er 
forenlige med klimapolitikken. 

Infoboks - Statsbudsjettet: Rapportering på 
samstemthet i klima- og miljøpolitikken. Reg-
jeringens årlige rapport på samstemt politikk for 
bærekraftig utvikling legges ved statsbudsjettet, og te-
maet for rapporten i statsbudsjettet for 2020 var klima 
og miljø.49 Regjeringens siste samstemthetsrapport 
hadde som formål å se på hvordan fornybar energi 
samspiller med klima og miljø i utviklingspolitikken. 
Rapporten har blitt særlig kritisert for å ignorere et 
av de største samstemthetsdilemmaene Norge står 
ovenfor, nemlig det faktum at Norge er en betyde-
lig produsent og eksportør av olje og gass, samtidig 
som både de nasjonale og globale klimamålene for 
lavutslippssamfunnet innebærer at store deler av 
verdens kartlagte fossile ressurser må bli liggende.50

Infoboks - Kritikk av Norge fra FNs spesialrapportør 
for menneskerettigheter og miljø
Etter et besøk til Norge uttalte FNs spesialrapportør 
for menneskerettigheter og miljø, David Boyd, føl-
gende: Norske klima- og miljøtiltak undergraves av 
det faktum at Norge er en betydelig produsent og ek-
sportør av olje og gass. FNs spesialrapportør kaller 
dette for det norske paradokset, og argumenterer mot 
påstanden om at norsk olje er den reneste i verden: 
«There is no such thing as clean coal or clean oil, only 
varying degrees of dirty.» Boyd oppfordrer regjeringen 
til ikke å ignorere sitt globale ansvar for utslippskutt 
fra olje- og gassektoren, og til å ta en lederrolle i arbei-
det mot nullutslippssamfunnet.51 
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CASE
HANDEL OG KLIMA: 
NORGES HANDELSAVTALE MED BRASIL 
Regjeringen omtaler samspillet mellom handel og kli-
ma i Meld. St. 27 (2018–2019) Norges rolle og interesser 
i multilateralt samarbeid:

Verdens klima- og miljøproblemer er et av de tyde-
ligste eksemplene på et saksområde der samar-
beid på tvers av grenser og fagområder er nødven-
dig. Løsningene krever samkjørt handling mellom 
aktører som jobber med klima- og miljøspørsmål, 
og aktører og avtaler på områder som kan påvirke 
klima og miljø positivt eller negativt, som økonomi 
og handel.52

Tross regjeringens forståelse av samspillet mellom 
klimapolitikk og handelsavtaler, har regjeringen gjen-
nom EFTA-samarbeidet ferdigstilt en ny frihandel-
savtale med det søramerikanske økonomiske felles- 
skapet Mercosur, samtidig som det var store oppslag 
om branner i Amazonas.53 Brasil kritiseres sterkt 
for forsømmelse av internasjonale klima- og regn-
skogsforpliktelser og avvikling av sentrale miljø- og 
skogreguleringer.

Ikke bare er timingen for inngåelse av handelsavtalen 
dårlig, men det stilles også spørsmål ved om innhol-
det i avtalen er tilstrekkelig for å hindre ytterligere 
avskoging i regionen. Avtaleteksten er ikke offentlig-
gjort per dags dato, men ifølge et notat publisert av 
EFTA vil Mercosur-avtalen inneholde en referanse til 
bærekraftig skogforvaltning, og en referanse til ned-
felte klimaforpliktelser i Parisavtalen.54. Videre åpner 
avtalen for økt eksport av tollreduserte kjøttkvoter og 
soya fra Mercosur-samarbeidet, samtidig som vi vet 
at etterspørselen etter disse produktene er hovedår-
saken til at regnskogen forsvinner.55 Avtaleteksten i 
sin helhet offentliggjøres når den fremmes i stortings- 
proposisjonen om samtykke til ratifikasjon av handels- 
avtalen. Stortingsbehandlingen er forventet å finne 
sted høsten 2020.56 

Det er særlig politikken som føres under Jair Bol-
sonaros ledelse i Brasil som gjør at man kan stille 
spørsmål ved den reelle effekten av bærekraftsrefe- 
ransene i handelsavtalen. Det er lite som tyder på at 
Brasil nå tar sine klima- og miljøforpliktelser på alvor, 
da avskogingen har økt kraftig i Amazonas. Bolson-
aro-regjeringen har kuttet kraftig i budsjettene til de 
statlige institusjonene som har som ansvar å overvåke 
og overholde Brasils regnskogforpliktelser. 57 Gjennom 
Parisavtalen har Brasil forpliktet seg til å kutte klima-

gassutslipp med 37 prosent innen 2025, sammenlig-
net med 2005-nivå.58 Brasil har også en egen klimalov 
som setter en øvre grense for avskoging i Amazo-
nas, men tross lovens begrensning har avskogingen i 
2019 nådd det høyeste nivået på ti år.59 Dersom den 
nåværende trenden fortsetter, der Brasil systematisk 
iverksetter tiltak som hindrer bevaring og beskyttelse 
av regnskogen, vil landet neppe leve opp til sine nas-
jonale eller internasjonale klima- og miljøforpliktelser. 

Den norske regjeringen blir kritisert fra mange hold for 
ikke å ha brukt arbeidet med handelsavtalen til å legge 
ytterligere press på Brasils myndigheter.60 Ettersom 
handelsavtalen med Mercosur nå er ferdigstilt, og 
regjeringen foreløpig har avvist å stille noen kriterier 
for ratifisering av avtalen, har Norge mistet det 
beste forhandlingskortet for å kreve at Brasil gjør 
en kursendring og tar sine internasjonale klima- og 
miljøforpliktelser på alvor. En gruppe urfolksledere 
fra urfolksorganisasjonen APIB, en paraplyorganisa- 
sjon som representerer alle de store urfolksgruppene 
i Brasil, besøkte Norge høsten 2019 og uttrykte sin 
bekymring for at urfolksrettigheter blir undergravet og 
avskoging legalisert under Bolsonaros ledelse. Urfolks- 
lederne ber derfor Norge avvente med å signere og 
ratifisere avtalen inntil situasjonen for regnskogen 
og urfolket er betraktelig forbedret.61 En rekke 
sivilsamfunnsorganisasjoner har også stilt seg bak 
et opprop som blant annet ber Stortinget å avvente 
ratifisering av avtalen med samme begrunnelse som 
urfolkslederne.62 Uavhengig av om Stortinget velger 
å ratifisere avtalen eller ei, vil avtalen tre i kraft så 
lenge ett EFTA-land og ett Mercosur-land har ratifisert 
avtalen, og følgelig bli gjeldende for de ratifiserende 
landene.63

De urovekkende politiske trendene i Brasil truer også 
Norges regnskogssatsning. Etter en uenighet om 
styringsstrukturene i Amazonasfondet, der Brasil 
bestemte å legge ned styret og den tekniske komiteen 
i fondet, uten godkjennelse fra Norge og Tyskland, 
valgte Norge å holde tilbake en planlagt utbetaling til 
fondet på 300 millioner kroner.64 Norges regnskogs-
satsning trues som et resultat av Bolsonaros politikk.

Oppsummert er EFTA-Mercosur-avtalen et tydelig 
eksempel på manglende samstemthet mellom nor-
ske handelsinteresser, norske bistandsprioriteringer, 
og da særlig regnskogsatsingen, og eksisterende kli-
mamål.
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Somalia. Vind og solcelleanlegg i 
Garowe, Puntland.
Foto: Håvard Bjelland/Kirkens Nødhjelp
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2.1 INNLEDNING
Statens Pensjonsfond Utland (SPU), også kjent som Oljefon-
det, er kjent for å være et ledende investeringsfond både 
hva gjelder finansiell avkastning og ansvarlig forvaltning. 
Oljefondet er verdens største statlige eide fond, med en ver-
di på 10 000 milliarder kroner fordelt på 9158 selskaper.65 
Fondet eier i gjennomsnitt 1,4 prosent av alle børsnoterte 
selskaper i verden.66 Eierskapet medfører et betydelig ans-
var, ikke bare som en viktig finansaktør, men også som en 
etisk forvalter. Det finnes en rekke rapporter om oljefond-
sinvesteringer i såkalte verstingsselskaper som gjennom 
sin virksomhet har bidratt til alvorlige menneskerettighets-
brudd, alvorlig miljøskade eller andre brudd på grunnleg-
gende etiske normer. På tross av at Oljefondet gikk foran 
som et eksempel i 2004, gjennom politiske vedtak som førte 
til innføringen av de etiske retningslinjene for observasjon 
og utelukkelse, er det fortsatt et stort forbedringspotensial 
knyttet til fondets ansvarlige forvaltningspraksis. 

En av de største samstemthetsutfordringene Norge har om-
handler hvordan man kan sikre en bærekraftig forvaltning 
av Oljefondet. Derfor legges det i dette kapittelet særskilt 
vekt på hvordan hensynet til klima- og miljø påvirker Olje-
fondets virksomhet, og hvorvidt forvaltningen av Oljefondet 
er i tråd med internasjonale klimaforpliktelser. Som et av 
verdens største investeringsfond og med en svært lang-
siktig investeringshorisont, kan Oljefondet spille en helt 
essensiell rolle i krafttak mot en mer bærekraftig verden, 
gjennom økte investeringer i fornybar energi og andre mil-
jø-relaterte investeringer, i tråd med forpliktelsene nedfelt i 
Parisavtalen og blant annet bærekraftsmål 13 «Stoppe kli-
maendringene» og bærekraftsmål 7 «Ren energi for alle».   

Eierskapsutøvelsen av Oljefondet
Det er Norges Bank som er ansvarlig for forvaltningen 
av fondet, basert på prinsippene nedfelt i mandatet for 
Oljefondet som Finansdepartementet og Stortinget har 
fastsatt. Stortinget har fastsatt etiske retningslinjer 
for observasjon og utelukkelse av selskaper, som om-
fatter både produktkriterier og atferdskriterier. Etik-
krådet gir råd på bakgrunn av vurderinger knyttet til 
selskapers produksjon og atferd. De etiske kriteriene 
omfatter ekskludering av selskaper som produserer 
tobakk, enkelte typer våpen og kull, samt selskaper 
som har begått grove brudd på menneskerettighetene 
eller alvorlig miljøskade. Hovedstyret i Norges Bank 
fatter beslutningen om observasjon og utelukkelse 
på bakgrunn av Etikkrådets vurderinger. I tillegg til 
filtrering av selskaper på bakgrunn av de etiske ret-
ningslinjene og andre finansielle hensyn, som kan 
medføre både uttrekk og observasjon av selskaper, 
innebærer det aktive eierskapet selskapsdialog, stem-
megivning og risikobasert nedsalg. Som et verktøy i 
den ansvarlige forvaltningen har Norges Bank utviklet 
en rekke forventningsdokumenter på tema som om-
fatter menneskerettigheter, barns rettigheter, klimae-
ndringer, vannforvaltning, skatt og åpenhet, antikor-
rupsjon og bærekraftig bruk av havet som benyttes i 
eierskapsdialog med selskaper.67 

2.2 REGJERINGENS POLITIKK 
I Meld. St. 24 (2016–2017) Felles ansvar for felles fremtid — 
Bærekraftsmålene og norsk utviklingspolitikk vektlegger 
regjeringen at privat sektor og private investeringer er den 
viktigste drivkraften for økonomisk utvikling i verden, og 
videre at finansieringen av bærekraftsmålene må komme 
fra både offentlige og private midler.68 Tross Oljefondets 
enorme fotavtrykk i verden, som en av verdens største fi-
nansielle aktører, nevnes ikke Oljefondet i regjeringens 
stortingsmelding om bærekraftsmålene. Samtidig som reg-
jeringen anerkjenner Oljefondets viktige fotavtrykk i verden 
grunnet fondets størrelse og geografiske spredning, fram-
kommer det av Meld. St. 27 (2018 –2019) Norges rolle og in-
teresser i multilateralt samarbeid at det lenge har vært bred 
politisk enighet om at Oljefondet er et finansielt verktøy, og 
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ikke et utenrikspolitisk verktøy.69 Det er en vedtatt politisk 
målsetting at fondet skal oppnå høyest mulig avkastning til 
moderat risiko. Oljefondets årlige resultater, målsettinger 
og investeringsstrategi er videre nedfelt i årlige storting-
smeldinger. 

I Meld. St. 20 (2018 –2019) Statens pensjonsfond 2019 står det 
at Oljefondet ikke skal være et instrument i utenriks- eller 
klimapolitikken, og at Oljefondet ikke er «egnet til å ivare-
ta alle typer forpliktelser Norge har».70 Samtidig legger 
meldingen til grunn at «god finansiell avkastning over tid 
vil avhenge av velfungerende markeder og en bærekraftig 
utvikling».71

Siden de etiske retningslinjene ble innført i 2004 har in-
ternasjonale standarder for ansvarlig forvaltning blitt vi-
dereutviklet, i takt med at Oljefondets størrelse og aks-
jeinvesteringer har økt og de geografiske spredningene 
på investeringene har blitt gradvis større. Regjeringen har 
nå satt ned et utvalg som skal vurdere om det er behov for 
endringer i de etiske retningslinjene, som skal levere sin 
utredning i juni 2020.72

Fortsatt bred politisk enighet? 
Det har lenge eksistert en bred partipolitisk enighet 
om at Oljefondet er et finansielt verktøy, og ikke et 
utenrikspolitisk verktøy, men under et foredrag på Ze-
rokonferansen høsten 2019 uttalte Jonas Gahr Støre, 
leder i Arbeiderpartiet, at vi må tørre å venne oss til 
å si at Oljefondet er et politisk redskap. «Det er klart 
at 10 000 milliarder kroner er politikk,» sa Jonas Gahr 
Støre i innlegget sitt, og vektla, i en påfølgende debatt 
i Politisk kvarter hos NRK, at klima kommer til å være 
en ramme for all politikk og Oljefondet kan spille en 
viktig rolle i den store (grønne) omstillingen vi står 
overfor.73

2.3 VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK
2.3.1 En etisk og ansvarlig forvaltning i en verden preget 
av klimaendringer 
De etiske retningslinjene for Oljefondet bygger på en forut-
setning om at det er en viktig etisk forpliktelse å investere 
på en måte som sikrer at verdiskapningen ikke bare kom-
mer dagens generasjoner til gode, men også framtidige 
generasjoner. Å sikre verdiskapning er og vil i et langsik-
tig perspektiv være avhenge av en bærekraftig økonomisk 
utvikling. En slik forpliktelse ble allerede redegjort for da 
Graverutvalget i 2003 la fram sin innstilling med forslag til 
opprettelsen av de etiske retningslinjene: 

Kravet om langsiktig avkastning gir opphav til 
etiske forpliktelser til å fremme en mer langsiktig 
bærekraftig utvikling.74

Ifølge regjeringen er ikke Oljefondet egnet til å ivareta alle 
typer forpliktelser Norge har. Gitt at Oljefondet er et statlig 
eid fond, bør det diskuteres om fondet bør ha et større ans-
var for å fremme bærekraftig utvikling, i tråd med etiske 

vurderinger og Norges internasjonale forpliktelser. Ved å 
hevde at Oljefondet ikke er egnet til å ivareta øvrige forp-
liktelser som Norge har, har regjeringen satt Oljefondet i 
en særstilling, som utgjør et brudd på prinsippet om sam-
stemthet. Gitt den grønne omstillingen verden står over-
for, er langsiktig, finansiell avkastning sterkt knyttet til 
bærekraftig utvikling. Bærekraftsmålene og Parisavtalen er 
internasjonale forpliktelser og bør også omfatte investerin-
gene som gjøres gjennom Oljefondet. 

Artikkel 2c av Parisavtalen fremhever viktigheten av sam-
stemthet mellom kapitalmarkedet og klimamålene: 

«Making finance flows consistent with a pathway 
towards low greenhouse gas emissions and 
climate-resilient development”.75

Oljefondet er en av verdens mest mektige finansielle aktører, 
og bør forvaltes på en måte som gjør at verden kan nå målet 
om å holde verdens oppvarming under 1,5 grader, i tråd med 
Norges internasjonale forpliktelser. 

En rekke investeringsfond og banker går nå foran og er le-
dende i arbeidet med ansvarlig forvaltning. Den Europeiske 
Investeringsbanken (EIB) har kunngjort at all finansiell virk-
somhet fra utgangen av 2020 skal være i tråd med målene 
i Parisavtalen. Fra og med 2021 skal ikke banken ha invest-
eringer i fossil energi.76 EIB har vedtatt at de vil låne ut midler 
som bidrar til investeringer i fornybar energi og andre mil-
jøvennlige investeringer på hele 1000 milliarder euro, fram 
mot 2030. Det tilsvarer Oljefondets størrelse i dag. I 2019 
varslet også det danske pensjonsfondet MP Pension at de 
selger seg ut av de ti største oljeselskapene de har eierande-
ler i, inkludert norske Equinor, med den begrunnelse at lønn-
somheten av investeringer i disse selskapene vil minke i takt 
med den globale klimainnsatsen for å nå målene nedfelt i Par-
is-avtalen. Fra 2020 skal det danske pensjonsfondet ikke eie 
aksjer i selskaper som har 50 prosent eller mer omsetning fra 
oljeutvinning, med mindre det foreligger en forretningsmod-
ell i selskapet som er i tråd med Parisavtalens mål om å be-
grense global oppvarming til 1,5 grader.77 

Regjeringen bør anerkjenne Oljefondet sin rolle i den grønne 
omstillingen verden står overfor og Oljefondet bør, i likhet med 
andre ledende investeringsfond og banker, ta sitt klima- og 
miljøansvar på alvor. Her kan og bør regjeringen ta en ledende 
rolle for å sørge for at det foreligger en forankret etisk forplik-
telse som knytter Oljefondets investeringsvirksomhet tettere 
sammen med hensynet til bærekraftig utvikling i verden, i tråd 
med eksisterende internasjonale forpliktelser.

2.3.2 KLIMA- OG MILJØRELATERTE INVESTERINGER OG 
EKSKLUDERINGER
2.3.2.1 Olje, kull og gass 
I 2015 gjorde Stortinget et historisk vedtak som innebar at 
Oljefondet måtte trekke sine investeringer i alle selskaper 
med betydelig kullrelatert virksomhet, altså selskaper som 
har mer enn 30 prosent av sine inntekter fra eller virksom-
het i kullindustri. Ved utgangen av 2018 har kullkriteriet 
medført at 68 selskaper har blitt utelukket og 14 selskaper 
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er satt til observasjon.78 På tross av arbeidet med kullkrit-
eriet, har Oljefondet fremdeles en stor andel aksjer i kull-
virksomhet, til en verdi på 77 milliarder kroner fordelt på 57 
ulike selskaper.

Det er videre varslet at Oljefondet skal selge seg ut av 
oppstrømsselskaper, altså selskaper som får hoveddel-
en av sine inntekter fra oppstrøms olje- og gassvirksom-
het gjennom aktiv leting og produksjon.79 Dette utsalget 
dekker imidlertid kun 1/5 av Oljefondets olje- og gassinves-
teringer.80 Regjeringen bør derfor legge føringer for et mer 
omfattende arbeid knyttet til utsalg fra og ekskludering av 
alle selskaper som henter hoveddelen av sine inntekter fra 
olje- og gassvirksomhet. En slik vurdering vil kunne knyttes 
til finansiell klimarisiko, da det er forventet lavere avkast-
ning fra olje- og gassvirksomhet i et fremtidsperspektiv, 
som følge av klimaendringene. Samtidig vil utsalg fra olje- 
og gassvirksomhet være i tråd med Norges internasjonale 
klimaforpliktelser, mer spesifikt artikkel 2c i Paris-avtalen, 
som understreker at investeringer skal være samstemt 
med målet om et nullutslippssamfunn.

2.3.2.2 Klimakriteriet
I 2016 ble klimakriteriet innført i de etiske retningslinjene 
for Oljefondet. 

Kriteriet innebærer at observasjon eller utelukkelse 
kan besluttes for selskaper der det er en uaksept-
abel risiko for at selskapet medvirker til eller selv er 
ansvarlig for «handlinger eller unnlatelser som på et 
aggregert selskapsnivå i uakseptabel grad fører til ut-
slipp av klimagasser».81

Det kan stilles spørsmål ved effekten av dette kriteriet, da 
ingen selskaper hittil har blitt satt til observasjon eller blitt 
utelukket som et følge av kriteriet, til tross for Etikkrådets 
tilrådninger knyttet til kriteriet. Årsaken er i all hovedsak 
en uenighet mellom Etikkrådet og Norges Bank rundt oper-
asjonaliseringen av kriteriet. I en brevveksling mellom 
Etikkrådet og Norges Bank fremkommer det at uenigheten 
omhandler i hvilken grad det skal foreligge en vurdering av 
selskapets virksomhet i lys av eksisterende klimarammev-
erk, som for eksempel kvotehandel. Etikkrådet mener at 
det primære vurderingskriteriet må være selskapets klim-
agassutslipp, uavhengig tilhørende klimarammeverk, mens 
Norges Bank mener vurderinger knyttet til hvordan selska-
pet forholder seg til klimarammeverket de opererer i bør 
inkluderes. Regjeringens posisjon på saken framkommer i 
Meld. St. 20 (2018–2019) Statens pensjonsfond 2019 og ar-
gumentasjonen er tett knyttet til Norges Banks vurderinger. 
Regjeringen argumenterer for at vurderinger knyttet til kli-
marammeverket selskapet opererer er av betydning, og at 
slike vurderinger er underlagt klimakriteriet.82 Dessverre 
er debatten rundt anvendelsen av kriteriet fremdeles ikke 
avsluttet, da det er uklart hvordan slike vurderinger skal 
gjøres. Det vil være svært krevende å skulle sammenligne 
og vurdere selskapets virksomhet utenfor og innenfor kli-
marammeverket ulikt. Resultatet er at Etikkrådets tilråd-
ninger, som er oversendt hovedstyret i Norges Bank for ved-
tak, treneres, og at klimakriteriet, flere år etter innføringen, 

ikke har en reell klimaeffekt på investeringsporteføljen til 
Oljefondet.

2.4 KARAKTER
Norge har forpliktet seg til å kutte utslipp slik 
at vi kan nå 1,5–2-gradersmålet, nedfelt i Paris-
avtalen. Oljefondet er et statlig eid fond, og bør 
derfor underlegges de samme etiske forplik-
telsene som øvrig politikk. Både kullkriteriet og 

klimakriteriet kom på plass gjennom stortingsvedtak, og 
ikke som et resultat av en ambisiøs regjeringspolitikk. Det 
er positivt at det er satt ned et utvalg som skal revidere de 
etiske retningslinjene, men dette er ikke et tilstrekkelig til-
tak for å forbedre karakteren på nåværende tidspunkt. Det 
trengs flere virkemidler for at Oljefondet kan innrettes slik at 
det kan spille en større og viktigere rolle i den store grønne 
omstillingen verden står overfor. Oljefondet må forvaltes på 
en slik måte at det støtter opp under målsettingene i øvrig 
norsk klimapolitikk og internasjonale klimaforpliktelser. I et 
generasjonsperspektiv kan passiv forvaltning av klimakrit-
eriet synes å være en tapt mulighet for å redusere klima- 
risiko. 
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3.1 INNLEDNING
Mobilisering av kapital gjennom globale finansaktører, som 
for eksempel gjennom statlige eide investeringsfond og 
banker, til formål som fornybar energi, andre miljøvennlige 
investeringer eller som skaper gode arbeidsplasser der 
disse trengs mest, er et viktig steg mot en mer bærekraftig 
verden.

Bærekraftsmål 17.3 omhandler mobilisering av ytterligere 
finansielle ressurser til utviklingslandene, samtidig som 
tilgang til fornybar energi og utbygging av infrastruktur i 
utviklingsland er omfattet av henholdsvis bærekraftsmål 7 
«Ren energi for alle» og bærekraftsmål 9 «Innovasjon og 
infrastruktur». Dersom verden skal lykkes med å oppfylle 
bærekraftsmålene innen 2030 trengs det økte investeringer 
i utviklingsland. Den afrikanske utviklingsbanken estim-
erer at det er behov for mellom 130–170 milliarder dollar 
årlig i investeringer i infrastruktur i Afrika sør for Sahara, 
for å bekjempe fattigdom og oppnå bærekraftig utvikling i 
regionen.83 Med investering i infrastruktur menes inves-
teringer i for eksempel vei, jernbane, havner, ren energi, 
elektrisitet, infrastruktur for vann og sanitær, eller digital 
teknologi.84 Investeringer i utviklingsland har økt det siste 
tiåret, men økningen er fremdeles langt fra god nok, for i 
samme tidsperiode har mindre enn 2 prosent av alle infra-
strukturinvesteringer globalt gått til lavinntektsland.85

Gjennom utviklingsfremmende investeringer kan arbeid-
splasser skapes og skatteinntekter innkreves. For å sikre at 
investeringer faktisk kommer mennesker i utviklingsland til 
gode og har en utjevnende effekt som reduserer fattigdom, 
er fungerende institusjoner, regelverk, reguleringer og nas-
jonalt eierskap til ressursene avgjørende. 

3.2 REGJERINGENS POLITIKK
Regjeringen understreker viktigheten av investeringer i ut-
viklingsland blant annet i Meld. St. 24 (2016–2017) Felles ans-
var for felles fremtid — Bærekraftsmålene og norsk utvikling-
spolitikk .86 Stortingsmeldingen omtaler også viktigheten av 
mobiliseringen av privat kapital: 

For å realisere bærekraftsmålene i lavinntektsland 
kreves det store investeringer både i næringsvirk-
somhet, infrastruktur og sosiale forhold. Bistand kan 
være et viktig bidrag, men tyngden av finansiering vil 
komme fra andre kilder.87 

Videre trekker regjeringen ofte frem norsk næringslivsen-
gasjement i utlandet når de omtaler behovet for økte inves-
teringer i utviklingsland.88 I Granavolden-plattformen slår 
regjeringen fast at de ønsker å «videreføre Norges innsats 
som en ledende bærekraftig investor i fattige land, gjennom 
blant annet Norfund».89 Norfund, som mottar årlige kapital-
innskudd via statsbudsjettet over bistandsbudsjettet, er an-
sett som «det mest sentrale virkemiddelet i norsk bistand 
for økt næringsutvikling og jobbskaping i privat sektor i 
fattige land».90 Med en investeringsportefølje på 22,3 mil-
liarder, der 48 prosent av nye investeringer i 2018 ble gjort 
i Afrika sør for Sahara og totalt 47 prosent av investering-
skapitalen ble allokert til de minste utviklede landene (MUL-
land), har Norfund som formål å bidra til økonomisk vekst 
og utvikling i utviklingsland gjennom direkteinvesteringer, 
risikokapital og lån, særlig innenfor fornybar energi, finans 
og landbruk.91 

Et annet regjeringsinitiativ for å øke investeringer i ut-
viklingsland er den nyopprettede garantiordningen, der 
regjeringen har satt av 300 millioner kroner per år over bi-
standsbudsjettet til bedrifter som ønsker å satse på forny-
bar energi i utviklingsland. Ettersom det kan være knyttet 
høy risiko til å investere i utviklingsland, har garantiordnin-
gen som formål å dekke eventuelle tap en bedrift har gjen-
nom sine fornybarinvesteringer i utviklingsland.92

3.3 VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK 
Det er positivt at Norge bruker bistandsfinansierte Norfund, 
samt den nyopprettede garantiordningen, som verktøy for 
økte investeringer i utviklingsland over bistandsbudsjettet. 
Samtidig slår regjeringen fast at selv om bistand er et viktig 
bidrag for å øke investeringer i utviklingsland, må tyngden 
av finaniseringen komme fra andre kilder.93 I denne sam-
menheng vil det også være naturlig å diskutere hvordan 
Oljefondet, Norges største økonomiske muskel, kan øke 
sine investeringer i utviklingsland. Kun 1 prosent av Olje-
fondet er investert i utviklingsland, selv om utviklingsland 
og fremvoksende markeder står for over halvparten av 
verdensøkonomien.94 Potensialet for økte investering i ut-
viklingsland er derfor stort. 

Økte investeringer i utviklingsland er helt essensielt for 
å skape økonomisk vekst, bekjempe fattigdom og oppnå 

3.  INVESTERINGER I 
 UTVIKLINGSLAND
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bærekraftig utvikling. 95 Behovet for økte investeringer i 
fornybar energi er stort, og helt nødvendig for den grønne 
omstillingen mot lavutslippssamfunnet. I mange ut-
viklingsland er manglende infrastruktur en flaskehals for 
økonomisk vekst. Den største delen av infrastrukturen er 
ikke på børs. Investeringer som bidrar til inkluderende vekst 
i utviklingsland kan innebære investeringer i prioriterte se-
ktorer som landbruk, infrastruktur, fornybar energi og an-
nen arbeidsintensiv virksomhet. 

Det er positivt at regjeringen i 2019 åpnet for at Oljefondet 
skal kunne investere i unotert infrastruktur for fornybar en-
ergi, gjennom det eksisterende miljørelaterte mandatet. In-
vesteringene vil ha samme krav til avkastning og risiko som 
fondets øvrige investeringer. Rammen for miljøinvesterin-
gene har blitt doblet, fra 60 til 120 milliarder kroner, men 
bør også økes gradvis.96 Investeringene vil i første omgang 
skje i utviklede markeder, og ikke framvoksende marked-
er som gjelder mange utviklingsland. Dermed er kravet om 
økte investeringer i utviklingsland, gjennom Oljefondet, ikke 
innfridd.97 Regjeringen bør legge føringer for at investerin-
gene i unotert fornybar infrastruktur bør utvides til også å 
gjelde framvoksende markeder.

3.4 KARAKTER
Norge bidrar til investeringer i utviklingsland 
gjennom bistandsfinansierte Norfund. I tillegg 
har regjeringen opprettet en bistandsfinansi-
ert garantiordning for fornybarinvesteringer i 

utviklingsland. Dette er bra. Men på bakgrunn av det store 
behovet for investeringer i utviklingsland, må ambisjonene 
oppskaleres, også utover bistandsbudsjettet, for eksempel 
gjennom å åpne for at Oljefondet kan investere i unotert 
infrastruktur også i framvoksende markeder. Et slik grep 
vil bidra til å styrke Norges bidrag til økte investeringer i 
utviklingsland, og være samstemt med bærekraftsmålene, 
for dersom verden skal lykkes med målene, må ytterligere 
midler mobiliseres fra privat sektor.

Vind og solcelleanlegg i Garowe, Puntland i Somalia. Tidligere pirater har fått yrkesopplæring som elektrikere, og jobber nå med å 
drifte anlegget. Foto: Håvard Bjelland/Kirkens Nødhjelp
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Angola. Maria er med i den lokale kirkelige 
budsjettmonitoreringsgruppa. Dei starta 
arbeidet i 2013, og oppdraget er todelt: Å 
finne ut om pengane i dei offentlege budsjetta 
blir brukte slik dei skal, og å kartlegge behova 
til den fattigaste delen av befolkninga. 
Foto: Håkon Haugsbø
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4.1 INNLEDNING
Det er estimert at verdens land taper hele 500 milliard-
er dollar årlig gjennom selskapers skatteunndragelse og  
-unngåelse.98 Konsekvensene er enorme  i utviklingsland, 
da dette er skatteinntekter som kunne finansiert nødven-
dig utbygging av infrastruktur og sikret tilgang på  velferds- 
tjenester. Ettersom hemmelighold i skatteparadis er kjer-
nen av problemet, er det vanskelig å si nøyaktig hvor mye 
skatteinntekter som forsvinner fra utviklingsland grunnet 
skatteunndragelse og -unngåelse, men ifølge beregninger 
gjort av både Det internasjonale pengefondet (IMF) og Tax 
Justice Network tappes lavinntektsland og lavere mello-
minntektsland for rundt 200 milliarder dollar årlig.99 Om-
fanget av den globale skatteflukten har de siste årene 
blitt avdekket gjennom store dokumentlekkasjer som Lux 
Leaks, Swiss Leaks, Panama Papers og Paradise Papers. 
Dokumentene avdekker hvordan flernasjonale selskaper, 
gjennom kompliserte selskapsstrukturer, finansielt hem-
melighold og aggressiv skatteplanlegging, forflytter over-
skudd til skatteparadis for å unngå å betale skatt. Ulovlig 
kapitalflukt, som medfører lavere skatteinntekter til stater, 
er et stort hinder for utvikling, og bidrar til den voksende 
ulikheten i verden.100 Finansielt hemmelighold bidrar også 
til å tilrettelegge for kriminalitet, som for eksempel politisk 
korrupsjon, terrorfinansiering, svindel, underslag, ulovlig 
våpenhandel og narkotikahandel.101 

En global forpliktelse for å bekjempe ulovlig kapitalflukt 
er nedfelt i bærekraftsmålene, og er særlig omfattet av 
bærekraftsmål 16.4.102 Mens skatteinntektene til utviklede 
land utgjør i gjennomsnitt 40 prosent av bruttonasjonalpro-
dukt (BNP), utgjør skatteinntektene til utviklingsland bare 
mellom 10–20 prosent av BNP.103 Det lave nivået på skat-
teinntektene i utviklingsland står i fare for å undergrave 
arbeidet med bærekraftsmålene, da finansieringen av 
bærekraftsmålene er avhengig av at utviklingsland mobilis-
erer egne ressurser. En slik nasjonal ressursmobilisering 
fordrer et velfungerende og rettferdig skattesystem, der 
skatt innkreves fra enkeltindivider, men også fra nærings-
virksomhet. I følge IMF kan mange land øke det gjennom-
snittlige skattenivået med 5% av BNP det neste tiåret. For 
mange land vil det i kombinasjon med omfordeling være 
tilstrekkelig for å nå viktige utviklingsmål. For mange ut-
viklingsland vil det ikke være nok. Derfor er mobilisering av 
privat kapital gjennom privat sektor og økte investeringer 

i utviklingsland, i tillegg til bistand, helt essensielle finan-
sielle bidrag i arbeidet med bærekraftig utvikling.104 

Viktigheten av å se sammenhengen mellom skatteinntekter 
og utviklingslands evne til å finansiere bærekraftig utvikling 
i eget land har blitt særlig løftet fram gjennom Finansier-
ing for utvikling-agendaen, som har resultert i en handling-
splan for finansiering av bærekraftsmålene, Addis Ababa 
Action Agenda (heretter referert til som Addis-agendaen).105 
Et av tiltakene i handlingsplanen er en større global inn-
sats for styrket nasjonal ressursmobilisering, i tråd med 
bærekraftsmål 17.1 som omhandler mobilisering av nas-
jonale ressurser, blant annet gjennom å kreve inn skatter og 
andre avgifter.106 Addis-agendaen løfter også fram behovet 
for at bistandsmidler, i større grad enn før, kan brukes kata-
lytisk for å mobilisere private midler. 

Behovet for en omfattende endring av globale skatteregler, 
med det formål å bekjempe ulovlig kapitalflukt, sikre finan-
siell åpenhet og styrke nasjonale skattesystemer, er omfat-
tet av den helhetlige intensjonen i bærekraftsmålene. 

Infoboks 3: Ifølge rapporten Trapped in Illicit Finance: 
How abusive tax and trade practices harm human rights, 
utgitt av Christian Aid i 2019, forsvinner 416 milli-
arder dollar årlig fra utviklingsland, gjennom ulovlig 
kapitalflukt. I deres beregninger inkluderes skatteun-
ndragelse og -unngåelse fra flernasjonale selskaper, 
og også formuer gjemt i skatteparadiser og feilprising 
av handelsvarer.107

4.2 REGJERINGENS POLITIKK
Internasjonale skattespørsmål er særlig omtalt i stortings- 
meldingen om multilateralt samarbeid og stortingsmeldin-
gen om bærekraftsmålene, også kjent som utvikling-
smeldingen.108 Det fremgår av begge stortingsmeldinger 
at tapte skatteinntekter undergraver statens arbeid med å 
sikre velferdsordninger, og at skatteflukt er et hinder for 
utviklingslands evne til å finansiere egen utvikling.109 Vi-
dere påpekes det i Meld. St. 4 (2015-2016) Bedre skatt – en 
skattereform for omstilling og vekst at Norge, i årene fram-
over, må arbeide for å sikre «et robust skattesystem som 
er tilpasset stor internasjonal mobilitet i skattegrunnlag».110 

4.  SKATT, ÅPENHET OG 
 RESSURSMOBILISERING
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Stortingsmeldingen vektlegger arbeidet for å finne felles 
internasjonale tiltak som kan motvirke overskuddsflytting 
og uthuling av selskapsskattegrunnlaget gjennom OECD. 
Regjeringen anser internasjonalt samarbeid som et av 
de viktigste virkemidlene i kampen mot korrupsjon, skat-
teunndragelse og ulovlig kapitalflukt. Særlig OECD, men 
også FN-organisasjoner, blir løftet fram som essensielle 
internasjonale aktører i arbeidet med å sikre effektive og 
rettferdige skattesystemer. 111 Videre fremgår det av mul-
timeldingen at regjeringen vil bruke Norges presidentskap 
i FNs økonomiske og sosiale råd (ECOSOC) til å fremme «fi-
nansiering for utvikling, inkludert kampen mot korrupsjon, 
skatteunndragelser og ulovlig kapitalflukt».112 

Norge har i en årrekke vært en viktig støttespiller for 
FNs ekspertkomité på internasjonalt samarbeid om skat-
tespørsmål. Et eksempel på dette er at regjeringen i 2019 
besluttet å bevilge 35 millioner kroner til skattekomiteens 
arbeid over de neste tre årene.113 Norge har også fått skryt, 
blant annet i rapporten Nordic Countries’ Support for Tax & De-
velopment114, for å ha brukt bistandsmidler til å fremme vik-
tigheten av velfungerende skattesystemer i utviklingsland.115 
Dette har blant annet skjedd gjennom programmene Olje 
for uvikling og Skatt for utvikling. I januar 2020 tok Norge 
som president for ECOSC og Nigeria som president for FNs 
generalforsamling initiativ til å etablere et høynivåpanel for 
«international financial accountability, transparency and in-
tegrity for achieving the 2030 agenda».116

I tråd med nedfelt mål i stortingsmeldingen om bærekrafts-
målene og i tråd med forpliktelsen i Addis-agendaen, har 
regjeringen bestemt å doble støtten til skatterelatert bi-
stand fra 134 millioner kroner i 2015 til 268 millioner kro-
ner i 2020.117 Tidligere utviklingsminister Nikolai Astrup 
påpekte at skatterelatert bistand er et av de mest effektive 
formene for bistand Norge kan gi og henviste til OECDs 
utregninger knyttet til at én krone i skatterelatert bistand til 
utviklingsland kan gi opptil 100 kroner i økte skatteinntek-
ter.118 

Granavolden-plattformen fremhever viktigheten av å se 
sammenhengen mellom finansiering av bærekraftsmålene 
og nasjonal ressursmobilisering.119 Det fremgår av plattfor-
men at regjeringen ønsker å arbeide for bekjempelse av 
ulovlig kapitalflukt og skatteunndragelse, blant annet ved at 
Norge skal være «en pådriver internasjonalt for langsiktige 
og prinsippbaserte fellesløsninger mot skatteomgåelse».120 
I samsvar med dette målet, uttalte statssekretær i UD, Jens 
Frølich Holte, på et høynivåmøte i FN som omhandlet ulovlig 
kapitalflukt i 2019 følgende: 

“Norway stands ready to join forces with any and all 
of this membership to ensure that we at every turn in 
the UN’s calendar look for opportunities to build on 
the momentum for curtailing illicit financial flows”.121

4.3 VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK
4.3.1 Skattlegging i en globalisert, digital økonomi
Utdaterte skattesystemer som ikke er tilpasset dagens 
globale og stadig mer digitaliserte økonomi, og utviklingen 

av komplekse selskapsstrukturer, byr på store utfordringer 
hva gjelder skattlegging. En av de største og mest krevende 
debattene internasjonalt knyttet til skatteproblematikk om-
handler hvordan dagens skattesystem kan og bør innrettes 
for å holde tritt med en stadig mer digitalisert økonomi, og 
for bekjempe skatteflukt globalt. 

Regjeringens internasjonale skattepolitikk er i stor grad ori-
entert rundt arbeidet som foregår i OECD. I OECD står ar-
beidet med å forhindre uthuling av staters skattegrunnlag 
sentralt. Gjennom handlingsplanen BEPS (Base Erosion and 
Profit Shifting) anerkjennes manglene ved dagens globale 
skatteregler. Handlingsplanen har som formål å løse prob-
lemet med uthuling av staters skattegrunnlag og sikre skat-
tlegging av verdiskapning der verdiskapningen skjer. Norge 
har implementert flere av disse punktene i norsk regelverk.122 

Hele 137 land deltar per desember 2019 i implement-
eringen av BEPS under OECD/G20s Inclusive Framework.123 
Selv om det er et positivt initiativ å inkludere flere land i 
implementeringen av BEPS, utover landene som danner 
medlemsmassen i OECD, gjenstår det fortsatt mye arbeid 
for å sikre effektiv og reell deltakelse og representasjon av 
utviklingsland. The Independent Commission for the Reform 
of International Corporate Taxation (ICRICT) påpeker at der-
som man skal lykkes med å få på plass et globalt, rettfer-
dig skattesystem, må dette skje innenfor FN, ettersom FN, i 
motsetning til OECD, er et multilateralt forum der alle land 
er representert.124

Høsten 2019 ble OECDs forslag til regler for skattlegging av 
den digitale økonomien lagt fram.125 Formålet med forslaget 
er å utvikle og innføre skatteregler som kan danne grunn- 
laget for fremtidens globale skattesystem. Prosessen skal 
ferdigstilles ved utgangen av 2020. Forslaget har blitt kriti-
sert for å være for svakt. Ifølge Tax Justice Network vil det 
nye forslaget bidra til svært liten omfordeling av det over-
skuddet som i dag flyttes i skatteparadiser, samtidig som 
det foreslåtte regelverket vil bli ytterligere komplisert og 
derfor vanskelig å håndheve, særlig for skattemyndigheter 
i utviklingsland som har begrensede ressurser.126 OECD har 
anslått at de foreslåtte regelendringene globalt kan gi 100 
milliarder dollar i økte skatteinntekter.127 Regjeringen har 
uttalt at OECDs reformforslag er et skritt i riktig retning, 
men dersom de foreslåtte skattereglene skal ha en reell ef-
fekt på globale skatteunndragelse og -unngåelse, må amb-
isjonene økes betraktelig.128

Å se sammenhengen mellom globale skattesystemer og 
bærekraftig utvikling er helt essensielt. I rapporten Trapped 
in Illicit Finance: How abusive tax and trade practices harm 
human rights, utgitt av Christian Aid, demonstreres det 
gjennom konkrete eksempler hvordan skatteunndragelse 
og -unngåelse har en direkte negativ effekt på realiserin-
gen av menneskerettighetene.129 Det gjenstår, med andre 
ord, fremdeles en stor innsats for å sikre et inkluderende 
globalt skattesystem, som bidrar til å bekjempe kapital-
flukt og som er samstemt med bærekraftsmålene.130 Det 
er positivt at regjeringen satser på skatterelatert bistand, 
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og på den måten setter skattespørsmål i sammenheng med 
bærekraftsmålene, men samtidig kan regjeringen gjøre mer 
for å ta en lederrolle internasjonalt, og sikre at skattepoli-
tikken som er vedtatt av både Stortinget og regjeringen er 
samstemt med internasjonale tiltak for et mer rettferdig 
skattesystem. 

Regjeringen bør også trappe opp innsatsen nasjonalt, for å 
sikre at selskaper ikke kan benytte seg av smutthull i skat-
tesystemet for å unngå å betale skatt. En indikasjon på at 
norske selskaper har drevet aktiv skattetilpasning, er at 
selskapenes interne konserngjeld har blitt kraftig redusert, 
samtidig som selskapenes utenlandsgjeld har økt over 40 
prosent mellom 2012 og 2017.131 SSB viser til at endringer 
i skattereglene sammenfaller med utviklingen i norske sel-
skapers utenlandsgjeld. Problemet er stort og vokser, og 
derfor haster det å oppdatere skattesystemet. Andre konk-
rete tiltak regjeringen kan gjøre for et mer rettferdig skat-
tesystem er omtalt i de påfølgende delkapitlene som om-
handler en utvidet land-for-land rapportering, innføringen 
av et register for egentlig eierskap og skatteavtaler. 

Infoboks 4: I rapporten Enhetlig skattlegging av multi-
nasjonale foretak – strategi for skattlegging av statsløs 
inntekt argumenteres det for en modell for enhet-
lig skattlegging av flernasjonale selskap. Rapporten 
foreslår også at «Norge må ta initiativ til en FN-kon-
feranse om skatt og finansiell åpenhet der man stiller 
seg i fremste rekke og arbeider for et paradigmeskifte 
innen internasjonal skattlegging».132 For mer om tiltak 
for enhetlig skattelegging, se ICRICTs rapport Alterna-
tives to the Separate Entity / Arm’s Length Principle for 
Taxation of Multinational Enterprises.133

4.3.2  UTVIDET LAND-FOR-LAND RAPPORTERING
Norge har vært et foregangsland i arbeidet med land-for-
land rapportering, og var blant de første til å iverksette en 
forskrift om land-for-land rapportering i 2014, som ble gjort 
gjeldende for norske selskaper innen utvinning og skogdrift. 
Under evalueringen av forskriften i 2017 ble det påpekt, av 
en rekke sivilsamfunnsorganisasjoner, inkludert Kirkens 
Nødhjelp, at rapporteringsstandarden har flere smutthull og 
svakheter. Derfor bør forskriften styrkes i form av en utvidet 
land-for-land rapportering.134 

En utvidet land-for-land rapportering vil blant annet in-
nebære å få bukt med skatteparadissmutthullet og utvide 
kretsen av rapporteringspliktige selskaper.135 Skattepara-
dissmutthullet oppstår som en direkte konsekvens av at 
forskriften ikke innehar en rapporteringsplikt fra land hvor 
selskaper betaler under 800 000 kroner i skatt, dvs. at et 
selskap kan ha store inntekter i et skatteparadis, uten å 
betale skatt der eller måtte rapportere på det gjennom for-
skriften. Siden den nåværende forskriften omfatter få sel-
skaper, bør det innføres en endring i forskriften som utvider 
antall rapporteringspliktige selskaper, i tråd med Finansde-
partementets eget mål om å vurdere utvidelse av rapport-

eringspliktige selskaper i forbindelse med evalueringen av 
forskriften.136 En styrket og utvidet land-for-land rapporter-
ing vil være et konkret tiltak for å sikre finansiell åpenhet og 
bedre rapporteringskravene ovenfor norske selskaper. 

Norge rangeres som den 71. største bidragsyteren til fi-
nansielt hemmelighold, ifølge Financial Secrecy Index (FSI) 
2020.137 Dette er en klar forbedring fra forrige indeks (2018) 
noe som blant annet skyldes strengere regler for hvitvask-
ing. Samtidig henger Norge etter når det gjelder register 
over reelle rettighetshavere og på land-for-land rappor-
tering. En styrket og utvidet land-for-land rapportering vil 
være et konkret tiltak for å sikre finansiell åpenhet og bedre 
rapporteringskravene ovenfor norske selskaper. 

4.3.3 REGISTER FOR EGENTLIG EIERSKAP
Kompliserte selskapsstrukturer og finansielt hemmelighold 
gjør det vanskelig å avdekke eierforhold i selskaper. Selska-
pet kan være registrert i ett land, ha virksomheten sin i et 
annet land, aksjonærene i et tredje land og benytte seg av 
skattestrukturer i et fjerde land.138 Derfor er innsyn i egen-
tlig eierskap et viktig virkemiddel i kampen mot skatteun-
ndragelser, hvitvasking og korrupsjon. 

I 2015 vedtok et enstemmig storting å innføre et register for 
egentlig eierskap i Norge, men registeret er fremdeles ikke 
på plass, og prosessen har tatt lang tid. En av årsakene til 
dette er at regjeringen har vært avventende til den parallelle 
prosessen som har pågått i EU, gjennom EUs fjerde hvitvask-
ingsdirektiv. Direktivet har pålagt alle EU-land å opprette et 
eierskapsregister. Stortinget har følgelig vedtatt hvitvasking-
sloven i 2018, og loven om register over reelle rettighetsha-
vere i 2019. I skrivende stund avventes forslag til forskrift til 
sistnevnte lov, som vil tydeliggjøre omfanget og virkningen av 
registeret. Brønnøysundregisteret skal utvikle den tekniske 
løsningen for registeret, og drifte registeret når det innføres. 

Det fremgår av behandlingen av lovforslaget at finanskomiteen 
stiller seg kritiske til at registeret kun skal favne aksjee-
iere som har eierandeler på over 25 prosent av et selskap.139 
Komiteen viste blant annet til erfaringene med lignende regis-
ter i Storbritannia, der ett av ti selskaper ikke lister en eneste 
reell eier i 2017, da ingen av eierne hadde eierskapsandeler 
som overgikk terskelverdien på 25 prosent. Dersom registeret 
skal avdekke reelt eierskap bør terskelverdien senkes, i tråd 
med lovens intensjon, for å sikre at Norge går foran som et 
foregangsland i arbeidet med finansiell åpenhet. 

4.3.4 SKATTEAVTALER OG UTVEKSLING AV 
SKATTEINFORMASJON
Norge har inngått nesten 100 skatteavtaler med andre land, 
inkludert en rekke utviklingsland, med det formål å unngå 
dobbeltbeskatning og skatteunngåelse.140 Et av hovedfunnene 
i Norads evaluering av Norges skatteavtaler er at det er et be-
hov for å styrke posisjonene til lavinntektslandene Norge har 
inngått avtaler med.141 Mange av avtalene er utdaterte og lite 
fordelaktige for utviklingsland. Evalueringen påpeker at det 
er behov for reforhandling av en stor andel av skatteavtalene 
med utviklingsland, da disse avtalene er basert på OECD-mod-
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ellen, i motsetning til FN-modellen, som er grunnlaget for de 
fleste skatteavtalene med asiatiske land. FN-modellen er kjent 
for å være mer fordelaktig for utviklingsland, nettopp fordi 
modellen sikrer skatterettigheter i større grad.142 De fleste 
avtalene Norge har med utviklingsland i Afrika, for eksempel, 
ble forhandlet fram lenge før FN-modellen ble tatt i bruk.143 

Gjennom en analyse av mer enn 500 skatteavtaler som ut-
viklingsland i Afrika og Asia har inngått siden 1970, avslører 
Action Aid at avtalene i stor grad fasiliterer skatteflukt, og 
bidrar til økt ulikhet i verden.144 Flernasjonale selskaper beny-
tter seg av skatteavtaler for å betale mindre eller ingen skatt 
i lavinntektsland, på tross av at selskapene henter profitt av 
virksomheten sin i disse landene. Videre fremgår det av rap-
porten at skatteavtalene utviklingsland har inngått med OECD-
land er mer inngripende hva gjelder utviklingslands skatter-
ettigheter, enn avtalene som er inngått med land som ikke 
inngår i OECD.145 Dette er på tross av at OECD har anerkjent 
at skatterettigheter og restriksjonene som legges på disse i 
skatteavtaler er et stort problem for utviklingsland.146 Rappor-
ten er et soleklart bevis på at tiden er moden for at Norge bør 
gjennomgå egne skatteavtaler, for å sikre at skatteavtalene 
ikke hindrer utvikling og at utviklingslands skatterettigheter 
blir ivaretatt i avtalene. 

Norge har sluttet seg til Common Reporting System (CRS) og 
Foreign Account Tax Compliance Act (FACTA), som er avtaler 
med en rekke land for automatisk informasjonsutveksling av 
opplysninger om finansielle konti. Disse avtalene er et viktig 
steg i riktig retning for å bekjempe finansielt hemmelighold, 
men dessverre faller utviklingsland i stor grad utenfor sys-
temet, da mange utviklingsland ikke har kapasitet til å dele 
informasjon, som er et krav for å delta i avtalene, eller å lagre 
informasjonen,slik avtalene krever at informasjonen skal la-
gres.147 Her må det gjøres en større jobb fra regjeringens side, 
for å sikre at utviklingsland også kan ta del informasjonsut-
veksling som bidrar til å bekjempe finansielt hemmelighold. 

4.4 KARAKTER
Det er svært positivt at regjeringen styrker 
skatterelatert bistand. De omfattende doku-
mentavsløringene som Lux Leaks, Swiss Leaks, 
Panama Papers og Paradise Papers har gitt of-

fentligheten innsyn i hvor omfattende det globale systemet 
for skatteflukt er, og hvor store summer verdens land går 
glipp som følge av skatteflukten. Det er derfor avgjørende 
at det igangsettes ytterligere tiltak også utover bistanden. 
De globale skattereglene må oppdateres både nasjonalt og 
internasjonalt. Regjeringen er godt i gang med å innføre 
et register for egentlig eierskap, men for å sikre at regis-
teret skal ha en reell effekt på å kartlegge egentlige eiere, 
må regjeringen sørge for at terskelverdien blir lavere enn 
25 prosent. Svakhetene og smutthullene ved Norges egen 
land-for-land rapporteringslov er blant annet knyttet til at 
rapporteringsloven omfatter for få selskaper. En rekke av 
Norges skatteavtaler med utviklingsland er dessuten ut-
datert, og må derfor reforhandles og oppdateres for å sikre 
at avtalene ikke begrenser utviklingslands skatterettigheter. 
Helheten i norsk internasjonal skattepolitikk er derfor ikke 
samstemt med regjeringens ambisjon om å være en pådriv-
er internasjonalt for å hindre skatteomgåelse. 
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5.1 INNLEDNING
Gjeldskriser fortsetter å være et alvorlig utviklingshinder 
for mange fattige land i verden. På tross av eksisteren-
de gjeldsslettemekanismer, er den store økning i gjelds-
byrden til utviklingsland svært bekymringsverdig. Ifølge 
IMF er 40 prosent av alle lavinntektsland i verden enten i en 
gjeldskrise eller i stor fare for å havne i en ny gjeldskrise.148 
Global Sovereign Debt Monitor, som samler data fra flere 
kilder enn kun IMF, tegner et enda mer dystert bilde av den 
globale gjeldssituasjonen, og viser til at 122 av 154 land de 
har undersøkt har en kritisk gjeldsbyrde.149 

Gjennom gjeldsslettemekanismene Heavily Indebted Poor 
Countries Initiative (HIPC) og deretter Multilateral Debt Re-
lief Initiative (MDRI) på 1990-tallet og starten av 2000-tall-
et, fikk 36 land gjeld på over 100 milliarder dollar slettet.150 
Gjeldsslettemekanismene bidro til å stabilisere gjeldsbyrden 
til utviklingslandene som var involvert, og er blant årsakene 
til at en rekke afrikanske land fikk en økonomisk opptur et-
ter tusenårsskiftet.151 Dessverre har flere av landene som 
fikk gjelden slettet gjennom gjeldsslettemekanismene på 
ny fått en uhåndterbar gjeldsbyrde. Ifølge Global Sovereign 
Debt Monitor har gjeldsbyrden økt, de siste 4 årene, i 30 av 
de 35 landene som fikk gjeldsslette. Videre har 7 land en 
kritisk gjeldsbyrde, mens 2 land har en svært kritisk gjelds-
byrde.152  

Det er mange årsaker til den voksende gjeldsbyrden i ut-
viklingsland. Haiti og en rekke andre små øystater er særlig 
utsatt og sårbare for konsekvensene av klimaendringer, 
og har fått forsterkede gjeldsbyrder som en direkte kon-
sekvens av klimakatastrofene som har herjet på øystatene 
i nyere tid.153 Videre har dramatiske fall i råvareprisen på-
virket valutakursen i en rekke utviklingsland, som for ek-
sempel Angola, Ghana og Zambia, som igjen har ført til 
økt gjeldsbelastning.154 Denne effekten forsterkes av å ha 
tatt opp lån i utenlandsk valuta. Konsekvensene av høy og 
uhåndterbar statsgjeld er at gjelden legger beslag på of-
fentlig budsjetter, som medfører at land blir tvunget til å 
nedbetale lån, istedenfor å bevilge penger til for eksempel 
essensielle velferdstjenester innenfor helse og utdanning. 

Kreditorbildet har også endret seg betraktelig. I motsetning 
til 80-tallet og 90-tallets gjeldskriser, der rike land og mul-
tinasjonale institusjoner som IMF og Verdensbanken var 

kreditorene, er mer enn halvparten av lånene i dag hentet fra 
private banker, fond og investorer. I tillegg står Kina for 20 
prosent av totalverdien av lån til afrikanske land.155 Stadig 
flere land utsteder statsobligasjoner, og økningen er særlig 
tydelig i utviklingsland sør for Sahara, inkludert land som 
tidligere har mottatt gjeldsslette gjennom HIPC-ordningen. 
Verdensbanken rapporterer om at antallet utstedte statsob-
ligasjoner fra land sør for Sahara nådde en ny rekord i 2018, 
på den totale verdien av 17 milliarder dollar.156 Statsobli-
gasjonene kjøpes og selges fritt i finansmarkedet, og utgjør 
dermed en del av det endrede kreditorbildet, der en større 
del av gjeldsbyrden globalt er gjeld til private og kommer-
sielle kreditorer.157 På toppen av dette kommer såkalt skjult 
gjeld og hemmelige lån, slik som det grunnlovsstridige lånet 
Mosambiks regjering inngikk med den sveitsiske bank-
en Crédit Suisse, som har bidratt til Mosambiks alvorlige 
gjeldskrise (Se eget case om Mosambiks gjeldskrise på side 
27).  

Den økende globale gjeldsbyrden, og særlig i utviklingsland, 
er urovekkende og krever økt fokus på ansvarlig låntaking 
og långivning, i tråd med målsettingene i bærekraftsmålene. 
Delmål 17.4 omhandler viktigheten av en samordnet poli-
tikk for å fremme gjeldsfinansiering, gjeldsslette eller re-
strukturering av gjeld, spesielt for utviklingsland.158 Uten 
bedre løsninger på dagens gjeldskriser, vil gjeldsbyrden i en 
rekke utviklingsland undergrave både menneskerettigheter 
og arbeidet med bærekraftsmålene. Nye globale systemer 
for ansvarlig långivning og låneopptak må på plass, slik at 
man sikrer globale mekanismer som hindrer at det lånes ut 
til eller tas opp lån som land ikke har mulighet til å betjene.

5.2 REGJERINGENS POLITIKK
Regjeringens gjeldspolitikk er blant annet nedfelt i Meld. St. 
27 (2018-2019) Norges rolle og interesser i multilateralt sa-
marbeid der det framkommer at regjeringen anser det som 
svært viktig at det stilles krav til ansvarlig låntaking og lån-
givning, for å unngå nye og alvorlige gjeldskriser.159 Videre 
understreker regjeringen at en forutsetning for å lykkes 
med dette arbeidet er større åpenhet om offentlig sektors 
finansielle forpliktelser, både direkte og indirekte. 

Et nedfelt mål i Sundvollen-plattformen var at regjeringen 
ville bidra til gjeldslette i fattige land gjennom internasjon-
ale og bilaterale avtaler, men i Granavolden-plattformen, er 

5.  ILLEGITIM GJELD 
 OG ANSVARLIG UTLÅN
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gjeldsproblematikk ikke omtalt.160 

Gjeldskriser har midlertidig vært nevnt av norske repre-
sentanter i en rekke taler og innlegg som har blitt holdt 
på internasjonale arenaer.161 Et eksempel er talen som ble 
holdt for 2. komite under FNs Generalforsamling i 2019 i 
forbindelse med Addis-agendaen, der det ble understreket 
at Norge er bekymret for den økende globale gjeldsbyrden, 
og at gjeldskriser står i fare for å undergrave arbeidet med 
bærekraftsmålene. 162 Videre ble det sagt at vi må finne en 
universal mekanisme for låntakere og långivere.

Dette er også reflektert i statsbudsjettet for 2020, der det 
fremkommer at:

Norge vil arbeide for universelle retningslinjer for 
ansvarlig låntaking og långivning, forankret i IMF og 
Verdensbanken. Norge vil ta til orde for økt åpenhet/
transparens rundt statsgjeld og skjult gjeld, et ansvar 
som først og fremst påhviler låntakerland, men der 
långivere og nye kreditorer har et medansvar.163

5.3 VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK
Norge har gått fra å ha en pådriverrolle i internasjonal gjelds- 
problematikk, blant annet ved å slette gjelden etter den 
såkalte skipseksportkampanjen i 2006 og ved å gjennom-
gå en gjeldsrevisjon for utlån i 2013, til å ta en stadig mer 
passiv rolle hva gjelder gjeldsspørsmål. På tross av at reg-
jeringen har bevilget og fortsetter å bevilge finansiell støtte 
til multilaterale gjeldsoperasjoner og finansieringsmekan-
iser, som HIPC og MDRI gjennom Verdensbanken og Afrik-
abanken164, har Solberg-regjeringen vært passive i FN når 
nye gjeldsletteinitiativer har vært diskutert.165 For eksempel 
stemte Norge avholdende på forslaget om etablering av en 
ny gjeldshåndteringsmekanisme i 2014, og Norge var avhol-
dende i 2015 under en sak om UNCTADs Basic Principles on 
Soverign Debt Restructuring Process.166 

At gjeldsspørsmål ikke er omtalt i Granavolden-plattformen 
kan neppe forklares ved at gjeldsspørsmål ikke lenger er 
like aktuelle som på starten av 2000-tallet, ettersom Norge 
internasjonalt har uttrykt bekymring for det økende antallet 
gjeldskriser i verden. En stor andel av landene som enten 
er i eller står overfor en ny gjeldskrise har også vært pri-
oriterte bistandsland gjennom en årrekke. For eksempel 
står Haiti, Etiopia og Afghanistan i stor fare for å havne i ny 
gjeldskrise, mens Sudan, Sør-Sudan, Den Demokratiske Re-
publikken Kongo og Mosambik er i gjeldskrise nå.167 Dagens 
situasjon illustrerer  at bare noen få år med gjeldskrise kan 
bety en massiv tilbakegang for utviklingsland. Regjeringen 
har midlertidig iverksatt et svært positivt gjeldsrelatert 
tiltak overfor Somalia. I statsbudsjettet for 2020 foreslår 
regjeringen å gi et kortsiktig overgangslån til Somalia, som 
lenge har vært et prioritert bistandsland, med det mål om 
å fjerne Somalias misligholdte gjeld overfor Verdensbank-
en, og dermed hjelpe Somalia til å kvalifisere for gjeldslette 
gjennom HIPC.168 

I et sluttdokument fra et oppfølgingsmøte av finansiering for 
utvikling-agendaen i ECOSOC i 2019, hvor Norge har pres-
identskapet, fremgår viktigheten av å jobbe for en global 
konsensus for retningslinjer for ansvarlig låntaking og lån-
givning, basert på eksisterende initiativer, inkludert UNC-
TADs prinsipper for ansvarlig utlån og låneopptak.169 UNC-
TADs prinsipper fra 2012 er et norskfinansiert arbeid som 
sammenfatter den beste praksisen for långivning og lån-
taking, og det er derfor viktig at Norge fortsetter å fremme 
arbeidet for global konsensus, med UNCTAD-prinsippene til 
grunn. Norges rolle i den internasjonale gjeldsdebatten er 
viktig, og bør medføre økte ambisjoner i arbeidet for uni-
verselle retningslinjer for ansvarlig låntaking og långivning.

5.4. KARAKTER
En stor del av landene som er midt i eller står 
i overfor en ny gjeldskrise har også vært prior-
iterte bistandsland gjennom en årrekke. Norge 
har gått fra å ha en aktiv rolle i gjeldsspørsmål 

internasjonalt, til å ta en mer passiv rolle under Sol-
berg-regjeringen. Gjeldsspørsmål er ikke er omtalt i Grana-
volden-plattformen og Norge har stemt avholdende på 
forslag om gjeldshåndteringsmekanismer internasjonalt. 
Oljefondet er en av de største eierne i Credit Suisse, som 
har gitt grunnlovsstridige lån til Mosambik og skapt en ny 
gjedskrise i landet. Dette er ikke samstemt med ambis-
jonene i bærekraftsmålene om å sikre løsninger på dagens 
gjeldskriser gjennom gjeldsfinansiering, gjeldsslette og 
restrukturering av gjeld. Det er imidlertid positivt at Norge 
tar initiativ overfor Somalia, fremmer gjeldsspørsmål i taler 
og innlegg internasjonalt og deltar i arbeidet for en global 
konsensus for retningslinjer for ansvarlig låntaking og lån-
givning. Derfor justeres karakter opp et hakk, sammenlignet 
med den forrige samstemthetsrapporten.
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CASE
GJELDSKRISEN I MOSAMBIK OG OLJEFONDETS ROLLE 
I 2013 godkjente regjeringen i Mosambik en rekke ille-
gitime, hemmelig lån, som ikke bare viste seg av å være 
grunnlovsstridige, men som også skapte den mest al-
vorlige og dyptgripende gjeldskrisen i Mosambiks histo-
rie. Lånene, som utgjorde omtrent 2 milliarder dollar170, 
ble gitt av den sveitsiske banken Crédit Suisse og den 
russiske banken VTB til 3 forskjellige statlige eide sel-
skap i Mosambik, som i all hovedsak skulle bruke lånet 
til innkjøp av skip til tunfiskindustrien.171 Disse skipene 
står i dag ubrukte og ruster i havnen i Maputo.172 En 
uavhengig internasjonal revisjon av lånene avslørte at 
hele 500 millioner dollar av lånesummen ikke kunne 
gjøres rede for, og at driften av de statlige eide selskap-
ene var utilstrekkelig. 173 Lånene var hverken godkjent 
av parlamentet eller varslet til sentralbanken, på tross 
av at slik varsling er lovpålagt i Mosambik. Heller ikke 
Mosambiks giverland eller IMF var orientert om lånene.174 
Som et resultat av lånesøknaden økte statsgjelden til 
Mosambik med 30 prosent og i tillegg ble kriselån fra 
IMF og bistandsmidler frosset i avvente på dokumenta- 
sjon på hva lånesummene hadde blitt brukt til. 

Låneskandalen har utvilsomt gått hardest utover lan-
dets fattigste. Ifølge Verdensbanken har den økonomi-
ske krisen som ble utløst av låneskandalen forårsaket 
at andelen mennesker som lever i fattigdom i Mosambik 
trolig økte med hele 4-6 prosentpoeng mellom 2016-
2017.175 

Crédit Suisse har blitt utsatt for kritikk da låneskan-
dalen ble kjent. Kritikken er rettet mot hvordan banken 
kunne utstede de suspekte lånene gitt forholdene som 
lå til grunn. Ifølge den internasjonale uavhengige revis-
jonen var Crédit Suisse klar over at lånene ikke var god-
kjent av parlamentet, men lot likevel ikke dette stoppe 
innvilgelsen av lånene.176 Varsellampene burde også 
ha blinket da salgsprisen på tunfisk, som lå til grunn i 
låneavtalen, var budsjettert tre ganger høyere enn gjen-
nomsnittlig salgspris i Seychellene, som gjenspeiler to-
talt urealistiske forventninger fra Mosambiks daværen-
de regjering.177 Videre, gjennom Panama Papers, ble det 
også avslørt at Crédit Suisse har bidratt til å fasilitere 
global skatteflukt gjennom opprettelsen av nesten tus-
en skallselskaper i skatteparadiser for sine kunder.178

Oljefondet har også vært utsatt for kritikk i denne sam-
menheng, da fondet er en av de største eierne i Crédit 
Suisse.179 De interne kontrollmekanismene i Crédit Su-

isse sviktet totalt, og selskapet viste stor grad av uans-
varlighet ved å utstede de grunnlovsstridige lånene som 
bidro til Mosambiks økonomiske krise. Disse handlin-
gene burde ha dannet grunnlag for å trekke oljefond-
sinvesteringene i Crédit Suisse, i tråd med Oljefondets 
retningslinjer for observasjon og utelukkelse. I Norges 
Banks rapport på ansvarlig forvaltning for 2018, duk-
ker Crédit Suisse opp på lista over selskaper som bank-
en er i dialog med knyttet til antikorrupsjon.180 Annet 
enn dette har ikke offentligheten innsyn i Oljefondets 
vurderinger av og dialog med selskapet.181 Det er der-
imot positivt at Norges Bank, i rapporten om ansvarlig 
forvaltning for Oljefondet i 2018, fremhever UNCTADs 
prinsipper for ansvarlig statlig utlån og låneopptak, selv 
om det kan komme noe tydeligere fram hvordan disse 
prinsippene kan operasjonaliseres og legge føringer for 
Oljefondets investeringsportefølje.182 Det stilles dermed 
spørsmål ved hvorfor Oljefondet fortsetter å være eier 
i en bank som har en sentral rolle i den økonomiske 
krisen i Mosambik, i strid med internasjonalt anerkjente 
prinsipper for ansvarlig utlån og låneopptak og tilsyn-
elatende i strid med Oljefondets egne etiske retning-
slinjer. Oljefondets investering i Crédit Suisse er ikke 
samstemt med Norges internasjonale prioriteringer 
innenfor gjeldspolitikk, ei heller samstemt med norske 
utviklingspolitiske mål, gitt at Mosambik har vært et 
fokusland for norsk bistand, gjennom flere tiår. 
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Bangladesh. Selskapet Grameen Phone, 
som hovedsakelig eies av Telenor, driver 
massiv markedsføring i Bangladesh. Her er 
et banner med reklame for Grameen Phone i 
Kurigram. Bildet er tatt i mai 2008 like før det 
ble avdekket elendige arbeidsforhold blant 
Telenors underleverandører i Bangladesh. 
Foto: Jens Aas-Hansen/Kirkens Nødhjelp
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6.1 INNLEDNING
Jevnlige rapporter om selskaper som har brutt grunnleg-
gende arbeidsrettigheter ved å for eksempel nekte arbeids- 
takerne en anstendig levelønn eller retten til å organisere 
seg, og selskaper som benytter seg av slavearbeid eller 
barnearbeidere, er konkrete eksempler på hvordan næring-
slivets virksomhet kan utgjøre direkte brudd på menneske- 
rettighetene. FNs veiledende prinsipper for næringsliv og 
menneskerettigheter (UN Guiding Principles on Business 
and Human Rights - UNGP), bygger på International Labour 
Organization (ILO) sine kjernekonvensjoner for et anstendig 
arbeidsliv, og er også nedfelt i OECDs retningslinjer for fler-
nasjonale selskaper og FN-plattformen Global Compact for 
ansvarlig næringsliv. UNGP er den rådende internasjonale 
standarden for forventninger knyttet til næringslivets men-
neskerettighetsansvar, som blant annet innehar forventnin-
gen om at næringslivet må respektere menneskerettighe-
tene, og gjennomføre aktsomhetsvurderinger for å etterleve 
dette ansvaret.183 UNGP er veiledende og ikke-bindende, 
og derfor gjenstår det en stor global innsats for å sikre et 
sterkere juridisk rammeverk som forplikter næringslivet til 
å respektere menneskerettigheter i alle ledd av selskaps-
virksomheten, i tråd med internasjonale retningslinjer og 
mål knyttet til samfunnsansvar. 

Næringslivets menneskerettighetsansvar omfatter mer 
enn å sikre ansvarlige arbeidstakerforhold. Ikke bare er 
selskaper forpliktet til å respektere menneskerettighe-
tene og etterleve do no harm-prinsippet, men næringslivet 
kan også spille er mer aktive rolle i bærekraftig utvikling, 
gjennom for eksempel bærekraftige forretningsmodeller, 
investeringer i bærekraftige løsninger og gjennom å skape 
flere arbeidsplasser som verden trenger. Bærekraftsmål 8 
«Anstendig arbeid og økonomisk vekst» og bærekraftsmål 
12 «Ansvarlig produksjon og forbruk» adresserer noen av 
utviklingsområdene som i stor grad omfatter privat sektor. 

Det må skapes minst 600 millioner arbeidsplasser innen 
2030 for å unngå økt global arbeidsledighet. Privat sek-
tor står for 90 prosent av sysselsettingen i utviklingsland, 
og er dermed sentrale i å bidra til løsningen.184 I rapporten 
Maneuvering towards a water safe future – a report on water 
in a changing climate and a guide on how to take action, som 
Kirkens Nødhjelp ga ut i samarbeid med Storebrand i 2018, 
fremkommer det tydelig hvordan privat sektor kan spille en 

helt essensiell rolle i arbeidet med å sikre en bærekraftig 
vannforvaltning, tilgang på rent vann og gode sanitærfor-
hold, nedfelt i bærekraftsmål 6 «Rent vann og gode sanitær-
forhold».185 Dette er bare et av mange eksempler på hvordan 
privat sektor kan være en viktig drivkraft for bærekraftig 
utvikling. Investeringer, og tilgang til markeder  betyr mye 
for utvikling i fattige land, men det forutsetter aktivt sam-
funnsansvar fra privat sektor, i samarbeid med lokale my-
ndigheter.186

6.2 REGJERINGENS POLITIKK 
Mange norske selskaper har virksomhet i land der alvorlige 
menneskerettighetsbrudd er hyppige, og der menneske- 
rettighetsvernet er svakt. Det er først og fremst stater som 
har det overordnete juridiske ansvaret for å beskytte og 
fremme menneskerettighetene. For norske myndigheter in-
nebærer dette ansvaret å stille krav til norske selskaper om 
å etterleve menneskerettighetsforpliktelser, i form av rap-
porteringskrav, risikoanalyser og aktsomhetsvurderinger 
knyttet til menneskerettighetene. Næringslivet har også 
en selvstendig plikt til å respektere menneskerettighetene 
gjennom sin virksomhet. En evaluering Norad gjorde i 2018 
slår fast følgende:

«Aktsomhetsvurderinger av menneskerettigheter 
innebærer at virksomheten identifiserer, forhindrer, 
begrenser og gjør rede for potensielle og faktiske 
negative påvirkninger på menneskerettigheter 
knyttet til dens operasjoner, prosjekter eller 
investeringer.»187

Det fremkommer av Meld. St. 35 (2014–2015) Sammen om 
jobben — Næringsutvikling innenfor utviklingssamarbeidet 
at regjeringen forventer at næringslivet legger FNs veile-
dende prinsipper for næringsliv og menneskerettigheter til 
grunn i sitt arbeid, og at norske selskaper vurderer hvordan 
de skal gjennomføre aktsomhetsvurdering for å sikre men-
neskerettighetshensyn.188 Regjeringens forventninger til 
norsk næringsliv er også nedfelt i andre stortingsmelding-
er.189  I Meld. St. 24 (2016–2017) Felles ansvar for felles frem-
tid — Bærekraftsmålene og norsk utviklingspolitikk påpeker 
regjeringen at rammene som legges for næringslivets sam-
funnsansvar er et sentralt element i debatten om samstemt 
politikk.190 Stortingsmeldingen fremhever også at tilst-
edeværelse av norsk næringsliv i lavinntektsland kan være 
positivt i den forstand at virksomheten kan bidra til at ar-
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beidsplasser skapes og gi økte inntekter til landet selskap-
ene har virksomhet i. 191

De spesifikke forventningene til norsk næringsliv er knyt-
tet til klima og miljø, menneskerettigheter, arbeidstaker-
rettigheter og antikorrupsjon. I 2015 var Norge et av de 
første landene til å vedta en handlingsplan for oppfølgin-
gen av FNs veiledende prinsipper for næringsliv og menne-
skerettigheter. Det stilles videre krav til norske selskaper 
gjennom norsk lovgivning, for eksempel straffeloven, ar-
beidsmiljøloven, regnskapsloven og loven om offentlige an-
skaffelser. Internasjonalt har stadig flere land innført eller er 
i ferd med å innføre lovreguleringer for næringslivets virk-
somhet, for eksempel den britiske moderne slaveri-loven, 
den franske aktsomhetsloven og et sveitsisk lovforslag som 
bygger på den franske lovmodellen. Flere andre land, som 
for eksempel Finland og Tyskland, vurderer lignende lover. 
Den britiske modellen stiller krav til rapportering på ar-
beid mot moderne slaveri, mens den franske og sveitsiske 
modellen er bredere aktsomhetslover, også kalt mennesk-
erettighetslover, i den forstand at de stiller krav til å iden-
tifisere risiko og forebygge alle typer menneskerettighets-
brudd, også inkludert miljøskader, i tråd med UNGP.192  

Gjennom Granavolden-plattformen har regjeringen forplik-
tet seg til å utrede en antislaverilov. Det pågår samtidig et 
utvalgsarbeid med å utrede for en ny etikkinformasjonslov, 
som vil medføre en etikkinformasjonsplikt overfor norske 
selskaper – altså en plikt som vil pålegge selskaper «å 
utgi informasjon til forbrukere og organisasjoner om hvil-
ke produksjonssteder som benyttes i vareproduksjonen og 
hvordan næringsdrivende arbeider med samfunnsansvar 
og oppfølging av leverandørkjeden».193 Utvalget har over-
levert sitt lovforslag til regjeringen, som kombinerer krav 
til etikkinformasjon med krav til aktsomhetsvurderinger 
om menneskerettigheter, herunder moderne slaveri.194 Lov-
forslaget er på høring.195

Krav til privat sektor fremkommer også av Granavold-
en-plattformen. Et krav er for eksempel at «varer som 
importeres til Norge ikke er produsert gjennom barne- og 
slavearbeid, andre kritikkverdige arbeidsforhold, eller måter 
som krenker menneskerettigheter eller miljø».196 Regjerin-
gen har også en rekke andre uttalte mål for næringslivets 
samfunnsansvar. For eksempel, i tillegg til de pågående 
lovutredningene, ønsker regjeringen å styrke samarbeidet 
med norsk næringsliv for økt jobbskaping og investering i 
utviklingsland.197 Viktigheten av næringslivssamarbeid for 
bærekraftig utvikling er videre nedfelt i Norges årlige rap-
porter til Stortinget på bærekraftsmålene.198

Den norske staten har store eierandeler i 73 selskaper, og 
regjeringens eierskapspolitikk utgår av eierskapsmelding-
ene, som oppdateres og fremlegges hver stortingsperiode. 
Meld. St. 8 (2019 –2020) Statens direkte eierskap i selskaper: 
Bærekraftig verdiskaping ble overlevert Stortinget høsten 
2019.199 Eierskapsmeldingen slår fast at bærekraftsmålene 
og Parisavtalen er globale mål som vil berøre verdiskapning 
i de fleste av selskapene staten har eierskap i. Videre slår 

meldingen fast at: 
«Høyest mulig avkastning eller mest mulig effektiv 
oppnåelse av sektorpolitiske mål over tid forutset-
ter at selskapene er bærekraftige. Dette innebærer 
at selskapene balanserer økonomiske sosiale og 
miljømessige forhold på en måte som bidrar til 
langsiktig verdiskaping».200

Regjeringen forventer at selskapene skal ha overordnede 
planer for bærekraftig verdiskapning, og at selskapene har 
en offentlig tilgjengelig begrunnet skattepolicy, som re-
degjør for hovedprinsippene for selskapets skatteadferd. 
Regjeringens ambisjoner for statlig eierskap er også ned-
felt i Granavolden-plattformen, der det fremkommer at det 
statlige eierskapet, i enkelte tilfeller, er særskilt viktig for å 
ivareta viktig samfunnsansvar og sikre kompetansemiljøer.201

6.3 VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK
6.3.1 Fra veiledende prinsipper til lovgivning for næring-
slivets samfunnsansvar
Nasjonalt finnes det ingen særskilt lovgivning som lovfester 
næringslivets ansvar for menneskerettighetene, i tråd 
med internasjonale forpliktelser. Likevel har Norge noe 
lovgivning som omfatter næringslivsvirksomhet, for ek-
sempel regnskapslovens avgrensede rapporteringsplikt, 
som forplikter store selskaper til å rapportere på sitt sam-
funnsansvar i årsregnskapet. 202 Men regnskapsloven, i 
tillegg til arbeidsmiljøloven og straffeloven, er begrensende 
i den forstand at lovene gjelder utelukkende for selskapers 
virksomhet i Norge, ikke utenfor landegrensene.203 De an-
dre eksisterende internasjonale ordningene og retningslin-
jene for næringslivets samfunnsansvar, utover hva som er 
lovpålagt, er i stor grad basert på frivillighet. Selskapenes 
rapportering foregår i form av selvrapportering. Det finnes 
ingen tilstrekkelige kontrollmekanismer for å etterprøve om 
informasjonen selskapene rapporterer på er i overenstem-
melse med virkeligheten. Selv om Norges Kontaktpunkt 
for Ansvarlig Næringsliv følger opp arbeidet med OECDs 
retningslinjer for ansvarlig næringsliv, og behandler klag-
esaker, så gir Kontaktpunktet utelukkende ikke-juridisk 
bindende råd.204 Sånn sett finnes det heller ingen tilstrekke-
lige sanksjonsmekanismer dersom et selskap har handlet i 
brudd med de internasjonale retningslinjene og prinsippene 
for ansvarlig næringsliv. 

Handlingsplanen for oppfølgingen av FNs veiledende prin-
sipper på næringsliv og menneskerettigheter blir kritisert 
for å være tildelt for få ressurser for tilstrekkelig oppfølg-
ing av regjeringen, og for å være mer fokusert på ansvar 
og hensyn fra næringslivets side, enn krav til rapportering 
og ansvar fra myndighetenes side.205 Handlingsplanen, som 
ble lansert før bærekraftsmålene ble vedtatt, bør også opp- 
dateres og samkjøres i tråd med intensjonen i målene. 
Norads evaluering av oppfølgingen av handlingsplanen 
konkluderte med at implementeringen av handlingsplan 
har vært ufullstendig, og at det er store gap i forståelsen av 
menneskerettighetsansvaret blant statlige aktører.206  Norsk 
Institusjon for Menneskerettigheter (NIM) etterlyser et 
veiledningssenter eller alternative ordninger som kan sikre 
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tverrdepartemental arbeid med FNs veiledende prinsipper, 
og gi tilstrekkelig veiledning til næringslivet på området.207 
Oppsummert, det trengs en større innsats for å styrke det 
juridiske rammeverket for næringslivets samfunnsansvar. 

Det er positivt at regjeringen nedsatte etikkinformasjonsut-
valget, og videre, at regjeringen ønsker å utrede for en an-
tislaverilov. Etikkinformasjonsutvalgets lovforslag samler 
flere av ambisjonene for bindende retningslinjer på feltet, 
og det er svært positivt at lovforslaget kombinerer etikkin-
formasjon med krav til aktsomhetsvurderinger, i tråd med 
UNGP.208 Dette forslaget favner dermed det man ville fått 
med en aktsomhetslov, eller en såkalt menneskerettighets- 
lov for næringslivet, som gis virkeområde også utenfor 
Norges grenser. En slik lov vil kunne bidra til å ansvarlig- 
gjøre privat sektor i større grad, og samtidig sørge for større 
grad av etterlevelse av selskapers menneskerettighetsfor-
pliktelser gjennom hele leverandørkjeden.209 Lovforslaget 
har imidlertid noen svakheter, blant annet når det kommer 
til tilgang til oppreisning for ofre, mulighet for sanksjoner-
ing og sikring av tilsyn. Den endelige loven bør dekke disse 
manglene. 

Infoboks: Ny konvensjon for næringslivet og menne-
skerettigheter? Det pågår et arbeid med en rettslig 
bindende konvensjon for næringslivet og mennesk-
erettigheter, under FN, med det formål å styrke UNGP 
juridisk. Men det er fortsatt stor uenighet knyttet til 
konvensjonens innhold og omfang. Sivilsamfunnsor-
ganisasjoner har særlig vektlagt at det er viktig at 
en slik konvensjon ikke setter lavere standarder enn 
UNGP, men bygger videre på prinsippene og styrker de 
veiledende prinsippene. Det er derfor positivt at tek-
stutkastet som ble fremlagt høsten 2019 inneholder 
en sterk referanse til UNGP. Det er fortsatt mye arbeid 
som gjenstår før en slik konvensjon kan tre i kraft. 210 

6.3.2 STATLIG EIERSKAP
Norske selskaper, inkludert statlig eide selskaper, har 
virksomhet i deler av verden der menneskerettighetene 
brytes hyppig, og det pålegger selskapene et særskilt 
samfunnsansvar. Tross større fokus og bevissthet rundt 
næringslivets samfunnsansvar, gjennom blant annet FNs 
veiledende prinsipper, OECD-retningslinjene og bærekrafts-
målene, finnes det fortsatt mange norske selskaper som 
ikke har retningslinjer eller tilstrekkelig systemer for å 
sikre at selskapets virksomhet ikke bryter grunnleggende 
menneskerettigheter.

Det er imidlertid positivt at den nyeste eierskapsmeldingen 
vektlegger viktigheten av bærekraftighet i større grad enn 
hva som er gjort i tidligere eierskapsmeldinger, og fremhev-
er viktigheten av åpenhet rundt selskapers skatteadferd, 
samt krav om bærekraftig verdiskapning. Samtidig er det et 
tydelig mangel, på tross av at meldingen løfter fram OECDs 
veileder for aktsomhetsvurderinger, at det ikke stilles tyde-
ligere krav til hvordan aktsomhetsvurderingene skal foregå 

og hva de skal inneholde, annet enn at det stilles krav til at 
selskapet gjennomfører aktsomhetsvurdering «i tråd med 
anerkjente metoder».211 Det gir selskapene mye fleksibilitet 
i sine aktsomhetsrapporteringer, og understreker behovet 
for en juridisk forpliktende rapporteringsstandard. Det 
gjenstår fortsatt et krafttak for å sikre at norske selskaper 
og statseide selskaper overholder menneskerettighetsforp-
liktelsene, og gjør tilstrekkelige aktsomhetsvurdering, i tråd 
med internasjonale retningslinjer.

Infoboks: Ifølge Amnestys store næringslivsun-
dersøkelse fra 2017, er ikke norske selskaper best i 
klassen.212 Undersøkelsen omfattet 70 norske sel-
skaper og internasjonale selskaper med dattersel-
skap i Norge med en omsetning på mer enn 3 milliard-
er kroner. Av undersøkelsen framkommer det at bare 
halvparten av norske selskaper foretar risikoana-
lyser og har målbare indikatorer for sitt arbeid med 
menneskerettighetene, og at de internasjonale dat-
terselskapene gjennomfører risikoanalyser for men-
neskerettighetsbrudd i større grad enn de norske sel-
skapene.213 Amnestys siste næringslivsundersøkelse 
ble avsluttet i november 2019 og resultatet fra denne 
offentliggjøres i 2020. Det blir følgelig spennende å se 
om norske selskapers risikoanalyse, indikatorer og 
rapportering knyttet til samfunnsansvar og mennesk-
erettigheter har blitt forbedret.  

6.4 KARAKTER
Det er positivt at regjeringen utreder en anti-
slaverilov. Etikkinformasjonsutvalget har levert 
et godt lovutkast som kan styrke næringslivets 
aktsomhetsarbeid, og samtidig sikre at norske 

selskaper i større grad tar menneskerettighetsansvaret 
på alvor. Det gjenstår fortsatt et stort arbeid for å få dis-
se lovforslagene på plass. Regjeringens forventninger til 
næringslivet om å fremme og beskytte menneskerettighet- 
ene er godt forankret i regjeringens stortingsmeldinger og 
handlingsplaner, men det er store svakheter i den praktiske 
implementeringen av internasjonale retningslinjer for sam-
funnsansvar. Det juridiske rammeverket for næringslivets 
samfunnsansvar må styrkes betraktelig, slik at selskaper i 
større grad blir forpliktet til å overholde sitt samfunnsans-
var og respektere menneskerettighetene, uavhengig av hvor 
i verden selskapet opererer.
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Malawi. Nye teknikker gir økt avling, 
mindre vannforbruk og økte inntekter. 
Bonde Janet Nyamulani.
Foto: Håvard Bjelland/Kirkens Nødhjelp
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7.1 INNLEDNING
Handel kan være et viktig virkemiddel for økonomisk ut-
vikling og fattigdomsbekjempelse. Samtidig er det ikke slik 
at internasjonal handel nødvendigvis sikrer inkluderende 
vekst, eller fattigdomsbekjempelse.214 For det første blir 
lav- og mellominntektsland blir ofte stående utenfor den 
globale handelsarenaen, og er dermed taperne i en globali-
sert verden. For det andre viser både OECD og UNCTAD til at 
økonomisk vekst i et land, som et resultat av blant annet økt 
internasjonal handel, ikke nødvendigvis gjør at alle menne-
skene i landet får det bedre.215

Verdens Handelsorganisasjon (WTO) er inne i sin dypes-
te krise siden etableringen i 1995, med stagnerte forhan-
dlinger og store uenigheter rundt WTOs tvisteløsningsor-
ganer, forsterket av den pågående handelskrigen mellom 
USA og Kina. Som en konsekvens av krisen i det multilat-
erale systemet blir handel, i økende grad, regulert gjennom 
bilaterale og regionale handelsavtaler.216 Ifølge WTO har 
det blitt innført rekordmange proteksjonistiske handelstil-
tak siden 2017. 217 Handelsrestriksjonene, forsterket av den 
pågående handelskrigen, har konsekvenser for bærekraftig 
økonomisk vekst og verdenshandelen generelt. 

Majoriteten av verdens fattige bor på landsbygda, og de 
fleste er småbønder. Småskalajordbruk er ofte lite pro-
duktivt og spesielt sårbart overfor klimaendringene, og  
småbønder utgjør over halvparten av menneskene i verden 
som sulter i dag. De færreste småbønder i utviklingsland 
har anledning til å selge til det internasjonale matmarke-
det, og mange har heller ikke kapasitet til å komme inn på 
ulike nasjonale markeder.218 Likevel er vekst i mat- og land-
brukssektoren minst dobbelt så effektivt som vekst i andre 
sektorer hva gjelder fattigdomsbekjempelse.219 Økt produk-
tivitet og tilgang til lokale og nasjonale markeder er viktige 
satsninger i arbeidet mot fattigdom. 

Digitalisering og teknologisk utvikling er i ferd med å gjøre 
drastiske endringer i det internasjonale handelssystemet.220 
Samtidig som digital teknologisk utvikling åpner for nye in-
novative muligheter for handel mellom land og forbedrer 
mulighetene for å spre kunnskap og informasjon på tvers av 
landegrenser, kan det digitale gapet mellom utviklingsland 
og utviklede land også bidra til å forverre ulikhet. I dag har 
mindre enn halvparten av verdens befolkning tilgang til in-

ternett, og i Afrika sør for Sahara mangler så mye som 87 
prosent tilgang til internett.221 Afrika og Latin-Amerika står 
for mindre enn 5 prosent av verdens såkalte samlokaliser-
ingssentre - store datasentre som yter en rekke essensielle 
digitale funksjoner for databasert næringsliv.222 Muligheten 
til å samle, lagre, analysere og konvertere data gir konkur-
ransefortrinn, og slik verden er i dag risikerer utviklingsland 
å «ikke ha tilgang til den kanskje mest lovende endringsfak-
toren for utvikling og vekst som verden har sett».223

Det gjenstår et krafttak for å sikre at utviklingsland ikke blir 
taperne i det globale handelsmarkedet, samt å sikre at ut-
viklingsland får ta del i den teknologiske utviklingen. Skal 
man lykkes med en bærekraftig økonomisk vekst i verden, 
i tråd med den helhetlige intensjonen i bærekraftsmålene, 
trengs det større fokus på hvordan man kan innrette han-
delssystemet på en mer rettferdig måte, som kommer både 
land og mennesker innad i landene til gode. Inkluderende 
økonomisk vekst og teknologiutvikling, samt handelstilgang 
for utviklingsland, er tydelige mål nedfelt i bærekrafts-
målene. Å styrke utviklingslands teknologitilgang er om-
fattet av bærekraftsmål 17.6-17.8. Handelsperspektiver 
særlig omfattet av bærekraftsmål 17.10-17.12, men er 
også relatert til andre bærekraftsmål som mål 10 «Mindre 
ulikhet». Internasjonal handelspolitikk er omtalt under Ad-
dis-agendaen, med en særlig sterk oppfordring til stater om 
å gjenoppta de stagnerte forhandlingene i WTO.224

7.2 REGJERINGENS POLITIKK
Norske handelspolitiske prioriteringer er blant annet 
nedfelt i Meld. St. 29 (2014-2015) Globalisering og handel: 
Muligheter og Utfordringer for Norge i Handelspolitikken. Her 
fremgår det at det multilaterale handelssystemet, med WTO 
i spissen, er av særskilt betydning for Norge.225 I Meld. St. 
27 (2018–2019) Norges rolle og interesser i multilateralt sa-
marbeid reflekterer regjeringen rundt konsekvensene av 
den pågående handelskrigen mellom Kina og USA, påpek-
er at den pågående rivaliseringen kan påvirke andre sta-
ters handlingsrom, og at det er vanskelig å oppnå betydelig 
fremskritt i globalt samarbeid hvis USA og Kina ikke kan bli 
enige.226 Tross utfordringene den pågående handelskrigen 
skaper, har Solberg-regjeringen vært tydelige på at det er 
det multilaterale samarbeidet gjennom WTO, EFTA-samar-
beidet, EØS-avtalen, og også Norges bilaterale handel-
savtaler, som utgjør bærebjelkene i norsk handelspolitikk.227 

7.  HANDEL
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Internasjonal handel, i tillegg til å være et verktøy for verd-
iskaping og sysselsetting i Norge, er «et viktig bidrag for å 
nå våre utenrikspolitiske og utviklingspolitiske mål om en 
fredelig verden preget av internasjonalt samarbeid og med 
muligheter for inkluderende, bærekraftig utvikling for al-
le».228 

I Granavolden-plattformen slår regjeringen fast at handel 
vil fortsette å være et viktig virkemiddel og forutsetning 
for bekjempelse av fattigdom. Det legges særlig vekt på at 
regjeringen skal fortsette å fremforhandle bilaterale han-
delsavtaler, og arbeide for «et rettferdig, globalt handels-
regelverk under WTO».229 I regjeringens Handlingsplan for 
bærekraftige matsystemer i norsk utenriks- og utviklingspoli-
tikk 2019-2023 trekkes sammenhengen mellom sult, klima 
og miljø, bærekraftig matsystemer og internasjonal handel, 
og det slås fast at WTOs handelsregelverk og Norges frihan-
delsavtaler må støtte opp om klima- og miljøhensyn.230 Vi-
dere legger handlingsplanen til grunn at forutsigbare regler 
for internasjonal handel er en viktig rammebetingelse for at 
det globale matsystemet skal fungere.231 Regjeringen ink-
luderer også et avsnitt på handel i de årlige rapportene til 
Stortinget på bærekraftsmålene, men disse rapportene er 
så å si uendret fra år til år. Rapportene slår fast at Norge øn-
sker å fortsette å prioritere forhandlingene i WTO, og at den 
norske GSP-ordningen (Generalised System of Preferences) 
for generelle tollpreferanser, som innebærer at varer fra 
utviklingsland ilegges lavere toll, er Norges foretrukne ver-
ktøy for å sikre at flere utviklingsland skal få bedret tilgang 
til norske markeder.232 

Nærings- og fiskeridepartementet leder arbeidet med Norg-
es bilaterale frihandelsavtaler. Norge har inngått 29 frihan-
delsavtaler med 40 land, hvor 27 av avtalene fremforhandlet 
gjennom EFTA-samarbeidet.233 Formålet med avtalene er «å 
sikre norske bedrifter best mulig markedsadgang hos viktig 
handelspartnere», samt «å sikre at rammebetingelsene for 
norsk næringsliv i utenlandske markeder er minst like gode 
som for konkurrenter i EU og andre land».234

Internasjonalt har regjeringen vært en viktig bidragsyter 
i arbeidet med Addis-agendaen, der handelspolitiske 
vurderinger og anbefalinger blir gitt betydelig plass.235 Hva 
gjelder teknologi og digitalisering lanserte regjeringen i 
2018 en digital strategi for utviklingspolitikken, som result-
erte i opprettelsen av utviklingsprogrammet Digitalisering 
for Utvikling, underlagt Kunnskapsbanken i Norad. 236

7.3 VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK 
7.3.1  Norge i WTO
Forhandlingsrunden i WTO, også kjent som Doha-runden, 
eller den såkalte utviklingsrunden, har siden 2001 hatt som 
mål å sørge for mer rettferdige spilleregler for internasjonal 
handel og sikre at flere land får tilgang på verdensmarkedet, 
men forhandlingene har stagnert totalt, og forhandlingss-
poret er for alle praktiske formål dødt.237 En av årsakene 
til dette omhandler prinsippet special and differential treat-
ment, som i praksis tillater en positiv forskjellsbehandling 
til fordel for utviklingsland. Herunder handler uenigheten 

om i hvilken grad land som Kina, India og Brasil fortsatt har 
rett til å definere seg selv som utviklingsland, eller om disse 
landene, i takt med sin økonomiske utvikling og vekst, ikke 
lenger kan få særbehandling på linje med lavinntektsland. 
I Multimeldingen påpekes det at særlig USA, men også EU, 
Norge og andre land, har vært tydelige på at Kina ikke leng-
er kan benytte seg av utviklingsland-statusen for å unngå 
forpliktelser.238

En annen krise i WTO omhandler WTOs eget tvisteløsning-
sorgan.239 Utgangspunktet for konflikten er tilleggstoll som 
USA har innført på stål og aluminium som EU, samt Norge 
og en rekke andre WTO-medlemmer, mener strider med 
WTOs regelverk.240 WTOs tvisteløsningsmekanisme er den 
ordinære måten å løse uenigheter på innad i WTO, men USA 
motarbeider mekanismen ved blant annet å vise motvilje til å 
utnevne dommere i ankeinstansen.241 Ettersom ingen ny ut-
nevnelse av dommere har funnet sted sluttet tvisteløsning-
smekanismen å fungere i desember 2019. 242 Som en kon-
sekvens av at WTO svekkes ytterligere økes misnøyen til 
det multilaterale systemet, samtidig som spillereglene for 
den globale verdenshandelen står i fare for å endres, til for-
del for de store nasjonene og verdensblokkene. En slik ut-
vikling kan potensielt også forverre utviklingslands tilgang 
til verdensmarkedet. 

Solberg-regjeringen har vektlagt viktigheten av det mul-
tilaterale samarbeidet i WTO gjennom en rekke uttalelser 
og stortingsmeldinger, og uttrykt sterk bekymring for den 
pågående krisen i WTO, og i det multilaterale systemet i sin 
helhet.243 

Det er midlertidig en ny utvikling i WTO som byr på mange 
muligheter, men også utfordringer, nemlig de nye plurilat-
erale forhandlingene om nytt regelverk på e-handel, der 
formålet er å oppdatere WTO-regelverket slik at det hold-
er tritt med utviklingen i den digitale økonomien.244 Tema 
som e-kontrakter, e-signaturer, tollbehandling, dataflyt og 
tilgang, forbrukervern og personvern kan være aktuelle 
å forhandle på.245 Det er likevel mye usikkerhet knyttet til 
disse forhandlingene. En rekke sivilsamfunnsorganisasjon-
er har kritisert forhandlingssporet blant annet fordi det er 
større behov for strukturelle endringer i form av å styrke 
tilgangen på teknologi gjennom en utviklingsfokusert dig-
ital industrialisering i utviklingsland, heller enn en digital 
liberalisering som er sentrert rundt rike lands og flernas-
jonale selskapers interesser, som potensielt forsterker det 
teknologiske gapet og skaper en konfliktlinje mellom fattige 
og rike land.246 Det har også blitt påpekt at forhandlingene 
vil kunne føre til en styrking av private flernasjonale sel-
skapers posisjon i den digitale økonomien på bekostning av 
forbruker- og arbeiderrettigheter, samt bidra til innskrenke 
staters demokratiske handlingsrom blant annet knyttet til 
åpenhet og skattelegging.247 Forhandlingene er i oppstarts-
fasen og det er fremdeles uklart hva det skal forhandles på. 

Norge er blant landene som har sluttet seg til erklæringen 
om å starte slike forhandlinger, og har deltatt i diskusjoner 
knyttet til forhandlingssporet i 2019.248 Men norske forhan-
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dlingsposisjoner og øvrig politikk på e-handel er ikke of-
fentlig. Ettersom arbeidet med e-handel er nybrottsarbeid 
er det viktig å sikre åpenhet rundt norsk politikk knyttet til 
e-handel. I et samstemthetsperspektiv er det helt essen-
sielt at regjeringen offentliggjør forhandlingsposisjoner, 
og sikrer at norske posisjoner er i tråd med internasjonale 
forpliktelser knyttet til bærekraftig utvikling og nasjonale 
forpliktelser og ambisjoner nedfelt i den digitale strategien 
for utviklingspolitikken, samt støtter opp under målene i ut-
viklingspolitikken. 

7.3.2 NORGES BILATERALE HANDELSAVTALER  
Krisen i det multilaterale systemet, inkludert stillstanden i 
WTO, fører til at stadig mer av den globale verdenshandelen 
reguleres gjennom bilaterale handelsavtaler. Regjeringen 
er også tydelige på at handelsavtalene er av økende be-
tydning for norsk næringsliv, og fremhever at Norge prior-
iterer avtaler med land som kan «gi det største bidraget til 
økt handel og verdiskapning».249 Bilaterale handelsavtaler 
forhandles primært gjennom Norges samarbeid i EFTA, men 
i de pågående forhandlingene med Kina, har Norge valgt å 
forhandle på egenhånd. Frihandelsavtalenes omfang blir st-
adig større. Nye handelsavtaler inneholder alt fra bestem-
melser om handel med tjenester, investering, offentlige an-
skaffelser, immaterialrett og konkurranse, og reguleringer 
til hensynet til bærekraftig utvikling.250

Det er mange kontroverser rundt Norges bilaterale handel-
savtaler, og særlig har den nylige fremforhandlede avtalen 
mellom EFTA og det økonomiske fellesskapet Mercosur blitt 
utsatt for mye kritikk, da det fryktes at avtalen vil gå på be-
kostning av urfolks rettigheter og helt essensielle tiltak for 
å bevare regnskogen og hindre ytterligere avskoging i Am-
azonas  (Se eget case side 13). Regjeringen blir særlig kriti-
sert for at handelsavtalene som fremforhandles er unntatt 
offentligheten inntil avtalen fremlegges for Stortinget for 
ratifisering, som hindrer demokratisk legitimitet og be-
grenser den offentlige debatten rundt avtalens innhold. Til 
sammenligning har EU framforhandlet en lignende handel-
savtale med Mercosursamarbeidet, og tross at avtalen ikke 
er ratifisert, har EU valgt å publisere innholdet i avtalen.251 

En måte å sikre legitimitet, demokratisk forankring og til-
strekkelig debatt rundt innholdet til Norges handelsavtal-
er vil være å offentligjøre innholdet i avtalene når avtalen 
er ferdigforhandlet, i tråd med EUs praksis på feltet. Det 
er også praksis når EU fremforhandler bilaterale handel-
savtaler at det gjennomføres en såkalt Sustainability Impact 
Assessment, altså en konsekvensutredning av de økonom-
iske, sosiale og miljømessige konsekvensene av en han-
delsavtale, inkludert menneskerettighetsperspektiver.252 
Norge bør også gjøre en slik analyse under utarbeidelsen 
av handelsavtaler, og analysen bør inkludere deltakelse fra 
sivilsamfunnsorganisasjoner, som bondeorganisasjoner og 
fagorganisasjoner.253 Slik sikrer man en bedre offentlig de-
batt rundt regjeringens handelspolitiske prioriteringer, og 
samtidig, at avtalene ikke bidrar til å innskrenke handels-
rettigheter i andre land, og er i tråd med bærekraftsmålene.  

7.3.3 UTVIKLINGSLANDS TILGANG PÅ NORSKE MARKEDER
Tross GSP-ordningen, som sikrer lavere tollsatser for 
mellominntektsland og null toll for de minst utviklende 
landene, er ikke redusert importtoll tilstrekkelig for å øke 
utviklingslands tilgang på handel med land som Norge. Det 
trengs derfor flere tiltak for målrettet handel med disse 
landene.254 OECD har vektlagt handelsrestriksjoner som et 
viktig samstemthetsdilemma for Norge.255 Norge favoriser-
er handel med sine nærmeste handelspartnere, gjennom 
fri handel med industrivarer i EU og EØS-området, samt 
redusert toll for mange jordbruksvarer for samme land. 
Videre har land som har frihandelsavtale med Norge bedre 
markedsadgang enn andre land.256 

I en studie av OECD, Measuring Distance to the SDG Targets, 
var konklusjonen at Norge «outperforms on most goals 
except food and sustainable production (Goals 2 and 12), 
where performance is below the OECD average”.257 Reg-
jeringens handlingsplan for bærekraftige matsystemer i 
norsk utenriks- og utviklingspolitikk 2019-2023 er relevant i 
denne sammenheng, og slår fast at småskalaprodusenter 
av mat er en prioritering for norske myndigheter, da målop-
pnåelse av bærekraftsmål 1 «Utrydding av fattigdom» og 
bærekraftsmål 2 «Utrydding av sult» er avhengig av at 
vilkårene til småskalaprodusenter, være seg bønder, hus-
dyrholdere eller fiskere, forbedres betraktelig.258 

Handlingsplanen slår samtidig fast at frihandel er en sen-
tral forutsetning for den globale matsikkerheten, og at 
det er nødvendig «å bygge ned unødvendige handelshin-
dre».259 Selv om utviklingsland i stor grad eksporterer 
jordbruksvarer, vet vi også at de aller færreste småbønder 
i utviklingsland er i stand til å produsere jordbruksvar-
er til det internasjonale matmarkedet. Støttestrukturer til 
småbønder, som prisgarantier og anti-dumpingsmekanis-
mer, er derfor essensielle tiltak for å styrke matsikkerhet, 
og samtidig bedre småskalaprodusentenes vilkår.260

7.4 KARAKTER
Det er positivt at regjeringen har lansert en han-
dlingsplan for bærekraftig matproduksjon som 
fremhever småskalaprodusentenes viktige rolle, 
ettersom vekst i mat- og landbrukssektoren er 

helt essensielt for fattigdomsbekjempelse. I en tid der mul-
tilateralismen er under press, er det positivt at Norge fort-
setter å fremme WTO som en viktig multilateral arena for 
regulering av internasjonal handel. Det er fortsatt et stort 
forbedringspotensial hva gjelder å offentligjøre forhan-
dlingsposisjoner knyttet til det pågående arbeidet i WTO. 
Kontroversen rundt den ferdigforhandlede EFTA-Merco-
sur-avtalen et tydelig eksempel på manglende samstemthet 
mellom norske handelsinteresser og øvrig hensyn til og 
politikk som føres på menneskerettigheter, klima og miljø. 
Regjeringen bør sikre mer åpenhet knyttet til arbeidet med 
handelsavtaler og sikre at de trekker i samme retning som 
bærekraftsmålene. Det gjenstår også et krafttak for å styrke 
vilkårene til småskalaprodusenter i utviklingsland, samt å 
sikre at utviklingsland får tilgang på norske markeder, og 
ikke blir taperne i det globale handelsmarkedet.
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8.1 INNLEDNING
Kvinner rammes hardt av dagens pågående konflikter, ofte 
gjennom målrettede angrep.261 Kjønnsbasert vold og særlig 
seksuell vold brukes som strategisk våpen i konfliktsitua- 
sjoner, og blir stadig mer utbredt. Nobelfredsprisvinner 
Denis Mukwege påpekte i sin fredsprisforelesning i 2018 at 
voldtekt som våpen i krig og konflikt brukes til å ødelegge 
offeret, men også familien og samfunnet rundt offeret.262 FN 
påpeker at jenter og kvinner er særlig utsatt, men at gutter 
og menn også rammes av seksuell vold.263 Forebygging og 
håndtering av seksualisert vold i krig og konflikt er essen-
sielt i arbeidet med å bygge langvarig fred. 

Selv om verden har blitt fredeligere i det 21. århundre enn 
hva det var i det forrige århundre, og langt færre dør som 
en konsekvens av krig, er de humanitære konsekvensene 
av krig og konflikt svært alvorlige. Ifølge FN er hele 132 
millioner mennesker fordelt på 42 land i akutt behov for 
humanitær hjelp i 2019, samtidig som stadig flere blir for-
drevet fra hjemmene sine, blant annet som en konsekvens 
av krig og konflikt.264 Voldelige konflikter bidrar til å hindre 
bærekraftig utvikling, undergrave menneskerettighetene og 
skape økt ulikhet i verden. Konfliktsituasjoner bidrar også til 
å forverre tilgangen til blant annet utdanning, helsetjenest-
er og seksuelle og reproduktive helserettigheter.265 

Kontinuerlig arbeid for å bygge langvarig og bærekraftig 
fred, der kvinner også er inkludert, vil være en forutsetning 
for å lykkes med bærekraftig utvikling. Bærekraftsmål 16 
«Fred og rettferdighet» legger til grunn at fredelige sam-
funn er en forutsetning for bærekraftig utvikling og fattig-
domsreduksjon. Det fremgår tydelig av bærekraftsmålene 
at arbeidet med å fremme likestilling mellom kjønn må 
integreres systematisk i gjennomføringen av alle målene 
dersom utviklingsagendaen skal lykkes, samtidig som 
bærekraftsmål 5 «Likestilling mellom kjønnene» løfter fram 
spesifikke likestillingsmål. Kjønnsperspektiver er også ref- 
lektert gjennom delmål og indikatorer i en rekke andre 
bærekraftsmål, blant annet bærekraftsmål 10 «Mindre ulik-
het» som inkluderer ulikhet mellom kjønnene.

FNs sikkerhetsråd har vedtatt ni resolusjoner knyttet til 
kvinner, fred og sikkerhet, og mest kjent er FN-resolusjo-
nen 1325 om kvinner, fred og sikkerhet, som ble vedtatt i 
2000. Resolusjonen har som formål å øke beskyttelsen av 

kvinner og barn under krig og konflikt, og sikre økt kvinnelig 
deltagelse i arbeidet knyttet til fred og sikkerhet.266 Til tross 
for at det fremdeles gjenstår et stort arbeid for å følge opp 
1325-resolusjonen, har agendaen for kvinner, fred og sik-
kerhet bred oppslutningen internasjonalt.267

8.2 REGJERINGENS POLITIKK 
I det internasjonale kapitelet i Meld. St. 7 (2015–2016) Likes-
tilling i praksis: Like muligheter for kvinner og menn poeng- 
teres det at: 

Regjeringen vil ivareta kvinners rettigheter og in-
tegrering av kjønnsperspektivet i hele bredden av 
utenriks- og utviklingspolitikken. Utenriksdeparte-
mentet vil spesielt legge vekt på følgende tema: kvin-
ners økonomiske og politiske deltakelse, utdanning 
for jenter, vold mot kvinner med vekt på å bekjempe 
kjønnslemlestelse og barne- og tvangsekteskap, samt 
gjennomføring av resolusjonene om kvinner, fred og 
sikkerhet og fortsatt innsats for bedre kvinne- og 
barnehelse.

Regjeringen har videre tatt i bruk en utvidet forståelse av 
sikkerhetsbegrepet, der økonomi og handel, klima- og miljø, 
samt humanitære spørsmål blir ansett som sentrale ele- 
menter og virkemidler i arbeidet med fred, sikkerhet og ut-
vikling.268 I Meld. St. 24 (2016–2017) Felles ansvar for felles 
fremtid — Bærekraftsmålene og norsk utviklingspolitikk fork-
lares dette ytterligere: 

Krig, konflikt og sikkerhet er knyttet sammen med so-
sial og økonomisk utvikling, så vel som med spørsmål 
knyttet til naturressursforvaltning, klima og miljø.269

Kjønnsperspektiv i sikkerhetspolitikken fremkommer 
også av Meld. St. 36 (2016–2017) Veivalg i norsk utenriks- og  
sikkerhetspolitikk: 

I all vår innsats for fred, stabilisering og sikkerhet 
skal respekt for menneskerettighetene stå sentralt. 
Det legges særlig vekt på kvinners og barns behov og 
rettigheter.270

Kvinners deltakelse og integrering av et kjønnsperspektiv 
er følgelig godt integrert i regjeringens forståelse av sik-
kerhet.271 Kjønnsperspektiver knyttet til kvinner, fred og 
sikkerhet er ivaretatt i det fleste stortingsmeldinger som 
omhandler utviklings- og utenrikspolitikk.272 Regjeringen 

8.  LIKESTILLING I ET FREDS- OG  
 SIKKERHETSPERSPEKTIV 
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påpeker til stadighet at kvinners rettigheter og likestilling 
en prioritert del av norsk utenrikspolitikk. I den likestill-
ingspolitiske redegjørelsen fra 2018, vises det til regjerin-
gens handlingsplan (Frihet, makt og muligheter) for kvinners 
rettigheter og likestilling i utenriks- og utviklingspolitikken 
(2016-2020).273 Et av tiltakene i planen er opprettelsen av 
utviklingsprogrammet Likestilling for Utvikling (LIKE), som 
har som formål å bidra til økt faglig samarbeid mellom reg-
jeringer på likestillingsspørsmål mellom Norge og utvalgte 
utviklingsland (i første omgang Etiopia og Nepal).274

Videre fremgår det av regjeringens strategi for humanitær 
politikk275 og Norges handlingsplanen for oppfølging av 
FN-resolusjon 1325 om kvinner, fred og sikkerhet (2019-
2022)276 at regjeringen ønsker økt fokus på deltakelse og 
representasjon av kvinner i fredsbyggingsprosesser. Norge 
har bidratt til å etablere nettverk av kvinnelige fredsmeglere. 
Det fremgår også av humanitærstrategien at regjeringen vil 
styrke innsatsen mot seksualisert og kjønnsbasert vold, og 
prioritere tiltak som beskytter mot menneskehandel og or-
ganisert prostitusjon i humanitære kriser.277 I multimelding-
en vises det til forskning som tilsier at det er mer sannsynlig 
å oppnå langvarig fred der kvinner har sterk innflytelse i 
arbeidet med fred og forsoning.278 Granavolden-plattformen 
løfter også fram viktigheten av å inkludere ungdom og kvin-
ner i fredssamtaler og fredsbyggende arbeid, i tillegg til at 
regjeringen ønsker å styrke arbeidet mot «menneskehan-
del, vold i nære relasjoner og seksualisert vold mot kvin-
ner».279 Det fremgår videre av erklæringen at regjeringen vil 
øke innsatsen for å ivareta kvinners rett til beskyttelse mot 
overgrep i konfliktsituasjoner.280 I 2019 lanserte regjeringen 
Strategien mot skadelige skikker 2019–2023 som et konkret 
tiltak for å følge opp bærekraftsmål 5.3281, samt en spesi-
fisering av ett av fem hovedmål i  Handlingsplanen Frihet, 
makt og muligheter som omhandler avskaffelse av vold og 
skadelige skikker mot jenter og kvinner.282 Strategien løfter 
særlig fram arbeidet med å avskaffe barneekteskap og 
kjønnslemlestelse.  

8.3 VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK
I all hovedsak er arbeidet som legges ned for å fremme 
kjønnsperspektiver i utviklings- og utenrikspolitikken, og 
kvinners reelle deltakelse i fredsarbeid en viktig prioriter-
ing for regjeringen, som ikke bare kommer til uttrykk gjen-
nom politiske strategier og stortingsmeldinger, men også 
gjennom konkrete tiltak nasjonalt og internasjonalt. Inter-
nasjonalt er Norge blant de største bidragsyterne til UN 
Women.283 I 2018 fremmet Norge inkludering av kvinner i 
fredsprosesser i Colombia, Filippinene, Sør-Sudan og Syr-
ia. 284 Arbeidet for å fremme kvinners rolle og deltakelse i 
fredsforhandlinger blir frontet i Norges kampanje for å få 
plass i sikkerhetsrådet.285 

I et samstemthetsperspektiv, er det positivt at det nyut-
viklede utviklingsprogrammet LIKE har tverrfaglig forank-
ring, da Kulturdepartementet, Barne-, Ungdoms- og fami-
liedirektoratet (Bufdir) og SSB er sentrale i planleggingen 
og gjennomføringen av programmet. Samtidig er det på 
nåværende tidspunkt for tidlig å evaluere effekten av pro-

grammet, samt programmets faktiske bidrag til å styrke 
likestilling i de utvalgte landene.286 

Arbeidet med handlingsplanen for kvinner, fred og sikker-
het er nøye gjennomarbeidet, tverrfaglig forankret og inne-
har tydelige nasjonale og internasjonale tiltak, gjennom det 
inkorporerte resultatrammeverket. Det som ikke fremgår 
like klart er hvordan det settes av budsjettmidler til op-
pfølging av planen, da det ikke finnes en egen budsjettpost 
i statsbudsjettet. Det er derfor vanskelig å få oversikt over 
midlene som bevilges til oppfølging av agendaen, samt ut-
fordrende å følge opp konkrete tiltak og etterprøve arbeidet 
som gjøres. Manglende åpenhet rundt rammebevilgningene 
gjør det også vanskelig å vite noe om balansen mellom bev-
ilgninger gjennom FN og andre multilaterale institusjoner, 
sammenlignet med lokale og regionale organisasjoner og 
aktører. 

Sosiale, kulturelle og religiøse normer og praksiser er en 
viktig årsak til kjønnsbasert vold, og det er derfor helt es-
sensielt å mobilisere religiøse og lokale ledere, samt tros-
baserte organisasjoner for å motvirke og endre holdninger 
som opprettholder alle former for kjønnsbasert vold.287 Selv 
om handlingsplanen for kvinner-, fred- og sikkerhetsagen-
daen påpeker at sivilsamfunnsorganisasjoner kan spille en 
rolle i dette arbeidet, særlig knyttet til deltakelse i freds-
forhandlinger, fremgår det ikke tydelig av handlingsplanen 
hva slags rolle sivilsamfunn kan og bør ha under agendaen 
i sin helhet. 

8.4 KARAKTER
Regjeringens innsats for å fremme likestilling 
og kjønnsperspektiv internasjonalt fortjener 
skryt. For norsk bistand er likestilling en gjen-
nomgående prioritet. I utenrikspolitikken, særlig 
i arbeidet med kvinner, fred og sikkerhet, har 

kvinners rettigheter og deltakelse vært sentralt. Gjennom di-
verse handlingsplaner og strategier for kvinners rettigheter 
og likestilling setter regjeringen sterke og ambisiøse mål 
for å fremme kvinners rettigheter og redusere kjønnsforsk-
jeller, i tråd med bærekraftsmålenes ambisjon om å styrke 
kvinner og jenters stilling og oppnå likestilling i samfunnet. 
Regjeringen oppfordres til å tydeliggjøre den viktige rollen 
sivilsamfunnsaktører har i arbeidet, og til å synliggjøre bev-
ilgningene som følger av strategiene og handlingsplanene 
gjennom statsbudsjettet. Den samstemte innsatsen på 
likestilling internasjonalt og innsatsen som legges ned gir 
grunnlag for rapportens eneste smilefjeskarakter.
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9.1 INNLEDNING 
Uansvarlig våpenhandel, væpnet vold og overdrevet militært 
forbruk bidrar til å undergrave arbeidet med bærekrafts-
målene. Særlig utviklingsland rammes hardt av uansvarlig 
våpenhandel. Den internasjonale våpenhandelsavtalen 
Arms Trade Treaty (ATT) er et globalt og bindende ramme-
verk under FN med formål om å regulere den internasjon-
ale handelen med konvensjonelle våpen.288 Tross arbeidet 
med denne avtalen, og forpliktelsene den innehar, finnes det 
ikke i dag et tilstrekkelig system for merking og sporing av 
våpen og annet militært materiell. Ifølge Small Arms Sur-
vey dør mer enn en halv million mennesker hvert eneste år 
som følge av væpnet vold.289 Bærekraftsmålene fremhever 
fred og sikkerhet som en forutsetning for en bærekraftig ut-
vikling. Bærekraftsmål 16.1 innehar ambisjonen om å opp-
nå en betydelig reduksjon i alle former for vold, samtidig 
som ambisjonen om å bekjempe ulovlige våpenstrømmer er 
ivaretatt i bærekraftsmål 16.4. Dermed er strengere regler 
for eksport av militært materiell helt essensielt for å sikre 
bedre kontroll over hvor materiellet havner, og for å sikre at 
våpenhandel ikke bidrar til å undergrave utviklingsmålene. 

Gitt folketallet er Norge en betydelig eksportør av militært 
materiell. I 2018 var den samlede verdien for eksporten om 
lag 5, 8 milliarder kroner.290 Samtidig som medlemslandene 
i NATO, Sverige og Finland er blant de største mottakerne 
av militært materiell fra Norge, har det de siste årene også 
blitt solgt militært materiell til ikke-demokratiske land og 
land som bryter internasjonal humanitærrett i sin krigføring 
i Jemen.291 Det er særlig den sistnevnte eksporten som har 
vært omstridt og vekket stor offentlig debatt, og det er stilt 
spørsmål ved om norsk eksport av våpen og militært ma-
teriell er samstemt med Norges øvrige verdier og politikk, 
gitt regjeringens ambisjon om at norsk utviklings- og uten-
rikspolitikk skal bidra til å løse konflikter og skape fred, som 
også kommer til uttrykk gjennom bærekraftsmålene.292 

Infoboks – Definisjon av militært materiell
Norsk militært materiell spesifiseres og klassifiseres 
under samlekategorien strategiske varer - «en felles-
betegnelse på forsvarsmateriell, flerbruksvarer og 
andre sivile varer som anses å kunne ha en viktig mil-
itær anvendelse».293 Militært materiell, som tidvis også 
kalles forsvarsmateriell, inndeles i kategorien A-materi-
ell (i hovedsak våpen og ammunisjon) eller B-materiell 
(annet militært materiell), mens flerbruksvarer er varer 
og teknologi som er utviklet for sivile formål, men som 
har viktige militære bruksområder. Dette skillet trekkes 
ofte frem i debatten om hva Norge eksporterer og hvem 
som kan kjøpe hva. .294

9.2 REGJERINGENS POLITIKK
Reglene for norsk våpeneksport er nedfelt i eksportkon-
troll-loven, utenriksdepartementets egne retningslinjer og 
er videre forankret gjennom stortingsvedtak der det fram-
kommer at «Norge ikke vil tillate salg av våpen og ammu-
nisjon til områder hvor det er krig eller krig truer, eller til 
land hvor det er borgerkrig.295 Stortinget har også fastslått 
at det skal gjøres vurderinger av uten- og innenrikspolitiske 
forhold i områder det eksporteres til, og at disse forhold-
ene omfatter en vurdering av «en rekke politiske spørsmål, 
herunder spørsmål knyttet til demokratiske rettigheter og 
respekt for grunnleggende menneskerettigheter».296 Norge 
har ratifisert våpenhandelsavtalen Arms Trade Treaty (ATT), 
og innlemmet EUs 8 atferdskriterier for våpeneksport og 
SIPRI (Stockholm International Peace Research Institute) 
sin operasjonalisering av retningslinjene i eget regelverk. 
Regjeringen avlegger årlige stortingsmeldinger knyttet til 
eksport av forsvarsmateriell fra Norge, der Stortinget gis 
mulighet til å kommentere på og fatte vedtak relatert til eks- 
porten.297 

Det fremgår av Granavolden-plattformen at regjeringen vil 
opprettholde «et strengt, tydelig og stabilt kontrollramme- 
verk for eksport av alt forsvarsmateriell, med stor åpenhet, 
i tråd med Norges internasjonale forpliktelser og med forut-
sigbarhet på kort og lang sikt for norsk industri».298 Grana-
volden-plattformen slår fast at det skal gjøres vurderinger 
i forbindelse med innvilgelse av eksportlisenser, knyttet til 
grunnleggende menneskerettigheter, faren for misbruk i 
konfliktsituasjoner og intern undertrykking i mottakerland-

9.  VÅPENHANDEL 
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et av norsk forsvarsmateriell. En gjennomgang av det nor-
ske eksportregelverket (lov, forskrift og retningslinjer), med 
det formål å sikre et mer tilgjengelig regelverk, er også en 
nedfelt målsetning i Granavolden-plattoformen. 

9.3 VURDERING AV REGJERINGENS POLITIKK
Utfordringen ved det eksisterende regelverket for norsk ek-
sport av militært materiell er at regelverket tillater eksport 
til regimer som bryter med humanitærretten i sin krigføring 
og ikke respekterer grunnleggende menneskerettigheter. 
Videre har den omstridte eksporten til land som inngår i 
koalisjonen av stater som krigfører i Jemen, bidratt til stor 
debatt rundt operasjonaliseringen av den norske ekspor-
tregelverket. Hverken regjeringen eller Stortinget har fattet 
vedtak for å stanse eksporten til alle de involverte landene, 
tross de store humanitære konsekvensene av krigføringen, 
og på tross av at Jemen er et prioritert land i regjeringens hu-
manitære innsats, som mottar betydelig humanitær bistand.299 
Regjeringen har midlertidig stanset eksport av A-materiell til 
Emiratene, men ikke B-materiell og flerbruksvarer, selv om 
terskelen for å avslå lisenssøknader for B-materiell og fler-
bruksvarer til landet skal være senket. Regjeringen har også 
bestemt at de ikke vil vurdere nye lisenser for  B-materiell 
og flerbruksvarer til Saudi-Arabia (merk at Saudi-Arabia 
i utgangspunktet ikke har tillatelse til å kjøpe A-materiell). 
Begge disse eksportbegrensninger kom som følge av krig-
føringen i Jemen, og den pågående humanitære katastrofen 
i landet. Allikevel eksporteres det fremdeles militært materi-
ell til flere av koalisjonsmedlemmene.300 I innstillingen til den 
siste Eksportkontrollmeldingen påpeker stortingskomiteen 
at regjeringen tillot eksport til landene som er militært in-
volvert i Jemen, også etter de første alvorlige rapportene fra 
FN om menneskerettighetssituasjonen i landet. Slik konklu-
derer komiteen med at terskelen for å avslå lisenssøknader 
til land militært involvert i Jemen bør være svært lav.301

Ifølge Norges Institusjon for Menneskerettigheter (NIM), den 
nasjonale institusjonen for å fremme og beskytte menne-
skerettigheter underlagt Stortinget, har den pågående konf-
likten i Jemen og den humanitære krisen som følger av 
den aktualisert spørsmål knyttet til norsk våpeneksport.302 
I NIMs høringsinnspill til den foregående eksportkontroll-
meldingen (2017-2018)303, fremkommer det at eksportkon-
trollregelverket er utilgjengelig, og at det er vanskelig å 
sette seg inn i hvilke vurderinger regjeringen faktisk legger 
til grunn for avslag og godkjenninger av eksportlisenser.304 
NIM er av den oppfatning at regjeringens tolkning av re-
gelverket for eksportkontroll er problematisk med refer-
anse til situasjonen i Jemen og tolkningen av 1959-stort-
ingsvedtaket, som fastslo at Norge ikke skulle eksportere 
militært materiell til land hvor det er borgerkrig. I eksport-
kontrollmeldingen (2017-2018) påpekte regjeringen at 
«praksis har vært at stater som intervenerer etter samtyk-
ke fra et lands lovlige myndigheter, ikke anses omfattet av 
1959-vedtaket.» En slik formulering kan tolkes som et fors-
var for videreføring av eksport til landene som krigfører i 
Jemen, med den begrunnelse at intervensjonen i Jemen har 
skjedd etter samtykke fra Jemens myndigheter, og derfor 
ikke kan anses som ulovlig i humanitærretten.305 

NIM påpeker at ATT henviser til alle situasjoner som dekkes 
av internasjonal humanitærrett, og at ATT setter begrens-
ninger for eksport, også til de parter som befinner seg på 
«lovlig» side av en intervensjon.306 Regjeringens svar til NIM 
er noe uklar, da det fremgår av den siste eksportkontroll-
meldingen (2018-2019) at regjeringen hevder at praktiser-
ing av 1959-vedtaket er i overensstemmelse med Norges 
ATT-forpliktelser, samtidig som de sier seg enig i NIMs 
presisering om at ATT gjelder for alle kriger og konflikter.307 
Oppsummert er det tydelig at tolkningen og operasjonali- 
seringen av eksportregelverket må klargjøres ytterligere, 
utover regjeringens forsøk i eksportkontrollmeldingen, slik 
at man sikrer at regelverket overholdes, i tråd med inter-
nasjonale rettslige forpliktelser.   
 
Selv om regjeringen forsøker å redegjøre for det norske ek-
sportregelverket i eksportkontrollmeldingen, på etterspør-
sel fra NIM og basert på målsettingen nedfelt i Granavold-
en-plattformen om å gjøre en gjennomgang av regelverket 
for å sikre et mer tilgjengelig regelverk, er det fremdeles 
et stort forbedringspotensial knyttet til klargjøring av re-
gelverket. Derfor har flere sivilsamfunnsorganisasjoner gått 
sammen om et brev til utenriksminister der det foreslås at 
det settes ned et offentlig utvalg for å gjennomgå det norske 
eksportregelverket.308 En slik gjennomgang vil være et nød-
vendig bidrag i arbeidet med å sikre at norsk militært ma-
teriell, hva gjelder A-materiell, B-materiell eller flerbruks-
varer, ikke bidrar til brudd på internasjonal humanitærrett. 
Samtidig bør det i større grad gjøres framtidsrettede risik-
ovurderinger knyttet til eksporten. Dagens praksis tilsier 
at det kun er situasjonen akkurat på tidspunktet eksporten 
gjennomføres som vurderes og ikke muligheten for at ek-
sporten vil kunne brukes i strid med regelverket i framtiden. 
Framtidsrettede risikovurderinger vil kunne bidra til å sikre 
at norskeksportert våpen og annet militært materiell ikke 
bidrar til brudd på internasjonal humanitærrett og menne-
skerettighetene. 

9.4 KARAKTER 
Selv om det norske eksportregelverket er forank-
ret i både lov og retningslinjer, er det mye usikker-
het rundt tolkningen og operasjonaliseringen av 
regelverket. Behovet for å klargjøre regelverket, 
gjennom å nedsette et offentlig utvalg, kommer 

særlig til utrykk av det faktum at det fremdeles eksporteres 
militært materiell til flere av landene som bidrar militært i 
Jemen. Situasjonen i Jemen defineres som verdenes verste 
humanitære krise. At Norge bidrar med militært materiell til 
de involverte landene militært, er ikke samstemt med nor-
ske utenriks- og utviklingspolitiske ambisjoner om å bidra til 
en mer fredelig og bærekraftig verden. Eksporten fremstår 
paradoksal all den tid Norge bidrar med humanitær støtte i 
samme område. 
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