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ÚTDRÁTTUR 

Loftslagsbreytingar hafa í auknum mæli gert vart við sig á norðurslóðum síðastliðna áratugi. Í 

dag er talið að áhrif loftslagsbreytingar og hraði þeirra sé tvöfaldur á norðurslóðum á við aðra 

staði í heiminum. Í þessari heimildaritgerð er farið yfir norðurslóðastefnur sex ríkja 

Norðurskautsráðsins og Evrópusambandsins með sjónarmiði loftlagsbreytinga að leiðarljósi. 

Stefnur Bandaríkjanna, Kanada, Íslands, Noregs, Rússlands, danska konungsveldisins og 

Evrópusambandsins eru teknar fyrir og birtingarmynd loftslagsbreytinga og umhverfismála 

metnar og miðaðar við önnur forgangsatriði stefnanna. Jafnframt er farið yfir aðgerðir 

Sameinuðu þjóðanna varðandi umhverfisvernd og loftslagsbreytingar til samanburðar. Þrátt 

fyrir að ríki norðurslóða hafi ýmis önnur málefni til að huga að en loftslagsbreytingar þegar 

kemur að norðurslóðum virðast raunhyggja og stofnanahyggja ráða stefnum landsins þar sem 

hagsmunamat, fullveldismál og öryggissjónarmið fara fremst í flokki. Alþjóðastofnanirnar tvær 

einbeita sér aftur á móti frekar að sameiginlegum vandamálum heimsins, sérstaklega hvað 

varðar umhverfismál, og einbeita sér síður að eigin hagsmunum.  

  

  



  

 

ABSTRACT 

Climate change has never been as severe as in modern times and the Arctic is especially 

susceptible to these changes. The speed and severity of climate change is almost double in 

the Arctic than elsewhere in the world and the results can be devastating for societies, animal 

life and nature in general. In this thesis, Arctic policies are reviewed with the perspective of 

climate change. Six Arctic state policies are reviewed, those of the United States, Canada, 

Iceland, Norway, Denmark and Russia as well as the one of the European Union, and the 

portrayal of climate change is assessed and compared to other priority areas. In comparison 

to the Arctic policies, the United Nation’s actions towards environmental protection and 

climate change are overviewed. Although the states have to think of more than the 

environment when it comes to their actions in the north, it turns out that realism and 

institutionalism dominate Arctic state policies while the organizations focus more on the joint 

problem that is at hand with less focus on self-interests.  

 

  



  

 

FORMÁLI 

Ritgerð þessi er 30 ECTS eininga lokaverkefni til meistaraprófs í alþjóðasmskiptum við 

stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands.  

Ritgerðin var unnin undir handleiðslu Dr. Baldurs Þórhallssonar og vil ég þakka honum fyrir 

góða leiðsögn og hvatningu. Jafnframt vil ég þakka móður minni, Erlu Þorbjörnsdóttur, fyrir 

ómetanlegan stuðning og yfirlestur.  
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INNGANGUR 

Norðurslóðir hafa mikið verið í umræðunni síðastliðin ár, einkum vegna þeirra afleiðinga sem 

loftslagsbreytingar hafa haft á svæðið. Loftslagsbreytingar eru oftar en ekki taldar hafa tekið 

við sem hin nýja alþjóðlega ógn og fyrirfinnst þessi ógn í mestu magni á norðurslóðum. Hlýnun 

jarðar hefur hvergi haft jafn mikil áhrif og á norðurslóðum en mælingar sýna að hitastig 

Norðurskautsins hefur hækkað að meðaltali tvisvar sinnum meira og hraðar þar en annars 

staðar í heiminum. Hafís og jöklar eru á undanhaldi vegna þessa og hefur umfang þeirra 

minnkað um allt að 40 prósent síðan mælingar hófust árið 1979.1 Hlýnunin hefur orðið til þess 

að aðgengi að svæðinu hefur aukist og í kjölfarið hafa opnast ýmsir möguleikar er varða 

auðlindanýtingu, samgöngur og ferðaþjónustu. Norðurskautið hefur þó að geyma viðkvæmt 

og óstöðugt vistkerfi sem er óneitanlega ógnað af loftslagsbreytingum og aukinni umferð. Má 

þar nefna vistkerfi sjávar, dýraríkið, gróður og samfélög sem hafa lifað í einangrun öldum 

saman. Öll munu þessi vistkerfi upplifa breytingar af völdum loftslagsbreytinga og hlýnun mun 

hafa áhrif um heim allan þó svo að hún sé enn sem komið er mest áberandi á norðurslóðum.2  

Norðurheimskautsbaugur jarðar telst til þess svæðis sem nær yfir breiddargráðu 

66,32° norður en það umlykur um 8 prósent af flatarmáli jarðar. Þau ríki sem koma að 

Norðurskautinu eru Bandaríkin, Kanada, Rússland, Noregur, Danmörk, Ísland, Svíþjóð og 

Finnland og mynda þau Norðurskautsráðið (e. Arctic Council), milliríkjavettvang sem stendur 

fyrir og stuðlar að samvinnu, samhæfingu og samspili ríkjanna átta á norðurslóðum, einkum 

um málefni sem varða sjálfbærni og umhverfisvernd.3 Hefur Norðurskautsráðið skipað sér 

stóran sess í ákvarðanatöku norðurslóða og hafa öll ríki þess gefið út fjölþættar stefnur 

varðandi málefni sín á svæðinu. Það hefur Evrópusambandið jafnframt gert, en þrátt fyrir að 

hafa takmarkaða tengingu við svæðið er Evrópusambandið þó mikilvægur þátttakandi 

norðurslóða.  

Rannsókn þessarar ritgerðar miðar að birtingamynd loftslagsbreytinga í 

norðurslóðastefnum þessum. Greint er hvernig loftslagsmál koma fram í  norðurslóðastefnum 

sex ríkja Norðurskautsráðsins4 ásamt Evrópusambandinu. Sameinuðu þjóðirnar eru jafnframt 

teknar fyrir til samanburðar, en þrátt fyrir að hafa ekki opinberða eiginlega norðurslóðastefnu 

                                                           
1 Council on Foreign Relations 2014 
2 Susan Joy Hassol 2004 
3 Arctic Council  
4 Bandaríkin, Ísland, Rússland, Kanada, Noregur og Danska konungsveldið eru tekin fyrir í þessari 

ritgerð.  
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vinnur stofnunin mikilvægt verk er varðar umhverfismálefni samtímans. Í 

norðurslóðastefnunum koma fram forgangsatriði aðilanna á norðurslóðum. Umhverfismál 

koma við sögu í öllum stefnunum á mis ítarlegan máta og er yfirleitt minnst á 

loftslagsbreytingar sem helsta ógn við umhverfi norðurslóða í dag. Aftur á  móti vega 

hagsmunir hvers ríkis fyrir sig upp á móti aðgerðum gegn loftslagsbreytingum, sér í lagi þegar 

litið er til ófundinna auðlinda sem mögulega opnast á norðurslóðum með hlýrra loftslagi. 

Hagsmunir alþjóðastofnananna á norðurslóðum miða iðulega ekki að þessari auðlindanýtingu 

og því er stefna þeirra á vissan hátt skýrari í garð loftslagsbreytinga.  

Tilgáta ritgerðinnar er sú að afgerandi munur sé á birtingarmynd loftslagsbreytinga í 

norðurslóðastefnum ríkja og alþjóðastofnana, og að Sameinuðu þjóðirnar og 

Evrópusambandið séu með mun nákvæmari, viðameiri og afdráttarlausari umhverfisstefnu og 

framkvæmdaáætlanir heldur en ríkin sem eiga aðild að því. Umhverfisstefnur og markmið 

Íslands, Rússlands, Kanada, Danmerkur (Grænlands), Noregs og Bandaríkjanna eru yfirleitt 

sett fram að frumkvæði og leiðsögn alþjóðastofnana og eru að mörgu leyti úreltar, sér í lagi í 

garð loftslagsbreytinga. Jafnframt hafa stefnur þeirra að geyma ákveðna þversögn þar sem 

hagsmunamat hvers ríkis fyrir sig vegur hærra en þátttaka þeirra gagnvart 

loftslagsbreytingum. Rannsóknarspurning ritgerðarinnar eru því eftirfarandi: 

 Hvernig birtast loftslagsbreytingar í norðurslóðastefnum ríkja Norðurskautsráðsins 

annars vegar, og hjá alþjóðastofnunum á borð við Evrópusambandið og Sameinuðu 

þjóðirnar hins vegar?  

 Vega efnahagsleg tækifæri þyngra en umhverfismál í norðurslóðastefnum þessara 

aðila?  

Til að leita svara við spurningunum og tilgátunni er framkvæmd samanburðagreining á 

norðurslóðastefnum ríkjanna sex og alþjóðastofnana. Afar mikið efni er til um stefnugerð, 

framkvæmdaráætlanir og aðgerðir á norðurslóðum. Efni ritgerðarinnar varð að takmarka á 

einhvern hátt og var ákvörðun því tekin um að takmarka efni ritgerðarinnar við sex ríki 

norðurslóða og tvær alþjóðastofnanir. Þannig er notast við eiginldega efnisgreiningu (e. 

content analysis) til þess að ná samantekt yfir efnið. Evrópusambandið og Sameinuðu 

þjóðirnar eru áhrifaríkar stofnanir og hafa tengingu við norðurslóðir og áhrif á svæðið í 

gegnum aðildarríki sín. Ríkin sex sem tekin eru fyrir hafa það meðal annars sameiginlegt að 

búa yfir efnahagslögsögu á norðurslóðum og öll ríkin nema Ísland teljast til 

„norðurskautsríkjanna 5” (e. Arctic 5).   



  

3 

  Eigindleg efnisgreining felur í sér að útskýra merkingu eigindlegs efnis á kerfisbundinn 

hátt með því að greina þemu, mynstur og hlutdrægni úr texta.5 Tvö meginþemu voru tekin 

fyrir við þessa rannsókn, loftslagsbreytingar og umhverfismál annars vegar og önnur 

forgangsatriði hins vegar. Eftirfarandi spurningum var varpað fram við leit og greiningu á 

þemum.  

 Loftslagsbreytingar og umhverfismál: hvernig birtast loftslagsbreytingar í 

norðurslóðatefnum ríkja? Hvernig birtast aðgerðir gagnvart loftslagsbreytingum í 

stefnunum? Eru hagsmunir af loftslagsbreytingum teknir fram yfir ógnir af völdum 

þeirra? Eru umhverfismál yfirleitt sett í samhengi við loftslagsbreytingar? 

 Forgangsatriði: hver eru forgangsatriði norðurslóðastefnanna? Hvar standa 

loftslagsbreytingar í þeim forgangsatriðum?  

Efnisgreiningin varð fyrir valinu í þessari rannsókn þar sem hún miðar að samantekt, túlkun og 

greiningu á þegar útgefnu og opinberu efni. Ritgerðin byggir á rituðum heimildum og greiningu 

á opinberum stefnum á norðurslóðum. Greiningin felur því í sér samantekt á forgangsatriðum 

norðurslóðastefnanna ásamt túlkun á aðgerðum, framkvæmdum og markmiðum tengdum 

loftslagsbreytingum. Hjá alþjóðastofnun eins og Sameinuðu þjóðunum eru umhverfismálefni 

mjög margþætt og aðgengileg frá fjölbreyttum sjónarhornum. Því er kóðun á 

umhverfismálefnum, loftslagsmálefnum og málefnum norðurslóða notuð til greiningar á 

efninu. Samanburðagreiningin miðar svo að því að bera saman niðurstöður 

efnisgreiningarinnar á kerfisbundinn máta og hún notuð til þess að prófa tilgátu 

ritgerðarinnar.    

Norðurslóðastefnur ríkja eru áhugaverðar á að líta, einkum vegna þess að þær leggja 

grunn að aðgerðum þeirra á norðurslóðum. Flestar stefnur í þessari ritgerð eru nýlega gefnar 

út, en  þær elstu ná aftur til ársins 2009 og 2011. Í ákveðnum tilfellum eru stefnurnar jafnframt 

fyrstar sinnar tegundar. Umhverfismál eru þar sérstaklega ný af nálinni en jákvæð og neikvæð 

áhrif loftslagsbreytinga og hnattvæðingar eru líklega mest áberandi málefni norðurslóða um 

þessar mundir.  

 Ritgerðin er byggð upp á fimm köflum. Í fyrsta kafla ritgerðarinnar eru 

kenningarsjónarmið alþjóðasamskipta tekin fyrir. Í þesari rannsókn er litið til ný-kenninga 

alþjóðastjórnmála, mótunarhyggju Alexander Wendt, samningshyggju og fúnskjónalisma. Í 

gegnum tíðina hafa kenningar alþjóðasamskipta mikið fjallað um hvernig þjóðríki innan 

                                                           
5 Berg 2009  
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stjórnleysis alþjóðasamfélagsins haga sér og mynda mynstur. Í rauninni snúast kenningar 

alþjóðasamskipta á mismunandi hátt um það hvernig þjóðríkin haga sér, stór eða smá, 

valdamikil eða lítil innan þessa mikla stjórnleysis sem alþjóðsamfélagið er með aðkomu 

alþjóðastofnana sem áhrifavaldar.  

Nýraunhyggjan útskýrir þátttöku ríkja í stjórnlausu alþjóðasamfélagi sem valdabaráttu 

og að einhvers konar valdajafnvægi eigi sér stað, með skilyrtri þáttöku ríkja í ýmsum 

alþjóðamálefnum, einungis til þess að viðhalda öryggi sínu. Innan frjálslyndrar stofnanahyggju 

eiga þó alþjóðastofnanir stóran þátt í því að samskipti ríkja eigi sér stað en völd þeirra eru til 

þess fallin að fá ríki til að vinna saman á friðsamlegan máta á sama tíma og ríki viðhalda 

hagsmunum sínum. Alþjóðastofnanir eru því stóískir gerendur í óstöðugri valdabaráttu ríkja. 

Báðar þessar kenningar er hægt að nota við greiningu á tilgátu ritgerðarinnar, en 

nýraunhyggjan útskýrir ríki sem sjálfselska gerendur í alþjóðasamfélaginu með sína eigin 

hagsmuni í huga. Þar sem umhverfismál eru í stórum dráttum alþjóðleg mál, sér í lagi er varðar 

loftslagsbreytingar, er skiljanlegt hvers vegna lítið er lagt upp úr þeim efnum og meira upp úr 

hagsmunaáætlunum. Frjálslynda stofnanahyggjan sýnir meðal annars fram á áhrif 

alþjóðastofnana á málefni þar sem hagsmunir ríkja liggja ekki beint við, þó svo að öll ríki verði 

að hagnast á einhvern máta. Má þar til dæmis nefna Parísarsamkomulagið, en öll ríki 

norðurslóða hafa samþykkt Parísarsamkomulagið og öll nema Rússland skrifað undir, þar með 

heitið aðgerðum gagnvart loftslagsbreytingum.   

Annar kafli fjallar almennt um áhrif loftslagsbreytinga á norðurslóðir. Varpað er ljósi á 

þær félagslegu öryggisógnir sem af þeim stafa, hvernig hitastig á norðurslóðum hefur áhrif um 

allan heim og mikilvægi þess að takast á við loftslagsbreytingar. Loftslagsbreytingar eru 

hraðari á norðurslóðum en annars staðar í heiminum og því agðerðir ríkja norðurslóða 

mikilvægar til að draga úr afleiðingum, bæta aðlögunargetu og efla ráðsmennsku varðandi 

umhverfisógnir í kjölfarið.  

 Í þriðja kafla eru alþjóðastofnanirnar tvær teknar fyrir ásamt stefnumálum þeirra á 

norðurslóðum, umhverifsmarkmiðum þeirra og stofnunum sem snúa að umhverfisvernd. 

Sameinuðu þjóðirnar eru leiðandi í aðgerðum gegn loftslagsbreytingum í heiminum í dag, 

sérstaklega í kjölfar Hafréttarsamningsins, Kýótó bókunarinnar og Parísarsamkomulagsins sem 

fullgilt var þann 4. nóvember 2016.6 Evrópusambandið fylgir fast á hæla Sameinuðu þjóðanna 

og hefur útbúið ýmsa ramma fyrir aðildarríki sín að fylgja eftir í aðgerðum gagnvart 

loftslagsbreytingum. Sérstaklega miða þessi markmið að draga úr losun 

                                                           
6 UNFCCC „The Paris Agreement” 
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gróðurhúsalofttegunda um allt að 80 prósent fyrir miðja þessa öld. Jafnframt leggur 

Evrópusambandið upp með að afla upplýsinga um loftslagsbreytingar og umhverfisógnir 

heimsins til þess að upplýsa aðildarríki sín betur. 

Í fjórða kafla eru norðurslóðastefnur sex ríkja Norðurskautsráðsins yfirfarnar og 

greindar. Norðurslóðatefnur ríkjanna eru mismunandi og mismetnaðarfullar í garð 

loftslagsbreytinga. Bandaríkin og Kanada eru til að mynda með víðtæka umhverfisstefnu á 

norðurslóðum og hafa meðal annars gefið út sameiginlega yfirlýsingu með markmiðum 

landanna tveggja á norðurslóðum. Bandaríkin hafa aftur á móti aðeins nýlega komið 

norðurslóðum fyrir í utanríkismálum landsins og bæði lönd sjá óneitanlega mikla hagsmuni í 

jarðeldsneytisauðlindum af völdum hlýnunar á norðurslóðum. Rússland  er nokkuð tortryggið 

í garð loftslagsbreytinga en landið reiðir sig mikið á norðurslóðir efnahagslega, og vegur 

jarðefnaeldsneyti þar jafnframt hátt. Því er ólíklegt að Rússland breyti stefnu sinni á næstu 

árum í vinalegri stefnu til loftslagsbreytinga. Rússland, Kanada og Bandaríkin eiga það svo 

sameiginlegt að tróna á topp tíu lista yfir mesta losun gróðurhúsalofttegunda í heiminum. 

Ísland er með afar stutta og hnitmiðaða norðurslóðastefnu þar sem fram koma helstu 

markmið landsins á norðurslóðum á næstu árum. Umhverfismál eru þar eitt málefni af tólf en 

erfitt er að segja til um hvort landið fylgi stefnunni eftir, enda stefnan takmörkuð, meðal 

annars við orðafjölda og vöntun á framkvæmdastefnu. Danmörk hefur aðgengi að 

norðurslóðum í gegnum Grænland og er því sameiginleg stefna ríkistjórna danska 

konungsveldisins áhugaverð á að líta. Danmörk er líklega eitt af metnaðarfyllstu ríkjum heims 

í garð umhverfismála en erfitt er að greina það úr stefnu konungsveldisins á norðurslóðum 

sem reiðir sig á Grænland og auðlindanýtingu í þeim efnum. Noregur er svo í erfiðri stöðu í 

garð loftslagsbreytinga en sem olíuveldi sem reiðir sig í miklu magni á jarðefnaeldsneyti á 

norðurslóðum vega efnahagslegir hagsmunir jafnvel ofar en umhverfissjónarmið gera.  

Samanburðargreining á norðurslóðastefnum allra aðila er svo yfirfarin í fimmta kafla 

ritgerðarinnar og niðurstöður ritgerðarinnar ræddar. Við greiningu reynir höfundur eftir bestu 

getu að halda í hlutlægni og réttmæti.   
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1 KENNINGAR  

1.1 FRÆÐILEG SAMANTEKT  

1.1.1 Kenningar alþjóðasamskipta 

Í þessum kafla er farið yfir fræðilegt samhengi ritgerðarinnar. Lagt er upp með að finna þær 

kenningar alþjóðasamskipta sem best falla að norðurslóðum, sérstaklega með viðfangsefni 

ritgerðarinnar í huga. Kenningar alþjóðasamskipta eru víðtækar þar sem leitast er við að koma 

í veg fyrir alhæfingar þegar ákveðin sjónarmið eru sett í samhengi við einstök málefni. Hvert 

málefni getur haft margvísleg sjónarmið innan alþjóðasamskipta og geta því kenningar tekist 

á við fleira en eitt munstur í einu. Kenningar eru “kerfisbundin endurspeglun á fyrirbærum, 

hannaðar til þess að útskýra þessi fyrirbæri og sýna hvernig þau eru ‘skyld’ hvort öðru í 

þýðingarmiklu og kerfisbundnu mynstri, í stað þess að vera handahófskenndir hlutir í 

óskiljanlegum alheimi.”7 Fræðileg samantekt á málefnum er því ákveðin leið til þess að gera 

heiminn auðskiljanlegri og skýrari með því að fara út fyrir hreina skilgreiningu á fyrirbærum, 

byggðum á ákveðnum atburðum eða ástandi.8 Í þessum kafla eru kenningarnar því notaðar til 

þess að opna munstur viðfangsefnis ritgerðarinnar og setja þau í samhengi við ákveðna sýn.   

Segja má að kenningar alþjóðasamskipta séu einföldun á veruleikanum.  Mismunandi 

kenningarsjónarmið einangra og einblína á ákveðna þætti ákveðins málefnis hverju sinni og 

útiloka samtímis aðra þætti. Kenningar byggja á orsakalögmálum, hugtakanotkun (og smíð), 

breytum, greinarstigum (e. levels of analysis), tilgátum og aðferðafræði. Góðar kenningar eiga 

að útskýra veruleikann á einfaldan og hnitmiðaðan máta og gefa lesandanum fullnægjandi 

niðurstöðu með sönnunum byggðum á reynslu. Á sama tíma og kenningar gefa ákveðin svör 

við veruleikanum sýna þær lesandanum inn í heim mismunandi hugmyndafræði.   

Verufræði (e. ontology), þekkingarfræði (e. epistemology) og aðferðarfræði (e. 

methodology) eru allt mikilvægir hlutar kenningaskóla. Verufræði snýst í stórum dráttum um 

tilveru hlutanna, þekkingarfræðin um hvernig við öðlumst þekkingu um tilveruna og 

aðferðarfræðin um hvaða aðferð við notum til þess að rannsaka tilveruna. Kenningar fylgja 

mismunandi verufræði, þekkingarfræði og aðferðafræði og áherslumunur kenninga 

alþjóðasamskipta fer að mörgu leyti eftir þessum fræðum heimspekinnar. Þekkingarfræðin á 

þó hvað mest við við greiningu kenninga. Það má í raun skipta þessum heimspekilegu hlutum 

                                                           
7 Jennifer Sterling-Folker 2013:4 
8 Jennifer Sterling-Folker 2013:5  
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kenningaskóla alþjóðasamskiptanna upp í pósitífisma (e. positivism) og póstpósitífisma (e. 

post-postivism) eftir því hvernig fræðum þeir fylgja. Þeir kenningaskólar sem aðhyllast 

pósítífismann vilja með kenningum sínum útskýra hlutlægan, augljósan og mælanlegan 

veruleika á meðan póstpósitífisminn felur í stórum dráttum í sér að skilja veruleikann, í hvaða 

formi sem hann birtist. Póst-pósitífistar vilja meina að vandamál pósitífismanns sé að hann 

afskræmir mannúðleikann með því að setja hann í flokka, það er ekki hægt að rannsaka 

þjóðríki eins og náttúruna, þar sem gjörðir manna eru ekki eins fyrirsjáanlegar og náttúran 

þykir. 9  Póstpósitífistar trúa því ekki að hægt sé að útbúa staðreyndir út frá hlutlægum 

raunveruleika og byggja rannsóknir sínar á túlkunum og dómum.  

Túlkun á málefnum norðurslóða er mismunandi eftir hverju sjónarhorni og 

mismunandi kenningaskólar því nauðsynlegir í túlkun og greiningu á efni þessarar rannsóknar. 

Margir hafa komið að þróun kenninga varðandi alþjóðasamstarf, stefnumótun og 

alþjóðastofnanir og er hér litið inn í heim nokkurra skóla. Í fyrstu eru samskipti ríkja á 

norðurslóðum rædd en þau virðast vera frábrugðin því sem gerist í öðrum alþjóðamálefnum. 

Stofnanir og stefnur eru svo skilgreindar og tilvist þeirra og mótun rædd í fræðilegu samhengi 

efnisins. Loks eru þrír mikilvægir kenningaskólar alþjóðsamskipta teknir fyrir og tengdir við 

tilgátu ritgerðarinnar, þeir eru nýraunhyggjan, nýfrjálslynda stofnanahyggjan og félagslega 

mótunarhyggjan.  

 

1.1.2 Samskipti ríkja á norðurslóðum 

Áhugavert er að líta á alþjóðlegt samstarf þegar kemur að norðurslóðum. Norðurslóðaríkin 

breyta að mörgu leyti um stöðu alþjóðlega þegar samskiptin eru sett í samhengi við málefni 

norðurskautsins. Rússland, sem hefur verið dvínandi stórveldi í heiminum síðan Sovétríkin 

voru og hétu, er enn leiðandi ríki norðurslóða með langmestan landmassa, fólksfjölda og iðnað 

á norðurskautinu. Bandaríkin, sem teljast nánast undantekningalaust áhrifamesta ríki 

alþjóðasamfélagsins, virðist ekki vera það á norðurslóðum, og svæðið hefur oft á tíðum 

gleymst í utanríkisstefnum landsins. Það var ekki fyrr en nýlega að norðurslóðir hafa vakið 

meiri áhuga í Bandaríkjunum, í kjölfar forsetakjörs Barack Obama og erfitt er að segja til um 

tilivist norðurslóða í stefnum landsins á næstu árum með kjöri Donald Trump. Kanada, 

Noregur og Danmörk eru öll misáhrifarík ríki sem teljast þó nokkuð mikilvæg 

alþjóðasamfélaginu. Kanada er líklega öflugast þessara ríkja en Danmörk og Noregur hafa að 

geyma sterkan efnahag sem eflir þau miðað við höfðatölu og landmassa. Löndin tvö teljast þó 
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óneitanlega til smáríkja innan alþjóðasamfélagsins. Á norðurslóðum eru öll þessi lönd aftur á 

móti afar mikilvæg. Svíþjóð og Finnland eru í svipaðri stöðu alþjóðlega en hafa þó ekki mikil 

áhrif á norðurslóðum. Ísland er í nokkuð sérstakri stöðu en utan norðurslóða er landið lítið 

smáríki sem hefur þó þá sérstöðu að vera norðurskautsríki. Aftur á móti hefur landið ekki sömu 

stöðu innan norðurskautsins en þar telst ríkið ekki til fimm eiginlegu norðurskautsríkjanna. 

Samskipti ríkjanna eru jafnframt ólík þegar þau eru sett í samhengi við norðurslóðir. Samskipti 

Bandaríkjanna og Rússlands hafa til að mynda einkennst af mikilli spennu síðastliðna öld og 

hefur samstarf ríkjanna markast af því. Á einhvern hátt er lítið gert úr þessari spennu á 

norðurslóðum. Það sama má segja um viðskiptabann Rússlands og aðgerðir landsins í Úkraínu 

sem hafa verið harðlega gagnrýnd af öðrum ríkjum. Forgangsatriði varðandi samskipti í 

norðurslóðastefnum ríkjanna virðist vera að laga þessa spennu og efla friðsamleg samskipti.  

 

1.1.3 Stofnanir og samningshyggja 

Alþjóðastofnanir eiga það sameiginlegt að vera stofnaðar af ríkjum í gegnum ákveðna 

sáttmála, að samanstanda af aðildaríkjum og að vera skilgreindar sem sjálfstæðir og löglegir 

gerendur alþjóðamálefna. 10  Í gegnum tíðina hafa ýmsar tegundir stofnana verið settar á 

laggirnar af ríkjum í leit að sameiginlegum hagsmunum, öryggi, viðskiptamöguleikum eða 

hreinum samskiptum við önnur ríki varðandi ýmis málefni. Samkvæmt Ian Hurd geta 

alþjóðastofnanir verið þrenns konar í verufræðilegum skilningi; hreinir gerendur, aðföng 

meðhöndluð af öðrum gerendum (ríkjum í flestum tilfellum) eða vettvangur fyrir ríki til þess 

að tala saman.11 Flestar alþjóðastofnanir víðsvegar um heim búa að auki við þá þversögn að 

völd þeirra og tilvist er bein afleiðing ríkjanna sem komu stofnuninni á fót jafnframt því að eiga 

að stjórna eða hafa áhrif á sögð ríki.12 Vald stofnana er þar af leiðandi flóknara og meira en 

völd ríkja. Þó eru það ríkin sem gefa stofnunum völd sín og geta því alþjóðastofnanir flækt 

alþjóðasamaskipti á sama tíma og þær hleypa ríkjum nær hvort öðru og auðvelda samvinnu 

þeirra. Þeim fylgja lög og reglur, gildi og stefnur sem aðildaríkjum ber að fylgja.  Það er því 

óhætt að segja að alþjóðastofnanir skipta greiningu á alþjóðasamskiptum gríðarlegu máli, sér 

í lagi þegar kemur að ákvarðanatöku og stefnumálum.  

Ef litið er á alþjóðastofnanir sem gerendur í heimi alþjóðasamskipta í gegnum það sem 

Ian Hurd kallar samningsstefnu (e. contractualism) má greina valið sem ríki standa frammi fyrir 

                                                           
10 Ian Hurd 2013:16 
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12 Hurd 2013:16  
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þegar þau binda sig alþjóðastofnunum og ákveða þannig að fylgja alþjóðlegum skyldum 

þeirra.13 Samningshyggja snýr því að sjálfstjórn ríkja, hagsmunum þeirra og ákvörðunum undir 

slíkum stofnunum. Ríki eru helstu gerendur innan alþjóðastofnana sem má greina sem 

einhvers konar afurð ríkja (e. epiphenomenon).14 Vegna þessa er hægt að réttlæta gjörðir ríkja 

undir alþjóðastofnunum að mörgu leyti, því alþjóðastofnanir eru bein afleiðing ríkja. 

Alþjóðalög eru einungis til vegna fullvalda ríkja sem bjuggu þau til og eftirfylgni ríkja innan 

þessara stofnana veltur í stórum dráttum á hagsmunum þeirra hverju sinni. Með því að gerast 

meðlimur alþjóðastofnana, fyrirgera ríki rétti sínum og fullveldi að ýmsu leyti, sér í lagi innan 

stofnana þar sem lög eru bindandi yfir lög þjóðríkja. Samkvæmt samningsstefnu hafa ríki aftur 

á móti rétt á að taka sinn rétt fram yfir lög alþjóðastofnana og fylgja ekki lögum þeirra hverju 

sinni.  

Ef alþjóðastofnanir hafa ákveðið vald yfir ríkjum og þær starfa með hagsmuni 

aðildaríkja í huga, ásamt því að verða fyrir beinum afleiðingum og áhrifum ríkja er auðvelt að 

sjá hvers vegna ákvarðanataka stofnana er ítarlegri og viðameiri heldur en ríkja varðandi sama 

málefni. Öll átta ríki norðurslóða hafa það sameiginlegt að vera aðildarríki að Sameinuðu 

þjóðunum og þrjú þeirra að Evrópusambandinu. Óneitanlega hafa öll þessi ríki áhrif upp á við 

þó svo að stofnanirnar hafi jafnframt áhrif á ríkin og því má færa rök fyrir því að ákvarðanataka, 

stefnur og framkvæmdir alþjóðastofnana eru undir beinum áhrifum og hagsmunum ríkja. 

Ríkin, sem virðast reiða sig á hagsmunamat í norðurslóðastefnum sínum, láta þannig stofnanir 

fá vald yfir sameiginlegum alþjóðlegum málefnum eins og loftslagsbreytingum og einbeita sér 

fremur að raunhyggðum málefnum sínum. Alþjóðastofnanir fram fyrir hönd ríkja og því er 

skiljanlegt hvers vegna stefnumótun þeirra er ítarlegri í garð umhverfismála.  

1.1.4 Stefnumótun og fúnksjónalismi 
Stefnur eru ákveðin kerfisbundin lögmál um áform eða samþykktir settar á laggirnar af 

stofnunum, ríkisstjórnum eða einstaklingum.15 Þær eru skilgreindar á mismunandi máta eftir 

málefnum hverju sinni. Ríkisstefnur norðurslóða eru til dæmis tengdar öryggis-, fullveldis- og 

varnarmálum á sama tíma og þær snerta á friðsælum málefnum um sameiginleg 

björgunarstörf, vísindastarfsemi, sjálfbærni og umhverfisvernd. Stefnur alþjóðastofnana eru 

yfirleitt meiri um sig og á vissan hátt almennari en stefnur ríkjanna, enda þurfa þær að falla að 

aðildarríkjum sínum. Flestar stefnurnar miða þó að því að kortleggja framtíðarsýn og óvissu 

                                                           
13 Hurd 2013 24 
14 Hurd 2013:26 
15 Oxford Dictionaries 
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tengda henni, að undirbúa viðmiðanir og viðbragðsáætlanir til þess að vera tilbúin að takast á 

við óþekkt málefni framtíðarinnar.  

Bæði ríki norðurslóða og Evrópusambandið verða óneitanlega fyrir áhrifum annarra 

aðila í stefnugerðum sínum. Loftslagsmálefni Danmerkur og Svíþjóðar eru til að mynda með 

þeim betri í heiminum en bæði lönd hyggjast hætta að reiða sig á jarðefnaeldsneyti um miðja 

þessa öld. Í norðurslóðastefnum ríkjanna sex sem tekin eru fyrir hér má að sjálfsögðu finna 

mismunandi málefni hvers ríkis fyrir sig en á sama tíma má þar til að mynda finna keimlíka 

þversögn um aðgerðir gagnvart loftslagsbreytingum og aðgerðir til að öðlast frekara aðgengi, 

nýtingu og réttindi að þeim jarðefnaeldsneytum sem finna má undir ísnum á norðurslóðum. 

Efnahagslegir möguleikar ríkjanna í kjölfar loftslagsbreytinga eru þeir sömu meðal allra 

strandríkja norðurslóða þrátt fyrir að þeir séu mismiklir.  

Fúnksjónalismi kom fyrst fram á sjónarsviðið með aukinni „Evrópuvæðingu“ í kjölfar 

stofnunar Evrópusambandsins og framkvæmdaráðs Evrópu en hann má oftar en ekki finna í 

samhengi við Evrópusamrunann (e. European integration). Pólítísk lekaáhrif (e. political 

spillover) eru áhrifavaldur í frekari samruna ríkja en aukið vald stofnana hefur áhrif á 

ákvarðanir þjóðríkja. Með tímanum byrja aðilar ríkja að aðhyllast vald stofnana og færa kröfur 

sínar, væntingar og tryggð frá ríkisstjórnum yfir á ný mið stofnana.16 Á yfirþjóðlegu sviði munu 

svo ríkin vera hvött til þess að færa tryggð sína í átt að stofnuninni, sem í þessu tilfelli væri 

Evrópusambandið. Þetta leiðir af sér stofnanavænni stefnumótanir sem miða fremur upp á 

við en í átt að ríkjum. Þrátt fyrir að eiga ekki við í einstökum málefnum fullveldis-, varnar- og 

öryggismála norðurslóðastefna ríkja má færa rök fyrir ákveðnum „lekaáhrifum“ í stefnunum. 

Samkvæmt kenningunni er stefnugerð í raun sjálfvirkt framhald samskipta vegna 

lekaáhrifanna sem búa til tækifæri fyrir frekari samvinnu og eykur þannig stefnumótun 

ráðsins.17 Stefnur ríkjanna eru svipaðar í forgangsröðun sinni og flest ef ekki öll ríkin leggja upp 

með mikilvægi alþjóðlegrar samvinnu í stefnum sínum, sérstaklega í málefnum er varða 

umhverfisvernd og sjálfbærni. Stefnur ríkjanna eru þá jafnframt bein afleiðing stefnu 

stofnananna sem ríkin hafa aðild að enda hafa bæði stofnanir og ríki áhrif hvort á annað. 

Fúnksjónalismi er því ólíkur samningshyggju Hurd að því leytinu til að stofnanir leiða ríkin 

innan fúnksjónalisma en ekki öfugt.       

                                                           
16 Pollack 2012 
17 Chater 2015:11 
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1.2 NÝRAUNHYGGJA: „POWER AND POLARITY” 

Við greiningu á nýraunhyggjunni er mikilvægt að líta fyrst á fyrirrennara hennar. Raunhyggja 

(e. realismi) hefur verið leiðandi kenning alþjóðasamskipta síðan hún kom fyrst fram á 

sjónarsviðið með Thucydides á fimmtu öld fyrir Krist, þegar hann lýsti ástæðum 

Peloponnesíska stríðsins.18 Það var þó ekki fyrr en Kenneth W. Morgenthau gaf út bók sína 

Politics Among Nations: the struggle for power and peace árið 1948 að raunhyggjan varð fyrst 

skilgreind og viðurkennd sem akademísk námsgrein.19 Klassísk raunhyggja byggir á þremur 

grundvallar hugmyndum. Þær eru (1) að ríki eru helstu gerendur alþjóðakerfisins, (2) að ríki 

sækjast í völd og að jafna þau (völdin) út (e. balance of power), og (3) að ríki séu rökréttir 

gerendur innan alþjóðasamfélagsins og að gjörðir þeirra eru því skiljanlegar í augum annarra 

rökréttra leikmanna. 20  Ríkið er nauðsynlegt raunhyggjunni en hagsmunir þjóðríkja skipta 

höfuðmáli í alþjóðasamskiptum. Jafnframt byggir raunhyggjan á því að ríki treysta ekki öðrum 

ríkjum, og að samskipti þeirra á milli eru ávallt erfið, þó þau séu oft á tíðum nauðsynleg. 

Raunhyggjuna er iðulega auðvelt að yfirfæra yfir á málefni heimsins, sérstaklega þegar kemur 

að því að yfirfæra valdabaráttu sem ástæðu átaka og stríða. Stefnumál ríkja innan 

raunhyggjunnar miða að hagsmunum hvers ríkis fyrir sig, hvernig þau geta eflt völd sín og 

keppt við aðra aðila alþjóðakerfisins. Hefur þessi kenning því fest sig í sessi sem helsta kenning 

alþjóðasamskipta, enda átök og stríð einkennt alþjóðasamfélagið. Því byggja flestir, ef ekki allir 

eftirfarar raunhyggjunnar á megin atriðum hennar, hvort sem það er til að fara á móti 

hugmyndafræði hennar eða ekki. Mest áhrif hafði klassísk raunhyggja allt fram til loka Kalda 

stríðsins þegar fræðimenn komu fram með ný-kenningarnar.  

Nýraunhyggja var fyrst kynnt af Kenneth Waltz í riti hans Theory of International 

Politics.21 Kenningin byggir í stórum dráttum á sömu hugmyndafræði og raunhyggjan nema 

hún er á vissan hátt einfaldari greining á alþjóðakerfinu. Alþjóðakerfið samanstendur af 

einingum (e. units), eða ríkjum og einstaklingum, sem haga sér öll á svipaðan og 

fyrirsjáanlegan máta undir stjórnleysinu.22 Þetta gerir samsetningu alþjóðakerfisins töluvert 

auðveldari en raunhyggjan vill meina, enda eru það ekki einingar sem hafa áhrif á 

alþjóðakerfið heldur alþjóðakerfið sem hefur áhrif á einingarnar. Geta og efnislægir þættir 

ríkja sem ná út fyrir landamæri þeirra er það eina sem skiptir í raun máli í alþjóðasamskiptum 

                                                           
18 Keohane 1986:7 
19 Keohane 1986 
20 Keohane 1986:7 
21 Waltz 1986  
22 Keohane 1986:15   
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enda tilheyra þau einingastiginu. Þær breytingar sem sjá má í alþjóðakerfinu eru því breytingar 

á getu ríkja út á við og þannig breytingar á valdajafnvæginu. Nýraunhyggjan er kerfisbundin 

kenning og samkvæmt Waltz þarf kerfisbundin kenning alþjóðasamskipta að sjá um öfl sem 

spila alþjóðlega en ekki á landsvísu.23 Einingarnar einkennast því af völdum sínum; veikum, 

miklum eða ríkjandi og þær lifa eftir alþjóðlega stjórnleysinu með því að leita sér valda. Í það 

minnsta vilja ríkin afla nægs valds til þess að lifa kerfið af en í mesta lagi vilja þau ríkja yfir 

alheiminum sem einpóla (e. unipolar) stórveldi. 24  Valdabarátta er því stöðugt ríkjandi í 

alþjóðakerfi nýraunhyggjunnar.  

Samkvæmt Mearsheimer er valdabaráttan byggð á fimm staðreyndum um einingar 

alþjóðasamfélagsins. 25  Þessar staðreyndir eru (1) að stórveldi eru helstu gerendur í 

alþjóðastjórnmálum og að þau hafi mest áhrif í stjórnlausu alþjóðasamfélaginu, (2) að öll ríki 

búi yfir einhvers konar hernaðarmöguleika og hafi þess vegna vald til þess að skaða 

nágrannaríki sín á einn eða annan hátt, (3) að ríki geta aldrei verið fullviss um áætlanir annarra 

ríkja. Ef hagræðing á milli ríkja á sér stað er engin leið að vita hvort samvinnandi ríkin eru sátt 

með hagræðinguna og þar með jafnvægið á milli ríkjanna, eða hvort til afls þurfi að grípa til 

þess að breyta þessum hagræðingum, (4) að helstu áherslumál ríkja eru að lifa af. Ríkjum er 

nauðsynlegt að halda fullveldi og sjálfstjórn yfir innanlandsmálum, og (5) að ríki eru rökréttir 

gerendur innan alþjóðasamfélagsins sem hafa getu til þess að koma upp með góðar 

framkvæmdaráætlanir til þess að lifa af.26  

Valdabarátta eininga er eðlislægt alþjóðakerfinu. Aftur á móti þvingar stjórnleysið 

fram samvinnu á milli ríkja, sér í lagi til að auka völd og öryggi. Árið 1996 var Norðurskautsráðið 

formlega stofnað með Ottawa yfirlýsingunni. Ráðið var stofnað af átta ólíkum þjóðum til þess 

að stuðla að samvinnu og samhæfingu norðurskautsríkjanna átta á sameiginlegum málefnum 

sínum. Ríkin átta eru ólík að öllu leyti en þau ná á einhvern hátt að draga fram samvinnu á 

norðurslóðum, þó það þýði að ákveðin málefni eru látin sitja á hakanum. Ríki þurfa að fylgja 

alþjóðlegum venjum sem koma upp með samvinnunni. Fari ríki ekki eftir þessu er litið á þau 

sem ógn. Samvinna ríkja er yfirleitt þvinguð þar sem ríki ganga einungis til liðs við önnur ríki 

með eigin hagsmuni í huga. Til þess að viðhalda jafnvægi valds í alþjóðakerfinu leitast einingar 

kerfisins stöðugt í að jafna út ríki sem teljast ógnandi á alþjóðavettvangi.27 

                                                           
23 Waltz 1986:60 
24 Waltz 1986 
25 Mearsheimer 2013:79 
26 Mearsheimier 2013:79 
27 Waltz 1986: hvaða bls?  
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Alþjóðakerfinu má skipta upp í þrjú form eftir stöðu stórvelda. Þau eru einpóla (e. 

unipolar), tvípóla (e. bipolar) og margpóla (e. multipolar). Einpóla alþjóðakerfi má í raun finna 

í dag ef marka má kenningu Waltz. Bandaríkin eru leiðandi stórveldi í heimi margra stórvelda 

og hafa áhrif til dæmis á deilumál, stefnumál og alþjóðastofnanir. Waltz vill meina að einpóla 

kerfi sé hættulegt leiðandi stórveldinu, því önnur veldi eru líkleg til að taka sig saman og jafna 

það út  (e. balance of power).28 Með einpóla kerfi hverfur stjórnleysið að vissu leyti og úr 

verður frekar einhvers konar stigveldi innan alþjóðakerfisins. Erfitt er að segja til um hvort 

Bandaríkin ráði yfir öðrum ríkjum en þau hafa afskipti af og áhrif á ýmis alþjóðamálefni. 

Tvípóla alþjóðakerfi mátti finna á tímum Kalda stríðsins þegar Rússland og Bandaríkin 

voru stórveldi heims og viðhéldu heiminum í stöðugri spennu valdabaráttu sinnar. Waltz telur 

þó að á meðan að tvípóla kerfi sé við lýði brjótist ekki út stríð. Veldin eru nokkuð jöfn að valdi 

og auðvelt er að afla upplýsinga um þau, þar sem einungis eitt ríki ógnar hvoru stórveldinu. 

Barátta ríkjanna tveggja snýst því einungis um völd til þess að ógna andstæðingnum án þess 

þó að nota þau.   

Margpóla alþjóðakerfi byggir á mörgum álíka öflugum stórveldum og er því afar 

hættulegt kerfi samkvæmt Waltz, sér í lagi ef ríkin eru ekki samtaka í alþjóðamálum.29 Nefna 

má tímabilið fyrir fyrri heimstyrjöldina þegar mörg öflug stórveldi voru til staðar, ríki  á borð 

við Bretland, Frakkland, Prússland, Rússland og Austurríki-Ungverjaland. Of mörg stórveldi 

urðu til þess að stríð braust út. Í dag má að mörgu leyti segja að margpóla kerfi sé við lýði, 

enda stórveldi á borð við Rússland, Kína, Brasilíu, Indland, Bretland, Frakkland ásamt 

Bandaríkjunum öll áhrifamikil og leiðandi ríki í alþjóðakerfinu. Svo virðist samt vera, í það 

minnsta samkvæmt flestum kenningaskólum nýraunhyggjunnar, að einpóla kerfi sé við lýði í 

dag og að Bandaríkin hafi þar mest áhrif og komi þannig í veg fyrir að mörg ólík stórveldi jafni 

vald hvors annars út. Stórveldi við lýði í málefnum norðurslóða eru vafalítið Bandaríkin, 

Kanada og Rússland og virðast þau leiða samskipti ríkja norðurslóða að mörgu leyti.  

 Kenningaskólar raunhyggjunar eru með engu móti gallalausir og hafa sætt mikilli  

gagnrýni síðastliðna öld, einkum af frjálslyndissinnum og fyrirrennara nýraunhyggjunnar en 

meðal þeirra sem tala á móti nýraunhyggjunni eru raunhyggjumenn sjálfir. Margir telja að 

„einingar” Waltz í alþjóðakerfinu séu lykilþættir þess.30  Hvernig ríki haga sér skiptir hvað 

                                                           
28 Waltz 1986 
29 Waltz 1986: 9 
30 Keohane 1986 
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mestu máli um stöðu alþjóðakerfisins og að það þarf að skilja einstaklinga ríkja til þess að 

útskýra ákvarðanir þess á alþjóðavettvangi.  

 Nýraunhyggjuna, rétt eins og raunhyggjuna, er nokkuð auðvelt að færa yfir á 

raunveruleikann og skoða út frá alþjóðsamskiptum dagsins í dag. Eins og Waltz orðar það, 

hvert ríki kemur að stefnum og tekur ákvarðanir að gjörðum í samhengi við sitt eigið ferli, en 

ákvarðanir þess eru ákvarðaðar af tilvist annarra ríkja og samskipta við þau.31  

Við yfirlit á stefnumálum fimm „littoral“ ríkja Norðurskautsins má greina 

(ný)raunhyggða hugsun fullveldis og varnarmála.32 Forgangsröðun ríkja byggir á öryggi og 

fullveldi fyrst, efnahags- og samgöngumálum svo og loks umhverfismálefnum (ef þau eru til 

staðar í stefnum), björgunar- og leitarmálefnum, vísindum og málefnum frumbyggja. 33  Ef 

aðildarríki Norðurskautsráðsins vantar skýran umhverfisþátt í norðurslóðastefnur sínar má 

líklega færa rök að því  að umhverfismál ríkjanna tengjast ekki valdastöðu ríkjanna innan 

alþjóðakerfisins og ná því ekki út fyrir landamæri þeirra. Stærri ríkin byggja því stefnur sínar 

helst á fullveldis- og varnarmálum á meðan minni ríki á borð við Ísland byggir stefnu sína á 

umhverfisþáttum og sjálfbærni. Samkvæmt nýraunhyggjunni væri Ísland mögulega að sanna 

vald sitt sem leiðandi þjóð í sjálfbærni og endurnýtanlegri orku.  

1.3 NÝFRJÁLSLYND STOFNANAHYGGJA: STOFNANIR OG ALÞJÓÐLEGT SAMSTARF 

Stjórnleysi alþjóðakerfisins er ekki dregið í vafa innan stofnanahyggjunnar en því er þó haldið 

í skefjum með tilurð öflugra alþjóðastofnana. Samkvæmt nýfrjálslyndri stofnanahyggju er 

samvinna ríkja möguleg, sérstaklega með hjálp alþjóðastofnana. Kenningin snýst í stórum 

dráttum um það að skilja hvernig alþjóðastofnanir viðhalda, fóstra og dýpka samvinnu ríkja. 

Vitað er að alþjóðastofnanir tryggja ekki alltaf gott samstarf og að það er gott að byggja á 

reynslu og læra af árangursríkri samvinnu. Kenningin á hugmyndafræði sína að rekja til 

plúralisma og þeim staðhæfingum að samskipti ríkja eru ekki aðalatriði alþjóðasamskipta, 

heldur þurfi að leita til annara þátta til þess túlka kerfið, til dæmis til óopinberra gerenda (e. 

non-state actors) og fjölþjóðlegra samskipta (e. transnational relations).34  

Robert O. Keohane er einn helsti frumkvöðull frjálslyndrar stofnanahyggju og útskýrir 

kenninguna ítarlega í ritum sínum. Sérstaklega má finna ítarlega útskýringu frjálslyndrar 

stofnanahyggju í riti hans International Institutions and State Behavior sem birt var árið 1989. 

                                                           
31 Waltz 1986:52 
32 Bailes ofl. 2012:103 
33 Eins og höfundur greinir úr riti Bailes ofl. 2012 
34 Sterling-Folker 2013  
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Helstu rök hans eru þau að athafnir ríkja eru að mörgu leyti háð ríkjandi fyrirkomulagi 

stofnana.35 Þetta fyrirkomulag hefur meðal annars áhrif á upplýsingaflæði og möguleika ríkja 

til samningaviðræðna, möguleika ríkisstjórna til eftirfylgni á athöfnum annarra ríkja, og 

ríkjandi væntingar um traust alþjóðlegs samkomulags.36 

Kenningin snýr jafnframt að því að velta fyrir sér þeim áhrifunum sem stofnanir hafa 

á aðgerðir ríkja og af hvaða hagsmunum stofnunin var upphaflega sett á laggirnar. Keohane 

veltir fyrir sér hvers vegna ríki leyti að samstarfi í heimi stjórnleysis og valdabaráttu. Svarið við 

þessum vangaveltum má meðal annars finna í leikjakenningunni um valþröng fangans (e. 

Prisoner’s dilemma).37 Hún snýst um það að  tveir glæpamenn eru yfirheyrðir í sitthvoru lagi 

og það fer eftir því hvað þeir segja hvorn um annan hvernig dóm þeir fá. Samstarf fanganna 

borgar sig en þeir þurfa að treysta hvor á  annan. Ætla má að ríki sem notfæri sér 

leikjakenninguna gætu komist nær því að fullnýta hagsmuni úr samvinnu. Ríki þurfa að ná fram 

svokölluðu „zero-sum game” þar sem allir aðilar þurfa að koma vel út úr samskiptum. 

Endurtekningar á árangursríkum samskiptum hafa svo sýnt fram á gott samstarf. 

 Samkvæmt Keohane á samvinna sér einungis stað með tveimur skilyrðum.38  Það 

fyrsta er að ríkin verða að hafa einhverja sameiginlega hagsmuni. Það er, ríkin verða að hafa 

einhverja möguleika á því að græða á samvinnunni við annað ríki. Annað skilyrðið er mikilvægi 

fjölbreytileika alþjóðastofnana, en  hagsmunir ríkja eru fjölbreyttir og sameiginlegir hagsmunir 

fara mjög mikið eftir svæðum, auðlindum, stefnum og stjórnmálum. Að þessum skilyrðum 

uppfylltum ætti samstarf að gefa árangur. Samskipti ríkja auka óneitanlega frið. Jafnframt fer 

meirihluti samskipta ríkja fram á friðsamlegan máta, þar sem allir aðilar fylgja reglum, gildum 

og lögum. Með skynsamlegum samskiptum og virkni stofnana má því líklega draga úr ófriði í 

heiminum og hafa stofnanir á borð við Sameinuðu þjóðirnar og Evrópusambandið líklega gert 

það. Þær færa saman afar ólík ríki til þess að ræða og útkljá sameiginlega hagsmuni þeirra.   

 Ef litið er til norðurslóða má sjá ýmsa sameiginlega hagsmuni þess að ríkin átta féllust 

á norrænt samstarf. Á sama tíma og fylgir það hagsmunum alþjóðastofnana að gera tilkall til 

svæðisins. Umhverfisstefnum ríkjanna er samkvæmt kenningunni líklega ábótavant vegna 

þess að hún fylgir ekki hagsmunum þeirra á sama máta og önnur málefni. Efnahagslegur gróði 

er mikilvægari heldur en huglægir þættir og vandamál framtíðar. Innan frjálslyndrar 

stofnanahyggju verða ríki að sjá fram á efnislegan gróða á stefnumótun sinni. Ef enginn 

efnislegur gróði felst í því að útbúa ákveðna stefnu með framkvæmd í huga er því lítill tilgangur 

                                                           
35 Keohane 1989 
36 Keohane, 1989:2 
37 Sterling-Folker 2013:119 – 120  
38 Keohane 1989 
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fyrir ríkin að velta sér of mikið upp úr þeim. Því eru í það minnsta stórveldin á norðurslóðum 

uppteknari af varnarmálum. Aftur á móti má færa rök fyrir því að Sameinuðu þjóðirnar og 

Evrópusambandið birti ítarlegri umhverfisstefnur til þess að koma til móts við ríkin, sér í lagi 

vegna þess að umhverfismál á norðurslóðum eru afar mikilvæg þó að þau megi enn í dag vera 

‘huglæg’. Það fylgir ekki beinum hagsmunum ríkja að huga að umhverfinu nema málefnið 

snerti þau beint en á sama tíma eru öll ríki Norðurskautsráðsins aðildarríki að Sameinuðu 

þjóðunum og hafa því áhrif á umhverfisstefnu stofnunarinnar að einhverju leyti, sér í lagi á 

norðurslóðum.    

 Annað atriði sem gæti haft áhrif á umhverfisstefnu á norðurslóðum er að öll ríki verða 

að taka þátt til þess að eitthvað sé gert. Rússland sleppir til að mynda nánast umhverfismálum 

í stefnu sinni og sem áhrifamikið ríki, sérstaklega á norðurslóðum, getur framtak þess haft 

áhrif á önnur ríki. Efnahagslegir hagsmunir Rússlands af loftslagsbreytingum eru enn sem 

komið er of miklir til þess að aðgerðir gegn þeim vegi hærra en efnahagslegir möguleikar. Til 

þess að samstarf varðandi umhverfismál eigi sér stað á norðurslóðum þurfa öll ríki að vera 

drífandi varðandi þessi málefni og leggja sitt af mörkum, það að eitt ríki neiti þátttöku þýðir 

minni drifkraft og því hægara samstarf. Ef litið er til framtíðar verður Rússland að bæta úr 

stöðu sinni og aðlaga umhverfisþátt sinn áður en of seint verður. Engu að síður er líklegt að 

aðrir utanaðkomandi þættir drífi áfram umhverfissamstarf á næstu árum, sér í lagi ef 

Parísarsamkomulagið gengur eftir.  

 

1.3.1 Neo-neo umræðan 

Nýraunhyggjan (e. neorealism) og nýfrjálslynda stofnanahyggjan (e. neoliberal 

institutionalism) eru um margt afar ólíkar kenningar alþjóðasamskipta. Hafa þessir 

kenningaskólar orðið fyrir aðkasti hvor frá öðrum síðastliðna áratugi, einkum vegna 

mismunandi túlkunar kenningarskólanna á stjórnleysi alþjóðasamfélagsins. Þeir deila um 

alþjóðasamvinnu, eðli og afleiðingu stjórnleysisins, áform og getu þjóðríkja, valdabaráttu, 

stofnanir og stjórnarhætti, forgangsröðun og markmið þjóðríkja, og áfram má lengi telja. Engu 

að síður eiga þessir kenningaskólar ýmislegt sameiginlegt og byggja í stórum dráttum 

kenningar sínar á sama grunni pósitífismans.  

Kenningaskólarnir eiga það sameiginlegt að fjalla um alþjóðasamskipti innan um 

stjórnleysi (anarchy) alþjóðasamfélagsins. Báðir kenningaskólar sammælast um að stjórnleysi 

einkenni alþjóðastjórnmál að því leytinu til að heiminn skortir sameiginlega ríkisstjórn. 39 

Vegna þessa ná samskipti þjóðríkja ekki að þróast og yfirstjórnir ekki að myndast. Eins eru 

                                                           
39 Waltz 1986   
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báðir kenningaskólar sammála því að alþjóðasamfélaginu er ekki alveg ábótavant þegar kemur 

að stofnunum sem hafa að einhverju leyti áhrif, en þó ekki næg til þess að stjórnleysið hverfi. 

Í samhengi rannsóknarinnar eru báðar þessar kenningar mikilvægar efninu. Áhrif stofnananna 

á þjóðríkin eru áhugaverð á að líta en sama má segja um valdabaráttu þjóðríkja innan 

nýraunhyggju Waltz.  

1.4 FÉLAGSLEG MÓTUNARHYGGJA  

Alexander Wendt er leiðandi í umræðu félagslegrar mótunarhyggju. Mótunarhyggja á 

uppruna sinn að rekja til heimspekingsins Jean Piaget og hefur hún snert á ýmsum 

fræðigreinum, meðal annars kennslufræði og málvísindum ásamt alþjóðastjórnmálum. 

Mótunarhyggju má lýsa sem mótsvari við neo-neo umræðunni á sama tíma og hún er 

augljóslega undir áhrifum þessara kenningaskóla. Félagsleg mótunarhyggja hverfur frá 

pósitífismanum með kenningu sinni og fer út fyrir efnislega þætti neo-neo umræðunnar á 

sama tíma. Kenningin einbeitir sér að mörgu leyti að póstpósitífisma og huglægri þekkingu (e. 

intersubjective knowledge) en neitar þó ekki algerlega því efnislega. Nýraunhyggjan og 

frjálslynda stofnanahyggjan sem teknar eru fyrir hér að ofan byggja báðar kenningar sínar á 

stjórnlausu alþjóðasamfélagi sem samanstendur af sjálfshjálparkerfi og hagsmuna- og 

valdabaráttu sjálfhverfra ríkja. Mótunarhyggjan neitar því ekki algerlega en segir frá greiningu 

á utanríkisstefnu sem er talin afar mikilvæg til útskýringar á hegðun ríkja innan 

alþjóðakerfisins. Ríkin eru aðalþættir alþjóðastjórnmála, og sjálfsmynd þeirra og hagsmunir 

leiða alþjóðakerfið.  

  Wendt kemur fram með „félagsfræðilega, félagslega og sálfræðilega tegund af 

kerfisbundinni kenningu þar sem sjálfsmynd og hagsmunir ríkja eru háða breytan (e. 

dependent variable)”.40 Kenningin er á þennan hátt bæði félagsleg og efnisleg, kerfisbundin 

og ekki þar sem hún byggir á þeirri trú að allt yfir fullveldi ríkja teljist stjórnlaust en að efnislegir 

þættir ríkja séu ekki það mikilvægasta til þess að lifa kerfið af, heldur skiptir þar huglæg 

þekking á sjálfsmynd og hagsmunum ríkja höfuðmáli. Wendt telur nýraunhyggjuna vanta 

einginguna í kenningu sinni og að frjálslynd stofnanahyggja sé ekki nógu kerfisbundin. Með 

kenningu sinni vill Wendt sem sagt byggja brú á milli mismunandi sjónarmiða. Hann tengir 

kenninguna við pósítífisma og póstpósítífisma, raunhyggu og frjálslyndishyggju með því að 

                                                           
40 Wendt 1992  
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koma fram með kerfisbundna og raunhyggða kenningu sem fylgir samt frjálslyndum 

fullyrðingum um að alþjóðastofnanir geti breytt sjálfsmyndum og hagsmunum ríkja.41   

 Sjálfsmyndir ríkja og hagsmunir þeirra eru, sem fyrr segir, mikilvægasti þáttur 

félagslegrar mótunarhyggu. Þessir þættir eiga ekki einungis við um einingar sem snúast um 

sjálfið heldur eru þær jafnframt háðar því hvernig hinir (e. Other) skilja þá.42 Sjálfsmyndir 

greinir Wendt í fjóra þætti; persónulega sjálfsmynd (e. personal eða corporate identity), 

tegundasjálfsmynd (e. type identity), hlutverkasjálfsmynd (e. role identity) og sameiginlega 

sjálfsmynd (e. collective identity).43 Í stórum dráttum gerir persónuleg sjálfsmynd greinamun 

á sjálfinu og hinu, tegundasjálfsmynd miðar að því að finna sameiginleg einkenni eins og 

tungumál, útlit, getu og skoðanir. Hlutverkasjálfsmynd er háð sameiginlegum 

menningarlegum gildum og fæst með því að fylgjast með hegðun annarra sem hafa að geyma 

viðeigandi gagnsjálfsmyndir, og loks sameinar sameiginlega sjálfsmyndin sjálfið frá hinu og 

talar þannig og notar hinar þrjár sjálfsmyndirnar.44 Wendt telur að auki að sjálfsmyndir væru 

lítið án hagsmuna ríkja.45 Sjálfsmyndir útskýra gerendurna á meðan hagsmunirnir útskýra hvað 

gerendurnir þurfa og hvað hvetur þá.46 Án hagsmuna vantaði sjálfsmyndir drifkraft og án 

sjálfsmynda hefðu hagsmunir enga stefnu. Ríki norðurslóða hafa öll að geyma þessar 

sjálfsmyndir og sameiginlega sjálfsmyndin er sú að þau telja sig öll átta eiga aðild og rétt að 

norðurslóðum og telja það flest ef ekki öll mikilvægt einkenni. Aftur á móti eru ríkin ólík hvað 

varðar persónulega sjálfsmynd, hlutverkasjálfsmynd og tegundasjálfsmynd. Innan 

Norðurskautsráðsins eru ríkin því öll ólíkir þátttakendur með þá sameiginlegu sjálfsmynd að 

vera hluti norðurslóða og að ‘hinir’ eru utan þess. Þetta veldur því að samvinna ríkjanna er 

möguleg og að hún gengur svo vel.  

 Eins og greint er frá að ofan neitar Wendt ekki stjórnleysi alþjóðakerfisins. Hann er 

sammála því að til þess að lifa alþjóðakerfið af þurfi ríki að halda í fullveldi sitt, sjálfstjórn og 

landamæri. Jafnframt þurfa ríki að uppfylla efnislega og efnahagslega þætti með 

auðlindanýtingu og framkvæmdum, viðskiptum og samvinnu. Wendt bætir hins vegar 

sjálfsímynd (e. collective self-esteem) ríkja við sem mikilvægum hagsmunum ríkja. 47 

Sjálfsöryggi innan alþjóðasamfélagsins er lykilatriði til þess að tryggja virðingu og 
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42 Behravesh 2011 
43 Behravesh 2011 
44 Wendt 1999 
45 Wendt 1999:231 
46 Wendt 1999:231 
47 Behvaresh 2011 
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viðurkenningu frá öðrum ríkjum. Þetta á við um viðurkenningu á fullveldi og gagnkvæma 

virðingu. Wendt tekur fram að hagsmunir og sjálfsmyndir ríkja eru mismunandi eftir ríkjum, 

en þau eru jafnframt breytileg og aðlagast nýjum aðstæðum og utanaðkomandi þáttum fljótt. 

Vegna þess að þessir þættir eru lykilatriði alþjóðasamskipta og þá helstu áhrifavaldar þess, 

hlýtur alþjóðakerfið jafnframt að vera breytilegt. Wendt hefur löngum velt fyrir sér eðli 

stjórnleysisins, það er hvernig ríki hafa áhrif á uppbyggingu valds og samskipti ríkja á 

alþjóðavettvangi.48  

 Í bók sinni Social Theory of International Relations49 kom Wendt með þá niðurstöðu 

að hagsmunir og sjálfsmyndir ríkja eru margskonar og mismunandi eftir menningu, 

staðsetningu  og stjórnmálum. Út frá því má jafnframt líta á stjórnleysið sem margskonar 

fyrirbæri. Hann kom því fram með þrjá menningarheima stjórnleysisins. Í hverju stjórnleysi 

fyrir sig eru það ákvarðanir, hagsmunir og einkenni ríkja sem gera það að því sem það er hverju 

sinni. Þrjá menningarheima stjórnleysisins nefnir hann eftir fræðimönnunum Hobbes (og 

Waltz), Locke og Kant.50 Í hobbesísku stjórnleysi ríkir stöðug valdabarátta sjálfhverfra ríkja og 

má þar finna stöðug stríð og átök á stuttri og erfiðri ævi. Lockneskt stjórnleysi samanstendur 

jafnframt af ríkjum í samkeppni en þau vilja ekki jafna hvort annað út í valdabaráttu á sama 

hátt og í heimi Hobbes, heldur viðurkenna þau tilvist hvors annars og að þau hafi eitthvað 

sameiginlegt. Samvinna er möguleg í locknesku stjórnleysi sem einkennist af samkeppni og 

samskiptum á sama tíma. Samskiptum ríkja er yfirleitt stjórnað af valdamiklum 

alþjóðastofnunum. Kantíska stjórnleysið er svo það eftirsóknarverðasta samkvæmt Wendt, en 

þar ríkir friður og vinsemd á milli ríkja í einhvers konar „kosmopólítiskum” heimi. Deilumál eru 

leist á friðsælan máta og ríki deila einkennum, sjálfsmyndum og hagsmunum, hvort sem þau 

koma úr austri eða vestri. Ríki í kantísku stjórnleysi munu alltaf tala sig saman og berjast gegn 

utanaðkomandi ógnum eins og loftslagsbreytingum. Samkvæmt Wendt er mikilvægt að koma 

þessu kerfi á og ættu öll ríki að vinna hörðum höndum að því að koma sér á þennan stað í 

heimi alþjóðastofnana, mannréttinda og sameiginlegra hagsmuna.   

 Kenning Wendt er um margt margslungin. Hún snýst að jöfnu um einkenni eininga 

alþjóðasamfélagsins, hvernig þær hafa áhrif upp á við og um alþjóðasamfélagið sjálft. Að þessu 

leyti er kenning hans töluvert viðameiri heldur en ný-kenningarnar hér að ofan. Kenningin er 

ekki gallalaus og hefur löngum verið gagnrýnd, einkum af raunhyggjumönnum sem telja 

fullkominn heim Wendt í kantísku stjórnleysi ekki í líkingu við það sem hann er í dag eða hefur 
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verið. Í heimi mótunarhyggjunnar gæti Norðurskautsráðið þó verið vegur í átt að kantísku 

stjórnleysi. Þar fara fram friðsamleg samskipti ólíkra ríkja sem deila þó bæði sjálfsmyndum og 

hagsmunum tengdum því að vera ríki á norðurslóðum, hvort sem þau eru stór eða smá, 

valdamikil eða valdalítil, upptekin af varnarmálum eða umhverfismálum. Öllum er jafnframt 

hleypt að Norðurskautsráðinu sem áheyrnaraðilum. Öll ríki heims mega hafa 

norðurslóðastefnu þó svo þau hafi ekki kröfurétt á svæðið eða ákvarðanarétt. Ef litið er 

framhjá her- og varnaræfingum á svæðinu væri Wendt líklega ánægður með norrænt 

samstarf.  

 Í norðurslóðastefnum ríkja er yfirleitt minnst á alþjóðlegt samstarf sem eitt af 

forgangsatriðum á svæðinu, meðal annars til að leysa þau umhverfisvandamál sem ógna 

svæðinu og má því segja að mótunarhyggjan hafi leitt samskipti norðurslóða síðastliðin ár, 

sérstaklega ef norðurslóðastefnur marka samskipti ríkjanna. Löndin leita sífellt eftir 

sameiginlegum einkennum í einhvers konar kantísku stjórnleysi, einungis á norðurslóðum.  

1.5 SAMANTEKT 

Yfirfæring kenninga alþjóðasamskipta á norðurslóðastefnur reyndist nokkuð flókið við 

framkvæmd rannsóknarinnar. Engin ein kenning fellur að stefnumálum norðurslóða en 

aðilarnir sem teknir eru fyrir eru afar ólíkir í eðli sínu. Staða ríkjanna á norðurslóðum er til að 

mynda mismunandi, en álitamál þeirra í norðri og landfræðileg staðsetning hefur mikið að 

segja er varðar málefni ríkjanna í norðri. Nýraunhyggjan á við í stefnumálum er varða 

fullveldis- og varnarmál ásamt hagsmunum ríkjanna. Nýfrjálslyn stofnanahyggja sýnir fram á 

samstarf ríkjanna sem leiðir af sér upplýsingar, betri samgöngur og sameiginlegar aðgerðir 

gagnvart ógnum. Samvinna ríkja undir nýfrjálslyndri stofnanahyggju byggir þó á því að allir efla 

hagsmuni sína og því eru málefni er varðar alþjóðlegar ógnir fremur í takt við mótunarhyggju.  

  Notast er við allar ofangreindar kenningar í ritgerðinni. Fúnksjónalisminn er notaður 

við greiningu stefna í rannsókninni og til samanburðargreiningar. Hann sýnir fram á myndun 

stefnanna undir áhrifum alþjóðastofnana. Samningshyggjan útskýrir mögulega ástæðu þess 

að ríki mynda ekki eins skýra umhverfisstefnu og alþjóðastofnanir, þar sem ríki hafa gefið sig 

á vald stofnanna í þeim efnum. Mótunarhyggjan er notuð með tilliti til sameiginlegra einkenna 

og sjálfsímyndar, bæði ríkjanna og stofnana sem ríkin koma beint að, sér í lagi varðandi málefni 

norðurslóða. Sameiginleg einkenni eru svo notuð til að færa fram svör við málefnum þessarar 

ritgerðar. Helst er þó litið til ný-kenninganna sem óneitanlega koma efninu hvað mest við. 

Auðveldast er að yfirfæra stefnumál ríkja og alþjóðastofnana á þessar kenningar og bera 
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saman við raunveruleika norðurslóða samtímans. Í flestum greiningum má finna líkindi með 

annarri hvorri ný-kenningunni og í mörgum tilfellum koma bæði sjónarmið sterkt inn. Því 

teljast þær sérstaklega mikilvægar við efnisgreiningu rannsóknarinnar. 

 Í næsta kafla er fjallað um loftslagsbreytingar samtímans og áhrif þeirra á norðurslóðir 

ásamt mikilvægi öflugrar ráðsmennsku í umhverfismálum samtímans.   
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2 ÁHRIF LOFTSLAGSBREYTINGA Á NORÐURSKAUTIÐ  

2.1 INNGANGUR 

Þegar litið er til loftslagsbreytinga og umhverfismálefna á norðurslóðum er seint hægt að 

alhæfa að ríki norðurslóða sitji aðgerðarlaus og horfi á afleiðingar þeirra úr fjarska. 

Margvíslegar rannsóknir, skýrslur og ráðstefnur hafa sprottið upp á síðastliðnum áratugum út 

um heim allan til þess eins að fjalla um loftslagsbreytingar og áhrif þeirra á norðurslóðir. 

Ýmislegt hefur fengist úr þessum rannsóknum. Óvissa virðist þó einkenna niðurstöður margra 

rannsókna enda eiga loftslagsbreytingar samtímans sér engan fyrirrennara. Í þessum kafla er 

farið í að skilgreina loftslagsbreytingar og áhrifin sem þær munu að öllum líkindum hafa á 

norðurslóðir, sér í lagi ef ekkert verður að gert í náinni framtíð. Skýrslan sem mest er notast 

við í þessum kafla var gefin út árið 2004. Í millitíðinni hefur ýmsilegt breyst. Helst má greina 

frekari óvissu í garð loftslagsbreytinga sem bæði hafa orðið hraðari og öfgafyllri á 

norðurslóðum en áður var talið. Því er erfitt að segja nákvæmlega til um afleiðingar 

loftslagsbreytinga á næstu árum.  

2.2 LOFTSLAGSBREYTINGAR SAMTÍMANS  

Loftslagsbreytingar samtímans eru þær mestu sem mælst hafa síðastliðin árþúsund. Athafnir 

manna, sér í lagi þær sem fela í sér brennslu á jarðefnaeldsneytum, hafa aukið losun á 

koltvíoxíð (CO2), svörtu kolefni og metani ásamt öðrum gróðurhúsagastegundum út í 

andrúmsloftið. Losun koltvíoxíðs hefur til dæmis aukist um 35 prósent síðan á 19. öld og helst 

hún í hendur við hækkun meðalhitastigs jarðar, samtals um 1,4°C frá síðari hluta 19. aldar.51 

Því eru núverandi loftslagsbreytingar raktar til mannavalda, en 80 prósent af orku heimsins er 

í dag fengin með því að brenna jarðefnaeldsneyti sem hefur farið ört vaxandi með auknum 

iðnaði og fjölgun mannkyns.52 Koltvíoxíð dvelur í andrúmsloftinu um aldaraðir. Mun því taka 

nokkra áratugi fyrir gróðurhúsalofttegundir að ná hámarki þó svo að róttækar aðgerðir 

varðandi minnkun á losun þessara lofttegunda út í andrúmsloftið séu þegar hafnar.53 Þegar er 

farið að bera á afleiðingum hlýnunar vegna þessa og mun heimurinn upplifa breytingar 

tengdum loftslagsbreytingum af mannavöldum næstu áratugi og aldir. Starfsemi og 
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undirbúningsagðerðir til að fyrirbyggja skemmdir og til að aðlagast nýju loftslagi eru því 

nauðsynlegar.  

 Fornar loftbólur fastar í íslögum hefur gert vísindamönnum kleift að sjá hvernig 

andrúmsloft og loftslag jarðar var forðum tíða.54 Með rannsóknum á þeim hefur meðal annars 

komið í ljós að magn CO2 í andrúmsloftinu er í dag hærri en nokkurn tímann síðastliðin 

400.000 ár.55 Til dæmis hefur hefur magn CO2 í andrúmsloftinu staðið að meðaltali í 200 - 280 

hlutum af milljón (ppm) síðastliðin 400.000 ár.56 Árið 2013 hafði þetta magn þó farið fram úr 

400 ppm í fyrsta sinn í sögunni. Líklegt þykir að með áframhaldandi losun í sama eða meira 

magni muni hlutfallið hækka í allt að 1500 ppm á næstu öldum.57 Þetta er gífurlega hröð og 

alvarleg þróun, sérstaklega ef tekið er tillit til þess að hátt í 60 prósent gróðurhúsalofttegunda 

dvelji í andrúmsloftinu í lengri tíma og að bein tenging er á milli þeirra og hlýnunar í 

heiminum.58   

Mynd 1 59 
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2.3 ÁHRIF Á NORÐURSLÓÐIR 

Áhrifin af völdum hærra hitastigs í heiminum má sjá hvað róttækast á norðurslóðum. Hlýnun 

norðurskautsins hefur verið nánast tvöfalt meiri en annars staðar í heiminum. Búast má við 

margfalt meiri hlýnun á norðurslóðum á þessari öld og gætu meðalhitastig risið um 3-5°C á 

landi en allt að 7°C á sjó að sumri til og allt að 4-7°C á landi og 7-10°C á sjó að vetri til ef ekkert 

verður aðhafst.60 Ástæður þess að norðurslóðir verða frekar fyrir barðinu af hlýnun jarðar en 

önnur svæði eru nokkrar. Ís sem hylur mestallt norðurskautið meirihluta árs endurvarpar 85 – 

90 prósent af sólarorku aftur út í geim. Með bráðnun jökla, ís og snjós dekkst yfirborð jarðar 

og festir orkuna, sem fer beint í að hlýja í stað þess að gufa upp.61 Sjór endurkastar aðeins 10 

prósent af sólarorku og enn minna endurkast á sér stað á dökkum yfirborðum jarðar. Bráðnun 

jökla og snjós eykur ferskvatn í sjónum sem getur haft gríðarleg áhrif á jafnvægi sjávarstrauma. 

Þetta leiðir af sér ýmis konar keðjuverkanir, en sólarhitinn á auðveldara með að færa sig í 

andrúmsloftið af sjó og breyting á andrúmslofti og hringrásum sjávar mun auka hlýnun og 

ójafnvægi í hitastigi í heiminum.62 Breyttar aðstæður á norðurslóðum gefa góðar vísbendingar 

um afleiðingar loftslagsbreytinga á samfélög og vistkerfi. Svæðið er mikilvægt til þess að 

viðhalda jafnvægi á hitastigi í heiminum og spilar því mikilvægt hlutverk er varðar 

loftslagsbreytingar samtímans.   

Áhrif loftslagsbreytinga á norðurslóðir eru margskonar. Til að byrja með veldur aukin 

hlýnun stórtækum breytingum á veðurfari en búast má við aukinni og öfgafyllri úrkomu og 

stormum ásamt hærra hitastigi. Árstíðir munu jafnframt verða öfgafyllri með lengri og hlýrri 

sumrum og styttri vetrum. Þessar breytingar munu hafa áhrif um heim allan. Bráðnun jökla, 

hafíss og snjós leiðir af sér dekkra lands- og sjávaryfirborð. Dekkra yfirborð gerir upptöku sólar 

auðveldari og eykur þannig gróðurhúsaáhrif, með aukinni hlýnun. Bráðnun jökla og hlaup í 

jökulám eykur ferskvatn í sjónum sem hækkar sjávarmál og hægir á eða breytir hringrás 

sjóstrauma sem venjulega jafna út hitastig í heiminum.63  

 Gróðurfar og dýralíf mun breytast og færast um set.64 Trjálínur munu færast norðar 

og finnast hærra yfir sjávarmáli, skógar taka við af túndru og túndra færir sig yfir á eyðimerkur. 

Talið er að hækkun sjávarmáls gæti þakið mikið magn þeirrar túndru sem eftir verða sem mun 
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hafa mikil áhrif á dýralíf.65 Aukinn gróður tekur vissulega við meira af CO2 en minni speglun á 

yfirborði jarðar eykur gróðurhúsaáhrif á sama tíma með skaðlegum áhrifum og aukinni hlýnun. 

Afleiðingar aukins gróðurfars í heiminum, sérstaklega á norðurslóðum, getur leitt af sér enn 

aðrar öfgar, til dæmis í skógareldum og skordýraplágum. Aftur á móti er líklegt að landbúnaður 

gæti með tímanum færst norðar með betri jarðvegi til þess fallinn. Á sama tíma mun 

fjölbreytileiki dýraríkis breytast. Líklegt þykir að ísbirnir, ákveðnir selir og fuglar deyi út með 

minni hafís og hreindýrategundir gætu orðið fyrir streitu vegna nýrra og öðruvísi 

fæðumöguleika og æxlunarstaða, en dýrin reiða sig á túndru og góð skilyrði fæðu.66 Ef þessu 

er ógnað þykir líklegt að geta hreindýra (til dæmis) til að finna mat, æxlast og ala upp afkvæmi 

minnki og að tegundinni fækki umtalsvert.  Líklegt þykir að æ fleiri dýra- og jurtategundir færi 

sig norðar, bæði á landi og sjó. Þetta mun hafa gríðarleg áhrif á svæðisbundnar tegundir 

norðurslóða. Til dæmis gætu fiskimið orðið fjölbreyttari og gefið meira af sér en þó gætu 

svæðisbundin fiskdýr þjáðst af völdum fæðuskorts. Einhver hundruð milljónir fugla flytja sig 

svo á norðurskautið á hverju sumri til að geta af sér afkvæmi og veltur árangur þeirra á 

norðurslóðum á fjölda þeirra á neðri breiddargráðum.67 Ef trjálínur færast norðar og hækkun 

sjávarmáls þekur túndru munu uppeldisstöðvar minnka og líklegt þykir að allt að 50 prósent 

svæðanna muni hverfa á þessari öld með sama áframhaldi.68  

 Strandsvæði víðsvegar um heim munu þjást en með landeyðingu sökum hærra 

sjávarmáls er líklegt að stormar og öldur sem finnast á úthöfum nái til þeirra svæða. Flóðhætta 

mun aukast og hafa áhrif á samfélög og vistkerfi. Jafnframt er líklegt að iðnaðir og samfélög á 

ströndum þurfi að flytja sig vegna eyðingar á jarðvegi í kjölfar þiðnunar á sífrera. Á sama tíma 

gefur minni hafís greiðari aðgang að auðlindum og sjóflutningar um norðurslóðir verða betur 

mögulegir. Þessum breytingum fylgja bæði möguleikar og vandamál. Annars vegar eykst 

tíminn á ári sem hægt er að sigla um norðurslóðir. Til að byrja með er þó líklegt að hafís verði 

á meiri hreyfingu og því óútreiknanlegri en áður, og því verða sumrin hættulegri tími til að 

ferðast sjóleiðis. Á nokkrum áratugum er þó líklegt að sumrin verði nánast íslaus og eykur það 

möguleika á skipaumferð yfir norðurskautið.69 Þetta gæti gert það að verkum að auðveldara 

væri að sækja auðlindir á borð við gas og olíu á svæði sem áður voru óaðgengileg vegna 

ísþykktar. Hins vegar gætu komið upp ýmis deilumál vegna  fullveldis-, öryggis-, félags- og 
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umhverfismála í kjölfar aukinnar sjóumferðar um svæðið.70 Mikilvægt er því að eiga við þessi 

málefni með löggjöfum og að fylgja eftir Hafréttarsamningi Sameinuðu þjóðanna.  

 Áhrif munu sjást á samfélögum en bæði efnahagslegar og menningarlegar breytingar 

munu eiga sér stað. Frumbyggjar reiða sig á veiðar á hreindýrum, selum, fiskum og öðrum 

svæðisbundnum dýrategundum til stuðnings staðbundins efnahags. Með þessu viðhalda þessi 

samfélög jafnfaramt menningarlegum og félagslegum einkennum sínum. Hreyfing hafíss, og 

ófyrirsjáanlegra veðurfar, með fjölbreyttari dýrategundum og aukin útrýmingahætta 

svæðisbundna dýrategunda gerir það að verkum að fæðuöryggi verði ógnað og að hættulegra 

verði að ferðast um. Infædd vitneskja sem frumbyggjar hafa öðlast um aldaraðir er verulega 

mikilvæg til rannsókna og ferða um svæðið og er þessari vitneskju nú ógnað með miklum og 

örum breytingum á norðurskautinu. Þiðnun jarðvegar geta svo truflað samgöngur, byggingar, 

iðnað og uppbyggingu. Þiðinn sífreri grefur undan byggingum, vegum, pípum, flugvöllum og 

iðnaðarbilum sem krefst mikillar uppbyggingar, viðhalds og aukinna fjárfestinga. Þessu þarf að 

gera ráð fyrir í iðnaði á svæðinu.  

 Að lokum er vert að minnast á skaðleg áhrif útfljólublárra geisla en þeir hafa áhrif á 

fólk, dýralíf og plönturíki. Útfjólubláir geislar munu ekki fara minnkandi á næstu áratugum en 

talið er líklegt að þunnt ósonlagið muni standa í stað á næstu áratugum, líklega vegna 

gróðurhúsalofttegunda og áhrifa þeirra á heiðhvolfið.71  

2.4 ÞÝÐING FYRIR RÁÐSMENNSKU Á NORÐURSLÓÐUM 

Þær loftslagsbreytingar sem eiga sér stað í heiminum í dag í stórum dráttum af mannavöldum. 

Þær eiga sér stað aðallega vegna mengunnar, eða mikils magns koltvíóxíðs og annara 

jarðefnagastegunda í andrúmsloftinu, sem hafa risið hratt vegna athafna mannkyns síðustu 

aldir.72 Ef ástandið breytist ekki er talið líklegt að jörðin muni hlýna tvisvar sinnum meira á 

þessari öld heldur en á þeirri síðustu.73 Aftur á móti er líklegt að hraði og magn hlýnunar er 

hægt að halda í skefjum ef losun skaðlegra lofltegunda er takmörkuð og aðgerðir hafðar til 

þess bæði að aðlagast hlýrra loftslagi og koma í veg fyrir frekari hlýnun. Þær aðgerðir sem þarf 

að koma að eru því (1) mildun, eða aðgerðir til þess að draga úr hraða og magni hnattrænnar 

hlýnunnar framtíðarinnar með því að draga úr gróðurhúsalofttegundum  í andrúmsloftinu, og 
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(2) aðlögun, til þess að draga úr áhrifum með því að gera heiminn ‘seigari’ fyrir breytingunum 

sem munu eiga sér stað á meðan samfélög vinna í endurbótum.74  

Heimurinn mun upplifa einhverjar afleiðingar loftslagsbreytinga, hvort sem þær fara 

á versta veg eður ei. Því er mikilvægt að undirbúningsaðgerðir séu til staðar. Erfitt er þó að 

undirbúa, bregðast við og aðlagast afleiðingum loftslagsbreytigna þegar ekki er vitað 

nákvæmlega hvað þær fela í sér. Frumbyggjar sem alist hafa upp á norðurskautinu hafa þróað 

með sér aldir af þekkingu á svæðinu. Þessari þekkingu er nú ógnað með ófyrirsjáanlegum 

breytingum svæðanna sem þau þekkja. Ekki má því gleyma mikilvægi öflugra stefna og 

eftirfylgni þeirra á norðurslóðum. Því skipta rannsóknir og upplýsingar höfuðmáli varðandi 

loftslagsbreytingar. Engin hliðstæða er til af þeim loftslagsbreytingum sem á sér stað í 

heiminum dag. Þetta er og verður því erfið aðlögun, ekki einungis fyrir norðurskautsríkin og 

þá aðila sem þeim koma næst heldur fyrir heiminn allan.  

Í næsta kafla er fjallað um tilkall alþjóðastofnana til umhverfismála í samhengi við 

norðurslóðir. Sérstaklega er fjallað um Sameinuðu þjóðirnar og nýjustu markmið þeirra en 

jafnframt er litið til Evrópusambandsins.  
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3 ALÞJÓÐASTOFNANIR Á NORÐURSLÓÐUM 

3.1 SAMEINUÐU ÞJÓÐIRNAR 

3.1.1 Inngangur  

 

Sameinuðu þjóðirnar eru líklega mikilvægasti gerandi í umhverfismálefnum samtímans. 

Stofnunin var sett á laggirnar árið 1945 í kjölfar síðari heimstyrjaldarinnar og samanstendur 

nú af 193 meðlimaríkjum. Stofnunin hefur ekki gefið út eiginlega stefnu á norðurslóðum en er 

þó mikilvægur þátttakandi á svæðinu og hafa ýmis verkefni Sameinuðu þjóðanna haft víðtæk 

áhrif á norðurslóðir. Má þar nefna Hafréttarsamning Sameinuðu þjóðanna, sjálfbæru 

þróunarmarkmiðin, Kýótó bókunina og Parísarsamkomulagið. Umhverfismál stofnunarinnar 

eru jafnframt víðtæk og hafa því áhrif um heim allan. Í þessum kafla er farið yfir 

umhverfismálefni Sameinuðu þjóðanna með sjónarmiði norðurslóða að leiðarljósi.  

3.1.2 Hafréttarsamningur Sameinuðu þjóðanna  

 

Hafréttarsamningur Sameinuðu þjóðanna (UNCLOS) var samþykktur árið 1982 eftir 9 ára 

samningaviðræður af 160 aðildarríkjum Sameinuðu þjóðanna.75 Hann féll svo í gildi árið 1994. 

Hafrétasamningurinn er alþjóðlegt samkomulag sem skilgreinir rétt og ábyrgð ríkja er varðar 

notkun þeirra á hafsvæðum heims.76 Helsta einkenni samningsins var að útbúa hafsvæði sem 

falla annað hvort undir fullveldi eða fullveldisrétt ríkja eða liggja utan löggjafarvalds ríkja.77 

Samningurinn samanstendur af 17 hlutum og 320 greinum ásamt 9 viðaukum. 17 hlutar 

UNCLOS miða meðal annars að landhelgi, samliggjandi svæðum, alþjóðlegum samgöngum á 

hafsvæðum, eyríkjum, efnahagslögsögu, landgrunni, úthöfum, stjórnfyrirkomulögum eyja, 

sjávarbotni og jarðgrunni út fyrir landamæri (e. The Area), lokuðum og hálf-lokuðum 

hafsvæðum, réttindum ríkja að hafsvæðum sem ekki hafa landamæri að hafsvæðum, verndun 

og varðveitingu umhverfis sjávar, hafrannsóknum, og lausnum deilumála.78 Samningurinn er 

lagalega bindandi yfir þeim ríkjum sem undir honum eru en öll ríki norðurslóða utan 

Bandaríkjanna falla þar að.  

 Skiptar skoðanir ríkja um innleiðingu Bandaríkjanna að UNCLOS. Samningurinn er 

mikilvægur Bandaríkjamönnum og fylgja þeir honum eftir að mörgu leyti. Þar sem meirihluti 
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ríkja heims hafa fullgilt samninginn standa Bandaríkin nokkuð sér á báti þegar kemur að 

UNCLOS, sérstaklega á norðurslóðum. Helstu rök gegn því að innleiða samninginn var ógn hans 

við fullveldismálum, verandi lagalega bindandi samningur. Hins vegar myndi samningurinn 

betur skilgreina réttindi landsins til auðlindanýtingar á hafsvæðum, veita betra frelsi til 

samganga (siglinga og flugleiða) og styrkja öryggishagsmuni landsins á sjó.79 

Á norðurslóðum spilar UNCLOS nokkuð mikilvægt hlutverk. Samingurinn hvetur til 

samvinnu ríkjanna átta ásamt því að vernda og takmarka aðgengi utanaðkomandi aðila að 

náttúruauðlindum með aukinni umferð manna. Samingurinn er eini lagalega bindandi rammi 

norðurslóða, og er einkum talinn haga sér á álíka máta og the Antartic Treaty System meðal 

suðurslóðaríkja. Lönd norðurslóða hafa, og eru Bandaríkin þar með talin, til dæmis bent á 

UNCLOS varðandi loftalgsbreytingar og umhverfisógnir á norðurslóðum auk þess sem 

samningnum bregður fyrir í öllum norðurslóðastefnum þeirra 6 ríkja sem tekin eru fyrir í næsta 

kafla. Samningurinn er því óneitanlega mikilvægur norðurslóðum og virðast ríkin reiða sig á 

hann hvort sem hann er þar fullgiltur eða ekki. Allar greinar UNCLOS miða á einhvern hátt að 

norðurslóðum. Ríki norðurslóða miða sig við samninginn í samskiptum, landhelgismálum, 

efnhahagslögsögu, stjórnarfyrirkomulögum eyja, rannsóknum og við hin ýmsu deilumál sem 

upp koma.  

 Grein 234 í 8. hluta samningsins (stjórnarfyrirkomulögum eyja) spilar sérstaklega 

mikilvægt hlutverk fyrir lagaramma á norðurslóðum. Greinin leyfir strandríkjum að þróa og sjá 

fyrir um sérstakar reglugerðir um athafnir manna á ísilögðum vötnum.80 Strandríki hafa þannig 

rétt á því að taka upp og fylgja eftir lögum og reglum til að koma í veg fyrir, minnka og stjórna 

sjávarmengun frá skipum á ísilögðum svæðum innan takmarkana efnahagslögsögunnar. 

Þannig hafa ríkin yfirumsjón með svæðum þar sem ákafar loftslagsaðstæður og ísþekjur geta 

skapað hættur. Jafnframt hafa þau stjórn á mengun sjávar sem gæti valdið miklum skaða eða 

óafturkræfum truflunum á vistvænu jafnvægi hafsvæða norðurslóða.81 Þessi lög og reglur eiga 

að eiga við siglingu og verndun umhverfis sjávar byggð á bestu fáanlegu vísindalegu 

sönnunum.82 Þannig staðfestir samningurinn lagalega festu ríkjanna norðurslóða til fullveldis 

og persónulegs aðgengis að auðlindum innan þeirra efnahagslögsögu. Ríkin útbúa sjálf 

lagalega gildandi ramma yfir sinni efnahagslögsögu.  
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 Eftir að ríki fullgilda samninginn hafa þau tíu ár til þess að krefjast framlengingar á 

landhelgi sinni.83 Kanada, Rússland, Danmörk og Noregur hafa öll krafist framlengingar og 

Kanada og Noregur fengið sínum kröfum fullgilt. Danmörk og Rússland bíða þó enn álykta. 

Hafréttarsamningur Sameinuðu þjóðanna er því óneitanlega mikilvægur 

Norðurskautsríkjunum sex sem reiða sig mikið á hafsvæði í norðri.  

3.1.3 Sjálfbær þróunarmarkmið Sameinuðu þjóðanna  

Árið 2000 gáfu Sameinuðu þjóðirnar út þúsaldamarkmið sín um þróun sem gilda áttu til 

árámóta 2015. Markmiðin voru 8 talsins og áttu að stuðla að bættum hag mannkyns á sviði 

fátæktar, mannréttinda, umhverfismála, heilbrigðismála og menntunar.84 Þrátt fyrir að hafa 

verið árangursrík á vissan máta voru markmiðin fremur ósýnileg almenningi. Árið 2007 höfðu 

um 80 prósent Evrópubúa  ekki heyrt minnst á þróunarmarkmiðin til að mynda.85 Það var því 

árið 2010 sem ákveðið var að vinna að nýjum þróunarmarkmiðum til að bæta hag íbúa heims. 

Nýju sjálfbæru þróunarmarkmið Sameinuðu þjóðanna voru svo samþykkt í september árið 

2015. Þau eru 17 talsins og ná fram til ársins 2030 þegar þeim á að vera náð. Markmiðin sem 

um ræðir eru eftirfarandi: 

1. Að útrýma fátækt í allri sinni mynd alls staðar, 
2. Að útrýma hungri, tryggja fæðuöryggi og bætta næringu og stuðla að 

sjálfbærum landbúnaði, 
3. Að stuðla að heilbrigðu líferni og vellíðan fyrir alla á öllum aldri, 
4. Að tryggja jafnan aðgang allra að góðri menntun og stuðla að símenntun fyrir 

alla,   
5. Að tryggja jafnrétti kynjanna og styrkja frumkvæðisrétt allra kvenna og 

stúlkna, 
6. Að tryggja aðgengi, og sjálfbæra nýtingu, allra á hreinu vatni og 

salernisaðstöðu, 
7. Að tryggja öllum aðgang að öruggri og sjálfbærri orku á viðráðanlegu verði, 
8. Að stuðla að viðvarandi sjálfbærum hagvexti og arðbærum og mannsæmandi 

atvinnutækifærum fyrir alla, 
9. Að byggja upp sterka innviði, stuðla að sjálfbærri iðnvæðingu fyrir alla og hlúa 

að nýsköpun, 
10. Að draga úr ójöfnuði innan og á milli landa, 
11. Að gera borgir og aðra búsetu manna örugga og sjálfbæra fyrir alla, 
12. Að tryggja sjálfbæra neyslu og framleiðslumynstur, 
13. Að grípa til bráðra aðgerða gegn loftslagsbreytingum og áhrifum þeirra, 
14. Að vernda og nýta hafið og auðlindir sjávar á sjálfbæran hátt til að styðja við 

sjálfbæra þróun, 
15. Að vernda, endurheimta og stuðla að sjálfbærri nýtingu landvistkerfa, 

sjálfbærri stjórnun skóga, berjast gegn eyðimerkurmyndun, stöðva og snúa 
við jarðvegseyðingu og sporna við hnignun líffræðilegs fjölbreytileika, 
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16. Að stuðla að friðsælum og sjálfbærum samfélögum fyrir alla, tryggja jafnan 
aðgang að réttarkerfi og koma á fót skilvirkum og ábyrgum stofnunum fyrir 
alla á öllum stigum, 

17. Að styrkja framkvæmd og blása lífi í hnattrænna samvinnu um sjálfbæra 
þróun.86 

Markmiðin eiga eitt af öðru að stuðla að betri framtíð allra íbúa heims á 15 árum. Með 13. 

markmiðinu eru settar fram áætlanir þess efnis að styrkja aðlögunarmöguleika gegn hættum 

og náttúruhamförum tengdum loftslaginu, innleiða ráðstafanir í stefnur ríkja, framkvæmdir 

og áætlanir, að efla menntun, vitunavakningu og getu til að takast á við loftslagsbreytingar á 

ýmsum sviðum, og að fá þróuð ríki heims til að fjárfesta samtals ákveðnum upphæðum til 

styrktar þróunarríkjum svo þau geti tekist á við loftslagsbreytingar heima fyrir.87 Sérstaklega 

viðkemur markmiðið þó Parísarsamkomulaginu sem greint er frá í næsta hluta.  

3.1.4 Parísarsamkomulagið 

Frægt er orðið að Parísarsamkomulagið var samþykkt af 197 ríkjum heims í desember árið 

2015. Var það bein afleiðing sjálfbæru þróunarmarkmiða Sameinuðu þjóðanna.  Þannig féllust 

í fyrsta skipti öll ríki heims á sameiginlegt markmið, að berjast við loftslagsbreytingar 

samtímans ásamt því að vinna í aðlögunaráætlunum þeim tengdum.  Samkomulagið var fullgilt 

og innleitt þann 4. nóvember 2016, mánuði eftir að 55 ríki ábyrg fyrir 55 prósent af losun heims 

höfðu fullgilt samkomulagið heima fyrir. 88  Þá höfðu 114 ríki fullgilt samninginn. 89 

Parísarsamkomulagið á sér aðdraganda allt frá stofnun United Nations Framework Convention 

on Climate Change (UNFCCC) árið 1992 en stofnunin sér fyrir árlegum ráðstefnum er varðar 

loftslagsbreytingar, kenndar við COP (Convention of Parties). Eitt mikilvægasta verk UNFCCC 

fyrir Parísarsamkomulagið var líkleg innleiðing Kýótó bókunarinnar um að draga úr losun 

gróðurhúsalofttegunda. Kýtótó bókunin var samþykkt árið 1998 og fullgild árið 2005. Kýótó 

bókunin var jafnframt undanfari Parísarsamkomulagsins sem miðar að því að takmarka 

loftslagsbreytingar í heiminum við 2°C og leita aðgerða til að halda hækkun meðalhitastigs 

jarðar undir 1,5°C. Jafnframt miðar markmiðið að því að fjármagna og aðstoða þróunarlönd 

að takast á við loftslagsbreytingar, en það eru upp til hópa þróunarlönd sem bera ábyrgð á 

mestri losun í heiminum, ef frá eru talin Bandaríkin og Rússland, sem bæði eru norðurslóðaríki. 

Þrátt fyrir allt að 22 ára aðdraganda var Parísarsamkomulagið undirskrifað og innleitt innan 

við ári eftir samþykkt þess.  

                                                           
86 Félag Sameinuðu þjóðanna á Íslandi 2015 
87 Sustainable Development Goals: Goal 13 2015 
88 UNFCCC, The Paris Agreement 
89 Climate Analytics, Paris Agreement Ratification Tracker  
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  Markmið Parísarsamkomulagsins eru háleit og mikils er krafist af aðildaríkjum 

stofnunarinnar ætli þau að nást. Þrátt fyrir mjög árángursríka fullgildingu er erfitt að segja til 

um hvernig til tekst að fá svo mörg þjóðríki til þess að sameinast á eitt markmið. 

Samkomulagið er óneitanlega mikilvægt norðurslóðum. Með hraðri þróun loftslagsbreytinga 

á norðurslóðum spila þær óneitanlega stórt hlutverk á svæðinu. Að vissu leyti má gagnrýna 

Parísarsamkomulagið fyrir takmarkaða umfjöllun á norðurslóðum en áhrif bæði 

loftslagsbreytinga og aðgerða gagnvart þeim hafa mikil áhrif á svæðinu, hvort sem á við um 

samfélög innfæddra eða náttúruna. Fyrsta víðtæka mat undir Parísarsamkomulaginu verður 

árið 2023 sem mun geyma möguleika fyrir norðurslóðir að draga að sér athygli. 90 Mat þetta 

er hannað til þess að bæta alþjóðlega samvinnu er varðar samkomulagið ásamt því að upplýsa 

ríkisstjórnir um framlag þeirra.   

3.1.5 Umhverfisstofnanir Sameinuðu þjóðanna  

Auk samkomulaga, samninga og þróunarmarkmiða halda Sameinuðu þjóðirnar úti ýmsum 

umhverfisstofnunum. Helst má þar nefna United Nations Environmental Programme (UNEP), 

World Meteorological Organization (WMO), og Intergovernmental Panel on Climate Change 

(IPCC), milliríkjanefnd sem stofnuð var af WMO og UNEP sem ráðgefandi aðili varðandi 

loftslagsbreytinga af mannavöldum. Loks má nefna United Nations Framework Convention on 

Climate Change (eða UNFCCC) sem greint er frá að ofan.  

United Nations Environmental Programme var sett á laggirnar árið 1972 og snýr 

starfsemi hennar að stefnumótunum í umhverfismálum og innleiðingu umhverfismála í 

sjálfbæru þróunarmarkmiðunum. Stefna UNEP er að veita forystu og hvetja til samkomulaga í 

umhverfisvernd með því að upplýsa og gera aðilum kleift að bæta lífsgæði án þess að stofna 

framtíðarkynslóðum í hættu. 91  UNEP eru einhvers konar regnhlífarsamtök umhverfismála 

Sameinuðu þjóðanna en stofnunin er jafnframt talsmaður umhverfisins í allri sinni 

skilgreiningu á alþjóðlegum vettvangi.92 

 World Meteorological Organization var stofnuð árið 1950 og varð hluti af Sameinuðu 

þjóðunum árið 1951. Stofnunin stuðlar að aukinni velferð og öryggi mannkyns en hún stuðlar 

að frjálsum og óhefluðum upplýsingum og gögnum á milli landamæra, einkum varðandi 

umhverfisvernd. Stofnunin rannsakar ástand andrúmslofts jarðar og hvernig það hagar sér á 

landi og sjó. Jafnframt fylgist stofnunin með hringrás veðurs, loftslags og vatns á jörðinni. 

                                                           
90 Halldór Þorgeirsson  
91 United Nations Environmental Programme 
92 United Nations Environmental Programme 
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Stofnunin gegnir mikilvægu ráðgefandi hlutverki er varðar umhverfismál til þess að tryggja 

sjálfbæra þróun.   

 Sameinuðu þjóðirnar vinna óneitanlega mikilvægt starf í garð umhverfismálefna 

samtímans. Norðurslóðir eru að vísu ekki forgangsatriði í umhverfismálum stofnunarinnar en 

mikilvægi þeirra í garð loftslagsbreytinga er ekki dregið í efa hjá stofnuninni. Þróunarríki 

virðast vera áhersluatriði umhverfismálefna Sameinuðu þjóðanna um þessar mundir, en bæði 

lúta sjálfbær þróunarmarkmið stofnunarinnar að því að bæta lífsgæði allra í heiminum og að 

vinna gegn loftlsagsbreytingum með öllum hætti.  

3.2 EVRÓPUSAMBANDIÐ Á NORÐURSLÓÐUM: ÁHRIFAVALDUR MEÐ ÁHEYRN  

3.2.1 Inngangur 

Árið 2016 birti Evrópusambandið nýja tillögu að norðurslóðastefnu. Stefnan tekur á 

fyrirhuguðum aðgerðum stofnunarinnar á norðurslóðum í kjölfar breyttra aðstæðna á 

svæðinu. Evrópusambandið er þyrping stofnana og samkomulaga sem myndar einhvers konar 

net af reglum, lögum og skyldum yfir 28 aðildarríki sín. Stofnunin hefur í auknum mæli einbeitt 

sér að norðurslóðum jarðar síðastliðin ár.93 Umhverfisstefnur stofnunarinnar eru framsæknar, 

sérstaklega varðandi loftslagsbreytingar en umhverfismál hafa verið eitt af forgangsatriðum 

stofnunarinnar síðan Einingarlögin (e. Single European Act) voru samþykkt árið 1987.94  

 Svíþjóð, Danmörk og Finnland tengja Evrópusambandið við norðurslóðir. Úrsögn 

Grænlands úr Evrópubandalaginu (e. European Community) árið 1985 gerði það að verkum 

að Evrópusambandið komst ekki landfræðilega að norðurslóðum fyrr en Finnland og Svíþjóð 

gengu til liðs við það árið 1995.95 Svíþjóð og Finnland hafa ekki aðgengi að landhelgi eða 

efnahagslögsögu á norðurslóðum sem þýðir að Evrópusambandið hefur einungis 

landfræðilegt aðgengi að norðurslóðum, sé miðað við aðildarríki þess eingöngu. Noregur hefur 

þó verið einn helsti stuðningsaðili þess að hleypa Evrópusambandinu að sem varanlegum 

áheyrnafulltrúa Norðurskautsráðsins þrátt fyrir að vera ekki aðildarríki Evrópusambandsins, 

en landið er með marga tvíhliða samninga við stofnunina og vinnur náið með henni í gegnum 

EFTA, EEA og Schengen.96  

                                                           
93 Hurd 2013:259  
94 Karns ofl. 2012: 525 
95 Bailes ofl. 2012:85  
96 Maurer ofl. 2012 
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 Evrópusambandið er óneitanlega áhrifavaldur á norðurslóðum en stofnunin ber 

ábyrgð á um 40 prósent af allri losun gróðurhúsalofttegunda á svæðinu. 97  Stofnunin sér 

jafnframt fyrir ýmis konar fjárhagsstyrkjum og vísindastarfsemi á norðurslóðum og aðildarríki 

Evrópusambandsins eru mikilvægir neytendur framleiðsluvara norðurslóða, sérstaklega í fiski 

og orku. 98  Evrópusambandið hefur leitast eftir því að gerast varanlegur áheyrnafulltrúi 

Norðurskautsráðsins síðan árið 2013 en bíður enn niðurstöðu í málinu. 99  Þar til hefur 

stofnunin þó áheyrnarstöðu án þess að hafa ákvörðunarvald.  

3.2.2 Norðurslóðastefna Evrópusambandsins  

Norðurslóðastefna Evrópusambandsins (ESB) var birt þann 29. apríl 2016 af „The High 

Representative for Foreign Affairs and Security Policy” og Framkvæmdaráði Evrópu (e. 

European Commission). Finnar höfðu fyrst frumkvæði að norðurumdæmisstefnu (e. Northern 

Dimension policy) árið 1997 sem var svo innleidd sem áætlunaraðgerð ESB í norðurumdæmi 

þess árið 2000.100 Norðurumdæmisstefnan er sameiginleg stefna Rússlands, Noregs, Íslands 

og Evrópusambandsins og stuðlar að samstarfi, stöðugleika og velferð í efnahagsmálum. 

Gerðin þjónaði sem einhvers konar „ytri” utanríkisstefna Evrópusambandsins og miðaði fyrst 

og fremst að uppbyggingu samvinnu, samkeppni, öryggis, lýðræðis og sjálfbærri þróun.101 Auk 

þess stuðlaði hún að bættri samvinnu og trausti á milli Rússlands og Evrópusambandsins. Hins 

vegar miðaði stefnan ekki beint að norðurskautinu og málefnum þess. Árið 2006 var stefnan 

endurgerð, með auknum áherslum á norðurslóðir.102  

 Árið 2008 fór svo að bera á auknum aðgerðum til að mynda skýra og skiljanlega 

norðurslóðastefnu Evrópusambandsins og var hún sett á laggirnar sama ár. Gæta mátti áhrifa 

og ráðlegginga frá Noregi og Norðurlöndum Evrópusambandsins í fimm forgangsatriðum 

stefnunnar. Þau voru (1) umhverfismál og loftslagsbreytingar, (2) stuðningur við innfædda og 

heimamenn, (3) rannsóknir og eftirlit, (4) sjálfbær notkun auðlinda og (5) að efla marghliða 

stjórnun norðurslóða. 103  Árið 2012 var svo tillaga að endurbættri stefnu með svipuðum 

forgangsatriðum nema með nýrri þekkingu, sterkari framsetningu og ferskara viðhorfi gefin 

út.104  

                                                           
97 Maurer ofl. 2012  
98 European Commission 2016 
99 Arctic Council 2016 
100 Bailes ofl. 2012:88  
101 Alyson ofl. 2012 
102 Alyson ofl. 2012 
103 Alyson ofl. 2012 
104 Alyson ofl. 2012:91 



  

35 

 Árið 2014 bað Leiðtogaráðið og Evrópuþingið framkvæmdastjórn Evrópusambandsins 

að þróa skiljanlegri ramma fyrir stofnunina á norðurslóðum. Ný norðurslóðastefna 

Evrópusambandsins, Joint Communication to the European Parliament and the Council: An 

integrated European Union policy for the Arctic, var svo birt í mars árið 2016. Stefnan er byggð 

á norðurslóðastefnu stofnunarinnar frá árinu 2012 með áhrifum frá stefnunni 2008 og á sér 

því dágóða forsögu. Stefnan var samþykkt og innleidd í ljósi loftslagsbreytinga og áberandi 

áhrifa og ákveðins framlags hlýnunar norðurslóða á heiminn allan. Þrjú forgangsatriði 

norðurslóðastefnu ESB eru loftslagsbreytingar, sjálfbær þróun og alþjóðleg samvinna.  

 Þar sem norðurslóðir virðast haga sér sem einhvers konar „stillir” fyrir loftslag 

jarðarinnar telur Evrópusambandið sig hafa skyldum að gegna er varðar umhverfisvernd, 

styrkingu vistkerfa og eflingu samfélaga á norðurslóðum, verandi ein áhrifamesta 

alþjóðastofnun heims. 105   Evrópusambandið sér tækifæri til þess að koma fram með 

hugmyndir og frumkvæði í Norðurskautsráðið þegar Finnland tekur við formennsku í ráðinu 

árið 2017. Norðurslóðastefna Evrópusambandsins á að byggja á rannsóknum, vísindum og 

frumkvæði og á að vera í takt við sautján markmið Sameinuðu þjóðanna um sjálfbæra þróun 

sem samþykkt voru í september árið 2015.106  

 Fyrsta forgangsatriði Evrópusambandsins eru aðgerðir gagnvart loftslagsbreytingum. 

Rannsóknir eru þar fyrsta mál á dagskrá. Evrópusambandið framkvæmir, fjármagnar og tekur 

þátt í ýmsum rannsóknum tengdum loftslags- og umhverfisbreytingum á norðurslóðum og 

hyggst stofnunin halda því áfram. Með rannsóknum stefnir Evrópusambandið líklega á að afla 

upplýsinga og að vera ráðgefandi í aðgerðum.  Annað markmið í loftslagsmálum er að vera 

samstíga Parísarsamkomulagi Sameinuðu þjóðanna um að halda hækkun meðalhita í 

heiminum undir 2°C. Til þess hefur Evrópusambandið skuldbundið sig til að draga úr losun 

gróðurhúsalofttegunda um 40 prósent fyrir árið 2030 og 80 prósent fyrir árið 2050 miðað við 

árið 1990. Jafnframt stefnir Evrópusambandið á að nota 20 prósent af fjármagni sínu í 

loftslagsmál. Þriðja markmið Evrópusambandsins í þessum aðgerðum er samvinna bæði ríkja 

og innfæddra aðila norðurslóða til þess að deila reynslu, þekkingu og upplýsingum um 

loftslagsbreytingar, áhrif þeirra, aðlögun og viðnám til þess að þróa öfluga aðlögunaráætlun á 

norðurslóðum. Loks stefnir Evrópusambandið á almenna umhverfisvernd með því að viðhalda  

marghliða samkomulagi sem snerta norðurslóðir, hvetja til fullrar virðingar við 
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Hafréttarsamning Sameinuðu þjóðanna, hvetja til varðveitingar á líffræðilegum fjölbreytileika 

og draga úr losun á merkúrí, svörtu kolefni og metani sem hraðar á loftslagsbreytingum.   

 Annað forgangsatriði ESB er sjálfbær þróun. Sjálfbær þróunarmarkmið 

Evrópusambandsins á norðurslóðum miða að því að tryggja að efnahagsleg þróun sé sjálfbær 

og komi til móts við umhverfis- og öryggisþarfir. Hvetja á til nýsköpunar í tækni og viðskiptum 

á norðurslóðum á sjálfbæran máta, til dæmis varðandi lausnir í endurnýjanlegri orku og 

orkuskilvirkni. Alþjóðleg samvinna er þriðja forgangsatriði Evrópusambandsins á 

norðurslóðuðum. Hyggst stofnunin halda áfram virkri þátttöku í Norðurskautsráðinu, 

sérstaklega þegar Finnar fá formennsku árið 2017, og taka virkan þátt í samstarfi á 

norðurslóðum, einkum er varðar umhverfismál. Sambandið vill efla tvíhliða samvinnu mð 

ríkjum norðurslóða og skilgreina með því ákveðin málefni til samvinnu.107 Jafnframt hyggst 

stofnunin tryggja að viðhorf frumbyggja og réttindi séu virt við þróun stefnugerða 

Evrópusambandsins sem áhrif hafa á norðurslóðir.  

 Evrópusambandið er áhrifavaldur á norðurslóðum og leitast eftir varanlegri áheyrn 

innan Norðurskautsráðsins. Þrátt fyrir að teljast seint til norðurumdæmis jarðar hefur losun 

gróðurhúsalofttegunda stofnunarinnar áhrif á umhverfi þess. Fjárfestingar í 

rannsóknarstarfsemi og framlag stofnunarinnar til menntunar á norðurslóðum er sýnilegur 

viliji hennar til þess að viðhalda öflugu samstarfi á norðurslóðum og að taka ábyrgð á mengun 

stofnunarinnar á svæðinu. Evrópusambandið hefur í raun ekki mikilla hagsmuna að gæta á 

norðurslóðum. Það virðast því ekki vera hagsmunir sem drífa stefnumál Evrópusambandsins 

áfram heldur skuldbinding stofnunarinnar að fylgja eftir loftslagsmarkmiðum samtímans.  

3.2.3 Evrópusambandið og umhverfismál  

Evrópusambandið gerði fyrst grein fyrir mikilvægi umhverfisverndar í Einingarlögunum árið 

1987. Síðan þá hefur stofnunin yfirleitt fylgt eftir stefnum og straumum alþjóðakerfisins í 

umhverfismálum og loftslagsbreytingum. Meginregla Evrópusambandsins í umhverfismálum 

er að mengandi aðilinn eigi að bera ábyrgð og að fyrirbyggjandi aðgerðir ætti að taka þegar 

umhverfisógnum steðjar að.108 Að fyrirbyggja er áberandi í stefnum Evrópusambandsins. Yfir 

500 lagagerðir má finna í umhverfislögum sambandsins og nokkrar stofnanir innan þess miða 

eingöngu að umhverfismálum. Má þar helst nefna Umhverfisstofnun Evrópusambandsins (e. 

European Environment Agency) sem safnar meðal annars upplýsingum til þess að þróa stefnur 

í umhverfismálum. EEA hjálpar aðildarríkjum að taka upplýstar ákvarðanir um endurbætur í 
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umhverfismálum, að innleiða umhverfisatriði í efnahgasstefnur og hvetur ríkin í átt að 

sjálfbærni.109 Auk EEA hjálpar Evrópusambandið til með fjármagn fyrir ríki að vinna eftir og 

innleiða viðmiðunarreglur í umhverfismálum.110 

 Samkvæmt vefsíðu stofnunarinnar hefur Evrópusambandið að geyma eina bestu 

umhverfisstaðla heims . 111  Umhverfisstefna Evrópusambandsins miðar að því að grænka 

efnahag Evrópusambandsins, vernda náttúruna, og tryggja öryggi og heilsu íbúa. 112  Vill 

stofnunin meðal annars stuðla að hreinu vatni og bættum loftgæðum ásamt því að draga úr 

áhrifum skaðlegra efna í andrúmsloftinu og á sjó.  

 Evrópusambandið er áhrifavaldur í umhverfismálum í Evrópu. Sem stofnun með 

löggjafarvald yfir aðildarríkjum hefur hún möguleika á því að efla og hvetja aðildarríki sín áfram 

í umhverfismálum. Stofnunin á þó langt í land. Aðildarríki Evrópusambandsins eru 28 talsins 

en þau eru jafn ólík og þau eru mörg. Norður og mið Evrópa stendur nokkuð framarlega í 

umhverfismálum en þau ríki standa upp til hópa vel efnahagslega. Danmörk, Holland, 

Þýskaland, Finnland, Svíþjóð og Austurríki eru til að mynda öll ríki sem styðja umhverfisvernd 

og hafa innleitt háa staðla í umhverfismálum.113 Portúgal, Spánn og Grikkland eru aftur á móti 

með lakari stefnu í umhverfismálum og aðildarríki í austur Evrópu, sem standa töluvert aftar 

en vesturveldin í efnahagslegri þróun, hafa ekki sterk umhverfislöggjöf. Flest ríki 

Evrópusambandsins fullgiltu Parísarsamkomulagið í sameiningu í byrjun október 2016. Enn 

eiga þó mikilvæg ríki stofnunarinnar eftir að fullgilda samninginn, eins og Spánn sem stendur 

fyrir tæplega einu prósentustigi af losun gróðurhúsalofttegunda heims.  
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4 NORÐURSKAUTSRÁÐIÐ OG RÍKI ÞESS   

4.1 NORÐURSKAUTSRÁÐIÐ  

Norðurskautsráðið var stofnað árið 1996 með Ottawa yfirlýsingunni. Ráðið er 

samstarfsvettvangur Norðurskautsríkjanna átta, sex fastafulltrúa frumbyggja auk 

áheyrnafulltrúa tólf ríkja og ýmissa samtaka og stofnana. Umhverfismálefni hafa verið helsta 

viðfangsefni ráðsins frá stofnun þess. Ráðið er jafnframt mikilvægur vettvangur til samvinnu 

og samskipta er varðar ýmis önnur málefni norðurslóða. Innan Norðurskautsráðsins starfa sex 

hópar sem vinna á jafnmörgum sviðum í upplýsingaöflun, einkum í garð loftslagsbreytinga og 

neyðaráætlana. 114  Má til dæmis nefna áætlanavarnir gegn mengun norðurslóða, 

vöktunaráætlanir, verndun gróðurs og dýralífs, varnarbrögð við umhverfisógnum, verndun á 

hafsvæðum og sjálfbæra þróun.115 Norðurskautsráðið er ráðgefandi og kemur meðal annars 

upplýsingum áfram til stefnugerðarmanna. Í þessum kafla er farið yfir norðurslóðastefnur sex 

ríkja ráðsins; Bandaríkjanna, Íslands, Kanada, Noregs, Danmerkur og Rússlands.  

4.2 NORÐURSLÓÐASTEFNA BANDARÍKJANNA 

4.2.1 Inngangur 

 

Ákveðin rök má færa fyrir því að Bandaríkin, sem eru óneitanlega eitt áhrifamesta ríki 

alþjóðasamfélagsins uppfylli ekki þann titil á norðurslóðum. Norðurslóðir eru fremur 

neðarlega á forgangslista Bandaríkjanna ef miðað er við önnur alþjóðleg málefni sem landið 

stendur frammi fyrir.116 Einungis nýlega hafa Bandaríkin verið skilgreind sem norðurslóðaríki í 

stefnum og landsins og eiginleg norðurslóðastefna landsins var ekki birt fyrr en árið 2013 (þó 

svo að stefnumörkun var gefin út árið 2009) og Barack Obama, forseti Bandaríkjanna, var fyrsti 

forseti landsins til þess að heimsækja norðurskaut Bandaríkjanna árið 2015.117 Engu að síður 

spila Bandaríkin mikilvægt hlutverk á norðurslóðum. Landið tók við formennsku 

Norðurskautsráðsins til tveggja ára árið 2015 og ætlar sér að notfæra tækifæri sem því fylgja 

til þess að ná fram árangri varðandi stefnu landsins á norðurslóðum.118 Bandaríkin telja sig í 

mikilvægri stöðu með því að taka við og vera með formennsku á tímum mikilla breytinga á 
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norðurslóðum í kjölfar loftslagsbreytinga. Nýtt umhverfi er að skapast á norðurslóðum sem 

felur í sér bæði möguleika og áskoranir. Helstu markmið  landsins með formennsku í ráðinu 

eru (1) að bæta efnahagsástand og lífsgæði samfélaga norðurslóða, (2) öryggi sjávar, og (3) að 

takast á við áhrif loftslagsbreytinga.119  

Loftslagsbreytingar og umhverfismál hafa spilað stórt hlutverk í stefnum landsins 

síðastliðin ár og tóku Bandaríkin virkan þátt í Parísarsamkomulaginu sem yfirvöld fullgiltu þann 

3. september árið 2016.120 Bandaríkin eiga sök að 17 prósent af losun gróðurhúsalofttegunda 

í heiminum en aðeins Kína losar meira af þessum lofttegundum í heiminum.121 Bandaríkin eiga 

því langt í land í umhverfismálum, sérstaklega í garð loftslagsbreytinga, enda víðamikið verk 

fyrir höndum. Mikils er þó krafist af Bandaríkjunum alþjóðlega, en sem eitt áhrifamesta ríki 

heims er ætlast til þess að það taki fordæmi í málefnum loftslagsbreytinga og losun 

gróðurhúsalofttegunda. Áhugavert verður því að fylgjast með Bandaríkjunum á næstu árum í 

málefnum umhverfisverndar, sérstaklega í kjölfar þess að nýkjörinn forseti landsins, Donald 

Trump, er með afar ólík umhverfissjónarmið en fyrirrennari hans, Barack Obama sem hefur 

lagt meira upp úr norðurslóðum og umhverfismálum en aðrir forsetar Bandaríkjanna til þessa. 

Í þessum kafla er fjallað um norðurslóðastefnu Bandaríkjanna, hún greind út frá sjónarhorni 

umhverfismála og loftslagsbreytinga og sett í samhengi við markmið ummhverfisstofnun 

Bandaríkjanna (EPA). 

4.2.2 Norðurslóðastefna Bandaríkjanna  

 

Stefnumörkun Bandaríkjanna á norðurslóðum var gefin út árið 2009. Í stefnunni, 2009 

National Security Presidential Directive 66 – Homeland Security Presidential Directve 25 eða 

Arctic Region Policy, eru Bandaríkin skilgreind sem norðurskautsríki. Lögð eru upp sex 

markmið landsins á norðurslóðum þar sem helst má greina öryggis- og fullveldismál, 

umhverfisvernd og sjálfbærni, samvinnu ríkja og samfélaga frumbyggja, og rannsóknir á 

norðurslóðum. 122  Umhverfismál stefnunnar frá árinu 2009 eru helst sett í samhengi við 

loftslagsbreytingar og helsta forgangsatriði Bandaríkjanna varðandi loftslagsbreytingar eru 

upplýsingaöflun, rannsóknir, og veikleikamat á loftslagsbreytingum.  

 Í stefnunni kemur fram að umhverfi norðurskautsins er á breytingu. Aukin umferð og 

starfsemi á svæðinu er líkleg til að auka álag á umhverfi norðurslóða, mögulega með 
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alvarlegum afleiðingum fyrir vistkerfi og samfélög. Þrátt fyrir viðamiklar rannsóknir á 

norðurskautinu er umhverfi þess ennþá illskiljanlegt. Hafís og jöklar fara minnkandi, sífreri er 

að þiðna og landrof á sér stað á strandsvæðum. 123  Mengandi efni, bæði innan og utan 

norðurslóða hafa mikil áhrif á svæðið. Grundvallarupplýsingar vantar oft á tíðum á svæðinu 

og mikil óvissa ríkir varðandi áhrif loftslagsbreytinga og aukinnar starfsemi á svæðinu. Að skilja 

líklegar afleiðingar á hnattrænum loftslagsbreytingum er því nauðsynlegt til þess að leiða 

veginn að árangursríkri langtíma stjórnun á náttúrulegum auðlindum norðurslóða og til þess 

að eiga við samfélagslegar og efnahagslegar afleiðingar á breyttum mynstrum í notkun 

náttúrulegra auðlinda.124 Þrátt fyrir upplýsingaskort ætla Bandaríkin sér að taka tillit til þeirra 

takmarkaðra fyrirliggjandi gagna til þess að vernda umhverfi norðurskautsins og að varðveita 

náttúrulegar auðlindir þess. Þetta ætla þau að byggja á bestu fáanlegu upplýsingum.  

Árið 2013 birti ríkisstjórn landsins svo framkvæmdarstefnu norðurslóða, 2013 National 

Strategy for the Arctic Region sem miðar að því að framkvæma stefnuna frá árinu 2009 með 

því að leiða, forgangsraða og samþætta þrjú forgangsatriði. Þau eru að: vernda 

öryggishagsmuni landsins, stuðla að ábyrgðafullri ráðsmennsku á norðurslóðum og hlúa að 

alþjóðlegri samvinnu.125 Fyrsta markmiðið er að efla öryggismál landsins á norðurslóðum, og 

má þar meðal annars finna öryggismarkmið í orkumálum, en þau felast í olíu- og 

gasframleiðslu, og endurnýjanlegri orku. Jafnframt vilja Bandaríkin hætta að reiða sig á 

innflutning á orku erlendis frá og efla þannig orkunotkun á norðurslóðum innan löggjafar 

landsins.  

Annað markmiðið er að tryggja ábyrga ráðsmennsku á norðurslóðum. Verndun 

umhverfis norðurslóða og náttúrulegra auðlinda þeirra er þar helsta mál á dagskrá. Markmið 

landsins er að stuðla að heilbriðgum, sjálfbærum og lífseigum vistkerfum og unnið skal að því 

eftir bestu mögulegu upplýsingum, með því að vega og meta stöðu vistkerfa og þá áhættu sem 

stafar af loftslagsbreytingum. Jafnframt ætlar ríkið að notfæra sér samþætta stjórnun 

norðurslóða til að jafna efnahagslega þróun, umhverfisvernd og menningarleg gildi. Byggja á 

auðlindastjórnun á djúpum skilningi á umhverfi og menningu á norðurslóðum.126 Auka skal 

skilning á norðurslóðum á vísindalegum rannsóknum og svæðisbundinni (og hefðbundinni) 

þekkingu. Góð ráðsmennska krefst skilnings á hvernig umhverfið er að breytast. Því ætla 
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Bandaríkjamenn sér að kortleggja betur norðurskautið sem leiðir af sér öruggari umferð um 

svæðið ásamt því að vernda betur vistkerfi sjávar.127   

Þriðja mál Bandaríkjanna er alþjóðleg samvinna. Bandaríkin vilja búa til og stuðla að 

samkomulagi varðandi verndun umhverfis ásamt auknu öryggi og velmegun ríkja norðurslóða. 

Til þess þarf að vinna með sameiginlega hagsmuni þessara ólíku ríkja, bæta hagsmuni 

Bandaríkjanna í gegnum Norðurskautsráðið og fullnýta ráðið til þess að stuðla að samvinnu. 

Bandaríkin vilja fylgja eftir Hafréttarsamningi Sameinuðu þjóðanna á norðurslóðum. Þau hafa 

ekki fullgilt samninginn en honum bregður reglulega fyrir í stefnum landsins, sérstaklega með 

því að leiðarljósi að fullgilda hann, í það minnsta fylgja honum eftir. Í stefnunni er talið að 

besta leið landsins til þess að öðlast viðurkenningu á fullveldisrétti sínum á norður Íshafi er að 

fylgja eftir Hafréttarsamningnum. Ef landið öðlast efnahagslögsögu á Íshafi er talið að 

Bandaríkin gætu fundið nýjar auðlindir á borð við gas og olíu í kjölfar opnari hafsvæða.128 Það 

virðist hampa á metnaði Bandaríkjamanna í norðri að hafa ekki fullgilt Hafréttarsamning 

Sameinuðu þjóðanna á sínum tíma.129 Mikil sátt hefur ríkt um að innleiða sáttmálann en Í 

kjölfar hlýnunar og aðgengilegra norðurskauti virðast Bandaríkjamenn finna aukna hagsmuni 

í fullgildingu samningsins, sérstaklega varðandi möguleika þess að stækka lögsögu landsins.130 

Landið stefnir á útþenslu lögsögunnar upp að 600 mílum frá norðurströndum Alaska og talið 

er líklegra að fá þeim kröfum framgengt með Hafréttarsamningnum.131 Hins vegar, þrátt fyrir 

virkan stuðning frá hagsmunaaðilum, hefur bandaríska þingið ítrekað komið í veg fyrir 

fullgildingu samningsins á þeim forsendum að samningurinn grefur undan bandarísku 

fullveldi.132 Fjórða stefnumál landsins er að efla samskipti þess við aðra áhugasama aðila og 

vinna með þeim til þess að ná fram sameiginlegum markmiðum, til dæmis varðandi örugga 

siglingaleið yfir norðurslóðir. Hafréttarsamningurinn kæmi sér líklega vel í þeim efnum.  

Norðurslóðastefna Bandaríkjanna fjallar vissulega um málefni norðurslóða með 

loftslagsbreytingar að leiðarljósi. Hagsmunir eru helst settir fram og hvernig ná megi fram 

aukinni auðlindanýtingu og styrkja þannig efnahag landsins á norðurslóðum. Talað er um 

mikilvægi þess að eiga við loftslagsbreytingar og þær áhættur sem þeim fylgja viðurkenndar. 

Ríkisstjórn Bandaríkjanna birti svo innleiðingaráætlun norðurslóðastefnu landsins, 

Implementation Plan for the National Strategy for the Arctic Region, árið 2014. Þar er sett fram 
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aðferðarfræði, nálgun og áætlun til þess að framkvæma stefnuna frá árinu áður. Áætlunin 

leggur upp með að endurspegla breytt umhverfi norðurslóða og heldur uppi hagsmunum 

þjóðarinnar í samskiptum norðurslóðir, sérstaklega varðandi öryggismál og 

umhverfisvernd.133 Unnið er með alþjóðlegum aðilum til að nálgast hnattræn markmið og að 

takast á við loftslagsbreytingar.134 Unnið er með þrjú helstu markmið stefnunnar frá árinu áður 

og þau áætluð í framkvæmd. Markmiðin ætla Bandaríkin fyrst og fremst að innleiða með því 

að tryggja öryggi og stöðugleika á norðurslóðum, taka ákvarðanir út frá bestu fáanlegu 

upplýsingum, fylgja eftir nýjum samkomulögum og að ráðfæra sig við og samræma 

ákvörðunum við frumbyggja Alaska.135  

 Umhverfismarkmið innleiðingaráætluninnar er ítarlegri en í stefnum landsins frá 

árunum 2009 og 2013. Mikið er lagt upp úr orkuöryggi landsins en það á að innleiða með 

þróun endurnýjanlegra orkuauðlinda og minnka áreiðanleika landsins á innflutri orku. 

Jafnframt ætlar ríkið að tryggja örugga og ábyrga þróun á óendurnýjanlegum orkuauðlindum, 

bæði á sjó og landi, og gera það í samræmi við markmið um loftslagsbreytingar. Þannig ætlar 

landið þó líka að tryggja öryggi sitt varðandi minni innflutning á orku. Hvetja á til þróunar á 

sviði sólar-, vind-, og ölduorku í samstarfi við svæðisbundna hagsmunaaðila en jafnframt á að 

hvetja til annara samstarfa við ýmsa aðila, bæði háða og óháða ríkisrekstri landsins. Gera á 

áætlanir bæði til lengri og skemmri tíma og þróa á kerfi á hreinni orku.   

Jafnframt er lagt upp úr því að varðveita vistkerfi norðurslóða og bæta forvarnir, 

afmörkun og svörun við skaðlega efnisleka á norðurslóðum. 136  Samþætta á stjórnun á 

norðurskautinu til þess að jafna út efnahagslega- og menningarlega þróun ásamt verndun 

umhverfisins. Auka á skilning á norðurslóðum í gegnum vísindalegar rannsóknir, til dæmis á 

að þróa ramma til að spá betur fyrir um hafís, þróa rannsóknir á vistkerfum, bæta skilining á 

vistkerfum og ferli andrúmslofts og hreyfingu jökla, rannsaka skógarelda og ástæður þeirra, 

styðja við þróun á athugunarstöðvum og kortleggja betur norðurslóðir.137 Bæta á sjálfbærni, 

velferð og menningarlegan og málvísindalegan arf samfélaga norðurslóða. Öllum þessum 

verkefnum, bæði stórum og smáum fylgja skref til þess fallin að ná markmiðunum. Skrefin fela 

í sér að koma saman vísindamönnum, útbúa langtíma og skammtíma áætlanir varðandi 

stofnanir á ýmsum starfsemum og að hvetja til rannsókna. Út frá innleiðingaráætlun 
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Bandaríkjanna á norðurslóðum er því erfitt að segja að lítið sé verið að aðhafast. Ýmsar 

áætlanir í stefnunni sýna fram á að aðgerðir eiga nú þegar að vera hafnar.  

4.2.3 Umhverfismál Bandaríkjanna 

 

Umhverfisráðuneyti Bandaríkjanna (United States Environmental Protection Agency, EPA) 

heldur úti heimasíðu með ýmsum upplýsingum um loftslagsbreytingar í Bandaríkjunum. 

Upplýsingarnar eiga að hjálpa stefnugerðarmönnum, atvinnurekstri og ráðuneytinu sjálfu til 

að finna tilhneigingar í losun og til að skilgreina möguleika í að minnka losun og auka skilvirkni. 

Upplýsingar eru að finna um losun Bandaríkjanna síðastliðin 26 ár og hvernig þeim er skipt 

niður ásamt ýmsum áætlunum. EPA er jafnframt að vinna að því að minnka losun 

gróðurhúsalofttegunda í landinu og að hvetja til hreinnar orkunýtni í efnahag með áhrifaríkum 

samtökum og reglugerðum.  

Varðandi stefnugerðir, kostnað og ávinning stýrir EPA ýmis konar efnahagslegum 

greiningum til að skilja efnahagsleg áhrif og skilvirkni á loftslagsstefnum og meðfylgjandi 

kostnaði og ávinningi.138 EPA snýr sér jafnframt að því að efla vísindi með loftslagsrannsóknum 

í Bandaríkjunum. EPA framkvæmir rannsóknir til að skilja umhverfis- og heilbrigðisáhrif 

loftslagsbreytinga og til þess að stuðla að sjálfbærum niðurstöðum til að aðlagast og minnka 

áhrif loftslagsbreytinga.139 Til þess að afla sem ítarlegastra upplýsinga og koma upplýsingum 

sínum á framfæri varðandi loftslagsbreytingar leitar EPA einnig til samvinnu með ríkjum, 

ættbálkum, einkum í norðri, og heimamönnum. Loks leitar EPA eftir því að hjálpa samfélögum 

að aðlagast breyttum aðstæðum í kjölfar hlýnunar. 

Alaska er eina fylki Bandaríkjanna sem tilheyrir norðurslóðum. Loftslagsskýrsla Alaska, 

Alaska’s Climate Change Strategy: Addressing Impacts in Alaska var birt árið 2010 af 

ráðgjafahópi um aðlögun fyrir stjórn loftslagsmála Alaska140 . Hún byggir á fordæmi ACIA 

skýrslunnar141 og fjallar um áhrif loftslagsbreytinga á Alaska, bæði verðandi og þegar orðin, og 

aðlögunarmöguleika tengdum þeim. Skýrslan er því ekki stefna í sömu mynd og 

norðurslóðastefna landsins heldur er hún ráðgefandi og miðar að aðlögunaráætlun við breyttu 

umhverfi fremur en aðgerðaráætlun gegn loftslagsbreytingum. Áhersluatriðin eru svipuð þeim 

sem finna má í norðurslóðastefnu landsins en jafnframt er lagt upp með að bæta innviði til 
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þess að minnka skaða loftslagsbreytinga ásamt því að aðlagast breyttu umhverfi með því að 

líta til efnahagslegra hagsmuna loftslagsbreytinga.  

Bandaríkin hafa aðhafst ýmislegt varðandi loftslagsmál á norðurslóðum. Meðal annars 

efndi landið til GLACIER ráðstefnunnar í ágúst árið 2015 þar sem rætt var um leiðir til að takast 

á við loftslagsbreytingar á norðurslóðum, hvernig líta má á áhrif loftslagsbreytinga á 

norðurslóðir sem fyrirboða fyrir heiminn allan, einstaka stöðu norðurskautsins á hnattrænum 

loftslagsbreytingum, hvernig er verið að bregðast við þeim breytingum sem blasa nú við á 

norðurslóðum og sameiginlegum möguleikum til þess að undirbúa og svara öðrum 

vandamálum á breytingum norðurslóða.142 Að auki hafa Bandaríkin og Kanada hafið samstarf 

um loftslagsmál, orkumál og forystu á norðurslóðum. Nánar er fjallað um það í hlutanum um 

Kanada. Samkvæmt Climate Action Tracker eru umhverfismarkmið Bandaríkjanna í kjölfar 

Parísarsamkomulagsins í meðallagi góð með rúmi til bætinga. 143  Miðað við önnur ríki 

norðurslóða standa Bandaríkin þó nokkuð ofarlega.  

Erfitt er að segja til um hvað framtíð Bandaríkjanna ber í skauti sér í umhverfismálum 

en norðurslóðastefnur landsins komu allar fram á valdatíð Barack Obama, fráfarandi forseta 

Bandaríkjanna. Obama er bæði fyrsti forseti Bandaríkjanna til þess að fara til norðurskauts 

Bandaríkjanna en hann hefur jafnframt unnið hörðum höndum til að efla bæði 

vitundavakningu og aðgerðir gagnvart loftslagsbreytingum á valdatíð sinni. Eftirmaður Obama 

og nýkjörinn forseti Bandaríkjanna, Donald Trump er aftur á móti þekktur fyrir efasemdir sínar 

í garð loftslagsbreytinga, sérstaklega af mannavöldum, og er af mörgum talinn líklegur til að 

draga úr aðgerðum gagnvart þeim. Má þar helst nefna Parísarsamkomulagið sem hann hyggst 

draga Bandaríkin úr í valdatíð sinni.144 Trump hefur skipað Myrad Ebell sem yfirmann EPA en 

Ebell hefur löngum verið kenndur við efasemdir í garð loftslagsbreytinga af mannavöldum og 

telur hann efnahagslega hagsmuni skaðast af völdum aðgerða í hreinni orku og aðgerðum 

gegn loftslagsbreytingum.145 Ómögulegt er að segja til um hvort Trump takist áætlunarverk 

sitt varðandi umhverfismál eða hvort Obama hefur tekist að tryggja þau næstu fjögur árin en 

óneitanlega er spennandi að fylgjast með framtíð Bandaríkjanna með nýjum forseta sem 

komst til valda af töluvert ólíkum forsendum en Obama.  
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4.3 NORÐURSLÓÐASTEFNA ÍSLANDS  

4.3.1 Inngangur  

„Ísland er eina ríkið sem liggur í heild sinni innan norðurskautssvæðisins eins og það er 

almennt skilgreint á alþjóðavettvangi og af Norðurskautsráðinu.” 146  Svo hljóðar 

upphafssetning skýrslunnar Ísland á norðurslóðum frá árinu 2009. Staða landsins á 

norðurslóðum er þó flóknari en svo. Utan norðurslóða er Ísland álitið norðurskautsríki í heild 

sinni en innan Norðurskautsráðsins hefur landið þurft að berjast fyrir þeim titli. Landið er ekki 

byggt frumbyggjum norðurslóða og landfræðilega liggur það út fyrir norðurheimskautsbaug. 

Aftur á móti er landið mikilvægt norðurslóðum og er haft með í ýmsum málefnum svæðisins. 

Landfræðilega liggur Ísland norðar í heild sinni en öll önnur ríki Norðurskautsráðisins. Lögsaga 

og fiskimið landsins ná yfir norðurheimskautsbaug og norðurslóðir skipta landann miklu máli, 

en löngum hefur verið minnst á mikilvægi norðurslóða varðandi ýmis málefni í ræðum og 

skýrslum ráðherra Íslands. Ísland hefur unnið mikilvægt starf innan Norðurskautsráðsins, sér í 

lagi á árunum sem landið var í stjórn 2003-2004 og má finna ákveðna stæringu á í stefnum og 

skýrslum landsins á norðurslóðum. Má þar sérstaklega nefna skýrsluna Arctic Climate Impact 

Assessment sem gefin var út á þessum árum. Skýrslan samanstendur af nákvæmum 

rannsóknum og niðurstöðum varðandi áhrif loftslagsbreytinga á norðurslóðir og ástæður 

þeirra.  

Helstu einkenni norðurslóðastefnu landsins er að Ísland státar sig af því að vera 

leiðandi ríki í málefnum endurnýjanlegrar orku og sjálfbærni. “Ísland hefur um margt sérstöðu 

hvað varðar baráttuna gegn loftslagsbreytingum. Þar er helst að nefna gnótt endurnýjanlegra 

orkulinda, en yfir 99% rafmagnsframleiðslu á Íslandi og yfir 70% af heildarorkuframleiðslu er 

með vatnsorku og jarðvarma”.147 Í þessum kafla er fjallað um norðurslóðastefnu landsins í 

samhengi við umhverfismálefni samtímans, með áherslu á loftslagsbreytingar. Stefnur og 

skýrslur landsins í þessum málum einkennast af metnaði varðandi róttækar breytingar í losun 

gróðurhúsalofttegunda en engu að síður leynast efnahagslegir hagsmunir sér ekki í hlýnun 

norðurslóða. Vill Ísland eiga þátt í aukinni auðlindanýtingu jarðefnaeldsneyta á svæðinu. Þrátt 

fyrir ákveðinn metnað virðist landinn lítið aðhafast varðandi umhverfisstefnur landsins og hafa 

stjórnvöld verið gagnrýnd fyrir afskiptaleysi þar á. Jafnframt virðist Ísland reiða sig á 

frumkvæði annarra þjóða og alþjóðastofnana í stefnugerðum sínum.  
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4.3.2 Málefni norðurslóða á Íslandi  

Markmið Íslands á norðurslóðum er að finna í þremur skjölum. Þau eru Ísland og norðurslóðir, 

skýrsla sem gefin var út af Utanríkisráðuneytinu árið 2009, Þingsályktun um stefnu Íslands í 

málefnum norðurslóða, sem var birt sem einhvers konar samantekt og endurbót á 

ofangreindri skýrslu og samþykkt sem norðurslóðastefna Íslands árið 2011, og skýrslan 

Hagsmunir Íslands á norðurslóðum, sem birt var árið 2015. Öll fjalla þessi skjöl um markmið 

Íslands, málefni og starfsemi landsins innan norðurslóða. Þingsályktunin, nú 

norðurslóðastefna landsins, er fyrst sinnar tegundar á Íslandi og er landið nokkuð seint til að 

birta markmið sín á norðurslóðum ef miðað er við önnur ríki Norðurskautsráðsins. Stefnunni 

er skipt upp í tólf þætti og fjallar á einn eða annan hátt um „að tryggja hagsmuni Íslands með 

tilliti til áhrifa loftslagsbreytinga, umhverfis- og auðlindamála, siglinga og samfélagsþróunar 

auk þess að efla tengsl og samstarf við önnur ríki og hagsmunaaðila um málefni svæðisins.”148 

Stefnumál landsins í heild sinni eru svo hljóðandi:  

1. Að tryggja stöðu Iślands sem strandriḱis innan norðurskautssvæðisins hvað varðar 
ah́rif a ́þróun og alþjóðlegar aḱvarðanir um maĺefni svæðisins a ́grundvelli lagalegra, 
efna- hagslegra, vistfræðilegra og landfræðilegra raka.  
 

2. Að efla skilning a ́þvi ́að norðurslóðir na ́bæði yfir norðurskautið og þann hluta af 
Norður-Atlantshafssvæðinu sem er nat́engdur þvi.́  
 

3. Að byggja a ́hafret́tarsamningi Sameinuðu þjóðanna við úrlausn aĺitaefna sem upp 
kunna að koma i ́tengslum við norðurslóðir.  
 

4. Að styrkja og auka samstarf við Færeyjar og Grænland með það fyrir augum að efla 
hag og pólitiśkt vægi landanna þriggja.  
 

5. Að styðja réttindi frumbyggja a ́norðurslóðum i ́nańu samstarfi við samtök þeirra og 
styðja beina aðild þeirra að aḱvörðunum um maĺefni svæðisins.  
 

6. Að byggja a ́samningum og stuðla að samstarfi við önnur riḱi og hagsmunaaðila um 
maĺefni er varða hagsmuni Iślands a ́norðurslóðum.  
 

7. Að byggja a ́samningum og stuðla að samstarfi við önnur riḱi og hagsmunaaðila um 
maĺefni er varða hagsmuni Iślands a ́norðurslóðum.  

8. Að vinna með öllum rað́um gegn loftslagsbreytingum af manna völdum og ah́rifum 
þeirra og tryggja þannig bætta velferð ib́úa og samfélaga a ́norðurslóðum. Iśland 
beiti sér i ́hviv́etna fyrir þvi ́að við aukin efnahagsleg umsvif a ́norðurslóðum verði 
stuðlað að sjaĺfbærri nyt́ingu auðlinda og gætt að ab́yrgri umgengni um hin 
viðkvæmu vistkerfi og verndun lif́riḱis. Einnig skal stuðlað að varðveislu hinnar 
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sérstöku menningar og lif́shat́ta frumbyggja sem þróast hafa a ́norðurslóðum.  
 

9. Að gæta öryggishagsmuna i ́við́u samhengi a ́norðurslóðum a ́borgaralegum 
forsendum og vinna gegn hvers konar hervæðingu norðurslóða.  
 

10. Að byggja upp viðskiptasamstarf riḱja a ́norðurslóðum og búa þannig i ́haginn að 
Iślendingar geti keppt um þau atvinnutækifæri sem verða til i ́kjölfar aukinna 
efnahags- umsvifa a ́norðurslóðum.  
 

11. Að auka þekkingu Iślendinga a ́maĺefnum norðurslóða og að kynna Iśland erlendis 
sem vettvang fyrir fundi, rað́stefnur og umræður um norðurslóðir. Vinna ber að þvi ́
að efla og styrkja miðstöðvar, rannsóknarsetur og menntastofnanir um norðurslóðir 
a ́Iślandi i ́samstarfi við önnur riḱi og alþjóðastofnanir.  
 

12. Að auka innlent samrað́ og samstarf um maĺefni norðurslóða til að tryggja aukna 
þekkingu a ́vægi norðurslóða, lyð́ræðislega umræðu og samstöðu um framkvæmd 
norðurslóðastefnu stjórnvalda.149  

Tólf þætti stefnunnar má greina í tvennt. Annars vegar er lögð áhersla á að tryggja stöðu 

Íslands sem strandríki sem liggur í heild sinni innan norðurskautssvæðisins, og hins vegar á 

bætingu á velferð íbúa norðurslóða og samfélög þeirra, meðal annars með aðgengi að 

sjálfbærri þróun.150  Áttunda stefnumál norðurslóðastefnu landsins (sjá tilvísun) fjallar um 

loftslagsbreytingar og nauðsynlegar aðgerðir gegn þeim. Önnur stefnumál koma 

umhverfismálefnum óbeint við. Hafréttarsamning Sameinuðu þjóðanna, öryggishagsmunir, 

efnahagslegir ávinningar og aukna þekkingu má setja í samhengi við umhverfismál og breyttar 

aðstæður á norðurslóðum.  

 Norðurslóðastefna landsins er skýr og hnitmiðuð en stór markmið eru sett fram með 

lítilli umsögn eða tilliti teknu til þeirra verkefna sem fyrir höndum ber. Stefnumálin eru talin 

upp án nánari útskýringa og því er erfitt að segja til um aðgerðir landsins og innleiðingu 

stefnunarinnar. Ákveðin rök má færa fyrir því að Ísland gaf út norðurslóðastefnu til þess eins 

að fylgja í fótspor nágranna sinna á norðurslóðum. Við samanburð á norðurslóðastefnum 

annarra þjóða kemur til dæmis fljótt í ljós að stefna Íslands er sú styðsta og jafnframt 

óítarlegasta norðurslóðastefna Norðurskautsráðsins.  

Fyrir norðurslóðastefnuna árið 2011 hafði ríkisstjórn landsins gefið út skýrsluna „Ísland 

og norðurslóðir” í kjölfar hrunsins árið 2008. Skýrslan varpar fram sex meginatriðum. Þau eru 

alþjóðleg samvinna, öryggis- og varnarmál, auðlindanýting og umhverfisvernd, samgöngur, fólk 

og menning, vísindi og eftirlit.151 Umhverfisvernd og loftalgsbreytingar eru sett í samhengi við 
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auðlindanýtingu þó tekið sé fram að gæta verði fyllstu varúðar við auðlindanýtingu á 

norðurslóðum, sérstaklega þar sem viðkvæm vistkerfi eru til staðar. Jafnframt er tekið fram að 

auðlindanýting svæðisins megi ekki grafa undan lífskjörum íbúa svæðisins og að sjálfbærni má 

ekki þjást af völdum þess. Tekið er fram að nausðynlegt er að standa vörð um hagsmuni Íslands 

við auðlindanýtingu, sérstaklega í kjölfar breyttra aðstæðna. Þær gefa landinu aukna möguleika 

á að sækja áður óaðgengilegar auðlindir með nýjum siglingaleiðum og veiðiskilyrðum. Áhersla 

er jafnframt lögð á endurnýjanlega orkugjafa og verðmæti sem af þeim hljótast til lengri tíma 

litið í stað þess að líta til kolefnaeldsneyta og hagnað af þeim til skemmri tíma.  

Fjallað er um loftslagsbreytingar sem eitt helsta viðfangsefni norðurslóðavísinda um 

þessar mundir og Ísland sem kjörinn stað sem miðstöð alþjóðlegra rannsókna á áhrifum 

loftslagsbreytinga á norðurslóðum.152  Tvinna á þátttöku háskólanna á Íslandi, Veðurstofu 

Íslands, Náttúrufræðistofnun Íslands og Hafrannsóknarstofnun inn í alþjóðlegt 

vísindasamstarf Norðurskautsráðsins.153 Í skýrslunni má meta metnað af völdum stjórnvalda 

varðandi endurnýjanlega orkugjafa og að efla stöðu landsins sem leiðandi í hreinni orku og 

endurnýjanlegum auðlindum. Á sama tíma og leitast er við að vera leiðandi þjóð varðandi 

loftslagsvísindi á norðurslóðum leynast hagsmunir Íslendinga sér ekki í hlýnun 

norðurskautsins. Í skýrslunni „Hagsmunir Íslands á norðurslóðum” er fjallað um ýmsa 

hagsmuni sem hljótast bæði af norrænu samstarfi sem og af auðlindum norðurslóða. Umsvif 

á norðurslóðum vegna hlýnunar skapa þannig ýmis tækifæri, sérstaklega í atvinnu- og 

verðmætasköpun. Ísland er talin hentugur vettvangur rannsókna varðandi loftslagsbreytingar 

og umhverfismál, sér í lagi  á hopun jökla og hafís. Vöktun á umhverfisbreytingum er vel 

möguleg á Íslandi og bjóða loftslagsbreytingar upp á tækifæri fyrir íslenska vísindamenn og 

stofnanir til samstarfsverkefna og fjármögnun þeirra.154  

Óvissa loftslagsbreytinga er tekin fyrir bæði sem ógn en jafnframt eru bundnar vonir 

við nýjar aðstæður. Þetta má meðal annars finna í auðlindanýtingu hafsins (umfram vonir sem 

bundnar eru við olíufundi) en í skýrslunni kemur fram að hlýnun hafsins færi fjölbreyttari 

fiskitegundir norðar með meðfygljandi hagsmunum í fiskiiðnaði á sama tíma og að súrnun þess 

sé ein mesta ógn við vistkerfi hafsins hingað til.155 Mikil óvissa ríkir um afleiðingar súrnunar og 

hlýnunar, sem og að aukinni umferð fylgir hætta á frekari mengun og umhverfisslysum. 

Breyttar aðstæður umhverfisins gefa því bæði gott og slæmt af sér. Ísland leitast við að vera 
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leiðandi í umhverfisvænni orku eins og í ofangreindri skýrslu og heldur þversögn hlýnunar því 

áfram en hagsmunavæntingar í auðlindanýtingu jarðefnaeldsneyta eins og olíu, gasi og málmi 

leyna sér ekki í skýrslunni.  Þar leyna efnahagslegir hagsmunir sér ekki þó svo að borun fyrir 

og nýting þessara auðlinda stingi í stúf við aðgerðir gegn loftslagsbreytingum.  

Að vissu leyti má gagnrýna framgang landsins varðandi tækifæri af 

loftslagsbreytingum, en það er á sama tíma mikilvægur þáttur í aðlögunarferli hlýnunar sem 

talað er um í kaflanum hér að ofan. Í skýrslum og stefnum landsins virðist vera ákveðin vitneskja 

um þá þversögn sem ríkir varðandi loftslagsbreytingar á norðurslóðum. Hagsmunir Íslands af 

norðurslóðum eru fjölbreyttir og haldast mjög greinilega í hendur við loftslagsbreytingar. Á 

sama tíma stærir Ísland sig af því að vera land hreinnar og endurnýjanlegrar orku og sjálfbærni 

(ekki endilega réttilega) og leggur mikla áherslu á hreina auðlindanýtingu án jarðefnaeldsneyta 

og losun gróðurhúsalofttegunda.  

 Ef norðurslóðastefna Íslands er miðuð við stefnumörkun landsins í loftslagsmálum sem 

gefin var út árið 2007 má finna bæði líkindi og ólíkindi. Loftslagsstefna landsins minnist þó ekki 

á norðurslóðir en hún er töluvert nákvæmari í garð umhverfismála heldur en 

norðurslóðastefna landsins. Umhverfisráðuneytið gaf út stefnumörkun í loftslagsmálum árið 

2007 í kjölfar þess að Kyoto samkomulagið var fullgilt árið 2005. Helsta álitamál stefnunnar var 

að útbúa markmið sem falla að alþjóðlegum kröfum Íslands í loftslagsmálum og koma að 

þekkingu, aðlögun og vinnu gegn loftslagsbreytingum af mannavöldum, ásamt kolefnisjöfnun 

með skógrækt. 156  Í stefnumörkuninni er Ísland jafnframt sett á laggirnar sem ríki 

endurnýjanlegra og náttúrulegra orkuauðlinda og sjálfbærni, líkt því sem finna má í 

norðurslóðamarkmiðum landsins.  

Ekkert ríki stendur jafn vel hvað þennan þátt varðar. Nýting þessarra 

orkulinda til innanlandsnotkunar eða útfluningsiðnaðar er jákvæð út frá 

loftslagssjónarmiðum, þótt hún geti stundum stangast á við 

náttúruverndarsjónarmið. Útflutningur á tækni og þekkingu á sviði 

endurnýjanlegra orkulinda er líklega þyngsta lóðið sem Íslendingar geta 

lagt á vogaskára baráttunnar gegn loftslagsbreytingum.157  

 

Tekið er fram að Ísland á á margan hátt erfiðara með að draga úr losun en önnur iðnríki sem 

reiða sig ekki jafn mikið á endurnýjanlega orku og hafa því meira svigrúm til breytinga. Eins og 

greint er frá hér að ofan nota Íslendingar um það bil 99 prósent endurnýjanlega orku í 
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rafmangsframleiðslu og 70 prósent í allan iðnað landsins. Önnur ríki norðurslóða reiða sig 

mörg hver nær eingöngu á brennslu jarðefnaeldsneyta til framleiðslu og til iðnaðar. Því er 

krafist annarra leiða af Íslandi í þessum málum til þess að leggja sitt af mörkum varðandi 

loftslagsbreytingar. Ísland státar sig líklega þess vegna af kolefnisjöfnun og 

landgræðslumöguleikum landsins.  

Í kjölfar stefnumarkarinnar kom umhverfiráðuneytið fram með aðgerðaráætlun í 

loftslagsmálum sem birt var árið 2010. Aðgerðaáætlunin felur meðal annars í sér að setja á 

laggirnar kolefnisgjald, innleiða viðskiptakerfi með losunarheimildir, eflingu á göngu, 

hjólreiðum og öðrum vistvænum ferðamáta, að rafvæða betur iðnað, endurheimta skógrækt 

og landgræðslu og binda þannig kolefni, endurheimta votlendi og að efla rannsóknir og 

nýsköpun í loftslagsmálum.158 Áætlunin var sett fram sem markmið til tíu ára með það að 

leiðarljósi að hafa náð alþjóðlegum skuldbindingum þjóðarinnar sem um nemur 30 prósenta 

samdrætti í losun gróðurhúsalofttegunda fyrir árið 2020. 159   Jafnframt hefur 

umhverfisráðuneytið gefið það út að minnka losun um 30 prósent fyrir árið 2030 miðað við 

árið 1990 í samræmi við Evrópusambandið og Noreg.160 Á árunum 1990 og 2008 jókst losun 

gróðurhúsalofttegunda á Íslandi um nær 50 prósent og er því stórt verkefni fyrir höndum. 

Þrátt fyrir ýmis markmið í loftslagsmálum hefur umhverfisstofnun og ríkisstjórn 

landsins verið harðlega gagnrýnd af Náttúruverndarsamtökum Íslands fyrir að búa til tóm 

loforð. Sérstaklega má þar nefna ráðstafanir landsins um að minnka losun jarðefnaeldsneyta 

um 40 prósent samhliða Evrópusambandinu. Náttúruverndarsamtök Íslands telur að enn 

hefur ríkisstjórn landsins ekkert aðhafst varðandi þau markmið.161 Ríkisstjórn landsins fyrir að 

hafa ekki loftslagsstefnu, en sú loftslagsstefna landsins sem nú er við lýði er frá árinu 2007. 

Parísarsamkomulagið var innleitt á Íslandi þann 21. september 2016 og hefur landið lítið 

aðhafst varðandi loftslagsmál síðan þá samkvæmt Náttúruverndarsamtökunum, nema fyrir 

þær sakir að státa sig af endurnýjanlegum auðlindum.162 Norðurslóðastefna Íslands er þó 

merkileg að því leytinu til að almenn sátt virðist ríkja um málefni norðurslóða meðal 

stjórnmálaflokka landsins þrátt fyrir mismunandi viðleitni í garð umhverfismála og 

alþjóðasamskipta.163 
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4.4 NORÐURSLÓÐASTEFNA NOREGS 

4.4.1 Inngangur  

Norðurslóðir Noregs samanstanda af sýslunum Troms, Nordland og Finnmörk á meginlandinu 

og eyjunum Svalbarða og Jan Mayen. 164  Um þriðjungur landmassa Noregs nær því til 

norðurslóða en þar býr jafnframt tíundi þjóðarinnar. Tromsø er stærsta borg norður Noregs 

og hefur að geyma nyrsta háskóla heims ásamt FRAM miðstöðinni165, en borgin er byggileg á 

þessari breiddargráðu sökum Golfstraumsins sem sendir hlýja sjóstrauma úr suðri yfir á 

ákveðin svæði norður Atlantshafsins. 166  Efnahagslega eru norðurslóðir Noregi mjög 

mikilvægar. Olíu- og gasfundir á Barentshafi, námuvinnsla og ferðamannaiðnaður á 

norðurslóðum hafa haft góð áhrif á efnahag landsins. Breytingarnar sem eiga sér stað á 

norðurslóðum sökum hlýnunar hafa í för með sér ógnir á sama tíma og nýja möguleika, eins 

og sjá má hjá öðrum ríkjum norðurslóða. Noregur vill þó mæta loftslagsbreytingum og nýjum 

möguleikum á norðurslóðum á umhverfisvænan og ábyrgan hátt samkvæmt stefnum landsins.  

Í þessum kafla er norðurslóðastefna Noregs greind og umhverfisþættir hennar 

túlkaðir út frá loftslagsbreytingum. Noregur stefnir á að viðhalda norðurslóðum sem friðsælu 

svæði þar sem fram fer samvinna og sjálfbær auðlindastjórnun með því að fylgja eftir 

Hafréttarsamningi Sameinuðu þjóðanna ásamt því að uppfylla alla staðla á norðurslóðum.167 

Að fylgja eftir lögum og reglum um aðgengi að svæðinu er áberandi í áætlunum og stefnum 

Noregs á norðurslóðum. Jafnframt má finna ákveðna aðlögunarhyggju, en það er í takt við 

loftslagsbreytingar og fyrsta lagalega bindandi samning Norðurskautsráðsins um samvinnu 

ríkjanna átta í björgunar og leitarstörfum á norðurslóðum.168 Með aðlögunarhyggjunni stefnir 

Noregur á að takast á við nýtt umhverfi og nýjar aðstæður í ljósi loftslagsbreytinga á sjálfbæran 

og ábyrgan hátt með því að aðlaga stefnur að bættum samgöngum, borun og almennri umferð 

um svæðið ásamt því að fylgja eftir samningnum um björgun og leitarstörf.  

4.4.2 Norðurslóðastefna Noregs 

Fyrsta norðurslóðastefna Noregs var birt árið 2006 en hún hefur legið sem grundvöllur fyrir 

næstu stefnur og markmið landsins á eftir. Í stefnunni frá árinu 2006 má til dæmis finna 

áherslur á langtíma sjónarmið og fyrirsjáleika í þekkingu, gjörðum og viðurvist á 
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norðurslóðum.169  Árið 2009 var stefnan birt endurbætt með aukinni áherslu á þekkingu, 

umhverfinu og þróun í viðskiptum. Árið 2014 var svo núverandi stefna landsins, 

Norðurslóðastefna Noregs (e. Norway’s Arctic Policy (n. Nordkloden)), birt og eru 

forgangsatriði þeirrar stefnu meðal annars alþjóðleg samvinna, þróun viðskipta á 

norðurslóðum, víðtækari þekking, betri viðbúnaður, innviði og umhverfisvernd. Á þróun á 

norðurslóðastefnu landsins má helst sjá umhverfismál bætast við en stefnur landsins hafa í 

megindráttum viðhaldið sömu áhersluatriðum.  

 Norðurslóðir eru mikilvægasta málefni í utanríkisstefnu Noregs og alþjóðleg samvinna 

spilar þar mikilvægt hlutverk. 170  Alþjóðleg samvinna er því helsta forgangsatriði 

norðurslóðastefnu Noregs. Noregur leggur áherslu á eftirfylgni Hafréttarsamningi Sameinuðu 

þjóðanna og að tryggja fullveldi sitt í allri samvinnu. Byggja á samvinnu ríkja á norðurslóðum 

á trausti og víðsýni til þess að stuðla að fyrirsjáanlegri, friðsælli og sjálfbærri þróun í allri 

samvinnu. Alþjóðleg samvinna á að styrkja viðskipti, auka þekkingu, og leggja grunn að 

framsýnu og sjálfbæru samfélagi.171 Helst er lögð áhersla á auknum tvíhliðasamskiptum við 

Bandaríkin en jafnframt við Rússland þar sem sameiginlegir hagsmunir ríkjanna liggja.172 efla 

á þátttöku áheyrnarríkja upp á fjölbreytilegri viðhorf og skoðanir.173 Landið vill styrkja og taka 

þátt í ýmsum samstörfum um umhverfismál, heilsu og menningu og halda uppi samvinnu með 

hernaðarmál og vinna bug á ólöglegri starfsemi eins og fiskveiðum í norðri.  

Með þróun viðskipta vill Noregur viðhalda og styrkja stöðu sína sem olíu-,gas- og 

fiskiríki en jafnframt leggja áherslu á annan iðnað í norðri. Um þriðjungur tekna í námuvinnslu 

og steinefnaiðnaði landsins kemur frá norður noregi og Svalbarða, um 10 prósent aukning 

hefur átt sér stað í tekjum í sjávarútvegi í þremur sýslum norður Noregs síðastliðin ár og mikil 

aukning hefur átt sér stað í ferðamannaiðnaði í norðri.174 Enn er þó olía og gas með stærstu 

framlögin til efnahags Noregs og því er lögð höfuðáhersla á að auka tækifæri í starfsemi, 

atvinnu og vexti í norður Noregi í olíu- og gasiðnaðinum. Nýjar áskoranir hafa komið upp í 

öryggis og umhverfismálum í þessum iðnaði sem yfirvöld vilja vinna að að leysa með olíu og 

gasstefnu. Sem olíuveldi eru loftslagsbreytingar mikilvægar Noregi, bæði hvað varðar 

hagsmuni og áskoranir. Loftslagsbreytingar af mannavöldum eru viðurkenndar í Noregi og að 

aðgerðir gegn þeim séu mikilvægar. Á sama tíma eykst eftirspurn eftir orku í heiminum og því 
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er vettvangur fyrir landið til þess að koma fram sem land endurnýjanlegra orkugjafa. Á sama 

tíma opnar aukið aðgengi að Barentshafi möguleika fyrir leit að meiri olíu og gasi til þess að 

svala aukinni eftirspurn eftir jarðefnaeldsneytum. Í stefnu landsins er því lögð áhersla á að 

auka landkönnn á suðaustur Barentshafi í fyrsta skipti síðan árið 1994.175 Þrátt fyrir að olíu- og 

gasgeiri Noregs uppfyllir ströngustu umhverfis- og öryggiskröfur heims (samkvæmt 

forsætisráðherra landsins) stingur þessi stefna á nokkurn hátt í stúf við aðgerðir gegn 

loftslagsbreytingum. 176  Fátt bendir til þess að Noregur hyggst minnka umfang sitt í 

olíugeiranum á næstunni en þó er lögð áhersla á ýmis konar viðskiptastarfsemi í norður Noregi 

á næstunni, bæði í samhengi við hlýnun og ekki. Auk olíunnar er jafnframt lagt upp úr að auka 

arðsemi í fiskiiðnaði, ferðamannaiðnaði og steinefnaiðnaði í landinu innan ramma 

umhverfisverndar og sjálfbærni.177 

 Víðtæka þekkingu á að efla með rannsóknum og stuðla á að aukinni menntun um 

norðurslóðir.  Í norður Noregi á að efla háskólanám og ná þannig fleira ungu fólki norður. Með 

aukinni þekkingu vill landið stuðla að vexti og auka verðgildi iðnaða. Ríkið hyggst kortleggja 

betur svæði norðurslóða þar sem möguleiki er á olíu- og gasfundum til þess að hafa betri 

yfirsýn yfir auðlindastjórnun. Minnst er á mikilvægi upplýsinga og þekkingar í kjölfar hraðra 

loftslagsbreytinga og meiri starfsemi á svæðinu. Skilja þarf afleiðingar aukinnar 

viðskiptastarfsemi á svæðinu og hvernig loftslagsbreytingar munu hafa áhrif á umhverfið og 

auðlindir þess. Til dæmis hefur hærra hitastig sjávar og breytingar á sjóstraumum aukið 

rannsóknir og eftirfylgni á sjávarauðlindum í norðri.  

Lagt er upp úr því að þróa betur Fram miðstöðina 178 , rannsóknarmiðstöð fyrir 

loftslagið og umhverfið sem staðsett er í Tromsø, en hún samanstendur af 20 stofnunum sem 

leggja áherslu á þverfaglegar rannsóknir, ráðgefandi þjónustu, stjórnun og miðlun upplýsinga 

í náttúruvísundum, félagsvísindum og tækni.179 Fram stöðin á að þjóna sem einhvers konar 

frumkvæði til þess að finnan nýja þekkingu á umhverfinu og loftslaginu og til þess að styrkja 

Noreg sem framúrskarandi ráðsaðila í umhverfis- og náttúruauðlindum í norðri. Á sama tíma 

á miðstöðin að styrkja tengsl á milli rannsókna og menntunar og færa Tromsø nær því að vera 

„höfuðborg” samvinnu í norðri.180 Rannsaka á breytingar á norðurslóðum á árunum 2030 – 
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2080 og þróa með þeim ný verkefni í samvinnu við Bandaríkin, ásamt öðrum ríkjum. 181 

Jafnframt á að þróa betri þekkingu almennt á eftirfylgni og stjórnun vistkerfa og spila 

loftslagsbreytingar og súrnun hafsins þar mikilvægt hlutverk. Áreiðanlegra innviði á að koma 

á fót í kjölfar loftslagsbreytinga og aukinni umferð um svæðið. Helst er lögð áhersla á að bæta 

samgöngur og eftirlit til þess að iðnaður geti blómstrað á norðurslóðum og til að koma í veg 

fyrir ólöglegar gjörðir.  

Loks stefnir Noregur á umhverfisvernd og betri viðbúnað á norðurslóðum. Bættur 

viðbúnaður kemur í kjölfar loftslagsbreytinga og aukinnar umferðar ásamt því að reyna að ná 

yfirsýn yfir hið mikla svæði sem norðurskautið samanstendur af. Loftslagsbreytingar og aukin 

umferð manna um svæðið krefst áætlunaraðgerða með rannsóknum á áhrifum á umhverfið. 

Áætlunargerð krefst samvinnu ríkja í norðri þar sem svæðið nær yfir yfirráðasvæði átta ríkja 

Norðurskautsráðsins. 182  Ríkisstjórn Noregs vill leggja áherslu á sjálfbæran efnahagsvöxt í 

norðri með því að setja betri umhverfisstaðla og bæta viðbúnað. Það stefnir Noregur á að gera, 

til dæmis með nýjum stöðlum í umhverfisvernd, með björgunarþyrlum og betri viðbúnaði við 

olíuleka og öðrum mengunarvörnum ásamt Rússlandi. Jafnframt hyggst Noregur taka þátt í 

þróun alþjóðlegra staðla á bensínrekstri á norðurslóðum.183 

 Umhverfissjónarmið í norðurslóðastefnu Noregs eru að mörgu leyti tengdari aðlögun 

heldur en aðgerðum gegn loftslagsbreytingum. Mikið er lagt upp úr auknum viðbúnaði á 

norðurslóðum, bættum innviði, efnahagslegri þróun og bættri þekkingu, sérstaklega í kjölfra 

breyttra aðstæðna. Norðurslóðastefna Noregs er nokkuð víðtæk en hvert áhersluatriði snertir 

þó önnur áhersluatriði stefnunnar þar sem ýmis málefni krefjast víðtækra aðgerða frá 

mismunandi sérgreinum. Ef litið er á norðurslóðastefnu Noregs í samhengi við áherslumál 

umhverfisstofnunar Noregs sem fjalla í stórum dráttum um stöðugt loftslag, sterkari 

aðlögunarhæfni má finna einhver líkindi þó svo að norðurslóðir komi lítið við sögu í 

áhersluatriðum. Svipuð áhersluatriði má finna í aðlögunaráætlunum en þó stefnan sé tekin á 

hreina framtíð er ekki að finna margt til þess fallið að minnka losun gróðurhúsalofttegunda í 

landinu eða að vinna í aðgerðum gegn loftslagsbreytingum. Umhverfisstofnun Noregs leggur 

helst áherslur á líffjölbreytilega skóga, óspillt landslag, fjölbreytt votlendi, ómengaða náttúru, 

heilbrigðar ár og vötn, flokkun og eftirfylgni með úrgangi og hreint loft án hljóðmengunar.184 
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 Umhverfisstefnur landsins eru taldar með þeim betri í heiminum af Sustainable 

Governance Indicators og er Noregur þar annar á eftir Danmörku ef miðað er við þjóðir 

norðurslóða.185 Endurnýjanlegir orkugjafar eru með þeim betri í heiminum í Noregi en á sama 

tíma stuðlar Noregur bæði beint of óbeint að aukinni losun gróðurhúsalofttegunda í heiminum 

sem olíuveldi. Markmið Noregs og þátttaka í loftslagsmálum miða meðal annars að því að 

kaupa CO2 kvóta sem er hærri en ESB leyfir (Noregur er auðvitað ekki í ESB en þarf að fylgja 

eftir ákveðnum lagasetningum EES) og því má óneitanlega gæta ákveðinnar þversagnar í 

umhverfisstefnum landsins.186 Gagnrýnt hefur verið að Noregur stefnir að einhverju leyti á að 

kaupa sig út úr vandanum í stað þess að koma upp með viðeigandi og varanlegar lausnir við 

vandanum sem fyrir hendi er.187 Orkuþörf og eftirspurn í Noregi er með því meira sem finnst í 

heiminum og orkunotkun er í takt við það. Á sama tíma er orkuframleiðsla hreinni í Noregi en 

annars staðar vegna þeirra mikilu endurnýjanlegu möguleika sem landið hefur upp á að bjóða. 

Jafnframt er stefna Noregs að minnka losun koltvíoxíðs umtalsvert og eyða algerlega losun út 

frá gasnýtingu.188  

4.5 NORÐURSLÓÐASTEFNA GRÆNLANDS (DANSKA KONUNGSVELDISINS)  

4.5.1 Inngangur  

Grænland er sjálfstjórnarsvæði undir Danska Konungsveldinu. Sem stærsta eyja heims 

spannar ríkið stórt landsvæði. Syðsti punktur landsins er á svipaðri breiddargráðu og Osló en 

sá nyrsti er staðsettur aðeins 740 km frá Norðurpólnum.189  Þorri landsmanna eru inúítar 

(innfæddir Grænlendingar) eða um 85 prósent. Grænland er mikilvægur hluti norðurskautsins 

bæði varðandi staðsetningu, auðlindir og menningararf. Danska konungsveldið var með stjórn 

í Norðurskautsráðinu á árunum 2009 – 2011 og voru helstu forgagnsatriði á því tímabili fólkið 

á norðurslóðum, arfleið IPY (International Polar Year), loftslagsbreytingar, líffræðilegur 

fjölbreytileiki, ný landafræðipólítík og langvarandi breytingar á svæðinu (e. megatrends). 

Vegna hraðrar og mikillar bráðnunnar Grænlandsjökuls og þau víðamiklu áhrif sem það hefur, 

bæði á hækkun sjávarmáls og á aukið ferskvatn í sjónum, er konungsveldið komið í mikilvæga 

stöðu er varðar loftslagsbreytingar á norðurslóðum.  
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 Hér er fjallað um norðurslóðastefnu danska konungsveldisins ásamt loftslagsstefnu 

landsins. Það kemur í ljós að Danmörk leggur mikið upp úr loftslagsbreytingum í 

umhverfisstefnum sínum en á norðurslóðum spilar hlýnun jarðar aftur á móti minna hlutverk.  

4.5.2 Norðurslóðastefna danska konungsveldisins 

 

Norðurslóðastefna Danmerkur, Kingdom of Denmark Strategy for the Arctic 2011 – 2020, var 

gefin út af ríkisstjórnum Danmerkur, Grænlands og Færeyja árið 2011. Stefnan er einhvers 

konar uppfærsla af drögum um norðurslóðastefnu, The Arctic at the Time of Transition: Draft 

Strategy for Activities in the Arctic Region sem gefin var út árið 2008 af Danmörku og 

Grænlandi og var síðar samþykkt sem stefna landins.190 Helstu markmið stefnunnar frá árinu 

2008 voru að styðja og styrkja þróun Grænlands að aukinni sjálfstjórn (en landið hlaut aukna 

sjálfstjórn árið 2009) og að viðhalda stöðu konungsveldisins sem mikilvægum þátttakanda á 

norðurslóðum.191 Síðari stefnan er svo uppfærsla af fyrri stefnu landsins og gefin út eftir jafnt 

samstarf þriggja hluta danska konungsveldisins. Markmið hennar eru fyrst og fremst að stuðla 

að friðsælu og öruggu norðurskauti með sjálfbærum vexti og þróun, með virðingu borinni fyrr 

viðkvæmu loftslagi og vistkerfum norðurskautsins. Þetta ætla ríkin að gera í nánu samstarfi 

við alþjóðlega kollega. Jafnframt er markmið stefnunnar að styrkja stöðu Danmerkur með því 

að endurskilgreina landið sem mikilvægur gerandi á norðurslóðum og talað er um samskipti 

Kaupmannahafnar við nýja sjálfstjórn Grænlands. Grænland spilar auðvitað lykilhlutverki í 

stefnu landsins, verandi staðsett á norðurskautinu og sem næst norðurpólnum sjálfum. Því 

fellur stefnan ósjálfrátt í stórum dráttum að því.  

 Í fyrsta lagi er lögð áhersla á fullveldismál. Konungsveldið ætlar sér að leysa allar 

landamæradeilur á norðurslóðum og á það sérstaklega við á sjó. Þetta ætla ríkin sér að gera í 

samræmi við alþjóðalög, sér í lagi Hafréttarsamning Sameinuðu þjóðanna en í stefnunni er 

tekið fram að vilji sé fyrir því að auka fiskveiðilögsögu á Grænlandshafi.192 Má ætla að að það 

sé vegna aukinna möguleika á aðgengi nýrra auðlinda í kjölfar loftslagsbreytinga.193 Að auki er 

minnst á fullveldismál í samhengi við NATO og samstarf norðurskautsríkjanna fimm (e. Arctic 

5194) en konungsveldið er eina ríki norðurslóða sem gerir það í stefnum sínum.195 Landið vill 

                                                           
190 Heinenen 2011 
191 Bailes ofl. 2012:36 
192 Kingdom of Denmark Strategy for the Arctic 2011 
193 Kingdom of Denmark Strategy for the Arctic 2011:14  
194 Noregur, Kanada, Bandaríkin, Rússland og Grænland hafa tekið upp á því að skilgreina sig sem „the 

Arctic 5” eða norðurskatsríkin fimm vegna landfræðilegrar staðsetningar þeirra á norðurslóðum.  
195 Bailes ofl. 2012 



  

57 

þannig líklega tryggja stöðu sína á norðurslóðum alþjóðlega með því að nefna sig eitt af 

eiginlegum fimm ríkjum norðurslóða.196 

Í öðru lagi er lögð áhersla á sjálfbæran vöxt og þróun. Löndin vilja nýta auðlindir 

steinefna undir alþjóðlegum staðli, auka notkun endurnýjanlegra  auðlinda, nýta nýja 

efnahagslega möguleika á norðurslóðum í kjölfar aukins aðgengis á svæðinu, viðhalda leiðandi 

hlutverki í rannsóknum á norðurslóðum og stuðla að samstarfi til að efla heilsu íbúa og 

félagslega sjálfbærni.197 Minnst er á nýja efnahagsmöguleika og iðnað á norðuslóðum. Vekja 

má nýja iðnaði í vetnisorku, námuvinnslu, ferðamannaiðnaði og jafnramt má leita nýrra 

auðlinda. Heilla þá jarðefnaeldsneytin og aðrir orkugjafar hvað mest sem finna má á hafi úti og 

henta efnahagi Grænlands vel. Löndin vilja þannig notfæra sér tækifæri breyttra aðstæðna á 

norðurslóðum til að efla efnahag sinn, sérstaklega Grænlands, rétt eins og sjá má í öðrum 

norðurslóðastefnum ríkja. Samtímis er þó minnst á mikilvægi hárra staðla og notkunnar 

endurnýjanlegra orkugjafa við leit á nýjum auðlindum og í iðnaði með hliðsjón af 

loftslagsbreytingum.  

Þriðja markmið norðurslóðastefnunnar snýst um þróun með tilliti teknu til viðkvæms 

loftslags, umhverfis og náttúru norðurslóða. Loftslagsbreytingum fylgir aukið aðgengi að 

norðurumdæmum og ýmsir möguleikar. Helst er þó lögð áhersla á að afla upplýsinga og 

vitneskju um loftslagsbreytingar sem og hnattrænar og svæðisbundnar afleiðingar þeirra. 

Styrkja verður rannsóknir og aðgerðir eiga að vera í samræmi við nákvæmar vísindalegar 

niðurstöður. Markmið þetta er nokkuð góð þróun frá stefnunni árið 2008 en þá var nær 

eingöngu rætt um möguleika loftslagsbreytinga og hvað þær þýða fyrir efnahag Grænlands.198 

Grænland er vel í stakk búið fyrir rannsóknir á norðurslóðum, enda hafa rannsóknir á ísþykkt 

og afleiðingar bráðnunar á samfélög, vistkerfi og sjó farið fram á Grænlandi í miklu magni. 

Danmörk ætti því að búa vel að niðurstöðum rannsókna á norðurslóðum, þrátt fyrir að ríkið 

kalli eftir frekari upplýsingum. Engu að síður eru loftslagsbreytingar helst settar í samhengi við 

auðlindanýtingu eins og greina má úr fyrri markmiðum ríkjanna.  

Loftslagsbreytingum fylgja áskoranir til að tryggja stöðugt, friðsælt og öruggt svæði 

sem einkennist af samvinnu og samningsviðræðum.199  Breytingarnar sem þar eiga sér stað eru 

vissulega að opna nýja möguleika fyrir norðurskautið. Á meðal þeirra er aukið aðgengi og 

nýting olíu, gass og steinefna, en jafnframt siglingaleiðir sem geta dregið úr kostnaði og losun 
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CO2 með fragt á milli heimsálfa.200 Áætlað er að norðurskautið hafi að geyma allt að 30 prósent 

af óuppgötvuðum gasauðlindum og um 10 prósent af óuppgötvuðum olíuauðlindum í 

heiminum og sér konungsveldið hagsmuni leynda í því.201 Skipin sem sigla á milli austur Asíu og 

vestur Evrópu gætu sparað meira en 40 prósent í samgöngutíma og eldsneytiskostnaði með 

því að sigla norður fyrir Síberíu frekar en að taka suður leiðinna í gegnum Suez skurðinn.202 Það 

væri því ekki slæmt fyrir losunarmarkmið gróðurhúsalofttegunda að opna fyrir siglingaleiðir á 

norðurslóðum. Auk þess geta loftslagsbreytingar útvegað aðgengi að nýjum fiskimiðum á 

norðurskautinu þar sem hærra hitastig sjávar getur hvatt fiskitegundir norðar. 

Atvinnumöguleikar í norðri eru því gríðarlegir í kjölfar loftslagsbreytinga, ekki síst fyrir 

grænlenska, færeyska og danska iðnaði sem hafa nú þegar að geyma sérkunnáttu og getu sem 

munu fara í aukna eftirspurn með þróun norðurslóða.203 Allt í allt er gert ráð fyrir fjölbreytilegri 

uppörvun á starfsemi á norðurslóðum næstu áratugi í norðurslóðastefnu danska 

konungsveldisins.204 Ný tækifæri og áskoranir þarf að eiga við af nákvæmni, með langtíma 

ábyrgð og með virðingu fyrir samfélögum norðurslóða, réttindum frumbyggja, loftslagsins og 

umhverfisins.205  

4.5.3 Loftslags- og orkustefna danska konungsveldisins 

 

Tvær stefnur konungsveldisins koma umhverfismálum og loftslagsbreytingum beint við. Þær 

eru orkustefna landsins, Energy Strategy 2050 sem gefin var út árið 2011 og loftslagsstefna 

landsins, The Danish Climate Policy Plan sem kom út árið 2013. Ári síðar var svo gefin út Danish 

Climate Act með áætlunum um loftslagsráð og fleira til að koma Danmörku á veg í þessum 

málum. Helsta markmið Danmerkur er að minnka losun gróðurhúsalofttegunda um 40% þess 

sem hún stóð í árið 1990 fyrir árið 2020. Skýrt kemur fram í stefnum landsins að markmiðið er 

að leiða Danmörku í átt að láglosunarsamfélagi (e. low-emission society) fyrir árið 2050 með 

markmiðum um að minnka losun gróðurhúsalofttegunda um 85 – 90 prósent þess sem losun 

stóð í árið 1990.  

Stefnurnar eru allar gefnar út af Orku-, loftslags-, og veituráðuneyti Danmerkur og 

Grænland kemur þar lítið við sögu. Ólíkt norðurslóðastefnulandsins tók ríkisstjórn Grænlands 

ekki þátt í gerð þessara stefna. Hins vegar vinna ýmsar minni deildir innan ráðuneytisins og 

                                                           
200 Kingdom of Denmark Strategy for the Arctic 2011 
201 Kingdom of Denmark Strategy for the Arctic 2011 
202 Kingdom of Denmark Strategy for the Arctic 2011 
203 Kingdom of Denmark Strategy for the Arctic 2011 
204 Kingdom of Denmark Strategy for the Arctic 2011 
205 Kingdom of Denmark Strategy for the Arctic 2011 



  

59 

kemur Grænland einni þeirra beint við. Það er The Geological Survey of Denmark and 

Greenland (GEUS), sjálfstæð dönsk rannsóknar- og ráðgjafastofnun starfrækt á sviði 

umhverfisjarðfræði, vatnaauðlinda, og orku- og steinefnaauðlinda.206 GEUS safnar og geymir 

gögn og ber ábyrgð á rannsóknum, ráðgjöfum og samskiptum í sambandi við nýtingu og 

verndun náttúrulegra jarðfræðiauðlinda Danmerkur og Grænlands. 207  Því má ætla að 

Grænland sé hluti stefnanna þar sem ekki er að finna aðrar loftslagsstefnur frá ríkisstjórn 

Grænlands, þó svo að eina tenging landisins við ráðuneytið sé sjálfstæð rannsóknarstofnun. 

Helst er að finna upplýsingar um afleiðingar loftslagsbreytinga á Grænlandi varðandi 

loftslagsbreytingar en ekki hvað verið er að aðhafast varðandi málefnið. Því má með sanni segja 

að danska konungsveldið bregðist undan skyldum sínum í loftslagsmálefnum á norðurslóðum.  

Danmörk er þó með eina öflugustu loftslags- og orkustefnu heims ef þær eru miðaðar 

við loftslagsbreytingar samtímans. Orkustefna landsins var til dæmis fyrst sinnar tegundar í 

heiminum. Hana birti ríkisstjórn Danmerkur í kjölfar Kaupmannahafnarsáttmálans árið 2009 og 

samkomulagsins í Cancún árið 2010 á vegum Sameinuðu þjóðanna. Stefnan inniheldur 

frumkvæði til þess að minnka notkun og háð þjóðarinnar á notkun jarðefnaeldsneyta. Miðað 

er við að minnka notkun eldsneytanna í iðnaði um 33 prósent þess sem hún stóð í árið 2009 

fyrir árið 2020 og kom þannig landinu örugglega af stað í átt losunarfríu landi. Markmiðið kallar 

á mikla aukiningu á endurnýjanlegum orkugjöfum, svo sem í vindi, lífmassa og lífgasi eins og 

metangasi. Árið 2020 á að vera búið að innleiða vindorku til þess að ná yfir 40 prósent af 

heildarrafmagnsnotkun í landinu og 60 prósent rafmagns á að vera útbúið af endurnýjanlegum 

orkugjöfum.208 Þetta mun vera kostnaðarsamt ferli til að byrja með en þessi markmið þýða að 

byggja verði fleiri virkjanir til endurnýjanlegra orkugjafa. Aftur á móti er reiknað með að 

kostnaðurinn við að auka notkun endurnýjanlegra orkugjafa muni borga sig til lengri tíma litið 

ef miðað er við áframhaldandi háð á jarðefnaeldsneyti til lengri tíma. Jafnramt verða sett á 

laggirnar löggjafir um orkusparnaðarmarkmið sem orkufyrirtækjum er ætlað að taka upp á 

áratug. Smám saman á að taka út olíu- og gashitun í byggingum og eftir árið 2016 á að banna 

uppsetningu þeirra í nýbyggingum.  

Danskar loftslagsaðgerðir voru svo birtar árið 2014 og byggir á loftslagsstefnu landsins. 

Þar eru sett fram markmið um að koma á fót Loftslagsráði sem gert var árið 2015 og að birta 

árlega skýrslu um loftslagsmál með markmiðum og niðurstöðum.209  Danmörk er því farið af 
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stað í átt að losunarfríu landi. Ekki einungis hefur danska konungsveldið útbúið stefnur og 

framkvæmdir heldur hefur ríkisstjórn landsins birt aðgerðir, stofnað ráðuneyti og sett sér 

mikilvæg markmið í átt að hreinni framtíð. Erfitt er þó að segja til um hvort Grænland falli undir 

þessi markmið en norðurslóðir virðast ekki koma markmiðum Danmerkur við í loftslagsmálum.  

Miðað við metnaðarfulla orku of loftslagsstefnu annars vegar og norðurslóðastefnu 

konungsveldisins hins vegar má óneitanlega greina ákveðna þversögn. Ætla má að loftslags- og 

orkustefna landsins nái yfir Grænland og Færeyjar rétt eins og í norðurslóðastefnu landsins. 

Breytingar á norðurslóðum vekja upp efnahagslega möguleika, sérstaklega við nýtingu 

jarðeldsneytisauðlinda. Á sama tíma telst umhverfisstefna Danmerkur sú besta í heiminum 

þegar kemur að loftslagsbreytingum þar sem miðað er að losunarfríu landi óháð gasi og olíu 

fyrir miðja þessa öld. Grænland og Danmörk eru þó afar ólík lönd, sérstaklega þegar kemur að 

innviði og orkuþörfum. Þar af leiðandi eru hagsmunir landanna mismunandi, sérstaklega þegar 

kemur að umhverfismálum. Norðurslóðir hafa jafnframt að geyma fleiri en eitt málefni og því 

má ætla að álíka ítarlegar umhverfisstefnur komast ekki fyrir í norðurslóðastefnu landsins eins 

og í orkustefnu þess. Engu að síður hefur Danmörku tekist að útbúa einhverja bestu 

loftslagsstefnu heims þar sem lagt er upp með framkvæmdar- og kostnaðaráætlun. Má því ætla 

að konungsveldinu sé fullfært um að útbúa álíka skýra stefnu þegar kemur að norðurslóðum.  

4.6 NORÐURSLÓÐASTEFNA KANADA  

4.6.1 Inngangur 

 

Kanada er óneitanlega eitt af áhfirameiri ríkjum norðurskautsins. Kanada er næststærsta land 

heims, á eftir Rússlandi, og yfir 40 prósent af landsvæði landssvæði þess nær til norðurslóða. 

Þrjú af tíu fylkjum Kanada; Yukon, Nunavit og Norðvestur landssvæðin (e. Northwestern 

Territories) teljast til norðurslóða en hátt í 112.000 manns búa í kanadíska norðrinu.210 Þar má 

jafnframt finna 50 samfélög inúíta ásamt 43.500 frumbyggjum.211 Á Alert á Ellesmere eyju í 

Nunavit í Kanada má að auki finna nyrsta samfélag heims, staðsett aðeins 817 km frá 

Norðurpólnum.212 Norðurskautið hefur verið eitt helsta forgangsatriði innan- og utanríkismála 

Kanada, ólíkt nágrönnum sínum í suðir, og tengjast norðurslóðir sjálfsmynd landsins.213  
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Landið hafði frumkvæði að stofnun Norðurskautsráðsins sem varð að veruleika árið 

1996.214 Auk þess voru stjórnvöld í Kanada snemma farin að velta sér upp úr umhverfismálum 

og mengunarvörnum á norðurslóðum. Arctic Waters Pollution Prevention Act (AWPPA) var til 

að mynda sett á laggirnar til að vernda umhverfi sjávar fyrir mengun á norðurskautinu á 8. 

áratugnum.215 Markmið stefnunnar er að koma í veg fyrir losun CO2 á höfum norðurslóða. 

„Engin manneskja og ekkert skip skal losa eða leyfa losun á hvers konar úrgangi á vötnum 

norðurskautsins”.216 Þetta markmið var sett á laggirnar vel fyrir tíma Kýótó bókunarinnar og 

áður en byrjað var að vekja athygli á skaðlegum áhrifum jarðefnaeldsneyta og mengun sjávars.  

 Einna mikilvægasta verkefni Kanada á norðurslóðum síðastliðin áratug var þátttaka 

landsins í síðasta Alþjóðlega skautaári (e. International Polar Year, IPY) sem fór fram á árunum 

2007 til 2009. Þar fór fram víðamikil og áköf rannsóknarherferð á sviði skautanna tveggja, til 

þess fallið að skilja betur helstu hlutverk skautsvæðanna á heimsvísu og í alþjóðlegum 

málefnum.217 Kanada var þar eitt af lykilríkjum og státar sig af því í stefnum sínum, en landið 

var með stærsta framlagið til verkefnisins og tóku margir Kanadabúar, bæði frumbyggjar 

(inúítar) og aðrir virkan þátt í skipulagningu, uppsetningu og þátttöku. Í stefnum landsins er 

mikið lagt upp úr því að landið sé leiðandi í rannsóknum og vísindum á norðurslóðum, 

sérstaklega í umhverfismálum. 

Kanada nær níunda sæti í heiminum yfir mestu losun gróðurhúsalofttegunda og á því 

langt í land ef fylgja á eftir markmiðum þess.218 Helst er losunin sögð koma frá iðnaði, sér í lagi 

frá námum landsins, upptöku olíu og gass, og samgöngum.219 Forsætisráðherra Kanada, Justin 

Trudeau og Barack Obama forseti Bandaríkjanna gáfu út sameiginlega yfirlýsingu þess efnis að 

fylgja eftir markmiðum Parísarsamkomulagsins ásamt leiðum að samstarfi landanna tveggja 

er varðar málefni loftslagsbreytinga í mars árið 2016.  Í norðurslóðastefnu Kanada sem fjallað 

er um í þessum kafla er að finna ýmis ákvæði um umhverfisvernd og afleiðingar 

loftslagsbreytinga í norðri. Með nýrri ríkisstjórn er jafnframt spennandi að fylgjast með 

framgangi Kanada á norðurslóðum á næstu árum en metnaður er fyrir endurbættri stefnu 

með umhverfissjónarmið að leiðarljósi.  
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4.6.2 Stefnumál Kanada í norðri  

 

Norðurslóðastefnu Kanada má finna í tveimur skjölum. Þau eru Canada’s Northern Strategy 

sem birt var af ríkisstjórn landsins árið 2009 og Statement on Canada’s Arctic Foreign Policy: 

Excercising Sovreignty and Promoting Canada’s Northern Strategy Abroad sem birt var ári 

síðar sem einhvers konar framkvæmdaráætlun og utanríkisstefna landsins á norðurslóðum. Í 

stefnunni frá árinu 2009 má finna fjögur forgangsatriði landsins á norðurslóðum. Fyrst eru það 

öryggis- og fullveldismál en helsta áhersla Kanada á norðurslóðum er að halda í fullveldi þess 

landsvæðis sem Kanada býr yfir og að ná fullveldi yfir landsvæðum sem landið á í deilum yfir. 

Næsta stefnumál er framför í félagsmálum, sérstaklega varðandi málefni frumbyggja og inúíta, 

og efnahag á norðurslóðum. Í því má jafnframt finna ákvæði um sjálfbærni og þróun þess á 

norðurslóðum. Þriðja stefnumálið miðar að umhverfisvernd norðurslóða og að lokum má 

finna ákvæði um þróun á stjórnun í norðri.220   

 Umhverfisvernd landsins, sérstaklega í kjölfar loftslagsbreytinga, er eitt af álitamálum 

í norðurslóðastefnu Kanada. Eitt af helstu verkefnum Kanada á síðastliðnum áratug var 

þátttaka landsins í alþjóðlega skautaárinu (International Polar Year, IPY) en Kanada var með 

stærsta framlagið til þessa verkefnis. Á síðasta IPY tóku yfir 50.000 vísinda- og rannsóknamenn 

frá 60 mismunandi ríkjum þátt í ýmiskonar rannsóknum og vísindagreinum til að skilja betur 

aðstæður skautanna tveggja.221 Með þáttöku landsins má greina löngun Kanada til þess að 

halda í stöðu sína sem leiðandi ríki í vísindum á norðurslóðum. Landið vill, með samvinnu við 

stofnanir á borð við Sameinuðu þjóðirnar, Norðurskautsráðið og WMO byggja grunnvitneskju 

um umhverfismál norðurskautsins og mynda og efla samstarf um heim allan til að dreifa 

vitneskju og hvetja til aðgerða.222 Til að tryggja áframhaldandi stöðu Kanada sem leiðtogi á 

heimsvísu þegar kemur að vísindum á norðurslóðum, stefna kanadísk stjórnvöld jafnframt að 

því að koma á fót nýrri rannsóknarstöð á heimsmælikvarða ofarlega á norðurskautsvæðinu og 

hefur verið stofnaður sjóður til að betrumbæta aðrar rannsóknarstöðvar á norðurslóðum 

(samkvæmt stefnunni).223  

 Ásamt því að vera leiðandi ríki í vísindum norðurslóða snýr þriðja stefnumál Kanada 

að umhverfisvernd bæði landvsæða og vatna í norðri. Í stefnunni er talað um að nú þegar sé 

hafist handa við að koma á fót og bæta við þjóðgarða, svæðum til verndunar staðbundinna 

dýrategunda og verndunarsvæði fyrir vistkerfi sjávar á norðurslóðum Kanada. Jafnframt má 
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finna ákvæði um að vinna gegn mengun sjávar með hreinsunaráætlunum og lagfæringum á 

umhverfisskemmdum á yfirgefnum námum og öðrum menguðum svæðum í norðri. 224  Í 

stefnunni er svo tekið fram að allur nýr iðnaður í norðri þurfi að ganga í gegnum strangt 

umhverfiseftirlit.  

Seinni norðurslóðaskýrla landsins, um framkvæmdir norðurslóðastefnu landsins og 

utanríkisstefnu Kanada á norðurslóðum miðar að markmiðum landsins á norðurslóðum út á 

við. Markmið þeirrar stefnu er að framkvæma norðurslóðastefnu landsins frá árinu áður, með 

stefnumálunum fjórum að fyrirrúmi. Helst má því greina fullveldismál rétt eins og í 

norðurslóðastefnunni og að tryggja alþjóðlega viðurkenningu svæða landsins og hvernig eigi 

að öðlast þessa viðurkenningu. Næst er svo greint frá sjálfbærri- og efnahagslegri þróun þar 

sem lagt er upp hvernig nálgast eigi þetta markmið. Efling sjálfbærrar þróunar er þar 

sérstaklega tekin fyrir í samhengi við borun fyrir olíu sem fram fer á úthöfum.225  

Umhverfismálefni eru helst sett í samhengi við loftslagsbreytingar, meðal annars með 

því að styðja við og taka þátt í alþjóðlegum gjörðum til þess að takast á við loftslagsbreytingar 

og að efla starf í öðrum mikilvægum umhverfismálefnum.226 Loftslagsbreytingum fylgja nýir 

möguleikar og áskoranir. Kanada vill leita nýrra auðlinda og því hefur landafræðipólítískt vægi 

landsins aldrei skipt meira máli. Staðsetning auðlinda getur skapað deilur á svæðum sem áður 

voru óaðgengileg. Opnun nýrra siglingaleiða þýðir jafnframt meiri umferð um svæðið og á 

meðan það er að miklu leyti jákvæð þróun (skv stefnunni), fylgja aukinni umferð aukið flæði 

fólks. Með þeim aukast slys, björgunar- og leitaraðgerðir og neyðir, mengunarslyl og jafnvel 

ólöglegir gjörningar.227  

Tekið er fram að yfirvöld Kanada munu takast á við loftslagsbreytingar í fjórum 

skrerfum. Í fyrsta lagi ætlar landið að hvetja til vistvænnar stjórnunnar hjá nágrönnum sínum 

í norðri.228 Í öðru lagi ætlar landið að halda áfram að styrkja og taka þátt í alþjóðlegum gjörðum 

til þess að takast á við loftslagsbreytingar, bæði hvað varðar minni losun 

gróðurhúsalofttegunda og aðlögun á norðurslóðum. Jafnframt vill landið leita nýrra leiða til 

minni losunar gróðurhúsalofttegunda og fylgja þannig nýjum vísindum um skammtímaþætti 

sem hafa áhrif á þróun loftslagsbreytinga. Má þar nefna losun á svörtu kolefni (e. black carbon) 
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sem mengar mikið og þykir líklegt til að hafa talsverð áhrif á hlýnun jarðar. 229  Kanadísk 

stjórnvöld ætla að skilgreina þessi vísindi betur og leita leiða til að minnka losun á þeim efnum 

ásamt því að koma með tillögu að aðgerðum.230  

Í þriðja lagi ætlar Kanada að efla aðgerðir í öðrum umhverfismálum. Yfirvöld ætla sér 

að setja fordæmi með því að koma fram með Aðgerðaráætlun (e. Action Plan), þar sem 

ríkisstjórnin ætlar að gefa út $3,5 milljónir yfir 15 ára tímabil til þess að takast á við menguð 

svæði landsins, meirihluta þeirra verandi í norðri.231 Að lokum ætlar landið svo að taka þátt í 

að styrkja vísindi á norðurslóðum eins og komið er að hér að ofan. Vísindi á norðurslóðum eru 

mikilvæg norðurslóðastefnu Kanada að því leytinu til að þau veita mikilvægar upplýsingar til 

stefnu- og ákvarðanagerðar. Jafnframt efla vísindin samskipti landsins og stöðu þess á 

norðurslóðum og öðrum alþjóðlegum vettvöngum.  

Kanadísk stjórnvöld hafa ekki gefið út eiginlega stefnu varðandi loftslagsmál en 

yfirvöld landsins halda þó úti vefsíðu þar sem finna má lista yfir aðgerðir, löggjafir, 

samkomulög og áætlanir landsins varðandi loftslagsbreytingar, sjálfbærni, líffræðilegan 

fjölbreytileika, mengungarvarnir og aðra umhverfisþætti. 232  Umhverfismarkmið landsins 

stinga ekki í stúf við norðurslóðastefnu Kanada. Nýlegast og hvað mikilvægast af málefnum 

landsins varðandi loftslagsbreytingar eru líklega loforð um virka þátttöku í 

Parísarsamkomulaginu sem fullgilt var 5. október 2016 í Kanada. Greina má úr stefnumálum 

Kanada í umhverfismálum að þau eru í megin dráttum gerð í samstarfi við Bandaríkin og í 

kjölfar samþykktar landsins á Parísarsamkomulaginu. Kanada leggur mikið upp úr málefnum í 

samstarfi við önnur ríki og alþjóðastofnanir og er drifið áfram af alþjóðlegri viðurkenningu.   

 Leiðtogar Kanada og Bandaríkjanna birtu sameiginlega yfirlýsingu um loftslagsmál, 

orkumál og forystu á norðurslóðum í mars árið 2016. Forgangsatriði samstarfs landanna á 

norðurslóðum eru að varðveita líffræðilegan fjölbreytileika með ákvarðanatöku byggðum á 

nákvæmum vísindum og öflugri rannsóknarvinnu, að innleiða vísindi og þekkingu frumbyggja 

í ákvarðanatöku landanna, að byggja sjálfbæran efnahag á norðurslóðum, og að styðja og 

styrkja samfélög á norðurslóðum. 233  Yfirlýsingin er einhverskonar framkvæmdaráætlun 

landanna tveggja um hvernig þau ætla sér að bregðast við núverandi loftslagsbreytingum og 

felur í sér aðgerðir sem löndin ætla sér í sameiningu að ná fram fyrir miðja 21. öld. Helst má 
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þar finna markmið um minni losun metans út frá olíu og gasiðnaði landanna. Þau ætla að 

minnka losun metans um 40 – 45 prósent þess sem mælingar sýndu árið 2012 fyrir árið 2025 

ásamt því að leita nýrra leiða og möguleika í metanlosun.234 Í sameiningu ætla ríkin að vinna 

að því að innleiða kolefnisákvæði Parísarsamkomulagsins. 

Með stefnum sínum og markmiðum vill landið líklega tryggja sig sem leiðandi ríki á 

norðurslóðum. Greina má að landið vill vera leiðandi í vísindum og rannsóknarstarfsemi hvað 

varðar losun gróðurhúsalofttegunda og í að finna nýjar leiðir í umhverfis- og loftslagsmálum. 

Loftslagsmarkmið landsins eru nokkuð ný af nálinni og komu í kjölfar Parísarsamkomulagsins. 

Norðurslóðastefna landsins var aftur á móti birt í kjölfar IPY þar sem landið státar sig af 

rannsóknavinnu sinni á árunum 2007 - 2009. Hraðar breytingar á norðurslóðum í dag verða til 

þess að stefnur úreldist fljótt og að krafist er nýrra áætlana og framkvæmda á norðurslóðum 

ef aðlagast og berjast eigi við loftslagsbreytingar á viðeigandi máta. Árið 2015 opnuðust 

möguleikar fyrir umræður í átt að endubættri norðurslóðastefnu Kanada. Viðræðurnar hófust 

í kjölfar formennsku landsins í Norðurskautsráðinu og með myndun nýrrar ríkisstjórnar í 

Kanada, með Justin Trudeau sem nýjum forsætisráðherra landsins. 235  Var hlýnun 

norðurskautsins og deilur vesturvelda við Rússland jafnframt drifkraftur í átt að viðræðum.236 

Metnaður virðist vera fyrir hendi af yfirvöldum Kanada að efla norðurslóðastefnu landsins í 

umhverfismálum ásamt því að samþætta hana betur.  

Samkvæmt Climate Action Tracker er stefna landsins í umhverfismálum þó 

ófullnægjandi ef miðað er við markmið Parísarsamkomulagsins til að draga úr losun 

gróðurhúsalofttegunda. Kanada er ekki hluti af Kýótóbókuninni og stefnir að of miklu leyti á 

auðlindanýtingu jarðefnaeldsneyta.237 Auk þess er að gæta misræmis í ýmsum útreikningum 

og túlkunum landsins varðandi losun gróðurhúsalofttegunda.238 Kanada á því langt í land eins 

og önnur lönd norðurslóða, enda landið á lista þeirra tíu þjóða heims sem menga mest.  
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4.7 NORÐURSLÓÐASTEFNA RÚSSLANDS  

4.7.1 Inngangur: Risi norðursins  

 

Rússland er líklega áhrifamesta ríki norðurslóða um þessar mundir og hefur viðhaldið þeim 

stimpli síðastliðna áratugi. Rússlands býr yfir mestum landmassa annarra ríkja norðurslóða á 

svæðinu ásamt meirihluta strandsvæða. Efnahagslögsaga landsins er jafnframt umfangsmikil 

og afar mikilvæg efnahag Rússlands. Þar búa um tvær milljónir mannar í sjö 

sambandshéruðum. Yfirráðasvæði Rússa á norðurslóðum er því stórt og reiðir landið sig mikið 

á norðurslóðir efnahagslega. Um það bil fimmtungur af landsframleiðslu Rússlands fer fram á 

norðurslóðum, þar er að finna 25 námuvinnslustöðvar og 22 prósent af útflutningi landsins 

kemur frá norðurumdæmum Rússlands. Rússar eiga yfir 40 ísbrjóta sem er meira en öll önnur 

lönd heims samanlagt og hefur landið því meiri möguleika en aðrar þjóðir í að kortleggja 

svæðið, í auðlindanýtingu og í samgöngum almennt, sérstaklega í kjölfar hlýnunar. 

Efnahagsmál eru þess vegna leiðandi þáttur í norðurslóðastefnu Rússlands. Hlýnun 

norðurslóða kemur Rússlandi óneitanlega vel efnahagslega en í stefnum og markmiðum 

landsins á norðurslóðum má helst greina hagsmunamöguleika bættra samganga og aðgengi 

auðlinda.  

 Rússland vill viðhalda stimpli sínum sem áhrifamesta ríki norðurslóða og má greina 

áætlanir til þess í stefnu landsins. Umhverfismál eru ekki forgangsatriði í stefnu Rússlands og 

aðgerðir í kjölfar loftslagsbreytinga fá að sitja á hakanum í stefnum landsins. Í þessum kafla er 

norðurslóðastefna Rússlands tekin fyrir og hún greind í samhengi við þá ógn og þá hagsmuni 

sem loftslagsbreytingar hafa á efnahag Rússlands.  

4.7.2 Norðurslóðastefna Rússlands 

 

Norðurslóðastefna Rússlands, „Russian Federation Policy for the Arctic in the Period up to 2020 

and Beyond“ var birt árið 2009 af þáverandi forseta landsins, Medvedev.239 Stefnan er fyrsta 

alhliða norðurslóðastefna landsins. Í stefnunni eru helstu hagsmunir landsins á norðurslóðum 

tiltekin ásamt megin stefnumálum landsins, áætlanunum og aðferðum í framkvæmd. Fjórir 

helstu hagsmunir landsins á norðurslóðum eru (1) notkun norðurumdæmi Rússlands sem 

stefnumótandi svæði til þess að finna lausn á vanda á félagslegri og efnahagslegri þróun 

landsins, (2) að viðhalda norðurslóðum sem svæði friðar og samvinnu, (3) varðveiting 

einstakra vistkerfa á norðurslóðum og (4) að nota Norðausturleiðina sem helsta samskiptaleið 
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Rússlands um norðurslóðir. 240  Putin, þáverandi forsætisráðherra Rússlands (og núverandi 

forseti) bætti jafnframt við þremur forgangsatriðum í ræðu sinni á alþjóðlega ráðinu „The 

Arctic: Territory of Dialogue“ árið 2010.241 Þau voru (1) „að útbúa hágæða lífsskilyrði fyrir íbúa 

norðurslóða ásamt því að nálgast sparsamt (frugal) viðhorf til félagslegra og efnahagslegra 

innviða og hefða á norðurslóðum Rússlands, (2) að styðja nýjan efnahagsvöxt og stórtækar 

fjárfestingar landsins innanlands og erlendis ásamt því að skiptast á nýjungum og hugmyndum 

alþjóðlega, og (3) að fjárfesta í náttúruvernd með því að þrífa upp allt rusl sem safnast hefur 

saman á túndru og hafsvæðum norðurslóða síðastliðna áratugi.“242 

 Stefnu Rússlands er skipt í meginmarkmið og forgangsröðun framkvæmda landsins á 

norðurslóðum. Meginmarkmið landsins eru sex talsins og miða fyrst að félagslegri og 

efnahagslegri þróun Rússlands með þenslu á auðlindamiðstöð á norðurslóðum til þess fallin 

að mæta skilyrðum Rússlands í auðlindanýtingu á sjálfbæran hátt. Annað markmiðið er á sviði 

hernaðaröryggis og varnamála á landamærum Rússa á norðurslóðum og miðar að því að 

viðhalda hagstæðri hernaðarstjórnun landsins á svæðinu. 243  Þriðja markmiðið er 

umhverfisvernd eða varðveisla og viðhald umhverfisverndar á norðurslóðum með því að koma 

í veg fyrir (e. liquidate) vistfræðilega skaðlegar afleiðingar atvinnustarfsemi á 

norðurslóðum.244 Fjórða stefnumálið er að auka upplýsingaöflun og samskipti á norðurslóðum 

og það fimmta að efla vísindarannsóknir og þekkingu bæði varðandi öryggis- og varnarmál og 

efnahagsmálum í náttúrulegum aðstæðum norðurslóða.245 Loks er stefnan tekin á að viðhalda 

gagnkvæmt hagstæðum tví- og marghliða samvinnu á milli Rússlands og annarra ríkja 

norðurslóða ásamt ríkjum utan norðurslóðir (e. sub-Arctic), sérstaklega á forsendum þeirra 

samninga og samkomulaga sem Rússland tilheyrir.246 

 Framkvæmdaáætlun landsins skiptist í tíu forgangsatriði. Þau eru (1) að virkja 

samstarf norðurslóðaríkja með það í huga að afmarka hafsvæði á grundvelli alþjóðalaga, (2) 

að útbúa samrænt leitar og björgunarstarf á norðurslóðum og leggja sig fram í að koma í veg 

fyrir slys af mannavöldum, (3) að styrkja tvíhliða samband innan ramma svæðisbundinna 

stofnana (Norðurskautsráðisns og Barent-Euro Norðurskautsráðið), (4) að aðstoða við 

skipulagningu, stjórnun og árangursríka notkun á flugleiðum yfir skautið og Norður Íshafið fyrir 
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alþjóðlega umferð, (5) að vera virkt í þátttöku á alþjóðlegum málþingum norðurskautsins í 

gegnum samstarf Rússlands og Evrópusambandsins, (6) að afmarka sjávarsvæði á Norður-

Íshafi og að viðhalda gagnkvæma hagstæða viðveru Rússlands á Spitsberegen eyjaklasanum, 

(7) að bæta stjórnun ríkja á félagslegri og efnahagslegri þróun norðurskautsins, til dæmis með 

því að auka stuðning við vísindi og rannsóknir, (8) að bæta lífsgæði frumbyggja og félagslega 

og efnahagslega starfsemi þeirra, (9) að þróa auðlindastöð á norðurskautinu og (10) að 

nútímavæða og þróa uppbyggingu á samskiptakerfi norðurslóða og sjávarútvegi í rússneska 

norðrinu.247 Öll stefnumál landsins eru svo sett í samhengi við aðgerðaáætlun þar sem fram 

koma áætlanir og aðgerðir til þess að innleiða stefnu landsins.  

Umhverfismál koma lítið við sögu í norðurslóðastefnu Rússlands. Þau er helst sett í 

samhengi við vistkerfi norðurslóða, auðlindanýtingu og samgöngur. Norðurslóðastefnu Rússa 

má aftur á móti greina í tvennt. Annars vegar er lögð áhersla á að koma á stöðugleika á 

landamærum lansdins í norðri og að tryggja lagagrundvöll við leit á auðlindum á 

norðurslóðum. Hins vegar er lagt upp úr sjálfbærri og efnahgslegri þróun innfæddra og að 

bryggja bilið á milli norðurumdæmis Rússlands og öðrum svæðum landsins.248 Að auki má 

greina aukinn vilja Rússlands til samvinnu í stefnu landsins, sérstaklega í málefnum sem miða 

að hagsmunum landsins ásamt samningum og samkomulögum sem Rússar taka þátt í. Minnst 

er á norðurslóðir sem svæði alþjóðlegra samskipta og friðsamlegrar marghliða samvinnu en 

jafnframt líta Rússar á norðurslóðir sem svæði hernaðarlegs öryggis. Því gætir töluverðar 

þversagnar í stefnunni. Svipaða sögu má sjá varðandi umhverfismál en varðveiting 

umhverfisisns er eitt af markmiðum landsins samtímis því að Rússar hyggjast auka viðveru 

hersins á svæðinu og auka þannig umferð um svæðið. Að auki hyggst Rússland taka til á 

svæðinu með því að endurvinna iðnaðarrusl, fylgjast með mengun og efla umhverfisvernd 

ásamt því að nýta þær auðlindir sem norðurslóðir hafa upp á að bjóða og geta aukið efnahag 

Rússlands. Rússar leggja mikið upp úr fullveldisrétti sínum í norðri í stefnum, utanríkismálum 

og markmiðum landsins, líklega til þess að tryggja rétt sinn að auðlindum í norðri en landið 

leggur mikið traust á norðurslóðir til þess að byggja upp efnahag sinn. Norðurslóðir, sem spilað 

hafa mikilvægt hlutverk í sögu Rússlands á 20. öld, sérstaklega á tímum Kalda stríðsins, hafa 

vakið upp nýja möguleika fyrir rússneskan efnahag og spila loftslagsbreytingar þar mikilvægt 

hlutverk. 249  „Leiðtogar Rússlands sjá norðurskautið núna fyrst og fremst sem möguleika 
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uppsprettu efnahagslegs vaxtar landsins, bæði sem auðlindastöð framtíðar og sem mögulega 

viðskiptaleið.”250  

 

4.7.3 Umhverfismál á Rússlandi  

 

Losun gróðurhúsalofttegunda er há á Rússlandi en losun landsins sú fjórða mesta í heiminum 

á eftir Kína, Bandaríkjunum og Indlandi. 251  Stjórnvöld landsins eru jafnframt þekkt fyrir 

tortryggni sína í garð loftslagsbreytinga af mannavöldum, enda loftslagsbreytingar líklegar til 

að auðga efnahag Rússa í norðri með bættu aðgengi að ónýttum auðlindum. Því kom á óvart 

þegar Rússland birti opinbera loftslagsáætlun í lok maí árið 2015, um hálfu ári fyrir undirritun 

Parísarsamkomulagsins. 252  Áætlunin samanstóð af markmiðum um að minnka losun 

gróðurhúsalofttegunda um 30% þess sem hún var árið 1990 og má ætla að hún hafi verið birt 

til þess að efla alþjóðlegt samstarf Rússa í kjölfar viðurlaga og einangrunar vesturvelda við 

Rússland vegna aðgerða Rússlands í Úkraínu og Sýrlandi síðastliðin ár.253 Hins vegar var losun 

Rússlands árið 1990 um það bil 30 prósentum hærri en hún er í dag, en losun 

gróðurhúsalofttegunda minnkaði snarlega eftir fall Sovétríkjanna sem reiddi sig mikið á 

kolefnisiðnað efnahagslega.254  Áætlun landsins í loftslagsmálum gæti því leitt til aukinnar 

losunnar gróðurhúsalofttegunda á næstu árum og telst stefna landsins þar af leiðandi 

ófullnægjandi með meiru þegar kemur að aðgerðum gagnvart loftslagsbreytingum.255  

 Rússum til varnar reiðir landið sig líklega töluvert meira á jarðefnaeldsneyti en hinar 

sjö þjóðir norðurslóða, bæði í almennum iðnaði og öðrum efnahagslegum tilgangi. Hagsmunir 

jarðefnaeldsneyta virðast jafnframt vega hærra en auðlindanýting endurnýjanlegra orkugjafa 

þar sem eftirspurn eftir olíu hefur aukist í heiminum.256 Samkvæmt U.S Geological Survery er 

talið að af þeirri ófundinni olíu og gasi á norðurslóðum falli 60 prósent þeirra undir hafsvæði 

Rússlands. 257  Möguleikar í olíufundum og aukið aðgengi að auðlindum í norðri er þar af 

leiðandi afar mikilvægt Rússum efnahagslega. Sama er hægt að segja með samgöngur en 

opnun siglingaleiða og aukin umferð um norðausturleiðina fer að mestu leyti fram meðfram 

ströndum Rússlands og eykur því umferð um lögsögu landsins.  
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 Þrátt fyrir ákveðna hagsmuni landsins af loftslagsbreytingum í norðri finnast þar líka 

ógnir. Loftslagsbreytingar gætu haft góð áhrif á landbúnað í norðri til að byrja með en aukin 

hlýnun opnar möguleika á nýjum svæðum til ræktunnar ásamt aukinni uppskeru og frjóari 

jarðvegi. Þessir möguleikar eru þó aðeins til skamms tíma og ætla má að suður Rússland muni 

fljótt finna fyrir skaðlegum áhrifum hlýnunar með auknum þurrkum og fjandsamlegra loftslagi 

til ræktunnar. Þetta virðist ekki leynast yfirvöldum í Rússlandi því umhverfisstefna Rússlands, 

Principles of the State Policy in the area of environmental development of the Russian 

Federation for the period up to the year 2030 258  var gefin út árið 2012. Alvarleiki 

loftslagsbreytinga á vistkerfi, andrsúmsloftið, vatn, höf og borgara landsins er þar tekinn fram 

ásamt félagsfræðilegum- og efnahagslegum umhverfismarkmiðum. Í stefnunni er lagt upp 

með að byggja upp umhverfisöryggi og aðlaga efnahag landsins að þeirri þróun sem 

loftslagsbreytingar bera í skauti sér. Forgangsatriði umhverfisstefnunnar eru sextán talsins og 

miða meðal annars að mannréttindum til hagstæðs umhverfis, sjálfbærri þróun í umhverfis-, 

efnahags- og félagslegum hagsmunum, verndun náttúrulegra auðlinda og hvatningu til 

skynsamlegrar auðlindanýtingar, réttindum manna til að nálgast áreiðanlegar upplýsingar um 

stöðu umhverfisins, þátttöku borgara í ákvarðanatöku sem hefur áhrif á umhverfið og 

skaðabætur fyrir umhverfisskaða. Samkvæmt Climate Action Tracker er þó umhverfisstefna 

Rússlands ófullnægjandi til þess að hafa áhrif á aðgerðir gagnvart loftslagsbreytingum en 

stefnan er talin með þeim lakari í heiminum.259  

 

5 SAMANBURÐARGREINING OG NIÐURSTÖÐUR 

5.1 SAMANBURÐARGREINING  

Öryggis- og fullveldismál, efnahagsleg þróun, sjálfbær þróun, umhverfisvernd, 

loftslagsbreytingar, málefni frumbyggja, rannsóknir, og alþjóðleg samvinna virðast vera 

sameiginleg forgangsatriði í norðurslóðastefnum ríkja Norðurskautsráðsins. Umfjöllun þeirra 

og stefnumál eru þó mismunandi eftir hagsmunum ríkjanna og forgangsatriðin vega mishátt 

hjá hverju ríki fyrir sig. Ríkin virðast vera sammála um bæði möguleika loftslagsbreytinga er 

varðar auðlindanýtingu og alvarleika þeirra í garð umhverfismála og samfélaga norðurslóða. 

Mismikið er fjallað um loftslagsbreytingar í norðurslóðastefnum ríkjanna. Í Rússlandi vega 

efnahagslegir hagsmunir til að mynda mun hærra en umhverfismál norðurslóða og Noregur 

                                                           
258 Douma 2012  
259 Climate Action Tracker 2016 
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reiðir sig mikið á borun eftir jarðefnaeldsneyti á norðurslóðum til að tryggja efnahag sinn, þrátt 

fyrir að fylgja þar umhverfisstöðlum. Danmörk hefur öfluga umhverfis- og loftslagsstefnu en 

annað er að segja um Grænland sem býr yfir allt öðrum innviðum, og er að ákveðnu leyti ekki 

í stakk búið að verða losunarfrítt land.  

 Norðurslóðastefna Íslands hefur að geyma eitt markmið er varðar umhverfisvernd 

sem kemst fyrir í einni setningu og státar landið sig af endurnýjanlegum orkugjöfum sínum. 

Ísland telur sjálft sig standa ofarlega í umhverfisvernd þar sem umhverfisvæn orka er notuð 

við upphitun og rafmagnsframleiðslu. Aftur á móti jókst losun gróðurhúsalofttegunda á Íslandi 

um 48 prósent á árunum 1990 – 2008.260 Ísland stendur því ekki eins ofarlega og fram kemur 

í stefnu landsins. Loftslagsstefna landsins er auk þess úrelt en hún var birt árið 2007. 

Umhverfismál í norðurslóðastefnu Bandaríkjanna eru nokkuð ítarleg og þar kemur fram 

nauðsyn Bandaríkjanna til ábyrgrar ráðsmennsku í þeim efnum. Líklega voru það möguleikar í 

auðlindanýtingu sem kveiktu áhuga Bandaríkjamanna að norðurslóðum samtímans, en 

svæðið hefur hingað til ekki verið forgangsatriði Bandaríkjanna. Þrátt fyrir það stefna 

Bandaríkin í samstarfi við Kanada að því að hefja aðgerðir gagnvart loftslagsbreytingum með 

því, meðal annars, að draga úr losun gróðurhúsalofttegunda. Kanada er með nokkuð 

umfangsmikla umhverfisstefnu í norðurslóðastefnu sinni en telst þó ekki vera með 

fullnægjandi stefnu til þess að fá Parísarsamkomulagið til að ganga eftir.    

Bandaríkin, Kanada og Rússland eiga það sameiginlegt að losa meira af 

gróðurhúsalofttegundum en flestar þjóðir heims og öll ríkin sex þurfa að bæta loftslagsstefnu 

sína til þess að draga nægjanlega úr losun svo  Parísarsamkomulagið  gangi eftir. Til þess að 

sýna fram á mikilvægi norðurslóða í loftslagsmálum samtímans má ætla að ríkin þurfi að ná 

fram ákveðnum árangri og getu til að takast á við umhverfisógnir. Ríkin hafa tækifæri til að 

koma norðurslóðum að sem forgangsatriði í loftlagsmálum árið 2023 þegar 

Parísarsamkomulagið verður yfirfarið en norðurslóðir komu lítið við samþykkt 

Parísarsamkomulags Sameinuðu þjóðanna. Í sjálfbærum þróunarmarkmiðum stofnunarinnar 

er þó minnst á alvarleika bráðnunar jökla og hafíss og Hafréttarsamningurinn tekur vissulega 

á norðurslóðum í nokkrum greina sinna.  

 Ólíkt ríkjunum miða forgangsatriði alþjóðastofnananna ekki að hagsmunum og 

auðlindanýtingu. Evrópusambandið og Sameinuðu þjóðirnar eiga það sameiginlegt að hafa 

verið stofnaðar til þess að auka frið, öryggi, og samskipti í heiminum. Sameinuðu þjóðirnar 

vinna að því að bæta lífsgæði allra í heiminum og loftslagsbreytingar spila þar gríðarlega stórt 

                                                           
260 Umhverfisstofnun  
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hlutverk fyrir framtíðarkynslóðir. Með sjálfbæru þróunarmarkmiðunum, 

Parísarsamkomulaginu og Hafréttarsamningnum hafa Sameinuðu þjóðirnar því hafist handa 

við að takast á við alþjóðlega ógn samtímans, leysa deilumál og auka samskipti ríkja varðandi 

sameiginleg vandamál. Norðurslóðastefna Evrópusambandsins leggur upp með þrjú 

forgangsatriði,  loftslagsbreytingar, sjálfbæra þróun, og alþjóðlega samvinnu. Stofnunin ber 

ábyrgð á nær helmingi losunar gróðurhúsalofttegunda á norðurslóðum og telur sig því hafa 

skyldum að gegna í umhverfisvernd í norðri. Stefna Evrópusambandsins er í megin dráttum lík 

stefnum ríkjanna ef frá er talin auðlinda- og hagsmunastefna. Jafnframt má greina 

umhverfismál snemma í stefnum Evrópusambandsins en umhverfismál hafa verið eitt helsta 

áhersluatriði stofnunarinnar frá því á níunda áratug síðustu aldar. Evrópusambandið hyggst 

fylgja eftir markmiðum Sameinuðu þjóðanna á fljótan og skilvirkan máta og hvetja þannig 

aðildarríkin sín áfram í umhverfismálum. Evrópusambandið leggur mikið upp úr því að vera 

samstíga Sameinuðu þjóðunum í ýmsum málum og má finna ákvæði um að vera í takt við 

Parísarsamkomulagið, byggja á Hafréttarsamningnum og fylgja eftir sjálfbærum 

þróunarmarkmiðum stofnunarinnar. Forgangsatriði Evrópusambandsins á norðurslóðum eru 

að öðru leyti svipuð ríkjunum. Stofnunin vill efla rannsóknir, auka upplýsingar og þekkingu 

varðandi loftslagsbreytingar, þróa betur sjálfbærni og efla alþjóðlegt samstarf.  

Ríki norðurslóða virðast sammála um það að upplýsingum sé oft á tíðum ábótavant 

þegar kemur að umhverfismálefnum samtímans, en það er sérstaklega tekið fram sem 

forgangsatriði í stefnu, Bandaríkjanna, Danmerkur og Noregs. Þessi þörf kemur í kjölfar 

aukinna ógna vegna hlýrra loftslags. Ætla má að ákvæði um upplýsingaöflun í 

norðurslóðastefnum ríkjanna kaupi þeim ákveðinn frest sem þau geta nýtt í kortlagningu og 

auðlinýtingu,  þar til umhverfismál fá ekki lengur að sitja á hakanum í stefnugerðum. Þó fylgja 

loftslagsbreytingum óneitanlega óvissa og erfitt er að segja til um réttmæti þessarar 

staðhæfingar. 

Rannsóknir og upplýsingaöflun eru forgangsatriði eða álitamál í öllum stefnum 

norðurskautsríkjanna og Evrópusambandsins. Ísland vill til að mynda verða leiðandi í 

rannsóknum á norðurslóðum, einkum á endurnýjanlegum orkugjöfum. Kanada leitast 

jafnframt eftir því að verða leiðandi í vísindum og státar sig af alþjóðlega skautaárinu sem 

landið tók virkan þátt í. Það var þó á árunum 2007 – 2009 og því langt um liðið. Landið leitast 

jafnframt eftir að veita upplýsingar varðandi afleiðingar loftlagsbreytinga á heimskautasvæðin 

tvö. Noregur vill svo auka menntun á norðurslóðum með því að efla háskólastarf í Tromsø og 

verkefni Fram miðstöðvarinnar.   
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Alþjóðleg samvinna spilar jafnframt mikilvægt hlutverk í norðurslóðastefnum ríkjanna 

sex og Evrópusambandsins ásamt markmiðum Sameinuðu þjóðanna. Þegar kemur að því að 

deila upplýsingum um afleiðingar loftslagsbreytinga og niðurstöðum vísindarannsókna spilar 

gott samstarf lykilhlutverk. Þetta sammælast allir þeir aðilar sem ritgerðin fjallar um. Samstarf 

spilar jafnframt mikilvægt hlutverk í viðskiptum og við eftirfylgni á Hafréttarsamningi 

Sameinuðu þjóðanna á norðurslóðum. Þvingunaraðgerðir á Rússa og viðskiptabann Rússa á 

þjóðir norðurslóða í kjölfarið hafa nýverið þvingað samskipti ríkjanna nokkuð, sér í lagi í norðri, 

og samskipti Bandaríkjanna og Rússlands vegna Sýrlandsstríðsins og forsetakosningar 

Bandaríkjanna gætu haft áhrif á samskipti í náinni framtíð. Hins vegar hafa samskipti á 

norðurslóðum frá stofnun Norðurskautsráðsins verið sér á báti og mögulega standa ríkin 

spennu og þvinganir af sér. Hafréttarsamningi Sameinuðu þjóðanna bregður fyrir í 

norðurslóðastefnum ríkjanna sex ásamt stefnu Evrópusambandsins til þess að leysa deilumál, 

fullveldismál og auka mögulegt aðgengi ríkjanna að norðurslóðum.  

5.2 NIÐURSTÖÐUR OG FRÆÐILEG SAMANTEKT 

Engin ein kenning alþjóðasamskipta getur útskýrt það flókna ferli sem stefnumótun felur í sér. 

Erfitt reyndist að heimfæra kenningar á norðurslóðastefnur ríkjanna, sérstaklega varðandi 

loftslagsbreytingar og umhverfismál. Ákveðnir hlutar norðurslóðastefna ríkjanna sex fela í sér 

nýraunhyggju, sér í lagi þar sem stofnanir ríkjanna koma við sögu til þess að efla hagsmuni 

þeirra á norðurslóðum. Má þar sérstaklega nefna Hafréttarsamning Sameinuðu þjóðanna sem 

öll ríkin minnast á í stefnum sínum, yfirleitt með það að sjónarmiði að færa út landhelgi sína á 

norðurslóðum. Hafréttarsamningur Sameinuðu þjóðanna miðar jafnframt að 

fullveldisstefnum ríkjanna þar sem lagt er upp með að efla eða staðfesta fullveldi yfir 

ákveðnum svæðum norðurslóða og halda úti öflugri löggjöf. Það eru því helst fullveldis- og 

varnarmál, og efnahagsleg þróun ríkjanna þar sem nýraunhyggjunni bregður fyrir í 

norðurslóðastefnum.  Smærri ríkin virðast leggja minna upp úr nýraunhyggjunni í stefnum 

sínum og miða frekar að mótunarhyggju eða stofnanahyggju. Ísland setur sig til dæmis 

harðlega á móti hvers konar hervæðingu á norðurslóðum. Ásamt Íslandi leggja Noregur og 

Evrópusambandið ekki eins mikið upp úr fullveldismálum og stærri ríki norðurslóða. Þessir 

aðilar leggja fremur áherslu á alþjóðlega samvinnu og marghliða samninga, samspil, 

rannsóknir og auðlindanýtingu. Frá realísku sjónarhorni að dæma er það þó raunhyggð 

hegðun ríkja að efla samskipti sín við áhrifameiri ríki heims til þess að efla hagsmuni og styrkja 

sig alþjóðlega.  
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 Öll ríki norðurslóða varpa fram mikilvægi þess að viðhalda norðuskautinu sem svæði 

friðar og samvinnu og glittir þar í hugmyndafræði nýfrjálslyndrar stofnanahyggju og jafnvel 

mótunarhyggju. Samstarf og samskipti ríkjanna koma reglulega fram í stefnum landsins, 

sérstaklega í samanburði við upplýsingaöflun er varðar afleiðingar loftslagsbreytinga, varðandi 

viðskipti og verslun og eftirfylgni Hafréttarsamningsins. Samskipti ríkjanna miða því að því að 

veita upplýsingar og að fá upplýsingar ásamt því að taka saman á erfiðum málefnum og leysa 

deilumál, til þess fallin að mæta hagsmunum ríkjanna allra. Spurningin er þó hvort 

stofnanahyggjan leiðir þessi stefnumál eða hvort nýraunhyggjan leynist þar undir til þess að 

ná fram öryggistryggingu og hagsmunum. Samkvæmt stofnanahyggjunni þurfa ríki að hagnast 

af samstarfi sem leitt er áfram af alþjóðastofnunum. Alþjóðleg samvinna og samstarf ríkjanna 

miðar að þeim markmiðum að ná fram sem bestu þjóðarhagsmunum. Þess má þó geta að 

Norðurskautsráðið er ekki lagalega bindandi alþjóðastofnun og ríkin sóttust sjálf eftir stofnun 

ráðsins til þess að efla samskipti sín. Stofnanahyggjan er því til staðar jafnt sem raunhyggjan í 

stefnumálum ríkjanna.  

 Rétt eins og ríkin hafa vald yfir alþjóðastofnunum hafa alþjóðastofnanir vald yfir 

ríkjum. Erfitt er að greina samningshyggju úr norðurslóðastefnum ríkjanna en þá má nota hana 

við greiningu á aðgerðum ríkjanna og stofnananna í garð umhverfismála. Sameinuðu þjóðirnar 

og Evrópusambandið hafa bæði að geyma lagalega bindandi samninga sem aðildarríki hafa 

skuldbundið sig við. Ríkin fengu vald þegar samningurinn fór af stað með samningaviðræðum 

og höfðu svo val um að skrifa undir eða ekki. Ríki norðurslóða hafa flestöll ákveðið að skrifa 

undir Parísarsamkomulagið og gerast því lagalega bundin með því að draga úr losun 

gróðurhúsalofttegunda. Bandaríkin hafa þegar farið af stað til þess að taka þátt í 

Parísarsamkomulaginu en annað mál er að segja um önnur ríki norðurslóða. Þrátt fyrir að hafa 

að geyma fullnægjandi loftslags og orkustefnur eru Danmörk og Noregur til dæmis ekki með 

sterka umhverfisstefnu í norðurslóðastefnum sínum. Ísland hefur að geyma óljósa 

loftslagsstefnu frá árinu 2007 og Rússland situr á hakanum þegar kemur að umhvefismálum. 

Þrátt fyrir að vera lagalega bindandi samningur þurfa ríkin að innleiða samninginn heima fyrir. 

Hagsmunir ríkja, geta þeirra og afköst eru mismunandi og mun samningurinn verða innleiddur 

eftir þessum skilyrðum hvers ríkis fyrir sig. Ríki hafa jafnframt vald til að draga sig úr 

samningnum og Sameinuðu þjóðirnar eru ólíklegar til að beita ríkin refsiaðgerðum fylgi þau 

ekki markmiðum samningsins eftir. Samningshyggjan á að ákveðnu leyti við við fullgildingu og 

innleiðingu lagalega bindandi samninga stofnana.  

Norðurslóðastefnur ríkja virðast litast af hagsmunamati og efnahagslegri þróun enda 

eru norðurslóðir spennandi staðir til auðlindanýtingar, sérstaklega í kjölfar hlýrra loftslags. 
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Engu að síður þurfa Norðurskautsríkin að líta framhjá efnahagslegum möguleikum í 

jarðefnaeldsneytisiðnaðinum ætli þau sér að draga úr losun gróðurhúsalofttegunda og hefja 

aðgerðir í umhverfisvernd og aðlögunarhæfni. Efnahagslegir möguleikar vega að því er virðist 

þyngra en umhverfismál í norðurslóðastefnum ríkja. Þar af leiðandi er 

rannsóknarspurningunni, um það hvort efnahagslegir möguleikar ná fram yfir umhverfisvernd,  

svarað játandi er varðar ríki norðurslóða. Aðra sögu er þó að segja meðal alþjóðastofnananna 

sem stefna fremur á umhverfisvernd og aðgerðir gagnvart ógnum samtímans við mannkyn 

fremur en skammtíma hagsmuni.  

 Tilgáta ritgerðarinnar stenst miðað við rannsóknina. Hagsmunamat er mun 

nákvæmara í norðurslóðastefnum ríkjanna heldur en umhvefisvernd og aðgerðir til að draga 

úr loftslagsbreytingum. Til samanburðar voru umhverfismarkmið tekin fyrir og í mörgum 

tilfellum voru umhverfismál í norðurslóðastefnum og umhverfisstefnur ríkjanna almennt afar 

frábrugðnar hvað varðar metnað. Danmörk er til dæmis með afar ólíka stefnu í 

umhverfismálum þegar kemur að norðurslóðum en loftslagsstefna og orkustefna landsins er 

með þeim betri sem finnst í heiminum, ásamt því að standast markmið 

Parísarsamkomulagsins. Svipaða sögu má segja um Noreg en umhverfismál skarast á við 

orkumarkmið landsins á norðurslóðum. Landið reiðir sig mikið á jarðefnaeldsneyti, sérstaklega 

á borun eftir hráolíu og þrátt fyrir að fylgja þar umhverfisstöðlum eru það jarðefnaeldsneytin 

sem valda hvað mestri losun CO2 út í andrsúmsloftið.  

 Sameinuðu þjóðirnar og Evrópusambandið eru aftur á móti með skýrari og 

afdráttarlausari umhverfisstefnur. Evrópusambandið er með umfangsmikla umhverfisstefnu, 

sem bæði má finna í norðurslóðastefnu stofnunarinnar og almennt. Sameinuðu þjóðirnar 

vinna svo markvisst að umhverfismálum samtímans með ýmsum áætlunum og 

framkvæmdum, og leiða þar samskipti og samstarf aðildaríkja sinna að sameiginlegu málefni. 
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