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Denne rapporten analyserer juridiske og politiske aspekter ved ESAs samarbeid med EU.
Den presenterer diskusjonen om ESAs fremtidige organisering satt inn i en stgrre politisk og
forvaltningsmessig kontekst i EU. Rapporten oppsummerer funn og konklusjoner fra aspirant-
prosjektet ved Norsk Romsenter 2012/2013. Prosjektets tema var EUs rolle innen europeisk rom-
virksomhet og relasjonene mellom EU og ESA.

Ase Wahl Gunderson
Norsk Romsenter, oktober 2013

Denne aspirantrapporten formidler forfatterens egne meninger og vurderinger. Anbefalingene
gitt her er ikke a oppfattee som holdningen til Norsk Romsenter.
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1. Sammendrag

Med storsatsning pé satellittnavigasjon og jordobservasjon er EU i ferd med & utvikle et nytt
politisk, juridisk og finansielt tyngdepunktet for europeisk romsamarbeid. EU er blitt ESAs
stgrste partner, noe som har stor betydning for organiseringen av europeisk romvirksomhet gene-
relt, og ESA spesielt. Integrasjonen mellom ESA og EU har skjedd gradvis og uten en overordnet
plan. ESA har derfor tatt initiativ til en refleksjonsprosess om hva organisasjonen skal vare etter
2020 og hvordan den skal fortsette & veere en relevant partner for EUs romprogram.

Europas stgrste romprogram Galileo er heleid, fullfinansiert og styrt av EU. Copernicus vil
gradvis utvikle seg i samme retning fram mot 2020. I disse romprogrammene vil Kommisjonen
operere som programme manager. EU-reglene gir ikke ESA myndighet til & ta skjgnnsmessige
avgjorelser. Med EUs finansforordning fra 2012 skjerpes Kommisjonens kontroll ved implemen-
tering av budsjett gjennom mellomstatlige organisasjoner. ESAs posisjon innenfor Galileo og
etterhvert ogsa Copernicus er derfor gradvis i ferd med a reduseres til en rolle som ekspert for
Kommisjonen.

Denne utviklingen er ikke unik for romvirksomheten. EU er i ferd med & ta over pa mange poli-
tiske felter tidligere dominert av mellomstatlig samarbeid. Erfaring fra andre sektorer viser at EU
i liten grad er villig til & gjgre juridiske endringer for 4 tilpasse seg den mellomstatlige arenaen,
tross manglende teknisk innsikt pa feltet. EU oppretter i stedet egne byrder som erstatter det
mellomstatlige samarbeidet. Kommisjonen har allerede opprettet European GNSS Agency, GSA,
til implementeringen av Galileo og EGNOS.

Heller ikke ESA-landene @nsker & gjgre store juridiske endringer for a tilpasse seg det nye sam-
arbeidsklimaet med EU. Store ESA-land har utelukket en endring av konvensjonen. Med steile
fronter pa begge sider skjer det derfor en juridisk polarisering innen europeisk romsamarbeid. Den
eneste lgsningen som synes mulig er & opprette et "EU-kammer” i ESA, under EU-autoritet, for
gjennomfgring av EU-programmer. Det er enna for tidlig a si om denne organisasjonsmodellen
vil bli foreslétt pA ESA Ministerial Council i 2014/2015.

Polariseringen skjer ikke bare pa det juridiske omradet. Samarbeid om romprogrammer har ikke
medfgrt integrasjon mellom EU og ESA. Det motsatte har skjedd. Ettersom ESAs rolle i Galileo
og Copernicus blir redusert, er EU- og ESA-arenaen i ferd med & skli fra hverandre. Det dannes
dermed to separate arenaer der Norge deltar under helt ulike juridiske rammeverk og forutset-
ninger. For & sikre norske interesser ma Norge derfor veare en pragmatisk, proaktiv og kunn-
skapsrik partner for bade EU og ESA. For & oppna norsk innflytelse i EU kreves det tidlig innsikt
i politisk og juridisk utvikling, samt aktiv bruk av handlingsrommet gitt av E@S-avtalen. Det kre-
ver en styrking av norsk oppfglging av blant annet EU-parlamentets sikkerhets- og forsvarsko-
mite (Security and Defence Committee, SEDE) og n@ringskomite (Parliamentary Committee on
Industry, Research and Energy, ITRE) samt Space Policy Expert Group under Kommisjonen og
Space Working Party under Radet.
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“Den eneste
losningen som
synes mulig er a
opprette et
“EU-kammer”i ESA,
under EU-autoritet”



2. Innledning

ESA og forgjengerne European Launcher
Development Organization, ELDO, og Euro-
pean Space Research Organisation, ESRO,
har siden 1960-tallet dannet tyngdepunktet
for europeisk romsamarbeid. Lisboa-traktaten
ga i 2009 EU mandat til & lage sitt eget rom-
program og utvikle en europeisk rompolitikk.
Navigasjonssystemet Galileo har blitt EUs
desidert stgrste eiendel. Sammen med
Copernicus utgjgr de flaggskipprogrammene
innenfor EUs romsatsning.

Dette har fort til et tett samarbeid mellom EU
og ESA, og EU har blitt ESAs stgrste bidrags-
yter. Konsekvensen har vart en europeiser-
ing av ESA! EU og ESA har imidlertid svart
ulike mandat, interessefelt og organisering.
Det har gitt utfordringer knyttet til blant annet
delegering av autoritet, finansiering, industri-
politikk, anbudsregler og fordeling av risiko
mellom partnerne. Med de nye forordningene
for Galileo og Copernicus vil delegeringen av
myndighet til ESA bli ytterligere strammet
inn.
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Dette er bakgrunnen for at ESA Ministerial
Council hgsten 2012 vedtok resolusjonen
"Political declaration towards the European
Space Agency that best serves Europe”. Den
gir ESA-administrasjonen i oppdrag a analys-
ere ESAs fremtid i samarbeid med EU-kom-
misjonen. Analysen skal dekke fire mulige
organisasjonsmodeller for ESA. Resultatet
skal bli et vedtak pd ESA Ministerial Council
i2014/2015.

Denne rapporten setter ESAs analyseprosess
inn i en stgrre sammenheng av forvaltnings-
messig utvikling i EU etter Lisboa-traktaten. I
vedlegg 1 beskrives ogsd den politiske bak-
grunnen og EUs motiver for 4 satse pa rom-
virksomhet. Rapporten beskriver dagens
regulering av samarbeidet mellom ESA og
EU samt de foreslatte modellene for fremtidig
organisering. Rapporten avslutter med a peke
pa hva som kan danne grunnlaget for den
norske holdningen til denne prosessen. Siste
del sier ogsa noe om hvilke grep Norge burde
ta for & oppna innflytelse i EUs rompolitikk
generelt. Det er et felt som vil bli stadig vik-
tigere i arene som kommer.

ISe avsnitt 3.4 for en definisjon av europeisering
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3. Styring og forvaltning i EU

3.1. Utviklingstrekk etter Lisboa-
traktaten: Delegerte rettsakter,
forordninger, alminnelig lovgivnings-
prosedyre og byrabruk

I EU er Kommisjonen den utgvende makt,
EU-parlamentet representerer befolkningen
mens Radet representerer de geografiske
interessene. Til forskjell fra parlamentariske
stater har Kommisjonen forslagsrett, utgv-
ende og til dels lovgivende makt. Etter
Lisboa-traktaten har serlig fire utviklings-
trekk vart dominerende i forvaltningen: @kt
makt til EU-parlamentet gjennom den almin-
nelige lovgivningsprosedyren, flere delegerte
rettsakter, forordninger i stedet for direktiver,
flere og viktigere EU-byraer.

Den alminnelige lovgivningsprosedyren inne-
barer at lovgivning ma godkjennes av bade
EU-parlamentet og Rédet for a bli vedtatt.
Med Lisboa-traktaten gjelder denne prosedyr-
en for ca 90 % av lovgivningen, og har gjort
EU-parlamentet til en politisk kraft det ma tas
hensyn til.

Samtidig sgker Kommisjonen & unnvike
denne prosedyren ved gkt bruk av delegerte
rettsakter. Delegerte rettsakter betyr at
Kommisjonen kan fylle ut “ikke-essensielle”
deler av en lovtekst uten 4 ga gjennom den
alminnelige lovgivningsprosedyren. Dette
innebarer i praksis at Kommisjonen far gkt
lovgivende makt. For Copernicus kan
Kommisjonen vedta delegerte rettsakter for a
regulere blant annet datatilgang, sikkerhets-
krav og eierskap.

Et tredje utviklingstrekk er at forordninger tar
over for direktiver. Direktiver setter opp mal
som skal oppnds, men det er opp til hvert
enkelt land a velge hvordan de skal imple-
menteres. En forordning derimot har direkte
virkning og alle detaljene skal fglges. I Norge
implementeres direktiver med gjengivelse. Da
skrives EU-teksten om og gis form som en
norsk lovtekst. Forordninger derimot imple-
menteres ved henvisning. Det betyr at man
“vedtar én enkelt norsk paragraf som henviser
til traktaten og fastslar at den skal gjelde som
norsk rett”2. Ved implementering av direktiver

kan den nasjonale tilpasningen skje etter at
lovteksten er vedtatt. Forordninger krever at
Norge har medvirkning i tidlig fase av poli-
tikkutformingen. For nar den er vedtatt er det
for sent a gjgre tilpasninger til nasjonale for-
hold.

Det siste utviklingstrekket som skal nevnes
her er opprettelsen av byrder, som er blitt
Kommisjonens standardlgsning for gkt inte-
grasjon. Det finnes tre typer byrder: byrder
direkte under Kommisjonen, desentraliserte
byraer og utenriksbyraer. Den vanligste typen
er desentraliserte byrder. Det finnes 32 av
disse i EU. De fleste slike byraer opprettes for
a sikre homogen implementering av EU-lov-
givning. Byrder er et kompromiss mellom
Kommisjonens gnske og behov for mer regu-
lativ kapasitet og medlemslandenes motvilje
mot flere ansatte i Kommisjonen og Brussel
(Kommisjonen har allerede over 33.000
ansatte). Byrdene har hovedkvarter plassert
rundt om i EUs storbyer og styrer, der med-
lemslandene er i flertall. Selv om de kalles
"desentraliserte byraer” innebarer likevel
utviklingen en sentralisering av makt i EU.
Kommisjonen vedtar byraenes budsjetter og
utnevner direktgren. Styret mgtes sjelden og
representantene er ofte darlig forberedt. Siden
alle medlemsland er representert er styrene
ogséd svert store. Medlemslandene og Radet
blir mer aktive nar saker politiseres, men som
pastatt av Egeberg og Trondal: "Kommisjonen
forblir ogsd under slike betingelser den
ledende institusjonen i byrdenes verden”3.
Norge deltar i byrder gjennom E@S-avtalens
protokoll 31, men deltakelse ma vedtas spesi-
fikt for hvert enkelt byrd. Norge har ingen
stemmerett i byrdenes styrer, noe som blir
problematisk ettersom noen byraer far gkt
vedtakskompetanse i enkeltsaker. Nordmenn
kan heller ikke inneha ledende stillinger i
byraene?.

3.2. Delegering av myndighet til byraer
@kningen i bruk av delegerte rettsakter, for-
ordninger heller enn direktiver og oppret-
telsen av nye byréder er alle utviklingstrekk
som peker mot en maktsentralisering i
Kommisjonen. Det har konsekvenser for
Norges muligheter for medvirkning gjennom

2(Sejersted et al., 2012: 120)
3(Egeberg & Trondal, 2011: 11; Thatcher, 2011)
4(Sejersted et al., 2012: 176)
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“ogsa under dagens
regelverk kan ESA
gis storre mulighet
til a utvise skjonn”

E@S-avtalen, og det endrer forutsetningene
for samarbeidet mellom ESA og EU. Spesielt
relevant for relasjonene mellom EU og ESA
er bruken av byraer.

Ettersom byraene blir et viktigere verktgy for
implementering av lovverk er Kommisjonen
ogsa i ferd med a bringe dem tettere inn under
EUs forvaltning. I 2012 laget derfor
Kommisjonen et felles sett ikke-bindende ret-
ningslinjer med strgmlinjeforming av byra-
ene som mal. De gir Kommisjonen en plass i
byréaenes styrer og palegger byrdene omfat-
tende rapportering til Kommisjonen.
Retningslinjene fastslar ogsa at byraene ikke
far ta avgjgrelser som inneberer en stor grad
av skjgnn. Retningslinjene kom etter at
Kommisjonen uten hell forsgkte & lage en
juridisk bindende regulering for byraene. Det
ble stoppet i Radet fordi EU-traktaten ikke
inneholder noen henvisning til byraer.

Praksisen med manglende delegering bunner i
den sakalte "Meroni-doktrinen” etablert pa
1950-tallet. Den er basert pa en sak der EUs
domstol fratok Kommisjonen mulighet til &
delegere skjgnnsmessige beslutninger til pri-
vatrettslige organisasjoner. Kommisjonen har
brukt denne dommen til & regulere forholdet
til EU-byraer, da byraene ikke er nevnt i EU-
traktaten. Dommen brukes ogsa til 4 begrense
delegeringen av fullmakter til internasjonale
organisasjoner, slik som ESA.

Likevel er det hip; enkelte EU-byrder har i de
senere ar fatt utvidet myndighet og vedtaks-
kompetanse i enkeltsaker. Community Plant
Variety Office, CPVO, Office for Harmoni-
zation in the Internal Market, OHIM,
European Aviation Security Agency, EASA,
og European Chemicals Agency, ECHA, kan
for eksempel fatte vedtak som er juridisk bind-
ende for tredjepart. Det viser at ogsd under
dagens regelverk kan ESA gis stgrre mulighet
til & utvise skjgnn enn det som er tilfelle i dag.

Problemene med delegering av autoritet blir
stadig viktigere for den politiske styringen i
EU ettersom antall byrder gker. For ti ar siden
fantes det 10 EU-byrder, Kommisjonen har
foreslatt & gjgre ESA til EU-byra nummer 36.
En vanlig betegnelse pé utviklingen er agen-
cification, der Kommisjonen oppretter byraer
for & fremme integrasjon pa omrader med hgy
politisk sensitivitet. Utviklingen innebarer en

Norsk Romsenter
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byrakratisering av politikken som knytter
sammen administrasjonen pd nasjonalt og
europeisk niva pa bekostning av folkevalgte
organer.

Veksten i antall EU-byréer er del av en hori-
sontal integrasjon der EU utkonkurrerer
mellomstatlige organisasjoner eller fyller dem
med sitt eget innhold. Et eksempel pa sist-
nevnte er EUs inntreden i European
Organisation for the Safety of Air Navigation,
EUROCONTROL. EUROCONTROL er fort-
satt mellomstatlig, men organisasjonens stgrste
oppgave er blitt gjennomfgringen av EU-
programmet Single European Sky, SES. EU-
byréer opprettes ogsa for & erstatte mellom-
statlige organisasjoner. Det skjedde for
eksempel da European Defence Agency,
EDA, overtok alle Vestunionens oppgaver.
Norge var assosiert medlem i Vestunionen.
Forskjellen mellom dette og fullverdig med-
lemskap var minimal. Norge fikk ikke bli
assosiert medlem 1 EDA, men fikk som eneste
tredjeland en bilateral avtale. Den gir rett pa
deltakelse i aktiviteter, men ingen tilgang til
politiske og strategiske diskusjoner.

3.3 Delegering av myndighet til
internasjonale organisasjoner
Fremveksten av byrder er viktig & beskrive
fordi samarbeidet mellom EU og ESA er i
ferd med & ga inn i de samme regulative ram-
mene som EU-byréder. Som beskrevet i punkt
5.1.4 har EU foreslatt & omdanne ESA til et
desentralisert EU-byra. Det er store nasjonale
motforestillinger mot dette forslaget. Men
mange av de samme begrensningene som leg-
ges pa EU-byréer, er allerede lagt pd ESA. 1
forslaget til ny Galileo-forordning er det
nevnt at ESA skal underlegges samme kon-
troll som om det var et EU-byra. I likhet med
byréer kan ikke ESA gjgre skjgnnsmessige
vurderinger i gjennomfgringen av EU-pro-
grammer.

En tilleggsbegrensning som legges pa ESA
stammer fra Finansforordningen 2012.
Finansforordingens artikkel 58 legger strenge
begrensninger pa byraenes fullmakter ved
implementering av EUs budsjett. Denne for-
men for busjettimplementering kalles indirek-
te implementering og erstatter indirekte sen-
tralisert implementering i forordningen fra
2002. Under indirekte implementering kan
budsjettet implementeres gjennom bl.a.
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desentraliserte EU-byréer, tredjeland, interna-
sjonale organisasjoner, privatpersoner og pri-
vatrettslige organisasjoner, slik som ESA.

"Article 58 Methods of implementation of the
budget

1. The Commission shall implement the bud-
get in the following ways:

a. directly ('direct management'), by its
departments, including its staff in the
Union Delegations under the authority of
their respective Head of Delegation, in
accordance with Article 56(2), or through
executive agencies as referred to in Article
62;

b. under shared management with Member
States ('shared management'); or

c. indirectly ('indirect management'), where
this is provided for in the basic act or in the
cases referred to in points (a) to (d) of the
first subparagraph of Article 54(2), by
entrusting budget implementation tasks to:

(...)

(ii) international organisations and their
agencies;

(..)

Eksterne aktgrer kan ikke gis budsjettdispo-
neringsmyndighet eller tildeles rollen som
godkjenner. Det betyr at en representant fra
EU ma sta ansvarlig for at EU-reglene over-
holdes. I likhet med EU-byréer kan de heller
ikke utvise stor grad av skjgnn:

"Article 58.6.

Entities and persons entrusted pursuant to
point (c) of paragraph 1 shall not have the
status of authorising officer by delegation.

Article 58.7.

The Commission shall not entrust executive
powers to third parties, where such powers
involve a large measure of discretion implying
political choices”.

I henhold til artikkel 60 i Finansforordningen
2012 og artikkel 38 i forordningens regler for
implementering, kan Kommisjonen tillate
ESA a tildele kontrakter. Men det er bare der-
som ESAs finansregler regnes a fglge de
samme prinsippene som EU. ESA er fortsatt
underlagt godkjenner fra EU som er ansvarlig
for at budsjettet implementeres iht EUs regler.
For & sikre dette er det godkjenner fra EU som

skal validere utgifter og autorisere utbetaling-
er. Det er godkjenner som er ansvarlig for a
implementere inntekter og utgifter i henhold
til de finansielle prinsippene som ligger til
grunn, samt sikre etterlevelse av de juridiske
begrensningene gitt av forordningen (artiklene
66.3 og 66.1 i Finansforordningen 2012).

Med Finansforordningen fra 2012 er EUs
muligheter for delegering til internasjonale
organisasjoner strammet inn sammenliknet
med  Finansforordningen fra  2002.
Innstrammingen bestdr i at muligheten for fel-
les implementering med internasjonale orga-
nisasjoner er fjernet. Programmer skal na
implementeres gjennom indirekte sentralisert
implementering, uansett om de er hel- eller
delfinansiert av EU. Endringen bidrar til en
styrking og harmonisering av Kommisjonens
kontrollmekanismer der budsjettet implemen-
teres av eksterne aktgrer.

Begrensningene i delegering av myndighet til
internasjonale organisasjoner er basert pa at
Kommisjonen star ansvarlig for at budsjettet
implementeres i henhold til EUs regler.
Finansforordningen danner det juridiske
grunnlaget for avtalene som regulerer samar-
beidet mellom EU og ESA. Kommisjonens
forstaelse av eget ansvarsomrade har medfgrt
svert detaljerte avtaler. Dette er svert ulikt
fra praksisen i ESA. Der star medlemslandene
for overordnet politisk styring. ESA-adminis-
trasjonen er det administrative nivéet og setter
ut kontrakter til industrien.

3.4. Europeisering

Utviklingstrekkene nevnt i punktene 3.1-3.3
kan konseptualiseres som europeisering. Det
kan forstas som en prosess der den nasjonale
politikken og EUs politikk blir likere.
Utviklingen kan skje ovenfra-ned eller neden-
fra-opp, eller begge veier samtidig. EUs
monopolisering av europeisk samarbeid og de
stadig tettere bandene mellom EU og ESA
kan ses som en ovenfra-ned europeisering,
som definert av bl.a. Lequesne’. Europei-
sering er her en underkommunisert, gradvis
prosess der nasjonal administrasjon og for-
valtning tilpasser seg EUs lover og rutiner.
Tilpasningene skjer ad-hoc, uten noen over-
ordnet plan og diskusjon.

5(Wong, 2011)
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4. Regulering av samarbeidet EU-ESA

I bade ESA og medlemslandene skjer det en
gradvis tilpasning til EUs bestemmelser etter-
som EU overtar eierskap og styring av noen
store romprogrammer. EU ved Kommisjonen
blir gradvis det nye strategiske, politiske og
etter hvert juridiske tyngdepunktet for euro-
peisk romsektor gjennom horisontal og verti-
kal integrasjon. Som vi skal se i punkt 4.2,
blir arenaene som likestiller ESA og EU (EU-
ESA Space Council og High Level Space
Policy Group, HSPG) likevel gradvis tilside-
satt ettersom de politiske diskusjonene
gjennomfgres i EU-format. Samtidig er ikke
landene koordinert internt, ESA-landene har
ikke de samme posisjonene i ESA- og EU-
fora.

4.1. Mandatet til EU og ESA

Som vist i vedlegg 1 er EU og ESA to svert
ulike organisasjoner, basert pa to helt for-
skjellige juridiske grunnlag. ESA er en
mellomstatlig organisasjon med et sveart pre-
sist formal (artikkel IT ESA-konvensjonen):

"Formdlet med organisasjonen skal veere d
legge forholdene til rette for d fremme, uteluk-
kende i fredelige pyemed, samarbeid mellom
europeiske stater innen vitenskapelig og
anvendt romforskning og romteknologi i den
hensikt at de skal brukes til vitenskapelige
formal og til funksjonsdyktige romanvendel-
sessystemer:

a. ved a utarbeide og iverksette en langsiktig
europeisk rompolitikk, ved a anbefale rom-
madlsettinger for Medlemsstatene, og ved d
samordne Medlemsstatenes politikk med
hensyn til andre nasjonale og internasjon-
ale organisasjoner og institusjoner;

b. ved a utarbeide og iverksette tiltak og pro-
grammer innen romvirksomheten;

c. ved a koordinere det europeiske rompro-
gram og de nasjonale programmer, og ved
a integrere de sistnevnte gradvis og sd full-
stendig som mulig i det europeiske rompro-
gram, spesielt i utviklingen av anvendelses-
satellitter;

d. ved a utarbeide og iverksette den industri-
politikk som er formdlstjenlig ut fra
Organisasjonens program og ved d anbefale
en konsekvent industripolitikk  for
Medlemsstatene.”

EU er derimot en politisk union som angar

alle politiske nivaer i de 28 medlemslandene.
Formalet er & skape en stadig tettere union i
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Europa. Det innebzrer bade horisontal inte-
grasjon der EU dekker stadig flere omrader
geografisk og politisk, og vertikal integrasjon
der EU far mer overnasjonal juridisk kompe-
tanse. Lovgivningen blir relevant for alle
nivéer i forvaltningen. Den horisontale inte-
grasjonen har gitt EU kompetanse pa stadig
flere omrader tidligere dominert av mellom-
statlig samarbeid. Rom er ett av disse omrad-
ene. EUs kompetanse innen rom er en kom-
petanse delt med medlemslandene (iht artik-
kel 4.3. Treaty on the Functioning of the
European Union, TFEU). Mandatet er spesifi-
sert 1 artikkel 189:

"Article 189

1. To promote scientific and technical pro-
gress, industrial competitiveness and the
implementation of its policies, the Union
shall draw up a European space policy. To
this end, it may promote joint initiatives,
support research and technological deve-
lopment and coordinate the efforts needed
for the exploration and exploitation of
space.

2. To contribute to attaining the objectives
referred to in paragraph 1, the European
Parliament and the Council, acting in
accordance with the ordinary legislative
procedure, shall establish the necessary
measures, which may take the form of a
European space programme, excluding any
harmonisation of the laws and regulations
of the Member States.

3. The Union shall establish any appropriate
relations with the European Space Agency.

4. This Article shall be without prejudice to
the other provisions of this Title".

I likhet med ESA har altsd EU et mandat til &
utarbeide en felleseuropeisk rompolitikk.
Rompolitikken i ESA dreier seg om blant
annet raketter, europeisk samarbeid om den
internasjonale romstasjonen ISS og forskning
fra og i verdensrommet. Det eneste obligator-
iske ESA-programmet er vitenskapsprogram-
met. [ EU derimot, knyttes rompolitikken opp
mot og er et verktgy for blant annet maritim
politikk, Arktis, transport, flytrafikk, klima-
politikk, industriutvikling og sikkerhet (se
Vedlegg 1 for en n@rmere beskrivelse).

Det er ogsa store forskjeller i EU og ESAs
industripolitikk. EU er et fellesmarked med
mal om a bygge ned intra-europeiske handels-
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hindringer. EU er medlem i Verdens handels-
organisasjon (WTO) og er dermed bundet av
reglene om internasjonal liberalisering av
handel. Som internasjonal organisasjon er
ESA unntatt fra frihandelsreglene i WTO. Det
er dette som danner grunnlaget for ESAs
industriretur.

4.2. Rammeavtalen mellom EU og ESA
Det juridiske grunnlaget for samarbeidet
mellom ESA og EU er rammeavtalen
(Framework Agreement) fra 2003. I hovedsak
henviser den driften av operative programmer
til EU. ESA skal bidra med FOU og bidra som
teknisk ekspert i programmene. Ramme-
avtalen er en intensjonsavtale som skisserer
opp mange mulige samarbeidsformer for EU
og ESA. En mekanisme som brukes hyppig er
at ESA deltar i EU-programmer:

"Article 5. Joint Initiatives

1. Subject to paragraph 3, the joint initiatives

to be carried out by the Parties may take, wit-

hout being limited to, the following forms:
(a) the management by the ESA of
European Community space-related activi-
ties in accordance with the rules of the
European Community;

3. Any financial contribution made by one
Party in accordance with a specific arran-
gement shall be governed by the financial
provisions applicable to that Party (...)"

I artikkel 5.3 ligger mye av problemenet i
samarbeidet mellom EU og ESA. Felles pro-
grammer gjennomfgres under to vidt ulike
regelsett. ESAs deltakelse i EU-programmer
vedtas med 2/3 flertall i ESAs radsmgte. Uten
en rammeavtale ville kravet ha vert enstem-
mighet. Artikkel 8 i rammeavtalen etablerer
EU-ESA Space Council som forumet for
overordnet politisk koordinering og styring:

"Article 8.1.

The coordination and facilitation of coopera-
tive activities under this Agreement shall be
accomplished by regular joint and concomi-
tant meetings of the Council of the European
Union and of the Council of ESA at ministeri-
al level ("Space Council”).”

I EU-ESA Space Council mgtes EU og ESA
pa ministerniva. Forberedelsene gjgres av
High Level Space Policy Group, HSPG.
Resolusjonene vedtatt i EU-ESA Space
Council ma ogsd godkjennes i EU

(...) Competitiveness Council og i ESA
Ministerial Council (se figur 1). Men som
Figur 1
Linker EU-ESA under Framework Agreement
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tidligere nevnt har den politiske dimensjonen
1 stor grad blitt flyttet inn i EUs interne organ-
er. EU-politikken for romindustri, forordning-
ene for Galileo og Copernicus og Space
Surveillance and Tracking, SST, er pa agen-
daen i Competitiveness Council i EU. Norge
(sammen med Sveits) har ingen tilgang til
dette forumet. Det forberedende arbeidet gj@r-
es i Space Working Party, SWP, og Working
Party on Transport and Intermodal Networks
(innenfor Galileo-saker). I EU-parlamentet
forberedes sakene i Parliamentary Committee
on Industry, Research and Energy, ITRE, og
Parliamentary Committee on Security and
Defence, SEDE. Det er en konsekvens av at
EU er i ferd med a utvikle sin egen rompoli-
tikk. En annen grunn er at etter Hellas,
Luxembourg, Tsjekkia, Romania og Polen ble
ESA-medlemmer i perioden 2004-2012, er
det ingen EU-land med en romsektor av
betydning som ikke ogséd er medlem i ESA.

I politikkutformingen er viktige forberedende
organer Space Policy Expert Group, SPEG,
under Kommisjonen, og Space Working
Party, SWP, under Réadet. I SPEG har Norge
ingen tilgang og ma basere sin informasjon pa
rapporter fra ESAs mgteobservatgr, som tid-
vis er invitert til mgtet. I SWP kan Norge
mgte som en del av ESAs delegasjon. ESA
inviteres til mgtet nar det tas opp saker som
angér ESA direkte. ESAs delegasjon far vare
til stede under presentasjonen av sakene, men
ma forlate mgtet under diskusjonen.

4.3. ESAs deltakelse i EU-programmer
4.3.1. EGNOS og Galileo

Galileo og EGNOS er blitt rene EU-program-
mer, heleid og helfinansiert av EU. ESA har
ikke lenger noen styrende posisjon innen pro-
grammene. Deres rolle er a yte teknisk
bistand til EUs gjennomfgring av program-
mene. ESA har fortsatt et programstyre for
navigasjon, men det har lite fullmakter til a ta
egne avgjorelser. Hovedlinjene for ESAs rolle
i EU-programmer bestemmes av forordning-
ene for programmene. Detaljene er nedfelt i
egne avtaler som vedtas for hvert enkelt pro-
gram.

I EGNOS og Galileo gis ESA rollen som tek-
nisk ekspert og systemarkitekt ansvarlig for
design av neste generasjons infrastruktur,
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utvikling og innhenting av anbud. ESA sitter
som bindeleddet mellom Kommisjonen og
industrien. European GNSS Agency, GSA, er
opprettet som et desentralisert byrda som skal
drifte systemet. Kommisjonen styrer pro-
grammene og har ansvar for at samarbeids-
partnerne gjennomfgrer oppgavene i henhold
til EUs regler.

EU-landene er representert i European GNSS
Programme Committee. Komiteen fungerer
bade som programkomité og komitologiko-
mité. Programkomiteers oppgave er a bista
Kommisjonen i gjennomfgringen av et pro-
gram. Komitologikomiteer overvéiker hvor-
dan Kommisjonen setter ut i livet vedtak gjort
av Radet og EU-parlamentet. Kommisjonen
er pliktig til & ta hensyn til komiteens mening,
den sékalte examination procedure. Samtidig
skjer det svert sjelden at komiteen gar imot
Kommisjonen. Landene er som nevnt ogsa
representert i styret til alle EU-byréer, i GSA
kalt Administrative Board®. Som nevnt i punkt
3.2 har denne formen for samarbeid med
byrder gjort Kommisjonen svart domine-
rende pa arbeidsniva. Radet er medlemslan-
denes sterkeste kanal for innflytelse, men det
gjelder bare avgjgrelser pa et sveert hgyt niva.
Kommisjonen ser for seg arbeidsfordelingen
som vist i figur 2 pa neste side.

Denne modellen har vert gjeldende for
Galileo siden 2009, og vil ogsa bli gjeldende
for Copernicus under den nye forordningen.
Modellen har vist seg a ha enkelte utfordring-
er: For det fgrste har ESA opplevd at
Kommisjonen mangler den ngdvendige tek-
niske ekspertise som kreves for & styre pa
dagens detaljniva. For det andre har modellen
medfgrt administrativ duplisering mellom
ESAs Programme Board for Navigation og
European GNSS Programme Committee. For
det tredje kompliserer det ESAs dialog med
industrien nar ESA ikke kan utvise skjgnn.
Med den nye Finansforordningen gis ESA
ferre delegerte fullmakter enn tidligere i
gjennomfgringen av Galileo og Copernicus.
Reglene legger store begrensninger pa ESAs
evne til & underskrive kontrakter pa vegne av
Kommisjonen.

Som programsjef fungerer Kommisjonen
ogsa som knutepunkt for kontakt mellom

OKomiteens mandat er nedfelt i Regulation (EU) No 182/2011
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Figur 2

Kommisjonens modell for gjennomfgring av EU-programmer

EU-
Parlamentet

Program-
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Kommisjonen

Overordnet politisk styring

Brukere

Programstyring

Implementering

aktgrene. | EGNOS-programmet er det priva-
te firmaet European Satellite Services
Provider, ESSP, operatgr. Flysikkerhetsbyraet
EASA er ansvarlig for validering. ESA er sys-
temarkitekt og ansvarlig for videreutvikling,
men har ingen samarbeidsavtale med EASA
og ESSP. Den samme strukturen gjelder for
Galileo, der kontakten mellom European
GNSS Agency, GSA, og ESA gar gjennom

Kommisjonen. Denne strukturen har virket
kompliserende pa gjennomfgringen av pro-
grammet og er den rake motsetning av ESAs
modell for EU-programmer.

ESA ¢gnsker organisering av programmer
100 % EU-finansiert etter modell som vist i
figur 3, det samme som i dag gjelder for
eksempel i samarbeidet mellom ESA og den

Figur 3
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"Kommisjonens
vurdering er at nar
den finansielle
rammen for rom-
programmene oketr,
ma kontrollen med
samarbeidspartnerne
okes tilsvarende”

europeiske
EUMETSAT.

meteorologiorganisasjonen

Men under dagens regler for implementering
av EUs budsjett tillates det ikke at
Kommisjonen delegerer ansvar etter model-
len beskrevet i figur 3. Denne modellen vil
dermed ikke vare gjennomfgrbar under
dagens regler. Modellen ville ha kunnet bli
gjennomfgrt dersom EU i stedet for a bruke
indirekte implementering hadde styrt
gjennom & gi en bevilgning til ESA. Tilskudd
kan brukes til ethvert tiltak til stgtte for EUs
politikk. Imidlertid anser Kommisjonen at til-
skudd kun er relevante for utviklingsfasen
innen et romprogram og for programmer som
er delfinansierte av EU. Nar programmene
blir fullt operative og helfinansiert av EU,
skal ikke bevilgninger lenger brukes.

En viktig arsak til dette er at Kommisjonen
vurderer det slik at nar den finansielle ram-
men for romprogrammene gker, ma kontrol-
len med samarbeidspartnerne gkes tilsva-
rende. Utviklingen kalles accountability over-
load. Det inneberer at omfattende kontroll-
mekanismer settes opp for a sikre medlems-
landenes interesser. Konsekvensen er at poli-
tikken blir svert vanskelig a4 gjennomfgre.
Detaljstyringen fra Kommisjonen virker kom-
pliserende pa samarbeidet mellom EU og
ESA og ESAs arbeid opp imot industrien.
Galileo er i ferd med a bli et hgypolitisk pre-
stisjeprosjekt for EU og Europa. Ettersom
programmet n@rmer seg operativ fase vil de
forvaltningsmessige problemene fa stadig
stgrre politiske, finansielle og omdgmmemes-
sige konsekvenser for bade EU og ESA. For &
oppna legitimitet som romaktgr og unngd
store budsjettmessige tap, ma EU styre sitt
romprogram effektivt i samarbeid med med
ESA. Under dagens regelverk ser det ikke ut
til & veere mulig.

4.3.2. Copernicus etter 2014

GMES Initial Operations har skilt seg fra
Galileo og Copernicus ved a vere delfinansi-
ert av EU og ESA. De ESA-finansierte delene
av programmene har operert under ESA-
regler mens EU-regelverket har vert gjeld-
ende for EUs deler. Programmet har tidligere
vert implementert av EU og ESA i fellesskap

Norsk Romsenter
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(artikkel 53.d. i EUs Finansforordning
1605/2002). Det har gitt ESAs medlemsland
reell kontroll gjennom programstyret for jord-
observasjon, i tillegg til administrasjons- og
finanskomiteen og industripolitikkkomiteen.
Pa samme mate som i andre ESA-program-
mer har ESA-administrasjonen blitt delegert
rollen som programsjef. EU har finansiert
programmet gjennom tilskudd gitt til ESA.
Dermed har ESA heller ikke mattet fglge EUs
regler om fri konkurranse.

Etter  2014/2015
kommer ESA til a
fortsette & delfinan-
. siere  Copernicus
medfore detalj- gjennom eierskapet
styring av ESA til Sentinel-satellit-
fra Kommisjonen™ tene. Den nye

Copernicus-forord-
ningen ligger til komitebehandling i EU-par-
lamentet og Radet. Det forelgpige forslaget
sier at EU skal overta eierskapet til all infra-
struktur i programmet. Det er enna ikke
avgjort nar og om dette kommer til & skje.
Men uansett om ESA skulle fortsette & bidra
finansielt og std som eier av satellittene, er
hjemmelen for felles implementering tatt ut
av Finansforordningen fra 2012. Nar
Kommisjonen na tar i bruk internasjonale
organisasjoner ma det skje gjennom indirekte
implementering med de begrensningene det
gir. I motsetning til Galileo bestir Copernicus
av flere systemer. Likevel ser Kommisjonen
for seg samme type sentralisert styring som
for Galileo (se figur 2 side 12).

“den nye
Copernicus-
forordningen vil

Forordningene for Copernicus og Galileo
danner utgangspunktet for ESAs rolle i
Galileo og Copernicus. Disse reglene er igjen
underlagt fgringer fra EUs Finansforordning.
Samtidig har ESA svart begrenset medvirk-
ning nér reglene utarbeides. ESA har ingen
tale- og forslagsrett og ma derfor formidle
sine innspill gjennom “vennligsinnede med-
lemsland”. Norge kan sgke & pavirke proses-
sen gjennom uformelle kanaler. Som E@S-
land sender Norge ogsa inn kommentarer pa
hvilke forhold som ma til for at forordningen
kan tas inn i E@S-avtalen (dette gjelder spesi-
elt siden de implementeres ved gjengivelse
som beskrevet i punkt 3.1).
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5. Analyse av fremtidens ESA

I store trekk bestar utviklingen i at de operative
delene av de store romprogrammene Galileo
og Copernicus blir helfinansiert av EU. EU
tar etter hvert over eierskapet til infrastruktur-
en, og tar ansvar for drift og styring av pro-
grammene. Dermed er EU i ferd med & danne
det politiske, strategiske og til dels juridiske
tyngdepunktet for europeisk romsamarbeid.
Pa den finansielle siden er ESAs totale bud-
sjett stgrre enn EUs bevilgninger til romvirk-
somhet. I perioden 2013-2017 er ESAs bud-
sjett pa rett over 10 milliarder euro. Til
sammenlikning er EUs bevilgninger til
Galileo, Copernicus, EGNOS og romdelen av
Horizon2020 pa ca. 11 milliarder euro i peri-
oden 2014-2020. Selv om EUs finansielle
bevilgninger til romvirksomhet er mindre enn
ESAs, har Galileo og Copernicus ikke desto
mindre en betydelig politisk og finansiell
tyngde. Dette skyldes koblingen mot andre
store politikkomrader i EU som blant annet
klima, transport, industri, utenrikspolitikk,
Arktis og forskning (se ogsa vedlegg 1). EUs
rolle innen romvirksomhet er basert pa
Lisboa-traktatens artikkel 189. Den gir EU et
mandat til & ha et romprogram, lage en rom-
politikk og utvikle relasjonene til ESA.
Traktaten har ogsd styrket Kommisjonen
gjennom delegerte rettsakter, bruken av byraer
og forordninger. I tillegg har EU-parlamentet
blitt en sterkere aktgr gjennom den alminnelige
lovgivningsprosedyren. I Europa skjer det en
sentralisering av politisk og gkonomisk makt
i Brussel og hos Kommisjonen.

For & mgte denne utviklingen tok ESA pa
Ministerial Council 2012 et initiativ for a
skape en apen debatt om sin egen fremtid som
organisasjon. I opptakten til mgtet kritiserte
ESA EU for a behandle GNSS-forordningen,
Horizon2020 og industripolitikken hver for
seg, uten en overordnet refleksjon rundt rela-
sjonene EU-ESA. Konsekvensene var ineffek-
tiv organisering, og manglende politisk inn-
flyelse for ESA. P4 ESA Ministerial Council
vedtok ESA resolusjonen " Political declaration
towards the European Space Agency that best
serves Europe”. Den slo fast at ESA ma orga-
nisere seg annerledes for a beholde posisjonen
som Europas ledende romorganisasjon.

Kommisjonen kom ogsd med sitt eget kom-
muniké “Establishing appropriate relations
between the EU and the European Space
Agency”. Det presenterte fire organisasjons-
modeller: 1) Styrket samarbeid under eksiste-
rende avtaler (status quo). 2) ESA med et
"EU-kammer” dedikert til gjennomfgring av
EU-programmer. 3) ESA som et byra under
Raédet (slik som European Defence Agency,
EDA). 4) ESA som et byrd under
Kommisjonen (slik som European GNSS
Agency, GSA). ESA skal analysere de samme
alternativene, selv om flere medlemsland har
ment at alternativ 3 og 4 gér ut over mandatet
gitt pd ESA Ministerial Council i 2012. ESA
og EUs holdninger til scenariene kan illustre-
res som vist i figur 4.

Ar
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5.1. Modeller for fremtidig EU-ESA
samarbeid

5.1.1. Status quo

Status quo er for ESA et baseline scenario
som en kan sammenlikne de andre lgsningene
med. EU foreslar improved cooperation under
the status quo. Det innebaerer at rammeavtalen
bestar som grunnlag for samarbeidet mellom
EU og ESA. ESA fortsetter a gjennomfgre
romprogrammer pa vegne av EU, som teknisk
ekspert og innkjgper. Imidlertid er det ingen
grunn til & tro at europeiseringen av ESA vil
stoppe opp selv om denne modellen vedtas.
Ettersom Galileo og Copernicus blir operative
og EU overtar eierskapet til satellittene vil
EUs juridiske og finansielle bestemmelser far
gkende betydning. EUs Finansforordning fra
2012 vil sette stgrre begrensninger for ESAs
handlingsrom. Mangelen pa felles politiske
arenaer legger begrensninger pa ESAs politiske
innflytelse. Resultatet av denne utviklingen
kan bli en gradvis erosjon av ESAs posisjon
som Europas rombyra.

Europeiseringen av Galileo og Copernicus er
et eksempel med paralleller i mange ulike
politiske sektorer. Opprettelsen av et byra og
manglende delegering av myndighet er
Kommisjonens standardlgsning for integra-
sjon. Samtidig er dette en Igsning laget for a
sikre homogen implementering av EU-lov-
verk i landene. Forvaltningsstrukturen er ikke
egnet for drift av store programmer som
Galileo og Copernicus. Galileo er blitt EUs
desidert stgrste eiendel. Derfor har GSA helt
andre oppgaver enn de andre EU-byréene.
Tiden vil vise om byréet vil makte a Igse disse
péa en god mate nar Galileo blir operativt.

5.1.2. ESA med et "EU-kammer”

Som nevnt i punktene 3.2 og 3.3 tolker
Kommisjonen Finansforordningen som et
pélegg om detaljstyring av ESA, men eksemp-
ler fra andre sektorer viser at samarbeidspart-
nere kan gis mer autoritet ogsd innenfor
dagens regler. Ved a legge ESAs team som
gjennomfgrer EU-programmer direkte under
Kommisjonen, kan det bli enklere a fa aksept
for en Igsere tolkning av lovverket. "EU-kam-
meret” i ESA ville bestd av ESA-personell
som disponeres av EU, under EU-regler. I til-
legg ville de obligatoriske og frivillige pro-
grammene i ESA fortsette som for.

I dag organiseres Galileo Project Team i ESA
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under Programme Board on Satellite
Navigation, PB-NAV, med en egen program-
direktgr. Frem til slutten av 2015 héndteres
forskningsmidlene gjennom ESAs European
GNSS Evolution Programme, EGEP. 1
Kommisjonens generaldirektorat for naring
administreres programmet av divisjon H, kalt
Satellite Navigation and Programmes. Det
skaper administrativ duplisering. En mulighet
kan vere a fjerne det administrative nivaet i
ESA, og legge Galileo Project Team direkte
under Kommisjonen. Galileo vil dermed fé en
EU-direktgr som sitter ved ESAs tekonolgi-
senter (European Space Research and
Technology Centre, ESTEC). Det vil fgre til
at Galileo Project Team blir styrt pa et hgyere
niva fra Kommisjonens side enn i dag.

Rammeavtalen mellom EU og ESA épner for
at ESA kan delta i EU-programmer under EU-
regler (artikkel 5.1a). Galileo Project Team
arbeider dermed allerede i dag i praksis under
EU-autoritet. Et uttrykk for dette er at Galileo
ikke lenger diskuteres pa ESAs radsmgte etter
oppfordring fra EU. Om ESA far et EU-
kammer vil den stgrste forskjellen fra i dag
besta i at ESA-teamet som jobber med EU-
programmer ikke lenger svarer til et program-
styre i ESA eller har en ESA-direktgr. Den
samme organiseringen vil kunne gjennomfg-
res pa Copernicus ettersom programmet gar
over i operativ fase. Denne modellen vil der-
for innebare en konsolidering av dagens
praksis heller enn store organisatoriske
endringer. Dette alternativet ser forelgpig ut
til & veere det mest aktuelle for ESA. ESAs
Generaldirektgr har ogsa understreket at han
gnsker sma tilpasninger heller enn store orga-
nisatoriske omveltninger.

Denne modellen vil innebaere at ESA far en
overnasjonal og en mellomstatlig del. Det er
allerede flere byrdaer som styres etter slike
hybrid-modeller. Et eksempel er Body of
European  Regulators for  Economic
Communications, BEREC, og Agency for the
Cooperation of Energy Regulators, ACER.
ACER og BEREC er pa hvert sitt vis EU-
sekretariater som samordner nettverk av
nasjonale regulerende myndigheter.

For Norge vil ikke denne modellen innebare
veldig store endringer. Allerede i dag for-
handler Norge direkte med EU i Galileo og
Copernicus. Det er E@S-avtalen og ikke
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ESA-medlemskap som danner det rettslige
grunnlaget for Norges deltakelse i EU-pro-
grammer.

5.1.3. ESA som mellomstatlig EU-byra

Et annet mulig utfall er at ESA blir et uten-
riksbyra under kapittel V om utenrikspolitikk
i EU-traktaten. Byraet ville blitt opprettet ved
en juridisk bindende avgjgrelse i Radet, fattet
med enstemmighet (implementeringen av
slike avgjgrelser kan vedtas med kvalifisert
flertall). Byrdene under Radet finansieres
utenfor EUs langtidsbudsjett og deltakelse er
frivillig. EU har i dag tre utenriksbyréer: EU
Satellite Centre, EUSC, EU Institute for
Security Studies, EUISS og Eropean Defence
Agency, EDA.

Om ESA ble et utenriksbyra ville enhver
avgjgrelse om videre integrasjon i det overna-
sjonale EU kreve enstemmighet. Det er lite
sannsynlig at en slik enighet vil kunne opp-
nas. Tilhgrigheten under Radet kan forenkle
gjennomfgringen av sivil-militere rompro-
grammer. Samtidig kan kravet til enstemmig-
het gjgre organisasjonen tungrodd.

En naturlig fglge av denne modellen er at
ogsa Galileo og Copernicus blir flyttet inn
under Radet. Dagens utvikling tyder imidler-
tid pa at Kommisjonen er lite interessert i & gi
slipp pa den politiske kontrollen over pro-
grammene. Galileo og Copernicus leverer
ogsa tjenester til politikkomrader der EU har
eksklusiv kompetanse. Blant disse er tran-
sport, miljg, maritim virksomhet osv.
Konsekvensen kan veare politiske dragkamper
og ytterligere fragmentering av europeisk
romvirksomhet. Et annet utviklingstrekk som
taler imot at ESA blir et utenriksbyra under
Radet, er at EU er i ferd med a flytte oppgav-
ene knyttet til utenriks- og sikkerhetspolitik-
ken fra Radet og over i European External
Action Service, EEAS. Det er dermed liten
vilje til & opprette nye utenriksbyrder under
Radet.

5.1.4. ESA som desentralisert EU-byra

Opprettelsen av et nytt byrd er blitt
Kommisjonens standardlgsning for & fremme
europeisk integrasjon pa politisk sensitive
omrader. Det er en form for byréakratisert inte-
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grasjon, et kompromiss mellom en styrking
av Kommisjonens regulative kompetanse og
medlemslandenes fortsatte kontroll.

Om ESA blir et desentralisert byra, inneberer
det at alle ESAs programmer flyttes inn under
Kommisjonen. Med en finansiering over EUs
landgtidsbudsjett vil skillet mellom obligator-
iske og frivillige programmer falle bort.
Forskningsaktivitene vil kunne finansieres
gjennom tilskudd der reglene tillater at man
tar andre hensyn enn bare pris. Alle andre pro-
grammer vil falle under Kommisjonens inn-
kjopsregler som innebarer felleseuropeiske
anbud pa kontrakter av en viss stgrrelse.

Europas romindustri er allerede dominert av
noen fa, store aktgrer. Fri konkurranse er et
grunnleggende prinsipp i Lisboa-traktaten. I
romsektoren kan det fgre til monopoltendens-
er og total marginalisering av sma aktgrer. En
annen fare er at politiske hensyn tar over for
de industrielle og vitenskapelige, ettersom EU
har et annet fokus enn ESA.

Til gjengjeld kan en slik utvikling dempe
faren for at ESA blir utfordret av et konkurrer-
ende rombyra. Kommisjonen har allerede for-
spkt & etablere European GNSS Agency,
GSA, som Europas rombyra, blant annet ved
a foresld organisasjonen som programsjef for
Copernicus i tillegg til Galileo. GSA har i dag
problemer med a samle tilstrekkelig eksperti-
se. Men med store nok budsjetter kan EU Igse
dette problemet og etablere GSA som EUs
rombyra.

Under dette utfallet ville norske bidrag til EU-
programmene kommet i tillegg til EUs bud-
sjett. Norsk deltakelse ville blitt vedtatt
gjennom E@S-avtalens protokoll 31, slik man
i dag tar del i 26 av EUs byréer. Den norske
innflytelsen ville vart begrenset til adminis-
trativt og operativt niva. Deltakelsen ville
ikke gitt tilgang til politiske og strategiske
beslutninger. A gjgre ESA til et EU-byré ser
ut til & veere for radikalt selv for de mest EU-
vennlige av ESA-landene. Beskyttelse av
nasjonal industri er en viktig grunn til det.
Alternativet kommer likevel til & bli analysert
og vurdert.

Norsk Romsenter



5.1.5. Uoffisiell modell: ESA som et eget
generaldirektorat under Kommisjonen

Et uoffisielt alternativ er a etablere ESA som
et generaldirektorat for romvirksomhet under
Kommisjonen. Det nye generaldirektoratet
ville inneholde alle ESAs frivillige og obliga-
toriske programmer samt EUs romprogram-
mer. Frivillig deltakelse i programmer er
allerede praksis i flere generaldirektorater.
Denne modellen brukes i dag ved generaldirek-
toratet Europeaid og European Commission
Joint Research Centre, JRC.

Ved at ESA blir et generaldirektorat vil man
kunne fjerne dagens parallelle administrative
strukturer og hindre at det bygges opp nye.
European GNSS Agency, GSA , kan plasseres
under det nye generaldirektoratet. Pro-
blemene med delegering av autoritet vil opphg-
re i det ESA flyttes til et hgyere organisasjons-
niva. Gjennomfgringen av sivil-militere rom-
programmer er imidlertid en utfordring siden
EUs utenrikspolitikk i dag ligger under Radet.
Imidlertid er denne modellen kun aktuell etter
2020 eller 2030. Innen den tid kan det tenkes
at Kommisjonen har en annen kompetanse pa
utenrikspolitikk og forsvar enn i dag.
Tredjeland kan i dag delta med nasjonale
eksperter til generaldirektorater. E@S-avtalen
gir ogsa observatgrstatus i komiteer og
arbeidsgrupper. Likevel vil Norge kun ha
begrenset mulighet til deltakelse og innflyt-
else pa overordnede politiske og strategiske
avgjgrelser.

5.2. Mellomlangt perspektiv:

ESA 2014-2020

Ettersom Galileo og Copernicus gar mot a bli
rene EU-programmer kan det se ut til at vi gar
mot en polarisering av europeisk romsamar-
beid. ESA beholder sine egne mellomstatlige
programmer men far samtidig en stadig min-
dre rolle i EU-programmene. Medlems-
massen i EU og ESA er i ferd med 4 bli stadig
mer overlappende (som vist pa rapportens
omslagsside). Et grunnleggende problem er at
medlemslandene ikke fremmer de samme
meningene i EU og ESA. Dette gjelder blant
annet holdningen til arbeids- og ansvarsfordel-
ingen mellom EU og ESA, samt hvilke prin-
sipper som skal ligge til grunn for samarbeid-
et mellom de to. Mangelen pa nasjonal koor-
dinering vanskeliggjgr den politiske, juridiske
og administrative dialogen mellom organisa-
sjonene.
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Europeiseringen av ESA

Dersom samarbeidet mellom EU og ESA
viser seg a ikke fungere og ESA ikke er villig
til & gjgre organisatoriske endringer for &
mgte disse utfordringene, kan det i ytterste
konsekvens fgre til at EU velger & flytte FoU-
oppgaver inn i et forsterket European GNSS
Agency, GSA. Det har allerede skjedd pa
mange omrader med mellomstatlig samarbeid
(for eksempel innen flysikkerhet og utenriks-
samarbeid). Det som ofte skjer er at EU
erstatter en mellomstatlig organisasjon med
sitt eget byrd. Det nye byréet far tunge oppgav-
er, stort budsjett og star i tett kontakt med vik-
tige politikkomrader i EU. Dermed blir den
mellomstatlige organisasjonen gradvis tgmt
for innhold. ESA har vert positiv til oppret-
telsen av GSA, men under dagens regler vil
ikke samarbeidet med GSA forega slik som
ESA har sett for seg (jf. figurene 2 og 3). I et
slikt tilfelle er det dermed ikke lenger snakk
om europeisering av ESA, men en europeiser-
ing av romvirksomheten som gjgr ESA min-
dre relevant.

Dagens EU-regler tyder pa at ESA ma
gjennomfgre organisatoriske endringer for &
motvirke en slik polarisering. ESA ma ha en
juridisk status som gjgr det mulig for
Kommisjonen & delegere oppgaver knyttet til
forskning og teknologi, design, utvikling,
anbudsinnhenting og validering til ESA. For
perioden 2014-2020 kan dette forenes med
ideen om et "EU-kammer” i ESA under EU-
autoritet. Om kammeret rapporterer direkte til
EU pa direktgrniva og styres etter EU-regler,
kan det forenkle prosesser og motvirke admi-
nistrativ duplisering. Forelgpige signaler
tyder pa at EU ikke ser det som realistisk & fa
til store organisatoriske endringer. Dette er
helt eller delvis basert pa en erkjennelse av at
det for ESA ikke er aktuelt & endre konven-
sjonen. Dersom et "EU-kammer” kan oppret-
tes i ESA uten a endre konvensjonen, kan
denne Igsningen danne et kompromiss
mellom EU og ESA som begge parter kan
akseptere.

En kunne ogsa tenke seg lgsninger som inne-
barer at EU gjennomfgrer juridiske endring-
er. EU-landene kan trekke tilbake fullmakter
gitt til Kommisjonen, dersom de sa gnsker.
Finansforordningen kan endres dersom Radet
og EU-parlamentet gnsker det. Samtidig gar
den forvaltningsmessige utviklingen i EU mot
mer dominans hos Kommisjonen. En regelend-
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ring i EU er per i dag ikke pa agendaen. En
annen modell som er juridisk mulig, er a
gjennomfgre EU-programmene som third
party mission i ESA. Det vil innebzre en
deling av finansiering, implementering og
risiko mellom EU og ESA. Denne Igsningen
har imidlertid ikke veert pa agendaen hittil i
analyseprosessen.

Etter hvert som programmene er i ferd med &
bli operative, ser ogsd Kommisjonen ut til &
innta en mer pragmatisk holdning til styring
og kontroll. Om Galileo og Copernicus ikke
virker, vil det ha store negative konsekvenser
for investeringsvilje nedstrgms og brukernes
tillit til tjenesten. Den store fallhgyden tyde-
liggjgr avhengigheten av ESAs tekniske
ekspertise og kontakt med industrien. Utkast
til nye forordninger foreligger for Galileo og
Copernicus og avtaler om samarbeid med
ESA er under utarbeidelse i Kommisjonen,
men forelgpige versjoner av forordningene
tyder pa at de administrative problemene fort-
satt ikke er lgst. Rammene for perioden 2014-
2020 er i stor grad fastlagt ettersom det er
politisk enighet om budsjettet.

5.3. Fremdrift for ESAs analyse

ESA-administrasjonen har startet opp analy-
sen av ESAs fremtid. I oktober 2013 vil ESAs
radsmgte forelegges en vurdering av model-
lene. Kommisjonen har bestilt en rapport fra
konsulentselskapet Roland Berger, som skal
vurdere modellene. Rapporten skal imidlertid

18

kun analysere scenarier som innebarer at
ESA forblir en mellomstatlig organisasjon. I
utredningsarbeidet bruker EU ogsa Space
Policy Expert Group, SPEG. Den bestar av
EU-landenes utsendinger med ESA som
observatgr. EU og ESA har forpliktet seg til &
gjennomfgre en felles analyse. Forelgpig ser
det likevel ut til at de to ikke samarbeider vel-
dig tett. Det er derfor fare for at resultatet blir
to svert ulike konklusjoner som vanskelig
kan forenes i et felles forslag. En detaljert
kalender for fremdriften finnes i vedlegg 2.

Pa ESAs radsmgte i juni 2013 sluttet de stgr-
ste medlemslandene seg til ideen om & arran-
gere et EU-ESA Space Council i Igpet av
2014. Dette kan innebare en revitalisering av
High Level Space Policy Group, HSPG. Det
kan ogsd bidra til & lgfte diskusjonen om
ESAs fremtid opp pa et hgyere politisk niva.
Hellas har EU-formannskapet i fgrste halvdel
av 2014, og har sagt seg villig til & organisere
mgtet. [ tillegg til samarbeidet om implement-
ering av Galileo og Copernicus vil dette EU-
ESA Space Council ta for seg de lengre lin-
jene for europeisk romvirksomhet. Som tidlig-
ere nevnt har man i EU forsgkt a posisjonere
Rédets behandling av  romsaker i
Competitiveness Council som en erstatning
for EU-ESA Space Council. Men ESA har
gatt hgyt pa banen i & etterspgrre et EU-ESA
Space Council. All den tid det er nedfelt i
rammeavtalen (artikkel 8) vil Kommisjonen
vanskelig kunne avvise denne forespgrselen.

Norsk Romsenter



"mange av de
viktigste, strategiske
avgjorelsene om
europeisk rom-
virksomhet i arene
framover, [vil]
uansett bli fattet
av EU”

Meld.St. 32

“Norge burde stotte
den losningen som
stiller Norge i best
mulig posisjon til
fremme sine
interesser, ogsa der
det innebaerer en
endring av ESA”
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6. Norges holdning til ESAs fremtid

Som vi har sett er ESA i gang med en prosess
som kan medfgre omfattende organisasjons-
endringer. Resultatet kan i ytterste konse-
kvens bli at ESA opphgrer som selvstendig
organisasjon. Men uansett utfall blir EUs
rammer, regler og politikk stadig viktigere for
ESAs virksomhet. EU blir ogsa en stadig vik-
tigere partner for norsk romvirksomhet.
Dersom Norge fortsetter deltakelsen i
Copernicus og Galileo, vil de norske bidrag-
ene til EUs romprogrammer bli pa ca. 410
millioner kroner i éret. Til sammenlikning er
bidragene til ESA pa rundt regnet 500 million-
er kroner i aret. Galileo, og etter hvert ogsa
Copernicus, er pa vei til a bli rene EU-pro-
grammer som er heleid, styrt og finansiert av
EU. Norge har deltatt i Galileo og Copernicus
gjennom ESA helt siden programmene ble
startet. Men ifglge den juridiske logikken i
EU og E@S gir dette Norge ingen privilegert
stilling. Deltakelsen i EU-programmene dan-
ner for Norge en egen EU-arena basert pa
E@S-avtalen. Dersom vi gar mot en polariser-
ing av europeisk romsamarbeid, krever det at
Norge bruker bade E@S og ESA (der ESA har
en rolle) som en kanal inn i EU og er aktiv pa
begge arenaer. Allerede i dag ma Norge frem-
me sine interesser i Galileo direkte til EU
fordi ESA har sma muligheter for politisk inn-
flytelse.

Like fullt ma Norge ta stilling dersom ESA
skal gjennomfgre store organisasjonsendring-
er. Hovedlinjene for den norske holdningen er
nedfelt i Meld.St. 32 (s. 73). Den gir tydelig
stgtte til videre norsk medlemskap i ESA.
Regjeringen vil "viderefgre norsk deltakelse i
ESA som et sentralt virkemiddel for & fremme
norske interesser knyttet til romvirksomhet”.
Meldingen anerkjenner samtidig at EU er blitt
en viktig aktgr og vil derfor "arbeide for &
sikre norske interesser i EUs romprogram-
mer”. Det slas fast at samarbeid er et verktgy
for & fremme egne interesser, ikke et mal i seg
selv. Norge burde derfor stgtte den lgsningen
som gir den beste muligheten til & fremme
nasjonale interesser, ogsd der det innebzrer
en endring av ESA.

Som et lite land burde Norge legge vekt pa a
bli anerkjent som en pélitelig, 1gsningsorien-
tert og pragmatisk partner for bade EU og
ESA. Norge burde jobbe for at ESA lager
gode kompromisser mellom selvstendighet,

Norsk Romsenter

hensyn til medlemsland og smidig samarbeid
med EU. Hovedhensynet burde vare & frem-
me en effektiv organisering av sektoren uten
ungdvendig administrativ duplisering og
detaljstyring. I tillegg burde Norge etterstrebe
en lgsning som bevarer og styrker innflytelse
og medvirkning gjennom béde ESA og E@S.
Det kan veare vanskelig & sikre norsk politisk
og strategisk medvirkning dersom ESA blir et
EU-byra. Samtidig er det viktig & ta hensyn
til, som nevnt i Meld.St.32 (s. 56): "Uansett
hvilken lgsning man far, vil mange av de vik-
tigste, strategiske avgjgrelsene om europeisk
romvirksomhet i drene framover, uansett bli
fattet av EU...".

Romvirksomhet er et verktgy for & fremme
Ignnsomme bedrifter, vekst og sysselsetting i
tillegg til & dekke viktige samfunns- og bruker-
behov. Norge deler mange av disse malene
med andre europeiske land. Men nordomra-
dene skaper norske s@rinteresser. Transport,
spk og redning, forskning og neringsvirk-
somhet i nordomradene krever satellittbasert
kommunikasjon, navigasjon og overvaking.
Aktiv deltakelse i Galileo har sikret systemet
bedre ytelse i nordomradene. Det er et godt
eksempel pa at aktiv deltakelse og tidlig sys-
teminnsikt gir innflytelse til & fremme serin-
teresser.

Dette er ogsa i trad
med Meld.St. 5
(2012-2013) E@S-
avtalen og Norges

"Norge skal utnytte
handlingsrommet
gitt av avtaleverket
med EU for a sikre gvrige avtaler med
norske interesser” EU. Den legger
vekt pa at Norge skal utnytte handlingsrom-
met gitt av avtaleverket med EU for & sikre
norske interesser, og understreker viktigheten
av tidlig medvirkning i utarbeidelse av nytt
regelverk. Aktiv deltakelse er ngdvendig for &
sikre Norge bedre vilkdr enn land utenfor
E@S (European Economic Area, EEA). EU
slutter ogsa opp om deltakelsen. I resolusjon-
en fra EEA Council i mai 2013 understrekes
det at "The EEA Council welcomed the EEA
EFTA States’ contributions to the decision-
shaping process of EEA relevant EU legislati-
on and programmes through their participati-
on in relevant committees, expert groups and
agencies, and through the submission of EEA
EFTA comments.”"

7(Council of the EEA, 2013)
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6.1. EGS og muligheter for politisk
medvirkning

I europeisk romsamarbeid star Norge i en sar-
stilling som det eneste landet i bade E@S og
ESA. E@S-avtalen gir verken tilgang til
Rédet, Kommisjonen eller EU-parlamentet.
Norge har dermed ingen mulighet til a sette
politisk dagsorden. Tersklene for politisk
pavirkning er blitt hgyere snarere enn lavere
siden E@S-avtalen ble underskrevet i 1992.
Med 27 medlemsland er det vanskeligere for
EU a skape uavhengighet fra nasjonale sarin-
teresser. I tillegg er Norge blitt del av en stad-
ig stgrre gruppe av tredjeland som gnsker et
inngrep med EUs prosesser. Som rapportert
av tidligere EU-ambassadgr Oda Sletnes er
det: “en gkende en erkjennelse av at samar-
beidet gar tyngre i et EU av 27 land, og enig-
het i EU-kretsen om at det er behov for en
konsolidering eller kraftsamling. De kan
direkte bergre EFTA-/E@S-landenes gnske
om & delta "pa like fot""8. Norge har innfly-
telse der man sitter pa verdifulle ressurser, for
eksempel innen energi, fisk og miljg. Dersom
nordomradene blir viktigere for EU kan det
ogsa sette Norge i en privilegert stilling.
Imidlertid er EU-lovgivning sjelden et tema i
den norske debatten. Dersom sakene kommer
péa dagsorden er det i forbindelse med at de
skal tas inn 1 E@S-avtalen, ofte to-tre ar etter
endt behandling i Brussel. Innen den tid er det
ofte for sent a fa endret teksten®.

E@S-avtalen i seg selv gir ikke tilgang til
politiske og strategiske fora i EU. Den norske
medvirkningen skjer uformelt og gjennom
bidrag pa lavere niva. I Kommisjonen deltar
Norge som observatgr bl.a. i ekspertgrupper,
komitologikomiteer og programkomiteer.
Norge kan sende nasjonale eksperter til
Kommisjonens generaldirektorater, i tillegg
til & dra nytte av den norske EU-delegasjonen.
Meld. St. 32 slér fast at norsk romsamarbeid
med EU er i ferd med a "bli mer lik den gvrige
europapolitikken”. I rompolitikken, som i all
annen europapolitikk, ma Norge gjgre aktiv
bruk av uformelle kanaler og nettverk for a
fremme sine interesser. Dette er spesielt viktig
innen rompolitikken. Siden rettsaktene ikke
regnes som E@S-relevante, har Norge liten

eller ingen tilgang til de viktigste foraene for
utforming av rompolitikk.

Det er foreslatt & gjore ESA til et EU-byra.
Allerede i dag deltar Norge i 26 av EUs byra-
er (blant dem European GNSS Agency, GSA).
Byrésamarbeid er ikke nedfelt i E@S-avtalen
direkte. Deltakelse ma derfor reforhandles for
hvert enkelt byra, og man er avhengig av sam-
tykke fra EU. Som E@S-medlem gis Norge
full deltakelse i byrdenes komiteer og styre,
uten stemmerett. Enkelte av byraene har i de
senere ar fatt gkt vedtakskompetanse i enkelt-
saker, dermed er mangelen pa stemmerett i
ferd med & bli et problem. Det er ogsa andre
begrensninger pa Norges deltakelse, som rap-
portert fra tidligere ambassadgr Oda Sletnes:
“Vi kan ikke ha lederstillinger, far ingen inn-
flytelse pa de prioriteringer som gjgres
gjennom budsjettarbeidet i slike institusjoner
og ingen organer kan lokaliseres til Norge”10.
Norge kan likevel vere ansett som en verdi-
full partner, blant annet fordi det finansielle
bidraget kommer i tillegg til det ordinzre
budsjettet.

Som ESA- og E@S-medlem stir Norge i en
serstilling, med sarinteresser i nordomrad-
ene. Norge har et tett samarbeid med EU pa
arbeidsgruppe- og komiténiva. Men de poli-
tiske kanalene er vanskeligere tilgjengelig pa
hgyere politisk nivd. Ogsa der Norge deltar i
EU-byréer gir det lite politisk medvirkning.
For & sikre norske s@rinteresser burde Norge
derfor jobbe for en tilknytning til EUs rom-
program bide gjennom ESA og E@S.

6.2. ESAs balanse mellom
EU-samarbeid og selvstendighet
Anbefalingene for den norske holdningen
omfatter ikke en stillingtagen til den enkelte
modell for ESAs organisering. Det kan vare
vanskelig & ta en slik beslutning uten a vite
hvordan byrasamarbeid i EU vil se ut etter
2021 eller 2030. I ESA ser det ut til & vere
motvilje i enkelte medlemsland mot & vurdere
Igsninger som griper inn i mellomstatligheten
og/eller innebarer en endring av ESA-kon-
vensjonen (noe som kun kan gjgres ved
enstemmighet). Dette utelukker dermed at

8(Sletnes, 2009)
9(Wiedswang & Elvestuen, 2011)
10sejersted m.fl., 2012: 177
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T rompolitikken,
som i all annen
europapolitikk, ma
Norge gjore aktiv
bruk av uformelle
kanaler og nettverk
for a fremme sine
interesser.”

"ESA burde ha som
forsteprioritet a
gjore seg til en
egnet partner for
EU-samarbeid”



ESA blir et EU-byra eller et generaldirektorat.
Den eneste aktuelle Igsningen pa problemene
knyttet til manglende delegering fra
Kommisjonen blir et kompromiss med et
"EU-kammer” i ESA som yter teknisk stgtte til
EU-programmene. EU-kammeret vil ligge
direkte under EU-autoritet og dermed ikke
rapportere til ESAs radsmgte. Dette er allere-
de i stor grad gjennomfgrt for Galileo. Galileo
er ogsa tatt av radsmgtets agenda, etter EUs
gnske. Den stgrste endringen fra dagens situ-
asjon vil vaere at programstyret for navigasjon
i ESA fjernes. Et av spgrsmalene det ogsa ma
tas stilling til ved gjennomfgring av denne
modellen er hvordan felleskostnadene 1 ESA
skal fordeles.

Men det er enna for tidlig & si om scenariene
vil bestd i sin naverende form fram til ESA
Ministerial Council i 2014/2015. Heller enn &
veie scenariene opp mot hverandre, kan det
vere relevant & vurdere hvilke endringer ESA
burde gjgre for a forenkle og styrke samarbeid-
et med EU. For a beholde sin posisjon som
Europas rombyra burde ESA ha som farste-
prioritet a gjgre seg til en egnet partner for
EU-samarbeid. Dersom dette ikke lykkes kan
en tenke seg at EU vil forsgke & erstatte bidrag-
et fra ESA med et forsterket European GNSS
Agency, GSA, etter 2021 eller 2030. ESA har
stilt seg positiv til opprettelsen av GSA, men
gnsker et samarbeid etter modell fra figur 3.
Men endres dagens regelverk, kan en styrking
av GSA heller bidra til & fortrenge ESAs rolle.
For Norge kan det innebare betydelig tap av
innflytelse. Det er dermed ikke lenger snakk
om en europeisering av ESA, men en euro-
peisering av romvirksomheten der ESA blir
forbigatt.
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ESA kan gjgre tre store endringer for a lette
samarbeidet med EU: For det fgrste kan ESA
legge alle sine programmer under EUs inn-
kjgpsregler. Ved a folge alle EUs regler kan
ESA styrke sin kredibilitet som EU-partner. I
tillegg 1gser man problemer knyttet til bruk av
to regelsett. Imidlertid er det tunge ESA-land
som ikke gnsker dette. For det andre kan ESA
komme med en klarere tolkning av ESA-kon-
vensjonens klausul om & begrense sin virk-
sombhet til fredelige formal. Det kan bli spesi-
elt aktuelt dersom romprogrammene blir
aktuelle for sivil-militert samarbeid. Det er i
dag flere ESA-land som forfekter en svart
konservativ tolkning av dette prinsippet. Et
tredje tiltak er & bgte pa det delvis overlap-
pende medlemskapet i de to organisasjonene
(som vist pa rapportens omslag). Verken
Sveits eller Norge ser ut til & bli EU-medlem-
mer med det aller fgrste. Men ESA har en
ambisjon om a gjgre alle EU-land til ESA-
medlemmer. Her er det fortsatt ni land som
faller utenfor!!. Disse landene tar avgjgrelser
1 EU som har betydning for ESA, en viktig
grunn til at ESA tilbyr medlemskap. Mange
av landene mgter per i dag ikke ESAs indus-
tristandarder. Men dersom man lykkes med &
gke medlemskonvergensen kan det vere en
politisk styrke for ESA og forenkle samarbeid-
et mellom ESA og EU.

Dette er bare noen eksempler pa justeringer
som kan gjgres for a forenkle samarbeidet
mellom EU og ESA. Enna er det for tidlig & si
hvor prosessen vil ende opp. Det ser ikke ut til
at fremdriften pa noen av sidene er like stor
som en kunne hape. En ma likevel ikke falle
for fristelsen & tro at ingen endring vil skje.
Allerede i dag samarbeider ESA meget tett
med EU. Ettersom budsjettlinjer for Galileo
og Copernicus flyttes inn i EU, vil Brussel
fortsette & styrke seg pa bekostning av ESA i
Paris.

11Gruppen kalles EU9 og bestar av Ungarn, Latvia, Lituauen, Malta, Kypros, Estland, Slovakia, Slovenia og Bulgaria
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7. Konklusjon og videre arbeid

Norge burde etterstrebe tidlig innsikt i vurder-
ingene om ESAs fremtid som i dag gjgres av
bade EU og ESA. Pragmatisme burde kombi-
neres med opportunisme og en vilje til &
utnytte norske fortrinn maksimalt for & oppna
innflytelse. Samtidig er det grenser for norsk
medvirkning. ESAs utvikling kan bli et resul-
tat av en avgjgrelse tatt pa hgyt politisk niva.
Men faren for a bli tilsidesatt utelukker ikke
nytten av & bruke formelle og uformelle kanal-
er pa alle nivaer for & etterstrebe politisk
innflytelse. Mulighetene for & knytte seg neer-
mere opp mot ulike EU-arenaer burde derfor
undersgkes nermere. Dette er ogsa i trad med
den norske europapolitikken.
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Aspirantrapporten har vist at europeisk rom-
samarbeid stér foran en rekke utfordringer av
forvaltningsmessig karakter. Imidlertid er det
en rekke perspektiver som er relevante i
denne sammenheng, men som gar ut over
rammene for denne rapporten. Rapporten
svarer for det fgrste ikke pa hvordan norsk
industri skal forholde seg til den endrede
europeiske romarenaen. For det andre ville en
videreutvikling av dual use-aspektet skapt
mer innsikt rundt de strategiske aspektene av
romvirksomhet. For det tredje burde de nasjon-
ale holdningene og interessene til store euro-
peiske romland analyseres og sammenliknes
for & skape et fullstendig bilde av politikken i
europeisk romsamarbeid. For det fjerde burde
det gjgres en analyse av hvilke juridiske til-
pasninger som kan gjgres i ESA uten en
endring av konvensjonen.
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(opernicus

Vedlegg 1:
Bakgrunn

For & vurdere samarbeidet mellom EU og
ESA burde en ogsa vurdere hvordan og hvor-
for EU har blitt en aktgr innen romvirksom-
het. Slik kan en sette dagens samarbeid
mellom EU og ESA inn i en bredere politisk
kontekst.

Utviklingen av EUs rompolitikk
Europeisk romsamarbeid har lange tradisjo-
ner, mens EUs engasjement er av nyere dato.
Det forste, og fortsatt stgrste samarbeidsom-
radet er satellittnavigasjon. Det fgrste strate-
gidokumentet for romvirksomhet kom ved
artusenskiftet. Dokumentet var laget av ESA
og EU med et felles mal om & sikre europeisk
egenevne.

I &r 2000 kom ogsd "Wise Men Report’, en
rapport om organiseringen av Europas rom-
virksomhet skrevet pa oppdrag fra ESA.
Rapporten anbefalte EU a styrke sitt engasje-
ment i europeisk romvirksomhet og ta den
politiske og administrative fgringen.
Rapporten foreskrev ESA i rollen som EUs
rombyra, ansvarlig for & utvikle og imple-
mentere romprogrammer. Rapporten ble fulgt
opp av "Green Paper’ og "White Paper” i
2003. Som motvekt til den statsdrevne, mili-
tere romsektoren i USA, anbefalte rapporten
EU a opprette et sivilt, kommersielt rettet
romprogram. Her var ESAs ekspertise og
erfaring avgjgrende. Pa dette grunnlaget ble
det i 2004 laget en rammeavtale mellom part-
ene (beskrevet i punkt 4.2).

Gjennom rammeavtalen ble det opprettet et
EU-ESA Space Council som forumet for den
overordnede retningen i europeisk romvirk-
somhet. Her mgtes EU og ESA pa ministerni-
vé, mellom 2004 og 2011 ble EU-ESA Space
Council arrangert atte ganger. Politiseringen
av samarbeidet ble tatt videre med
“Resolution on the European Space Policy”
vedtatt pa EU-ESA Space Council i 2007.
Den slo fast at den europeiske romvirksomhe-
ten skulle tjene EUs politiske mélsettinger og
strategiske egenevne. ESA skulle ta rollen
som teknisk ekspert og programsjef.

Kommisjonen viste i 2008 sitt globale enga-
sjement ved a fremme "Code of conduct for
Outer Space Activities”. Det var et forslag til
globale ikke-bindende retningslinjer for
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utnyttelse av verdensrommet. I 2010 kom
Rédet med kommentarer. Siden den tid ser det
ut til at fremgangen har stoppet opp. I 2011
kom EUs romstrategi med tre hovedmal:
Samfunnsnytte, gkonomisk vekst og en sterkere
rolle for EU som global aktgr. Nytt fra tidli-
gere var den eksplisitte vektleggingen av EUs
globale rolle. Det henger ogsa sammen med
den generelle styrkingen av EUs forsvars- og
sikkerhetspolitikk12.

EU har foreslatt en politikk for romindustri
(kalt "Space Industrial Policy”). Blant forslag-
ene til fremtidige EU-programmer her er
utforskning av verdensrommet og en felles-
europeisk politikk for bareraketter. Imidlertid
er det flere land som har store innsigelser mot
deler av dokumentet. EU-parlamentet fikk
oversendt dokumentet i februar 2013 og
behandlingen tar antakelig ca. 12 maneder.
Etter planen skal mange av tiltakene ferdig-
stilles i perioden 2013-2015.

Kort om EUs romprogram

EUs romsatsning bestar i dag av tre systemer:
EGNOS, Galileo og Copernicus. EGNOS
bestar av tre geostasjonzre satellitter og et
antall bakkestasjoner. Det forbedrer GPS-sig-
nalenes ngyaktighet og dpner pa den méten
opp for anvendelser i luftfarten. Galileo er
EUs alternativ til GPS. Systemet skal levere
posisjons- og redningstjenester til offentlige
brukere, bedrifter og privatpersoner. Nar det
er ferdig skal systemet besta av 30 satellitter.
Per i dag er fire satellitter skutt opp.
Samarbeidet mellom EU og ESA pa EGNOS
og Galileo begynte i 2002. Siden 2008 har de
vert EU-programmer. Copernicus ble oppret-
tet i 1998 som et system for miljgovervaking
kalt Global Monitoring for Environmental
Security (GMES). En viktig arsak til initiativ-
et var erfaringer fra Kosovo-krigen, der EU
manglet ngdvendig jordobservasjonsdata.
Copernicus er et system som samler inn jord-
observasjonsdata fra satellitter og in-situ sen-
sorer. Dataene brukes til 4 levere tjenester
innen bl.a. sikkerhet, klimaoverviking, tran-
sport, sgk og redning, skogovervaking og
landbruk. Ogsa dette programmet er et samar-
beid mellom EU og ESA. ESA eier Sentinel-
satellittene, EU star for utviklingen av tjenes-
ter og kontakten med brukerne. Planen er at
EU skal overta eierskapet til satellittene.

12(N&rings— og handelsdepartementet, 2013: 48)

Norsk Romsenter

23



Europeiseringen av ESA

Dermed vil ogsa Copernicus utvikle seg til &
bli et rent EU-program.

Galileo har gjort EU til satellitteier. EU er
ogsd ment a ta over eierskapet til Sentinel-
satellittene. Som en konsekvens av satellit-
tenes sarbarhet og betydning som samfunns-
kritisk infrastruktur, gnsker Kommisjonen &
opprette et EU-program for romovervéking.
Det kalles Space Surveillance and Tracking,
SST. Det innebarer at EU-land deler nasjona-
le data som blir bearbeidet ved EU Satellite
Centre, EUSC. Programmene vil innebare
deling av sveart sensitive data, derfor er flere
europeiske land tilbakeholdne med stgtten.

Forskning som bruker rommet er pa EUs
agenda gjennom rammeprogrammene for
forskning. Satsningen har dreid seg hovedsa-
kelig om jordobservasjon. I perioden 2014-
2020 vil bevilgningene til romforskning bli pa
ca 1,7 milliarder euro. De ngyaktige priorite-
ringene for denne potten er ikke bestemt enna.
Men fordelingen vil antakelig stgtte opp
under EUs satsning pa Galileo, Copernicus og
Space Surveillance and Tracking, SST.

Drivkrefter - romvirksomhetens nytte for
andre politikkomrader

Som nedfelt i EUs romstrategi fra 2011 er
romvirksomhet for EU ikke et mal i seg selv,
men et verktgy for & oppna politiske malset-
tinger. Mélene kan grovt deles i tre: dekke
brukerbehov, bidra til gkonomisk vekst og
fremme EU som global aktgr. EUs rompro-
grammer kan i s mate bidra til andre store
politikkomrdder i EU som for eksempel
klima, miljg, transport, Arktis, industri, uten-
riks- og sikkerhetspolitikk samt maritim sek-
tor. Avsnittene nedenfor beskriver noen slike
koblinger, uten pa noen méte  vare en uttgm-
mende liste.

Dekning av brukerbehov til stgtte for EUs
politikk

Tjenester er viktig og brukernytte er et av de
tyngste argumentene for videre satsning pa
jordobservasjon og navigasjon. Galileo
begynte som et system til stgtte for EUs felles
transportpolitikk. EGNOS og Galileo er ogsa
viktige virkemidler i bl.a. opprettelsen av et
felleseuropeisk luftrom, samordning av sjg-
transport og posisjonstjenester for landbruket.
Copernicus har viktige anvendelsesomrader
innenfor sikkerhet og overvaking av bl.a.
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klima, hav, land og atmosfare og leverer data
til stgtte for store redningsaksjoner. EUs kom-
petanse pa romvirksomhet er delt med med-
lemslandene (artikkel 4.3. i "Treaty on the
Functioning of the European Union”). At EU
utgver sin kompetanse pa omradet hindrer
ikke landene i & utgve nasjonal kompetanse.
Men enkelte av politikkomradene rompro-
grammene understgtter, strekker seg langt inn
i det overnasjonale EU. Det kan fgre til en
gradvis europeisering av romsektoren der EU
nesten umerkelig oppnér gkte fullmakter pa
bekostning av nasjonal kontroll. Dette er ngy-
ere beskrevet i kapittel 3.

Samfunnsnytte er ikke bare et gode i seg selv.
Tjenestene bidrar ogsa til selve grunntanken i
EU, ideen om en stadig tettere union.
Romteknologien knytter sammen kontinentet
uten a trekke kabler eller annen vidtrekkende
bakkeinfrastruktur. Gjennom initiativet
"Digital agenda for Europe” skal hele Europa
vare dekket av bredband innen utgangen av
2013. Internett over satellitt skal brukes for &
dekke de vanskeligst tilgjengelige omradene i
Europa, gjennom det offentlig-private samar-
beidsprosjektet Satellite Broadband for
European Regions, SABER. Internett over
satellitt er beste lgsning for ca. 5 % av EUs
innbyggere. Det fyller en liten nisje, men dek-
ker brukere som vanskelig kan nas med annen
teknologi.

Okonomisk utvikling og vekst

Eurokrisen har plassert gkonomisk vekst
gverst pa EUs agenda. Et virkemiddel er EUs
vekststrategi, kalt Europe2020. Romvirksom-
heten skal bidra gjennom & generere kunn-
skap, innovasjon og kunnskapsintensive
arbeidsplasser.  Copernicus vil ifglge
Kommisjonen skape 50 000 jobber innen 2030,
i tillegg til finansielle gevinster pa ca. 30 mil-
liarder euro. Om en inkluderer verdiskapingen
nedstrgms, vil gevinstene bli pa ca 200 milli-
arder euro. Pa satellittnavigasjonssiden er
6-7 % av EUs brutto nasjonalprodukt i dag
avhengig av GPS. Galileo skal bidra til &
hente denne verdiskapingen tilbake til
Europa.

Eurokrisen har ogsa fétt europeiske ledere til
a etterspgrre en reindustrialisering av Europa
gjennom mer aktiv industriregulering. I 2012
kom Kommisjonens forslag "A stronger
European Industry for Growth and Economic
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Recovery”. 1 juli 2013 kom politikkforslaget
"A new deal for European Defence” om for-
svarsindustrien. EU-politikken for romindus-
tri er dermed del av en stgrre europeisk sats-
ning. Forslaget ble lagt fram i februar 2013,
kalt "Releasing the potential for growth in the
space sector”. Et hovedmal er & integrere
romsektoren i det europeiske fellesmarkedet.
Blant malene er ogsa en harmonisering av
nasjonalt regelverk, standardisering og etabler-
ing av en felles front utad for europeisk rom-
sektor. Mange av forslagene gar ut over
omradene der EU har eksklusiv kompetanse.
Forslaget har dermed allerede mgtt utford-
ringer pa grunn av motstridende nasjonale
interesser. Samtidig er det flere land som
gnsker a bruke EUs rombudsjetter til a stgtte
nasjonal industri.

EU som global aktgr

EU er en av verdens stgrste gkonomier, men
har lenge hatt problemer med & omdanne
markedsmakt til politisk slagkraft. Sitatet til
den tidligere belgiske statsministeren Mark
Eyskens har fortsatt gjenklang i Brussel:
"Europe is an economic giant, a political dwarf,
and a military worm”13. Lisboa-traktaten har
styrket EUs utenrikspolitiske egenevne. Men
EU mangler fortsatt vilje og samordningsevne
til & bruke de utenrikspolitiske virkemidlene
som er etablert i unionen. For EUs utenriks-
og sikkerhetspolitikk er det svert viktig a
sikre seg kritisk infrastruktur og strategisk
egenevne. Europeisk uavhengighet innen jord-
obsevasjon og navigasjon er blant de viktigste
arsakene til satsningen pa Galileo og
Copernicus. Samtidig legger EU vekt pa at
disse er sivile systemer. Samtidig har pro-
grammene viktige tjenester knyttet til sikker-
het. I dag jobbes det med & fa i stand en sam-
arbeidsavtale mellom ESA og European
Defence Agency, EDA, om bruk av den
begrensede tjenesten (kalt Public Regulated
Service, PRS) i Galileo. Tilgang til rommet er
ogsa av stor strategisk betydning. For EU er
oppskyting av satellitter viktig ogsa for a
skaffe et marked for en europeisk barerakett.
Pa EU-toppmgtet i desember 2013 ser det ut
til at romvirksomhet kan komme pa agendaen
som et verktgy til stgtte for EUs utenriks- og
sikkerhetspolitikk.
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Satellitter er strategisk, samfunnskritisk, sar-
bar infrastruktur som er vanskelig & reparere
nar den fgrst er skutt opp. I februar 2013 pre-
senterte derfor Kommisjonen sitt forslag om
et felleseuropeisk SST-samarbeid. Det fore-
slas & lage et senter ved EU Satellite Centre,
EUSC, som samler inn og analyserer rom-
overvakingsdata fra europeiske land. Det er
de land som bidrar med data som far tilgang
til informasjonen. Det skal settes av 70 milli-
oner euro i langtidsbudsjettet 2014-2020 til
programmet, pengene skal tas fra Galileo og
Copernicus. Initiativet star for tiden pa stedet
hvil fordi store EU-land ikke blir enige om
betingelsene for deling av sensitive satellitt-
data. I dag deler Frankrike og Italia satellitt-
data gjennom EDA-programmet
Multinational Space-based Imaging System
for Surveillance, Reconnaissance and
Observation, MUSIS. Det er helt pa siden av
Kommisjonens initiativ for romovervaking,
men viser likevel at europeisk samarbeid
bidrar til & styrke EUs forsvarsdimensjon.

Sammenlikning av EU og ESA

Som vi har sett er romvirksomhet for EU et
verktgy til stgtte for europeisk integrasjon,
gkonomisk vekst og utenrikspolitisk slag-
kraft. For ESA som en forsknings- og utvik-
lingsorganisasjon er romvirksomhet et mal i
seg selv. I takt med EUs politiske ambisjoner
og prestisje knyttet til romprogrammene gker
forskjellene mellom ESA og EU. Samtidig er
de to organisasjonene avhengige av hverandre.
Romsektoren i ESAs medlemsland trenger
midler fra EUs landtidsbudsjett ettersom det
blir stadig vanskeligere & finne mellomstatlig
finansiering. Galileo og Copernicus er blitt sa
store at ESA heller ikke har gkonomisk eller
politisk kapasitet til & lgfte dem alene. EU pa
sin side er helt avhengig ESAs tekniske
ekspertise og kontakt med industrien. Nar
programmene blir operative lgper EU stor
omdgmmemessig risiko dersom brukerne
opplever at de ikke virker.

Likevel preges samarbeidet mellom EU og
ESA av problemer knyttet til bl.a. innkjgps-
regler og Kommisjonens manglende evne til &
delegere beslutningsansvar og autoritet, kom-
binert med manglende teknisk innsikt fra EUs

13(willy, 2012)
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side. Disse utfordringene har sitt utspring i
helt grunnleggende forskjeller mellom EU og

ESA. ESA er en mellomstatlig FoU-organisa-

sjon som utvikler og bygger satellittsystemer
og raketter. EU har siden 1950-tallet utviklet

seg til en delvis overnasjonal organisasjon

Tabell 1

- = lite vektlegging

= noe vektlegging

-= stor vektlegging

som bergrer nesten alle politikkomrader i
Europa.

Forskjellene mellom EU og ESA kan
sammenfattes i fglgende tabell:

EU

ESA

Styring

Delvis overnasjonalt

Mellomstatlig

Nasjonal motpart

Statsoverhoder

Industri/kunnskapsdepartementene

Bredde

Dekker alle politikkomrader

Ensaksorganisasjon

Organisering marked

Industri

Brukere

FoU

Politisk

Militaert

Fri konkurranse
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Vedlegg 2:
Fremdrift analyseprosess i EU og ESA
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Tabell 2
Arbeidsplan EU og ESA NA
2013 2014
Apr [Mai [Jun [Jul [Aug [Sep Okt Nov [Des Jan [Feb
ESA ministerniva
ESA Council 12.juni 16.0kt 18.des
A: Space post-2020
B: Cat. activities, def. funding
C: Lessons learned
D: Define scenarios
E: Impact assessment scenarios
F: Assess scenarios according to phase E
G: Make proposal
ESA DG Analysis Assessment Consolidation
space sector scenarios scenarios
Kommisjonen Impact assessment (IA) Draft staff working doc Adopt staff working doc

EU-konsulenter

Analyse cost/benefits

Intermediate

Draft final

Roland Berger options report report Final report
SPEG Mgte Mgte Discussion IA
EU Council/SWP Discussion draft staff working doc
:Idokument
Arbeidsplan EU og ESA
2014 2015
Mar [Apr [Mmai Jun [Jul [Aug Sep [Okt [Nov Des Jan [Feb
ESA ministerniva CMIN'14
ESA Council thc
make proposal (cont.)
ESA DG [Proposal |
Kommisjonen Proposal EU-ESA relations
EU-konsulenter
Roland Berger
SPEG
EU Council/SWP |discussion (cont.) Adopt EC proposal

Dato for CMIN'14 ikke endelig avgjort
Space Council arrangeres tentativt varen 2014
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