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Interdepartementalt samar-
beid — radgivning eller kon-
sensus?

En analyse av et samarbeid mellom fire departementer om
a utrede konsekvenser av petroleumsvirksomhet for hav-
miljg, fiske og bergrte distrikter (AKUP)



Forord

Statskonsult har evaluert et samarbeid mellom Fiskeridepartementet, Kommunal-
og regional departementet, Miljgverndepartementet og Olje- og energideparte-
mentet om 4 utrede konsekvenser av petroleumsvirksomhet for havmiljg, fiske
og berarte distrikter. Samarbeidet har vaat organisert i Arbeidsgruppen for kon-
sekvensutredning av petroleumsvirksomhet, ogsa kalt AKUP.

Tema for rapporten er organisering og samarbeid mellom de nevnte departe-
mentene. Rapporten vurderer ikke andre sider av konsekvensutredningsarbei det
eller gjennomferingen av arbeidet som helhet.

Formalet med evalueringen er & benytte erfaringene fratidligere samarbeid som
grunnlag for & vurdere hvordan et framtidig samarbeid mellom tre av departe-
mentene om utredning og overvakning knyttet til havmiljget bar organiseres,

Malgruppen for rapporten er i farste rekke de bergrte departementene, men den
vil ogsa vaae relevant for andre statsingtitusjoner som er involvert i samarbeid pa
tvers av forvaltningsomrader. Fordi flere kapitler i rapporten er relativt detaljerte
er det utarbeidet oppsummeringer og del oppsummeringer, dik at lesere med et
begrenset kjennskap til AKUP om anskelig kan konsentrere oppmerksomheten
om disse.

Statskonsult er faglig ansvarlig for vurderinger og tilradninger i rapporten.
Avdelingsdirekter Vivi Lassen har vaat progektansvarlig, mens rapporten er
utarbeidet av Bjern Barvik og Lars Birkeli (progektleder). Ursula Winje har
bistétt i duttfaringen av rapporten.

En referansegruppe med deltakere fra de involverte departementene har fulgt
arbeidet. Takk til gruppen for konstruktive kommentarer og rad underveisi
prosessen.

Progektet er gjennomfert i perioden oktober 1997 til september 1998.

Oslo, september 1998

Jon Blaalid
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Sammendrag

Bakgrunn, formal og problemstilling

Pa oppdrag fra Olje- og energidepartementet har Statskonsult evaluert organi-
sering og samarbeid mellom Fiskeridepartementet, Kommunal- og regional-
departementet, Miljgverndepartementet og Olje- og energidepartementet om
utredninger av konsekvenser for fiske, naturmilj@ og berarte regioner knyttet til
dpning av nye omrader pa den norske kontinental sokkelen for leteboring etter
petroleum. Konsekvensutredningene har sin bakgrunn i lov om petroleumsvirk-
somhet av 1985 nr 11, § 7, som bestemmer at fer det fattes beslutning om a dpne
nye omrader pa kontinental sokkelen med sikte pa a tildele utvinningstillatel ser
eller diverksette leteboring, ska det finne sted en avveining av de ulike interes-
ser som gjar seg gieldende i det aktuelle omradet.

Samarbeidet mellom departementene har i hovedsak skjedd i Arbeidsgruppen for
konsekvensutredning om petroleumsvirksomhet, ogsa kalt AKUP. Arbeidet har
pagatt i om lag 13 &r. For hvert av de aktuelle utredningsomradene har det blitt
utarbeidet en rekke delutredninger og en g utt-/sammenfatningsrapport.

Formalet med evalueringsprosjektet har vaat a benytte erfaringer fra samarbeidet
for & vurdere hvordan en skal organisere et framtidig samarbeid mellom depar-
tementene om utredning og overvaking knyttet til naturmiljget i norske havom-
rader. Hovedproblemstillingen for evalueringen har vaat a belyse hvordan orga-
niseringen av konsekvensutredningsarbeidet har pavirket sasmhandlingen mellom
departementene. Statskonsult har ogsa hatt som mandat a vurdere organiserin-
gen av det framtidige samarbeidet. Andre sider av konsekvensutredningsarbei-
det, som f eks ressursbruk eller faglig innhold, omfattes ikke av mandatet, og er
derfor ikke vurdert.

Som analytisk ramme for evalueringen har Statskonsult tatt utgangspunkt i
petroleumsloven § 7 og Utredningsinstruksen for departementene. Pa denne
bakgrunn er det skissert to ulike samarbeidsmodeller som legger vekt pafor-
skjellige sider av ansvaret og rollene til de fire departementene som har deltatt

i samarbeidet. Den ene modellen, «radgivningsmodellen», innebaarer at Olje-

0g energidepartementet har ansvaret for saksbehandlingen og beslutningsgrunn-
laget, og at de andre departementene deltar som faglige radgivere overfor dette
departementet i kraft av sin ekspertise. Den andre modellen, «konsensusmodel-
len», tar som utgangspunkt at det skal oppnas enighet mellom departementene
underveisi utredningsprosessen, far dpningssparsmalet avgjeresi regjeringen, og
at departementene har et felles ansvar for at bed utningsgrunnlaget er tilfreds-
stillende. De to modellene illustrerer et spenningsforhold og en tvetydighet som
ofte vil vaaetil stedei et samarbeid om saksforberedel se mellom flere departe-
menter.

Konklusjoner fra evalueringen

Det er et hovedinntrykk at alle de deltakende institugoner stort sett har veat
enige om det samlede omfang og prioriteringer av delutredninger. Samtidig sy-
nes deltakerne a vaae enige om at samarbeidet har vaat viktig for 4 oppna en



dik enighet. Videre er det enighet om at samarbeidet har bidratt til & gke forsta-
elsen for ulike problemstillinger patvers av sektorgrenser. Mye taler derfor for
at vesentlige sider ved formalet med samarbeidet har blitt ivaretatt.

Datamaterialet viser imidlertid at vektleggingen av faglig og uavhengig radgiv-
ning i arbeidet med dluttrapportene for Midt-Norge og Skagerrak medferte at

hensynet til konsensus mellom departementene om beslutningsgrunnlaget ikke
bleivaretatt i tilstrekkelig grad.

Datamaterialet synliggjer etter Statskonsults mening en del uklarheter knyttet til
organisering, roller og ansvar i samarbeidet, og endringer i vektlegging av hen-
holdsvis konsensus og rédgivning. Slike uklarheter og endringer i vektlegging
kan halagt grunnlag for ulike oppfatninger om hvordan de bergrte forvaltnings-
omradenes hensyn og interesser blir ivaretatt, og skapt uklare bes utningssitua-
goner i ulike stadier av utrednings- og saksforberedel sesprosessen.

Statskonsults evaluering viser at organiseringen av samarbeidet endret seg i den
perioden vi har belyst, 1988-1996, fra a vektlegge konsensusmodellen fra starten
av, til & vektlegge Olje- og energidepartementets ansvar og de andre departe-
mentenes rédgivningsrolle i duttferingen av utredningene knyttet til Skagerrak
og sokkelen utenfor Midt-Norge. | deler av oppfelgingen av St meld nr 26
(1993-94), Utfordringer og perspektiver for petroleumsvirksomheten pa konti-
nentalsokkelen, og siste fase av utredningene knyttet til det nordlige Barentsha-
vet, ble konsensusmodellen igjen tillagt starre vekt. | andre deler av arbeidet
med afalge opp stortingsmeldingen har det eksistert uklarheter og ulike opp-
fatninger av lignende karakter som under selve konsekvensutredningsarbel det.

Samtidig synes den organisatoriske forankringen av arbeidet med afalge opp
stortingsmeldingen a ha vaat mer fragmentert enn arbeidet i AKUP. Dette kan
bade ha bidratt til og vaat en konsekvens av at departementene hadde forskjelli-
ge oppfatninger av hva som burde (eller ikke burde) vaae gjenstand for konsen-
sus og samarbeid. Uklarhetene og fragmenteringen har bidratt til at noen av del-
takerne oppfatter samarbeidet som vanskeligere enn tidligere.

Etter Statskonsults mening tyder datamaterialet pa at organiseringen av arbeidet
har vaat uklar og at en har vekset mellom & vektlegge prosektorganisering og
davklare spersmal i linjen. Dette kom til uttrykk ved at deltakernei prosessen
hadde forskjellige, og til dels uklare, oppfatninger om roller og ansvar. Saalig
har organiseringen av styringsgruppene for hvert av utredningsomradene veat
uklar. Styringsgruppene hadde en sentral rolle i samarbeidet, og bestod i hoved-
sak av ansatte i departementer og direktorater. Disse gruppene synes a ha vaat
organisert som en blanding av selvstendige faggrupper og pros ektgrupper un-
derlagt saksansvarlig departement, Olje- og energidepartementet, uten at linjene
til egen fagetat og eget fagdepartement var tilstrekkelig klar.

Ut fra gjennomgangen vil Statskonsult saalig peke pato forhold:

For det farste: Et samarbeid som involverer flere departementer og fagmyndig-
heter om & etablere et beslutningsgrunnlag for regjeringen, ber ha spesielt fokus



pa & avklare premissene og avgrensningene av problemstillinger for den endeli-
ge rapporten. Rapporter fra uavhengige fagmiljger kan vaae egnet for & oppna
tillit og legitimitet til beslutningsgrunnlaget og dermed ogsatil beslutninger. Men
dersom slike utredninger skal benyttes som beslutningsgrunnlag, ma de vaae
utarbeidet pa grunnlag av et mandat som avgrenser problemstillingene til det
som anses som relevant. Slike avgrensninger vil kunneligge i grenseflaten mel-
lom fag og politikk, og nar flere departementer er involvert, kan det eksistere
ulike oppfatninger mellom de forskjellige departementer og fagmyndigheter.

Et samarbeid om avgrensningen vil kunne gi grunnlag for starre grad av konsen-
sus om besl utningsgrunnlaget enn om den nadvendige avgrensningen blir foretatt
av ett departement eller av fagmiljeet selv. Dersom premissene for
rapportskrivingen og rapporten selv blir gjenstand for hering, vil et dikt
samarbeid etter var mening snarere styrke enn svekke utredningens legitimitet
overfor samfunnet.

For det andre: Nér representanter for departementer og underliggende etater
deltar i arbeidsgrupper opprettet av andre departementer enn eget fagdeparte-
ment, ber forutsetningen vaae at de deltar som representanter for sin institugon,
og ikke som frittstdende fagpersoner. Dersom flere fagdepartementer samarbei-
der om saksforberedelse eller utredning sammen med de underliggende virksom-
heter, ber det etter Statskonsults mening vaare en forutsetning at departementene
har en Igpende dialog med sine respektive underliggende etater om deltakelsen i
dike arbeidsgrupper.

Organisering av framtidig samarbeid

Som ledd i oppfelgingen av St meld nr 26 (1993-94) har en arbeidsgruppe fore-
détt at et framtidig samarbeid mellom Fiskeridepartementet, Miljgverndeparte-
mentet og Olje- og energidepartementet om overvaking og forskning om biolo-
gien i norske havomrader, organiseresi en koordineringsgruppe med deltakere
fra de mest bergrte direktorater, et eget sekretariat for koordineringsgruppen, og
en styringsgruppe med deltakere fra de tre departementene.

De oppgavene som skal koordineres bedre i framtiden, skiller seg fra konse-
kvensutredningsarbeidet i AKUP fordi de er av relativt permanent karakter. Et-
ter Statskonsults mening tilsier dette at selve overvakings- og forskningsoppga-
venei sterst mulig grad ber lgses innenfor de etablerte institugoner.

Saksansvaret for de oppgavene som skal koordineres er fordelt pa flere sektorer
og departementer, samtidig som ansvarsgrensene mellom institugonene kan sy-
nes uklar. Dettetilsier at en viktig del av koordineringsoppgaven bar vaare
aavklare og fordele ansvaret mellom de etablerte institusjonene heller enn &
etablere et nytt mer eller mindre permanent apparat (samarbeidsorganer) i tillegg
til det eksisterende. Det er samtidig viktig a skille mellom selve koordinerings-
oppgaven og de oppgaver som skal koordineres. Finansieringen av ssaskilte
samarbeidstiltak ber fordeles pa alle de tre bergrte departementene.



For & skape minst mulig uklarhet om ansvar og roller i et samarbeid mener
Statskonsult at koordineringsoppgaven maforankresi linjen i sterst mulig grad.
Deltakerne i koordineringsgruppen ma forutsettes a representere sine
ingtitusjoner (fagetat), og har et ansvar for & avklare egne standpunkter i forhold
til linjen.

Etter Statskonsults mening ber en koordineringsgruppe besta av representanter
frade mest bergrte direktoratene, der koordineringen i hovedsak bestar i gjensi-
dig informasjonsutvekding, identifisering av udekkede forskningsbehov og &
arbeide for & unnga for stor overlapping mellom institusjonenes aktiviteter.

Departementene ber, foruten afalge opp sine respektive underliggende virksom-
heters arbeid i koordineringsgruppen, samarbeide om a avklare hvilke oppgaver
som ber I@sesi linjen og hvilke som ber ivaretas gjennom ssaskilte samarbeids-
tiltak. | dette ligger ogsa at departementene bar avklare hvilke oppgaver som bar
prioriteres innenfor hver av de underliggende virksomhetenes ordinaare budgett-
rammer og hvilke som bar finansieres og eventuelt organiseres ssarskilt.

Videre bar departementene samarbeide om a utforme, styre og finansiere saa-
skilte tiltak, i farste rekke forskning og utredning. Samarbeidet mellom departe-
mentene ber ikke skjei en styringsgruppe som er overordnet koordineringsgrup-
pen, men derimot i linjen.
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1 Innledning

1.1  Bakgrunn og formal

Paragraf 7 i lov om petroleumsvirksomhet av 22. mars 1985 nr 11 bestemmer at
for det fattes beslutning om & dpne nye omrader pa norsk kontinental sokkel med
sikte pa atildele utvinningstillatelser eller diverksette leteboring, skal det finne
sted en avveining av de ulike interesser som gjar seg gjeldende pa det aktuelle
omradet. | denne forbindelse skal det foretas en vurdering av de miljgmessige
virkninger av dlik virksomhet, om mulig fare for forurensninger samt de gkono-
miske og soside virkninger som virksomheten kan ha for andre naaings-
interesser i de tilstetende distriktene.

Til stettei arbeidet med & vurdere slike virkninger etablerte Olje- og energide-
partementet, i samrad med Miljgverndepartementet, Fiskeridepartementet og
Kommunal- og regional departementet, en interdepartemental radgivende
arbeidsgruppe, Arbeidsgruppen for konsekvensutredning om petroleumsvirk-
somhet (AKUP)." Konsekvensutredningsarbeidet har vaat finansiert over Olje-
0g energidepartementets budsj ett.

K onsekvensutredningene har vaat en del av grunnlaget for regjeringens og
Stortingets beslutninger om dpning av nye omrader for leteboring. Utredningene
har i hovedsak veat avgrenset til letefasen, og har hatt fokus pa virkninger for
naturmiljeet, fiskerinaaingen, friluftsiv og bergrte distrikter. Arbeidet har ikke
omfattet utredning av geologi, nas onal gkonomiske virkninger ved eventuelle
funnmyv.

K onsekvensutredningsarbeidet har pagétt i om lag 13 ar, og ale omrader som i
overskuelig framtid vurderes som aktuelle for dpning, er na utredet.

Defire bergrte departementene mener imidlertid at det fortsatt er behov for et
samarbeid knyttet til virkninger av petroleumsvirksomhet for miljg, fiskeri-
nagingen og samfunn i de berarte omrader. Et slikt samarbeid vil imidlertid kun-
ne ha et noe annet fokus enn hittil, fordi behovet i ferste rekke gjelder
miljemessig overvaking og utredning/forskning, samtidig som dette knyttes

til produkgon av olje og gass, og ikke il letefasen isolert.

| tillegg til faglige utfordringer, reiser et videre samarbeid flere sparsmd av or-

ganisatorisk og finansiell art. Som grunnlag for a vurdere og velge organisering
og finansieringsmodell for et dik samarbeid mener de bergrte departementer at

det er behov for & evaluere organisering og arbeidsprosessi det konsekvensut-

redningsarbeidet som er gjennomfert hittil. Statskonsult er bedt om & utfgre en

dik evaluering.

1 Av pedagogiske hensyn benyttes de nvagrende navn pé departementene gjennom hele sam-
arbeidsperioden selv om flytting av oppgaver har medfart skiftende departementsnavn. Vi
bruker falgende navn: Fiskeridepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet, Milja-
verndepartementet og Olje- og energidepartementet.
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1.2 Statskonsults mandat

| progektavtalen er Statskonsults mandat omtalt dlik:
«Mandatet for Statskonsult oppdrag er:

1. Kartlegge
organisering og hovedtrekk i arbeidsprosessen knyttet til utredninger
under AKUP, deriblant ressursbruk.
de berarte aktarers oppfatninger av sterke og svake sider ved organise-
ringen, arbeidsprosessen og samarbeidet.

K artleggingen baseres pa foreliggende skriftlig korrespondanse samt intervju-
er med representanter for de mest berarte organer. Skriftlige kilder avgrenses
til prosessene knyttet til konsekvensutredning av midt-norsk sokkel, Skager-
rak, Barentshavet nord og oppfalging av St meld nr 26 (1993-94).

2. Vurdere sterke og svake sider ved organiseringen, arbel dsprosessen og sam-
arbeidet med utgangspunkt i kartleggingen under punkt 1.

3. Kartlegge de berarte departementenes oppfatninger av behov og mal for
framtidig samarbeid knyttet til utredninger om virkninger av petroleumsvirk-
somhet for miljg, andre naainger og berarte distrikter.

4. Skissere aternative prinsippmodeller for organisering av framtidig samarbeid
nevnt under punkt 3 (omfang og detaljeringsgrad i denne forbindelse vil vaae
avhengig av avklaringer under punkt 3).

Statskonsults oppdrag avsluttes med en rapport».

1.3  Tolkning og avgrensning av mandatet

1.3.1 Hovedproblemstilling

Det er viktig a understreke at denne evalueringen ikke har som formdl a kartleg-
ge og vurdere ale sider av konsekvensutredningsarbeidet, og dermed heller ikke
har til hensikt & gi en vurdering av hvorvidt arbeidet samlet sett har vaat vellyk-
ket eller ikke. I henhold til mandatet skal Statskonsults kartlegging og vurdering
avgrensestil organisering, samhandling og arbeidsprosess knyttet til konse-
kvensutredningene. Dette innebarer f eks at vurderinger av utredningsarbeidets
faglige omfang og kvalitet faller utenfor mandatet. Vurderinger av effekter av
organisering, samarbeid og arbeidsprosess for det faglige resultatet av arbeidet
faller ogsa utenfor mandatet.

Generelt sett regulerer organisering deltakelse, problemoppfatninger, myndighet
og ansvar knyttet til problemlasning og beslutninger. Organiseringen danner
sdledes rammebetingelser som styring, samhandling og arbeidsprosesser skjer
innenfor. Organisering uttrykker et sett av avveininger mellom ulike, og ofte
motstridende, hensyn og interesser. En vurdering av om en organisagonsform
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er «heldig» eller «uheldig» vil derfor vaare avhengig av hvilke hensyn og
interesser som vektlegges, dvs hvilket stasted man har.

Med dette som utgangspunkt tolker vi mandatet slik at hovedproblemstillingen
for evalueringen er &

kartlegge hvordan organisatoriske sparsmal knyttet til samarbeidet om kon-
sekvensutredningene har blitt behandlet og | ost

belyse og vurdere hvilke virkninger méten a avklare organisatoriske spgrsmal
har hatt for samhandlingen i arbeidet med konsekvensutredningene.

Med dette som utgangspunkt gir kapittel 2 en naamere omtale av hvordan denne
hovedproblemstillingen tilnaames analytisk og metodisk.

1.3.2 Fokus péa departementenes samarbeid

Betegnelsen AKUP har blitt benyttet bade som navn pa en bestemt arbeidsgrup-
pe og som betegnel se pa hele konsekvensutredningsarbeidet. Med utgangspunkt
i at vart tema er organisering, samarbeid og arbeidsprosess er det nadvendig a
presisere hvilke samarbeidsrelasjoner som er vart primaare fokus.

K onsekvensutredningene er grunnlag for regjeringsbeslutning. Formalet med
Statskonsults oppdrag er & vurdere erfaringer fra departementenes samarbeid
dik at dette kan benyttes som grunnlag for departementenes vurdering av fram-
tidige samarbeidsformer knyttet til bl a utredninger. Vart hovedfokus er derfor
departementenes samarbeid om konsekvensutredningene. Vi har imidlertid ikke
avgrenset oss til & belyse bare den interdepartemental e arbeidsgruppen fordi ogsa
styringsgrupper og redaksonskomiteer har vaat viktige elementer i departe-
mentenes samarbeid om konsekvensutredningene. Oppmerksomheten om sty-
ringsgruppenes og redaksonskomiteenes roller avgrenses til forhold som kan ha
betydning for samarbeidet mellom departementene. Vi legger ikke vekt pa a be-
lyse samarbeidet mellom de berarte direktoratene og mellom styringsgruppene
og forsknings- og utredningsmiljgene.

1.3.3 Avgrensning av tidsrom

Ifelge Statskonsults mandat skal skriftlige kilder avgrenses til prosessene knyttet
til konsekvensutredning av midt-norsk sokkel, Skagerrak, Barentshavet nord og
oppfalging av St meld nr 26 (1993-94). Dette innebagrer at vi legger hovedvek-
ten pa disse utredningene, i farste rekke Midt-Norge, Skagerrak og Barentshavet
nord, dvsi hovedsak perioden etter 1988.

Det opprinnelige mandatet for konsekvensutredningsarbeidet ble imidlertid gitt i
1984. For a kunne belyse AKUPs mandat og endringer i organisering og samar-

beidsmenster over tid har vi ogsa innhentet noe materiale fra perioden fer 1988.
Dette endrer imidlertid ikke vart hovedfokus pa utredningsarbeidet etter 1988.

1.4  Rapportens disposisjon
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Rapporten innledes (kapittel 2) med en omtale av bestemmelseni 8 7 i petrole-
umsloven samt av gjeldende regelverk for samarbeid mellom departementene om
bl a konsekvensutredninger. Med dette som utgangspunkt skisseres to

modeller som vektlegger ulike aspekter av et departementssamarbeid, og som
illustrerer spenninger i roller og ansvar.

Kapittel 3 gir en beskrivende oversikt over bakgrunnen for opprettelsen av
AKUP, de ulike faser i utredningsarbeidet, arbeidet knyttet til de ulike utred-
ningsomradene samt konsekvensutredningenes faglige og gkonomiske omfang.

| kapittel 4 belyses ansvar og roller i de samarbeidsfora som ble etablert i forbin-
delse med konsekvensutredningene, AKUP, styringsgruppene og AKUPs sek-
retariat. Ansvar og roller dreftes og vurderesi forhold til de to modellene for
departementssamarbeid som ble skissert i kapittel 2.

| kapittel 5 belyses samarbeidet i noen viktige faser i utredningsprosessen,
nemlig arbeidet med utredningsprogram, prioritering mellom enkeltutredninger,
utarbeidel se av duttrapporter og avklaringer mellom departementene etter at
sluttrapportene forela. Samarbeidet dreftes og vurderesi forhold til deto
modellene som ble skissert i kapittel 2.

| kapittel 6 belyses arbeidet med & falge opp Stortingets vedtak knyttet til
apning av Norskehavet og Skagerrak for leteboring, med vekt pa organisering,
roller og ansvar i samarbeidet mellom departementene.

| kapittel 7 oppsummeres og draftes konklugonenei kapittel 4, 50g 6 forhold
til modellene i kapittel 2.

Kapittel 8 tar utgangspunkt i konklugionene fravar vurdering av samarbeidet
knyttet til konsekvensutredningene (kapittel 7). P& denne bakgrunn belyses
departementenes vurderinger av behovet for framtidig samarbeid, hva dette ber
omfatte og hvordan det etter Statskonsults mening kan organiseres.

Kapitlene 4, 5 og 6 inneholder relativt detaljert omtale av roller, organisering,
ansvar og samarbeidsprosess, noe Statskonsult anser som en ngdvendig doku-
mentagjon overfor oppdragsgiver, Olje- og energidepartementet, og rapportens
primaae malgruppe, deltakerne i samarbeidet om konsekvensutredningene. Kon-
klugonenei hvert av disse kapitlene er samlet i oppsummeringer og del oppsum-
meringer og i hovedoppsummeringen i kapittel 7. Lesere uten kjennskap til
AKUPs arbeid, og som primaat er opptatt av rapportens konklusjoner og anbe-
falinger, kan derfor konsentrere oppmerksomheten om sammendraget, de 2-3
innledende kapitlene, oppsummeringene i kapitlene 4, 5, 6 og 7 samt anbefalin-
genei kapittel 8.
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2 Tilnaerming til hovedproblemstillingen

| dette kapitlet presenteresfarst, i avsnitt 2.1, de formelle rammene for arbeidet
med konsekvensutredninger og AKUP, gitt i petroleumsloven 8§ 7, og regjerin-
gens retningdinjer for samarbeid mellom departementer om saksbehandling ge-
nerelt. | avsnitt 2.2 dreftes ansvars- og rolleforhold i interdepartementalt samar-
beid relatert til konsekvensutredningsarbeid. Pa grunnlag av denne gjennomgan-
gen skisseres i avsnitt 2.3 var metodiske tilnaaming til kartleggingen og vurde-
ringen av organisering, arbeidsprosess og samarbeid i konsekvensutredningsar-
beidet. | avsnitt 2.4 omtales og vurderes datagrunnlaget som er benyttet.

2.1 Regelverket for konsekvensutredningsarbeidet

2.1.1 Petroleumsloven § 7

Petroleumsioven § 7 inneholder en bestemmelse om at fer nye omréder 3pnes for
leteboring eler utvinning:

«skal det finne sted en avveining mellom de ulike interesser som gj@r seg gjel-
dende pa det aktuelle omradet. Under denne avveiningen skal det foretas en
vurdering av de miljgmessige virkninger av slik virksomhet og mulig fare for
forurensning samt de gkonomiske og sosiale virkninger som virksomheten kan
ha for andre naringsinteresser og tilstatende distrikt».

Paragraf 7 bestemmer ogsa at spersmalet om dpning skal forelegges lokale myn-
digheter og sentrale nagingsorganisasjoner, og at planlagt omréde, art og om-
fang av virksomheten skal gjeres kjent ved offentlig kunngjering. Om saksbe-
handlingen bestemmer |oven videre at: «Departementet avgjer hvilken saksbe-
handling som skal fglges i det enkelte tilfelle.»

| den videre dreftingen av 8§ 7 legger vi vekt pa formaet med utredningene, og
spersma knyttet til organisering og saksbehandling av utredningsprosessen.
Dreftingen tar bl a utgangspunkt i omtale og tolkning av bestemmel sene og for-
arbeidene frajuridisk faglitteratur (Hagen m fl, 1989).2

2.1.1.1 Formalet med konsekvensutredningene

Hagen m fl (1989) peker pa at hovedformdet med utredningene er & framskaffe
grunnlag for avveining mellom ulike interesser i forbindelse med dpning av nye
omrader pa norsk sokkel. Avveiningene og bed utninger treffes av regjeringen,
som legger fram forslag for Stortinget om dpning.

| tillegg peker Hagen m fl pa at konsekvensutredningene kan tjene andre formdl,
som f eks a vaae informasjonsgrunnlag som utgangspunkt for vurdering av hvil-
ke vilkar som bar settes for virksomhet i et omrade, avbgtende tiltak, datainn-
samlinger, overvakingsstudier og konsekvensutredning for utbygging og pro-
duksjon.

2 Petroleumsloven med kommentarer av Lasse Hagen, Ulf Hammer, Thomas Grung Michelet
og Trond Stang, Tano 1989.
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2.1.1.2 Interesseavveining

Loven ser at miljgmessige, gkonomiske og sosiae virkninger skal vurderes.
Hagen m fl peker pa at hvilken vekt som det enkelte hensyn og den enkelte in-
teresse skal tillegges, er et politisk sparsmal som avgjeres av regjeringen og
Stortinget. Vektleggingen vil kunne endre seg over tid. @kt kunnskap om kon-
sekvenser, forbedret teknologi for forebygging og endringer i vurderinger av
ideelle hensyn kontra gkonomiske, er eksempler pa forhold som vil pavirke vur-
deringene som skal foretas.

2.1.1.3 Kiravet til utredninger

Ifelge Hagen m fl er det i utgangspunktet virkninger av letevirksomhet som skal
vurderes. Men det pekes ogsa pa at vurderingene i noen tilfeller vil matte om-
fatte enkelte spgrsmd vedrarende en eventuell utbygging slik at myndighetene
har et tilstrekkelig grunnlag for a foreta en forsvarlig avveining av ulemper og
fordeler dersom det blir funnet petroleum. Men i og med at problemstillinger i
denne fasen er hypotetiske, en vet ikke om, hvor eller nér en finner petroleum,
bar det ifelge Hagen m fl ikke kreves omfattende og fullstendig etterpravbare
utredninger av slike spersmdl.

Hagen m fl vurderer ogsa spersméalet om hva som skal ligge til grunn for vurde-
ring av virkninger, dvs krav til datainnsamling og analyse. Det vises her til at
loven ikke direkte krever konsekvensutredning, men at den forutsetter at myn-
dighetene skaffer seg et tilstrekkelig grunnlag for vurderingene. | forarbeidene
blir det vist til at reglene for god forvaltningsskikk er avgjarende for skjenns-
utevelsen. Hagen m fl legger til grunn at normen som framgar av forvaltningslo-
ven § 17, om at saken skal vagre sa godt belyst som mulig, er et naturlig utgangs-
punkt. Innenfor denne normen ma en sa ta hensyn til hva som er praktisk mulig
og gkonomisk forsvarlig. Det avgjerende ma vaare om det foreliggende materia-
let samlet representerer et forsvarlig beslutningsgrunnlag.

2.1.1.4 Saksbehandling

Hagen m fl viser til at fjerde ledd i § 7 fastdar at det er Olje- og energideparte-
mentet som avgjer hvilken saksbehandling som skal falgesi det enkeltetilfelle.
Forfatterne legger derfor til grunn at det er Olje- og energidepartementet som
avgjer hvilke konsekvensutredninger og analyser som skal utferes, hvor omfat-
tende datainnsamling som er ngdvendig osv, fer bed utningsgrunnlaget er til-
strekkelig for den interesseavveining som skal foretas.

Petroleumsloven inneholder ikke bestemmelser som eksplisitt palegger Olje-

og energidepartementet & samarbeide med andre departementer om & utarbeide
et informag onsgrunnlag for regjeringsbesutning. 1f@ge Hagen m fl er det
imidlertid selvsagt at sparsmalet om dpning skal forelegges andre berarte depar-
tementer. | Ot prp nr 72 (1982-83) lov om petroleumsvirksomhet, heter det bl a
at spersmalet om hvilke undersgkelser som skal gjennomfares og hvor detaljerte
disse skal vaae, «ma vaere en vurderingssak for de bergrte departementer pa
bakgrunn av de erfaringer og den kunnskap man til enhver tid sitter inne med»
(vér understrekning) (s 44).
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| proposisjonens omtale av sparsmalet om interesseavveiningsplikten ogsa burde
omfatte vesentlige utvidel ser av eksisterende petroleumsvirksomhet, mente Olje-
0g energidepartementet at vurderingen burde «overlates til departementets
skjgnn etter ngdvendig samrad med andre bergrte departementer» (s 45) (var
understrekning)

Det synesm a o & havaat en implisitt forutsetning at utarbeidelse av et kunn-
skapsgrunnlag for interesseavveiningen skulle skje i et samarbeid mellom Olje-
0g energidepartementet og andre bergrte departementer. Men verken loven eller
forarbeidene angir klare retningdinjer for pa hvilket tidspunkt i vurderingspro-
sessen et slikt samarbeid skal finne sted, og hvordan dette konkret skal forega.

2.1.1.5 Hgring

| henhold til § 7 annet ledd skal sparsméalet om dpning av nye omrader foreleg-
ges lokale offentlige myndigheter og sentrale naaingsorganisasoner som kan
antas & ha saglig interesse i saken. I1fglge Hagen m fl betyr dette at Olje- og
energidepartementet skal sende tilstrekkelig informasjon om de foreliggende
planer for letevirksomhet i omradet og om de konsekvensutredninger som er
aktuelle, til at vedkommende instans kan uttale seg om spgrsmalet pa vegne av
de interesser instansen skal ivareta. Lokale offentlige myndigheter omfatter
ifalge Hagen m fl bade kommuner og fylkeskommuner.

2.1.2 Instrukser og retningslinjer for samarbeid mellom departe-
menter

Prosedyrer for innbyrdes samarbeid og forel eggel se mellom departementene er i
farste rekke regulert i Utredningsinstruksen, fastsatt ved kongelig resoluson av
16.12.94°, og Retningdinjer for forberedelse av saker til regjeringskonferanse av
15.12.94. | dette avsnittet er det Utredningsinstruksen som er tema.

Utredningsinstruksens formal er & sikre god forberedelse av og styring med of-
fentlige reformer, regelendringer og andre tiltak. Instruksen er saarlig knyttet til
utredning av gkonomiske og administrative konsekvenser av tiltak, men omfatter
0gsa andre typer konsekvensvurderinger.

AKUPs arbeid har i hovedsak pagétt i tiden far Utredningsinstruksen ble vedtatt,
og var omfattet av den tidligere Regelverksinstruksen fra 1985. Regelverksin-
struksen hadde et mer avgrenset virkeomrade enn Utredningsinstruksen fordi
den bare omfattet gkonomiske og administrative konsekvenser knyttet til bl a
utredninger. Utredningsinstruksen kan derfor ikke betraktes som juridisk ram-
mebetingel se for samarbeidet i AKUP far 1995.

Vi understreker imidlertid at vart forma ikke er & vurdere hvorvidt samarbeidet i
AKUP om konsekvensutredninger har oppfylt regelverket. Hensikten med &
omtale Utredningsinstruksen er derimot a danne et teoreti sk-metodisk utgangs-
punkt, sammen med petroleumsloven § 7, for & belyse og drefte ulike sider ved

% Utredningsinstruksen er ikke uttammende om foreleggel sesplikter i forvaltningen. Paen
rekke omrader er det gitt bestemmelser i egne rundskriv om plikt til foreleggelse for ulike
departementer, ofte far alminnelig haring iverksettes.
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fordeling av ansvar og roller i interdepartementalt samarbeid. Utrednings-
instruksen representerte ikke en omlegging av sike normer, men kan mer
betraktes som en presisering og formalisering av eksisterende normer.

2.1.2.1 Plikten til & utrede og forhandsvurdere konsekvenser

Kapittel 2 i Utredningsinstruksen inneholder bl a bestemmelser om at hver sak
skal inneholde en redegjarelse for antatte konsekvenser. Konsekvensutredninger
skal inneholde en vurdering av konsekvensene for offentlig forvaltning og pri-
vate. Dersom forslaget f eks far store miljakonsekvenser eller andre konsekven-
ser pa viktige politikkomrader, skal dette omtales. Fagdepartementet er ansvarlig
for at de nadvendige konsekvensutredninger blir foretatt.

2.1.2.2 Om plikten til foreleggelse

| instruksens kapittel 3.3 er det fastsatt regler om foreleggel se etter at saken er
utredet og far aminnelig hering gjennomferes. Her heter det at dersom konse-
kvensutredningen viser at saken vil medfgare vesentlige gkonomiske og administ-
rative konsekvenser for andre departementers ansvarsomrader, eller pa

annen mate bergrer disse i vesentlig grad, skal fagdepartementet legge den

fram for disse til vurdering av om konsekvensene er tilstrekkelig utredet.

Det heter ogsa at dersom ett eller flere departement som er forelagt saken,
mener at konsekvensene ikke er tilstrekkelig utredet, skal fagdepartementet
legge frem sparsmalet om videre arbeid med saken for regjeringen.

Kapittel 3.2 i instruksen inneholder regler om foreleggel se av forhandsvurderin-
gen av konsekvenser og utredningsmandat. Dersom forhandsvurderingen viser at
en sak kan medfagre gkonomiske og administrative konsekvenser for fylkeskom-
muner eller kommuner, skal fagdepartementet |egge saken, deriblant utrednings-
mandat, fram for Kommunal- og regiona departementet far arbeidet settes i
gang. Hvis dette departementet ikke samtykker i at arbeidet settesi gang, skal
fagdepartementet |egge saken fram for regjeringen.

Sparsma et om arbeidet med en sak kan settesi gang skal altid forelegges
regjeringen dersom forhandsvurderingen viser at den kan ha vesentlige gkono-
miske eller administrative konsekvenser, eller reiser vesentlige prinsipielle og
politiske sparsmal.

2.1.2.3 Hgring

| kapittel 4 1 Utredningsinstruksen heter det at fagdepartementet skal sende sa-
ken paaminnelig hering til alle berarte offentlige og private institugoner og
organisagoner, dersom saken ikke omfattes av unntak i kapittel 4.3 (f eks mel-
dinger og proposisjoner til Stortinget). Saken skal ogsa sendes de bergrte de-
partementene samtidig med den aminnelige offentlige haringsbehandlingen.

Departementene som mottar en sak, har ansvar for at deres administrativt under-
liggende instanser som bergres av saken, blir hart. Dersom herings-uttalel sene
eller andre forhold farer til vesentlige endringer i saken, skal den reviderte saken
sendes de mest berarte instansene til ny haring.
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2.2  Drgfting

Pa den ene siden bestemmer petroleumsloven § 7 at Olje- og energidepartemen-
tet har ansvaret for at dpningsspersmaet m m blir behandlet pa en forsvarlig
méte og i samsvar med gjeldende rett. Det er dette departementet som avgjer
hvilke konsekvensutredninger og analyser som skal utferes, hvor omfattende
datainnsamling som er nadvendig osv far beslutningsgrunnlaget er tilstrekkelig
for den interesseavveining som skal foretas.

Pa den andre siden er det Kongen i statsrad som formelt treffer beslutning om
apning, og dermed foretar den samlede interesseavveiningen. Dette skjer gjen-
nom vedtak om a legge fram stortingsmelding. Sa fremt en statsrad ikke proto-
kollfarer en dissenstil avgjerelsen (noe som i praksis skjer svaat gelden), er
vedtaket enstemmig. Dette innebaaer i praksis at nar et departement treffer en
beslutning eller forbereder en sak for regjeringsbehandling som angér ansvars-
omradet til et annet departement, ma de bergrte departementene samhandle om a
avklare konsekvenser og ulike hensyn for afinne fram til mulige Igsninger. Uen-
ighet mellom departementene avklaresi sisteinstansii regjeringen, bade nar det
gielder sparsmalet om konsekvensene er tilstrekkelig utredet, hvilke hensyn som
er relevante osv. | Utredningsinstruksen er disse prinsippene nedfelt i prosedyre-
regler for hvordan starre saker skal utredes og forberedes. Far Utredningsin-
struksen tradte i kraft var disse normenei starre grad uskrevne.

Regjeringens saksbehandlingsregler og alminnelige normer for god saksbehand-
ling setter derfor grenser for Olje- og energidepartements reelle avgjgrel sesmyn-
dighet i saksforberedelsen.

Med dette som utgangspunkt kan det reises sparsmad om hvilket ansvar hvert
enkelt av de deltakende departementene skal eller bar hai et samarbeid om kon-
sekvensutredningene. Sparsmalet ma vurderesi forhold til formalet med samar-
beidet, som i h t bade petroleumsloven og regjeringens instrukser og retnings-
linjer er avklare hvorvidt konsekvensene av letevirksomhet for havmiljg, fiske-
rinagingen og de tilstetende distrikter er tilstrekkelig utredet, dik at det kan
foretas en avveining av de ulike interesser som gj@r seg gjeldende.

Vurderingen av om konsekvensene er tilstrekkelig utredet vil imidlertid veare
avhengig av hvilke hensyn som tillegges sterst vekt og hvilke interesser som
prioriteres.

For det farste er det her vanskelig a trekke grensen mellom fag og politikk.
Utredninger om virkninger av tiltak ber vagre faglig holdbare for a sikre legiti-
mitet om bedutningen. Men i spersma om hvilke virkninger som er relevante &
utrede, nar virkninger er godt nok utredet og hvilken betydning virkninger har
for ulike hensyn og interesser, kan bade ulike faglige og politiske vurderinger
leggestil grunn. Avveining mellom ulike virkninger og hensyn vil vaae et
politisk sparsmal, men ogsa her er ulike faglige vurderinger relevante.
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For det andre ivaretar departementene ulike hensyn og interesser som kan vaae
til dels motstridende, mens regjeringen som kollegium star samlet ansvarlig for
de bedlutninger den treffer.

Vurderingen av om konsekvensene er forsvarlig behandlet vil ha bade en inn-
holdsmessig side og en prosessuell side. Nar det gjelder den innholdsmessige
siden, har Olje- og energidepartementet det formelle ansvaret for at alerele-
vante hensyn er utredet og vurdert far beslutning. Pa den andre siden har de an-
dre berarte departementer ansvar for & bistd med sin fagkompetanse samt &
medvirketil at de hensynene de har ansvar for divareta, blir forsvarlig behandlet.
Nar det gjelder den prosessuelle siden, har Olje- og energidepartementet pa den
ene siden formelt ansvar og myndighet til & bestemme hvilken prosedyre som
skal falges ved utredning av konsekvensene. Pa den andre siden vil enighet om
hvorvidt konsekvensene er forsvarlig utredet forutsette en viss grad av enighet
mellom departementene om den saksbehandlingsprosess som legges til grunn.
Organiseringen av samarbeidet i AKUP om konsekvensutredninger ber vurderes
i lysav disse spenningene.

2.2.1 To ulike prinsipielle syn pa samarbeidet i AKUP

Med utgangspunkt i draftingen ovenfor vil vi i dette avsnittet skissere to ulike
prinsipielle tilnsgminger til vurderingen av samarbeidet i AKUP. Dette gjar vi
ved a skissere to rendyrkede og «teoretiske» modeller med ulik tilnaaming til
ansvarsfordeling mellom departementene, de bergrte departementenes roller
osv i utredningsarbeidet. Det understrekes imidlertid at modellene ikke repre-
senterer reelle handlingsalternativer. Hensikten med & beskrive dem er aillustre-
re to ytterpunkter som samarbeid mellom departementer i praksis vil foregain-
nenfor.

2.2.1.1 Radgivningsmodellen

Denne modellen tar utgangspunkt i petroleumslovens bestemmelse om at det er
Olje- og energidepartementet som avgjer hvilke konsekvensutredninger og ana-
lyser som skal utfares, hvor omfattende datainnsamling som er ngdvendig

osv far bedutningsgrunnlaget er tilstrekkelig for den interesseavveining som skal
foretas. Denne ansvarsforankringen er ogsa en konsekvens av at bevilgningen til
dekning av utgiftene til utredningene har vaat gitt over Olje- og energideparte-
mentets budgjett. | denne modellen er det Olje- og energidepartementet som
ensidig avgjer hvilken saksbehandlingsprosess som skal leggestil grunn for kon-
sekvensutredningene fram til utredningene er ferdig.

De andre bergrte departementene deltar i AKUP fordi de har fagkompetanse om
de temaer som utredes, naamest som en stette- og hjelpefunkson overfor Olje-
og energidepartementet. Deres rolle og ansvar er  gi gode réd, men det er Olje-
og energidepartementet som avgjer i hvilken utstrekning rédene skal falges. Ut
fra denne modellen er sparsmalet om hvilke ingtitusjoner de ulike deltakere re-
presenterer ikke sa viktig. Det er farst og fremst kvaliteten i de faglige réd som
har betydning. Det er Olje- og energidepartementet som styrer framdriften av
AKUPs arbeid, og som trekker inn de andre bererte departementene, nar det
mener det er behov for det.
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Den endelige avklaringen mellom de berarte departementene om konsekvensene
er tilstrekkelig utredet foretas etter at utredningsarbeidet er ferdig. Avklaringen
skjer giennom foreleggelse og hering i ht gjeldende regler. Denne delen av
saksforberedelsen er m a o ikke en del av AKUPs arbeid.

2.2.1.2 Konsensusmodellen

Denne modellen tar utgangspunkt i at det er regjeringen som fatter vedtak om a
apne et havomrade for leteboring, og at departementene derfor ma sgke a oppna
enighet seg i mellom i ale viktige spersmal i saksforberedelsen, bade nar det
gjelder innhold og prosess/prosedyre. | modellen betraktes AKUP som et forum
for dik departementsavklaring. De andre bergrte departementene i AKUP deltar
fordi utredningene er knyttet til fagomrader, hensyn og interesser som de skal
ivareta. Medlemmene i AKUP deltar ikke primaat som fagpersoner, men som
representanter for sine respektive departementer, og skal fremme departemente-
nes interesser og hensyn. AKUP har ifglge modellen karakter av & veae en arena
for forhandlinger mellom departementene, hvor malet er alegge fram omforente
[@sninger.

Dersom AKUP ikke kommer til enighet i et sparsmal, forutsetter modellen at
saken bringes videre il representantenes overordnede for avklaringer gjennom
draftel ser mellom departementene i linjen og eventuelt i regjeringen i sistein-
stans. | denne modellen anses ikke AKUP som en arbeidsgruppe utenfor linjen,
men derimot som regulaae meter mellom departementene.

Selv om Olje- og energidepartementet har det formelle ansvaret bade i henhold
til petroleumsloven og gitt bevilgning til & dekke utredningskostnadene, kan ikke
dette departementet ta avgjarelser i annet enn detaljspersma uten at det er opp-
nadd enighet med de andre departementene i AKUP. AKUP ma— innenfor man-
datet — bli enige om bade innhold og prosedyre i de ulike faser i konsekvensut-
redningsarbeidet.

2.3  Metodisk tilneerming

| praksis vil interdepartementalt samarbeid inneholde elementer fra begge mo-
dellene som er skissert ovenfor. Fordi det i utgangspunktet vil vaae vanskelig &
trekke klare grenser, er det rimelig & forvente at deltakerne i AKUP kan ha hatt
ulike oppfatninger av ansvar og roller. | grenseflaten mellom Olje- og energide-
partementets ansvar for saksbehandlingen og departementenes felles ansvar for a
sikre at spersmalet om dpning av nye omrader er tilstrekkelig utredet, kan det
eksistere ulike oppfatninger og forventninger om ansvar og roller, om grensen
mellom fag og politikk, og om hvordan uenighet skal handteres.

Med dette som utgangspunkt vil var oppmerksomhet vage rettet mot hvordan de

organisatoriske rammebetingel sene for AKUPs virksomhet har blitt definert, og
hvordan samarbeidet mellom departementene har blitt gjennomfert i praksis.
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Sentrale elementer i kartleggingen og vurderingen vil vaae
avklaringer av ma med arbeidet, deltakelse, ansvar, myndighet og roller

deltakernes oppfatning av eget og andres ansvar, myndighet og roller samt
oppfatninger av mal for samarbeidet

faktisk deltakelse og rolleutovel se dik dette framstillesi tilgjengelige kilder

deltakernes oppfatninger om hvordan de bergrte deltakere/organer utevde
sineroller i arbeidet.

Vi har belyst organiseringen og hovedtrekkene i saksbehandlingen i de ulike fa-
ser i utredningsprosessene, herunder valg av utredningstema og utredere, beslut-
ninger om ressursbruk, oppfalging av enkeltprogekter, innhold i konsekvensut-
redningsrapportene, hering og behandling av heringsuttal el ser.

Pa dette grunnlaget har vi dreftet hva vi mener er sterke og svake sider ved
AKUPs organisering og samhandling.

2.4  Datagrunnlag

Felgende kilder er benyttet:

Stortingsmeldinger om petroleumsvirksomheten pa norsk sokkel i perioden
1983-1994.

Konsekvensutredningsrapportene for Barentshavet syd, Midt-Norge og Ska-
gerrak (sluttrapporter).

Utredningsprogrammene for henholdsvis Midt-Norge, Skagerrak, Generelle
progekter og Barentshavet nord samt innstilling fra arbeidsgruppen for opp-
felging av St meld nr 26 (1993-94) Om biologisk overvaking, langtidsvirk-
ninger av oljekjemikalier og oljevernberedskap (desember 1996).

Brev og notater valgt ut fra gjennomgang av arkivet i Olje- og gassavdelingen
i Olje- og energidepartementet.

Innkallinger og referater frameter i AKUP, styringsgruppene og arbeids-
gruppen for oppfelging av St meld nr 26 (1993-94) (ikke komplett).
Intervjuer med til sammen 14 personer som pa ulik méte og pa forskjellig
tidspunkt har vaat involvert i konsekvensutredningsarbeidet.

Materialet er stilt til disposigon av Olje- og energidepartementet som har gitt
Statskonsult fri adgang til det arkivmaterialet vi har etterspurt. Fordi material et
er omfattende vil det altid veare en mulighet for at viktige dokumenter kan vaae
oversett. Samtidig har det for enkelte deler av arbeidet ikke vaat praktisk mulig
aframbringe dokumentagion i gnskelig utstrekning. Dette innebaarer i utgangs-
punktet en risiko for at enkelte viktige spersmal kan vagre oversett.

Pa den andre siden burde dokumentasjonens omfang og intervjuene samlet sett

tils at datamaterialet er rimelig representativt sett i forhold til oppdragets
ramme og formal.
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Intervjuer gir pa den ene side ofte viktig informasjon om personlige vurderinger
og inntrykk som ikke er nedfelt i skriftlige dokumenter. Samtidig kan intervjuer
vage egnet til &fange opp aktarenes helhetsinntrykk. Pa den andre siden vil det
alltid vaare en risiko for retrospektive tolkninger og upresise opplysninger som
falge av at sparsmaene til dels har vaat knyttet til forhold som ligger opp til

13 ar tilbakei tid.

De intervjuede personer har alle vaat sentrale i sterre eller mindre deler av kon-
sekvensutredningsarbeidet, samtidig som de representerer de fleste departemen-
ter og institusjoner som har veat sentrale i arbeidet. Etter var mening er derfor
utvalget rimelig representativt sett i forhold til oppdragets ramme og formal.
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3 Oversikt over konsekvensutredningene

| dette kapitlet gis en beskrivende oversikt over hva AKUPs virksomhet har
omfattet. Innledningsvis beskrives historikk og opprinnelig mandat for arbeids-
gruppen. Deretter beskrives hvilke havomrader som har veat utredet og hvordan
utredningsprosessen i hovedtrekk har vaat lagt opp. Til slutt gis en oversikt over
omfanget av utredningsarbeidet, malt i antall utredninger og ressursbruk.

3.1  Opprettelse og mandat

3.1.1 Bakgrunn

Stortingets behandling av St meld nr 58 (1982-83) Om utvidelse av leteomréde-
ne pa kontinental sokkelen m v — ga grunnlag for utlysning av en atende konse-
gonsrunde i juni 1983. | forbindelse med stortingsmeldingens omtale av utvidel-
ser og dpning av omrader pa lengre sikt ga den davagende energi- og industri-
komiteen i Innst S nr 278 (1982-83) uttrykk for at:

«innsatsen pa sokkelen nord for Stad til na har veert relativt beskjeden og bar
trappes opp for at vi i overskuelig fremtid skal fa en tilfredsstillende kartleg-
ging av den samlede norske sokkel»... «Leteboringer bgr gkes i et omfang som
gir reelle valgmuligheter nar det gjelder utbygging av funn».*

P4 denne bakgrunn ble det varen 1984 lagt fram en ny stortingsmelding, St meld
nr 80 (1983-84) Om utvidelse av leteomrédene pa kontinental sokkelen. | mel-
dingen ble det uttalt at det skulle gjennomfares konsekvensutredninger i forbin-
delse med dpning av nye leteomrader. Fer meldingen ble lagt fram hadde imid-
lertid regjeringen i Ot prp nr 72 (1982-83) fremmet forslag om lov om petrole-
umsvirksomhet som bl ainneholdt bestemmel ser om dlike konsekvensutrednin-
ger.® Da St meld nr 80 ble fremmet, var lovforslaget fortsatt til behandling i
Stortinget. | meldingen ga regjeringen uttrykk for at den tok sikte pa afalge
intensionene om konsekvensutredninger i lovutkastet, selv om loven pa det tids-
punkt ikke var endelig vedtatt. | Innst S nr 312 (1983-84) dluttet Stortinget seg
til dette. Komiteen understreket imidlertid at en burde skille mellom konse-
kvensanalyser far letevirksomhet ble satt i gang og de mer omfattende analyser
knyttet til utbygging og produksion. Samtidig forutsatte Stortinget at selv om
departementet |a opp til et samarbeid med de berarte regionene, métte hovedan-
svaret for analysene pahvile de sentrale myndigheter og bli samordnet av disse. |
denne forbindel se mente komiteen ogsa at analysenes omfang og karakter tilsa at
en vesentlig del av kompetansen ble bygget opp sentralt.

3.1.2 Etableringen av AKU, AKOL og AKUP

Pa bakgrunn av St meld nr 80 (1983-84) tok Olje- og energidepartementet initi-
ativ overfor Fiskeridepartementet, Kommunal- og regional departementet og
Miljgverndepartementet til & nedsette en interdepartemental arbeidsgruppe.

* @nsket om & forsere |etevirksomheten kan bl a ses p& bakgrunn av hay réoljeprisi farste
halvdel av 1980-arene.
® Lovens bestemmelse og rekkevidde er naamere omtalt i kap 2.
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Gruppen skulle foresla overfor Olje- og energidepartementet hvilke utredninger
som kunne giennomfares for Troms |1 og Mare | for a bedre besutningsgrunn-
laget ved vurdering av dpning av disse omradene, og hvilke utredninger som

kunne vaae aktuelle i forbindelse med &pning av andre omréder pd lengre sikt.’

Arbeidsgruppen ble oppnevnt av Olje- og energidepartementet 25. april 1984 i
samréd med Miljgverndepartementet, Fiskeridepartementet og Kommunal- og
regional departementet. Arbeidsgruppen som farst het AKU og underveis endret
navnet til AKOL, bestod av 9 medlemmer med representanter fra Olje- og ener-
gidepartementet, Miljgverndepartementet, Fiskeridepartementet, Kommunal- og
regional departementet, Havforskningsinstituttet, Statens forurensningstilsyn og
Oljedirektoratet. To fra Olje- og energidepartementet var sekretagrer for grup-
pen.

Arbeidsgruppen ble gitt fa gende mandat:

«Med bakgrunn i omrader som vurderes apnet for leteboring pa noe lengre sikt,
dvs. omrader som ikke umiddelbart anbefales apnet i St meld nr 80 (1983-84),
skal Arbeidsgruppen overfor OED

vurdere behovet for & utrede mulige konsekvenser i forbindelse med beslut-

ning om apning

legge fram forslag om hvilke utredninger som bgr gjennomfares.

Konsekvensutredningene skal vare beslutningsorientert, og det er naturlig at

hovedvekten legges pa mulige konsekvenser for naturmiljget og for fiskerine-
ringen. Mer omfattende analyser av andre samfunnsmessige konsekvenser bar
en vente med til senere faser i utviklingen etter at eventuelle interessante funn
av petroleum er gjort.

Arbeidsgruppen skal ogsa legge fram forslag til hvordan konsekvensutrednin-
gene kan finansieres. Videre bgr arbeidsgruppen vurdere hvordan relevante
regionale organer kan delta i utredningsarbeidet.

Det tas sikte pa a legge fram en stortingsmelding varen 1985 hvor nye omrader
forutsettes & bli vurdert apnet, herunder Mgre 1 og Troms Il. Gruppen ma vur-
dere hvilke konsekvensutredninger som kan igangsettes innenfor denne ram-
men.

Konsekvensutredningene skal skaffe til veie materiale for & bedre beslutnings-
grunnlaget for spgrsmalet om apning av nye omrader. Resultater fra utrednin-
gene vil kunne tas hensyn til ogsa ved tildeling av blokker og ved selve gjen-
nomfgringen av virksomheten».

Fordi Troms|1l og Mgre | skulle vurderes inkludert i 10 konses onsrunde priori-
terte arbeidsgruppen a utarbeide et utredningsprogram for disse omrédene. Ut-
valgets rapport om dette ble lagt fram for Olje- og energidepartementet i sep-
tember 1984', og arbeidsgruppen ble deretter avviklet.

® Brev av 28.09.84 med vedlegg fra Olje- og energidepartementet til medlemmenei AKOL.
" Samme sted.
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| sininnstilling av august 1984 ga arbeidsgruppen en oversikt over progekter og
utredningstema som den mente burde belyses naamere. Siktemalet var & skaffe
til veie et best mulig bedlutningsgrunnlag i St meld nr 79 (1984-85) Om lete- og
basevirksomhet m v som ble fremmet varen 1985, hva angikk konsekvensutred-
ninger som kunne gjennomfeares for Troms 11 og Mare|.

Pa bakgrunn av denne stortingsmeldingen ble det vedtatt & sette i gang et arbeid
med & konsekvensutrede Barentshavet syd, Troms 11, Troms |11 og sydlige del
av Finnmark vest. | denne forbindelse ble det etablert en ny arbeidsgruppe,
AKUP.

Det har ikke latt seg gjare a finne dokumenter som viser én samlet omtale av
AKUPs mandat fra tidspunktet da arbeidet med & konsekvensutrede Barentsha-
vet syd startet. Deler av mandatet er imidlertid omtalt i flere dokumenter som ble
utarbeidet underveisi konsekvensutredningsarbeidet. Ut fra arsrapporter for
1990, 1991, 1992 og 1994 synes mandatet i hovedsak & vagre en viderefgring av
de deler av AKOLs mandat som ikke var avgrenset til bestemte omrader.

3.2 Utredningsomrader og utredningsprosess

3.2.1 Utredningsomradene

AKUPs virksomhet har strukket seg over om lag 11 ar, fra 1985 til 1996, og har
vaat knyttet til konsekvensutredninger for falgende omrader pa norsk kontinen-
talsokkel:

Troms |l og Mare |

Barentshavet syd, Troms I, Troms 11 og sydlige del av Finnmark vest
Norskehavet og V gringplataet (Midt-Norge)

Nordsjgen ast for 7° @ (Skagerrak)

Isfylte omrader i Barentshavet (Barentshavet nord).

Falgende figur viser tidsrommet for de ulike konsekvensutredningene i | gpet av
de 13 drene arbeidet har pagatt:

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Barentshavet syd D

Norskehavet EE——
Skagerrak EE——
Barentshavet nord * ——

Barentshavet nord ble avsluttet med en sammenfatningsrapport og ikke en konsekvensutredning.

3.2.2 Saksbehandlingsprosess for konsekvensutredningene

Nedenfor beskrives kort de ulike stadiene i konsekvensutredningsprosessen.
Fordi det ikke foreligger saarskilte retningslinjer om hvordan prosessen ble ut-
formet, er beskrivelsen satt sammen av informasjon fra utkast til Utrednings-
program for nye omréder i Barentshavet (mars 1991), Arsrapport for AKUP for
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1993 og St meld nr 26 (1993-94) Utfordringer og perspektiver for petroleums-
virksomheten pa kontinental sokkelen. Beskrivelsen av prosessen varierer noei
disse dokumentene, og innholdet i stadiene har variert noe mellom de ulike ut-
redningsomradene. Dette er neamere omtalt i kapittel 4 og 5.

K onsekvensutredningsprosessen har i hovedtrekk bestétt av falgende faser,
framgtilt i kronologisk rekkefalge:

1. Oppstart: Pa bakgrunn av stortingsmelding beslutter Regjeringen at et hav-
omrade skal konsekvensutredes som ledd i vurderingen av spersméaet om et
havomrade skal dpnes for petroleumsvirksomhet. Det identifiseres forel gpig
noen utredningsbehov i form av aktuelle tema, problemstillinger eler pro-
gektforslag.

2. Utredningsprogram: Problemstillinger, analysetema eller progektforslag for
utredninger konkretiseresi et eget utkast til utredningsprogram som sendes
pa haring for eventuelle kommentarer, innspill og nye forslag, bl atil lokale
og regionale myndigheter i de bergrte distrikter. Deretter fastsettes program-
met.

3. Tildeling av utredningsprosjekter: Utredningsprogekter blir tildelt forsk-
nings- og utredningsmiljger pa grunnlag av utredningsprogrammet. Forsk-
ningsmiljgene gir konkrete fordag til progekt eler tilbud pa fastsatte pro-
sjekt, og far konkrete prosjektoppdrag.

4. Arbeid med delutredninger: Forskningsmiljger foretar delutredninger for til-
delt progekt.

5. Konsekvensutredningsrapport: Delutredningene sammenstilles sammen med
annen kunnskap om det aktuelle omradet i en rapport, med vurdering av kon-
sekvenser og fordlag til avbgtende tiltak.

6. Haring av konsekvensutredningsrapport: Konsekvensutredningen sendes pa
hering til bergrte og interesserte.

7. Behandling av hgringsuttalelser: Uttalelser til konsekvensutredningen blir
vurdert for & avklare eventuelle behov for supplerende utredninger og i for-
bindelse med framleggel se av beslutningsgrunnlag for regjeringen og i stor-
tingsmelding.

3.2.3 Kronologisk oversikt over utredningsprosessen knyttet til
de forskjellige havomradene

| dette avsnittet beskrives kronologisk hvordan konsekvensutredningsprosessen
har forlgpt for arbeidet med Barentshavet syd, Skagerrak, Midt-Norge og
Barentshavet nord.

3.2.3.1 Barentshavet syd

| St meld nr 79 (1984-85) Om lete- og basevirksomhet m v orienterte regjerin-
gen Stortinget om at en ville sette i gang et arbeid for & vurdere & pne sydlige
deler av Barentshavet m v for petroleumsvirksomhet. Pa denne bakgrunn ble det
i 1985 satt i gang et arbeid for a utrede konsekvenser for havmiljg, fiskerinaaing
og tilstetende distrikter. Arbeidet ble organisert i en arbeidsgruppe, bestdende av
representanter fra Olje- og energidepartementet, Miljgverndepartementet, Fiske-
ridepartementet og Kommunal- og regional departementet, og hvor underliggen-
de virksomheter ble innkalt etter behov.
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K onsekvensutredningene pagikk fra 1985 til 1988. Utredningsprogrammet forela
i juli 1985. Konsekvensutredningen i henhold til petroleumsloven 8§ 7 ble fullfart
og offentliggjort 08.07.88.°

Dette var den ferste konsekvensutredningen om dpning av et sterre omrade som
ble lagt fram etter at petroleumsloven tradte i kraft. Frist for hering ble satt til
08.10.88.

Pa grunnlag av konsekvensutredningen og haringsuttal el sene utarbeidet Olje- og
energidepartementet St meld nr 180 (1988-89) Apning av Barentshavet Syd for
letevirksomhet. Haringsuttal el sene fulgte som trykket vedlegg til stortingsmel-
dingen. Meldingen ble behandlet av Stortinget i juni 1989, og hele omradet, med
unntak av omradet Troms |1, dpnet for letevirksomhet. Pa grunnlag av konse-
kvensutredningen fastla Stortinget begrensninger i tid og rom pa leteaktiviteten i
omradet, jf Innst S nr 216 (1988-89).

3.2.3.2 Skagerrak og Midt-Norge

| St meld nr 46 (1986-87) Om petroleumsvirksomheten pd mellomlang sikt,
meddelte regjeringen at den ville sette igang et konsekvensutredningsarbeid for
udpnede deler av sokkelen gst for 7° @, dvsi Skagerrak, samt et tilsvarende ar-
beid knyttet til udpnede deler av sokkelen utenfor Midt-Norge.® Det praktiske
arbeidet i begge konsekvensutredningene ble satt i gang i 1987 i regi av AKUP.
Arbeidet startet ved at hvert av de bergrte departementene og ulike fagmiljzer
fremmet fordag i AKUP om hvilke progekter som burde gjennomfares og hvilke
tema som burde belyses.”® P4 matene deltok ogsa etter behov representanter fra
flere av departementenes underliggende etater samt fra Oljeindustriens lands-
forening, Det norske meteorologiske institutt og representanter fra aktuelle
forskningsmiljeer.

Pa grunnlag av disse innspillene ble det utarbeidet et fordag til utredningspro-
gram for hvert av de to havomradene. Ved brev av 23.06.89 sendte Olje- og
energidepartementet begge utredningsprogrammene pa en bred haring, bl atil
bergrte kommuner, fylkeskommuner og interesseorganisasoner med haringsfrist
om hasten samme &.

Pa bakgrunn av heringsrunden ble det utarbeidet et endelig utredningsprogram
for hvert av omradene. Disse foreldi juni og juli 1990.

For aivareta den lgpende oppfalging av hvert enkelt utredningsprosjekt ble det
etablert en styringsgruppe for hvert av utredningsomradene og en styrings-
gruppe for sdkalte «generelle prosjekter». Prosjektgjennomfaringsfasen strakte
seg i hovedsak fra 1990 til slutten av 1992.

8 Apning av Barentshavet Syd, Troms I, Troms 111 og sydlige del av Finnmark Vest for petro-
leumsvirksomhet. Konsekvensutredning. Olje- og energidepartementet, juni 1988.

® K onsekvensutredningene knyttet til midt-norsk sokkel omfattet Trandelag | @st, Nordland
IV, V, VI og VII, Marebassenget og Varingbassenget | og |1.

10 Fjskeridepartementets brev av mai 1987 med vedlegg og Miljeverndepartementets brev av
31.03.87, begge til Olje- og energidepartementet.
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Hesten 1992 ble det etablert en redaksjonskomité for de to utredningsomradene
som skulle sasmmenfatte de gjennomfarte progektene og utarbeide den samlede
konsekvensanalysen med tilrédinger i form av en rapport for hvert av omradene.
Begge konsekvensutredningsrapportene foreld i september 1993, og ble sendt
pa hering ved brev av 17.09.93 til departementene, deres underliggende organer,
de bergrte kommuner og fylkeskommuner samt aktuelle interesseorgani sagoner,
til sammen ca 80 heringsinstanser, med heringsfrist rundt arsskiftet 1993-94.

Pa bakgrunn av konsekvensutredningsrapportene og heringsuttal el sene utarbei-
det Olje- og energidepartementet St meld nr 26 (1993-94) Utfordringer og per-
spektiver for petroleumsvirksomheten pa kontinental sokkelen, som ble lagt fram
for Stortinget 25.02.94. | meldingen foreslo Regjeringen at et omrade fraland
og ca 70 km fra kysten pa Midt-Norge samt hele omradet Tregndelag | @st og
hele omradene Nordland V11 utenfor Lofoten/Vesteralen ikke skulle 3pnes for
letevirksomhet. Det resterende omradet i Norskehavet ble fores &t pnet for
letevirksomhet. Likeledes fored o Regjeringen at omradenei Skagerrak fraKris-
tiansand til svenskegrensen ikke skulle dpnes for |etevirksomhet. Innenfor et
omrade mellom Kristiansand og Grimstad ca 50 km fra land skulle det kunne
gjennomfeares 4 boringer.

| Innst S nr 180 (1993-94) Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om utfordrin-
ger og perspektiver for petroleumsvirksomheten pa kontinental sokkelen, ble
falgende uttalt: «Flertallet gir sin tilslutning til Regjeringens forslag om apning
av nye omrader for leteaktivitet, men viser til egne merknader for Skagerraks.

Merknadene gikk paat det skulle utarbeides en egen studie av kjemikalieutslipp
fraleteboring og eventuell utvinning fer boring kunne starte.

3.2.3.3 Barentshavet nord

Pa bakgrunn av St meld nr 40 (1988-89) Apning av Barentshavet syd for lete-
virksomhet, ble det i 1989 besuttet a sette i gang utredning av konsekvenser av
letevirksomhet i isfylte farvann i Barentshavet, ogsa kalt Barentshavet nord.

Arbeidet startet ved at det ble avholdt et seminar med deltakel se fra mange aktu-
elle miljger med fagkompetanse og interesser knyttet til det aktuelle havomradet.
Hensikten med seminaret var &fa en bred tilnaaming til hvilke tema som burde
belyses i konsekvensutredningen. Seminaret ble gjennomfart etter en bestemt
metode (AEAM: Adaptive Environmental Monitoring and Assessment).

Pa bakgrunn av innspillene fra AEAM-seminaret utarbeidet en styringsgruppe
for utredningene om Barentshavet nord et fordag til utredningsprogram som ble
lagt fram for Olje- og energidepartementet i januar 1989. Utkastet ble forelagt
de bergrte departementer i AKUP i januar 1990. Pa bakgrunn av innkomne
merknader ble det utarbeidet et nytt utkast til utredningsprogram. Dette ble

1 Apning av Trendelag | @st, Nordland 1V, V, VI og VII, Mgrebassenget, Varingbassenget |
og Il for letevirksomhet — Konsekvensutredning for miljg, naturressurser og samfunn, Nee
rings- og energidepartementet, september 1993. Letevirksomhet i Skagerrak Nordsjgen gst for
7° @ — Konsekvenser for miljg, naturressurser og samfunn, Nagings- og energidepartementet,
september 1993.
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sendt pa hering i mars 1991 til de berarte kommuner, fylkeskommuner, interes-
seorganisagoner m fl med heringsfrist 01.05.91.

Deretter ble det endelige utredningsprogrammet fastlagt, og tilbudsforespersel
overfor aktuelle forsknings- og utredningsmiljger sendt ut hasten 1991 med frist
til agi tilbud mot sutten av 1991.

Selve utredningsfasen pagikk i perioden 1992 til 1996. Underveisi arbeidet be-
duttet Olje- og energidepartementet at det ikke skulle utarbeides en konse-

kvensutredning med anbefalinger til vurderingen av pningsspersmalet. | stedet
skulle det utarbeides en rapport som bare sammenfattet utredningsprosjektene.

For a utarbeide sammenfatningsrapporten ble det varen 1996 oppnevnt en re-
dakter og en medredakter pa bakgrunn av en tilbudsprosess. Styringsgruppen
for Barentshavet nord ble bedt om & vaare redaksjonskomité for dette arbeidet.
Sammenfatningsrapporten ble lagt fram hasten 1997.%

3.3 Utredningsarbeidets omfang

K onsekvensutredningsarbeidet for de ovennevnte havomradene har i perioden
1986-96 omfattet til sammen 174 utredninger med en samlet kostnad pa vel 90
millioner kroner.

Antall utredninger er fordelt pa utredningsomradene dik:

Antall
Barentshavet syd 59
Skagerrak 31
Norskehavet/Midt-Norge 31
Barentshavet Nord 32
Generelle prosjekter 21
Sum 174

Kilder:

- Konsekvensutredningsrapport for Barentshavet syd (OED 1988)
- Konsekvensutredningsrapport for Skagerrak (OED 1993)

- Konsekvensutredningsrapport for Midt-Norge (OED 1993)

- AKUPs érsrapport for 1994 (OED 1995)

De samlede kostnader (regnskap i 1gpende kroneverdi) i perioden 1986-96 er
fordelt slik pa utredningsomrader og andre kostnader:

12 Oljeleting i det nordlige Barentshavet — sammenfatning av mulige virkninger, Olje- og
energidepartementet, oktober 1997.
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(mill. kr)
1986-89 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 Totalt

Skagerrak 33 37 25 0,4 0,2 17 03 121
Norskehavet/Midt-Norge 2,6 37 39 0,5 10,8
Barentshavet Syd 25,0 25,0
Barentshavet Nord 14 1,6 2,7 55 72 75 48 307
Olje & Kons 0,6 11 0,9 13 05 44
Sammenfatning 1,7 0,2 0,2 0,8 2,8
Adm., Trykking m.v. 0,9 1,2 1,1 0,7 0,6 0,3 0,5 54

25,0 88 113 111 10,3 8,7 9,6 64 913

Kilde: Olje- og energidepartementet

Ifalge Olje- og energidepartementet har konsekvensutredningene blitt gjennom-
fart innenfor de gitte tids- og kostnadsrammer.
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4 Deltakelse, ansvar og roller i arbeidet med
konsekvensutredningene

Som omtalt i kapittel 3 har departementenes samarbeid om konsekvensutrednin-
gene vaat organisert i en interdepartemental arbeidsgruppe (AKUP), et sekreta-
riat for arbeidsgruppen og en styringsgruppe for hvert av utredningsomrédene. |
tillegg ble det etablert en redaksjonskomité for hvert av utredningsomradene for
autarbeide en samlet Sluttrapport for hver konsekvensutredning.

| dette kapitlet belyser vi hvordan ulike kilder omtaler AKUPs sammensetning,
mandat og rolle, sekretariatets ansvar og rolle samt styringsgruppenes sammen-
setning, mandat og roller.

4.1  Sammensetningen av AKUP

4.1.1 Beskrivelsen av AKUPs sammensetning i offisielle
dokumenter

| offisielle dokumenter som beskriver arbeidet i AKUP, gis det forskjellige fram-
stillinger av representasonen i AKUP. | innledningen til konsekvensutrednings-
rapportene for Midt-Norge og Skagerrak fra 1993 framstér AKUP farst og
fremst som en arbei dsgruppe bestdende av departementsrepresentanter. Her star
det at AKUP bestar av representanter fra Olje- og energidepartementet, Fiskeri-
departementet, Miljgverndepartementet og det davaaende Kommunal- og regio-
naldepartementet. | tillegg stér det at representanter for andre organer har mett i
AKUP etter behov. Dette gjelder direktorater og andre organer underlagt de-
partementene, Oljeindustriens landsforening og forskningsmiljger.

Den samme representagionen er beskrevet i utredningsprogrammene for Skager-
rak og for Generelle progekter fra 1990. | utredningsprogrammet for Midt-
Norge, ogsa fra 1990, framstar imidlertid direktorater og underliggende organer
som deltakerei tilknytning til sine respektive departementer. For eksempel star
det at AKUP bestér av representanter for Fiskeridepartementet, «herunder Fis-
keridirektoratet og Havforskningsingtituttet» (s 10). | tillegg star det at nagings-
organisagonen, Oljeindustriens landsforening, var representert i AKUP.

Den samme beskrivelsen stér i arsrapportene om arbeidet i AKUP for 1991 og
1992, under avsnittet om «Mandat» (s 4). Pas 6 i samme rapporter presenteres i
tillegg forskningsmiljgene i Tromsa som deltakere i AKUP, oppnevnt av Olje-
0g energidepartementet.

Den fjerde varianten som beskriver deltakelsen i AKUP, er presentert i St meld
nr 26 (1993-94) Utfordringer og perspektiver for petroleumsvirksomheten pa
kontinental sokkelen.™ Stortingsmeldingen nevner 13 institusjoner som mediem-
mer i AKUP, og ale framstdr som selvstendige mediemmer av AKUP.

13 Denne stortingsmeldingen tok bl a opp sparsmélet om & &pne omrédene utenfor Midt-Norge
og Skagerrak for leteboring.
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Utover de fire departementene nevnes Statens forurensingstilsyn, Norsk polarin-
stitutt, Direktoratet for naturforvaltning, Fiskeridirektoratet, Havforskningsin-
stituttet, Oljedirektoratet, Det norske meteorologiske institutt, Oljeindustriens
landsforening og representanter for forskningsmiljgene i Tromse.

Noen av departementenes underliggende virksomheter som deltok i AKUP, var
ogsa oppdragstakere for progekter. Dette gjaldt f eks Havforskningsinstituttet,
Norsk polarinstitutt og Det norske meteorologiske ingtitutt. Det samme gjaldt
forskningsdelen av Direktoratet for naturforvaltning fer denne ble skilt ut som
egen stiftelse (NINA) i 1988.

4.1.2 Deltakelse i AKUP ut fra mgtedokumenter o |

Av innkallinger til og referater framgter i AKUP i perioden 1988-94 framgar
det at alle som er nevnt over, ble invitert til meter i AKUP. | tillegg deltok ofte
medlemmer i styringsgruppene, og etter hvert ogsa redaksjonskomiteene for de
ulike utredningsomradene i meter. Dette var personer ansatt i statlig eller fylkes-
kommunal forvaltning, private konsulentfirmaer eller offentlige forskningsmiljzer
og -stiftelser. Ogsai perioden far 1988 deltok det representanter for flere institu-
sioner utenfor departementene, bade departementenes underliggende virksom-
heter, forskningsmiljger og operatersel skaper.™

Sparsmaet om hvem som egentlig var representert i AKUP og de ulike deltake-
renes status ble dreftet flere ganger. Dette gjaldt saalig forholdet mellom Olje-
0g energidepartementet, de andre departementsrepresentantene og det store
AKUP-mgetet. Ifglge referat framgte i AKUP 11.09.90 understreket Olje- og
energidepartementets representant at det var departementene som var medlem-
mer i AKUP. En representant for et direktorat lai det samme metet vekt pa at
underliggende institugoner burde mete nér det var gnskelig, og at disse burde ha
en annen status enn forskningsmiljger mfl.

Pamete i AKUP 29.08.91 fremmet representanten fra Miljeverndepartementet
anske om fagre stormgter og flere avklaringsmeter mellom departementene.
Representanten for Olje- og energidepartementet ansket derimot ikke faare
stormeter, da «det var gnskelig at OED hadde stgtte i et bredt miljg for det ar-
beidet som ble gjennomfert». Derimot kunne det vaare aktuelt med flere forme-
ter mellom departementene. PA AKUP-metet 12.12.91 ble det enighet om at
departementene skulle ha dlike formgter, og at departementene skulle avgjare
budsjettspgrsmal.

Fradutten av 1994 og i 1995 var det bare departementene som deltok i AKUPs
meter. Denne endringen kom i forbindelse med spgrsma om aviderefgre AKUP
etter at arbeidet med konsekvensutredningene for Midt-Norge og Skagerrak var
ferdig. | brev av 23.12.93 og 15.03.94 fra henholdsvis Fiskeridepartementet og
Miljaverndepartementet gikk de to departementene inn for at

1% Se f eks Olje- og energidepartementets brev av 10.01.85 med vedlegg til medlemmene i
AKOL, departementets notat av 29.05.85 med utkast til referat fra AKUPs mate 22.03.85,
departementets brev av 07.12.85 (innkalling til matei AKUP).
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«store-AKUP» ble lagt ned, og at AKUP for fremtiden skulle besta av departe-
mentene.”” | tillegg gikk de inn for & beholde en egen styringsgruppe for pro-
gektene knyttet til det nordlige Barentshavet.

En viktig del av diskusjonen om deltakelse i AKUP synes a ha vaat det forhold
at noen av deltakerne representerte statlige forsknings- og utredningsinstitusjo-
ner som ogsa var oppdragstakere til progjekter i konsekvensutredningene. Dette
spersmalet ble tatt opp pa flere tidspunkter i perioden 1986-94. | et internt notat
av 06.03.86 i Olje- og energidepartementet om organiseringen av utredningsar-
beidet knyttet til Barentshavet syd ble dette omtalt dlik:

«Generelt er det problem at det i mange tilfelle er de samme (stats-) institusjo-
nene som foreslar prosjektene, gjennomfarer dem, og vurderer resultatene
(«bukken og havresekken»)».

4.1.3 Informantenes oppfatninger om representasjonen i AKUP

Det framkom noe ulike synspunkter i Statskonsults intervjuer pa hvordan AKUP
var sammensatt. Noen understreket at AKUP bestod av departementene, og at
de andre aktarene enten var faglige radgivere for departementene eller fagperso-
ner som kunne gi nyttige bidrag i dreftingene. Andre pekte pa at medlemmenes
statusi AKUP praksisvar lik, dvs at ale var med i diskugonene fram til even-
tuell enighet. Flere informanter mente at representanter for forsknings- og utred-
ningsmiljger kunne ha motstridende roller.

Mange informanter mente at disse forhol dene medferte uklarhet om hvilke roller
de enkelte representantene hadde. Informantene fra Fiskeridepartementet mente
at «alle uklarhetene m o t hvem som faktisk var med i AKUP, de stadige end-
ringene og den uklare rollefordelingen var en belastning i arbeidet».

4.1.4 Oppsummering og vurdering

Fordi de offisielle dokumentene inneholder forskjellige beskrivel ser av hvordan
AKUP var sammensatt, er det ogsa vanskelig a fastda sammensetningen entydig.
Representag onen fra spesielt Oljeindustriens landsforening og forskningsmiljger,
men ogsa fra underliggende virksomheter, gjer at AKUP ikke uten videre kan
beskrives som en interdepartemental arbeidsgruppe. M gtene mellom departe-
mentsrepresentantene kan imidlertid ses pa som en rendyrking av det interde-
partemental e samarbeidet.

Flere offisielle dokumenter omtaler AKUP som en interdepartemental arbeids-
gruppe, men inkluderer samtidig et relativt bredt spekter av fagorganer og fag-
miljger som deltakerei AKUP i perioden fram til 1994. Dette kan vage et ut-
trykk for, eller habidratt til, ulike forventninger og oppfatninger om hva AKUP
skulle vaae, om grunnlaget for bedutninger og om ansvarsdeling.

AKUP framstér likevel bade som en faglig rédgivende gruppe med bred sam-
mensetning fraforvaltning og fagmiljg, og som et organ for samhandling mellom

> Datamaterialet viser ikke hvordan denne endringen ble avklart og vedtatt mellom departe-
mentene og de gvrige deltakerne.



departementene for & avklare at beslutningsgrunnlaget for vurdering av dpnings-
spersmdl ble tilfredsstillende. Det ovenstdende datamateria et indikerer at Olje-
og energidepartementet oppfattet AKUPs rolle primaat som en rédgivende
gruppe, jf «rédgivningsmodellen» i kapittel 2, mens Miljeverndepartementet og
Fiskeridepartementet |a sterkere vekt pa departementsavklaringene,

Jf «konsensusmodellen» i kapittel 2.

4.2  AKUPs mandat og rolle

4.2.1 Mandatet

Mandatet til AKUP bygget pa mandatet til arbeidsgruppen som ble opprettet i
forbindelse med vurdering av dpning av Troms 11 og Mare | (AKOL).* | &rs-
meldinger og andre dokumenter for AKUP blir falgende deler av mandatet til
denne arbeidsgruppen gjengitt som mandat for AKUP:

«Med bakgrunn i omrader som vurderes apnet for leteboring pa noe lengre sikt,
dvs. omrader som ikke umiddelbart anbefales apnet, skal Arbeidsgruppen
overfor OED

- vurdere behovet for & utrede mulige konsekvenser i forbindelse med apning

- legge fram forslag om hvilke utredninger som bgr gjennomfares.»

«Arbeidsgruppen skal ogsa legge fram forslag til hvordan konsekvensutrednin-
gene skal finansieres. Videre bgr arbeidsgruppen vurdere hvordan relevante
regionale organer kan delta i utredningsarbeidet».*’

| mandatet ble m ao AKUP fremstilt som et organ som skulle legge fram fordag
overfor Olje- og energidepartementet om relevante utredningsspersmdl. Dette er
i trad med den formelle arbeidsdelingen, der Olje- og energidepartementet er
saksansvarlig for konsekvensutredningene etter petroleumsloven. Det kan ogsa
sies & framheve rollen til AKUP som rédgivende organ.

4.2.2 Beskrivelsen av AKUPs rolle i brev og offisielle dokumenter

AKUPsroallei forhold til Olje- og energidepartementet framstilles flere steder
som mer reelt avgjerende enn mandatet formelt tilsier. Rollen som radgivende
organ overfor departementet blir ofte utdypet, men AKUP synes ogsa a ha blitt
tillagt ansvar for prioriteringer og beslutninger i utredningsprosessen. | AKUPs
arsrapport for 1993 stér det f eks falgende i innledningen:

«AKUP innstiller overfor NOE hvilke problemstillinger som er vesentlig a fa
belyst. Etter en hgringsprosess som nevnt over foretar AKUP en prioritering av
oppgavene, AKUP Klargjgr forutsetningene for konsekvensanalysen og AKUP
gir rad om hvordan programmet skal gjennomfares.» (Vare understrekninger.)

16 Denne arbeidsgruppen ble farst kalt AKU og siden AKOL, og ble oppnevnt av Olje- og
energidepartementet i samréd med Miljgverndepartementet, Fiskeridepartementet og Kommu-
nal- og regionaldepartementet. Se nsamere omtale i kap 3.

| mandatet til den ferste arbeidsgruppen stod det bl a ogsé at utredningene skulle vagre be-
slutningsorientert, og ha hovedvekten pa mulige konsekvenser for naturmiljeet og fiskerinae
ringen.
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| mandatet til styringsgruppene for de enkelte utredningsomradene, ble ogsa
AKUP tillagt en sentral rolle. Styringsgruppene skulle bl afelge opp de pro-
gekter «som blir vedtatt i AKUP> for vedkommende utredningsomrade, og sar-
ge for at resultatene fra prog ektene «oppfyller de formelle normer og presente-
res i samsvar med retningslinjer fastlagt av AKUP.» (Vare understrekninger).

| tilsagnsbrevene fra Olje- og energidepartementet til oppdragstakere, ble det
som regel henvist til anbefalinger fra AKUP som begrunnelse for atildele pro-
siektet.” | andre sammenhenger ble det henvist til utredningsarbeidet «under
ledelse av» AKUP.Y

4.2.3 Beskrivelsen av AKUPs rolle i mgtereferater og notater

Rollen til AKUP, herunder forholdet mellom departementsrepresentantene og
Olje- og energidepartementet, var gjenstand for gjentatte diskugoner i mater fra
1988/89 og framover. | et internt notat av 01.11.89 i Olje- og energideparte-
mentet viste departementets representant i AKUP til uenighet mellom departe-
mentene om hvordan begrepet «radgivende gruppe» skulle tolkesi forbindelse
med prioritering av utredningsprosjekter.

Representanten mente dette matte forstas bokstavelig, sik av Olje- og energide-
partementet hadde bestemmende myndighet i valg av utredninger og hvem som
skulle gjennomfare dem. De andre deltakerne i AKUP mente derimot, ifelge
notatet, at begrepet «radgivende» métte forstas ut fra at dette departementet er
satt til & administrere § 7 i petroleumsoven. De lavekt pa at de var utnevnt i
kraft av faglig ekspertise og ansvar for myndighetsomrader som konsekvensut-
redningen angikk, og at Olje- og energidepartementet derfor ikke kunne sette til
side deres fordlag. Dersom de respektive departementene med underliggende
virksomheter ikke fant utredningsprogrammet forsvarlig, kunne de heller ikke
vage med i arbeidet.

Olje- og energidepartementets representant foreslo ut fra det ovenstéende a se
pa mandatet for AKUP panytt. Ut fravare data kan vi ikke se at mandatet ble
endret, men rollediskugonen i AKUP fortsatte utover i 1990-91.

| forlengel sen av disse diskugonene laget Miljgverndepartementets representant i
AKUP et notat om status og roller (notat av 22.03.93). Notatet omhandlet flere
rollesparsmal, herunder AKUPs rolle. De andre AKUP-representantene synes a
had utggt seg til beskrivelsen, som bygget pa avklaringer i tidligere AKUP-
mater.

Notatet ga en beskrivelse av AKUPs rolle og forholdet til Olje- og energidepar-
tementet som kan virke noe motsetningsfylt. Innledningsvis ble det slatt fast at
AKUP var en radgivende, interdepartemental arbeidsgruppe for Olje- og energi-
departementet. Dette ble utdypet i neste punkt pa falgende méte:

18 Eksempel er brev fra Olje- og energidepartementet til NT-Consult av 5.07.91 og til Norsk
Polarinstitutt av 31.03.92.

19 Eksempel er brev fra Olje- og energidepartementet til J. Thomassen, NINA, av 17.11.93.
2 Ut frareferater ble notatet av 22.03.93 fra Miljeverndepartementets representant, med
merknader, tatt til etterretning pd mete i AKUP 13.05.93.
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«NOE er ansvarlig for hele prosjektet, og alle vedtak og anbefalinger i AKUP-
systemet er & betrakte som rad til NOE. Departementet kan saledes suverent
velge & falge eller tilsidesette rad som AKUP legger fram.»

| neste avsnitt ble imidlertid departementsrepresentantene i AKUP tillagt beslut-
ningsansvar. Det ble gitt uttrykk for at departementene kunne ha med radgivere
fra underliggende fagorganer, men disse skulle i motsetning til departementene
bare hatale og forslagsrett:

«Det tilligger imidlertid departementenes representanter & matte foreta de av-
veininger, formidle de faglig/politiske standpunkter og fatte de beslutninger
som AKUP-arbeidet krever».

Dette avsnittet kan forstas som at det var departementsmetene som skulle avgje-
re hvilke rad AKUP skulle gi Olje- og energidepartementet. | paf @l gende avsnitt
bleimidlertid sparsmad om konsensus og uenighet mellom departementene be-
handlet, og da ble det vist til vanlig konfliktl@sningsmekanismer mellom depar-
tementene:

«Departementsrepresentantene skal ha forberedende mgte for de ordinzre
AKUP-mgtene. Pa disse skal en foruten a fastsette dagsorden, sgke a forenes
om en felles innstilling til sakene og i ngdvendig grad fatte beslutninger i «tun-
ge sparsmal» sa som budsjettfordeling o.l. Eventuelle uoverensstemmelser
mellom departementene avklares bilateralt eller om ngdvendig i regjeringen.»

Formuleringene i dette siste avsnittet star i motsetning til de ovenstéende for-
muleringene om Olje- og energidepartementets suverene rolle. Motsetningen kan
skyldes et implisitt skille mellom «store-AKUP» og meter mellom departements-
representantene i AKUP, men den kan ogsa indikere tvetydige oppfatninger om
hvilken rolle AKUP skulle hai forhold til Olje- og energidepartementet. For eks-
empel gir formuleringene ikke en god anvisning pai hvilke saker dette departe-
mentet «suverent» kunne tilsidesette rad og nar departementene skulle avklare
uenighet i linjen. Dette innebaarer at det ogsa kan ha vaat ulike oppfatninger om
i hvilken grad de konklugoner som ble trukket i AKUP-mgtene, var bindende
for departementenes standpunkter i senere vurderinger av om konsekvensene var
tilstrekkelig utredet.

4.2.4 AKUP-sekretariatets oppgaver og rolle

Arbeidet med konsekvensutredninger i Olje- og energidepartementet var lagt til
et sekretariat med 1-2 personer i en sekgon i Olje- og gassavdelingen. Fra 1988
til 1991 var lederen av sekretariatet, som ogsa ledet AKUP, innleid som ekstern
bistand fra Det norske meteorologiske institutt. Fra 1991 var personenei sekre-
tariatet ansatt i departementet og underlagt linjen pa vanlig méte. De hadde som
oppgave a utfere departementets saksbehandling knyttet til utredningene, dvs a
behandle utredningsprogram, utlyse oppdrag, bestille og falge opp utredninger,
ha kontakt med bergrte departementer bl a gjennom AKUP, kontakt med fag-
miljger gjennom AKUP, styringsgruppene og egne konferanser, og a bestille,
falge opp og serge for hering av konsekvensutredningsrapportene. Sekretariatet
stod for innkalling og ledelse av AKUP-matene, deriblant & sende ut sakspapirer
og referater. Sekretariatet stod ogsa for kontakten mellom styringsgruppene og
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AKUP, bl andr det gjaldt & oversende forslag til prioritering av utredninger.
Sekretariatet hadde pa denne méten bade en dags lederrolle og en sekretaarolle i
AKUP.

Selv om AKUP-sekretariatet fra 1991 var underlagt linjen i Olje- og energide-
partementet, er det flere forhold som bidrar til at rollen framstar som noe utyde-
lig. I noen situagoner synes AKUP & bli framstilt neamest som en egen institu-
gon, med AKUP-sekretariatet som en del av AKUP, dvs som en enhet utenfor
departementet. Dette kom bl atil uttrykk i notater om budsetter for utrednings-
arbeidet. For eksempel ble AKUP i et departementsinternt notat av 14.02.95,
framstilt som et eget organ med egen bevilgning over statsbudsjettet.

Et annet eksempel er et notat av 12.05.95 fra lederen i AKUP-sekretariatet til
departementsrepresentantene i AKUP. Her framstilles budgettdiskus oner for
AKUP-utredninger som et forhold mellom Olje- og energidepartementet og
AKUP, og notatet gir inntrykk av at AKUP-sekretariatet inngdr i AKUP. For
eksempel heter det at <AKUP har fatt oversendt et revidert internbudsjett for
Olje- og gassavdelingen», og at «<AKUP-sekretariatet har startet en prosess for
omdisponering av budsjettmidlene for 1995». Et tilsvarende eksempel er en te-
lefaks av 27.02.95 fra lederen i AKUP-sekretariatet til de andre departementsre-
presentantene, der en avklaring av budgettet for utredninger ble presentert som
et forhold sekretariatet hadde fétt avklart med departementet.

Ogsai andre sammenhenger framstar AK UP-sekretariatet som et iverksettende
organ under AKUP, og ikke som personer ansatt i departementet. Ett eksempel
er notat av 05.09.95 fralederen i sekretariatet til styringsgruppen for Barentsha-
vet nord, med kopi til departementsrepresentantene i AKUP. | notatet blir saks-
gangen vedrarende noen aktuelle utredningssaker framstilt som at sekretariatet
oversender saker til styringsgruppen for anbefaling, departementsgruppen blir
enige om tiltak og sekretariatet setter i verk.”

Bade innholdet i arbeidet og framgangsméaten ma kunne sies a vagei trad

med de oppgavene som de aktuelle personer hadde i departementet. Poenget i
var sammenheng er imidlertid at AKUP-sekretariatet her ikke farst og fremst
framstar som representanter for departementet, men derimot mer som et faglig-
administrativt organ underlagt AKUP. Det forhold at lederen av sekretariatet
fram til 1991 var engasjert som ekstern bistand, indikerer at dette ogsa var Olje-
0g energidepartementets intengon fram til 1991.

AKUP-sekretariatet synes pa denne bakgrunn a framstai en form for dobbelt-
rolle i saksbehandlingen; badei en rolle som «faglig» sekretariat for AKUP, og i
en rolle som sekretariat for politisk ledelse i departementet. | forordene til utkast
til utredningsprogrammene for Midt-Norge, Skagerrak og Barentshavet nord
stér det at AKUP oversender utredningsprogrammene til Olje- og energidepar-
tementet. Det framgar at AKUP hadde dreftet og blitt enige om programmene.
Da hadde AKUP-sekretariatet deltatt i dreftinger i AKUP hvor en var kommet

21 En detalj som trekke i samme retning, er at mange notater, meteinnkallinger osv ble skrevet
pa dokumenter med eget brevhode med AKUPs «logo», og ikke pa departementets brevark.

38



fram til enighet. Nar saken var oversendt til departementet, var det imidlertid
sekretariatets sekgon, og ofte de samme personer, som stod for departementets
saksbehandling.”

Dette illustrerer en spenning mellom AKUPs rédgivningsrolle og konsensusrolle.
Pa den ene side indikerer datamaterialet at sekretariatet betraktet AKUPs rolle
som agi faglige rad til Olje- og energidepartementet, som deretter fattet de en-
delige bedlutninger. Pa den annen side var sekretearene ansatt i departementet fra
1991, og ut fra konsensusmodellen burde en da kunne forutsette at innholdet i
AKUPs r&d ogsa ga uttrykk for Olje- og energidepartementets oppfatning i sa-
ken. Det forhold at sekretariatets leder var engagert som ekstern bistand fram til
1991 synes & underbygge spenningen mellom de to rollene.

4.2.5 Informantenes oppfatninger om AKUPs rolle

De fleste informantene mente at arbeidet i AKUP var rettet inn mot & komme
fram til enighet, og at enstemmige rad fra AKUP skulle bli, og ogsa i hovedsak
ble, fulgt opp av Olje- og energidepartementet. Informantene fra Olje- og ener-
gidepartementet ga ogsa uttrykk for dette syn, og understreket at det var viktig
for dem at de andre departementene og deres underliggende etater fikk et «eier-
forhold» til konsekvensutredningene. De gaimidlertid samtidig uttrykk for at det
i noen sammenhenger var ngdvendig a «skjagre gjennomy, ettersom Olje- og
energidepartementet hadde det konstitugonelle ansvaret for bevilgningen til kon-
sekvensutredningene. Dette skyldtes at de andre deltakerne noen ganger defi-
nerte utredningsbehovet for vidt etter deres mening.”

Det er imidlertid Statskonsults hovedinntrykk at Fiskeridepartementet og ssalig
Miljgverndepartementet |a starre vekt pa konsensusmodellen enn Olje- og ener-
gidepartementet. En av representantene utenfor departementene uttrykte det
dik: «Noe av kritikken mot OED og AKUP har nok hatt sin arsak i at noen i
stgrre grad enn andre oppfattet AKUPs rad som bindende for OED».

Vart hovedinntrykk fraintervjuene er at det likevel i hovedsak var enighet om
starre prioriteringer av utredningstema og -prog ekter, eventuelt etter en del dis-
kusioner fram og tilbake. Det oppstod imidlertid flere ganger uenighet i noe
mindre saker. Ifalge informantene fra Fiskeridepartementet var motsetningene
sterke i flere dike tilfeller. If@ge flere informanter fra Miljgverndepartementet,
Fiskeridepartementet og Kommunal- og regional departementet var det da ofte
standpunktet til representanten fra Olje- og energidepartementet som i praksis
ble giennomfart ved at saken ble avgjort i dette departementet. Det kunne ogsa
forekomme at Olje- og energidepartementet tok beslutninger om atildele midler
til progekter m m som ikke var dreftet i AKUP. Flere informanter fra Miljovern-
departementet, Fiskeridepartementet og Kommunal- og regional departementet
oppfattet det ogsa dlik at lederen i AKUP-sekretariatet hadde en relativt fri rolle,

22 Ogsd i perioden far 1991 synes sekretariatets |eder & ha stitt sentralt i departementets saks-
behandling selv om han var engasjert som ekstern bistand.

2 Flere av informantene utenfor departementene mente ogs& at Milj@verndepartementet og
Fiskeridepartementet i noen tilfeller definerte utredningshehovet for vidt. Dette omtales naa-
merei kap 5.
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fordi han fikk gjennomdlag for sitt syn i sitt departementet og fordi hans fore-
satte ikke samtidig deltok aktivt i AKUPs arbeid.

Informantene fra Miljaverndepartementet og Fiskeridepartementet ga uttrykk for
at dei liten grad «lgftet opp i linjen» saker hvor det var uenighet mellom depar-
tementene i AKUP. De pekte bl apa at det kunne vagre vanskelig a finne egnede
anledninger for dette, da hver enkelt sak kunne oppfattes som liten og av mindre
betydning sett i forhold til de mer dagsaktuelle saker i departementene. En av
informantene fra Miljgverndepartementet mente at det har vaat litt «grumsete»
med hensyn til hvilke saker som ble tatt opp i AKUP og hvilke

saker som ble tatt opp mellom departementene i ordinag linje.

Flere informanter mente rolledelingen mellom de store magtene i AKUP og
mgtene mellom departementsrepresentantene var noe uklar under arbeidet med
Midt-Norge og Skagerrak. Ved utredningene for Barentshavet nord ble det gjort
mer tydelig at departementsmetene hadde den sentrale rollen i viktige beslutnin-
ger.

4.2.6 Oppsummering og vurdering.

| mandatet omtales AKUP som et rédgivende organ overfor Olje- og energide-
partementet. | forskjellige dokumenter, brev og notater henvises det imidlertid til
avveininger, beslutninger og avgjerelser i AKUP dler departementsgruppen i
AKUP. Det har ogsa vaat diskusjoner i AKUP om forholdet mellom AKUP og
Olje- og energidepartementet.

De ulike og tvetydige beskrivelsene av AKUPs rolle reflekterer en spenning og
uklarhet i oppfatningene om AKUPs formelle og reellerolle i beslutninger om
utredningsspersmal. Det er ikke uventet & finne dette i en situasion der flere de-
partementer har sterke interesser og vektlegger til dels motstridende hensyn,
men der myndighet til &treffe bedutninger om framdrift og finansiering formelt
er tillagt ett departement.

Dataenetilsier at de fleste aktarene har gnsket at departementene gjennom
AKUP skulle oppna enighet om at konsekvensene av 3pning av omrader pa
kontinental sokkelen for leteboring var tilfredsstillende utredet. Imidlertid synes
det & ha vaat ulike oppfatninger om hvor stort handlingsrom Olje- og energide-
partementet burde hatil ata beslutninger pa egen hand. Olje- og energideparte-
mentets holdning til dette spersmalet, til deltakelsessparsmalet, og til sekretari-
atetsrolle, dlik dette kommer til uttrykk i skriftlige kilder, kan tolkesi retning av
at dette departementet betraktet AKUP primaat som radgivende overfor seg.

Inntrykket fraintervjuene synes atrekke i samme retning. Dette skullei sa fall
tils at dette departementet mente at konklugoner i AKUPs mgter ikke bandt
opp de andre departementenes standpunkter i forhold til senere hering og arbeid
med beslutningsdokumenter overfor regjeringen og Stortinget. Samtidig indike-
rer de andre departementenes oppfatninger m h t Olje- og energidepartementets
myndighet at disse departementene la starre vekt pA AKUPs konsensusrolle,
dvs som et forum for & avklare departementenes standpunkter underveisi arbei-
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det. Dette skullei safall tilsi at disse departementene oppfattet det dlik at deres
standpunkter ble mer bundet i forhold til senere hgring m m.

Tvetydige beskrivelser av ansvar og ulike oppfatninger om handlingsrom kan
imidlertid ogsa ha dpnet muligheter for departementene til a forholde seg for-
skjelligi de ulike situagoner underveisi prosessen, ut fravurderinger av hva som
fremmet deres interesser best. Olje- og energidepartementet, som mente at en
selv hadde et stort handlingsrom, kan haforutsatt at de andre departementene
aksepterte dette departementets enkeltbeslutninger, ettersom dei liten grad | eftet
saker oppover i systemet. De andre departementene kan, nar de ikke fikk opp-
dutning om sitt syn, hatatt Olje- og energidepartementets enkeltbeslutninger til
etterretning forelgpig, og i stedet arbeidet for a sta friere til & komme tilbake
med kritiske merknader senere i utredningsprosessen, f eks ved hgring pa konse-
kvensutredningenes dluttrapporter eler i forbindelse med utforming av stor-
tingsmelding.

Dette kan i satilfelle ha svekket AKUPs mulighet til aivareta ale departemente-
nes anske om & bli enige om at konsekvensene av |eteboring var tilfredsstillende
utredet. Det er imidlertid ikke mulig ut frainformason om deltakelse, mandat og
formell rolle a trekke konklusioner. Dette belyses derfor naamerei kapittel 5,
om hvordan de ulike aktarene forholdt seg til rollenei ulike stadier i utrednings-
prosessen.

4.3  Styringsgruppenes oppgaver, medlemmer og roller

4.3.1 Styringsgruppenes mandat og sammensetning

| lgpet av 1989 ble det opprettet styringsgrupper for hvert av de aktuelle geo-
grafiske utredningsomrédene og ett for mer generelle prosiekter.** Dette repre-
senterte en endring i organiseringen av konsekvensutredningsarbeidet i forhold
til utredningene knyttet til Barentshavet syd. Der var styringsgruppene inndelt
etter faglige tema, og hvert av departementene hadde ogsa et starre ansvar for &
felge opp prosjekter innenfor sine respektive fagomréder.”

Olje- og energidepartementet fremmet forslag om a opprette styringsgrupper til
mgte i AKUP 15.03.89. | matet ble det enighet om faglgende mandat for sty-

ringsgruppene:

1. «Styringsgruppene skal vaere ansvarlige for utarbeidelse av utredningspro-
grammet for de respektive omradene.

2. Sgrge for at de prosjekter som blir vedtatt i AKUP for vedkommende utred-
ningsomrade blir igangsatt og gjennomfart innenfor de fastlagte tids- og
kostnadsrammer.

3. Sarge for at prosjektene skjer i samsvar med fastlagt prosjektstyringssystem.

2 Opprinnelig var det styringsgrupper for bade Skagerrak, Midt-Norge, V aringplatéet og
Barentshavet, men V gringplataet ble senere innlemmet i Midt Norge.

% |fglge Olje- og energidepartementets interne notat av 06.03.86 ble det i arbeidet med Ba-
rentshavet syd etablert flere styringsgrupper, en for olje-/fisk-progekter, en for olje-/miljavern-
progjekter og flere og mer sammensatte styringsgrupper for en del andre prosjekter.
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4. Sgrge for at resultatene fra de iverksatte prosjekter fyller de formelle nor-
mer og presenteres i samsvar med retningslinjer fastlagt i AKUP.»

| referatet fra metet 15.03.89 om oppretting av styringsgrupper star det at de-
partementene skulle oppnevne sine medlemmer til hver av styringsgruppene. |
diskugonen om sammensetningen av styringsgruppene ble det videre lagt vekt
paat de farst og fremst skulle bestd av representanter for de berarte departe-
mentene. Deltakelsen i styringsgruppene gjenspeiler baretil dels disse intengo-
nene, men i alle styringsgruppene satt enten representanter for berarte departe-
menter eller deres underliggende etater. | de tilfellene departementene var repre-
sentert, deltok samme representant ogsai AKUP.

Styringsgruppene bestod av personer ansatt i felgende institugoner:

Skagerrak: Fiskeridirektoratet (formann), Christian Michelsens insti-
tutt (sekretag), Miljaverndepartementet og Olje- og ener-
gidepartementet.

Midt-Norge: Fiskeridirektoratet (formann), Nord-Tregndelag fylkeskom-

mune (sekretax’), Oljedirektoratet og Direktoratet for na-
turforvaltning.

Generelle progekter: Statens forurensingstilsyn (formann), SINTEF (sekretas),
Christian Michelsensinstitutt, Milj@verndepartementet og
Havforskningsinstituttet.

Barentshavet nord:  Norsk polarinstitutt (formann), (Asplan analyse, fungerte
som formann i en periode), Troms fylkeskommune (sekre-
tag), Miljgverndepartementet, Fiskeridepartementet og
Kommunal- og regionaldepartementet til 1991. Fra 1991
ble departementene erstattet med Oljedirektoratet, Fiske-
rigefen i Troms, Sysselmannen pa Svalbard og Direkto-
ratet for naturforvaltning. Fra 1994 var ogsa Statens foru-
rensningstilsyn representert.

Som det gar fram deltok Olje- og energidepartementet ikke formelt i styrings-
gruppene. Derimot ble det i forbindelse med opprettel sen av gruppene forutsatt
at en representant for Olje- og energidepartementet, eller en som handlet pa
vegne av dette departementet, skulle inneha sekretariatsfunksonen.

Av matereferater fra styringsgruppene framgér det ogsa at Olje- og energide-
partementets representant i AKUP (lederen for AKUP-sekretariatet) deltok pa
flere meter i styringsgruppene.

4.3.2 Styringsgruppenes roller

Mandatet til styringsgruppene kan sies & ha gitt styringsgruppene en viktig pre-
missgivende rolle bade i forbindelse med utarbeiding av utredningsprogram, og
ved gjennomfaring og oppfalging av progekter. Som vi kommer tilbake til i
kapittel 5, synes ogsa styringsgruppene i praksis a ha hatt en viktig rolle.

Enigheten om at medlemmene i styringsgruppene burde besta av departements-
representanter kan tilsi at hensikten med styringsgruppene var a sikre at hensyn
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under de respektive departement ble forsvarlig ivaretatt i arbeidet i styringsgrup-
pene, som ledd i et arbeid for & sikre et omforenet grunnlag for beslutninger om
dpning. Men i fordaget fra Olje- og energidepartementet om & opprette styrings-
gruppene ble gruppene tillagt en relativt klar faglig rédgiverfunkson overfor
dette departementet. De skulle bl avaae «OED behjelpelig med a styre pro-
sjektene». Skriftlig materiale og intervju med informantene synliggjer ogsa ulike
oppfatninger om styringsgruppenes og medlemmenes roller, og endring i oppfat-
ninger over tid . Dette gjelder bade hvem medlemmene representerte og gruppe-
nes forhold til Olje- og energidepartementet og AKUP.

4.3.2.1 Institusjonsrepresentanter eller personlige radgivere for Olje- og
energidepartementet?

| metereferat av 15.03.89 star det ikke noe om hvordan forholdet til henholdsvis
Olje- og energidepartementet og AKUP skulle vaae, utover departementets pa-
peking av styringsgruppene skulle bidrai progektstyringen. Fordi nesten alle de
andre deltakerne bade ble oppnevnt av dler i samrad med departementene, var
ansatt i departement eller underliggende virksomhet og ogsa ofte deltok i
AKUP-mgtene, skulle en forvente at styringsgruppene framsto som og var en
form for undergrupper av AKUP. Slik presenteres de ogsa relativt klart i de fer-
ste &rene etter opprettelsen av gruppene. | utkast til utredningsprogram for
Midt-Norge og Skagerrak fra 1990 star det f eks at AKUP har oppnevnt sty-
ringsgruppene for a koordinere arbeidet med konsekvensutredninger.

Utover i 1992-93 framsto imidlertid rollen og statusen til styringsgruppene
annerledes. Dette kom til uttrykk i forbindelse med en endring i ledelsen av sty-
ringsgruppen for Barentshavet nord i 1992, etter initiativ fra Olje- og energide-
partementet. | departmentets brev av 21.02.92 til Norsk polarinstitutt om gjen-
oppnevning av en person ansatt pa ingtituttet som formann for styringsgruppen,
ble det opplyst at «representantene til styringsgruppen er oppnevnt av OED
som personlige representanter». Dette synet ble gjentatt av lederen for AKUP-
sekretariatet i et mgte 05.03.92 i styringsgruppen for Barentshavet nord.

| referatet fra matet star det ogsa at medlemmene er utnevnt « i egenskap av
faglig bakgrunn, arbeidsplass og kontaktnett. Styringsgruppa skal ha en radgi-
vende funksjon overfor OED/ AKUPs sekretariat». | svarbrev av 26.02.92 fra
Norsk polarinstitutt sa ingtituttet seg uenig i departementets oppfatning, og
mente det ikke kan vage tvil om at medlemmene i styringsgruppene represente-
rer sine respektive arbeidsgivere/ingtitugoner.

Spersmalet om styringsgruppenes rolle og status ble tatt opp til bredere drafting
i AKUP pa mgte 25.-27.5.92. Her ga Olje- og energidepartementets representant
uttrykk for at styringsgruppene «hadde fatt sin form pa bakgrunn av behovet
hos OED for assistanse til teknisk og skonomisk oppfalging av prosjektene».
Han mente videre at det hadde skjedd en utvikling i gruppenes ansvarsomrader,
og at det var behov for & se pa gruppenes rolle og status i forhold til ingtitusjo-
nene og Olje- og energidepartementet. Representanten for Miljeverndeparte-
mentet mente det var behov for en debatt om og avklaring av «styrings-
gruppenes status, roller, lojalitetsband og kommunikasjonslinjer». Han pétok
seg & utforme et notat om dette for senere drefting.
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Et dikt notat ble lagt fram for AKUP tidlig i 1993, og ble behandlet pA mete i
AKUP 13.05.93, etter en kommentarrunde blant deltakerne med pafalgende
endringer.”® Notatet ble tatt til etterretning, og det synes som om deltakerne
duttet seg til innholdet. | notatet sies det bl a felgende om styringsgruppene:

- «Medlemmene av styringsgruppene oppnevnes av NOE etter samrad med
AKUP og de aktuelle etater/institusjoner. Medlemmene representerer den
faglige ekspertise og tillit som deres respektive arbeidsgivere/institusjoner
innehar i samfunnet. Denne representasjonen skal bidra til & sikre den ngd-
vendige kvalitet pa gruppenes arbeid.

- Medlemskapet innehas av navngitte personer. Medlemmene representerer
ikke sine arbeidsgivere/institusjoner i den forstand at de binder opp eller
forplikter disse i den pafglgende behandling av styringsgruppenes framlagt
materiale. Institusjonene/arbeidsgiverne ma kunne sta fritt i sin vurdering og
eventuelle stillingstagen til styringsgruppas konklusjoner eller anbefalinger.
Det pahviler imidlertid medlemmene et ansvar for & veere ajour med og for-
midle etatenes/institusjonene faglige holdninger underveis i arbeidet.

- Styringsgruppenes sekreter handler pa vegne av NOE, i trad med mandatet,
i den forstand at NOE er vedkommendes administrative oppdragsgiver. NOE
kan saledes sette rammene for bl.a. styringsgruppas ressursbruk og fram-
drift, og sekretaerens oppgave blir & sgrge for at disse falges opp.

- Styringsgruppa er sekreterens faglige oppdragsgiver og skal legge premis-
sene for dennes oppgaver av rent faglig karakter.

- Om NOE mot formodning ikke finner & kunne falge opp styringsgruppenes
faglige vurderinger og disposisjoner, kan disse unntaksvis tilsidesettes ved
departementalt vedtak etter samrad med styringsgruppas leder og bergrte
fagdepartement».

Det ovenstaende indikerer noksa klart at det skjedde en endring i forstaelsen av
styringsgruppenes rolle og status. | oppstarten av arbeidet med Midt-Norge og
Skagerrak framsto medlemmene som representanter for de berarte departemen-
tene knyttet opp til AKUP, mens de senere synes a ha blitt oppfattet mer som
frittstdende deltakere i en faglig radgivende gruppe oppnevnt av Olje- og energi-
departementet.”’

Samtidig synesimidlertid notatet fra Miljeverndepartementets representant &
vage noe motsetningsfylt m h t styringsgruppenes roller. Pa den ene side under-
streket notatet deltakernes uavhengighet, og at konklugjoner i styringsgruppene
ikke bandt standpunktene til deresinstitugoner i forhold til en senere haring m
m. Pa den andre siden ble det understreket at Olje- og energidepartementets
handlefrihet i forhold til styringsgruppens rad var begrenset, og at vanlige
konfliktlgsningsmekanismer mellom departementene skulle benyttes ved uenig-
het mellom styringsgruppen og Olje- og energidepartementet.

% Notat av 22.03.93 fra Milj@verndepartementets representant. Det samme notatet er omtalt
tidligere i rapporten under avsnitt 4.2.3.

2" Notatet om roller ble lagt fram véren 1993, etter at styringsgruppene for Skagerrak og Midt
Norge var ferdige med sitt arbeid. Diskusjonen hadde imidlertid gatt over en periode, og det er
ikke urimelig & anta at oppfatningene i notatet fra-93 preget arbeidet i disse gruppene.
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4.3.2.2 Uavhengig faglig radgivning eller styring fra Olje- og energidepar-
tementet?

Siste avsnitt i notatet som er referert ovenfor, gar relativt langt i retning av a gi

styringsgruppene en uavhengig status bade i forhold til Olje- og energideparte-

mentet og AKUP. Dette reiser spgrsmalet om hvilken rolle styringsgruppene ble

tillagt i forhold til disse organene, gitt en oppfatning om at de ikke skulle binde

opp eler forplikte sininstitugon i arbeidet i styringsgruppen.

Styringsgruppene synes & ha hatt en relativt viktig rolle i AKUP-systemet. Del-
takerne i gruppene hadde god innsikt i utredningsarbeidet pa sitt omréde, og
deltok pa metene i AKUP ndr deres utredningsomrade var oppe til diskusjon.
Det er derfor rimelig & anta at de hadde betydelig innflytelse pA AK UPs behand-
ling av utredningsspersma pa sine omréder. Sett i lys av dette blir styringsgrup-
penes rolle overfor Olje- og energidepartementet og AKUP interessant. Dersom
de ble betraktet mer som faglige organ enn som representanter for sine respekti-
ve forvaltningsomrader, bar vi ogsa forvente at styringsgruppene hadde et rela-
tivt uavhengig forhold til departementet og AKUP i sin behandling av saker. To
brev med kommentarer til notatet fra Miljaverndepartementets representant i
AKUP tyder imidlertid pa at dette forholdet ikke var helt klarlagt.

| brev av 04.03.94 fraNorsk polarinstitutt til Olje- og energidepartementet reises
spgrsmalet om styringsgruppenes faglige uavhengighet. Polarinstituttet trekker
sammenligninger til bruk av faglig radgivende grupper ved etablering av andre
forsknings- og utviklingsprogrammer:

«I slike sammenhenger er det vel etablert praksis at gruppa, etter at mandatet
og rammer er gitt, pa fritt faglig grunnlag far utarbeide sin anbefaling til opp-
dragsgiver. Deretter star oppdragsgiver fritt til a falge anbefalingen eller ikke.
Det burde ikke veer noe i veien for at en slik framgangsmate fglges ogsa i
AKUP. OEDs «ommgblering» og andre tiltak overfor styringsgruppa for
Barentshavet Nord varen 1992 var etter var mening ikke i henhold til denne
praksis».

Polaringtituttet mente ogsa at rollen til sekretegren i styringsgruppene ikke var
helt klar, og viste til at en erfaren sekretaa ville ha betydelig innflytelse pa faglige
disposisioner i gruppa. Videre star det:

«Diskusjonen pa neste AKUP-mgte ber derfor avklare om sekreteren star fritt
m h t faglige synspunkter, eller om vedkommende skal vaere «talergr» for
OED».

| brev av 19.02.93 fra Direktoratet for naturforvaltning til Olje- og energidepar-
tementet ble det lagt vekt pa styringsgruppenes frie faglige rolle. Direktoratet
mente bl a at departementet ikke burde overpreve gruppenes faglige vurderinger
ved oppfelging av progekter:

«Var oppfatning er at styringsgruppene, med sin brede faglige ekspertise, ma

gis den ngdvendige tillit, slik at de pa en faglig fri mate kan felge opp de en-
kelte prosjekter i trad med formal, retningslinjer og skonomiske rammer for det

45



enkelte budsjettar. Etter at budsjettfordelingen for et budsjettar er avgjort av
NOE etter avklaring med AKUP, bar derfor styringsgruppene ha frihet til &
gjere ngdvendige faglige vurderinger og disposisjoner i lgpet av budsjettaret
for & sikre forsvarlig gjennomfgring av prosjektene».

Disse sitatene tilsier at den faglige rollen til styringsgruppenei forhold til Olje-
og energidepartementet ikke var helt klarlagt. Dokumenter fra meter i styrings-
gruppene viser ogsa at det generelt var tett dialog mellom styringsgruppene og
Olje- og energidepartementet i utredningssparsmal, i tillegg til at lederen for
AKUP-sekretariatet ofte deltok pa meter i styringsgruppene. Forslag fra sty-
ringsgruppene ble ogsa oversendt Olje- og energidepartementet v/ AKUP-
sekretariatet, som brukte dem som grunnlag for egen behandling av utrednings-
progekter eller ladem fram for AKUP til vurdering.

4.3.3 Informantenes syn pa styringsgruppenes rolle

Informantene fra henholdsvis departementene og underliggende virksomheter
hadde ulike oppfatninger om rollen til deltakernei styringsgruppene. Departe-
mentene la vekt pa at deltakerne var representanter for forvaltningsomradene,
mens flere av informantene fra underliggende virksomheter la vekt parollen som
faglig uavhengig ekspertise.”® En av informantene fra direktoratene pekte pé at
de hadde ulike roller i styringsgruppene og i AKUP: | gruppene var de faglige
eksperter, mensi AKUP var de radgivere for sitt departement. En annen infor-
mant fra direktoratene pekte pa at lederen for AKUP-sekretariatet ofte mette
uoppfordret pa styringsgruppemeter uten formelt a vaare medlem, og hadde kla-
re synspunkter pa anbefalinger av progektgjennomfering. Synspunktene ble
oppfattet som departementets oppfatninger og instruksoner, noe som ifglge
denne informanten medferte at styringsgruppene opplevde a vaae under sterk
styring fra Olje- og energidepartementet.

Informantene fra Fiskeridepartementet mente at uklarhetene og endringene
knyttet til rollefordelingen var «slitsom for dem som deltok, og at det derfor
burde veert gjort mer for & unnga alle uklarhetene».

4.3.4 Oppsummering og vurdering av styringsgruppenes rolle

Det synes & ha skjedd en endring i oppfatningen av styringsgruppenes roller over
tid, fra & representere institusjon og forvaltningsomrade til & vagre faglig eksper-
torgan der deltakerne i mindre grad representerte sin institugon. Dette indikerer
samlet sett en dreining fra & vektlegge arbeidet med konsensus mellom departe-
mentene i utredningsspersmdl til & legge sterkere vekt pa faglig radgivning
overfor Olje- og energidepartementet.

Fordi deltakelsen i styringsgruppene hele tiden var dominert av personer ansatt i
departementer eller underliggende organer, kan denne endringen i vektlegging av
gruppenes rolle ha bidratt til ulike forventinger om roller og dermed uklare be-
dutningssituasioner i AKUP-systemet. Personer ansatt i departement og under-
liggende organ som deltar i arbeidsgrupper underlagt ett eller flere departement,

% De fleste av de vi intervjuet hadde mest erfaring med styringsgruppen for Barentshavet nord,
der departementene ikke var representert.
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mai utgangspunktet sies & representere sin institusjon og institusjonenes forvalt-
ningsomrade, sa lenge de ikke «kjapes fri» fralinjen. Det vil s at de synspunk-
tene personene presenterer i arbeidsgruppen ma forutsettes a bygge pa vurderin-
ger og prioriteringer i ingtitugonen. Nar styringsgruppene ga vurderinger og
fordag i spersma som angikk institusionenes forvaltningsomrade, burde en
derfor kunne forutsette at deltakerne fremmet forslag som var dekkende for in-
stitusjonens vurderinger. Det vil vagre problematisk & legge til grunn at deltaker-
ne skulle fremme personlige vurderinger og fordag, «fristilt» frasin institugon
eller overordnet myndighet.

Notatet om styringsgruppenes rolle som ble behandlet i AKUP, synesimidlertid
abygge pa at deltakerne var frigtilt i forhold til sin arbeidsgiver/institugon. Det
ble der gitt uttrykk for at deltakerne i styringsgruppene var personlig oppnevnt
av Olje- og energidepartementet, og at deres standpunkter ikke skulle «for-
plikte» deresinstitugon i forhold til senere stillingstagen. Det er naaliggende a
anta en her sikter til anbefalinger i gruppene som senere skulle vurderes og av-
klaresi AKUP, eventuelt av departementsrepresentantene i AKUP. Pa den ene
siden kan det vurderes som selvsagt at anbefalinger i styringsgruppene ikke bin-
der opp senere bedutningssituagoner. Dette ville jo bety at styringsgruppene
langt pavei overtok AKUPs rolle. Pa den andre siden vil det vagre problematisk
aleggetil grunn at ansatte i direktorat eller departement fremmer ulike «faglige
holdninger» i henholdsvis styringsgruppene og i AKUP-mgter. Vurderingene til
en institugon kan selvsagt endres over tid, men da som f@lge av nye opplysnin-
ger eller nye premisser.

Sett i lys av dette blir det problematisk a tillegge styringsgruppene en rolle som
personlige rédgivere overfor Olje- og energidepartementet, uavhengig av delta-
kernes institusioner. Selv om AKUP-mgtet synes & ha duttet seg til en dik for-
tolkning, ser vi av intervjuene at de departementsansatte og direktoratsansatte i
ettertid har ulike oppfatninger om dette. Dette indikerer at det ogsa eksisterte
ulike oppfatninger om roller og ansvarsdeling i det praktiske arbeidet, og at del-
takernesroller var uklare.

Det synes ogsa a ha vaat ulike oppfatninger om hvor faglig frie styringsgruppene
var eller burde vaare. Pa den ene siden synes deltakerne i styringsgruppene a ha
lagt vekt pa en rolle som et faglig fritt og uavhengig ekspertorgan. Pa den andre
siden la Olje- og energidepartementet vekt pa at styringsgruppene var deres red-
skap. Dette kunne medvirke til en situagon der styringsgruppene tok hensyn til
synspunkter fra Olje- og energidepartementet underveis, mens andre aktarer
oppfattet tilradingene som faglig uavhengige. Deltakelsen fra medlemmer i sty-
ringsgruppene i AKUP-matene kan imidlertid ha bidratt til & motvirke ulike
oppfatninger om realitetene i og bakgrunnen for fordag fra styringsgruppene.
Samtidig ma det kunne antas at det nettopp var medlemmene i styringsgruppene
som hadde best faglig innsikt i «sine» omréder, og kunne legge betydelige farin-
ger pabeslutninger i AKUP.

Uklarheten om styringsgruppenes rolle kunne uansett medvirke til ulike oppfat-

ninger av i hvilken grad deltakernes institugoner ble bundet i forhold til senere
avklaringer av om dpningsspersmalet var tilstrekkelig utredet.
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4.4  Seminarer og arsmgter

| tillegg til AKUP, sekretariatet i Olje- og energidepartementet og styringsgrup-
pene ble det under konsekvensutredningsprosessen arrangert en rekke ulike se-
minarer og fagmeter hvor de involverte forsknings- og utredningsmiljgene samt
andre inviterte deltok. Ett eksempel pasike fora var det stkalte AEAM-semi-
naret i 1989 hvor det ble gitt innspill til temai utredningsprogrammet for
Barentshavet nord.

Et annet eksempel er de arlige forskermgtene (ogsa kalt arsmeter) i AKUP, hvor
de involverte forsknings- og utredningsmiljegene m fl ble invitert til & delta. Hen-
sikten var, som det ble uttrykt i et internt notat av 01.11.89 i Olje- og energide-
partementet, «at de enkelte forskere som arbeider pa prosjektene skal arbeide
ut fra samme forutsetninger og ha samme mal».

Arsmatene synes primaat & ha hatt gjensidig informasjonsutveksling som formal.
Det samme synes & vage tilfelle for AKUPs drsrapporter som ble utarbeidet av
AKUPs sekretariat (i departementet). Mdlet var, ifalge forordet i arsrapporten
for 1991: «at den skal vere et informativt bidrag til pagaende utredningsarbeid
for lokale og sentrale myndigheter, interesseorganisasjoner og forskningsinsti-
tusjoners.

| disse rapportene det ble gjort rede for meteaktivitet i AKUP og styringsgrup-
pene, ressursbruk og status for de ulike progektene etter innspill fra deltakerne i
konsekvensutredningsarbeidet. Arsrapportene ble viet stor interesse, noe oppla-
get for 1991 pa 600 eksemplarer viser.

Informanter fra departementenes underliggende fagetater understreket at ars-
mater, forskermater og deltakelsen i «store AKUP» virket positivt til & bryte ned
sektorgrenser og sektortenkning og til afatil et samarbeid mellom sektororga-
nene ogsa pa andre omréder enni AKUP.

Korrespondanse, andre dokumenter og intervjuene taler samlet sett for at &rs-
mgtene og arsrapportene fylte en viktig gjensidig orienterende funksjon, samtidig
som disse foragne bidro positivt til tettere samarbeid ogsai andre sammenhenger
enn i AKUP. Samtidig synes arsrapportene og arsmgtene a ha hatt en viktig le-
gitimeringsfunkson utad og en «identitetsskapende» funkgon overfor forsk-
ningsmiljgene.

Det synesimidlertid rimelig & anta at dette ogsa kan ha underbygget og styrket
konsekvensutredningsarbeidets faglige karakter, og samtidig gitt grunnlag for et
inntrykk i retning av at AKUP var en egen prog ektorganisagon («institus on)
ved siden av eller underlagt Olje- og energidepartementet.

4.5  Oppsummering og vurdering av deltakelse, ansvar
og roller i konsekvensutredningsarbeidet
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De mange og til dels motstridende beskrivel sene av deltakelse, ansvar og roller i
konsekvensutredningsarbeidet tyder for det ferste pa at det var uklart for delta-
kerne hvilken rolle aktgrene hadde, bade personer og institusjoner, AKUP, sek-
retariatet og styringsgruppene. Dette gjelder bade hvilke rolle de hadde hver for
seg og i forhold til hverandre. For det andre viser materialet ulike oppfatninger,
bade underveisi prosessen og i ettertid, av hvilke roller aktarene hadde og burde
ha. Noen informanter gai ettertid uttrykk for at uklarhetene var belastende for
samarbeidet.

Dette synes dillustrere tvetydigheten i departementenesrollei saker som i stor
grad angdr flere departementers ansvarsomrader, men hvor ett departement bee
rer utgifter og ansvaret for & forberede saken for behandling i regjeringen.

Selv om oppfatningene har vaat ulike, synes det samlet sett & ha funnet sted en
utvikling i perioden 1988-96 i retning av alegge mindre vekt pa konsensusmo-
dellen til fordel for radgivningsmodellen. Arsaken til denne utviklingen kan tol-
kes pa flere méter.

For det farste kan de tilsynelatende «selvmotsigelsene» i hver enkelt aktars
oppfatninger av ansvar og roller betraktes som uttrykk for at erfaringer ble vun-
net underveisi prosessen. Det ma her tasi betraktning at samarbeidet strakk seg
over mange &, og til tider omfattet relativt detaljerte sparsmal. En av informan-
tene mente at dette bidro til at det var lett & «ga seg vill» i prosessen i forhold til
hva som var det overordnede mdlet. Ifglge Olje- og energidepartementet hadde
departementet far arbeidet med Barentshavet syd ingen tradisoner med a gjen-
nomfgre utredningsprogram av denne sterrel sesorden innenfor den etablerte de-
partementsstrukturen.” Utviklingen kan m a o betraktes som en lagingsprosess.

For det andre kunne det uklare forholdet mellom Olje- og energidepartementet,
AKUP-sekretariatet, AKUP og styringsgruppene dpne for ulike typer «spillsitua-
sioner». Pa den ene siden kunne Olje- og energidepartementet (gjennom sitt
«sekretariat») fremme saker gjennom styringsgruppene, og pa den méten pavirke
og legitimere sitt syn faglig i den behandlingen som i neste omgang resulterte i
fordag for AKUP. Uklarheten om AKUPs radgivnings- og konsensusrolle kunne
pasin side vagre egnet til at «bordet fanget» de andre departementene i forhold

til den etterf@ gende haringsrunden og utarbeidelsen av beslutningsdokumenter.
Pa denne maten kunne en understrekning av rédgivningsmodellen styrke Olje- og
energidepartementets pavirkningsmuligheter.

P4 den andre siden kunne en understrekning av rédgivningsrollen vaere egnet for
de andre departementene med underliggende virksomheter, i farste rekke Miljg-
verndepartementet og Fiskeridepartementet, til & pavirke bruken av og fatilgang
til Olje- og energidepartementets utredningsmidler, uten samtidig a forplikte seg
i forhold til senere vurderinger av om utredningsarbeidet var dekkende for disse
departementenes ansvarsomrader.

2 | nternt notat av 06.03.86 i Olje- og energidepartementet.
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Uavhengig av arsaksforklaring har imidlertid den gradvis sterkere vektlegging av
radgivningsrollen, isolert sett, vaat egnet til fremme muligheten for faglige inn-
spill framange kompetente fagmiljeer. Dette kunne imidlertid ogsa blitt ivaretatt
gjennom en «konsensusmodel I», avhengig av hvordan innspillene hadde blitt
kanalisert og behandlet.
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5 Samarbeidet i konsekvensutrednings-
prosessen

| dette kapitlet belysesinnholdet i samhandlingsprosessen i konsekvensutred-
ningsarbeidet, hvor vi saalig legger vekt pa a vise hvilke oppgaver, ansvar og
roller de ulike akterene faktisk hadde. Framstillingen er knyttet til ulike faser i
utredningsarbeidet, hvor vi har valgt a rette oppmerksomheten om fglgende

utarbeidelse av utredningsprogram

prioritering av enkeltutredninger

utarbeidelse av dluttrapport fra konsekvensutredningsarbeidet (oppsummering
av eksisterende kunnskap, sammenfatning av utredningsarbeidet og anbefalin-
ger)

haringsprosessen knyttet til sluttrapportene og den politiske behandlingen.

5.1 Utarbeidelse av utredningsprogram

5.1.1 Utredningsprogram — bade tema- og prosjektbeskrivelser

For hvert av utredningsomradene, Midt-Norge, Skagerrak og det nordlige Ba-
rentshavet, ble det i startfasen utarbeidet et utredningsprogram, som var en over-
sikt over hva som skulle utredes. Programmene ble utformet i en prosess som
involverte mange aktarer, og programmene var ogsatil offentlig hering.

Arbeidsprosessen og innholdet i utredningsprogrammene for Midt-Norge og
Skagerrak pa den ene siden og Barentshavet nord pa den andre siden var imid-
lertid noe forskjellig innrettet.* Forskjellen i arbeidsprosess innebar ogsa at del-
takerne hadde ulike roller i prosessen for utvelgelse av konkrete utredningspro-
gekter. Dette kommer til syne i beskrivelsen av prosessen for a utarbeide utred-
ningsprogram for omradene.

| programmene for Midt-Norge (s 15) og Skagerrak (s 7) stér det at det endelige
utredningsprogrammet, fastsatt av Olje- og energidepartementet, skulle innehol-
de felgende:

«Dette skal omfatte alle prosjekt som er aktuelle i forbindelse med det foreslatte

tiltak og dessuten:

- spesifisere forutsetningene for de analysene som skal gjennomfares

- peke pa vesentlige og mulige/sannsynlige konsekvenser, basert pa de aktu-
elle konsekvenser

- definere utredningsprosjekter, herunder innsamling av (nye) data

- angi gkonomiske og tidsmessige rammer for prosjektene

- angi rapporteringsrutiner underveis og format/disposisjon for slutt-
rapportene

- fastsla offentliggjeringsprinsipper

- drefte organiseringen av arbeidet.»

% V& giennomgang og vurdering er basert p& utredningsprogram med fal gende datering:
Skagerrak av desember 1989, Midt-Norge av juni 1990 og Barentshavet nord av mars 1991.
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Utredningsprogrammet for det nordlige Barentshavet inneholdt de fleste av disse
punktene, men i stedet for at programmet skulle definere utredningspros ekter
stod det at programmet skulle «definere de mest sentrale problemstillingene» (s
12).

| utredningsprogrammene for Midt-Norge (s 14) og Skagerrak (s 6) er det vist
falgende oversikt over ulike stadier og roller i utarbeidelsen av dokumentene:
«,..

Forslag fra bergrte departementer

Utkast til utredningsprogram styringsgruppen

Forslag til utredningsprogram AKUP — OED

Haring

Godkjent utredningsprogram OED»

agbrwphdE

Utredningsprogrammet for Barentshavet nord inneholdt de samme punktene,
bortsett frafarste; «Forslag fra bergrte departementer». | stedet er det omtalt en
egen sgknadsfase med f@lgende prosess:

«,..

1. Presentasjon for forskningsmiljger

2. Prosjektsgknader/-forslag

3. Forslag til prosjektliste AKUP

4. Godkjenning av prosjektliste OED»

Programmene for Midt-Norge og Skagerrak inneholdt m a o bade problem-
stillinger som burde bli utredet og konkrete utredningsprosjekter som var tenkt
giennomfert, der de bergrte departementene var gitt en sentral rolle i progekt-
defineringen. Programmet for Barentshavet nord var i farste omgang avgrenset
til hvilke problemstillinger som ble ansett som sentrale. Deretter var det en egen
prosess for & definere konkrete utredningsprosjekter.

Denne forskjellen gjar det nedvendig & belyse naamere hvordan utredningspro-
grammene knyttet til de tre havomradene konkret ble utarbeidet.

5.1.2 Utredningsprogrammene for Midt-Norge og Skagerrak

Arbeidet med utredningsprogrammene for Midt-Norge og Skagerrak tok 2-3 &r.
Pamete i AKUP 06.03.87 ble de berarte departementene bedt om a fremme
fordag til utredningsprogekter, mens utredningsprogrammene ble endelig ferdig-
stilt i desember 1989 og i juni 1990. Brev av mai 1987 med vedlegg og av
31.03.87 fra henholdsvis Fiskeridepartementet og Miljeverndepartementet til
Olje- og energidepartementet viser at de to farstnevnte departementene hadde
basert sine fordag til prosjekter painnspill fra sine respektive underliggende
virksomheter. Forslagene hadde karakter av konkrete prog ekter med tidsplan,
budgjettbel gp og utfarende institug on. Fiskeridepartementet hadde for noen av
prog ektene giennomfert en tilbudsrunde med aktuelle utfgrende institugoner, og
foreslo ogsa at det ble etablert en egen styringsgruppe for fiskerprosjektene, dvs
en organisering som synes a hamyetil felles med styringsgruppene knyttet til
utredningene om de sydlige deler av Barentshavet.
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| et avsnitt i hvert av utredningsprogrammene som beskriver den videre prosedy-
ren, star det at innspillene fra departementene og deres underliggende etater ble
satt sammen av styringsgruppen til et farste utkast til utredningsprogram som ble
droftet i AKUP.*' Det stér videre at AKUP deretter fremmet forslag til Olje- og
energidepartementet om hvilke progekter som burde gjennomfares. Olje- og
energidepartementet sendte utkastet til utredningsprogram pa hering til myndig-
heter og institugoner, inkludert medlemmene i AKUP. Dokumentasjonen viser
ikke om Olje- og energidepartementet bearbeidet utkastet far haring, men av
brevveksling gar det fram at de andre departementene i AKUP ble forelagt ut-
kastet til vurdering far det ble sendt pa haring.

| forordene til utredningsprogrammene star det at haringsuttalelsene ble vurdert
av styringsgruppene, som deretter utarbeidet det «endelige utredningsprogram-
met». Det stér videre at AKUP dreftet og godkjente utredningsprogrammene
som styringsgruppene utarbeidet. If@lge utredningsprogrammene skulle Olje-

0g energidepartementet foreta en endelig godkjenning. Vi har ikke funnet
dokumenter som viser at departementet foretok slik eksplisitt godkjenning, men
departementet sendte i eget brev endelig utredningsprogram til heringsinstanse-
ne. Det synesimidlertid ikke & ha blitt foretatt endringer i programmene i denne
sammenheng, noe som ogsa bekreftes av informantene i intervju.

| AKUPs arsmelding for 1993 gis det en annen framstilling av prosessen for ut-
arbeiding av utredningsprogram for Midt-Norge og Skagerrak enn den som er
beskrevet ovenfor. Der stér det bl a at den farste vergonen av forestaende kon-
sekvensutredning™ ble satt sammen pé et ekspertseminar, der en rekke mulige
problemstillinger ble dreftet og ordnet etter viktighet (s 8). Det star ogs at den
sakalte AEAM-metoden for utvelging av utredningstema ble tilpasset utrednin-
gene om Skagerrak og Norskehavet.® Videre heter det at det gikk caett &r fra
ekspertseminaret til det endelige utredningsprogrammet forela

Det synes a vaae lite samsvar mellom denne beskrivelsen av prosessen og den
dokumentasion av prosessen knyttet til utredningsprogrammene som det er hen-
vist til ovenfor. | tillegg viser referat framegtei AKUP 30.01.89 at Olje- og
energidepartementet ikke var inngtilt pad atai bruk metoder som AEAM og eks-
pertseminar for & avklare utredningsbehov, mens saalig Miljeverndepartementet
og underliggende etater argumenterte for dette.

Denne uklarheten om hvordan prosessen foregikk i praksis kan skyldes flere
forhold. Fordi de dokumentene som ble utarbeidet under utarbeidelsen av utred-
ningsprogrammene anses som mer palitelige enn en tilbakeskuende beskrivelse
3-5 &r etter, har vi valgt & basere oss pa disse.

3! Styringsgruppene ble formelt oppnevnt vinteren 1989, dvs bare noen méneder far utred-
ningsprogrammene ble sendt pa offentlig haring, men de synes & ha startet arbeidet tidligere.
2 Av overskriften og sammenhengen i delkapitlet gér vi ut fra at «konsekvensutredning i
denne sammenheng betyr utredningsprogram.

3 AEAM stér for «Adaptive Environmental Assesment and Monitoring», og beskriver bl a
framgangsméter for & velge ut og prioritere relevante utredningstema og -prosjekter.
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Samlet sett synes disse dokumentene a vise at prosessen ved utarbeidelse av ut-
redningsprogrammene for Midt-Norge og Skagerrak hadde sterke innslag av
konsensusmodellen.

5.1.3 Utredningsprogrammet for Barentshavet nord

Utarbeidelsen av utredningsprogrammet for Barentshavet nord strakte seg i ho-
vedsak over perioden 1989-1991. Arbeidet bestod i farste omgang i & definere
utredningstemaer, ikke prog ekter. Dokumentene indikerer at representanter for
de berarte departementene deltok aktivt i arbeidet. | begynnelsen av 1989 ble det
nedsatt en arbeidsgruppe med representanter fra Fiskeridepartementet, Milja-
verndepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet og Olje- og energide-
partementet.** Denne ble senere samme vinter erstattet av en styringsgruppe for
Barentshavet nord. Som tidligere nevnt var alle departementene, unntatt Olje- og
energidepartementet, medlemmer, og det var tett kontakt mellom styringsgrup-
pen og Olje- og energidepartementet.

| mai 1989 arrangerte styringsgruppen et idéseminar med deltakere fra fagmiljger
og myndigheter, med fokus pa faglig avklaring av tema:

«Pa seminaret ble det gjennom en rekke foredrag gitt en presentasjon av faglig
status og aktuelle problemstillinger i forbindelse med de nordlige deler av Ba-
rentshavet. Det ble videre nedsatt arbeidsgrupper innenfor de ulike fagomrader
som fikk i oppdrag & identifisere viktige problemstillinger for det videre arbei-
det.» (Utredningsprogrammet for Barentshavet nord, mars 1991, s 19.)

Utover hasten 1989 var det mater mellom Olje- og energidepartementet og sty-
ringsgruppen om utkast til utredningsprogram. Departementet var pa flere
punkter uenig i styringsgruppens utkast. | en meteinnkalling av 20.10.89 pekte
departementet pa kapitler i programmet som en gnsket «sterkt omarbeidet».*

Etter dreftelser mellom styringsgruppen og Olje- og energidepartementet ble
utkast til utredningsprogram forelagt de institugonene som var representert i
AKUP, ved brev av 04.01.90. Svarbrev viser at bl a Miljgverndepartementet
hadde kritiske merknader til deler av utredningsprogrammet. Samtidig ga
Statens forurensningstilsyn og Direktoratet for naturforvaltning egne herings-
uttalelser til Olje- og energidepartementet med enkelte kommentarer til pro-
grammet.*®

To konklusjoner kan trekkes ut av dette. For det farste indikerer dette at arbei-
det i styringsgruppen ikke ble betraktet som en del av den Igpende avklaring
mellom Olje- og energidepartementet og de andre departementene, selv om re-
presentanter for de bergrte departementene deltok i styringsgruppen. Dette indi-
kerer videre en oppfatning om at styringsgruppene hadde mer uavhengige og

¥ X referat fra AKUP-mgte 30.01.89.

* Olje- og energidepartementet ensket bl a & legge sterkere vekt pa eksisterende forskning, og
stilte spersmal ved om oljevernberedskap og ressurskartlegging p& Svalbard burde omfattes av
programmet.

% Svarbrev fra Miljeverndepartementet 06.02.90, fra DN 07.02.90 og fra Statens forurens-
ningstilsyn 13.02.90, alle tilet til Olje- og energidepartementet.
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faglige roller, og synliggjer tvetydighet i rolleforstaelse. Samtidig synes funksjo-
nen som radgivende organ overfor Olje- og energidepartementet langt pavei a
ha blitt tillagt styringsgruppen og ikke AKUP.

For det andre viser korrespondansens form (formelle brev) en vektlegging av a
fastda enighet eller avklare uenighet mellom departementene. Her synes AKUP
abli benyttet i en konsensusrolle. Pa den annen side deltok ogsa departemente-
nes underliggende virksomheter som selvstendige instanser i haringen. Milje-
verndepartementets fagetater opptradte som selvstendige parter i forhold til av-
klaringen av innholdet i et utredningsprogram som representanter for deres
overordnede departement hadde deltatt i utformingen av. Dette indikerer en u-
klarhet om hvilke roller de ulike deltakerne hadde i avklaringsprosesser mellom
departementene.

Olje- og energidepartementet sendte utkast til utredningsprogram for Barentsha-
vet nord pa offentlig haring i brev av 12.03.91. Utkastet hadde da blitt dreftet og
revidert flere ganger i lgpet av 1990 béde i styringsgruppen og i AKUP.*” Ogsii
denne haringsrunden kom det flere kommentarer til utredningsprogrammet fra
berarte departementer med underliggende etater i AKUP, selv om de fortsatt
satt i styringsgruppen som utarbeidet og bearbeidet forslaget.

Pa grunnlag av heringsuttalelsene og utkast til utredningsprogram av mars 1991,
ble det utarbeidet et notat om typer progiekter som det var aktuelt & utrede.
Dette notatet ble benyttet som grunnlag for a hente inn tilbud pa konkrete pro-
gekter. Dokumentene gir noe uklar informasjon bade om hvordan heringsutta-
lelsene ble behandlet, og hvordan progjektnotatet ble utarbeidet. Olje- og energi-
departementet synesimidlertid & ha hatt en sentral rolle. | departementets brev
av 30.07.91 til styringsgruppen for Barentshavet nord ble det vist til en arbeids-
gruppe som hadde laget et revidert utkast til utredningsprogram pa bakgrunn av
heringsutkastet fra mars 1991 og heringsuttalelsene. Det gar ikke fram hvem
som satt i arbeidsgruppen, men det ble bl a henvist til at AKUP-sekreta-riatet
(dvs Olje- og energidepartementet), hadde foretatt noen endringer.*®

| brevet ble ogsa styringsgruppen bedt om &8 kommentere et utkast til prosjekt-
notat far det skulle forelegges AKUP. | og med at brevet ble sendt fra Olje- og
energidepartementet til styringsgruppen, og det i en nagliggende sammenheng
vises til en annen arbeidsgruppe, skulle en forvente at styringsgruppen ikke var
ansvarlig for notatet. Men bade pa mete i AKUP 29.08.91, i utredningspro-
grammet av 15.09.91 med progjekttyper, og i brev av 24.09.91 fra Olje- og
energidepartementet om tilbudsinnbydel se pa prosekter, framstar styrings-
gruppen som opphav til for progektnotatet sammen med Olje- og energidepar-
tementet. AKUP blir derimot ikke presentert som opphav eller ansvarlig.

37 Dokumentasjonen gir lite informasion om hvorfor det tok ett ar fradet var enighet om et
farste utkast til utredningsprogram fer et utkast faktisk ble sendt p& hering. Flere informanter
viser til at det var diskusjon om avgrensning og synliggjering av utredningsomradets fysiske
utstrekning pa kart. Utredningsprogrammet ble av ulike arsaker gjort mindre geografisk pre-
sist, og fikk undertittelen «Vurdering av konsekvenser av oljevirksomhet i isfylte farvann.»

% Dokumentasjonen viser ikke hvilke endringer som eventuelt ble foretatt i utrednings-
programmet av mars 1991, og hvordan disse eventuelt ble behandlet.
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De innkomne tilbudene ble behandlet av styringsgruppen for Barentshavet nord,
0g styringsgruppen fremmet forslag om prioriteringer av tilbudene overfor
AKUP i mater 04.12.91 og 16.01.92. | disse mgtene synes hovedtrekkene i ut-
redningsprosjektene knyttet til Barentshavet nord fram til 1994/95 a ha blitt
fastlagt.

5.1.4 Informantenes vurderinger

De fleste informantene mente det var en fordel & endre arbeidet med utforming
av utredningsprogrammene i retning av dik prosessen var for Barentshavet nord.
Det ga etter deres vurdering et bedre grunnlag for & vurdere senere prosjektfor-
slag. Representanter for de bergrte departementene ga ogsa uttrykk for at pro-
sessen rundt arbeidet med utredningsprogrammene hadde vaat tilfredsstillende,
og at dei hovedsak dekket det de sa som relevante utredningsbehov bade for
Midt-Norge, Skagerrak og Barentshavet nord. Flere informanter la ogsa vekt pa
at diskugonenei AKUP, om bl a utredningsprogrammene, bidro til starre forsta-
else for ulike problemstillinger mellom forskjellige politikk- og forvaltningsom-
rader.

5.1.5 Oppsummering og vurdering av arbeidet med utrednings-
programmene

De bergrte departementene deltok i prioriteringer av utredningstema og pro-
gekter i utredningsprogrammene gjennom arbeidet i AKUP. Deres hovedpriori-
teringer synesi stor grad & ha blitt fulgt opp av Olje- og energidepartementet.
Dette peker i retning av et gnske om konsensus mellom departementene om valg
av utredningstema.

Datamaterialet om utarbeidelsen av utredningsprogrammene for Midt-Norge og
Skagerrak viser at de berarte departementene gjennom AKUP hadde en hoved-
rollei aforberede et utkast som Olje- og energidepartementet deretter forela
dem til uttalelse. Dette indikerer at konsensusmodellen langt pa vei ble lagt til
grunn for prosessen og deltakernes forstéelse av sineroller.

Departementene var, sammen med andre, ogsainvolvert i arbeidet med utred-
ningsprogram for Barentshavet nord. | arbeidet synes styringsgruppen og Olje-
og energidepartementet a ha hatt en mer framtredende rolle, enn i arbeidet med
utredningsprogram for Midt-Norge og Skagerrak. AKUPs rolle synes mer
utydelig, men samtidig satt representanter for departementene béde i AKUP og
styringsgruppen. Det synesimidlertid & ha skjedd en fagliggjering i framgangs-
méten for a velge ut utredningstema og progekter. Prioriteringer i AKUP synesi
starre grad & ha bygget pa faglige fordag som ikke var fremmet formelt gjennom
departementene.

Dette indikerer at styringsgruppen ble tiltenkt en rolle som faglig radgivende
organ overfor Olje- og energidepartementet, mens AKUP ble betraktet naamest
synonymt med regulag avklaring mellom departementene, dvs at rédgivnings-
rollen og konsensusrollen et stykke pa vei ble forsgkt holdt atskilt.

Vi har ikke grunnlag for &si om forskjellen i prosessene fram til utredningspro-
grammene forel& pavirket resultatet av det samlede konsekvensutredningsarbei-
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det. Poenget i denne sammenhengen er at samarbeidsformen om utredningspro-
grammene indikerer en utvikling i retning av alegge sterkere vekt pa radgiver-
rollen overfor Olje- og energidepartementet enn konsensusbygging mellom de-
partementene. At det fant sted en slik utvikling stettes ogsa av vare konklusjoner
i kapittel 4. Samtidig er det viktig & understreke at de bergrte departementene
bidro aktivt i & fastlegge utredningsprogrammene for alle tre omradene.

5.2  Prioritering mellom enkeltutredninger

Etter at utredningsprogrammene var fastsatt gikk konsekvensutredningsarbei det
for Midt-Norge, Skagerrak og Barentshavet nord over i en fase for & gjennomfg-
re bestemte utredningsprogjekter. Mens utredningsprogrammene ga rammer for
utredningsarbeidene, ble prioriteringer mellom enkeltprosjekter foretatt arlig i
forbindel se med diskuson om disponering av bevilgningen over Olje- og energi-
departementets budg ett. Dette avsnittet belyser samarbeidet i denne fasen.

5.2.1 Prioriteringer av enkeltutredninger

Starrelsen pa og prioriteringene av de arlige bevilgningene til utredninger over
Olje- og energidepartementets budsjett hadde betydning for iverksettingen og
omfanget av de ulike utredningsprosjektene. Departementet dreftet i hele perio-
den den arlige bruken av utredningsmidlene i AKUP-mater, og saalig med de
bererte departementene. Eksempelvis sies det i departementets brev av 08.01.88
til Fiskeridepartementet at departementet «gnsker a diskutere en forelgpig prio-
ritering av prosjekter innenfor de forskjellige omradene som ledd i forberedel-
sen til AKUP-mgtet 21. januar.» Olje- og energidepartementet laget ogsa egne
regnskaps- og budsjettoversikter ved hvert arsskifte for utgiftene til konsekvens-
utredningene, ogsa kalt «<AKUP-midlene».

Det nage samarbeidet mellom departementene om bruk av utredningsmidlene
kommer ogsatil syne ved at midler over Olje- og energidepartementets budsjett i
arene 1986-88 (Barentshavet syd) ble fordelt mellom de bergrte departementene
ut fra departementenes fordag til progekter og pa bakgrunn av avklaring i
AKUP. Dette skjedde ved at Olje- og energidepartementet utarbeidet
tilsagnsbrev til de andre departementene for spesifikke progekter med angitte
belgp, hvor departementene fikk ansvar for de prog ektene som deres underlig-
gende virksomheter utferte. De underliggende virksomhetene fikk fullmakt til &
postere p& Olje- og energidepartementets bevilgning.® Styringen av prosjektene
skjeddemaoi regi av de bergrte departementene i linjen.

Ved innfgringen av de nye styringsgruppene i 1989 synes framgangsmaten og
grunnlaget for budsjettprioriteringene & ha blitt noe endret. De arlige prioriterin-
gene ble dreftet i AKUP og mellom departementsrepresentantene, men
styringsgruppene fikk ansvar for &foresla prioriteringer og legge disse fram i
AKUP-mgter. Pa disse matene var det gjerne et fast punkt der styringsgruppene
orienterte om framdrift i utredningsarbeidet, eller forslag til videre prioriteringer.

% Sef eks Olje- og energidepartementets brev av 22.05.87 og 02.11.87 til Miljgverndeparte-
mentet.
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Samtidig ga Olje- og energidepartementet til tider egne vurderinger til fordag fra
styringsgruppene om prioriteringer. Dette skjedde bl ai forbindel se med budsjett
for 1992, der dette departementet la fram alternative forslag til styringsgruppens
prioriteringer.

Etter at styringsgruppene for Midt-Norge, Skagerrak og Barentshavet nord ble
etablert var det ikke lenger departementene som fikk ansvar for & styre prosjekt-
gjennomfaringen, men derimot styringsgruppene. Styringsgruppene hadde i den-
ne forbindel se en rekke oppfalgingsmeter med utfarende forsknings- og utred-
ningsingtitugoner. Samtidig ble Olje- og energidepartementets tilsagnsbrev sendt
direkte til oppdragstaker somi flere tilfeller var underlagt de andre departemen-
tene.

Disse trekkene gir to indikagjoner. For det farste kan det synes som om styrings-
gruppene overtok en del av de prioriteringsdiskusonene som tidligere skjedde i
AKUP dller mellom departementene. For det andre, og sett i forhold til arbeidet
med Barentshavet syd, overtok Olje- og energidepartementet og styringsgruppe-
ne departementenes ansvar for & styre prosjektgjennomferingen. Fiskerideparte-
mentet, Miljgverndepartementet og Kommunal- og regional departementet var
imidlertid (i varierende grad) representert i styringsgruppene, men synes dad ha
vaat tiltenkt en annenrolle, jf kapittel 4.

Fordi det bade for Midt-Norge, Skagerrak og Barentshavet nord var arlige
draftinger i AKUP om konkrete prioriteringer, trenger imidlertid ikke forskjellen
ahavaat A stor i praksis. Men samlet sett taler materiaet for at bade forsags-
og giennomferingsfasen gikk i retning av & bli mindre forankret i de berarte de-
partementene, med unntak av Olje- og energidepartementet. | AKUP-mgtet
22.01.93 stilte ogsa departementsrepresentantene fra bade Miljeverndeparte-
mentet og Fiskeridepartementet spersmd ved noen av prioriteringsforslagene for
1993 fra styringsgruppen for Barentshavet nord. | et oppfelgingsmete 10.02.93
mellom departementsrepresentantene foreslo disse departementene at det ble
giennomfart flere progekter for Barentshavet nord, i tillegg til de som var fore-
détt av styringsgruppen. Lignende episoder skjedde som nevnt i forbindelse med
utarbeidelsen av utredningsprogram for Barentshavet nord, jf avsnitt 5.1.3. Dette
taler ogsa for at det fant sted en utvikling i retning av en svakere forankring i
departementene.

Til tross for denne utviklingen tyder imidlertid materialet pa at saalig Fiskeride-
partementet og Miljgverndepartementet hadde betydelig innflytelse over priorite-
ringen av progekter og budgettmidler, samtidig som de tok et ansvar for priori-
teringene. Ett blant flere eksempler er prosjektene om sarbarhet for gafugl i
Skagerrak som ble draftet pa mgtei AKUP 02.03.90. Av referatet gar det fram
at det var kommet inn forslag om a bruke 5,5 millioner kroner pa §gfuglpro-
siekter over en tredrsperiode. Dette utgjorde omtrent halvparten av planlagt
brukte utredningsmidler for hele tredrsperioden, og Olje- og energidepartemen-
tet tilte spersma ved om AKUP gnsket en dlik prioritering. Resultatet av disku-
gonen i AKUP var at Miljgverndepartementet skulle ha et mgte med fordags-
stillerne for & drefte eventuelle kutt i progektene.
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Et annet eksempel pa at departementene sa et ansvar for & sikre at utredningene
var dekkende, er et initiativ fra Fiskeridepartement til mate med underliggende
etater i april 1993 for & klargjere om de konkrete prioriteringene av og innhold i
utredningsprosjekter for Barentshavet nord bidro til en forsvarlig konsekvensut-
redning. Bakgrunnen for metet var ifalge Fiskeridepartementet en «usikkerhet
m h t Barentshavet nord om hvorvidt programmet og prosjektene i tilstrekkelig
grad tilfredsstiller fiskerimyndighetenes krav».

Referater framater i AKUP gir inntrykk av at det ogsa fant sted mer forhand-
lingspregede diskus oner mellom departementene om konkrete prioriteringer av
budsettmidler. | mete 16.01.92 ble prioriteringer av utredningsprosjekter for
1992, deriblant §afuglprosjektene, draftet. Miljovernmyndighetene synesikke &
ha vaat helt forngyd med prioriteringen av §afuglprogektene. Representanten
for Fiskeridepartementet tok imidlertid opp spersmaet om hvor fast tidligere
prioriteringer skulle ligge, og var «prinsipielt i mot at enkeltstaende prosjekt/
institusjoner skulle tildeles midler i den opprinnelige starrelsesorden». Fiskeri-
departementets representant mente ogsa at utredningsinstitutter pa miljgomradet
burde bidra med egenfinansiering av AKUP-progekter, slik f eks Havforsk-
ningsinstituttet gjorde. Representanten for Fiskeridirektoratet tok til orde for en
sammenligning av de respektive fagomradenes del av det samlede AKUP-
budsjettet.

Disse eksemplene kan tolkes som uttrykk for to forhold, pa den ene side at Fis-
keridepartementet og Miljeverndepartementet tok et ansvar for a sikre at konse-
kvensene ble tilfredsstillende utredet. P den annen side kan eksemplene tolkes
som uttrykk for at departementene var talergr for forskningstema og forsk-
ningsmiljger innenfor sin sektor, dik at disse fikk finansiering til progekter fra
bevilgningen til konsekvensutredningene.

5.2.2 Informantenes vurderinger

Informantene fra de berarte departementene ga uttrykk for at utredningspro-
gektene i hovedsak dekket det de s som relevante utredningsbehov. Det var
videre en felles oppfatning om at det i hovedsak ble brukt tilstrekkelig med mid-
ler pa prosjekter under deres ansvarsomrader i forhold til behovet. De fleste in-
formantene mente ogsa at det §elden var stor uenighet om hovedprioriteringer,
og at Olje- og energidepartementet stort sett var imagtekommende i forhold til de
faglige behov som ble lagt fram, selv om det kunne vaae uenighet om behovet.

Det var imidlertid ogsa flere ganger uenighet om innretningen av enkeltprosjek-
ter, framgangsméter for utlysing av prosjekter, valg av utredningsmiljger osv.
Ifelge informantene fra Fiskeridepartementet var det ofte uenighet om dette.
Noen informanter mente at Olje- og energidepartementet og AKUP-sekretariatet
i dike situagoner til tider kunne oppfattes som lite konsensusorientert, samtidig
som sakene ble oppfattet & vagre for sma og faglige til & «lafte dem opp i linjen».

Flere informanter mente at noen av prosektene som ble igangsatt, ikke var til-

strekkelig faglig begrunnet, eller at de var relativt |est koplet til konsekvensut-
redningsbehovet. Samtidig ble det gitt uttrykk for at prioritering av slike
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prosiekter i vel sa stor grad var et resultat av forhandlinger mellom departemen-
tene om utredninger pa sitt omrade, som reelle behov for a avklare konsekven-
Ser.

Noen informanter mente at en til tider kunne fainntrykk av at forskningsinstitu-
goner betraktet bevilgningen til konsekvensutredningene primaat som en finan-
seringskilde for fiskeri- og miljeforskningen, og at disse miljgene definerte sitt
eget forskningsbehov og prosjekter inn under AKUP primaat for afafinansie-
ring, og i mindre grad fordi problemstillingene var viktige for spersma om 3p-
ning av nye havomrader for letevirksomhet. Dette kom etter disse informantenes
mening til syne bl ai forbindelse med skriving av duttrapportene, der noen av
delrapportenei liten grad ble funnet relevante.

5.2.3 Oppsummering og vurdering

Hovedinntrykket fra materialet om prioritering mellom enkeltprosjekter er at det
stort sett var enighet om hovedlinjene, og at alle departementene mente det var
stilt tilstrekkelige budgettmidier til disposigon for konsekvensutredningene.
Miljeverndepartementet og Fiskeridepartementet mente at deres faglige behov i
hovedsak ble dekket gjennom utredningene, selv om det flere ganger var uenig-
het om innretningen av enkeltprogjekter, framgangsméter for a utlyse progjekter,
valg av utredningsmiljger osv. Dette indikerer at malet om a oppna konsensus
om konsekvensutredningene langt pavei har vaat nadd nér det gjelder sparsma-
let om hvilke delutredninger som burde gjennomfares. Det synesimidlertid & ha
vaat mer uenighet om innretningen av enkeltprosjekter.

Arbeidsméten for a prioritere budsjettmidier og mellom enkeltutredninger synes
aha beveget seg frad vage sterkt forankret i departementene under arbeidet
med Barentshavet syd, til i stedet abli sterkere forankret i faglig pregede sty-
ringsgrupper og i Olje- og energidepartementet i arbeidet med utredningene
knyttet til Midt-Norge, Skagerrak og Barentshavet nord. Dette tolker vi som en
endring fra &legge sterk vekt pa konsensusmodellen til alegge mer vekt parad-
givningsmodellen.

Matereferater og intervjuer indikerer, sett i sammenheng med diskugonene om
habilitet for deltakerne (jf kapittel 4), at forskningsmiljgers prosektforslag til
tider kunne vaae sterkere motivert av et gnske om afafinansiert eget forsk-
ningsbehov enn av et gnske om at utredningene skulle vaae beslutningsrelevante
i forhold til spersmalet om & dpne av havomrader for |eteboring.

5.3  Arbeidet med sluttrapportene for Skagerrak og
Midt-Norge

5.3.1 Organisering av arbeidet

Datamaterialet viser at spersma om organisering og arbeidsprosess for a skrive
sluttrapportene for Midt-Norge og Skagerrak ble dreftet og vurdert i flere om-
ganger, béde i styringsgruppene og i AKUP-mgater. Hovedtemaet for dreftingene
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var spersma om uavhengighet bade fra forvaltningen og de utredningsmiljezene
som hadde stétt for delutredninger, og hvilke personer som skulle

settes til a utfere arbeidet. Derimot viser datamaterialet lite diskusion om innhold
og innretning pa rapportene. Styringsgruppene synes a ha hatt en viktig funkgon
i planleggingen av denne delen av arbeidet for Midt-Norge og

Skagerrak, mens rollen til AKUP og departementene synes a veat uklar.

5.3.1.1 Notat om organiseringen av arbeidet med sluttrapportene

Styringsgruppene for Midt-Norge og Skagerrak hadde et fellesmete 16.01.92
om organiseringen av sammenfatningsarbeidet. Konklugonene fra dette matet
ble fert videre og utdypet av sekretaaen for styringsgruppen for Skagerrak ut-
over vinteren 1992, og lagt fram pa metei AKUP 25.-27. mai. | notat av
08.04.92 ble det presentert et forslag til organisering og framdrift for utarbeiding
av sluttrapporten for Midt-Norge og Skagerrak. Notatet synes & ha blitt dreftet
med Olje- og energidepartementet underveis, og oversendt andre aktarer i
AKUP-systemet for kommentarer.

| notatet ble det bl aforeslétt at det skulle opprettes en felles redaks onskomité
for begge Sluttrapportene, bestaende av fagpersoner med spisskompetanse pa de
aktuelle omrédene. Det ble forutsatt at ingen representanter for offentlig forvalt-
ning skulle deltai komiteen. Redaksjonskomiteen skulle ha som oppgave a utar-
beide utkast til Suttrapporter for de to utredningsomradene. Det endelige faglige
ansvaret for konsekvensutredningene skulle bli lagt til et eget professorutvalg.
Professorutvalget skulle vaae «et uhildet kontrollorgan for hele sammenfat-
ningsarbeidet». Bade redaksjonskomiteens og professorutvalgets arbeid skulle
bygge pa de gjennomfarte utredningene under AKUP og annen kunnskap om de
aktuelle problemstillingene.

Mandatet for arbeidet til redaksonskomiteen synes a ha blitt forutsatt lagt i en
sakalt «utvidet disposisjon». Redaksjonskomiteen og styringsgruppene skulle
samarbeide om et utkast til disposigon, som bl a skulle gi en skisse av aktuelle
temaer og temaenes omfang. Styringsgruppene skulle ogsa ha en rédgivende
funkgon overfor redakgonskomiteen i de innledende fasene av arbeidet, og bl a
arrangere seminar om arbeidet med utvalgte fagmiljger. Det ble imidlertid under-
streket at redaks onskomiteen skulle arbeide uavhengig av styringsgruppene.
Dette skulle oppnas ved at: «Styringsgruppen avslutter og bryter sin virksomhet
med Redaksjonskommiteen ved godkjennelse av «Utvidet disposisjon»».

| Olje- og energidepartementets brev av 23.11.92 til representantene i styrings-
gruppene ble styringsgruppene opplast. Begrunnelsen for algse dem opp ble
formulert dlik: «Ved a opplase styringsgruppen vil de enkelte medlemmene bli
fristilt i forhold til oppsummeringsarbeidet og den pafglgende haringspro-

sess»,*?

“ Denne formul eringen synes for gvrig ogsd & vise den tvetydighet og uklarhet som eksisterte
rundt styringsgruppenes rolle. Pa den ene side mente Olje- og energidepartementet at gruppe-
ne var faglig rédgivende og bestdende av personlige representanter oppnevnt av dette departe-
mentet, jf kap 4. P& den annen side ble en «frigtilling» i forhold til en senere haringsprosess
framfart som et argument for & avvikle styringsgruppene, noe som implisitt forutsatte at delta-
kerne representerte sin institugjon.
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Det ble lagt til grunn at sammenfatningsarbeidet skulle ga over vel ett ar. | tids-
planen var det bl alagt inn en herings-/foreleggel sesrunde pa utkast til sluttrap-
porter far offentlig haring, men det ble ikke presisert hvem som skulle fa utkas-
teneftil uttalelse.

Notatet inneholder ingen fordag til hvilken rolle AKUP éller de bergrte departe-
mentene eventuelt skulle ha pa ulike stadier i denne prosessen, verken nér det
gjadt utnevning av deltakere i arbeidet, retningdinjer for arbeidet eller forholdet
til redaksonskomiteen. Derimot inneholdt fordaget en noe tvetydig formulering
om redaksgonskomiteens ansvar i forhold til Olje- og energidepartementet: «Re-
daksjonskomiteen er eneansvarlig (overfor OED) for utarbeidelse av samlerap-
porten/utkast til konsekvensutredning».

5.3.1.2 Behandling og revisjon av notatet om organisering

Referatet frametet i AKUP 25.-27. mai er kortfattet m h t behandling av notatet
fra styringsgruppene, men metet konkluderte bl a med at Olje- og energidepar-
tementet skulle oppnevne representanter til redaksjonskomiteen i samrad med
departementsrepresentantene i AKUP. Det kom ellers fram lite uenighet om for-
slaget pa metet, men fordaget var oppe til ny drefting pa AKUP-mgtet
04.09.92.

Et revidert notat om organisering og arbei dsprosess forela 30.09.92. Dette har
noen vesentlige endringer i forhold til det tidligere notatet.”* For det farste var
professorkomiteen som et kontrollorgan tatt bort, og redaks onskomiteen fikk i
oppgave alage rapportene ferdig. For det andre ble AKUP tillagt en rolle i opp-
starten av arbeidet, bade ved godkjenning av sakalt «utvidet disposison» og ved
oppnevning av deltakere i redakgonskomiteen. For det tredje ble punktet om
redaks onskomiteens ansvar overfor Olje- og energidepartementet tatt ut. | ste-
det ble det tatt inn et punkt om at dette departementet skulle ha en sekretagrolle:
«OED er sekretar for Redaksjonskomiteen og serger for a skaffe de ngdvendige
midler til veie for framdriften og ferdigstillelse». For det fjerde var punktet i
tidsplanen om en harings-/foreleggel sesrunde pa utkast til sluttrapporter far of-
fentlig hering tatt ut.

Det nye notatet tydeliggjorde AKUPsrollei en tidlig fase, men gafor avrig in-
gen omtale av AKUPs rolle under eller i avdutningen av arbeidet med rappor-
tene. Redakg onskomiteens ansvar og rolle ble styrket, men det ble ikke omtalt
hvorvidt andre aktarer skulle vurdere dluttrapportene fer hering. Samtidig synes
forholdet mellom Olje- og energidepartementet og komiteen fortsatt & ha veat
uklart. I notatet ble ikke dette departementets sekretaarolle presisert naamere,
og motsetningen mellom dette og understrekningen i notatet om et skille mot
forvaltningen ble ikke dreftet.

“! Dette framst&r som et notat Olje- og energidepartementet stiller seg bak, da navnene til bade
dette departementets representant i AKUP og sekretagren til styringsgruppen for Skagerrak stér
oppfart bakerst i notatet.
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5.3.1.3 Framstillingen av Olje- og energidepartementets rolle i sammen-
fatningsarbeidet

| organiseringen av sammenfatningsarbeidet synes Olje- og energidepartementet

ahafatt en tvetydig rolle. Denne blir endamer uklar i lys av at departementets

representant i AKUP/AKUP-sekretariatet ble satt opp som deltaker i redak-

sionskomiteen, foresl &t av AKUP, med fagkunnskap om konsekvensutred-

ninger.*

Ut fra den skriftlige dokumentasjonen synes Olje- og energidepartementets rolle
i redaksjonskomiteen & ha blitt endret gradvis. | arsmeldingen til AKUP for 1992
ble notatet av 30.09.92 i all hovedsak gjengitt, og i oversikten over deltakerei
redaksonskomiteen var fortsatt representanten fra Olje- og energidepartementet
nevnt. Men denne representanten ble ikke lenger tillagt rollen som fagmann eller
sekretag for komiteen. | stedet ble rollen som oppdragsgiver framhevet: «OEDs
representant er kontakt mellom oppdragsgiver og redaksjonskomité og serger
for & skaffe de ngdvendige midler til veie for fremdrift og ferdigstillelse».

| sluttrapportene for Midt-Norge og Skagerrak fra 1993 er imidlertid Olje- og
energidepartementet ikke presentert som deltaker i redaks onskomiteen, og i
arsmeldingen for AKUP for 1993 ble det lagt vekt pa uavhengigheten til redak-
sionskomiteen. Olje- og energidepartementet gjorde her spesielt oppmerksom pa
madlet med dette: «ved & overlate sammenfatningsarbeidet til en uavhengig ko-
mite utenfor departementet sa oppnar man en uavhengig vurdering med de for-
deler dette innebaerer med hensyn til tillit til det foreliggende materialet.»

Dette kan tolkes som at Olje- og energidepartementet etter hvert gikk ut av re-
dakg onskomiteen, men den tilsynelatende endringen i departementets rolle synes
noe spesiell. Vi finner imidlertid ikke dokumenter som viser dreftinger i AKUP
eller mellom departementene om forholdet mellom Olje- og energidepartemen-
tets deltakelse i redaksjonskomiteen og det uttalte malet om at komiteen skulle
bestd av medlemmer utenfor forvaltningen.

Dette gir samlet sett et tvetydig bilde av situagonen. Pa den ene siden synes det
ahavaat generell enighet om at forvaltningen ikke skulle deltai skrivingen av
sluttrapportene, bade for a sikre ftillit til konklusjonene og for at offentlige orga-
ner skulle opptre som uavhengige heringsinstanser.* Dette indikerer samtidig en
felles oppfatning om at det ikke var et mal at sammenfatningsarbeidet skulle sik-
re at rapportene inneholdt en klargjering av de virkningene regjeringen, depar-
tementene eller forvaltningen mente — og var enige om at — var sentrale i senere
avveininger. Den fravaaende problematiseringen av Olje- og energidepartemen-
tetsrollei redaksonskomiteen indikerer det samme, i betydningen av at rappor-
tene ble sett pa som dette departementets ansvar.

2 5 vedlegg til notatet av 30.09.02 og brev av 13.10.92 fra Olje- og energidepartementet il
AKUP-medlemmene. | tillegg til Olje- og energidepartementets representant i AKUP ble ogsa
sekretaaren for styringsgruppen for Skagerrak satt opp som mediem av redaksjonskomiteen.

“3 Direktoratet for Naturforvaltning understreket dettei et brev av 10.08.92, og stettet punktet
om at personer fraforvatningen ikke burde vaare med i komiteen, fordi det var viktig & sikre
offentlige organers habilitet som hgringsinstans.
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Pa den andre siden framstar det som uklart hvordan en skulle forene Olje- og
energidepartementets rolle med uavhengighet og uhildethet i skrivingen. | prak-
sis synes heller ikke arbeidet med sluttrapportene for Midt-Norge og Skagerrak
ahavaat preget av sa sterk atskillelse mellom forvaltningen og redaksjonsko-
miteen som notatene om organisering synes a ha lagt opp til. Flere forvatnings-
organer synes a habidratt i Sluttfgringen av rapporten, bl a Direktoratet for na-
turforvaltning, Norsk polarinstitutt, Havforskningsinstituttet og Fiskeridirekto-
ratet. Bakgrunnen for dette var at flere delutredninger var forsinket i forhold til
opprinnelig tidsplan, og at redakg onskomiteen mente sentrale forhold var
mangelfullt eller lite behandlet i delutredningene. | referatet fra AKUP-megtet
13.05.93 star det at de ovennevnte forvaltningsorganene «sa seg villige til &
gjore en ekstra innsats for & hjelpe redaksjonskomiteen.»*

5.3.2 Retningslinjer for utforming av sluttrapportene for Midt-
Norge og Skagerrak

Sluttrapportene ble formelt skrevet pa oppdrag fra Olje- og energidepartemen-
tet, og skulle gi grunnlag for beslutninger i regjeringen og Stortinget. Departe-
mentet samarbeidet med andre departementer om grunnlaget for disse rapporte-
ne (delutredningene). Rapportene innehol dt bade beskrivelser og vurderinger av
hvilke virkninger 3pning av omrader for petroleumsvirksomhet kunne ha for
ulike temaer/problemstillinger og fordag til begrensninger i aktiviteten bade
geografisk og i tidsrom.

| lys av dette kunne det forventes at redaksgonskomiteen fikk retningdinjer eller
mandat for sin rapportskriving for a hensynet til beslutningsrelevans skulle iva-
retas, og at dette ble avklart i AKUP eller mellom departementene.

Som nevnt tidligere inneholdt imidlertid notatet av 30.09.92 om organisering av
arbeidet med dluttrapportene lite om mandatet for redaks onskomiteen, utover at
rapportene skulle bygge pa delutredningene under AKUP og annen generell
kunnskap om aktuelle problemstillinger. Uttrykket «aktuelle problemstillinger»
ble ikke definert neamere, f eks om det kunne omfatte andre problemstillinger
enn de som var omtalt i utredningsprogrammene.

Som nevnt i kapittel 5.3.1 var det forutsatt at AKUP skulle godkjenne en sakalt
«utvidet disposigon» med feringer for innholdet i duttrapportene. Datamateria-
let viser imidlertid ikke hva en dlik disposision var, og dette synesi praksisikke a
haveat fastlagt i ett ssarskilt dokument. Av referat fra AKUP-mgtet 22.01.93
gar det fram at medlemmene i AKUP fikk oversendt en utvidet disposigon i de-
sember 1992. | referatet stér det imidlertid ikke noe om hvorvidt deltakerne i
AKUP kommenterte disposigonen. | brev av 23.02.93 fra Olje- og energidepar-
tementet til AKUP-medlemmene ble det oversendt et utkast til innholdsforteg-

“ | referatet fra dette meatet stér det at Olje- og energidepartementet var innstilt pa at redak-
gonskomiteen skulle gjare sluttrapporten ferdig etter tidsplanen og foreliggende materiale,
men gjare oppmerksom pa fagomrader som var mangelfullt utredet. De andre deltakerne i
AKUP motsatte seg sterkt dette. Flere pekte pa det uheldige i ha en mangelfull konsekvensut-
redningsrapport, og gnsket heller & bidra ekstra selv slik at rapportene kunne omfatte alle
tema.



nelse for de to rapportene, men det framgar heller ikke her i hvilken grad dette
ble dreftet i AKUP. Noen informanter pekte imidlertid i intervjuene pa at dette
var relativt grove oversikter over temaer som skulle omtalesi rapporten, og at
de utover dette neppe var sterkt styrende for arbeidet til redaks onskomiteen.

Datamaterialet viser heller ikke hvilke retningdinjer redakgonskomiteen hadde
som grunnlag for & vurdere virkninger og forslag til begrensinger i aktiviteten,

f eks hvordan ulike typer virkninger eventuelt skulle vektlegges. Referat fra mga-
ter i AKUP i begynnelsen av 90-tallet viser imidlertid at det pa oppdrag fra
AKUP og Olje- og energidepartementet ble utarbeidet en faglig metode for &
tallfeste omfanget av virkninger innenfor en problemstilling.*

5.3.3 Vurderingen av sluttrapportene for Midt-Norge og
Skagerrak fgr hgringsrunden

Sluttrapportene fra konsekvensutredningene for Midt-Norge og Skagerrak ble
sendt pa offentlige hering ved Olje- og energidepartementets brev av 17.09.93.
Departementet gikk gjennom og kommenterte utkastene til duttrapporter fra
redaksgonskomiteen far de ble ferdigstilt. If@lge intervjuene var utkastene
derimot ikke til vurdering i AKUP-mgter eller hos Fiskeridepartementet,
Miljeverndepartementet og Kommunal- og regionaldepartementet, f eks mht om
innholdet var dekkende for de utredningstemaene de ulike departementene
mente var relevante.

Informasjonen om hvilken karakter Olje- og energidepartementets gjennomgang
hadde er noe forskjellig. Informanter i Olje- og energidepartementet mente at
kommentarene i alle hovedsak var av redakgonell karakter, og at det ikke var
noe gnske om a pavirke de faglige delene av rapporten. Lederen av redaksjons-
komiteen mente imidlertid at kommentarene ogsa berarte faglige sparsmal, og at
dei utgangspunktet gikk langt sett i forhold til maet om faglig uavhengighet. Ut
over dette gir datamaterialet liten informasjon om disse sparsmélene.

| to brev fraen av redakterenetil de andre medredaktarene av henholdsvis
30.06.93 og 01.08.93 ble det imidlertid pekt pa behov for & justere utkastene til
rapport bl a pa bakgrunn av kritikk fra Olje- og energidepartementet. Disse do-
kumentene gir imidlertid lite informagon om innholdet i kritikken, utover behov
for innstramming og forenkling, klargjering av problemstillinger i innledning og
behov for utfyllende diskugoner om noen typer virkninger.

Uansett viser det ovenstéende at Olje- og energidepartementet hadde en rolle
ved ferdigstilling av dluttrapporten, mens de andre berarte departementene ikke
hadde det. Datamaterialet viser ikke om dette ble dreftet i AKUP eller mellom
departementene. | intervjuene viste informantene fra de bergrte departementene

5| duttrapportene var grunnlaget for forslagene til begrensinger ssammenstillinger av mulige
negative virkninger for ulike problemstillinger innenfor miljg og naturressurser for ulike peri-
oder i aret, og for ulike deler av omradene. Ulike virkninger for milj@ og naturresurser ble
imidlertid ikke veid opp mot hverandre eller mot gkonomiske virkninger for de bergrte regio-
ner.
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til at det var en forutsetning at konsekvensutredningsrapportene skulle utarbei-
des av uavhengige fagmiljger, og at departementene med underliggende fagor-
ganer skulle gi sine merknader til rapportene i forbindelse med den offentlige
heringen.

Informantene fra Olje- og energidepartementet viste til de samme forutsetninge-
ne, og ga uttrykk for at en egen forel eggel sesrunde mellom departementene om
innholdet i rapporten far offentlig hering bade ville politisere rapportene og
foregripe haringen. Alle departementsrepresentantene lai intervjuene til grunn at
det var delutredningene under AKUP og mandatet for dluttrapporten som skulle
sikre at alle relevante hensyn var utredet, ogsa sett fra de ulike forvaltningsom-
radene. | innledningene til rapportene ble det ogsa presisert at rapportene var
skrevet av en uavhengig faglig redaksjonskomité, og at vurderinger og tilradin-
ger derfor ikke stod for departementets regning.*®

5.3.4 Oppsummering og vurdering

Det var enighet om at sluttrapportene fra konsekvensutredningene for Skagerrak
og Midt-Norge skulle bli skrevet av en faglig redaks onskomité, uavhengig av
forvaltningen. Det synes a ha vaat liten diskugon om mandatet for redaksjons-
komiteen, f eks hvordan ulike tema skulle behandles, forholdet til eksisterende
kunnskap og hvilke typer vurderinger eller fordag den skulle inneholde. Det
synes heller ikke & ha vaat diskusjon om hvorvidt rapportene skulle forelegges
deltakerne far haring, og verken AKUP-mgtet, Fiskeridepartementet, Miljgvern-
departementet eller Kommunal- og regional departementet synes a ha hatt en
rolle her.

Samtidig hadde Olje- og energidepartementet en rollei arbeidet bade i innleden-
de faser og ved gjennomsyn og kommentering av utkast. Dette indikerer at rap-
portene ble sett pa dels som et rent faglig produkt og dels som et ansvar for
dette departementet, der de andre berarte departementene ikke hadde ansvar for
innhold og innretning i rapporten som beslutningsgrunnlag pa deres ansvarsom-
rader. Samtidig ga berarte fagmyndigheter i AKUP bidrag til duttferingen av
rapportene. Dettetilsier at de oppfattet at de hadde et medansvar for at konse-
kvensutredningsrapportene dekket alle behov. De kan likevel ha oppfattet sine
bidrag som rent faglige og ikke som forpliktende standpunkter fra sin institugon.

Hovedinntrykket er at det var enighet om at sluttrapportene skulle vaare et faglig
uavhengig produkt, og at konsensus mellom departementene om beslutnings-
grunnlaget for regjeringen skulle ivaretas gjennom en etterfel gende haringspro-
Sess.

“6 Imidlertid ble departementets navn trykket pa rapportens forside, samtidig som forordet var
utarbeidet av Olje- og energidepartementet.
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5.4  Hgring og politisk behandling av sluttrapportene for
Midt-Norge og Skagerrak

5.4.1 Hgringsuttalelsene fra fiskeri- og miljgmyndighetene

Olje- og energidepartementet sendte sluttrapportene for Midt-Norge og Skager-
rak paen bred offentlig hering, og det kom inn i underkant av 80 heringsuttalel-
ser til begge utredningsrapportene. De fleste uttalel sene kom fra kommuner og
interesseorganisagoner. Vi har begrenset gjennomgangen av haringsuttal el sene
til svarbrev fra de sentrale fiskeri- og miljemyndighetene som deltok i AKUP-
arbeidet.*” Denne avgrensningen har vi gjort fordi disse uttalelsene gir en indika-
son pai hvilken grad AKUP-samarbeidet bidro til et omforenet beslutnings-
grunnlag om de sentrale utredningstemaene. Av institugoner med spesiell fag-
kompetanse pa miljz- og fiskerispgrsmal er det, utover interesseorganisasjoner,
0gsa bare miljz- og fiskerimyndighetene som har gitt uttalelser.

5.4.1.1 Fiskerimyndighetenes hgringsuttalelser

Fiskeridepartementet mente i sin hgringsuttalelse, datert 21.12.93, at begge
duttrapportene var mangelfullei sin omtale av fiskerispersmd. Fiskeridelen i
rapporten for Midt-Norge var for generell, mens rapporten for Skagerrak var
mangelfull nér det gjaldt beskrivelse av konsekvensene for fiskeri- og oppdretts-
virksomhet. For begge rapportene oppsummerte departementet kritikken med &
anbefale at konsekvensutredningen ble styrket, ik at «et riktigere bilde av kon-
sekvensene» ble lagt til grunn far politisk behandling. Fiskeridepartementet an-
tok at en arsak til at sluttrapporten for Skagerrak ikke var dekkende, var man-
gelfull bruk av data fra nye utredninger og fra eksisterende kilder i
fiskeriforvaltningen. Det var m a o ikke underlagsrapportene som ble trukket i
tvil, men selve duttrapporten. Intervjuene bekrefter dette.

Heringsuttal el sene fra Fiskeridepartementet bygget i stor grad pa uttalelser fra
Fiskeridirektoratet og Havforskningsinstituttet. Begge var representert i AKUP-
systemet og stod ogsa selv for delutredninger. Det var spesielt Fiskeridirekto-
ratet som hadde kritiske merknader til konsekvensutredningsrapportene. Direk-
toratet mente at de ikke var tilstrekkelige for &ta kunne stilling til de gkonomis-
ke og sosiale konsekvensene en dpning vil ha for fiskeriene. Om rapporten for
Skagerrak mente direktoratet at det som stod skrevet om fiskeri, til dels var fell
og mangelfullt, og videre: «Hvis KU’en alene skal danne grunnlag for en even-
tuell beslutning om apning av Skagerrak for letevirksomhet, vil beslutningen bli
fattet pa gale premisser.»

Uttalel sene fra Havforskningsinstituttet inneholder en noe mer forsiktig kritikk,
men peker ogsa pa behovet for & styrke konsekvensutredningene for en del tema
bade for Midt-Norge og Skagerrak.

" Bade Miljaverndepartementet og Fiskeridepartementet og underliggende etater ga egne
heringsuttalel ser til sluttrapportene for Midt-Norge og Skagerrak. Uttalelsene var bade knyttet
til beskrivelsen av mulige konsekvenser for milja og fiskeri, og til forslagene i rapporten om
apninger og begrensinger i aktivitet i omradene.
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Fiskerimyndighetene konkluderte med at Skagerrak ikke burde dpnes for letebo-
ring, dels fordi kunnskapene var mangelfulle og del's basert pa kunnskap fiskeri-
forvaltningen hadde, men som ikke var med i utredningene.

5.4.1.2 Miljgvernmyndighetenes uttalelser

Miljoverndepartementet mente i sin hagringsuttalelse, datert 12.01.94, at de to
konsekvensutredningsrapportene ikke framstilte mulige konsekvenser av akutte
utdlipp paen klar nok méte, og at det ikke ble gitt en helhetlig vurdering av kon-
sekvenser. Departementet mente ogsa at «verst tenkelige tilfelle»-scenarier bur-
de vaat brukt i sterre grad for & synliggjere konsekvenser av oljesal. Miljavern-
departementet betraktet for gvrig utredningen for Midt-Norge som dekkende i
hovedsak, men mente at utredningen for Skagerrak pa flere omrader var «min-
dre egnet» som beslutningsgrunnlag for dpning.

Heringsuttalelsen fra Statens forurensningstilsyn, datert 22.12.93, gikk lenger i
kritikken enn Miljgverndepartementet. Tilsynet mente at utredningene ikke var
fullstendige og dermed ikke egnet som bed utningsgrunnlag for dpning. Som vi
kommer tilbake til nedenfor, var en hovedkritikk knyttet til avgrensning av ut-
redningstema til letefasen. Men Statens forurensningstilsyn mente ogsa at en
rekke andre punkter ikke var godt nok belyst og vurdert, og at datagrunnlaget
var mangelfullt. Dette gjaldt saalig for Skagerrak, men ogsa noen forhold ved
Midt-Norge.

Haringsuttalel sene fra Direktoratet for naturforvaltning var ikke like kritiske,
men pekte ogsa pa mangler i duttrapportene. | uttalelsene fra Norsk polarinsti-
tutt var kritikken i hovedsak begrenset til at beskrivelsene av mulige konsekven-
ser var for generelle og at en burde ha brukt scenariemetoder.

Miljemyndighetenes anbefalinger var i hovedsak palinje med uttalelsene frafis-
kerimyndighetene, dvs at en bl aradet til at det ikke ble 3pnet for |etevirksomhet
i Skagerrak.

5.4.1.3 Kiritikk av utredningenes faglige kvalitet eller uenighet om fokus
for utredningene?

Alle de ovennevnte haringsinstansene, bortsett fra Havforskningsinstituttet,
pekte pa at det var en svakhet at utredningene bare omfattet letefasen og ikke
produksjonsfasen. De underliggende etatene gikk lengst i denne kritikken, og i
uttal elsen fra Statens forurensningstilsyn ble dette utdypet i flere avsnitt.

Diskugon om fokus for utredningsarbeidet oppstod imidlertid ikke som et nytt
spersmadl i haringsrunden for sluttrapportene. | innledningen til &rsrapporten for
AKUP béde for 1991 og arene etter omtal es diskusjonen om dette sparsmal et
spesielt, men det vises ikke til enighet mellom departementene om spgrsmalet.
Derimot star det at «departementets utgangspunkt» har veat at utredningen
skulle gjelde sparsmal knyttet til letefasen, og «de mer generelle spgrsmal som
reiser seg ved a starte petroleumsvirksomhet i et omrade».
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«Departementet» ma her forstds som Olje- og energidepartementet, og formule-
ringene gir ikke noen holdepunkter for hvordan de berarte departementene sa pa
avgrensningssparsmalet.

Det ovenstdende, sett i sammenheng med heringsuttalelsene fra miljz- og fiske-
rimyndighetene, indikerer at spgrsmalet om hva som skulle vaare fokusi utred-
ningsarbeidet var et mer eller mindre uavklart spgrsma i hele AKUP-samar-
beidet. Dette ble tydeligvis heller ikke avklart i forbindelse med utarbeidelsen av
duttrapport, f eksi mandatet til redaksonskomiteen.

Dette er en relativt sterk indikasjon pa at verken Olje- og energidepartementet
eller de berarte departementene med underliggende etater s pA AKUP-samar-
beidet som et forum der departementene skulle avklare hva som skulle vaare et
relevant beslutningsgrunnlag for regjeringen.

Olje- og energidepartementet synes imidlertid & ha hatt forventninger om en
starre grad av enighet mellom AKUP-aktarene om fokus for sluttrapportene enn
det som viste seg A bli resultatet. | et megte med Miljeverndepartementet
13.04.94 om erfaringer med prosessen knyttet til pning av Skagerrak og Midt-
Norge, pekte Olje- og energidepartementet pa det problematiskei at bl a Statens
forurensningstilsyn som haringsinstans kritiserte at utredningene ikke omfattet
driftsfasen. Olje- og energidepartementet viste il at tilsynet hadde veat med pa &
utforme og pavirke rammer og forutsetninger for konsekvensutredningsarbeidet
gjennom AKUP. Departementet oppfattet kritikken i etterkant som brudd med
forutsetningene, og mente at uenighet om slike grunnleggende rammevilkar bur-
de vaat avklart tidligere, eventuelt pa heyere departementsniva eller i regjerin-
gen. Miljeverndepartementet sluttet seg i hovedtrekk til denne forstaelsen, og
viste il at arsaken til situagonen som var oppstétt, kunne skyldes uklar rollefor-
stéelsei AKUP.,

Selv om Olje- og energidepartementet og Miljgverndepartementet i ettertid
synes & ha oppfattet forutsetningene for fokusi konsekvensutredningsarbeidet
som relativt klare, tilsier haringsuttalel sene at dette ikke var uttrykkelig klargjort
i AKUP som premiss for skriving av duttrapportene og for hgringsrunden.

Ogsa dersom vi ser bort fra sparsmalet om fokus for sluttrapportene, indikerer
haringsuttalel sene at flere andre sentrale elementer i utredningsarbeidet var
uavklartei forbindelse med skriving av duttrapportene. Kritikken av dluttrap-
portene gjaldt f eks bruk av metoder og datamateriale for & beskrive og vurdere
konsekvenser, og manglende omtale av utredningstema. Dersom et av formélene
med AKUP-arbeidet var & etablere en sterst mulig grad av enighet om beslut-
ningsgrunnlaget mellom berarte myndigheter, ville det vaare naarliggende a for-
vente at dike sparsmdl var tatt opp og avklart underveis.

Som vigt tidligere synes de bergrte departementer og direktorater i AKUP liten
grad a haddltatt i utforming av retningslinjer for redaks onskomiteens arbeid. Ut
fra dokumentasjonen synes styringsgruppene, med deltakere fra bade de
aktuelle departementene og direktoratene, a ha hatt en mer aktiv rollei deinnle-
dende fasene av rapportskrivingen. Innholdet i haringsuttalelsene indikerer i-
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midlertid at dette arbeidet heller ikke omfattet avklaringer knyttet til innhold og
innretning i sluttrapportene.

Dette kan tolkes som et resultat av at det ble lagt stor vekt pa faglig uavhengig-
het i utredningsarbeidet. Dette henger sammen med at akterene, inkludert Olje-
og energidepartementets representant, i sterre grad sa pa arbeidet i AKUP-
systemet som en faglig stettefunkgon overfor Olje- og energidepartementet enn
som et forum der departementene skulle avklare om beslutningsgrunnlaget for
dpningsbes utningen var tilfredsstillende, jf ogsa rolledraftingen i kapittel 4.

5.4.2 Behandlingen av hgringsuttalelser

Datamaterialet gir ikke indikasjoner pa at merknader i heringsuttalelsene ble
behandlet i AKUP, med sikte pa a vurdere eventuelle tilleggsutredninger. Merk-
nadene ble derimot behandlet i bilaterale mater og i brev mellom Olje- og ener-
gidepartementet og de bergrte departementene i forbindel se med arbeidet med St
meld nr 26 (1993-94) som bl atok opp spersmaet om dpning av Midt-Norge og
Skagerrak for leteboring.

Arsaken til dette kan vazre at det var en relativt kort tidsperiode mellom hgrings-
fristen pa duttrapportene og fremleggelsen av stortingsmeldingen.
Haringsfristen var satt til 20.12.93, mens stortingsmeldingen ble godkjent i stats-
rad 25.02.94. Men det gir ogsa en ytterligere indikasion paat AKUP i

starre grad ble ansett for & vaae et faglig forum, enn et forum for konsensusbyg-
ging mellom bergrte departementene fear beslutningen ble fattet.

Som resultat av haringsuttalelsene ble det satt i gang en egen tilleggsutredning
om konsekvenser for fiskeri- og oppdrettsnagingen. Denne ble, i tillegg til duit-
rapportene, lagt til grunn for dreftingen av fiskeri- og oppdrettssparsmdl i stor-
tingsmeldingen.

5.4.3 Vurderinger i stortingsmeldingen

| stortingsmeldingen ble sentrale deler av konsekvensutredningsrapportene refe-
rert, bade nar det gjaldt beskrivelser av virkninger og anbefainger om a begrense
dpning av omréder.*® Regjeringen anbefalte overfor Stortinget at bare en begren-
set del av Skagerrak ble dpnet for leteboring, og da med flere restriksjoner
knyttet til boringen. Forslaget omfattet et langt mindre omrade enn det som ble
tilrddd i Sluttrapportene. Anbefalingen i rapportene ble for Midt-Norges del i
starre grad fulgt opp.

Stortingsmeldingen inneholdt fa vurderinger av rapportene og av haringsuttalel-
senetil disse. Anbefalinger om dpning av omrader ble gitt andre steder i stor-
tingsmeldingen, og det framgikk ikke i hvilken grad grunnlaget for anbefalingene
var en avveining mellom interesser eller mangler ved utredningene.

“8 Olje- og energidepartementet trykte de fleste hgringsuttalelsene i et eget vediegg til St meld
nr 26 (1993-94), men hgringsuttal el sen fra Statens forurensningstilsyn var ikke tatt inn i ved-

legget.
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Selv om det i stortingsmeldingen ikke kommer til syne avveininger knyttet eks-
plisitt til duttrapportene, ble det vist til den spesielle betydningen som frilufts-
livet har langs kysten av Skagerrak og betydningen som fiskeriaktiviteten har i
begge omrédene. Regjeringen uttrykte videre behov for a styrke overvaking og
forskning om bl alangtidsvirkninger av utdipp av kjemikalier og oljeholdig vann
fra petroleumsvirksomheten (s 189).

| stortingsmeldingen ble det vist til at enkelte ressurser etter Miljaverndeparte-
mentets mening ikke var omtalt eller for lite fokusert i konsekvensutrednings-
rapporten for Skagerrak.*® Det synes noe uklart hvilken status disse vurderinge-
ne hadde. Stortingsmeldinger legges fram av en samlet regjering, noe som inne-
bager at alle statsradene stiller seg bak innholdet og forslaget. Formuleringen i
stortingsmeldingen kan imidlertid tolkes i retning av at Miljgverndepartementet
ikke dluttet seg til bedutningsgrunnlaget.

Det foreligger ikke indikasioner pa hvilken vekt regjeringen tilla disse vurderin-
genei spgrsmaene om dpning av Skagerrak. Det interessante ved formuleringen
for vart formal er imidlertid at den viser at ett av fagdepartementene som deltok
i AKUP, sa vesentlige mangler ved konsekvensutredningsrapporten for Skager-
rak, noe som indikerer at samarbeidet om konsekvensutredningene ikke lyktesi
a oppna konsensus om alle sider ved bes utningsgrunnl aget.

Stortingsmeldingen ble lagt fram 25.02.94. | Innst S nr 180 (1993-94) uttalte
flertalet i Stortingets energi- og miljgkomité at konsekvensutredningene var
«meget omfattende og gir et godt grunnlag for & vurdere hensyn til miljg og
annen naringsvirksomhet, herunder fiskeriene» (s 26). Flertallet i komiteen var
ogsa enig i de sider av saken som meldingen tok i betraktning i tillegg til konse-
kvensutredningene. Stortinget vedtok imidlertid at preveboring i Skagerrak
skulle utsettes inntil en utredning om virkninger av kjemikalieutdipp i Skagerrak
var giennomfart og vurdert av regjeringen. For gvrig var vedtaket i samsvar med
regjeringens fordag.

Dette viser at selv om departementene ikke lyktes i & oppna konsensus om alle
sider av konsekvensutredningene, mente et flertall i Stortinget at beslutnings-
grunnlaget samlet sett og i hovedsak var tilfredsstillende.

5.4.4 Oppsummering av hgringsprosessen og den politiske be-
handlingen

Bade Fiskeridepartementet og Miljeverndepartementet med underliggende etater
hadde kritiske merknader til duttrapportene for Midt-Norge og Skagerrak. Flere
gikk relativt langt i & hevde at utredningene ikke var gode nok som beslutnings-
grunnlag for regjeringen og Stortinget. Dette tilsier pa den ene side at prosessen
ikke sikret at ale relevante utredningstema var dekket opp paen god nok mate
for forvaltningen. Kritikken av rapportene gikk bl a ogsa pa at utredningene var
avgrenset til letevirksomheten. Dette tyder pa manglende enighet om hva konse-

“9 Dette gjaldt sanddynesystemer pa Lista, laksefisk i serlandsvassdragene og artsrikdom i
Oslofjorden. Det stod ogsa at miljgmyndighetene vurderte konsekvensene av oljesgl i et delom-
réde for & vaare starre enn det som kom fram i sluttrapportene.
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kvensutredningene faktisk skulle omfatte, og indikerer at samarbeidet ikke ble
benyttet for & oppna konsensus om dette. Pa den annen side bar det kunne antas
at det 14 sakens natur at departementene var uenige i pningssparsmalet fordi
deivaretok ulike hensyn og interesser. Ut fraen dlik synsvinkel kan kritikken
betraktes som aliggei grenseflaten mellom fag og politikk.

AKUP foretok ikke en vurdering av heringsuttalel sene til rapportene. Dette
skjedde i farste omgang i Olje- og energidepartementet. Behov for tilleggsut-
redninger ble dreftet direkte med det enkelte fagdepartement, jf tilleggsutred-
ninger i fiskerisparsmd, og var knyttet til behandlingen av sparsmdenei stor-
tingsmeldingen om dpning av nye omrader. Pa dette stadiet i utredningsarbeidet
synes departementene naturlig nok & ha vaart beslutnings- og konsensusorientert,
men da ble utredningssparsma handtert mellom departementenei linjen og ikke i
AKUP.

Selv om departementene ikke oppnadde konsensus om alle sider av konsekvens-
utredningene mente et flertall i Stortinget at beslutningsgrunnlaget som helhet i
hovedsak var tilfredsstillende.

5.5 Arbeidet med sammenfatningsrapporten for
Barentshavet nord

5.5.1 Endring av formalet med sluttrapporten

Opprinnelig var planen at utredningene om Barentshavet nord skulle gi grunnlag
for departementenes og regjeringens behandling av spersmalet om a dpne omra
det for leteboring, dvs en tilsvarende funkson som for Midt-Norge og Skager-
rak.”* Hgsten 1994 synes dette fortsatt & ha veat siktemalet, jf referat frameate
mellom departementene av 05.12.94. Olje- og energidepartementet gikk her inn
for at rammen for det videre utredningsarbeidet ble fastlagt i et regjeringsnotat,
og at malet burde vaae a fa et utredningsgrunnlag for dpning av et naamere de-
finert omrade.

| Olje- og energidepartementets notat av 12.05.95 til Fiskeridepartementet, Mil-
joverndepartementet og Kommunal- og regional departementet gar det fram at
det til daikke var fremmet noe regjeringsnotat. | AKUP-mgtet 29.06.95 stilte
Miljgverndepartementet spersmal knyttet til avklaring av utredningsomradet og
tidsplan for & utarbeide konsekvensutredningsrapport og stortingsmelding.

Disse sparsmalene synes & ha vaat gjenstand for drafting mellom departemente-
ne videre utover i 1995, og ble avklart rundt arsskiftet 1995/96. | et internt notat
i Olje- og energidepartementet av 16.01.96 beskrives et skille mellom det & utar-
beide en sammenfatningsrapport om virkninger av eventuell oljevirksomhet i
Barentshavet nord og en senere konsekvensutredning som grunnlag for eventuell
dpning. Sammenfatningsrapporten skulle ikke inneholde momenter som hadde
vaat med i tidligere konsekvensutredninger, som anbefalinger om 3pning og om
vilkédr for letevirksomhet. Rapporten skulle vagre ferdig i Igpet av 1996, mens
arbeidet med en konsekvensutredning for Barentshavet nord skulle

%0 Jf utredningsprogrammet fra 1991, s 15.
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utsettes inntil videre.

Dette skillet [atil grunn for mgtet mellom departementsrepresentantene i AKUP
15.03.96, der bl aet tilbudsbrev til utredningsmiljger om sammenfatningsrap-
porten ble draftet. Der gikk det fram at formalet med sammenfatningsrapporten
for Barentshavet nord skulle vaare & oppsummere «kunnskapen om virkninger
for miljg, naturressurser og samfunn av eventuell petroleumsvirksomhet i isfylte
farvann i Barentshavet». Rapporten skulle «dokumentere kunnskapsstatus pa de
omradene og for de prosjektene» som var giennomfert under AKUP, og den
skulle «tjene som et grunnlag for en senere konsekvensutredning». PA metet var
det lite diskugon om disse spersmaene og om avgrensning av omradet.

Et sentralt punkt i Olje- og energidepartementets interne notat av 16.01.96 var
en understrekning av at en konsekvensutredning for eventuell pning av aktuelle
omrader métte baseres pa enighet mellom departementene:

«Fgr hgringsdokumentet for eventuell apning av aktuelle omrader utarbeides
ma det veere enighet mellom bergrte departement med hensyn til beslutningsun-
derlag og framgangsmate. Slik enighet kan oppnas ved forhandlin-
ger/dragftinger mellom departementene og/eller ved endelig beslutning i Regje-
ringen.»

Denne papekingen viser en tydeligere vektlegging av konsensus for utarbeidel sen
av sammenfatningsrapport enn hva datamaterialet viser om arbeidet med gl ut-
rapportene for Midt-Norge og Skagerrak. Dette kan ha sin bakgrunn bade i erfa-
ringer fraMidt-Norge og Skagerrak og i problematiseringen av formaet med og
avgrensning av sammenfatningsrapporten for Barentshavet nord.

5.5.2 Vurderingene av grunnlaget for sammenfatningsrapporten

Pa matet mellom departementsrepresentantene i AKUP 05.12.94 tok Miljegvern-
departementet initiativ til at utredningsarbeidet som til da var gjort for Barents-

havet nord, skulle vurderes av representanter for forvaltningen i et arbel dssemi-

nar:

«MD ( ...) etterlyste et «arbeidsseminar» der eksperter fra bergrte departement
og underliggende etater mates for & oppsummere, og siktemalet skulle vare a
konkludere m h t alle nadvendige studier som grunnlag for & vurdere apning av
de aktuelle omrader.»

Fordlaget ble fulgt opp av Olje- og energidepartementet, som ga Norsk institutt
for naturforskning (NINA) i oppdrag a arrangere et arbeidsseminar i februar
1995. | skissen av 20.02.95 fraNINA om gjennomfaringen av programmet sto
det at formalet med seminaret var & vurdere om kunnskapsgrunnlaget var godt
nok for &lage en konsekvensutredning for et begrenset omréde av Barentshavet
nord. Dette skulle innebaare bade a evaluere igangsatte utredninger, foreda
eventuelle nye utredninger og & prioritere tema som skulle fokuseres i sammen-
fatningsrapporten. Magruppen for seminaret ble beskrevet som «ressursper-
soner» med ulike interesser i en eventuell pning/utbygging av Barentshavet
nord, konkretisert som fglgende:
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«Dette innebeerer deltakelse av savel fagpersoner i AKUP, styringsgruppe, for-
valtning som utbyggingsinteresser og beslutningstakere.»

| entelefaks av 13.02.95 fra Olje- og energidepartementet til arrangeren av se-
minaret ble det bl a pekt pa et behov for & unnga en kritikk av rapporten for
Barentshavet nord tilsvarende den som ble gitt for Midt-Norge og Skagerrak.
Dette indikerer en sterkere vektlegging av samarbeid og konsensus mellom
departementene om a sikre et godt nok beslutningsgrunnlag for regjeringen.
Samtidig var imidlertid deltakel sen pa seminaret relativt bred, og magruppen var
bl a definert som fagpersoner.™

Ut fra datagrunnlaget synes ikke konklusonene fra seminaret & ha veat gjen-
stand for behandling i de bergrte departementer eller etater. Pa seminaret ble det
enighet om behov for noen komplementerende undersgkel ser. | notat av
07.03.95 fralederen av AKUP-sekretariatet fikk styringsgruppen for Barentsha-
vet nord og departementsrepresentantene i AKUP oversendt forslag til konkrete
komplementeringsprog ekter som oppfalging av seminaret, og med relativt kort
tidsfrist for svar. Det synes med andre ord ikke & ha vaat en saksbehandling pa
dette tidspunktet mellom de bererte departementene (med etater) i linjen om
utredningsgrunnlaget var godt nok for & utarbeide en sammenfatningsrapport.

En av konklusjonene pa seminaret var for avrig et gnske om a arrangere et til-
svarende arbeidsseminar om effekter av utslipp under utbygging og drift. Et ikt
seminar ble avholdt i desember 1995. Det synes dermed som om sparsma om
virkninger av oljevirksomhet i deler av driftsfasen i starre grad ble trukket inn
for Barentshavet nord enn for Midt-Norge og Skagerrak, selv om dokumenta-
gonen ikke viser enighet om i hvor stor grad, og hvordan, utredningene skulle
omfatte driftsfasen.

5.5.3 Organisering og mandat for rapportskrivingen

Pameatet i AKUP 05.12.94 ble spersmalet om organisering og framdrift for ut-
arbeidel sen av sammenfatningsrapporten for Barentshavet nord dreftet. PA meatet
var det enighet om at redaksjonskomiteen ogsa denne gangen métte vagre faglig
uavhengig av forvaltningsorganene. Samtidig ble det lagt vekt pa at kvaliteten pa
heringsdokumentet burde forbedres nar det gjaldt presentagion av eksisterende
kunnskap som ikke var framkommet gjennom AKUPs aktiviteter. Dette skulle
oppnas ved at arbeidet med rapporten skulle starte tidligere i prosessen enn det
som var tilfellet for Midt-Norge og Skagerrak.

Samtidig som en var enige om a starte arbeidet med sammenfatningsrapporten
tidlig, var det ogsa enighet om at redaksjonskomiteen skulle oppnevnes og starte
sitt arbeid nér tidsplan og utredningsomrade var fastlagt.> Dette ble som nevnt
farst avklart ved arsskiftet 1995/96. Olje- og energidepartementet engasjerte
imidlertid vinteren 1995 en konsulent fra Agenda A/Stil et forprosjekt for opp-
summeringsarbeidet, jf brev av 27.03.95. | tilsagnsbrevet ble det vist til gnsket i

1 Ogsdi Olje- og energidepartementets farste oppdragsbrev til NINA om seminaret ble det
pekt pa at formalet med seminaret var & fa «fagfolk til & vurdere kunnskapsgrunnlaget» for en
konsekvensutredning om deler av Barentshavet.

%2 Jf referat framate i AKUP 04.01.95.
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AKUP om at arbeidet med «innholdsfortegnelse og planer for KU for Barents-
havet nord matte starte tidlig». Formalet med oppdraget var & «gjennomga ut-
redningsgrunnlaget i form av de rapporter som er ferdigstilt og & utarbeide en
innholdsfortegnelse» for konsekvensutredning av Barentshavet nord. Progjektet
skulle veae ferdig i | gpet av ferste halvar i 1995. Tilsagnsbrevet eller annen til-
gjengelig dokumentason gir ikke informasjon om forholdet mellom dette arbei-
det og arbeidsseminaret i februar samme aret, eller om hvorvidt ma med og inn-
hold i oppdraget ble diskutert i AKUP.

| februar 1996 ble et utkast til innholdsfortegnel se/disposigon for en sammenfat-
ningsrapport for Barentshavet nord oversendt fra Agenda A/Stil Olje- og ener-
gidepartementet. Denne synes imidlertid ikke & ha blitt dreftet i AKUP. Derimot
kommer videre drgfting om organisering av rapportskrivingen for Barentshavet
nord til synei referat fra et mgte mellom departementsrepresentantene i AKUP
01.03.96. Der la Olje- og energidepartementet fram et utkast til hvordan utred-
ningsmiljger kunne inviterestil agi tilbud om & utarbeide en sammenfatningsrap-
port for Barentshavet nord.> | utkastet ble det lagt opp til at det skulle engasje-
res en redakter som skulle sta for sammenfatningsarbeidet. | tillegg skulle det
oppnevnes en redaksionsgruppe. | motsetning til tidligere dreftinger synes det na
imidlertid ikke & ha blitt lagt vekt pa redaksons-

komiteens uavhengighet fra forvaltningen. Dette kommer til syne ved at
styringsgruppen ble tillagt en sentra rolle:

«Til & hjelpe seg vil redaktaren fa en redaksjonsgruppe bestaende av en person
fra hver av de gjenstaende aktiviteter som skal gjennomfares i 1996. Oppsum-
meringen ma gjennomfares i samarbeid med og godkjennes av Styringsgruppen
for Barentshavet Nord.»

| referatet fra metet heter det at «etter en diskusjon om organiseringen ble mg-
tet enig om & bringe Styringsgruppen mye sterkere inn i arbeidet». Det var
enighet om at deltakerne i styringsgruppen skulle foresperres om de kunne tenke
seg agaover i en redaksgonskomité med et aktivt ansvar for sammenfatningen,
deriblant & skrive tekstbidrag. Dette ble ogsa tatt inn i det endelige tilbudsbrevet
om redakterbistand, datert 28.03.96.

Dette viser at opplegget for utforming av sammenfatningsrapporten for Barents-
havet nord ble forskjellig fratilsvarende arbeid knyttet til Midt-Norge og Ska-
gerrak. | stedet for at forvaltningen, AKUP og styringsgruppen skulle bli holdt
utenfor redaksjonsarbeidet, ble de na tvert imot gitt en sentral og aktiv rolle.
Dokumentasjonen innehol der ikke opplysninger om hva som var grunnlaget for
disse endringene i oppfatninger, og hvorvidt tidligere sentrale sparsmal, som
faglig uavhengighet av forvaltningen, ble diskutert. En mulig forklaring kan vaae
erfaringene fratidligere arbeid, der bade Miljgverndepartementet og Fiskeride-
partementet hadde betydelige innvendinger til sluttrapporten for Midt-Norge og
Skagerrak, jf avsnitt 5.5.1. En annen forklaring kan vaae at rapporten for Ba-
rentshavet nord hadde en annen karakter enn tilsvarende dokumenter for Midt-

%3 Telefaks fra Olje- og energidepartementet til Fiskeridepartementet, Milj@verndepartementet
og Kommunal- og regional departementet, datert 27.02.96.
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Norge og Skagerrak, fordi den ikke skulle inneholde anbefalinger i forhold til
departementenes besl utningsprosess.

Ogsa ndr det gjaldt redaktgransvaret, synes det & ha vaat enighet om a ga bort
fra & vektlegge faglig uavhengighet fra forvaltningen. Det kom inn fem tilbud fra
utredningsmiljeer pa redaktararbeidet, deriblant fra de to underliggende for-
valtningsorganene, Norsk polarinstitutt og Havforskningsinstituttet. Tilbudene
ble oversendt bade til de bererte departementene og til styringsgruppen for Ba-
rentshavet nord. Styringsgruppen vurderte sgknadene pa mete 07.05.96, og ga
en innstilling til AKUP. Departementene dreftet seknadene og innstillingen

i mete 13.05.96. Resultatet fra metet ble enighet om et fordag fra Olje- og ener-
gidepartementet om & dele redakterarbeidet mellom konsulentfirmaet Agenda
A/S og Havforskningsingtituttet, forutsatt at de involverte partene fant en god
arbeidsdeling.

Havforskningsinstituttets medansvar som redakter ble ikke dreftet i forhold til
spersma om uavhengighet m v. Det synesimidlertid & ha eksistert usikkerhet om
mandat, roller og ansvarsforhold knyttet til ssammenfatningsarbeidet. | forbindel-
se med behandlingen av redaktarsparsmalet i metet 07.05.96 pekte styrings-
gruppen pa behovet for sike avklaringer:

«Styringsgruppa mener det er avgjgrende for gjennomfgringen av sammen-
fatningsarbeidet at mandat, fullmakt, ansvarsforhold, m.v. mellom redakterer,
redaksjonskomiteen, delprosjekter og NOE er klinkende klar far oppstart av
arbeidet.»

Dette ble ogsa gjentatt og understreket av representanten for Kommunal- og
regional departementet i metet mellom departementsrepresentantene 13.05.96.
Referatene fra metene inneholder ikke informason om bakgrunnen for disse il
dels sterke papekingene av behov for avklaringer, men ogsa her kan erfaringer
fraMidt-Norge og Skagerrak vaae én arsak.

5.5.3.1 Avklaring av roller og mandat

Olje- og energidepartementet fulgte opp enskene om & avklare mandat, rolle- og
ansvarsdeling i et eget notat kalt «Organisering og gjennomfgring av AKUP —
sammenfatningsarbeid i 1996». Et utkast til notat ble oversendt departements-
representantene i AKUP og styringsgruppen for Barentshavet nord i juni 1996
for vurdering og eventuelle merknader.

Notatet skulle gi retningsinjer for organisering og mandat for sammenfat-
ningsarbeidet. Det inneholdt fordlag til arbeidsdeling mellom en hovedredakter
og en medredaktar, ansvarsdeling mellom redaktarer og redaksjonskomité, og
forholdet til igangsatte fagutredninger som skulle benyttesi sammenfatningsar-
beidet. Som vedlegg til notatet fulgte det ogsa et utkast til innholdsfortegnelse
for sammenfatningsrapporten. Notatet inneholdt imidlertid ikke en avklaring av
forholdet mellom redakterer/redaksjonskomité og Olje- og energidepartementet,
eller forholdet til de andre berarte departementene.
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| var sammenheng er saalig fordaget til ansvarsdeling mellom redaksj onskomi-
teen og redaktarene interessant. Redaktarene ble tillagt det endelige ansvar for
teksten, men redaksjonskomiteen ble tillagt et stort ansvar for & papeke faglige
mangler i utkast til tekst. Om ansvarsdelingen stod det bl a:
«Redaksjonskomiteen har saledes ikke redaksjonelt ansvar for innholdet i sam-
menfatningsrapporten, men ansvar for a papeke overfor redaktgrene eventuelle
faglige mangler og/eller utelatelser.»

Sett i lys av at redaksjonskomiteen i hovedsak skulle besta av personer ansatt i
etater under de mest bergrte departementene, viser dette at forvaltningen ble
trukket sterkt inn i sammenfatningsarbeidet. Notatet omtaler imidlertid ikke for-
holdet mellom personene i redaks onskomiteen og deres respektive institugoner,
dvs spersmalet om hvorvidt sasmmenfatningsrapportens konklugioner skulle bin-
de opp ingtitug onenes standpunkter i forhold til en etterf@ gende foreleggel se og
hering. Men det er naaliggende & anta at opplegget til organisering ble utformet
med sikte pa a unnga at sammenfatningsrapporten ble utsatt for tilsvarende kri-
tikk fra berarte fagmyndigheter som sluttrapportene for Midt-Norge og Skager-
rak. Samtidig var denne rapporten av en annen karakter enn de tidligere slutt-
rapportene m h t kopling til beslutning vedrgrende 3pning.

Notatet inneholdt ikke et tydelig mandat for innholdet i sammenfatningsrappor-
ten, utover et utkast til innholdsfortegnel se. Derimot ble det beskrevet flere del-
progekter som skulle bearbeide grunnlagsdatatil bruk i sammenfatningsarbeidet.
For disse delprosjektene var mandatet & frambringe modeller og data for atall-
feste konflikt mellom levende ressurser og oljei isfylte farvann.

Pa mate mellom departementsrepresentantene i AKUP tidligere pa aret
(13.03.96) bleimidlertid sparsmaet om innhold i sammenfatningsrapporten dis-
kutert. Fiskeridepartementets representant viste dartil erfaringer fra sluttrappor-
tene for Midt-Norge og Skagerrak, som ble kritisert for atafor lite hensyn til
eksisterende kunnskap om aktuelle forhold, og mente at dette métte dekkes bed-
re opp i sammenfatningsrapporten for Barentshavet nord. Det ble da enighet om
at kunnskapsstatus skulle vaae med som innledning under hvert kapittel i sam-
menfatningsrapporten.

Organiseringen av rapportskrivingen synesi hovedsak a ha fulgt de retnings-
linjene som ble trukket opp i notatet fra Olje- og energidepartementet. Som vist
synes organiseringen a vektlegge konsensusbygging mellom departementene og
deres respektive underliggende etater for & sikre at samlerapporten var dekkende
for de temaene forvaltningen mente var sentrale. Dette malet ble ogsa tydelig-
gjorti et internt notat av 17.10.96 i Olje- og energidepartementet om det videre
arbeidet med sikte pa dpning av Barentshavet nord. | en oppsummerende beskri-
velse av arbeidet med utredninger knyttet til dette omradet ble det bl avist til at
utredningsarbeidet langt pa vei var basert pa en konsensusmodell under AKUP.
Dette ble begrunnet med behov for enighet om beslutningsgrunnlaget:

«Det er avgjgrende at bergrte departement langt pa vei, og om mulig fullt ut er
enige i at beslutningsgrunnlaget er tilstrekkelig.»
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Videre ble det lagt vekt pa at sammenfatningsrapporten ville gi en forbedret
oversikt over beslutningsgrunnlaget for en eventuell 3pning av Barentshavet
nord, noe som ville bidratil «konsensusprosessen».

| notatet ble det imidlertid ikke lagt vekt pa at berarte fagmyndigheter satt i re-
daksjonskomiteen for sasmmenfatningsrapporten. | stedet ble det vist til at komi-
teen bestod av fagpersoner som departementene hadde tillit til:

«Det ble varen -96 nedsatt en redaksjonskomité bestadende av de fremste eks-
perter innenfor de ulike fagomrader. De gvrige departementer (MD og FID)
har tillit til de utvalgte fagpersoner.»

Dette indikerer at Olje- og energidepartementet ikke betraktet redaksjonskomi-
teen som bestdende av representanter fra de berarte fagmyndigheter, men som
enkeltpersoner med spesiell kompetanse pa de aktuelle omradene. Dette behaver
ikke & ha hatt betydning i praksis for hvordan redaksjonskomiteen utfarte arbei-
det i forhold til sine institugoner, men viser at det fremdeles eksisterte en noe
tvetydig oppfatning om roller i skjagringspunktet mellom faglig uavhengig rad-
givning og utvikling av konsensus mellom departementer og fagmyndigheter.

Sammenfatningsrapporten for Barentshavet nord ble ferdigstilt i 1gpet av 1997.

5.5.4 Oppsummering og vurdering

Hovedinntrykket er at det, i motsetning til arbeidet med sluttrapporter for Midt-
Norge og Skagerrak, i praksis ble lagt sterkere vekt pa konsensusi arbeidet med
sammenfatningsrapporten for Barentshavet nord. Spersmélet om forma med og
avgrensning av utredningsarbeidet var gjenstand for en relativt lang avklarings-
prosess. | arbeidet med sammenfatningsrapporten ble ansatte i berarte forvalt-
ningsorganer ogsa trukket inn pa en langt mer aktiv méte enn i arbeidet med to
andre rapportene.

Arsaken til dette kan vaare erfaringer med sl uttrapportene for Midt-Norge og
Skagerrak, som ble utsatt for kritikk fra de berarte myndighetene (se avsnitt
5.5). Uenighet og diskusgioner om avgrensning av utredningsomradet kan ha bi-
dratt til det samme. | tillegg kan det ha spilt en rolle at sammenfatningsrapporten
for Barentshavet nord hadde en annen karakter enn sluttrapportene for Midt-
Norge og Skagerrak, da den ikke ble benyttet som grunnlag for beslutning om
dpning av omradet for |etevirksomhet.

5.6 Oppsummering og vurdering av samarbeidet om
konsekvensutredningene

Denne gjennomgangen av samarbeidet i ulike faser av konsekvensutredningene
viser at arbeidet med utredningsprogrammene for Midt-Norge og Skagerrak
farst og fremst hadde karakter av & vaare konsensusorientert, mens tilsvarende
prosess knyttet til Barentshavet nord hadde en sterkere preg av faglig radgivning
overfor Olje- og energidepartementet. Det synes derfor & ha funnet sted en grad-
vis endring fra vekt pa konsensusmodellen til starre vekt pa radgivningsmodel-
len. Nar det i |gpet av samme periode flere ganger var diskusjoner og uenighet
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om roller og ansvar (jf kapittel 4), er det rimelig & forsta dette som en konse-
kvens av denne gradvis endrede vektleggingen som saalig Olje- og energidepar-
tementet synes a ha vaat padriver for.

| arbeidet med duttrapporter for konsekvensutredningene knyttet til Midt-Norge
og Skagerrak ble det lagt sterkere vekt pa faglig og uavhengig radgivning enn pa
konsensus. Det var her enighet om at avklaringer mellom departementene i
sparsmalet om konsekvensene var tilstrekkelig utredet skulle ivaretas gjennom
en offentlig haringsrunde som ikke omfattet forel eggel se mellom departemente-
ne pa forhand. Diskusjonene om hvordan arbeidet med duttrapportene skulle
legges opp fant sted i omtrent samme tidsrom som drgftingene om AKUPs og
styringsgruppenes ansvar og roller. Det synes derfor rimelig & forsta de to pa-
rallelle prosessene som pavirket av hverandre nar det gjelder syn paroller og
ansvar.

Samlet sett tyder datamaterialet pa at vektleggingen av faglig og uavhengig rad-
givning i arbeidet med dluttrapportene for Midt-Norge og Skagerrak medferte at
hensynet til konsensus ikke ble ivaretatt i tilstrekkelig grad.

Datamaterialet viser at fokus pa konsensus var sterkere representert i arbeidet
med sammenfatningsrapporten for Barentshavet nord. Her synes imidlertid sam-
arbeidet ikke & ha foregétt i AKUP, men mellom departementenei linjen.

Selv om hensynet til konsensusi arbeidet med duttrapportene om Skagerrak og
Midt-Norge ikke ble tilstrekkelig ivaretatt, og flere deltakere oppfattet samar-
beidet som vanskelig, ser vi grunn til & understreke synspunktet fra flere infor-
manter om at samarbeidet gijennom AKUP bidro til & gke forstaelsen for ulike
problemstillinger patvers av forvaltningsgrenser. Det er ogsa enighet blant in-
formantene om at delutredningene som ble gjennomfert i AKUP-samarbeidet har
gkt kunnskapen om virkninger av petroleumsvirksomhet i havomradene. Sett i
lys av at beslutninger om 3pning for petroleumsvirksomhet innebagrer vanskelige
politiske og faglige avveininger mellom flere forvaltningsomréder, tilsier dette at
samarbeidet i AKUP har vaat et viktig bidrag til & bedre bed utningsgrunnlaget i
dike sparsmdl.
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6 Oppfalgingen av St meld nr 26 (1993-94)

| St meld nr 26 (1993-94) og i Stortingets behandling av meldingen (Innst S
nr 180 (1993-94)) ble det pekt paflere behov for oppfalging. Dette gjaldt
i hovedsak:

Gjennomfearing av en utredning om virkninger om kjemikalieutdipp i Skager-
rak.

Gjennomfering av et forsknings- og utredningsprogram under tittelen «Fisk,
olje, oljevernberedskap».

En styrket og bedre koordinert overvaking og forskning om langtidsvirknin-
ger av regulagre utdipp av kjemikalier og oljeholdig produksonsvann pa
norsk sokkel, samt igangsetting av biologisk overvaking pa utvalg av olje-
feltene.

| dette kapitlet belyses hvordan disse tre oppfal gingstiltakene ble gjennomfart
fram til 1997. Gjennomgangen legger hovedvekt pa organisering, roller og sam-
arbeid mellom departementene.

6.1 Kjemikalieutredningen

| sin behandling av St meld nr 26 (1993-94) fattet Stortinget et eget vedtak der
regjeringen ble bedt om diverksatte en utredning om virkninger av kjemikalieut-
dipp i Skagerrak, og at den utsatte endelig beslutning om preveboring i dette
omrédet inntil utredningen var gjennomfert og vurdert av regjeringen.> Dette
viser at Stortinget mente at dpningssparsmalet for Skagerrak ikke var tilstrekke-
lig utredet.

| lgpet av 1994-95 satte Olje- og energidepartementet i gang arbeidet med a
felge opp inngtillingen fra Stortinget, i form av en anbudsinnbydelse for et utred-
ningspros ekt om virkninger av kjemikalieutslipp fra petroleumsvirksomhet i
Skagerrak. Dette progektet synesikke a ha blitt organisert gjennom AKUP, men
Olje- og energidepartementet orienterte bl a Statens forurensningstilsyn om an-
budsinnbydelsen. Tilsynet stilte seg i brev av 19.01.95 til Miljegverndepartemen-
tet kritisk til innholdet i anbudsinnbydelsen, og til Olje- og energidepartementets
framgangsmate i arbeidet. Utover vinteren 1995 ble det etablert et samarbeid
mellom de to departementene og Statens forurensningstilsyn om omfang og inn-
hold i kjemikalieutredningen.

Et sentralt diskugonstema var hvor langt utredningen skulle gai & vurdere virk-
ninger i driftsfasen. | brev av 09.06.95 konkluderte tilsynet med at det igangsatte
progektet etter deres mening vil haliten verdi for Stortinget og miljevernfor-
valtningen i senere bedutningssituagoner, «.. ,men bare vil resultere i en ny
oppsummering og sammenstilling av kjente data av til dels historisk interesse.»
Dette synes ogsii grove trekk a ha vaat Statens forurensningstilsyns vurdering

* Innst S nr 180 (1993-94) Innstilling fra energi- og miljakomiteen om utfordringer og per-
spektiver for petroleumsvirksomheten pa kontinental sokkelen, vedtak 1.
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av utredningsrapporten nar den forelda sommeren 1996. | brev av 26.08.96 mente
etaten at rapporten ikke kastet «nytt lys over effekter av utslipp av kjemikalier
til sjg 1 forbindelse med petroleumsboring i Skagerrak.»

Resultatet av denne kritikken ble at de to departementene og Statens forurens-
ningstilsyn i mete 01.10.96 ble enige om at tilsynet skulle bidratil & heve kvali-
teten i rapporten. | et mgte mellom Olje- og energidepartementet, Statens foru-
rensningstilsyn og Universitetet i Odlo (rapportskriver) i august/september 1997
ble enkelte punkter og konklugonen i et revidert utkast av utredningen draftet. |
mgtet ble det enighet om formuleringer i konklusjonen i rapporten nar det gjaldt
vurderinger av virkninger av kjemikalieutdipp. Etter matet skulle tilsynet og
forfatterne vurdere formuleringene, og forfatterne ferdigstille rapporten for of-
fentliggjering. Innholdet i rapporten skulle sa benyttes som grunnlag for behand-
ling av spersmalet i regjeringen.

Dette viser at det var relativt stor forskjell pa prosessen for duttfaring av rap-
porten om kjemikaliespersmalet, og prosessen for ferdigstilling av dluttrapporte-
ne for Midt-Norge og Skagerrak. Kjemikalieutredningen ble ogsa utarbeidet av
uavhengige fagmiljg, men til forskjell fra Midt-Norge og Skagerrak fikk Statens
forurensningstilsyn, som statens fagorgan pa omradet, kommentere innholdet i
rapporten far ferdigstilling og offentliggjering. Prosessen synes a ligge neat opp
til en konsensusmodell, der formalet med utredningen etter hvert ble a sikre at
utredningsbehovene for berarte myndigheter ble ivaretatt. Det synes bl ad ha
blitt lagt vekt pa at vurderingene i rapporten skulle baseres pa et datamateriae
og premisser de ulike myndighetene og forfatterne var omforenet om.

6.2 Programmet «Fisk, olje, oljevernberedskap»

| St meld nr 26 (1993-94) anbefalte regjeringen at det ble nedsatt et forum for
petroleumsaktiviteten i Norskehavet. If@lge meldingen var formalet «d bidra til
bedret dialog og utveksling av synspunkter vedrgrende den videre aktivitet i
Norskehavet». Regjeringen lai meldingen opp til at forumet skulle bestd av re-
presentanter for de bergrte fylkeskommuner og sentrale petroleumsmyndigheter.
Siktemalet med forumet var & drefte sparsma av felles interesse knyttet til leting
etter, utbygging og produkson av olje og gass. Forumet skulle legge saalig vekt
pa & drefte mulige regionale ringvirkninger av virksomheten, men mer generelle
oljepolitiske sparsma burde ogsa kunne ligge innenfor rammene av arbeidet.

Regjeringen anbefalte ogsa at det i forbindelse med dpning av nye omrader for
letevirksomhet i Norskehavet ble igangsatt et eget program utover de gvrige
tiltak som ble vardet i meldingen, pa grunn av fiskerinagingens saalige betyd-
ning for de naaliggende fylker. Programmet ble gitt tittelen «Fisk, olje, oljevern-
beredskap», og burde if@lge stortingsmeldingen ha en varighet pa 3 & og en gvre
kostnadsramme pa 3 millioner kroner. | utformingen og gjennomferingen av
programmet skulle det legges vekt pa at regionale miljger deltok aktivt, samtidig
som rammer og arbeidsform i programmet skulle fastlegges i samrad med de
aktuelle regionale myndigheter, fiskeriinteresser og forskningsinstitug oner.
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Stortinget Sluttet seg til Regjeringens anbefalinger om programmet, og pekte pa
forholdet til fiskerinaaingen, samtidig som komiteen i Innst S nr 180 (1993-94)
sadet «som sveert viktig av tilstrekkelige ressurser stilles til radighet og at ogsa
nord-norske kompetente miljger trekkes med i arbeidet».

| lgpet av 1994 ble det nedsatt 2 kontaktgrupper for Norskehavet-regionen; én
med deltakel se fra regionalt nagingdiv og oljesel skapene, og én med deltakelse
fra Olje- og energidepartementet (statssekretaaren) og de berarte fylkeskommu-
ner (primaat Nordland fylkeskommune). Ifglge Olje- og energidepartementet ble
gruppene nedsatt for & oppna en tettere dialog med regionale myndigheter og
nagingdiv, fordi Nordland fylkeskommune hadde vaat kritisk til & 3pne Norske-
havet for leteboring i den utstrekning som ble vedtatt av Stortinget i forbindelse
med St meld nr 26 (1993-94).

Det synes uklart om programmet «Fisk, olje, oljevernberedskap» primeat var
ment som et tiltak for a falge opp konsekvensutredningenes faglige anbefalinger
om a dekke kunnskapshull, eller om tiltaket var ment som et ledd i den mer poli-
tiske dialogen mellom Olje- og energidepartementet (ved statssekretaaen) pa
den ene siden og de bergrte fylkeskommuner og naaringsinteresser pa den andre
siden. Flere forhold taler for at den sistnevnte intengonen var viktig.

For det farste ble programmet omtalt samme sted i St meld nr 26 som etablerin-
gen av kontaktforumet for Norskehavet, som ma oppfattes som del av en poli-
tisk dialog, og i en annen del av meldingen enn konsekvensutredningene, kjemi-
kalieutredningen og behovet for mer koordinert overvakning av utdlipp. Stortin-
gets forutsetning om aktiv deltakel se fra nord-norske «kompetente miljger» sy-
nes atrekke i samme retning. For det andre utarbeidet Nordland fiskeriutvik-
lingssenter et utkast til et «Olje- og miljgprogram» for Nordland, pa oppdrag fra
Nordland fylkeskommune og delvis finansiert av utredningsmidler fra Olje- og
energidepartementets program «Fisk, olje, oljevernberedskap». Av utkastet gar
det fram at fordagene var et svar pa Regjeringens initiativ til programmet «Fisk,
olje, oljevernberedskap». | utkastet heter det bl aat «vare anbefalinger til
Nordland fylkeskommune vil veere at det stilles en del politiske krav som begr
innfris far ytterligere leteboring og oljeutvinning settes i gang utenfor Nord-
landskysten».*

For det tredje bekrefter informantintervju at Olje- og energidepartementet fra
starten av betraktet programmet «Fisk, olje, oljevernberedskap» primaat som ett
element i den politiske dialogen mellom departementet og Nordland fylkeskom-
mune.

| august 1994 ble det arrangert et idéseminar for & konkretisere innholdet i pro-
grammet «Fisk, olje, oljevernberedskap».” Ut over dette ble det ikke satt i gang
konkrete tiltak far det i kontaktgruppen mellom Olje- og energidepartementet og
regionale myndigheter i 1995 ble etterlyst et initiativ fra departementet for &

% Qlje — fisk — miljg, forslag til et «Olje- og Miljgprogram» for Nordland. Rapport fra Nord-
land fiskeriutviklingssenter AS (NOFUS), Leknes 1996.

% Datamateriale innehol der ikke opplysninger om hvilke institusjoner som deltok p& semina-
ret.
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sette i gang tiltak under programmet. | 1996 tildelte departementet 450 000 kro-
ner til Nordland fylkeskommune, dels som finansiering av et enkeltstaende pro-
ekt og dels som stette til & utarbeide forslag til et olje- og miljgprogram for
Nordland. Ifglge informanter fra Fiskeridepartementet, Miljaverndepartementet
og Olje- og energidepartementet ble midlene tildelt uten at programmets faglige
innhold pa forhand var gjenstand for dreftelser mellom de tre departementene.
Datamaterialet gir heller ingen indikasioner pa at programmet «Fisk, olje, olje-
vernberedskap» ble behandlet p& mater i AKUP far i juni 1997.%

Imidlertid ble programmet tatt opp i arbeidsgruppen for oppfalging av St meld
nr 26 om biologisk overvaking og langtidseffekter av regulagre utdlipp fra petro-
leumsproduksjon. If@lge arbeidsgruppens rapport ble status for dens arbeid pre-
sentert for kontaktforumet for Nord-Norge i februar 1996.>° De umiddelbare
merknadene som ble gitt til arbeidsgruppen, var at de samfunnsmessige sidene
ved petroleumsaktiviteten ikke var bergrt. Arbeidsgruppen sgkte derfor «a
knytte disse innspill inn mot «Olje, fisk og oljevernberedskapsprogrammet»».
Arbeidsgruppen mente videre at de sparsmal knyttet til oljevernberedskap som
den hadde vurdert, i farste omgang kunne ivaretas gjennom dette programmet.
Videre het det at «arbeidsgruppen vil tilra hvilke sgknader som far finansiering
fra Olje- og energidepartementet basert pa regionale innspill og anbefalinger
gitt i kapittel 2».

Det kan her synes som om departementene i arbeidsgruppen (hasten 1996) var
enige om at den faglige innretning av programmet «Fisk, olje, oljevernbered-
skap» burde vaae gjenstand for draftinger mellom de berarte departementene, sa
vel som mellom sentrale og regionae myndigheter.

Denne oppfatningen synes ogsa a framga av rapporten fra Nordland fiskeriutvik-
lingssenter (1996), der malsettingen med forsaget til et «Olje- og miljgprogram
for Nordland» var beskrevet dik: «a komme fram til et omforenet forslag mel-
lom Nordland fylkeskommunes tiltakspakker og sentrale myndigheters forslag,
representert ved den interdepartementale arbeidsgruppen som er nedsatt».>

Imidlertid tildelte, som nevnt, Olje- og energidepartementet 450 000 kroner til
Nordland fylkeskommune i 1996 uten at det var avklart mellom departementene
hvilken faglig innretning programmet «Fisk, olje, oljevernberedskap» skulle ha.
Det samme var tilfelle med Olje- og energidepartementets tildeling av 1 million
kroner i 1997 til Nordland fylkeskommunes olje- og miljgprogram. Dette innebar
at om lag halvparten av programmet ble finansiert uten at den faglige innretnin-
gen av programmet var avklart mellom departementene.

*" Selv om verken referater, mateinnkallinger eller intervjudata gir noen indikasjoner i retning
av at AKUP behandlet programmet far juni 1997, ble det i et internt notat av 12.04.95i Olje-
og energidepartementet gitt uttrykk for at AKUP «har fatt ansvaret for administrasjon av det
3-arige forsknings- og utredningsprogrammet om fisk, olje og oljevernberedskap». Det synes
imidlertid uklart om AKUP her ble betraktet som synonymt med sekretariatet eller selve ar-
beidsgruppen.

%8 Oppfelging av St meld nr 26 (1993-94) Om biologisk overvakning, langtidsvirkninger av
olj-kjemikalier og oljevernberedskap, rapport fra en interdepartemental arbeidsgruppe, de-
sember 1996, s 3 og s 45-46.

% Denne arbeidsgruppen mé& oppfattes som Arbeidsgruppen for oppfelging av St meld nr 26.
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| Miljeverndepartementets brev av 27.06.97 til Olje- og energidepartementet ble
det vist til de midlene som var blitt tildelt programmet. Videre viste Miljavern-
departementet til mate mellom departementsrepresentantene i AKUP 23.06.97,
hvor igangsettel se av AKUP-relaterte progekter i 1997 ble diskutert, og antok
at OED «na gnsker & trekke andre bergrte myndigheter med i arbeidet med
«Fisk, olje, oljevernberedskap»». | brevet uttrykte Miljgverndepartementet
«sterk tvil om Nordland fylkeskommunes program fyller intensjonene i Stor-
tingsmeldingen, eller om det kan innga som delprosjekt i et slikt program, bort-
sett fra nar det gjelder kravet til regional deltakelse».

Miljaverndepartementet stilte seg videre kritiske til at de resterende midler som
var avsatt til «Fisk, olje, oljevernberedskap», ble bevilget til Nordland fylkes-
kommunes program uten at det ble foretatt en grundig gjennomgang og av-
grensning av innholdet i programmet. Departementet tolket St meld nr 26 dik at
Regjeringen ville prioritere forskning pa fiskeriressursene og involvere flere fyl-
ker enn Nordland. Etter departementets mening var programmet av nasonal
betydning, og burde derfor ogsa styres av sentrale myndigheter, selv om rammer
og arbeidsform ble fastlagt «i samrad med regionale myndigheter, f eks repre-
sentert ved fiskeri- og miljgvernsjefene i de aktuelle fylker».

Miljgverndepartementet ba derfor om at Olje- og energidepartementet i samrad
med de andre bergrte departementene foretok en gjennomgang av intengonenei
Regjeringens padlegg, bl afor &se om Nordland fylkeskommunes program iva-
retok intengonene. Miljgverndepartementet mente at dersom dette ikke var til-
felle, burde Olje- og energidepartementet nedsette en faglig kompetent arbeids-
gruppe som kunne utforme en anbudsinnbydelse for programmet «Fisk, olje,
oljevernberedskap», og vaae med & velge ut og styre prosiektene i programmet.

Dette indikerer at Miljaverndepartementet oppfattet programmet primaat som
et faglig utrednings- og forskningsprogram for & dekke kunnskapshull knyttet

til konsekvenser av petroleumsvirksomhet, og at programmet burde styres av
departementene i fellesskap. Regionale myndigheter kunne, ifglge Miljgvernde-
partementet, vaae representert ved statlige regionale organer, og ikke fylkes-
kommuner eller kommuner. Dette synes a stai kontrast til Olje- og energide-
partementets oppfatning om at programmet mer var et element i en politisk dia-
log mellom sentrale statlige petroleumsmyndigheter og de berarte fylkeskommu-
ner/kommuner.

Dette viser at omtalen av programmet «Fisk, olje, oljevernberedskap» i St meld
nr 26 (1993-94) garom for ulike oppfatninger av hva formaet med programmet
var. Dette medfarte ulike oppfatninger av i hvilken grad det var nadvendig eller
enskelig a gjare programmets innhold til gjenstand for samarbeid og samordning
mellom departementene.

Programmet var gjenstand for vurdering i Arbeidsgruppen for oppfalging av St
meld nr 26, og her ble det gitt anbefalinger om noen problemstillinger som pro-
grammet burde inneholde. Samtidig tildelte Olje- og energidepartementet midler
fra programmet til Nordland fylkeskommune uten at programmets innhold var
avklart mellom departementene. Dette indikerer at Olje- og energidepartementet



betraktet arbeidsgruppens tilradinger som rad til seg, og ikke som en avklaring
mellom departementene for a skape konsensus om programmets i nnretning.

Miljgverndepartementets og Olje- og energidepartementets motstridende opp-
fatninger av hva formalet med programmet var kan ogsa tolkes som uttrykk for
ulike interesser knyttet til hvem som fra statens side skulle pavirke de faglige
premissene for den politiske dialogen mellom staten og de berarte fylkeskom-
muner/kommuner. Ut fra en dik tolkning kan departementenes motstridende
oppfatninger om programmet synes a ha ligget i grenseflaten mellom fag og po-
litikk.

Sentrale statlige myndigheters styring av programmet blei 1997 organisert i en
midlertidig arbeidsgruppe med deltakel se fra de berarte departementene, som
skulle vurdere prosjekter bade i programmet «Fisk, olje, oljevernberedskap» og i
forhold til de fordag som ble fremmet av arbeidsgruppen for oppfelging av

St meld nr 26.

6.3  Arbeidsgruppen for oppfelging av St meld nr 26

6.3.1 Bakgrunn og mandat

| sluttrapporten fra konsekvensutredningen om midt-norsk sokkel (Norskehavet)
ble det anbefdt a gjennomfare oppfalgende undersakel ser for & klarlegge den
samlede belastningen av gkosystemet for oljeprodukter og andre miljagifter i
riskoomrédet, samt & vurdere de biologiske konsekvensene av denne belastnin-
gen. Videre ble det foresl tt flere tiltak for & styrke oljevernberedskapen.®® Ogsé
i sluttrapporten for konsekvensutredningen om Skagerrak ble det pekt pa at et
av flere avbgtende tiltak ville vaae «en mulig forbedring av oljevernberedska-
pen».®t

Disse vurderingene ble gjengitt i St meld nr 26 (1993-94), og Regjeringen uttalte
videre (pa s 189):

«Regjeringen ser behov for styrket overvaking og forskning, serlig om lang-
tidsvirkninger av regulaere utslipp av kjemikalier og oljeholdig produksjons-
vann pa norsk sokkel. Nar det gjelder overvakningen som utfares av oljeselska-
pene, vil Regjeringen ta initiativ til forbedring av rutinene for a fa en mer ko-
ordinert og systematisk innsamling og bearbeidelse av data, slik at en lettere
kan vurdere hvilken belastning de ulike regioner er utsatt for. Det vil videre bli
vurdert om det pa et utvalg av oljefeltene vil igangsettes biologisk overvakning.
Regjeringen vil videre foresla forskning knyttet til petroleumsvirksomhetens
innvirkning pa miljg, naturressurser og samfunn bl a for a styrke kunnskapen
om langtidsvirkninger som falge av utslipp av kjemikalier og produsert vann,
og vil grundig vurdere de forslag som er fremmet.»

Stortinget sluttet seg til disse vurderingene.

€0 S5106-107 og 103.
61 St meld nr 26 (1993-94) s 187.
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| mars 1995 tok Fiskeridepartementet initiativ til & nedsette en arbeidsgruppe
med deltakere fra Fiskeridepartementet, Miljaverndepartementet og Olje- og
energidepartementet for vurdere naamere hvordan de ovennevnte formuleringe-
nei St meld nr 26 (1993-94) burde fages opp.®* Mandatet ble utarbeidet i peri-
oden mars—mai 1995, og inneholdt fag gende elementer:

A g gjennom eksisterende og planlagte utredninger/prosjekter knyttet til
biologisk overvaking, innsamling og bearbeidelse av data og langtidsvirknin-
ger av olje, kjemikalier og oljevernberedskap.

Pa bakgrunn av gjennomangen foresl & oppfalgende arbeid, deriblant vurdere
og foreda & etablere et biologisk overvakingsprogram pa et utvalg av olje-
felt. Videre skulle det utformes et fordag til organisering og praktisk gjen-
nomfearing av arbeidet for & fa en mer koordinert og systematisk innsamling
og bearbeidelse av data.

A identifisere, vurdere og foresl & forskningstema som kunne inngai forsk-
ningsprogram som skulle utfgres for a styrke kunnskapen om langtidsvirk-
ninger av petroleumsvirksomhetens utdlipp av kjemikalier og produsert vann.
A vurdere behovet for forskning/utvikling knyttet til oljevernberedskap, saa-
lig kunnskap om spredning, nedbrytning, sammensetning m m.

A fremme forslag til hvordan den praktiske gjennomfaringen av eventuelle
forsknings- og overvakingsprosekter burde organiseres og finansieres. |
mandatet het det at «prosjektene vil kreve finansiering fra flere departe-
menter og oljeindustrien».®

6.3.2 Arbeidsgruppens rolle og organisatoriske forankring

Arbeidsgruppen ble ledet av Olje- og energidepartementet, og i dette departe-
mentets brev av 14.06.95 med innkalling til ferste mgte gér det fram at hvert av
de tre bergrte departementene skulle oppnevne 1-2 representanter for departe-
mentet og tilsvarende for de respektive underliggende virksomheter (Fiskeridi-
rektoratet, Oljedirektoratet og Statens forurensningstilsyn). En representant for
Fiskeridirektoratet skulle vaare sekretaa for gruppen.

| Fiskeridepartementets notat av 24.04.95 med utkast til mandat ble det innledet
med en formulering om at «arbeidsgruppen skal besta av representanter fra» de
bergrte departementene og direktoratene (som var navngitt).** Datamaterialet
inneholder ingen formuleringer om at gruppen skulle vaare underlagt ett av de-
partementene, og det framgar heller ikke hvilket departement gruppen skulle
avgi rapport til. Samlet sett indikerer dette at arbeidsgruppen var & betrakte som
et regulaat samarbeidsforum mellom departementene med respektive underlig-
gende virksomheter, og ikke som et frittstdende radgivende organ overfor ett av
departementene. Dette burdetils at representantene avklarte sine standpunkter

62 Fiskeridepartementets brev av 14.03.95 og utkast til mandat, datert 23.03.95.

% Oppfelging av St meld nr 26 (1993-94) Om biologisk overvakning, langtidsvirkninger av
oljekjemikalier og oljevernberedskap, innstilling fra en interdepartemental arbeidsgruppe,
datert desember 1996.

% Dette utkastet var en revidert utgave av et tidligere notat av 23.03.95 som departementene
hadde dreftet pa et mate 24.03.95.
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med sine respektive institugoner underveisi arbeidet, og at arbeidsgruppens
omforente konklusjoner ogsa var uttrykk for de deltakende institusjoners syn.

Pa den andre siden var arbeidsgruppens mandat bl a & «foresla» faglige utred-
ningstema, organisering og finansiering. Videre gar det fram av et internt notat
av 27.06.96 i Olje- og energidepartementet at arbeidsgruppens rapport skulle
sendes pa hering til de respektive departementer. Imidlertid framgar det ikke av
notatet hvilket departement som skulle sende rapporten paintern hering, og
hvordan haringsuttal el sene skulle behandles. Dette kan indikere at Olje- og
energidepartementet oppfattet det dik at den formelle avklaringen mellom de-
partementene skulle skje utenfor arbeidsgruppen, og at arbeidsgruppen hadde en
mer faglig frittstdende og radgivende karakter. Imidlertid kan hgringen ogsa be-
traktes som en ren formell prosedyre for & stadfeste at arbeidsgruppens konklu-
sioner ogsa representerte departementenes standpunkter.

Av referat (datert 24.11.95) fra arbeidsgruppens megte 20.-21.11.95 gér det fram
at malgruppen for arbeidsgruppens rapport ble diskutert. Det ble besluttet at
sluttproduktet skulle rette seg mot de berarte departementene og direktoratene
samt regionale og lokale myndigheter og oljeselskapene. Nar det var en disku-
sion om malgruppe som konkluderte med at den ikke var avgrenset til departe-
mentene og direktoratene, kan dette indikere at deltakerne i arbeidsgruppen ikke
betraktet avklaring mellom departementene som det eneste malet for arbeidet.

Ifelge en av informantene fra Miljgverndepartementet har Olje- og energidepar-
tementet i ettertid gitt uttrykk for at rapportens anbefalinger stér for arbeids-
gruppens egen regning, og ikke for departementets syn. Dette ble bekreftet i
intervju med informanter fra Olje- og energidepartementet. If@lge informanter fra
Fiskeridepartementet og Miljeverndepartementet var det i 1997 ikke formelt
avklart mellom de tre departementene hvordan arbeidet med biologisk overva
king av langtidseffekter av regulaare utdipp skulle organiseres og finansieres.
Informantene fra Olje- og energidepartementet ga pa sin side uttrykk for at de-
partementet kanskje burde ha et mindre ansvar i framtiden sett i forhold til kon-
sekvensutredningsarbeidet i AKUP.

Informanter fra Miljgverndepartementet og Fiskeridepartementet ga uttrykk for
at deres representanter i arbeidsgruppen avklarte med sine institugoner de syn
0g standpunkter de presenterte i arbeidsgruppen. Imidlertid ga de uttrykk for
usikkerhet med hensyn til om standpunktene fra Olje- og energidepartementets
representant var forankret pa hayere nivai departementet.

Samlet sett indikerer dette ulike oppfatninger om arbeidsgruppens forankring og
rollei forhold til & avklare mellom departementene hvordan oppfelgingen av

St meld nr 26 burde legges opp vedrarende biologisk overvaking og langtidsef-
fekter av regulagre utdlipp. Miljgverndepartementet og Fiskeridepartementet sy-
nes primaat & ha oppfattet gruppen som et organ for & avklare, eventuelt

skape konsensus, mellom de bergrte departementene om hvordan det videre ar-
beid burde legges opp. Olje- og energidepartementets oppfatning synesimidler-
tid aha gétt i retning av & betrakte arbeidsgruppen som mer faglig uavhengig og
radgivende overfor departementene.
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6.3.3 Samarbeidet i arbeidsgruppen

Mandatet innebar at arbeidsgruppen skulle peke pa kunnskapshull, foresla fram-
tidige forsknings- og utredningstema og foresla hvordan overvaking og forsk-
ning kunne organiseres og finansieres.

Informantene fra Fiskeridepartementet mente at det viktigste for arbeidsgruppen
var didentifisere kunnskapshull, faglige utredningstemaer og a avklare organise-
ring. Dette burde skje far en vurderte konkrete enkeltprogekter. De samme in-
formantene hadde imidlertid inntrykk av at Olje- og energidepartementet i tillegg
ansket at arbeidsgruppen skulle avklare progekter under programmet «Fisk,
olje, oljevernberedskap». If@ge disse informantene la Olje- og energideparte-
mentets representant fram forslag for arbeidsgruppen til progekter og fordeling
av midler knyttet til dette programmet (jf avsnitt 6.2). De andre deltakernei ar-
beidsgruppen ansket imidlertid ikke a ta stilling til fordagene pa det tidspunktet.

Ifelge informantene fra Fiskeridepartementet representerte de ulike oppfatninge-
ne av hvordan arbeidet burde innrettes en motsetning i arbeidsgruppen. Dette
medfarte, ifalge disse informantene, bl a at behandlingen av den delen av man-
datet som gjaldt framtidig organisering og finansiering av oppfalgingsarbeidet,
ble vanskelig og ikke tilstrekkelig avklart i gruppen. En informant fra Miljevern-
departementet uttrykte ogsa at det var en uenighet i arbeidsgruppen, og at dette
bidro til & gjere deler av diskusonen vanskelig.

If 2l ge denne informanten var dette ogsa et uttrykk for et generelt sett vanskeli-
gere samarbeidsklima knyttet til utredninger om konsekvenser av petroleums-
virksomhet for havmiljget, noe som skyldtes flere forhold. For det ferste tok
ikke Olje- og energidepartementet med Statens forurensningstilsyns haringsut-
talelse til konsekvensutredningene for Midt-Norge og Skagerrak i det trykte
vedlegget til St meld nr 26 (1993-94). For det andre ble kjemikalieutredningen
igangsatt uten at miljevernmyndighetene var konsultert paforhand. For det
tredje opplevdesi en periode noe usikkerhet knyttet til framgangsméten dainn-
retningen av AKUPs arbeid med Barentshavet nord ble endret, fra a skulle veae
en konsekvensutredning til & bli en sammenfatning av utredninger. If@lge infor-
manten fra Miljgverndepartementet bidro summen av disse forholdene til at sam-
arbeidet mellom departementene ble vanskeligere.

Inntrykket fraintervjuene i Fiskeridepartementet og Miljgverndepartementet
genspeilesikkei skriftlige kilder, som f eks matereferater, eller i intervjudata fra
Olje- og energidepartementet. Datamateria et er derfor her noe spinkelt. Det
interessante er imidlertid at uklarhet og ulike oppfatninger av roller og innretning
av arbeidet synes & bidratt til at noen av deltakerne opplevde samarbeidet som
vanskelig. Dette inntrykket faller sammen med noen av informantenes utsagn i
kapittel 4. De ulike oppfatningene om arbeidsgruppens rolle, forankring og ar-
beidets innretning synes a ha bidratt til at arbeidsgruppen rolle ikke fungerte som
et forum for en reell avklaring mellom departementene om hvordan framtidig
arbeid skulle organiseres og finansieres.
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6.4  Oppsummering og vurdering

Samarbeidet om hvordan vurderinger og tiltak i St meld nr 26 (1993-94) skulle
felges opp ble lagt opp pa forskjellig méte. Arbeidet med kjemikalieutredningen,
som var knyttet opp til en regjeringsbeslutning, ble satt i gang av Olje- og ener-
gidepartementet uten at progektets faglige innhold var avklart med miljavern-
myndighetene. Da miljgvernmyndighetene stilte seg kritisk til progektets faglige
innhold, ble det etablert et samarbeid mellom sektormyndighetene som |a relativt
tett opp til hva en kan karakterisere som en konsensusmodell.

Arbeidet med programmet «Fisk, olje, oljevernberedskap» ble ogsa satt i gang av
Olje- og energidepartementet uten at det faglige innholdet i programmet var
avklart med de andre departementene. Her kan forskjellige oppfatninger av for-
malet med programmet ha medfert ulike syn pai hvilken grad programmets inn-
hold burde vaae gjenstand for konsensus/avklaring mellom departementene.
Resultatet ble her et samarbeid om siste del av programmet, men det er uklart
om samarbeidet fungerer som radgivende overfor Olje- og energidepartementet
eller om det legges til grunn en konsensusmodel|.

Oppfatningene om rollen og forankringen til arbeidsgruppen for oppfalging av St
meld nr 26 (1993-94) var ulike. Dette synes & ha bidratt til uklarhet om hvorvidt
arbeidsgruppens forslag ogsa var uttrykk for felles standpunkter fra departe-
mentene. Dette synes & vagre den samme type uklarhet som viste seg i AKUPs
arbeid med konsekvensutredningene for Skagerrak og Midt-Norge. En erfaring
synes &vage at dik uklarhet gjorde samarbeidet vanskeligere.

| perioden 1994-97 synes samarbeidet mellom de tre departementene om vurde-
ring av konsekvenser av petroleumsvirksomhet & ha blitt mer fragmentert enn
tilfellet var i forbindelse med AKUPs konsekvensutredninger knyttet til Skager-
rak og Midt-Norge. De tretiltakene i oppfalgingen av St meld nr 26 (1993-94)
synes ikke & ha hatt en fast og felles organisatorisk forankring av lignende ka-
rakter som AKUP. Datamateriaet tyder heller ikke pa at arbeidet med de tre
oppfalgingstiltakene har blitt knyttet til AKUP, selv om flere av de samme
personene deltok bade i AKUP og i arbeidsgruppen for oppfelging av St meld
nr 26.

Pa den ene siden kan denne fragmenteringen betraktes som én mulig arsak til
ulike oppfatninger av hva som burde vaae gjenstand for konsensus mellom de-
partementene, og hvordan arbeidet burde legges opp for & oppna dette. Pa den
andre siden kan ulike oppfatninger av i hvilken grad oppfealgingstiltakene i stor-
tingsmeldingen burde vaae gjenstand for samarbeid og konsensus ha bidratt til at
organiseringen av oppfalgingsarbeidet ble vanskelig.

89



7 Oppsummering og vurdering

Vi har belyst og vurdert samarbeidet mellom departementene i AKUP i forhold
til to modeller som kan betraktes som forskjellige utgangspunkt for samarbeidet
mellom departementene; faglig radgivning til saksansvarlig departement og kon-
sensusbygging mellom departementene (og fagmyndigheter) om saksforberedel-
se far regjeringsbed utning. Departementssamarbeid vil som regel inneholde ele-
menter fra begge modellene, men vektleggingen mellom dem kan variere.

AKUP-arbeidet strakte seg over mange &r, involverte mange aktarer med ulike
forventninger og interesser, og omfattet bade kompliserte faglige sparsmdl og
forholdet mellom faglige vurderinger og politiske interesseavveininger. Samtidig
hadde Olje- og energidepartementet ved arbeidets start fa tradisjoner for & gjen-
nomfare utredningsprogram av en dik starrelsesorden innenfor den etablerte
departementsstrukturen, og hadde ikke bygget opp kompetanse eller kapasitet
knyttet til & gjennomfare et dikt arbeid.

| en dlik situasjon er det ikke rimelig & forvente at alle sparsmal knyttet til roller,
ansvar, prosedyrer og innhold er avklart fra starten av, og ligger fast gjennom
hele prosessen. Tvert i mot kan slike prosesser vage preget av at akterene har
ulike oppfatninger om roller og ansvar, om faglige innfallsvinkler og arsakssam-
menhenger, og at de opptrer strategisk ut fra ulike ma og interesser. Dette
medfearer at noen avklaringer skjer underveis som felge av erfaringer og oppstétt
behov for klargjering, mens andre sparsmal forblir uavklarte og framstar som
tvetydige.

Pa denne bakgrunnen er det heller ikke uventet at var gjennomgang av AKUP-
arbeidet viser at roller, ansvar og prosedyrer ikke var tydelig avklart, at oppfat-
ninger og praksis ble endret underveis og at det oppstod uenighet om deler av
utredningsarbeidet etter at det var ferdig. | tillegg kan forhold som synes uklare
eller tvetydige i vart datamateriale, ha framstatt som mindre problematiske for
akterene som deltok pa det aktuelle tidspunktet. Var gijennomgang er i hovedsak
basert pa et omfattende skriftlig datamateriae fra AKUP-arbeidet, der vi har
gjort utvalg og fokusert pa enkelte sparsmdl. | dette vil det altid ligge en mulig-
het for alegge for stor vekt pa noen sparsmdl, og overse andre relevante fakto-
rer. Vi mener likevel at gjennomgangen gir grunnlag for atrekke ut noen erfa-
ringer fra AKUP-arbeidet.

7.1  Utvikling av organiseringen over tid

Datamaterialet gir grunnlag for & mene at det over tid i AKUP-arbeidet fant sted
en endring i vektleggingen mellom faglig radgivning og konsensusbygging. | den
farste tiden synes konsensusbygging om saksforberedelse & ha vaat vektlagt. |
|gpet av gijennomferingen av utredningsprogrammene for Midt-Norge og Ska-
gerrak synes arbeidet i sterre grad & ha blitt fagliggjort med vekt pa radgivning
overfor Olje- og energidepartementet som saksansvarlig. Det samme gjaldt ar-
beidet med utredningsprogram for Barentshavet nord. | den delen av oppfalgin-
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gen av St meld nr 26 (1993-94) som gjaldt kjemikalieutredningen, og i den siste
delen av arbeidet med utredningen om Barentshavet nord synes igjen konsensus-
bygging a hablitt tillagt sterre vekt. | andre deler av arbeidet med afalge opp
stortingsmeldingen synes imidlertid vektleggingen mellom konsensus og radgiv-
ning fortsatt & ha vaat uklart. | deler av oppfelgingsarbeidet synes det ogsa a ha
vaat ulike oppfatninger av i hvilken grad samarbeid var nadvendig.

Begrepet «konsensusbygging» er her knyttet til departementenes og fagmyndig-
hetenes ansvar for at konsekvensutredningsrapportene var dekkende ut frafor-
valtningens behov og de beslutninger regjeringen skulle fatte. Den svake vekt-
leggingen av konsensus kommer spesielt til uttrykk i forbindelse med dluttrap-
portene for Midt-Norge og Skagerrak, der det ble etablert et skille for & markere
uavhengighet for utredere og fristilling av forvaltningen i forhold til haringsrun-
den.

For Midt-Norge og Skagerrak synes den endrede vektleggingen & ha hatt som
resultat at de berarte departementene i hovedsak var enige om utredningspro-
grammene og de gjennomfarte prog ektene, mens duttrapportene, som skulle
utgjere selve bedutningsgrunnlaget som departementene skulle enes om, var
gjenstand for til dels betydelig uenighet. Konsensusbyggingen skjedde her ikke i
AKUP underveis, men i dialog mellom departementene i form av offentlig hering
og under arbeidet med St meld nr 26 (1993-94) om bl a dpningssparsmalet.

Samtidig som vektleggingen av konsensus versus faglig radgivning endret seg
over tid, synes det a ha utviklet seg en usikkerhet blant deltakerne knyttet til
organisering, roller og ansvar. Dette kom til uttrykk i ulike sammenhenger ved at
deltakerne hadde vekd ende, motstridende og til dels inkonsistente oppfatninger i
|apet av prosessen. Noen av deltakerne mente dette etter hvert gjorde samarbei-
det vanskeligere.

Arsakenetil dreiningen mot fagliggjering og faglig rédgivning kan vaae bade
endrede holdninger og oppfatninger, eller strategiske tilpasninger til ulike situa-
goner og behov. Utviklingen kan imidlertid ha ivaretatt flere mulige behov og
motiver hos representanter for bade Olje- og energidepartementet og de andre
bererte departementer og fagmyndigheter.

Olje- og energidepartementet som saksansvarlig departement synes bade & ha
ensket, og blitt stilt overfor forventninger om, ainvolvere andre bergrte depar-
tementer og fagmyndigheter i utredningsarbeidet. Samtidig kan det synes som
om dette departementet hadde behov for & unnga eller utsette tidkrevende admi-
nistrative avklaringer og politiske vurderinger underveisi utredningsprosessen.
En nealiggende lasning kunne da vagre & trekke de andre bererte departementer
inn i utformingen av utredningsprogram og i prioriteringen av delutredninger,
men samtidig vektlegge det faglige grunnlaget for arbeidet og Olje- og energide-
partementets ansvar for saksforberedelsen fram til ferdig konsekvensutrednings-
rapport.

Samtidig kan det synes som om Olje- og energidepartementet la vekt pa behovet
for gode faglige delutredninger og dluttrapportenes legitimitet overfor opinionen,
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mens det ble lagt mindre vekt pa dreftinger mellom departementene i arbeidet
med sluttrapportene for & oppna et omforenet besl utningsgrunnlag.

Representanter for de andre bergrte departementer og fagmyndigheter kunne
ogsa etterhvert ha utviklet motiver for alegge vekt pafagliggjering i stedet for
konsensusbygging om konsekvensutredningsrapportene, selv om deres utgangs-
punkt synes a ha vaat et gnske om konsensus. En fagliggjering av AKUP-
arbeidet, basert pa at bergrte departementer og fagmyndigheter skulle deltai de
faglige prioriteringer, mens Olje- og energidepartementet hadde ansvaret for
duttrapportene, kunne sikre innflytelse over bruk av utredningsmidler, samtidig
som en blefrigtilt i forhold til ansvaret for konsekvensutredningsarbeidet i etter-
tid. Dette ga mulighet for & fa dekket utredningstema som ellers kanskje kunne
vage vanskelig a prioritere, og samtidig problematisere ulike sider ved beslut-
ningsgrunnlaget for dpning av omrader for petroleumsvirksomhet etter at sl utt-
rapportene var ferdig. Ved & vektlegge faglig radgivning framfor konsensubyg-
ging, kunne representantene for de berarte departementer og fagmyndigheter
ogsa deltai faglige diskusoner uten & métte avklare alle standpunkter i sin insti-
tugon underveis.

Bade representanter for Olje- og energidepartementet og de bergrte departemen-
ter og fagmyndigheter kunne m a o ut fra ulike vurderinger og behov i |gpet av
prosessen etterhvert ha vektlagt faglig radgivning framfor konsensusbygging i
forbindelse med AKUP-arbeidet, selv om en i utgangspunktet kunne anske a
oppna konsensus. | et samarbeid mellom departementene i spersmal som skal
lede fram til regjeringsbeslutning, kan dette imidlertid fare til uklare og ulike
forventninger og oppfatninger om ansvar, noe konsekvensutredningene for
Midt-Norge, Skagerrak og til dels Barentshavet nord er eksempler pa.

7.2  Organisering, ansvar og roller

Organiseringen av store deler av AKUP-arbeidet har hatt trekk av & veare en
prog ektorganisagon ved siden av den ordinazre linjen i deltakeringtitugonene.
Dette kan bade ha bidratt til og vaat en falge av fagliggjeringen av AKUP-
arbeidet. Salig organiseringen av styringsgruppene synesi perioder & ha hatt
sterkt preg av prosektorganisering. De var knyttet opp til konkrete og tidsbe-
grensede oppgaver, fagkunnskap framfor representason ble vektlagt, og de
synesi gkende grad a ha blitt knyttet til Olje- og energidepartementet som opp-
dragsgiver. Ogsa AKUP som arbeidsgruppe kan sies & ha hatt preg av prosjekt-
organisering. Gruppen hadde ansvar for avgrensede progjekter, hadde i stor grad
faste deltakere, og hadde et sekretariatet som samtidig framsto som en slags
progektledelse for hele AKUP-arbeidet, underlagt Olje- og energidepartementet.

Et kjennetegn ved progjektorganisering vil ofte vage at deltakerne for en periode
helt eller delvistrer ut av linjeorganisagonen, og blir underlagt en progektledelse
med et spesifikt, tidsavgrenset mandat for & l@se en oppgave. | et samarbeid
mellom flere departementer og fagmyndigheter vil en dik organisering veare spe-
sell, fordi den innebager at ansatte i flere departementer og fagmyndigheter blir
underlagt ledelse av ett departement eller en «innleid» person. Dette bryter med
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ansvarskjeden i forvaltningen, og vil i praksis vaae et samarbeid mellom perso-
ner for & lgse en oppgave for én oppdragsgiver og ikke et samarbeid mellom
statlige institusioner for & balansere sektorpolitiske hensyn. Alternativet kunne
vage at deltakerne i progektet uttrykkelig ble fristilt frasin institugon i det aktu-
elle arbeidet, samtidig som de samarbei dende departementene, eventuelt med
fagmyndigheter, samarbeidet om & styre prosjektet.

Datamaterialet om AKUP-arbeidet viser etter var vurdering uklare grenseganger
i organiseringen av arbeidet, mellom & vektlegge prosjektorganisering og & av-
klare spgrsmdl i linjen. Dette kom til uttrykk gjennom tvetydighet og uenighet
knyttet til roller og ansvar, noe som ifalge noen av deltakerne bidro til & gjere
samarbeidet vanskelig.

| AKUP deltok aktarer frainstitusjoner med ulike formal, oppgaver og interesser
(forvatning pa ulike nivaer, utredningsmiljger og interesseorganisasjoner). Slike
bredt sammensatte fora kan vagre nyttige for a fa fram alle relevante problemstil-
linger rundt et tema, dik at disse kan bli godt belyst fer det fattes beslutninger.
Men dersom et samarbeidsorgan mellom departementer i praksis blir utvidet pa
mer eller mindre permanent basistil ogsa & omfatte underliggende etater, utred-
ningsmiljger og andre grupper, kan det over tid oppsta ulike oppfatninger om
formélet med organet og om rollene og ansvaret til de ulike deltakerne. En kon-
sekvens av dette kan vage at organet oppfattes mer som et faglig forum for me-
ningsutvekding, enn som et forum for & avklare behov og uenighet mellom de-
partementene. Dette kan i neste omgang medfare at enkeltakterer fraforvaltnin-
gen oppfatter deltakelsen som mindre forpliktende for sin institugon, og i starre
grad vektlegger rollen som fagperson enn som institugonsrepresentant.

Dettetilsier at dersom en i et samarbeid mellom departementer ansker ainnhente
synspunkter pa et saksomrade fra et bredt miljg, bar sike fora skilles tydelig fra
samarbeidsorganet. Det bar ogsa vage klart definert hvordan innspillene fradike
samlinger skal behandles i samarbeidet mellom departementene.

| AKUP-sammenheng synes dette & ha blitt praktisert noe ulikt. Arsmeter,
seminarer og forskermeter kan betraktes som dlike brede fora, atskilt fra AKUP.
Samtidig kan skillet mellom «store-AKUP» og «lille-AKUP» betraktes som en
form for atskilt organisering.

| organiseringen av styringsgruppene fremstar rollene og ansvaret til departe-
ments- og etatsdeltakere i styringsgruppene overfor henholdsvis egen ingtitugon,
overordnet departement, Olje- og energidepartementet og AKUP-sekretariatet
som tvetydig. De ble ogsa oppfattet paforskjellig méte av ulike akterer. | flere
sammenhenger ble imidlertid den faglige karakteren til styringsgruppene under-
streket, mens det ble lagt mindre vekt pa deltakernes rolle som representanter
for ingtitugioner eller forvaltningsomrader.

Det spesielle med organiseringen av styringsgruppene var etter var mening at
gruppene fungerte som en blanding av selvstendige faggrupper og pros ektgrup-
per underlagt saksansvarlig departement, Olje- og energidepartementet, uten at
linjene til fagetat og fagdepartement var klarlagt. En dik uklarhet kan legge
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grunnlag for ulike oppfatninger om hvordan de berarte forvaltningsomradenes
interesser og meninger blir ivaretatt.

Representanter for direktorater og underliggende etater bar kunne deltai ar-
beidsgrupper opprettet av andre departementer enn fagdepartementet. Men for-
utsetningen ber da vaae at de deltar som representanter for sin institugon, og
ikke som frittstende fagpersoner. Det vil si at de har som oppgave a bidra med
saksopplysninger eler innspill painstitusjonens vegne, og som er dekkende for
de interessene og det forvaltningsansvaret institugonen har i det aktuelle samar-
beidet. | praksisvil det kunne varierei hvor stor grad deltakerne avklarer dle
synspunkt og innspill med sin institugon underveis, men i prinsippet ber de anses
som ingtitusjonens syn. Det vil ogsa s at deltakelse i samarbeidsorganer forplik-
ter institugonene, i den forstand at institugjonsrepresentantenes syn ikke bar
avvike frainstitug onenes standpunkter.

Dersom ogsa de berarte departementene samarbeider om saksforberedelse eller
utredning av de samme sparsmalene, bar det etter var mening vagre en forutset-
ning at departementene har en lgpende dialog med sine respektive underliggende
etater om deltakelsen i arbeidsgruppen. | slike situagoner bar heller ikke ar-
beidsgruppen framsta som underlagt ett departement. De ber rapportere samti-
dig til alle de bererte departementene, og pa en mate som gjer at faglig uenighet
framgar tydelig.

7.3 Radgivning og konsensus — fag og politikk

| samarbeid mellom departementer og fagmyndigheter ber det veare et mal & sa
tydelig som mulig, etablere felles forstaelse for forma og ansvar i ulike deler av
samarbeidsprosessen, selv om dette kan vaae vanskelig. En stadig veksling mel-
lom &legge vekt pa radgivning og konsensusbygging er egnet til & skape uklare
bed utningssituasoner. Dette kan gi grunnlag for ulike forventinger om ansvar,
og dermed misforstaelser eller strategisk posisonering, og skape problemer ut
over i prosessen.

Samarbeidet i AKUP om konsekvensutredningene for Midt-Norge og Skagerrak
synes & ha vaat mer orientert mot konsensus om prioriteringer av faglige del-
utredninger enn mot konsensus om innholdet i de avs uttende konsekvensutred-
ningsrapportene. Selv om det var uenighet om flere sparsmal knyttet til delut-
redningene, var det et naat samarbeid og enighet om hovedprioriteringer i arbei-
det. Datamaterialet tyder pa at de bererte departementer og fagmyndigheter i
liten grad var involvert i utformingen av mandatet for utarbeidel sen av duttrap-
portene for Midt-Norge og Skagerrak. Disse rapportene ble ogsa utsatt for rela-
tivt sterk kritikk fraflere av de bergrte institusjonene, bade nar det gjaldt innhol-
det og premissene.

Méten arbeidet med sluttrapportene ble lagt opp pa kan synes paradoksal, fordi

en kunne forvente et sterkere fokus pa konsensusbygging i forbindelse med ut-
forming av det konkrete bed utningsgrunnlaget som lai sluttrapportene.
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Det sentrale i denne sammenhengen er imidlertid at uavhengige fagmiljger skulle
sta for rapportskrivingen. Det uttalte malet var & fa utredninger og anbefalinger
som var uavhengige av forvaltningen, samtidig som berarte fagmyndigheter og
departementer kunne sta fritt i forhold til vurderingene i rapportene.

Departementer benytter seg ofte av utredninger fra uavhengige fagmiljger som
del i saksforberedelsen av bedlutninger. | tillegg til faglig og ressursmessig for-
sterkning i saksforberedelsen, kan dette bidra til legitimitet utad om bedutnings-
grunnlaget og dermed om beslutningene. Ved & la uavhengige miljeer stafor
utredningen, kan myndighetene redusere muligheten for a bli kritisert for at poli-
tiske hensyn har pavirket innholdet i de faglige utredningene. Dette kan vaare
saalig aktuelt i situagioner der temaet er kontroversielt og der arsakssammen-
hengene er omdiskutert.

Men utredninger fra uavhengige fagmiljger som skal benyttes som besutnings-
grunnlag for regjeringen, ma vage utarbeidet pa grunnlag av et mandat som
avgrenser problemstillingene til det som anses som relevant for beslutningen.
Dette kan f eks gjelde hvilke typer arsaksammenhenger som utredningen skal
omfatte, hvilke tema som burde gis en grundig behandling og premisser for
hvordan eventuelle vurderinger og avveininger skal foretas. Det kan ogsa gjelde
hvilke data som ber dreftes, og eventuell avklaring av relevante metoder.

Disse sparsmaene vil kunne ligge i grenselandet mellom fag og politikk. Ulike
faglige stasted og tilnaaminger kan benyttes som grunnlag for ulike politiske
vurderinger og konklugioner. Nar politiske beslutninger skal fattes pa grunnlag
av faglige utredninger og vurderinger, vil derfor avgrensning av problemstillinger
og metodiske tilnaaminger for utredningen sta sentralt.

| utredninger av problemstillinger som angdr flere departementers og fagmyndig-
heters ansvarsomrader, kan det eksistere ulike oppfatninger mellom sektororga-
nene om de ovennevnte sparsmdaene. Dersom de forskjellige departementene og
fagmyndigheter ikke er enige om premissene og avgrensningen av problemstil-
linger for utredningene, vil gansen for at utredningen gir et omforenet bed ut-
ningsgrunnlag reduseres. Dette vil kunne svekke legitimiteten til utredningene
utad, og medfare behov for flere utredninger i etterhand.

Detteillustrerer at faglig uavhengighet kan vagre et «tveegget sverd» nar bed ut-
ningsmaterialet bergrer flere departementer. Pa den ene side kan det fremme
bedlutningers legitimitet, mens de pa den annen side kan svekke legitimiteten
dersom mandatet ikke er avklart mellom de bererte organer pa en tilfredsstillen-
de méte.

Etter var vurdering bar derfor et samarbeid som involverer flere departementer
og fagmyndigheter om & etablere et beslutningsgrunnlag for regjeringen, ha spe-
sidt fokus pa premissene og avgrensningen av problemstillinger for den endelige
rapporten. Et dikt samarbeid vil kunne gi grunnlag for sterre grad av konsensus
om beslutningsgrunnlaget enn om den nagdvendige avgrensningen blir foretatt av
ett departement eller av fagmiljeet selv. En tydelig avklaring av premissene i
forkant, om ngdvendig gjennom politiske vedtak, vil ogsa kunne redusere mulig-
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heten for misforstaelser eller strategisk «spill», og dermed bidratil & gjere sam-
arbeid lettere. | tillegg til & etablere enighet om premissene for en utredning, kan
det ogsa vage nyttig a etablere referansegrupper med representanter fra bergrte
myndigheter som falger rapportskrivingen for & sikre beslutningsrelevans og
faglig kvalitet. Dersom ogsa premissene for rapportskrivingen blir gjenstand for
dpen haring sammen med rapporten, vil et dikt samarbeid etter var mening sna-
rere styrke enn svekke utredningenes legitimitet overfor samfunnet/opinionen.
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8 Organisering av framtidig samarbeid

Alle havomrader pa norsk sokkel som er aktuelle for leteboring og produksjon i
overskuelig framtid er nd konsekvensutredet i h t petroleumsloven § 7. Fiskeri-
departementet, Miljgverndepartementet, Kommunal- og regional departementet
og Olje- og energidepartementet er imidlertid enige om at det i framtiden vil
vage nadvendig a fortsette et samarbeid for & videreutvikle kunnskapen om
virkninger av petroleumsvirksomhet for havmiljget. Statskonsult skal i h t man-
datet vurdere hvordan et dlikt samarbeid bar organiseres.

| avsnitt 8.1 oppsummeres de hovedoppgaver som departementene mener at et
videre samarbeid ber knyttestil, samt hvordan disse oppgavene er organisert i
dag. Avsnitt 8.2 inneholder en neamere beskrivelse av hva departementene me-
ner at et samarbeid bar bestai. | avsnitt 8.3 omtales Statskonsults vurderinger av
og fordag til hvordan et framtidig samarbeid kan organiseres.

8.1 Framtidige behov og oppgaver

8.1.1 Behovsvurderinger

| St meld nr 26 (1993-94) (s 189) garegjeringen uttrykk for at det er et behov
for
astyrke oljevernberedskapen
astyrke overvaking og forskning om langtidsvirkninger av regulaare utdlipp
av kjemikalier og oljeholdig produks onsvann fra petroleumsvirksomheten
asette i gang overvaking av biologien i havet i de omrader hvor det drives
petroleumsvirksomhet.

| Innst S nr 180 (1993-94) fra Energi- og miljgkomiteen dluttet Stortinget seg til
regjeringens syn.

For avurdere naamere hvordan meldingen og Stortingets signaler burde falges
opp ble det i 1995 etablert en arbeidsgruppe med representanter fra Miljevern-
departementet, Fiskeridepartementet og Olje- og energidepartementet. Gruppens
mandat er nsamere omtalt i kapittel 6.3.

Arbeidsgruppen mente at det innenfor temaet oljevernberedskap i farste rekke
var behov for forskning og utredning knyttet til virkninger av akutte utslipp. For
langtidsvirkninger av utdlipp fraleteboring og produkson mente arbeidsgruppen
at det er behov for
- forskning og utredning om langtidsvirkninger for biologien i havet
autvide den eksisterende overvaking, i regi av oljeselskapene, av biologien i
havet lokalt rundt installagioner til ogsa a omfatte innsamling og bearbeidelse
av informasjon om sterre omrader pa norsk sokkel. En dlik utvidet overva
king kan ifalge arbeidsgruppen ikke palegges operatarsel skapene
bedre koordinering av overvakingsarbeidet, samtidig som forsknings- og ut-
redningsarbeidet ber koordineres bedre i forhold til overvakingen.
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8.1.2 Naveerende organisering av oppgaver knyttet til oljevern-
beredskap og overvaking av miljget i norske havomrader *

Den eksisterende forskning og overvaking knyttet til havmiljeet pa norsk omrade
skjer i dag béde i regi av operatersel skapene pa sokkelen og myndighetene. Med
virkning fra 1997 har selskapene, etter retningslinjer fra Statens forurensningstil-
syn, utviklet en koordinert regional overvaking av sjgbunneni 11 regioner, samt
overvaking av vannsgylen pa representative stasioner langs hele sokkelen. | den-
ne forbindelse har Oljeindustriens landsforening etablert en koordineringsgruppe
for offshore overvaking, som skal samordne sel skapenes overvaking. | tillegg
giennomfarer foreningen og enkelte selskaper i egen regi en del progekter knyt-
tet til havforurensning fra petroleumsvirksomheten.

Statens ansvar for & forvalte havmiljeet pa norsk omrade er fordelt paflere or-

ganer. Statens forurensningstilsyn, som forvalter forurensningsloven og gir ut-

dippstillatelser i ht denne loven (bl a overfor operatersel skapene), organiserer

statlige programmer og deltar i flere internasjonale programmer for a overvake
forurensning i fjorder og 5igomrader som falge av avrenning fraland, luftforu-

rensning, skipstrafikk og offshorevirksomhet.

Havforskningsinstituttet har pa sin side et nasionalt ansvar for a overvake hav-
miljget og de levende marine ressursene, og er ogsa et nasjonalt temasenter for
oseanografi, marinbiologi og gkologi. Instituttet har bl a ansvar for et langsiktig
program for & overvéke langtidsutviklingen og gi prognoser for utviklingen av
havklima, produksonsforhold og forurensning (bl a fra petroleumsvirksomhet) i
norske kyst- og havomrader. Havforskningsinstituttet har en ngkkelrolle i arbei-
det med a koordinere, kvalitetssikre og effektivisere innsamling og handtering av
marin miljginformason.

Norges geol ogiske undersgkel ser og Havforskningsinstituttet utfarer et program
som bl aovervaker og kartlegger tilferser og nivaer av forurensning til sedi-
mentene pa norsk sokkel. Programmet er ifalge arbeidsgruppen (s 43) svaat
relevant for overvaking av forurensning fra petroleumsvirksomhet, og er finansi-
ert av flere departementer.

Det finnes ogsa flere andre mer eller mindre enkeltstdende programmer, bl a som
ledd i internagonalt samarbeid (Nords@adeklarasonen, Norge — Russiand og
samarbeidet mellom de nordiske landene), samtidig som Miljeverndepartementet
finansierer to programmer som tar sikte pa a etablere status for kilder, transport,
bioakkumulering og effekter av miljagifter i nordlige havomrader.

Nar det gjelder norsk oljevernberedskap, er ansvaret fordelt mellom felgende
aktarer:
Operatarsel skapene har ansvar for atreffe tiltak for a unnga ulovlige utslipp
og for & motvirke/begrense forurensning ved utslipp.
Oljedirektoratet (underlagt bade Olje- og energidepartementet og Kommunal-
og regionaldepartementet) skal bl afare tilsyn med at sel skapenes sikkerhet
0g beredskap er tilfredsstillende (jf internkontrollforskriften).

® Framstillingen i dette avsnittet er basert pd omtalen i arbeidsgruppensinnstilling s 41-44.
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Kommunene skal kunne handtere utslipp pa eget omréde.

Statens forurensningstilsyn skal ivareta beredskapen for sterre utslipp der
skadepotensialet er starre enn hva det enkelte selskap eller kommune kan
handtere.

Denne oversikten viser at ansvaret for overvaking av miljetilstanden i havet er
fordelt pa flere statlige myndighetsorganer, og hvor det kan synes noe uklart
hvordan ansvar og arbeidsoppgaver vedrarende overvaking og forskning kon-
kret er fordelt.

8.2  Samarbeidets mal og innhold

8.2.1 Nearmere om formalet med samarbeidet

Formalet med et framtidig samarbeid mellom departementene knyttet til de be-
hov og aktiviteter som ble foredatt av Arbeidsgruppen for oppfelging av
St meld nr 26, ble ikke formulert eksplisitt i innstillingen.

Det framgar imidlertid av gruppens omtale innledningsvisi kapittel 5 om organi-
sering og koordinering at

«Problemstillingene er omfattende og komplekse, og gkt kunnskap kan kun
oppnas ved a samle og kombinere informasjon fra kjemisk og biologisk over-
vakning med informasjon som oppnas gjennom tidsavgrensete forskningspro-
sjekt. Overvaking og forskning henger derfor ngye sammen. Det vil veere viktig
a se miljgeffektene i et helhetlig perspektiv. Ulike typer utslipp fra petroleums-
virksomheten skal vurderes og vektes opp mot hverandre, og ogsa mot pavirk-
ning fra andre utslippskilder (annen forurensning)» (s 41).

Videre heter det:

«Samtidig ma det veere en forutsetning at petroleumsrelatert forskning og over-
vakning sees i sammenheng, og at industriens og myndighetenes respektive
programmer til sammen utgjer et hele» (s 41).

Malet for samarbeidet synes m a0 avaae knyttet til en faglig erkjennelse av at
eksisterende forskning og overvaking er for fragmentert og et anske om & fram-
bringe bedre kunnskap ved at eksisterende og ny aktivitet sesi sammenheng og
utgjer en helhet. Politisk sett kan malet for samarbeidet knyttestil behovet for a
fare en politikk der tiltak kan balansere ulike samfunnshensyn pa en faglig og
politisk anskelig méate.

Statskonsult forstar det slik at gnsket om videre samarbeid ikke omfatter den
samlede forskning om, og overvaking av, norske havomrader, men derimot er
avgrenset til kunnskapsbehovet knyttet til forurensning fra petroleumsvirksomhet
og virkninger av denne for havmiljeet i norske farvann.®® Imidlertid ga arbeids-

€ Denne tolkningen er basert pd omtalen i arbeidsgruppens innstilling, kap 5. Se bl as 41,
annet avsnitt, og s 44, avsnitt 5.3, ferste setning.
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gruppen uttrykk for et behov for & sette petroleumsrelatert overvaking «i sam-
menheng med annen miljgovervaking av norske havomrader» (s 44).

Statskonsult har ikke gatt naamere inn pa spersmalet om hva som faglig sett kan
betraktes som «petroleumsrelatert», og hvordan en praktisk kan avgrense hvilke
faglige tema som skal vagre gjenstand for samarbeid. Vi antar imidlertid at det i
utgangspunktet kan eksistere ulike oppfatninger om dette, avhengig av hvilke
hensyn som vektlegges. Avgrensningssparsmalet ber etter var mening derfor
avklares sa langt som mulig nér departementene drefter hvordan samarbeidet
skal organiseres.

8.2.2 Arbeidsgruppens forslag til roller og ansvar i samarbeidet

For a styrke koordineringen av de forskjellige selskaper, myndighetsorganer og
forskningsmiljgenes aktiviteter foreso Arbeidsgruppen for oppfelging av

St meld nr 26 (1993-94) at det etableres en statlig koordineringsgruppe bestaen-
de av representanter fra de mest berarte direktorater, og med et eget sekretariat.
If@lge arbel dsgruppen burde koordineringsgruppen underlegges en styringsgrup-
pe pa departementsniva, bestdende av representanter fra Fiskeridepartementet,
Olje- og energidepartementet og Miljeverndepartementet, «bl a for a sikre
praktisk koordinering og finansiering av ngdvendige prosjekter som ikke dekkes
av eksisterende programmer» (s 44).

Arbeidsgruppen foredo at forsknings- og utredningsarbeid knyttet til oljevernbe-
redskap dekkes gjennom programmet «Fisk, olje, oljevernberedskap», jf kapittel
6.2. Ansvaret for a gjennomfere ytterligere utredninger m m om oljevernbered-
skap ble tiltenkt den statlige koordineringsgruppen som arbeidsgruppen foreso a
etablere.

Finansieringen av overvaking og forskning knyttet til langtidsvirkninger burde
etter arbeidsgruppens mening skje over Olje- og energidepartementets budgett.

Statskonsult vil peke pa at generelt kan koordineringsorganer for flere organisa-
gonsenheter tenkes & ha mingt fire ulike funksjoner:

Gjensidig informasjonsutveksling og statusrapportering om oppgaver som
skal virke sammen. Koordineringsorganet har ikke instrukg onsmyndighet
overfor de deltakende institugoner og aktiviteter.

Identifisering av nye behov og oppgaver som til en viss grad faller mellom de
deltakende organers ansvars- og fagomrader, men som ale har fellesinteresse
av afa giennomfert. Koordineringsorganet har heller ikke her instruksjons-
myndighet overfor institugonene. Gjennomferingen skjer i linjen i hvert organ
eller ved et samarbeid i ordinax linje.

Samordning av organisas onsenhetenes ordinagre oppgavel gsning gjennom
instrukson overfor de organer som deltar i koordineringsarbeidet.

Ansvar for a gjennomfere sakalte fellesoppgaver som organiseres utenfor
ordinag linje. Koordineringsorganet har instrukgonsmyndighet knyttet til de
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oppgaver som organiseres utenfor linjeorganisagonen, men ikke overfor lin-
jeorgani sasonen.

Arbeidsgruppens fordag til oppgaver, roller og ansvar for koordineringsgruppen
og styringsgruppen synes ainneholde elementer fra ale disse fire ulike formene
for koordinering.

For det farste ble det anbefalt at koordineringsgruppen burde settes sammen av
personer pa direktoratsniva, og fortrinnsvis med oppgaver knyttet til overva
kingsprogrammene, fordi en pa denne méaten vil «oppna gjensidig orientering
om pagaende virksomhet, og unnga dobbeltarbeid. I tillegg kan data fra et stort
antall undersgkelser gjares lett tilgjengelig for flere brukere. Dette vil gi syner-
gieffekter» (s 44).

For det andre ble det foreslatt at koordineringsgruppen skulle ha «ansvar for a
identifisere kunnskapshull, og anbefale at tilstrekkelig finansiering blir gitt til
prosjekter som kan dekke slike kunnskapshull som ikke ivaretas av pagaende
virksomhet» (s 45).

Dette skulle ivaretas ved at koordineringsgruppen utarbeidet «en arlig rapport
over den delen av pagaende virksomhet som er relevant for offshore miljgover-
vakning av petroleumsvirksomheten. En viktig del av rapporten vil veaere pavis-
ning av trender i miljgutviklingen og identifisering av kunnskapshull» (s 44).

For det tredje synes arbeidsgruppen a halagt til grunn at koordineringsgruppen
skulle ha en styrende funkson overfor progekter og programmer som ikke blir
ivaretatt av eksisterende virksomhet. Koordineringsgruppen ble bl afored att gitt
ansvar for afa gijennomfeart ny forskning og utredning knyttet til oljevernbered-
skap. Videre mente arbeidsgruppen om koordineringsgruppens érlige rap-port:
«Rapporten danner basis for ngdvendig styring av de forskjellige programmene
hvor styringsgruppen eller koordineringsgruppens medlemmer har styringsmu-
lighet» (s 44).

For det fjerde ble det foresl&tt at koordineringsgruppen skulle underlegges en
styringsgruppe pa departementsniva, «bl a for & sikre praktisk koordinering og
finansiering av ngdvendige prosjekter som ikke dekkes av eksisterende pro-
grammer» (s 44).

Det synes noe uklart hva som konkret leggesi de to sistnevnte formuleringene.
Det kan synes som om koordineringsgruppen her tillegges en rolle pa linje med
styringsgruppene i AKUP, dvs som underlagt departementenes styringsgruppe
og ansvarlig for & gjennomfare prosjekter pa oppdrag fra departementenes sty-
ringsgruppe. Koordineringsgruppen skulle imidlertid ogsa ha ansvar for abidra
til at udekkede problemstillinger i sterst mulig grad kan l@ses innenfor eksiste-
rende programmer (s 44).
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8.3  Statskonsults vurdering og forslag

Etter Statskonsults mening synes arbeidsgruppens fordag til formell organisering
av framtidig samarbeid & ha mye til felles med hvordan AKUP formelt var orga-
nisert med en interdepartemental arbeidsgruppe (jf styringsgruppen), styrings-
grupper (jf koordineringsgruppen) og et eget sekretariat. Ogsa finansierings-
spersmdalet ble foredatt |zst pa samme méte som tidligere.

Arbeidsgruppens fordag inneholdt imidlertid ikke en nermere avklaring av sty-
ringsgruppens ansvar og rollei forhold til Olje- og energidepartementet,

som etter fordaget i tilfelle vil veare konstitugonelt ansvarlig for bevilgningen.
Arbeidsgruppen gikk heller ikke naamere inn pa & avklare hvorvidt koordine-
ringsgruppen skal vaae underlagt styringsgruppen, Olje- og energidepartemen-
tet, eler andre institugoner, og hvilken rolle medlemmene skulle hai forhold til
Olje- og energidepartementet, linjeorganisasionen i egen etat og overfor over-
ordnet departement, jf kapittel 6.3.3.

| lys av erfaringene fra AKUPs arbeid antar Statskonsult at deler av forskningen
og utredningene i de progekter og programmer som koordineringsgruppen ble
fores &t tillagt ansvar for & gjennomfare, vil bli utfert av de organer som deltar i
samarbeidet, dvs Havforskningsinstituttet, Statens forurensningstilsyn, Direkto-
ratet for naturforvaltning, Fiskeridirektoratet og Norsk polarinstitutt. Arbeids-
gruppen gikk her ikke neemere inn pa sparsmalet om rolleblanding for mediem-
mene i koordineringsgruppen ved tildeling av progekter.

Arbeidsgruppen gikk heller ikke neamere inn pa hvordan sekretariatet for koor-
dineringsgruppen skulle plasseres organisatorisk.

8.3.1 De nye oppgavenes karakter sammenlignet med konse-
kvensutredningsarbeidet

Arbeidet i AKUP med utredning av konsekvenser av petroleumsvirksomhet har
vaat forankret i petroleumsloven 8 7, og knyttet til Olje- og energidepartemen-
tets ansvar for at dpningssparsmalet er forsvarlig utredet far regjeringen fatter
beslutning om dpning av et omrade for leteboring. Utredningsarbeidet har vaat
relativt klart avgrenset i tid og rom, og knyttet til en lovpalagt avveining og be-
dutning.

De oppgaver som departementene er enig om & samarbeide om i framtiden, har
paflere mater en annen karakter. Noen viktige forskjeller er:

For det farste er de nye oppgavene ikke palagt i petroleumsloven, bortsett fra
selskapenes plikt til & utrede konsekvenser ved utbygging og drift av enkeltstd
ende felt. Selskapenes | gpende overvaking av «lokale», feltvise virkninger er
palagt av Statens forurensningstilsyn med hjemme! i forurensningsloven.

Mens ansvaret for & gjennomfare konsekvensutredninger knyttet til dpning av

nye omrader for petroleumsvirksomhet var tillagt Olje- og energidepartementet,
er ansvaret for &forvalte miljget i norske havomréder, deriblant petroleumsrela-
tert overvaking og forskning/utredning, fordelt pa flere departementer og under-
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liggende organer. Bade Statens forurensningstilsyn, Havforskningsinstituttet,
Norges geol ogiske undersgkel ser, Oljedirektoratet og operatarsel skapene utfe-
rer pr i dag oppgaver i denne forbindelse som en del av sin ordinaze virksomhet,
finansiert over deres driftsbudsetter.

For det andre er de nye oppgavene ikke bare knyttet til virkninger av letevirk-
somhet slik AKUPs oppgaver var, men gjelder i starre grad virkninger av
produksjon og transport av petroleum. Dette innebagrer at noen av oppgavene,
saalig overvakingen, vil haen relativt permanent karakter. Resultatene skal be-
nyttesi den mer |gpende myndighetsutevelsen til flere sektormyndigheter,

og vil ikke vaare knyttet til klart definerte beslutninger i Olje- og energideparte-
mentet og regjeringen, sik som tilfellet har vaat for konsekvensutredningene.
Ogsa dette tilsier at oppgavene vil haen mer permanent karakter enn konse-
kvensutredningsarbeidet. Dette taler etter Statskonsults mening for at ogsa
koordineringsbehovet vil vage relativt permanent.

For det tredje: Konsekvensutredningsarbeidet og AKUP var konsentrert om &
forhandsvurdere bl a miljgvirkninger av en bestemt og relativt avgrenset virk-
somhet med mer eller mindre kjente forurensningskilder. For den delen av de nye
oppgavene som gjelder overvaking, vil omfanget av forurensningskilder vaae
videre. Dette fordi petroleumsvirksomhet pa de andre nordsj @l andenes konti-
nentalsokler, skipstrafikk og avrenning fra fastlandet ogsa antas a veare viktige
kilder til petroleumsforurensning i norske havomrader. Dermed bergrer overva
kingen i sterkere grad enn konsekvensutredningsarbei det flere myndighetsorga-
ners ansvarsomrade.

| avsnitt 8.3.2 vurderes naamere hvilke konsekvenser disse forskjellene mellom
nye oppgaver og konsekvensutredningsarbeidet i AKUP, etter Statskonsults
mening, ber fafor organiseringen av et videre samarbeid.

8.3.2 Utgangspunkt for & vurdere organisering og finansiering av
et samarbeid

8.3.2.1 Samarbeid, koordinering og oppgavelgsning

Ved etablering av samarbeid mellom departementer og direktorater for koordi-
nering og l@sning av oppgaver, er det etter Statskonsults oppfatning viktig at
ansvars- og instrukgonsforhold er klare. Dette gjelder ssalig der det kan vaae
aktuelt & etablere spesielle samarbeidsfora. Disse kan fa mer eller mindre preg av
avage egne prosjektorganisagoner pa siden av linjeorganisasjonene, noe som
kan fare til uklare ansvars- og instrukgonsforhold. Etter Statskonsults vurdering
har dette ogsa vaat et problem som har pavirket AKUPs arbeid med konse-
kvensutredninger.

| denne sammenhengen kan det vaare nyttig a trekke et skille mellom selve koor-
dineringsoppgaven og utferelsen av de oppgaver som ska koordineres.

Samarbeid og koordinering mellom departementer og mellom direktorater ber

kjennetegnes av at representanter for institugonene drefter og eventuelt blir eni-
ge om hvordan dei fellesskap kan |ase oppgaver av fellesinteresse. Ved eventu-
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ell uenighet om hvordan oppgaver skal |ases benyttes vanlige konfliktl @snings-
mekanismer, dvs at uenighet mellom direktorater |gftes opp til departementene
og at uenighet mellom departementene i siste instans avgj@resi regjeringen.
Samarbeid og koordinering skjer m a o mellom linjeorganisasioner, og eventuel|
instrukgon skjer i linjen.

Nér det gjelder selve utfarelsen av oppgavene, kan det skjei linjen i den enkelte
institugon eller i en egen prog ektorganisason. Etter Statskonsults mening ber
oppgaver av permanent karakter som hovedregel organiseresinn i linjeorganisa-
gonen. Oppgaver av tidsbegrenset karakter, og hvor det er behov for samarbeid
patvers av linjeorganisasjonen, kan vaae egnet for progektorganisering.

Prog ektorganisering krever imidlertid en klargjering av mandat og av ansvars-
og instrukg onsforhold mellom prog ektorganisagon og linjeorganisagon. Der-
som flere frittstdende institusjoner gar sammen om a l@se oppgaver av fellesin-
teresse i en prosjektorganisason, ma institusjonene ogsa samarbeide om a styre
prosjektorganisasjonen. Dette kan vaare krevende bade for de samarbeidende
ingtitugonene og for prosektorganisasjonen, da det kan vaare vanskelig & etable-
re gode ansvars- og instruksonsforhold mellom linjeorgani sasonene og pro-
gektorganisagonen. | diketilfeller er det avgjarende at linjeorganisasonene av-
klarer hvordan progjektstyringen skal skje.

Ut fra det ovenstdende legger vi til grunn at koordinering av petroleumsrel atert
overvaking og forskning bar skje mellom linjeorganisasjonene. Det vil s at
eventuelle styrings- eller koordineringsgrupper ikke blir organisert som egne
prosjektorganisasioner pa siden av linjeorganisasjonene.

Vi legger videretil grunn at eventuelle nye permanente overvakingsaktiviteter
bar organiseresi linjeorganisagoner fra starten av, og ikke i egne prosektorga-
nisasjoner utenfor linjen. Derimot ber eventuelle «engangstiltak» for & endre
innretningen av eksisterende overvakingsprogrammer kunne organiseres som
egne progjektorganisasoner, under styring av de samarbeidende institug onene.

Nar det gjelder forskning, er det ut fra arbeidsgruppens forslag bade aktuelt &
koordinere forskningsaktiviteten som blir finansiert innenfor de enkelte institu-
sonenes ordinage budsjett, og & samarbeide om forskningsprosjekter som blir
finansiert saarskilt. Vi legger til grunn at sparsma om prioritering, styring og
oppfelging av dike saarskilt finansierte forskningsprogekt blir en viktig del av
samarbeidet og koordineringen mellom linjeorgani sasonene.

Dette reiser ogsa sparsmal om hvilke aktiviteter som ber finansieres over virk-
somhetenes ordinaare budgjetter og hva som ber finansieres saarskilt. Pa den ene
side vil en saaskilt finansiering kunne bidraftil at det vil vaae lettere aigangsette
aktiviteter raskt uten & matte ga veien om en budsjett- og prioriteringsprosess
som kan vaae komplisert og talang tid. Pa den andre siden kan en saaskilt fi-
nansiering innebaae at det etableres saaskilte styrings- og instruks onsforhold
ved siden av ordinax linje. Samtidig vil en mulighet for ekstern finansiering av de
bergrte underliggende organers tiltak kunne stimulere til a foreta taktiske dispo-
sisioner for & skaffe ekstern finansiering framfor & prioritere oppgavene innenfor
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ordinagre rammer. | denne sammenheng vil bade spersma om ansvar for saarskilt
finansiering og prioritering av forskningsprogekt generelt sta sentralt.

8.3.2.2 Fordeling av faglig og skonomisk ansvar mellom institusjonene

Ut fraoversikten i avsnitt 8.1.2 over den ndvaaende organiseringen av statens
overvaking og forskning knyttet til havmiljget forstar Statskonsult det dlik at
bade Miljgverndepartementet, Fiskeridepartementet og Olje- og energideparte-
mentet har ansvar for & gjennomfare overvaking og forskning knyttet til foru-
rensning av norske havomrader fra petroleumsvirksomhet. Det er vanskelig for
Statskonsult & vurdere hvorvidt noen av tre departementene ber tillegges et star-
re ansvar enn de andre, da den eksisterende fordeling av oppgaver vedrerende
overvaking og forskning synes ainnebaae at det ikke er trukket helt klare ret-
ningdinjer for hvem som har ansvar for hva

Vi har derfor lagt til grunn at ansvaret for & koordinere eksisterende og nye
aktiviteter knyttet til de nevnte temaer tilligger ale de tre berarte departemente-
ne. Representanter for Miljgverndepartementet og Fiskeridepartementet har i
intervjuene gitt uttrykk for at Olje- og energidepartementet har et ansvar for
miljesparsmd knyttet til «sin» sektor, og at Forurensningslovens prinsipp om at
«forurenser betaer» bar overfares til a gjelde ogsa for fordelingen av finansie-
ringsansvaret mellom departementene knyttet til framtidig overvaking og forsk-
ning.

Etter Statskonsults mening ber det overordnede hensynet ved organisering av
samarbeid mellom departementer vaae a finne et innhold og en form som gjer
det mulig for regjeringen afare en politikk som balanserer ulike sektorhensyn pa
en faglig og politisk enskelig méte. Den finansieringd asning som velges for et
samarbeid bgr vaare underordnet denne mal settingen.

Etter Statskonsults mening er det flere forhold som taler for at forurensningslo-
vens prinsipp ikke bar overfares kategorisk til ogsa a gjelde ved finansiering i et
videre samarbeid mellom Fiskeridepartementet, Miljgverndepartementet og Olje-
0g energidepartementet.

For det farste har bade Miljeaverndepartementet og Fiskeridepartementet og
deres underliggende organer et selvstendig ansvar for & koordinere sine egne
aktiviteter vedragrende miljgovervaking og forskning, bade innbyrdes og i forhold
til andre. Dersom finansieringen av saaskilte tiltak i sin helhet tillegges Olje- og
energidepartementet, vil dette trekke i retning av et skille mellom faglig og gko-
nomisk ansvar. Dette vil etter Statskonsults mening kunne bidratil usikkerhet
om ansvaret for koordinering og prioritering.

For det andre viser Statskonsults evaluering av AKUP at méten konsekvensut-
redningsarbeidet ble finansiert pa (en finansieringskilde), var ett av flere forhold
som bidro til & skape usikkerhet nettopp omkring Miljeverndepartementets og
Fiskeridepartementets ansvar og om hvem som hadde «det siste ordet».

For det tredje vil vi peke pa at petroleumsvirksomhet pa norsk sokkel, som
nevnt, ikke er eneste kilde til petroleumsrelatert forurensning av norske havom-
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rader, noe som tilsier at forurensningsspgrsmalene er videre enn hva som kan
sies a omfattes av Olje- og energidepartementets sektoransvar. Dette gjer det
ogsa vanskelig & overfare prinsippet om at «forurenser betaler» til & gjelde for
fordeling av finansieringsansvaret mellom departementene.

Disse forhold taler etter Statskonsults mening for at hensynet til en balansering
av de ulike faglige og politiske hensyn ivaretas best i en modell der ale tre de-
partementene har bade et faglig og gkonomisk ansvar. Dette innebager at finan-
sieringen av sagskilte tiltak deles mellom de tre departementene. Statskonsult vil
i denne forbindelse peke pa at alle de tre departementene disponerer betydelige
bevilgninger til forskning og utredning, jf St prp nr 1 for 1997.

8.3.3 Forslag til arbeidsdeling og organisering av samarbeidet

8.3.3.1 Samarbeidsoppgaver og arbeidsdeling

Vi legger til grunn at samarbeidet om statlig koordinering av petroleumsrel atert
overvaking og forskning omfatter falgende oppgaver:

1. &koordinere den biologiske overvakingen,

2. adefinere, finansiere og koordinere forskning knyttet til langtidseffekter av
regulaae utslipp som ikke dekkes av eksisterende progjekter og programmer,

3. akoordinere mellom overvaking (pkt 1) og forskning (pkt 2),

4. akoordinere forskning og overvaking i regi av operatersel skapene (og Olje-
industriens landsforening) med statlige myndigheters aktiviteter.

Arbeidsgruppen peker pa at de fem direktoratene Statens forurensningstilsyn,
Havforskningsinstituttet, Fiskeridirektoratet, Direktoratet for naturforvaltning
og Norsk polaringtitutt til sammen er involvert i praktisk talt all miljgovervaking
i norske havomrader. Ut frarapporten til arbeidsgruppen synes forskning pa
omradet & vagre organisert og finansiert av bade departement, direktorat og nee
ringen, men vi legger til grunn at direktoratene som fagmyndigheter er, eler bar
vage, involvert i det meste av forskningen.

Sett i lys av dette, og det uttalte behovet for a se overvaking og forskning i naer
sammenheng, er vi enig med arbeidsgruppen i at hoveddelen av samarbeidet bar
skje mellom direktoratene. Innholdet i samarbeidet ber bl avage:

giensidig utvekding av informasjon om igangsatte og planlagte aktiviteter

aarbeide for & unnga for stor overlapping mellom ulike institusjoners overva
kings- og forskningsaktiviteter og & foreda forbedringer i organisatoriske 12s-
ninger for utfarelsen av ulike overvakingsaktiviteter, bade innenfor statens
ansvarsomrade og i forhold til industriens aktiviteter

Aidentifisere udekkede forsknings- og utredningsbehov.
Etter Statskonsults mening ber det vurderes om Oljedirektoratet ogsa ber deltai

samarbeidet mellom direktoratene, for at alle de bergrte sektorer skal vaae re-
presentert. | tillegg ber det vurderes hvordan naaingen ved Oljeindustriens
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landsforening kan knyttes opp til samarbeidet, for &ivareta koordinering mellom
oppgaver tillagt naaingen og oppgaver tillagt statlige myndigheter.

Samarbeidet mellom departementene ber etter Statskonsults vurdering vaae
knyttet til prioritering og finansiering av forskning og eventuelt i noen grad til
dekning av utgifter til selve koordineringen. | tillegg kan det vaare aktuelt ata
stilling til fordag fra direktoratene om endring av fordeling av oppgaver mellom
ulike overvakingsprogrammer.

Sparsmélet om ansvars- og arbeidsdeling for styring av forskning som ikke dek-
kes av eksisterende programmer og progekter, bar vurderes spesielt. Dette vil bl
avage knyttet til hvordan dlik forskning blir finansiert og utfert og hvordan re-
sultatene skal benyttes. Arbeidsgruppen gar i liten grad inn pa disse sparsmalene,
og vi dregfter dei avsnitt 8.3.3.3.

8.3.3.2 Organisering, ansvar og roller

Arbeidsgruppen har foreslétt at koordineringsgruppen skal vagre underlagt en
styringsgruppe bestéende av representanter fra de bergrte departementene. Selv
om det er noe uklart hva «underlagt» betyr i denne sammenhengen, gir forslaget
inntrykk av at det skal bygges opp en form for progektorganisason i tillegg til
linjen.

Med utgangspunkt i vart generelle syn paansvar og roller mener vi at det ber ga
tydelig fram av organiseringen at departementenes styring av koordinerings-
gruppen falger linjen, og ikke leggestil et eget styringsorgan utenfor departe-
mentene.

Vi tar som utgangspunkt at koordineringsgruppen ber besta av representanter
for de berarte direktoratene, noe som innebaarer at deltakernes syn representerer
institusjonenes standpunkter. Dette innebagrer ogsa at eventuelle motstridende
syn mellom ulike sektormyndigheter om nadvendig ma bringes opp til avklaring
mellom departementene. Eventuelle styringssignaler fra departementene overfor
koordineringsgruppen bar ogsa kanaliseres gjennom linjen (ikke fraen styrings-
gruppe) til de aktuelle deltakerne i koordineringsgruppen. Dette er imidlertid
ikke til hinder for at ulike sparsma farst kan diskuteresi felles mater, og deret-
ter formaliseresi styringssignaler som fager linjen. Departementenes styring av
overvakingsprogrammer innenfor egen sektor bar skje gjennom linjen, og ikke
via koordineringsgruppen, selv om faglig innretning og avgrensning i forhold til
de andre etatenes aktiviteter kan vaae gjenstand for diskugon i koordinerings-
gruppen.

Samarbeidet mellom direktoratene i koordineringsgruppen bar dokumenteres
skriftlig, f eksi en arlig rapport slik som arbeidsgruppen foreslo. Hvert direkto-
rat forelegger rapporten for sitt fagdepartement. Uenighet mellom direktoratene,
fordag om spesiell finansiering eller endring av oppgavefordeling mellom direk-
toratene avklaresi en dialog mellom de bergrte departementene i linjen.

Nar det gjelder den organisatoriske plasseringen av et eventuelt sekretariat for
koordineringsgruppen, kan det tenkes flere |gsninger, deriblant:
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sekretariatsoppgavene legges fast til en av de deltakende institug oner

sekretariatsoppgavene roterer mellom de deltakende myndighetsorganer etter
en naamere bestemt periodisering

utfaring av sekretariatsoppgavene anskaffes som eksterne, private konsulent-
tjenester.

Fordi praktisk arbeid vedrarende koordineringen antas aville vaae relativt per-
manent, vil det etter Statskonsults mening vaare en fordel om denne kompetan-
sen og kontinuiteten byggesinn i en eller flere av de deltakende institug onene
framfor & plassere den eksternt. Dette forenkler ogsa administrasonen av sekre-
tariatet, samtidig som det trolig vil vaae rimeligere enn & engagere ekstern kon-
sulentbi stand.

Sparsmaet om hvordan et sekretariat ber plasseres organisatorisk vil imidlertid
ogsa vage et sparsma om hvilke konkrete oppgaver det skal ha. | arbeidsgrup-
pens mandat ble det bl a omtalt et behov for en koordinert innsamling og bear-
beidelse av data fra overvakingsaktivitetene. Dersom en velger a etablere et sy-
stem for & samle ale disse dataene, neamest som et permanent stati stikk-
system, som alle aktuelle forskningsmiljger kan benytte, antar Statskonsult at det
kan vagre aktuelt & vurdere sekretariatsl @sningen plassert mer permanent i ett
forvaltningsorgan.

8.3.3.3 Samarbeid og styring knyttet til forskningsprosjekter med sarskilt
finansiering

Arbeidsgruppen synes a forutsette at departementene skal finansiere forsknings-

og overvakingsprosjekter som ikke dekkes av ordinaae programmer, og at fi-

nansieringen farst og fremst skal skje over Olje- og energidepartementets bud-

gett.

Som dreftet tidligere i rapporten taler flere faktorer etter Statskonsults vurdering
for at det bar vagre en viss balanse i hvordan finansieringen fordeles, uansett
hvordan samarbeidet organiseres. Dersom ett departement stér for det meste av
finansieringen, vil det kunne oppsta sparsmal knyttet til ansvar og roller av lig-
nende karakter som under konsekvensutredningsarbeidet. | tillegg ber departe-
mentene avklare hvilke prosekter som bar prioriteres/dekkes innenfor hvert av
de underliggende virksomhetenes ordinaze budg ettrammer og hvilke som ber
finansieres fra en sagrskilt avsetning.

Direktoratene i koordineringsgruppen og departementene bar samarbeide om
forskningsprogrammer med saarskilt finansiering. Vi legger til grunn at direkto-
ratene gjennom koordineringsgruppen fremmer forslag til departementene om
udekkede forskningsbehov samt hvilke av dem som kan dekkes innenfor etatenes
egne budgjetter og hvilke som forutsetter ssarskilt finansiering. Fordi direktora-
tene selv utfarer forskning og utredning, kan imidlertid dette medfare at koordi-
neringsgruppen far en dobbeltrolle, bade som bestiller og utfarer. Mye taler
derfor for at endelig fastsetting av programmene bar skje gjennom avklaring
mellom departementene og ikke i koordineringsgruppen. Departementene ma da
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arbeide seg fram til enighet om programmenes faglige innretning, hvor stor del
som skal finansieres saarskilt og hvordan denne finansieringen skal fordeles mel-
lom departementene.

Departementene bar imidlertid trekke inn direktoratene i koordineringsgruppen i
selve gjennomfearingen av prosjektene, f eksi referansegrupper, for a sikre at
prosjektene utfgres i tréd med intengonene og dekker de faglige behovene.

Samarbeidet mellom departementene om & koordinere forskning og utredning
kan organiseres pa flere méter, deriblant:

Gjennom en egen arbeidsgruppe bestéende av representanter for hvert av
departementene, og hvor gruppen disponerer et «felles» budsjett og ogsa fal-
ger opp progjektene faglig.

Utarbeidelsen av forsknings- og utredningsprogrammer skjer gjennom regu-
laae meter mellom departementene. Utarbeidel se, finansiering og faglig opp-
falging av programmer fordeles mellom departementene. Oppfal gingsarbei det
kan fordeles f eks ved a knytte det enkelte departements finansiering til be-
stemte progekter innenfor programmet, og samtidig gi et oppfalgingsansvar.
Departementene kan i safall sende hver sine tilsagnsbrev til utferende ingtitu-
gon.

Et samarbeid mellom departementene og Norges forskningsréd, slik at depar-
tementene utgjer en programkomité, mens Norges forskningsrad (som et sek-
retariat for komiteen) star for den praktiske oppfalging av hvert enkelt pro-
gekt. Departementenes finansiering vil her i tilfellet skje via Norges forsk-
ningsrad etter en neamere bestemt fordelingsnakkel.

Vi vil her bemerke at uansett om samarbeidet organiseres som en egen arbeids-
gruppe eller direktei linjen, vil deltakerne métte opptre som sine departementers
representanter. Dette innebagrer at eventuell uenighet om nadvendig ma bringes
opp til avklaring pa hayere niva mellom departementene. Etter var mening taler
dette for at bruk av en egen arbeids- eller styringsgruppe kan komplisere mer
enn det forenkler. Vi vil derfor heller anbefale at samarbeidet skjer i regulaare
meter mellom departementene eller eventuelt gjennom et samarbeid med Norges
forskningsrad.

8.3.4 Oppsummering og anbefalinger

De oppgavene som ska koordineres bedre i framtiden, skiller seg fra konse-
kvensutredningsarbeidet i AKUP fordi de er av relativt permanent karakter,
samtidig som saksansvaret er fordelt pa flere sektorer og departementer. Etter
Statskonsults mening tilsier dette at selve overvakings- og forskningsoppgavene
i sterst mulig grad ber |@ses innenfor de etablerte institugoner, samtidig som
finansieringen av saaskilte samarbeidstiltak fordeles pa alle de tre departemente-
ne.

Etter Statskonsults mening er det viktig & skille mellom koordineringsoppgaven

og de oppgaver som skal koordineres. Dette vil innebaae at departementene bear
klargjere hva koordineringsoppgaven konkret skal bestai. Samtidig bar depar-
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tementene avklare hvilke oppgaver som ber lgsesi linjen innenfor det etablerte
apparat og hva som ber |@ses gjennom saaskilte samarbeidstiltak. For & lgse
oppgaver hvor ansvarsforankringen i utgangspunktet kan synes uklar, bar en
sgke & avklare og fordele ansvaret mellom de eksisterende institusjoner heller
enn a etablere et nytt mer eller mindre permanent apparat i tillegg til det eksiste-
rende. | dette ligger ogsa at departementene bar avklare hvilke oppgaver som
bar prioriteresinnenfor hver av de underliggende virksomhetenes ordinaare bud-
gettrammer og hvilke som bar finansieres og eventuelt organiseres saaskilt.

Etter Statskonsults mening ber en koordineringsgruppe besta av representanter
for de mest berarte direktoratene, der koordineringen i hovedsak bestér i gjensi-
dig informasjonsutvekding, identifisering av udekkede forskningsbehov og &
arbeide for & unnga for stor overlapping mellom institusjonenes aktiviteter.

Departementene ber, foruten afalge opp sine respektive underliggende virksom-
heters arbeid i koordineringsgruppen, samarbeide om a avklare hvilke oppgaver
som ber I@sesi linjen og hvilke som ber ivaretas gjennom ssaskilte samarbeids-
tiltak. Videre ber departementene samarbeide om & utforme, styre og finansiere
dike sagskiltetiltak, i ferste rekke forskning og utredning. Samarbeidet mellom
departementene ber ikke skje i en styringsgruppe som er overordnet koordine-
ringsgruppen, men derimot i linjen.
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Vedlegg

Oversikt over informanter

Fiskeridepartementet:

avd.dir. Torstein Hansen Ressurs- og utredningsavdelingen
radgiver Sigrun Nygard Ressurs- og utredningsavdelingen
f.kons. Anne-Mari Vall Avdeling for havbruk industri og eks-
port

Kommunal- og regionaldepartementet
utr.leder Kéare Movold Regional politisk avdeling

Miljgverndepartementet

avd.dir. Per W Schive Avdeling for miljedata, forurensning og
miljeeffektivitet

radgiver Erik Syvertsen Avdeling for miljadata, forurensning og
miljeeffektivitet

Olje- og energidepartementet
eksp.gef Ole Anders Lindseth Olje- og gassavdelingen

avd.dir. Johan Alstad Olje- og gassavdelingen
avd.dir. Dag Omre Olje- og gassavdelingen
radgiver Jan Aske Barresen Olje- og gassavdelingen

Direktoratet for naturforvaltning
radgiver Reidar Hindrum
f.kons. John-Peder Denstad

Fiskeridirektoratet
tidl. fiskerigef i Troms Gunnar Trulssen

AGENDA A/S
c. oecon. Martin |. Aaserad

Norsk institutt for naturforskning (NINA)
radgiver Jern Thomassen
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