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1 Innledning

1.1 Etablerte petroleumspolitiske beslutningsprosesser mgter
klimautfordringen

Pa lille julaften 1969 oppdaget Phillips olje langt sgr i Nordsjgen. Jubelen
gikk i taket. Boreriggene fortsatte skattejakten, og mer olje og gass ble
raskt oppdaget. Gjennom bevisst politisk styring ble det etter hvert dannet
norske oljeselskaper og store deler av oljepengene fant veien inn i det
norske statsbudsjettet (Hanisch og Nerheim 1992). Allerede pa seksti-
tallet fikk meteorologer mistanke om at forbrenning av olje, kull og gass
ga klimaendringer, men dette var lenge en trygt bevart hemmelighet i
vitenskapelige miljger (Legget 1999). I Norges barndom og ungdom som
oljeland ante verken politikere, oljearbeidere eller folk flest at global opp-
varming var en bieffekt av oljevirksomheten.

Pa slutten av attitallet ledet daverende statsminister i Norge, Gro Harlem
Brundtland, FNs Verdenskommisjon for miljg og utvikling. Hun sto i
spissen for arbeidet med a fa fokus pa menneskeskapte klimaendringer
verden over. I 1989 ble Norge det fgrste landet i verden som lovet a sta-
bilisere sine utslipp av klimagasser og Stortinget vedtok at miljghensyn
skulle integreres i alle sektorer (St.meld. nr 46 1988— 89:71-72). Inten-
sjonen var at klimahensyn, som et av flere miljghensyn, skulle trekkes inn
i sektorvise beslutningsprosesser. Mens Norge hgstet internasjonal heder
og @re for miljglovnadene, vokste motstanden mot & kutte de norske ut-
slippene av klimagasser; i forvaltningen, i naringslivet og blant politik-
erne (Reitan 1998).

I 1990 sa FNs klimapanel at dersom innholdet av klimagasser i atmos-
feeren skulle stabiliseres pa datidens niva matte utslippene reduseres med
mer enn 60 prosent'. Forskerne anbefalte et globalt samarbeid for & f ned
utslippene, og i 1992 ble verdens ledere enige om en internasjonal kon-
vensjon for klimagasser (Klimakonvensjonen 1992). Denne satte ram-
mene for de kommende forhandlingene om en avtale med forpliktende
utslippsreduksjoner. Etter flere ar med tautrekking ble Kyotoprotokollen
underskrevet av verdens ledere i desember 1997. Protokollen forplikter
de rike landene til & redusere sine utslipp av klimagasser med til sammen
fem prosent, fra 1990 til perioden 2008-12 (Kyotoprotokollen 1997:7).
Norges utslippsforpliktelse er & ikke gke utslippene med mer enn en pro-
sent frem til perioden 2008-12 (Kyotoprotokollen 1997:28). Kyotoproto-
kollen apner for kjgp og salg av utslippskvoter mellom land og bedrifter.
Dette skal vaere et supplement til de nasjonale utslippsreduserende tiltak
landene iverksetter for a innfri sine forpliktelser.

Ved inngangen til 2004 var Norges utslipp av klimagasser atte prosent
hgyere enn de var i 1990 (SSB 2004). De totale nasjonale utslippene av

"I “Climate Change. The IPPC Scientific Assessment” (IPCC 1990:x) heter det:
‘The long-lived gases would require immediate reductions in emissions from
human activities of over 60% to stabilize their concentration at today’s levels’.
Lignende formuleringer ble gjentatt av IPCC i 1995 (IPCC 1995:9).
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klimagasser forventes a gke med mellom 20 og 30 prosent frem mot 2012
(St.meld. nr 2000-2001:5.3). Hovedarsaken til veksten er gkte utslipp fra
olje og gassvirksomheten (SSB 2004). I 2004 var utslippene av klima-
gasser fra utvinningen av olje og gass nesten dobbelt sa store som i 1990
(OED 2004a:17). Mesteparten av utslippene kommer fra ineffektive,
forurensende gasskraftverk pa plattformene (OED 2004a:16-19). Utslipp-
ene gker fordi det utvinnes olje og gass fra flere felt enn tidligere, og
fordi det trengs ekstra mye energi for a fa ut den siste utvinnbare ressurs-
ene fra de eldste feltene. Den dramatiske veksten i utslippene kan tyde pa
at klimahensyn ikke ble tillagt mye vekt i de petroleumspolitiske beslut-
ningsprosessene pa nittitallet. P4 den annen side mener Olje- og
energidepartementet at miljghensyn na i hgy grad er inkludert i sektorens
rammebetingelser (OED 2004b:60). Departementet far stgtte fra Ander-
sen og Austvik (2000:42) som slar fast at miljghensyn generelt, og klima-
hensyn spesielt, er sentrale premisser for utviklingen av norsk olje- og
gasspolitikk.

Alle norske regjeringer etter 1997 har gnsket at Norges inter-
nasjonale klimaforpliktelser skal innfris (St.meld. nr 29 1997-98, nr 54
2000-2001, nr 15 2001-2002). En rekke studier har vist at regjeringers
muligheter til a styre hvilke hensyn som skal tillegges vekt kan hemmes
av nedarvede dominansforhold og kulturelle trekk i forvaltningen
(Christensen et al. 2004, Olsen 1983, Olsen 1988, Olsen 1989c¢). Klima-
problemet ble satt pa dagsorden samtidig som olje- og gasspolitikken
hadde funnet sin plass i forvaltningssystemet, de politiske konfliktene om
petroleumspolitikken var stilnet og omradet var i ferd med a bli overlatt
til eksperter (Olsen 1989a). Derfor er det ekstra interessant & studere
hvordan klimahensyn er blitt handtert etter at Norge patok seg en inter-
nasjonal forpliktelse om a begrense veksten i utslippene av klimagasser. I
1989 oppsummerte Johan P. Olsen situasjonen i petroleumsforvaltningen
slik:

Det som er klart er at petroleumssektoren gjennom oppbygging av
staber og institusjonalisering av rutiner har fatt en egentyngde og
en maktposisjon som vil virke dempende pa endringsimpulser
bade fra internasjonale hendelser og endringer i norsk politikk
(Olsen 1989:39a).

1.2 Problemstilling

Jeg retter fokuset mot perioden fra Kyotoprotokollen ble fremforhandlet i
desember 1997 til inngangen av 2004. Tre ulike organisasjonsteoretiske
retninger; hierarkisk styring, forhandlingsperspektivet og kulturperspek-
tivet setter teoretiske rammer for oppgaven. De to fgrstnevnte er instru-
mentelle perspektiver der aktgrene sees pa som tilnermet rasjonelle og
det antas at de vil opptre i trad med formelle prosedyrer, regler og struk-
turer. I hierarkiske styring er formelle prosedyrer, regler og strukturer
verktgy regjeringen bruker for a styre beslutningsprosessene, mens for-
handlingsperspektivet tar utgangspunkt i at formell trekk utvikles gjen-
nom forhandlinger og dragkamper mellom aktgrer i og utenfor forvalt-
ningen. Kulturperspektivet géar ut fra at aktgrene opptrer pa en mate som
er kulturelt passende og at de lar seg styre av uformelle normer og ver-
dier, ikke formelle prosedyrer, regler og strukturer.
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Problemstillingene for oppgaven er:

1. I hvilken grad og pa hvilken mdte var klimahensyn organisert inn
i de petroleumspolitiske beslutningsprosessene i perioden 1997—
2004?

2. Hvorfor var klimahensyn organisert inn i de petroleumspolitiske
beslutningsprosessene i en slik grad og pa en slik mdte ?

Den fgrste problemstillingen vil besvares ved a beskrive mgnstrene i
aktgrenes opptreden i forhold til klimahensyn i de petroleumspolitiske
beslutningsprosessene i perioden 1997-2004. I hvilke grad klimahensyn
trekkes inn i beslutningsprosessene vil avgjgres av a) om aktgrene opp-
fatter situasjonene de star overfor som klimapolitiske, b) om de oppfatter
at det inngar i deres identitet a forholde seg aktivt til klimahensyn og c)
hvilke klimapolitiske handlingsregler de eventuelt oppfatter som pass-
ende 4 bruke. Klimahensyn kan vere organisert inn i beslutningspro-
sessen gjennom uformelle eller formelle definisjoner av situasjoner,
identiteter og regler. Ulike aktgrer kan bringe klimahensyn inn i ulike
beslutningsprosesser.

Nar den andre problemstillingen skal besvares vil mgnstrene forklares ut
fra tre perspektivene. Helt fra Brundtlandkommisjonen foreslo at miljg-
hensyn burde integreres i sektorpolitikken har det pagatt en debatt om
hvordan dette kan gjgres. Mesteparten av det teoretiske og praktiske
arbeidet har hatt en instrumentell innfallsvinkel med fokus pa hierarkisk
styring (Lafferty og Hoveden 2002, Lafferty 2004, Lundquist 2004, Tor-
jussen 2002). Forklaringsfaktorene i det hierarkiske perspektivet er re-
gjeringens bevisste styring gjennom utforming av mal og formell organi-
sasjonsstruktur, samt regjeringens koordinering og direkte deltagelse i be-
slutningsprosessene. I forhandlingsperspektivet gas det ut fra at fordeling
av maktressurser mellom miljgvernforvaltningen og petroleumsforvalt-
ningen vil avgjgre i hvilken grad og pa hvilken mate klimahensyn organi-
seres inn 1 beslutnings-prosessene. Begge disse perspektivene retter fo-
kuset mot formelle definisjoner av situasjoner, identiteter og regler, men
de gir ulike forklaringer pa hvordan de formelle prosedyrene, reglene og
strukturene har oppstatt. I kulturperspektivet rettes fokuset mot uformelle
verdier og normer. Indre prosesser og ytre pavirkning vil fgre til en grad-
vis modifisering av normer og verdier som preget institusjonene da de ble
opprettet. Nedarvede, uformelle, kulturelle trekk vil styre aktgrenes opp-
fatning av situasjoner, identiteter og regler.

Jeg vil vurdere hvilke av perspektivene som har stgrst forklaringskraft og
finne ut om forklaringsfaktorene fra de tre perspektivene pavirker hver-
andre gjensidig.

1.3 Begrepsavklaring og avgrensing

Med petroleumspolitiske beslutningsprosesser menes beslutningsproses-
ser som finner sted fra det utlyses en utvinningskonsesjon til myndighet-
ene eventuelt godkjenner planer for utbygging og drift av et olje- og/eller
gassreservoar i omradet konsesjonen gjelder for. Det kan bare tildeles
utvinningskonsesjoner i havomrader som er apnet for petroleumsaktivitet
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(Petroleumsloven). Apningsprosesser har bare forekommet et par ganger
og det finnes ikke faste tradisjoner for hvordan slike prosesser skal legges
opp. Derfor vurderes ikke apningsprosesser som en del av de
petroleumspolitiske beslutningsprosessene i denne oppgaven. For & kunne
avdekke hovedmgnstrene for handteringen av klimahensyn ma flere
beslutningsprosesser studeres og sammenlignes. Jeg har valgt 4 vurdere
en rekke petroleumspolitiske beslutningsprosesser som har funnet sted
innenfor et bestemt tidsperiode etter at Kyotoforpliktelsen ble
fremforhandlet frem til inngangen av 2004. Utbyggingsplanene jeg
vurderer er resultater av konsesjonstildelinger som har funnet sted fgr
1997. De konsesjonsutlysningene og -tildelingene jeg ser pa har enna
ikke resultert i konkrete planer om utbygging og drift. Dette begrenser
muligheten for a4 vurdere konkret hvordan beslutningene som er tatt
forbindelse med utlysning og tildeling i Igpet av perioden pavirker
aktgrenes handlingsrom ved behandling av utbygginger.

Utvinningskonsesjonene tildeles vanligvis flere om gangen i konsesjons-
runder. Tidvis blir det tildelt enkeltkonsesjoner utenom rundene, men
dette vil ikke bli problematisert her. Jeg vil fokusere pa utslipp fra nye
utbygginger i norske havomrader og ikke veksten i utslippene fra eksist-
erende innretninger. Med nye utbygginger menes utbygginger som sel-
skapene leverer plan for og utbygging og drift (PUD) for. Selskapene
leverer PUD nér nye petroleumsforekomster skal utnyttes og nar det skal
gjsres vesentlige endringer pa etablerte produksjonsinnretninger i forhold
til tidligere vedtatt PUD (Petroleumsloven § 4.2). Myndighetene kan gi
selskapene unntak for kravet om & levere PUD, men det skjer sjelden.
Derfor ser jeg bort fra disse tilfellene.

De petroleumspolitiske beslutningsprosessene administreres av petrol-
eums-forvaltningen, mens miljgvernforvaltningen koordinerer myndig-
hetens samlede klimapolitiske arbeid. De sentrale enhetene for oppgaven
er Oljedirektoratet (OD)*, Olje og energidepartementet (OED)’, Miljg-
verndepartementet (MD) og Statens forurensningstilsyn (SFT). Disse er
innvevd i et hierarkisk forhold til hverandre, og det kan derfor i visse til-
feller veere vanskelig & se hvor den ene organisasjonen stopper, og den
andre begynner (Christensen et al. 2004:16). Samtidig kompliseres bildet
ved at det er bestemte underorganisasjoner i disse enhetene, i form av
spesielle avdelinger og seksjoner, som deltar i petroleumspolitiske beslut-
ningsprosesser.

Med klimagasser og klimaforurensning menes gassene som er regulert
gjennom Kyotoprotokollen.* 94 prosent av klimagassutslippene fra olje-

* Fra opprettelsen og frem til 01.01.04 hadde Oljedirektoratet ansvaret for bade
petroleumsfaglige forhold og sikkerheten pa norsk sokkel. Etter dette ble sikker-
hetsdelen av direktoratet skilt ut i Petroleumstilsynet (St.meld. nr 17 2002-
2003). Fordi dette skjedde i utgangen av den perioden jeg retter fokuset mot vil
jeg ikke problematisere dette i oppgaven.

? Fra 01.01.1993 til 31.12.1996 var Olje- og energidepartementet og Naeringsde-
partement slatt sammen i et felles Nearings- og energidepartement (Odin 2005).
Jeg vil likevel gjennomgaende kalle dette departementet for OED i oppgaven.

4 CO,, CHy, N,O, HFC-er, PFC-er og SF¢ (Kyotoprotokollen:27).
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og gassvirksomheten er CO, og jeg vil derfor konsentrere meg om disse
utslippene (SSB 2004)° Fokuset retter seg mot klimaforurensning fra
utvinning av olje og gass i norske havomrader, og ikke utslipp fra forbruk
av olje og gass. Med klimapolitiske beslutninger menes beslutninger som
vil pavirke Norges fremtidige utslipp av klimagasser. Det ‘4 ta klima-
hensyn’ vil dekke alle handlinger i beslutningsprosessen som er knyttet til
vurdering av fremtidige utslipp av klimagasser, og tiltak som kan gjen-
nomfgres for a redusere utslippene. Dette kan for eksempel vare beskriv-
else av ulike beslutningsalternativers klimapolitiske konsekvenser, disku-
sjon om hvilke prinsipper som skal legges til grunn for klimapolitikken,
innfgring av virkemidler som skal utlgse utslippsreduserende tiltak og pa-
legg om gjennomfg@ring av konkrete tiltak for a fa ned utslippene.

Myndighetene har mange muligheter til a sette krav og vilkar for oljesel-
skapenes aktivitet, og kan trekke klimahensyn inn i alle fasene av de
petroleumspolitiske beslutningsprosessene (Hagen et al. 1989). Tiltakene
kan grovt sett deles i to hovedgrupper: teknologiske klimatiltak og funda-
mentale klimatiltak. Fundamentale tiltak er klimatiltak gjennom reduk-
sjon av produksjonsvolumet. Produksjonen kan reduseres ved & 1) redu-
sere tildelinger av nye utvinningstillatelser for a fa ned det fremtidige
antallet utvinningsprosjekter, 2) avvise eller utsette selskapenes forslag
om a bygge ut olje- og gassfunn, eller 3) & sette begrensninger pa hvor
mye av ressursene i et reservoar som skal tas opp og hvor raskt de skal
utvinnes. De teknologiske klimatiltakene vil vere tiltak som 1) gir
reduksjon i faklingen av gass, 2) gir reduksjon i energibruken pa innret-
ningene®, 3) tilfgrer plattformene kraft fra land, som er produsert med
lavere utslipp av klimagasser enn de eksisterende gasskraftverkene pa
plattformene eller 4) overgang til energiproduksjon pa produksjonsinnret-
ningene som gir reduserte utslipp av klimagasser, inkludert innfgring av
ulike former for rensing og deponering av CO, (Christiansen 2000:30-39,
OD/NVE 2002).

Dersom myndighetene setter strenge krav til utslipp eller spesifikke krav
til teknologi, kan dette fgre til at utbyggerne ikke lenger ser det som lgnn-
somt & gjennomfgre utbyggingen, og resultatet kan bli at ressursene i et
felt ikke blir utnyttet. Forskjellen mellom de to hovedformene for ut-
slippsreduserende tiltak er derfor ikke krystallklar. Analytisk er det like-
vel nyttig & veere bevisst pa forskjellene mellom disse to hovedgruppene
av tiltak. Fundamentale klimatiltak kan knyttes til en dypgkologisk inn-
fallsvinkel til miljgvernarbeidet som fokuserer pa ressursbruken i seg selv
og som prioriterer vern fremfor vekst (Dobson 1995, Nass 1974 ). Tek-
nologiske klimatiltak kan knyttes opp mot en annen hovedretning
innenfor miljgvernarbeidet, gkologisk modernisering, som fokuserer pa

> Nér det utvinnes olje og gass, blir det i hovedsak sluppet ut CO,, men ogsa
metan (CHy). 86 prosent av CO,-utslippene fra sokkelen kommer fra gasskraft-
verk som gir energi til & drive plattformene, 4 prosent kommer fra dieselkraft-
verk og 10 prosent kommer fra fakling av gass (OED 2004a:17).

® Bt omfattende teknologisk tiltak er a forbedre gasskablene fra oljeplattformene
til mottaksterminalene for & redusere forbruket av energi, og dermed redusere
utslippene fra gasskraftverkene. Beslutningene om dette tas vanligvis i Plan for
anlegg og drift (PAD), og slike planer blir ikke vurdert i denne oppgaven.
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teknologiske Igsninger pa miljgvernproblemene og som ikke vurderer
hensynet til vekst og vern som motsetninger (Dryzek 1997:137-153).

Myndighetene kan gi konkrete krav om gjennomfgring av tiltak, sette ut-
slippsbegrensninger eller gi andre rammer for virksomheten. Tabell en gir
en oversikt over handlingsrommet i forhold til klimatiltak i de ulike be-
slutningsprosessene. Den viser hvilke potensielle fundamentale og
teknologiske klimatiltak myndighetene kan gjennomfgre, eller pavirke
selskapene til & gjennomfgre, i de ulike fasene av beslutningsprosessene.
Den ene formen for tiltak er ikke i seg selv mer effektiv, eller et tegn pa
at klimahensyn har blitt tillagt stgrre vekt i beslutningsprosessen enn den
andre. Nar jeg skal finne ut i hvilken grad og pa hvilken mate klimahen-
syn er organisert inn i beslutningsprosessene, vil jeg fokusere pa hvordan
klimahensyn er koblet til aktgrenes handlingslogikk, ikke fokusere pa om
aktgrene har et teknisk eller et fundamentalt klimafokus.

Tabell nr 1: Mulige fundamentale og teknologiske klimapolitiske
tiltak

Fundamentale klimatiltak

Teknologiske klimatiltak

Utlysning av
utvinningskonsesjoner

Redusere antallet blokker som
utlyses.

Sette maksimumskrav til
fremtidige utslipp av
klimagasser eller krav til
fremtidig bruk av klima- og

energiteknologi.
Tildeling av Legge begrensninger pa La selskapenes
utvinningskonsesjoner selskapenes aktivitet i klimateknologiske

forhandlingene om
arbeidsforpliktelsen i
konsesjonstillatelsen.

kompetanse/planer for bruk av
klimateknologi vere avgjgrende
for hvilke selskap som far tildelt
utvinningskonsesjon.

Behandling av utbygginger

Avvise selskapenes planer for
utbygging.

Sette begrensninger for hvor
mye av oljen og gassen som kan
tas opp.

Sette maksimumskrav til utslipp
av klimagasser, eller spesifikke
krav om bruk av klima- og
energiteknologi.

1.4 Oppgavens oppbygging

Kapittel 1. Innledning redegjgres det for oppgavens tema, problem-
stillinger, avgrensninger og sentrale begreper. Oppgavens kapittel 2.
Teori og metode redegjgr for de teoretiske perspektivene og viser hvilke
forventninger hver av disse gir i forhold til problemstillingene. Det rede-
gjores for kriterier som brukes til & avgjgre i hvilken grad og pa hvilken
mate klimahensyn er organisert inn i beslutningsprosessene, og til slutt
begrunnes metodiske valg i oppgaven.

Kapittel 3. Norsk petroleumspolitikk, forurensningspolitikk og Kkli-
mapolitikk er et bakgrunnskapittel om fremveksten av disse ulike poli-
tikkomradene og sammenhengen mellom dem. Denne informasjonen er
viktig for a forsta de politiske rammene rundt embetsverkets opptreden i
beslutningsprosessene og institusjonaliseringsprosessene i de fire organi-
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sasjonsenhetene. I kapittel 4. Petroleumsforvaltningens og miljgvern-
forvaltningens verdier, normer og maktgrunnlag blir de uformelle
kulturelle trekkene i MD, SFT, OED og OD beskrevet, men ogsa makt-
fordelingen mellom dem i form av kunnskap, kapasitet og allianser.
Kapittel 5 Klimahensyn i de petroleumspolitiske beslutningsproses-
sene er hovedempirikapittelet. Her viser jeg forst hvordan statsradene og
regjeringene, fra 1997 og frem til inngangen av 2004, har forholdt seg til
klimahensyn i de petroleumspolitiske beslutningsprosessene. Deretter
redegjgres det mer konkret om hvordan regjeringen og aktgrene i de fire
organisasjonene har opptradt i forbindelse med utlysningen og tildelingen
av utvinningskonsesjoner og ved behandlingen av utbygginger.

I kapittel 6. Analyse vurderer jeg, ved hjelp av kriteriene fra kapittel 2, i
hvilken grad og pa hvilken mate klimahensyn er organisert inn i de ulike
fasene av de petroleumspolitiske beslutningsprosessene. Med utgangs-
punkt i de tre perspektivene forklares hvorfor klimahensyn er organisert
inn i beslutningsprosessene i en slik grad og pa en slik mate. I analysen
vil det komme frem om det er noen av perspektivene som har stgrre for-
klaringskraft enn andre, og hvordan forklaringsfaktorene fra de ulike
perspektivene pavirker hverandre.

I kapittel 7. Konklusjoner redegjgres det for hovedkonklusjonene i
oppgaven.



2  Teori og metode

2.1 Organisasjonsteoretiske perspektiver

For & forklare i hvilken grad og pa hvilken mate klimahensyn er organi-
sert inn i de petroleumspolitiske beslutningsprosessene vil det brukes tre
organisasjonsteoretiske perspektiver. Hierarkisk styring og forhandlings-
perspektivet er instrumentelle perspektiver som tar utgangspunkt at
aktgrene i organisasjonen lar seg styre av den formelle organisasjons-
strukturen. Denne bestar av posisjoner og regler for hvem som bgr eller
skal gjgre hva, og hvordan ulike oppgaver bgr eller skal utfgres
(Christensen et al. 2004:30-31, Egeberg 1989:18). Kulturperspektivet tar
utgangspunkt i at uformelle normer og verdier som over i tid har utviklet

seg 1 institusjonene som studeres vil styre aktgrenes opptreden (Christen-
sen et al. 2004).

2.2 Hierarkisk styring

Det hierarkiske organisasjonsperspektivet fokuserer pa regjeringens be-
visste valg og intensjoner og forutsetter at regjeringen har politisk og
sosial kontroll (Christensen et al. 2004:25). Klimahensyn i petroleums-
politiske prosesser bergrer to departementer med hver sine statsrader.
Regjeringskollegiet er det gverste hierarkiske nivéet for sektorover-
gripende styring. Regjeringen vil styre beslutningsprosessene slik at
embetsverkets opptreden innfrir kravene til konsekvenslogisk handling.
Dette innebaerer at regjeringen har 1) en klar og enhetlig oppfattelse av
hvilke mal de vil oppna, 2) oversikt over alle relevante handlingsalter-
nativer, 3) oversikt over konsekvensene av alle handlingsalternativene og
at de til slutt 4) sammenligner handlingsalternativene og velger det hand-
lingsalternativet som passer best i forhold til malstrukturen (Simon
1997:77, March og Olsen 1989:23). Det er sjelden praktisk mulig a ha
oversikt over absolutt alle relevante handlingsalternativer og deres konse-
kvenser. Derfor vil regjeringen ofte handle ut fra begrenset rasjonalitet og
ngye seg med a finne handlingsalternativer som er gode nok (satisfier-
ing), i stedet for handlingsvalg som ville gitt maksimal uttelling (Simon
1997:118, 120). Handlingene vil som oftest ha preg av konsekvenslogikk
selv om de ikke fullstendig innfrir kravene til rasjonell opptreden (Simon
1997:5, 88).

Regjeringen vil veere i stand til & utforme en formell organisasjonsstruk-
tur som styrer opptredenen til aktgrene og organisasjonene i statsforvalt-
ningen, slik at myndighetenes samlede opptreden blir enhetlig, og tilnaer-
met rasjonell. Handlingene til aktgrene vil formes av hvor de befinner seg
i den hierarkiske beslutningsstrukturen. Bevisst styring gjennom utform-
ing av organisasjonsstrukturen forutsetter at regjeringen har makt til a
bruke sin formelle organisasjonsrett i forhold til statsapparatet (Olsen
1989a:17). Regjeringens alternativ til & styre gjennom utformingen av
organisasjonsstrukturen er & selv delta der beslutningene fattes (Christen-
sen et al. 2004:30).

I en organisasjon bygget opp med hierarkiske, vertikale strukturer vil
kommandoene ga ovenfra og ned i organisasjonen og informasjon ga
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nedenfra og opp. For & kunne styre politikkutvikling ma kommando-
linjene nedover i hierarkiet vaere klare, samtidig som informasjon formid-
les oppover. Dette fordrer en klar samordning av over- og underordnings-
forhold i de vertikale strukturene (Christensen et al. 2004:34). Nar regjer-
ingen skal styre utviklingen av et politisk felt som gar pa tvers av verti-
kale strukturer, er de avhengig av a fa til en horisontal samordning.
Regjeringen ma bevisst utforme en organisasjonsstruktur som gjgr det
mulig for dem a samordne politikken, og unnga heterogenitet og sprik i
den politikken som fgres av ulike organisasjoner i sentralforvaltningen
(Egeberg 2003:12, Hammond 1990:152).

Lafferty og Hovden (2002) og Lafferty (2004) har laget et rammeverk for
analysering av integrering av miljghensyn i sektorpolitikken, som tar
utgangspunkt i hierarkisk mal- og resultatstyring (Lundquist 2004). Ifglge
Lafferty og Hovden bgr miljghensyn organiseres inn i sektorpolitikken
gjennom klare overordnede miljgmal, sektorvise miljgmal avledet av
disse, sektorvise miljganalyser, handlingsplaner, finansieringsmekanis-
mer og formelle evalueringsrutiner. I tillegg ma det gjgres klart at miljg-
hensyn som hovedregel skal gis stgrst vekt i beslutningssituasjonene.

Det hierarkiske perspektivet gir forventninger om at:

o Regjeringen vil opptre som en enhetlig rasjonell aktgr som har
kontroll over embetsverkets opptreden i de petroleumspolitiske
beslutningsprosessene.

o Regjeringens utforming av formell malstruktur og formelle regler for
hvem som bgr/skal handle, og hva som bgr/skal gjgres vil avgjgre i
hvilken grad og pa hvilken mate klimahensyn organiseres inn i de
petroleumspolitiske beslutningsprosessene.

2.3 Forhandlingsperspektivet

Forhandlingsperspektivet retter fokuset mot forskjellene i interesser
mellom de ulike organisasjonene innen sentralforvaltningen og styrkefor-
holdet mellom disse (Pfeffer 1981, Christensen et al. 2004:40). Avgjgr-
elsene vil tas gjennom kontinuerlige forhandlinger og dragkamper
mellom ulike organisasjoner eller koalisjoner innen forvaltningen. Koali-
sjonene kan besta av en eller flere organisasjoner innen forvaltningen og
deres alliansepartnere utenfor forvaltningen. Det ma vere interesse-
konflikt mellom koalisjonene for at de skal engasjere seg i forhandlinger
og maktspill, men de vil bare engasjere seg i saksomrader de oppfatter
som viktige (Pfeffer 1981).

Pa samme mate som i det hierarkiske perspektivet vil aktgrene vere
tilneermet rasjonelle og styre ut fra klare og konsistente mal, men regjer-
ingen vil ikke ngdvendigvis opptre enhetlig. Regjeringen vil kunne ha
flere, tildels inkonsistente eller uklare malsettinger (Pfeffer 1981:31).
Statsradenes opptreden vil avhenge av de formelle oppgavene og interes-
sene til departementet de leder. Miljgvernforvaltningen har ansvar for a
koordinere klimapolitikken og derfor vil MD og SFT jobbe for a trekke
Norges internasjonale klimaforpliktelse inn i de petroleumspolitiske be-
slutningsprosessene. OED og OD har ansvar for gjennomfgring av petrol-



10

Elin Lerum Boasson

eumspolitikken og aktgrene her vil derfor vare opptatt av a fremme
petroleumspolitiske mél og hensyn. Det ma vare en viss grad av makt-
spredning mellom miljgvernforvaltningen og petroleumsforvaltningen for
at dragkamper om klimahensyn i det hele tatt skal oppsta (Pfeffer
1981:70).

Organisasjonen kan bygge sitt maktgrunnlag pa ulike typer ressurser som
personalressurser, allianser og plassering i den formelle organisasjons-
strukturen (Olsen 1989a). Organisasjonenes personalressurser vil ha stor
betydning for enhetens analysekapasitet og handlingskapasitet (Legreid
1989:122). Om profesjoner som dominerer i klientgruppen ogsa star
sterkt i den regulerende organisasjonen vil embetsverket og neringen
knyttes nermere sammen som alliansepartnere (Jacobsen 1965). Jo ner-
mere forhold organisasjonen har til sine alliansepartnere, og jo stgrre
ressursgrunnlag alliansepartnerne har, desto viktigere vil alliansene vere
som maktgrunnlag. Organisasjonens plassering i den formelle organisa-
sjonsstrukturen vil ha avgjgrende betydning for organisasjonens mulig-
heter til 4 ta initiativ, pavirke hvilke handlingsalternativer som skal vur-
deres, kontrollere andre aktgrers informasjons-tilgang og til & péavirke
hvilke premisser alternativene skal males opp mot (Egeberg 1981, Pfeffer
1981:115-120, Pfeffer 1992:1992, Olsen 1989a:32). Dersom det oppstar
dragkamp vil de ulike organisasjonene forsgke & vinne kampen om
hvordan saksomradet skal oppfattes og defineres. Samtidig vil de kjempe
for a fa en dominerende posisjon i deltagelsesstrukturen og prgve a eks-
kludere organisasjoner med motstridende interesser fra a delta.

Den formelle organisasjonsstrukturen vil utvikles gjennom dragkamper
og forhandlinger. Enkeltorganisasjoner vil kunne fa stort gjennomslag og
dermed sikre seg at strukturen fremmer deres interesser. Alternativt kan
den formelle organisasjonsstrukturen oppsta som et kompromiss mellom
flere organisasjoner, eller det kan rettes sekvensiell oppmerksomhet rundt
ulike mél som ikke sees i sammenheng med hverandre (Christensen et al.
2004:41). Den formelle organisasjonsstrukturen vil utfordres dersom
maktfordelingen mellom organisasjonene endres (Roness 1997:71).
Organisasjoner vil bare engasjere seg for a fa styrket sin posisjon dersom
de oppfatter at det er realistisk & fa dette til (Pfeffer 1978:178-179,
1981:81).

Forhandlingsperspektivet gir forventninger om at:

o Miljgvernministeren og miljgvernforvaltningen vil arbeide for & fa
gjennomfg@rt Norges internasjonale klimaforpliktelser, mens olje- og
energiministeren og petroleumsforvaltningen vil fokusere pa petrol-
eumspolitiske mél og hensyn. Beslutningsprosessene vil preges av
forhandlinger og dragkamper mellom miljgvernforvaltningen og
petroleumsforvaltningen.

o Maktfordelingen mellom petroleumsforvaltningen og miljgvernfor-
valtningen i form av personalressurser, allianser og plassering i den
formelle organisasjonsstrukturen vil avgjgre i hvilken grad og pa
hvilken mate klimahensyn organiseres inn i de petroleumspolitiske
beslutningsprosessene.



Klimaskapte beslutningsendringer?

2.4 Kulturperspektivet

Kulturperspektivet retter fokuset mot uformelle verdier, normer og kul-
turer som har utviklet seg i miljgvernforvaltningen og petroleumsforvalt-
ningen over tid (Christensen et al. 2004:25). Uformelle kulturelle trekk
styrer aktgrenes opptreden, og derfor vil ikke embetsverket ngdvendigvis
opptre annerledes i beslutningsprosessene dersom regjeringen forandrer
formelle mal og formell organisasjonsstruktur. OD, OED, MD og SFT vil
ikke vaere objektive instrumenter for regjeringen, men institusjoner som
bestar av uformelle kognitive, normative og regulative strukturer som
skaffer stabilitet og mening til sosial adferd for aktgrene i institusjonene
(Scott 1995:33).

Verdiene og normene som preget enhetene da de ble opprettet vil kunne
ha betydning for maten aktgrene fra MD, OD, OED og SFT opptrer i dag.
Dette kalles sti-avhengighet (Christensen et al. 2004:56, Krasner 1988:67,
83). Enhetene vil ha gjennomgatt en institusjonaliseringsprosess der bade
indre og ytre press gjensidig har bidratt til 4 befeste eller endre de
dominerende kulturelle trekkene (Selznick 1997). Det indre presset
skapes av verdier, holdninger og normer som organisasjonens medlem-
mer bringer med seg inn i organisasjonen. Gjennom daglig arbeid og
samarbeid vil menneskene tilpasse seg de kulturelle trekkene og samtidig
pavirke dem (Selznik 1997:20, Christensen et al. 2004:54). De ansattes
utdannelsesbakgrunn har stor betydning for hvilke verdier og normer de
ansatte fgrer med seg inn (Christensen, Laegreid og Zuna 2001). Stabilt
lederskap vil styrke de indre institusjonaliseringsprosessene (Pfeffer
1981:310). Dersom det finnes kohorter av ansatte som ble rekruttert inn i
organisasjonen samtidig er det grunn til a tro at de vil ha ekstra stor
pavirkning pa de interne kulturelle prosessene (Christensen et al.
2004:59). Avgjgrelser tatt pa kritiske tidspunkter i utviklingen av institu-
sjonen og som bergrer enhetens formal, vil ha stor betydning for dannel-
sen av kulturelle trekk (Selznik 1997).

Pa samme mate som det indre presset utvikler seg ulikt i forskjellige
enheter, vil OD, OED, MD og SFT i ulike grad og pa ulik mate ha blitt
utsatt for ytre press. Dette presset oppstar gjennom pavirkning fra
klientgrupper og andre deler av forvaltningen som man samarbeider med.
Eksterne sjokk i form av store endringer i institusjonens omgivelser vil
kunne befeste eller endre dominerende kulturelle trekk i en institusjon
(Christensen et al. 2004:54). Dersom man opplever en prestasjonskrise vil
dette ogsd kunne péavirke den interne institusjonaliseringsprosessen
(Selznick 1997).

Graden av institusjonalisering kan veare ulik i forskjellige deler av
forvaltningen (Selznick 1997). Formell organisasjonsstruktur vil sette
grenser mellom ulike organisasjoners institusjonaliseringsprosesser. Insti-
tusjonelle grenser vil samle aktgrer med felles virkelighetsoppfatning og
skille dem fra aktgrer med en kollektiv identitet som avviker fra deres
egen (Roness 1997:78). Miljgvernforvaltningen og petroleumsforvalt-
ningen vil ha utviklet ulike verdier og normer gjennom ulike institu-
sjonaliseringsprosesser, men samhandling mellom organisasjonene og lik
ekstern pavirkning kan ha bidratt til a redusere forskjellene mellom dem.

11
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Aktgrene fglger ‘Logic of appropriateness’, eller logikk om det kulturelt
passende (March og Olsen 1989:23). Nar aktgrene treffer et handlings-
valg gjor de intuitivt en vurdering av 1) Hvilken situasjon star jeg (indi-
viduelt og institusjonelt) overfor na? 2) Hva er min hovedidentitet/
institusjonen jeg representerer sin hovedidentitet? og 3) Hva forventes det
at jeg/organisasjonen min gjgr i denne situasjonen, altsd hvilke regler
knytter sammen situasjoner og identiteter? (Christensen og Rgvik
2001:160, March og Olsen 1989:23). Aktgrer som handler ut fra logikken
om det passende vil ikke bevisst vil la seg styre av et overordnet mal,
men oppdage malene etter hvert, endre gradvis hvilke mal de fokuserer
pa, og midlene kan bli mal i seg selv (March og Olsen 1995, Selznick
1997:23). Aktgrens handlingsvalg vil avgjgres av hennes kulturelle for-
staelsen av situasjonen, hvilken uformell identitet som vekkes til live og
hvilke uformelle regler hun oppfatter som passende a ta i bruk (Christen-
sen og Rgvik 2002). Institusjonens uformelle identitet vil dannes gjen-
nom fremveksten av felles oppfatninger blant institusjonens medlemmer
om hva institusjonen er, hvilke organisasjoner og aktgrer man gnsker a
ligne pa, og hvem man gnsker a vere forskjellig fra (Rgvik 1998:134).

Dersom aktgrene i en institusjon fglger innarbeidete uformelle normer og
rutiner og i liten grad tar hensyn til formelle regler og strukturer, vil
institusjonen ha hgy grad av vertikal dybde (Krasner 1988:74). I slike
organisasjoner vil de kulturelle trekkene avgjgre hva aktgrene oppfatter
som passende a foreta seg i bestemte beslutningsprosesser. Dersom
aktgrene fgler at de aktivitetene de utfgrer er tett koplet opp mot andre av
institusjonens aktiviteter har institusjonen hgy grad av horisontal bredde
(Christensen et al. 2004:53, Krasner 1988:75). Dette innebarer at aktgr-
ene i ulike deler av organisasjonen vil ha en lik oppfattelse av hvilke
handlingsvalg som er kulturelt passende i bestemte beslutningsprosesser.
Den vertikale dybden og den horisontale bredden vil utvikles gjennom
gjensidig indre og ytre press. Mye kontakt pa kryss og tvers mellom ulike
deler av institusjonen og enhetlig rekrutteringsmgnster vil styrke utvik-
lingen av horisontal bredde (March og Simon 1958:125). Uklare mal-
settinger og lite detaljert regelverk vil styrke utviklingen av vertikal
dybde. En institusjon som bade har hgy grad av vertikal dybde og hgy
grad av horisontal bredde er sterkt institusjonalisert (Christensen et al.
2004:53).

Kulturperspektivet gir forventninger om at:
o MD, OD, OED og SFT vil vere sterkt institusjonaliserte.

o I hvilken grad og pa hvilken mate klimahensyn er tatt opp i de
uformelle verdiene og normene i disse institusjonene vil avgjgre i
hvilke grad og pa hvilke mate klimahensyn organiseres inn i de
petroleumspolitiske beslutningsprosessene.

2.5 Kriterier for a vurdere i hvilken grad og pa hvilken mate
klimahensyn er organisert inn i beslutningsprosessene

Logikken om det passende apner for at bade formelle og uformelle trekk
kan péavirke hva aktgrene oppfatter som passende handlingsvalg (March
og Olsen 1989). Handlingsvalgene til aktgrer som handler konsekvens-
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logisk kan ogsa beskrives som en form for regelfglgning. Aktgrene vil
handle konsekvenslogisk dersom klare politiske mal er bygget inn i den
formelle organisasjonsstrukturen, strukturen sikrer at konsekvenser av
ulike handlingsalternativer blir utredet og sammenlignet fgr man fatter
endelige handlingsvalg og aktgrene handler i trad med formelle defini-
sjoner av situasjoner og identiteter og regler. Tiln@rmet konsekvens-
logiske handlinger kan forstds som én versjon av logikken om det
passende, mens logikken om det kulturelt passende kan sees som en
annen (Christensen og Rgvik 2002). Med utgangspunkt i logikken om det
passende har jeg laget kriterier som kan brukes for avgjgre i hvilken grad
og pa hvilken mate klimahensyn er organisert inn i de petroleumspoli-
tiske beslutningsprosessene. Kriteriene legges til grunn for a forklare
hovedmgnstrene for handteringen av klimahensyn i de ulike beslutnings-
prosessene. Aktgrenes opptreden i forhold til klimahensyn vil vare for-
melt bestemt dersom aktgrene handler i trad med formelle definisjoner av
situasjoner, identiteter og regler. Dersom aktgrene lar seg styre av ufor-
melle definisjoner av situasjoner, identiteter og regler vil organiseringen i
forhold til klimahensyn vare kulturelt bestemt.

For a kunne avgjgre hvilke perspektiv som har forklaringskraft ma pro-
sessen som ligger forut for etableringen av det som er passende studeres.
Dersom den formelle definisjonen av situasjoner, identiteter og regler har
oppstatt som fglge av enhetlig styring fra regjeringen har det hierarkiske
perspektivet stor forklaringskraft, dersom de har oppstatt som resultat av
forhandlinger og dragkamper mellom koalisjoner har forhandlingsper-
spektivet stor forklaringskraft, og dersom aktgrenes oppfattelse av situ-
asjoner, identiteter og regler er kulturelt bestemt har kulturperspektivet
stor forklaringskraft. Ulike ledd i handlingslogikken kan vare bestemt av
ulike forklaringsfaktorer og ulike forklaringsfaktorer kan pavirke hver-
andre gjensidig.

En aktgr kan bare rette oppmerksomheten mot et begrenset antall hensyn
om gangen. Hun vil forenkle situasjonene hun star overfor og bare foku-
sere pa noen aspekter (March og Simon 1958:151). Det fgrste kriteriet
som ma innfris er at en eller flere av aktgrene som deltar i beslutnings-
prosessen ma oppfatte situasjonen som klimapolitisk. Aktgrene ma ikke
foreta seg noe aktivt i forhold til klimahensyn for at dette kriteriet skal
innfris. Situasjonsoppfattelsen er formelt bestemt dersom det formelle
regelverket klart definerer situasjonen, og aktgren legger dette til grunn.
De formelle reglene kan veare et resultat av regjeringens bevisste styring
eller av dragkamper mellom organisasjoner og aktgrer i og utenfor for-
valtningen. Alternativt kan uformelle, kulturelle trekk styre aktgrens situ-
asjonsoppfattelse. Da vil institusjonens felles erfaringsgrunnlag og hva
sosialiseringsprosessene har laert aktgren a gnske og like avgjgre hvordan
hun oppfatter situasjonen hun star overfor (March og Simon 1958:151-
153, Selznik 1997, Christensen og Rgvik 2002:161).

I de fleste situasjoner vil aktgrene ha flere identiteter a velge mellom
(March og Olsen 1989:24). Disse vil ikke veare klart definerte og én iden-
titet vil ikke ngdvendigvis dominere fremfor de andre (Christensen og
Rgvik 2002:164). Det andre kriterier som ma innfris er at aktgrene ma
oppfatte at det inngar i deres identitet & forholde seg aktivt til klima-
gassutslipp. Det fgrste kriteriet ma vere innfridd for at denne identiteten
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skal vekkes til live. Aktgrer som oppfatter situasjonen de star overfor som
klimapolitisk, og samtidig mener at det inngar i deres identitet & forholde
seg aktivt til utslipp av klimagasser, vil foreta seg noe. Handlingsvalgene
aktgrene foretar kan veere alt fra & beskrive de klimapolitiske konsekvens-
ene ved ulike beslutningsutfall til & foresla gjennomfgring av utslipps-
reduserende tiltak. For at det andre kriteriet skal innfris ma klimahensyn
fa betydning for myndighetenes samlede opptreden i forhold til aktivi-
teten som reguleres. Identiteten aktgrene legger til grunn kan vare styrt
av formelle definisjoner av organisasjonens formal, eller av spesifikke
regler om hvilke hensyn organisasjon skal ivareta i ulike situasjoner. Den
formelle identiteten kan ha blitt utformet av regjeringen, eller vare et
resultat av forhandlinger. Alternativt kan aktgrenes identitetsoppfattelse
styres av uformelle individuelle identiteter eller gruppeidentiteter som har
vokst frem gjennom kollektive institusjonaliseringsprosesser (Christensen
og Rgvik 2002:165-156).

March og Olsen (1989:22) inkluderer bade formelle og uformelle regler
nar de definerer regler som ‘the routines, procedures, conventions, roles,
strategies, organizational forms and technologies around which political
activity is constructed. We also mean the beliefs, paradigms, codes,
cultures and knowledge that surround, support, elaborate, and contradict
those roles and routines’. Regler kan eksistere forut for beslutningspro-
sessen, eller det kan utvikles nye regler i prosessen med 4 tilpasse regler
til situasjonen (Christensen og Rgvik 2002). For at det tredje kriteriet
skal innfris mé aktgrene oppfatte det som passende for dem a foreta seg
noe for sikre at Norge innfrir sine internasjonale klimaforpliktelser’.
Dette forutsetter at situasjonen oppfattes som klimapolitisk og at aktgrene
oppfatter at det inngar i deres identitet a forholde seg aktivt til klima-
hensyn. Hvilke former for handlingsregler aktgrene fglger skaper skillet
mellom det andre og tredje kriterium. Det tredje kriteriet innfris dersom
aktuelle handlingsvalg males opp mot Kyotoforpliktelsen, delmal eller
regler som er avledet av denne. Dersom aktgrene fglger formelle regler
og mal som utgar av Kyotoforpliktelsen vil aktgrens kobling mellom
situasjonsoppfattelse og identitetsforstaelse veere formelt bestemt. Disse
formelle reglene kan ha oppstatt ved at regjeringen har vedtatt formelle
delmal og regler for & sikre at landet innfrir Kyotoforpliktelsen, eller
gjennom forhandlingsprosesser. Dersom det ikke finnes formelle regler,
reglene er tvetydige, eller det finnes flere konkurrerende regler blir det
vanskelig for aktgrene a legge dem til grunn for sine handlingsvalg. I
slike situasjoner kan likevel formelle mal, og generelle, formelle prose-
dyrebeskrivelser styre aktgrenes handlingsvalg. Dersom aktgrene i stedet
for a fglge formelle trekk legger kulturbestemte, uformelle regler til
grunn for handlingsvalgene kan kulturperspektivet forklare deres hand-
lingsvalg. Uformelle verdier og normer kan st sa sterkt i en institusjon at
uformelle, institusjonaliserte regler vil legges til grunn selv som om det
inneberer at aktgrene handler i strid med formelle regler (Christensen og
Rgvik 2002).

’ Man kan tenke seg at regjeringen eller aktgrer i forvaltningen gnsker at Norge
skal gjgre mer enn det landet er forpliktet til gjennom Kyotoprotokollen. Jeg vil
ikke rette fokuset mot slike situasjoner eller problematisere dette ytterligere her.



Klimaskapte beslutningsendringer?

De petroleumspolitiske beslutningsprosessene er ikke én prosess. Fra det
utlyses utvinningskonsesjon for en blokk til det blir snakk om & utvinne
petroleumsressurser hverfra, foregar det flere beslutningsprosesser. Hver
enkelt av disse kan ta flere ar og det kan ga svert lang tid fra en
konsesjon utlyses til det blir aktuelt a starte utvinning. Klimahensyn kan
veere organisert inn i beslutningsprosessene pa ulike mater i de ulike
prosessene. Valgene som blir tatt tidlig i beslutningsprosessen vil pavirke
hvordan aktgrene oppfatter den situasjonen de star overfor senere og
legge begrensninger for fremtidige valg (Simon 1997:77). Nar jeg skal
bruke kriteriene til & beskrive og forklare i hvilken grad og pa hvilken
mate klimahensyn er organisert inn i beslutningsprosessene vil jeg derfor
matte skille mellom de ulike fasene, og vurdere hvordan beslutningene
tatt i de fgrste fasene pavirker hva aktgrene oppfatter som passende
opptreden i de siste fasene. I disse vurderingene ma det tas hgyde for at
utbyggingene i perioden 1997-2004 ikke er et resultat av konsesjons-
utlysningene —tildelingene jeg har sett pa.

2.6 Metodiske vurderinger
2.6.1 Triangulering og informasjonsbearbeiding

Dette er en kvalitativ casestudie som fokuserer pa fa enheter, mange vari-
abler og er begrenset i tid og sted (Andersen 1997, Thagaard 2002). Kval-
itative data er egnet til 4 avdekke komplekse arsaksforhold, nyanser i kul-
turelle trekk og ulike aktgrers opplevelse av konflikt. Fordi det ville veert
ressurskrevende og praktisk vanskelig a fa frem dette gjennom spgrre-
undersgkelser eller annen kvantitativ datainnsamling har jeg i hovedsak
lagt kvalitative data til grunn. Jeg har brukt flere former for triangulering
for a styrke etterprgvbarheten og bekreftbarheten ved opplegget (Yin
1994, Thagaard 2002). Forventninger med utgangspunkt i ulike teoriske
perspektiver er satt opp mot hverandre og informasjon fra ulike kilder er
blitt sammenlignet systematisk. Dokumenter fra flere hold inngar i det
skriftlige kildegrunnlaget. Bade formelle dokumenter, som lovverk og
stortingsmeldinger, og uformelle skriftlige kilder, som organisasjonenes
blader og interne historieverk, har gitt verdifull informasjon. Jeg har
intervjuet aktgrer som har, eller har hatt, ulike roller i beslutningspro-
sessene og bedt dem forklare hvordan de selv har opptradt og hvordan
andre aktgrer har opptradt. Informasjonen fra skriftlige og muntlige kilder
har blitt sammenlignet og vurdert opp mot hverandre. Dette har gjort det
mulig & skille ut avgjgrende hendelser og a avdekke mgnstre i aktgrenes
handlingsvalg. Samtidig har det gitt et godt grunnlag for & luke ut ungy-
aktigheter og misforstéaelser fra informasjonsgrunnlaget.

Informasjon om hva som faktisk har skjedd ma skilles fra opplysninger
om hvordan aktgrene har oppfattet virkeligheten, egen identitet og hvilke
verdier og normer de vektlegger (Dahl 1988, Thagaard 2002:116-117).
Ved behandlingen av informasjonsgrunnlaget har jeg gatt ut fra at infor-
masjonen sier noe om det som faktisk har skjedd dersom 1) flere kilder,
med ulik tilknytting til beslutningsprosessen, har gitt sammenfallende be-
skrivelse av hendelsesforlgp, 2) informanten/forfatteren har hatt reell
mulighet til & tilegne seg kunnskap om hendelsesforlgpet og 3) jeg ikke
har hatt grunn til & tro at informanten/forfatteren har gitt misledende
informasjon (Dahl 1988). Informasjon som ikke innfrir disse kravene kan
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belyse andre sentrale forhold enn rent faktiske hendelsesforlgp. Skriftlige
kilder har blitt vurdert ut fra konteksten den ble utformet i, og informant-
enes opplysninger har blitt vurdert ut fra disses tilknytting til beslutnings-
prosessene (Thagaard 2002).

2.6.2 Informasjonsgrunnlaget

Utlysningen av konsesjonsrundene, OEDs maler for sgknader om konse-
sjonstillatelser og regjeringens vedtak om tildeling av konsesjoner er
offentlig tilgjengelige. Jeg har ikke fatt tilgang til det skriftlige materialet
som legges til grunn for konsesjonstildelingene. Dette gjelder for eks-
empel ODs faglige rapporter og miljgvernforvaltningens hgringsinnspill.
Begrensningene i det skriftlige kildematerialet har gjort at informasjonen
fra informantintervjuene har blitt avgjgrende for mine vurderinger av
konsesjonsprosessene. Ogsa nar det gjelder myndighetenes behandling av
utbygginger er en rekke sentrale dokumenter lukket for innsyn. Dette
gjelder blant annet selskapenes planer for utbygging og drift (PUD) og
ODs vurderinger av disse. Tilgang til stortingsproposisjoner, regjerings-
resolusjoner og miljgvernforvaltningens innspill til selskapenes konse-
kvensutredninger for utbygginger har likevel gitt meg et godt empirisk
grunnlag for & analysere beslutningsprosessene knyttet til utbygginger.
Informasjon fra informantene har vert avgjgrende for a avdekke nyanser
og skille de ulike aktgrenes opptreden fra hverandre. Fordi dette
empiriske grunnlaget har gitt god innsikt i prosessene, har jeg ikke
trukket inn konsekvensutredningene eller miljgvernforvaltningens hgr-
ingsinnspill til konsekvensutredningsprogrammene i grunnlaget for opp-
gaven.

Jeg har vurdert alle stortingsproposisjoner om utbygginger fra desember
1997 til januar 2004. I tillegg har jeg vurdert alle regjeringsproposisjoner
om utbygginger fra januar 2000 til januar 2004 (vedlegg I og II). Jeg
valgte & se pa regjeringsresolusjonene fra inngangen til ar 2000 og
fremover fordi grensen for utbygginger som skulle endelig behandles i
Stortinget ble hevet fra fem milliarder kroner i investeringer til ti mil-
liarder kroner fra januar dette aret (St.meld. nr 39 1999-2000:40).
Regjeringsresolusjonene for bygginger med under fem milliarder i invest-
eringer fra 1998 og 1999 har vist seg vanskelig a fa tilgang til, og dette
har vert medvirkende til at disse ikke er blitt inkludert i informasjons-
grunnlaget. Dette har begrenset mulighetene mine for & analysere endring
over tid i perioden, og det har jeg tatt hensyn til i analysen.

Jeg har gjennomfgrt informantintervjuer med 15 personer. Intervjuene ble
gjennomfert i tidsrommet 05.07.04—08.09.04. En av informantene gnsket
ikke at intervjuet skulle tas opp, og under ett intervju fikk jeg problemer
med bandopptageren. Med unntak av disse to er alle intervjuene tatt opp
pé band og arkivert. Notatene fra intervjuene, utskrift av alle intervjuene i
fulltekst og matriser med kategorisering av informasjonen fra intervjuene
er ogsa arkivert. Jeg har anonymisert informantene. Nar jeg bruker
informasjon fra intervjuene oppgis intervjuer som kilde. Flere informant-
er understreket at anonymisering var en forutsetning for & svare apent pa
spgrsmalene mine. Dette ma sees i sammenheng med at det feltet jeg
skriver om er konfliktfylt, og at mye av informasjonen dermed kan sies a
vere sensitiv.



Klimaskapte beslutningsendringer?

Det viktigste kriteriet for valg av informanter har vart hvilke formelle
posisjoner de har, eller har hatt. Med unntak av en person har alle jeg har
gnsket a snakke med latt seg intervjue. Jeg har ikke grunn til & tro at det
ene frafallet har hatt alvorlige konsekvenser for kvaliteten pa intervju-
grunnlaget. Jeg har snakket med syv personer som har vert statsrader og
en som har vert statssekreter i perioden mellom 1990 og 2004, fire som
satt i OED og fire som satt i MD (se s. 92-93). Fordi aktgrer som ikke
lenger sitter i politisk ledelse har stgrre mulighet til a snakke fritt enn dem
som fremdeles er i posisjon, har jeg valgt & bare snakke med aktgrer som
ikke lenger sitter i politisk ledelse. I tillegg til informanter som har hatt
politiske ansvar i perioden har jeg intervjuet to som satt i posisjon tid-
ligere pa nittitallet. Dette ga bedre grunnlag for a belyse endringer som
felge av utslippsforpliktelsen i Kyotoprotokollen.

I tillegg til politiske ledere har jeg snakket med representanter som har
erfaring fra miljgseksjonen i OED, petroleumsseksjonen/olje- og gas-
seksjonen i OED, miljglaget i OD, klimaarbeidet i MD, forurensnings-
avdelingen i MD, petroleumsrettet arbeid i SFT og klimaseksjonen i SFT.
For & redusere sannsynligheter for skjevheter i informasjonsgrunnlaget
har jeg intervjuet to representanter fra hver av de fire organisasjonene
med erfaring fra ulike deler av organisasjonene. Unntaket er OD der jeg
bare har intervjuet en. Jeg har gétt gjennom en rekke skriftlige kilder fra
OD, blant annet alle utgavene av ODs magasin ‘Sokkelspeilet’ fra publi-
kasjonen startet opp i januar 1998 til utgangen av 2003, og ODs ars-
rapporter fra inngangen til nittitallet og frem til i dag. Derfor har jeg
likevel fatt et godt grunnlag for a vurdere ODs opptreden, og kulturelle
trekk i institusjonen.

Jeg har prioritert & snakke med informanter som har hatt tilknytting til et
saksomrade over lengre tid, fremfor aktgrer som nylig har blitt tilknyttet
feltet. Bredden blant de jeg har intervjuet er stor, og reduserer faren for at
viktige synspunkter og informasjon ikke skal komme frem. Intervjuene
med informantene som har sittet i politisk ledelse i departementene har
gitt verdifull tilleggsinformasjon om embetsverkets opptreden og om
kulturelle trekk ved de fire institusjonene. De fleste jeg har snakket med
har, eller har hatt, ledelsesansvar. Noen har gatt ut av posisjon for noen ar
siden, og jeg har tatt hensyn til at de dermed ikke har hatt kunnskap til
situasjonen mot slutten av perioden. Jeg har valgt & snakke med repre-
sentanter for politisk ledelse og mellomledere i organisasjonene fremfor
departementsradene og direktoratsdirektgrene. Bakgrunnen for dette har
vert gnsket om a fa belyst regjeringens selvstendige styring av beslut-
ningsprosessene. Samtidig har jeg antatt at forskjellene mellom de ulike
deler av organisasjonene ville bli bedre belyst gjennom informasjon fra
ulike mellomledere enn gjennom sekund@rinformasjon fra de administra-
tive topplederne.

Jeg har gatt ut fra en intervjuguide, men tilpasset intervjuene til den
enkelte (vedlegg IV). En del likelydende spgrsmal har blitt stilt til alle
informantene, men spgrsmalsrekkefglgen har vert tilpasset den enkeltes
erfaringsgrunnlag. Aktgrer med lignende erfaringsgrunnlag, nar det gjeld-
er enten tidspunkt for engasjement eller formell posisjon, har fatt flere
likelydende spgrsmal. For & oppklare uklarheter har jeg stilt oppfglgings-
spgrsmal underveis i intervjuene. Informantenes apenhet i forhold til in-
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formasjon som ikke er offentlig tilgjengelig har variert, men mange var
sveert apne, og fa serverte standardsvar og politisk retorikk.

2.6.3 Om min egen rolle

Jeg var aktiv i Natur og Ungdom fra 1991 til 2002. De to siste arene var
jeg leder for organisasjonen. I perioden fra 1997 til og med 2002 fulgte
jeg norsk petroleumspolitikk og klimapolitikk tett. Dette gjorde meg nys-
gjerrig pa a finne ut mer om hvordan klimahensyn ble handtert i de
petroleumspolitiske beslutningsprosessene. Slik sett har mine personlige
erfaringer hatt stor betydning for valget av problemstilling for oppgaven.
Den praktiske erfaringen med saksomradet ga meg verdifull bakgrunns-
kunnskap, men min tidligere posisjon preget ogsa informasjonen jeg satt
med i utgangspunktet. Systematisk arbeid for & avdekke mgnstre og sam-
menhenger har kastet lys over forhold ved sakskomplekset jeg ikke
tidligere kjente til. Ved a fglge vitenskapelig metode for utformingen av
forskningsdesignet, gjgre klart rede for hvilke kriterier informasjonen er
veid opp mot, og a klargjgre hvor informasjonen jeg bygger pa kommer
fra har jeg styrket oppgavens bekreftbarhet og analytiske styrke.

Jeg har mgtt de fleste av informantene tidligere, i situasjoner der min
rolle var en annen. Dermed risikerte jeg at de ville forholde seg til meg
som politisk aktgr og ikke student. Informantene hadde stort sett for-
staelse for at min rolle var en annen na enn tidligere, og dette ble derfor et
mindre problem enn fryktet. At jeg hadde hatt kontakt med de fleste tid-
ligere gjorde det lettere for meg & komme med oppfglgingsspgrsmal
underveis, ogsa pa sensitive omrader.



3 Norsk petroleumspolitikk, forurensningspolitikk
og klimapolitikk

3.1 Petroleumspolitikken og petroleumsforvaltningens
fremvekst

Ved inngangen til syttitallet gnsket myndighetene & oppna nasjonal poli-
tisk styring over oljevirksomheten og a sikre staten hgye inntekter fra
naringen (Olsen 1989b:49-50, Andersen og Austvik 2000:7). Oljenzr-
ingen ble ikke oppfattet som spesiell, det var liten uenighet om politikken
som ble trukket opp og fa aktgrer engasjerte seg i debatten (Olsen,
Roness og Sathren 1989, St.prp. nr 113 1970-71:9). Som alle andre
former for n@ringsvirksomhet ble oljevirksomheten regulert av Industri-
departementet. Etter at Statoil og OD ble opprettet i 1972 samarbeidet
departementet tett med disse (Olsen, Roness og Sathren 1989:103,
Andersen og Austvik 2000:19, Nerheim 1996:46). Myndighetene antok at
oljevirksomheten ville vokse raskt, men var ikke bekymret for forurens-
ningsproblemer fra nzringen (St.meld. nr 44 1975-1976:28). Det fgrste
petroleumsregelverket forbgd forurensning. Dette var ikke mulig & innfti,
og selskapene tolket ikke reglene bokstavelig. Petroleumsforvaltningen
hadde likevel stor tillit til selskapene og prgvde ikke & stoppe forurens-
ningen (Ryggvik og Smith-Solbakken 1997:78-83, 169).

Utover pa syttitallet ble petroleumspolitikken mer konfliktfylt (Olsen
1989). Planene om oljeleting nord for Stad mgtte motstand fra miljg- og
fiskeriinteresser. Etter en ukontrollert utblasning pa Bravoplattformen i
1977 gkte bekymringen for akuttutslipp og forurensning til vann (Rygg-
vik og Smith-Solbakken 1997:169-194). Et par ar senere apnet likevel
Stortinget for at oljevirksomheten skulle fa bevege seg nordover (Helle
1984:191, Ryggvik og Smith-Solbakken 1996:197). Utbyggingene
krevde store investeringer. Dette medvirket til at Norge fikk en stor uten-
landsgjeld og bekymringen for at oljevirksomheten ville gi en ubalanse i
gkonomien vokste (Andersen og Austvik 2000:9). Etter hvert ble det
tydelig at petroleumsvirksomheten ga spesielle politisk-administrative
utfordringer. Derfor ble OED ble opprettet i 1978 (Olsen, Roness og
Sethren 1989:110). De ansatte fikk stor frihet til & utvise skjgnn i arbeid-
et. Beslutninger ble tatt gjennom forhandlinger med selskapene og i tett
dialog mellom OED, OD og Statoil (Lagreid 1989:135, Legreid 1988,
Lindge 1987:102).

Pa sytti- og attitallet var hovedmalet for forvaltningen av olje- og gass-
ressursene a oppna det beste samfunnsgkonomiske resultat, men det ble
presisert at gkonomiske inntekter fra naringen ikke var det eneste hen-
synet som skulle telle (Olsen 1989b:49). Miljgverninteressene og de som
var bekymret for at petroleumsnaringen ville fortrenge annet neringsliv
ville sette grenser for veksten i naringen. Ved inngangen til attitallet
gnsket Stortinget jevnhet i investeringer, produksjon og oljesektorens
andel av norsk gkonomi (Ryggvik og Smith-Solbakken 1997:410). Disse
malene sto i innbyrdes strid med hverandre. Hensynet til jevnhet i invest-
eringer ble styrende og det resulterte i rask gkning i bade produksjons-
kapasiteten, produksjonsvolumet og oljesektorens andel av den gkonom-
iske aktiviteten.
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11984 ble en del av statens eierskap i Statoil skilt ut i Statens Direkte @k-
onomiske Engasjement (SD@E). Malet var & styrke de andre oljeselskap-
enes makt i forhold til Statoil. Statoil fortsatte & administrere SD@E, men
en del av det som hadde vert Statoils inntekter og utgifter tilfalt staten
(Andersen og Austvik 2000:20, OED 1988, Olsen, Roness og Sathren
1989:108, St.meld. nr 14 1987-88). Samtidig begynte Norge a eksportere
store mengder gass. OED og selskapene samarbeidet om forhandlingene
med utenlandske kjgpere (Nerheim 1996:275). Gasskontraktene, som for-
pliktet selskapene til & eksportere visse gassvolumer i lang tid fremover,
ble inngatt fgr gassutbyggingene ble politisk behandlet (Daehlin 1987:56—
57). Etter hvert oppsto det en beslutningspolitisk grasone der det var van-
skelig & skille offentlige og private interesser fra hverandre (Sejersted
1999:71-78).

Da oljeprisen i 1986 falt bratt, fortsatte staten a finansiere investeringene
gjennom SD@E samtidig som skatteinntektene sank dramatisk (Andersen
og Austvik 2000:13). Stortinget vedtok at oljeinvesteringene skulle be-
grenses, men oljeselskapene fikk likevel gjennomslag for & bygge ut flere
olje- og gassfelter enn noen gang tidligere (Andersen 1993:144, Olsen
1989a:38, St.meld. nr 46 1986-87). Myndighetene og selskapene under-
streket at de var knyttet sammen i et skjebnefellesskap av felles interesser
(Andersen og Austvik 2000:21). @konomiske hensyn ble dominerende,
virksomheten ble definert som teknisk vanskelig, og politikkutviklingen
ble overlatt til ekspertene (Olsen 1989a, Andersen 1993).

3.2 Forurensningspolitikken og miljgvernforvaltningens
fremvekst

Pa sekstitallet gkte forurensning fra industri og landbruk kraftig (Ngtte-
stad 2002). Industridepartementet fikk ansvaret for & regulere luftforu-
rensningen, mens vannforurensningsloven ble administrert av Norges
Vassdrags- og Energidirektorat (NVE). Arbeidet hadde et sterkt teknolo-
gisk fokus og bedriftenes gkonomi satte grensene for utslippskravene som
ble satt (Ngttestad 2002:27-30). Hovedfokuset i miljgpolitikken ble rettet
mot ressursknapphet, ikke forurensningsproblemene. Det ble foreslatt a
opprette et departement som skulle styre ressursbruken, slik finansde-
partementet styrte den gkonomiske politikken (Asdal 1989:20, Jansen
1989:147-157). Et bredt politisk flertall gnsket et nytt departement, men
ikke & gi det en posisjon som overdepartement (Jansen 1989:177-186).
Da MD ble opprettet i 1972 ble naturvern og forurensning sterkest vekt-
lagt, men departementet fikk ogsa ansvar for utnytting av fysiske ressurs-
er (Asdal 1998:25-26, Lgver 1989:12).

Avdelingene for fysisk planlegging og naturvern i Kommunaldeparte-
mentet og avdeling for forurensning fra Industridepartementet gikk inn i
MD og det ble opprettet en ressursavdeling (Lgver 1989:12). MD begynte
straks & jobbe for a styrke sin overordnede posisjon (Asdal 1998:25-30).
Ressursfokuset ble rettet mot prim@rnaringene, ikke petroleumsvirk-
somheten. MD ville ikke ga sterkt inn i de pagaende beslutningsproses-
sene i sektordepartementene, men styre ressursbruken gjennom overord-
nede rammer for de andre departementenes opptreden (Jansen 1989).
Dette gjaldt ogsa forurensningspolitikken (St.meld. nr 44 1975-76:87).
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SFT ble opprettet i 1974 (Ngttestad 2002:50). Tilsynet skulle gi utslipps-
konsesjoner, faglige rad til MD og kontrollere at forurensningsreglene ble
etterlevd (Ngttestad 2002:53). SFT var lenge underlagt det gamle Rgyk-
skaderadet nar det gjaldt utslippene til luft (Reitan 1998:69). Forurens-
ningsarbeidet ble h@yt prioritert og rettet mot eldre industri. Den selektive
virkemiddelbruken og samarbeidslinjen i forhold til industrien ble videre-
fort (Reitan 1998). Miljgvernforvaltningen var kjent med faren for klima-
endringer, men foretok seg ikke noe aktivt i forhold til dette (St.meld. nr
50 1974-75:73). Etter hvert ble investeringer i rensetiltak tatt inn som en
del av motkonjunkturpolitikken, og staten betalte derfor mesteparten av
oppryddingstiltakene (Reitan 1998:60-61).

Pa midten av syttitallet mente MD at begrenset omfang og strenge regler
gjorde at oljevirksomheten ikke ville bli en stor forurensningskilde i
fremtiden (St.meld. nr 28 1975-76:28). SFT skulle ha det overordnede
ansvaret for tilsyn av forurensning petroleumsvirksomheten, men det
praktiske tilsynset skulle primart utfgres av Oljedirektoratet (St.meld. nr
44 1975-76). 1 1976 begynte SFT sa smatt a regulere utslipp til vann fra
petroleumsvirksomheten og etter hvert fikk faren for akuttutslipp stgrre
oppmerksomhet (Ngttestad 2002:326-327, Ryggvik og Smith-Solbakken
1997:180-182, Bjotveit 2004, e-post).

Ved inngangen til attitallet presset MD pa for a fa laget naturressurs-
budsjetter, og prinsipielle retningslinjer for bruk av naturressurser, men
fikk ikke gjennomslag (Asdal 1998: 4145, St.meld. nr 50 1974-75). Da
den offentlige finansieringen av forurensningstiltakene stoppet opp gkte
konfliktene i forurensningspolitikken (Asdal 1998:166). Miljgvernfor-
valtningen gnsket hjemmel til & paby bade fundamentale og teknologiske
tiltak i den nye forurensningsloven, men mgtte sterk motstand fra andre
departementer (Asdal 1998:138). Etter flere ar med tautrekking fikk SFT
hjemmel til & komme med palegg, men ogsa ansvar for a avveie miljg-
hensyn mot andre hensyn. Dermed ble teknologiske tiltak favorisert
(Asdal 1998:168-169, Forurensningsloven). Etter hvert mgtte SFT sterk
motstand fra industri og sektordepartementer for sin handheving av foru-
rensningsloven (Ngttestad 2002).

3.3 Klimasaken settes pa dagsorden

I 1987 publiserte FN-kommisjonen for miljg og utvikling sin rapport der
begrepet barekraftig utvikling ble lansert. Dette ble definert som en ut-
vikling som tilfredstiller dagens behov uten a gdelegge fremtidige gener-
asjoners muligheter til & tilfredstille sine behov (Verdenskommisjonen for
miljg og utvikling 1987:42). Klimaendringene ble utpekt som hovedutfor-
dring og kommisjonen anbefalte & integrere miljghensyn i sektorpolitik-
ken. T 1989 vedtok Stortinget at Norge skulle stabilisere utslippene av
CO, pa 1989-niva, innen ar 2000 (Innst.S.273 1989). Farst etter vedtaket
ble det klart at utslippene fra petroleumsvirksomheten ville gke dramatisk
frem mot 2000 (MD 1991).

Da prinsippet om sektoransvar ble innfgrt i 1989, ble det formalisert at
MD ikke skulle vaere ansvarlig for miljgpolitikken, men padriver i for-
hold til de andre departementene (St.meld. nr 46 1988-89). MD ville pa-
virke gjennom malstyring, overordnede planer og gkt deltagelse i stats-
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budsjettprosessene. Pa denne tiden sa verken MD eller OED utformingen
av klimapolitikken og petroleumspolitikken i sammenheng (St.meld. nr
40 1988-89, nr 46 1988-89, nr 22 1988-89, nr 28 1990-91). I 1990 ble
det vedtatt at utslippene fra petroleumsvirksomheten skulle ilegges CO,-
avgift (Reitan 1998:126). Avgiften ble innfgrt sa raskt at industrien ikke
rakk & protestere (Nilsen 2001:119). MD ¢gnsket & fa fortgang i utvik-
lingen av tekniske lgsninger pa klimaproblemene, men stilte ogsa spgrs-
mal ved utvinningstempoet i seg selv (Mathisen 1992). Departementet
gnsket at Norge skulle bli et foregangsland i klimapolitikken og hjemme-
lige utslippsreduksjoner ble sett pa som ngdvendig for 4 oppna dette
(Lundli og Reitan 2004:154, Skjarseth og Rosendal 1995:163—4). Sektor-
departementene og Finansdepartementet protesterte og fikk etter kort tid
gjennomslag for at kostnadseffektivitet som ngkkelbegrepet i klimapoli-
tikken (Asdal 1998:183—-184, NOU 1992, Nilsen 2001:113-114, Reitan
1998:122). Etter dette ble MDs fokus pa bade teknologiske og fundamen-
tale klimatiltak tonet ned, og sektorovergripende gkonomiske virkemidler
fikk gkt oppmerksomhet.

11992 gikk flertallet i miljgavgiftsutvalget, inkludert OEDs representant,
inn for at Norge skulle ga vekk fra stabiliseringsmalet (NOU 1992:18).
MDs representant mente at utvalget ikke kunne ga imot Stortingets poli-
tiske mal og tok dissens (NOU 1992:19). Konflikten rundt stabiliserings-
malet fortsatte i flere ar. Det interdepartementale samarbeidet om klima-
politikken ble i gkende grad formalisert. Etter hvert ble det etablert en
fast klimagruppe med navnet KLISUR®. OED var blant departementene
som brukte mest ressurser pa a pavirke utviklingen av klimapolitikken
(Lundli og Reitan 2004:145).

Etter at oljefondet ble opprettet forsvant ssmmenhengen mellom opptjen-
ingen og bruken av petroleumsinntektene, og gnsket om a utvinne petrol-
eumsressursene sa raskt som mulig ble nermest eneradende (Ot.prp. nr
29 1989-90, Andersen og Austvik 2000:11). Unntaket var diskusjonene
om fortsatt oljeleting i nordomradene. Etter langvarige naturfaglige utred-
ninger og ilter brevutveksling mellom OED og MD, ble Barentshavet-Sgr
og omradene rundt Lofoten apnet, uten at klimahensyn var blitt problem-
atisert (MD 1994, Ryggvik og Smith-Solbakken 1997:405, St.meld. nr 40
1988-89, nr 26 1993-94). T 1993 ble malet om a skape stgrst mulige ver-
dier for det norske samfunnet retningsgivende for olje- og gasspolitikken.
Dette skulle oppnéds gjennom & minimere den politiske innblandingen
(St.meld. nr 26 1993-94:54).

De arlige investeringene, produksjonen og klimagassutslippene gkte mer
enn forventet (Andersen og Austvik 2000:11, OEDb 2004:31, St.meld. nr
40 1988-89). Forbedret utvinningsteknologi og nye utbygginger gjorde at
tidspunktet for antatt topproduksjon stadig ble skjgvet fremmover i tid
(OED 1993, 1995, 1997). MD kjempet for at CO,-avgiften skulle gkes,
men tapte (Nilsen 2001, Reitan 1998:184). I 1995 la regjeringen frem den
fgrste norske klimameldingen. Denne gjorde det klart at stabiliserings-
malet ikke ville innfris fordi utslippene fra petroleumsvirksomheten
vokste mer enn ventet (St.meld. nr 41 1994-95). Regjeringen mente

¥ Den interdepartementale gruppen for klima og sur nedbgr.
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likevel at malet skulle vere retningsgivende for politikkutviklingen.
Meldingen presiserte at det ikke var aktuelt & behandle klimagassutslipp
fra petroleumsvirksomheten etter forurensningsloven (St.meld. nr. 41
1994-1995:124). Ved behandlingen av meldingen gjorde Stortinget et
anmodningsvedtak’ om at det ved alle utbygginger skulle vurderes a
tilfgre kraft fra land, eller deponere CO,-utslippene (Innst.S.114)."

I 1997 fikk MD gjennomslag for sitt mangearige arbeid for at sektor-
departementene skulle lage handlingsplaner med konkrete arbeidsmal og
tidsfrister og at MD skulle fa mulighet til & justere malene og virkemid-
delbruken i en arlig stortingsmelding (Ngttestad 1999:132-134, St.meld.
nr 58 1996-97:27, Torjussen 2002:53-54). Bade de sektorvise miljghand-
lingsplanene og Stortingsmeldingen om rikets miljgtilstand skulle legges
frem som en del av statsbudsjettet (St.meld. nr 58 1996-97:26-27). En av
hovedintensjonene med opplegget var at MD skulle fa mulighet til & pa-
virke sektordepartementenes opptreden i forhold til klimahensyn (St.
meld. nr 29 1997-1998:39).

Konfliktnivéet i klimapolitikken var hgyt hele nittitallet (Reitan 1998).
Konfliktene toppet seg i tiden frem mot Kyotoforhandlingene, der striden
sto rundt utforming av forhandlingsmandatet. Uenighetene dreide seg i
stor grad om hvor streng forpliktelse Norge skulle si seg villig til & bli pa-
lagt (intervjuer).

3.4 Petroleumspolitikken og klimapolitikken fra 1997 til 2004

Et bredt politisk flertall, og alle regjeringene som har sittet etter 1997, har
gnsket at Norge skulle innfri Kyotoforpliktelsen (St.meld. nr 29 1997-98,
nr 54 2000-2001, nr.15 2001-2002) ''. Kyotoprotokollen slar fast at de
fleksible mekanismene skal vare ‘supplemental to domestic actions for
the purposes of meeting commitments’ (Kyotoprotokollen 1997:6b). I de
internasjonale klimaforhandlingene har man ikke lykkes i 4 bli enige om
en presisering av dette prinsippet og norske politikere har ikke spesifisert
hvordan dette skal tolkes i den norske klimapolitikken. Helt siden 1997
har det vert klart at klimagassutslippene fra petroleumsvirksomheten vil
fordobles mellom 1990 og utgangen av forpliktelsesperioden dersom ikke
utslippsreduserende tiltak blir iverksatt (St.meld. nr 29 1997-98, nr 54
2000-2001, nr.15 2001-2002).

? Vedtak fattet etter initiativ fra Stortinget som er bindende for regjeringen (Han-
sen og Moe 1993:127).

!0 Senere har det blitt klart at det vil vere mer lgnnsomt & bygge gasskraftverk
med CO,-deponering pa land og sé& bruke kraften pa olje- og gassinstallasjonene
(intervjuer, OD/NVE 2002). Dette gjgr at kraftoverfgring til plattformer og CO,-
deponering etter hvert har blitt to sider av samme sak.

""" Bondevik I-regjeringen, ogsa kalt sentrumsregjeringen, besto av Kristelig
Folkeparti, Senterpartiet og Venstre og satt fra 17.10.1997 til 17.03.2000.
Stoltenberg-regjeringen besto av Arbeiderpartiet og satt fra 17.03.200 til
19.10.2001. Bondevik Il-regjeringen, ogsa kalt samarbeidsregjeringen, bestar av
Hgyre, Kristelig Folkeparti og Venstre og ble innsatt 19.10.2001 (Odin 2005) .
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Bondevik I-regjeringen gnsket at hele Kyotoforpliktelsen skulle gjennom-
fgres gjennom hjemlige tiltak (St.meld. nr 29 1997-98:17). Dette ble
avvist av flertallet i Stortinget. Stortinget gnsket at en betydelig del av
utslippsreduksjonene skulle tas hjemme, men ville ikke kvantifiserte
andelen (Innst.S.233 1998). Stortinget pala regjeringen & utvikle et na-
sjonalt kvotesystem for klimagasser og intensjonen var at petroleums-
virksomheten skulle inkluderes etter hvert. I merknads form ble det
presisert at klimagassutslipp generelt sett ikke skulle dobbeltreguleres
gjennom bade kvoter og konsesjonsbehandling etter forurensningsloven
(Innst.S.233 1998). Stabiliseringsmalet ble endelig parkert og det oppsto
en forventning om at CO,-avgiften ville bli erstattet av et kvotesystem,
med fri tilgang pa billigere internasjonale kvoter (St.meld. nr 38 2001-
2002:34). Derfor ble fokuset pa gjennomfgring av tiltak i petroleums-
virksomheten snarere svekket, enn styrket etter 1997.

Ogsa i petroleumspolitikken mgtte regjeringen Bondevik I motstand fra
Stortinget. Fordi investeringene i petroleumsvirksomheten var rekord-
hgye og klimagassutslippene hadde gkt, gnsket regjeringen a begrense
olje- og gassutvinningstempoet. Malet om & ha et forsvarlig utvinnings-
tempo ble overordnet og dette ga styringssignaler om at fundamentale
klimapolitiske tiltak skulle vurderes i de petroleumspolitiske beslutnings-
prosessene (St.meld. nr 46 1997-98:1.0). Regjeringen knyttet petroleums-
politikken opp mot miljghensyn ved a si at ‘rollen som foregangsland i
miljgspgrsmal skal forenes med a vere en stor energiprodusent’ (St.meld.
nr 46 1997-98:1.0). Stortingets kritikk mot regjeringens petroleums-
politikk tiltok etter at oljeprisen sank i 1998 (Innst.S.89 2000). For a gke
investeringene i n@ringen vedtok flertallet i Stortinget, mot regjeringens
gnske, a redusere CO,-avgiften fra rundt 480 kroner per tonn CO, til
rundt 300 kroner per tonn CO, (Budsjett-innst. S. II 1989-99:54-55).
Regjeringen fulgte opp Stortingsflertallets gnsker i en tilleggsmelding,
der de lanserte flere tiltak for a opprettholde det hgye investeringsnivaet i
petroleumsvirksomheten (St.meld. nr 37 1998-99). Det ble ikke gitt styr-
ingssignaler om hvordan forvaltningen skulle forholde seg til klimahen-
syn etter at malstrukturen ble endret.

I striden om bygging av gasskraftverk pa land ble forurensningsloven akt-
ualisert som klimapolitiske virkemiddel. I 1997 argumenterte den daver-
ende olje- og energiministeren for at CO, ikke var forurensning og at
gasskraftverkene derfor ikke skulle behandles etter loven (Arbeiderbladet
1997). Dette var midt i valgkampinnspurten, og etter hvert ga regjeringen
etter for press fra miljgbevegelse og opposisjon om at klimagassutslip-
pene fra gasskraftverkene skulle behandles etter forurensningsloven
(Ref.S.tid 2692 1998). Bondevik I-regjeringen tok over regjeringsmakten
og ga SFT full faglig frihet til & behandle Naturkrafts utslippssgknad. Det
resulterte i at SFT ga Naturkraft tillatelse til & slippe ut ti prosent av det
de hadde sgkt om (SFT 1999f). Da regjeringen avviste Naturkrafts klage
pa vedtaket grep Stortinget inn og overprgvde avgjgrelsen. Regjeringen
Bondevik I argumenterte for at forurensningsloven ikke burde svekkes
som miljgpolitisk virkemiddel, men fikk ikke stgtte for sitt syn i Storting-
et, og de ga derfor fra seg regjeringsmakten (Ref. S. tid 2425, 2000).

Da Arbeiderpartiet kom tilbake i regjering ble verdiskapning igjen satt i
hovedsetet i petroleumspolitikken og statens forretningsmessige involver-
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ing i petroleumsvirksomheten ble fristilt (St.meld. nr 39 1999-2000).
Statoil ble gjort om til aksjeselskap og deler av aksjene ble lagt ut for
salg. Forvaltningen av SD@E ble overlatt til det nye statlige selskapet
Petoro (St.prp. nr. 36 2000-2001). Formélet med statens eierskap i olje-
virksomheten skulle vere a skape stgrst mulige gkonomiske verdier til
staten. Regjeringen ga med dette fra seg muligheten til & indirekte styre
de petroleumspolitiske beslutningsprosessene som eneeier i Statoil og
forvalter av SDOE.

Etter 2000 har regjeringene hatt som mal & fa gjennomfgrt flere teknolo-
giske klimatiltak i petroleumsvirksomheten. Samtidig har kostnadene ved
kraftoverfgring og CO,- deponering sunket (St.meld. nr 54 2000-2001, nr
15 2001-2002). I 2001 ble det internasjonal enighet om regelverket for
gjiennomfgring av Kyotoprotokollen, men prinsippet om at bruk av de
fleksible mekanismene skulle vare et supplement til hjemlige tiltak ble
ikke klarere definert. Arbeidet med kvotesystemet har vert dominert av
samfunnsgkonomisk tiln@rming mens potensielle politiske konflikter
lenge ble gitt liten oppmerksomhet (NOU 2000). Bondevik II-regjeringen
tok over etter Stoltenberg-regjeringen i 2001 og varslet et hgyere ambi-
sjonsniva i klimapolitikken (Semerkleringen 2001). Norge ratifiserte
protokollen i 2002 (St.prp. nr 49 2001-2002). Miljgvernminister Brende
gnsket at 1,5 millioner tonn CO, fra petroleumsvirksomheten skulle
kuttes gjennom a overfgre kraft fra land, men fikk ikke gjennomslag for a
sette et konkret mal (Brende 2002, St.meld. nr 15 2001-2002).

Bondevik II-regjeringen viderefgrte Arbeiderpartiets politikk ved & si at
petroleumspolitikken skulle sikre ‘en hgyest mulig verdiskapning, og at
en stgrst mulig andel av verdiskapningen tilfaller fellesskapet, innenfor
rammene av en barekraftig utvikling’ (St.meld. nr 38 2001-2002:29).
Samtidig ble det innfgrt et nytt hovedmal i form av en produksjons-
prognose; ‘Den langsiktige utviklingsbanen’ (St.meld. nr 38 2001-2002).
Denne ga et konkret mal for produksjonsvolumet i de kommende femti
arene og sendte klare signaler om at hensynene til & maksimere utvin-
ningen og statens inntjening var overordnet andre hensyn. Utviklings-
banen ble utviklet av petroleumsforvaltningen, ikke partiene i regjering
(Hgyre 2001, intervjuer, KrF 2001, Venstre 2001). Regjeringen presiserte
at verdiskapingen i petroleumsvirksomheten skulle skje innenfor ram-
mene av en barekraftig utvikling.

Miljghandlingsplanene fra sektordepartementene har inneholdt fa mal og
virkemidler, ikke blitt regjeringsbehandlet og har fremstatt mer som fakt-
ahefter enn styringsverktgy (Statskonsult 2001:15). I OEDs miljghand-
lingsplan fra 1999 heter det at petroleumssektoren skal bidra til at Norge
innfrir Kyotomalsettingen pa en kostnadseffektiv mate (OED 1999a).
Stortingsmeldingen om rikets miljgtilstand mistet raskt koblingen til bade
statsbudsjettarbeidet og de sektorvise miljghandlingsplanene (Torjussen
2002:61-67, Statskonsult 2001, St.meld. nr 25 2002-2003).

Samtlige oljemeldinger etter 1997 har presisert at malet med letevirksom-
heten er & pavise Ignnsomme petroleumsressurser og a bidra til et stabilt
og jevnt aktivitetsniva (St.meld. nr 46 1997-98:8.1, nr 39 1999-2000:30,
nr 38 2001-2002:40). De ulike regjeringene har hatt ulike overordnede
petroleumspolitiske malsettinger og derfor er det grunn til a tro at de har
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lagt ulike betydning i dette. Regjeringen har ikke presisert om de med
aktivitetsniva har ment aktiviteten i leting, investeringer eller produksjon.
Dermed har embetsverket fatt stor tolkningsfrihet. Oljemeldingene har
omtalt hvor ofte det skal vere konsesjonsrunder, og hvilke omrader rund-
ene skal gjelde for, men meldingene har flere ganger blitt lagt frem etter
at arbeidet med rundene har vert i gang (St.meld. nr 46 1997-98, nr 37
1998-99, nr 39 1999-2000, nr 38 2001-2002).

Regjeringene har gnsket at nye, mindre selskaper skal slippes til pa norsk
sokkel, men har ikke lagt andre fgringer for tildelingen av utvinningskon-
sesjoner (St.meld. nr 46 1997-98, nr 39 1999-2000:13, nr 38 2001-
2002:38). Oljemeldingene har ikke innholdt klimapolitiske fgringer for
handteringen av utbygginger. Unntaket er meldingen fra Bondevik I, der
selskapene ble oppfordret til & innfgre fremtidsrettet energi- og klima-
teknologi, men samtidig ble advart mot a overinvestere i dyre teknologi-
tiltak (St.meld. nr 46 1997-98:9.1-9.3). Dette ga motstridende signaler til
bade embetsverket og selskapene.

I perioden mellom 1997 og 2004 har oljeproduksjonen holdt seg stabilt pa
et historisk hgyt niva, mens gassproduksjon har gkt. Petroleumsvirksom-
heten har aldri tidligere veert sa dominerende i norsk gkonomi som i dette
tidsrommet. I 2003 sto virksomheten for omtrent 20 prosent av BNP og
omtrent 45 prosent av samlet norsk eksport (OED 2004b:30). Dersom den
langsiktige utviklingsbanen nas vil produksjonen falle fra toppnivéet pa
rundt 300 millioner Sm® i 2005 til en stabilisering pa 150 millioner Sm” i
arlig produksjon i 2030 (St.meld. nr 38 2001-2002:10). 300 millioner
Sm’ er nesten det tredobbelte av det man pé slutten av attitallet antok at
ville bli topproduksjonen i norsk olje- og gassvirksomhet (St.meld. nr 46
1988-89:6-7).

3.5 Oppsummering

OD, OED, MD og SFT ble alle opprettet i perioden mellom 1972 og
1978. Store styringsambisjoner preget de fgrste arene av bade miljgvern-
forvaltningens og petroleumsforvaltningens liv. Styringsambisjonene er
med arene blitt redusert innenfor begge strukturene. Opprettelsen av MD
og utformingen av forurensningsregelverket var mer konfliktfylt enn
etableringen av den formelle organisasjonsstrukturen i petroleumsforvalt-
ningen. I utgangspunktet fikk aktgrene i begge forvaltningsstrukturene
frihet til a fglge faglige kriterier, men mens petroleumsforvaltningens
uformelle regler og mal har blitt formalisert etter hvert har det motsatte
skjedd i klimapolitikken. Petroleumspolitikken har i gkende grad blitt de-
finert som foretningsmessig og teknisk, og petroleumspolitiske beslut-
ninger blir i stadig mindre grad gjenstand for debatt og konflikt. Pa den
annen side har det aller meste som bergrer klimapolitikken blitt definert
som politisk og i stor grad blitt problematisert. Unntaket er bruken av
avgifter og utviklingen av et kvotesystem som etter hvert har blitt definert
som samfunnsgkonomiske fagdiskusjoner.

Klimaendringene ble satt pa dagsorden like etter at oljeprisene hadde
sunket bratt, og det var etablert en oppfatning om at myndighetene og
oljeselskapene hadde felles interesser. Det tok lang tid f@gr petroleums- og
klimapolitikken ble sett i sammenheng. Pa nittitallet ble ‘verdiskaping’
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ngkkelordet for olje- og gasspolitikken, og kostnadseffektivitet grunn-
prinsippet for klimapolitikken. Hovedmgnsteret har vart at klimapolitik-
ken har blitt tilpasset petroleumspolitikken, og ikke omvendt. Politikerne
har overlatt stadig stgrre ansvar til petroleumsforvaltningen, mens miljg-
vernforvaltningen gradvis har fatt begrenset frihet og styringsmuligheter.

Etter 1997 har de politiske diskusjonene om klimapolitikken i hovedsak
dreid seg om hvor stor andel av utslippsreduksjonene som skal gjgres
innenlands, utbygging av gasskraftverk pa land og utvikling av et nasjon-
alt kvotesystem for klimagasser. Til tross for den store utslippsveksten,
har petroleumsvirksomheten fatt liten oppmerksomhet. Fokuset pa gjen-
nomfgring av tiltak i petroleumsvirksomheten ble svekket, ikke styrket,
som fglge av Kyotoforpliktelsen. Ingen av regjeringene har presisert hvor
stor andel av Kyotoforpliktelsen som skal gjennomfgres gjennom hjem-
lige tiltak generelt, eller i petroleumsvirksomheten spesielt. Stortings-
meldingene om klimapolitikk har gjort det klart at det skal innfgres tek-
nologiske klimatiltak i petroleumssektoren, men det har ikke blitt presi-
sert hvilke virkemidler som skal brukes for 4 oppna dette. Stortingsmeld-
ingene om olje- og gasspolitikken har ikke gitt klare fgringer for hvordan
forvaltningen skal handtere klimahensyn i de petroleumspolitiske beslut-
ningsprosessene. Styringssignalene om at gkonomisk inntjening og maks-
imering av utvinningen skal prioriteres foran andre hensyn har blitt stadig
tydeligere frem mot 2004. I det neste kapittelet redegjgres det for hvordan
normene og verdiene som preget petroleumsforvaltningen og miljgvern-
forvaltningen i oppstartsarene har blitt modifisert etter hvert. Organisa-
sjonenes maktgrunnlag i form av personalressurser, allianser og plasser-
ing i den formelle organisasjonsstrukturen gjennomgas, og endringer i
organisasjonenes interne organisering beskrives.
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4  Petroleumsforvaltningens og miljgvern-
forvaltningens verdier, normer og maktgrunnlag

4.1 Olje- og energidepartementet (OED)

OED har ansvar for forvaltningen av bade petroleumsressursene og den
landbaserte energiproduksjonen. Organisatorisk sett har ansvaret for disse
to omradene vert atskilt. Fokuset og arbeidsoppgavene i disse to struktur-
ene har veart ulike og kontakten mellom dem begrenset (Helle 1987, OED
2004b). Siden det er aktgrer fra petroleumsavdelingene som deltar i de
petroleumspolitiske beslutningsprosessene retter jeg hovedfokus mot
disse.

Pa midten av attitallet fant Laegreid (1988) at aktgrer som var med pa a
utvikle prosedyrene for regulering av oljevirksomheten pa syttitallet
inngikk i en stabil ledergruppe. Disse opptradte med faglig autoritet, stor
selvstendighet og hgy selvtillit. Det har vart enkelte utskiftninger, men
pé ekspedisjonssjefsniva er denne kohorten fortsatt totalt dominerende og
den star ogsé sterkt pa avdelingslederniva.'* Dette bidrar til at verdier og
normer som preget petroleumspolitikken de fgrste arene fortsatt star
sterkt i OED. @nsket om & finne mer olje og gass og fa utvunnet ressurs-
ene sa raskt og effektivt som mulig er innarbeidet i kulturen. Embets-
verkets identitetsoppfattelse domineres av et syn pa OED som padriver
for & fa selskapene til a gke aktiviteten i norske havomrader (Dzhlin
1987:52-53; Haraldsen 2002, intervjuer). Aktgrene oppfatter at det er en
klar sammenheng mellom aktivitetene som knytter seg til de ulike fasene
av de petroleumspolitiske beslutningsprosessene (intervjuer).

Petroleumsavdelingene retter seg mot en rimelig ensartet klientgruppe
bestaende av oljeselskaper og petroleumsrettet leverandgrindustri. Med
unntak av miljg- og klimapolitiske forhold er det relativt sjelden at andre
aktgrer enn naringen engasjerer seg sterkt i petroleumsavdelingenes ar-
beid. OED har lang tradisjon for a fatte beslutninger i nert samarbeid,
eller forhandlinger, med petroleumsnaringen. Pa midten av attitallet
hadde nesten atti prosent av de ansatte i petroleumsavdelingene kontakt
med oljeselskapene en gang i uken eller oftere (Laegreid 1988:71). OED
har fortsatt mye kontakt med oljeselskapene gjennom konsesjonsproses-
sene og behandling av utbygginger. I tillegg er det etablert ulike former
for samarbeidsprosjekter der myndigheter og industri, og i noen tilfeller
ogsa arbeidslivsorganisasjoner, deltar. Samarbeidet er organisert gjennom
Kon-kraft og bergrer bade faglige og politiske problemstillinger. Hoved-
formalet med samarbeidet er & fa opp aktiviteten pa norsk sokkel og gke
konkurransekraften til norsk petroleumsrelatert naeringsliv (Kon-kraft
2003, Oppebgen 2002, St.meld. nr 38 2001-2002:70). Administrative

"2 Den nylig avgatte departementsraden i OED hadde vert i departementet siden
opprettelsen. Rundt tusenarsskiftet hadde alle ekspedisjonssjefene i petroleums-
avdelingene vert i departementet siden opprettelsen og de fleste av disse kom
opprinnelig fra Industridepartementet. To av avdelingsdirektgrene hadde vert i
departementet siden 1978 og fire av dem begynte i OED pa begynnelsen av atti-
tallet. I 2001 kom det inn en ekspedisjonssjef som bare hadde vert i departe-
mentet siden 1987 (Norges Statskalender 1973-1994).
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ledere i OED sitter i Kon-krafts arbeidsutvalg og i styrene for en rekke
prosjekter. Embetsverket er ogsa representert i ulike prosjektgrupper.
Ansatte i OED oppfatter at myndighetene og selskapene i stor grad har
felles interesser og at de bgr vaere lydhgre overfor innspill fra naeringen
(St.meld. nr 38 2001-2002:77). Det tette samarbeidet er en viderefgring
av holdningene som opprinnelig sto sterkt i OED og den nare kontakten
bidrar til at embetsverket blir preget av verdier som star sterkt i neringen.

Samarbeidslinjen i forhold til neringen har preget OEDs syn pa miljg-
regulering. Pa begynnelsen av nittitallet tok OED initiativ til & starte et
samarbeidsforum om miljgsaker der bade petroleumsforvaltningen,
miljgvern-forvaltningen og selskapene deltok (Christiansen 2000:44, St.
meld. nr 46, 1997-98:4.8). Samarbeidet fikk navnet Miljgsok og ble
viderefgrt under Kon-kraft (Miljgsok 2000). Ved inngangen til nittitallet
oppfattet embetsverket i OED at klimaproblemet utfordret deres skjgnns-
utgving og departementet engasjerte seg sterkt i utformingen av klima-
politikken (Reitan 1998, Nilsen 2001). OED argumenterte for at klima-
gassutslippene fra norsk petroleumsvirksomhet ikke var et stort problem i
global sammenheng, og var bekymret for at et internasjonalt klimaregime
ville redusere verdien pa norsk olje og gass (St.meld. nr 26 1993-94).
Disse holdningene ser ut til a ha blitt noe nyansert med tiden, men er
fremdeles fremtredende (intervjuer). Aktgrene i OED oppfatter bere-
kraftig utvikling som et gkonomisk begrep, som ikke er koblet mot
miljgpolitikken (Ngttestad 1999:129, Ot.prp. nr 43 1995-96:26).

Pa begynnelsen av attitallet var utskiftningen blant ansatte i OED sveert
hgy (Legreid 1988:47, 112). Pa nittitallet var utskiftningen av de ansatte
fremdeles hgy, men det forbedret seg noe etter 2000"°. De hyppige ut-
skiftningene gjgr at det til enhver tid er en del av de ansatte som har
begrenset kjennskap til etablerte normer og verdier i departementet.
Kontroll- og sosialiseringsmekanismer fra den sterke og enhetlige
ledergruppen ser ut til a redusere betydningen av dette for aktgrenes
handlingsvalg (Himle 1987:39, intervjuer, Pettersen 2004:70). De hyp-
pige utskiftningene av ansatte har hindret fremveksten av nye kohorter
som kan utfordre ledergruppen. Stabiliteten i arbeidet og aktgrenes opp-
fattelse av intern sammenheng har blitt styrket av at petroleumsarbeidet i
OED stort sett har vart organisatorisk samlet (Dahlin 1987:49, Legreid
1988:45, OED 2002a). Frem til 1991 ble petroleumsmarkedsspgrsmal
héandtert i markedsavdelingen, men i 1991 ble det petroleumsrettede ar-
beidet samlet i én olje- og gassavdeling (Laegreid 1988:44, OED 1988,
OED 1991).

12003 var det 140 ansatte i OED (Norges statskalender 2004). Pa midten
av attitallet hadde OED flere sivilgkonomer enn noe annet departement,
og samfunnsgkonomene var sterkt representert (Legreid 1988:46—47).
Andelen sivilgkonomer har blitt noe redusert etter hvert, men fremdeles
utgjgr samfunnsgkonomene og sivilgkonomene til sammen fgrti prosent
av de ansatte (vedlegg III). Bkonomer er i noe stgrre grad opptatt av
kostnadseffektivitet enn andre utdannelsesgrupper (Christensen, Legreid

" Turnoveren var pa 17,8 prosent i 1990, men forbedret seg til 5,4 prosent i 2003
(Berntsen 2004, e-post).
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og Zuna 2001). Dette har preget OEDs tilnzrming til klimaproblemet.
Samtidig har embetsverkets tolkning av kostnadseffektivitetsbegrepet
blitt farget av petroleumsneringens interesser. OED har lagt vekt pa
internasjonal kostnadseffektivitet. Det innebzrer at bare tiltak som er
gkonomisk lgnnsomme i seg selv, eller har en lavere tiltakskostnad enn
potensielle tiltak i andre sektorer og i andre industrialiserte land, vurderes
som kostnadseffektive og derfor passende & gjennomfgre (intervjuer).
Verken inntjeningen i naringen eller stgrrelsen pa utslippene vurderes
som relevante hensyn nar klimatiltak vurderes (St.meld. nr 46 1997-
98:9.1).

Ansatte i petroleumsavdelingene oppfattet ikke at rammevilkarene for de
petroleumspolitiske beslutningsprosessene ble vesentlig endret etter
Kyoto-forhandlingene (St.meld. nr 46 1997-98:2.0, intervjuer). Embets-
verket mener at det ikke bgr legges noen begrensninger pa Norges bruk
av de fleksible mekanismer. Dette er blitt sett pa som et faglig samfunns-
gkonomisk spgrsmal, ikke en politisk vurdering (intervjuer). Prinsippet
om at utslipp ikke skal dobbeltreguleres er oppfattes som et allment regu-
leringsprinsipp som alltid skal fglges. Fordi petroleumsvirksomheten er
ilagt CO,-avgift har man oppfattet det som upassende & regulere utslipp-
ene ved a bruke andre sterke virkemidler. Petroleumsvirksomheten er
pélagt den hgyeste CO,-avgiften i Norge (St.meld. nr 54 2000-2001:7.2).
Ut fra gkonomisk teori kan det argumenteres med at det ikke er kostnads-
effektivt at en sektor har hgyere avgift enn andre sektorer, og at petrol-
eumsnaringen derfor gjgr mer enn sin rettmessige andel for a fa ned
klimagassutslippene (Fgrsund og Strgm 1994; Nyhagen 1998:146). Inter-
vjugrunnlaget viser at denne holdningen dominerer i OED.

OED har det overordnede ansvaret for regulering av petroleumsvirksom-
heten og departementet gnsker kontroll over myndighetsutgvelsen i for-
hold til sektoren. Det ble opprettet et miljgsekretariat i olje- og gassavdel-
ingen i 1992 og denne fikk status som egen seksjon i 1996 (OED 1997,
Berntsen 2004, e-post). Da den store olje- og gassavdelingen i 2002 ble
delt i en utvinnings- og markedsavdeling og en petroleumsavdeling, ble
miljgseksjonen verende innenfor petroleumsavdelingen. De petroleums-
politiske beslutningsprosessene ligger i hovedsak i den andre avdelingen
(OED 2003a:16). Det er fire til fem ansatte i miljgseksjonen. OED har
aktivt jobbet for SFT i & regulere flere former for forurensning fra petrol-
eumsvirksomheten etter forurensningsloven. Regjeringsbeslutningen om
at gasskraftverkene pé land skulle behandles etter forurensningsloven var
ikke popular, verken i energiavdelingene eller petroleumsavdelingene
(intervjuer). Pa nittitallet opplevde miljgvernforvaltningen at de miljgan-
svarlige i OED aktivt motarbeidet deres arbeid (Ngttestad 1999:125) Sek-
sjonen blir oppfattet som mer konstruktiv i dag (intervjuer). Miljgsek-
sjonen i OED og har mye kontakt med miljglaget i OD. Dette styrker det
tekniske fokuset i seksjonen. Gjennom jevnlig kontakt har miljgseksjonen
og klimaseksjonen i MD utviklet en felles forstaelse og gjensidig respekt
for hverandres posisjoner. Det er fremdeles konflikter mellom dem, men
de er mindre enn de var tidligere (intervjuer).

Miljgseksjonen har en dobbeltrolle som forsvarer av den samlete miljg-
innsatsen til OED utad og padriver for gjennomfgring av miljgtiltak
innad. Miljgseksjonen foreslar sjelden tiltak som strider mot de dominer-
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ende kulturelle trekkene i departementet, men gnsket om a utvikle ny-
skapende teknologi star sterkt. Forutsetningen er at myndighetene, ikke
selskapene selv, betaler ekstrakostnadene forbundet med dette. Miljgsek-
sjonen legger CO,-avgiften til grunn for vurderingen av hvilke klimatiltak
som er lgnnsomme, mens resten av departementet er skeptiske til hele
avgiften. I saker der det ikke medfgrer store ekstrakostnader for sel-
skapene & bruke mer miljgvennlig teknologi gar miljgseksjonen i konflikt
med resten av departementet for & presse gjennom sitt syn. Seksjonen ser
ut til ha oppfattet at CO,-deponeringslgsninger fgrst og fremst har vert
aktuelt i forbindelse med debatten om utbygging av gasskraftkverk pa
land, ikke i forbindelse med utbygginger péa sokkelen (intervjuer).

4.2 Oljedirektoratet (OD)

OD har helt siden oppstarten hatt et teknisk og petroleumsfaglig fokus, og
fatt stor faglig frihet (Olsen 1989a). Organisasjonen har vert, og er
fortsatt, dominert av ingenigrer, geologer og aktgrer med annen teknisk
petroleumsrettet utdannelse (Lagreid 1988, Christensen, Lagreid og
Zuna 2001, vedlegg III). Pnskene om at det skal oppdages mer olje og
gass, og at selskapene skal fortsette & gjgre store investeringene pa norsk
sokkel, er sterkt forankret (OD 2002c, 1998b:25, 2003c:10, 24-25).
@nsket om at all olje som kan tas opp, skal tas opp, stér sterkt (OD 1999
nr 2:42-43). Malet om at det skal vere hgy petroleumsaktivitet ogsa i
fremtiden er godt innarbeidet i de ulike delene av organisasjonen. A
slippe virksomheten inn i nye omrader oppfates som viktig for & oppna
dette (OD 2002a:11-13, 2003a:21, 2003b:5, 22, 2003c:11). En del av de
ansatte ser det som sin oppgave a aktivt fremme oljeindustriens interesser
og hindre at aktgrer som er kritiske til hgyt utvinningstempo vinner frem
(OD 2002a:11, 2003b:5-6). Tidligere var det god kontakt mellom avdel-
ingene i OD og innfgring av en lagdelt organisering har styrket kontakten
mellom ulike deler av tilsynet (Laegreid 1988:106, intervjuer).

Ansatte 1 OD har utbredt kontakt med oljeselskaper, og normen om at
regulering av neringen skal skje gjennom et tett samarbeid star sterkt
(OD 1998c:13, Lagreid 1988:106). OD deltar oftere i Kon-kraftpro-
sjekter enn OED og drar tidvis selskapene direkte inn i utredningsarbeid
(Oppebgen 2002, OD 2003a). I enkelte tilfeller blir samarbeidsnormen
nyansert av det sterke faglige og tekniske fokuset. Dette gjelder spesielt i
sikkerhetsarbeidet der OD flere ganger har satt hardt mot hardt (Ryggvik
og Smith-Solbakken 1997). Generelt sett foretrekker likevel OD & stille
spgrsmal og & komme med milde oppfordringer, heller enn a gi palegg
(St.meld. nr 17 2002-2003:105). Dette ma sees i sammenheng med at OD
kan straffe selskapene gjennom sin rolle som premissleverandgr for
konsesjonsprosessene (intervjuer).

I 2003 var det 346 ansatte i OD (Norges statskalender 2004). Tidligere
var stabiliteten blant de ansatte lav, men den ser ut til & ha forbedret seg
noe de siste arene (Lagreid 1988:112)"*. Utskiftningen pa ledelsesnivéet i

' Tall over samlet tjenestetid i OD viser en tendens til at det er flere som blir
verende lenger i organisasjonen, men det har ikke vert mulig & fremskaffe nye
tall med samme detaljeringsgrad som for de andre organisasjonene (Spargy
2005, e-post).
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OD er relativt liten". OD ble opprinnelig delt i avdelinger for planlegging
og ressurskartlegging, inspeksjon og kontroll, juridisk og gkonomisk ar-
beid og administrasjon. Hovedtrekkene i organiseringen har blitt bevart
inntil nylig (OD 1974, 1977, 1980, 1983, 1986, 1988, 1991, 1996, 1998).
Etter at OD fikk ansvaret for a ta inn CO,-avgiften i 1990 begynte direk-
toratet sa smatt a engasjere seg i luftforurensning, men formelt sett ble det
ikke opprettet en miljggruppe i OD fgr i 1997 (Ot.prp. nr 17 1990-
1991:7, intervjuer). OD ble omorganisert til en lagdelt organisasjons-
struktur i 2001, delt i tre produktomrader: et for premisser og rad, et for
oppfelging og et for data, informasjon og kunnskap (Bge 2003). Det ble
opprettet et eget miljglag innenfor produktomradet premisser og rad (Bge
2003). Aktgrene som er tilknyttet miljglaget har ogsa andre arbeidsopp-
gaver. Totalt sett gjennomfgres fem til seks arsverk i miljglaget arlig
(intervjuer).

Det har gradvis utviklet seg en oppfatning i OED, OD og SFT om at OD
har hovedansvaret for regulering av klimagassutslipp fra sokkelen (inter-
vjuer). Denne oppfatningen har befestet seg etter at OD i 1997 patok seg
a koordinere spredningen av miljgteknologi mellom selskapene og etter at
politisk ledelse i OED i 2001 gkte vektleggingen av miljghensyn (inter-
vjuer, St.meld. nr 29 1997-98:66). Miljg- og klimafokuset er ikke sterkt
forankret i direktoratet som helhet. Nar OD peker ut de store utfordring-
ene neringen star overfor far sikkerhetsutfordringene grundig omtale,
men luftforurensning blir ikke nevnt (OD 2002a, OD 2003a).

Miljglaget har kontakt med SFT gjennom felles prosjekter for a finne tek-
niske lgsninger pa miljgutfordringer fra neringen, men minimal kontakt
med MD (intervjuer). Miljgseksjonen i OED fglger miljglagets arbeid tett
(intervjuer). Miljglaget ser seg selv som et ekstra bindeledd mellom
industrien og OED pa den ene siden, og SFT pa den andre (Sokkelspeilet
2001a:42). Dersom det er lgnnsomt sett i forhold til dagens CO,-avgift vil
miljglaget at selskapene skal gjennomfgre klima teknologiske lgsninger
(intervjuer). Innfgring av Kyotoforpliktelsen gjorde det vanskelige & pa-
virke selskapene til a velge klimateknologi, fordi selskapene sluttet a
legge CO,-avgiften til grunn for lgnnsomhetsvurderingene. OD oppfor-
drer selskapene til a legge avgiftsnivaet og ikke en fremtidig kvotepris til
grunn, men gir ikke palegg om dette. Vektleggingen av kostnadseffektivi-
tet i klimapolitikken er ikke like grunnfestet i OD som i OED og ODs
ambisjoner om a utvikle klimateknologi er tidvis hgyere enn i OED (OD
2002b:16). CO,-deponering kan erstatte vann eller gass som trykkstgtte,
og dermed bidra til & fa ekstra mye olje ut av feltene. Pkt oppmerksomhet
rundt dette mot slutten av perioden har gitt OD ekstra motivasjon i dette
arbeidet. Utgangspunktet er likevel at staten bgr finansiere tiltak som
selskapene selv mener har en for hgy tiltakskostnad (Berge 2004,
OD/NVE 2002:2, OD 2002b:28).

"> Etter omorganiseringen har OD ti ledere. Fire av disse har vert i OD i mer enn
femten ar og fire har veert der i over ti ar (Norges Statskalender 1973-1994).
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4.3 Miljgverndepartementet (MD)

Omfanget av ett miljgproblem vil pavirke naturens evne til & handtere
andre miljgbelastninger. Sénn sett MDs arbeidsomrader, med unntak av
kulturminnevernet, bundet sammen i overordnet gkologisk forstand. Em-
betsverkets daglige arbeid er likevel ikke preget av enhetlig opptreden og
felles virkelighetsforstaelse. Miljgpolitikken retter seg mot ulike klient-
grupper og virkemiddelbruken varierer betydelig. MD har vert preget av
interne uenigheter og ukoordinert opptreden i forhold til andre aktgrer fra
opprettelsen og frem til i dag (Legreid og Olsen 1978:280, Lgver
1989:73, 97, Mathisen 1992:11-12, Statskonsult 2001:16, 26). Dette
skyldes bade intern konkurranse om hvilke miljgproblem som skal priori-
teres, og kortsiktige interessekonflikter mellom ulike miljgpolitiske felter.
Den interne uroen forsterkes av at MD stadig opplever konflikt med
andre departementer og naringsinteresser (Statskonsult 2001, Ngttestad
1999, Reitan 1998).

De interne konfliktene gar for det meste langs historiske organisatoriske
skiller. Forurensningsarbeidet var i utgangspunktet atskilt fra natur- og
ressursarbeidet som var preget av den tradisjonelle plantankegangen i
Kommunaldepartementet (Ngttestad 1999). Pa slutten av attitallet ble for-
urensningsavdelingen delt i en avdeling for luftforurensning og en for
vannmiljg. Ressursavdelingen ble lagt ned og energikontoret derfra ble til
en seksjon for klima og energi i luftforurensningsavdelingen. Denne
seksjonen jobbet med klima- og NO,- problematikk og skulle ivareta
ressurshensyn ved utnyttelse av petroleum (MD 1987, Mathisen 1992).
Omtrent samtidig ble det opprettet en internasjonal avdeling som hadde
ansvaret for det internasjonale klimaarbeidet. I 1993 ble det nasjonale
klimaarbeidet flyttet hit (MD 1993). Pa slutten av nittitallet ble forurens-
ningsarbeidet samlet igjen i en avdeling, og i 2002 ble det nasjonale
klimaarbeidet flyttet fra internasjonal avdeling til forurensningsavdeling-
en (MD 1998a, 2001a, 2002 ).

Ansvaret for a fglge de petroleumspolitiske beslutningsprosessene var i
utgangspunktet plassert i avdelinger som kun hadde ansvar for utslipp til
vann. Dette fgrte til at petroleumssakene ble knyttet na@rmere opp til
vannforurensning enn klima. Forurensningsavdelingen har vektlagt biolo-
giske verdier og ikke oppfattet konsesjonsprosessene som klimapolitiske.
I den grad forurensningsavdelingen har prgvd & gke sin pavirknings-
mulighet har de forsgkt & gke sin petroleumsfaglige kompetanse og a
forbedre rutinene for a kunne gi raske tilbakemeldinger til OED. Denne
aktive leringen har rettet seg mot utslipp til vann (intervjuer).

I 2003 var det 149 ansatte i MD (Norges statskalender 2004). Det har
alltid vart mange jurister ansatt i MD. Andelen er synkende, men
juristene star fortsatt for over 20 prosent av de ansatte (Christensen, Le-
greid og Zuna 2001, vedlegg III). Det er mange ulike utdannelsesgrupper
representert og dette har forsterket de interne ulikhetene. Andelen med
teknisk rettede utdannelser, bade realfag, naturbruk og arkitekt har holdt
seg hgy lenge (vedlegg IIl). Andelen statsvitere har gkt i lgpet av nitti-
tallet og har en andel pa 8 prosent, det samme nivaet som sosialgkonom-
ene og bedriftsgkonomene utgjgr til sammen. Utskiftningen pa ledelses-
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niva i forurensningsavdelingen og internasjonal avdeling er relativt hgy
mens utskiftningen av ansatte generelt ikke er spesielt hgy'®.

Dominerende holdninger fra bade forurensningsarbeidet og ressurs-
avdelingen, og fokuset pa bruk av juridiske virkemidler preget MDs inn-
fallsvinkel til klimaproblemet ved inngangen pa nittitallet (intervjuer).
MDs kritikk mot gkninger av utvinningstempoet og visjoner om utvikling
av nyskapende teknologisk mgtte motstand. Gjennom jevnlig kontakt
med miljgseksjonene i sektordepartementene vokste det etter hvert frem
en felles problemforstaelse, grunnfestet i prinsippet om kostnadseffektiv-
itet og tanken om a utvikle et bredt kvotesystem for klimagasser (Lundli
og Reitan 1998:145). Klimaseksjonene i MD har forsgkt a gke sin pavirk-
ningskraft ved a ta i bruk det samfunnsgkonomiske spraket. Dagens kli-
maseksjon har tjue prosent samfunnsgkonomer, mens den gjennomsnitt-
lige andelen er fem prosent (Jensen 2004b e-post, vedlegg III). Flere av
de ansatte i klimaseksjonene har bakgrunn fra OED. Embetsverket opp-
levde at det a bli assosiert med miljgbevegelsen svekket heller en styrket
deres gjennomslagskraft og har derfor bevisst holdt avstand til miljg-
organisasjonene (intervjuer).

Klimaseksjonene opplevde selv at fremforhandlingen av Kyotoprotokol-
len styrket deres posisjon i forhold til sektordepartementene (intervjuer).
Fordi forpliktelsen var sa uklar ble det likevel konflikt mellom MD og de
bergrte departementene om hvordan Kyotoforpliktelsen skulle innfris.
MD har stgttet sektordepartementenes syn om at de nasjonale reduksjon-
ene i forhold til Kyotoforpliktelsen ikke skal kvantifiseres, men har sam-
tidig ment at prinsippet om supplementaritet tilsier at det skulle settes i
verk flere nasjonale tiltak enn de som hadde en tiltakspris som var lavere
enn den internasjonale tiltaksprisen (intervjuer). Pa den annen side har
klimaseksjonene samtidig argumentert for en politikk som gjgr det mulig
for Norge & ta pa seg strengere forpliktelser etter 2012 (St.meld. nr 54
2000-2001:1.2). Arbeidet med & utvikle et bredt nasjonalt kvotesystem
for klimagasser er likevel blitt prioritert hgyest. Fordi kvoteprisen vil bli
lavere enn dagens CO,-avgift vil innlemmelse av petroleumsvirksom-
heten i et kvotesystem sannsynligvis gke utslippene fra sektoren. Klima-
seksjonene har likevel gnsket petroleumsvirksomheten inn i systemet.
Norge har vert en sentral aktgr i arbeidet for & fa pa plass de fleksible
mekanismene i de internasjonale klimaforhandlingene (Lundli og Reitan
2004:144). Norges internasjonale suksess og embetsverkets deltagelse i
det internasjonale klimaarbeidet har styrket MDs fokus pa utvikling av et
nasjonalt kvotesystem, fremfor gjennomfgring av hjemlige klimatiltak.

Helt fra begynnelsen av nittitallet har sektordepartementene argumentert
for at dobbeltregulering ikke bgr forekomme i klimapolitikken. Prinsippet

' De siste rene har MD hatt en turnover pa seks til ni prosent, mens tjeneste-
tiden ligger pa 5-7 ar (Jensen 2004b e-post, 2004b e-post). To av ekspedisjons-
sjefene i de to avdelingene har sittet de siste drene har hatt ti ars fartstid eller
mer, ellers er det fa av ekspedisjonssjefene som har vert lenge i MD. Atte av
tretten som har vert avdelingsdirektgrer disse to avdelingene begynte helt pa
slutten av attitallet eller pd begynnelsen av nittitallet. (Norges Statskalender
1973-2004).
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ble tidlig innarbeidet i klimaseksjonen. Andre deler av MD har ikke tatt
opp 1 seg denne uformelle normen. Her dominerer fortsatt den tradisjon-
elle holdningen om at flere virkemiddel bgr kombineres dersom det er
hensiktsmessig for a redusere forurensing (intervjuer). Det har vart kon-
flikt mellom klimaseksjonene og andre deler av departementet i en rekke
enkeltsaker, for eksempel stgtter klimaseksjonen tanken om CO,-
deponering og kraftoverfgring, mens andre deler av MD har veart bekym-
ret for at dette kunne medfgre andre negative miljgeffekter (intervjuer).

Miljgvernforvaltningen fikk gkte bevilgninger og en sterk gkning i an-
tallet ansatte ved inngangen til nittitallet'’. Dette bidro til at MD ikke
opplevde at deres posisjon ble svekket nar prinsippet om sektoransvar i
miljgpolitikken ble innfgrt (Ngttestad 1999). Mal- og resultatstyring med
fokus pa statsbudsjettet og overordnet planlegging var blitt moderne, og
dette ga de gamle planleggingsidealene som i utgangspunktet sto sterkt i
MD nytt liv (Christensen og Legreid 1997, Rgvik 1998:61). Arbeidet
med & utvikle sektorvise miljghandlingsplaner og styrke MDs pavirkning
pa statsbudsjettprosessene ma sees i sammenheng med dette.

4.4 Statens forurensningstilsyn (SFT)

De forste arene etter etableringen var preget av idealisme og utvikling av
teknologiske lgsninger. De ansatte hadde stor frihet til & utgve skjgnn
(Ngttestad 2002). Forurensning har ulike arsaker, virkninger og lgsninger,
og det ga grobunn for utvikling av forskjellig virkelighetsforstaelse og
handlingslogikker i de ulike delene av organisasjonen (Ngttestad 2002).
Dette blir forsterket av en teknisk og realfaglig utdannelsesprofil (Chris-
tensen, Lagreid og Zuna 2001, vedlegg III). Fokus péa utvikling av
tekniske lgsninger, og a ta hensyn til selskapenes gkonomiske situasjon
preget hele tilsynet (Spangen 1988). I de fgrste levearene hadde SFT en
administrasjonsavdeling og en utredningsavdeling, i tillegg til tre avdel-
inger delt etter bransjer, hvorav en jobbet opp mot kjemisk industri og
oljevern (Ngttestad 2002:51-52). Pa begynnelsen av nittitallet fikk olje-
vernarbeidet en egen avdeling med en seksjon for forurensning til vann
fra skip og petroleumsvirksomhet (Ngttestad 2002:334). I en annen av-
deling ble det startet en klima- og energiseksjon. Disse to seksjonene er
nylig begge blitt plassert i Naeringslivsavdelingen (SFT 2004). De siste
arene har elleve personer jobbet i petroleumsseksjonen og elleve jobbet
med klimasaker (Vinge 2005, samtale). I 2003 var det 260 ansatte i SFT
(Norges statskalender 2004). Bade pa ledelsesniva og blant de ansatte
generelt er stabiliteten relativt stor'.

Forurensning fra landbasert industri har alltid vert SFTs kjerneomrade
(SFT 1992, Ngttestad 2002:202). Pa slutten av attitallet la SFT opp til en
tgffere linje. Antallet ansatte i tilsynet gkte raskt og mange nye typer
utslipp ble regulert (Ngttestad 2002:197-221). Klimagasser ble fortsatt

71 perioden mellom 1986 og 1992 gkte antallet ansatte i MD fra 180 til 264,
mens antallet ansatte i SFT gkte fra 88 til 238 (Norsk statskalender 1986, 1992).
'8 De siste arene har SFT har hatt en turnoverprosent pd mellom tre og fire
prosent (Vinge 2004, e-post). Ogsad pa avdelingsledernivaet har det lenge vert
ganske stor stabilitet i SFT ( Norges staskalender 1973-2004).
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ikke vurdert som forurensning. Ved inngangen til nittitallet fikk tilsynet
kritikk for & veere vanskelig a4 samarbeide med og lite forutsigbar. Det
oppsto ogsa konflikt i forhold til MD i en rekke saker. For & endre dette
ble den hierarkiske kontrollen styrket og ledelsen satte i verk tiltak for a
dempe rollen som vaktbikkje, styrke rollen som industriens samarbeids-
partner og gke lojaliteten til MD (Ngttestad 2002:276-277). SFT fortsatte
a ta hensyn til miljg, gkonomi og teknologi, men det ble presisert at vekt-
ingen skulle avgjgres politisk (Ngttestad 2002:278-279). I 1gpet av nitti-
tallet ble konfliktene med industrien farre, lojaliteten med MD stgrre og
forskjellene mellom de ulike kulturene i organisasjonen mindre (Ngtte-
stad 2002:276, 285). SFT har likevel bevart tradisjonen med & ga ut
offentlig med synspunkter i saker av prinsipiell betydning. Brevet til MD
varen 2002, der SFT advarer mot en stykkevis apning for oljevirksomhet
i Barentshavet er et eksempel pa dette (Ngttestad 2002, SFT 2001). SFT
har fortsatt problemer med & péavirke industriens beslutninger gjennom
mild virkemiddelbruk (intervjuer). Det fgrer til at SFT bruker pabud og
politianmeldelser i stgrre grad enn OD (St.meld. nr 17 2002-2003:104,
112).

SFTs hovedfokus overfor petroleumsvirksomheten er utslipp til vann
(Ngttestad 2002). SFT har tett kontakt med oljeselskapene i forbindelse
med behandling av konsesjonssgknader (St.meld. nr 29 1997-98:36,
intervjuer). Mot slutten av nittitallet ble flere nye former for utslipp til
luft fra petroleumsvirksomheten underlagt regulering etter forurensnings-
loven (Ngttestad 2002). Dette utlgste flere og langvarige konflikter
mellom SFT, OED og oljeselskapene (SFT 2000b, 2001e). Det uklare
formelle skillet mellom ODs og SFTs ansvar i forhold til forurensning fra
petroleumsvirksomheten gir samarbeidsutfordringer, men sjelden stgrre
konflikter (intervjuer). Petroleumsseksjonen i SFT og miljglaget i OD har
jevnlig overordnede koordineringsmgter. I enkeltsaker er det bare kontakt
dersom SFT trenger ODs petroleumsrettede kompetanse. SFTs petrol-
eumsseksjon har en del direkte kontakt med miljgseksjonen i OED, men
dialogen géar som oftest via MD. Det har tidvis vert stor konflikt mellom
petroleumsseksjonen og OED. Klimaseksjonen i SFT har ikke kontakt
med OD, men mgter OEDs miljgseksjon i KLISUR og pa internasjonale
klimaforhandlinger (intervjuer).

MDs begrensende styringsrett skaper usikkerhet blant de ansatte i SFT
om hva som er deres rolle og hvilke handlinger som er passende. I tillegg
opplever tilsynet jevnlig konflikter i forhold til andre departementer og
nearinger som setter begrensninger pa hvilke handlinger de kan foreta seg.
1 1992 ble det avgjort at SFT skulle legge mindre vekt pa de akutte for-
urensningsproblemene og konsentrere seg mer om vidtrekkende miljg-
problemer, som klimaendringene (SFT 1992). Det hgye konfliktnivaet
har gjort det vanskelig for SFT a utvikle en selvstendig og faglig rolle i
klimaarbeidet (Ngttestad 2002:271). Den politiske handteringen av
gasskraftsaken truet SFTs generelle frihet til handheve forurensnings-
loven. Dette gkte bevisstheten rundt forurensningsloven som klimapoli-
tisk virkemiddel, men samtidig ble de ansatte klar over den store politiske
sprengkraften loven hadde i klimasaker (intervjuer). Den positive hold-
ningen til utvikling av nyskapende teknologi for a redusere utslippene av
klimagasser som SFT ga uttrykk for i konsesjonen til gasskraftverkene
star fremdeles sterkt. Petroleumsseksjonen er preget av fokus pa juridisk
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virkemiddelbruk, mens klimaseksjonen er pavirket av de dominerende
holdningene i MDs klimaseksjoner. I forhold til utslipp av klimagasser pa
land har SFT begynt a anvende forurensningsloven mer aktivt de siste
arene, men SFT har sett pa det som uaktuelt & regulere klimagassutslipp-
ene fra petroleumsvirksomheten etter denne loven (intervjuer). Dette har
sammenheng med at normen om at utslipp ikke skal dobbelreguleres er
godt innarbeidet i bade petroleums- og klimaseksjonen. En del i SFT
oppfatter at OD har hovedansvaret for & forholde seg til klimagassutslipp
fra norsk sokkel og at klimagassutslipp fra petroleumsvirksomheten
derfor ikke er SFTs ansvar.

4.5 Oppsummering

Organisasjonenes verdier, normer og maktgrunnlag oppsummeres i tabell
to.

Tabell nr 2: Organisasjonens uformelle trekk og maktgrunnlag

oD OED" MD SFT

Verdier Maksimere Maksimere Hvilke miljgproblem | Redusere
utvinningen. utvinningen. som vektlegges forurensningen.
Teknologi-utvikling. | Maksimere statens avhenger av avdeling | Fremme utvikling
Forsvare inntjening. og seksjon. av ny rense-
oljeindustriens Oljeindustriens teknologi.
interesser. interesser er statens Ta hensyn til
Sikkerhet. interesser. bedriftenes

gkonomi.

Normer Legge faglige Ikke dobbelt-regulere | Mél- og Politiske fgringer
hensyn til grunn. utslipp. resultatstyring. legger rammene.
Samarbeide tett med | Samarbeide tett med | Nasjonal kostnads- | Samarbeidslinje
industrien. industrien. effektivitet. overfor industrien.
Bruke milde Bruke milde Ulike syn pa Bruke juridiske
virkemidler. virkemidler. dobbelregulering. virkemidler.

Variasjon i Noe, miljglag skiller |Liten, men Stor. Rimelig stor.

verdier og seg ut. miljgseksjonen

skiller seg ut.

normer

Maktgrunnlag 346 ansatte. 140 ansatte. 249 ansatte. 260 ansatte.
Generell teknisk @konomisk og God generell God pé miljgrettet
analysekapasitet. juridisk petroleums- | klimakompetanse. petroleums-
Kompetanse pa kompetanse. Liten kompetanse, svak
klima- og Miljgkompetanse. klimakompetanse pa teknisk klima- og
energiteknologi. Allianse med rettet mot energikompetanse.
Tett allianse med n@ringen. petroleums- Fa allianser, bade
n@ringen. Allianse med andre | virksomhet. eksternt og internt i
Sterke potensielle departementer. Fa allianser bade forvaltningen, men
maktmidler overfor | Sterke potensielle eksternt og internti | har godt forhold til
n@ringen. maktmidler overfor | forvaltningen. OD.
Sentralt plassert i n@ringen. Uklar posisjon i Svak posisjon i den
informasjons- Overordnet posisjon i | formell formelle
strukturen, og formell organisering | organisasjons- organisasjons-
relativt stor frihet til |av struktur. strukturen.
a utgve skjgnn. beslutnings-

prosessene.

" Det er kun petroleumsavdelingene i OED som beskrives.
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I neste kapittel redegjgres det for regjeringens koordinering, statsradenes
deltagelse og embetsverkets handlingsvalg i de petroleumspolitiske be-
slutningsprosessene. Det fokuseres pa hovedmgnstrene for aktgrenes
opptreden i forhold til klimahensyn og hvordan handlingsvalgene deres
star i forhold til uformelle kulturelle trekk og formelle prosedyrer, regler
og strukturer.



S  Klimahensyn i de petroleumspolitiske
beslutningsprosessene

5.1 Regjeringens styring
5.1.1 Politisk ledelse i Olje- og energidepartementet

Politisk ledelse i OED har gjennomgaende brukt lite tid og ressurser pa
klimarelaterte saker. Unntaket er striden om utbygging av gasskraftverk
pa land (intervjuer). Uavhengig av klimapolitisk engasjement har politisk
ledelse i OED opplevd det som lettere a fokusere pa utslipp til vann fra
petroleumsvirksomheten, enn pa klimagassutslipp. De innarbeidede rutin-
er for handtering av utslipp til vann, og det medfgrer at embetsverket leg-
ger konkrete spgrsmal om vannforurensing frem for politisk ledelse. Poli-
tisk ledelse oppfatter de petroleumspolitiske beslutningsprosessene som
rutinesaker med lite rom for & trekke inn politiske hensyn (intervjuer).
Konsesjonssystemet er blitt oppfattet som lite egnet som styringsverktgy
for & oppna politisk kontroll av oljeutvinningstempoet (intervjuer). Selv
om Bondevik I-regjeringen gnsket a innfgre fundamentale klimapolitiske
tiltak, forsgkte de ikke a endre det formelle regelverket for disse beslut-
ningsprosessene.

Kontakten mellom embetsverket og politisk ledelse har stort sett fulgt de
hierarkiske strukturene, og dialogen har for det meste gatt gjennom
ekspedisjonssjefene og departementsraden (intervjuer). Konflikter mel-
lom milj@gseksjonen og andre seksjoner har som oftest blitt Igst lenger ned
i den hierarkiske strukturen, fgr sakene legges frem for politisk ledelse.
Derfor har politiske ledelse fatt lite informasjon om miljgkonsekvensene
av beslutningsalternativene. Siden dette har gjort det vanskelig & trekke
klima- og miljghensyn inn i beslutningsprosessene, har politikerne i en-
kelte situasjoner brutt det hierarkiske kontaktmgnsteret og tatt direkte
kontakt med miljgseksjonen. Dette har skapt usikkerhet og forvirring i
seksjonen. Politisk ledelse opprettet i 2002 en spesialradgiverstilling med
ansvar for a fglge opp arbeidet med a fa i gang CO,-deponering fra gass-
kraftverk. Radgiveren ble plassert utenfor de hierarkiske strukturene og
var i liten grad involvert i de pagaende petroleumspolitiske beslutnings-
prosessene. Med unntak av dette har ikke politisk ledelse vurdert & endre
organisasjonsstrukturen for lettere & kunne styre maten embetsverket
forholder seg til klima- og miljghensyn (intervjuer).

Innfgringen av den langsiktige utviklingsbanen ga en formell malstruktur
som i stgrre grad hemmet vektlegging av klimahensyn enn tidligere.
Intervjugrunnlaget viser at politisk ledelse likevel vektla klimahensyn i
direkte mgte med embetsverket. De ansatte i OED oppfattet at disse
styringssignalene sto i konflikt med det overordnede malet og petrol-
eumsfaglige hensyn, og gikk derfor i dialog med politisk ledelse om deres
overordnede klimapolitiske initiativer. I perioder der politisk ledelse i
OED har hatt et gnske om a ta klimahensyn, har embetsverket vert noe
mindre konfliktorientert i dialogen med miljgvernforvaltningen om den
overordnede klimapolitikken (intervjuer). Embetsverket har ikke i like
stor grad endret sin opptreden i de petroleumspolitiske beslutnings-
prosessene. Bade Stoltenberg-regjeringen og regjeringen Bondevik II har
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vedtatt i klimameldingene at det skal innfgres miljgvennlig teknologi for
a fa ned klimagassutslippene fra petroleumsvirksomheten. Politisk ledelse
i OED har ikke forsgkt & ivareta dette gjennom a endre det formelle regel-
verket for de petroleumspolitiske beslutningsprosessene. Politikerne har
konsentrert seg om a pavirke selskapene som planlegger a bygge ut gass-
kraftverk pa land til & satse pa CO,-deponering. Gasskraftverk som
bygges i forbindelse med olje- og gassutbygginger oppfattes ikke som
gasskraftverk (intervjuer, Semerkleringen 2001).

5.1.2 Politisk ledelse i Miljgverndepartementet

Miljgvernministrene har prioritert klimapolitikken hgyt. Hovedfokuset
har blitt rettet mot utforming av et kvotesystem for klimagasser, planer
for gasskraftverk pa land og internasjonale klimaforhandlinger. Politisk
ledelse i MD har brukt mye tid og ressurser pa a forsvare allerede
etablerte klimapolitiske virkemidler, og pa a lgse konflikter mellom MD
og andre departementer om klimaspgrsmal (intervjuer). Knapphet pa tid
reduserer politisk ledelse sine muligheter til & utforme langsiktige klima-
politiske strategier, og & foresla nye virkemidler. Den til enhver tid sitt-
ende ledelse i MD har hatt intensjoner om at minst halvparten av klimatil-
takene som ma gjennomfgres ifglge Kyotoprotokollen skal skje innen-
lands. I enkelte tilfeller har dette under handen vert klarert med statsmin-
isteren, men miljgvernministrene har sjelden tatt dette opp i regjerings-
kollegiet. Intensjonene har ikke blitt stadfestet gjennom formelle vedtak
(intervjuer). Intervjugrunnlaget viser at embetsverket ikke har vert klar
over at ledelsen i MD har styrt ut fra et mal om at minimum femti prosent
av tiltakene skal gjennomfgres innenlands.

Politisk ledelse i MD har jobbet for a fa til forpliktende formuleringer i
klimameldingene om at det skal gjennomfgres teknologiske klimatiltak i
petroleumsvirksomheten. De har ikke rettet dette engasjementet mot de
petroleumspolitiske beslutningsprosessene. Politisk ledelse har engasjert
seg i prosessene dersom miljgbevegelsen eller media har viet enkeltsaker
serskilt oppmerksomhet. I disse tilfellene har de kommet seint inn i pro-
sessene og stort sett fokusert pa utslipp til vann, ikke klimahensyn. Em-
betsverket har trukket inn politisk ledelse for a lgse konflikter i forhold til
OED i forbindelse med konsesjonsutlysninger. Disse konfliktene har ikke
dreid seg om klimahensyn (intervjuer).

Politisk ledelse i MD har hatt lite kjennskap til regelverket for de petrol-
eumspolitiske beslutningsprosessene og miljgvernforvaltningens formelle
deltagelsesrettigheter. En av intensjonene med de sektorvise miljghand-
lingsplanene var at MD skulle fa mulighet til & pavirke sektordeparte-
mentenes handtering av klimahensyn. Politiske ledelse i MD har likevel
ikke engasjert seg for a pavirke departementenes arbeidet med disse
planene (Statkonsult 2001, intervjuer). Ved behandling av petroleums-
politiske prosesser i regjeringen har miljgvernministeren som oftest
forholdt seg passiv. Politisk ledelse i MD har ikke tatt initiativ for a fa
klimagassutslipp fra petroleumsvirksomheten behandlet etter forurens-
ningsloven (intervjuer).
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5.1.3 Regjeringens koordinering

Politikerne i begge departementene har brukt det meste av tiden sin pa
dagsaktuelle saker (intervjuer). Statsradene har hatt liten tid til & utforme
langsiktige politiske strategier og til & engasjere seg i pagaende saksar-
beid i departementene de leder. Bade politisk ledelse og embetsverket har
vert engasjert i utformingen av den overordnede klimapolitikken. Klima-
meldingene har som oftest blitt utformet i KLISUR, diskutert i et
statssekreterutvalg og vert oppe til behandlinger i regjeringskollegiet
flere ganger (intervjuer). Det har ikke blitt etablert tilsvarende koordiner-
ingsmekanismer, verken for utformingen av oljemeldingene eller knyttet
til de petroleumspolitiske beslutningsprosessene.

Prinsippet om kostnadseffektivitet har statt sentralt i klimapolitiske kon-
flikter mellom miljgvernforvaltningen og sektordepartementer (intervju-
er). Dette henger sammen med at det er vanskelig a avgjgre hva som er de
mest kostnadseffektive virkemidlene og tiltakene nar det ikke finnes klare
mal & vurdere handlingsvalgene opp mot. Alle regjeringene har ment at
kostnadseffektivitet skal legges til grunn, men ingen av dem har avklart
hvilke mal, tidshorisont eller geografisk omrade begrepet skal gjelde for.
Det har gjentatte ganger oppstatt uenighet om det er internasjonal, na-
sjonal, kortsiktig, eller langsiktig kostnadseffektivitet som skal legges til
grunn. Politikerne har gatt i dialog med embetsverk i sitt eget departe-
ment om hvordan begrepet skal tolkes. Resultatet har blitt at statsradene
som oftest har forsvart det synet pa kostnadseffektivitet som dominerer i
departement de leder. Embetsverket har lagt prinsippet om at utslipp ikke
skal dobbeltreguleres til grunn for utformingen av klimapolitikken. Re-
gjeringen har ikke vart oppmerksomme pa hvor stor betydning denne
normen har hatt for embetsverkets handtering av klimahensyn (inter-
vjuer).

Regjeringene har sjelden blitt trukket inn i de petroleumspolitiske beslut-
ningsprosessene fgr endelig vedtak. Fgringene for konsesjonsutlysning-
ene har verken blitt drgftet med politisk ledelse i MD eller blitt problem-
atisert i regjeringskollegiet (intervjuer). Dersom det har oppstatt konflikt-
er mellom embetsverket i MD og OED har statsraidene i MD og OED
sammen blitt trukket direkte inn i beslutningsprosessene for a komme
frem til en felles enighet. Politisk ledelse i OED og MD har vert opptatt
av uformell og personlig kontakt seg imellom, men de har ikke tatt
initiativer for & endre de formelle rutiner for koordinering mellom de to
departementene. Petroleumspolitiske saker har sjelden blitt diskutert, eller
problematisert i serlig grad i forbindelse med regjeringsbehandlingen
(intervjuer).

5.2 Konsesjonsutlysninger

OED styrer prosessen frem mot regjeringens vedtak om utlysning
(Hesjedal 2001:10). Petroleumsregelverket sier at petroleumsforvaltning-
en skal sette vilkar som sikrer at virksomheten i konsesjonene foregar pa
en god mate, og at miljgvern og biologisk mangfold er relevante hensyn
(Petroleumsforskriften §11). Kapittel tre viste at regjeringene ikke har gitt
klare fgringer for hvordan klimahensyn skal handteres i forbindelse med
utlysninger i de overordnede politiske styringsdokumentene. Initiativene
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til & sette i gang konsesjonsutlysninger kommer som oftest fra petrol-
eumsforvaltningen eller selskapene. Prosessene starter med at OED
inviterer selskapene til 4 sende inn oversikt over hvilke blokker de
gnsker. Selskapenes gnskelister blir sendt til OD som gjgr geologiske og
petroleumsfaglige vurderinger av hvilke blokker som bgr utlyses. OED
legger ODs anbefaling til grunn for utformingen av sitt forslag til konse-
sjonsutlysning. Aktgrene fra petroleumsforvaltningen oppfatter dette som
miljgpolitiske, men ikke klimapolitiske situasjoner (intervjuer). Miljg-
laget i OD og miljgseksjonen i OED har veart involvert i prosessene, men
heller ikke aktgrene herfra oppfatter dette som en klimapolitiske situa-
sjoner. Petroleumsforvaltningen legger ikke miljghensyn til grunn for sitt
forslag til hvilke blokker som skal utlyses, men miljgenhetene forholder
seg aktivt til miljghensyn ved & foresla miljgvilkar. OEDs forslag legges
til grunn for forhandlingene mellom OED, MD og Fiskeridepartementet
(FID) om hvilke blokker som skal utlyses og hvilke vilkar som skal
settes. Embetsverket i bade OED og OD gnsker at konsesjonsutlysningen
skal resultere i at oljeselskapene oppdager olje- og gass som kan utvinnes
og dermed sikre et fremtidig hgyt utvinningsniva av olje og gass (inter-
vjuer).

Béde miljgvernforvaltningen og FID fokuserer pa sarskilte forhold knyt-
tet til de foreslatte blokkene og ingen av dem ser det som et mal i seg selv
a begrense antallet utlysninger. MD sender som regel OEDs forslag til
SFT og ber om innspill fgr de gar i forhandlinger. SFT far vanligvis kort
tid til & vurdere forslaget (Syvertsen 2004, e-post). SFT og MD gnsker
ikke at blokker som ligger i omrader med spesielle biologiske verdier skal
utlyses. De foreslar grenser for utslipp til vann og vilkar som reduserer
faren for ulykker (intervjuer). Hovedfokuset rettes mot leitevirksomheten,
og ikke fremtidig drift. Petroleumsseksjonen i SFT og forurensnings-
avdelingen i MD oppfatter ikke konsesjonsutlysningene som klimapoli-
tiske situasjoner. Derfor har de ikke sett det som sin rolle a forholde seg
aktivt til klimahensyn. Det ser ikke ut til at klimaseksjonene i MD og
SFT har deltatt i prosessene (intervjuer). MD og FID gar ikke inn i for-
handlingene med en felles strategi. Bare nar de fiskerifglsomme omrad-
ene har spesielle biologiske verdier har MD og FID overlappende inn-
spill. Miljgvernorganisasjonene deltar ikke, men Fiskarlaget er trukket
inn i forhandlingene (intervjuer). Dersom embetsverket fra de tre departe-
mentene ikke kommer til enighet, blir statsradene i trukket inn. Det skjer
sjelden og nar det skjer oppfatter ikke politikerne konsesjonsutlysningene
som klimapolitiske situasjoner. Derfor har de ikke trukket inn klimahen-
syn i forhandlingene seg imellom. Hvis ikke statsradene blir enige bring-
es saken inn for regjeringen. Intervjugrunnlaget tyder pa at det ikke har
ver reelle diskusjoner i forbindelse med regjeringsbehandlingen i peri-
oden. Det har ikke blitt satt klimakrav i noen av konsesjonsutlysningene
(OED, 1998, 1999b, 2001b, 2002b, 2003b, 2003c, 2004c).

Tabell tre viser hvordan aktgrene har opptradt ved utlysning av utvin-
ningskonsesjoner og de formelle og uformelle strukturene som setter ram-
mene for aktgrenes opptreden i utlysningsprosessene.
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Tabell nr 3: Aktgrenes opptreden ved utlysning av utvinnings-

konsesjoner.
Definisjoner av | Formelle trekk Uformelle trekk Mgnster for handtering
stadier i av klimahensyn
handlings-
logikken
Situasjonen Miljgpolitisk. Fokus pa utslipp til vann | Oppfattes ikke som
og letevirksomhet. klimapolitisk av noen.
Identiteter OD og OED skal sikre | OED/OD vil maksimere | Klimaidentiteter vekkes
god petroleums- utvinningen og statens ikke til live i noen av
virksomhet. Miljg- inntekter, miljgenhetene | enhetene.
enhetene skal handtere | fokuserer pa
miljghensyn. MD og vannforurensning. MD
SFT skal pavirke OD | og SFT vil minimere
og OED til 4 handlei |risikoen for skade pa
trad med biologiske verdier.
Kyotoforpliktelsen.
Regler Det kan stilles Sette miljgkrav til Ingen bruk av regler som
miljgkrav til leting og | leitevirksomheten, ikke | bergrer klimahensyn.
senere utvinning. drift.

5.3 Konsesjonstildelinger

Selskapene forholder seg til vilkarene i utlysningsteksten nar de sgker om
a fa tildelt utvinningskonsesjoner. Myndighetene har ikke bedt selskapene
om a redegjgre for klimahensyn i sgknadene (intervjuer, OD 2001,
2002b, 2003b, 2003c). OD vurderer selskapenes sgknader og lager en
rapport som OED legger til grunn nar de velger hvilke selskaper, eller
grupper av selskaper, som skal fi tilbudt konsesjoner.”® Petroleums-
regelverket sier at hensynet til best mulig ressursforvaltning skal legges
til grunn for valget mellom selskaper som har sgkt pa de samme blokkene
(Petroleumsforskriften §10). Valget skal skje pa grunnlag av selskapenes
plan for leting og eventuelt senere utvinning, selskapenes tekniske kom-
petanse og deres finansielle kapasitet. Bare dersom selskaper star likt ut
fra disse forholdene, kan myndighetene trekke inn andre forhold for a
skille mellom dem (Petroleumsforskriften §10). Miljghensyn nevnes spe-
sifikt i forskriften i denne sammenhengen (Petroleumsforskriften §11).
Det er opp til embetsverket a avgjgre om klima- og energiteknologisk
kompetanse er relevant i vurderingen av selskapenes sgknader og tek-
niske kompetanse, eller om det bare skal trekkes inn for a skille mellom
selskaper som star likt ut fra andre forhold.

Nar OD vurderer de ulike selskapene og sgknadene deres fokuserer de pa
hensynet til & maksimere olje- og gassutvinningen pa norsk sokkel.

| lgpet av perioden har myndighetene apnet for at selskapene kan ga sammen i
grupper fgr de sgker om utvinningskonsesjoner, i stedet for at myndighetene
setter dem sammen i grupper pa grunnlag av spknadene deres. Dette innebzrer at
selskapene selv kommer frem til hvilke selskap som skal vare operatgr og
dermed ansvarlig for & lede virksomheten i en utvinniningskonsesjon (St. meld.
nr 39 1999-2000).
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Direktoratet er ogsa opptatt av at selskapene skal bruke best tilgjengelig
teknologi og at de skal vektlegge sikkerhetshensyn (intervjuer). Miljg-
laget skiller seg fra resten av OD ved a oppfatte dette som klimapolitiske
situasjoner. De fokuserer pa selskapenes fremtidige valg av klima- og
energiteknologi og ser det som passende a evaluere selskapenes klima- og
energiteknologiske kompetanse. Dette inngar som del av en helhetlig
vurdering av selskapenes miljgkompetanse i ODs rapport til OED (inter-
vjuer). Denne er ikke apen for innsyn.

OED vektlegger de samme forholdene som OD, men er mer opptatt av a
sikre statens inntjening og at selskapene ikke skal palegges ungdige
kostnader (St.meld. nr. 37 1999-2000:34-37, intervjuer). Innspillene fra
ODs miljglag gjgr embetsverket i OED oppmerksomme pa at situasjon-
ene er klimapolitiske. Aktgrene fra OED ser det imidlertid ikke som sin
oppgave a forholde seg aktivt til klimahensyn i disse beslutningspro-
sessene. Derfor vektlegger de ikke klimahensyn nar de vurderer selskap-
enes tekniske kompetanse og planer for leting og utvinning. OED trekker
kun inn miljghensyn dersom dette er det eneste forholdet som kan brukes
til & skille selskapene fra hverandre (intervjuer). Hovedmgnsteret er at
aktgrene fra OED ikke oppfatter valget mellom selskaper som klimapoli-
tiske situasjoner, og derfor heller ikke ser det som sin rolle a forholde seg
aktivt til klimahensyn. Miljgseksjonen er ikke med pa a avgjgre hvilke
selskap som skal velges ut.

I noen tilfeller blir statsraden trukket inn for a velge mellom selskaper
som har statt likt ut fra en rekke kriterier, men hovedregelen er at embets-
verket ikke diskuterer utvelgelsen av selskaper med politisk ledelse
(intervjuer). Politisk ledelse i OED har oppfattet dette som rutinemessige,
faglige og tekniske orienterte beslutningsprosesser. I de fa tilfellene der
statsradene har blitt konferert om valget mellom selskaper, har ikke
statsraden oppfattet situasjonen som klimapolitisk (intervjuer).

Formelt sett er det regjeringen som tildeler utvinningskonsesjoner, men
for dette forhandler OED med selskapene om arbeidsprogrammet som
selskapene ma gjennomfgre i blokkene konsesjonstillatelsen gjelder for.
Regjeringene har ikke gitt fgringer for OEDs opptreden i disse forhand-
lingene og resultatet av forhandlingene blir ikke regjeringsbehandlet. For-
handlingene om arbeidsforpliktelsen har stort sett dreid seg om hvor
mange boringer og seismiske undersgkelser som skal gjennomfgres og
tidsfristene for utfgring av arbeidet (intervjuer). Det formelle regelverket
legger ikke fgringer for hvilke hensyn OED skal vektlegge i disse for-
handlingene, men forhandlingspunktene er pa forhand utpekt i konse-
sjonsutlysningen (OED 1998, 1999b, 2001b, 2002b, 2003b, 2003c,
2004c, Petroleumsforskriften §13). Embetsverket i OED oppfatter ikke
forhandlingene som klimapolitiske situasjoner. De presser selskapene til a
pata omfattende arbeidsforpliktelser og forplikte seg til 4 gjennomfgre
denne sa raskt og effektivt som mulig (intervjuer). Selskapene pa sin side
gnsker a sikre seg de mest attraktive blokkene, samtidig som de ikke vil
bruke ungdig mye ressurser pa leite- og undersgkelsesaktivitet. Nar
embetsverket forhandler med selskapene vet ikke selskapene hvilke andre
selskaper, eller grupper av selskaper som har sgkt om a fa de samme
blokkene som dem. OED bruker dette strategisk for a presse selskapene
til a pata seg ambisigse arbeidsforpliktelser (intervjuer). Miljgvernforvalt-
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ningen involveres ikke i tildelingsprosessene, og har ikke forsgkt & fa
deltagelsesrettigheter i lgpet av perioden. Verken MD eller SFT har tatt
noen enkeltinitiativer i forhold til tildelingsprosessene (intervjuer). Det
ser ikke ut til at regjeringene har hatt reelle diskusjoner om hvem som
skal tildeles blokker nar de har fattet de endelige vedtakene.

Tabell fire viser hvordan aktgrene har opptradt ved tildeling av utvin-
ningskonsesjoner og de formelle og uformelle strukturene som setter ram-

mene for aktgrenes opptreden i tildelingsprosessene.

Tabell nr 4: Aktgrenes opptreden ved tildeling av utvinningskonse-
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sjoner.

Definisjoner av Formelle trekk Uformelle trekk Mgnster for handtering

stadier i av klimahensyn

handlings-

logikken

Situasjonen Miljgpolitisk. OED og OD fokuserer pa | Oppfattes som

a maksimere utvinningen | klimapolitisk av OD og
og statens inntekter. ODs | OED. MD og SFT deltar
miljglag kobler ikke, og har ingen klar
teknologisk valg og oppfattelse av
klimahensyn. situasjonen.

Identiteter OED og OD skal sikre | OD og OEDs hovedrolle | ODs miljglag sin
forsvarlig er a sikre hgy aktivitet pa | klimaidentitet vakner.
ressursutnyttelse. norsk sokkel i fremtiden. | OED ser det ikke som sin
Miljgenhetene skal ODs miljglag ser det som |rolle a trekke inn
héandtere miljghensyn. |sin rolle a vere aktiv i klimahensyn.

MD og SFT skal forhold til klimahensyn.
pavirke OD og OED til

a handle i trad med

Kyotoforpliktelsen.

Regler Selskapenes sgknad og | OD og OED foretrekker | ODs miljglag redegjor
tekniske kompetanse selskaper som er egnet til | for klimateknologi. OED
skal vurderes. Apner a maksimere utvinningen |legger hensynet til

for at miljghensyn kan
trekkes inn.

og statens inntekter. De
vil presse selskapene til
maksimere aktiviteten pa
norsk sokkel.

maksimering av
utvinning og staten
inntekter til grunn, ikke
klimahensyn.

5.4 Fra funn til utbygging
5.4.1 De ulike organisasjonenes roller og situasjonsoppfattelse

Petroleumsloven (§4.1) palegger OD og OED 4 sikre at mest mulig av
ressursene i et felt utvinnes og at utvinningen skjer pa en teknisk og
gkonomisk forsvarlig mate. Hvis det oppdages olje eller gass setter
selskapene som eier utvinningskonsesjonen ned en teknisk komité. Denne
komiteen forbereder saker for styret i utvinningslisensen. OD er observa-
torer i teknisk komité (intervjuer). Forberedelsen av utbyggingen pagar
som oftest i mange ar fgr selskapene leverer PUD til myndighetene. OD
oppretter som regel en prosjektgruppe som fglger utbyggingsprosjektet,
og miljglaget er vanligvis representert. En av aktgrene i prosjektgruppen
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representerer OD i teknisk komité. OD féar god tilgang til informasjon og
gode muligheter til & pavirke selskapenes avgjgrelser gjennom 4 stille
spgrsmal, komme med oppfordringer og advarsler til utbyggerne (inter-
vjuer). Dette skjer bade muntlig og skriftlig. Aktgrene fra OD ser det som
sin rolle a bidra til at mest mulig av ressursene i feltet blir utvunnet, at
utbyggingen skjer pa en sikker mate, og at det er god gkonomi i prosjekt-
ene. OD vurderer alternative utbyggingslgsninger og gjgr egne gkonom-
iske beregninger av prosjektene (Riksrevisjonen 2000-2001). ODs gko-
nomiske beregninger konkluderer som oftest med at utbyggingene er
enda mer Ignnsomme for samfunnet enn de er for selskapene (vedlegg II).
Miljglaget oppfatter behandling av utbygginger som klimapolitiske situa-
sjoner. De ser det som sin oppgave a pavirke selskapene til a ta i bruk
klima- og energiteknologi som er lgnnsom for selskapene malt opp mot
CO,-avgiften (intervjuer).

OED legger selskapenes PUD og ODs vurdering av denne til grunn for
utformingen av proposisjonene og resolusjonene om utbygginger. OED,
OD og selskapene har tett kontakt i forbindelse med utarbeiding av
beslutningsgrunnlaget og de formelle regler setter fa rammer for dialogen
(Riksrevisjonen 2000-2001, Hagen et al. 1989). Selskapene skal ikke be-
gynne det praktiske arbeidet med utbyggingen fgr regjeringen eller
Stortinget har godkjent planene, men i lgpet av perioden har det blitt
vanligere at myndigheter lar selskapene inngé bindende kontrakter for
utbyggingene er politisk behandlet (intervjuer, Ot. prp. nr 43 1995-
96:11). Petroleumsloven (§4.2) palegger selskapene a redegjgre for valg
av utbyggingslgsning og miljgmessige forhold. PUD er ikke apen for inn-
syn fra andre enn petroleumsforvaltningen. I forbindelse med store ut-
bygginger orienterer selskapene OED om utbyggingsplanene sine fgr de
leverer PUD (intervjuer). Det formelle regelverket for utforming av
konsekvensutredningen definerer behandlingen av utbygginger som
klimapolitiske situasjoner og setter krav om at utbygger selv ma bringe
klimahensyn inn i beslutningsprosessene gjennom konsekvensutred-
ningen. Fgr utbyggerne lager konsekvensutredningen godkjennes pro-
grammet for konsekvensutredning av OED (Petroleumsforskriften §20,
§22).>' Selskapene pa norsk sokkel har sammen utarbeidet regionale kon-
sekvensutredninger for de ulike omréadene, og de tar utgangspunkt i disse
nar de lager feltvise konsekvensutredninger. De regionale konsekvens-
utredningene godkjennes ikke av myndighetene og har ingen formell
status som syringsdokumenter. Selskapene leverer som oftest konse-
kvensutredning en méneds tid fgr de leverer PUD. Miljgmyndighetene
begynner dermed arbeidet med & kommenter konsekvensutredningen fgr
myndighetene har fatt redegjgrelsen for den valgte utbyggingslgsningen.
Dette gjgres for a unnga at behandlingen av utbyggingene skal bli for-
sinket som fglge av den tidkrevende hgringsrunden knyttet til konse-
kvensutredningen.

I forbindelse med innfgringen av EUs direktiv om konsekvensutredninger
ble rutinene for konsekvensutredninger formalisert i petroleumsforskrift-

o Selskapenes programmer for konsekvensutredning sendes pa hgring til miljg-
vernforvaltningen, og OED godkjenner ikke programmene for konsekvensutred-
ning fgr de har fatt innspillene fra miljgvernforvaltningen.
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en (Bjelland 2005, samtale). Da ble det slatt fast at selskapene ma
redegjgre for flere alternative utbyggingslgsninger, utslipp til luft og
hvilke miljgkriterier som er lagt til grunn for valg av utbyggingslgsninger
(Petroleumsforskriften §22). Petroleumsforskriften definerer dermed be-
handlingen av utbygginger som klimapolitiske situasjoner. OED kan frita
mindre utbygginger uten vesentlige miljgvirkninger for plikten til & lage
konsekvensutredning.”> Embetsverket har frihet til &4 vurdere hva som er
vesentlige miljgvirkninger, og hva som ikke er det. Miljgvernforvaltning-
en gir ikke innspill til utbygginger som ikke konsekvensutredes. Etter
2001 har OED fritatt fem utbygginger fra palegget om a lage konsekvens-
utredning (vedlegg I). Hovedbegrunnelsen er at selskapene allerede har
laget overordnede regionale konsekvensutredninger (OED 2001c¢).

OED oppfatter at behandlingen av utbygginger i hovedsak handler om
fremtidig utvinningstempo pa norsk sokkel, og om gkonomisk kvalitets-
sikring. Departementet har sett det som sin hovedoppgave a sikre at pro-
sjektene har solid gkonomi og unngé slgsing med petroleumsressurser.
Miljgseksjonen i OED oppfatter dette som klimapolitiske situasjoner og
oppfordrer selskapene til & gjennomfgre klimatiltak som er lgnnsomme
malt opp mot CO,-avgiften. Miljgseksjonens involvering i behandlingen
av utbygginger har variert fra sak til sak (intervjuer). Mange i OED deler
selskapenes forventninger om at CO,-avgiften vil erstattes av et kvote-
system der kvotene har sveart lave priser, og stgtter selskapene i at det
ikke er passende a legge avgiften til grunn for valg av tekniske lgsninger.
Miljgseksjonen har i enkelte tilfeller gatt i konflikt for a fa andre deler av
departementet til a pavirke selskapene til & velge bedre klima- og energi-
teknologiske lgsninger (intervjuer).

18 av de 23 utbyggingene er sendt pa hgring til miljgvernforvaltningen.
MD oppfattet behandlingen av utbyggingene som klimapolitiske situa-
sjoner i begynnelsen av perioden, og de sa det som sin rolle & presse pa
for a fa gjennomfart teknologiske klimatiltak (vedlegg I). MDs rolle-
oppfattelse endret seg etter kort tid og i februar 1999 besluttet embets-
verket at MD ikke lenger skulle komme med egne hgringsinnspill til
utbyggingene (MD 1999). Politisk ledelse var ikke involvert i denne
avgjgrelsen (intervjuer). Etter dette har MD ikke lenger gitt innspill til
utbyggingene, men overlatt dette til SFT. SFT retter hovedfokuset mot
utslipp til vann, og NO,. De ansatte i SFT har ikke noen felles opp-
fatninger av om utbygginger er klimapolitiske saker, eller hva som event-
uelt er tilsynets rolle i forhold til klimahensyn. Dette fgrer til at maten
tilsynet forholder seg til klimahensyn varierer mye fra sak til sak (vedlegg
I). I seks av de 18 sakene SFT har hatt til hgring kommer SFT ikke inn pa
klimahensyn i det hele tatt. I tre av dem kommer de med faktaopplys-
ninger om forventende utslipp. I ni saker kommer SFT med kritikk for
utbyggers handteringen av klimagassutslipp, kritikk mot redegjgrelsen av
forventende utslipp eller de stiller kritiske spgrsmal. I hovedsak dreier
dette seg om at det ikke er redegjort godt nok for utslippene eller at

*? Dersom utvunnet mengde ikke vil overstige 4.000 fat per dag for olje og
500.000 m® per dag for naturgass og utbyggingen ikke har vesentlige miljgvirk-
ninger kan utbyggingen unntas for konsevekvensutredningsplikten (Petroleums-
forskriften §22b).
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utbygger ikke har forplikter seg til & gjennomfgre utslippsreduserende til-
tak.

SFTs innspill til Frem Vest-utbyggingen er typisk for tilsynets kritiske
kommentarer. Her sier SFT at de finner ‘Hydros beskrivelse om reduk-
sjon av CO, lite forpliktende, og forventer at Hydro holder oss orientert
om tiltak for a redusere utslipp til luft’ (SFT 2001c). Utbygger av Glitne i
2000 presenteres det som om utbyggingen ikke ville medfgre vekst i ut-
slippene av klimagasser ved a si at utslippene ikke ville overstige ram-
mene beskrevet i den regionale konsekvensutredningen for Nordsjgen.
SFT papekte at nye utvinninger alltid vil innebzre vekst i utslippene, at
den regionale konsekvensutredningen ikke er godkjent av myndighetene
og derfor ikke har betydning for hvilke miljgkrav myndighetene kan stille
(SFT 2000f). SFT har ikke tilbakevist at utbyggingene ikke vil medfgre
vekst i klimagassutslippene i alle lignende tilfeller. SFTs innspill til Sng-
hvitutbyggingen er grundigere i forhold til klimahensyn enn de andre
hgringsinnspillene. Her trekker SFT direkte referanser til Kyotoprotokol-
len (SFT 2001j). Hovedérsaken til dette er at gasskraftverket pa Snghvit
er plassert pa land og at klimagassutslippene dermed skal konsesjons-
behandles etter forurensningsloven. I et fatall av sakene kommenterer
SFT selskapenes arbeid i forhold til kraftoverfgring fra land og/eller
planer for deponering av CO,. Selskapene far skryt dersom de har utredet
eller kommentert slike teknologiske lgsninger, men SFT foresléar ikke at
slike tekniske klimatiltak skal vurderes dersom selskapene ikke har gjort
det. SFT refererer ikke i noe tilfelle til Stortingets anmodningsvedtak om
at selskapene skal vurdere slike tiltak i forbindelse med utbygginger (ved-
legg ). Dette tyder pa at aktgrene i SFT ikke kjenner til dette vedtaket.
Miljgorganisasjonene engasjerer seg sjelden i behandlingen av utbygg-
inger og har bare levert hgringsinnspill til to av sakene.

120 av de 23 utbyggingene har myndighetene brukt to til fire maneder fra
PUD ble levert til utbyggingen ble vedtatt i statsrad, (vedlegg II). Petrol-
eumsforvaltningen har omfattende informasjon om saken fgr PUD
leveres og pavirker selskapenes planer med utbyggingene fortlgpende
frem mot utforming av PUD. Den relle saksbehandlingstiden i petrol-
eumsforvaltningen er derfor mye lenger. I syv av de 18 sakene som ble
sendt til hgring ble miljgvernforvaltningens innspill levert mindre enn to
maneder fgr sakene behandlet i regjeringen. Miljgvernforvaltningen kom-
mer som regel ikke inn i prosessen fgr etter at selskapene har bestemt
hvilke utbyggingslgsninger som skal velges, og en del kontrakter allerede
er inngatt. Dette gir dem sma muligheter til a pavirke hvordan aktgrene i
petroleumsforvaltningen oppfatter situasjonen og hvilke handlingsregler
de bruker. Miljgvernforvaltningen har ikke kjempet for a fa komme
tidligere inn i behandlingen av utbygginger (intervjuer).

5.4.2 Endelige handlingsvalg i behandlingen av utbygginger

Det formelle regelverket sier at beslutningsgrunnlaget skal vise hvilke
miljgvilkar som knyttes til godkjennelse og hvilke tiltak utbygger ma
iverksette for a bgte pa vesentlige, negative miljgvirkninger (Petroleums-
forskriften §20). Selv om konsekvensutredningene skal redegjgre for
utslipp til luft er det er langt fra alltid politisk ledelse far informasjon om
klimakonsekvensene av utbyggingene. I ni av de tjuetre proposisjonene
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og resolusjonene er ikke klimahensyn problematisert (vedlegg I). I tretten
tilfeller er det ikke oppgitt hvor store klimagassutslipp utbyggingene vil
medfgre. Dette gjelder blant annet de fem utbyggingene som OED har
unntatt fra konsekvensutredningsplikten. I fem av de ni sakene der SFT
hadde kritiske klimamerknader blir ikke klimagassutslippene fra utbygg-
ingene oppgitt i det endelige beslutningsgrunnlaget. Kyotoforpliktelsen
blir ikke omtalt i noen av de 23 proposisjonene eller resolusjonene
(vedlegg I).

Miljglaget i OD og miljgseksjonen i OED vurderer selskapenes valg av
energi- og klimateknologiske Igsninger opp mot CO,-avgiften, og oppfor-
drer utbyggerne til a velge utslippsreduserende teknologi dersom dette er
Ignnsomt. Som regel er det ikke redegjort for forvaltningens pavirkning
for a fa selskapene til & velge moderne klimateknologi i det endelige be-
slutningsgrunnlaget. OED overlater til utbygger selv & velge endelige tek-
niske og praktiske Igsninger. I begynnelsen av perioden ble Stortings-
vedtaket om kraftoverfgring og CO,-deponering referert til, men dette
opphgrer etter hvert. I mindre enn en tredjedel av sakene totalt sett, og
ikke i noen av sakene som er blitt behandlet etter 2002, er det redegjort
for slike tiltak (vedlegg I). I de fleste tilfellene blir kraftoverfgring og
CO,-deponering eksplisitt avvist som ulgnnsomt, og ikke i noen tilfeller
blir slike tiltak anbefalt”. Etter hvert har det blitt klart at det er mest
lgnnsomt & sette i gang kraftoverfgring og CO,-deponering dersom ener-
gitilfgrselen til flere olje- og gassinstallasjoner sees i sammenheng, og
gjerne kobles opp mot utbygging av gasskraftverk med CO,- deponering
pa land (OD/NVE 2002). Ansvaret for kraftproduksjon ligger i andre
avdelinger i OED, og det er ikke tradisjon for a vurdere kraftproduksjon
pa sokkelen som en del av Norges totale kraftproduksjon. Praksisen for
behandlingen av utbygginger er ikke endret for a lgse planleggingsutfor-
dringene knyttet til gjennomfgring av denne typen klimatiltak (inter-
vjuer). Dette bidrar til & gjgre det vanskelig for selskaper og myndigheter
a forholde seg til kraftoverfering og deponering som klimatiltak ved
behandling av enkeltutbygginger.

I fem av sakene fremstilles det som om uslippene ikke vil gke, eller at gk-
ningen i utslippene som fglge av nye aktivitet vil vere minimal. 1 de
fleste av disse sakene er det mindre felt som skal utvinnes fra eksis-
terende plattformer. Ressursene fra det nye feltet vil som oftest ta over
néar produksjonen fra de gamle feltene synker, og derfor vil ikke de nye
utbyggingene ngdvendigvis medfgre at utslippene gker i absolutte tall.
Utslippene blir likevel stgrre enn de ville blitt dersom man ikke hadde
begynt & utnytte ressurser fra nye felt. Dersom det nye feltet ikke hadde
blitt bygget ut ville klimaforurensingen gatt ned nar produksjonen fra det
gamle feltet nermet seg slutten. Petroleumsforvaltningen gir derfor et
uriktig bilde av situasjonen nar de presenterer det som om den nye
utbyggingen ikke bidrar til gkte utslipp.

» Unntak er Snorre-utbyggingen fra 1998 der utbygger selv hadde brukt mye
ressurser pa a vurdere slike Igsninger (St.meld. nr 38 2001-2002:38). Her ble det
overlatt til utbygger a4 avgjore om det skulle settes i gang klimatiltak etter
stortingsbehandlingen. Etter at CO,-avgiften ble redusert i 1998 bestemte ut-
bygger seg for 4 ikke gjennomfgre tiltakene.

49



50

Elin Lerum Boasson

Det formelle regelverket gir store muligheter for a innfgre bade funda-
mentale og teknologiske klimatiltak, men disse brukes sjelden. Funda-
mentale klimatiltak blir som regel ikke vurdert (vedlegg I). Unntaket er
Snghvitutbyggingen der utbygger ble nektet & utvinne oljen fra feltet.
Avgjgrelsen om dette ble fattet i regjeringens tiltredelseserklering, for
saksbehandlingen var kommet langt i embetsverket (Semerkleringen
2001). Regjeringen la bade klimahensyn og andre miljghensyn til grunn
for denne avgjgrelsen. OD motsatte seg dette, men fikk ikke gjennomslag
(St. prp. nr 35 2001-2002:4.2.1). Det er en tendens til at klimahensyn far
mindre omtale i beslutningsgrunnlaget mot slutten av perioden (vedlegg
I). At bare utbygginger med investeringer over 10 milliarder kroner
sendes til Stortinget medvirker til dette™. Sakene som behandles av Stor-
tinget er grundigere redegjort for enn utbyggingen som sluttbehandles i
regjeringen, men sakspapirene for alle utbyggingene har gravis blitt
mindre omfattende. Dette har gétt ut over presentasjonen av bade gko-
nomiske og miljgmessige forhold (vedlegg I og II). Regjeringsresolu-
sjonen for Ekofisk Vekst fra 2003 var pa mindre enn syv sider, opplys-
ninger om bade gkonomiske forhold og miljgforhold var knappe og man-
gelfulle, og klimahensyn ble ikke omtalt. Beslutningsgrunnlaget var lite
utfyllende til tross for at det skulle investeres atte milliarder kroner (Kgl.
res. 2003a).

Dersom utbyggingen krever investeringer pa flere tiltalls milliarder kron-
er blir politisk ledelse i OED orientert samtidig som PUD leveres, men
vanligvis blir de ikke trukket inn i beslutningsprosessen fgr i sluttfasen
(intervjuer). Bare i tilfeller der det er helt seregne forhold knyttet til en
utbygging vil den problematiseres ved behandlingen i regjeringskolle-
giet™. Politisk ledelse i OED har oppfattet at de har hatt liten handlefrihet
i forhold til utbygginger (Arnstad 2003). De har vurdert behandlingen av
utbygginger som en oppfglging av rammevilkarene som ble satt i konse-
sjonsutlysningen, ikke som en selvstendig beslutningsprosess (intervjuer).
Politisk ledelse i MD har som oftest ikke blitt involvert i behandling av
utbyggingene fgr sakene har kommet til behandling i regjeringen. Miljg-
vernministrene har ikke brukt regjeringsbehandlingen til & trekke inn
klimahensyn.

Tabell fem viser hvordan aktgrene har opptradt ved behandlingen av
utbygginger og de formelle og uformelle strukturene som setter rammene
for aktgrenes opptreden i beslutningsprosessene.

24 Utbygginger med prinsipielle og samfunnsmessige sider, skal behandles i
Stortinget, uavhengig av investeringsbelgp, men i praksis har investeringsgrens-
en vert styrende for avgjgrelsene om hvilke saker som skal vedtas i Stortinget
(St.prp. nr 1 1999-2000, St.prp. nr 1 2000-2001).

» Et eksempel pa unntak fra hovedregelen er da regjeringen foreslo & endre
petroleumsskattelovgivningen i forbindelse med Snghvitutbyggingen.
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Tabell nr 5: Aktgrenes opptreden ved behandling av utbygginger.

Definisjoner Formelle trekk Uformelle trekk Mgnster for handtering
av stadier i av klimahensyn
handlings-

logikken

Situasjonen Klimapolitisk. Miljgenhetene i OD og Miljgenhetene i OD og

OED fokuserer pa utslipp | OED ser situasjonen som

til luft. SFT fokuserer pA | klimapolitisk. SFT sin

utslipp til vann og NO,. oppfattelse varierer fra
sak til sak.

Identiteter OED og OD skal sikre MD ser det ikke som sin MD deltar ikke.
forsvarlig teknisk og oppgave a delta. Aktgrene fra SFT har
gkonomisk utvinning. Klimahensyn er ikke klart | ulik forstaelse av SFTs
Miljgenhetene skal tatt opp i SFT uformelle rolle i forhold til
handtere miljghensyn. identiteten. Miljgenhetene | klimahensyn.

MD og SFT skal pavirke |i OD/OED ser det som sin | Miljgenhetene i OED og
OED og OD til 4 handle i | rolle vere aktiv i forhold | OD trekker inn
trad med til klimahensyn. OD og klimahensyn.
Kyotoforpliktelsen. OED generelt ser det sin
oppgave a ivareta
petroleumshensyn
Regler Klimahensyn skal Endelige beslutninger Miljgenhetene pavirke

redegjgres for. Mulig a

overlates til selskapene.

selskapene til & bruke

pélegge teknologiske og | Utslipp skal ikke teknologi som er
formelle klimatiltak dobbeltreguleres. Ignnsom for dem. De
gjennom petrolesums- og forholder seg ikke til
forurensningsloven. Kyotoforpliktelsen.

5.5 Oppsummering

Utlysningene oppfattes ikke som klimapolitiske av noen aktgrene. Tildel-
ingene oppfattes som klimapolitiske av ODs miljglag, men ikke av OED,
og derfor far ikke miljglagets klimainnspill betyning for myndighetenes
opptreden i tildelingsprosessene. Behandlingen av utbygginger oppfattes
som klimapolitiske situasjoner, men aktgrenes handlingsvalg har verken
formell eller uformell tilknytting til Kyotoforpliktelsen. De formelle
definisjonene av situasjoner, identiteter og regler er i liten grad spesifikt
knyttet til klimahensyn. Derfor far uformelle trekk relativt stor betydning
for aktgrenes situasjonsoppfattelse, identitetsforstaelse og handlingsvalg.
I det neste kapittelet vil graden og maten klimahensyn er organisert inn i
beslutningsprosessene beskrives og forklares.




6  Analyse

6.1 I hvilken grad og pa hvilken mate er klimahensyn
organisert inn?

Med utgangspunkt i kapittel 2.5 vil jeg vise i hvilken grad og pé hvilken
mate klimahensyn er organisert inn i de ulike beslutningsprosessene. Der
forste kriteriet innfris ikke ved utlysningen av utvinningskonsesjoner.
Selv om det formelle regelverket sier at utlysningen bergrer miljghensyn,
og dermed signaliserer at situasjonen er klimapolitisk, gjgr uformelle
trekk at aktgrene ikke oppfatter situasjonen slik. OD oppfatter derimot
tildelingen av utvinningskonsesjonene som klimapolitisk og derfor innfris
det fgrste kriteriet for tildelingsprosessene. Det formelle regelverket slar
fast at tildeling av utvinningskonsesjoner er miljgpolitiske situasjoner, og
siden ODs miljglag har tradisjon for & fokusere pa klimahensyn oppfatter
aktgrene her at miljghensyn ogsé inkluderer klimahensyn. Behandlingen
av utbygginger oppfattes som klimapolitiske situasjoner av bade miljg-
laget i OD og miljgseksjonen i OED. Bade formelle og uformelle struk-
turer fremmer at aktgrene oppfatter situasjonen slik. Uformelle trekk
forer til at MD ikke deltar og at aktgrene i SFT ikke alltid oppfatter disse
situasjonene som klimapolitiske.

Fordi ingen som deltar oppfatter utlysningene av utvinningskonsesjoner
som klimapolitiske situasjoner vekkes det ikke til live identiteter hos
noen av aktgrene som tilsier at de skal forholde seg aktivt til utslipp av
klimagasser. Derfor innfris ikke det andre kriteriet nar konsesjonstil-
latelser utlyses. Nar OED skal tildele utvinningskonsesjoner oppfatter de
situasjonene som klimapolitiske fordi miljglaget i OD papeker dette for
dem. Miljgenhetene i petroleumsforvaltningen har formelt ansvar for a
bringe inn miljghensyn, men forskjeller i de kulturell identitetene fgrer til
at det bare er i miljglaget i OD at klimaidentiteten vekkes til live, og ikke
i OEDs miljgseksjon. Selv om OD gjgr OED oppmerksomme pa at situa-
sjonene er klimapolitiske far det sjelden betydning for myndighetenes
samlede opptreden. Derfor innfris ikke det andre kriteriet i forbindelse
med tildeling av utvinningskonsesjoner.

Ved behandling av utbygginger oppfatter bade miljglaget i OD og miljg-
seksjonen i OED at det inngar i deres identitet & forholde seg aktivt til
utslipp av klimagasser. Klimaidentitetene vekkes til live fordi enheten har
formelt miljgansvar, og fordi kulturelle trekk i begge enhetene knytter
teknologivalg til klimahensyn. Miljglaget i OD pavirker utbyggers valg
av klimateknologiske Igsninger gjennom direkte kontakt med dem. Miljg-
lagets opptreden far dermed betydning for embetsverkets samlede opp-
treden i disse prosessene. Miljgseksjonen i OED stgtter miljglagets arbeid
for a pavirke selskapene til & velge den beste klimateknologi som er
lgnnsom malt opp mot CO,-avgiften. Det er en tendens til at petroleums-
forvaltningen ikke alltid opplever behandlingen av sma utbygginger som
klimapolitiske situasjoner. Hovedmgnsteret er likevel at de forholder seg
aktivt til utslipp av klimagasser nar utbygginger behandles. Kombinasjon-
en av uklar formell identitet i forhold til klimahensyn og at klimahensyn i
liten grad er tatt opp i de kulturelle trekkene gir uklar rolleoppfattelse i
miljgvernforvaltningen. Miljgenhetene i petroleums-forvaltningen sin
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opptreden fgrer til at det andre kriteriet innfris ved behandlingen av
utbygginger.

Fordi de aktuelle handlingsvalgene ikke méles opp mot Kyotoforpliktel-
sen og verken formelle eller uformelle mal og regler er avledet av denne,
innfris ikke det tredje kriteriet for noen av beslutningsprosessene. Man-
gelen pa formelle regler i forhold til klimahensyn ved behandling av
utbygginger, gjgr at kulturelle trekk far stor betydning for hvordan
aktgrene opptrer. Verken fremforhandlingen av Kyotoforpliktelsen eller
ratifiseringen av protokollen bidro til & endre de kulturelle trekkene i for-
valtningen i s@rlig grad, og derfor fglger aktgrene uformelle regler som
ikke er koblet til Kyotoforpliktelsen.

Med utgangspunkt i kriteriene kan det skilles mellom fire ulike kategorier
for i hvilken grad klimahensyn er organisert inn i beslutningsprosessene:

1. Klimahensyn er utdefinert: Ingen av aktgrene som deltar
oppfatter beslutningssituasjonen som klimapolitisk.

2. Klimahensyn er potensielt tilstede: En eller flere av aktgrene som
deltar i oppfatter beslutningssituasjonen som klimapolitisk.

3. Klimahensyn er svakt organisert inn: Aktgrer forholdet seg aktivt
til klimahensyn, men fglger regler som verken formelt eller
uformelt utgar fra landets internasjonale klimaforpliktelse.

4. Klimahensyn er organisert inn: Aktgrene fglger regler som
formelt eller utformelt utgar fra landets internasjonale
klimaforpliktelse.

De petroleumspolitiske beslutningsprosessene fordeler seg innefor flere
av disse kategoriene:

Tabell nr 7: 1 hvilken grad, og pa hvilken mate klimahensyn er or-
ganisert inn i de petroleumspolitiske beslutningsproses-
sene
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I hvilken grad er klimahensyn
organisert inn?

De ulike petroleumspolitiske
beslutningsprosessene.

Pa hvilken mate er
klimahensyn organisert inn?

1. Klimahensyn er utdefinert

Konsesjonsutlysninger.

Uformelle strukturer gjgr at
aktgrene ikke oppfatter
situasjonene som klimapolitisk,
selv om de formelt sett er
definert som miljgpolitiske.

2. Klimahensyn er potensielt
tilstede

Konsesjonstildelinger.

Uformelle strukturer gjgr at bare
miljglaget i OD sin
klimaidentitet vekkes til live, og
ikke miljgseksjonen i OED sin,
selv om de begge har formelt
miljgansvar.
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I hvilken grad er klimahensyn
organisert inn?

De ulike petroleumspolitiske
beslutningsprosessene.

Pa hvilken mate er
klimahensyn organisert inn?

3. Klimahensyn er svakt
organisert inn

Utbygginger.

Formelle strukturer pavirker
petroleumsforvaltningens
situasjonsoppfattelse og
identitetsforstaelse, men de
fglger uformelle regler som ikke
er utgatt fra Kyotoforpliktelsen.
Kombinasjonen av uklare
formelle regler og
kulturell/institusjonelle forhold
trekk gjgr at miljgforvaltningen
er relativt passiv.

4. Klimahensyn er organisert

inn

Fordi aktgrene ikke oppfatter utlysningene som klimapolitiske legges det
ikke formelle fgringer forhold til klimahensyn i utlysningstekstene. Dette
medvirker igjen til at klimahensyn i liten grad trekkes inn i tildelings-
prosessene. Mangelen pa formelle fgringer i utlysningstekstene i forhold
til klimahensyn bidrar til at OED ikke trekker inn klimahensyn nar de
trekker konklusjoner om hvilke selskaper som er best egnet ut fra deres
konsesjonssgknader og tekniske kompetanse. At klimahensyn ikke er
nevnt som forhandlingspunkt i ulysningene av utvinningskonsesjoner bi-
drar pa samme mate til at embetsverket ikke trekker inn klimahensyn i
forhandlingene med selskapene om arbeidsprogrammet i utvinningstil-
latelsene. Embetsverket fglger tvert i mot uformelle regler som tilsier at
selskapene skal presses til & utfgre et sd ambisigst arbeidsprogram som
mulig. Kombinasjonen av at petroleumsregelverket ikke gir klare regler
for hvordan klimahensyn skal handteres i utbyggingssaker, og at det ikke
gis signaler i forhold til selskapenes klimapolitiske valg i de tidlige
petroleumspolitiske beslutningsprosessene hemmer klimahensyn i & bli
organisert inn ved behandlingen av utbyggingene. Etter at selskapene har
investert i leting og planlegging av utbygging er det vanskelig a innfgre
fundamentale klimatiltak. Nar klimahensyn i liten grad inngar i den for-
melle rammeverket som selskapene forholder seg direkte til blir det
vanskelig for myndighetene & gjennomfgre teknologiske klimatiltak i
forbindelse med utbygginger, uten a bryte den sterke uformelle normen
om at selskapene selv skal ta endelige beslutningene om utbyggings-
Igsninger. Resultatet blir at myndighetene oppfordrer selskapene til a
bruke teknologi som gir mindre klimaforurensing, men de bruker ikke de
formelle muligheten lovverket gir dem til & palegger selskapene a
gjennomfgre klimatiltak.

6.2 Hierarkisk styring

Kyotoforpliktelsens tvetydighet gjgr at regjeringenes uttrykte intensjoner
om a innfri forpliktelsen ikke gir klare styringssignaler om hvordan
klimahensyn skal handteres i petroleumspolitiske beslutningsprosesser. I
1998 gjorde oljeprisfallet og involvering fra Stortinget det vanskelig for




Klimaskapte beslutningsendringer?

regjeringen a gi klare klimapolitiske styringssignaler i forhold til petrol-
eumspolitikken. Senere regjeringer har bevisst unnlatt & presisere Kyoto-
forpliktelsen. Regjeringene har lgst motsetninger mellom statsradene,
mellom embetsverket i ulike departementer og mellom embetsverk og
statsrader i klimapolitiske spgrsmal, ved a redusere presisjonsnivaet i de
klimapolitiske malene. Den uklare malstrukturen gjgr det vanskelig for
regjeringene a utforme en formell organisasjonsstruktur som sikrer at em-
betsverket opptrer tiln@rmet konsekvenslogisk og rasjonelt.

Regjeringenes vektlegging av verdiskapning signaliserte at statens gkon-
omiske inntjening skulle overordnes andre hensyn knyttet til petroleums-
politikken. Innfgring av den langsiktige utviklingsbanen gjorde det enda
klarerer at gkonomisk inntjening og maksimering av utvinningsvolumet
skulle prioriteres. Fordi utviklingsbanen i utgangspunktet ble utformet og
foreslatt av petroleumsforvaltningen, ikke av regjeringen, kan ikke end-
ringene i malstrukturen forklares ut fra det hierarkiske perspektivet alene.
Den langsiktige utviklingsbanen ble supplert av et delmél om at bere-
kraftig utvikling skulle legge rammene for petroleumspolitikken. Petrol-
eumsforvaltningens tendens til & oppfatte berekraftig utvikling som et
rent gkonomisk begrep gjgr at dette ikke korrigerte styringssignalene fra
hovedmalet.

Koordineringsmekanismene for utforming av stortingsmeldingene om
klimapolitikken er mange og gode, men det er ikke formelt avklart hvem
som har ansvaret for a realisere innholdet i disse. I petroleumspolitikken
er situasjonen motsatt. Det er klart hvem som har det formelle ansvaret
for a styre og gjennomfgre politikken, mens det knapt har eksistert ko-
ordineringsmekanismer for utformingen av den. Den gode samordningen
av klimapolitikken er overraskende sett i lys av at det generelt sett er svak
samordning pa tvers av departementstrukturene i norsk sentralforvaltning
(Christensen og Leagreid 2002). Utformingen av petroleumspolitikken
f@yer seg derimot inn i det dominerende mgnsteret. Fordi det bare eksist-
erer koordineringsmekanismer for utformingen av klimapolitikken, og
ikke for gjennomfgringen av den, blir det vanskelig for regjeringene a
sgrge for at vedtakene som treffes i klimameldingene realiseres. Kombin-
asjonen av uklar ansvarsdeling og at politisk ledelse i MD begrenset
kunnskap om de petroleumspolitiske beslutningsprosesser, fgrer til at
regjeringer i liten grad fglger opp vedtakene fra klimameldingene om at
det skal gjennomfgres teknologiske klimatiltak. Regjeringenes klare
prioritering av a fa utformet et nasjonalt kvotesystem for klimagasser har
pé sin side bidratt til at miljgvernforvaltningen har brukt mer ressurser pa
dette enn pa & pavirke de sektorvise beslutningsprosessene.

Miljgseksjonen i OED er plassert pa lavt niva i den hierarkiske struktur-
en, og det fgrer til at konflikter mellom denne og andre seksjoner ofte
Igses dem imellom fgr politisk ledelse involveres. Politisk ledelse far der-
med sjelden informasjon om klimahensyn knyttet til beslutningsprosess-
ene. Til tross for at politisk ledelse i OED har vert klar over at den
formelle organiseringen gjgr det vanskelig a styre embetsverket i forhold
til klimahensyn, har de ikke vurdert a endre miljgseksjonens formelle
plassering og funksjon. Ogsa i MD har den formelle organiseringen hem-
met politikernes styringsmuligheter i forhold til klimahensyn. Det organi-
satoriske skillet mellom forurensningsarbeidet og klimaarbeidet gjgr at
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klimaseksjonene i liten grad involveres nar MD gir innspill til petrol-
eumspolitiske beslutningsprosesser. Konsekvensen er at politisk ledelse
ikke far informasjon om mulighetene for & trekke inn klimahensyn.”
Politisk ledelse i MD har ikke vart oppmerksomme pa at dette hemmer
deres mulighet til & styre aktgrenes opptreden i forhold til klimahensyn,
og derfor har de heller ikke vurdert & gjgre noe med det.

Regjeringene har i liten grad gitt klare formelle styringssignaler direkte
rettet mot de ulike petroleumspolitiske beslutningsprosessene. Petrol-
eumsregelverket definerer konsesjonsutlysninger og -tildelinger som
miljgpolitiske situasjoner, men aktgrene oppfatter ikke at dette ogsa om-
fatter klimapolitiske forhold. I forbindelse med konsesjonsutlysningene
forhandler aktgrer fra MD, FID og OED om hvilke blokker som skal
utlyses og hvilke vilkar som skal settes. Statsradene trekkes inn for & lgse
eventuelle konflikter. Fordi disse situasjonene ikke er klart definerte som
klimapolitiske, trekker ikke embetsverket inn klimahensyn og derfor
oppstar det ikke klimapolitiske konflikter. Resultatet er at statsradene
ikke bruker disse mulighetene til & organisere klimahensyn inn i beslut-
ningsprosessene. At utbygginger formelt sett er definert som klimapoli-
tiske situasjoner virker i stor grad styrende for aktgrenes situasjonsopp-
fattelse, men handlingsvalget embetsverket foretar seg i forhold til klima-
hensyn er i liten grad styrt av regjeringene. Det formelle regelverket over-
later til aktgrene i OED a avgjgre om sma utbygginger er klimapolitiske
situasjoner eller ikke. Den svakere formelle styringen i forhold til
klimahensyn medvirker at aktgrene ikke alltid oppfatter behandlingen av
mindre utbygginger som klimapolitiske.

Forventningene om at regjeringene skal opptre som enhetlige rasjonelle
aktgrer, som styrer gjennom a sette klare mal og a forme den formelle
organisasjonsstrukturen innfris ikke. Regjeringene har likevel til en viss
grad pavirket i hvilken grad og hvilken mate klimahensyn organiseres inn
i beslutningsprosessene. De to andre perspektivene gir viktige suppler-
ende forklaringer pa hvorfor regjeringene styring i forhold til klimahen-
syn har vert begrenset.

6.3 Forhandlinger

De to forvaltningsstrukturene har kjempet for & ivareta de hensyn de har
det formelle ansvaret for, men de har ikke hatt s entydige preferanser
som forhandlingsperspektivet gir forventninger om. Miljgvernforvalt-
ningen har i liten grad forsgkt a innfgre styringsmal eller handlingsregler
knyttet opp mot den internasjonale klimaforpliktelsen. Nar aktgrer fra
MD eller SFT har deltatt i petroleumspolitiske beslutningsprosesser har
de som oftest konsentrert seg om andre miljghensyn enn klimahensyn, og
dersom de har trukket inn klima har de ikke forholdt seg til Kyotofor-
pliktelsen. Petroleumsforvaltningen har pa sin side primeart fokusert pa
petroleumspolitiske mal, men ogsa aktivt bidratt til a dra klimahensyn inn
i beslutningsprosessene.

% Mot slutten av perioden har det blitt opprettet en egen klimaseksjon innefor
forurensningsavdelingen i MD, men jeg har ikke empirisk grunnlag for & vurdere
i hvilken grad dette har endret situasjonen.
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Total sett har miljgvernforvaltningen og petroleumsforvaltningen like
mange ansatte. Forskjellene i de ansatte arbeidsoppgaver og kompetanse-
omrader bidrar likevel til & gi de to forvaltningsstrukturene ulikt makt-
grunnlag. Malt i antall ansatte som jobber med klimarelaterte spgrsmal er
miljgvernforvaltningen overlegen petroleumsforvaltningen, men nar det
gjelder petroleumsrettet klimakompetanse er situasjonen motsatt. MD
mangler petroleumsrettet kompetanse, og baserer seg i stor grad pa SFTs
kunnskap om petroleumsforurensning og renseteknologi, men SFT har
lite teknisk kompetanse om handtering av klimagassutslipp. OED har inn-
sikt 1 olje- og gassneringen i bade gkonomisk, juridisk og politisk for-
stand og kan samtidig imgtegad krav fra miljgvernforvaltningen fordi de
har miljgkompetanse selv. OD har kunnskap om tekniske og gkonomiske
forhold knyttet til petroleumsvirksomheten og god innsikt i teknologiske
forhold knyttet til utslipp av klimagasser. Petroleumsforvaltningens
analytiske kapasitet styrkes indirekte av at neringen stiller personalres-
surser til disposisjon for politisk-administrative vurderinger.

OEDs ansvar er klart definert og departementet har stor frihet til & fatte
avgjgrelser uten innblanding fra andre departementer. OEDs gode deltag-
elsesrettigheter i utformingen av klimapolitikken ma sees i lys av
departementets generelt sterke formelle posisjon. Gjennom sin deltagelse
har OED bidratt til & hindre at det har blitt utformet mal og virkemidler
som star i strid med etablerte petroleumspolitiske mal. Det er uklart hva
MDs padriverrolle i forhold til gjennomfgring av klimapolitikken skal
innebare. Svake koordineringsmekanismer hindrer informasjonsflyt til og
fra MD om beslutningsprosesser i sektordepartementene, og MD har fa
formelle pavirkningsmuligheter. MD fikk verken en styrket formell posi-
sjon eller nye formelle virkemidler som fglge av Kyotoforpliktelsen.
Mangelen pa klare formelle mal og virkemidler har hindret MD i a
organisere klimahensyn inn i de petroleumspolitiske beslutningsproses-
sene. OEDs formelle ansvar for & styre de petroleumspolitiske beslut-
ningsprosessene gir dem en overordnet hierarkisk status i forholdt til MD.
OD star mellom dem som reguleres og dem som regulerer. Denne posi-
sjonen gir store muligheter for makt og pavirkning (Pfeffer 1992:111).
Ved behandlingen av utbygginger handler SFT pa grunnlag av oljesel-
skapenes konsekvensvurderinger, men har ikke tilgang til informasjon om
selve utbyggingslgsningene, slik OD og OED har. Informasjonsasym-
metrien forsterkes av at oljeindustrien har stor informasjonskapasitet,
mens det ikke finnes sterke grupper utenfor forvaltningen som kan gi
uavhengig, alternativ informasjon om klimahensyn i petroleumspolitiske
beslutningsprosesser. N@ringens tilnermede informasjons-monopol virk-
er konfliktdempende pa forholdet mellom de to forvaltningsstrukturene
(March og Simon 1958:127).

OED har ofte sammenfallende interesser med andre sterke departementer
i dragkampene om den overordnede klimapolitikken. Petroleumsforvalt-
ningen har samarbeidet tett med naringen om klimapolitiske posisjoner
og har som regel forfektet de samme standpunktene som dem. Dette
samholdet ser ut til & styrkes ved at forvaltningen domineres av pro-
fesjoner som star sterkt i neringen. Dette gjelder spesielt OD, der mange
har direkte petroleumsrettet utdannelse, men ogsa til en viss grad for
sivilgkonomene i OED. Miljgvernforvaltningen far sjelden aktiv stgtte fra
andre departementer i klimapolitikken og har ikke sterke alliansepartnere
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utenfor forvaltningen. Miljgbevegelen har bare unntaksvis engasjert seg i
de petroleums-politiske beslutningsprosessene, og har dermed i liten grad
bidratt til & gke miljgvernforvaltningens tyngde. Fraveret av samarbeid
mellom MD og FID svekker dem i konsesjonsutlysningsprosessene.
Kombinasjonen av at petroleumsforvaltningen har tilgang pa potensielt
sterke sanksjonsmidler overfor selskapene og at de samarbeider nart med
dem, gjgr at selskapene relativt sjelden viser stor motstand mot
petroleumsforvaltningens styring. Miljgvernforvaltningen ma bruke mye
ressurser og sterke virkemidler for a fa gjennomslag overfor nzringen og
dette svekker deres generelle handlingskapasitet.

Totalt sett har petroleumsforvaltningen et stgrre maktgrunnlag enn miljg-
vernforvaltningen, men forskjellene er store nok til at konflikter oppstar.
Pa den annen side oppstar ikke konflikter i forbindelse med petroleums-
politiske beslutningsprosesser sa ofte som en skulle tro, sett ut fra for-
handlingsperspektivet. MD og SFT bruker ikke sine formelle deltagelses-
rettigheter til fulle for & organisere inn klimahensyn i beslutningspro-
sessene. Noe av forklaringen péa dette ligger i at miljgvernforvaltningen
tar klimakonfliktene i andre fora. Ved inngangen til perioden prgvde
miljgvernforvaltningen & pavirke sektordepartementene gjennom a gi
innspill til utformingen av sektorvise miljghandlingsplaner, men mgtte
motstand. I hele perioden har miljgvernforvaltningen jobbet for a fa
innfgrt konkrete klimamal og -tiltak i forbindelse med utformingen av
klimameldingene. Motstand fra OED har hindret fullt gjennomslag, men
det har likevel blitt vedtatt flere ganger at det skal tas i bruk ny klima- og
energiteknologi i petroleumsvirksomheten. Forhandlings-perspektivet kan
ikke alene forklare at verken MD eller SFT har forholdt seg aktivt til
disse vedtakene i sine innspill til de petroleumspolitiske beslutnings-
prosessene. Det generelt store innslaget av konflikter i klimapolitikken
har pa den annen side fgrt til at miljgvernministrene har mattet bruke mye
tid pa a forsvarskamp og dermed fatt reduserte muligheter til a offensivt
kjempe for innfgring av nye klimatiltak.

Hgyt konfliktniva knyttet til handhevingen av forurensningsloven
generelt og gasskraftverkene spesielt, har fgrt til at miljgvernforvalt-
ningen har oppfattet det som urealistisk a fa gjennomslag for at klima-
gassutslippene fra sokkelen skal reguleres etter forurensningsloven. Disse
avgjgrelsene er ikke tatt gjennom analytiske prosesser som fglger mgn-
steret for konsekvenslogiske avgjgrelser. Disse intuitive beslutningene
kan likevel knyttes til asymmetrien i maktfordelingen mellom petrol-
eumsforvaltningen og miljgvernforvaltningen og har derfor likevel preg
av rasjonalitet og konsekvenslogikk.

6.4 Kultur

Store ulikheter i bade arbeidsoppgaver og klientgrupper har bidratt til a
skape to atskilte institusjonaliseringsprosesser i OED, en i petroleums-
avdelingene og en i energiavdelingene. Petroleumsavdelingene i OED er
sterkt institusjonalisert. Stabilitet i ledergruppen, i fokus og i arbeids-
oppgaver, og den nzre kontakten med den enhetlige klientgruppen har
gitt utvikling av en sterk horisontal bredde. I hele OEDs historie har
embetsverket fatt stor frihet til & utvise skjgnn. Den tiltakende avpoliti-
sering av beslutningsprosessene og den generelle stabiliteten i fokus og
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arbeidsoppgaver har gitt utvikling av en sterk vertikale dybde. Den hgye
utskiftningen blant de ansatte generelt motvirkes av andre forhold og har
derfor i svert begrenset grad svekket institusjonaliseringsprosessene.

Den erfarne ledergruppen har viderefgrt normene og verdiene som preget
OED ved oppstarten. Hyppig uskiftning i de lavere stillingene har
hemmet nye verdier og normer fra & bli tatt opp i kulturen. Sammenfallet
i tid mellom det f@rste oljeprisfallet og at klimahensyn ble satt pa dags-
orden, og det andre prisfallet og fremforhandlingen av Kyotoprotokollen,
hemmet klimahensyn i a bli innarbeidet i kulturen. Prisfallene forsterket
vektleggingen av gkonomisk inntjening og gnsket om a maksimere utvin-
ningen. Samtidig ble tendensen til a identifisere seg med neringen for-
sterket og styringsviljen overfor oljeselskapene sank. Dette er i trad med
Pfeffers (1981:324-325) antagelse om at eksisterende kulturelle trekk kan
forsterkes som fglge av kriser. De dominerende kulturelle trekkene preger
ogséa miljgseksjonen, men til tross for at seksjonen vokste ut av det petrol-
eumsrettede arbeidet og opprinnelig besto av aktgrer med lang fartstid fra
OED, har det utviklet seg avvikende kulturelle trekk i seksjonen etter
hvert. Hgy grad av utskiftning blant ansatte kan ha medvirket til dette.

Det hgye konfliktnivaet i klimasaker og den nezre kontakten med miljg-
vernforvaltningen har bidratt til at aktgrer i miljgseksjonen oppfatter flere
situasjoner som klimapolitiske enn det andre aktgrer i OED gjgr, og at de
ser det som sin rolle & vare aktive i forhold til klimahensyn. Tildelinger
og utlysninger oppfattes som nerere koblet til malene om & maksimere
utvinningen enn behandling av utbygginger. Fordi de dominerende verdi-
ene i departementet er svakere knyttet til valg av tekniske lgsninger, opp-
fattes utbygginger som klimapolitiske situasjoner. Kontakten med miljg-
laget i OD styrker vektleggingen av teknologiske klimatiltak. Miljgsek-
sjonen ser det som sin rolle & pavirke selskapene til & innfgre teknolo-
giske klimatiltak, men handlingsreglene de fglger preges av de dominer-
ende normene i OED. Miljgseksjonens innspill gjgr andre aktgrer i OED
oppmerksomme pa at utbygginger er klimapolitiske situasjoner, men de
far ikke alltid gjennomslag for at klimahensyn skal redegjgres for. Dette
fgrer til at det sjelden kommer frem hva petroleumsforvaltningen har
foretatt seg i forhold til klima og energiteknologiske lgsninger i resolu-
sjonene og proposisjonene.

OD er middels sterkt institusjonalisert. Mange av de ansatte har spesiali-
serte og tekniske oppgaver, og dette hemmer institusjonaliserings-
prosessen (Selznik 1997:26). Stabiliteten i fokus og arbeidsoppgaver og
kontakt med den enhetlige klientgruppen, som domineres av de samme
profesjonsgruppene som direktoratet, har gitt utvikling av horisontal
bredde. Det innebarer at aktgrer fra ulike delene av direktoratet til en viss
grad deler virkelighetsforstaelse. Den relativt store friheten til & utvise
skjgnn i arbeidet, den generelle stabiliteten i fokus og arbeidsoppgaver,
og avpolitiseringen av sektorbeslutningene har gitt fremvekst av en viss
institusjonell dybde. Den relativt store utskiftningen blant de ansatte og
innslaget av regelstyring og tekniske oppgaver bidrar til & begrense
aktgrenes vektlegging av uformelle verdier og normer.

De opprinnelige kulturelle trekkene i OD har blitt modifisert gjennom
lignende mekanismer som i OED. I OD star det tekniske fokuset sterkere,
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gnsket om 4 maksimere utvinningen dominerer mer enn gkonomiske
hensyn og de ansatte identifiserer seg enda sterkere med neringen.
Oppgaver som er narest knyttet til ressursutnyttelsen er spesielt sterkt
preget av de dominerende kulturelle trekkene. Dette medvirker til at ak-
tgrene i OD ikke opplever konsesjonsutlysningene som klimapolitiske
situasjoner. ODs ansvar i forhold til CO,-avgiften var i utgangspunktet av
teknisk karakter, men etter hvert har det utviklet seg en oppfattelse av at
OD har et ansvar for klimahensyn som gar utover dette. Opprettelsen av
en egen enhet med miljgansvar formaliserte dette. Gjennom kontakt med
SFT, miljgseksjonen i OED og deltagelse i Miljgsok har klimahensyn
blitt innarbeidet i kulturen. Fordi OD er relativt svakt institusjonalisert
har klimasaken skapt stgrre endringer i kulturen her enn i OED.

Det tekniske fokuset gjgr at aktgrene i OD knytter flere situasjoner til
valg av teknologi enn OED gjgr. Fordi aktgrene fgrst og fremst knytter
klimahensyn til teknologiske valg oppfattes bade tildelinger av utvinn-
ingstillatelser og utbygginger som klimapolitiske situasjoner. Miljglaget
ser det som sin rolle & forholde seg aktivt til klimahensyn. Siden de
leverer innspill pa selvstendig grunnlag og sitter i gruppene som fglger
opp utbyggingen, far dette betydning for ODs samlede opptreden. De kul-
turelle trekkene fgrer til at de bruker milde virkemidler for & pavirke ak-
tgrenes valg av teknologi, mens fundamentale klimapolitiske tiltak opp-
fattes som upassende. Hensynet til & maksimere olje- og gassutvinningen
legger rammene for miljglagets opptreden, men de er ikke like opptatt av
gkonomiske hensyn, kostnadseffektivitet og dobbeltregulering som miljg-
seksjonen i OED. Etter at fokuset pa at CO,-deponering kan fremme
maksimering av utvinning gkte, har slike teknologiske tiltak i stgrre grad
blitt kulturelt akseptert i OD. Siden CO,-deponering fgrst og fremst
knyttes til gasskraftutbygginger pa land, har dette likevel fatt liten betyd-
ning for ODs opptreden i de petroleumspolititiske beslutningsprosessene.

MD er svakt institusjonalisert, spesielt langs den horisontale dimen-
sjonen. Stor variasjon i fokus og kontaktnettverk, stadige interne og eks-
terne konflikter har gitt opphav til ulike kulturelle handlingslogikker. 1
hvilken grad aktgrene fglger uformelle verdier og normer ser ut til a
variere mellom de like delene av departementet. Mot slutten av attitallet
ble MD klar over hvor avhengig departementet var av utenforliggende
krefter. Samtidig gkte departementets ressurstilgang. Dette var en kritisk
situasjon i MDs liv, og valgene som ble tatt da fikk stor betydning for
institusjonens utvikling og embetsverkets fremtidige handlingsvalg
(Selznik 1997). MD valgte a pavirke sektordepartementene gjennom & ut-
vikle overordnede planverktgy, ikke ved & engasjere seg sterkt i sektor-
vise beslutningsprosesser. Det ble tidlig klart at dette ga fa resultater.
Som andre organisasjoner som har misslyktes oppfatet MD at manglene
maloppnaelse skyldes at de har lagt ned for fa ressurser i arbeidet (Pfeffer
1981:325). 1 stedet for & vurder om de darlige resultatene kunne skyldes
at malstyring gjennom sektorvise miljghandlingsplaner var lite egnet for a
pavirke sektordepartementens opptreden i forhold til klimahensyn har
MD viderefgrt arbeidet. Dette bidrar til & forklare MDs relativt passive
opptreden i de petroleumspolitiske beslutningsprosessene.

Departementets opprinnelige tilneerming til klimautfordringen var preget
av etablerte normer og verdier i ressurs- og forurensningsarbeidet. Fordi
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MD mgtte stor motstand for sine standpunkter, har oppfatningene om hva
som er kulturelt passende endret seg mye. Gjennom 4a ta avstand fra
miljgbevegelsen og a tilpasse seg sektordepartementenes samfunnsgkon-
omiske innfallsvinkel har bade den uformelle identiteten og situasjons-
oppfattelsen til klimaseksjonene blitt forandret. Den hyppige kontakten
med sektordepartementene har bidratt til fremveksten av normen om at
utslipp ikke skal dobbeltreguleres og at man har tatt for gitt at det ikke
skal kvantifiseres hvor stor del av Kyotoforpliktelsen som skal innfris
gjennom hjemlige tiltak. Innslaget av sosialgkonomer i klimaseksjonen,
OED-bakgrunnen til en del av de ansatte og vektleggingen av gkonom-
iske prinsipper i det internasjonale klimaarbeidet bidrar til & forklare
dette. @nsket om a gjennomfgre store klimareduksjoner i Norge stér
imidlertid fortsatt sterkt. Aktgrene i seksjonen ser det som MDs rolle a
forholde seg aktivt til klimahensyn ved behandlingen av konsesjonsutlys-
ninger og utbygginger, men fordi de i liten grad involveres i beslutnings-
prosessene far ikke dette betydning for MDs opptreden.

Forurensningsavdelingen fokuserer pa utslipp til vann og normene som
opprinnelig preget forurensningsarbeidet star sterkt. Derfor opplever ikke
aktgrene i forurensningsavdelingen konsesjonsutlysningene som klima-
politiske situasjoner. Den fgrste tiden etter at Norge patok seg Kyotofor-
pliktelsen oppfattet MD at de matte forholde seg til klimahensyn ved
behandlingen av utbygginger, men etterhvert endret denne oppfatningen
seg. Beslutningen fra 1999 om & slutte & gi innspill til utbyggingene ma
sees i sammenheng med at vannforurensning fra petroleums-virksom-
heten blir behandlet etter forurensningsloven. Forurensningsavdelingen sa
det derfor ikke som ngdvendig at bade de og SFT ga hgringsinnspill til
utbyggingene.

SFT er relativt svakt institusjonalisert langs begge dimensjonene. Utvik-
lingen av en horisontal bredde har blitt hemmet av det sterke teknologiske
fokuset, kontakten med mange ulike klientgrupper og av at kulturene i
ulike deler av MD har forplantet seg til ulike deler av tilsynet. Fordi det
meste av arbeidet har det samme overordnede formal, virkemiddelbruken
har variert lite og ledelsen bevisst har jobbet for a redusere interne
kulturelle forskjeller, har det likevel oppstatt en viss horisontal bredde.
Til tross for relativ stor stabilitet i fokus og relativt lang tjenestetid blant
de ansatte, har det hgye konfliktnivaet hemmet utviklingen av en sterk
vertikal dybde.

MDs begrensede styringsmuligheter har gjort at SFT indirekte og direkte
har mattet forholde seg til flere departementer. Dette har skapt usikkerhet
om hva som er SFTs rolle. Tilsynet har fatt liten frihet til a utvikle en
selvstendig rolle i klimasaker og det har hindret klimahensyn i & bli tatt
opp i de kulturelle trekkene. SFT-ledelsens arbeid for a fa de ansatte til &
vektlegge politiske signaler har fgrt til at de legger stor vekt pa formelle
regler og oppfatter fa saker som primert faglige. Tredoblingen i antall
ansatte ved inngangen ser ut til a i seg selv ha bidratt til & redusere
stiavhengigheten. Kulturen i klimaseksjonen har blitt preget av normene
og verdiene i klimaseksjonene i MD, men fokuset pa teknologiske tiltak
star sterkere og den samfunnsgkonomiske tilnermingen star svakere.
Klimahensyn har i liten grad blitt innarbeidet i det kulturelle trekkene i
petroleumsseksjonen. Mye kontakt med andre departementer og klima-

61



62

Elin Lerum Boasson

seksjonen i MD, har fgrt til at prinsippet om dobbeltregulering er blitt
innarbeidet i klimaseksjonen. Fordi petroleumsseksjonen i SFT har hatt
mye kontakt med selskapene og OED star denne normen sterkt ogsé her.
Kontakten med miljglaget i OD har pavirket petroleumsseksjonen til &
mene at det er OD som har hovedansvaret for klimagassutslipp fra petrol-
eumsvirksomheten, og ikke dem.

De kulturelle trekkene i petroleumsseksjonen kan forklare at SFT ikke
oppfatter konsesjonsutlysninger som klimapolitiske situasjoner. Den store
variasjonen i SFTs innspill til utbyggingsplanene er et utslag av den
svake institusjonaliseringen og usikkerheten om tilsynets rolle i klima-
saker. Petroleumsseksjonens oppfatning om at det er OD som har ans-
varet for klimautslipp fra sokkelen, og normen om at utslipp ikke skal
dobbeltreguleres, har medvirket til at SFT generelt har gitt klimahensyn
lite oppmerksomhet i sine innspill til utbygginger, og at tilsynet ikke har
vurdert a regulere utslipp fra petroleumsvirksomheten etter forurens-
ningsloven.

De fire enhetene har til felles at de uformelle normene og verdiene
knyttet til handtering av klimahensyn ble utviklet i lgpet av nittitallet, og i
liten grad ble endret som fglge av Kyotoforpliktelsen og ratifiseringen av
protokollen i 2002.

6.5 Forklaringsfaktorenes pavirkning pa hverandre

Regjeringene har lgst konflikten mellom Kyotoforpliktelsen og petrol-
eumspolitikken ved a unnga a lage presise mal for klimapolitikken. Det er
ikke uvanlig a lgse politiske konflikter ved a redusere presisjonsnivaet i
malstrukturen (Olsen 1989b, Christensen et al. 2004:96). Mangelen pa
klare politiske mal har fgrt til at avgjgrelsene om hvilke hensyn som skal
veie tyngst er blitt overlatt til embetsverket. Det er mindre konflikter mel-
lom miljgvernforvaltningen og petroleumsforvaltningen om klimahensyn
i de petroleumspolitiske beslutningsprosessene enn man skulle tro ut fra
forhandlingsperspektivet. Tolkningen ut fra det kulturelle perspektivet
viser at dragkamper og asymmetri i maktfordeling har stgrre forklarings-
kraft i forhold til handteringen av klimahensyn enn det kan se ut som nar
fokusert rettes utelukkende mot de formelle forklaringsfaktorene. Ned-
arvede dominansforhold og tidligere konflikter har pavirket utviklingen
av kulturen og institusjonaliseringsgradene i forvaltningsstrukturene, og
mangelen pa klare formelle fgringer for hvordan klimahensyn skal hand-
teres gjgr at kulturelle faktorer far relativt stor betydning.

Eksistensen av miljgenheter i petroleumsforvaltningen med formelt ans-
var for miljghensyn kombinert med avvikende kulturelle trekk i disse en-
hetene, fgrer til at flere beslutningsprosesser oppfattes som klimapolitiske
av petroleumsforvaltningen enn det som ellers ville vert tilfelle. Kombin-
asjonen av uklar formell ansvarsdeling og den svake institusjonaliserings-
graden i MD og SFT gjgr aktgrene her usikre pa hvordan de skal opptre.
Derfor opptrer de sprikende og til dels inkonsekvent i forhold til klima-
hensyn. Dette ma sees i sammenheng med at bide MD og SFT har vert
opptatt av a tilpasse seg til stadig skiftende krav i omgivelsene. Dette gir i
seg selv grobunn for interne konflikter og konstant usikkerhet om hva
som er passende a gjgre (Pfeffer 1992:327).
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De formelle strukturen i petroleumsforvaltningen har i stor grad blitt til
gjennom formalisering av uformelle trekk. Eksempler er utformingen av
den langsiktige utviklingsbanene, opprettelsen av miljgenhetene og det
formelle skillet mellom sma og store utbygginger i forhold til klimahen-
syn. I de tilfeller OED avgjgr at sma utbygginger ikke skal konsekvens-
utredes, far ikke miljgvernforvaltningen gi sine innspill til utbyggings-
planene. Fordi miljgvernforvaltningen uansett kommer sent inn i proses-
sene og som regel vier klimahensyn liten oppmerksomhet, far dette liten
betydning for myndighetenes samlede opptreden i forhold til klima-
hensyn nar utbygginger behandles.

Avpolitiseringen av petroleumspolitikken har fgrt til at de ansatte i OED
oppfatter mange situasjoner som grunnleggende faglige og fa som poli-
tiske. Politisk ledelse trekkes derfor i liten grad inn i pagaende beslut-
ningsprosesser. Nar de konfereres videreformidler embetsverket sin opp-
fattelse av hva som er passende a foreta seg til politiske ledelse. Det inne-
barer at sakene legges frem som primert tekniske og faglige, ikke poli-
tiske. De kulturelle trekkene i departementet far dermed stor betydning
for politisk ledelse sin oppfattelse av néar de bgr og kan engasjere seg og
hvilke handlingsvalg som er passende. Denne dynamikken reduserer det
politiske handlingsrommet (Brunsson 1989:82). Effekten blir at flere
spgrsmal knyttet til petroleumspolitikken avpolitiseres, de kulturelle
trekkene i petroleumsforvaltningen far gradvis gkende betydning, og den
administrative ledelsens makt vokser pa bekostning av makten til politisk
ledelse. Embetsverkets sterke identifisering med oljen@ringen gjgr at de
finner det passende & gi selskapene stgrre frihet, og dermed defineres
flere omrader ut av regjeringens myndighetsomrade.

Den stadige reproduksjonen av oppfatningene om at petroleumspolitiske
beslutninger er tekniske og faglige, og at utviklingstrekkene i petroleums-
politikken er skjebnebestemte og derfor umulig a styre, bidrar til & befeste
og gke maktgrunnlaget til de administrative lederne i petroleumsforvalt-
ningen. Aktgrer med et stort maktgrunnlag har gode muligheter til grad-
vis a styrke sin egen posisjon gjennom a institusjonalisere sin dominans
(Pfeffer 1981:290). Disse mekanismene bidrar til & forklare at regjeringen
i liten grad har organisert klimahensyn inn i beslutningsprosessene gjen-
nom & endre den formelle organisasjonsstrukturen. Samtidig ma det
understrekes petroleumsforvaltningens maktgrunnlag er sa stort at regjer-
ingene trolig ville fatt problemer med & gjennomfgre stgrre endringer om
de hadde forsgkt (Olsen 1988:71). Sann sett har politikernes passivitet et
snev av rasjonalitet over seg. Pa den annen side har politikerne til en viss
grad lykkes i sine spede forsgk pa a fa organisere klimahensyn inn i pro-
sessene. Dette skyldes i stor grad at miljgseksjonen i OED og miljglaget i
OD har vert mottagelige for styringssignaler i forhold til klimahensyn.
Regjeringens styringsutfordringer i klima- og petroleumspolitikken er
ikke enestaende. Det er en generell tendens i norsk sentralforvaltning til
at embetsverket i stgrre grad deltar i utforming av politiske mal og til at
de administrative lederne gker sin makt pa bekostning av de politiske
valgte lederne (Christensen og Lagreid 2002:119-120).

Den lave institusjonaliseringsgraden i miljgvernforvaltningen har gjort
SFT og MD apne for kulturell pavirkning. Klimaseksjonene i MD og SFT
har i stor grad tatt opp i seg OEDs syn pa hvilke spgrsmal som er poli-
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tiske og hvilke som er faglige, hvilke forhold som er skjebnetunge utvik-
lingstrekk og hvilke som kan styres. Det er i fremste rekke de uformelle
normene som har blitt endret, ikke verdiene og gnskene om a gjennom-
fgre en ambisigs klimapolitikk. Fordi de fleste saker som bergrer klima-
politikken oppfattes som politiske, ikke faglige, har miljgvernforvalt-
ningen likevel overlatt til politisk ledelse a ta initiativer i klimapolitikken.
Utforming av kvotesystemet for klimagasser har veart unntatt fra den
generelt sterke politiseringen, Definisjonen av dette som et faglige spgrs-
mal ma sees i sammenheng med sektordepartementenes stgtte til & utvikle
systemet. Den manglende rutiniseringen av klimaarbeidet skiller seg fra
forvaltningens handteringen av andre miljgspgrsmal (Jansen og Osland
1996). Fordi klimahensyn i liten grad er nedfelt i formelt regelverk far de
uformelle trekkene stor betydning. Den lave institusjonaliseringsgraden
gjgr at miljgvernforvaltningen opptrer forsiktig og usikkert, og sjelden
fokuserer pa klimahensyn dersom ikke politisk ledelse tar initiativ til det.
Politisk ledelse i MD sin begrensede kjennskap til departementets deltag-
else i de petroleumspolitiske beslutningsprosessene, begrenser deres mul-
igheter til a ta initiativer i forhold til disse. Dette har medvirket til at det i
liten grad har vert konflikter om klimahensyn i disse beslutningspro-
sessene. Pa den annen side har miljgvernforvaltningen bidratt til at klima-
hensyn er blitt organisert inn i beslutningsprosessen gjennom a overfgre
uformelle verdier til miljgenhetene i petroleumsforvaltningen.

Fordi petroleumsforvaltningen oppfatter sa mange forhold som faglige
ser de det som legitimt & bruke informasjon strategisk for a fremme sitt
syn, bade i forhold til politisk ledelse og i forhold til miljgvernforvalt-
ningen. Dette gjelder bade henvisning til styringssignaler fra Storting og
regjering og mer spesifikk petroleumsfaglig informasjon. Miljgvernfor-
valtningen har i liten grad brukt informasjon strategisk. Dette har sam-
menheng med den generelle usikkerheten til aktgrene i miljgvernforvalt-
ningen om hvordan de skal opptre, men ogsa at det er SFT, ikke MD, som
er hovedprodusenten av miljgvernforvaltningens innspill. Som andre
underliggende etater har SFT begrenset kjennskap til stortingsmerknader
og styringssignal fra regjeringen som ikke er nedfelt i formelt regelverk
(Christensen og Egeberg 1997:109). Bade regjeringene og Stortinget har
gitt motstridende og uklare signaler om hvordan klimahensyn skal hand-
teres. Siden embetsverket i OED har fatt stor frihet til a tolke signalene
har de formuleringene som er i overensstemmelse med de kulturelle
trekkene i petroleumsforvaltningen blitt tillagt stgrst vekt.

For politisk ledelse i MD har det vert naturlig & ta konflikter med de
andre departementene i forbindelse med utformingen av meldinger de har
hovedansvaret for. Sektordepartementenes deltagelse og statsradenes ten-
dens til a forsvare sektorinteresser har gjort at MD har tapt mange av
dragkampene ved utarbeidingen av klimameldingene. Pa den annen side
har miljgvernministrene i liten grad fulgt opp de vedtakene de faktisk har
fatt gjennomslag for. Dette henger sammen med statsradenes tidsngd
(Christensen og Laegreid 2002, Olsen 1983, Olsen 1988:192). Miljgvern-
ministerens kapasitets- og kunnskapsutfordringer er stgrre enn for minis-
trene i departementer med klarere definert ansvar. Politisk ledelse i MD
har gnsket & sette et mal om at minst halvparten av klimatiltakene skal
gjennomfgres i Norge, men det ser ut til at de har unnlatt & ta opp kampen
om dette i forbindelse med utarbeiding av klimameldingene. Dette skyld-
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es bade at dette gnsket star i strid med uformelle normer i klimaseksjon-
ene og at sektordepartementene har dominert utformingen av klimapoli-
tikken sd mye at politisk ledelse har funnet det lite sannsynlig & fa
gjennomslag. Kostnadseffektivitetsprinsippet har statt sentralt i drag-
kampene om gjennomfgring av klimatiltak. Begrepet har ikke vaer klart
definert og i likhet med de andre sektordepartementene har OED tilpasset
sin forstaelse av begrepet til interessene i sektoren de regulerer.

Gjennom a fokusere pa kostnadseffektivitet har sektordepartementene
lykkes i & definere de overordnede klimadiskusjonene som samfunns-
gkonomiske fagdebatter. Dette har fgrt debattene over pa OED og
Finansdepartementets sin hjemmebane, og redusert rommet for politisk
styring. Fraveer av klare mal aktuelle handlingsalternativer kan males mot
gjor det vanskelig a legge prinsippet om kostnadseffektivitet til grunn for
handlingsvalg (Laegreid 2001).

Ved inngangen til nittitallet fglte MD behov for a legitimere sin virksom-
het, og i stgrre grad bli akseptert av de andre departementene. Derfor var
de apne for & ta opp nye verdier og normer. Idealet om rasjonell,
konsekvenslogisk opptreden har statt sterkt fra nittitallet og frem til i dag
og har gitt opphav til sdkalte rasjonaliserte myter (Rgvik 1998). MDs
omfavnelse av ideen om mal- og resultatsstyring, kostnadseffektivitet og
normen om at utslipp ikke skal dobbeltreguleres ma sees i lys av dette.
Normen om at utslipp ikke skal dobbeltreguleres sees pa som en uni-
versell regel som ikke trenger noen videre begrunnelse. I praksis betyr
dette at myndighetene ikke skal pavirke utviklingen av klimagass-
utslippene fra petroleumsvirksomheten, fordi sektoren er palagt CO,-
avgift. Normen ser ut til & ha oppstatt nar embetsverkets har forsgkt a
opptre passende i forhold til prisnippet om kostnadseffektivitet. Gjennom
kulturell pavirkning har petroleumsforvaltningen lykkes i & befestet
normen i klimaseksjonene i MD, og i klima- og petroleumsseksjonene i
SFT. Fordi klimaforpliktelsen har vaert uklar og uavklart i forhold til sek-
tormalene, har det blitt vanskelig for MD & pavirke de andre departement-
ene gjennom idealet om mal- og resultatsstyring (Legreid 2001). Disse
problemene har blitt forsterket av at politisk ledelse ikke har hatt kapasi-
tet til & engasjere seg i utarbeiding av sektorvise miljghandlingsplaner.
Institusjonaliseringen av mal- og resultatstyring og normen om at utslipp
ikke skal dobbeltreguleres har hemmet klimahensyn i a bli organisert inn
i beslutningsprosessene.

Den mangelfulle omtalen av klimahensyn i resolusjonene og proposisjon-
ene ma sees i sammenheng med at rommet for styring gjennom den poli-
tiske behandlingen av disse er begrenset. Mangelen pa klare fgringer i
formelt regelverk gjgr at ODs handtering av klima i denne fasen i stor
grad styres av kulturelle trekk. Mangelen pa styringssignaler i forhold til
klimahensyn tidligere i de petroleumspolitiske beslutningsprosessene gjgr
det vanskelig & pavirke selskapene til & gjennomfgre klimatiltak i forbind-
else med utbyggingene uten a bryte den uformelle normen om & overlate
de endelige avgjgrelsene til selskapet. De omfattende prosedyrene knyttet
til godkjenning av PUDene og konsekvensutredningene er tilsynelatende
analytiske og rasjonelle og dette bidrar til & legitimere beslutningene
(March og Simon 1958:131, March og Simon 1993, Pfeffer 1981:194).
De symbolske aspektene gjgr det vanskelig & utgve faktisk pavirkning.
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Dette gir en supplerende forklaring pa MDs manglende engasjement i
forholdt til behandlingen av utbygginger. Pa den annen side betyr ikke
dette at det er umulig for regjeringer a bruke godkjenning av utbygginger
til & utgve reell styring. Fgr Snghvitutbyggingen skulle behandles gjorde
regjeringen det klart i sin tiltredelseserklering at de bare ville tillate
utbygger a ta opp gassen, ikke oljen i feltet. Dette la rammene for be-
handlingen av saken og viser at regjeringen kan gjennomfgre klimatiltak,
til og med av fundamental art, ved behandlingen av utbygginger dersom
de tidlig flagger klare standpunkter.



7  Konklusjoner

Utlysningen av utvinningskonsesjoner er formelt definert som miljgpoli-
tiske situasjoner, men fordi klimahensyn i liten grad er tatt opp i kulturen
i forvaltningen blir klimahensyn likevel utdefinert fra beslutningspro-
sessene. Kombinasjonen av at miljglaget i OD formelt har ansvar for
miljghensyn og at kulturelle trekk i enheten tilsier at klimateknologi skal
vurderes, gjor at miljglaget bringer klimahensyn inn nar utvinningskon-
sesjonene skal tildeles. Fordi OED styrer prosessene og klimahensyn i
liten grad er koblet mot verdiene og normer her far dette likevel ikke
betydning for myndighetenes samlede opptreden i tildelingsprosessene.
Nar konsesjonene tildeles er derfor klimahensyn bare potensielt tilstede.
Klimahensyn organiseres inn i behandlingen av utbygginger ved at miljg-
laget i OD tar direkte initiativ overfor selskapene som star bak utbygging-
ene. Senere i beslutningsprosessen bidrar ogsa miljgseksjonen i OED til
at klimahensyn blir trukket inn. Den formelle strukturen virker styrende
for aktgrenes situasjonsoppfattelse og identitetsforstaelse, men fordi
passende handlingsvalg i forhold til klimahensyn ikke er formelt definert
folger aktgrene uformelle regler. De uformell reglene er ikke avledet av
Norges Kyotoforpliktelse. Totalt sett er klimahensyn svakt organisert inn
nar utbygginger behandles. I utlysningene og tildelingene av utvinnings-
konsesjoner kan myndighetene legge inn formelle fgringer for hvordan
eventuell seinere utvinning av olje og gass skal skje. Fordi klimahensyn
ikke har blitt organisert inn i de to f@grste beslutningsprosessene reduseres
mulighet til & iverksette klimatiltak nar utbyggingsplanene senere be-
handles.

Forventningen om enhetlig og rasjonell styring fra regjeringen gjennom
uforming av formell struktur innfris ikke. Regjeringene har likevel gjen-
nom forsiktige, og uklare styringssignaler i forhold til klimahensyn til en
viss grad pavirket i hvilken grad og pa hvilken mate klimahensyn er blitt
organisert inn i prosessene. Forventningene fra forhandlingsperspektivet
om at organisasjonene, og statsradene, skal opptre som ensidige forsvar-
ere av hensyn de har formelt ansvar for, blir heller ikke fullt ut innfridd.
Dette skyldes hovedsakelig den lave institusjonaliseringsgraden i miljg-
vernforvaltningen og at det gradvis, og pa en delvis uplanlagt mate, har
vokst frem miljgenheter i petroleumsforvaltningen som oppfatter at det
inngar i deres hovedidentitet & presse pa for & fa innfgrt teknologiske
klimatiltak. Kombinasjon av s@regne kulturelle trekk i enhetene med
miljgansvar og regjeringenes styringssignaler i forhold til klimahensyn
gjgr at klimahensyn i svak grad er blitt organisert inn ved behandlingen
av utbygginger. Klimahensyn er ikke tatt opp i kulturen i enhetene med
hovedansvar for forurensing fra petroleumsvirksomheten og det forklarer
at miljgvernforvaltningen hovedsakelig vektlegger andre hensyn enn
klimahensyn nar de deltar i de petroleumspolitiske beslutningsprosessene.
Kontaktmgnstrene mellom OD, OED, MD og SFT har fgrt til at klima-
hensyn har blitt koblet til kulturen i miljgenhetene i petroleumsforvalt-
ningen, og at bade disse og miljgvernforvaltningen i stor grad fglger
handlingsregler som oppfattes som kulturelt passende av petroleums-
forvaltningen. Petroleumsforvaltningens pavirkning gjennom overfgring
av verdier og normer har vert vel s viktig som deres pavirkning gjen-
nom formelle strukturer. Samtidig har utviklingen av avvikende verdier i
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enhetene med miljgansvar i petroleumsforvaltningen blitt styrket gjen-
nom kontakt med klimaseksjonene i MD og SFT.

Regjeringene har begrenset kapasitet til & samordne politikken pa tvers av
departementer og sektorer (Olsen 1988:203). Mellom 1997 og 2004 har
de brukt langt mer tid og ressurser pa a organisere sektordepartementenes
interesser inn i klimapolitikken, enn pa a organisere klimahensyn inn i de
sektorvise beslutningsprosessene. En av arsakene til dette er at regjering-
ene ikke har hatt et klart gnske om at Kyotoforpliktelsen skal legges til
grunn for beslutningsprosessene, men det kan ikke alene forklare regjer-
ingenes opptreden. Kombinasjonen av at petroleumsforvaltningen har
store maktressurser og sterk kultur samt at miljgvernforvaltningen har
liten formell makt og ansatte med usikker og ukoordinert opptreden, gjgr
det vanskelig for regjeringen a trekke inn klimahensyn i petroleums-
politiske prosesser. Mangelen pa sterke og klare styringssignaler i forhold
til klimahensyn fra regjeringen gjgr embetsverkets egne tradisjoner og
dagsordener dominerende (Christensen og Laegreid 2002). Enhetene med
miljgansvar i petroleumsforvaltningen har vert apne for regjeringenes
vage signaler om & trekk inn klimahensyn, og derfor har regjeringene
likevel til en viss grad pavirket embetsverkets handtering av klimahensyn
i beslutningsprosessene.

Johan P. Olsen (1989a) fikk rett i at petroleumsforvaltningens egentyngde
og maktposisjon ved inngangen til nittitallet ville virke dempende pa
endringsimpulser. Utviklingen gér i retning av at mulighetene for demo-
kratisk styring og kontroll av petroleumspolitikken snevres inn. De avvik-
ende kulturelle trekkene i enhetene med miljgansvar i petroleumsforvalt-
ningen far betydning for myndighetenes samlede handtering av klimahen-
syn, men nedarvede dominansforhold og kulturelle trekk legger likevel
rammene for aktgrenes opptreden. Embetsverkets frihet til a4 utgve
skjgnn, dominansen av petroleumsfaglige eksperter og det n@re samar-
beidet med selskapene bidrar til at politiske og moralske spgrsmal om
klimahensyn omdefineres til faglige spgrsmal, og debatter om hva som er
kostnadseffektivt (Olsen 1988:22). Innslaget av ekspertstyre fgrer i seg
selv til at hensyn som ikke ivaretas av eksperter far liten oppmerksomhet
(Jacobsen 1965:190, Olsen 1988:22). Ekspertstyret hemmer klimahensyn
i & bli organisert inn i beslutningsprosessene og miljgenhetene i petrol-
eumsforvaltningen er ikke sterke nok til a oppveie for effekten av dette.

Det er stort sett forvaltningen som tar initiativene i petroleumspolitikken,
ikke regjeringen. I klimapolitikken er situasjonen motsatt. Fordi det bare
er blitt utviklet koordineringsmekanismer for utformingen av klimapoli-
tikken, og ikke for gjennomfgring av vedtakene, far vedtakene som fattes
i klimameldingen liten betydning for handtering av klimahensyn i sektor-
vise beslutningsprosesser. Kapasitetsproblemer og organisatoriske for-
hold gjgr det vanskelig for statsradene a ta initiativ i forhold til klima-
hensyn i de petroleumspolitiske beslutningsprosessene.

Denne oppgaven viser at det kan vare nyttig a studere mgnstrene av
aktgrenes handlingsvalg for & vurdere i hvilken grad og pa hvilken mate
klimahensyn er organisert inn i sektorvise beslutningsprosesser. Bade
formelle og uformelle trekk kan pavirke regjeringens styringsmuligheter
og ulike miljghensyn kan vere organisert inn i ulik grad og pa ulike
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mater. Det er grunn til & tro at funnene i oppgaven kan ha relevans for
faglige debatter om integrering av miljghensyn i sektorpolitikken og om
implementering av internasjonale miljgregimer i nasjonal politikk. Det
teoretiske og det praktiske arbeidet for & integrere miljghensyn i sektor-
politikken har hittil i hovedsak fokusert pa mal- og resultatstyring
(Lafferty og Hoveden 2002, Lafferty 2004, Lundquist 2004, Torjussen
2002). Dersom regjeringene gnsker & organisere klimahensyn inn i
sektorvise beslutningsprosesser er det utvilsomt en fordel om de klart
prioriterer klimahensyn i maélstrukturen, men dette er lettere sagt enn
gjort. Denne analysen tyder pa at det kan bli vanskelig & organisere inn
klimahensyn gjennom mal- og resultatstyring alene. Politikernes styrings-
muligheter vil begrenses av asymmetri i makt- og informasjonsstrukturer,
nedarvede uformell normer og verdier og ikke minst forskjeller i institu-
sjonaliseringsgrad mellom ulike deler av forvaltningen.

69






Informanter?”

Akselsen, Olav (Olje- og energiminister 17.03.2000-19.10.2001). Inter-
vjuet 26.08.2004.

Arnstad, Marit (Olje- og energiminister 17.10.1997-17.03.2000). Inter-
vjuet 19.08.2004.

Bjerke, Siri (Miljgvernminister 17.03.2000-19.10.2001). Intervjuet
19.08.2004.

Berntsen, Torbjgrn (Miljgvernminister 03.11.1990-17.10.1997) Inter-
vjuet 08.09.2004.

Einang, Gunnar (Sjefsingenigr i Oljedirektoratets miljglag. Han har job-
bet i OD siden 1986). Intervjuet 30.08.2004.

Eldevik, Frgydis (Konstituert underdirektgr for miljgseksjonen i OED.
Hun har jobbet i OED fra 2001). Intervjuet 08.09.2004.

Fjellanger, Guro (Miljgvernminister 17.10.1997-17.03.2000). Intervjuet
19.08.2004.

Frgyland, Rannveig (Naerings- og energiminister/Olje- og energiminister
18.12.1996-17.10.1997). Intervjuet 05.07.2004.

Nordby, Marie (Avdelingsdirektgr for seksjon for produkt- og industri-
kontroll i SFT. Hun har jobbet i SFT fra 1990). Intervjuet 20.07.04.

Rossland, Audun (Seniorradgiver i SFTs klima- og energiseksjon. Han
har jobbet i SFT siden 1986). Intervjuet 18.08.2004.
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Steensnes, Einar (Olje- og energiminister 19.10.2001-18.06.2004). Inter-
vjuet 20.08.2004.
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Toresen, Havard (Avdelingsdirektgr for klimaseksjonen i Miljgvernde-
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" Fakta om informantene er basert péa det de selv oppga under intervjuene,
Norges Statskalender 1973-2004, og Odin (2005).
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Vedlegg I:Klimahensyn ved behandling av utbygginger*

Felt Ar |CO2itonn |Omtale av klima- og energitiltak29 SFT om klima i sine hgringsinnspill IMD om klima i sine hgringsinnspill
Gullfaks, fase 2 1998 [114.000 Ikke problematisert. Kritisk til at utbygger sier at utslippene vil ga ned. Kritiske, ber om CO2-deponi.
Stgtter SFT, vil ha lgpende
Snorre 2 1998 |Oppgis ikke [Vurdering av CO2-deponi og kraftoverfgring. [Ber om at beskrevet klimateknologi blir brukt i praksis. |informasjon.
[Huldra 1998 [171.000 Ikke problematisert. Krever forpliktende uttalelser om utslipp til luft. Ber om at klimatiltak vurderes.
Tune 1999 |Oppgis ikke [Ikke problematisert. Klimahensyn nevnes ikke. Ikke innspill .
\Valhall vanninj. 2000 48.000 Utslippene per enhet vil ikke gke. Gjengir forventede utslipp. Ikke innspill.
Tambar 2000 |Oppgis ikke [Hevdes at det ikke blir utslipp. Klimahensyn nevnes ikke. Ikke innspill.
Heidrun Nord 2000 |Oppgis ikke [Ikke problematisert. Ikke pa hgring. Ikke innspill .
Frem Vest 2000 [290.000 Ikke problematisert. Kritikk for & vere lite forpliktende. Ikke innspill.
Ringhorn 2000 [70.000 ICO2-deponi avvises av gkonomiske grunner. |Klimahensyn nevnes ikke. Ikke innspill.
Glitne 2000 [Oppgis ikke |Gamle turbiner byttes, omtale av CO2-deponi. [Kritiserer pastand i KU om at utslippene ikke vil gke.  [Ikke innspill.
(Grane 2000 [226.000 ICO2-deponi avvises av tekn. og gk. grunner.  [Klimahensyn nevnes ikke. Klimahensyn nevnes ikke.
Kvitebjgrn 2000 [85.000 ICO2-deponi avvises av gkonomiske grunner. [Forutsetter av det brukes optimale energilgsninger. Stgtter SFT i fglgebrev.
Vale 2001 [Oppgis ikke [Stortingsvedtak nevnes, problematiseres ikke. [Kritiserer fakling og brenning pa bom. Ikke innspill.
Sigyn 2001 |Oppgis ikke [Ikke problematisert. Ikke pa hgring. Ikke innspill.
Mikkel 2001 |Oppgis ikke |CO2-deponi avvises av tekniske grunner. Kritisk til lite forpliktende uttalelser om luftutslipp. Ikke innspill.
Valhall flanker 2001 [37.000 Fremstilles som om utslippene vil gke lite. Klimahensyn nevnes ikke. Ikke innspill.
Det refereres til generell konflikt med
Kristin 2001 |Oppgis ikke |SFT/MD. Kritisk, vil ha kraftoverfgring og CO2-deponi vurdert.  |Gjentar kritikken fra SFT.
Snghvit 2002 [900.000 Ikke problematisert. Refererer til Kyoto, vil ha CO2-deponi vurdert. Ikke innspill.
Skirne og Bygve 2002 45.000 Ikke problematisert. Ikke pa hgring. Ikke pa hgring.
Visund gasseksport 2002 [Oppgis ikke |Ikke problematisert. Klimahensyn nevnes ikke. Ikke innspill.
Vigdis Extension  [2002 |Oppgis ikke [Fremstilles som om utslippene ikke vil gke.  [Ikke pa hgring. Ikke pa hgring.
[Ekofisk Vekst 2003 |Oppgis ikke |[Energiforsyning skal effektiviseres. Positive til Igsninger, kritiske til hgye utslipp. Ikke innspill.
(Oseberg Vestfl. 2003 (Oppgis ikke |Vil ikke gi hgyere utslipp enn omtalt i RKU.*® [Ikke p4 hgring. Ikke pa hgring.
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23 Fglgende kilder er lagt til grunn for utarbeidelse av tabellen: Kgl. res 2000 (a,b,c), Kgl. res 2001 (a, b), Kgl. res 2001 (a, b), Kgl. res 2002 (a,b), Kgl. res 2002 (a, b), Kgl. res 2003 (a,b),
Kronprinsreg. res 2000 (a,b), Kronprinsreg. res 2001 (a,b,), Kronprinsreg. res 2002, MD 1998 (a, b,c), MD 1999, MD 2000b, MD 2001 (a, b), SFT 1997, SFT 1998 (a, b), SFT 1999 (a, b, c, d,
e), SFT 2000 (a, b, d, c, f), SFT 2001 (b, ¢, d, e, f, g, h, i, j), St.prp. nr (52 1997-98, 8 1998-99, 36 1999-2000, 53 1999-2000, 24 2001-2002 og 35 2001-2002).

* 1 regjeringsresolusjoner og stortingsproposisjoner
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Vedlegg II: @konomiske redegjgrelse og behandlingstid for utbygginger*

Felt Ar  [Investeringer i mrd. |[Internrente e skatt [Naverdie skatt® Oljepris USD/KR [Balansepris Selskapene/OED  |Behandlingstid i mnd.?
Gullfaks, fase2 1998 16,37 23 % 2, 7(7%) 16, 1/113 60 kr/ 31 kr 7 (4)

Snorre 2 1998 [13,7 19 % 3,3 (7%) 18, 5/120 70 kr/ 70 kr 4 (1)

Huldra 1998 5 Ikke oppgitt. 0,76 (8%) Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 119

Tune 1999 2,8 Ikke oppgitt. Ikke oppgitt. Ikke oppgitt 9,4 USD 4,5 (4)

\Valhall vanninj. 2000 @4.7 Ikke oppgitt. Ikke oppgitt. 110 kr 84 kr (OED) 4

Tambar 2000 |1 40 % 0,414 (7%) Ikke oppgitt 45 kr (OED) 2(3)

Heidrun Nord 2000 0,8 Ikke oppgitt. Ikke oppgitt. Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 2

Frem Vest 2000 #4,9 Ikke oppgitt. 0, 648 (7%) 14,5 USD 80 kr/ 75 kr 3

Ringhorn 2000 8,9 9,20 % 0,443 (7%) 15/117 94 kr/86 kr 3(2)

Glitne 2000 0,9 Ikke oppgitt. Ikke oppgitt. Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 3 (1)

Grane 2000 [16,6 12,30 % 2,210 (7%) 14/98 84 kr/ 70 kr 5 (1)
Kvitebjgrn 2000 9,6 Ikke oppgitt. 0, 540 (8%) 15 USD 12 USD 42

Vale 2001 |1 Ikke oppgitt. 0, 196 mrd (8%) |[Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 4(2)

Sigyn 2001 2,1 20 % 0, 522 (7%) Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 2

Mikkel 2001 2,5 Ikke oppgitt. 0, 683 (8%) Ikke oppgitt 13,30 USD Ikke oppgitt (5,5)
Valhall flanker 2001 @44 Ikke oppgitt. Ikke oppgitt. Ikke oppgitt 9, 25 USD/ 8,20 USD Ikke oppgitt (2)
Kristin 2001 (17,0 Ikke oppgitt. 1, 530 mrd (8%) |Ikke oppgitt 13,1 USD 3,503)

Snghvit 2002 42 Ikke oppgitt. Ikke oppgitt. Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 3,5()

Skirne og Bygve 2002 1,8 Ikke oppgitt. 0, 385 (7%) Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 3

\Visund gasseks 2002 R,7 Ikke oppgitt. Ikke oppgitt. Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 3(3)

Vigdis Extension 2002 2,7 29 % Ikke oppgitt. Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 2

[Ekofisk Vekst 2003 8,3 Ikke oppgitt. Ikke oppgitt. Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 2,503)
(Oseberg Vestfl. 2003 2,2 15 % 0,301 (7%) Ikke oppgitt Ikke oppgitt. 2

31 Fglgende kilder er lagt til grunn for utarbeidelse av tabellen: Kgl. res 2000 (a,b,c), Kgl. res 2001 (a, b), Kgl. res 2001 (a, b), Kgl. res 2002 (a,b), Kgl. res 2002 (a, b), Kgl. res 2003 (a, b),
Kronprinsreg. res 2000 (a,b), Kronprinsreg. res 2001 (a,b,), Kronprinsreg. res 2002, MD 1998 (a, b,c), St.prp. nr (52 1997-98, 8 1998-99, 36 1999-2000, 53 1999-2000, 24 2001-2002 og 35
2001-2002). Investeringene er oppgitt i 2004 kroner, regnet ut ved hjelp av SSBs konsumpriskalkulator (SSB 2005).

32 Tallet i parentes viser hvilken internrente som er blitt lagt til grunn for vurderingen.

33 Petroleumsforvaltningens behandlingstid etter at PUD er levert. Miljgvernforvaltningens tid til & behandle konsekvensutredningen er oppgitt i parentes.



Vedlegg III: Utdanningsprofiler*
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\Utdannelsesgrupper (0))) OED MD SFT

Jurist 5%) 14%) 22%] 5%)
Sivil ingenigr 19%) 1% 5% 17%|
Ingenigr 10%) 0% 0%) 5%
Realist™ 30%) 2% 11% 31%
Can econ 1% 18% 5% 2%
Bedriftspkonom*® 2% 19%) 3% 2%
Naturbruker” 5% 0% 9% 5%
Statsviter 0%) 15% 8% 0%)
Arkitekt 0% 0% 5% 0%
I[Humaniora 1% 1% 3% 1%
IAnnet 26%) 29%) 29%) 32%
Til sammen 99% 99% 100%) 100%)

3 Beregnet med utgangspunkt i Norsk Statskalender 2004.
% Inneholder can. real og can. scient.

3 Sivilgkonomer og andre med hgyere bedriftsgkonomutdannelse.
37 Samlebetegnelse for naturforvaltere, skogbrukere og andre med utdannelse fra

Landbrukshgyskolen pi As.






Vedlegg 1V: Intervjuguide

Rekkefglgen og ordvalget i de ulike spgrsmalene ble tilpasset til hver
enkelt informant. Det er ikke alle spgrsmalene i intervjuguiden som ble
stilt til alle informantene, og enkelte informanter fikk spesifikke spgrsmal
som ikke star omtalt her. I de fleste intervjuene ble det stilt en del
oppfelgingsspgrsmal, og disse er ikke gjengitt.

Overordnet

o Huvilke saker brukte du mest tid pa da du satt i politisk ledelse?

o Hva var de overordnede politiske malsettinger for regjeringens
petroleumspolitikk? (Ble kun stilt til informanter som hadde sittet i
politisk ledelse).

o Petroleumsvirksomheten er opphav til mange ulike typer forurens-

ning til luft, og hav. Kan du si noe generelt om hvilken av miljg-
belastningene fra olje- og gassvirksomheten dere brukte mest tid pa?

Konsesjonsprosessene

o Var politisk ledelse involvert i konsesjonsprosessene? (Dersom
representantene fra politisk ledelse oppga at de var lite involvert ble
resten av spgrsmalene i denne bolken gatt raskt gjennom).

o Nar og pa hvilken mate ble i tilfelle politisk ledelse eventuelt
involvert?

o Hvaslags hensyn var dere opptatt av i disse prosessene?

o Var det noen forskjeller mellom det politisk ledelse var opptatt av og
det embetsverket var opptatt av?

o Hva slags oppgaver hadde miljgenhetene i petroleumsforvaltningen i
konsesjonsprosessene?

o Hvordan var kontakten mellom OD, OED, MD og SFT i forbindelse
med disse prosessene?

o Hva prgvde man a oppna i forhandlingene med selskapene i forbind-
else med tildelingene?

o Hvor mye pavirkning hadde dere pa hvor mange blokker som ble ut-
lyst, hvilke blokker og til hvem?

Utbygginger

o Var politisk ledelse involvert i behandlingen av utbygginger? (Der-
som representantene fra politisk ledelse oppga at de var lite invol-
vert, ble resten av spgrsmalene i denne bolken gatt raskt gjennom).

o Nar og pa hvilken mate ble politisk ledelse eventuelt involvert?

o Hvaslags hensyn var dere opptatt av i disse prosessene?

o Var det noen forskjell mellom det dere i politisk ledelse var opptatt
av og det embetsverket var opptatt av nar utbygginger ble vurdert?

o Hvordan var kontakten mellom OD, OED, MD og SFT i disse

prosessene?
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Ble saker som skal til Stortinget behandlet annerledes enn saker som
ferdigbehandles i regjeringen?

Hvilke oppgaver hadde miljgenhetene i petroleumsforvaltningen i
disse prosessene?

Hva slags pavirkning hadde dere pa selskapenes utyggingsplaner?

Forholdet mellom enhetene

0

o

Har du noe inntrykk av hvilke forhold knyttet til petroleums-
politikken miljgvernforvaltningen var mest opptatt av?/Har du noe
inntrykk av hvilke miljghensyn knyttet til petroleumspolitikken pet-
roleumsforvaltningen var mest opptatt av (Representantene med bak-
grunn fra miljgvernforvaltningen eller politisk ledelse i MD ble spurt
om a uttale seg om petroleumsforvaltningen, mens representantene
med bakgrunn fra petroleumsforvaltningen eller politisk ledelse i
OED ble spurt om 4 uttale seg om miljgvernforvaltningen).

Gjorde miljgvernforvaltningen noen forsgk pa & gke sin pavirknings-
kraft i forhold til behandlingen av petroleumspolitiske saker?

Var forholdet mellom miljgvernforvaltningen og petroleumsforvalt-
ningen preget av dialog, eller var forholdet mer preget av konflikt?

Hyvilke rolle hadde miljgseksjonen i OED/miljglaget i OD?

I historieverkene til MD og SFT heter det at miljgvernavdelingene i
sektordepartementene jobbet mot miljgvernforvaltningen, isteden for
med dem. Fgler du at en slik beskrivelse er dekkende for forholdet
mellom miljgseksjonen i OED og MD?

Har det veert noen diskusjoner om hvem som skal ha ansvaret for &
folge opp Stortingsvedtaket fra 1995 om at kraftoverfgring og CO,-
deponering i behandlingen av utbygginger?

Hvordan var kontakten mellom politisk ledelse i OED og MD ? (Ble
bare spurt til representanter fra politisk ledelse).

Hvordan koordinerte regjeringen utformingen av klimapolitikken?
(Ble bare spurt til representanter fra politisk ledelse).

Hvilken funksjon hadde KLISUR?

Styring og virkemidler

(o)

Hva slags funksjon opplevde du at CO,-avgiften hadde som virke-
middel for a fa ned utslippene av klimagasser fra olje- og gassvirk-
somheten? (Oppfelging: ble det diskutert om avgiften burde gkes?)

Ble rammebetingelsene for norsk olje- og gassvirksomhet endret da
Norge tok pa seg Kyotoforpliktelsen? (Ble kun stilt til dem som var i
politisk ledelse, eller i embetsverket pa den tiden den ble innfgrt).

Ble det diskutert om Kyotoforpliktelsen skulle konkretiseres i
forhold til hvor mange tiltak som skulle gjennomfgres innenlands?
(Oppfelging: PBnsket politisk ledelse & konkretiseres Kyotoforplikt-
elsen? Hvem motsatte seg dette?)



Klimaskapte beslutningsendringer?

Jeg har fatt inntrykk at det finnes et prinsipp om at forurensning ikke
skal dobbeltreguleres. Stemmer det? (Oppfglging: Hvilken betydning
hadde dette for maten man forholdt seg til miljghensyn knyttet til
petroleumssaker?).

Det ble laget en sektorvis miljghandlingsplan for olje- og energisek-
toren i 1999. Der heter det at sektoren skal ‘bidra til at Norges
Kyotoforpliktelse blir oppfylt pa en kostnadseffektiv mate’. Hva
betyr det egentlig?

Hvilken betydning hadde prinsippet om kostnadseffektivitet for gjen-
nomfgringen av klimatiltak?

Opplevde du at det var usikkerhet i embetsverket om hvordan klima-
utslipp fra petroleumsvirksomheten skulle handteres?/Var dere usikre
péa hvordan dere skulle handtere klimagassutslippene fra petroleums-
virksomheten?

Diskuterte dere om klimagassutslipp fra petroleumsvirksomheten
skulle reguleres etter forurensningsloven? (Oppfglging: Vet du om
det noen gang har blitt vedtatt at klimagassutslipp fra petroleums-
virksomheten ikke skal reguleres etter forurensningsloven?).

Nar ble beslutningen om at klimagassutslippene fra petroleums-
virksomheten skulle inn i kvotesystemet tatt? (Oppfglging: Ble dette
diskutert og problematisert i din tid?).

Klimaholdninger

(o)

Klimapolitikken bergrer mange sektorer, hvilke sektorer brukte dere
mest tid og ressurser pa? (Spgrsmal bare stilt til representantene med
bakgrunn fra miljgvernforvaltningen eller politisk ledelse i MD.)

Hvilke tiltak og virkemidler vurderte dere a iverksette for a redusere
veksten i utslippene?

Er det mulig & si noe generelt om holdningene til CO2- deponering
og kraftoverfgring i departementet/tilsynet/direktoratet?

Annet

(0}

Har du andre ting pa hjertet?
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