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KAPITTEL 6

Innledning

«Vihar ikke flyttet iskanten. Den har flyttet seg selv.»

Det sa statsminister Erna Solberg pa konferansen Arctic Frontiers: Cli-
mate and Energy i Tromso 20. januar 2015 (Kristoftersen mfl., 2017). Samme
dag skjedde to andre ting: Olje- og energidepartementet annonserte
23. konsesjonsrunde for utvinning av petroleum pa norsk sokkel. I denne
runden var 34 av totalt 57 blokker (samt deler av blokker) plassert i det
sorostlige Barentshavet. Klima- og miljodepartementet annonserte sam-
tidig at de ville oppdatere datagrunnlaget for & bestemme den geografiske
plasseringen av iskanten i Barentshavet. Er det tilfeldig at disse tre hendel-
sene fant sted samme dag? Neppe. De er nemlig forbundet med hverandre.
Nermere bestemt gjennom det Erna Solberg snakket om: iskanten.

I dette kapittelet analyserer vi definisjonen av iskanten og hvordan den
kan knyttes til en storre politisk debatt om petroleum, klima og milje. Var
debatten om iskantens definisjon og plassering vitenskapelig eller politisk
— eller begge deler? Og kan plasseringen av den «nye» iskanten sies a vaere
kunnskapsbasert? Ekspertkunnskap har en sentral rolle i kunnskapsbasert
politikk og forvaltning, og gir et spennende utgangspunkt for & reflektere
over grunnleggende forskningsetiske prinsipper som vitenskapens sann-
hetssoken og vitenskapelig uavhengighet. Dette kapittelet vil gi et bidrag i
s& mate ved & analysere en case av stor betydning for et oljeland med hoye
miljo- og klimapolitiske ambisjoner, og med et uttalt mal om a drive kunn-
skapsbasert forvaltning av det serlige sairbare omradet rundt iskanten i
Barentshavet. Kort fortalt viser analysen at visjonene om uavhengig og
objektiv kunnskap star sterkt, selv om praktiseringen av en kunnskapsba-
sert forvaltning snarere viser en serpe av kunnskap, politikk, forvaltning,
olje, vann og is. Forer dette til en utvanning av forskningsetiske prinsip-
per? Og hvilke implikasjoner vil dette ha for vart demokratiske styresett og
var kunnskapsbaserte forvaltning?

Kunnskapsbasert forvaltning

Kunnskapsbasert forvaltning har en sentral plass i norsk planlegging
og forvaltning, og er fremhevet innenfor de fleste samfunnssektorer
(St.meld. nr. 19 (1999-2000); St.meld. nr. 42 (2000-2001); St.meld.
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nr. 267 (2004-2005); St.meld. nr. 8 (2005-2006)). Det er hoye forvent-
ninger til ekspertkunnskapen, ogsa i miljopolitikken. For det forste
skal faglig kunnskap bidra til & realisere miljokonvensjoner om ivare-
takelse av natur- og kulturlandskap. For at ikke samfunnsaktiviteter
skal true livsbetingelsene for arter eller odelegge viktige naturomra-
der, mé vi ha kunnskap om spesielt verdifulle naturomrader og arter
for & kunne planlegge og gjennomfore disse aktivitetene pa en beere-
kraftig og forsvarlig méte. Nar det gjelder Miljedirektoratets arbeid
med a realisere internasjonale malsettinger om ivaretakelse av arter
og okosystemer, heter det at «all natur skal forvaltes kunnskapsbasert»
(se Miljoverndepartementet, 2012). Ogsa pa klimaomradet finnes det
lignende malsettinger. For det andre skal kunnskapen bidra til & lose
interessekonflikter og dilemmaer i byrakratisk saksbehandling. I saker
der ulike hensyn mé veies mot hverandre, blir tverrfaglig forskning
ansett for & vaere nokkelen til 4 mote beslutningstageres behov; Jo mer
kunnskap man har, jo enklere vil det veere a ta beslutninger (Norges
forskningsrad, 2013). Ekspertkunnskap skal bidra til mer apenhet og
demokrati. En dokumentert prosess, inkludert et solid kunnskaps-
grunnlag, vil gjere det lettere for borgere a gjore seg kjent med for-
valtningens vurderinger og beslutninger. Det er en utbredt tanke at
kunnskapen skal fierne tvil, tette kunnskapshull og eliminere usikker-
het i dagens samfunnsplanlegging (Giddens, 1984; Beck, 1992). Opp-
summert kan man si at kunnskap altsa har kraft til 4 underbygge og
legitimere politikken. Derfor blir den ogsa en strategisk brikke i et
politisk spill med sterke interessemotsetninger.

Vitenskapens sannhetsforpliktelse og kvalitet

Vitenskapens sannhetsforpliktelse er et grunnleggende forskningse-
tisk prinsipp. Det er anvendt og anerkjent innen alle disipliner - pa
tvers av naturvitenskap, humaniora og samfunnsfag. Sannhetsforplik-
telsen i en kunnskapsbasert forvaltning er nert knyttet opp mot et
overbevisningskrav. For mange er dette selve ankepunktet ved kunn-
skapens kvalitet. Etterprovbare argumenter gir utsagn en styrke som
kan males og proves mot andre utsagn. Bevis blir ofte ansett som den
mest overbevisende egenskapen ved et utsagn. Dette vitenskapssynet
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kan ogsa knyttes til Webers verdifrihetstese og en forventning om at
vitenskapen skal vere objektiv, i den forstand at den ikke er ledet av
subjektive verdier og fordommer, men skal gi balanserte fremstillinger
(Kaiser, 2015).

Sannhet i form av objektive, vitenskapelig bevis finnes imidlertid forst
og fremst i en positivistisk vitenskapstradisjon. Som regel ma vi forholde
oss til forskning og pastander som ikke kan bevises, men som har ulike
grader av sannsynlighet. Vitenskapens sannhetsforpliktelse er ogsa sterkt
knyttet til kvaliteten pa argumenter, ifolge Traney (1986). Imidlertid er
ikke alle argumenter eller meninger like gyldige. Vitenskapelig kvalitet
blir pa den maten knyttet til kraften i det bedre argument, som Haber-
mas ville ha kalt det (1982).

Hva er sa gyldige argumenter i en kunnskapsbasert forvaltning, og
hvordan dannes disse? Ifolge Asdal (2005) har dagens kunnskapsba-
serte forvaltningsregime, vokst ut av et industrielt-ekonomisk kom-
pleks, et kunnskapshegemoni som skulle stimulere etterkrigstidens
ambisjoner om o¢konomisk utvikling. Sentralt stod forventninger
som sprang ut fra et positivistisk vitenskapssyn. Vitenskapen skulle
estimere, modellere og gi prognoser til beslutningstagere. Ogsa mil-
jopolitikken har vokst frem fra et slikt klassisk vitenskapssyn, der
akademikere, politikere og opinionen gjentar hvordan «science speaks
truth to power»; hvordan kunnskapen kan og skal gi fakta og svar til
politikerne (Sundqvist mfl., 2015).

Den empirisk funderte vitenskapssosiologien har lenge veert kritisk til
en positivistisk vitenskapstradisjon og til forventninger om objektivitet
eller bevisforsel i snever forstand. Forestillingen om at objektive fakta om
en ytre natur skal kunne instruere og/eller informere normative slutnin-
ger, har lenge vaert problematisert innenfor etisk refleksjon. En deskriptiv
péastand kan ikke gi normative slutninger, ifolge Hume (1738/2003) som
papekte bristen i a argumentere «fra er til ber». I en fortolkende viten-
skapstradisjon ser man ikke pa fakta som uavhengig av verdier. Snarere
tvert imot hevdes det at etablering av fakta er en prosess som krever en
rekke gkonomiske og administrative prioriteringer, vitenskapelige og
skjonnsmessige vurderinger samt tekniske lesninger (Bay-Larsen, 2014).
Et konstruktivistisk vitenskapssyn fremhever derfor hvordan faglig
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skjenn og fortolkning alltid er en del av kunnskapsproduksjonen og for-
valtning, og at det derfor ikke finnes vanntette skott mellom kunnskapen
og omgivelsene. Et faktum blir sett pa som en pastand vi har sluttet a
diskutere, og som er blitt stabilisert, hevder Latour (1987). Dette under-
streker hvordan sannhetssgken og kunnskapens kvalitet betinges av fak-
tumets sosiale aksept. Vitenskapen er derfor ikke verdifri. Tvert imot ma
kunnskap alltid sees i sammenheng med kontekst. Det ontologiske og
det normative, hvordan noe er, og hvordan noe bor vere, mé forstas som
samprodusert, eller to sider av samme sak. Vitenskap og politikk betinger
altsd hverandre (Jasanoff, 2004).

Inspirert av Sundqvist mfl. (2015) vil vi ta utgangspunkt i at kunnskaps-
basert forvaltning vil kunne forstas langs to akser: formalisering og sepa-
rering. Formalisering handler om vitenskapelig metode og underliggende
ontologiske og epistemologiske premisser: Hva er sannhet, og hvordan kan
vi vite det vi vet? Separering er knyttet til organiseringen av det vitenskape-
lige arbeidet: Hvem kan og ber delta i forskningen, og pa hvilke premisser?
Vi vil argumentere for at disse dimensjonene er nzert beslektet med sentrale
forskningsetiske prinsipper: vitenskapens fundamentale sannhetsforplik-
telse («rigor») og vitenskapelig uavhengighet (separering) (figur 1).

Fakta

Vitenskapelig sannhetsseken

Skjenn

Samproduksjon Separering

Uavhengighet

Figur 1. Videreutvikling av Sundqvist mfl. (2015) med to forskningsetiske normer i fokus:
vitenskapens sannhetsforpliktelse og vitenskapelig uavhengighet.
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Tilhengerne av evidensbasert praksis, som er nart beslektet med
kunnskapsbasert forvaltning, argumenterer oftest ut fra en positivistisk
vitenskapstradisjon. «The evidence movement», som kan spores tilbake
til medisin (evidence-based medicine), argumenterer for standardiserte
metoder og prosedyrer for a velge ut og sammenstille vitenskapelige bevis
for implementering i klinisk praksis. I ytterpunktet av aksen finner vi
gjerne sannhetssoken gjennom naturvitenskapelige metoder for datainn-
samling, bearbeiding og analyse i form av algoritmer og formler. Som et
motstykke til «the evidence movement» finner vi den empirisk funderte
vitenskapssosiologien. Snarere enn a fremheve standardiserte metoder
er vitenskapsstudier (Science and Technology Studies — STS) opptatt av
vitenskapelig praksis, altsd hvordan forskere faktisk kommer frem til
resultater. Et klassisk STS-argument er at all vitenskap er avhengig av
«expert judgement», altsa eksperters (for)tolkninger og skjenn. Et viten-
skapelig resultat vil ytterst sjelden krystallklart apenbare seg for forske-
ren, men tvert imot vaere resultatet av profesjonell fortolkning og analyse
(Collins, 1992). Ekspertvurderinger er like viktig i vitenskapelig sann-
hetsspken som metoder, modeller og «harde» data, hevder STS-forskere.
Likeledes er (ekspert)vurderinger viktige i kunnskapsbasert forvaltning,
der ekspertene blir bedt om 4 vise hvilke politiske, miljomessige og oko-
nomiske implikasjoner resultatene fra de vitenskapelige arbeidene har.

Uavhengighet

I tillegg til sannhetsspken vil ambisjonen om en kunnskapsbasert for-
valtning ogsa aktualisere andre forskningsetiske prinsipper, blant annet
uavhengighet og grensegangen mellom forskning, politikk og neringsliv.
Forskningens uavhengighet er ogsa rotfesteti CUDOS-normene til Merton
(Communism, Universalism, Disinterestedness, Organized Scepticism).
Fra de forskningsetiske retningslinjene (til NENT og NESH) heter det at
bade forskerne og forskningsinstitusjonene méa unnga a bli avhengige av
oppdragsgiverne, fordi det kan svekke deres upartiskhet og den vitenska-
pelige kvaliteten pa forskningen. Den frie forskningen, uten pavirkning
fra politikk og nezeringsliv, er en forutsetning for kunnskapens trover-
dighet i en kunnskapsbasert politikk og forvaltning. Den gir politikken
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legitimitet, fordi politikerne kan peke pa noe utenfor det verdibaserte og
subjektive (Wilson, 2010). Kunnskapen kan fores som et bevis for at noen
politiske prioriteringer er riktige, mens andre er gale. Og at dette er sant.

Det er derfor viktig & skille mellom den politiske og vitenskapelige sfee-
ren i en kunnskapsbasert politikk og forvaltning. Kunnskapen ma vise
at den er noe annet enn politikk. Dette er blitt betegnet som separering
(Sundqvist mfl., 2015), og handler om den institusjonelle avstanden mellom
kunnskapsprodusenter og -brukere. I den ytre enden av skalaen finner man
uavhengighet, mens samproduksjon (co-production) befinner seg i motsatt
ende. Et skarpt skille, altsa full separering mellom forskning og politikk,
vil i prinsippet minimere risikoen for pavirkning av forskningsresultater. I
en kunnskapsbasert forvaltning er imidlertid relevans naert knyttet til hoy
kvalitet. Man onsker kunnskap av hey kvalitet som samtidig er tilpasset
politiske problemstillinger, slik at de kan brukes for & lose samfunnsutfor-
dringer. Dette skaper dilemmaer mellom et ensket avhengighetsforhold og
et avhengighetsforhold som svekker forskningens frihet.

Vitenskapelig sannhetssoken, kvalitet, uavhengighet og relevans er
knyttet sammen pa ulike mater. Det finnes altsa ulike idealer for balanse-
gangen mellom disse, og hvordan vi skal organisere kunnskap og politikk
iforhold til hverandre. Poenget med figur 1 er ikke a definere de ulike plas-
seringene som bedre eller darligere enn andre. Snarere er Sundqvist mfl.
(2015) opptatt av at polariserte enten/eller-diskusjoner om den «riktige»
posisjonen ikke forer debatten videre. I virkeligheten er det et stort rom
for nyanser. Poenget med diagrammet er 4 illustrere dette rommet med
granyanser som ofte blir usynlige i en kunnskapsbasert forvaltning. Noen
argumenterer for mer formaliserte tiltak, for eksempel standardiserte ret-
ningslinjer for & oppsummere og bruke forskningsresultater pa best mulig
mate, mens andre vektlegger betydningen av ekspertvurderinger, ufor-
melle moter og leeringsprosesser. Noen argumenterer for mer uavhengig
forskning som ikke er pavirket av verdimessige og politiske prioriteringer,
mens andre argumenterer for tettere samarbeid mellom forskere og beslut-
ningstakere for 4 lose samfunnsutfordringer. Mlet til Sundqvist mfl. (2015)
er altsa ikke & komme med en prinsipiell kritikk av en hey grad av for-
malisering og separering, men snarere av hvordan man kommuniserer og
forholder seg til disse idealene. I miljopolitikken trekkes partene ofte mot
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toppen av aksen, mot en hoy grad av formalisering og separering. Gjennom
a tilegne kunnskapen kvaliteter i form av objektivitet og uavhengighet, vil
man nzermest kunne bevise at den ene eller andre politiske prioriteringen
er riktig. Likeledes vil man kunne svekke den politiske motstanderen — ved
a vise til hvordan kunnskapsgrunnlaget er tett sammenvevd med subjek-
tive verdier og skjennsutevelse.

I opphetede politiske debatter — med sterke interessemotsetninger
knyttet til bruk eller vern, petroleum, klima, eller lakselus - vil det kunne
oppsta et misforhold mellom hvor man oppgir at man befinner seg, og
hvor man faktisk befinner seg (Sundqvist mfl., 2015). Som vi vil se i debat-
ten om iskanten, tok en rekke politiske aktorer til orde for en sterk sepa-
rering og formalisering. Men var det faktisk slik — i praksis? Det er pa tide
a ta en neermere titt pa prosessen rundt definisjonen av iskanten.

Helhetlig forvaltningsplan Barentshavet

Saken om iskanten kan spores tilbake til 2002 og faggrunnlaget til den for-
ste helhetlige forvaltningsplanen for havomradene Barentshavet og Lofo-
ten, bestilt av Regjeringen Bondevik II gjennom St.meld. nr. 12 (2001-2002)
Rent og rikt hav. Men det var forst i 2013 at iskanten ble aktuell som sak,
og at kontroversen om definisjonen av den blusset opp. Det hele startet da
Barentshavet sorest ble dpnet for petroleumsaktivitet under regjeringen
Stoltenberg I, gjennom Meld. St. 36 (2012-2013) Nye muligheter for Nord-
Norge - dpning av Barentshavet sorost for petroleumsvirksomhet, vedtatt
under den redgrenne regjeringen (Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstre-
parti og Senterpartiet). I denne stortingsmeldingen str det at man ikke
skal ha petroleumsaktivitet i naerheten av iskanten: «I omradene ved iskan-
ten og polarfronten skal det ikke igangsettes petroleumsvirksomhet na.»
Derfor ble det relevant & vite mer presist hvor iskanten faktisk befant seg:
Dersom det ikke skal veere petroleumsaktivitet i neerheten av iskanten, kan
definisjonen og den geografiske plasseringen av den vaere med a avgjore
hvor det skal vere tillatt a drive petroleumsaktivitet. Saken ble spesielt
komplisert fordi sentrale akterer deretter definerte iskanten forskjellig.
Ikke bare hos meningsmotstandere i partier eller organisasjoner, men ogsa
innad i regjeringen og departementene. I tabellen under viser vi en oversikt.
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Aktor

Iskantdefinisjon

Relevante dokument

Regjeringen
Stoltenberg Il
(2005-2013)

Miljgverndepartementet:

Der det er is 30 prosent av dagene
i april, 1967-1989 (unntatt 1976)

(iskonsentrasjon starre enn 15 prosent)

Miljgverndepartementet:

Helhetlig forvaltning av det
marine miljg i Barentshavet og
havomradene utenfor Lofoten
(forvaltningsplan), (St. meld. nr. 8
(2005-2006), 2006)

Olje- og energidepartementet:

Den faktiske/observerte iskanten (der

iskanten til enhver tid befinner seg)

Olje- og energidepartementet:

Nye muligheter for Nord-Norge -
apningen av Barentshavet sgrgst

for petroleumsvirksomhet, (Meld.
St. 36 (2012-2013), 2013)

Tilleggsmelding til Meld. St. 36
(2012-2013) Nye muligheter

for Nord-Norge - apning

av Barentshavet sgrgst for
petroleumsvirksomhet (Meld. St.
41 Tilleggsmelding til Meld. St. 36
(2012-2013), 2013)

Norsk
Polarinstitutt

Maksimal isutbredelse de siste 30 ar

(iskonsentrasjon starre enn 15 prosent)

Hearingsuttalelse - forslag til
utlysning av blokker til 23.
konsesjonsrunde (Winther &
Berthinussen, 2014)

Iskant og iskantsone (Norsk
Polarinstitutt, 2014)

Regjeringen
Solberg (2013-)

Klima- og miljedepartementet:

Der det er is 30 prosent av dagene i april,
malt fra de siste 30 ar (iskonsentrasjon

stgrre enn 15 prosent)

Den faktiske/observerte iskanten (der

iskanten til enhver tid befinner seg)

Klima- og miljgdepartementet:

Oppdatering av forvaltningsplanen
for Barentshavet og havomradene
utenfor Lofoten med oppdatert
beregning av iskanten, (Meld. St.
20 (2014-2015), 2015)

Olje- og energidepartementet:

Den faktiske/observerte iskanten (der

iskanten til enhver tid befinner seg)

Tabell 1. Akterer og deres definisjon av iskanten og relevante dokumenter, etter Bjgrndal (2016).

Iskanten omtales bade i forvaltningsplanen for Barentshavet og Lofo-

ten fra 2006, 2011 og 2015, og i utlysningsdokumentene i forbindelse

med 23. konsesjonsrunde i 2015. I alle disse skriftlige kildene star det at

det ikke skal foregd petroleumsaktivitet i naerheten av iskanten. Likevel

beskrives den pa flere méter i de forskjellige dokumentene. I den forste

forvaltningsplanen for Barentshavet og Lofoten fra 2006 er iskanten
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illustrert i en figur, og beskrevet som «et spesielt produktivt ekosystem i
Barentshavet» (Meld. St. 8 (2005-2006), 2006, s. 31).

I den oppdaterte forvaltningsplanen fra 2015 beskrives iskanten som
«overgangen mellom tett drivis og apent hav» (Meld. St. 20 (2014-2015),
2015, . 13), og defineres som der det forekommer havis 30 % av dagene i
april maned, basert pé satellittmalinger fra perioden 1985-2014 (Meld.
St. 20 (2014-2015), 2015, s. 34), altsa en mer formalisert méte a uttrykke
iskanten pa - som en formel.
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Figur 2. Iskanten illustrert i den ferste forvaltningsplanen for Barentshavet og Lofoten fra 2006.
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Iskanten er definert som et serlig verdifullt og
sérbart omridde som omfatter de havomradene
der iskanten vanligvis vil befinne seg giennom
&ret nar den beveger seg frem og tilbake mellom
sitt rlige maksimum og minimum. Avgrensnin-
gen av iskanten som et sarlig verdifullt og sar-
bart omréde er satt der det forekommer havis
30 % av dagene i april méned basert pé en tids-
serie med satellittobservasjon av isutbredelse
for 30-arsperioden 1985-2014. Kriteriet for fore-

Boks 2.5 Definisjon av iskanten som et szerlig verdifullt og sarbart omrade

komst av is er en iskonsentrasjonen sterre enn
15 %, som betyr at isen dekker mer enn 15 % av
havoverflaten. Dette er i samsvar med interna-
sjonal standard. Hyppigheten av havis beregnet
pa denne maten kalles «isfrekvens», og gir pa
kort sikt et utrykk for sannsynligheten for fore-
komst av havis i den perioden beregningen er
gjort for (se figur 2.21 og 2.22). Den oppdaterte
avgrensningen av iskanten som et sarlig sérbart
og verdifullt omrade fremgar av figur 2.23.

Figur 3. Definisjon av iskanten fra den oppdaterte forvaltningsplanen for Barentshavet og
Lofoten (Meld. St. 20 (2014-2015), 2015, s. 34).

Iskanten nevnes ogsa pa en tredje méte i den oppdaterte forvaltningspla-
nen: «I trdd med de rammer Stortinget har sluttet seg til for 23. konse-
sjonsrunde, settes det tidsbegrensninger for leteboring langs den faktiske/
observerte iskanten (der isen til enhver tid befinner seg) (...)» (Meld. St.

20 (2014-2015), 2015, S. 44, var understreking). Dette er den samme maten
Olje- og energidepartementet beskriver iskanten pa. I stortingsmeldingen
om apningen av Barentshavet sorost (fra Olje- og energidepartementet)
fastslas det at det ikke skal forekomme petroleumsaktivitet neermere enn
50 km fra den faktiske/observerte iskanten (Meld. St. 36 (2012-2013), 2013,
s. 38). Denne meldingen fikk en tilleggsmelding, tilsynelatende pa grunn av
en feil i trykkeprosessen. Hele tilleggsmeldingen er pa to sider, og her byt-
tes punkt 2 og 3 fra den originale meldingen ut. Denne tilleggsmeldingen
endret innholdet om iskanten dramatisk. Fra & beskrive hvor og nar det
ikke er tillatt med leteboring i oljeferende lag, endres dokumentet betydelig:

I omradene ved iskanten og polarfronten skal det ikke igangsettes petrole-
umsvirksomhet na. Spersmalet om petroleumsvirksomhet ved iskanten og
polarfronten vil bli vurdert pa nytt i forbindelse med neste oppdatering av for-
valtningsplanen for Barentshavet. Dette er ikke til hinder for at det kan drives
petroleumsvirksomhet i hele Barentshavet sorost. (Meld. St. 41 Tilleggsmelding
til Meld. St. 36 (2012-2013), 2013, s. 2)

Her star det implisitt at iskanten ikke befinner seg i Barentshavet sorost:
Man skal ikke drive med petroleumsvirksomhet ved iskanten, men dette
er ikke til hinder for a drive petroleumsvirksomhet i hele Barentshavet
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sorost. Det er interessant at Olje- og energidepartementet skrev det i 2013,
i en tid der den gjeldende forvaltningsplanen for Barentshavet og Lofoten
illustrerte at iskanten ligger innenfor Barentshavet sorost.

Det finnes ogsa forskjellige versjoner av 30 prosent-grensen. De tidli-
gere forvaltningsplanene fra 2006 og 2011 beskriver kun iskanten i form
av en figur (se figur 2). Men i den oppdaterte forvaltningsplanen fra 2015,
samt i intervjuer fra Bjorndal (2016), star det at forvaltningsplanene fra
2006 og 2011 faktisk benytter data fra perioden 1967-1989 (unntatt 1976).
Dette kan man ogsa se i faggrunnlaget til den forste forvaltningsplanen
fra 2002. Den oppdaterte forvaltningsplanen fra 2015 bruker imidlertid
data fra de siste 30 ar (1985-2014). Begge dataperiodene avviker fra typiske
30-drsperioder, normalperioder, som man opererer med i meteorologi og
klimavitenskap. Den naverende 30-arsperioden er fra 1961 til 1990, og vil
i 2021 endres til a gjelde fra 1991 til 2020. I en verden som allerede pévir-
kes av klimaendringer, finnes det faglige argumenter for at bruk av en
flytende 30-drsperiode fra den oppdaterte forvaltningsplanen bedre kan
illustrere dagens realiteter. Samtidig kan man sperre seg hvorfor denne
endringen ble gjort pa akkurat dette tidspunktet.
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Figur 4. Tre forskjellige iskanter, basert pa kart fra den oppdaterte forvaltningsplanen fra 2015 samt
Klima- og miljgdepartementets annonsering av oppdateringen i januar 2015 (Bjerndal, 2016. s. 48).
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Néar man ser pa kartene fra forvaltningsplanen for Barentshavet og
Lofoten fra 2006 og 2011, synes regjeringens politikk & veere motstridende.
Ifolge dette kartet vil de utlyste blokkene veere i konflikt med iskanten,
der leting og utvinning av petroleum skal unngas. I den oppdaterte for-
valtningsplanen fra 2015 er derimot iskanten ikke lenger i naerheten av de
utlyste blokkene. Dette gjor at petroleumsaktivitet blir mulig lenger nord
enn noensinne.

Beskrivelsene og definisjonene av iskanten hos Olje- og energideparte-
mentet og Klima- og miljedepartementet viser at iskanten ikke kan defi-
neres pa en enkel mate. Men ndr definisjonen far store konsekvenser for
en viktig sektor som petroleum, og implisitt for milje og fiskeri, er det ogsa
saerdeles viktig at den er grundig og entydig. Dette reiser to fundamentale
sporsmél om kunnskapsbasert forvaltning: For det forste, hva kjenne-
tegner vitenskapelig sannhetssgken og uavhengighet i forvaltningspro-
sesser med sterke interessekonflikter? For det andre, er den helhetlige
forvaltningsplanen for Barentshavet og Lofoten - og debatten om iskan-
ten — eksempler pa kunnskapsbasert forvaltning eller forvaltningsbasert
kunnskap? Mens den forste modellen legger til grunn at kunnskapens
rolle er & utrede et politisk sparsmal, vil kunnskapen snarere ha som for-
mal & bekrefte et politisk standpunkt. I den neste seksjonen vil vi drefte
disse sporsmalene mer inngéende.

A formalisere en vitenskapelig sannhetssoken

Iskanten, eller iskantsonen, er den sonen som skiller apent hav og havis.
Gjennom vitenskapelig sannhetssoken og omforente forutsetninger og
definisjoner kan forskerne i utgangspunktet frembringe fakta om hva
iskanten er, og hvor den befinner seg. Oseanografi og mélinger gjor det
mulig & observere dens beliggenhet til enhver tid. I den helhetlige forvalt-
ningsplanen er disse observasjonene tegnet inn pa et kart, og iskanten
blir et tilsynelatende statisk fenomen uten rom for fortolkninger. Den
dynamiske og tredimensjonale iskanten, som egentlig er i konstant beve-
gelse, tegnes opp som en strek pa et papir. Men interessemotsetningene
i Stortinget og mellom regjeringene lofter frem alternative definisjoner
og plasseringer av denne streken. Med referanse til nyere data fra NPI
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erklerte den norske regjeringen at iskanten hadde flyttet seg nordover.
Det endte med at streken, selve definisjonen av iskanten, og hvordan vi
skulle oversette observasjonene av iskanten, ble gjenstand for debatt.
Debatten om iskanten viste tydelig klassiske utfordringer for vitenska-
pelig sannhetssoken. Det er rett og slett vanskelig & bevise hva iskanten
er, og hvor den befinner seg. Med utgangspunkt i Latour mé akterene bli
enige og forhandle for a etablere fakta. Men en omforent definisjon basert
pé den «best tilgjengelige kunnskap» viste seg a vaere komplisert. Til det
var det for store politiske og okonomiske interesser som stod pa spill.

Dette bringer oss til mer grunnleggende spersmal om kunnskapsba-
sert forvaltning, vitenskapelig sannhetssgken og etablering av fakta. Er
det a definere iskanten et vitenskapelig eller politisk anliggende? Selv
om havisen og iskantsonen eksisterer i Barentshavet, er kunnskapen om
iskanten menneskeskapt. De geofysiske teoriene, og kartene, er skapt av
aktorer. Gjennom nitide observasjoner, avansert teknologi og avanserte
metoder blir forskerne i stand til a gi sin definisjon av hva iskanten er, og
hvor den ligger. Men debatten om hva og hvor iskanten var, levde sitt eget
liv, uavhengig av oseanografer og geofysikere. Diskusjonen om & definere
et fysisk fenomen (vann i ulike former og fasonger) ble tatt opp av politi-
kerne pa Stortinget. Iskanten er altsa pa samme tid et forvaltningsspers-
mal og en politisk sak. Kunnskapen ble en strategisk innsatsfaktor i et
politisk spill med sterke interessekonflikter, der politiske motstandere
vinner pa a fragmentere og hemme kraften i kunnskapsgrunnlaget. De
oppdaterte dataseriene fra Polarinstituttet skapte en het debatt i stedet for
a komme med et kjolig svar.

P& mange mater forflyttes politiske spersmal om oljeboring i nord
over til den akademiske dagsordenen og til dreftinger om definisjo-
ner av iskanten, og videre inn i Stortinget. Det som i utgangspunktet
var en politisk uenighet om utlysning av blokker for petroleumsleting i
Barentshavet, endte opp i en debatt om vitenskapelige begreper, defini-
sjoner, metoder og tolkninger av data og usikkerhet. Konflikt med vik-
tige politiske mél som petroleumsutvinning, arbeidsplasser og velferd ble
et spersmal om 4 tolke vitenskapelige observasjoner og malinger. Med
andre ord oppstar det en proxy-debatt: en debatt som fores som en viten-
skapelig debatt, men som egentlig er en politisk debatt, og delvis fores
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utenfor demokratiske arenaer. Hva sier det om kunnskapens uavhengig-
het, og om grensen mellom vitenskap og politikk?

Et (u)avhengig kunnskapsgrunnlag

Debatten om iskanten viser at det er vanskelig a separere kunnskap og
politikk i en kunnskapsbasert forvaltning. Poenget med kunnskapsbasert
forvaltning er a bringe kunnskap og politikkutforming tettere sammen.
Kunnskap skal danne grunnlaget for politikk, og da ma det veere forbin-
delseslinjer mellom dem. Helhetlig forvaltningsplan Barentshavet viser
hvordan produksjon av vitenskapelig kunnskap og politikkutvikling
ikke pa en enkel méte kan deles inn i to adskilte prosesser. Tvert imot vil
en slik forestilling bryte med det som faktisk skjer i praksis. Politikk og
kunnskap samproduseres, delvis av de samme aktorene, gjennom (ulike
deler av) de samme prosessene. Dette er apenbart nar man for eksempel
ser pa Norsk Polarinstitutt, hvor samproduksjon av politikk og ekspert-
kunnskap er institusjonalisert. Polarinstituttet er den statlige institu-
sjonen for kartlegging og gjennomfering av praktiske og vitenskapelige
undersokelser i polaromradene, samtidig som institusjonen er strategisk
og faglig radgiver for forvaltningen i polarspersmal (Klima- og miljede-
partementet, [s.a.]). Med andre ord har instituttet bade forsknings- og
forvaltningsoppgaver. Polarinstituttet, som ikke gnsker a uttale seg poli-
tisk, har publisert to dokumenter som omhandler iskanten: heringsut-
talelsen til 23. konsesjonsrunde, og et notat om iskanten som skulle danne
grunnlag for den oppdaterte forvaltningsplanen fra 2015. I heringsut-
talelsen benytter de den maksimale isgrensen for a beskrive iskanten. Her
konkluderer de blant annet med at fire av de utlyste blokkene i konse-
sjonsrunden bergrer omrddene polarfront og variabel iskant (Winther &
Berthinussen, 2014, s. 3).! I iskantnotatet beskriver de hvordan det er mer
anvendelig a benytte maksimums- eller minimumsgrensene for is for a

1 Polarfronten er et omrade preget av hoyt biologisk mangfold, i likhet med iskanten. I forvalt-
ningsplanen fra 2011 star det at det ikke skal igangsettes petroleumsvirksomhet verken ved po-
larfronten eller ved iskanten i lopet av den daveerende stortingsperioden (Bjorndal, 2016).

145



KAPITTEL 6

beskrive iskanten,” fordi de sier noe om «hvor grensen egentlig ligger og
sammen med isfrekvens® hvordan grensen forandrer seg over tid» (Norsk
Polarinstitutt, 2014a, s. 6; Bjorndal, 2016). Samtidig star det i notatet at
definisjonen som benyttes i forvaltningsplanen, ikke sier noe om vari-
asjon gjennom maneden, og derfor ikke gir noen informasjon om hvor
iskanten befinner seg i lopet av samme periode (Norsk Polarinstitutt,
20144, S. 6).

Polarinstituttet — den offisielle norske kunnskapsleveranderen til nor-
ske myndigheter i polarsaker — hevder altsa at «maksimal isutbredelse med
null prosent isfrekvens» er den mest adekvate definisjonen. En informant
ved Polarinstituttet forklarer at det var en faglig beslutning fra deres side:
«Visier jo det, fra et sarbarhetsperspektiv, at der det er is, der bor det ikke
veere oljevirksomhet» (Bjorndal, 2016, s. 67). Videre sier vedkommende at
det for Polarinstituttet var helt naturlig & bruke maksimal isutbredelse,
null prosent isfrekvens, i motsetning til 30 prosent isfrekvens, og at det
er viktig & skille mellom en faglig og en politisk vurdering: «Faglig er
det jo helt logisk & bruke nullprosentlinjen. (...) Sd vi ma skille veldig
pa en faglig vurdering og en politisk vurdering» (Bjorndal, 2016, s. 67).
Her kommer det altsa tydelig frem at Polarinstituttet mener det faglig
forsvarlige er & bruke maksimal isgrense i stedet for 30-prosent-grensen
som faktisk benyttes.

Eksempelet iskanten viser en samproduksjon av kunnskap, politikk,
olje, vann og is. Snarere enn en separert og lineser prosess er det snakk
om iterative prosesser der kunnskap og politikk utvikles i et tett samspill
med hverandre, og der tilsynelatende formalisert naturvitenskap overset-
tes og fortolkes. A lage en definisjon er derfor et resultat av et hoyt antall
forhandlinger, kompromisser mellom verdier og interesser, observasjo-
ner og modeller av biologiske, kjemiske og fysiske fenomener - og ikke
minst penger og kompetanse satt av til kartlegginger.

2 Maksimum og minimum isutbredelse viser til utbredelsen av is (15 prosent eller mer) i lopet av
en gitt periode (Norsk Polarinstitutt, 2014a).

3 Isfrekvensen sier noe om hvor mange dager i lopet av en periode det er is i et gitt omrade. Der-
som det er 10 prosent isfrekvens i en periode pa 100 dager, har det forekommet is i det omradet i
10 av de 100 dagene. Isfrekvensen sier kun at det har vert is et sted, ikke noe om hvor mye is det
har veert (Bjorndal, 2016).
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Evidens og uavhengighet - misforhold mellom
etos og praksis

De vitenskapelige idealene om formalisering og separering er ifolge
Sundqvist mfl. (2015) kanoniske, altsa tungt innarbeidet i den viten-
skapelige diskursen, og ikke minst i synet pad hvordan vitenskap skal
forholde seg til politikk. Polarinstituttet ble stilt i en vanskelig situ-
asjon. For a vere tro mot idealene i en kunnskapsbasert forvaltning
ma de plassere seg hoyt oppe pa begge akser, med hey grad av sepa-
rering og tunge, objektive fakta. Som kunnskapsleverander skal de gi
en objektiv beskrivelse av iskantsonen - de skal ikke blande seg i poli-
tiske prioriteringer. Men da debatten om a definere iskanten flyttet inn
pa Stortinget, ble Polarinstituttet ute av stand til 4 gi et entydig, klart
svar pd hvordan observasjonene skulle tolkes. Det lot seg ikke gjore &
bevise hvor iskanten egentlig var plassert, uten samtidig 4 ta stilling til
et politisk spersmél om petroleumsutvinning.

Ved a studere hvordan forskningsetiske idealer uteves i praksis —
snarere enn a hevde viktigheten av dem - kan vi fa en mer nyansert
debatt om hva kunnskapsbasert forvaltning faktisk innebeerer av for-
handlinger, grasoner, utfordringer og muligheter. Problemene oppstar
ndr vi pastar vitenskap er uavhengig og fri for politikk og verdier, mens
det i praksis foregar et politisk spill, forkledd som en definisjon av geo-
tysiske fenomener og tolkning av data. Eller hvis forvaltningen eller
andre akterer har en forestilling og en forventning om at mer og bedre
kunnskap skal lese verdikonflikter og fjerne tvil og usikkerhet. Debat-
ten om iskanten demonstrerte det motsatte. Observasjoner og fakta i
seg selv gir ikke svar pa kompliserte politiske sporsmal. Nar akterene
observerer, definerer og analyserer iskanten, gir de samtidig innhold
og mening til et politisk standpunkt. De nye dataene kom ikke alene.
De hadde folge av politiske ambisjoner om neeringsutvikling eller vern.
Det nye datasettet var inngangsbilletten til petroleumsutvinning lenger
nord og ost i Barentshavet.

Caset om iskanten illustrerer derfor med all tydelighet et misforhold
mellom vare forventninger til kunnskap som uomtvistelig, fri og uav-
hengig, og den samproduksjonen som foregér. Det er altsa et misforhold
mellom idealer og praksis i kunnskapsbasert forvaltning.
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Figur 5. Brist mellom forventninger til vitenskapelig sannhetssgken og uavhengighet, versus
praksis (den sorte boksen) i kunnskapsbasert forvaltning. Kan det at slike debatter foregar i en
sort boks fare til mindre apenhet rundt skjgnnsmessige vurderinger, fortolkninger, usikkerhet og
uavhengighet i demokratiske beslutningsprosesser?

Hvilke konsekvenser har sa dette gapet mellom idealer og praksis for vart
demokratiske styresett og var kunnskapsbaserte forvaltning? En apenbar
bekymring vil veere at dette misforholdet gjor det utfordrende & veere apen
pa praksis. I en verden som forventer objektive fakta og uavhengig kunn-
skap, blir det fort kontroversielt & kommunisere hvordan kunnskapen
faktisk samproduseres mellom akademia, politikere og byrékrater. Forvent-
ningene om en uavhengig og objektiv ekspertkunnskap rettes mot politi-
kere og eksperter i fellesskap. De har derfor ogsa en felles interesse i a skjule
samproduksjon, usikkerhet og skjennsmessige vurderinger - fordi det stri-
der mot idealene. Dette gjor vitenskapen mindre troverdig, og politikken
mindre legitim, i en og samme prosess. A skjule praksis gir derfor mindre
rom for apen diskusjon, og mer rom for spekulasjon og strategisk spill.

Sa hvordan kan man lukke gapet mellom idealer og praksis? Ma vi jus-
tere idealene vare? Eller insistere sterkere pa dem? For a styrke en kunn-
skapsbasert forvaltning for fremtiden ber viapent anerkjenne at forskning
og politikk betinger hverandre, i ulike grader i ulike situasjoner, i stedet
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for & strebe etter uoppnaelige idealer. At det finnes flere typer vitenskap,
og flere typer kunnskap enn vitenskap, er basale erkjennelser som ma
ligge i bunnen av vér forstdelse av kunnskapsbasert forvaltning. Vi ber
derfor soke etter konstruktive mater a handtere dette pa (Funtowicz &
Ravetz, 1991, 1993; Callon mfl.,, 2009). Som Traney papeker: Sannhets-
soken skjer ikke utelukkende via formaliserte vitenskapelige prosedyrer,
men ogsd gjennom sosiale prosesser, utenfor akademia (Traney, 1986).
Ekspertvurderinger er nodvendig i kunnskapsbasert forvaltning. Men
det kan ikke erstatte dpenhet rundt verdimessige og politiske standpunkt,
og den fargen dette gir politiske analyser og konklusjoner. Politikk hviler
alltid pa mer enn bare vitenskap, og det er legitimt i demokratier. Men —
vi ma veere @rlige om hva som er vurderinger, og hva som er den «beste»
omforente kunnskapen, om den i det hele tatt finnes. Debatten om iskan-
ten demonstrerer ogsa hvordan norske myndigheter innimellom bryter
med det faglige rddet fra sin offisielle kunnskapsleverander. Nar regje-
ringen velger a overkjore faglige rad fra sin egen offisielle kunnskaps-
leverander, og Polarinstituttet unnlater & papeke dette i offentligheten,
kan man sperre om det rdder en snever forstaelse av faglig uavhengighet
i var kunnskapsbaserte forvaltning. I retningslinjene fra den nasjonale
forskningsetiske komité for samfunnsvitenskap og humaniora (NESH)
star det at blant annet forskere, organisasjoner og forvaltningsorga-
ner bor engasjere seg i samfunnsdebatter om rimelige fortolkninger av
forskningsresultater. Som dette kapittelet har vist finnes det gode argu-
menter for at denne retningslinjen ogsa ber gjelde for naturvitenskapelig
og teknologisk forskning. Det er legitimt at politikere i et demokrati vil
bore etter olje i Arktis. Men da ber de ogsé veaere erlige pa at dette gar pa
tvers av de beste omforente faglige radene. Hvis ikke ender man lett opp
i en proxy-debatt, der man tilsynelatende diskuterer grensen for iskanten
og ulike faglige definisjoner av den, mens det man egentlig debatterer,
er hvor langt nord man ensker & bore etter olje. Slike pseudo-tekniske
debatter er hva Latour kaller «politics by other means» (Latour, 1988).
Og dette er problematisk i demokratier, fordi det kan fore til illegitim
maktutevelse utenfor etablerte demokratiske arenaer og kanaler. Derfor
ber vi ha innsyn, apenhet og en bred refleksjon rundt begrensningene og
mulighetene ved kunnskapen i en kunnskapsbasert forvaltning.
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