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KAPITTEL 8

Innledning

Dette kapittelet drefter hvordan definisjonen av akterer og roller i kon-
sekvensutredninger (KU) har endret seg over tid her i Norge, sam-
tidig som dette holdes opp mot hvordan noen av véare naboland har
organisert seg. Gjennom eksempler vil jeg vise hvordan akter- og rol-
ledefinisjoner (eller mangelen pa sidanne) kan pavirke KU-prosesser
slik at det kan reises sporsmal om uavhengighet og legitimitet. Speors-
mal om akterer og roller handler dermed ogséd om den faglige etikken i
konsekvensutredningsinstituttet.

Formélet med konsekvensutredninger (KU) er & klargjore - pa et
best mulig faglig grunnlag — virkningene av utbyggingstiltak for milje,
naturressurser og samfunn, og sikre at eventuell gjennomfering skjer pa
pkonomisk og miljomessig forsvarlig vis. Slik sett kan konsekvensutred-
ninger ogsa karakteriseres som oppdragsforskning, der de samme kra-
vene til forskningsetikk gjelder (Holden & Flotten, 2018). KU er et av de
mest sentrale beslutningsverktoyene i samfunnet, og skal ogsa bidra til
enklere, apnere og mer demokratiske plan- og utbyggingsprosesser (Tesli
& Lund-Iversen, 2014). I Norge har vi etter hvert en ganske lang histo-
rie med gjennomfering av konsekvensutredninger (se f.eks. Falkanger &
Haagensen, 1988). I flere artier var de knyttet til sektorspesifikke lovverk,
og forbindes oftest med vassdragsreguleringer, petroleumsvirksomhet og
andre storre utbyggingsprosjekter av nasjonal interesse. Fra og med 1990
ble KU forankret i plan- og bygningsloven, og det gjennomferes na ogsa
KU rutinemessig knyttet til planprosesser - bade overordna planer og
reguleringsplaner. Opp gjennom éarene har KU-regelverket gjennomgatt
endringer (dagens regelverk forankret i plan- og bygningsloven ble for
eksempel sist revidert og harmonert med EUs regler i 2017). Videre er det
hostet erfaringer og gjennomfert mye forskning for a styrke KU-proses-
sene bade internasjonalt og i Norge (se Holth & Winge, 2014).

Norges anerkjente jurist og ekspert pa forvaltningsrett og naturvern-
lovgivning, professor Inge Lorange Backer, sa i sin store avhandling
«Naturvern og naturinngrep» fra 1986 at organiseringen av arbeidet
med en konsekvensutredning reiser flere viktige spersmal (Backer, 1986
s. 622). Noen av de sentrale organisatoriske spersmalene som han der
trakk opp, var: «Er det sokeren eller den offentlige forvaltningen som skal
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lede en slik utredning, ogi sa tilfelle hvilket forvaltningsorgan?» «Skal det
benyttes fagkyndige, i tilfelle fra hvilke fagomrader, og skal disse vaere
uavhengige, eller kan det brukes fagfolk i sokerens eller forvaltningens
tjeneste?» Sporsmal rundt organisering av norske konsekvensutredninger
er senere blitt sa godt som borte fra debatten omkring KU-regelverk
og -praksis i norsk planpraksis (men se Tesli & Lund-Iversen, 2014, og
Tennoy, 2014). Enkelte spersmal er besvart i gjeldende regelverk, men
mange er det ikke.

Hva innebaerer «kvalitetskravety»?

Det sentrale malet for KU-prosessene er a sikre at de holder tilstrek-
kelig god [faglig] kvalitet (Leknes & Lerstang, 2003; IAIA, 2006; For-
skrift om konsekvensutredninger, 2017). Som regel har dette vert
droftet med utgangpunkt i kvaliteten pa innholdet i de ulike stegene
i en KU-prosess, altsd de mer konkrete resultatene - slik de materia-
liserer seg i form av meldinger, utredningsprogrammer, fagrapporter
og endelige konsekvensvurderinger (Leknes & Lerstang, 2003). Selve
prosessen med melding, utredningsprogram, utredning og beslutning
er noye beskrevet i regelverket, og dessuten underlagt faglige vurde-
ringer. Et tema som derimot i mindre grad er problematisert de siste
arene, er altsd hvordan de ulike aktorene organiserer seg og tar eller far
roller i en KU-prosess.

Den internasjonale organisasjonen for konsekvensutredninger, Inter-
national Association for Impact Assessment — IAIA, har etablert 14
hovedprinsipper som skal sikre en god og forsvarlig KU. Tre sentrale
kriterier her er kravet om at en KU-prosess skal vare gjennomsiktig og
apen (Transparent), den skal sikre delaktighet (Participative), og den skal
vaere tillitsskapende (Credible). Disse er igjen naert knyttet den sakalte
Arhuskonvensjonens méil om at borgere skal ha tilstrekkelig tilgang til
miljeinformasjon, at de skal kunne delta i planlegging, og at de skal ha
tillit til at beslutninger om miljeinngrep er rettferdige (Hartley & Wood,
2005). Hvorvidt disse kravene oppfylles, er selvsagt naert knyttet til pro-
sessen og de deltagende akterenes roller og oppgaver i gjennomferingen
av konsekvensutredninger.
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Roller i norske KU for og na

Et naturlig utgangspunkt for en drefting av roller i norsk KU-praksis
kan vere a ta for seg de formelt definerte rollene i lovverket knyttet til
energilovgivningen, i forste rekke vassdragslovgivningen, og sammen-
ligne dem med rollene i dagens generelle regler forankret i planlovverket
(Aas, 2006). Dette fordi mye av den tidlige norske erfaringen med KU ble
utviklet i vassdragsreguleringssaker. Konsekvensutredninger som tema
kom for alvor inn i samfunnsplanleggingen nar kravene om miljohen-
syn okte i etterkrigstiden. Fra begynnelsen var de neert knyttet til statlige
organers generelle utredningsplikt (Backer, 1986), og nar det gjaldt vass-
dragskonsesjoner, ble kravene om konsekvensutredninger formalisert pa
slutten av 1960-tallet (Falkanger & Haagensen, 1988).
Den enkle tabellen under viser de formaliserte rollene for og na.

KU - roller i vassdragslovgivningen KU-roller etter plan- og bygningsloven

(frem til 1990) (etter 1990)

Soker Tiltakshaver

Myndighet Ansvarlig myndighet

Ekspert/utreder Parter; interesseorganisasjoner, fagmyndigheter
Fagmyndigheter

Allmenne interesser

Som vi ser, er det né feerre roller og akterer som er eksplisitt definert,
samtidig som det har veert viktige endringer i rolledefinisjonene for og
etter 1990. For det forste var det flere roller som var definert tidligere,
og som ansatt i et forskningsinstitutt er det interessant a merke seg at en
eksplisitt rolle som ekspert na er helt fjernet fra regelverket.

Rollene knyttet til den gamle sektorlovgivningen' (her vassdragslov-
givningen) opererte med det sentrale myndighetsorganet i en hovedrolle.
Sekeren var ansvarlig for a bekoste de utredningene den ansvarlige myn-
digheten fant nedvendig. Det var ogsd etablert en praksis med en defi-
nert utreder-/ekspertrolle, som det ble tilstrebet skulle vaere uavhengig
av soker. Et godt eksempel pa dette er opprettelsen av det sakalte regu-
leringsteamet i Direktoratet for vilt, jakt og ferskvannsfiske (DVF) pa
slutten av 1960-tallet (Gunnered, 1999). Dette var et fagteam av eksperter

1 Imotsetning til sektorlovgivning kan plan- og bygningsloven anses som sektorovergripende.
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(med anerkjent vitenskapelig kompetanse), ansatt i DVF, som skulle
foresta undersokelser i regulerte eller planlagt regulerte vassdrag, finan-
siert av konsesjonsavgiftsfondet. Et annet fagteam ble opprettet ved de
naturhistoriske museene i Oslo, Bergen og Trondheim, laboratoriene for
ferskvannsekologi og innlandsfiske. Et tredje team var det sdkalte Fag-
utvalget for vassdragsreguleringer som pa initiativ fra NVE ble opprettet
ved Universitetet i Oslo. Dette teamet, som gikk under navnet Vass-
dragsforsk, gikk midt pa 1980-tallet inn i @koforsk.> Disse ekspertteam-
ene hadde dels komplementzer, dels supplerende kompetanse pa sentrale
miljofaglige omrader som fisk og fiske, vilt, vegetasjon og flora, og etter
hvert ogsa pa mer tverrfaglige temaer som friluftsliv og turisme. Poenget
med denne historiske gjennomgangen er a vise hvor stor vekt som ble lagt
pa a sikre at beslutninger om vassdragsreguleringer ble bygd pa ekspert-
team forankret i uavhengige akademiske institusjoner eller hos sentrale
fagmyndigheter.

I Norge er det na kun tre formelle roller i en KU. Disse er tiltaksha-
ver (utbygger), myndighet og parter i saken. I en samlepost, og i det en
kan tolke som biroller, finner vi andre myndighetsorganer enn ansvarlig
KU-myndighet og allmenne interesser. Istedenfor vektlegging av roller
samt organisering av KU-prosessen, er det malsettinger om kvalitet som i
forste rekke skal ivaretas gjennom hering og myndighetsgodkjenning av
melding, utredningsprogram og selve KU. Selv om det i de fleste KU-pro-
sesser brukes en eller annen form for ekstern radgiver, konsulent, utreder
eller ekspert, er denne rollen altsa ikke beskrevet eller blitt gjenstand for
krav om kompetanse eller uavhengighet i dagens regelverk. Det er utred-
ningsprosessen og de produktene som fremkommer der, som ifolge regel-
verket alene skal benyttes i vurderingen av «kvalitet i KU».

Rolleblanding i norsk KU

La oss se pa noen eksempler pa KU-prosesser der aktorer tar flere eller
uvante roller.

2 I1988 dannet @koforsk og Forskningsavdelingen ved DVF (som nylig hadde fatt navnet Direk-
toratet for naturforvaltning) grunnlaget for etableringen av NINA.
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Eksempel 1: Tiltakshaver (utbygger)
som utreder

I dagens Norge kan det hende at tiltakshaver selv forestar de faglige
utredningene, enten med egne fagfolk eller med varierende grad av inn-
leid ekspertise. I en del mindre saker kan dette skje bdde for avgrensa
faglige utredninger og for hele KU, mens i storre saker vil tiltakshaver
kanskje ta ansvaret for syntesen av ulike fagutredninger, selve KU-en.
Dette innebaerer bade fordeler og ulemper. Fordelene er flere. For det
forste kan det bidra til at utbygger ansvarliggjores med tanke pa tilta-
kets virkninger. For det andre vil det ofte fore til at utbygger opparbeider
en viss faglig kompetanse pa feltet. Ulempen er, selv med myndighetens
tilsyn med KU-prosessen, at en kan mistenke utbygger for a ikke gjore
en tilstrekkelig objektiv jobb med selve konsekvensutredningen. Nega-
tive virkninger kan underslas eller bagatelliseres, og positive virkninger
kan fremheves og forsterres mer enn det er grunnlag for. Dette kan altsa
svekke utredningens grunnleggende legitimitet, uavhengig av om det er
reelt grunnlag for a kritisere den faglige kvaliteten pa arbeidet som er
gjort. Dette er altsa en problematikk neert knyttet til habilitetsprinsippet.

Eksempel 2: Representanter for parter og
allmenne interesser som utreder

Et annet, ikke uvanlig eksempel fra dagens Norge, er at frivillige orga-
nisasjoner som representerer anerkjente parter i saken (f.eks. miljovern,
kulturminnevern og/eller lokalmilje) og allmenne interesser deltar i
KU-prosessen, oftest i en slags utreder- eller ekspertrolle. Ett eksempel
pa dette er en ornitologisk forening som deltar i de faglige utredningene i
en KU om temaet virkninger for fuglelivet. Vi har i dag enkelte frivillige
organisasjoner som enten ved hjelp av tillitsvalgte eller ansatte, eller gjen-
nom «konsulentaktige» deler av en administrasjon deltar i KU-prosesser
i en ekspert-/utrederrolle.

Dette medferer apenbart visse fordeler. Det kan sikre en kostnadsef-
fektiv bruk av akterens detaljkunnskap i selve utredningen. Slik sett kan
det ogsd oppfattes som en arbeidsmate som apner opp prosessen og gi
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inntrykk av tillit. Likevel mener jeg at denne arbeidsméten samlet sett
kan skade KU-prosessen. Arsaken er at den kan skape problemer for
organisasjonens videre deltagelse i prosessen. Partsrepresentanter eller
ivaretagere av allmenne interesser skal ha en hovedrolle som heringsin-
stans gjennom hele KU-prosessen, fra tiltaket blir kjent til beslutning om
gjennomforing eller ikke er fattet. Denne kan veare vanskelig a utfore nar
en slik akter har veert tungt inne i en rolle som utreder. Kanskje foler
parten eller organisasjonen at den gjennom utredningsarbeidet har «fatt
sagt sitt», og ser pa et slikt engasjement som en mulighet til & fa okte
ressurser til & fd frem sin kunnskap og sitt syn pa saken. Like fullt vil
en slik rolle lett kunne fore til at interesser som frivillige organisasjoner
forventes 4 ivareta, ikke ivaretas pa de sentrale beslutningspunktene i en
KU-prosess.

Eksempel 3: Kombinert myndighets- og
tiltakshaverrolle

Den kanskje vanligste situasjonen der en akter har flere roller, er der
utbygger ogsa er KU-myndighet, eller der det er neere band mellom til-
takshaver og KU-myndighet. Slike situasjoner kan oppsta nar en statlig
etat er utbygger, og samtidig har myndighetsfunksjoner i KU-en. Men
oftest oppstar de trolig i lokale KU-prosesser, der kommunen er KU-myn-
dighet. Utbygginger i kommunene skjer stadig oftere i et tett samarbeid
mellom myndighet og privat utbygger, for eksempel gjennom utbyggings-
avtaler. Hovedproblemet dette skaper, er selvsagt at en kan stille sporsmal
ved hvordan kommunen evner & ivareta kontrollfunksjonen og opptre
habilt nar myndighetsorganet selv har interesser i utbyggingen.

Krav til ekspert/utreder?

En rekke veiledere legger til grunn at ekspertisen som brukes i KU, skal
opptre pa en faglig tilfredsstillende mate. Et eksempel pa dette er De
nasjonale forskningsetiske komiteenes retningslinjer innenfor naturvi-

tenskap og teknologi nar det gjelder oppdragsforskning. Utredere skal i
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henhold til disse vaere apne om eventuelle interessekonflikter og tilstrebe
de samme prinsipper for vitenskap ogsa i utredningsarbeid, som KU er
en del av. Malet om vitenskapelig kvalitet knytter seg blant annet til at
utredningen skal bygge pa anerkjent metodikk og oppdatert fagkunn-
skap, veere etterprovbar, transparent pa forutsetninger samt klargjore
usikkerhet (NENT, 2016; Holden & Flgtten, 2018).

Likevel er det omfattende forskning som paviser at KU kan ha en rekke
skjevheter som — bevisst eller ubevisst — svekker kvaliteten. Tennoy et
al. (2006) paviser ulike svakheter i en rekke norske KU, som deles inn i
modellfeil, datafeil/feil i forutsetninger, og partiskhet. Videre gjennom-
gar Tennoy (2014) KU-litteraturen pa feltet og drofter neermere arsaker til
sakalt vinklede KU (beslektet med partisk KU), der utreder bevisst eller
ubevisst vinkler, vrir eller manipulerer resultater og vurderinger. Videre
forklares tre hovedtyper av vinkling: A) Strategisk feilaktig fremstilling
som ofte handler om 4 velge forutsetninger som for eksempel tilslorer hel-
ler enn avdekker konsekvenser, eller som fremmer positive og reduserer
negative virkninger. Dette kan handle om & velge selektivt i kunnskaps-
grunnlaget og pa den maten komme frem til mer positive virkninger enn
en mer «objektiv» og balansert bruk av foreliggende kunnskaper. B) For-
virring, skjulte forutsetninger eller underkommunisering. Her er en mye
brukt taktikk a vektlegge usikkerhet. En annen er a dekke over eller ikke
redegjore for forutsetninger, modeller og data som brukes som grunnlag
for analysen. I sum forer dette ofte til at KU blir vanskelig & forsta og i
mindre grad vektlegges i beslutningen. C) Endre fokus vil si at en sak for
eksempel bare belyses pa en enkel méte og i et lokalt perspektiv, mens
overordna, strategiske, langsiktige og sumvirkninger ikke analyseres.

Stavi (2014) presenterer interessante perspektiver fra en erfaren radgi-
ver i Holth & Winges (2014) antologi. Stavi har ofte operert som utreder
eller ekspert i utarbeiding av KU-er. Han legger til grunn en praksis, eller
en mer uformell rolleforstielse der eksperten inntar en posisjon mellom
tiltakshaver og myndighet, og argumenterer for at det forst og fremst
er faglig integritet og balanse i posisjonen mellom tiltakshaver og myn-
dighet som bidrar til upartiske utredninger. Ser vi pa regelverket, er det
imidlertid ingen tvil om at utreder arbeider for tiltakshaver. Om myndig-
heten ikke finner at kvaliteten er god nok og krever tilleggsutredninger
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(jf. forskriftens § 27), er det tiltakshaver myndigheten gar tilbake til,
ikke utreder. I de (relativt sjeldne) tilfellene der det oppstar usikkerhet
om kvalitet eller partiskhet, kreves det av og til at en tredjepart (dvs. ny
fagutreder) skal gjore tilleggsutredning (se for eksempel NUSSIR-saken,
jf. Bjorgo & Bay-Larsen, 2017).

Kan rollene og oppgavene fordeles annerledes?

Dagens norske KU-veiledere og KU-evalueringer preges altsa i stor grad
av «hvordan»- og «hvorfor»-spersmal, og i liten grad av «<hvem»-spors-
mal. Andre nordiske land har definert rollene og oppgavene i KU-proses-
sen pa andre mater enn vi i dag gjor i Norge (Bjarnadottir, 2001; Brekke &
Satagen, 2012). I Danmark har regionale myndigheter ansvaret for a gjen-
nomfere utredningen, pé utbyggers bekostning, altsa en situasjon ikke s&
ulik den vi tidligere hadde, men mer gjennomfert og med regionalt stat-
lig niva som en naturlig og sentral akter. I Sverige har ogsa Lansstyrel-
sen (regional myndighet, en rolle ikke s& ulik den norske Fylkesmannen)
en nekkelrolle i gjennomferingen av sakalt miljokonsekvensbeskrivning
(MKB), som gjennomfores etter Miljobalken (Sveriges helhetlige miljelov
fra 1999). Her har for eksempel Lansstyrelsen mulighet for & bestemme
hvilket endelig utbyggingsalternativ som tillates. Det svenske regelverket
har ogsa mer detaljerte regler om flere samrad underveis. Pa denne maten
far man en annen rollefordeling, som igjen kan bidra til en annen prosess
der bade legitimitet og dpenhet styrkes. Et uavhengig myndighetsorgan
styrer og gjennomferer MKB-prosessen, og eventuelle eksperter og utre-
dere forholder seg til denne myndigheten.

Ser vi pa de eksemplene som knytter seg til partiske og vinklede utred-
ninger som er pavist over, ber det veere ganske apenbart at om utrederen
jobber pa oppdrag fra og under styring av myndighetene heller enn til-
takshaver, vil dette fore til flere endringer. Utreder vil unnga & komme i
en (implisitt) kjopsldingsprosess med tiltakshaver (som kanskje kan veere
oppdragsgiver for konsulenten ved en senere anledning, og som pa denne
maten - bevisst eller ubevisst — pavirker fagutreders vurderinger, forst og
fremst knyttet til fastsetting av forutsetninger, bruk av skjonn og kom-
munikasjon av usikkerhet). Det er naturlig at utreder tar tiltakshavers
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perspektiv og utgangspunkt med dagens organisering. Med en annen
organisering vil perspektivet bli et annet, og da gjerne mer helhetlig.
Videre er det mulig at parter og allmenne interesser lettere kan komme
til orde i en prosess gjennomfort av det offentlige, ikke bare som na - ien
prosess som skal kontrolleres av KU-myndigheten.

Habilitet - eller hva slags prosess
er egentlig en KU?

Offentlige beslutningsprosesser i Norge har detaljerte og strenge krav til
habilitet, jf. for eksempel forvaltningslovens bestemmelser. Slik jeg tolker
utviklingen av norsk KU-praksis, har vi gatt fra en prosess der habili-
tetsproblematikk har vert sentralt (jf. Backers drefting), til en prosess
der dette har mindre betydning, og der et klart skille mellom ulike roller
ikke er noe krav i reglene, og i hvert fall noe aktorene ikke alltid er seerlig
bevisst pa (Bjorgo & Bay-Larsen, 2017). Isteden fokuserer man pa a fa til
de rette stegene i en prosess slik de er beskrevet med oppstart og melding,
utredningsprogram, KU og beslutning, der man ogsa legger mer vekt pa
effektivitet og beslutningsrelevans (Arge et al., 2005).

Hva er de underliggende arsakene til den utviklingen som er beskrevet
over? Kan disse utfordringene lett loses med en klar eller eventuelt okt
«uavhengig» rollebevissthet (jf. Stavi, 2014)? Etter mitt syn er det ingen
grunn til at «<myke» henstillinger til veiledere om & tilstrebe upartiskhet
hos utbyggerstyrte konsulenter og eksperter vil vaere tilstrekkelig. I den
videre forskningen er det derfor behov for a se naermere pa hva de store
endringene som har skjedd i organiseringen av norsk KU, egentlig er
uttrykk for.

Her kan man benytte flere mulige hypoteser. Er det en interessefor-
klaring, dvs. at gjeldende organisering er et uttrykk for at neeringsin-
teressene har fatt gjennomslag for dagens modell som folge av politisk
pavirkning? Skyldes det at det norske samfunnet har en sterk tro pa at
faglige eksperter opptrer objektivt og uavhengig av maten vi organiserer
KU pa? Er det et politisk forsek pa ansvarliggjering av naerings- og sek-
torinteressene gjennom at de selv ma ta ansvar for kunnskapsgrunnla-
get? Eller er det kombinasjoner av disse forklaringene? Mer kunnskap om
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dette er viktig for a fremme en fortsatt diskusjon om hva som er en god
og hensiktsmessig organisering og rolleavklaring i norsk KU. Et interes-
sant utgangspunkt for videre analyser kan veere rammeverket for post-
normal vitenskap og diskusjonen om «quality as fit for purpose», dvs. at
den videre diskusjonen kanskje ikke skal handle om kvaliteten som enten
god eller darlig, men heller ta for seg det mer interessante spersmalet om
hva slags kvalitet en far. Dette er et rammeverk som blant annet er brukt
til a belyse KU praksis i Nederland (Petersen, Cath, Hage, Kunseler & van
der Sluijs, 2011).

Kun en syk mor?

Som ansatt ved et forskningsinstitutt, hvis forleper ble etablert pa vass-
dragslovens definisjon og pafelgende ekspansjon av en uavhengig fag-
ekspertetat (se Gunnered, 1999), tenker leseren kanskje at jeg forst og
fremst ensker meg tilbake i historien - og til en veldefinert og eksplisitt
ekspertrolle i KU-regelverket.

Skal vi fa bedre kvalitet pa og okt tillit til norsk KU, er det viktig a fa
mer kunnskap om hva som er arsakene til dagens organisering, og en mer
nyansert diskusjon om hva vi mener med kvalitet.

Pa kort sikt er det behov for ekt bevissthet om at det er krevende om
noen akterer antar mer enn én rolle, for eksempel om representanter for
allmenne interesser gar inn i utrederroller. Etter min mening er det ogsa
et stort behov for & drefte hvem som skal ha rollen som ansvarlig myn-
dighet, seerlig knyttet til om det er hensiktsmessig at kommunene har den
i samme utstrekning som i dag, og om det ikke ville vaere riktigere om
de ulike statlige sektormyndigheter som i dag godkjenner KU-prosesser
pa egne omrader, burde avgi denne rollen enten til Kommunal- og mod-
erniseringsdepartementet eller til Klima- og miljedepartementet, om
ikke annet for a sikre harmonisering og en mer enhetlig tverrsektoriell
praksis. Regelverk og kvalitetslovgivning kan i sterre grad stille krav til
prosessuelle forhold enn det som er tilfellet i dag, og blant annet si noe om
hvordan akterene bor organisere seg samt hvilke roller og oppgaver de
kan og ber ha i en KU. Et viktig mal er 4 unnga problematiske bindinger
mellom utbyggere og fagkonsulenter — og dermed ogsa problemet med

187



KAPITTEL 8

vinklede KU-er - enten dette er en realitet eller kun noe dagens rammer
gir et legitimt grunnlag for mistanke om (Tenney, 2014; Bjorgo & Bay-
Larsen, 2017).
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