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Forord

Denne masteroppgaven markerer avslutningen pé et mastergradsstudium i
Samfunnsendring, organisasjon og ledelse fra Hoyskolen 1 Molde. Jeg startet 4 jobbe med
masteroppgaven hosten 2011 og avsluttet varen 2012. Arbeidet med masteroppgaven har
veert en krevende og larerik prosess. Hovedgrunnen for valg av tema er interesse for
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forvaltningen har endret holdninger til denne naringen etter hvert som den har utviklet

seg.

For & kunne gjennomfere oppgaven har informasjonen fra forskjellige intervjuer med
relevante organisasjoner vart viktig. Jeg vil derfor rette en stor takk til informantene i
Fiskeri og Kystdepartementet, Fiskeri og Havbruksnaringens Landsforening, Bellona og
WWF som har vert villig til 4 la seg intervjue og gitt god informasjon. Ellers vil jeg takke
alle de som har gitt meg stotte 1 arbeidet med masteroppgaven, spesielt Dag Magne Berge
som har vaert min veileder og som har gitt meg svart nyttige innspill til oppgaven. Ellers

onsker jeg 4 takke hele familien min, og s&rlig min mor for all hjelp og stette underveis.

Molde, 11. Juni 2012

Anja Stene Kjerstad



Sammendrag

Denne masteroppgaven i samfunnsendring, organisasjon og ledelse har fokus pa
oppdrettsnaringen og tilknyttet beslutningsprosesser i offentlig forvaltning.

Problemstillingen min er folgende:
Hvordan blir miljehensyn ivaretatt i offentlige forvaltningsprosesser?
For & belyse dette neermere vil jeg ta utgangspunkt i to forskrifter i akvakulturloven:

* Forskrift om tildeling av loyve til havbruk med matfisk av laks, aure og
regnbogeaure i sjovatn (2009).

* Forskrift om krav til teknisk standard for flytende akvakulturanlegg (2011).
Norge er et land som har naturgitte gode fortrinn for oppdrett. Eksportneringen skaper
store verdier for landet, blant annet via skatteinntekter, arbeidsplasser og aktivitet langs
kysten. Oppdrettsnaringa har et stort utviklingspotensial, men det er viktig at veksten skjer
innenfor rammen av hva miljeet tiler. Miljoproblemer som forurensning, arealbruk,
lakselus og romming har fokus i samfunnet og mé derfor ha fokus i politiske prosesser som
berorer denne naringa. For 4 belyse problemstillingen i denne masteroppgaven har jeg tatt
utgangspunkt i generell beslutningsteori med spesielt fokus pd Stremningsmodellen. Jeg
vil ogsa bruke ulike organisasjonsteorier for a forklare og belyse beslutningsprosessene til
de to forskriftene. Jeg har tatt utgangspunkt i en kvalitativ case studie der bdde muntlig og

skriftlige kilder har veert viktig.

Ut i fra analysen av forskriften om konsesjonstildeling kan beslutningsprosessen har veert
preget av lite enighet om mal og middel, stor kompleksitet grunnet at mange hensyn skulle
ivaretas og usikkerhet om reelle virkninger av flere konsesjoner pa miljo. Milje har blitt
ivaretatt, men bare pd linje med andre hensyn. Miljoorganisasjonene kobles sent inn i

prosessen og oppnaér lite gjennomslagskraft pa forskriften.

Ut i fra analysen om NYTEK-forskriften kan det se ut som beslutningsprosessen har vaert
preget av enighet om mal, men med diskusjon rundt midler, spesielt angdende
sertifiseringsgrad. Forkriftens tema var teknisk komplekst og usikkerhet var dermed
tilstede fordi mange manglet kompetanse pa omrddet. NYTEK-forskriften er i seg selv en
forskrift om miljehensyn med bred deltakelse fra starten. Her var det enighet om mal og
middel. Og miljoorganisasjonene folte de fikk gjennomslag for sitt syn. De var med 1

prosessen fra starten og forlater beslutningsarenaen for heringen.
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1 Innledning

Denne masteroppgaven har som forméal a se naermere pa hvilken grad miljehensyn blir

ivaretatt 1 offentlige forvaltningsprosesser knyttet til to forskrifter i Oppdrettsloven.

I Norge er havbruk en viktig eksportnaring som skaper store verdier for landet, blant annet
via skatteinntekter, arbeidsplasser og aktivitet langs kysten. Regjeringen ensker at
havbruksnaeringen skal utvikle seg videre'. Oppdrettsnaringen har et stort utviklingspotensial,
men det er viktig at veksten skjer innenfor rammen av hva miljeet taler. Norge har naturgitte
gode fortrinn for oppdrett, ved at vi har en lang kyststripe med mye plass og et rent og rikt

hav som kan utnyttes.

Miljemessig barekraftig produksjon er likevel en forutsetning for langsiktig utvikling og
vekst. Det vil si at neringen ma drives miljemessig forsvarlig, og tilpasse hensynet til
havmilje og biologisk mangfold. I ”Strategi for en miljomessig og barekraftig havbruk™ fra
FKD 12009, pdpekes det at myndighetene, naeringen og andre interessenter i fellesskap skal
sikre at havbruksvirksomheten drives uten & pafere omgivelsene uakseptable
skadevirkninger®. Brundtland kommisjonen definerte begrepet baerekraft i 1987: “En
beerekraftig utvikling skal ivareta den ndaveerende generasjons behov, uten d odelegge
mulighetene for kommende generasjoner til a tilfredsstille sine behov”. Figur 1 viser FNs

tredelte modell for en barekraftig forvaltning.

"http://www.regjeringen.no/upload/SMK/Vedlegg/2005/regjeringsplatform_SoriaMoria.pdf
? http://www.regjeringen.no/upload/FKD/Vedlegg/Brosjyrer/2009/Brosjyre_strategi_baerekraftig_havbruk.pdf
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Figur 1: FNs modell for beerekraftig forvaltning

Denne modellen viser elementene i en barekraftig forvaltning. Modellen bestér av tre
hovedkategorier hvor skjeringspunktene kan vaere potensielt motstridene pé kort sikt. Rask
okonomisk vekt pa et omrade, kan bidra til for heyt ressursforbruk og for store verdier pa fa

hender. Dette kan gd utover sosial rettferdighet, naturressurser og milje.

Produksjon av laksefisk er primart regulert av Oppdrettsloven. Lovens hovedformdl i § 1 sier:
«Loven skal fremme akvakulturnceringens lonnsomhet og konkurransekraft innenfor rammene
av en beerekraftig utvikling, og bidra til verdiskaping pd kysten»’. Lovens formél har en vid
ordlyd som gir grunnlag for & ta hensyn til bade skonomi, markedsforhold, milje, samt lokale
og regionale forhold. Dette er en videreforing av malene for en miljomessig barekraftig

utvikling som ogsa gjelder for havbruksneringen.

I folge denne loven kan ingen drive oppdrett av fisk og skalldyr uten tillatelse fra fiskeri- og
havbruksforvaltningen. Loven setter ogsd rammer for tilsyn, miljeovervakning, krav til utstyr,
opprydding og gjenfangstplikt ved romming. Produksjonen av laksefisk reguleres i dag
gjennom volumbegrensning i form av Maksimalt Tillatt Biomasse (MTB) og antall
konsesjoner for oppdrett av laksefisk. Det er fiskerimyndighetene som tildeler
konsesjonsrettighetene, og antall tildelinger er begrenset til enhver tid via lover og forskrifter

(Jakobsen og Aarset, 2006).

3 http://www.lovdata.no/all/h1-20050617-079.html
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I tillegg finnes en rekke forskrifter som skal hindre sykdom, remming, forurensning og
interessekonflikter, samt sikre fiskevelferd og mattrygghet (Bruland, 2010). Oppdrettsloven
ble for forste gang vedtatt i 1985. Mye har endret seg siden den gang bade 1 n&ringen og med
hensyn til de offentliges rolle. I arbeidet med loven har Fiskeri- og kystdepartementet (FKD) i
Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) tatt utgangspunktet i fire sarlige fokusomréader*:

» Vekst, lonnsomhet og innovasjon — den internasjonale konkurransesituasjon
» Forenkling for nering og forvaltning - effektivisering og brukervennlighet
» Miljo - tidsriktig og helhetlig miljoregime

» Forholdet til andre brukerinteresser i1 kystsonen - en mer effektiv arealutnyttelse.

Fiskeri- og havbruksforvaltning skal ivareta hensyn til arbeidsplasser langs norskekysten og
sorge for skonomisk levedyktig virksomhet samtidig som miljeet skal bevares. Arealbruk,
forurensning, romming og lakselus er problemomrider som har bidratt til negativt fokus pa
havbruksnaringen, blant annet i media. Etter hvert som oppdrettsnaringen har vokst, har

fokuset pa neringen okt.

Positivt har vert verdiskaping, effektiv matproduksjon og arbeidsplasser. Negativt har veert
bekymringer for pdvirkningen som remt oppdrettslaks har hatt pa villaksen og pavirkningen
lakselus har pa utvandrende smolt fra elvene. Det er mangel pa vitenskapelige data pa dette
omradet’. Fore-var prinsippet sier: «Der hvor det foreligger trussel om alvorlig eller
uopprettelig skade, skal ikke mangel pa fullstendig vitenskapelig visshet kunne brukes som
begrunnelse for d utsette kostnadseffektive tiltak for ¢ hindre miljoforringelse»’. Prinsippet
inneberer at man ikke skal sette 1 gang med inngrep som pévirker natur og milje, uten & vite
hvilke konsekvenser inngrepene medferer. Ved 4 g ut fra at alle inngrep har

miljekonsekvenser inntil det motsatte er bevist, sikrer man seg mot unedig edeleggelse’.

Det er ulike syn i forvaltningen pa miljepavirkningens omfang og konsekvenser. FKD har
ikke 1 seerlig grad utviklet indikatorer som kan fortelle i hvilken grad forvaltningen nar malene

om en barekraftig og miljetilpasset havbruksnering. Undersokelser viser at dette har gitt

4 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/regpubl/otprp/20042005/otprp-nr-61-2004-2005-.htm1?id=398345
> http://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012/Dokumentbase 3 9 2011 _2012.pdf

6 http://www.regjeringen.no/nb/dep/hod/dok/nouer/2000/nou-2000-29/7.html?id=143310

7 http://www.regjeringen.no/upload/FKD/Vedlegg/Brosjyrer/2009/Brosjyre_strategi_baerekraftig_havbruk.pdf
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utfordringer i styringen av havbruksforvaltningen. Mangel pé kunnskap kan ikke brukes som
begrunnelse i forvaltningstiltak dersom det foreligger risiko for alvorlig skade pa

naturmangfoldet®. Dette kan pavirke resultatet av beslutningsprosesser i det offentlige.

Beslutninger omfatter hele prosessen med & treffe valg, fra initiativ til selve valget,
gjennomforing og evaluering. Beslutninger varierer med hensyn pé situasjon, kompleksitet,
grad av usikkerhet, tidspress, antall involverte akterer og ansvar. Det finnes ulike
tilneerminger som fanger opp og vektlegger ulike forhold ved beslutninger (Johannsen og

Pors, 2002).

1.1 Problemstilling og formal

Offentlig forvaltning har ansvar for & gjennomfore ulike beslutningsprosesser. Dette kan for
eksempel vere endring av lover og innfering av nye forskrifter. For en forskrift kan bli
gjeldende, mé den gjennom en saksbehandlingsprosess som bestar av forskjellige faser. Slike
faser kan vaere en initiativfase, en utredningsfase, en heringsfase, en vedtaksfase og en
avslutningsfase. Disse fasene folger dermed et fastlagt menster. Beslutningsprosesser kan
likevel variere med hensyn pa situasjon, kompleksitet, og grad av usikkerhet. Deltagere kan

ogsd variere 1 de ulike fasene av prosessen. Dette kan pévirke beslutningen.

I denne studien vil jeg forseke a belyse hvordan beslutninger blir tatt i forbindelse med
utarbeidelser av forskrifter knyttet til oppdrettsloven. Regjeringens mal og selve
oppdrettsloven skal sikre miljghensyn, samtidig som naringsekonomi, distriktspolitikk og
samfunnsekonomi ogsé skal ivaretas. Dette kan by pé utfordringer. I den forbindelse onsker

jeg a belyse folgende problemstilling:

Hvordan blir miljehensyn ivaretatt i offentlige forvaltningsprosesser?

For & belyse dette vil jeg ta for meg to ulike forskrifter knyttet til oppdrettsloven.

* Forskrift om tildeling av loyve til havbruk med matfisk av laks, aure og regnbogeaure
i sjovatn (2009)°
o Forskrift om krav til teknisk standard for flytende akvakulturanlegg (2011) *°.

¥ http://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012/Dokumentbase_3 9 2011 2012.pdf

*http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/hoeringer/hoeringsdok/2008/hoyring--forslag-til-forskrift-om-tildel. htmlI?id=541404
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Grunnen til at jeg valgte de to spesifikke forskriftene var fordi jeg ensket & g i dybden pa
hvilke hensyn som blir prioritert i utarbeidelsen av en forskrift. Det som er interessant med
forskriftene, er at det virker som miljehensyn blir prioritert forskjellig etter hvilke mal
regjeringen har satt seg. For & belyse dette neermere har jeg benytte en casestudie. Etter 4 ha

jobbet med forskriftene har jeg kommet frem til folgende hypoteser:

* [ forskriften om konsesjonstildeling kan det se ut til at gkonomiske hensyn blir
mer prioritert enn miljghensyn.
* [ NYTEK-forskriften kan det se ut som miljghensyn i stor grad blir prioritert

fremfor andre hensyn.

Ved & ga nermere inn pa hver av forskriftene vil jeg belyse om det er tilfelle. Fokus vil vere
pa om miljehensyn blir ivaretatt av forvaltningen selv i slike prosesser, eller om
miljoorganisasjonene ogsé er en bidragsyter i denne sammenheng. I beslutningsteorien er
organisasjonsstruktur en viktig faktor som pévirker valg av alternativer. Organisasjonen kan
ogsa pavirke beslutninger ved valg av hvem som skal fa lov & delta i prosessen (Cohen et al,

1972). Beslutningsteori og organisasjonsteori danner derfor et viktig bakteppe for oppgaven.

Mine forskningsspersmél i denne oppgaven er folgende:

* Ivaretar forvaltningen miljehensyn?

* Prioritere oppdrettsnaringen miljohensyn?

* Blir miljeorganisasjoner involvert offentlige forvaltningsprosesser?
* Nér blir miljeorganisasjoner involvert?

* Hvor mange miljoorganisasjoner blir involvert?

* Har miljeorganisasjonene medvirkning pa resultatet av beslutningsprosessene til de to

forskriftene?

' http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/lover_regler/forskrifter/2011/forskrift-om-krav-til-teknisk-standard-
f.html?id=652495
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1.2 Motivasjon for valg av tema

Motivasjon for valg av tema er interesse for hvordan endringer i samfunnet skjer og interesse
for havbruksnaringen. Jeg er vokst opp pa Vestlandet i en familie med lange tradisjoner
innenfor fiskeri og sjofart. P& den ene siden er havbruksnaringen en effektiv méte & produsere
mat pd med heoy verdiskaping. Den bidrar ogsé til arbeidsplasser i distriktene. P4 en annen
side kan den ogsa bidra til miljeproblemer som skyldes sykdom, remming og forurensing.
Min motivasjon for & fordype meg i valgte problemstilling er min entusiasme for denne
n&ringen, samtidig som jeg er opptatt av miljespersmél og barekraft 1 forhold til

forurensning, pavirkning pa marine organismer og dyrevelferd generelt.

Jeg er interessert 1 4 fa vite mer om hvordan offentlige beslutningsprosesser foregdr, hvem
som er involvert og hva som blir prioritert. Norge er mulighetenes samfunn.
Havbruksnaringen er et godt eksempel pd dette. Norge har gode forutsetninger for en
baerekraftig havbruksvirksomhet. Norge er ogsa et av de fremste landene i verden nar det
gjelder kompetanse pa drift, teknologi, fiskevelferd og utvikling innen havbruk. Likevel blir
oppdrettsnaringen ofte kritisert av media, politikere og miljeorganisasjoner for & vere lite

miljevennlig. Dette gir neringen et negativt omdemme.

1.3 Oppbygging av oppgaven

Oppgaven vil innledes med et sammendrag av studien og studiens resultater som er
framkommet 1 forhold til problemstillingen. I det forste kapittelet vil jeg fortelle kort om
oppgavens bakgrunn og problemstillingen min. Etter innledningen vil jeg ta for meg teoriene
som analysene bygger pa. Videre vil jeg beskrive hvilke metoder som er benyttet for & skaffe
datagrunnlag for oppgaven. Jeg vil ogsé fortelle kort om historikken knyttet til initiativet og
utarbeidelsen av de to forskriftene. Deretter vil jeg analysere hver av beslutningsprosessene til
forskriftene og sammenlikne dem. Til slutt vil jeg konkludere med hvilke funn som har blitt

gjort. Tabell 1: Oppsummering av oppgavens oppbygging.

Kapitel 1 Tema og Problemstilling

Kapitel 2 Teori

Kapittel 3 Metode

Kapitel 4 Historie knyttet til de to forskriftene

Kapittel 5 Analyse av forskriftene

Kapittel 6 Sammenlikning av de to forskriftene og konklusjon
Kapittel 7 Referanser
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2 Teori

For & kunne forstd offentlige beslutninger og offentlig politikk, ma en analysere
styringsverkets virkeméte og organisering. Forskjellige konkurrerende synspunkt mellom
ulike akterer og organisasjoner er forankret i organisasjoners politiske og administrative
ledelse. Samtidig er de ogsé forankret i omgivelsene og nedfelt i organisasjonskulturer og

tradisjoner (Christensen et al., 2004).

I teorier om beslutningsprosesser 1 det politisk-administrative systemet vises det ofte til
«garbage can» modellen, eller «Stremnings-perspektivet» slik det fremstilles hos Johan P.
Olsen (1978). Her beskriver han politisk-administrative beslutninger som et mote mellom fire

stremmer:

* En strom av beslutningsmuligheter

* En strem av problem

* En strem av losninger

e En strom av deltakere

Denne modellen vil jeg komme tilbake til, men med utgangspunkt i dette perspektivet
oppsummerer han offentlige beslutninger som to sammenknyttede prosesser, en
aktiviseringsprosess og en defineringsprosess. Aktiviseringsprosessen viser til deltakere og
beslutningsmuligheter. Her fastlegges hvor mange deltakere, hvilke deltakere og
deltakelsesmensteret til enhver tid. Rettighetene til & delta i en beslutningsprosess er
nedvendig. Invitasjoner til og delta kan bli godtatt eller avslatt. Akterene mé delta aktivt for at
formell deltakelsesstruktur kan defineres (Olsen, 1978). Deltakerstrukturen har betydning for
beslutningene. Defineringsprosessen viser til problemer og losninger definerer en formell
aksess-struktur (Christensen et al., 2004). Kompleksiteten og antall malsetninger blir
identifisert og sett i ssammenheng med de middel som er til rddighet for & lase problemet som
presenteres. [ tillegg vil defineringsprosessen ogsé vise definisjoner og oppfatninger om tillit,
lojalitet og akseptering. Nir man skal forsta en beslutningsprosess er det derfor viktig & ha
kjennskap til hva som skjer underveis og at en spesiell beslutningsprosess vil vaere avhengig

av andre beslutninger og hendelser (Olsen, 1978).
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Naér lover eller forskrifter blir innfert i havbruksneringen er det krav om medvirkning fra
berorte offentlige og private parter. Ansvarlig for offentlig forvaltning 1 akvakultursaker er
primaert FKD, men ogséd underliggende etater, forskningsmiljeer samt fylker og kommuner.
Private parter kan vare grunneiere, oppdrettsn@ringens interesseorganisasjoner og

miljevernorganisasjoner. Noen av disse partene kan ha motstridende interesser.

I dette kapittelet vil jeg redegjore for ulike teoretiske tilnerminger som skal belyse oppgavens
problemstilling. Jeg vil starte med beslutningsteori og avslutte med organisasjonsteori. Nér
det gjelder beslutningsteori, vil jeg forst gd inn pd en generell tilnerming av ulike modeller og
deretter fokusere pa garbage can-modellen heretter kalt stromningsmodellen som jeg vil
benytte for & forseke & forklare noen kjennetegn ved beslutningsprosesser i det offentlige. Til
slutt vil jeg komplementere denne teorien med organisasjonsteorien ved & gé inn pa hvordan

forhold i og utenfor organisasjonen pavirker prosessen og selve beslutningen.

2.1 Beslutningsteori

En beslutning kan defineres som et valg mellom ulike alternativer, der valget innebarer en
forpliktelse til utredningsprosesser i det offentlige. Nér nye lover eller forskrifter skal

utarbeides i offentlig forvaltningen kan fasene vaere som beskrevet i figur 2.

Beslutningsprosesser kan i korte trekk defineres som en kontakt mellom aktgrer hvor det blir
formulert ett eller flere problemer, utviklet Igsningsalternativer og truffet autoritative valg
mellom alternativer (Olsen, 1978). Fgrst ma en avklare og definere selve
beslutningsproblemet, deretter avdekke hvilke tilgjengelige lgsningsalternativer en star
ovenfor. Deretter ma det etableres en oversikt over konsekvenser av a velge ulike alternativer.
Pa grunnlag av involverte aktgrers preferanser over konsekvensene og alternativene foretas
det et valg mellom alternativene. Til sist har man et trinn hvor beslutningen implementeres og

siden evalueres (@sterud et al., 2004).
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Figur 2. Stadier i departementenes saksbehandling i forbindelse med endring i lover og

forskrifter'!

For lettere a forstd og analysere beslutninger kan en dele prosessen inn i faser. Johan P. Olsen

(1978) skiller mellom fem faser i en beslutningsprosess: initiativfasen, utredningsfasen,

vedtaksfasen, iverksettingsfasen og tilbakeforingsfasen. Fasene er en mate & strukturere

empirien pa. Fasene bygger logisk pa hverandre, men det er likevel ikke slik at den ene fasen

md gjennomfoeres for en gar los pa den neste.

1 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fad/dok/veiledninger _og_brosjyrer/2007/veileder-i-utredningsarbeid-2/2.html1?id=446166
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Flaa et al., (2000), har konkretisert Johan P. Olsens fem faser, og deler inn prosessen i fire
faser: 1. Initiativfasen — Hva er problemet? 2. Utredningsfasen — Hvilke losninger finnes og
hvilke konsekvenser har de? 3. Vedtaksfasen — Valg av alternativ ut fra en preferanseskala 4.

Iverksetting og evaluering.

I min studie velger jeg a ta utgangspunkt i Flaa et al., (2000) sin inndeling av fasene. Likevel
velger jeg & dele utredningsfasen 1 to; en utredningsfase og en heringsfase. Begrunnelsen for
dette, er at det gir bedre grunnlag for & sammenlikne forskjeller i de to casene.
Beslutningsprosessene deles derfor inn 1 5 faser. Jeg vil bruke stadiene 1 figur 2 som

utgangspunkt for inndelingen under.

1. Initiativfasen (Forhdndsvurdere og Forhdnds framlegge)
Utredningsfasen (Velge utredningsform, Utrede konsekvenser og Forelegge)
Horingsfasen (Sende pd alminnelig horing)

Vedtaksfasen (Forelegge og Kunngjere)

A T

Avslutningsfase (Informere og Evaluere)

Beslutningsmodeller

Det finnes flere ulike beslutningsmodeller. Disse modellene kan grovt deles inn i rasjonelle,
begrenset rasjonelle/byrakratiske, politiske og anarkistiske. Modellene skiller seg fra
hverandre i synet pd hvordan organisasjoner og medlemmene deres handler. Selv om
modellene er forskjellige, er ikke det nedvendigvis slik at de er motsetninger til hverandre,

men heller at de kan brukes til 4 utfylle hverandre (Roness, 1997).

Den rasjonelle modellen legger til grunn at mél defineres entydig og presist, og at
alternativene til disse malene er kjent pa forhdnd. Det legges til grunn at alternativene kan

vurderes ut i fra relevante kriterier, som effektivitet, kostnader, forventet avkastning og

lignende (Flaa et al., 2000).

Den byrékratiske modellen vektlegger at man har sjelden kunnskap om alle forhold som kan

bidra til fullstendige rasjonelle beslutninger. Likevel folges regler, lovverk og prosedyrer.
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Valg blir ofte tilfredsstillende og lesninger er ikke perfekte. Beslutningsprosessen preges av
sondering, konfrontasjon og forhandlinger. Kompromiss om mélene er sjeldnere enn

kompromiss om midlene (Christensen et al., 2004).

Politiske beslutningsmodeller er ofte preget av mer konflikt og motstridende interesser. Det er
ikke alltid mulig & oppna det beste beslutningsalternativ, og valg treffes nér et alternativ er
rimelig tilfredsstillende (Dsterud, 2002). Politiske beslutningsmodeller er aktuelle 1
situasjoner som preges av akterer i ulike interessegrupper, akterer med klare mél, men
motstridende verdier og til dels interessefellesskap. Dette gir muligheter for forhandling
mellom partene. Aktorene i en politisk beslutningsmodell kan ha klare mal, men mindre

oversikt over alle lesninger og konsekvenser (Flaa et al., 2000).

I anarkistiske modeller vil mer eller mindre tilfeldige og usammenhengende hendelser og
handlinger prege beslutningene i offentlige prosesser. Dette kan man for eksempel se i
samhandling mellom myndighetene og mer adhoc-pregete og aksjonsorienterte

miljevernorganisasjoner (Christensen et al., 2004).

2.1.1 Stremningsmodellen

I denne oppgaven vil jeg ta utgangspunkt i stremningsmodellen. Stremningsmodellen er en
sakalt anarkistisk modell. Stremningsmodellen er en reaksjon pé det rasjonelle synet pd
beslutningsprosesser. Den er ikke ment & erstatte de andre modellene, men ment som et
tillegg. Modellen viser noen viktige trekk ved beslutningstaking og beslutningsprosesser som

ikke behandles i alternative perspektiver (Cohen et al., 1972).

Nér det er uenighet om mélene i en beslutningsprosess, hva problemene er og hvordan en skal
gd frem, stér beslutningstakerne ovenfor bade tilfeldigheter, usikkerhet og flertydighet.
Stremningsmodellen kan vare en god beskrivelse av den beslutningsprosessen som foregér i
organisasjonen ndr slike forhold ligger til grunn (Hatch, 2001). Stremningsmodellen
identifiserer fire stremninger som enhver beslutning bestar av: akterer, problemer, losninger
og beslutningsmuligheter. De fire stremningene kan dumpes i en ’sgppelbette” (March &

Olsen, 1979). Se figur 3.
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Problemer Aktgrer

Lgsninger Beslutningsmuligheter

l

Beslutninger

l

Utfgrelse

Figur 3. lllustrasjon av Stremningsmodellen.

Beslutningsmuligheter oppstér i situasjoner hvor det er legitimt & ta en beslutning. Det vil her
handle om 4 treffe et valg eller ta et initiativ (Cohen et al., 1972). I situasjoner der en
organisasjon er forventet & foreta et valg kan var: ulike typer meter, regjeringen, aktuelle

departement, Stortinget med mer.

Aktorer kommer og gér. De varierer avhengig av hva som er problemet og hva som er
losningen. Deltagelse kan ogsé ha andre oppgaver som krever tid og som gjer at de ikke alltid
kan delta i prosessen. Dermed kan tilfeldige akterer erstatte dem i perioder. Akterene kan ha
egne ideer angdende problemer og losninger som de tar med seg og alle problemer kan

nedvendigvis ikke bli lost nédr valg blir gjort (Cohen et al., 1972).
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Problemer krever oppmerksomhet. De kan vere et resultat av manglende kontroll og
forutsigbarhet. Problemer kan oppsta bade i og utenfor organisasjonen. Tradisjonelt antas det
at problemer vil utlese en beslutningsprosess, spesielt hvis problemet er tilstrekkelig
graverende. Vanligvis vil organisasjoner heller gd gjennom «seppelbgttay a lete etter en
passende losning. Problemer handler om hva som skal endres, hvorfor det skal endres og

hvordan det skal endres (Cohen et al., 1972).

Losninger kan ofte vare et svar pa et problem, selv om man ikke alltid vet hvilken lgsning
som blir presentert. Lasninger kan leve sitt eget liv, og etter hvert fjerne seg fra problemene
som de skal lose. Aktorene kan ha egne forslag til lesninger, men kan ogsé bli tiltrukket av
andres losninger, som de gjerne legger sin innsats i & f4 gjennomfert. Nedvendige lasninger

m4d utarbeides uten at man helt kjenner til det problemet som skal leses (Cohen et al., 1972).

Koblingen av beslutningsmuligheter, akterer, problemer og losninger utgjor kjernen i
stromningstankegangen, og vil fungerer som en mate & beskrive hvordan noen beslutninger
blir tatt (Cohen et al., 1972). Méten strommene kobles sammen pa kan vare ustrukturert. Hva
som kommer ut av beslutningen vil likevel avhenge av hvem som kobles sammen, nér de
kobles sammen og hvilke losninger de brakte med seg. Det kan oppstd problemer som ikke
finner losninger, deltakere kan g inn og ut av en beslutningsprosess. Problemer seker
losninger og losninger seker problemer. Det kan dermed vare vanskelig & vite hvilke
problemer og lesninger, hvilke stemninger og hvilke verdier og oppfatninger som vil pavirke
hvordan en sak blir definert og hvilke meningsinnhold som vil felge en beslutning (Olsen
1978). Nér alle de fire ”stromningene” mates, kan problemer bli lost. P& grunn av
vilkarligheten, vil likevel valg og beslutninger tas uten at problemer helt blir lost (Hatch,
2001).

I politikken vil stremningene dreie seg rundt ulike alternativer pa bakgrunn av allmenne
oppfatninger, interessegrupper, eksperter, velgere, media, lovgivende og utevende
myndigheter. Avgjorelser folger ikke en ryddig prosess fra problem til lesning, men er
resultater av flere uavhengige hendelser i en organisasjon (Cohen et al., 1972). I folge Osterud
(2002) er stramningsmodellen en beskrivelse av beslutningsvirksomhet for et organisert
anarki, der en beslutning er et utfall eller en tolkning av de fire relativt uavhengige

stremmene.
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Beslutningsprosesser 1 det offentlige kan ha innslag av regulering, der bestemte aktorer kan
eller mi delta. I denne prosessen sees utvalgte problemer og losninger pa som relevante. Det
trenger ikke vare slik at modellen alltid forklarer beslutningsprosesser i offentlige
organisasjoner. Det er mer slik at enkelte beslutninger i de fleste organisasjoner kan vise trekk
fra denne modellen (Deving og Johnsen 2005). Modellen er aktuell i politiske prosesser der
framtiden er vanskelig 4 forutse og i omgivelser der skonomisk og sosiale spersmél

dominerer (Yildiz, 2006).

Offentlige organisasjoner opplever ofte at det kreves handlingskraft. Derfor trenger disse
organisasjonene ulike beslutningsarenaer hvor de kan vise denne handlekraften.
Beslutningsarenaene trenger nedvendigvis ikke 4 ha noe med selve beslutningen & gjore.
Beslutningen kan oppsté forskjellige steder til ulike tidspunkt, ofte av forskjellige arsaker. I
disse arenaene kan akterene komme og gé. Akterene kan variere ut ifra hvilke lesninger og
problemer som oppstar og hva de ellers ma bruke tiden sin pa. Deltakerne tar ofte med seg

sine problemer og lgsninger inn i nye beslutningsprosesser (Cohen et al., 1972).

2.2 Organisasjonsteori

For & kunne analysere en beslutningsprosess, ma man kjenne til hvordan ulike
organisasjonsteoretiske tilneerminger kan pavirke beslutningen. Anarkistiske modeller
fremhever beslutningsprosesser som ustrukturerte. Organisasjonens struktur og kultur kan
bidra til & strukturere, styre og pavirke prosessene. I organisasjonsteorien finnes ulike
perspektiv som kan benyttes til & belyse trekk ved beslutningsprosesser i det offentlige
(Christensen et al., 2004). Jeg vil bruke et instrumentelt og et institusjonelt perspektiv for &

forklare og belyse ulike sider ved utarbeidelsen av de to forskriftene.

Det instrumentelle perspektivet ser pa organisasjoner som redskap til bruk for ledelsen.
Ledere 1 organisasjoner handler rasjonelt, innenfor strukturelle rammer som kontrollerer valg
og beslutninger. Det institusjonelle perspektivet skiller seg ved at det 4pner mer for at
organisasjonene og omgivelsene har regler, normer og verdier som er med pa & pavirke

beslutningsatferd (Christensen et al., 2004).

Ved a trekke inn begge perspektivene er det storre sannsynlighet for & identifisere ulike
forhold til beslutningsprosesser. Dette kan redusere risikoen for & overse noe som er viktig og

dermed gi storre innsikt (Hatch, 2001).
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2.2.1 Instrumentelt perspektiv

Innenfor dette perspektivet finnes to tiln@rminger. En hierarkisk- og en forhandlingsvariant.
Den hierarkiske varianten kjennetegnes av sterke ledere med makt og autoritet. Lederne har
god oversikt og handler rasjonelt ut fra et mal de har satt seg. Dette inneberer at nar lederne
skal velge blant flere alternativer, vurderer de bade hvilke framtidige konsekvenser de ulike
alternativene vil ha og hvor sannsynlig disse konsekvensene er. Offentlige prosesser vil derfor
vaere et resultat av styring og kontroll gjennom en ovenfra og ned prosess, hvor ogsa over- og
underordning mellom vertikale nivder vektlegges. Formell aksess- struktur og formell
deltakerstruktur har betydning i denne sammenheng. Ved a ha kontroll over
aktiveringsaspektet og defineringsaspekt kan ledere ha kontroll over utfallet av

beslutningsprosesser (Christensen et al., 2004).

Regjeringen har for eksempel som mal & gjennomfore politiske endringer som er nedtegnet i
ulike dokumenter. ”Soria Moria erklaringen ” er et eksempel pd dette. Samarbeidet mellom
de tre politiske partiene som utgjer dagens regjeringen i Norge. Ofte handler det om at
regjeringen ensker & lose noe de mener er et problem eller rette pa forhold som anses som
uensket eller forhold som burde forbedres. Regjeringen vil da benytte den delen av
sentraladministrasjonen som har best kompetanse pd omradet og som dermed ivaretar malene

som regjeringen har. Man vil sd velge det alternativet som 1 sterst grad bidrar til at mélet blir

nadd (Christensen et al., 2004).

Innenfor statsforvaltning er det nedvendig & forholde seg til andre organisasjoner og deltagere
med andre prioriteringer. Dette vil kreve forhandlinger og kompromiss for 4 na ledelses mél.
Forhandlinger er viktig 1 beslutningsprosesser. Forhandlingsvarianten beskriver
organisasjoner som koalisjoner hvor akterene er rasjonelle, og handler i trdd med egne
malsetninger. Beslutninger vil vaere pavirket av forhandlinger og kompromisser. I denne
varianten er det heterogenitet 1 aktorenes interesser. Organisasjoner kan vare sammensatt av
ulike underenheter som kan ha ulike mal, interesser og kunnskaper. Her kan ikke

enkeltaktorer oppna sine mal. (Christensen et al., 2004).

Ulike deltagere kan legge begrensninger pa hvilke beslutningsalternativer som er aktuelle.

Interessekonflikt innenfor og mellom organisasjoner og deltagere ma derfor handteres. En stor
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koalisjon kan fé bedre gjennomslag for sine mal og interesser enn en liten. Den velger derfor
de beste alternativene pa grunnlag av rasjonelle kalkulasjoner. Ut i fra et instrumentelt
perspektiv pa organisasjoner vil styring innebare pavirkning av forhold som har betydning for
sjansene for miloppnding. De motstridene malene kan ogsé bli tatt opp etter tur, slik at de

ikke blir konfrontert med hverandre (Christensen et al., 2004).

2.2.2 Institusjonelt perspektiv

Institusjonelle trekk gjor en offentlig organisasjon til noe verdsatt og et vesentlig element 1
samfunnet (Christensen et al., 2004). Det institusjonelle perspektivet har to tilneerminger; en
kulturvariant og en mytevariant. Institusjonalisering gjor at organisasjonene blir mottakelige,
tilpasningsdyktige og fylt med verdier. De er ikke lenger bare et redskap. Det er et skille
mellom begrepene “institusjon” og “organisasjon”. Institusjonen har uformelle normer og

verdier, mens organisasjon har formelle normer (Selznik, 1997).

Kulturvarianten beskriver hvordan organisasjoner tilegner seg serpreg ved & velge interne
uformelle normer og verdier i lopet av sin utvikling som organisasjon. Beslutninger i
offentlige organisasjoner pavirkes av kultur. Hva som oppfattes som rimelig eller akseptabel
atferd, vil 1 sterre grad bli vektlagt. Man vil bruke kulturelle normer for & koble situasjoner og
organisasjonens identitet. P4 denne méiten vil organisasjonen handle stabilt og intuitivt 1

komplekse sitasjoner. Dette vil si at fortiden pavirker framtiden (Christensen et al., 2004).

Hyvis styringssignalene ikke passer med de uformelle verdiene i en organisasjon, kan dette
medfore styringsvansker for ledelsen I kulturvarianten vil en akter handle ut i fra det han
finner passende med tanke pd de uformelle normene og verdiene som er institusjonalisert i
organisasjonen. I en organisasjon kan de interne uformelle normene og verdiene pavirke alt
fra valg av problem og virkemiddel, hvilke konsekvenser som skal vektlegges og hva som
ligger til grunn for valgene en gjor. Dette vil innvirke pa beslutningsprosesser. (Christensen

et al., 2004).

Mpytevarianten fokuserer pa verdier og normer i omgivelsene og som pévirker organisasjonen
(Christensen et al., 2004). Omgivelsene vurderer organisasjonens legitimitet ut fra kriterier

tilknyttet til effektivitet, tjenester, produksjon og resultater. Dette er et av de viktigste
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elementene i mytevarianten. Institusjonelle omgivelser preges av normer for hva som er
akseptabel, riktig tankemate og hvordan en organisasjon ber fungere (Christensen et al.,
2004). Organisasjonen ber reflektere normer i omgivelsene. Den maé tilpasse og strukturere
seg ut fra hva som blir ansett som effektivt, rasjonelt og moderne. Dermed far organisasjonen
forstdelse og legitimitet fra omgivelsene (Brunsson, 2002). Dette kan bidra til likhet blant
flere organisasjoner. Dette betegnes som isomorfi og gjor at organisasjoner ligner andre

organisasjoner 1 samme institusjonelle omgivelser (DiMaggio & Powell, 1991).

Organisasjoner kan tilpasses til de ytre omgivelsene selv om disse ikke passer helt med
organisasjonens interne krav til effektivitet. Dette er strategiske valg for & oppné legitimitet.
Organisasjonen fér da en formell og en uformell struktur. (Christensen et al., 2004). Ved a ha
en slik todeling av strukturen tar organisasjonen hensyn til krav bade til effektivitet og fra
omgivelsene. Dermed oppnér den legitimitet (Brunsson, 2002). Institusjonelle trekk gjor en
offentlig organisasjon til noe verdsatt og et vesentlig element i samfunnet (Christensen et al.,

2004).

2.3 Oppsummering

For & belyse problemstillingen i denne masteroppgaven har jeg tatt utgangspunkt i generell
beslutningsteori med spesielt fokus pa Stremningsmodellen. Denne modellen er 1
utgangspunktet anarkistisk. Det er likevel ikke uvanlig & bruke den i beslutningssituasjoner i
offentlige organisasjoner (Cohen et al., 1972). Anarki beskriver en situasjon der alt flyter og
er tilfeldig. Beslutningsprosesser i offentlige organisasjoner er likevel strukturert av de

instrumentelle og institusjonelle perspektivene som er beskrevet over.
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3 Metode

Vitenskapelige metoder er et sett av retningslinjer som skal sikre at vitenskapelig virksomhet
er faglig forsvarlig. Generelt sett er en metode en planmessig fremgangsmate for 4 nd et
bestemt mél (Grenmo, 2004). Denne oppgaven har som formél & ga i dybden pé to forskrifter
for & kunne belyse problemstillingen. Bdde muntlig og skriftlige kilder har vert viktig. Nar
det gjelder skriftlige kilder har analyse av ulike dokumenter veert sentralt for & trekke ut det
som har vert viktig i min oppgave. De muntlige kildene har bestatt av intervju av ulike
akterer fra relevante forvaltnings-, miljo- og n@ringsorganisasjoner. Jeg vil starte kapittelet
med 4 fortelle hvilke undersegkelsesmetode som har blitt benyttet. Videre vil jeg ga dypere inn
pa hvilke dokumenter som har vaert mest aktuelle i forbindelse med denne oppgaven. Deretter
vil jeg forklare nermere hvilken intervjuform som er blitt benyttet, samt hvilke informanter

jeg har intervjuet.

3.1 Undersokelsesmetode

Undersokelsesmetode gir en oversikt og en plan for hvordan man skal fa svar pa de spersmal
som stilles. Ved hjelp av metoden skal man knytte de innsamlede data opp mot
problemstillingen (Yin, 2003). Forskningsdesignet i denne oppgaven er casestudie. En
casestudie har som hovedformél & g i dybden i et fenomen, og samtidig avdekke det unike
ved dette fenomenet (Andersen, 1997). For 4 kunne belyse problemstillingen pa best mulig

mate fremstar en kvalitativ metode som mest relevant.

En fordel ved bruk av casestudier er at det legger til rette for et mangfold av datakilder. |
mange tilfeller baserer casestudier seg pa kvalitative tilnerminger, men kan gjerne kombinere
kvalitative og kvantitative data (Thagaard, 1998). I en studie som den jeg har gjennomfort,
med en beslutningsprosess som gér over flere faser og inkluderer ulike aktorer, vil bruk av
flere typer kilder vaere nedvendig. I og med at fokuset i studien var & ga i dybden pé selve
beslutningsprosessen, vil jeg i min oppgave bruke en kvalitativ tilneerming. Denne
tilneermingen vil hovedsak vare basert pa dokumentanalyse. For & supplere

dokumentanalysen har intervju av ulike informanter ogsé vert en viktig kilde.

Kvalitative undersekelser har gjerne problemstillinger som er analytisk beskrivende, med
metodiske opplegg som gir fleksibilitet, et nart forhold til kildene og en gjor relevante
tolkninger av materialet (Grenmo, 2004). Kvalitativ metode var best egnet for & besvare min
problemstilling. Generaliseringsmulighetene i casestudier er begrenset. Formélet ved & utfore

en teoretisk fortolkende casestudie er a bruke generaliseringer for & belyse spesielle saker,
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som for eksempel en beslutningsprosess. I denne oppgaven ensker jeg & bruke de teoriene
som foreligger til & belyse problemstillingen min. Stremningsperspektivet har fungert godt
som en overordnet analyseramme i gjennomgangen av materialet. Dette har gitt meg en
systematisk mate 4 samle inn, og strukturere data pd. Kunnskap om beslutningsteori og
kunnskap om de ulike organisasjonsteoretiske perspektivene vil kunne gi bedre innsikt 1
prosessen rundt utarbeidelse av de to forskriftene, enn hver av dem kan gi nar de brukes alene

(Andersen 1997).

3.1.1 Dokumentanalyse

De skriftlige kildene har vaert viktige i denne studien. For & analysere relevante dokumenter
har jeg benyttet meg av kvalitativ innholdsanalyse. Kvalitativ innholdsanalyse er en metode
for innsamling av data som gér ut pa & systematisk gjennomga dokumenter.
Dokumentanalysen har vert nedvendig for & forsta aspekter ved beslutningsprosessene rundt
de to forskriftene. Ved & studere dokumentene har jeg funnet nyttig data som har gitt meg god

innsikt 1 ulike deler av beslutningsprosessene knyttet til de to forskriftene.

Dokumentene i denne oppgaven har i stor grad vaert dokumenter fra offentlig forvaltning, som
politiske strategier, lover og forskrifter, offentlige utredninger, stortingsmeldinger,
proposisjoner, heringsdokumenter i forbindelse med oppdrettsnaringen og utarbeidelsen av
de to forskriftene. I tillegg har dokumenter som identifiserer holdninger til naringen 1
miljoorganisasjoner, naeringsorganisasjoner og andre relevante interesseorganisasjoner vart
nyttig. Til slutt har ulike beker, rapporter og artikler vart vesentlige for & forsta

beslutningsteori og for & systematisere og analysere problemstillingen.

3.1.2 Intervjuer

For & supplere informasjonen fra dokumentanalysen har jeg foretatt semi-strukturerte
intervjuer av seks sentrale personer som har veert tilknyttet til saksbehandlingen rundt de to
forskriftene. Disse personene arbeider i1 Fiskeri- og kyst departementet (FKD), Fiskeri- og
havbruksnarings landsforening (FHL), Bellona og World Wildlife Fund (WWF). Formalet
med kvalitative intervju er selve beskrivelsen og tolkningen av temaer i intervjupersonens
livsverden i folge Kvale (2001). Intervjuer kan ha forskjellig grad av strukturering. Det kan
veare strukturerte intervju hvor forskeren folger en noyaktig oppsatt intervjuguide eller det kan
vaere ustrukturerte intervjuer som kan var mer fokusert pd en fri samtale. I midten av disse
ytterpunktene ligger de semi-strukturerte intervjuene, der man kombinerer de to

struktureringsgradene (Dalen, 2004). I et semi-strukturert intervju har den som intervjuer
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bestemte temaer han ensker & snakke om. Rammene er ganske lose og intervjueren star fritt i
madten 4 stille spersmél pa. Responsen man far fra den som blir intervjuet er preget av

diskusjonen rundt temaene. (Robson, 2002).

Jeg intervjuet informantene pa et tidlig tidspunkt i arbeidet med masteroppgaven. P
intervjutidspunktet hadde jeg derfor fortsatt noe begrenset kunnskap om naringen,
saksbehandlings- prosedyrer, beslutningsteori og organisasjonsteori. I forhold til dette og min
problemstilling, var semi-strukturert intervju en passende form. I denne formen er rammene
ganske lose og man kan tilpasse spersmalene underveis. I forkant av intervjuene hadde jeg
laget en intervjuguide med spersmal som jeg ville ha svar pa i lopet av samtalene med
informantene (Vedlegg 5). Under utarbeidelsen av selve intervjuguiden forsekte jeg 4 sette
meg godt inn i emnet. Fordelen ved en godt utarbeidet intervjuguide er at man har kontroll
over intervjuet og at man far med seg alle aspekter som man anser som viktig. Det er dermed

enklere 4 huske alt og {4 svar pd det man ensker.

Intervjuguiden tok for seg spersmal knyttet til beslutningsprosessene rundt de to forskriftene.
Jeg laget tre forskjellige intervjuguider til hver av forskriftene. En intervjuguide var utarbeidet
til offentlig forvaltning, en til oppdrettsnaringens interesseorganisasjon og en til
miljevernorganisasjonene. Intervjuguidene var ganske like, men hadde noe variasjon ettersom
alle spersmalene ikke egnet seg for alle informantene. Dette fordi de hadde ulike roller og

interesser 1 forhold til forskriftene.

Etter ferdigstillelse av intervjuguiden min, startet jeg prosessen med 4 ta kontakt med de
forskjellige informantene jeg onsket & intervjue. Jeg fikk stort sett positive svar fra de fleste
informantene. Noen av dem jeg tok kontakt med tipset meg om andre informanter som var
mer aktuell og hadde mer tilknytning til forskriftene enn det de hadde. Etter 4 ha avtalt

tidspunkt med de ulike informantene, ble intervjuene gjennomfoert over en periode pa tre uker.

3.1.3 Informanter

I forkant av intervjuene var det viktig at jeg fant ut hvilke informanter som var hensiktsmessig
a intervjue. I den forbindelse tok jeg kontakt med en person som jobber i FKD.
Kontaktpersonen var ikke direkte knyttet til saksbehandlingen rundt forskriftene jeg har valgt
a fokusere pé, men hadde kjennskap til ulike aktuelle akterer. Dette var til god hjelp 1
prosessen med & f4 tak i ulike intervjuobjekter. De fleste jeg kontaktet var positiv til & stille
opp som informanter, men det var likevel en utfordring a f4 til alle intervjuavtalene jeg

onsket.
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I startfasen av oppgaven hadde jeg et enske om & {4 intervjue omtrent atte nekkelpersoner. Pa
grunn av at noen informanter trakk seg eller ikke ville delta pd intervjuet hadde jeg seks
informanter. Ansvarlig person som jeg snakket med i1 Miljeverndepartementet, onsket ikke &
delta pé intervjuet etter 4 ha sett spersmélene mine. Jeg fikk imidlertid tilsendt en relevant
rapport fra dette departementet som Riksrevisjonen nettopp hadde publisert. Dette var et
viktig dokument for analysen min, som besvarte mange av de spersmalene som jeg onsket
svar pa. Jeg forsokte ogsé 4 fa tak i1 en person 1 Mattilsynet som har vert tilknyttet forskriften
om konsesjonstildelinger, men etter & ha forsekt flere ganger 4 sende mailer og ringe fikk jeg

ikke tak i dette intervjuobjektet.

Underveis i intervjuene ville jeg vurdere & fa tak i flere personer hvis det foltes nedvendig.
Intervjurundene ga mer informasjon enn forventet. Dette gjorde at jeg valgte a fokusere pé de
seks informantene og eventuelt kontakte dem om behov for utfyllende opplysninger. Dette
hadde de gitt samtykke til. Informantene posisjonerte seg pa ulike mater i forhold til
forskriftene. De uttalte seg pa bakgrunn av ulike erfaringer og interesser. Tabell 1 viser en

oversikt over intervjuobjektene.

Intervju Kontaktet | Intervjuet | Stilling Intervju | Utdanning
objekter
FKD 1 2 Avdelingsleder | Ansikt Hovedfag i Biologi
FKD 1 1 Seniorradgiver | Ansikt Embets-eksamen:
Jurist
MD 1 0 Seniorradgiver
Mattilsynet 1 0 Seniorradgiver
FHL 1 1 Miljedirektor Telefon Sivilingenier: Miljo
0g ressurs
FHL 1 1 Industridirektor | Telefon Hovedfag:
Samfunns-
planlegging
Bellona 1 1 Seniorradgiver | Ansikt Doktorgrad: Marin
Marin gkologi
forvaltning
WWF 1 1 Leder for marint | Telefon Sosial- antropolog
program

Tabell 2: Opplysninger om de som har veert kontaktet og de som er blitt intervjuet.
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To av informantene jeg intervjuet jobber i FKD. Den ene informanten er avdelingsdirekter og
den andre er jurist. Begge hadde tiknytning til forskriftene. I FHL ble to personer intervjuet,
begge med tilknytning til forskriftene. Det ene intervjuobjektet er direkter for industri i FHL
og det andre er direktor for miljo 1 FHL. Informanten 1 WWF er leder for marint program og
objektet hadde neer tilknytning til prosessen med forskriftene. I Bellona er informanten senior
radgiver for Marin forvaltning. Det viste seg at informanten i1 Bellona hadde hatt lite
tilknytning til disse forskriftene, ettersom informanten kun hadde jobbet i Bellona ett ar.
Likevel kjente objektet til prosessene rundt forskriftene og svarte pa noen av spersmaélene.
Objektet anbefalte meg & ta kontakt med en som tidligere jobbet med disse forskriftene i
Bellona, men personen ensket ikke & delta i studien ettersom det foltes feil 1 forhold til ny

arbeidsgiver.

Tre av intervjuene ble gjennomfort ansikt til ansikt pa arbeidsplassene til de ulike
informantene og resten av intervjuene ble utfort per telefon. Hovedgrunnen til dette var at to
av informantene var bosatt og jobbet 1 Trondheim. Det var derfor mest hensiktsmessig 4 ta
intervjuene per telefon pa grunn av begrenset tid og ekonomi. Informanten i WWF ensket
ogsd & ta intervjuet over telefon ettersom informanten mente det var enklest. I casestudier kan
man bade bruke telefon og ansikts intervju. Jeg mener telefonintervju kan forsvares i dette
tilfellet ettersom betydningen av intervjuobjektets kroppssprik og reaksjon var ikke spesielt
viktig for informasjonsverdien til min oppgave. Alle intervjuene ble tatt opp pa diktafon hvor
alt som ble sagt ble transkribert uten kommentarer av hvordan intervjuobjektet reagerte pa
spersmadl. Det er disse transkriberte intervjuene som er analysert. Det norske spraket bestdr av
mange ulike dialekter. Informantene mine snakket ulike dialekter. For enkelthets skyld har jeg

derfor valgt & gjengi sitatene pad bokmal.

Jeg ser klart mine egne begrensinger som intervjuer pa bakgrunn av manglende relevant
erfaring. Pa intervjutidspunktet var kunnskap om forvaltningssystemer og ulike teorier ennd
begrenset. Likevel foler jeg at jeg fikk god og nyttig informasjon 1 forhold til
problemstillingen min. Det var ogsd spersmdl som ble kuttet ut, fordi jeg allerede hadde fatt

svar pa dem.

Intervjurunden varte i tre uker og det var flere dager mellom de ulike intervjuene. Dette
gjorde at jeg kunne transkribere intervjuene etter hvert som de var gjennomfoert og korrigere
intervjuguiden i forhold til mine erfaringer og ny informasjon. De transkriberte intervjuene

utgjor en viktig del av datamaterialet jeg har brukt i min analyse. Fordelen med & bruke
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diktafon var at jeg kunne konsentrere meg fullstendig om hva informanten sa og stille de
oppfelgingsspersmélene som jeg synes var nyttig. Intervjuene varte fra 40 til 55 minutt. De
fleste intervjuene ble gjennomfort med en informant om gangen, bortsett fra 1 FKD hvor jeg
intervjuet to informanter samtidig. Dette oppfattet jeg som positivt da de kunne korrigere og

utfylle hverandre i1 svarene.

Nér det gjelder forskningsetikk er det et sett med normer som skal sikre at den vitenskapelige
virksomheten er moralsk forsvarlig (Grenmo, 2004). Informantene godtok bruk av navn.
Dette kan vere et problem i forhold til personvern. I oppgaven velger jeg likevel &
anonymiserer informantene delvis, ved ikke & bruke navn. Jeg sendte spersmalene mine til
informantene i forkant av intervjuene og spurte samtidig om samtykke til & ta opp intervjuet
pa en diktafon. I tillegg ble vi enig om at det transkriberte intervjuet skulle sendes til
informantene for godkjenning for oppgaven blir publisert. Det kan vere problematisk hvis
noen trekker sine uttalelser, men en slik forsikring var viktig for akterene for at de kunne

uttale seg sd fritt som mulig.

Begrepene validitet og reliabilitet forteller hvor godt datamaterialet samsvarer med det man
onsker 4 undersegke og om studien er gjennomfert pa en palitelig og noyaktig mate.
Validitetsbegrepet benyttes for & angi studiens datamateriale, og hvor godt datamaterialet
svarer pd problemstillingen. Begrepet reliabilitet viser til hvordan studien ble gjennomfort og
om datamaterialet kan regnes som palitelig. Relabilitet henviser ogsé til om den samme
malingen gjentas mange ganger og gir samme resultat hver gang. Det hjelper ikke 4 ha mye

informasjon, hvis den ikke samsvarer med innholdet i problemstillingen (Grenmo, 2004).

Nér det gjelder skriftlige og muntlige kilder mener jeg at disse har bade validitet og
reliabilitet. I mitt tilfelle synes jeg datamaterialet har god validitet i og med at det gir svar pa
viktige momenter rundt min problemstilling. I etterkant ser jeg at opplysningene fra
intervjuobjektene samsvarer godt med det som rapporter og utredninger som er relevant for

oppgaven. Svarene fra intervjuene har dermed ogsé reliabilitet
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3.2 Oppsummering

I denne masteroppgaven har jeg brukt en kvalitativ case studie. Hvor jeg har analysert ulike
dokumenter og foretatt seks intervjuer. Nér det gjelder skriftlige kilder har dokumenter fra
offentlig forvaltning, som politiske strategier, lover og forskrifter, offentlige utredninger,
stortingsmeldinger, proposisjoner, heringsdokumenter i forbindelse med oppdrettsnaringen
veert viktige. I tillegg har dokumenter som identifiserer holdninger til naeringen i
miljoorganisasjoner, naeringsorganisasjoner og andre relevante interesseorganisasjoner vart
nyttig. Til slutt har ulike beker, rapporter og artikler vart vesentlige for & forsta
beslutningsteori og for & systematisere og analysere problemstillingen. De muntlige kildene
har jeg fétt ved 4 intervjue ulike personer innenfor forvaltning-, milje- og

na&ringsorganisasjoner.
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4 Historikk

Havbruksnaringen har siden oppstarten pa 1970-tallet hatt en betydelig vekst. Oppdrett av
fisk startet med laks og erret og forstnevnte utgjor rundt 90 prosent av totalproduksjonen av
oppdrett i sjo dag. Havbruk er en viktig nering for Norge. Naringen skaper arbeidsplasser i
distriktene, bidrar til 4 opprettholde bosettingen langs kysten og gir store inntekter gjennom
eksport. Den overordnede visjonen for fiskeripolitikken er at verdiene fra havet representerer
Norges framtid. St.meld. nr. 48 (1994-1995) papeker at hensynet til miljoet likevel skal vere

et grunnleggende premiss for den videre utviklingen'%.

Havbruk vil pavirke miljeet gjennom interaksjon mellom remt oppdrettsfisk og villfisk,
gjennom forekomst av sykdommer og lus, ved utslipp av naringssalter, organisk materiale og
kjemikalier. Oppdrettsnaringen har dessuten behov for sjearealer. Dette kan komme 1 konflikt

med andre interesser.

I dette kapittelet vil jeg ta for meg historikk og utviklingstrekk i neringen. Jeg vil forst
behandle utvikling av lovverk pa bakgrunn av miljehensyn og neringsutvikling og deretter g

narmere inn pa de to forskriftene jeg har valgt & fokusere pa.

4.1 Forvaltning av oppdrettsnzeringen

Oppdrettsloven forvaltes av FKD. Loven ble til i en tid da det var viktig & fa kontroll pa all
oppdrettsvirksomhet ved & innfere et konsesjonssystem, samt & sikre at all ny
oppdrettsvirksomhet ble utviklet i forsvarlige former. Akvakulturnaringen har gjennomgatt
en omfattende utvikling. Det har vert en nering 1 sterk vekst hvor eierskap, struktur, sterrelse,

produksjonsteknologi, lokalisering og driftsmenster er endret.

Oppdrett av fisk vil pavirke naturmiljeet. Naeringen kan derfor komme 1 konflikt med
interesser i kystomradene slik som naturvern, rekreasjon, villfisk og annen
naringsvirksomhet. Det er derfor viktig 4 ha gode reguleringer slik at en kan begrense
interessekonflikter og negativt omdemme. Ulike lovendringer og forskrifter skal derfor bidra
til & fremme akvakulturneringens lennsomhet og konkurransekraft innenfor rammene av en
barekraftig utvikling. Viktig er ogsa verdiskaping langs kysten. Hensynet til miljovennlig

produksjon, avveining av arealinteresser i kystsonen, markedsadgang samt mattrygghet,

2 hitp://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/regpubl/stmeld/1994-1995/stmeld-nr-48-1994-95 htm1?id=464075
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helse- og fiskevelferdsspersmél er temaer som en i stadig sterre grad ma tas hensyn til og som

har bidratt til 4 utvikle lovverket'® .

For & fa aksept for naeringen og dens forvalting i samfunnet er det viktig med gode prosesser
og medvirkning fra ulike interessegrupper i forbindelse med offentlige beslutningsprosesser.
Samarbeid og koordinering i saksbehandlingen, god kvalitet pd utredningene og en god
prosess mellom avsenderinstans og heringsinstansene kan bidra til & dempe

interessekonflikter.

Utredning av endringer i forskrifter og lover tar sarlig sikte pd at ekonomiske, administrative
og andre vesentlige konsekvenser av endringer og tiltak blir kartlagt og utredet. Dette er viktig
for & vurdere hva ulike forslag vil koste staten og samfunnet. Den instans som har ansvaret for
saken, utreder alle relevante og vesentlige konsekvenser og har ansvar for at bererte instanser

og offentligheten trekkes inn 1 beslutningsprosessen for beslutning fattes.

Beslutningsprosesser 1 det offentlige starter ofte med at regjeringen vil gjennomfere et mal de
har satt seg, for eksempel 1 Soria Moria-erklaringa. Regjeringen har lagt fram to strategier for
havbruksnzringen: Strategi for en konkurransedyktig norsk havbruksneering'* og Strategi for
en miljomessig beerekraftig havbruksneering”. Malet med strategiene er & legge til rette for at
norsk havbruksnaring skal beholde sin stilling som internasjonal produsent og eksporter, og
at hensynet til miljo og fiskehelse ivaretas. Forskriftene jeg skal analysere bygger pa disse

strategiene.

4.2 Forskrift om konsesjonstildeling

I ”Strategi for en konkurransedyktig norsk havbruksnearing”, som ble fram lagt 1 august 2007,
gjorde regjeringen det kjent at det skulle legges opp til en ny tildelingsrunde for oppdrett av
laks, aure og regnbogeaure. Regjeringen la i St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 4 (2008-2009)'° fram
opplegget for tildelingsrunden i 2009. Tildelingsrundens mal er & legge til rette for vekst 1
havbruksnaringen ved & styrke konkurransekrafta og verdiskapinga langs kysten.
Havbruksnaringen 1 Norge er sammensatt av selskaper med ulik storrelse og eierstruktur.
Regjeringen mener at det er en styrke at havbruksnaringen har en differensiert struktur med

bide smé og mellomstore akterer. Med denne tildelingsrunden ensket regjeringen 4 bidra til &

1 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/regpubl/otprp/20042005/otprp-nr-61-2004-2005-/1 . html2id=398346

" http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/pressesenter/pressemeldinger/2007/strategi-for-en-konkurransedyktig-norsk-.htm1?id=477534
'3 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/pressesenter/pressemeldinger/2009/strategi-for-en-miljomessig-barekraftig- htm1?id=552992
'® http://www.regjeringen.no/nn/dep/fkd/Dokument/Proposisjonar-og-meldingar/Stortingsproposisjonar/2008-2009/stprp-nr-1-.html

36



holde oppe dette mangfoldet'’. Losningen ble 4 prove 4 ta hensyn til alle aspektene ved a sikre
naringens vekst, delegere relevante forvaltningsoppgaver til fylkene, prioritere mindre

bedrifter og bearbeiding langs kysten.

Forskrift om tildeling av loyve til havbruk med matfisk av laks, aure og regnbogeaure i
sjovatn ble vedtatt 1 2009 og inneberer en tildeling av 65 nye konsesjoner. Disse ble fordelt
slik: Finnmark 7, Troms 8, Nordland 15, Nord- Trendelag 7, Ser- Trendelag 8, More og
Romsdal 5, Sogn og Fjordane 5 og Hordaland 5. De resterende 5 konsesjonene var eremerket

til oppdrettere som ensket & drive ekologisk havbruk.

Ved a innfore forskriften ensket man & skape flere arbeidsplasser langs kysten. Leveranderer,
settefisk produsenter, slakterier, foredlingsbedrifter, eksporterer og transportbransjen kunne
dermed dra nytte av en ny runde med konsesjonstildeling. Fordelingen med hensyn pa fylker
ble gjort ut i fra miljohensyn og distriktspolitikk, saksbehandling til kommunene. Et viktig
punkt var hvor de viktigste bestandene av villaks befant seg. Videre hvor det var storst

problemer med sykdommer, lakselus og remming.

I regjeringens strategi for en konkurransedyktig norsk havbruksnaring ble det i tillegg til en
ny runde med laksekonsesjoner 1 2009 vist til at det skulle tas sikte pa arlig ekning 1
produksjonskapasitet tilpasset veksten i markedet. FKD onsket & ke produksjonsvolumet av
laksefisk ytterligere 1 2010, gjennom en ekning 1 maksimalt tillatt biomasse (MTB) ved
eksisterende anlegg. FKD sendte en forskrift om kapasitetsekningen pé offentlig hering. Flere
etater og instanser ga innspill til heringsnotatet. Fiskeri- og kystdepartementet utsatte denne

biomasse ekningen pa bakgrunn av problemet med lakselus'®.

4.3 NYTEK-forskriften

NYTEK- forskriften er et resultat av Regjeringens; Strategi for en miljomessig beerekraftig
havbruksncering. Forskriften stiller krav til dimensjonering av installasjoner, utferingen og
styrkeberegninger pd fortoyninger og drift av flytende oppdrettsanlegg og bygger pa en
teknisk standard NS 9415. Sertifisering 1 henhold til standarden skal gjeres av akkrediterte

sertifiseringsorgan se figur 4.

"7 hitp://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/hoeringer/hoeringsdok/2009/hoyring--vederlag-for-auka-
produksjonska/hoyringsbrev.html?id=573918

'® http://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012/Dokumentbase 3 9 2011 2012.pdf
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Forsknft

Figur 4. Rollefordelingen mellom NYTEK-forskriften, NS 9415 og sertifisering’

Formalet med forskriften er begrense og helst forhindre og remning av fisk. NS 9415 ble laget
av en bredt sammensatt komite hvor akterer fra fiskeri- og miljovernmyndighetene,
oppdrettsnaringen, utstyrleveranderer, konsulenter og andre ressurspersoner har deltatt. |
2003 var en norsk standard NS 9415 ferdig utarbeidet. NYTEK- forskriften ble vedtatt og
iverksatt forste gang 1. Januar 2004. Til tross for at denne forskriften ble innfert, var det

okende rommingstall (figur 5).

1000 921

=
-~

553

4t 0 b bt pr by pborprrhrpte

4an

x 1000 stk

200

—
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Figur 5. Innmeldte rommingstall 2001-2012°°

' hitp://www.fiskeridir.no/akvakultur/nytek/orientering-om-nytek
2 http://www.fiskeridir.no/statistikk/akvakultur/oppdaterte-roemmingstall
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For a identifisere tiltak for 4 begrense romming, oppnevnte FKD og Fiskeridirektoratet
Remmingskommisjonen for akvakultur (RKA) 1 2006. Oppgavene til RKA var 4 bidra til
redusert risiko for romminger fra akvakulturanlegg ved a innhente informasjon, bidra til ekt
kompetanse om remming og at hensiktsmessige forebyggende tiltak ble identifisert. RKA ble
avsluttet i 20117,

Etter at den forste NYTEK-forskriften ble tatt i bruk oppdaget man ting som kunne forbedres.
Derfor kom det en ny revidert teknisk standard i 2009. For at den skulle bli gjeldene var det
nedvendig a lage en ny, revidert NYTEK- forskrift. Den ble vedtatt 16.august 2011 og tredde
i kraft 1. januar 2012. Det er denne reviderte NY TEK-forskriften oppgaven behandler.

I det opprinnelige forslaget som ble sendt pé hering i januar 2010 ble det ikke foreslatt
strengeste krav om uavhengighet mellom oppdretter og inspeksjonsorgan og mellom
utstyrsprodusent og produktsertifiseringsorgan. Flere horingsinstanser mente det burde stilles
strengere krav til uavhengighet. Kravet ble derfor skjerpet fra uavhengighetstype C til A, som
er en uavhengig tredjepart. Siste NYTEK- forskriften med hjemmel i oppdrettslovens § 12 og
§ 24 innebarer dermed en ytterligere innskjerping av regelverket rundt teknisk utforming av

flytende akvakultur anlegg.

I etterkant har FKD kommet fram til at absolutt uavhengighet mellom de som foretar
forteyningsanalysen og utstyrsleveranderene vil kunne bryte opp etablert kompetanse og
motvirke en hensiktsmessig synergieffekt. Det er derfor ikke samme behov for uavhengighet
mellom disse akterene som for de gvrige inspeksjonsorganene. Det foreslas derfor krav om
uavhengighet type C for organ som foretar forteyningsanalyse. Forskriften ble fastsatt med en
strengere regel enn opprinnelig hort. Endringen som na er foresltt innebzarer en spesialregel

for en mindre gruppe og ber derfor heres pa nytt. Denne saken er fortsatt under behandling®.

4.4 Oppsummering

De to forskriftene bygger pé to ulike strategier hvor den ene omhandler konkurransekraft og
andre omhandler miljomessig barekraft. Historikken viser at disse ulike hensynene blir
ivaretatt av ulike forskrifter. Likevel kan utvikling av neringen bidra til konflikt spesielt med

hensyn pé bevaring av milje, kystomrader og villaks.

! http://www.rommingskommisjonen.no/
2 http://www.regjeringen.no/nn/dep/fkd/Aktuelt/nyheiter/201 1/justering-av-nytek-forskriften.html?id=665944
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5 Analyse av forskriftene

Beslutningsprosesser i offentlig forvaltning kan vere preget av tilfeldige hendelser, usikkerhet
og forskjellige tolkninger av problemer og losninger. Strammingsmodellen kan gi en god
beskrivelse av beslutningsprosesser 1 offentlige organisasjoner. Denne modellen kan vere
aktuell nér det er uenighet om maélene i en beslutningsprosess, hva problemene er og hvordan
man skal gd frem. Beslutningstagerne star ofte overfor bade usikkerhet og flertydighet (Cohen
et al., 1972). I dette kapittelet vil jeg analysere 1 hvor stor grad tilfeldighet og usikkerhet har
preget de to beslutningsprosessene ved & inkludere organisasjonsteori. Dette gir storre
sannsynlighet for & identifisere ulike forhold og dermed forsta beslutningsadferd bedre. Ved a
inkludere organisasjonsteori i analysen, kan risikoen reduseres for & overse noe som er viktig.
Ulike beslutningsteorier har ulike tiln@erminger. Analyser av beslutningsprosesser kan derfor

vaere komplisert fordi elementer av de ulike teoriene vil pavirke de fleste beslutninger (Hatch,

2001).

I dette kapittelet vil empirien fra de foregdende kapitlene kobles mot beslutningsprosessene
som jeg skal analysere. Stramningsmodellen 1 seg selv representerer noe ustrukturert, der
utfallet av beslutningsprosessen skyldes tilfeldigheter i hvordan og nér stremningene kobles
sammen. Organisasjonsteorien kan vise hvordan prosessene kan bli strukturert og kontrollert.
Jeg tar forst for meg forskriften om konsesjonstildelinger, deretter analyseres NYTEK-
forskriften og til slutt sammenlignes prosessene. For jeg begynner pé analysen vil jeg igjen

skissere problemstillingen min:

Hvordan blir miljohensyn ivaretatt i offentlige forvaltningsprosesser vedrerende:

1. Forskrift om tildeling av loyve til havbruk med matfisk av laks, aure og regnbogeaure i
sjovatn (2009)
2. Forskrift om kravy til teknisk standard for installasjoner (2011)
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5.1 Analyse forskrift om konsesjonstildeling
Utgangspunktet for denne forskriften var Soria Moria- erklaringen fra 2005>. I ”Strategi for

> august 2007, gjorde regjeringen det kjent at

en konkurransedyktig norsk havbruksnaring
det skulle legges opp til en ny tildelingsrunde for oppdrett av laks, erret og regnbueorret.
Regjeringen la i St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 4 (2008-2009) fram opplegget for tildelingsrunden i
2009%. Konkurransestrategien var basert pd en gjennomgang av havbruksnzringen sin
internasjonale konkurransesituasjon. Malet med konkurransestrategien er a legge til rette for
at norsk havbruksnaring skal beholde sin stilling som internasjonal produsent og eksporter

ved 4 oke produksjonskapasiteten for enkelte arter, samt sikre naringens enske og politisk

onske for vekst i distriktene og flere oppgaver til fylkeskommunene.

5.1.1 Initiativfasen

Initiativfasen i forbindelse med denne forskriften hadde sitt utgangspunkt i regjeringen via
konkurransestrategien. Tildelingsrunden hadde som mal 4 legge til rette for vekst i
havbruksnaringen, gjennom a styrke konkurransekraft og verdiskaping langs kysten. Selve
initiativet til forskriften om konsesjonstildeling kan likevel ha hatt sitt utgangspunkt i patrykk

fra oppdrettsnaringen.

En av informantene 1 FHL papeker at: «Vi hadde en lopende dialog med myndighetene om
behov for utvikling i nceringen. Grunnen var at mange ulike initiativtakere onsket dette. Det
var et onske fra nceringen og fra lokalsamfunnet om utvikling, samtidig som det var viktig for
nasjonen d utvikle konkurransekraft i norsk havbruksncering. Bedriftene onsket vekst og

dermed onsket FHL ogsd en utvikling og bedring i rammevilkdrene.

Dette kan tyde pé at neringen ogsé bidro til initiativet, men ikke var direkte involvert i denne
fasen av beslutningsprosessen. Jeg har ingen opplysninger om miljeorganisasjonenes dialog

med myndighetene i forkant av initiativet.

2 http://www.regjeringen.no/nb/dep/smk/dok/rapporter_planer/rapporter/2005/soria-moria-erklaringen.html?id=438515

2 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/pressesenter/pressemeldinger/2007/strategi-for-en-konkurransedyktig-norsk-
.html?id=477534

3 http://www.regjeringen.no/nn/dep/krd/Dokument/proposisjonar-og-meldingar/stortingsmeldingar/2008-2009/stmeld-nr-25-
2008-2009-/5/5/4.htm1?id=554629
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WWF papeker imidlertid at: «Miljoorganisasjoner ikke bidro til a starte prosessene rundt
tildeling av konsesjoner fordi de ikke onsket kapasitetsvekst». Dette identifiserer motstridende

interesser mellom relevante interesseorganisasjoner.

Akterene som var med i initiativfasen var primert regjeringen. Regjeringen bestar av
representanter for ulike partier og ulike departementer. Statsradene kan ha ulike oppfatninger
om forskriften, men regjeringen vil utad ha samme maél selv om midlene for & oppna maélet
kan ha medfert diskusjon og forhandlinger. Det var likevel regjeringen samlet som tok
initiativet og som utarbeidet forste formulering av mélet. I folge informantene i FKD:
«Regjeringen er et kollegium der alle departementer er inne. Departementene kan ha ulik

oppfatning om ting, men regjeringsapparatet er slik at vi er én utady.

Problemer 1 initiativfasen kan ha oppstatt i forbindelse med at naringsekonomiske,
samfunnsekonomiske, distriktspolitiske og miljomessige hensyn skulle ivaretas samtidig. I
mange tilfeller kan det oppsta interessekonflikter, spesielt mellom neringsekonomi og
miljehensyn. Likevel hevder informantene i FKD: «Det er alle disse hensynene det hele
dreier seg om. Vi velger ikke noe fremfor noe annet. Det skal veer en balanse. Det stdar ogsd i

forskrifteny.

Losningen ble 4 finne kompromisser mellom hensynene. For a kunne oke naringens
konkurransekraft méitte regjeringen ta et relevant initiativ for & oppna malet. Valget var &
tildele nye konsesjoner til produksjon av laksefisk. Valgmulighetene 14 dermed i tilpasningen

mellom ulike hensyn for & né dette malet.

Det neringsekonomiske ble ivaretatt i forbindelse med tildeling av flere konsesjoner for a oke
produksjonen av laksefisk. De samfunnsekonomiske og distriktspolitiske hensyn ble ivaretatt
ved okt sysselsetting 1 forbindelse med produksjon, foredling av fisk og saksbehandling 1
fylkene som fikk flere konsesjoner. Nar det gjelder miljo ble ogsa dette forsekt ivaretatt ved a
styre tildelingen til omrdder der det var forsvarlig utfra fiskehelse og baerekraft, samt &

prioritere ekologisk produksjon.
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Regjeringen ga FKD, som rette fagdepartement, det videre ansvaret for utarbeidelsen av
forskriften. I folge informantene i FKD: «Prosessen med forskriften startet med at regjeringen
har onske om d gjennomfore sin politikk, sa legger embetsmerket en ramme for det. Det har
ikke veert noe offentlig utvalg i forbindelse med utarbeidelsen av utkastet til forskrifteny.
Malet med konkurransestrategien er & legge til rette for at norsk havbruksnaring skal beholde
sin stilling som internasjonal produsent og eksporter ved & gke produksjonskapasiteten for
enkelte arter. Samtidig ensket man 4 ivareta hensynet til miljo og fiskehelse. Det er et faktum
at oppdrettsnaringen sliter med et miljo- og omdemmeproblem. Flere konsesjoner vil kunne
bidra til & oke disse problemene. P4 en annen side er det lite eksakt kunnskap om direkte
skadevirkninger av fiskeoppdrett p4 miljeet™® . Denne usikkerheten gjor det vanskelig & foreta

rasjonelle beslutninger angdende miljopéavirkning.

Forskriften om konsesjonstildelinger har bakgrunn i en felles politisk oppfatning at
produksjonskapasiteten til lakseoppdrett kan ekes. Problemet var begrensede
utviklingsmuligheter for oppdrettsn@ringen som har stor n@rings og samfunnsekonomisk
betydning for Norge. Losningen pa dette ble 4 tildele nye konsesjoner. Initiativfasen var styrt
av regjeringen som ensket 4 gjennomfore sitt mal. Ansvaret for utarbeidelsen av forslag til
forskriften ble gjort av regjeringen og statsradene. Beslutningsprosessen 1 initiativfasen kan
dermed ses pa som homogen med alle statsrddene pé lik linje. Denne fasen var lukket uten

tilgang for andre akterer enn regjeringen.

Sett 1 et instrumentelt perspektiv virker dette som en hierarkisk tiln@rming som kjennetegnes
av sterke ledere som bruker FKD som instrument for & n mélet. I denne fasen har ledelsen
kontroll over hvilke deltagere, problemer og losninger som skal defineres for best & kunne né
sin mélsetting. Denne ledelsen bestdr av mange statsrader. Det kan derfor ha foregatt
diskusjoner og forhandlinger blant statsrddene om hvor og hvordan produksjonsekningen
skulle skje for forskriften ble formulert. Konkurransekraft og flere arbeidsplasser langs kysten
kan ha tiltalt flere departementer enn det & utsette okning i1 produksjonskapasitet pa grunn av
miljehensyn. En dominerende koalisjon vil f4 bedre gjennomslag for sine mal og interesser
(Christensen et al. 2004). Det kan derfor ha vart elementer av forhandlinger mellom

statsrddene som ikke kom til uttrykk utad.

I folge informantene 1 FKD: «Alle departementene er i utgangspunktet involvert. Noen

departementer er likevel viktigere enn andre. Eksempler kan veere Miljoverndepartementet,

2 www.fiskeridir.no/content/download).../AquaNor-brosjyre-norsk.pdf
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Kommunal og regionaldepartementet, Neerings og Handels departement og
Finansdepartementet, for her dreier det seg om utgifter og inntekt for staten. I forbindelse

med denne forskriften var det scerdeles mange.

Det instrumentelle perspektivet kan 1 stor grad forklare deltakelsesmeonsteret. Siden initiativet
kom fra regjeringen, hadde statsradene de formelle rettighetene til & delta her. I et
institusjonelt perspektiv kan det forventes at kulturelle normer og regler ogsa definerer hvem
de passende akterene i prosessen er. Deltakerne i denne fasen har ulik institusjonell tilherighet
og forskjellige bakgrunn. Synspunktene deres kan bere preg av dette (Christensen et al.
2004). Malet om konkurransekraft var sterk i denne prosessen. Likevel var det andre hensyn
enn rent rasjonelle, skonomiske kalkulasjoner som dannet grunnlag for forskriften.
Barekraftbegrepet ligger sterkt forankret i norsk kultur og politikk. Dette kan ha gjort at
mange ulike hensyn ble vurdert i prosessen. Selv om de ulike statsrddene har ulike mal og
interesser, har alle en kultur innad som innbefatter distrikts- og miljehensyn. Utad er ulike
interesseorganisasjoner og presse opptatt av det samme. Dette innebarer at regjeringen ma ta
flere hensyn for & oppna legitimitet i omgivelsene samtidig som malsetninger skal

gjennomfores.

Neringsutvikling er viktig for landets skonomi og er derfor forankret i regjeringens identitet.
A sorge for gode konkurransevilkér for oppdrettsnaeringen er derfor akseptabelt. Pa bakgrunn
av regjeringens kultur, handler den stabilt og intuitivt i komplekse situasjoner.
Barekraftbegrepet stér sterkt i det norske samfunn. Regjeringen matte derfor prove & vise at
alle hensyn, ogsa milje, skulle ivaretas for at neringen skulle vokse. Dette kan ha vart
nedvendig for & oppnd enighet om maélet innad 1 regjeringen, men ogsé for & oppna aksept i
omgivelsene. Omgivelsene vurderer ogsd organisasjonens legitimitet 1 forhold til
leveringseffektivitet (Christensen et al. 2004). FKD er dermed oppsatt til & gjennomfore det

malet som regjeringen har bestemt.

FKD forstod kanskje allerede i initiativfasen at miljeaspektet var problematisk i forhold til tre
andre aspekter. For & unnga for mye debatt og forsinkelser valgte de en hierarkisk lukket
tilneerming. Likevel matte FKD vise at miljehensyn ble ivaretatt. Dette bygger pd mer

institusjonelle perspektiv som organisasjonskultur og samfunnsmessige prioriteringer.

5.1.2 Utredningsfasen
Regjeringen ensker at havbruksnearingen skal vaere differensiert med bade smé og

mellomstore akterer. Bearbeiding av fisken 1 distriktene er ogsa prioritert. Samfunns- og
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distrikts hensynet blir dermed ivaretatt her. Disse to aspektene er lite motsetningsfylte. Nér
det gjelder de n@ringsekonomiske hensyn og miljemessige hensyn kan de vare mer
motstridende. Hensynet til det neringsmessige kan dermed komme 1 konflikt med det
miljomessige. Valg mé likevel tas. FKD var et redskap for ledelsen som rette fagdepartement,

for & gjennomfore regjeringens mél vedrerende denne forskriften.

Antall konsesjoner for oppdrett av laksefisk skulle okes. For & vise at miljehensyn ble
ivaretatt ba FKD Fiskeridirektoratet i desember 2007 om & utarbeide en faktabasert
risikovurdering av geografiske omréder som var mindre aktuelle for okning av antallet
oppdrettsanlegg. I helhetsvurderingene skulle direktoratet blant annet ta hensyn til fiskehelse
og barekraft. Mattilsynet ble anmodet om & gi innspill vedrerende fiskehelse, fiskevelferd og
mattrygghet. Havforskningsinstituttet ble bedt om faglige rdd vedrerende naturgitte
forutsetninger for produksjon av laksefisk og konsekvenser for miljeet. FKD anmodet ikke
om vurderinger fra Miljoverndepartementet pd omradene som behandlet skadevirkninger péd

miljoet *.

Ifolge informantene i1 FKD «Ndr regjeringen har et mdl, er det embetsverkene og etatene sin

jobb videre a smelte dette sammen til noe som regjeringen stdr innenfory.

Aktorene 1 denne fasen var primart FKD med sine underliggende etater. Utredningsarbeidet
var ledet av Fiskeridirektoratet i samarbeid Havforskningsinstituttet, Mattilsynet, Kystverket
og direktoratets egne regionskontorer. Utredningsfasen var dermed forholdsvis intern og

lukket for andre aktorer.

I folge informantene 1 FKD var ett av argumentene for 4 holde prosessen lukket: «at
utredningen innebar borssensitiv informasjon. Ellers velger vi d utelukke ulike interessenter
som miljoorganisasjonene i denne delen av prosessen, fordi miljohensyn blir i varetatt i

utredningsarbeidety.

Problemer i utredningsfasen var & identifisere omrider pa bakgrunn av fiskehelse og
barekraft samtidig som narings- og distriktspolitikk skulle ivaretas. Losningen var 4 tildele

flest konsesjoner der det var ferre oppdrettsanlegg fra for og lite sykdomsproblemer for &

7 http://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012/Dokumentbase 3 9 2011_2012.pdf
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ivareta miljohensyn. Beslutningsmuligheter var 4 tildele kun der det var miljemessig
forsvarlig og prioritere okologisk drift eller & tildele ogsa der det var naringsaktivitet og bedre

foredlingsmuligheter.

Fiskeridirektoratet var negativ til ny tildeling av konsesjoner pa bakgrunn av miljehensyn. For
Fiskeridirektoratet var det derfor utfordrende & gi rdd om hvor man kunne utvide. Direktoratet

ga likevel rad i henhold til bestillingen fra departementet?28.

Miljevernorganisasjonene var ikke en formell akter 1 denne fasen i prosessen. Likevel sier
informanten 1 WWF at: «Vi samarbeidet med aktorer som Mattilsynet og Fiskeridirektoratet.
Vi mente at i noen av omradene de valgte d gi konsesjoner var det ikke miljomessig forsvarlig
d legge dem. Likevel valgte regjeringen a gi disse tillatelseney. Dette kan tyde pé at selv om
de ikke direkte var involvert i utredningsfasen sa hadde de innspill til prosessen likevel. Dette
viser at deltakerstrukturen kan vere flytende og vanskelig 4 definere. Til tross for at det kan
se ut som om det er uenighet om malene 1 beslutningsprosessen, hva som er problemene og
hvordan en skal g& fram og dermed inneholder trekk 1 stramningsmodellen, synes det likevel

som om prosessen er hierarkisk styrt for & dempe tilfeldigheter, usikkerhet og flertydighet.

Sett ut fra et instrumentelt perspektiv, formulerte politisk og administrativ ledelse lesninger
og beslutningsmuligheter og bestemte hvem som hadde deltakelsesrett i arbeidet. De kunne
dermed vurdere pa hvilken méte sjansene for méloppnaelse var storst (Christensen et al.,
2004). Problemer som miljehensyn ble ogsa i denne fasen handtert internt. FKD ba
Fiskeridirektoratet om & utarbeide en faktabasert risikovurdering av geografiske omrader som
var mindre aktuelle for ekning av antallet oppdrettsanlegg. Valget stod mellom & foreta en
utredning gjennom et mer apent utvalg eller a la arbeidet bli gjort innenfor et departement.

Deltakerstrukturen kunne pavirke resultatet av utredningen.

En av grunnene til at utredningsfasen ble holdt lukket var at man jobbet med berssensitiv
informasjon. I felge informantene 1 FKD: «Dette er ogsa en lukket prosess, fordi tildeling av
tillatelser har budsjettmessige konsekvenser». Man kan heller ikke se bort fra at det var
negativt 1 forhold til miljemessig barekraftig 4 tildele nye konsesjoner. Vissheten om at malet
var kontroversielt, kan vare en av arsakene til at FKD valgte en lukket prosess der de lar egen

underliggende etat lede deler av utredningsfasen.

* http://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012/Dokumentbase 3 9 2011 _2012.pdf24
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Fiskeridirektoratet var negativ til at det skulle tildeles flere tillatelser til oppdrett av laksefisk.
I et instrumentelt perspektiv har ikke underliggende etater en opplagt mulighet til & oppna sine
egne mal, hvis deres syn skulle avvike fra overordnet niva (Christensen et al., 2004).
Direktoratet ga derfor rad i henhold til bestillingen fra departementet”’. Dette kan ha bidratt til
bedre méloppnéelser for FKD. Forhandlinger og kompromisser kan ha skjedd innad i utvalget
1 Fiskeridirektoratet, men synes lite fremtredende i utredningsfasen mellom fiskeridirektoratet
og FKD. Til tross for uenighet mellom FKD og Fiskeridirektoratets risikovurdering, endrer
ikke FKD forslaget til forskrift som de sender pa hering. Dette passer med en hierarkisk

tilneerming der ledelsen tar avgjorelser som forer til storre sjanse for at mélet skal bli nadd.

Sett ut 1 fra et institusjonelt perspektiv er FKD et departement som representerer naringer
som har en stor samfunnsmessig og skonomisk betydning. Fiskeri og oppdrett er tilknyttet
kystdistriktene. FKD forvalter ogsa marine organismer og deres miljo. Historisk har FKD tatt
inn miljehensyn nar de har satt kvoter og forvaltet ulike bestander pa bakgrunn av deres
biologi og ekologi. Miljo har ogsd vaert viktig da det pavirker oppdrettsfisken helse og
velferd. FKDs uformelle kulturelle normer og verdier tilsier at miljoet ma ivaretas selv om de

1 utgangspunktets er et «neringsdepartement.

Hyvis styringssignalene ikke passer med de uformelle verdiene i en underliggende etat, kan
dette medfere styringsvansker for politisk ledelse (Christensen et al., 2004). Uenigheten og
heterogenitet om definering av problemer og lesninger mellom FKD og Fiskeridirektoratet
kan veare et eksempel pd dette. Her var det ulike synspunkt i de to
forvaltningsorganisasjonene. FKD sin side, matte ta hensyn til regjeringens mal og kunne
dermed ikke ta like mye hensyn Fiskeridirektoratet. Nar FKD skulle utrede et forslag til
forskrift om konsesjonstildeling er det mulig at de sé etter losninger som allerede var blitt

gjort innenfor dette omrddet, isteden for & finne nye losninger som hadde fort til endringer.

Utfra et myteperspektiv kan man forvente at akterer som omgivelsene ser pd som riktig &
involvere blir involvert (Christensen et al., 2004). P4 bakgrunn av legitimitet ble miljehensyn
utredet, men bare av Fiskeridirektoratet, Havforskningsinstituttet og Mattilsynet. P4 den

maten er det mulig at prosessen oppnidde en viss legitimitet i omgivelsene ved & vise at

2 http://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012/Dokumentbase 3 9 2011 2012.pdf24
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miljehensyn blir ivaretatt og at det bidro til at malet ble enklere og raskere & gjennomfore.

Likevel var ingen miljeorganisasjoner med i denne fasen.

I horingsbrevet til forslaget til denne forskriften stér folgende: «Havbruk har innvirkning pa
miljoet»*°. Ved & ga inn for nye tillatelser til oppdrett av laksefisk betyr det at regjeringen
godtar en viss pavirkning pa omgivelsene. FKD legger stor vekt pa at denne pavirkningen skal
veare sé liten som mulig og at havbruksnaringen i alle tilfeller skal vaere miljeforsvarlig. Det
kan dermed se ut til at miljohensyn ble delvis prioritert av FKD, men at forskriftens utforming

var dominert av kompromisser mellom andre viktige hensyn.

5.1.3 Hoeringsfasen

I denne fasen delen blir flere invitert inn og prosessen blir mer apen. Akterene i prosessen var
relevante departementer, direktorater og underliggende etater. I tillegg ble aktuelle
fylkeskommuner, fylkesmenn og kommuner involvert. Interesseorganisasjoner for n@ring og
miljo ble ogsa invitert til 4 uttale seg. Det var til sammen 65 akterer som fikk delta pa
heringen. Av disse var det tre miljoorganisasjoner, alle tre svarte pa heringen. Til sammen var
det 45 akterer som svarte pd heringen og bidro dermed til deltagerstrukturen i denne fasen

(vedlegg 1 og 2).

Ifolge informantene i FKD: «I det oyeblikket forslaget gdr pa horing blir relevante aktorer
involvert pa lik linje med alle andre. Miljoorganisasjonene ble involvert pd samme tidspunkt

som Fiskeri og havbruksnceringens nceringsorganisasjonene bliry.

Heringsuttalelsene var preget av mange motstridene innspill. Kort oppsummert folger noen

hovedtrekk i horingsuttalelsene til FKD*':

* Fylkeskommunene var mest opptatt av hvordan tillatelsene var forfordelt i
konsesjonstildelingen. De som hadde fatt mange tillatelser til sitt fylke synes

positive, mens de som fikk begrenset antall hadde flere innvendinger.

30 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/hoeringer/hoeringsdok/2009/hoyring--vederlag-for-auka-
produksjonska/hoyringsbrev.html?id=573918
3! http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/hoeringer/hoeringsdok/2009/hoyring--vederlag-for-auka-
produksjonska/hoyringsbrev.html?id=573918
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* Neeringsorganisasjonene var stort sett positive til hovedtrekkene i forskriften om
a gke produksjonskapasiteten i oppdrett av laksefisk for a bedre nzeringens
konkurransekraft, men var ikke positiv til hvordan tillatelsene var geografisk

fordelt.

* Miljgorganisasjonene mente at mange utfordringer ma Igses fgr naeringen kan
betegnes som baerekraftig. De anbefalte derfor at det ikke tildeles nye
konsesjoner fgr myndighetenes intensjoner om bzerekraft er oppfylt. De mente at
det var kritikkverdig a ignorere de faglige radene fra Fiskeridirektoratet,

Mattilsynet og Havforskningsinstituttet

* Fiskeridirektoratet gikk ikke direkte imot forskriften selv om risikovurderingen
de utarbeidet uttrykte skepsis til flere konsesjoner. De kom i stedet med innspill

til korrigeringer av ulike paragrafer.

Det var mange innvendinger mot forskriftenes utforming fra de ulike heringsinstansene.
Problemet med heringer og heringsuttalelser var at ulike akterer hadde ulike syn og
prioriteringer 1 forhold til malformuleringen. Ulike og til dels motstridende innspill til
losninger kom derfor til utrykk, spesielt angdende milje. Dette var nok forventet, spesielt fordi
n&ringsmessige og miljomessige hensyn kan vare vanskelig og ivareta i samme forskrift.
Beslutningsmulighetene var enten & utsette tildelingsrunden, tildele konsesjoner til andre
omrider enn det som ble anbefalt eller opprettholde forskriften som ble sendt ut pd hering.
Involverte deltakere hadde ulike meninger om hva som er problemet og hva som er

losningene. Alle problemer kunne derfor ikke bli lost.

I folge en av informantene 1 FHL: «For det forste var det ulike oppfatninger mellom
bedriftene. Hvis du skal ha en konsesjonstildeling, sa er det slik at man stiller en del politiske
kriterier. Et eksempel var at konsesjonene skulle tildeles Finnmark eller Nordland. Bedriften
skal sorge for okt industriell aktivitet. Det gjor jo at man far en vekst i de bedriftene som far
konsesjon og ikke vekst i de som ikke far. Fylkeskommunene fikk et vederlag for konsesjonene
og de fikk gjore storre inngrep pa tildelingen enn de noensinne for hadde gjort.
Fylkeskommunene hadde derfor stor giennomslagskraft. FHL hadde ogsd mye

gjennomslagskraft pa hovedrammen til denne forskriften.
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Innvendingene i forbindelse med miljeaspektet ser ut til i liten grad & bli inkludert i
forskriften. Informantene 1 FKD presiserer at: «Regjeringen er opptatt av beerekraft. Vi legger
like mye vekt pa alle uttalelsene. For horingsinstanser som ikke far gjennomslag kan det synes
som om at vi ikke har tatt hensyn til dem, men vi har tatt dem med i vurderingen. Selv om

konklusjonene ikke far det utfallet som de onsker, betyr det ikke at de ikke er blitt vurderty.

Sett ut 1 fra et instrumentelt perspektiv blir deltakerstrukturen i1 heringsfasen mer heterogen
der akterer fra neringen, miljovern og fylkesadministrasjon med flere ble invitert til 4 uttale
seg. | denne fasen av beslutningsprosessen synes tilnermingen 4 bli mindre hierarkisk, i og
med at prosessen blir mer apen. Til tross for en &pen hering som kunne gi grunnlag for
korrigeringer av forskriftenes kontroversielle omrader, ble ikke forskriften endret. Hverken
med hensyn til antall konsesjoner eller geografisk fordeling. Noen konsesjoner ble ogsa tildelt
1 omréder som var fraradet ut fra fiskehelseproblemer. Ogsé heringsfasen har dermed en
hierarkisk tilneerming som bidrar til & begrense miljoorganisasjonenes gjennomslagskraft i

beslutningsprosessen.

En heringsprosess synes & gi grunnlag for forhandlinger og korrigering av forskriftens
innhold. Med mange akterer, vil mulighetene for forhandlinger vere storre fordi ulike,
problemer, losninger og beslutningsmuligheter kobles sammen. FKD styrte prosessen og
valget av heringsinstanser. Til tross for mange heringsinstanser, sa det likevel ut som ogsa
denne fasen hadde lite rom for forhandlinger. Dette fordi heringsuttalelsene i liten grad endret
opprinnelig utkast. Hvis noen av innvendingene i forslaget skulle inkluderes, kunne det bidra
til & redusere sjansene for maloppndelse. Ut 1 fra dette virker det som om forhandlinger om
kompromisser basert pd heringsuttalelsene 1 liten grad ble prioritert. I folge informantene i
FKD: «Hovedbilde i denne forskriften ble jo ikke forandret, men det er jo ikke til a stikke
under en stol at enkelte miljoorganisasjoner som utga horingsinstanser mente at forslaget var

uforsvarligy.

Sett fra et institusjonelt perspektiv kan det virke som FKD har valgt akterer som var passende
a sende heringsbrev til. De inviterte ogsé tre miljoorganisasjoner til & delta pa hering. Det var
ogsa viktig ettersom de utad viste at de tok hensyn til milje. Pa den méten kunne det vere

storre sjanse for & oppnd legitimitet i omgivelsene.

Ifolge informanten 1 WWF: «FKD var vanskeligst i forhold til at de ikke tok de

miljohensynene vi onsket». Likevel sier informantene 1 FKD «Vi legger like mye vekt pd alle

50



innspill men det er klart at en horingsinstans som ikke for gjennomslag far sitt syn kan lett si
at vi ikke har tatt hensyn til dem, men vi har tatt dem med i vurderingen. Selv om

konklusjonene blir annerledes, betyr ikke det at synspunktene ikke har blitt vurderty.

FKD var kanskje kjent med at en slik prosess ville ta lang tid hvis de skulle ta hensyn til alle
innspillene. Derfor opprettholder de forslaget uten vesentlige endringer. De kan da ha
oppnédd legitimitet i forhold til effektivitet, men kanskje ikke like mye i1 forhold til
miljehensyn. Likevel kan alle problemene og uenighet om lesninger ha forsinket prosessen
noe. I folge informanten 1 WWF: «Vi mente at FKD ikke horte pd sin egen faginstans,
Fiskeridirektoratet. Ved konsesjonstildelingen foler jeg at miljohensyn ikke ble ivaretatt i det
hele tatt. Jeg vil si nceringen hadde storst innflytelse pa denne forskriften. Vi mente at det ikke
burde veert sa mange konsesjoner som ble tildelt ettersom det ikke var miljomessig

forsvarligy.

5.1.4 Vedtaksfasen

Denne fasen innebarer en siste utforming av forskriften for sd & vedta forslaget til forskrift.
Etter horing ble ikke forskriften endret vesentlig, det var derfor ikke nedvendig & sende den
pa ny hering. FKD sendte dermed forslaget forst de til relevante departementene for uttalelser,
deretter til Stortinget og Kongen i statsrad for vedtak og iverksetting av forskriften. Her blir
prosessen mer lukket og intern. I og med at foreleggelsen til bererte departementer ikke bidro
til endringer 1 forskriften, virker det som om det var fa problemer knyttet til denne fasen.
Forslaget ble vedtatt og forskriften iverksatt. Losningen kan ha vert at departementene via
statsrddene 1 utgangspunktet hadde vert enige om mélet om & oke antall konsesjoner. Det var
skissert kun en beslutningsmulighet som besto 1 4 opprettholde det opprinnelige forslaget,
med mindre endringer. Den ble valgt og vedtatt, selv om ikke alle problemer kan sies 4 ha

blitt lost.

Aktorene 1 denne fasen var FKD som rette fagdepartement, relevante departementer,
Stortinget og Kongen 1 statsrad som vedtaksinstitusjoner samt akterer under «Kunngjeringy»
som Norsk Lovdata. I folge informantene 1 FKD: «Her har vi en lov, vedtatt av stortinget som
sier at departementet kan gi nye tillatelse til oppdrett av laksefisk. Det er ganske enkelt slik, at
nar vi skal fatte et vedtak som gjelder mange sa gjores det i norsk rett i form av forskrift.

Poenget er at du lager ett rammeverk fordi dette er ett begrenset gode. Man utgir kun bare ett
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spesifikt antall tillatelser som er i samsvar med regelverkety. Dette betyr at vedtaksfasen

fulgte vanlige prosedyrer for iverksetting av nye forskrifter. Loven ble iverksatt i 2009.

5.1.5 Avslutningsfasen

Mens vedtaksfasen kan synes stram og hierarkisk gir avslutningsfasen mer grunnlag for
forhandlinger, korrigeringer og kompromisser pd bakgrunn av den tidligere heringsfasen og
tilbakemeldinger fra presse og relevante fagdepartementer, spesielt Miljoverndepartementet.
Malet er na gjennomfort. Kravet til effektivitet er pd plass. Miljo er forsekt ivaretatt. Det er
mer rom for & vurdere, evaluere og korrigere og la andre slippe til i forhold til videreforing av

konkurransestrategien.

Prosessen apnes opp for media, presse og ulike private og offentlige berorte parter. Problemer
som ble identifisert tidligere i prosessen kan nd evalueres og vurderes i forhold til nye
losninger og beslutningsmuligheter ved en eventuell videre utvidelse av okt

produksjonsvolum for laksefisk.

Ifolge informanten 1 WWF: «FKD kjorte igjennom forskriften, men det tok litt lengre tid enn
de hadde beregnet og dette bidro til d sette miljopdvirkninger fra oppdrett mye hayere pd
politikk- og media agendaeny. Det var mange motstridene meninger rundt gjennomferingen
av denne forskriften, spesielt nar det gjaldt miljehensyn. Selv om FKD kjerte igjennom
forlaget om konsesjonstildelinger tross mange innvendinger, kan det virke som de tenkte pa

hvordan omgivelsene ville oppfatte beslutningen.

Pé spersmélet om miljeorganisasjonenes sine innspill i prosessen svarer informantene i FKD:
«De har stor betydning, ikke bare i disse prosessene men ogsd helt generelt for de er en god
vaktbikkje. De har jo i sin natur et hensyn d ta. De innspillene de kommer med leser vi like

naye som de innspillene nceringen kommer medy.
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Miljeverndepartementet var ikke involvert i forkant av beslutningen om ekning i antallet
tillatelser til oppdrett av laksefisk. Nar produksjonskapasiteten skulle utvides pa nytt i1 2010,
var Miljoverndepartementet mer involvert’>. Evalueringen av forskriften kan ha bidratt til
diskusjoner og kompromisser under utformingen av neste forskrift om okning i MTB™. Dette

illustrere et instrumentelt perspektiv, men med mer innslag av forhandlinger enn hierarki.

I denne fasen kan det ha vert pitrykk fra omgivelsene og pressen om problemene med mange
negative tilbakemeldinger i heringsrunden. Ifelge en av informantene i FHL: « Media har helt
dpenbart pavirkning i slike prosesser. Det er likevel avhengig av hvilken grunnvinkling media
har i form av holdninger til vekst, utvikling og miljo». Informantene 1 FKD stotter dette: «Ja,
media er opptatt av d belyse de ulike sidene av saken. Ulik media kan likevel ha helt
forskjellige meninger. For eksempel, Dagens nceringsliv tar for seg det okonomiske og
neeringspolitiske, men fokuserer ogsa pd miljosiden, kanskje fordi mange av avisens lesere er

ivrige laksefiskere. Nasjonen er pd en annen side veldig opptatt av distriktspolitikkeny.

FKD og Miljeverndepartementet har i etterkant innledet et samarbeid 1 forbindelse med videre
beslutninger om produksjonsvekst i forbindelsen med oppdrett av laksefisk. Dette kan det ha
bidratt til & skape storre legitimitet i omgivelsene, men ogsd vert negativt i forhold til
effektivitet. Det ble det foretatt en omfattende vurdering av miljokonsekvensene 1 FKD sitt

forslag om & utvide MTB ved eksisterende anlegg i 2010. Forslaget ble utsatt®.

5.2 Oppsummering

Ut i fra denne analysen av beslutningsprosessen knyttet til forskriften om konsesjonstildeling
kan det se ut som beslutningsprosessen har hatt elementer fra stromningsmodellen kombinert
med et hierarkisk instrumentelt inntak. Beslutningsprosessen har vart preget av lite enighet
om mal og middel, stor kompleksitet grunnet at mange hensyn skulle ivaretas og usikkerhet

om reelle virkninger av flere konsesjoner pa miljo.

Det kan se ut som at det instrumentelle perspektivet dominerer i denne fasen av
beslutningsprosessen selv om den likevel har elementer av det institusjonelle perspektiv. Med
tanke pa problemstillingen og at jeg vet at miljoorganisasjonene var imot forskriften kan det

synes som om de har fitt liten gjennomslagskraft i prosessen allerede fra starten. Dette bygger

32 http://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012 /Dokumentbase 3 9 2011 2012.pdf
33 http://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012 /Dokumentbase 3 9 2011 2012.pdf

3 http://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012 /Dokumentbase 3 9 2011 2012.pdf
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opp under det instrumentelle hierarkiske perspektivet. P4 en annen side var det mange
aspekter som skulle ivaretas med denne forskriften. Disse bygger pa mer institusjonelle
perspektiv som organisasjonskultur og samfunnsmessige prioriteringer. Miljoaspektet star
veldig sterkt i det norske samfunnet. Likevel var det tre andre aspekter som skulle ivaretas i

tillegg. FKD forstod kanskje allerede 1 initiativfasen at miljoaspektet var problematisk.

5.3 Analyse NYTEK- forskriften

NYTEK- forskriften er et resultat av regjeringens “Strategi for en miljemessig berekraftig
havbruksnaring” (2009). Utgangspunktet for den forste NYTEK forskriften 14 1 Soria Moria
erkleringen fra 2005. P4 bakgrunn av betydelige antall remmingstilfeller fra norske
oppdrettsanlegg hvert &r, s FKD behov for mer presise krav til teknisk standard for slike
anlegg. Den forste NYTEK forskriften tradte i kraft i januar 2004. Den nyeste NY TEK-
forskriften, bygger i hovedsak pa den forste og omhandler korrigering og innskjerping av
regelverk knyttet til eksisterende forskrift med tilherende tekniske krav og standarder. Malet
med denne forskriften er forst og fremst & begrense antall remminger fra oppdrettsanlegg med
fisk. For 4 identifisere arsaker til romming opprettet FKD Remmingskommisjonen for
akvakultur (RKA) som et ledd 1 prosessen for & hindre reomming. Jeg vil i1 dette kapittelet
fokusere pa beslutningsprosessene knyttet til den siste NYTEK-forskriften som var vedtatt 1
2011.

5.3.1 Initiativfasen

Regjeringens initiativ til NYTEK og malformulering i henhold til denne, var allerede gjort 1
forbindelse med den forste NYTEK- forskriften som ble vedtatt 1 2004. Da den forste NYTEK
forskriften ble etablert, var det noe helt nytt, bade nasjonalt og internasjonalt. Ifelge
informantene 1 FKD: « Disse forskriftene er regelverket som egner seg til en teknisk standard.
Den tekniske standarden er laget av Standard Norge (NS 9415) den er ikke laget av oss. For
at vi skal innfore den tekniske standarden som er myndighetspdlagt, sd md vi lage en forskrift
for a gjore den gjeldende. Sa er det da slik at disse tekniske forskriftene skal revideres med
jevne mellomrom. Normalt sett er det hvert femte dr. I bunn og grunn er hensynene noyaktig
det samme nemlig d sette tekniske krav til oppdrettsanleggene slik at fisken holder seg inni

merden og ikke stikker av og at oppdrettsanleggene ikke havarerery.
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Dette bygger opp under regjeringens visjon om null flukt. Remmingstallene sd ikke ut til 4 ga
ned etter innforingen av den forste NYTEK-forskriften. Dette bidro til enske om strengere
regelverk. Det var dermed legitimt & ta en beslutning om en ny forskrift. Initiativfasen til
NYTEK-forskriften var p4 mange mater utarbeidet fordi dette var en revidering av den gamle

NYTEK-forskriften. I utgangspunktet var den siste NYTEK forskriften forventet.

Initiativet til revidering av NYTEK forskriften kan ha kommet fra ulike akterer selv om det
primart stammet fra Soria Moria erkleringen og regjeringen. I folge informanten 1 WWE:
«Det var aktorer og initiativtakere fra flere hold som var interessert i d endre den tidligere
NYTEK -forskriften». En av informantene 1 FHL sier ogsa «Ulike aktorer kom med innspill til
FKD om hva som burde forbedres og endres i forhold til den forrige NYTEK forskrifteny.

Det kan derfor virke som at ulike akterer var involvert tidlig i prosessen med den nye NYTEK
forskriften uten at de direkte var med pd & utforme initiativet. Akterene 1 denne fasen er
primart Standard Norge med sine nye tekniske retningslinjer 1 NS 9415 og FKD som har
ansvar for 4 inkludere den nye standarden i en ny forskrift. Problemene knyttet til denne
forskriften var forst og fremst at den forrige NYTEK- forskriften hadde ulike mangler. Ifolge
en av informantene i FHL: «Problemene knyttet til denne forskriften var forst og fremst at den
forrige NYTEK- forskriften hadde ulike mangler. Nar noe helt nytt lages og blir tatt i bruk
oppdages ofte feil og mangler som bor rettes pd i ettertid. Dette bidro til revisjonen i 2011.
Erfaringer med forskriften bidro til onske om en del endringer som dermed krevde endringer i

forskriften og tilhorende standardy.

Losningen ble 4 lage en ny forskrift til den nye standarden, slik den kunne bli gjeldene. I folge
informantene i FKD var losningen: «A4 utarbeide en ny teknisk standard. Iverksetting av en ny
teknisk standard krever en ny forskrift. Fordi man lcerer av d bruke standardene md de
oppdateres og revideres. Forskriften ma derfor revideres med jevne mellomrompy.
Beslutningsmulighetene 14 1 ulike formuleringer i forhold til innskjerpinger, sertifisering og

kontroll.

Sett ut 1 fra et instrumentelt perspektiv var deltakerstrukturen i denne fasen hovedsakelig
regjeringen og Standard Norge. Likevel synes det ogsd & ha vert et patrykk fra ulike

interesseorganisasjoner om ny revidering. Ledelsen har kontroll over hvilke problemer og
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losninger som defineres i prosessen og kan legge foringer og begrensninger pd hvem som har
formell deltakerrett (Christensen et al., 2004). Likevel virker det som denne prosessen har
veert lite hierarkisk og mer preget av forhandlinger. FKD synes apen for forslag fra eksterne.
Det var ikke behov for & kontrollere prosessen veldig sterkt ettersom det var en revidering av
en forskrift som i tillegg var lite kontroversiell blant relevante interessenter. Likevel er det
usikkerhet 1 forhold til arsak til nedgang i villaksbestandene. Romt oppdrettslaks har vart en

forklaring, dérlig neringsgrunnlag og temperaturendringer i havet er en annen”.

Sett ut 1 fra et institusjonelt perspektiv skal NY TEK-forskriften bidra til 4 begrense remming.
Remming av laksefisk fra oppdrettsanlegg har fétt stor oppmerksomhet i samfunnet via presse
og miljeorganisasjoner. FKD og Fiskeridirektoratet har ogsa en kultur for & tenke miljo og
barekraft. Dette viser omgivelsene at miljofokus blir ivaretatt gjennom 4 lage og revidere
regelverk som oppdrettsnaeringen mé forholde seg til for & hindre at fisk rommer og eventuelt

kan pévirke villaksen.

5.3.2 Utredningsfasen

FKD ledet beslutningsprosessen i1 forbindelsen med den siste NYTEK — forskriften. I arbeidet
med utredningen deltok Remmingskommisjonen for Akvakultur (RKA) og en arbeidsgruppe
som var oppnevnt av Fiskeridirektoratet. Akterene i1 utredningsfasen var representanter fra
mange ulike miljoer. I folge informantene 1 FKD: «Rommingskommisjonen var sentrale i
utredningsfasen. Kommisjonen var ledet av Fiskeridirektoratet. De ulike medlemmene var
invitert inn i kraft av sin kompetanse, men bestod likevel av representanter fra flere ulike

organisasjoner innenfor forvaltning, ncering- og miljoy.

I utredningsfasen diskuterte RKA revisjonen av NYTEK-forskriften og publiserte
kommisjonens synspunkter vedrerende behov for endringer. Kommisjonen ble ogsa oppnevnt
som medlem av en ekstern arbeidsgruppe som ble ledet av Fiskeridirektoratet. Gruppen besto
av representanter for oppdrettsnaringen (FHL), utstyrsprodusenter og Norsk Akkreditering.
Disse skulle ogsa gi innspill til den siste NYTEK forskriften. Ifelge en av informantene i
FHL: «Mdlet med den eksterne arbeidsgruppa var d identifisere tiltak som kunne forebygge
og begrense romming. Dette gjorde at aktorene kunne gi innspill til Fiskeridirektoratet tidlig i

utredningsprosessen med revisjoneny.
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Det kan dermed virke som dette har vart en relativt apen prosess der mange aktorer fra bade
n&rings-, miljo og forvaltningsorganisasjoner var involvert 1 utredningsfasen. Dette illustrerer
ogsa hvordan akterer kommer og gar og opptrer i ulike settinger via sin organisasjon, via egen

kompetanse og via representasjon i ulike grupperinger.

Ifolge en av informantene 1 FHL: «Det tok alt for lang tid for forskriften var pd plass for det
var usikkerhet rundt hva meningene og betydningene egentlig var, man mdtte sjekke opp og
diskutere. Kompleksiteten gjorde at det tok for lang tid». Problem knyttet til utredningsfasen

var derfor at en behandlet kompliserte tekniske emner som krevde spesiell kompetanse.

Losningen og dermed beslutningsmulighetene 1 denne fasen var da a bruke tiden som var
nedvendig for & utarbeide en forskrift 1 forhold til endringene i den siste standarden, samt ta
med innspill fra RKA og arbeidsgruppen til Fiskeridirektoratet. Det var lite uenighet
vedrarende heringsforslaget til forskriften. Dette reflekterer beslutningsmulighetene.
Aktarene hadde likevel ulike motiver, nar det gjaldt & hindre romming. Ifelge en av
informantene 1 FHL: «Overordnet sett er forskriften positiv for nceringen, fordi den bidrar til
d hindre romning. Den er egentlig ganske kostbar, men det overordnet er vi enig om at

NYTEK systemet er positiv for nceringy.

Sett ut 1 fra et instrumentelt perspektiv var deltakerstrukturen dpen i denne fasen. Deltaker
strukturen var i utgangspunktet definert av FKD som ledet prosessen. FKD kan hierarkisk
styre og begrense deltakerstrukturen i henhold til sjansene for méloppnéelse. Likevel var det i
utredningsfasen til denne forskriften lite uenighet rundt selve malet, midlene og
framgangsmaéter for a4 nd det. Ut 1 fra dette kan det se ut som utredningsfasen var mer preget
av forhandlingsvarianten for 4 finne fram til de beste losningene og formuleringene i
forskriften. Mangfoldet av akterer vil gjore det nedvendig med forhandlinger og kompromiss
for & komme frem til losninger og beslutninger (Christensen el al., 2004). I og med at
forskriften var lite kontroversiell bidro neppe dette til a redusere effektiviteten 1 prosessen selv

om man maétte bruke lang tid pé & sette seg inn i kompliserte tekniske forhold.

Sett ut 1 fra et institusjonelt perspektiv kan en forvente at akterene i RKA kommer fra
organisasjoner som har egne normer og regler som kan avvike fra forvaltningsinstitusjoner
som Fiskeridirektoratet og FKD. Likevel kan en si at RKA og representanter i arbeidsgruppen

til Fiskeridirektoratet var passende akterer i prosessen. Deltakerne 1 denne fasen har ulik
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institusjonell tilherighet, deltakerens forskjellige bakgrunn kan bare preg av dette
(Christensen et al., 2004). Deltakerstrukturen er avgjort av FKD, der akterer kan involveres i
prosessen med bakgrunn kunnskaper og normer som gir legitimitet, men som ikke pavirker
prosessen negativt. Det at naeringen var positiv til forskriften og godtok de ekstrakostnadene
den medforte, kan gjore at de skaper seg en identitet om at de er villig til 4 betale for noe som
ivaretar miljehensyn. Dette kan bidra til at neringen okte legitimiteten i samfunnet. Ved &
involvere mange ulike aktorer i utredningsfasen kan det ogsa ha bidratt til 4 eke legitimiteten

til FKD 1 omgivelsene.

5.3.3 Horingsfase

I horingsfasen fortsetter prosessen a vere dpen. Ifelge informantene FKD «A4/le
aktorer/horingsinstanser kommer i prinsippet inn pd lik linje. I forbindelse med NYTEK-
forskriften var dette kanskje litt annerledes ettersom det satt ulike aktorer fra bdde nceringen

og miljoorganisasjoner i Rommingskommisjonen for Akvakultury.

Det var til sammen 43 akterer som fikk heringsmulighet. Av disse var det 6
miljoorganisasjoner, samt representanter fra neringen, departementer, fylker og kommuner.
Av de til sammen 43 akterene var det kun 12 akterer som svarte pd heringsbrevet og som
bidro til den formelle deltagerstrukturen. Av de 12 akterene som svarte var det ingen
miljoorganisasjoner som ga heringssvar (vedlegg 3 og 4). Ifelge informanten 1 WWF « Vi
sendte ikke inn svar pd horingsbrevet ettersom det bare gjaldt noen endringer. WWF hadde

ikke kompetanse pad det fagomrade til d kunne kommentere det hellery.

Tilfellet med NYTEK forskriften er litt spesielt, ettersom den bestar av en komplisert teknisk
standard som ikke er laget av FKD. De lager forskriften kun for at denne standarden skal bli
gjeldene. Manglende kunnskap og usikkerhet rundt standarden gir usikkerhet og problemer

med rasjonelle beslutninger.

Problemet var at det var vanskelig for de som ikke var direkte knytte til NS 9415 &
kommenter heringsbrevet, ettersom NYTEK-systemet er s& kompleks og komplisert. I folge
en av informantene 1 FHL: «/ og med at NYTEK-forskriften er sd teknisk rettet i forhold til
hvordan man skal sertifisere og vurdere komponenter og anlegg, vil det veere vanskelig da

komme inn d ha noen meninger og diskutere tekniske paragrafery.
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Til tross for at miljeorganisasjonene ikke ga heringssvar, mente informantene i FKD at:
«Miljoorganisasjoner har veert en bidragsyter til selve standarden, i kraft av d veere et

radgivende utvalg for rommingy.

Alle heringsinstansene ensket 4 hindre remming. Noen fordi tap av fisk var kostbart, andre
fordi det hadde innvirkning pé villaksen, men maélet var sammenfallende. Flere
heringsinstanser mente det burde stilles strengere krav til uavhengighet for
inspeksjonsorganene og kravet ble derfor skjerpet til type A, som er en uavhengig tredjepart.
Dette ble inkludert etter heringen. Representanter for neringen mente at dette var for strengt
ndr det gjaldt forteyningsanalyse, der oppdretterne selv hadde god og tilstrekkelig kompetanse
pd omradet. De mente at det kun skulle stilles krav om uvavhengighetstype C pé dette

omrédet. Losningen ble a prioritere uavhengighetstype A pd all sertifisering.

Sett ut 1 fra et instrumentelt perspektiv var deltakerstrukturen utvidet i denne fasen. Det var nd
enda flere akterer som deltok. Heringsfasen var i liten grad preget av hierarkisk styring I
folge informanten 1 FHL: «Det var mange aktorer som ble hort, og man kan finne elementer
av dette i forskriften». Det synes som om utarbeidelsen av denne forskriften primeert har
skjedd via forhandlinger og at FKD har forholdt seg apen til mange av prioriteringene og

heringssvar til de forskjellige akterene.

Sett ut 1 fra et institusjonelt perspektiv definerte FKD hvilke akterer det var passende & sende
heringsbrev til pd bakgrunn av tidligere beslutningsprosesser. I og med at dette var en
forskrift som skulle revideres er det trolig at mange av de samme deltakerne som deltok pé
heringsprosessen 1 den forrige NYTEK-forskriften. Deltakeren ble nok valgt pd bakgrunn av

rutiner og normer.

Det kan virke som FKD involverte mange forskjellig aktorer med stor bredde. De fikk dermed
legitimitet i omgivelser ved at hensyn som fagkompetanse og erfaring var ivaretatt. Til tross
for at mange innspill ble ivaretatt etter heringsrunden, ble ikke forskriften endret sa mye at det
krevde ny hering. Dette kan skyldes at de fleste av innspillene allerede var inkludert 1

utredningsfasen pa bakgrunn av bred deltagelse her.
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5.3.4 Vedtaksfase

Aktorene var faerre 1 vedtaksfasen. Berorte departementer ble forelagt forslaget uten
merknader. Forslaget ble deretter overlevert av FKD til Stortinget og Kongen i statsrad.
Tilslutt ble forskriften kunngjort av lovgivende myndigheter.

Dette kan tyde pé en hierarkisk framgangsmate ettersom det er politisk ledelse som tar seg av
denne fasen. Dette at vil si at FKD har fulgt etablerte arbeidsfordelinger, rutiner og prosedyrer
som folges pd vanlig méte. Deltakermonsteret 1 fasen folger ogsd formelle normer og regler.
Prosessen styres pa en mate instrumentelt og hierarkisk av FKD, samtidig som tilegnede
institusjonelle regler folges. I og med at det var bred enighet om forskriften, var det lite
problemer og lesninger som kom til uttrykk 1 denne fasen. Dette vil ogsd begrense alternative

beslutningsmuligheter.

5.3.5 Avslutningsfasen

Forskrift om krav til teknisk standard for flytende akvakulturanlegg (NYTEK-forskriften) ble
fastsatt 16.august 2011 og tredde i kraft 1. januar 2012. Avslutningsfasen var igjen mer &pen
da presse og berorte offentlige og private organisasjoner blir informert. Nar flere akterer blir
involvert kan det gi grunnlag for nye forhandlinger, korrigeringer og kompromisser pa

bakgrunn av den tidligere heringsfasen og nye tilbakemeldinger.

Problemet i denne fasen var under sluttevalueringen. Det kom det fram fra neringen at kravet
til uavhengighet vedrerende fordeyingssystemet var for strengt. Losningen var & sende ut et
nytt forslag med justering til ny hering der dette ble inkludert. I det opprinnelige forslaget ble
det foreslatt et generelt krav om uavhengighet type C. Flere heringsinstanser mente det burde
stilles strengere krav til uavhengighet for inspeksjonsorganene og kravet ble derfor skjerpet til
type A, som er en uavhengig tredjepart. Et krav om absolutt uavhengighet mellom de som
foretar forteyningsanalysen og utstyrsleveranderene vil kunne bryte opp etablert kompetanse
og motvirke en hensiktsmessig synergieffekt. Kravet om uavhengighet type C i
forteyningsanalysen er derfor inkludert i en nyere revidert forskrift. Denne saken er fortsatt

under behandling.
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I den opprinnelige heringen var vurderingen at skjerping av kravene til rommingssikring
ivaretar Naturmangfoldslovens krav om miljeforsvarlige teknikker og driftsmetoder, jf
Naturmangfoldsloven §§ 7, 9 og 12*°. Forvaltningen mener at endringene som foreslés i den
reviderte forskriften ikke endrer vurderingen som ble gjort da forskriften ble sendt pé hering 1

januar 2011°.

5.4 Oppsummering

Ut i fra denne analysen kan det se ut som beslutningsprosessen om NY TEK-forskriften har
hatt elementer fra stromningsmodellen hvor akterer kommer og gar i ulike faser og har ulike
roller under prosessen. Den ser ogsé ut til & vaere dominert av forhandlinger om ordlyden 1
forskriften. Beslutningsprosessen har vert preget av enighet om mél, men med diskusjon
rundt midler, spesielt angdende sertifiseringsgrad. Forkriftens tema var teknisk rettet og
komplekst dermed var usikkerhet tilstede fordi mange manglet kompetanse pa omradet. FKD
kan ha godtatt bred deltagelse i alle fasene av prosessen fordi alle var enige om mélet og alle
var usikre pa sin kompetanse pé det tekniske omrédet. Dette kan ha forsinket prosessen, men

ikke forhindret maloppnaelse.

3 http://www.lovdata.no/all/h1-20090619-100.html
36 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/hoeringer/hoeringsdok/201 1/horing---endring-av-nytek-forskriften--
7.html1?id=665735
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6 Sammenligning og konklusjon

I dette kapittelet vil jeg & sammenligne beslutningsprosessene til de to forskriftene pa
bakgrunn av min problemstilling. Problemstillingen min har som mél & belyse hvordan
miljehensyn blir ivaretatt i de to offentlige forvaltningsprosessene. I den forbindelse vil jeg
ogsa fokusere pd hvem som ivaretar disse hensynene, nér akterer som miljoorganisasjoner

kobles inn og om de har gjennomslagskraft i de to ulike beslutningsprosessene.

Selv om beslutningsprosesser 1 det offentlige kan virke tilsynelatende rasjonelle, kan de
likevel ha elementer av tilfeldigheter og usikkerhet. For & handle rasjonelt ma
beslutningstagerne ha klare mél, full informasjon om alternativer og konsekvenser og velge
det alternativet som er best for 4 nd malet. Slik er det sjelden 1 virkeligheten. Her er det mer et
spersmél om begrenset rasjonalitet. Det betyr at organisasjonen har ufullstendig informasjon
om alternativer og konsekvenser (Cohen, et al., 1972). Problemene er s&rlig knyttet til

maloppnéelse, informasjonsbehandling og alternativutvelgelse (Jacobsen & Thorsvik, 2007).

I denne oppgaven har jeg tatt utgangspunkt 1 strommingsmodellen. Denne modellen forklarer
ikke nedvendigvis hvordan alle beslutningsprosesser kan skje 1 offentlige organisasjoner.
Likevel kan beslutninger vise trekk fra denne modellen (Doving & Johnsen 2005).
Organisasjonsteorien kan bidra til & forklare de ulike prosessene og deres varierende grad av

tilfeldighet bidra til & styre en prosess mot malet.

Beslutninger skjer ved sammenfall mellom strommer av beslutningsmuligheter, problemer,
losninger og deltakere. Beslutningen er avhengig av hvem som kobles sammen og nar de
kobles sammen. Mange organisasjoner opplever situasjoner preget av usikkerhet, der det kan
vaere vanskelig 4 bestemme hva som er utfordringen eller problemet, og det er uklart hvilke
virkemidler eller losninger som kan veare hensiktsmessige. Akterer kommer og gar ut og inn i
prosessen og 1 “seppelbetten”. Akterenes deltagelse kan variere med hvert problem og hver
losning (Cohen et al., 1972). Stremningsmodellen fokuserer pa beslutninger med uklare og
ustabile mél-middel-sammenhenger; og hvor deltakelsesmenster og innflytelsesfordelingene

er ustabile eller uklare (Olsen, 1978).

Organisasjonens mél er ofte komplekse med et begrenset sett av alternative losninger hvor

mange hensyn skal tas. P4 grunn av kapasitetsbegrensninger og usikker kunnskap om mal-
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middel-sammenhenger krever det tid og ressurser for & kunne skaffe seg bedre
kunnskapsgrunnlag. Det vil derfor vere umulig & {4 full innsikt. Organisasjonen velger et
alternativ som gir tilfredsstillende grad av maloppnéelse (Christensen et al., 2004).
Tilfredsstillende er ikke nedvendigvis den optimale losningen. Beslutningsprosesser blir

dermed et spersmél om & sgke etter gode nok lesninger.

Bakgrunnen for problemstillingen ligger i skjeeringspunktet mellom kommersielt oppdrett av
laksefisk og milje. Dette har vaert et problemomrade som har vart tatt opp mye 1 presse og
som har hatt stort fokus hos offentlige og private miljoorganisasjoner. Til tross for nedgang 1
bestandene av villaks etterhvert som oppdrettsnaringen har vokst, er det ikke pavist noen
direkte sammenheng. Det samme gjelder organisk forurensning fra oppdrett langs kysten®’.
Dette sier noe om usikkerheten og vanskelighetene nar mal-middelsammenhenger skal
vurderes. For & kompensere for usikkerheten blir fore-var prinsippet prioritert i norsk fiskeri-

og oppdrettsforvaltning.

Gjennom & analysere de to beslutningsprosessene vil det bli letter 8 sammenlikne forskriftene
1 forhold til hvilken grad miljehensyn blir ivaretatt i de to prosessene. Ifelge Olsen (1978) vil
beslutningsprosesser ofte vare avhengig av andre beslutninger og hendelser. Begge
beslutningsprosessene har sin bakgrunn i Soria Moria erklaringen, og er nedfelt 1 hvert sitt
strategidokument fra regjeringen og er en videreforing av liknende forskrifter som har veert

utarbeidet tidligere.

Forskjellene mellom prosessene synes a ligge pd dette med miljohensyn og den ekende fokus
pd sammenhengen mellom milje og oppdrett av laksefisk i samfunnet. Forskriften om
konsesjonstildeling var en forskrift som maétte ta hensyn til avveiningen mellom det
samfunns-, nerings-, distrikts og miljemessige. Det kan dermed se ut til at det var
vanskeligere & prioritere miljehensyn i denne forskriften kontra den andre forskriften.
NYTEK-forskriften har sterre fokus pa milje ettersom den er utarbeidet for & redusere effekter
av oppdrett pd miljo og villaks. Dette viser ogsd at begge prosessene er avhengig av andre

beslutninger og hendelser i og utenfor organisasjonen.

37 hitp://www.riksrevisjonen.no/Rapporter/Documents/2011-2012 /Dokumentbase 3 9 2011 2012.pdf

63



Bakgrunnen for at beslutningsprosessene har vart forskjellige, kan ligge 1 dette med ulikt
konfliktniva i1 forhold til milje. Offentlige organisasjoner skal utfore oppgaver pa vegne av
samfunnet. Organisasjoner kan dermed oppfattes som redskap eller instrumenter rettet mot &
oppna visse mél som blir regnet som viktige 1 samfunnet (Christensen et al., 2004). Nar det
gjelder forskrift om konsesjonstildeling var det mange motstridene meninger. Noen mente at
dette var en viktig forskrift & fa pa plass, mens andre mente at dette ville ha en negativ effekt

pa miljoet. | NYTEK-forskriften var det mer generell enighet om maélet til forskriften.

Beslutningsprosesser blir dermed et spersmél om 4 seke etter gode nok lesninger og
gjennomfore de med en viss effektivitet. Deltakelsesrettigheter 1 beslutningsprosesser kan
brukes systematisk som et virkemiddel for politisk og administrativ styring. Ledere kan spille
pa mangfold og bred deltakelse for & styrke legitimiteten og kunnskapsgrunnlaget, men
kontrollere dette hierarkisk. P4 den andre siden kan slike deltakelsesrettigheter undergrave
sjansen for hierarkisk styring ved at prosesser tar lengre tid og gir mindre kontroll og

maélforskyving. Dette kan g ut over effektivitet og maloppnaelse (Christensen et al., 2004).

6.1.1 Initiativfasen

I tilfelle med konsesjonstildelingen ble mélet og innholdet i forskriften formulert tidlig 1
prosessen, kanskje allerede 1 initiativfasen. I dette tilfelle kan det se ut som at lesningen kom
for man senere utredet problemet i utredningsfasen. Dette fordi mélet 1 liten grad ble forandret
gjennom alle fasene i prosessen. I prosessen med denne forskriften var det mange hensyn som
skulle ivaretas. Médlet var kontroversielt 1 forhold til milje. Dette kan ha gjort det vanskelig
nar mal-middelsammenhenger skulle vurderes. I NYTEK- forskriften var mélet og revidere en
eksisterende forskrift med hensyn pa & bedre reammingssikring. Det var dpenhet rundt hvilke
midler som var mest hensiktsmessig for & nd dette mélet. Ut 1 fra opplysningene jeg har, kan

det virke som om det har vert en bred deltagelse 1 prosessen helt fra starten.

I Christensen et al., (2004) er rasjonelle- og instrumentelle modeller organisasjoners redskap
for maloppnéelse. I mitt tilfelle er FKD redskap for regjeringen. De skal gjennomfere
utarbeidelsen til forskriftene og bidra til regjeringens méloppnéelse. En rasjonell aktor
kjennetegnes ved at er alle enige om mélene, og det finnes en felles vilje og evne til 4 handle
rasjonelt for & realisere mal (Jacobsen & Thorsvik 2007). Dette kan gjelde for begge

forskriftene 1 initiativfasen, forskjellen var at i forskriften om konsesjonstildeling var
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enigheten begrenset til regjeringen som ¢én akter, mens NYTEK forskriften hadde et bredt
spekter av eksterne og interne deltagere med samme maélsetting. Her begrenser FKD 1 liten

grad deltagerrettighetene.

Hvordan miljehensyn ivaretas i starten av de to beslutningsprosessene, synes 4 variere. |
forbindelse med konsesjonstildelinger sier FKD at alle hensyn blir ivaretatt pd lik linje, ogsé
milje. Det 18 foringer inne pd hvor og hvordan konsesjonene skulle fordeles 1 forhold til
okologisk drift, berekraft og fiskehelse. Nar politikk blir sett pa som rasjonell
samfunnsplanlegging, blir oppgaven 4 vise hvilke valg som er optimale ut i fra
samfunnsekonomiske lennsomhetskalkyler (Olsen, 1978). Da kan ikke miljo {4 en spesiell

prioritet framfor andre hensyn, men miljehensyn blir tatt.

6.1.2 Utredningsfasen

Nér det gjelder forskriften om konsesjonstildeling var denne fasen lukket og intern. FKD ga
egne underetater i oppgave a utarbeide en risikovurdering i forhold til geografiske omrader,
fiskevelferd, mattrygghet og milje. Dette viser at miljo ble forsekt ivaretatt, men det var
vanskelig 4 prioritere dette alene ndr mange andre hensyn skulle ivaretas. I denne fasen var
det fortsatt begrenset med deltagere og ingen miljoorganisasjoner involvert. Offentlige
organisasjoner opplever ofte at det kreves handlingskraft. For & komme i mél var det derfor
sannsynligvis enklest & behandle miljospersmal internt nar malet var kontroversielt. Mange
deltagere kunne fore til debatter og forhandlinger som kan forsinke prosessen, spesielt nér det

ikke er sikker kunnskap om virkningene oppdrett av laksefisk har pa miljoet.

Utredningsfasen i forbindelse med den NYTEK-forskriften var mer dpen. Mélet med
forskriften var primart 4 begrense remming fra oppdrettsanlegg. RKA var allerede opprettet
og bestod av ulike akterer bdde fra narings-, miljo- og forvaltningsorganisasjoner.
Miljeorganisasjonene var indirekte involvert i denne fasen gjennom RKA. Det at de var
involvert kan skyldes NYTEK-forskriftenes miljoprioritering og at deres medvirkning neppe
ville pavirke regjeringens enske om & né dette malet. NYTEK-forskriften var mer en ren
«miljeforskrift», der miljefokus hadde hoyeste prioritet. FKD trengte i liten grad &
argumentere for dette internt og eksternt. Ogsa i forbindelse med denne forskriften
identifiseres uklar teknologi og manglende kunnskap om det kompliserte tekniske fagomradet

som forskriften omhandler.
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Dette viser at koblingen mellom de fire stremningene varierer mellom forskjellige
beslutningsprosesser. Hvem som kobles sammen, nér de kobles sammen og hvilke lgsninger
de brakte med seg vil pdvirke beslutningene (March & Olsen 1979). Det kan dermed virke
som om FKD bruker dette med deltakerstruktur bevisst for 4 sikre seg effektivitet og
maloppnaelse. I forskriften om konsesjonstildelinger virker det som om prosessen er
hierarkisk styrt, mens i den andre forskriften virker prosessen mer preget av forhandlinger.
Forhandlinger kan fremme eller hemme hierarkisk styring. For eksempel kan
deltakelsesrettigheter 1 beslutningsprosesser brukes systematisk som et virkemiddel. Ledere
kan spille pd mangfold og bred deltakelse for a styrke legitimiteten og kunnskapsgrunnlaget,
men kontrollere dette hierarkisk. P& den andre siden kan slike deltakelsesrettigheter
undergrave sjansen for hierarkisk styring. Dette kan pavirke maloppnéaelsen (Christensen et
al., 2004). Under utredningsfasen i forbindelse med konsesjonstildelingen blir
deltagerrettighetene styrt stramt og hierarkisk, mens det med NYTEK-forskriften var
mangfold og bred deltagelse. Grunnen til at dette ble gjort kan vare at tema var lite

motsetningsfylt.

En kan si at miljehensyn ble ivaretatt i de to prosessene, men ved 4 sammenlikne denne fasen
1 begge beslutningsprosessene hadde miljoorganisasjonene lite de skulle ha sagt 1 forbindelse
med konsesjonstildelinger. I forbindelse med NYTEK svarte flere informanter at «Ulike
aktorer kom med innspill til FKD om hva som burde forbedres og endres i forhold til den

forrige NYTEK forskriften». Blant disse akterene var ogsd miljoorganisasjonene.

6.1.3 Hoeringsfasen

I forbindelse med forskriften om konsesjonstildeling, kom hoveddelen av akterer forst inn i
heringsfasen. Av 65 heringsinstanser var tre miljoorganisasjoner; WWF, Norges
Naturvernforbund og Bellona. Alle tre svarte pa heringen. Samlet sett var
miljoorganisasjonene imot forskriften ettersom de mente at det ville ha negative konsekvenser
pd miljeet. I heringsfasen 1 forbindelse med NYTEK- forskriften ble 43 heringsinstanser
invitert til & komme med uttalelser. Av disse var det seks miljoorganisasjoner; WWF, Natur
og Ungdom, Greenpeace Norge, Bellona, Norges Naturvernforbund og Norges Jeger- og
Fiskerforbund. Av disse var det ingen som svarte pa Horingen. Dette kan tyde pa lite uenighet

om malet.
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Dette viser hvordan akterer kommer og gar 1 forskjellige faser av beslutningsprosessene. |
forskriften om konsesjonstildeling kom miljeorganisasjonene forst inn i prosessen i
heringsfasen, mens ved NYTEK- forskriften gikk miljeorganisasjonene ut av prosessen i

heringsfasen.

6.1.4 Vedtaksfasen

Naér beslutningsprosessene gér over i1 vedtaksfasen, folger de stort sett samme menster og
vanlig prosedyre. Ingen av forskriftene ble korrigert av berorte departementer og de ble

vedtatt etter vanlig prosedyre.

6.1.5 Avslutningsfasen

Forskriften om konsesjonstildeling, ble ikke endret etter horing. Regjeringen bestemte i
ettertid at det skal vaere en moderat vekst i produksjonskapasiteten for laksefisk i 2010.
Veksten skulle komme i form av gkt produksjonskapasitet i MTB for eksisterende tillatelser.
Saken har vert pa hering, men ble ikke vedtatt. Ingen miljoorganisasjoner ble invitert til &
uttale seg i denne heringsrunden®®, Dette kan tyde pa at forskriften om nye konsesjoner kan ha

stoppet videre utvidelser av okt MTB, fordi miljeproblemet ikke var lost.

I etterkant av at NYTEK-forskriften ble iverksatt ble den igjen endret pa bakgrunn av tidligere
heringsuttalelser og henvendelser. Forskjellige aktorer mente at man ikke hadde tatt hensyn til
etablert kompetanse hos n@ringsuteverne. Derfor ble forskriften med endringer sendt pd ny
hering. Her ble fortsatt de seks og noen andre miljoorganisasjoner invitert til & uttale seg,
blant annet Norges Miljovernforbund som anses som en forholdsvis kontroversiell
organisasjon. Dette viser at deltagere kommer og gér. De varierer avhengig av hva som er
problemet og hva som er lesningen og hva som kan gi best sjanse for legitimitet og

maloppnaelse.

Begge forskriftene ble vedtatt som planlagt. I ettertid har den nye videreferingen av
produksjonsekning blitt stoppet. NYTEK- forskriften ble ogsé endret rett etter at den var
vedtatt. Dette kan tyde pa at det har vert uleste problemer knyttet til begge beslutningene.

38 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/dok/hoeringer/hoeringsdok/2009/hoyring--vederlag-for-auka-
produksjonska/hoyringsbrev.html?id=573918
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Forskrift om konsesjonstildeling var nok mer kontroversiell enn NYTEK, spesielt med tanke
pa miljohensyn. Faerre miljoorganisasjoner ble ogsé invitert til hering og innvendingene til

miljoorganisasjonene ble ikke tatt hensyn til i den endelige formuleringen av forskriften.

Anarkistiske beslutningsmodeller som streomningsmodellen henviser til vanskelighetene med
a ta rasjonelle valg. Dette kan skyldes uklare mél, at avgjerelser tas ut fra tidligere opplevelser
og erfaringer, valg av informasjon som er passende eller enske om & unngd a tape en sak. En
annen faktor kan vare etter-rasjonalisering der malene utvikles etter at de er besluttet
(Jacobsen & Thorsvik 2007). Slike faktorer kan finnes 1 beslutningsprosessene til begge
forskriftene. NYTEK forskriften ble kort tid etter de ble vedtatt, revidert i forhold til
sertifisering og sendt pd ny hering. En ny ekning 1 produksjonsvolum ble forsekt

gjennomfort, men er ennd ikke vedtatt.

6.2 Konklusjon

Problemstillingen skulle belyse 1 hvilken grad miljehensyn blir ivaretatt av offentlige
forvaltning. Analysen og sammenlikningen viser at miljohensyn ivaretas pa ulike méter i ulike
faser av en beslutningsprosess. Felles for begge beslutningsprosesser er at miljehensyn har
veart forsekt ivaretatt og vurdert allerede fra starten. Pa spersmal om hvem som ivaretar
miljehensyn, vil forvaltingen selv vare en akter og miljoorganisasjonene en annen. Viktig 1
prosessen er nar ulike akterer kobles sammen. Analysen viser at FKD vil ivareta miljehensyn,
men ma ogsa ta hensyn til sjansene for 4 nd mélet og de vil dermed ogsd bestemme 1 hvilken
grad miljehensyn skal vektlegges. Miljoorganisasjonene har ogsa en viktig rolle selv om de
ikke alltid far gjennomslag 1 alle prosessene. FKD pédpeker at miljoorganisasjonene er en
viktig «vaktbikkje» selv om de ikke foler at de alltid f&r gjennomslag, blir deres meninger
hort. Dette kom kanskje til utrykk nér en ytterligere kapasitetsokning i oppdrettsnaringen ble

forsekt gjennomfort, men utsatt.

Miljohensyn har fétt skende fokus 1 nyere tid. Informantene 1 FKD mener at: «Det har skjedd
et dommerskifte. Miljohensyn blir nok mer ivaretatt nd enn det ble for. Det er noe vi jobber
med hver eneste dag. Likevel ligger det i bunnen at Norge har naturgitte gode fortrinn for
oppdrett. Vi har en lang kyststripe, vi har masse plass og vi har ett rent og rikt hav som kan
utnyttes. Det er regjeringens politikk d utnytte dette. Det forventes at det skal bli rundt ni

milliarder mennesker pd jorda i 2050. Det betyr at vi trenger mer mat».
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Slik sett ser det ut som at FKD og miljoorganisasjonene jobber mot samme mél bide for miljo
og for n@ringen. Ifolge informanten 1 Bellona: «/ dag er det vanskelig d kun tenke miljo, selv
om vi gjerne skulle gjort det. Problemet er at man ikke kommer noe vei med det. Man ma
veere litt smartere d komme opp med losninger som alle kan leve med, ellers vil det ikke
fungere. Man mad ogsd tenke politikk, samfunnsutnyttelse og okonomi. Alt dette er viktig. Det
er jo det vi kaller en beerekraftig havbruksncering. Det er ikke alltid like lett d finne en losning
pd alt, men det er viktig at man tar hensyn til alle punktene slik at det kan bli giennomfort pa

en best mulig mdtey.

Samarbeid mellom narings- og miljeorganisasjoner om miljohensyn og berekraftig
havbruksnaring er ogsd under utvikling. I folge en av informantene i FHL: «Vi samarbeider
generelt tett med miljoorganisasjoner og da spesielt de miljoorganisasjonene som har faglig
fokus og kompetanse. Vi har hyppige moter bade med Bellona og WWF, har ogsa noe kontakt
med Natur og ungdom og Naturvernforbundet. Vi holder hverandre oppdatert pa hva som er

vdres standpunkt og har en subjektiv dialogy.

Dette viser at miljohensyn star pd agendaen hos de fleste aktorene som er relevante i
forbindelse med oppdrett av laksefisk. I og med at FKD har styrt disse prosessene er det ogsé
de som bestemmer hvem og nér ulike akterer fir medvirkning i prosessene. I slike prosesser
gér det gjerne et skille mellom om det er enighet om mal eller ikke og om det er sikkerhet om
forstdelse av mél-middel sammenhenger eller ikke. Nar det er uenighet om mal og usikker
kunnskap vil FKD bruke sin lederrolle til & styre prosessen i forhold til effektivitet,
maloppnéelse og forventninger i omgivelsene. Det kan dermed se ut som beslutningsprosesser
1 offentlig forvaltning kan ha elementer av usikkerhet og vilkérlighet, likevel vil instrumentell

og institusjonell adferd styre prosessen i ensket retning.

Til slutt oppsummerer FKD: «Miljohensyn dreier seg pa kort sikt om lakselus og romming.
Jeg tror i lopet av noen dr sd er disse problemene lost. Pd lang sikt dreier det seg om hvordan
vi utnytter kysten. Da tenker jeg pad areal disposisjon. Hvordan bruker vi kysten til
matproduksjon? Hvordan skaffer vi for rdstoff? Dette er ogsa FAO, FNs matvare
organisasjon, opptatt av. Hvordan vi skal oke akvakulturproduksjonen i verden? Det hjelper

lite a fiske havet tomt for fisk for d fore oppdrettsfisken. Man md finne andre losninger og
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man kan ikke bruke store jordbruksareal til d lage fiskefor. Pd lang sikt snakker vi om areal

utfordringer. Hvordan vi skal bruke kysten. De andre problemene er losbare og de blir lost».

Dette viser at miljehensyn blir ivaretatt bdde av forvaltningen, oppdrettsnaringen og
miljoorganisasjoner. @kende miljofokus i politikken ser ut til & dempe motsetningen mellom
n&ringsorganisasjoner, miljeorganisasjoner og forvaltning. I noen prosesser kan det likevel se

ut til at offentlig forvaltning ma ta styringen for gjennomforing, effektivitet og maloppnéelse.

Nér det skulle tildeles nye konsesjoner var motsetningene mellom mal og middel store.
Mange hensyn matte ivaretas og kompromisser mellom hensyn métte balanseres, men miljo
ble forsokt ivaretatt. FA men «serigse» miljovernorganisasjoner ble invitert inn 1 heringsfasen.
Forst da kunne deres problemer og losninger kobles ssmmen med andre akterers synspunkter.
Til tross for deltagelse, ble ikke losningene de skisserte inkludert i forskriften. Prosessen ble
hierarkisk styrt av FKD og malformuleringen ble i lite grad endret gjennom fasene 1

prosessen. FKD ivaretar miljohensynet. Miljoorganisasjonene fikk lite gjennomslag.

Under utarbeidelsen av NYTEK-forskriften var alle berorte parter med helt fra starten. Det
var lite motsetninger mellom mél og middel. Kompleksiteten var stor ogsé 1 denne forskriften,
men her handlet det om kompliserte tekniske spersmal. Det var fa av akterene som hadde nok
kompetanse pd omrddet, men mélet om & hindre remming var lite kontroversielt. Slik sett
hadde miljoorganisasjonene deltagelse tidlig 1 fasene og bidro til malformuleringen. I
heringsfasen til denne forskriften deltar ikke miljoorganisasjonene lengre. Dette kan skyldes
at de allerede er sikret gjennomslag. Denne prosessen er mer preget av forhandlinger mellom
interessenter. Miljoorganisasjonene bidrar til & ivareta miljohensyn gjennom

Remmingskommisjonen. Miljehensyn blir ivaretatt hele veien gjennom beslutningsprosessen.

Dette viser ogsé at miljevernfokus er blitt mer vanlig 1 politikken, noe som henviser til det
institusjonelle perspektivet hvor normer gradvis blir institusjonalisert i organisasjonen. Det
virker ogsa som FKD har vart ganske bevisst pd hvilke deltakere som kobles inn og nér de
kobles inn 1 de to beslutningsprosessen. Dette viser at stremningsmodellen og anarkistiske
elementer kan kombineres med en mer hierarkisk instrumentell framgangsméte. Pa den méte

kan prosessene struktureres og styres mot ensket mal.
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7.3 Vedlegg

Vedlegg 1

Horingsinstanser ved forskrift om konsesjonstildelinger

Departement Offentlige Kommuner/ Organisasjoner Milje-
akterer Fylker organisasjoner
Finansdepartementet Salmus Leirfjord kommune | Sparebank- Norges Naturvern-
foreningen forbund
Fornyings- og Havforsknings- Fylkeskommunen i | Norges Fiskarlag WWF
administrasjons instituttet Telemark
departementet
Justis- og Fiskeri forskning Fylkeskommunen i | Finansnaringens Bellona
politidepartementet Hordaland hovedorganisasjon
Kommunal- og regional- | Nasjonalt institutt | Fylkeskommuneni | LO
departementet for ernaerings- og | Mere og Romsdal | v/Fellesforbundet
sjemat-forskning
(NIFES)
Miljoverndepartementet | Akvaforsk Fylkeskommunen i | Kommunenes
Rogaland Sentralforbund
Neerings- og Norges Fylkeskommuneni | NHO
handelsdepartementet Kystfiskarlag Sogn og Fjordane
Utenriksdepartementet Brenneysund- Fylkeskommunen i | Norske
registrene Vest Agder Sjematbedrifters
Landsforening
Olje- og Fiskeri- Fylkeskommunen i | Handels- og
energidepartementet direktoratet Ser-Trendelag Servicenaringens
Hovedorganisasjon
Mattilsynet Fylkeskommunen i | FHL
Finnmark
Konkurranse- Fylkeskommunen i | Helgeland
tilsynet Troms regionrad
Kystverket Fylkeskommunen i | Debio
Nordland
Norges Vassdrags- | Fylkeskommunen i | Landsdel utvalget
og energidirektorat | Nord-Trendelag
(NVE)
Innovasjon Norge | Fylkeskommuneni | Lofotradet
Aust Agder
Sametinget Vesteralen
regionrad
Datatilsynet

Tabell 3: Horingsinstanser ved forskriften om konsesjonstildeling.
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Vedlegg 2

Horingsinstanser som svarte pd horingsbrevet i forskriften om

konsesjonstildelinger.

1) Mattilsynet

2) Leirfjord kommune

3) Evenes kommune

4) Norske sjgmatbedrifters
landsforening

5) Nova Sea med flere

6) Finansdepartementet

7) More og Romsdal
Fylkeskommune

8) More og Romsdal
Fylkeskommune 2

9) Konkurransetilsynet

10) Helgeland regionrad

11) Hordaland fylkeskommune

12) Nesset Fiskemottak AS

13) NIFES

14) Nord-Troms Regionrdd DA

15) Norges Fiskarlag

16) Norges jeger- og
fiskerforbund

17) Norges Kystfiskarlag

18) Norges Naturvernforbund

19) Norges vassdrags- og
energidirektorat

20) Norske lakseelver

21) Troms Fylkeskommune

saksfremlegg

22) Finnmark fylkeskommune

23) Fiskeri- og havbruksneringens
landsforening

24) Fiskeridirektoratet

25) Fiskerinzringens
hovedorganisasjon

26) Ofoten regionrad

27) Rogaland Fylkeskommune

28) Sametinget

29) Steigen kommune

30) Fornyings- og
administrasjonsdepartementet

31) Sogn og Fjordane
fylkeskommune

32) Futurum AS

33) Fylkesmannen i Hordaland

34) Fylkesmannen i Nordland

35) Fylkesmannen i Nord-
Trendelag.pdf

36) Fylkesmannen i Sogn og
Fjordane

37) Haugaland Vekst IKS

38) Ser-Trendelag fylkeskommune

39) STH-Utvalget

40) WWF

41) Debio

42) Direktoratet for naturforvaltning

43) Elvene Rundt Trondheimsfjorden

44) Troms fylkeskommune vedtak
45) Bellona

Tabell 4: Aktorer som hadde merknader pd horingsbrevet om nye konsesjonstildelinger
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Vedlegg 3

Horingsinstanser ved NYTEK-forskriften.

Departementer | Offentlige Kommuner/fylker | Naerings Milje
etater organisasjoner organisasjoner
Miljevern- Fiskeridirektorat | Hordaland Norges Kystfiskarlag WWF Norge
departementet et fylkeskommune
Nerings- og Havforskings Aust-Agder Norske Natur og Ungdom
handelsdepartemen | instituttet fylkeskommune Sjematbedrifters
tet Landsforening
Sametinget Remmings More og Romsdal fylke Norges Fiskarlag Greenpeace Norge
kommisjonen
for akvakultur
Kommunal- og Direktoratet for | Ser-Trendelag Fiskeri- og Bellona
regionaldepartemen | Naturforvaltnin | fylkeskommune havbruksnaringens
tet g landsforening
Justisdepartementet | Noregs Nord-Trendelag Handels- og Norges
Vassdrags- og fylkeskommune Servicenaringens Naturvernforbund
energidirektorat Hovedorganisasjon
(NVE)
Fornyings-, Mattilsynet Nordland Finansnaringens Norges Jeger- og
administrasjons- og fylkeskommune hovedorganisasjon Fiskerforbund
kyrkje
departementet
Finans KLIF Vest-Agder LO v/ Fellesforbundet
departementet fylkeskommune
Kystverket Troms fylkeskommune Kommunenes
Sentralforbund
Rogaland Innovasjon Norge
fylkeskommune
Finnmark Norsk Industri
fylkeskommune
Neringslivets
Hovedorganisasjon

Norske lakseelver

Tabell 5: Oversikt over horingsinstanser ved NYTEK-forskriften.
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Vedlegg 4

Horingsinstanser som svarte pd horingsbrevet til NYTEK-forskriften.

1
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)

9)

Aqvastructure AS

Standard Norge

Norsk industri

Refa Froyst Group

Sematek AS

Norsk Akkreditering

FHL

Remmningskommisjonen for akvakultur

Nomas Sertifisering

10) Fiskeridirektoratet

11) Norske sjomatsbedrifters landsforening

12) As Einar Kunsts

Tabell 5: Aktorer som hadde merknader pd horingsbrevet.
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Vedlegg 5

Eksempel pa Intervjuguide.

Intervjuguide

Forskrift 1 og 2.

1) Formell bakgrunn

- Kan du fortelle kort om din formelle bakgrunn:

» Utdanning
» Yrkeserfaring
= Stilling

- Hva er din rolle/tilknytning til arbeidet i forbindelse med denne forskriften?

2) Bakgrunn

- Hvordan startet prosessen rundt denne nye forskriften ble dere informert?
- Hvem var initiativtakerne til at man skulle fa en ny forskrift?
- Hvordan pavirket denne forskriften oppdrettsnaeringen?
- Hvilke hovedhensyn folte du ble ivaretatt og prioritert forst ved innfering forskriften?
* Nceringsokonomiske
»  Samfunnsekonomiske
»  Distrikts okonomiske
*  Miljomessige
"  Andre

3) Innsamling av informasjon og utredning

- Hvordan ble saken utredet, var dere involvert under hele prosessen?

- Hvor lang tid tok prosessen for utkast til forskrift forela?

4) Beslutningsprosessen
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a) Akterer

- Hvilke akterer var involvert i denne beslutningsprosessen fra oppdrettsneringen?
- Hvordan ble de involvert i forbindelse med utredningen, heringen osv. ?

- Nér ble dere koblet inn i prosessen?

- Hvilken rolle spilte du/dere selve i prosessen?

- Hvilken akter mener du hadde storst innflytelse pa denne forskriften?

b) Problemer

- Hvilket problem ensket man 4 lose ved den nye forskriften?

- Var det ulik oppfatning rundt hvordan problemet burde loses blant dere og
departementene?

- Oppsto det noen problem underveis i beslutningsprosessene som utmerket seg mer enn
andre?

- Hvordan var betydningen av miljeorganisasjonene sine innspill i prosessen?

- Hvordan ser du pé betydningen av medias rolle i prosessen?

¢) Beslutningsmuligheter

- Medferte problemer og uenigheter til utsettelser (ny utredninger og forslag)?

d) Lesning

- Hvordan samarbeidet dere med miljeorganisasjoner i denne prosessen?

- P& hvilken mate ble miljohensyn ivaretatt?

- Hadde miljevernorganisasjonene stort gjennomslag i denne prosessen?

- Hvilke betydning tror du denne forskriften hadde 4 si for oppdrettsneringen?

- Hvilke positive og negative aspekter ser du med denne forskriften?

5) Generelle sporsmal

- Hvordan feler du miljefokuset er ivaretatt i politiske prosesser og i oppdrettsnaringen:
= Fortiadr siden

» [ fremtiden

- Hva mener du er kritisk for neringens videre vekst og utvikling?
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WHY DOES IT SEEM
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DECISIONS IN MY
WORKPLACE ARE MADE
BY DRUNKEN LEMURS?
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WHY ARE  FIXING THC
TALENTED PROBLEMS
PEOPLE  MADE BY
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| HAVE TIME.
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