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Kapittel 1 — Innledning

1.1 Tema og problemstilling

Klimatilpasning ble for forste gang tatt opp som et internasjonalt politikkomrade ved
opprettelsen av FNs klimapanel® i 1988, men hadde lenge lav politisk oppslutning da det
ble oppfattet som et politisk kontroversielt tema (CICERO, 2004b). Flere oppfattet at det a
si at vi ma tilpasse oss klimaendringene, var som 4 si at hapet om a redusere de endelige
endringene gjennom utslippsreduksjon var tapt (Parry et al., 1998). | takt med en gkende
grad av vitenskapelig enighet om grunnlaget for klimaendringene ble det ogsa starre
enighet om ngdvendigheten av a planlegge hvordan disse kunne mgtes, en holdning som
ble forsterket av at FNs klimapanel i sin rapport fra 2001 viet betydelig oppmerksombhet til
tilpasningstematikken (IPCC, 2001).

I Norge ble klimatilpasning farst etablert som et politikkomrade pa starten av 2000-tallet.
Det var samfunnssikkerhetssektoren som gjennom St.meld. 39 (2003-2004)
Samfunnssikkerhet og sivilt-militeert samarbeid og en pafglgende utredning av sikkerhets-
og beredskapsmessige utfordringer knyttet til klimaendringene satte temaet pa agendaen
(CICERO, 2004a). Samfunnssikkerhetssektoren var tidlig ute med a sette klimatilpasning
pa den politiske dagsordenen fordi nettopp denne sektoren tidlig merket trusselen fra
klimaendringene, gjennom flere kriser, blant annet som fglge av ekstremveer, flom og ras.
Miljgverndepartementet (MD) fulgte kort tid etter opp med en rapport om sarbarheten for
og tilpasning til klimaendringene i sektorer i Norge (MD, 2007). Rapporten ble skrevet i
samarbeid med alle de andre departementene og dannet grunnlaget for det videre

klimatilpasningsarbeidet i Norge.

Regjeringens helhetlige satsing pa klimatilpasning startet i 2007 under navnet
Klimatilpasning Norge. Da ble det opprettet en tverrdepartemental koordineringsgruppe
bestdende av bergrte departementer®, ledet av MD. Et tilhgrende sekretariat, som ble
etablert i Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB), skulle lede arbeidet.

Siden den gang har det blitt gjort store endringer i organiseringsstrukturen til

* FNs klimapanel er en internasjonal institusjon som har som formal & bidra med vitenskapelig kunnskap om
klimaendringene og de effektene de kan ha pa dagens samfunn

> Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Finansdepartementet, Fiskeri- og kystdepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet, Justisdepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet, Landbruks- og
matdepartementet, Miljgverndepartementet, Neerings- og handelsdepartementet, Olje- og
energidepartementet, Samferdselsdepartementet og Utenriksdepartementet



Klimatilpasningsarbeidet i Norge. Jeg vil i denne studien fglge prosessen rundt disse
organiseringsendringene. Sentralt i prosessen er NOU 2010:10 Tilpasning til eit klima i
endring og den politiske oppfelgingen av denne. Jeg vil ta for meg de ulike
organiseringsforslagene som har veert lagt frem, hvilke former for organisering som er tatt i
bruk og hvilke implikasjoner de organisatoriske valgene har hatt for den helhetlige
prosessen. Oppgaven har dermed fglgende problemstilling og tre tilhgrende underliggende

spgrsmal:

Beskriv og forklar prosessen og utfallet rundt organiseringen av sentralforvaltningen for
klimatilpasning i Norge.
a) Hvordan var prosessen organisert? Hva kjennetegner den med hensyn til deltakere,
problemoppfatninger, lgsningsforslag og utfall/vedtak?
b) Huvilke organisatoriske endringer har skjedd, og hva slags implikasjoner har de
hatt for det helhetlige arbeidet med klimatilpasning i Norge?
¢) Hvordan kan prosessen og utfallet forklares? Hva var betydningen av hierarkisk

styring, forhandling og kulturelle faktorer?

Klimatilpasning er et komplekst politisk problem som strekker seg over flere sektorer og
forvaltningsnivaer. Slike grenseoverskridende problemer kan omtales som wicked
problems (Rittel og Webber, 1973). | mgte med slike problemer fremstar det norske
forvaltningssystemet, som er preget av en sterk sektorinndeling, som lite egnet til &
handtere de utfordringene de farer med seg (Lagreid og Rykkja, 2014, Difi, 2014). Studien
vil derfor ha et serlig fokus pa horisontal samordning mellom sentrale etater og hvordan
denne samordningen eventuelt pavirkes av  endringene i  organiseringen.
Klimatilpasningsarbeid foregar pa alle forvaltningsnivaer, men studien avgrenses til a ta

for seg organiseringen av forvaltningen pa nasjonalt niva.

Studien bygger pa et bredt datagrunnlag: For det farste, en analyse av sentrale offentlige og
interne dokumenter som tar for seg ulike sider ved utviklingen av organiseringen av
klimatilpasning i sentralforvaltningen. For det andre, intervjuer av personer som hatt
sentrale roller i forskjellige stadier av prosessen. Denne metodetrianguleringen styrker
studiens datagrunnlag, og utgangspunktet er at dette vil gke tilliten til funnene i studien
(Grgnmo, 2004). Det teoretiske utgangspunktet er en bred organisasjonsteoretisk
tilnerming til studiet av offentlige organisasjoner og offentlig politikk. Tre
organisasjonsteoretiske perspektiver vil bli benyttet i analysen av studiens funn. De tre



perspektivene er to varianter av et instrumentelt perspektiv; en hierarkisk variant og en
forhandlingsvariant, og et kulturelt perspektiv som er en form for institusjonelt perspektiv.
Disse tre perspektivene har ulik oppfatning av hva som driver en organisasjon fremover og
hvordan organisatoriske endringer oppstar. Ved a benytte disse perspektivene pa en
komplementerende mate er malet & gi en mest mulig dekkende fortolkning av hva som har
drevet prosessen rundt organiseringen av sentralforvaltningen av klimatilpasning fremover

og hvordan samspillet mellom de forskjellige aktagrene har fungert.

1.2 Aktualisering av problemstilling

Ethvert samfunnsvitenskapelig ~ forskningsspgrsmal ber oppfylle to  kriterier:
Problemstillingen bgr veere av en slik karakter at den blir sett pd som ™viktig” i den
virkelige verden, samtidig som studien bgr bidra med kunnskap som gker muligheten til &
forsta bestemte deler av verden (King et al., 1994). Det er flere arsaker til at studiens

problemstilling er relevant og har vitenskapelig verdi.

Klimaendringene vi star overfor blir stadig tydeligere og konsekvensene av manglende
handling viser seg a bli stadig bli starre. Da FNs klimapanel ble opprettet 1988 13 fokuset
pa & begrense utslipp og pa den maten hindre de mest dramatiske klimaendringene fra a
inntreffe. Det har siden den gang blitt tydelig at utslippsreduksjonene gar for sakte, og at
selv om man opprettholder arbeidet rundt utslippsreduksjon ma man ogsa tilpasse seg de
klimaendringene som inntreffer. Vi har i tillegg sett en gkning av ekstremveer og
naturkatastrofer over hele verden som kan knyttes til klimaendringene vi star ovenfor i dag.
Trusselen dette utgjer mot samfunnet var en av grunnene til at samfunnssikkerhetsfeltet
tidlig kom pa banen i tilpasningsarbeidet. Na ser vi at mange andre sektorer ogsa blir bergrt
eller kan forventes a bli pavirket i neermeste fremtid. Klimaendringer vil blant annet kunne
pavirke jordbruk, naeringsvirksomhet, handel, transport, turisme og muligheter for bygging
av infrastruktur. Dette er med pa & aktualisere behovet for en effektiv organisering som tar
hensyn til alle sektorene som er eller vil bli bergrt av klimaendringene. En analyse av
utviklingen av organiseringen av arbeidet er derfor relevant for a finne styrker og svakheter
i de ulike organiseringsformene. En slik analyse kan ogsa si noe om politikkens utvikling,

og ulike interesser og maktforhold blant sentrale aktarer.

Som nevnt tidligere er klimatilpasning et komplekst politisk problem som strekker seg over
flere politiske sektorer og forvaltningsnivaer. Ettersom studiens fokus er pa nasjonalt niva,

vil horisontal samordning mellom de ulike sektorene spille en sentral rolle. I norsk



sentralforvaltning opererer sektordepartementene relativt selvstendig, noe som er med pa a
fare til at samordningsdepartementene ofte er svake og i besittelse av fa styringsressurser
(Legreid et al, 2013). Arbeidet med klimatilpasning pavirkes av denne
sektorfragmenteringen. Det er derfor viktig a se nermere pa hva slags former for
horisontale samordningsmekanismer som eksisterer. Det er i tillegg relevant a se nermere
pa hvordan Klima- og miljedepartementet (KLD) opererer i sin rolle som
samordningsdepartement, og hvordan forholdet til andre departementer og underliggende
etater fungerer i praksis. Dette kan gi et innblikk i hva slags utfordringer slike

samordningsdepartementer star ovenfor i norsk forvaltning.

1.3 En prosesstudie

Politikkutforming kan sees som en prosess bestaende av ulike faser som farer til et gitt
utfall (Howlett et al., 2009). Den farste til & se pa dannelsen av politikk pa denne maten var
Harold Lasswell (Hill og Hupe, 2014). Han delte policyprosessen inn i syv stadier som
etter hans mening forklarer hvordan offentlig politikk blir dannet, men ogséa hvordan den
burde bli dannet (Lasswell, 1956). Lasswell sin modell har fatt kritikk for a vere for
trinnvis og gi for lite oppmerksomhet til pavirkningen av eksterne aktgrer (Nakamura,

1987). Flere av de nyere modellene har tatt dette med i betraktning (Howlett et al., 2009).

Denne studien vil benytte seg av en moderne tolkning av Lasswell sin klassiske modell.
Det vil si at den tar utgangspunkt i at dannelsen av politikk kan sees pa som et forlgp av
faser, men at disse fasene ikke ngdvendigvis felger et gitt lgp og at eksterne aktgrer kan
vaere med og pavirke prosessen. Den konkrete fasemodellen studien benytter seg av har
tidligere blitt brukt av blant annet Serigstad (2003) og Bjgrgum (2010). Modellen deler
prosessen inn i seks faser: Initiativfasen, utredningsfasen, haringsfasen,
policyformuleringsfasen, vedtaksfasen og iverksettingsfasen. Faseinndelingen fanger opp
de sentrale trekkene ved den politiske prosessen knyttet til klimatilpasningsarbeidet i
Norge, og vil bli brukt til a skape en overordnet struktur for presentasjonen av empiri og

analyse i studien.

Videre vil jeg presentere inndelingen av den empiriske prosessen inn i fasemodellen. Jeg
har valgt & se pa St.meld. 39 (2003-2004) som starten av studien. | initiativfasen vil jeg ta
for meg hvordan klimatilpasning kom pa den politiske agendaen, etableringen av den

nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge og dens tidlige fase. Her vil jeg se pa hvilke



akterer som var sentrale i denne prosessen, samt hvilke organisasjonsstrukturer som ble

etablert.

Utredningsfasen vil fokusere pa arbeidet med Klimatilpasningsutredningen, NOU 2010:10
Tilpasning til eit klima i endring. Her vil jeg drgfte utvalgets sammensetning, arbeid og
handtering av organiseringssparsmal. | hgringsfasen vil hgringsrunden til NOU 2010:10
veere i fokus. Her vil jeg ta for meg organiseringen av hgringsrunden og tilbakemeldingene

fra relevante aktarer.

Policyformuleringsfasen ser narmere pa utarbeidelsen av Meld. St. 33 (2012-2013)
Klimatilpasning i Norge. Her vil jeg presentere evalueringsrapporten av
Klimatilpasningssekretariatet som ble utfert pa oppdrag fra MD i 2011. Jeg vil ogsa se
nermere pa hvilke synspunkter som kom til uttrykk, hvordan de aktuelle akterene
opplevde selve prosessen og det generelle arbeidet med stortingsmeldingen. | vedtaksfasen
vil jeg ta for meg Stortingets energi- og miljgkomite sin handtering av stortingsmeldingen
og deres innstilling til Stortinget (Innst. 497 S (2012-2013)), debatten pa Stortinget og det
pafelgende vedtaket (Vedtak 642, 2013). | denne fasen vil ogsa de organisatoriske
endringene foreslatt i MD proposisjon til Stortinget for budsjettaret 2014 og den

pafglgende stortingshehandlingen bli draftet, samt begrunnelsen for disse endringene.

Til slutt vil jeg i iverksettingsfasen ta for meg i hvilken grad de ulike vedtakene i prosessen
har blitt iverksatt og hva slags effekt de har hatt. Ettersom det kun er litt over to ar siden de
organisatoriske endringene tradte i kraft, er det vanskelig & gi en god analyse av hvilke
effekter de organisatoriske endringene vil ha pa sikt. Analysen vil i denne fasen derfor

begrenses til korttidseffektene.

Parallelt med at jeg benytter meg av fasemodellen som rammeverk for presentasjonen av
empirien, vil jeg bruke stremningstankegangens to  sentrale  prosesser;
aktiviseringsprosessen og defineringsprosessen. De vil bli benyttet for a beskrive ulike

aktarers deltakelse i prosessen og innvirkning pa beslutningstagningen. Se tabell 1.3.

Tabell 1.3 Modell for presentasjon av data

Initiativ- | Utrednings- | Harings- | Policyformulerings- | Vedtaks- | Iverksettings-
fasen fasen fasen fasen fasen fasen

Aktiviserings-
prosessen

Definerings-
prosessen




1.4 Kapitteloversikt

Studien bestar av ti kapitler. Kapittel to presenterer og drafter sentrale teoretiske begreper,
studiens analytiske tilneerming, samt de tre teoretiske perspektivene som vil bli brukt som
analyseverktgy. Kapittel tre gjor rede for den studiens datagrunnlag og den metodiske og
analytiske fremgangsmaten. Kapittel fire gir et innblikk i kontekstuelle utfordringer knyttet
til det norske forvaltningssystemet som har vert med pa a danne grunnlaget for
fremveksten av klimatilpasning som et eget politikkomrade. Her presenteres ogsa de
aktgrene som har spilt en sentral rolle i prosessen.

| kapittel fem til atte beskrives prosessen og utfallet rundt organiseringen av
sentralforvaltningen for klimatilpasning i Norge. Initiativfasen gjares rede for i kapittel
fem. Kapittel seks tar for seg utredningsfasen og den pafelgende hgringsrunden, mens
kapittel syv ser nermere pa policyformuleringsfasen og vedtaksfasen. Iverksettingsfasen
presenteres i kapittel atte. Pa slutten av hvert av disse kapitlene oppsummerer aktarers
deltagelse og hvilke problemoppfatninger og lgsningsforslag som har blitt presentert ved

hjelp av aktiviseringsprosessen og defineringsprosessen.

| kapittel ni analyserer jeg den empiriske prosessen. Her oppsummeres funne som er gjort i
tilknytning til de ulike fasenes aktiviseringsprosesser og defineringsprosesser. Videre
benyttes det hierarkiske-, det forhandlende- og det kulturelleperspektivet for forklare

prosessens utvikling.

| kapittel ti oppsummerer jeg de viktigste funnene, teoretiske og praktiske implikasjoner
ved studien og studiens generaliseringspotensiale, fgr jeg avrunder med forslag til videre

forskning.



Kapittel 2 — Teori

| dette kapittelet presenteres to beskrivende begreper; ‘wicked problems’ og samordning,
som spiller en sentral rolle i det videre arbeidet. Videre gjares det rede for det analytiske
rammeverket som ligger til grunn for studien; stremningsstankegangen. Dette analytiske
rammeverket vil sammen med fasemodellen fungere som rammeverk for presentasjonen av
empiri i studien. Til slutt presenteres de tre teoretiske perspektivene som vil bli benyttet til

a forklare utviklingen av prosessen, samt forventede empiriske implikasjoner.

2.1 ‘Wicked problems’

Problemer som ikke folger eksisterende organisasjonsstrukturer kan omtales som ‘wicked
problems’ (Rittel og Webber, 1973). Slike problemer er karakterisert av kompleksitet,
tvetydighet og usikkerhet. Ettersom de gar pa tvers av organisasjonsgrenser kan de ikke
lgses av isolerte organisasjoner, men krever samarbeid pa tvers av organisasjonsgrenser og
forvaltningsnivaer. Pa norsk blir “wicked problems” i gkende grad oversatt til “gjenstridige
problem” (Difi, 2014). Oversettelsen tar tak i den motstridende naturen til problemet. Jeg
anser dette som en god og dekkende oversettelse og vil derfor benytte meg av den videre i

studien.

Klimatilpasning kan omtales som et gjenstridig problem pa grunn av dets komplekse og
grenseoverskridende karakter. Det er et politisk problem som bergrer de fleste sektorer og
forvaltningsnivaer, og utfordrer eksisterende forvaltningsstrukturer. | arbeidet knyttet til &
avklare ansvarsforhold angaende klimatilpasning pa nasjonalt niva har denne
tverrsektorielle tvetydigheten vart med pa a skape debatt og uenighet knyttet til hvor et
slik ansvar bgr vaere plassert. Det kan veere vanskelig & finne fullverdige lgsninger pa slike
gjenstridige problemer. Men blant annet Head og Alford (2015) argumenterer for at det er
mulig & skape handlingsrammer som gjer det mulig & handtere dem (se ogsa Termeer et al.,
2013). Hva slags strategier som har blitt benyttet for a handtere klimatilpasningens

gjenstridige karakter vil bli gjort rede for i empirikapitlene.

I den offentlige forvaltningen i Norge har man sett et skifte fra 90-tallets New Public
Management-reformer som fokuserte pa effektivitet gjennom spesialisering, til starre
oppmerksomhet om samhandling og samordning. Skiftet kom som en reaksjon pa de “nye”

styringsutfordringene som grunnet sin tverrsektorielle karakter krevde stgrre grad av



samordning mellom de ulike etatene (Lagreid og Rykkja, 2015). Som en reaksjon pa dette
er det i lgpet av de siste 15 arene etablert en rekke samordningsinstanser som er ment a
fungere som redskaper for a bedre kunne handtere den gjenstridige naturen til flere
politiske problemer (Fimreite et al., 2014). Opprettelsen av slike samordningsinstanser er
ment & bidra til & klargjere ansvarsforhold, men mangelen pa resurser og styringsverktgy
farer ofte til at effekten av slike instanser blir svekket. Innenfor klimatilpasning har KLD

blitt utnevnt som samordningsdepartement.

2.2 Samordning

Samordning er et klassisk problem i offentlig forvaltning (Fimreite et al., 2014). En viktig
rammebetingelse for samordning i norsk sentralforvaltning er at sektordepartementene
opererer relativt selvstendig, samtidig som samordningsdepartementene ofte er svake med
fa styringsressurser (Lagreid et al., 2013). Dette er et resultat av at ministerstyreprinsippet
star sterkt i forvaltningen. Ministerstyreprinsippet innebarer at forvaltningen er inndelt slik
at hver statsrad har ansvar for konkrete oppgaver (Difi, 2014). Optimalt sett er gnsket at
alle oppgaver skal plasseres under en enkelt statsrads ansvarsomrade, men i mgte med
gkende grad av gjenstridige problemer blir dette stadig mer utfordrende. | situasjoner hvor
ansvarsomrader ikke blir tydelig definert kan man oppleve at enkelte politiske oppgaver
faller mellom to sektorer. Det motsatte kan ogsa oppstd, hvor flere sektorer mener de har
ansvar for de samme oppgavene. Wegrich og Stimac (2014) omtalte disse to tilfellene som
overlapp og underlapp. For & handtere slike utfordringer blir det stadig sterre behov for

stgrre grad av samordning i norsk forvaltning.

Det eksisterer ulike former for samordning. Jeg vil her begrense meg til & presentere noen
former for samordning som er relevant for oppgavens problemstilling. Et skille gar mellom
vertikal og horisontal samordning. Vertikal samordning vil si samordning mellom ulike
forvaltningsnivaer, som for eksempel mellom kommune- og fylkesadministrasjonen.
Denne formen for samordning blir stadig viktigere ettersom flernivastyring® blir en starre
utfordring for forvaltningssystemet (Bouckaert et al., 2010). Horisontal samordning er
betegnelsen pa samordning mellom sektorer pa samme forvaltningsniva (Christensen og
Leagreid, 2008). Ettersom fokuset i min studie er pa organiseringen av sentralforvaltningen
for klimatilpasning i Norge, vil horisontal samordning spille en sentral rolle. Et sentralt

trekk ved horisontal samordning er at ingen av aktgrene kan tvinge beslutninger pa de

® For definisjon av flernivastyring se: Bache, lan og Flinders, Matthew (2005) Multi-level governance,
Oxford, Oxford University Press.
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andre akterene. Dette forer til at samordningen er frivillig av natur, i motsetning til vertikal
samordning hvor samordningen styres av de hierarkiske strukturene (Bouckaert et al.,
2010). Selv om deltagelsen i den horisontale samordningen i stor grad er frivillig, kan
enkelte aktarer ha en fremtredende rolle eller veere i besittelse av styringsverktgy som er
med pa a fore til at de far en viss makt over samordningen. Innenfor klimatilpasning har
KLD en slik rolle. KLD er utnevnt som lederdepartement i spgrsmal som omhandler
klimatilpasning. Gjennom denne rollen har KLD ansvar for a sikre initiativ, bidra til
fremdrift i prosessen og motvirke ansvarspulverisering (Difi, 2014). Selv om denne rollen
styrker KLD sin posisjon, er det viktig & merke seg at de fremdeles er avhengig av frivillig

deltakelse fra de andre sektorene.

Et annet skille gar mellom det som blir omtalt som positiv og negativ samordning
(Scharpf, 1994). Positiv samordning ser pa samordning som en form for positiv
koordinering hvor ulike aktgrer samarbeider for a gke det samlede utbytte. Dette star i
kontrast til negativ samordning som kan omtales som en minimumssamordning (Fimreite
et al., 2014). Malet med samordningen i dette tilfellet vil veere a forsikre seg om at andre
aktarer ikke forstyrrer allerede etablerte strukturer og interesser (Scharpf, 1994, Bouckaert
et al., 2010). Positiv samordning vil i de fleste tilfeller mate starre utfordringer enn negativ
samordning fordi aktgrene vil matte oppgi noen av sine individuelle mal for & kunne oppna
et bedre kollektivt utbytte (Bouckaert et al., 2010). Som et resultat av dette er negativ
koordinering den formen som er mest utbredt, selv om en form for positiv koordinering i
de fleste tilfeller vil veaere gnsket. Utgangspunktet for studien er at ulike aktarer i
samordningsprosessen rundt klimatilpasning vil ha forskjellig oppfatning av hvilken grad
av samordning de anser som optimalt. Dette forventes a pavirke den samlede
samordningen og aktgrenes oppfattelse av hva som kan sees pa som den optimale

organiseringsstrukturen.

2.3 Analytisk tilneerming — Stremningstankegangen

Studien benytter en stramningstankegang som overordnet analyseramme og som struktur
for presentasjon av data. Stremningstankegangen tar utgangspunkt i at offentlige
beslutningsprosesser inneholder fire relativt uavhengige strammer: Beslutningsmuligheter,
problemer, lgsninger og deltakere. Disse stremmene vil pa forskjellige tidspunkt i en
prosess samhandle pa ulike mater (Cohen et al., 1972, Olsen, 1978). En grunnleggende

antagelse i stramningstankegangen er at de ulike strammene ikke ngdvendigvis styres av



rasjonelle beslutninger, men ogsa av tilfeldigheter. Stramningstankegangen kan omtales

som en generalisert versjon av March og Olsen sin garbage can-modell (Roness, 1997).

Beslutningsmuligheter vil si situasjonene hvor det blir produsert en avgjarelse. | de ulike
fasene vil det eksistere forskjellige arenaer for beslutningstaking. | enkelte faser vil det
eksistere uformelle beslutningsarenaer, mens andre faser vil beslutningsmulighetene i
storre grad veere styrt av institusjonelle  strukturer. 1 vedtaksfasen il
beslutningsmulighetene for eksempel veere styrt av institusjonelle strukturer og veere
begrenset til Stortinget, mens hgringsfasen vil ha et starre mangfold av beslutningsarenaer.

Problemer vil si forhold som opptar akterer i samfunnet. Problemene kan bade vere
offentlige og private av karakter. To sentrale problemer i den aktuelle prosessen som
studien tar for seg er klimatilpasning og samordningsutfordringer. Parallelt med disse vil
deltakere i prosessen ogsa erkjenne et mangfold av mindre problemer knyttet til prosessen.
Ett slikt problem er frustrasjonen til flere av klimatilpasningsutvalgets deltakere over det
de ser pa som manglende oppfelging av tilpasningsforslagene som ble presentert i NOU
2010:10.

Svar pa problemene presenteres som en strgm av lgsninger. Lgsninger kan komme som
reaksjon pa et eksisterende problem. | enkelte situasjoner kan man ogsa bli gjort bevist pa
et problem gjennom at en lgsning blir presentert. Hovedfokus i analysen vil vere
lgsningsforslag knyttet til organiseringen av sentralforvaltningen. Forskjellige aktarer
tilknyttet en prosess har ofte ulike lgsninger pa et problem. Valg av lgsning vil ut fra

strgmningstankegangen veere et resultat av samkjgringen mellom de fire strammene.

Den siste strammen er strammen av deltakere, det vil si aktgrer som bidrar med problemer,
lgsninger eller ferdigheter i lgpet av beslutningsprosessen. Aktarenes deltakelse vil bli styrt
av tilgang til de forskjellige fasene i prosessen, men ogsa av deres gnske om og mulighet
til & delta. I den aktuelle prosessen vil et mangfold av akterer har mulighet til a delta i
hagringsfasen, mens det i vedtaksfasen vil vere et begrenset antall akterer som har tilgang.
Man kan ogsa forvente at enkelte akterer setter av mer tid og ressurser til & delta i

prosessen, mens andre melder seg ut av prosessen som et resultat av prioriteringer.

Enhver beslutningsmulighet vil vaere en mulig mgteplass for problemer, lgsninger og
deltakere. For a fa kunnskap om nar disse stremmene er aktive, ma man studere nar

deltakerne er aktive og hva slags betydning som blir tillagt de ulike problemene og
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lgsningene til enhver tid. Dette kan gjeres ved a studere to tett relaterte prosesser,
aktiveringsprosessen og beslutningsprosessen (Olsen, 1978). Aktiviseringsprosessen sier
noe om deltakernes tids- og ressursbruk i den aktuelle prosessen. Deltakere i en
beslutningsprosess kan oppfattes som deltidsaktarer uten klare rammer for deltakelse. Et
mangfold av prosesser er konstant med pa a kjempe om deres oppmerksomhet, noe som
farer til at aktgrene kontinuerlig ma ta avgjarelser knyttet til hvor de gnsker a bruke tid og
ressurser. Det er derfor ngdvendig a studere hvilke deltakere som er aktive og i hvilken
grad i lgpet av prosessen, ettersom hvilke aktarer som deltar forventes a ha en effekt pa det
endelige resultatet. Defineringsprosessen kartlegger problemer og lgsninger, samt hva
slags meningsinnhold aktegrene tillegger en beslutning. Mangfoldet av problemer og
lgsninger, samt kulturelle verdier og falelser er med pa a pavirke hva slags meningsinnhold
en beslutning har for ulike aktaerer. Defineringsprosessen sier ogsa noe om stabilitet ved

definisjoner og lojalitet til problem- og lgsningsoppfatninger.

Et annet viktig element i stremningstankegangen er at beslutninger ma sees i forhold til
den konteksten de tas i (Olsen, 1978). Parallelle prosesser og beslutninger kan pavirke
aktarers deltakelse og dermed ogsa hva slags problemer som blir anerkjent og hvilke
lgsningsforslag som blir presentert. Man kan derfor forvente at de aktarene som fremstar
som & ha mest pavirkning pa en prosess ogsa er den aktgren som bruker mest mulig

ressurser pa den aktuelle prosessen og i mindre grad er distrahert av parallelle prosesser.

2.4 Forklarende perspektiver’

Innenfor samfunnsvitenskapelig teori blir et mangfold av perspektiver brukt for & forklare
utvikling og endring i organisasjoner. Perspektivene bidrar med forskjellige innfallsvinkler
og verktgy for a forklare organisasjoners adferd (Christensen et al., 2009). De teoretiske
perspektivene som benyttes i studien tar utgangspunkt i en organisasjonsteoretisk
tilnserming til studiet av offentlig forvaltning og politikk som bygger pad Christensen et. al.
(2009).

Det finnes et mangfold av strategier for hvordan man kan benytte seg av slike forklarende
perspektiver. Man kan benytte ett perspektiv for & forklare alle trekk ved en organisasjons
utvikling, eller stille flere perspektiver mot hverandre for & avgjere hvilket som har best

forklaringskraft pa de endringene man observerer. Strategien som vil bli benyttet i denne

! Presentasjonen av de forklarende perspektivene bygger pa de to forberedende oppgaver skrevet varen 2015
i AORG 323 og AORG322
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studien er en utfyllende strategi (Roness, 1997). Det vil si at flere perspektiver anvendes
for & forklare ulike trekk ved en organisasjons utvikling. En slik tilnerming gjer det mulig
a benytte de ulike analyseverktgyene og innfallsvinklene perspektivene bestar av, og pa
den maten gjennomfare en grundig analyse av en kompleks prosess. Perspektivene som
benyttes i studien er to versjoner av det instrumentelle perspektivet, det hierarkiske- og det
forhandlende perspektivet, samt det kulturelle perspektivet som er en versjon av et

institusjonelt perspektiv.

2.4.1 Det instrumentelle perspektivet

I det instrumentelle perspektivet oppfattes organisasjoner og organisering som
instrumenter som blir brukt til & oppnd bestemte mal. Perspektivet bygger pa en
forutsetning om at akterer er rasjonelle (Christensen et al., 2009). Beslutninger angaende
endring vil dermed veere et resultat av en rasjonell avveining av ulike alternativer basert pa
en mal-middel tankegang. | en slik beslutningssituasjon forventes det at den politiske
ledelsen har full kontroll over problemer, mulige Igsninger og konsekvenser knyttet til de
ulike handlingsalternativene. Det er forventet at den overordnede myndigheten bade har

sosial kontroll og evnen til rasjonell kalkulasjon (Dahl og Lindblom, 1953).

Et viktig bidrag til organisasjonsteorien har vaert Herbert Simon (1997) sin modifisering av
rasjonalitetsbegrepet. Han introduserte i 1947 begrepet begrenset rasjonalitet. Han
argumenterte for at organisasjoner har ufullstendig tilgang til informasjon ettersom deres
mal er uklare og ustabile, og at dette farer til at konsekvensene av deres beslutninger er
vanskelige & forutse. Organisasjoner vil ut i fra en slik forutsetning handle rasjonelt basert
pa den informasjonen de har tilgang til, men dette vil ikke gi dem tilgang pa maksimering
av utbytte. Christensen et al. (2009) benytter det Simon sin tolkning av
rasjonalitetsbegrepet som en modifisering av det instrumentelle perspektivet.

Det instrumentelle perspektivet har flere undertyper. Disse bygger pd samme
grunnantagelser, men kan skilles fra hverandre i tolkningen av hvordan beslutninger blir
tatt. Nedenfor presentere de to formene av det instrumentelle perspektiv som vil benyttes i

analysen.

2.4.1.1 Det hierarkiske perspektivet
| et hierarkisk perspektiv er utgangspunktet at makten ligger hos et politisk eller

o

administrativt lederskap (Roness, 1997). Disse akterene har makt til a fastsette
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organisasjonens mal og til & sette i gang endring dersom det skulle fremsta som et rasjonelt
valg for 4 oppna bedre maloppnaelse (Christensen et al., 2009). Ut fra et hierarkisk
perspektiv vil man forvente en klar hierarkisk styring av prosessen gjennom organisering
og regulering. Selve organiseringen av en prosess ses pa som et styringsverktgy for a
oppna bestemte mal. Implementeringen av beslutninger pa lavere niva problematiseres

ikke i seerlig grad innenfor dette perspektivet.

Organisasjonsendringer forventes a skje som rasjonell tilpasning til nye mal. Endring
forventes a komme som et resultat av at den sittende ledelse endrer mal, hvis ledelsen far
ny informasjon som gjer at en annen organisering fremstar som mer rasjonell eller ved
utskifting av ledelse (Roness, 1997). Utskifting av ledelsen i offentlige organisasjoner
kommer ofte som et resultat av darlig maloppnaelse eller etter et skifte i den politiske
ledelsen.

2.4.1.1.1 Empiriske implikasjoner ut fra et hierarkisk perspektiv

Aktiveringsprosessen

Ut fra et hierarkisk perspektiv vil man forvente at aktarers deltakelse i stor grad blir styrt
av den politiske ledelsen gjennom organisering av prosessen. Hvilke aktgrer som far delta
blir bestemt gjennom ulike formelle regler for deltakelse. Ut fra et hierarkisk perspektiv vil
man forvente at initiativet til & opprette klimatilpasningsutvalget ble tatt av den politiske
ledelsen og at utvalgets deltakere ble valgt ut fra klare retningslinjer. Deltakelsen i
hgringsrunden forventes & vare regulert og dermed hgy. | arbeidet med Meld. St. 33
(2012-2013) vil deltakelsen veere strukturert etter hierarkisk struktur, hvor ansatte i KLD
blir tildelt oppgaver basert pa sin stilling eller posisjon. Deltakelsen i beslutningsprosessen
pa Stortinget vil veaere hgy og stabil som et resultat av reguleringen av Stortingets
behandling av politiske saker. Implementeringsfasen vil vere preget av god gjennomfaring

utfgrt av byrakrater med utgangspunkt i beslutningene fattet av den politiske ledelsen.

Defineringsprosessen

Defineringsprosessen forventes a veere kontrollert av den politiske ledelsen. Det vil derfor
forventes at den politiske ledelsen er initiativtakere til dannelsen av
klimatilpasningsutvalget, og at de ogsa legger klare linjer for utvalgets mandat og det
forventede resultatet. Reaksjonene fra statlige aktgrer pA NOUen vil forventes & vere
positive sa lenge utredningen fglger de retningslinjene som ble gitt. Den politiske ledelsen

har derimot mindre kontroll over private aktgrer. Det kan derfor forvente at disse vil bli
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forsgkt ekskludert fra hgringsrunden. Formuleringen av stortingsmeldingen vil ut fra det
hierarkiske perspektivet forventes a fglge de politiske fgringene som har blitt lagt og
dermed fare til hgyere maloppnaelse for ledelsen. Beslutningsfasen vil veere preget av stor
politisk enighet rundt lgsningsforslagene ettersom politikk kan oppfattes som rasjonell
samfunnsplanlegging. Implementeringen vil forventes & forega pa en mate som mgter den

politiske ledelsens visjon.

2.4.1.2 Forhandlingsperspektivet

Forhandlingsperspektivet bygger pa samme antakelse som det hierarkiske perspektivet, det
vil si at organisasjoner er verktgy som benyttes for & oppna bestemte mal. | motsetning til
det hierarkiske perspektivet ansees ikke en enkelt akter eller gruppe som sterke nok alene
til & ha makt over hele organisasjonen. Organisasjoner blir tolket som sammensatt av et
mangfold av aktgrer med motstridene mal, interesser og ferdigheter. De ulike
interessehaverne vil a forhandle og inngd kompromisser for a pa den maten sgke a oppna

de fastsatte malene (Christensen et al., 2009).

Politisk kjgpslaing mellom aktgrene i den politiske ledelsen spiller en sentral rolle i
forhandlingsprosessen innad i en organisasjon (March og Olsen, 1983). Dette forer til at
det ikke er mulig & analytisk regne seg frem til hvordan akterene vil handle og hva som vil
veere utfallet av en prosess (Roness, 1997). Hvilke vurderinger en aktgr gjer i sin vurdering
av potensielle handlingsalternativer kan ogsa veere pavirket av eksterne faktorer. Enkelte
aktarer kan ogsa ha interesser knyttet til andre organisasjoner som vil vaere med pa a styre

beslutningene deres.

Gjennom et forhandlingsperspektiv vil man se pa spesialisering og nivastrukturering som
et middel for & tydeliggjere ansvarsfordeling mellom ulike enheter. Man vil forvente at
organisasjonsstrukturen gjenspeiler maktforholdet mellom de forskjellige enhetene.
Organisasjonsendringer som truer sterke aktgrer vil fremsta som usannsynlige ettersom de
som oftest vil ha mye makt knyttet til organisasjonens utvikling (Roness, 1997). Krav om
endring vil derfor i hovedsak komme fra aktgrer utenfor den dominerende maktkoalisjonen

som faler at deres gnsker ikke blir tatt tilstrekkelig hensyn til.
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2.4.1.2.1 Empiriske implikasjoner ut fra et forhandlingsperspektiv
Aktiveringsprosessen

Ut fra et forhandlingsperspektiv forventer man at en interessekonflikt mellom de ulike
grupperingene Vil veere med og prege prosessen. Aktgrenes tilgang til ressurser vil pavirke
prosessens utvikling. Deltakelsen i initiativfasen vil veere et resultat av hvilke aktgrer som
oppfatter klimatilpasning som et politisk problem. Sammensetningen av utvalget vil bli
bestemt gjennom forhandling og kompromisser. Deltakelse i hgringsrunden vil styres av i
hvilken grad de aktuelle hgringsinstansene foler seg bergrt av tematikken i utredningen.
Hvis de foler at deres interesser blir berart vil de gnske a pavirke prosessen. De aktgrene
som faler seg berart vil ogsa ha behov for & delta i selve policyutformingen eller pavirke
akterer som deltar i utformingen. | beslutningsfasen vil medlemmene i Energi- og
miljgkomiteen sta sentralt, men ogsa andre stortingsrepresentanter kan engasjere seg i den
apne debatten hvis de mener at det er til deres fordel. Deltakelsen i implementeringsfasen
vil veere et resultat av beslutninger fattet i stortingsvedtaket, samt aktgrer som fgler at de

ma opprettholde sin tilstedeveerelse for a beskytte sine interesser.

Defineringsprosessen

De aktgrene som deltar i prosessen vil ha forskjellige problem- og lgsningsoppfatninger,
og vil gjennom forhandling og kompromisser komme frem til en lgsning. | initiativfasen
vil man forvente konflikt mellom ulike lgsningsforslag. Selv om det er stor enighet om hva
problemet med klimaendringer er og behovet for klimatilpasning, forventes det at det vil
vaere uenighet om handteringen av disse problemene. Mandatets utforming og utnevnelse
av deltakere til klimatilpasningsutvalget vil vere et resultat av forhandlinger mellom
sentrale aktarer. | selve utredningsfasen vil man forvente en interessekonflikt mellom
utvalgets deltakere ettersom de representerer ulike fagtradisjoner. NOU 2010:10 vil bli sett
pa som et resultat av forhandling og kompromisser inngatt mellom utvalgsdeltakerne.
Haringsfasen vil veere preget av et vidt spekter av hgringssvar ettersom dette er en
anledning for alle akterene a fremme egne interesser. Bade formuleringen i
stortingsmeldingen og den pafglgende behandlingen i Stortinget vil veere et resultat av
forhandling, kompromiss og koalisjoner mellom de aktuelle aktgrene i de to fasene. |
hovedsak vil man forvente at implementeringsfasen vil avspeile beslutningen i
vedtaksfasen, men i enkelte tilfeller kan akterer som faler at deres stemme ble oversett i

vedtaksfasen prgve a pavirke implementeringen positivt i deres retning.
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2.4.2 Det kulturelle perspektivet

Det kulturelle perspektivet kan regnes som en variant av et institusjonelt perspektiv. |
institusjonell teori ser man ikke pa organisasjoner som kun verktgy for & oppna mal, men
tillegger dem stgrre grad av egenverdi og identitet (Selznick, 1957, Peters, 2011).
Institusjoner blir sett pa som en samling av regler og organiserte praksiser som er forankret
i strukturer av mening, som ofte er sveert motstandsdyktige mot endring (March og Olsen,
1989).

Aktarene i en organisasjon forventes a bli styrt av det March og Olsen (2008) omtaler som
logikken om “passende” atferd. Det vil si at medlemmene handler etter hva som fremgar
som passende for organisasjonen. Dette er med pa a begrense aktarenes handlingsrammer
0g pa a skape stabilitet og forutsigbare handlingsmgnstre. Ettersom kulturelle normer og
regler ses pa som sentrale elementer ved en institusjons identitet er det ogsa forventet at
eventuelle endringer vil vaere preget av tidligere handlinger og valg. Krasner (1988)
omtaler dette som stiavhengighet. Stiavhengighet er med pa a skape forutsigbarhet knyttet
til institusjonens utvikling, men det kan ogsa begrense utviklingsmuligheter, hindre
endringer og fare til historisk ineffektivitet.

Det kulturelle perspektivet fokuserer pa hvordan organisasjonskulturen er med pa & forme
organisasjonens handlinger. Det bygger pa antagelsen om at uformelle normer og verdier
som vokser frem i en organisasjon legger faringer pa medlemmenes handlinger. Ut fra et
kulturelt perspektiv kan man forvente at det i en situasjon hvor ulike organisasjonskulturer
mgtes vil det ofte vil vaere motstridene verdier og normer, noe som vil kunne resultere i
darlig samordning (Christensen et al., 2009). Selv om man ut fra et kulturelt perspektiv i
utgangspunktet ikke vil forvente at det vil skje store institusjonelle endringer, kan dette
likevel skje som et resultat av indre eller ytre press. Indre press vil si de uformelle normene
og verdiene som organisasjonens medlemmer tilfgrer organisasjonen. Ytre press vil si
press fra eksterne aktgrer. Dette kan veere aktgrer som organisasjonen er avhengig av og

ma derfor tilpasse seg (Christensen et al., 2009).

2.4.2.1 Empiriske implikasjoner ut i fra et kulturelt perspektiv

Aktiviseringsprosessen

En sentral antagelse i kulturperspektivet er at aktgrenes deltakelse blir styrt av
institusjonelle normer. Man kan forvente lite aktivitet i initiativfasen og at utvelgelsen av

Klimatilpasningsutvalget er et resultat av gamle prosedyrer. Deltakelsen i hgringsrunden
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blir styrt ut fra gamle manstre og ikke instrumentelle kriterier. Deltakelsen i utarbeidelsen
av stortingsmeldingen vil bli styrt av den tradisjonelle arbeidsfordelingen i MD som
opererer som lederdepartement i den politiske prosessen rundt
klimatilpasningsproblematikken. Denne prosessen kan forventes a bli forsgkt pavirket av
andre sterke interessehavere, for eksempel Justis- og beredskapsdepartementet (JD). Denne
pavirkningen vil da trolig skje gjennom de formelle kanalene for innspill i norsk
forvaltning. Medlemmene i Energi- og miljgkomiteen pa Stortinget vil handtere arbeidet
med stortingsmeldingen ettersom den faller inn under deres institusjonelt definerte
ansvarsomrade, mens hele Stortinget vil delta i avstemning over det endelige vedtaket.
Deltakelsen i implementeringsfasen vil skje innenfor de kulturelle normene som er

styrende innenfor det gitte forvaltningsomradet.

Defineringsprosessen

Ettersom klimatilpasning er et politisk problem som strekker seg over flere politiske
sektorer vil en forvente at de ulike organisasjonskulturene vil kjempe for hva som
oppfattes som best ut fra sine normer og verdier. De ulike fagomradene vil ha forskjellige
oppfatninger om hva som er den best egnede Igsningen, noe som vil fare til at beslutninger
i lgpet av prosessen kan fremstd som uklare. Dette vil ogsa gjelde i utformingen av
Klimatilpasningsutvalgets mandat. Arbeidet i utredningsfasen forventes a veere preget av
konflikt mellom utvalgsmedlemmenes fagkulturer. Man kan ogsa forvente at de vil lete
etter lgsninger blant forslag som har blitt fremmet ved tidligere anledninger. |
hgringsrunden vil man forvente at hgringsinstansene vil stille seg negative til
endringsforslag. Formuleringsarbeidet med stortingsmeldingen vil vere preget av
institusjonelle trekk ved MD og dermed komme deres organisasjonskultur til gode.
Stortingsbehandlingen vil vere preget av institusjonaliserte prosesser og vedtaket som blir
fattet vil mest sannsynlig ikke innebarer store endringer. Mindre endringer kan bli innfart
for at MD skal fremsta som endringsvillige og innovative. For & oppna radikale endringer
vil man ha behov for et ekstremt ytre sjokk som tydelig viser det eksisterende systemets
mangler. Implementeringen vil skje innenfor forvaltningens institusjonaliserte rammer og

vil derfor veere forutsigbar.

De teoretiske begrepene og perspektivene, samt det analytiske rammeverket som har blitt
presentert i dette kapittelet danner det teoretiske utgangspunktet for studien. De empiriske
funnene vil bli koplet opp mot dette.
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Kapittel 3 — Metode

Dette kapittelet gjor rede for de metodiske strategiene jeg har benyttet meg av i studien,
samt hvilke metodiske utfordringer jeg har stgtt pa underveis og hvordan jeg har handtert
dem. Studien er en casestudie og bygger pa et kvalitativt forskningsdesign. Datagrunnlaget
er offentlige og interne dokumenter, samt semistrukturerte intervjuer av personer som hatt
en sentral rolle i den aktuelle prosessen. Jeg vil gjare rede for fordeler og ulemper ved
casestudie som forskningsstrategi, fer jeg gar grundigere inn pa studiens datagrunnlag og

metoden som ble brukt for & analysere dette.

3.1. Casestudie som forskningsstrategi

Ulike forskningssparsmal skaper behov for forskjellige tilnerminger. 1 studier hvor
spgrsmalet som blir stilt er av typen hva, hvordan eller hvorfor vil det som oftest vaere mest
produktivt & utfere en casestudie (Yin, 2014). En casestudie er en forskningsstrategi hvor
man benytter seg av flere ulike metoder. Denne tilneermingen egner seg i studiet av
komplekse prosesser hvor det er et stort informasjonsgrunnlag som krever et mangfold av
forskningsmetoder for & fa hentet ut all informasjonen pa en tilfredsstillende mate
(Grenmo, 2004). Ettersom prosessen rundt organiseringen av sentralforvaltningen for

klimatilpasning er kompleks, er en casestudie en egnet forskningsstrategi.

En fordel med casestudier er at mangfoldet av metoder som blir brukt skaper dybde og
dermed gker kvaliteten. Den parallelle innsamlingen av data og analyse gir ogsa forskeren
fleksibilitet i innsamlingen og bruken av data. Denne fleksibiliteten har vaert med a bidra
positivt til min studie ved at jeg gjennom hele prosessen har kunne supplere med ulike

former for relevant informasjon som jeg har kommet over underveis.

En vanlig kritikk mot casestudier er utfordringene knyttet til & generalisere resultatene.
Noen stiller derfor sparsmalstegn ved forskningsverdien til casestudier (Campbell og
Stanley, 1966). Kritikken er i hovedsak knyttet til oppfatningen av at kontekstuavhengig
kunnskap er mer verdt enn kontekstavhengig kunnskap, og at det ikke gar an a trekke
generaliserende slutninger basert pa kontekstavhengig kunnskap. Andre studier indikerer
derimot at mennesker er avhengig av praktiske eksempler for & oppna et hgyere niva av
utvikling (Flyvberg, 2006). Casestudier kan dermed sies a ha en verdi gjennom muligheten

til a bidra med en dypere forstaelse av det aktuelle temaet.
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Malet med casestudier er a trekke teoretiske generaliseringer. Det vil si & se pa caset som
blir studert som ett case av et bestemt fenomen og sa trekke generaliserende slutninger til
andre samsvarende case (George og Bennett, 2005). Min studie kan sees pa som en studie
av utviklingen av organiseringen pa ett bestemt politikkomrade i Norge, men det kan
samtidig sees pa som et case av samordning i norsk forvaltning. Det vil dermed veere mulig
a trekke teoretiske slutninger om andre samsvarende caser ut fra funnene i analyse. | den
grad man gnsker a trekke slike generaliserende slutninger, er det viktig at man danner klare
rammer for hva som kan oppfattes som samsvarende case. Hvis man ikke gjar det risikerer

man at generaliseringen mister sin representativitet (George og Bennett, 2005).

3.2 Datagrunnlag

Med utgangspunkt i studiens problemstilling og det teoretiske rammeverket valgte jeg ut et
utvalg av forskjellige datakilder. Sentralt i utvelgelsen var at kildene skulle belyse de ulike
aktgrenes innfallsvinkler for & gi en mest mulig balanser og komplet tanalyse av prosessen.

Datamaterialet er offentlige og interne dokumenter, samt intervjuer.

3.3 Datatilgang

Dokumentene som dannet grunnlaget for analyse og funn kan deles inn i to kategorier;
offentlige og interne. Offentlige dokumenter er dokumenter som er tilgjengelig for
allmennheten, i motsetning til interne dokumenter som omhandler interne forhold og derfor

i starre grad er skjermet fra offentligheten.

Hovedvekten av de offentlige dokumentene rundt den politiske prosessen var tilgjengelig
pa stortinget.no og regjeringen.no, samt de aktuelle direktoratenes internettsider. Dette
gjorde innhentingsprosessen for disse dokumentene relativt enkel. Disse dokumentene
dannet grunnlaget for hvilken supplerende dokumentasjon jeg @nsket a fa tak i og

utvelgelsen av intervjuobjekter.

For a kunne gjennomfgre en grundig analyse av prosessen rundt organiseringen av
sentralforvaltningen for klimatilpasning, gnsket jeg innsyn i Klimatilpasningssekretariatet
og Klimatilpasningsutvalget sine arkiver. Disse arkivene inneholder interne dokumenter og
er derfor i utgangspunktet unntatt fra offentligheten. For a fa tilgang til disse arkivene tok
jeg kontakt med KLD. Det var en tidkrevende prosess. Forespgrsel ble sendt i starten av

oktober 2015, mens arkivene farst ble tilgjengelig for gjennomgang i januar 2016. Jeg
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hadde en sveert behjelpelig kontaktperson i departementet som bisto meg gjennom hele

prosessen, noe som jeg opplevde som veldig positivt.

Jeg gnsket ogsé & f4 tilgang til dokumentasjonen tilknyttet hgringsrunden® til Meld. St. 33
(2012-2013). Denne dokumentasjonen kunne bidratt til bedre innsikt i departementenes
holdninger i policyformuleringsfasen og dermed gkt forstaelsen av prosessen som en
helhet. Her fikk jeg dessverre beskjed om at disse dokumentene tilhgrte den avgatte
Stoltenberg 2-regjeringen og at det derfor ikke ville vaere mulig a fa tilgang til dem. Selv
om dette kan ha veert med pa a svekke mitt innsyn i denne delen av prosessen, mener jeg at

datagrunnlaget mitt likevel har en god bredde og fanger prosessen godit.

Prosessen med & komme i kontakt med informantene gikk relativt greit. Det tok litt tid &
komme i kontakt med enkelte av dem, men etter noe purring ordnet det seg. Informantene
var positive til 4 bidra til studien og matte meg med velvilje. Intervjuobjektene befant seq i
Oslo og Tensberg. Ettersom jeg sa pa det som viktig & utfare intervjuene ansikt til ansikt

reiste jeg til @stlandet for & gjennomfare intervjuene i lgpet av to perioder hgsten 2015.

3.4 Dokumenter

Som nevnt tidligere benytter studien bade offentlige og interne dokumenter. De offentlige
dokumentene danner hovedgrunnlaget. Serlig sentral er rapporten Klimatilpasning i Norge
— Regjeringens arbeid med tilpasning til klimaendringene (2008) som presenterte den
daveerende regjeringens nasjonale klimatilpasningsstrategi, NOU 2010:10 Tilpasning til eit
klima i endring, Meld. St. 33 (2012-2013) Klimatilpasning i Norge og dokumenter
tilknyttet den videre politiske oppfelgingen. Andre relevante stortingsmeldinger, NOUer,
innstillinger, vedtak og lignende blir ogsd benyttet. | tillegg spiller
Klimatilpasningsutvalgets leder Oddvar Fleete sitt innlegg i BT 7. Januar 2015 og det
pafelgende svaret fra Klima- og miljgminister Tine Sundtoft og Kommunal- og

moderniseringsminister Jan Tore Sanner en sentral rolle.

De offentlige dokumentene som blir benyttet i studien gir kun innblikk til en begrenset del
av prosessen som farte til de endelige beslutningene, det var derfor viktig a supplere med
andre former for informasjon. De interne dokumentene som jeg fikk tilgang til gjennom

arkivene til Klimatilpasningssekretariatet og Klimatilpasningsutvalget var med pa a gi et

¥ Meld. St. 33 (2012-2013) ble sendt p& hering hos de andre departementene som en del av prosessen med
utarbeidelsen av stortingsmeldingen
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bedre innblikk i prosessene bak de offisielle dokumentene. Arkivmaterialet ga blant annet
innsyn i ulike beslutningsprosesser som var sentrale for den helhetlige utviklingen av
organiseringen av klimatilpasning i sentralforvaltningen og evalueringsrapporter av de
aktuelle etatene. Det ga ogsa et innblikk i prosessen bak klimatilpasningsutredningen og
ulike aktgrers holdning til de endelige vedtakene. Gjennomgangen av de to arkivene
foregikk i KLD. Jeg fikk kopiere de dokumentene jeg ansa som relevante for studien og
fikk ogsa lov til & referere direkte til dokumentene. Gitt at eventuelle forskere far samme

tilgang til arkivene som jeg gjorde, vil det derfor vere enkelt a etterprgve mine funn.

Dokumentene har blitt benyttet pa forskjellige mater. Enkelte av dokumentene er sentrale i
presentasjonen av den empiriske prosessen, mens andre i stgrre grad ble benyttet for & gi
bakgrunnsinformasjon og for & finne annen relevant informasjon. | gjennomgangen av
dokumentene ble en kvalitativ tilnerming benyttet. Det vil si at dokumentene ble
systematisk gjennomgatt med mal om & kategorisere innholdet som ansees som relevant for
min problemstilling (Grgnmo, 2004, s.187). Denne tilnermingen gjorde det enklere a

avdekke mgnstre og finne relevant informasjon.

Ved handtering av bade offentlige og interne dokumenter, samt ved intervjuer er det viktig
a gjennomfare grundige kildekritiske vurderinger. Det er viktig & veere bevisst pd om
kilden er autentisk, det vil si om kilden er det den gir seg ut for & veere (Grgnmo, 2004).
Ettersom dokumentene som benyttes i studien i hovedsak er hentet fra regjeringen og
Stortingets internettsider, samt arkiver internt i KLD, vil det forventes at disse er fra de
etatene de gir seg ut for & veere fra. Informantene ble kontaktet gjennom den stillingen de
har eller har hatt pa et tidligere stadium i prosessen, det fremstar derfor som lite sannsynlig
at de er noen andre enn den de gir seg ut for & veere. En annen viktig kildekritisk vurdering
som er viktig & veere bevisst pa er kildenes troverdighet (Grgnmo, 2004). Selv om kildene
er autentiske kan de gi feilaktig informasjon. Jeg anser det som lite sannsynlig at kildene
jeg har benyttet ville gi direkte feilaktig informasjon ettersom dette sannsynligvis vil veere
lett & oppdage. Det som derimot var forventet og til en viss grad oppsto, var at enkelte av
dokumentene, men i hovedsak informantene, fremstilte data pa en bestemt mate som
fremsto som gunstig for dem. For & handtere dette var det derfor viktig for meg a forholde
meg til et mangfold av kilder. De ulike oppfatningene av den samme prosessen anser jeg
ikke som et negativt aspekt ved studien, men en viktig dimensjon som er tatt hensyn til i

analysen.
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3.5 Intervju

Dokumentene ga relativt god innsikt i prosessen rundt etableringen av klimatilpasning som
et politikkomrade i Norge, men for & fa belyst prosessen bak dokumentene besluttet jeg a
gjennomfgre intervjuer av personer som har hatt en sentral rolle i prosessen. Det ble
gjennomfart ni intervjuer. To av informantene gnsket anonymitet, men de var innforstatt
med at det ikke ville vaere mulig & gi dem full anonymitet ettersom deres posisjon ville
gjere det mulig for personer som har kjennskap til politikkomradet a identifisere dem.
Ettersom de ble intervjuet med utgangspunkt i sin posisjon og ikke som privat personer ser
jeg ikke pa dette som svekkende for studiens helhet. En informant gnsket full anonymitet.
Ettersom jeg ikke kunne love vedkommende full anonymitet ble dette intervjuet kun
benyttet som informasjonsgrunnlag for videre dokumentinnsamling og utvelgelse av
informanter. Informasjonen fra vedkommende samsvarte for gvrig med informasjon som
senere har kommet fra andre kilder. En oversikt over informantene som bidro til oppgaven

blir presentert i tabell 3.5.

Utvelgelsen av informanter ble gjort i to omganger. De farste intervjuene ble gjennomfart i
slutten av september 2015. Fokuset var akterer som deltok i arbeidet rundt NOU 2010:10
og disse ble strategisk valgt ut gitt studiens problemstilling. Her intervjuet jeg utvalgsleder
Oddvar Flate, utvalgets sekretariatsleder Astri Hildrum og utvalgsmedlem med ansvar for
samfunnssikkerhet og beredskap Janne Karlsen. Denne runden ga god innsikt i
utredningsarbeidet. Informantene ga ogsa innspill om andre akterer jeg burde intervjue og
flere dokumenter som jeg burde se narmere pa. Den andre intervjurunden foregikk i
slutten av oktober, med akterer som hadde hatt sentrale roller ved etableringen av
klimatilpasning som et politikkfelt, samt aktgrer som spiller sentrale roller i dagens
klimatilpasningsarbeid: To representanter fra DSB som tidligere hadde deltatt i
Klimatilpasningssekretariatet, Bard Vegar Solhjell som var miljgvernminister nar Meld. St.
33 (2012-2013) ble lagt frem, ekspedisjonssjef i Klimaavdelingen i KLD, Ingvild
Andreassen Szverud og Herdis Laupsa, som er koordineringsansvarlig for det nasjonale
klimatilpasningsarbeidet i Miljgdirektoratet. Denne runden ga en bedre forstaelse for

prosessen som en helhet.
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Tabell 3.5 Oversikt over intervjuobjekter

Intervjuobjekt Rolle i prosessen Tidspunkt for intervju
Oddvar Fleete Leder for klimatilpasningsutvalget, 25. september 2015
daveerende Fylkesmann i Sogn og Fjordane
Astri Hildrum Sekretariatsleder for klimatilpasningsutvalget 24. september 2015
fra februar 2009 til mars 2010
Janne Karlsen Ansvarlig for samfunnssikkerhet og beredskap 23. September 2015

under utarbeidelsen av NOU 2010:10,
DSB sin representant i utvalget

Herdis Laupsa Koordineringsansvarlig for klimatilpasning i 21. oktober 2015
Miljadirektoratet

Bard Vegar Solhjell Miljevernminister 23. mars 2012 til 16. oktober | 26. oktober 2015
2013

Ingvild Andreassen Ekspedisjonssjef for Klimaavdelingen i KLD 26. oktober 2015

Seeverud

Informant A Klimatilpasningssekretariatet/ DSB 22. oktober 2015

Informant B Klimatilpasningssekretariatet/DSB 22. oktober 2015

Bredden av informanter som har blitt benyttet i studien er med pa a styrke studiens verdi
og funn. Informantene representerer ulike sektorer, administrative nivaer i
sentralforvaltningen og tidspunkt i prosessen. Denne bredden har veart med pa a gi en
detaljert forstaelse av prosessen og innsyn i hvordan de ulike aktgrene har opplevd de
samme situasjonene sveert forskjellig. En saerlig styrke er at intervjuene omfatter
representanter fra bade samfunnssikkerhetssektoren og klima- og miljgsektoren, ettersom
disse sektorene har spilt en sentral rolle i utviklingen av klimatilpasning som et
politikkomrade. Det kan argumenteres for at det hadde veert fruktbart & intervjue
representanter fra andre bergrte sektorer for a fa bedre innsyn i deres holdninger, men
grunnet tidsmangel var ikke dette mulig. Jeg mener at utvalget har tilstrekkelig bredde gitt
studiens avgrensing. Det kan derimot pa et senere tidspunkt vaere fruktbart & gjennomfare
en bredere studie hvor alle de bergrte sektorene i starre grad blir inkludert. Det er ogsa en
styrke at jeg ikke bare har intervjuet byrakrater, men ogsa en politiker, ettersom man kan

forvente at disse to gruppene kan ha ulike oppfatninger knyttet til en prosess.

Intervjuene var semistrukturerte. Ettersom informantene var tilknyttet ulike stadier av
prosessen og hadde forskjellige roller, var intervjuguidene tilpasset de enkelte
informantene®. Den semistrukturerte tilnermingen bidro til fleksibilitet ved at jeg kunne
tilpasse intervjuene til informantenes svar og pa den maten fa mest mulig relevant

informasjon. Denne formen for intervjuing krever at intervjueren klarer a skape en god

9 Se Vedlegg 1: Eksempel pé intervjuguide
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dynamikk mellom seg selv og intervjuobjektene for fa vedkommende til a fale seg trygg og
gnske a dele informasjon som kan oppfattes som sensitiv (Andersen, 2006). Dette fremsto
som en utfordring i enkelte av intervjuene. For a handtere dette valgte jeg a vente lengre
enn opprinnelig tenkt med & stille spgrsmal som jeg ansa som litt utfordrende for

respondenten. Denne fremgangsmaten anser jeg at fungerte godit.

Lengden pa intervjuene varierte fra 30 minutter og opp til en time. Dette var bade resultat
av hvor mye tid de hadde mulighet til & avse og hvor mye kunnskap de hadde om
prosessen. Det var en fordel at spgrsmalene dreide seg om et relativt naert tidsrom (2004 og
frem til i dag), og at respondentene derfor hadde prosessen relativt klart i minne. Enkelte

viste likevel noe usikkerhet rundt konkrete hendelser, i hovedsak fra starten av prosessen.

De fleste informantene var ressurssterke deltagere i policyprosessen. Slike informanter kan
omtales som eliteinformanter (Andersen, 2006). Dette var en styrke ettersom de hadde god
kunnskap om prosessen, men det var ogsa som krevende for meg som intervjuer.
Informantene hadde et hgyt kunnskapsnivda om den aktuelle prosessen. Det var derfor
viktig for meg a gjere et godt forarbeid, og fremsta som en kompetent og profesjonell aktar
for & fa mest mulig utbytte av intervjuene. Dette var serlig utfordrende i den farste runden,
ettersom det var tidlig i informasjonsinnsamlingen. Ved intervjurunde to hadde jeg
opparbeidet bedre kunnskap om feltet, og dette fremsto ikke lenger som en like stor

utfordring.

En annen utfordring som pavirket utbyttet av intervjuene var respondentenes lojalitet til
sine respektive institusjoner. Denne lojaliteten fremsto som begrensende knyttet til deres
gnske om ikke & kritisere egen institusjon. Enkelte informanter sa rett ut at de ikke ville
komme med kritiske uttalelser. Respondenten som gnsket full anonymitet begrunnet dette
med at vedkommende fglte at det ikke var dens rolle som byrdkrat & ytre seg i
offentligheten. Andre fremsto som unnvikende pa spgrsmal som kunne trekke deres
lojalitet i tvil, og brukte lang betenkningstid for & komme med formuleringer som ikke
ville virke kritiske. De respondentene som uttalte seg mest fritt om prosessen var i mindre
grad eller ikke lenger under ledelse av samme institusjon som de hadde veert i under
arbeidet med prosessen. De fremsto som mer fristilt fra de institusjonelle rammene. Dette

er et aspekt ved intervjuene som jeg tar hensyn til presentasjon og analysen av empirien.
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Alle intervjuene ble transkribert kort tid etter de ble gjennomfart. Det ble gjort for a
forenkle gjennomgangen, samt at det ga meg mulighet til & notere aspekter som ikke
ngdvendigvis kom frem i lydopptaket. Alle informantene gnsket a fa se over direkte sitater
far studien ble offentliggjort. Jeg sendte derfor ut sitatene til informantene i overkant av en
maned fer innlevering. Denne prosessen ble mer krevende enn forventet. Mange
informanter hadde kommentarer, og noen gnsket a trekke tilbake en del av de direkte
sitatene. Dette forte til at det ble mindre direkte sitater i studien enn opprinnelig planlagt.
Gjennom dialog med informantene kom vi til enighet om formuleringer der budskapet ble
presentert pa en mate som samsvarte med den forstdelsen jeg hadde fatt gjennom
intervjuene, samtidig som informantene var komfortable med formuleringene. Det at flere
gnsket a trekke direkte sitater kan oppfattes som et tegn pa at temaene som ble tatt opp var
noe sensitive, og til dels utfordrende for de involverte og for deres relasjoner til andre

aktarer i forvaltningen.

3.6 Kategorisering og systematisk gjennomgang av data

Ved behandlingen av datamaterialet gjorde jeg en systematisk gjennomgang. Ettersom
prosessen jeg tar for meg er svaert omfattende valgte jeg a lage tre overordnede kategorier
som kunne benyttes pa lik linje i alle fasene. Disse tre kategoriene var deltagelse,
problemoppfatning og lgsningsforslag. Kategoriene var inspirert av strgmmene i
strgmningstankegangen. Ettersom stremningstankegangen blir brukt som en analytisk
tilnerming i oppgaven, var dette med pa & forenkle den gjennomgaende analysen av

aktiviserings- og defineringsprosessen.

| kategorien deltagelse var jeg interessert i a se pa hvilke aktgrer som var aktive i de ulike
fasene. Denne kategorien kan igjen deles i to. Den forste dreier seg om i hvilken grad
aktarer er tilstede i prosessen knyttet til en avgjarelse. Den andre formen for deltagelse er i
hvilken grad den respektive aktgren kan omtales som aktiv i prosessen. En akter kan veere
tilstede i en beslutningssituasjon, men i liten grad komme med innspill. I hgringsfasen vil
man for eksempel kunne se pa hvilke akterer som deltar gjennom a komme med
hgringsuttalelser, samt at man kan se pa hvilke aktgrer som aktivt deltar i diskusjonen

rundt organiseringen av klimatilpasning i sentralforvaltningen.

Under kategorien problemoppfatning var jeg ute etter a se hvilke forskjellige
problemoppfatninger som eksisterte i de ulike fasene. Her var det interessant & se om det
var store spenningsforhold mellom akterenes problemoppfatninger og hvordan dette
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eventuelt pavirket prosessen. Her var det forventet at spenningsforholdet mellom
problemoppfatningene ville stige i takt med at mer konkrete tiltak ble droftet.
Forventningene knyttet til kategorien lgsningsforslag var ogsa forventet a ville ha en
lignende utvikling. Hvis mangfoldet av problemoppfatninger gkte, ville trolig ogsa forslag
til & lgse disse problemene gjgre det samme. Det var ogsd interessant a se pa
spenningsforholdet mellom de to kategoriene. Forskjellige akterer kan ha like
problemoppfatninger og ulike lgsningsforslag, eller eventuelt ulike problemoppfatninger
og like lgsningsforslag.

3.7 Vurdering av studiens datagrunnlag

Uavhengig av hvilken analyse man skal gjennomfgre, er det viktig a sikre datakvaliteten.
Ettersom et forskningsdesign er ment a trekke logiske slutninger, kan man benytte logiske
tester for a evaluere kvaliteten (Yin, 2014). Formalet med slike tester er a sikre
datamaterialets reliabilitet og validitet. Reliabilitet vil si datamaterialets palitelighet; Vil
andre trekke de samme slutningene som deg basert pa samme undersgkelsesopplegg (Yin,
2014). Validitet, pa den andre siden, ser nermere pa datamaterialets gyldighet for

problemstillingen (Grgnmo, 2004).

| tilfeller med lav reliabilitet vil utformingen av undersgkelsesopplegget kunne pavirke
datamaterialet. Det vil si at variasjonene i datamaterialet ikke skyldes faktiske ulikheter,
men metodiske forhold som er med pa & pavirke utfallet (Grgnmo, 2004). For & teste
reliabiliteten ma fremgangsmaten grundig dokumenteres slik at det er mulig & gjennomfare
og sammenligne funnene pa et senere tidspunkt (Yin, 2014). | denne studien har dette blitt
gjort gjennom grundig dokumentasjon av fremgangsmate og bruk av de forskjellige
kildene. Dokumentene som er benyttet i studien er tydelig gjort rede for slik at det er mulig
for andre & felge mine tankerekker gjennom bade den empiriske og teoretiske drgftingen.
Det er selvfglgelig en forutsetning at vedkommende som gnsker a etterprgve min studie far
den samme tilgangen til Klimatilpasningsutvalgets- og Klimatilpasningssekretariatets
arkiv. Intervjuene som ble benyttet i studien ble tatt opp pa band, noe som er med pa a
sikre ngyaktig registrering av data. Intervjuene ble ogsa sendt ut pa sitatgodkjenning, noe
som var med pa a oppklare eventuelle uklarheter. Selv om to av de atte respondentene ikke
gnsket a stille med navn, er deres posisjon gjort tydelig rede for slik at det vil vaere mulig a

intervjue personer med samme eller tilsvarende posisjon. Med tilgang til de samme
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informasjonskildene som er benyttet i denne studien anser jeg dermed at det skal vere

mulig & gjennomfare en tilsvarende studie som mitt forskningsprosjekt.

Det eksisterer ulike former for validitet. Det er vanligst a snakke om validitet i tilknytning
til kvantitative studier, men noen former for validitet kan likevel veere relevant i kvalitative
studier. | denne studien kan det som omtales som begrepsvaliditet veere relevant. Det vil si
i hvilken grad indikatorene i en studie til en hver tid vil veere de beste til & male det
teoretiske konseptet man som forsker gnsker & male (George og Bennett, 2005). For a sikre
begrepsvaliditeten har jeg sammenlignet min operasjonalisering av sentrale begreper i
analysen med lignende studier og teori. Jeg har pa den maten sikret at det er samsvar
mellom min oppfatning av begrepene og den vitenskapelige normen. To av begrepene jeg

har ansett som sveert sentrale er klimatilpasning og samordning.

| dette kapittelet har jeg presentert de metodiske valgene som er gjort i studien. Jeg har
ogsa gitt en grundig presentasjon av og argumentasjon for datagrunnlaget. Med
utgangspunkt i denne presentasjonen vil det veere mulig for andre & gjennomfare et

tilsvarende forskningsprosjekt.
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Kapittel 4 — Kontekst og sentrale aktarer

| dette kapitlet vil jeg presentere trekk ved det norske forvaltningssystemet som utgjer
konteksten til utviklingen av klimatilpasning som forvaltningsomrade, for a gi en bedre
forstaelse av trekk ved prosessen og aktgrenes handlinger. Kapittelet avsluttes med en
presentasjon av de mest sentrale akterene i prosessen rundt organiseringen av

sentralforvaltningen for klimatilpasning i Norge.

Det nasjonale arbeidet med klimatilpasning i Norge bergrer de fleste samfunnssektorer.
Arbeidets tversektorielle karakter er med pa a skape utfordringer knyttet til dannelsen av
klimatilpasning som et eget politikkfelt. KLD har et samordningsansvar pa nasjonalt niva,
men sektordepartementene og deres underliggende etater har sektoransvar for
sarbarhetsanalyser og gjennomfgring av tilpasningstiltak. Tilpasningsarbeidet krever derfor
god samhandling og samordning pa tvers av fag- og sektoromrader for & fungere mest
mulig effektivt. Dette arbeidet skjer innenfor de rammene som er gitt gjennom trekk ved
det norske forvaltningssystemet. Jeg vil videre presentere de trekkene ved

forvaltningssystemet som jeg anser som mest relevante for studien.

4.1 Forebygging av eller tilpassing til klimaendringene?

En sentral debatt tilknyttet klima er i hvilken grad man skal fokusere pa forebygging av
eller tilpassing til klimaendringene. Forebygging vil i denne sammenhengen si tiltak som
blir utfart for & redusere effektene av klimaendringene, mens tilpasning gar ut pa a tilpasse
seg de endringene som skjer (Buob og Stephan, 2010). Tilpasning til klimaendringene ble
lenge sett pd som politisk ukorrekt ettersom mange mente at det & tilpasse seg til
klimaendringene ville vare det samme som & innrgmme nederlag i kampen mot
klimagassutslipp (Giddens, 2011, Buob og Stephan, 2010).

| takt med at flertallet av forskere har konkludert at det er umulig & unnga alle effekter av
klimaendringer har det i gkende grad blitt mer akseptabelt & snakke om klimatilpasning.
Dette ble ogsa tydelig gjennom FNs klimapanel sin rapport fra 2001 som viet betydelig
oppmerksomhet til tilpasningstematikken (IPCC, 2001). Som et resultat av at det har blitt
gkt aksept rundt behovet for klimatilpasningstiltak, har den politiske ledelse i en rekke land
viet mer oppmerksombhet til teamet. Klimatilpasning har i gkende grad blitt satt pa den

politiske agendaen og flere land har utviklet nasjonale tilpasningsplaner (Bauer et al.,
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2012). Sverige vedtok blant annet i 2005 & gjennomfare en utredning om effektene av
klimaendringer og om hvordan Sverige kunne minske sin klimasarbarhet. Denne
utredningen ble lagt frem i 2007 og senere fulgt opp gjennom en samlet klima- og
energiproposisjon fra den svenske regjeringen som ble vedtatt i 2009 (NOU 2010:10, s.33).
| EU har ogsa klimatilpassing kommet pa agendaen. De presenterte blant annet en Grgnn
bok om klimatilpasning i 2007 (Regjeringen, 2008). Flere argumenterer ogsa for at et godt
tilpasningsarbeid er helt avgjerende verktgy i arbeidet med & gke samfunnssikkerheten
(Tol, 2005). En slik utvikling har vi ogsa sett i Norge. Det er likevel viktig & bemerke at
dette ikke framstar som om det har skjedd pa bekostning av forebyggende tiltak som

fremdeles blir trukket frem som det viktigste arbeidet tilknyttet klimaendringene.

Selv om klimatilpasning blir stadig mer akseptert, mgter tilpasningsarbeidet fremdeles pa
utfordringer. En utfordring er at tilpasningsprosjekter til en viss grad er ngdt til &
konkurrere med investeringer i forebyggingstiltak (Giddens, 2011). Selv om bade
tilpasnings- og forebyggingsprosjekter som regel vil veere rimeligere enn det & handtere
hendelser nar krisen har inntruffet, er det ofte vanskelig a fa politisk stette og samle inn
ressurser til slike prosjekter ettersom de i den grad de er vellykket gir fa resultater a vise til.

4.2 En sterk sektordelt sentralforvaltning

Det norske forvaltningssystemet er preget av sterke og relativt selvstendige
sektordepartementer. Dette kan sees pa som en konsekvens av at ministerstyreprinsippet
star sterkt. Ministerstyre vil si at hver statsrad er ansvarlig for alle beslutninger som blir tatt
under deres respektive fagomrader (Fimreite et al., 2014). Dette skaper klare linjer mellom
statsradene for hvem som har ansvar for & for  utfgre bestemte oppgaver. Hver statsrad har
et individuelt ansvar for sine arbeidsomrader ovenfor Stortinget (Difi, 2014). I tilfeller hvor
flere statsrader er bergrt av et politisk problem, blir et departement utnevnt som
samordningsdepartement, og far ansvar for det tversektorielle samarbeidet. Utfordringen
knyttet til dette er at som et resultat av den sterke sektorinndelingen fremstar slike
samordningsdepartement som relativt svake (Fimreite et al., 2014). | norsk forvaltning i er
det kun et fatall samordningsdepartementer. Disse har i tillegg fa reelle midler til & skape
god samordning og samhandling innenfor de aktuelle politikkomradene (Difi, 2014). |
tilknytning til det nasjonale klimatilpasningsarbeidet er det KLD som star med det

overordnede samordningsansvaret.
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I mgte med gjenstridige problemer som er komplekse og tversektorielle av natur og preget
av usikkerhet, blir sektorprinsippet satt pa preve (Leagreid og Rykkja, 2014). Dette har
kommet tydelig frem innenfor samfunnssikkerhetsfeltet og er ogsa en utfordring i
handteringen av klimatilpasning i sentralforvaltningen. Her kan ikke arbeidsoppgavene
deles inn i rene silostrukturer, man er avhengig av god horisontal samordning mellom
sektorene. Forvaltningen er ogsa preget av hgy grad av negativ samordning, hvor etatene
fokuserer pa egen sektor og ikke pa AS Norge som en helhet. Dette er med pa a skape
utfordringer for etableringen av velfungerende samordningsinstanser. Dagens
forvaltningsstruktur har lite @ bidra med i mgte med disse utfordringene og man er
avhengig av en utvikling mot en mer tversektoriell forvaltningsstruktur for a fa en mer

effektiv mate a handtere gjenstridige problemer (Laegreid og Rykkja, 2014).

Det er ikke kun de overordnede forvaltningsrammene som fremstar fragmentert. Det er
ogsa separerte organisasjonskulturer. Sektorene utvikler sine egne problemforstaelser,
begrepsbruk og lesningsstrategier. Dette forer til dannelsen av ulike verdensbilder” 1
sektorene (Difi, 2014). 1 situasjoner hvor forskjellige sektorer ma samarbeide om a finne
en lgsning pa et felles problem kan dette fare til utfordringer. Hvor stor utfordring det vil
veere & komme til en felles lgsning handler om i hvilken grad de inkluderte aktgrene er
villig til & inngd kompromiss om sitt eget faglige verdensbilde. Jo sterkere man
identifiserer seg med egen sektor og fagkultur, jo vanskeligere vil det vaere a innga slike

kompromiss (Difi, 2014).

Silosektortenkingen blir ogsa tydelig gjennom departementenes og direktoratenes ansattes
lojalitet til egen politisk ledelse. Lojaliteten til egen statsrad kommer foran lojaliteten til
departementsfellesskapet og regjeringen (Difi, 2014). Dette kan sees pa som et trekk ved
forvaltningskulturen, men er ogsa et avgjgrende hensyn i en velfungerende forvaltning.
Embets- og tjenestemenn i departementene er kun del av en parlamentarisk styringskjede,
og skal uansett hva deres personlige oppfatning er, stgtte opp rundt deres folkevalgte
statsrad (Christensen et al., 2010, s.112). Selv om dette er et vesentlig hensyn i norsk
forvaltning, er denne lojaliteten med pa a fremme de enkelte sektorenes interesser og ikke

fellesskapet Norge sitt beste.

4.3 Sentrale styringsprinsipper
Klimatilpasningsarbeidet i Norge er tett knyttet til det nasjonale samfunnssikkerhets- og

beredskapsarbeidet og styres av de samme styringsprinsippene: Ansvarsprinsippet,
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neerhetsprinsippet, likhetsprinsippet og samordningsprinsippet. Klimatilpasningsarbeidet
strekker seg, pa lik linje med samfunnssikkerhetsfeltet, over mange forvaltningsniva og
sektorer, som farer til et behov for styringsprinsipper som legger fgringer for hvem som
har ansvaret i ulike situasjoner. | enkelte situasjoner kan prinsippene fremstd som

motstridene og konfliktfylte.

Ansvarsprinsippet gar ut pa at departementene har ansvar innenfor sine respektive sektorer
(St.meld. 22 (2007-2008)). Det vil si at hver sektor har ansvar for & utfare
sarbarhetsanalyser og serge for at sektoren er tilstrekkelig tilpasset klimaet.
Ansvarsprinsippet kan knyttes til den sterke sektorinndelingen vi har i Norge og
ministerstyreprinsippet (se 4.2). Gjennom & palegge hver sektor & veere ansvarlig for egen
klimatilpasning gir det hver statsrad et individuelt ansvar for & tilpasse Norge til

klimaendringene.

Mens ansvarsprinsippet viser til sektorenes ansvar for Kklimatilpasning, legger
narhetsprinsippet feringer for hvilket niva krisen skal handteres pa. Neerhetsprinsippet
inneberer at kriser skal handteres pa lavest mulig niva (St.meld. 22 (2007-2008)). Det vil
si at fylkesmennene og kommunene spiller en sentral rolle i klimatilpasningsarbeidet.
Serlig kommunenes rolle har statt i fokus i det nasjonale arbeidet. Det har i den
sammenheng kommet kritikk fra kommunehold om at manglende midler og uklare
retningslinjer fra staten er med pa a fare til store forskjeller mellom kommuners

kompetanse til & handtere klimautfordringene.

Det tredje prinsippet er likhetsprinsippet. Det tar utgangspunkt i at man, i sterst mulig grad,
skal handle likt i krisesituasjoner som man gjgr ved vanlig drift (St.meld. 22 (2007-2008)).
Likhetsprinsippet omtaler hvordan man skal handle nar krisen farst inntreffer. Dette
prinsippet ser pa styring i en krisesituasjon, og er derfor mer et
samfunnssikkerhetsspgrsmal enn et spgrsmal om klimatilpasning. Dette prinsippet er

derfor ikke veldig aktuelt for arbeidet med klimatilpasning.

Det siste prinsippet er samvirkeprinsippet. Innenfor samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeidet er dette det nyeste prinsippet som ble innfart sa sent som i 2012.
Innenfor denne sektoren kom det som en reaksjon pa erfaringer fra terrorangrepet 22. juli
2011, som viste at det var behov for gkt samordning og samhandling mellom de sentrale

aktarene, bade i det forebyggende arbeidet og under selve krisen (Meld. St. 29 (2011-
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2012)). Innenfor klimatilpasningsarbeidet er dette derimot et styringsprinsipp som har veert
sentralt helt fra politikkomradet kom pa den politiske agendaen. Samordning ble allerede i
MDs farste helhetlige rapport om klimatilpasning fra 2007 trukket frem som en avgjgrende
faktor for et godt og produktivt tilpasningsarbeid. Det ble blant annet sagt at:

»Utfordringene ligger i a fa til en god samordning og informasjonsflyt bade horisontalt og
vertikalt. Samordning horisontalt vil kreve samarbeid mellom forskjellige sektorer,
departementer og andre aktgrer som kan ha nytte av hverandre nasjonalt sa vel som lokal.
Det vil i flere tilfeller kunne veere sektorer som ikke tradisjonelt har sa mye med hverandre

a gjere, men som i denne sammenheng viser seg a ha bergringspunkter (MD, 2007, 5.18).”

Styringsprinsippene er med pa a legge rammer for det nasjonale klimatilpasningsarbeidet,
men de skaper ogsa enkelte dilemmaer for de involverte aktarene. Ett slikt dilemma er for
eksempel spenningen mellom ansvars- og samvirkeprinsippet. Ansvarsprinsippet legger til
grunn at de involverte aktgrene skal veere ansvarlige innenfor egen sektor, mens
samvirkeprinsippet fokuserer pa hgy grad av samordning pa tvers. Ettersom
ansvarsprinsippet i de fleste tilfeller har en stgrre forankring i det norske
forvaltningssystemet farer dette ofte til at de samordningsinstansene som blir opprettet
fremstar som svake (Fimreite et al., 2014). Et annet dilemma er spenningene innad i
narhetsprinsippet. Neerhetsprinsippet legger til grunn at klimatilpasningen skal bli handtert
pa lavest mulig niva, men samtidig krever dette arbeidet ressurser og statlige retningslinjer
som kommunene per dags dato opplever som mangelfulle. Kravene satt av myndighetene

fremstar derfor som vanskelige for kommunene & oppfylle pa en tilfredsstillende mate.

4.4 Sentrale aktarer

Et mangfold av aktarer har viktige roller i klimatilpasningsarbeidet gjennom sitt ansvar for
klimatilpasning innenfor egne oppgaver eller funksjoner. Aktgrers ansvar for
Klimatilpasning innenfor egen virksomhet har veert et viktig poeng i
klimatilpasningsarbeidet siden det kom pa den politiske agendaen og kan knyttes til
ansvarsprinsippet som ble presentert over. Myndighetene har ansvar for a tilrettelegge for
at de aktuelle aktgrene kan utfgre de oppgavene og det ansvaret de har fatt pa en
tilfredsstillende mate (Meld. St. 33 (2012-2013), s.35). Hvert departement er ansvarlig for
a implementere klimatilpasning i egen virksomhet. En oversikt over de bergrte

departementene i klimatilpasningsarbeidet og deres oppgaver kan sees i tabell 4.4.
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Tabell 4.4 Departementenes ansvarsomrader tilknyttet klimatilpasning

Ansvarsomrade

Departement

Underliggendeetater

Samordning og kunnskapsgrunnlag

Klima- og miljgdepartementet

Miljgdirektoratet

Samfunnssikkerhet og beredskap

Justis- og
beredskapsdepartementet

Direktorat for
samfunnssikkerhet og
beredskap
Sivilforsvaret

Transportinfrastruktur

Samferdselsdepartementet

Statens vegvesen
Post- og teletilsynet

Vassdrag, vannsystemer,
kraftproduksjon og petroleumssektoren

Olje- og energidepartementet

Norges vassdrags. Og
energimyndighet

Sikring av drikkevann,
handtering av helseutfordringer

Helse- og
omsorgsdepartementet

Mattilsynet

Regional- og distriktspolitikk, og plan-
0g bygningsloven

Kommunal- og
moderniseringsdepartementet

Direktorat for byggkvalitet
Fylkesmannsembetene
Kartverket

Statsbygg

Havbruks- og fiskerinaringen, havner,
maritim infrastruktur og sjetransport,
fiskehelse

Neerings- og
fiskeridepartementet

Sjgfartsdirektoratet
Havforskningsinstituttet
Fiskeridirektoratet

Statter sivilsamfunnet i Forsvaret
samfunnssikkerhetsarbeidet,

overvakning av nordomradene

Forsvarsdepartementet

Landbruksdirektoratet
Mattilsynet

Landbruk, skogbruk og reindrift Landbruks- og

matdepartementet

Nordomradene, Norad
bistand til klimatilpasning

internasjonalt

Utenriksdepartementet

Kunnskapsgrunnlag Kunnskapsdepartementet Meteorologisk institutt

Bevaring av kulturminner Kulturdepartementet

Kilde: Departementenes sider hos www.regjeringen.no

Grunnet departementenes ulike ansvarsomrader spiller enkelte departementer en
KLD, JD og Olje- og
energidepartementet (OED) er alle departementer som har spilt en sentral rolle i

mer sentral rolle i tilpasningsarbeidet enn andre.

utviklingen av klimatilpasningsarbeidet i Norge. Mens OED i hovedsak har spilt en
sentral rolle grunnet sitt ansvar for vann og avlgp, har KLD og JD hatt en sentral
rolle bade gjennom sitt politiske ansvarsomrade og som sentrale aktgrer i det
nasjonale koordineringsarbeidet. Ettersom fokuset i studien er organiseringen av
sentralforvaltningen vil KLD og JD vare de mest sentrale departementene i studien.
Jeg har derfor begrenset meg til a kun se naermere pa disse to departementene, samt

deres underliggende etater.
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4.4.1 Klima- og miljedepartementet (KLD)

KLD (Miljgverndepartementet fram til 1. januar 2014) ble opprettet som det farste i sitt
slag 8. mai 1972 med mal om & “arbeide for en best mulig balanse mellom utnytting av
vare ressurser for gkonomisk vekst, og vern om naturressursene til beste for menneskelig
trivsel og helse (Jansen, 1989, s.210).” Siden departementet ble dannet pa 70-tallet har det
stadig veert i utvikling. Det har i dag fem underliggende etater; Miljadirektoratet, Norsk
Kulturminnefond, Norsk Polarinstitutt, Riksantikvaren og Svalbards miljgfond. Av disse er
det Miljedirektoratet som spiller den mest sentrale rollen 1 det nasjonale

klimatilpasningsarbeidet.

KLD har siden 2004 hatt det nasjonale koordineringsansvaret for klimatilpasningsarbeidet i
Norge. Departementet ble tildelt dette lederansvaret ettersom departementet allerede hadde
det overordnede ansvaret for den nasjonale miljg- og klimapolitikken (Vestlandsforskning,
2012). Departementet har ogsa, pa lik linje med de andre departementene, et sektoransvar.
Sentralt i dette ligger ansvaret for & opprettholde et biologisk mangfold i Norge og & verne
om kulturminner (KLD, 2014b). Departementet har ogsa et ansvar for a danne et
kunnskapsgrunnlag for trolige effekter av klimaendringene som de andre departementene

kan ta utgangspunkt i, i sitt tilpasningsarbeid.

4.4.1.1 Miljedirektoratet

Miljedirektoratet ble opprettet 1. juli 2013 gjennom en sammenslaing av Direktorat for
naturforvaltning (DN) og Klima- og forurensingsdirektoratet (KIif). Direktoratets
hovedoppgave er a bistd KLD i utviklingen av en helhetlig miljgvernpolitikk og a vere en
stottespiller og padriver for kommunalt niva, regionalt nivd og de andre

sektormyndighetene i handtering av miljgspgrsmal (Miljedirektoratet, 2013).

Direktoratet har siden 1. januar 2014 vert fagetaten som stetter KLD i sitt arbeid med
klimatilpasning. Dette arbeidet inkluderer blant annet & bidra med det naturvitenskaplige
kunnskapsgrunnlaget som KLD bygger sitt arbeid pa og a bista med rad i henhold til
oppfelgingen av Meld. St. 33 (2012-2013) Klimatilpasning i Norge (Prop. 1S (2013-
2014)). Som et ledd i arbeidet med a bistd med et kunnskapsgrunnlag til bergrte aktarer
drifter direktoratet blant annet internettsiden Klimatilpasning.no. Internettsiden er ment
som et virkemiddel som skal gke aktarenes kunnskap om klimatilpasning, stimulere til

tilpasningstiltak og forenkle kommunikasjon i tilpasningsarbeidet.
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4.4.2 Justis- og beredskapsdepartementet (JD)

JD (Justis- og politidepartementet frem til 1. januar 2012) ble opprettet i 1818.
Departementet har overordnet ansvar for samfunnssikkerhet og beredskap,
kriminalitetsbekjempelse og kriminalomsorg, innvandring, domstoler og lovarbeid (Berg,
2015). Departementet har 12 underliggende etater og virksomheter. JD var tidlig ute med a
sette klimatilpasning pa den politiske agendaen gjennom St.meld. 39 (2003-2004).

Departementets arbeid med klimatilpasning blir i hovedsak utfgrt av DSB.

4.4.2.1 Direktorat for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB)

DSB er et statlig forvaltningsorgan som er underlagt JD. Direktoratet ble opprettet 1.
september 2003 etter at Direktorat fra brann- og eksplosjonsvern ble slatt sammen med
Direktorat for sivil beredskap. Direktoratet har ansvar for samfunnssikkerhetsarbeidet pa
nasjonalt, regionalt og lokalt niva i Norge (DSB, 2014a). Underlagt dette ansvaret er DSB
ansvarlig for klimatilpasning som et ledd i samfunnssikkerhetsarbeidet. En viktig del av
DSB sine arbeidsoppgaver er oppfelging av andre departements og direktoraters
samfunnssikkerhetsarbeid. ~DSB  er  ogsd  etatstyrer av  fylkesmennenes
samfunnssikkerhetsarbeid og forsikrer seg gjennom dette arbeidet om at regionale og
lokale styresmakter utfgrer sine roller i samfunnssikkerhetsarbeidet pa en tilstrekkelig

mate.

DSB utarbeider arlig et Nasjonalt risikobilde som er ment & gi en oversikt over risiko og
sarbarhet i samfunnet. Rapporten presenterer risikoomrader og inneholder risikoanalyser
av flere scenarioer innenfor disse risikoomradene. | disse rapportene er naturhendelser og
faren ved klimaendringer et sentralt team. I det nasjonale risikobildet fra 2014 ble det blant
annet papekt at klimaet er i endring og at det er behov for et godt tilpasningsarbeid for &
gke samfunnssikkerheten (DSB, 2014b). For & hjelpe regionale og lokalemyndigheter med
samfunnssikkerhetsarbeidet, bistar DSB med utviklingen av veiledere for utarbeidelse av
Risiko- og sarbarhetsanalyser. Risiko- og sarbarhetsanalyser kartlegger risiko og sarbarhet
som grunnlaget for forebyggende arbeid og forberedelser for handtering av ugnskede
hendelser. Et av temaene er effektene av klimaendringer og behovet for klimatilpasning for
a gke samfunnssikkerheten. DSB bistar ogsa med andre veiledere som for eksempel
Klimahjelperen som er en veileder i hvordan ivareta samfunnssikkerhet og klimatilpasning

I planlegging etter plan- og bygningsloven (DSB, 2015).
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| dette kapitlet har jeg presentert konteksten som utviklingen av klimatilpasning som
politikkomrade i Norge befinner seg i. Denne konteksten har veert med pa a legge feringer
for politikkomradets utvikling og organisering. Jeg har ogsa presentert de viktigste
akterene tilknyttet dette arbeidet i sentralforvaltningen. Denne presentasjonen danner det
kontekstuelle bakteppet til studien.
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Kapittel 5 — Initiativfasen

Dette kapittelet vil fokusere pa initiativet til 4 sette klimatilpasning pa dagsordenen,
etableringen av den nasjonale satsingen knyttet til klimatilpasning, samt de tidlige stadiene
av satsingens utvikling. Sentrale temaer er her hvilke aktgrer som deltar i denne prosessen
og hvilke roller de spiller, hvilke problem og lgsningsoppfatninger som eksisterer, samt
hvordan selve satsingen organiseres. Kapittelet avsluttes med en oppsummerende analyse
av aktiviserings- og defineringsprosessen.

Selv om mange land, inkludert Norge, hadde forpliktet seg til & utvikle nasjonale
tilpasningsstrategier gjennom klimakonvensjonen allerede i 1994, var det farst pa starten
av 2000-tallet at klimatilpasning for alvor fikk internasjonal oppmerksomhet. | takt med at
vitenskapen i gkende grad fastslo at utslippsreduksjon ikke ville veere nok, og at det var
behov for ogsa aktive tilpasningsstrategier, begynte verdenssamfunnet i stadig starre grad a
inkludere Kklimatilpasning i samfunnsplanleggingen. Dette skiftet ble tydeliggjort i FNs
klimapanels rapport fra 2001 der tilpasningstematikken sto sentralt (IPCC, 2001).

| Norge spilte samfunnssikkerhetssektoren en sentral rolle i & fa klimatilpasning pa den
politiske dagsordenen. DSB hadde over lengre tid matte forholde seg til klimaendringenes
betydning for samfunnssikkerheten, og sa pa klimatilpasning som et verktgy for & gke
samfunnssikkerheten og bedre beredskapsarbeidet i Norge. Politisk var det JD som
gjennom St.meld. 39 (2003-2004) satte klimatilpasning pa den politiske agendaen
(CICERO, 2004a). Stortingsmeldingen trakk frem bredden av utfordringer
Klimaendringene skaper for samfunnet og behovet for god samfunnsplanlegging, og
fokuserte pa hva disse endringene betyr for samfunnssikkerheten (St.meld. 39 (2003-2004)
s.47-49). Stortinget fulgte opp stortingsmeldingen med a be regjeringen om a utrede hvilke
konsekvenser klimaendringene kunne fa for samfunnet og legge frem en oversikt over

mulige tilpasningstiltak for de ulike sektorene (Vedtak 75, 2004).

Nar klimatilpasning farst hadde kommet pa den politiske agendaen, var MD raskt ute med
a involvere seg i det videre arbeidet ettersom de ansa dette som del av sin portefglje. Med
bakgrunn i departementets ansvar for klima og miljgpolitikken, ble MD gitt det nasjonale
koordineringsansvaret for dette politikkomradet. Som farste skritt i ivaretakelsen av dette

ansvaret Dbestilte departementet en studie av klimatilpasningsstrategier knyttet til
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organiseringen av forvaltningen, som skulle legge et grunnlag for det videre arbeidet
(CICERO, 2004b). Det at MD bestilte en slik studie sa tidlig i prosessen kan sees som et
tegn pa at departementet var bevisst pa utfordringene knyttet til a organisere et
tverrsektorielt politisk problem slik som klimatilpasning. Studien presenterte tre ulike
modeller for organisering for det videre arbeidet: (1) Forvaltningsledet prosess, (2) prosess
ledet av faginstitusjon, og (3) forskningsbasert prosess. Grunnleggende for alle modellene
var at de bygde pa prinsipper om deltagelse, tverrfaglig tilnaerming, kobling til relevante
forvaltningsprosesser, felles rammeverk og skulle bygge pa erfaringer knyttet til arbeidet
med klimavariasjoner (CICERO, 2004b). Rapporten papekte behovet for god samhandling

som en avgjgrende faktor i klimatilpasningsarbeidet.

MD fulgte ogsd opp Stortingets forespersel med en rapport om sarbarheten for
klimaendringene og tilpasningskapasiteten i de ulike sektorene (MD, 2007). Rapporten ble
utarbeidet i samarbeid med alle de andre departementene. Ogsa i denne rapporten ble god
samordning trukket frem som et avgjerende virkemiddel. 1 tillegg papekte rapporten at
hver sektor er ansvarlig for at deres virksomhet er tilstrekkelig tilpasset utfordringene
klimaendringene skaper. Denne rapporten ble fulgt opp ved at regjeringen i 2007 etablerte

den nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge.

5.1 Etableringen av den nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge

Den nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge ble lansert av regjeringen i mai 2007. Som
ledd i satsingen ble det etablert en koordineringsgruppe under ledelse av MD med
representanter fra 12'° departementer. Koordineringsgruppen ble etablert for & sikre en
tverrsektoriell tilnerming, samt & tydeliggjere det ansvaret hver sektor har i
klimatilpasningsarbeidet. Gruppen ble i utgangspunktet etablert for en femarsperiode og
med et til to mater i aret, eventuelt flere ved behov (Intern: MD, 2007a).

Utvikling av en strategi for det fremtidige klimatilpasningsarbeidet i Norge var en av
koordineringsgruppens mest sentrale oppgaver. Gruppen skulle ogsa bidra il
informasjonsutveksling mellom forskjellige sektorer og forvaltningsnivaer, og til
bevisstgjering om arbeidsoppgaver knyttet til klimatilpasning (Intern: MD, 2007a). |

tilknytning til koordineringsgruppen ble det opprettet et sekretariat som skulle bista

19 Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Finansdepartementet, Fiskeri- og kystdepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet, Justisdepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet, Landbruks- og
matdepartementet, Miljgverndepartementet, Naerings- og handelsdepartementet, Olje- og
energidepartementet, Samferdselsdepartementet og Utenriksdepartementet
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gruppen ved behov, og ta seg av det daglige koordineringsarbeidet knyttet til

klimatilpasning. Det fikk navnet Klimatilpasningssekretariatet.

5.1.1 Klimatilpasningssekretariatet

Klimatilpasningssekretariatet ble opprettet i DSB pa oppdrag fra MD som et sekretariat for
koordineringsgruppen og skulle ha en tilretteleggende funksjon i samordningsarbeidet for
samfunnets tilpasning til klimaendringene (Intern: MD, 2007a). Sekretariatet ble i
hovedsak finansiert av MD og fikk ved oppstarten fullmakt til a belaste MD for 2 millioner
kroner i forbindelse med oppbygging og drift av sekretariatsfunksjonen (Intern: MD,
2007b). Sekretariatet besto av fire til fem arsverk og ble pa lik linje som

koordineringsgruppen opprettet som et femarig prosjekt.

Sekretariatet fikk i oppgave a bista koordineringsgruppen, samt & drifte det daglige
klimatilpasningsarbeidet ~ etter  retningslinjer gitt av  MD i samrad med
koordineringsgruppen. Dette skulle sekretariatet blant annet gjere gjennom a skape
bevissthet hos relevante akterer, bygge opp en kunnskapsplattform, veere en bidragsyter i
aktiviteter knyttet til klimatilpasning og gi rad til det norske samfunnet om sarbarhet og
mulig tilpasningstiltak (Intern: MD, 2007D).

Den lgse prosjektstrukturen til sekretariatet ble sett pa som hensiktsmessig ettersom det var
et nytt politikkomrade under utvikling. En av  informantene  fra
Klimatilpasningssekretariatet trekker frem at de pa grunn av den lgse prosjektstrukturen sto
sveert fritt til 3 organisere eget arbeid og bruke sin faglige kompetanse. Denne friheten
trekkes frem som en viktig grunn til at de fikk utrettet mye pa tross av begrensede midler.
"Det var en helt fantastisk tid. Vi fikk gjort veldig mye med fa midler (Informant

Klimatilpasningssekretariatet)."

Beslutningen om & legge sekretariatsfunksjonen til koordineringsgruppen for
klimatilpasning til DSB kan sees pa som et resultat av flere parallelle prosesser. For det
farste var DSB tidlig ute med a bemerke behovet for klimatilpasning. Dette resulterte blant
annet i at JD inkluderte klimatilpasning i Stmeld. 39 (2003-2004). Truslene
klimaendringene utgjer mot samfunnssikkerhetsfeltet, blant annet gjennom hyppigere
forekomst av ekstremveer og endringer i veermgnsteret som pavirker forekomst av flom og
skred, ble tidlig synlig. Det som farte til et fokus pa beredskap i klimatilpasningsarbeidet.

Det fremsto dermed som logisk at samfunnssikkerhetssektoren skulle ha en sentral rolle i
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det videre arbeidet. "I de fleste land da en begynte a snakke om klimatilpasning, var det
ofte de mer akutte hendelsene man snakket om fgrst. Da var det naerliggende a tenke at
dette har farst og fremst hadde med beredskap & gjgre. DSB har ansvaret for beredskap i
Norge, sa sann sett var det ganske naturlig at man ogsa vurderte det slik i Norge (Ingvild
Andreassen Seeverud).” Samtidig pekte samordning seg ut som en viktig ngkkel i
klimatilpasningsarbeidet (MD, 2007). Ettersom DSB satt pa samordningskompetanse
gjennom sitt arbeid med koordineringen av det nasjonale samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeidet, framstod DSB som en egnet etat. DSBs rolle som etatstyrer av
Fylkesmennene ble ogsa trukket frem som en styrke (NIVI, 2011, s.13). En informant
trekker frem at det pd mange mater var "politisk ukorrekt" & snakke om klimatilpasning i
miljgsektoren pa det tidspunktet. Vedkommende oppfattet at det & snakke om
klimatilpasning pa den tiden ble sett pa som & innremme at kampen mot klimaendringene
var tapt. Inntrykket fra gjennomgangen av dokumentene fra denne prosessen, samt de
intervjuene  jeg har  gjennomfert er at beslutningen om & legge
Klimatilpasningssekretariatet til DSB mette fa innsigelser og at andre

plasseringsmuligheter ikke synes a ha blitt vurdert.

Beslutningen om & legge det nasjonale koordineringsansvaret til DSB kan sees som en
versjon av den andre modellen som ble presentert i CICERO (2004b) sin forstudie til
klimatilpasningsstrategi for Norge, det vil si at en faginstitusjon skulle lede arbeidet.
Faginstitusjonen ville veere underlagt et departement, men kunne operere langt mer
selvstendig. Dette stemmer godt med beslutningen om & legge koordineringsansvaret til
DSB, men opprette styringskanaler fra MD. Medlemmene i Klimatilpasningssekretariatet
opplevde, som nevnt tidligere, at de opererte svert selvstendig. CICERO hadde i sin studie
foreslatt at sekretariatet skulle deles i to undergrupper, en som skulle ta seg av forskning og
utredningsarbeid og en som skulle fokusere pa kommunikasjon og informasjonsarbeid
(CICERO,  2004b). Denne inndelingen ble derimot ikke foretatt i
Klimatilpasningssekretariatet. ~Sekretariatet var i hovedsak kun ansvarlig for
kommunikasjons og informasjonsarbeid, mens forsknings- og utredningsarbeidet ble lagt

til eksterne aktarer.

5.2 En nasjonal klimatilpasningsstrategi
En av arbeidsoppgavene som var fastsatt i mandatet til koordineringsgruppen var at de i
begynnelsen av 2008 skulle presentere en strategi for det nasjonale
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Klimatilpasningsarbeidet (Intern: MD, 2007a). Strategien skulle ta utgangspunkt i
rapporten om sarbarhet for og tilpasning til klimaendringer i sektorer i Norge fra 2005,
samt sektoromtalene i St.prp.1 (2006-2007) fra MD (Intern: MD, 2007c).

9. mai 2008 la regjeringen frem rapporten Klimatilpasning i Norge — Regjeringens arbeid
med tilpasning til klimaendringene (Intern: Klimatilpasningssekretariatet, 2008).
Rapportens hovedmal var a redusere samfunnets sarbarhet for klimaendringene og bidra til
a styrke Norges tilpasningsevne. Dette skulle gjeres gjennom tre delmal (Regjeringen,
2008, s.3):

1. Kartlegge Norges klimasarbarhet og innarbeide hensynet til klimaendringene i

samfunnsplanleggingen
2. Far frem kunnskap om klimaendringene og klimatilpasning

3. Stimulere samordning, informasjon og kompetanse

Delmal 1 skulle oppnas ved hjelp av en offentlig utredning. Utredningen skulle forankres i
MD, mens bergrte departementer og andre faglige etater skulle bistd ved behov.
Utredningen skulle "utrede samfunnets sarbarhet og tilpasningsbehov som faglge av
klimaendringene (Regjeringen, 2008, s.13)," og munne ut i anbefalinger om tiltak og
virkemidler for det videre arbeidet. Strategien trakk spesielt frem at
Klimatilpasningsarbeidets tverrsektorielle natur skaper behov for samordning og
koordinering. Det ble derfor forventet at ansvars- og rollefordeling ville bli lagt vekt pa i
utredningen (Regjeringen, 2008, s.14).

Forskning spiller en sentral rolle i klimatilpasningsarbeidet. Delmal 2 var derfor a styrke
forskningen for & gke kunnskapen om klimaendringene og hvordan samfunnet skal
tilpasses disse endringene. Tildeling av forskningsmidler og motiveringsstrategier for a

fremme klimaforskning ble trukket frem som sentrale virkemidler for a styrke dette
arbeidet (Regjeringen, 2008, s.15-16).

[}

Det tredje delmalet omhandlet & stimulere samordning, informasjon og
kompetanseutvikling. Dette arbeidet var allerede satt i gang gjennom etableringen av den
tverrsektorielle koordineringsgruppen i 2007 som sikret samordning og kunnskapsdeling
pa departementsniva, og gjennom Klimatilpasningssekretariatets mandat. Et av
hjelpemidlene som ble trukket frem i strategien var Klimatilpasningssekretariatets

etablering av nettportalen klimatilpasning.no. Portalen skulle bidra til & samle all relevant
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informasjon pa et sted og bista samfunnsplanleggere i arbeid knyttet til klimatilpasning
(Regjeringen, 2008, s.17-18).

Ettersom min studie fokuserer pa myndighetenes organisering av det nasjonale
klimatilpasningsarbeidet vil kun delmal en og tre vere relevante for det videre arbeidet.
Under delmal en vil jeg fokusere pa utarbeidelsen av NOU 2010:10 og de fgringene den la
for det videre arbeidet med klimatilpasning. | forhold til delmal tre vil jeg se nermere pa

hvilke organisatoriske grep som ble tatt for a stimulere samordning pa nasjonalt niva.

5.3 Forarbeid til Klimatilpasningsutredningen
Etter at regjeringens strategi for klimatilpasningsarbeidet ble presentert i mai 2008, startet
MD i samrad med den tvettsektorielle koordineringsgruppen a legge rammene for den

kommende utredningen om klimatilpasning.

5.3.1 Sammensettingen av utvalget

| prosessen rundt utvelgelsen av utvalgsdeltagerne hadde MD klare gnsker om hvilke
sektorer o0og aktgrer som burde veere representert i utvalget. Ettersom
Klimatilpasningssekretariatet pa dette tidspunktet hadde opparbeidet seg et godt nettverk i
tilknytning til klimatilpasningsarbeidet, bidro de med a foresla konkrete navn som de ansa
at kunne veere med og styrke utredningen. "Vi spilte inn navn fordi vi hadde et ganske bra
nettverk allerede tidlig i klimatilpasningsprosessen, og sa var det MD som tok den endelige

avgjerelsen (Informant Klimatilpasningssekretariatet)."

Det var Oddvar Flaete, davaerende fylkesmann i Sogn og Fjordane, som fikk rollen som
utvalgsleder. Selv oppfattet han to faktorer som sers sentrale for at han ble spurt om & lede
Klimatilpasningsutvalget: "P& den ene siden er det en viss kultur for & ta inn fylkesmenn
som ledere av stgrre utvalg fordi de skal per definisjon ha breddekompetanse. Det andre
var at vi som fylke hadde engasjert oss en god del i klimadelen, og bade mente og skrev om
det (Oddvar Flaete)." Grunnen til at han takket ja til a stille som utvalgsleder var i stor grad
at han oppfatter det & ta pa seg slike verv som en del av stillingsbeskrivelsen til
Fylkesmannen. "Det er regnet som noe du ber gjgre nar du er fylkesmann. Da bgr du pata

deg et sant verv (Oddvar Flete)."

Som utvalgsleder fikk Flaete mulighet til & pavirke utvalgets sammensetning. Han valgte da
inn Jostein Aanestad, radmann i Sogndal. Videre pavirket han utvalgsarbeidet ved a sette

noen vilkar for at han skulle takke ja til lederrollen. Han gnsket a fa inn en i sekretariatet
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fra eget embete. | denne rollen fikk han inn Haavard Stensvand, fylkesberedskapssjef i
Sogn og Fjordane, i en 50% stilling. Videre krevde han at utredningen skulle ha et
begrenset antall sider. "Vi skulle ikke lage en verdensskrekksak slik som den fra Sverige pa

800-900 sider. Jeg gikk derfor ut med sidetall ganske tidlig for a avgrense (Oddvar

Flaete)." Det siste vilkaret var at utredningens skriftsprak skulle veare nynorsk.

Tabell 5.3.1 Oversikt over medlemmer i Klimatilpasningsutvalget

Navn:

Tilknytning:

Oddvar Flete (Utvalgsleder)

Fylkesmann, Sogn og Fjordane

Arne Bardalen

Skog og landskap

Linda Dalen

Direktorat for naturforvaltning

Helge Drange

Geofysisk institutt, Universitetet i Bergen

Ingeborg Gjserum

Natur og ungdom

Inger Hanssen-Bauer

Meteorologisk institutt

Hege Hisdal

Norges vassdrag- og energidirektorat

Grete Kaare Hovelsrud

CICERO senter for klimaforskning

Janne Karlsen

Direktorat for samfunnssikkerhet og beredskap

Sverre Atle Larsen

Selvstendigneringsdrivende

Elisabeth Nyeggen

Gjensidige

Preben Ottesen

Folkehelseinstituttet

Steinar Pedersen

Samisk hgyskole

Gordana Petkovic Vegvesenet
Svein Sundby Havforskningsinstituttet
Haakon Vennemo Vista Analyse

Jostein Aanestad

Radmann, Sogndal

Kilde: NOU 2010:10, s.36

Det endelige utvalget ble satt sammen av personer i hovedsak fra statlige etater og
naturvitenskapelige forskningsinstitusjoner. De tre direktoratene som kan sees pa som de
mest sentrale i klimatilpasningsarbeidet pa det tidspunktet, DN, NVE og DSB, var alle
representert. Det samme var Vegvesenet, en etat som opplever store utfordringer knyttet
klimaendringene, og som i 2007 lanserte prosjektet Klima og transport for & vurdere
mulige effekter av klimaendringer pa veinettet og anbefale tilpasningstiltak (Vegvesenet,
2015). Utvalget hadde ogsa en stor andel naturvitenskapelige forskere. Dette kan sees pa
som et uttrykk at MD ansa den naturvitenskapelige delen av utredningen som viktig.
Denne sammensetningen kunne forventes a legge faringer for arbeidet med utredningen.
Det var blant annet ingen representanter med samfunnsvitenskapelig bakgrunn eller fra
departementsniva. Det kunne forventes at medlemmer med en slik tilknytning ville bidratt

til at andre temaer kunne fatt starre oppmerksomhet. Et utvalg med representanter fra disse
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to gruppene ville blant annet hatt bedre forutsetninger til & drefte tverrsektorielle

organisasjonsspgrsmal.

5.3.2 Mandatets utforming

Med utgangspunkt i klimatilpasningsstrategien fra 2008 ble det utarbeidet et mandat for
klimatilpasningsutredningen. Mandatet var sveert apent, og inkluderte en mengde ulike
punkter som utredningen burde inkludere. Det ble ikke gitt noen avgrensinger for hva som
ikke skulle inkluderes. Dette ga utvalget stort rom for a selv avgrense hva de gnsket a
fokusere pa. Mandatet slo fast at:

"Utredningen har som mal & bidra til beerekraftig utvikling gjennom gkt kunnskap om hva
klimaendringene betyr for Norge, og gi rdd om hvordan myndighetene og andre best kan
ga frem for a forebygge negative virkninger av disse endringene pa mennesker, samfunn
og miljg. Der klimaendringene ogsa representerer muligheter for gkt verdiskapning bar
disse belyses, og det bgr gis rad om hvordan samfunnet best kan utnytte slike muligheter.
Utvalget kan legge til grunn for sitt arbeid at naermere virkemiddelvurdering vil utferes av
myndighetene etter at oppdraget er avsluttet (NOU 2010:10, s.25)."

Utvalget skulle utrede risikoen klimaendringene representerer for natur og samfunn, og
hvordan gkonomiske og institusjonelle forhold er med pa a pavirke denne risikoen. Det
skulle ogsa drgfte hvordan samfunnet begr forholde seg til usikkerheten klimaendringene
medfarer, og hvilke virkemidler og tiltak som kunne innfgres. Her ble det ogsa trukket
frem at det ville vaere sentralt & vurdere ansvars- og rollefordeling mellom myndigheter pa
ulike forvaltningsniva. Videre ble det trukket frem som viktig & se nermere pa hvilken
rolle forskningen har og hvordan den kan bidra til & styrke klimatilpasningsarbeidet.
Mandatet fastslo ogsa at et bredt spekter av aktgrer burde inkluderes i tilpasningsarbeidet
(NOU 2010:10, 5.25-26).

Mandatet presiserte at arbeidet skulle resultere i en NOU innen 1. november 2010 (NOU
2010:10, s.25). Mandatet ble vedtatt pa regjeringskonferansen 24. november 2008 og
utvalget ble nedsatt av Stoltenberg 2-regjeringen ved kongelig resolusjon 5. desember
samme ar (Kgl.res., 2008). Dette ga utvalget i underkant 23 maneder til & produsere

utredningen.
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5.4 Oppsummering av initiativfasen

| dette kapittelet har jeg gjort rede for hvordan klimatilpasning kom pa den politiske
agendaen i Norge, den nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge som ble etablert i 2007
og de tidlige stadiene av denne. | de neste avsnittene vil jeg pa en oppsummerende mate se
nermere pa aktgrenes deltagelse i denne prosessen, samt ta for meg ulike problem- og
lgsningsforstaseler. Dette vil jeg gjere ved & se narmere pa aktiviserings- og

defineringsprosessen.

5.4.1 Aktiviseringsprosessen

Deltagelsen i initiativfasen var preget av statlige aktgrer pa nasjonalt niva. Selv om
regjeringen allerede i 1994 hadde forpliktet seg til & utrede samfunnets sarbarhet ovenfor
klimaendringene gjennom Klimakonvensjonen, var det fgrst pa starten av 2000-tallet
temaet fikk politisk oppmerksomhet i Norge. Da var det JD som satte klimatilpasning pa
den politiske agendaen gjennom St.meld. 39 (2003-2004). Padriveren til & inkludere
klimatilpasning i stortingsmeldingen hadde veert DSB, som tidlig hadde sett behovet for a
inkludere klimatilpasning som en del av samfunnssikkerhetsarbeidet. Stortinget fulgte opp
stortingsmeldingen med et vedtak om at det burde utferes vurderinger av sarbarheten for
og tilpasningskapasiteten til klimaendringene innenfor alle sektorene. Selv om det var
samfunnssikkerhetssektoren som hadde fatt klimatilpasning pa dagsordenen ,papekte MD
at dette ansvaret falt under deres portefalje. Med utgangspunkt i denne argumentasjonen
ble MD ansvarlig for & lede oppfalgingen av stortingsvedtaket og har siden hatt en ledende
rolle i klimatilpasningsarbeidet i Norge.

Selv. om MD ble tildelt hovedansvaret for den nasjonale koordineringen av
klimatilpasningsarbeidet, fortsatte samfunnssikkerhetssektoren & delta aktivt i det videre
arbeidet. Denne deltagelsen var i hovedsak gjennom DSB. Direktoratets sentrale rolle ble
bekreftet ved etableringen av den nasjonale satsingen for klimatilpasning i 2007 hvor
sekretariatsfunksjonen ble lagt til DSB. Plasseringen av det nasjonale sekretariatet for
klimatilpasning i DSB farte til en ytterligere forsterkning av DSB sin deltagelse i sparsmal

om klimatilpasning.

Pa politisk niva deltok JD i det nasjonale arbeidet gjennom deltagelse i den tverrsektorielle
koordineringsgruppen. Her deltok de pa lik linje med representanter fra de andre berarte
sektorene. Gjennom deltagelse i denne gruppen fikk de vare med pa a pavirke

klimatilpasningspolitikkens utvikling. | initiativfasen var denne koordineringsgruppen
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aktiv. Den bidro til etableringen av den nasjonale tilpasningsstrategien som ble presentert

varen 2008, samt klimatilpasningsutvalgets mandat og sammensetning.

Det faktum at samfunnssikkerhetssektoren tidlig spilte en aktiv rolle i
klimatilpasningsarbeidet i Norge kan sees pa som et resultat av at dette var en sektor som
tidlig merket effektene av klimaendringene. Selv om MD var raskt ute med & papeke at
klimatilpasning falt under deres portefalje, har enkelte aktarer stilt spgrsmalstegn ved hvor
aktiv deltagelsen til departementet egentlig var pa dette tidspunktet. Enkelte oppfattet at
det til en viss grad fremdeles ble oppfattet som tabu & snakke om klimatilpasning i

miljgsektoren, noe som kan forventes a ha svekket MD sitt fokus pa temaet.

5.4.2 Defineringsprosessen

Defineringsprosessen i initiativfasen fremstar som relativt samstemt. Det var stor enighet
blant de involverte aktgrene om at klimaendringene utgjorde en trussel mot samfunnet og
at man derfor trengte et effektivt tilpasningsarbeid. | denne fasen av tilpasningsarbeidet var
det ogsa stor enighet om at trusselen klimaendringene utgjorde mot samfunnssikkerheten

var akutt og at det derfor var behov for a fokusere pa dette arbeidet.

Samtidig som de sentrale aktgrene var samstemte om problemoppfatningen var de ogsa
enige om hvordan utfordringene burde handteres. Med utgangspunkt i problemforstaelsen
ble det etablert en nasjonal strategi for hvordan samfunnet pa en mest mulig effektiv mate
kunne takle klimaendringene. Strategien ble fulgt opp ved at det ble utpekt et utvalg som
skulle gjennom fgre en utredning om klimatilpasning i Norge.

Beslutningen om & legge Klimatilpasningssekretariatet til DSB fremstar ogsa som & ha hatt
hgy oppslutning. Dette kan bli sett pd som et resultat av at det var stor enighet om at
samfunnssikkerhetssektoren burde ha en sentral rolle i klimatilpasningsarbeidet. Det kan
ogsa veere et resultat av at fa andre sektorer hadde et eierskap til temaet pa dette

tidspunktet.

Ettersom dette var pa et tidlig stadium av utviklingen av klimatilpasning som et
politikkomrade, og at det i hovedsak var sveert generelle problemoppfatninger og
lgsningsforslag som ble draftet, var det heller ikke & forvente at det ville eksistere store
uenigheter. Det kan derimot forventes at spenningsforholdet rundt defineringsprosessen vil

gke pa senere stadier i prosessen.
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Kapittel 6 — Utredningsfasen og hgringsfasen

| dette kapitlet vil jeg ta for meg utredningsarbeidet, den endelige utredningen og den
pafelgende hgringsrunden. Som vist i forrige kapittel var mandatet til utvalget sveert bredt,
noe som farte til et behov for en aktiv definering av hva utvalget skulle fokusere pa. Jeg vil
se narmere pa denne avgrensingen, samt debatten rundt organiseringen av
utredningsarbeidet. Nar det gjelder utredningsarbeidet vil jeg ogsa se nermere pa hvordan
spgrsmal knyttet til organisering og ansvarsdeling i sentralforvaltningen ble handtert av
utvalget. Videre vil jeg gi en kort oppsummering av konklusjonene og anbefalingene som
ble gitt i den endelige utredningen, fer jeg tar for meg hvilke tilbakemeldinger som ble gitt
i hgringsrunden. I de to fasene vil det vare relevant & se nermere pa hvilke aktgrer som
deltok aktivt i prosessen. Enda mer aktuelt vil det vere a se hvilke spenningsforhold som
eksisterer mellom de ulike aktgrenes problemforstaelse og lgsningsforslag. | motsetning til
initiativfasen ser utredningsfasen mer konkret pa hvordan man skal lgse ulike utfordringer
klimaendringene skaper for samfunnet. Det er derfor trolig at akterene i denne fasen i
starre grad vil ha ulik oppfatning om hva som er de beste lgsningsforslagene. Jeg vil ogsa
forvente at det gjennom hegringsuttalelsene vil bli tydelig at det eksisterer forskjellige
oppfatninger knyttet til kvaliteten pa anbefalingene gitt i NOU 2010:10. Kapittelet

avsluttes med en oppsummerende analyse av aktiviserings- og defineringsprosessen.

6.1 Utredningsarbeidet

Arbeidet med NOU 2010:10 var omfattende og store ressurser ble lagt ned. Utvalget
bestod av 17 medlemmer fra ulike sektorer og fagmiljger, som arbeidet med utredningen i
underkant av to ar. | lgpet av utredningsperioden ble det holdt 18 utvalgsmgter, 12
fagmeter, 7 konferanser, samt at det ble utfgrt 10 eksterne utredninger og hentet inn
innspill fra nasjonale og internasjonale fora (NOU 2010:10, s. 28-29). Den brede
involveringen av eksterne aktgrer ble oppmuntret gjennom mandatet. Utvalgslederen selv
oppfattet denne involveringen som viktig. Han fremhever sarlig innhentingen av eksterne
utredninger som viktig for & bygge et godt faglig grunnlag for utredningsarbeidet. Et par av
informantene som deltok i utvalgsarbeidet sier at selv om de ser at det var mye verdi i
innspillene de fikk fra eksterne akterer, kunne de vert bedre til 4 benytte seg av

utvalgsmedlemmenes egen kompetanse.
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6.1.1 Oppstartsfasen

MD avklarte tidlig i prosessen at de sa det som mest hensiktsmessig at utvalget jobbet sa
selvstendig som mulig. Departementet holdt derfor god avstand til prosessen. Dette ble
begrunnet med at de gnsket & unnga kritikk knyttet til at tilrddningene i utredningen kunne
fremstd som et bestillingsverk fra regjeringen og departementet (Intern: MD, 2008a).
Denne avstanden opplevde utvalgsleder som en utfordring. At MD gnsket avstand farte til
at utvalget matte finne lokaler utenfor departementet og ansette et sekretariat fra det dpne
markedet. Seerlig det siste trekker han frem som en stor utfordring ettersom det betydde at
de ikke fikk inn noen med spisskompetanse innenfor temaet, og matte bruke tid pa a lere
opp sekretariatet. Han opplevde denne avstanden ogsé som et politisk problem. Det a
veere utvalgsleder for et utvalg som blir skjgvet ut fordi man skal holde avstand, det betyr
at en heller ikke forplikter seg tilstrekkelig til & folge opp (Oddvar Flate).” Gjennom
intervjuet trekker Flete sammenligninger med Kommunelovutvalget som han har veert
leder for siden 21. juni 2013. | dette utredningsarbeidet er departementet tett involvert: De
stiller med sekretariat og deltar med et sentralt medlem, og utvalget far sitte i
departementslokalene. Flaete argumenterer for at en slik tettere tilknytning fremstar som en

bedre lgsning.

Ettersom MD ikke stilte med sekretariat matte utvalgsleder, som nevnt over, ut pa det apne
markedet for & rekruttere medarbeidere til sekretariatet. Klimatilpasningssekretariatet ble
spurt om a bista utvalget til et permanent sekretariat var pa plass. | et referat fra et mgte
mellom utvalgsleder, MD og Klimatilpasningssekretariatet, kommer det frem at
utvalgsleder gnsket dette velkommen, og at han hapet at de ogsa ville bista i det videre
arbeidet (Intern: MD, 2008b). Klimatilpasningssekretariatets bistand ble offisielt tilbudt av
MD i et brev fra DSB datert 22. desember 2008. De fungerte dermed som et midlertidig
sekretariat fra desember 2009 til februar 2010 (NOU 2010:10, s.26). 1. februar tiltradte den
nye lederen for utredningssekretariatet. (Intern: MD, 2009). Hun hadde
samfunnsvitenskapelig bakgrunn, og kom inn i utvalgssekretariatet som en generalist uten
tidligere erfaring fra klimatilpasningsarbeid. Hennes egen vurdering var at kompetansen
knyttet til forstaelse av prosesser, strukturer og roller kombinert med utredningserfaring,
hadde stor betydning i en slik funksjon. A tilegne seg ngdvendig fagkompetanse ans& hun
som en overkommelig del av det & sette seg inn i jobben. Samtidig erfarte hun at
omgivelsenes forventninger til niva pa fagspesifikk kompetanse kunne vere utfordrende og

ga ut over hennes legitimitet i rollen.
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Klimatilpasningssekretariatet fortsatte a stille som en ressurs for utvalgsarbeidet ogsa etter
at de hadde avviklet rollen som midlertidig sekretariat, men de opplevde at dette tilbudet i
liten grad ble benyttet. DSB sin representant i utvalget stilte seg undrende til dette. ”Jeg
mener & huske at det var motforestillinger mot & ta i bruk davaerende
klimatilpasningssekretariat i utvalgets sekretariat. Jeg mente at det ville vaere en god
ressurs og nyttig erfaringsoverfgring for sekretariatet (Janne Karlsen).” Informantene fra
Klimatilpasningssekretariatet opplevde at dette var et resultat av at de hadde ulike faglige
synspunkter knyttet til utredningsarbeidet. Det dreide seg blant annet om innholdet i
utredningen og hvordan arbeidet med utredningen skulle struktureres. Som et resultat av

dette valgte de etter hvert a trekke seg litt ut av utredningsarbeidet.

Sekretariatslederen ga ogsa uttrykk for at forholdet mellom henne og
Klimatilpasningssekretariatet var krevende. Hun trakk frem uenigheter knyttet til
organiseringen av arbeidet, men papekte at hun opplevde at en av de stgrste utfordringene
var at det fremsto som uklart hva slags rolle Klimatilpasningssekretariatet egentlig skulle
ha. Slik hun oppfattet det, var hun og utvalgsleder ganske enige om at
Klimatilpasningssekretariatet burde ha en annen rolle enn a sitte sentralt i sekretariatet. En
viktig grunn til dette var at sekretariatets rolle og ansvar var noe av det som ville bli berart
i utvalgets arbeid. DSB sin representant i utvalget ga uttrykk for at hun s& muligheten for at
det kunne bli stilt spgrsmalstegn ved Klimatilpasningssekretariatets rolle, ettersom et av
temaene utredningen skulle ta for seg var koordineringsansvaret for klimatilpasning pa
nasjonalt niva, og at det derfor kunne fremstd som at de var ute etter a fa arbeidsoppgaver
til eget felt. Hun mente derimot at de kunne vere en nyttig ressurs og opplevde ikke at

DSB var pa leting etter nye oppgaver.

6.1.2 Tolkning av mandatet og organisering av arbeidet

Klimatilpasning er et bredt felt. Mandatet som utvalget fikk var svert apent og det var
mange ulike oppfatninger knyttet til problemer, mal og mulige lgsninger. Dette var med pa
a gjere utredningsarbeidet krevende. Det var derfor sveert viktig for utvalget & avgrense hva
de skulle fokusere pa, samt a legge en plan for hvordan de skulle organisere arbeidet. Det
at utvalget i hovedsak besto av representanter fra naturvitenskaplige forskningsmiljger og
direktorater la fgringer for utredningsarbeidet og hvilke deler av mandatet som fikk mest
oppmerksomhet. Utvalgslederen trakk i den anledning seerlig frem at det at representantene
fra offentlig forvaltning kom fra direktorater begrenset muligheten til & drefte mer
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overordnede spersmal knyttet til samordning. ”Da utvalget ble satt sammen, ble en
tredjedel hentet fra direktorater. Det gjorde at i utgangspunktet sa var det sterke interesser
fra de fagmiljgene som kom frem og ikke den samlende delen som departementet skal ha
(Oddvar Flazte).” Sekretariatslederen ga uttrykk for at hun ogsa mente at utvalgets
sammensetning var med pa & begrense mulighet til & gjennomfare en grundig drefting av
ansvarsforhold og organisering av forvaltningen. Men hun papekte at klimatilpasningsfeltet
da, og til dels fremdeles, var et underutviklet politikkomrade og at det derfor kan
argumenteres for at det i farste omgang var behov for a legge noen grunnleggende

byggesteiner for det som politikkomrade.

Flere av informantene som arbeidet med utredninger ga uttrykk for at de mener at mandatet
kanskje var for bredt. De argumenterte for at hvis man hadde avgrenset mandatet mer
kunne man gitt ekspertene som satt i utvalget noen konkrete rammer og dermed ogsa
muligheten til & fordype seg i noen konkrete tema. ”Min mening, og det gjelder flere utvalg
jeg har sett mandatet til, hvis du sper om for mye sa far du ogsa overfladiske svar pa noen
ting. Hvis du gnsker at eksperter virkelig skal fordype seg i et tema sa ma de pa en mate

avgrense det litt mer for & gi den anledningen (Janne Karlsen).”

En av informantene tilknyttet utvalgsarbeidet papekte ogsa at mandatet i seg selv pa mange
mater var todelt. P4 den ene siden skulle utredningen gi rammene for hvilke typer
klimaendringer man kunne forvente seg i fremtiden, mens man samtidig skulle si noe om
hvordan man pa en best mulig mate kunne organisere seg for a takle disse pakjenningene.
Vedkommende argumenterte for at begge disse aspektene ikke ble handtert like bra. "Jeg
syns jo NOUen er god pa jobben som ble satt ut til forskningsinstitusjonene pa a lage
klimaframskrivinger og den type ting, men jeg syns ikke den er sa god pa forslagene til
organisering (Janne Karlsen)." Hun understreket i den sammenheng at hun er enig i
hovedtilradningene som ble gitt i NOUen og som hun har skrevet under pa, men at dette er

et aspekt ved utredningen som hun oppfattet som en svakhet.

Utvalgslederen erkjente at han mener at de kunne brukt mer tid pa selve tolkningsdelen i
starten av arbeidet. Han ansa det at de ikke brukte nok tid pa det innledende arbeidet forte
til at den opprinnelige tolkningen de benyttet ikke var den mest ideelle. Vi startet med en
tolkning som ikke var alt for god. Sekretariatslederen var ny, utvalget var nytt og vi hadde
ikke nok erfaring i det. Vi var ikke modne for diskusjon innledningsvis (Oddvar Flete).”
Han understreket at etter hvert som arbeidet utviklet seg, utviklet ogsa
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utvalgsmedlemmenes forstaelse for temaet. Dette var med pa a fare til at tolkningen ble
bedre og mer bevisst i siste del av utredningsfasen. Utvalgslederen trakk ogsa frem at han
oppfattet det som vanskelig a vite i hvilken grad utvalgets tolkning av mandatet tilsvarte
den politiske ledelsens intensjoner, ettersom MD hadde valgt a ikke vare involvert i
utredningsarbeidet. ”’Den politiske ledelsen var fravaerende. Vi fikk et mandat, men hadde

ingen dialog med den politiske ledelsen eller departementet (Oddvar Flate).”

Utvalget sto ogsa veldig fritt til & bestemme hvordan utredningen skulle struktureres.
Klimatilpasningssekretariatet hadde i sin rolle som midlertidig sekretariat tatt utgangspunkt
i en scenariobasert tilneerming hvor man tok utgangspunkt i hvordan samfunnet ville bli
pavirket av klimaendringene pa tvers av sektorer. Dette var den samme tilnaermingen som
hadde blitt lagt til grunn i den svenske utredningen om klimatilpasning (SOU 2007:60).
Den patroppende sekretariatslederen oppfattet at det var en viss skepsis til en
scenariobasert utredning blant utvalgsmedlemmene. Hun framla derfor to alternative
tilnsermingsmater, en scenarioorientert og en orientert mot & sammenstille tilgjengelig
kunnskap, kombinert med & innhente supplerende informasjon der det var kunnskapshull.
Utvalget gikk for alternativ to (basere seg pa tilgjengelig kunnskap). Sekretariatslederen
opplevde at dette ikke var utvalgslederens foretrukne valg, men at han tok de gvrige

utvalgsmedlemmenes valg til etterretning og jobbet ut fra det.

6.1.3 Handtering av spgrsmal knyttet til ansvarsdeling og organisering

Alle informantene som hadde tilknytning til utvalgsarbeidet i forbindelse med NOU
2010:10 trakk frem drgftingen av ansvarsdeling og organisering i forvaltningen som et
vanskelig tema. De startet med & drgfte hvem som skulle ha ansvaret pa regionalt niva. Her
var det lite diskusjon og utvalgsmedlemmene var enige om at dette burde veere
Fylkesmannens oppgave. Da de skulle drgfte ansvarsdelingen og organiseringen pa
nasjonalt niva steg derimot konfliktnivdet. En av utfordringene var at deltagerne fra
fagetatene i liten grad fremstod som villige til & drefte det. Vi fikk ekstra diskusjon nar vi
begynte & komme i naerheten av hvem som skulle gjgre hva. Da gikk direktoratene i sine
baser. Det gjorde det veldig vanskelig (Oddvar Flzte).” Utvalgslederen papekte i den
anledning at man heller ikke kunne forvente at fagspesialistene fra direktoratene hadde den
ngdvendige bredden til & drefte overordnet ansvarsdeling og organisering. Utvalgslederen

trakk ogsa i den anledning frem at sa fort de prgvde a drgfte hvor ulike ansvar skulle
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legges, fremstod flere av utvalgsmedlemmene som hadde tilknytning til direktorater som

kun kapable til & argumentere for egen etat.

Selv om det fremsto som vanskelig, prevde utvalget & ha en diskusjon rundt hvem som
skulle ha ansvar for koordinering av klimatilpasningsarbeidet pa nasjonalt niva. Utvalget
var enig om at MD skulle fortsette & ha ansvaret pa departementsniva. Det var derimot
flere kandidater til viderefering av sekretariatsfunksjonen. Utvalgslederen trakk spesielt
frem NVE, DSB og Statens forurensingstilsyn'*. Det ble helt tydelig at de ikke ville klare &
samordne de ulike synspunktene i utvalget. De valgte derfor & inngéd et kompromiss. Vi
fant ut at det & ga inn i denne striden om hvor ting skal vare, den tonet vi ned fordi vi
tenkte at det ville veere etter var tid og at det a legge ned dissenser pa det er en bortkastet
greie (Oddvar Flzte).” Kompromisset de endte opp med var a komme med en generell
beskrivelse av hvilke trekk de ansa som ngdvendig at en slik koordinerende instans burde

ha, i stedet for & gi en anbefaling om en konkret plassering.

6.1.4 Ferdigstilling av utredningen

I mars 2010 gikk sekretariatslederen ut i svangerskapspermisjon. Da de skulle finne en
erstatter ga utvalgsleder uttrykk for at han hadde fatt nok av MD sin avstand til arbeidet.
Og at de denne gangen matte de fa en som hadde kjennskap til temaet fra far. Da ble et av
medlemmene fra Klimatilpasningssekretariatet stilt til disposisjon. ”’Da kom det inn en som
hadde erfaring fra dette og det var en styrke. Da fikk vi ogsa en viss narhet til MD
(Oddvar Flate).” Utvalgslederen sa pa den nye sekretariatslederens faglige tyngde som helt
avgjerende for at arbeidet med utredningen skulle komme i mal. Ettersom den nye
sekretariatslederen kom fra Klimatilpasningssekretariatet fikk de en mer sentral rolle i

utvalgsarbeidet og bistod i ferdigstillingen av utredningen.

6.2 NOU 2010:10 Tilpasning til eit klima i endring

Nedenfor vil jeg gi en kort oppsummering av NOU 2010:10, samt presentere
hovedkonklusjonene og anbefalingene som blir gitt i utredningen som omhandler
organiseringen av sentralforvaltningen. NOU 2010:10 ble til slutt pa 227 sider, kun 3

omhandler organiseringen av det nasjonale klimatilpasningsarbeidet.

Utredningen ga en detaljert beskrivelse av hvilke klimaendringer vi kan forvente i
fremtiden gitt ulike utslippsscenarier. Videre sa utredningen pa effekter av fremtidige

11 skiftet navn til KIif 18. januar 2010 som fra 1. januar 2014 ble en del av Miljedirektoratet
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klimaendringer pa samfunnet og naturen, og med utgangspunkt i dette dreftes de ulike
samfunnsomradenes sarbarhet. Her ble det presentert konklusjoner knyttet til sektorenes

sarbarhet og anbefalinger om hvordan de kunne gke sin tilpasningskapasitet.

Utredningen tok ogsa for seg forvaltningens arbeid med klimatilpasning pa lokalt niva
(kommunene), regionalt niva (fylkesmenn og fylkeskommuner) og nasjonalt niva.
Ettersom denne oppgaven tar for seg organisering av sentralforvaltningen pa nasjonalt niva
er det konklusjonene og anbefalingene omhandlende nasjonalt niva som er mest sentrale.
Utvalget pekte pa etableringen av den tverrdepartementale koordineringsgruppen i 2007
som et ngdvendig steg i det nasjonale klimatilpasningsarbeidet og at denne funksjonen bar
viderefares. Videre mente utvalget at MD sin koordineringsrolle burde styrkes gjennom at
den koordineringsfunksjonen som ligger i Klimatilpasningssekretariatet erstattes med en
permanent ordning med gkt kapasitet og ressurser. Utvalget trakk ogsa frem plan- og
bygningsloven som en av de mest sentrale styringsverktgyene i arbeidet med a integrere
klimatilpasningshensyn i forvaltningen (NOU 2010:10, s.193-194).

Utredningen ga tilradninger til arbeidet med & utvikle en nasjonal politikk for
klimatilpasning. Angaende den nasjonale organiseringen tilradet utvalget at MD skulle
beholde sin rolle som ansvarlig departement, men kom kun med en vag tilradning om det
praktiske koordineringsansvaret: "Sekretariatsfunksjonen for den praktiske koordineringen
av tilpasningspolitikken bgr bli styrket. Funksjonen bgr gjeres permanent og fa en
forvaltningsvis plassering som bade gir et godt fundament for denne funksjonen og
samtidig er relevant for virksomheten sine oppgaver ellers (NOU 2010:10, s.219)".
Utredningen trakk ogsa her frem at de ansa det som en svakhet at det ikke er utpekt en
nasjonal myndighet som har ansvar for overvann og havnivastigning og argumenterer for
at mangelen pa en slik avklaring er med pa & svekke det nasjonale
klimatilpasningsarbeidet. Utvalget tilradet at dette myndighetsforholdet matte avklares
snarest og oppfordrer spesielt til @ vurdere om NVE skulle fa dette ansvaret (NOU
2010:10, s.202-204). Avslutningsvis ble de gkonomiske og administrative konsekvensene

av anbefalingene drgftet.

6.3 Mottakelsen av NOU 2010:10
NOU 2010:10 ble lagt frem for MD 15. november 2010. | den anledning ble det ogsa holdt
et lanseringsseminar hvor hovedkonklusjoner og anbefalinger ble presentert. Et mangfold
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av aktgrer ble invitert til & delta pad seminaret fra faglige etater, forskningsmiljger,

interesseorganisasjoner og presse.

| forkant av ferdigstillingen av NOU 2010:10 opplevde utvalgslederen at det var lite
politisk tiltro til at utredningen ville f4 den oppmerksomhet den fortjente i media.
Utvalgslederen hadde gjennom sitt embete som fylkesmann litt kontakt med daveerende
miljgvernminister Erik Solheim og under en samtale forut for publiseringen av NOUen
hadde Solheim gitt uttrykk for at han opplevde at miljgsaken naermest var dgd i Norge. Da
utredningen ble lagt frem 15. november 2010 ble derfor Solheim sveart overasket over all
mediedekningen. ”Han var levende engasjert for det, men for han og departementet kom
det uventet at det var sa stor interesse for det (Oddvar Flate).” Utvalgslederen selv var
derimot ikke serlig overrasket. Han mente at utredningens fokus pa hvordan
enkeltmennesker kan bli pavirket av klimaendringene ville bidra til a aktualisere

problemstillingen og til at klimatilpasning i stgrre grad kom pa dagsordenen.

6.4 Horingsrunden™

NOU 2010:10 ble sendt pa hgring 17. desember 2010 med hgringsfrist 17. mars 2011 til
118 private og offentlige akterer i tillegg til kommuner, fylkeskommuner og fylkesmenn.
MD mottok til sammen 98 hgringsuttalelser fra bergrte etater, fylkes- og
kommuneadministrasjoner, forskningsinstitusjoner, bransjeorganisasjoner 0g
fagforeninger. Av disse var 29 fra kommune- og fylkesadministrasjoner. Av de resterende
118 aktgrene som hadde mottatt forespgrsel om uttalelse, uttalte 61 seg, mens 8 uttalelser
kom fra akterer som ikke hadde mottatt hgringsbrevet. Til sammen utgjorde
hgringsuttalelsene rundt 300 sider. Nedenfor vil jeg gjere rede for de ulike aktgrgruppenes

synspunkter og kommentarer til utredningen.

6.4.1 Statlige etater

14 departementer kom med hgringsuttalelser. Ingen av dem sa seg uenige i
hovedkonklusjonene. Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet (BLD),
Finansdepartementet (FIN), Helse- og omsorgsdepartementet (HOD), Nerings- o0g
handelsdepartementet  (NHD),  Forsvarsdepartementet (FD), Kommunal- og
regionaldepartementet (KRD) og Utenriksdepartementet (UD) hadde ingen merknader til
utredningen. Fiskeri- og kystdepartementet (FKD), Justis- og politidepartementet (JD),

12 All informasjonen i denne delen av oppgaven er hentet fra hgringsuttalelsene til NOU 2010. For
fullstendig oversikt over disse, se Vedlegg 2: Liste over hgringsinstanser til NOU 2010:10
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Kunnskapsdepartementet (KD), Landbruks- og matdepartementet (LMD), Olje- og
energidepartementet  (OED), Samferdselsdepartementet (SD) og Fornyings-,
administrasjons- og kirkedepartementet (FAD) hadde enkelte kommentarer tilknyttet egen
sektor. JD kommenterte for eksempel pa sin samordningsrolle innenfor samfunnssikkerhet,
mens OED kom med kommentarer i tilknytning diskusjonen rundt plassering av det
nasjonale ansvaret for overvann og havnivastigning. Departementet fremsto skeptisk til a
tillegge NVE ytterligere forvaltningsansvar og argumenterte for at skredforvaltningen
burde utvikles og innarbeides i stgrre grad fer NVE eventuelt ble tillagt nye oppgaver.
FAD var det eneste departementet som kom med kommentarer tilknyttet ansvarsdeling i
sentralforvaltningen. De understreket behovet for a tydeliggjere statens ansvar staten og at
det var viktig a avklare hvilket organ som skulle ha det videre ansvaret for & koordinere
sektorovergripende oppgaver.

Det var hgy deltagelse blant direktorater og fagetater. Denne gruppen kom med hele 25
hgringsuttalelser. Her var det ogsa stor grad av enighet rundt utredningens
hovedkonklusjoner. 1 tillegg til fagspesifikke kommentarer knyttet til egen sektor uttrykte
flere at de mente utredningen i stor grad var tilfredsstillende og i flere tilfeller ogsa
etterspurt. Flere etterlyste videre politisk oppfelging av forslag lagt frem i utredningen,
med seerlig fokus pa klargjering av ansvarsdeling mellom involverte etater, blant annet nar
det gjaldt overvann og havnivastigning. | sin hgringsuttalelse papekte NVE at de ikke
hadde naturfaglig spisskompetanse pa disse omradene, men at de kunne fungere som
koordinator, padriver og bestiller. DSB og Klif var de eneste etatene som kommenterte
organiseringen av den nasjonale koordineringen av klimatilpasningsarbeidet. Ettersom

dette er to sentrale aktarer i studien vil deres hgringssvar bli presentert neermere nedenfor.

6.4.1.1 Direktorat for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB)

DSB var positive til at NOU 2010:10 hadde bidratt til & sette klimatilpasning pa
dagsordenen og dannet et grunnlag for fremtidig nasjonal politikk. Direktoratet stilte seq i
hovedsak bak de anbefalingene som ble gitt i utredningen, men hadde en rekke utdypende

kommentarer om flere av de konkrete forholdene som ble presentert i utredningen.

Direktoratet fremhevet det faktumet at utredningen slo fast at den nasjonale samordnings-
og koordineringsfunksjonen som hadde veert i Klimatilpasningssekretariatet burde styrkes.
DSB sa pa det som en naturlig viderefgring av sitt arbeid med klimatilpasning at denne

funksjonen ble integrert som en permanent del av direktoratets oppgaveportefalje. Dette
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ble blant annet begrunnet med at DSB ansa at dette arbeidet i stor grad var tett knyttet til
deler av deres eksisterende portefalje. Her trakk de seerlig frem erfaringer fra arbeidet med
risiko- og sarbarhetsanalyser, beredskap og krisehandtering, deres tette dialog med fylkes-

og kommuneniva, samt deres samordnings- og koordineringskompetanse.

DSB viste ogsa til at de ansa nerhets-, likhets- og ansvarsprinsippene som viktige
grunnprinsipper innenfor klimatilpasningsarbeidet, pa lik linje med arbeidet innenfor
samfunnssikkerhet og beredskap. De poengterte at det at alle sektorer og forvaltningsnivaer
er ansvarlige for klimatilpasning innenfor eget ansvarsomradet som et avgjgrende prinsipp
i klimatilpasningsarbeidet. Utredningens fokus pa lokal tilpasning til klimaendringene ble
trukket frem som en styrke ved utredningen. DSB papekte ogsa at plan- og bygningsloven
som danner grunnlaget for kommunal planlegging burde inkludere hensyn (il
klimaendringer. Avslutningsvis ga DSB uttrykk for at de mente at utredningen burde
falges opp av en videre analyse av hvilke omrader eller sektorer som var mest risikoutsatt.
Med utgangspunkt i en slik analyse gnsket direktoratet at den nasjonale

klimatilpasningspolitikken skulle videreutvikles.

6.4.1.2 Klima- og forurensingsdirektoratet (KIlif)

KIif stilte seg positive til NOU 2010:10 som en grundig og god utredning som dannet et
godt grunnlag for en videre klimatilpasningspolitikk. De stilte seg i hovedsak bak
utredningens tilradninger. KIlif stgttet utvalgets anbefaling om at klimatilpasningsarbeidet
ikke skulle sentraliseres, men i stede utfares av de respektive sektormyndighetene. De stilte
seg 0gsa bak utredningens anbefaling om & gi NVE det nasjonale ansvaret for overvann.
De var enige i utvalgets forslag om & styrke den nasjonale koordineringsfunksjonen og
anbefalingen om at denne funksjonen burde fa en forvaltningsmessig god plassering og
gjeres permanent. Her fremhevet KIif behovet for & styrke det tverrfaglige
kunnskapsgrunnlaget som direktoratet trakk frem som avgjerende for a kunne utfare
klimatilpasningstiltak pa en mest mulig effektiv mate. Avslutningsvis poengterte
direktoratet at deres sentrale rolle i klimaarbeidet i forvaltningen og trakk frem sin
kompetanse innen Kklimatilpasning som et resultat av blant annet arbeidet med
miljgovervakning og FNs klimapanel. Med utgangspunkt i dette ga de uttrykk for at de
gjerne ville bidra i den videre diskusjonen om en god nasjonal koordinering av

klimatilpasningsarbeidet.
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6.4.2 Fylkes- og kommuneadministrasjoner

Fylkes- og kommuneadministrasjonene spiller en sentral rolle i den nasjonale
klimatilpasningsarbeidet. MD mottok 29 hgringsuttalelser fra denne gruppen. Av disse var
9 fra fylkesmenn, 12 fra fylkeskommuner og 8 fra kommuner. Hele 16 av 19 fylker var her
representert enten gjennom fylkesmannen eller fylkeskommunen. Alle i denne gruppen
mente NOU 2010:10 ga et godt og dekkende bilde av hvilke utfordringer samfunnet star
ovenfor i arbeidet med klimatilpasning. De fleste argumenterte for at utredningen dannet et
godt grunnlag for & utvikle en helhetlig nasjonal politikk. En del av denne gruppen
presiserte ogsa at de mente utredningen burde felges opp med en stortingsmelding.
Kommentarene som ble gitt utover dette angikk i hovedsak organiseringen pa regionalt
niva, tildeling av midler og ulike utfordringer knyttet til arealplanlegging. Flere viste til
plan- og bygningslovens sentrale rolle i kommunenes planarbeid og argumenterte for at

klimatilpasningshensyn i gkende grad matte innarbeides i denne.

Et mindre antall i denne gruppen kom med kommentarer om den overordnede nasjonale
organiseringen av  klimatilpasningsarbeidet. Tre av fylkesmennene, en av
fylkeskommunene og en av kommunene etterlyste en styrking av MD sin
koordineringsrolle. Her sluttet de seg til utvalgets tilrddning om & etablere
Klimatilpasningssekretariatet som en permanent funksjon med gkt kapasitet og ressurser.
Flere viste til behovet for fa utpekt en nasjonal myndighet for overvann og
havnivastigning. Her ble sarlig mangel pa avklarte ansvarsforhold trukket frem som et

hinder for kommunenes klimatilpasningsarbeid innenfor disse omradene.

6.4.3 Forskningsinstanser

Fem forskningsinstanser kom med innspill til NOU 2010:10. Disse hgringsuttalelsene bar
preg av a ha et noe mer kritisk blikk pa utredningen, selv om disse ogsa i hovedsak stilte
seg bak utredningens hovedkonklusjoner og tilradninger. CICERO stilte spgrsmalstegn ved
om utvalget hadde fatt et oppdrag som i for liten grad var avgrenset. SINTEF poengterte at
det erfaringsmessig var vanskelig a opprettholde politisk trykk om et tema over tid og at de
savnet konkrete forslag om hvordan dette skulle oppnas.

Sars sentralt for denne studien er forskningsinstansenes konsensus om at utredningen
mangler en kritisk gjennomgang av ansvarsforhold i klimatilpasningsarbeidet og et sterre
fokus pa styringsutfordringer. Her trakk de sarlig frem at utredningen ikke besvarte det

sentrale spersmalet om i hvilken sektor samordningsansvaret for klimatilpasning harer
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hjemme, og hvordan en slik samordning bar organiseres. Vestlandsforskning papekt at
plasseringen av koordineringsfunksjonen i DSB virket lite hensiktsmessig. Dette begrunnet
de med at utviklingen mot en bred tilneerming til klimatilpasningen hadde fert til at
ansvarsomradene for en slik koordineringsfunksjon gikk langt utover det man kunne
forvente med en tilknytning til DSB. Som en konsekvens av at man hadde hatt en overgang
fra et fokus pa de dramatiske konsekvensene av klimatilpasning til en mer balansert
avveining mellom de dramatiske og langsiktige konsekvensene. ansa Vestlandsforskning
det som uhensiktsmessig at JD skulle ha en sa tett tilknytning til tilpasningsarbeidet.
Vestlandsforskning anbefalte & flytte ansvaret til et annet direktorat, med Klif som det mest
aktuelle. Samtidig foreslo de & plassere det praktiske koordineringsansvaret direkte inn i
Planavdelingen i MD. Dette begrunnet de med at avdelingen hadde tung kompetanse
tilknyttet samfunnsplanlegging og sektorovergripende koordinering, som de ansa som et

sentralt virkemiddel i klimatilpasningsarbeidet.

CICERO viste til at Klimatilpasningsutvalget i hovedvekten av sine konklusjoner og
tilrddninger baserte seg pa eksisterende institusjonelle rammer og instansers daveerende
roller. De uttrykte skepsis til utvalgets anbefaling om at klimatilpasning burde integreres
pa alle samfunnsnivaer og ikke legges til nye institusjoner. CICERO mente at det kunne
veere nyttig og kostnadseffektivt om man vurderte om etablering av nye institusjoner kunne

veere den beste Igsningen.

Aktarene ovenfor har alle spilt en sentral rolle i utviklingen av klimatilpasning som et
forvaltningsomrade. Det var ogsd hgy deltagelse blant bransjeorganisasjoner og
fagforeninger. Denne gruppen stilte seg ogsa positiv til utredningen og gnsket videre
politisk oppfelging. Deres konkrete kommentarer var i hovedsak rettet mot fagspesifikke
detaljer og det fremstod derfor ikke som et behov a drgfte disse hgringsuttalelsene.

6.5 Oppsummering av utredningsfasen og hgringsfasen

Ovenfor har jeg tatt for meg sentrale aspekter ved utredningsfasen og hgringsfasen. | det
videre vil jeg oppsummere de ulike aktgrenes deltagelse og de problemoppfatninger og
lgsningsforslag som ble lagt frem. Deltagelsen i beslutningsprosessen i denne fasen er
avgrenset til utvalgets oppnevnte deltagere og det er disse akterene, samt eventuelt
mandatet til utvalget og eksterne aktgrer som utvalget selv velger a inkludere, som farer
med seg et sett av problemer og lgsninger inn i beslutningsprosessen (Egeberg, 1981, 5.66).
Et utvalg kan sees pa som en beslutningsarena hvor et sett med aktgrer, problemer og
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lgsninger koples sammen. Hgringsfasen kan ogsa sees pa som en anledning til a
sammenkople akterer, problemer og lgsninger, men ettersom deltagelse i hgringsfasen er
apent for et stgrre mangfold av aktgrer er det trolig at det ogsa vil eksistere flere
problemoppfatninger og lgsningsforslag (Egeberg, 1981, s.82).

6.5.1 Aktiviseringsprosessen

Utredningsprosessen kan ses pa som en lukket prosess hvor kun et begrenset antall aktarer
har tilgang. Utvalgets 17 medlemmer, samt utredningssekretariatet var de mest sentrale
aktgrene i denne fasen. Utvalgsmedlemmene deltok i ulike grad i utformingen av
utredningen ut i fra den enkeltes kompetanse. Etter fagringer gitt i mandatet bestemte
utvalget seg for a inkludere et bredt sett eksterne aktgrer. Dette ble gjort gjennom eksterne
utredninger, fagmeter og konferanser, bade nasjonalt og internasjonalt. Tilgangen til
utredningsarbeidet ble derfor veldig apen, men det er viktig @ merke seg at de eksterne
aktgrene kun fikk mulighet til & pavirke siden det kun var utvalgsdeltagerne som hadde

noen form for beslutningsmakt.

MD hadde veert en sentral aktgr i forarbeidet til klimatilpasningsutredningen, men gnsket
ikke 4@ ha en sentral rolle i selve utredningsarbeidet. Som tidligere nevnt var
Klimatilpasningssekretariatet veldig involvert i den tidlige fasen av utredningsarbeidet
hvor de fungerte som midlertidig sekretariat til Utvalgssekretariatet kom pa plass. De
tilbed ogsa & bistd i det videre arbeidet etter de var avlgst fra rollen som midlertid
sekretariat. Deres deltagelse ble i midlertid marginalisert som et resultat av mangelfull
samhandling med det nye sekretariatet og uklarhet rundt hva slags rolle de skulle ha i
arbeidet. Bade MD og Klimatilpasningssekretariatet fikk derimot en mer aktiv rolle mot
slutten av utvalgsarbeidet som et resultat av at Utvalgssekretariatslederen gikk ut i
svangerskapspermisjon og  Klimatilpasningssekretariatet matte stille med ny

sekretariatsleder.

I haringsfasen tradte MD tilbake i sin rolle som aktivt lederdepartement og var ansvarlig
for organiseringen av hgringsprosessen. | motsetning til utredningsfasen kjennetegnes
hgringsfasen av et fravaer av formelt hierarki og hgringsinstansene har mulighet til a selv
velge i hvilken grad de gnsker & delta (Egeberg, 1981, s.88-89). 14 av departementene kom
med uttalelser, men kun halvparten kan sies @ ha hatt en aktiv deltagelse hvor de
kommenterte pa utredningen. Deltagelsen var bade hgy og aktiv hos de berarte

direktoratene og fagetatene. Fra denne gruppen kom det inn hele 25 hgringsuttalelser. Det
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kom kun inn 8 hgringsuttalelser fra kommuner. Den lave deltagelsen pa kommuneniva kan
sees som et resultat av at det er gjennom fylkesnivaet de far sine retningslinjer for
klimatilpasningsarbeidet. Pa fylkesniva var deltagelsen derimot svert hgy, 16 av 19 fylker
kom med uttalelser gjennom Fylkesmannen, fylkeskommunen eller begge. | tillegg til disse

aktgrene bidro fem forskningsinstanser med uttalelser i hgringsrunden.

I tillegg til bergrte statlige etater og forskningsinstitusjoner vil man ofte forvente deltagelse
fra bransjeorganisasjoner og fagforeninger. Dette er fordi disse akterene ofte ser pa
hgringsrunden som sin beste mulighet til & pavirke det politiske resultatet. Hgringsrunder
kan derfor sees pa som en mate & kople arbeids- og neringslivsorganisasjoner og
forvaltningen (Egeberg, 1981, s.96). Deltagelsen til disse aktgrene var sveert hgy i
hagringsrunden til NOU 2010:10. MD mottok 25 hgringsuttalelser fra bransjeorganisasjoner
og fagforeninger som i hovedsak tok for seg sveert fagspesifikke detaljer av utredningen.
Det var ingen miljgvernorganisasjoner som kom med hgringsuttalelser. Dette kan sees pa
som et uttrykk at klimatilpasning ikke i hovedsak er et miljgspgrsmal men et

planleggingssparsmal.

En annen form for deltagelse er i hvilken grad de ulike aktgrene kommenterer bestemte
aspekter ved utredningen. Det eksisterer ingen regler som tilsier hvilke deler av
utredningen hgringsinstansene skal kommentere pa. Man vil derfor forvente at aktarer kun
kommenterer pa aspekter som de anser som spesielt interessante. | forhold til kommentarer
knyttet til organiseringen av sentralforvaltningens arbeid med klimatilpasning ga flere
haringsinstanser uttrykk for at dette i for liten grad ble tatt opp i utredningen, men kun et
mindre antall av aktgrer gikk narmere inn pa dette. DSB, Klif og flere av
forskningsinstitusjonene var de aktgrene som tok denne tematikken mest grundig for seg.
De samfunnsvitenskapelige forskningsinstitusjonenes deltagelse kan sees pa som et resultat
av at de ikke var inkludert i utvalget og at dette dermed fremsto som deres mulighet til &

komme med faglige innspill.

6.5.2 Defineringsprosessen

| utredningsfasen var den overordnede problemforstaelsen gitt i utvalgets mandat, nemlig
at klimaendringene krever et effektivt tilpasningsarbeid og at utredningen skulle veere et
bidrag til hvordan dette kunne gjgres pa en best mulig mate. Selv om de i hovedsak var
enige om behovet for en utredning, var det ulike meninger om hvordan denne oppgaven

burde lgses. En utfordring var blant annet at utvalget bestod at et mangfold av aktgrer med
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forskjellig fagtilhgrighet. De hadde ulike oppfatninger om hvordan mandatet burde tolkes
og hva som burde vektlegges. Det var ogsa uenighet knyttet til hvordan NOUen skulle
organiseres. Utvalgsleder og Klimatilpasningssekretariatet gnsket at utredningen skulle ta
utgangspunkt i1 et utvalg av scenarier, mens utvalgssekretariatet, samt et flertall av
utvalgsmedlemmene mente at dette ikke ville vaere hensiktsmessig. Gjennom diskusjon
innad i utvalget ble det vedtatt at de skulle ta utgangspunkt i det eksisterende
kunnskapsgrunnlaget, samt supplere med kunnskap der det trengtes og sa prgve a gi noen
rad om fremtiden. Utvalgsleders gnske ble dermed nedstemt.

| den tidlige fasen av utredningsarbeidet ble det ogsa tydelig at sekretariatslederen og
Klimatilpasningssekretariatet hadde ulik oppfatning av hvordan utredningen burde
gjennomfares. Disse uenighetene kan sees pa som et resultat av at de hadde forskjellige
faglige synspunkter og ulike oppfatninger om hva slags rolle Klimatilpasningssekretariatet
burde ha i utredningsarbeidet. Uenighetene farte til at Klimatilpasningssekretariatet trakk
seg ut av utredningsarbeidet. Nar de varen 2010 fikk en av sine egne inn som ny
sekretariatsleder ble de pa nytt trukket inn i utredningsarbeidet. At forholdet da ble bedre
kan bli sett pa som et resultat av at de da i sterre grad hadde lik problemdefinering og

oppfatning av hva som var den beste lgsningen for eksisterende problemer.

Under drgftingen av ansvarsdeling og organisering i forvaltningen var det tydelig at
enkelte av aktarene hadde veldig ulike syn pa hvordan dette skulle lgses. Utvalgslederen
trakk i intervjuet serlig frem at utvalgsmedlemmene som kom fra direktorater var lite
villige til & drafte disse spgrsmalene. Uenighetene knyttet til hvordan dette skulle lgses var
sa stor at utvalgsleder ikke s noe annet alternativ enn ikke komme med klare anbefalinger
om hvor ansvaret burde ligge. Som et kompromiss valgte de heller & komme med en mer
generell beskrivelse av hva som var viktig for den videre organiseringen. Denne
overfladiske handteringen av organiseringssparsmalet trekker flere av mine informanter

frem som en svakhet ved utredningen.

I hgringsfasen var det stor enighet i at klimatilpasningsutredningen tok for seg et viktig
tema pa en stort sett god mate og at anbefalingene som ble lagt frem i hovedsak var gode.
De fleste stilte seg i all hovedsak bak utvalgets konklusjoner og anbefalinger, men de fleste
kom i tillegg med utfyllende og enkelte kritiske kommentarer. Mange kommenterte blant
annet at de syntes utredningen var et godt utgangspunkt for a utvikle en helhetlig nasjonal
politikk. Flere uttrykte ogsa et konkret gnske om at den skulle bli fulgt opp med en egen
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stortingsmelding om klimatilpasning. Vestlandsforsking argumenterte for at temaet burde
inkluderes i den da kommende klimameldingen (Meld. St. 21 (2011-2012) Norsk
klimapolitikk). Det var ingen som ga uttrykk for at det ikke var behov for en egen
stortingsmelding.

Det var ogsa enighet blant hgringsinstansene om at den nasjonale koordineringen av
klimatilpasningsarbeidet, ~som  pa  dette  tidspunktet  ble ivaretatt av
Klimatilpasningssekretariatet i DSB, burde strykes. Hgringsuttalelsene stattet i stor grad
utredningens anbefaling om at koordineringsfunksjonen burde endres fra & ha en
prosjektbasert struktur til a bli en permanent del av forvaltningen. Her kom utredningen
kun med en vag uttalelse om at denne funksjonen burde fa en forvaltningsmessig god
plassering. Noen av hgringsuttalelsene stattet opp rundt denne formuleringen, men andre
gikk lengre i a drgfte hvor et slikt koordineringsansvar burde ligge.

DSB uttrykte at de oppfattet det som mest hensiktsmessig a utvikle det midlertidige
koordineringsansvaret de hadde i Klimatilpasningssekretariatet til & bli en permanent del
av deres oppgaveportefglje og organisering. Klif pa den andre siden poengterte sin sentrale
rolle i det nasjonale klimaarbeidet, og at de pa bakgrunn av dette gnsket 4 veere delaktige i
den videre diskusjonen rundt den endelige plasseringen av dette ansvaret.
Vestlandsforsking roste DSB for deres helhetlige tilneerming til klimatilpasning, men satte
spgrsmalstegn ved om DSB var riktig etat til & viderefare dette arbeidet. Vestlandsforsking
sa i stedet pa muligheten for a flytte dette ansvaret fra direktoratsniva og heller plassere det
i planavdelingen i MD. Her kan man si at det er stor enighet rundt problemforstaelsen, at
det ikke er hensiktsmessig at koordineringsansvaret ligger hos et prosjektbasert organ, men
at denne funksjonen bgr gjagres permanent. Men det er samtidig tydelig at de ulike aktgrene
har forskjellige lgsningsoppfatninger knyttet til hva de oppfatter som den beste

plasseringen av denne funksjonen.

Mens den direkte deltagelsen i utredningsfasen var begrenset til utvalgsmedlemmene,
apnet hgringsfasen opp for et mangfold av akterer. Klimatilpasningstematikkens sentrale
rolle tydeliggjeres gjennom den hgye deltagelsen i hgringsrunden. Nar det gjelder
defineringsprosessen kan man si at det bade i utredningsfasen og hgringsfasen var et
spenningsforhold mellom flere av aktgrenes problemoppfatninger og lgsningsforslag. Dette

kan sees i kontrast til den samstemte defineringsprosessen i initiativfasen.
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Kapittel 7 - Policyformuleringsfasen og vedtaksfasen

Et stort antall av hgringsuttalelsene til NOU 2010:10 etterlyste en videre politisk
oppfelging av utredningen, og flere spesifiserte at de mente denne oppfalgingen burde
komme i form av en stortingsmelding. Stortinget hadde ogsa pa det daveerende tidspunktet
i liten grad blitt informert om arbeidet med klimatilpasning. Det fremstod ogsa derfor som
naturlig a gi en grundigere redegjarelse for saksfeltet for Stortinget. P4 bakgrunn av dette

ble det besluttet a skrive en egen stortingsmelding om klimatilpasning.

Dette kapitlet tar for seg policyformuleringsfasen hvor jeg ser nermere pa arbeidet med
stortingsmeldingen, samt vedtaksfasen som blant annet omfatter Stortingets handtering av
stortingsmeldingen varen 2013 og vedtaket knyttet til denne. | vedtaksfasen vil jeg ogsa se
nermere pa Prop. 1S (2013-2014) fra MD, som ble lagt frem hgsten 2013 hvor sentrale
avgjerelser knyttet til organiseringen av klimatilpasningsarbeidet ble lagt frem. Sentralt her
vil vaere & se nermere pa hvilke aktgrer som ble inkludert i prosessen, samt hvilke
problemoppfatninger og lgsningsforslag som ble lagt til grunn i de endelige vedtakene.
Disse spgrsmalene vil bli oppsummert til slutt i kapittelet ved & se narmere pa

aktiviserings- og defineringsprosessen.

7.1 Grunnlaget for Meld. St. 33 (2012-2013)

Tilradningene gitt i NOU 2010:10 og de péafelgende hgringsuttalelsene var med pa a danne
grunnlaget for utformingen av stortingsmeldingen, men ogsa erfaringer fra det forelgpige
klimatilpasningsarbeidet spilte en sentral rolle. Ettersom jeg allerede har presentert de
relevante tilradningene fra NOU 2010:10 og de aktuelle hgringsuttalelsene vil jeg her
fokusere pa erfaringene som hadde blitt gjort i tilknytning til de eksisterende
organiseringsstrukturene. Serlig fokus vil bli lagt p& NIVI analyse AS 2 sin
evalueringsrapport av Klimatilpasningssekretariatet som ble skrevet pa oppdrag fra MD

hgsten 2011, samt de sentrale aktgrenes egne erfaringer.

Siden Klimatilpasningssekretariatet ble etablert i 2007, utviklet sekretariatets oppgaver og
rolle i klimatilpasningsarbeidet seg gradvis. | den tidlige fasen hadde funksjonen som

sekretariat for den tverrdepartementale koordineringsgruppen en sentral rolle. Dette

13 Et samfunnsfaglig analysemiljg som utfarer oppdrag innenfor kommunal og statlig sektor.
Se mer: http://www.nivianalyse.no/om-nivi-analyse.html
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arbeidet var i stor grad knyttet til etableringen av den nasjonale strategien for
klimatilpasning og det pafelgende utredningsarbeidet. Sekretariatets utviklet seg etter hvert
mot & bli mer selvstendig, med fokus pa oppgaver som simulering av samarbeid,
informasjons- og kunnskapsutvikling og formidling (NIVI, 2011). Hovedkonklusjonen i
NIVI sin evalueringsrapport var at Klimatilpasningssekretariatet i all hovedsak hadde hatt
en god maloppnaelse sett ut fra rammene de hadde hatt for virksomhetene. Mine intervjuer
med deltakere i Klimatilpasningssekretariatet statter denne pastanden. Informantene trakk
frem at de pa tross av begrensede midler fikk gjort mye. "Vi fikk gjort veldig mye med fa
midler. Vi var tre, noen ganger fire, kanskje fem [personer], men [hadde] ikke mange
millioner [til radighet]. Vi fikk mye wut av lite syntes vi (Informant

Klimatilpasningssekretariatet)."

Evalueringsrapporten konkluderte med at de bergrte akterene selv oppfattet forholdet
mellom MD, JD og Klimatilpasningssekretariatet som i hovedsak godt hvis man s pa
formidling av forventninger og resultatkrav, samt finansiering og rapportering. Et positivt
aspekt som her ble trukket frem var handlingsrommet MD ga sekretariatet gjennom sine
styringssignaler og  oppfelging. Dette ga dem mulighet til & utvikle
klimatilpasningsarbeidet basert pa sine faglige erfaringer (NIVI, 2011). En av mine
informanter fra Klimatilpasningssekretariatet ga uttrykk for at vedkommende ikke bare
oppfattet denne friheten som et resultat av bevisst frie handlingsrammer fra MD sin side,
men ogsa som et resultat av at de til tider falt litt mellom to departementer (MD og JD). "Vi
falt litt mellom to stoler. Pa grunn av dette forsvant en del tidkrevende rapportering. Det

kan vere en av grunnene til at wvi fikk gjort sa mye. (Informant

Klimatilpasningssekretariatet)."”

Selv om det overordnede samarbeidet vurderes som godt, trekker evalueringsrapporten
ogsa frem enkelte mangler. Informantene fra Klimatilpasningssekretariatet rapporterer
blant annet om at de opplevde at kontakten opp mot MD gradvis ble darligere utover i
femarsperioden (NI1V1, 2011). Informantene i Klimatilpasningssekretariatet uttrykte ogsa at
de opplevde det som litt utfordrende & fa JD til & forsta hvor sentralt klimatilpasning er for
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet. Selv om JD tidlig hadde veert aktiv innen dette
politikkomradet gjennom St.meld. 39 (2003-2004), hadde initiativet til & inkludere
klimatilpasning i stortingsmeldingen kommet fra DSB. "Vi slet litt fordi vi falte de ikke helt

forstod fagomradet. Selv om de var tidlig pa, sa kom vel egentlig det tidlige signalet herfra.
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Vi falte ikke helt at vi nadde inn pa at dette har med samfunnssikkerhet & gjere (Informant

Klimatilpasningssekretariatet)."

Resultatrapporteringen fra Klimatilpasningssekretariatet viser at de i all hovedsak hadde
oppfylt rollen som sekretariat for den tverrdepartementale koordineringsgruppen pa en
tilfredsstillende mate. Det fremgar likevel i NIVI sin rapport at det eksisterte ulike
forventninger til hvilken rolle departementsgruppen skulle ha i arbeidet. For
departementene fremstod det som problematisk at gruppen skulle ha en annen rolle enn &
veere en arena for gjensidig informasjonsutveksling. Denne tolkningen sto i kontrast til
direktoratene og Klimatilpasningssekretariatets gnske om at denne gruppen i sterre grad

skulle veere en arena for drgfting av tverrsektorielle utfordringer (NIV1, 2011).

Mgtehyppigheten i den tverrdepartementale koordineringsgruppen hadde en dalende
utvikling selv ogsa far gruppen var offisielt avviklet. Flest mgter ble avholdt i lgpet av de
farste arene i tilknytning til utarbeidelsen av den nasjonale strategien for klimatilpasning
som ble presentert varen 2008 og utnevnelsen av klimatilpasningsutvalget det samme aret.
Pa dette tidspunktet ble det hold tre til fire mgater arlig. Etter dette var det fa mater. En av
departementsrespondentene i NIVI  sin  rapport  beskriver  deltagelsen i
koordineringsgruppen som et pliktlgp. Dette mente vedkommende at ble gjenspeilet i lite
kontinuitet i deltagelsen fra MD sa vel som fra de andre departementene i gruppen (NIVI,
2011). Manglende kontinuitet i deltagelsen i koordineringsgruppen kan forventes a fare til
at de som kun sporadisk deltok pa slike mater fglte mindre grad av engasjement knyttet til

temaet og dermed var med pa a svekke gruppens verdi.

En viktig problemstilling i stortingsmeldingen var i hvilken grad den eksisterende
organiseringen av arbeidet var den mest hensiktsmessige. Flere synspunkter ble presentert i
hgringsuttalelsene i tilknytning NOU 2010:10. Her ga DSB uttrykk for at de gnsket a
viderefgre koordineringsansvaret og legge dette inn som en permanent del av sin
portefalje. Klimatilpasningssekretariatet ga ogsa uttrykk for dette i mgter med MD, men de
opplevde at MD pa tross av positive tilbakemeldinger ved tidligere anledninger, ikke
oppfattet  den  eksisterende  styringsstrukturen  som  optimal. Det at
Klimatilpasningssekretariatet matte forholde seg til bade MD og JD ble trukket frem som
en kompliserende faktor. Informantene fra Klimatilpasningssekretariatet ga derimot
uttrykk for at de ikke sa pa dette som en utfordring. De opplevde at de, gitt de ressursene
de hadde fatt tildelt, hadde utevd sine tildelte oppgaver pa en god mate.
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DSB var gjennom Klimatilpasningssekretariatet en veldig sentral akter i
klimatilpasningsarbeidet. Etter gjennomgang av sentral dokumentasjon, samt intervjuene
jeg har utfart har jeg fatt inntrykk av at JD kanskje ikke hadde en like aktiv deltagelse som
man kunne forvente. Dette kan kanskje knyttes til det at Klimatilpasningssekretariatet
opplevde at JD ikke i tilstrekkelig grad forstod hvor sentralt klimatilpasning var innenfor
samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeidet. Det kan ogsa forstas som at JD nedprioriterte
klimatilpasning. Spesielt etter terrorangrepet 22. juli 2011 opplevde JD et stort press pa a
styrke sin beredskapsvirksomhet og kan forventes a ha prioritert dette arbeidet. Hvis det
stemmer at JDs deltagelse var begrenset, kan man sette spgrsmalstegn ved hvorvidt JD

kjempet for at koordineringsansvaret for klimatilpasning skulle bli i DSB.

NIVI sa ogsa nermere pa organiseringen av klimatilpasningsarbeidet i sin evaluering. Her
kom det frem at alle informantene i evalueringsrapporten som hadde kommentarer
angaende ansvarsplassering var enige om at ansvaret matte samles i ett departement med
en ansvarlig statsrad. De var ogsa enige om at dette ansvaret burde bli liggende hos MD
ettersom de ansa det som lite hensiktsmessig a skille det nasjonale ansvaret for
klimautslippsreduksjon og klimatilpasning. Hoveddebatten gikk derfor ut pa hvor

koordineringsansvaret skulle legges, og hva det i sa fall skulle omfatte (NIVI1, 2011).

[

Et fatall av informantene i evalueringsrapporten argumenterte for & flytte
koordineringsansvaret til departementsniva. De begrunnet dette med at det ville fare til at
arbeidet ble tettere knyttet opp mot den politiske ledelsen og at det kunne styrke arbeidets
status. Dette var samme organisasjonsstruktur som Vestlandsforskning hadde foreslatt i sin
hgringsuttalelse til NOU 2010:10. Denne organiseringsformen ble derimot avvist av
flertallet av informantene, ettersom en slik sentralisering ville komplisere kommunenes
tilknytning til  Kklimatilpasningsarbeidet. Ettersom kommunene er ngkkelaktarer i
klimatilpasningsarbeidet mente de fleste informantene at det var viktig at de ikke ble
skjgvet lengre unna ansvarsstrukturene. Utfordringene dette kunne skape for den sentrale
koordineringen ville etter disse informantenes oppfatning kunne unngas gjennom et mer

aktivt koordineringsarbeid fra lederdepartementets side (NIVI, 2011).

Videre ble koordineringsansvaret drgftet. Hvis koordineringsansvaret fortsatt skulle ligge
pa direktoratsniva burde DSB da fa beholde ansvaret eller eksisterte det et annet alternativ?
Flertallet av dem som gnsket at koordineringsansvaret burde fortsette a veere lokalisert pa
direktoratsniva mente at DSB var riktig akter til & viderefare dette ansvaret. Argumentene

66



var i stor grad identiske med dem som ble gitt for & legge den prosjektbaserte
koordineringsfunksjonen til DSB i 2007. Disse hadde i tillegg blitt styrket gjennom at DSB
siden den gang hadde fatt nye lovregulerte virkemidler som en konsekvens av utviklingen
innen samfunnssikkerhets- og beredskapsfeltet. Det ble likevel pekt pa at en eventuell
viderefaring i DSB matte inkludere en bredere kompetansebygging i direktoratet, og at
koordineringsansvaret matte bli en fast del av DSB sin portefglje. Motargumentene knyttet
til en slik organisering var at DSB var preget av det som ble omtalt som en svak
oppfelgings- og styringskultur, og at svak kopling mellom MD og DSB var med pa a bidra
til at MD ikke fikk fulgt opp arbeidet pa en tilfredsstillende mate. Noen informanter mente
derfor at man burde vurdere om det kunne veare mer hensiktsmessig a flytte

koordineringsansvaret til en av MD sine underliggende etater (NIVI, 2011).

Gjennom anbefalingene gitt i NOU 2010:10, hgringsuttalelsene knyttet til denne,
evaluering av  Klimatilpasningssekretariatet og de sentrale aktgrenes egne
problemoppfatninger er det tydelig at det eksisterte ulike av meninger knyttet til hva som
ville veaere den ideelle organiseringen av det videre arbeidet. De forskjellige
problemoppfatningene og lgsningsforslagene var med pa a danne grunnlaget for draftingen

av organisatoriske utfordringer pa nasjonalt niva i Meld. St. 33 (2012-2013).

7.2 Arbeidet med Meld. St. 33 (2012-2013)

Ekspedisjonssjef i Klimaavdelingen i MD oppfattet det & falge opp NOU 2010:10 med en
stortingsmelding nermest som en selvfalge.

"Stortinget var kun en gang fer informert i bredden om klimatilpasning som
politikkomrade. Det var i en budsjettproposisjon et par ar fer den meldingen kom. Det var
aldri skrevet en egen stortingsmelding om klimatilpasning. Sa etter & ha hatt et slikt
offentlig utvalg var det naturlig at en ikke bare la frem en ny politikk for Stortinget, men at

man redegjorde for saksfeltet i bredt for Stortinget (Ingvild Andreassen Saverud)."

Nar arbeidet med stortingsmeldingen ble igangsatt i 2011 var Erik Solheim
miljgvernminister. Denne posisjonen ble overtatt av Bard Vegar Solhjell 23. mars 2012.
Begge fra Sosialistisk Venstreparti (SV). "Jeg vet ikke hvor langt ngyaktig det var kommet
far det, men arbeidet var pabegynt. Men det var absolutt nok tid til at jeg kunne prege

arbeidet og dermed ogsa ta fullt ansvar for alt som star der (Bard Vegar Solhjell)."
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Selve utarbeidelsen av stortingsmeldingen ble i all hovedsak gjennomfert i
Klimaavdelingen i MD. | mitt intervju med ekspedisjonssjefen for Klimaavdelingen
karakteriserte hun prosessen rundt denne stortingsmeldingen som en ordingr
meldingsprosess. En kjernegruppe pa tre seniorsaksbehandlere hadde hovedansvaret for
behandlingen, samt at flere bergrte parter ble trukket inn i ulike deler av arbeidet. Blant
disse var flere departementer som ble trukket inn i arbeidet pa omrader som angikk dem
spesielt. Her trakk hun spesielt frem JD, ettersom endringer i embetsansvaret deres ble
dreftet, og OED, siden de sitter pa ansvaret for vannkraft, flom og skred som er sentrale
utfordringer i klimatilpasningsarbeidet. Synspunktene til departementene forventes a ha
blitt gjort rede for i hgringsrunden til stortingsmeldingen. Disse hgringssvarene fikk jeg
som nevnt i 3.3 ikke tilgang til ettersom disse er foregaende regjerings (Stoltenberg 2)
dokumenter. Dette begrenser innsynet i denne delen av prosessen noe, men ettersom det

resterende datagrunnlaget er sveert bredt anses dette a ha liten betydning for analysen.

Tidligere miljgvernminister Solhjell fremhevet at det ble brukt mye tid pa & avklare
hvordan man skulle organisere arbeidet med klimatilpasning mellom ulike statlige etater.
Han opplevde at det var stor enighet knyttet til organiseringen pa regionalt og lokalt niva,
men at organiseringen pa nasjonalt nivda var mer problematisk og fikk mye
oppmerksomhet. Dette mente han kunne sees pa som en effekt at dette er temaer som
direkte pavirker aktgrene som er med i diskusjonsprosessen. Han innremmer samtidig at
det ikke var ideelt at det ikke kom en avklaring pa hvordan arbeidet videre skulle
organiseres i stortingsmeldingen, og at han derfor syntes at det var naturlig at denne

manglende avklaringen fikk oppmerksomhet under behandlingen pa Stortinget.

Meld. St. 33 (2012-2013) ble godkijent i statsrad 7. mai 2013, det vil si to og et halvt ar
etter at NOU 2010:10 ble lagt frem for MD . Det faktum at det tok sa lang tid har blant
annet Klimatilpasningsutvalgets leder, Oddvar Flate, stilt seg kritisk til i ettertid.
Avdelingsleder i Klimaavdelingen i MD ga derimot uttrykk for at dette ikke kunne sees pa
som kritikkverdig lang tid. "Det vi fikk fra utvalget skal vurderes og forankres opp mot
andre departementer. Sa det at det tar to og et halvt ar er ikke veldig uvanlig nar du skal
lage en stortingsmelding (Ingvild Andreassen Saverud)." Daveerende miljgvernminister
Solhjell sa pa sin side i intervjuet at dette var for lang tid, men papekte at ettersom han kun
var delaktig i siste del av prosessen, var det er vanskelig for han & komme med et

fullverdig svar pa hvorfor det tok sa lang tid. Han erkjente i midlertid at det var enkelte
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avklaringer som det ble brukt mye tid pa. "Det jeg kan si er at i min periode sa var det
noen avklaringer der vi brukte mye tid i regjeringen fordi det var ulike syn administrativt
mellom departementer og etater, og ulike syn ogsa innad i regjeringen (Bard Vegar
Solhjell)." Han trakk her igjen frem at det var en tidkrevende diskusjon rundt

organiseringen av klimatilpasningsarbeidet i sentralforvaltningen.

7.3 Meld. St. 33 (2012-2013) Klimatilpasning i Norge
Nedenfor vil jeg gi en kort presentasjon av Meld. St. 33 (2012-2013), samt se nermere pa
konklusjoner og anbefalinger knyttet til organisering av sentralforvaltningen.

"Stortingsmeldingen tar for seg myndighetenes arbeid med & legge til rette for at alle kan
ta sitt ansvar for klimatilpasning pa en mest mulig effektiv mate og fastlegge de felles
rammebetingelsene for klimatilpasning pa tvers av sektorer og myndighetsniva (Meld. St.
33 (2012-2013), s.5)."

Stortingsmeldingen starter pa samme mate som NOU 2010:10 med & presentere klimaet og
klimaendringene i Norge og hvilke konsekvenser klimaendringene kan fa for natur og
samfunn. Regjeringens mal og planer knyttet til det nasjonale klimatilpasningsarbeidet
presenteres. Det papekes blant annet at alle, bade private og offentlige aktgrer, har et
ansvar for Kklimatilpasning. Her vektlegges sarlig myndighetenes oppgave som
tilrettelegger for at alle pa best mulig mate kan utfgre sine oppgaver i tilknytning til
klimatilpasning. Effektiv samordning trekkes frem som en avgjerende faktor for et
vellykket klimatilpasningsarbeid. Dette behovet understrekes ved at det blir pekt pa at det
er et mangfold av statlige myndigheter med tilknytning til ulike sektorer som spiller en
sentral rolle i klimatilpasningsarbeidet (Meld. St. 33 (2012-2013), s.37).

Da stortingsmeldingen ble lagt frem sto det at regjeringen gnsket a flytte det nasjonale
koordineringsansvaret for klimatilpasning til Klif (Meld. St. 33 (2012-2013), s.35). Samme
dag som meldingen ble presentert sendte imidlertid MD ut et rettelsesbrev hvor dette
punktet ble stroket og det ble henvist til drafting pa side 37 og 38 i meldingen som
oppsummeres med: "Regjeringen vil i forbindelse med statsbudsjettet for 2014 redegjare
nermere for hvordan arbeidet med klimatilpasning pa direktoratsniva skal koordineres
(MD, 2013)" Det vil si at det eneste punktet hvor regjeringen redegjorde for hvordan det
videre koordineringsarbeidet pa nasjonalt niva skulle organiseres ble stroket og erstattet

med en henvisning til en fremtidig avklaring. En arsak til at de valgte a utsette valget av
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plasseringen av koordineringsansvaret kan ha veert at Miljgdirektoratet pa dette tidspunktet
var under etablering, og de gnsket & vente til direktoratet var etablert. Det kan ogsa ha veert

et resultat av forhandlinger knyttet til stortingsmeldingens innhold.

Meldingen drefter ogsa behovet for et felles, styrket kunnskapsgrunnlag, og forebygging
og handtering av naturfarer. Ansvars-, likhets-, narhets-, og samvirkeprinsippene trekkes
frem som sentrale styringsprinsipper i det videre arbeidet. En sentral utfordring som
meldingen tar for seg, som ogsa ble trukket frem i NOU 2010:10, er
overvannsproblematikken. Regjeringen varslet at de ville nedsette et lovutvalg som kunne
gjennomfgre en grundig utredning av effektiv overvannshandtering i kommunene (Meld.
St. 33 (2012-2013), 5.48).

Meldingen tar ogsa for seg kommunenes utfordringer. Her poengterer regjeringen at de
gnsker & utvikle en statlig planretningslinje med faringer for hvordan klimatilpasning skal
handteres pa ulike samfunnsomrader i planlegging og vedtak. Denne planretningslinjen var
ment & bidra til samordning mellom sentrale aktarer og a gjgre det enklere for kommunene

a uteve sine plikter knyttet til klimatilpasning.

7.4 Stortingsbehandlingen av Meld. St. 33 (2012-2013)

Etter at melding ble fremmet i statsrdd 7. mai 2013, ble den behandlet i Energi- og
miljekomiteen pa Stortinget. Komiteen la frem sin innstilling, Innst. 497S (2012-2013), en
snau maned senere, 13. juni. Komiteens 19'* medlemmer presenterte i denne innstillingen
sine  merknader til stortingsmeldingen. Komiteens leder var pa tidspunktet for

behandlingen Erling Sande (Sp), mens sakens ordstyrer var Nikolai Astrup (H).

7.4.1 Energi- og miljgkomiteens Innst. 497S (2012-2013)
Komiteen var i all hovedsak enige i tilrddningene gitt i stortingsmeldingen, men hadde

enkelte merknader til innholdet.

Komiteens flertall, alle medlemmene unntatt Fremskrittspartiet (FrP) sine representanter,
gnsket & papeke at menneskelig aktivitet har bidratt til gkt konsentrasjon av klimagasser i

atmosfeeren som igjen har fert til hyppigere klimaendringer. Flertallet mente derfor at

14 Erling Sande (Sp), Siri A. Meling (H), Erin Sund (A), Per-Willy Amundsen (FrP), Bendiks H. Arnesen
(Ap), Nikolai Astrup (H), Lars Egeland (SV), Oskar J. Grimstad (Frp), Per Rune Henriksen (A), Line
Henriette Hjemdal (KrF), Irene Johansen (Ap), Bjarn Lademel (H), Marianne Marthinsen (A), Kjell Ingolf
Ropstad (KrF), Torstein Rudihagen (Ap), Henning Skumsvill (Frp), Kjetil Solvik-Olsen (Frp), Tor-Arne
Strgm (Ap) og Snorre Serigstad Valen (SV)
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Norge burde ha en ambisigs klimapolitikk og at samfunnet ma omstilles til et
lavutslippssamfunn. FrP sine representanter mente derimot at man ikke kan snakke om
menneskeskapte klimaendringer, men kun naturlige variasjoner som et resultat av jordens
utvikling. Selv om komiteens medlemmer hadde ulike oppfatninger knyttet til hva som er
arsaken til klimaendringene, var de enige om at det er viktig a erkjenne at klimaet er i
endring. Her ble det trukket frem at de sa pa det som viktig a bade vare bevisst pa de
negative konsekvensene dette kan ha for samfunnet, men ogsa pa de positive mulighetene

slike endringer kan fare med seg.

Komiteen trakk spesielt frem at stortingsmeldingen ikke kom med en avklaring av hvem
som skulle ha det nasjonale ansvaret for klimatilpasning, samt at den heller ikke avklarte
hvem som skulle fa det overordnede koordineringsansvaret for overvann og
havnivastigning. Denne manglende avklaringen opplevde komiteen som en svakhet.
Komiteen sa det som helt ngdvendig at dette senest ble avklart i det pafalgende
statsbudsjettet for 2014, slik som det ble presisert i stortingsmeldingen. Komiteens
medlemmer fra FrP, Hgyre (H) og Kristelig folkeparti (KrF) papekte i denne
sammenhengen at de mente at man ved 4 utsette en slik avklaring var med pa a komplisere

kommunenes tilpasningsarbeid.

Komiteen trakk ogsa frem behovet for styrket innsats i arbeidet knyttet til flom- og
skredforebygging som sentralt i arbeidet med a forebygge og handtere naturfarer. Her
papekte komiteen spesielt behovet for en gjennomgang av lovverk og ansvarsdeling, samt
det de mente det var mangel pa midler viet til flere av de viktige oppgavene i tilknytning til

flom- og skredvarsling.

Videre var komiteen enig i at kommunene har en sentral rolle i klimatilpasningsarbeidet.
Komiteen stgttet derfor regjeringens gnske om a opprette et utvalg som skulle se n&rmere
pa kommunenes handtering av overvann og det regelverket som ligger til grunn for dette
arbeidet, men papekte at dette behovet hadde blitt etterspurt av Stortinget ved to tidligere
anledninger. Komiteen tilradet derfor regjeringen a sette i gang dette sa fort som mulig og
pa en slik mate at de problemstillingene som Stortinget hadde veert opptatt av ble ivaretatt.

Innstillingen ble avsluttet med a vise til Meld. St. 33 (2012-2013) og radet Stortinget til a

handle deretter.
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7.4.2 Behandlingen av Innst. 497S (2012-2013) pa Stortinget

Innst. 497 S (2012-2013) fra Energi- og miljgkomiteen ble behandlet pa Stortinget 19. juni,
som en av 13 saker (Stortinget, 2013). Det ble brukt ca. 50 minutter pa draftingen.
Samtlige partirepresentanter var enige om at klimatilpasning var et viktig og sveert
komplekst politisk tema. De ansa det derfor som positivt at det hadde blitt utarbeidet en
stortingsmelding knyttet til temaet og stettet i all hovedsak tiltakene som hadde blitt
presentert. Et skille gikk i midlertidig mellom FrP og de andre partienes holdning til i
hvilken grad de hyppige klimaendringene er menneskeskapte. FrP sin representant brukte
store deler av sin taletid til & argumentere for at det ikke finnes tilstrekkelig bevis for at de

klimaendringene vi star ovenfor er et resultat av menneskelig aktivitet.

Heyre, KrF og Venstres (V) representanter trakk spesielt frem mangelen pa klargjering av

ansvarsforhold i stortingsmeldingen. Nikolai Astrup (H) understrekte behovet for avklaring

av ansvarsforholdene angaende den nasjonale koordineringsfunksjonen, overvann og

havnivastigning i statsbudsjettet for 2014, slik som stortingsmeldingen la opp til. Kjell

Ingolf Ropstad (KrF) mente at den manglende ansvarsavklaringen var med pa a

vanskeliggjgre kommunenes tilpasningsarbeid. Borghild Tenden (V) papekte at det var

viktig at regjeringen tydeliggjorde roller og ansvar i klimatilpasningsarbeidet, og

argumenterte for at selv om det var besluttet & oppnevne et utvalg til & se pa overvann var

ikke det en legitim grunn til & utsette & forankre dette arbeidet hos en statlig etat eller et

fagorgan. Tenden la ogsa frem fem konkrete forslag der regjeringen bes om fglgende:

1. A legge det helhetlige ansvaret for overvann til NVE siden dette er nert knyttet til
NVEs ansvarsomrader flom og skred

2. A styrke NVEs arbeid med overvann, flom og skred og sikre at NVE kan bistd
kommuner og fylker i deres planlegging og arealdisponering for & hindre at det norske
samfunn stadig bygger inn ny sarbarhet

3. A stadfeste og legge det statlige ansvaret for havnivastigning til DSB som allerede har
integrert dette i arbeidet med klimatilpasning

4. A stadfeste at sekretariatet fro klimatilpasning opprettholdes i DSB og styrkes
ytterligere. Klimatilpasning er et tverrsektorielt tema og ansvaret for a sikre
samfunnsverdien i liv og helse tilsier at dette ma sees i sammenheng med
samfunnssikkerhetsarbeidet

5. A styrke Miljgdirektoratet i sitt arbeid med klimaendringenes virkning p& marin

gkologi, forurensing og naturmangfold
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Det er verdt & merke seg at over halvparten av tiden i den pafglgende runden med spgrsmal
til statsraden ble brukt pa & diskutere manglende avklaringen av ansvarsforhold. Astrup (H)
papekte at han ansa det som rart at ansvarsforholdet rundt koordineringsansvaret for
klimatilpasning ikke ble avklart i stortingsmeldingen. "Hvilken bedre anledning har man
til nettopp a plassere ansvaret der det skal veere, enn i denne stortingsmeldingen (Nikolai
Astrup)?" Solhjell la i sitt svar sarlig vekt pa at dette arbeidet var satt i gang, men at feltets
komplekse og tverrsektorielle karakter skapte utfordringer knyttet til ansvarsavklaringen.
"Det er eit felt som er prega av at alle ma ha et ansvar dersom det skal dersom det skal
fungere, og det er ofte mer komplekst (Bard Vegar Solhjell)." Komiteens innstilling ble
enstemmig vedtatt, men Venstres fem forslag ble nedstemt med 97 mot en stemme (Vedtak
642, 2013).

7.5 Prop. 1 (2013-2014) for budsjettaret 2014 fra MD

Som lovet i Meld. St. 33 (2012-2013) kom det hgsten 2013 i Prop. 1 S fra MD i tilknytning
til statsbudsjettet for 2014 en avklaring av hvor det nasjonale koordineringsansvaret for
klimatilpasning skulle ligge: MD skulle fortsette a ha det helhetlige ansvaret for a
tilrettelegge  for  regjeringens  klimatilpasningsarbeid, mens det nasjonale
koordineringsansvaret for klimatilpasning ville bli lagt til Miljedirektoratet.
Miljgdirektoratet ville dermed ta over rollen som MD sin stgttende fagetat i koordineringen
av klimatilpasningsarbeidet. Gjennom dette skulle direktoratet bidra i arbeidet med &
etablere  det  naturvitenskaplige  kunnskapsgrunnlaget  for  det  nasjonale
Klimatilpasningsarbeidet og formidle dette til aktuelle aktgrer. Miljgdirektoratet ville
samtidig vaere ansvarlig for & bistda MD med oppfelgingen av Meld. St. 33 (2012-2013).
Hver sektor ville fremdeles vare ansvarlig for klimatilpasning i tilknytning til egne
arbeidsoppgaver og skulle bistd Miljgdirektoratet i dets rolle som radgiver for MD i
spgrsmal om klimatilpasning (Prop. 1S (2013-2014) MD, s.330-331).

Proposisjonen  poengterte at JD  har et  samordningsansvar  innenfor
samfunnssikkerhetsfeltet i tillegg til sitt sektoransvar, og at DSB sin rolle er a understatte
departementet i den oppgaven. DSB ville gjennom denne samordningsrollen veere
ansvarlig for & koordinere det forebyggende arbeidet knyttet til tilpasning til
klimaendringene i situasjoner hvor disse truet samfunnssikkerheten. Proposisjonen trakk

frem DSB sitt ansvar knyttet til ROS-analyser, og det etatsstyringsansvaret direktoratet har
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ovenfor fylkesmannen som spesielt sentralt i klimatilpasningsarbeidet (Prop. 1S (2013-
2014) MD, s.330-331).

Tilradningen fra MD ble lagt frem og godkjent i statsrad 20. september 2013. Valget
tidligere samme maned forte til endringer i Stortingets sammensetning og til
regjeringsskifte 16. oktober. Kun tre av Energi- og miljgkomiteens 19 medlemmer ble
sittende etter regjeringsskiftet. Prop. 1S (2013-2014) fra MD ble tildelt Energi- og
miljgkomiteen pa Stortinget 18. oktober. Det vil si at proposisjonen ble lagt frem under den
avgaende regjeringen, men behandlet under den patroppende.

8. november 2013 la regjeringen Solberg frem en proposisjon om endringer av
statsbudsjettet for 2014 (Prop. 1S Tillegg 1 (2013-2014)). Denne tilleggsproposisjonen
foreslo ikke med noen endringer vedrgrende flyttingen av koordineringsansvaret for
klimatilpasning fra DSB til Miljedirektoratet. Det ble derimot besluttet & overfare
Planavdelingen fra MD til KMD, samt at MD skulle endre navn til KLD som en del av
starre endringer i departementsstrukturen (Prop. 1S Tillegg 1 (2013-2014), s.118-119).
Med utgangspunkt i disse to proposisjonene avga komiteen sin innstilling, Innst. 9S (2013-
2014), til Stortinget 5. desember. Innstillingen kommenterte ikke beslutningen om a flytte
koordineringsansvaret for klimatilpasning pa direktoratsniva fra DSB til Miljgdirektoratet.
Komiteens flertall, medlemmene fra Arbeiderpartiet (Ap), SV og Miljgpartiet De Grgnne,
kommenterte derimot at de fryktet at en flytting av Planavdelingen til KMD ville kunne
fare til en svekkelse av hensynet til miljget i behandlingen av plansaker (Innst. 9S (2013-
2014), s. 56). Innstillingen ble behandlet pa Stortinget 12. desember. Her ble bade
omorganiseringen av koordineringsansvaret for klimatilpasning og endringene i

departementsstrukturen vedtatt. Disse endringene skulle tre i kraft 1. januar 2014.

Det fremstar ikke som om regjeringsskifte hadde noen pavirkning pa prosessen rundt a
flytte koordineringsansvaret for klimatilpasning fra DSB til Miljgdirektoratet. Denne
beslutningen ble ikke drgftet i stortingsbehandlingen og gikk gjennom uten noen
bemerkninger. Den nye regjeringen innfgrte derimot en rekke andre endringer i
departementsstrukturen, deriblant flytting av Planavdelingen fra KLD til KMD, noe som

det kan argumenteres for at hadde en effekt pa det nasjonale klimatilpasningsarbeidet.
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7.6 Begrunnelse for de organisatoriske endringene

Hovedbegrunnelsene som ble gitt for & flytte koordineringsfunksjonen var at regjeringen
gnsket at klimatilpasningsarbeidet skulle fa et bredere fokus, og at de ansa at dette ville bli
forvaltet pa en bedre mate i Miljedirektoratet. Ekspedisjonssjefen i Klimaavdelingen i
KLD papekte ogsa at man hadde sett en utvikling siden man startet arbeidet med
klimatilpasning og at man hadde fatt en starre forstaelse av hva man jobber med. Hun trakk
frem at det i starten var mye fokus pa de akutte hendelsene, men at en etter hvert ogsa
hadde skjant behovet for & fokusere pa de langsomme endringene. DSB hadde i hovedsak
fokusert pa samfunnssikkerhet og beredskapsdelen av klimatilpasning, og man kunne
heller ikke forvente at et sekretariat plassert i DSB skulle vere ansvarlig for
koordineringen av de mer langsomme effektene av klimatilpasning. "Begrunnelsen for at
vi gjorde det var fordi vi som andre land sa at klimatilpasning handlet om mer enn
beredskap og at det var behov for a lgfte den delen av feltet som handlet om de langsomme
klimaendringene. Det var da naturlig at Miljgdirektoratet fikk etatsansvaret (Ingvild
Andreassen Saverud)." Tidligere miljgvernminister Solhjell stattet denne begrunnelsen:
"Farst og fremst sa tror jeg at Miljgdirektoratet dekker et mer helhetlig perspektiv pa hva
klimatilpasning er. Beredskap og samfunnssikkerhet er en kjempeviktig bit av det, men
overordnet sa er det noe som er skapt av klimaproblemene og som ma sees pa som et

helhetlig miljgspersmal. Derfor Miljedirektoratet (Bard Vegar Solhjell)."

Informantene  fra  Klimatilpasningssekretariatet  uttrykte forstdelse for denne
argumentasjonen, men papekte at de hadde begrenset tilgang til ressurser og derfor var
ngdt til & gjgre flere prioriteringer. Informantene argumenterte for at de gjorde gode
prioriteringer, gitt deres plassering under JD og det faktum at samfunnssikkerhets- og
beredskapsfeltet tidlig pekte seg ut som et sentralt felt i klimatilpasningsarbeidet. "Jeg
mener at vi gjorde en veldig fornuftig prioritering og svarte bade pa bestillingen fra MD
og forventninger fra eget departement (Informant Klimatilpasningssekretariatet).” Selv om
de ga uttrykk for at de forstod begrunnelsene til KLD, viste de til at de fryktet at det ved en
flytting av koordineringsansvaret til Miljgdirektoratet fort kunne oppstad overlapping

mellom ansvarsomrader.

Overfgringen av Planavdelingen fra KLD til KMD inngikk som en del av stgrre endringer i
departementsstrukturen som den patroppende regjeringen hadde varslet ved
regjeringsskiftet 16. oktober 2013 (Regjeringen, 2013). Miljgrettsprofessor Ole Kristian
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Fauchald fra Institutt for offentlig rett ved Universitetet i Oslo uttrykte skepsis til hvilken
konsekvens dette ville ha for klimapolitikken. "Flyttingen av MDs Planavdeling til KMD
kan innebare alvorlig svekkelse av miljghensyn i plansaker (Ole Kristian Fauchald i
Bjercke, 2013)." KLD uttrykte selv at de ansa flyttingen av Planavdelingen som en
utfordring for sitt helhetlige klimatilpasningsarbeid. I tildelingsbrevet til Miljgdirektoratet
for 2014 understreket de derfor at Miljedirektoratet matte bista i arbeidet med a sikre seg at

miljghensyn ble ivaretatt i arealplanleggingen (KLD, 2014a).

7.7 Oppsummering av policyformuleringsfasen og vedtaksfasen

| dette kapittelet har jeg gjort rede for prosessen rundt policyformuleringen og det
pafglgende vedtaket. Forskjellige aktgrer var sentrale i de to fasene og det eksisterte ulik
grad av spennings mellom problemoppfatninger og lgsningsforslag. Nedenfor vil jeg

oppsummere de to fasene ved hjelp av a ta for meg fasenes aktiviserings- og
defineringsprosesser.

7.7.1 Aktiviseringsprosessen

| policyformuleringsfasen og vedtaksfasen var det begrenset tilgang til deltagelse.
Policyformuleringsfasen var i stor grad styrt av regjeringen, i hovedsak gjennom MD. MD
var ansvarlig for utformingen av stortingsmeldingen. Dette arbeidet bygget i stor grad pa
konklusjonene og anbefalingene gitt i NOU 2010:10, samt hgringsuttalelsene. I tillegg til
disse bestilte departementet en evalueringsrapport fra Klimatilpasningssekretariatet og lot
bergrte  aktgrer komme med sine synspunkter knyttet til det videre
klimatilpasningsarbeidet. Ved handteringen av de mer utfordrende tverrsektorielle
problemstillingene deltok regjeringen mer aktivt. Gjennom intervjuene og dokumentene
som har blitt benyttet i studien har jeg fatt inntrykk av at JD ikke deltok like aktivt som
forventet i prosessen rundt stortingsmeldingen. Hvis det stemmer at JD ikke hadde samme
forstaelse av klimatilpasning som DSB/Klimatilpasningssekretariatet som farst og fremst
en kritisk utfordring for samfunnssikkerheten, kan man forvente at dette ville veere med a
svekke deres innsats for at DSB skulle fa beholde det koordinerende ansvaret for
klimatilpasning. JD sin mindre aktive deltagelse kan som tidligere nevn antas a vare et
resultat av at departementet var opptatt med a forbedre den nasjonale terrorberedskapen

etter 22. juli.

Deltagelsen i vedtaksfasen var styrt av det institusjonelle rammeverket. Det Stortingets

medlemmer som fattet den endelige beslutningen knyttet til bade forslagene presentert i

76



Meld. St. 33 (2012-2013) og proposisjonene omhandlende statsbudsjettet for 2014.
Regjeringens representanter kan i slike sammenhenger kun begrunne sine beslutninger, slik
daveerende miljgvernminister Solhjell gjorde da han forsvarte Meld. St. 33 (2012-2013) pa
Stortinget. | begge sakene omtalt ovenfor ble behandlingen tildelt Energi- og
miljgkomiteen. Komiteens medlemmer kan derfor oppfattes som sentrale aktarer i
Stortingets behandling av sakene ettersom de i stgrre grad satte seg inn i innholdet og kom

med innspill og endringsforslag.

Ved behandlingen av Meld. St. 33 (2012-2013) kan man ogsa snakke om ulik grad av
deltagelse blant komiteens medlemmer. Astrup (H) var tildelt rollen som ordstyrer og ledet
dermed ogsa behandlingen av innstillingen pa Stortinget. | tillegg til at seks av komiteens
representanter representerte sine parti med innspill i debatten, kom Venstres
stortingsrepresentant, Borghild Tenden, med kommentarer til stortingsmeldingen. Tenden
presenterte i tillegg fem konkrete forslag angdende organiseringen av feltet som alle ble
nedstemt. I den avsluttende spgrsmalsrunden var det tre som var aktive: Ordstyrer Astrup

(H), Tenden (V) og Frp sin representant Per-Willy Amundsen.

Mellom fremleggelsen av Prop. 1S (2013-2014) fra MD og behandlingen av statsbudsjettet
for 2014 var det et regjeringsskifte. Her gikk Stortinget fra 4 ha et rgd-grent flertall til og fa
et blatt flertall. Dette var med pa & endre sammensetningen pa Stortinget og innad i Energi-

og miljgkomiteen.

Deltagelsesmgnsteret i de to fasene var av noe ulik karakter, men begge kan sies a vere
preget av avgrenset mulighet til deltagelse. Avgrensingen av deltagelsen i
policyformuleringsfasen kan sies a ha vert et resultat av politisk avgrensing, mens

avgrensingen i vedtaksfasen skyldtes det institusjonelle rammeverket.

7.7.2 Defineringsprosessen

I policyformuleringsfasen var det tydelig at det eksisterte ulike problemoppfatninger og
forslag til hvordan disse skulle lgses. Det var enighet blant alle akterene at
prosjektstrukturen til klimatilpasningssekretariatet burde byttes ut med en permanent
ordning. Det var derimot ulike oppfatninger om hva som var den mest ideelle lgsningen.
MD satte spgrsmalstegn ved om det at Klimatilpasningssekretariatet hadde to styringslinjer
de matte forholde seg til var den best egnede styringsstrukturen. Et mindretall av

respondentene i NIVI sin evalueringsundersgkelse papekte ogsa at de ansda denne
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styringsstrukturen som utfordrende. Blant disse respondentene mente enkelte at det kunne
vaere hensiktsmessig om koordineringsansvaret ble flyttet opp pa departementsniva og lagt
til MD, mens andre argumenterte for a legge det til en av MD sine underliggende etater.
Klimatilpasningssekretariatet ga uttrykk for at de ikke ansa det & matte forholde seg til to
departementer som spesielt utfordrende og at de mente at koordineringsansvaret for
klimatilpasning burde bli i DSB, men bli gjort om til en permanent del av direktoratets
portefglje og fa tildelt flere ressurser. Denne holdningen ga de uttrykk for gjennom
hgringsuttalelsen til NOU 2010:10, i evalueringsrapporten til NIV1, i mgter med MD under
utarbeidelsen av stortingsmeldingen og i etterkant i intervjuer med meg. | mine intervjuer
med informanter fra Klimatilpasningssekretariatet erkjente de at de hadde fokusert pa
samfunnssikkerhetsdelen og at enkelte omrader hadde blitt nedprioritert, men papekte at
dette i stor grad hadde vert en konsekvens av prioriteringer de hadde veert ngdt til & gjere
pa grunn av lite ressurser. De mente at hvis de fikk flere resurser ville de kunne dekke flere

omrader.

Pa lik linje med defineringsprosessen i utredningsfasen fremsto det ogsa som krevende for
regjeringen & komme til enighet om plasseringen av koordineringsfunksjonen for det
nasjonale klimatilpasningsarbeidet. Tidligere miljgvernminister Solhjell ga som nevnt
uttrykk for at disse uenighetene var en av grunnene til at utredningen ikke kom med noen

avklaring om hvor dette ansvaret skulle plasseres.

| vedtaksfasen fremsto problemoppfatningene og lgsningsforslagene som mer samstemte.
Under behandlingen av Meld. St. 33 (2012-2013) pa Stortinget var Energi- og
miljgkomiteens medlemmer i hovedsak enige i sine kommentarer. Komiteen trakk spesielt
frem at de sa pa det som svaert uheldig at ansvarsforholdet knyttet til koordineringsansvaret
for klimatilpasning ikke ble avklart og oppfordret regjeringen til & avklare det snarest.
Miljgvernminister Solhjell sa seg pa langt vei enig i at dette ikke var ideelt, men
understreket at klimatilpasningsarbeidets komplekse natur var med pa a skape utfordringer
knyttet til & finne en god lgsning. Et av Venstres fem lgsningsforslag var a inkludere det
nasjonale koordineringsansvaret for klimatilpasning som en permanent del av DSB sin

portefalje. Samtlige forslag ble nedstemt, mens stortingsmeldingen ble enstemmig vedtatt.

Det endelige vedtaket om hvor koordineringsansvaret for klimatilpasning skulle plassere
ble lagt frem sammen med MD sine forslag til statsbudsjettet for 2014. Her ble det vedtatt
at dette ansvaret skulle legges til Miljadirektoratet. Beslutningen om a flytte
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koordineringsansvaret fra DSB til Miljgdirektoratet ble ikke dreftet narmere under
behandlingen av statsbudsjettet og ble vedtatt sammen med resten av statsbudsjettet. Selv
om regjeringsskifte hgsten 2013 ferte til endringer i sammensetningen av Energi- og
miljgkomiteen, hadde ikke denne endringen noe direkte pavirkning pa beslutningen om

plasseringen av koordineringsansvaret for klimatilpasning.

I tilknytting til budsjettforhandlingene vedtok den nye regjeringen a gjennomfare endringer
i departementsstrukturen. En av disse var a flytte Planavdelingen fra MD til KMD. Denne
endringen ble lite diskutert pa Stortinget, noe som kan sees pa som et resultat av at dette
var noe regjeringspartiene hadde blitt enige for endringen ble presentert. Eventuelle
debatter rundt dette vil derfor mest sannsynlig ha blitt fart mellom de aktuelle partene bak
lukkede derer. Sa selv om regjeringsskiftet ikke pavirket plasseringen av
koordineringsansvaret for klimatilpasning, kan det argumenteres for at det pavirke det

nasjonale klimatilpasningsarbeidet.

Den lave graden av konflikt pa Stortinget rundt de organisatoriske endringene i
klimatilpasningsarbeidet kan sees pa som et tegn pa at uenighet rundt
klimatilpasningsarbeidet i hovedsak er mellom de ulike sektorene og ikke politiske partier.

Defineringsprosessen i de to fasene var svart ulik. Mens det i policyformuleringsprosessen
eksisterte et mangfold av ulike problemoppfatninger og lasningsforslag, fremsto

vedtaksfasen, med enkelte unntak, som mye mer samstemt.
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Kapittel 8 — Iverksettingsfasen

| dette kapitlet vil jeg se neermere hvilke konsekvenser de organisatoriske endringene har
hatt i praksis. | den anledning vil jeg se pa hvordan KLD utgver sin samordningsrolle pa
departementsniva, hvordan Miljgdirektoratet forvalter koordineringsansvaret og hva slags
rolle DSB spiller i det nasjonale klimatilpasningsarbeidet i dag. Videre vil jeg ta for meg
kommentarer knyttet til prosessen rundt utviklingen av Kklimatilpasning som et

politikkomrade i sin helhet. For & oppsummere kapittelet vil jeg se narmere pa

aktiviserings- og defineringsprosessene i denne fasen.

8.2 Dagens organisering og arbeid med klimatilpasning

Som nevnt er et mangfold av sektorer og akterer sentrale i klimatilpasningsarbeidet. Dette
er ogsa tilfellet etter omorganiseringen. Det kan argumenteres for at dette er enda mer
relevant etter at Planavdelingen ble flyttet fra KLD til KMD ettersom inkorporering av
klimatilpasning i planprosesser spiller en sentral rolle i klimatilpasningsarbeidet. Oppgaven
med & finne en god form for organisering fremstar som vanskelig, om ikke umulig:
"Kanskje halvparten av departementene i regjeringen er viktig for miljgpolitikk. Det er en
utfordring, men det finnes neppe et godt svar pa det. Du kan ikke bare legge alle de feltene
under KLD (Bard Vegar Solhjell)."

8.2.1 Klima- og miljgdepartementet

Den koordinerende funksjonen for klimatilpasning ligger i dag i Klimaavdelingen i KLD, i
Transport- og lokalmiljeseksjonen. Denne seksjonen forvalter oppgavene knyttet til
koordineringsansvaret ovenfor andre sektorer og etater. I tillegg har departementet et
sektoransvar innenfor klimatilpasningsarbeidet pa lik linje med de andre departementene.
Dette  sektoransvaret blir forvaltet av flere avdelinger som blant annet

Naturforvaltningsavdelingen, og Hav- og forurensingsavdelingen.

Departementet har ingen reelle koordineringsverktay, noe som er med pa a skape
utfordringer for effektiviteten i klimatilpasningsarbeidet. Dette er en utfordring knyttet til
all miljgpolitikk som gjer det vanskelig for departementet & fa andre sektorer til & inkludere
klima- og miljghensyn i sin virksomhet | Intervjuet med ekspedisjonssjef i
Klimaavdelingen i KLD trakk hun frem denne manglende tilgangen til konkrete

virkemidler som en utfordring. Solhjell sa ogsa at han sa pa dette som en utfordring og
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argumenterte for at KLD sin rolle i sentralforvaltningen burde revurderes. "Det er en
kjempeutfordring i all miljgpolitikk at du er helt avhengig av et samarbeid enten gjennom
et frivillig samarbeid eller press og vedtak i regjeringen. [...] Jeg syns personlig at KLD
burde ha en mer sentral rolle i sentralforvaltningen. For eksempel sa kunne man sett for
seg at de hadde mer enn rolle som ligner Finansdepartementet, at de automatisk skulle

vare inne i alle saker tidlig og delta i arbeidet med dem (Bard Vegar Solhjell)."

Den tverrdepartementale koordineringsgruppen som ble opprettet i 2007 er ikke aktiv i
dag, selv.om NOU 2010:10 anbefalte at denne funksjonen burde bli viderefart.
Koordineringsgruppen var kun etablert som et femarig prosjekt og dette ble ikke utvidet.
Dette blir begrunnet med at feltets utvikling har fert til at det i dag er behov for en annen
form for samarbeid enn det var ved etableringen av den nasjonale satsningen for
klimatilpasning i 2007. "Rett og slett fordi politikkutviklingen har kommet videre sa er det
behov for et litt mer operativt samarbeid enn bare den informasjonsutvekslingen som
kanskje var veldig viktig i en tidlig fase av arbeidet (Ingvild Andreassen Serverud)."”
Departementet jobber na blant annet med utvikling av en statlig planretningslinje for a
inkorporere klima og miljghensyn i offentlig planlegging. Dette er en oppfelging av
vedtakene fattet i Meld. St. 33 (2012-2013). En statlig planretningslinje vil si et
virkemiddel som benyttes for & konkretisere de nasjonale forventningene til
planleggingsprosesser og tydeliggjgre nasjonal politikk pa viktige omrader i planleggingen
(KMD, 2014). Utarbeidelsen av en slik statlig planretningslinje kan bidra til & bgte pa de
utfordringer som kan ha oppstatt etter at Planavdelingen i KLD ble flyttet til KMD.
Beslutningen om & flytte Planavdelingen fra KLD til KMD har fatt enkelte til & frykte at
miljghensyn i mindre grad vil bli tatt hensyn til i plansaker og dermed svekke ett av
klimatilpasningsarbeidet sine viktigste styringsverktgy (Ole Kristian Fauchald i Bjercke,
2013).

8.2.2 Miljedirektoratet

Miljgdirektoratet overtok 1. januar 2014 det koordinerende ansvaret for klimatilpasning.
Koordineringsansvarlig for klimatilpasning i Miljgdirektoratet, Herdis Laupsa, definerte
ansvarsomradet deres som a koordinere med de andre sektorene og pa tvers av
forvaltningsnivaer. De skal gjennom en tverrsektoriell tilnerming bista KLD i
politikkutformingen. "Vi har definert rollen var som det a vare padriver, tilrettelegger og
bidragsyter i a utvikle arbeidet med klimatilpasning (Herdis Laupsa).” Samtidig har

81



Miljadirektoratet ansvar for a ta hensyn til klimaendringer og klimatilpasning innenfor sine
ansvarsomrader. Et hovedfokus her er dannelsen av et felles kunnskapsgrunnlag og
formidlingen av dette. Fagringene gitt i Meld. St. 33 (2012-2013) legger, sammen med
statsbudsjettene og direktoratets tildelingsbrev og instruks, rammene for direktoratets

arbeid med klimatilpasning.

Gjennom sin rolle som koordinerende etat forvalter direktoratet blant annet en
stetteordning som bidrar med midler til klima- og klimatilpasningstiltak i kommuner og
fylkeskommuner. Denne ordningen ble introdusert i budsjettet for 2015 med finansiering
pa 2 millioner. | budsjettet for 2016 ble det vedtatt at ordningen skulle viderefares og at
finansieringen skulle gkes til 6 millioner. Informantene fra DSB ga uttrykk for at
forvaltningen av denne stgtteordningen kunne veert organisert annerledes. Det begrunnes
med at de gremerkede midlene blant annet benyttes til a styrke kommunenes
samfunnssikkerhetsarbeid, noe som faller innenfor DSB sin oppgaveportefolje.
Informantene viste til at de gjennom den kompetansen som ligger i DSB har stgrre oversikt
over hvor sarbarheten er starst og hvilke kommuner som ber prioriteres, og at de derfor i

starre grad burde veert involvert i dette arbeidet.

Det generelle inntrykket som informantene fra DSB gir, er at de opplever at
Miljedirektoratet til tider beveger seg over i det de anser som DSB sitt sektoransvar. For &
klargjere ansvarsdelingen mellom de sentrale etatene ble det utarbeidet et notat om
rollefordeling innenfor klimatilpasningsarbeidet mellom DSB, NVE og Miljgdirektoratet
(Miljadirektoratet et. al., 2015). Dette notatet ble sendt ut i februar 2015, men
informantene fra DSB uttrykte senere samme ar at de felte at det ikke hadde hatt
tilstrekkelig effekt. De opplevde fremdeles at det eksisterte en viss grad av overlapping i
handteringen av enkelte oppgaver.

Denne oppfattelsen av samarbeidet star i klar kontrast til den i KLD og Miljgdirektoratet.
Koordineringsansvarlig for klimatilpasning i Miljadirektoratet skisserte et bilde av et godt
og tett samarbeid. Ekspedisjonssjef Saeverud i Klimaavdelingen i KLD mente at rollene
mellom direktoratene er ganske oppklart. "Miljgdirektoratet skal bistda med
kunnskapsgrunnlaget, koordinere og ha en generell oversikt over tilpasningsarbeidet i
Norge. DSB har ansvaret for klimatilpasning i tilknytning til beredskap. De ma ogsa ta
hensyn til klimaendringer og klimatilpasning innenfor sitt sektoransvar (Ingvild

Andreassen Saverud)."
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8.2.3 Direktorat for samfunnssikkerhet og beredskap

DSB er gjennom sitt ansvar for & samordne arbeidet med samfunnssikkerhet ansvarlig for a
sgrge for at klimatilpasning i tilstrekkelig grad blir inkludert i direktoratets egne
forvaltningsomrader og i det tverrsektorielle arbeidet med samfunnssikkerhet. DSB utfarer
denne oppgaven i sitt daglige arbeid gjennom oppfeglging av kommuner og
fylkeskommuner, og som en del av sitt embetsoppdrag som etatsstyrer av Fylkesmannen.
En sentral oppgave her er tilrettelegging for og statte til dannelsen av helhetlige ROS-
analyser (DSB et al., 2015).

Etter  flyttingen av  koordineringsansvaret mistet DSB mye midler til
klimatilpasningsarbeid. | dag er det kun ca. to og et halvt arsverk som jobber med
Klimatilpasning 1 direktoratet. Av disse bidro DSB med en representant til
overvannsutvalget som leverte sin rapport 2. desember 2015. Mye kapasitet har ogsa blitt
brukt pa a avklare roller og ansvar mellom Miljgdirektoratet, NVE og DSB, som nevnt i
avsnittet over. Informantene fra DSB trakk frem at det blir en del dobbeltarbeid med
Miljadirektoratet, og at de ogsa ma bruke en del ressurser pa a bista Miljgdirektoratet til a
utvikle sin koordineringsrolle. Informantene sa pa dette som en utfordring, ettersom det er
med pa & begrense den tiden de har til & bruke til egne oppgaver, som for eksempel
utarbeidelse av veiledningsmateriale til fylkes- og kommuneadministrasjoner. Basert pa
uttalelsene fra informantene og den reduserte tilgangen til ressurser fremstar det som om
klimatilpasningsarbeidet knyttet til samfunnssikkerhet og beredskap har blitt svekket som

en konsekvens av organisasjonsendringene.

8.3 En slett oppfelging av NOU 2010:107?

7. januar 2015 publiserte Oddvar Fleete, tidligere utvalgsleder for Klimatilpasningsutvalget,
en kronikk i Bergens Tidende hvor han kritiserte oppfelgingen av. NOU 2010:10. |
kronikken papekte han at 17 personer hadde brukt to ar pa & utarbeide en grundig
utredning. Etter hans mening var det fa tegn til at klare grep hadde blitt tatt fire ar senere.
Han stilte seg kritisk til den pafglgende stortingsmeldingen (Meld. St. 33 (2012-2013))
som han omtalte som tynn uten klare politiske styringslinjer og med fa spor av
tilradningene gitt i NOUen. Avslutningsvis stilte han spgrsmal med hva formalet med
utredningen egentlig hadde veert "Tidvis kan det fremsta som om en NOU er et verktay for
a holde politisk debatt nede. Et ekspertutvalg skal gi grunnlag for handling — ikke

arkivering (Flaete, 2015).”
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To dager etter at kronikken til Flete ble publisert kom Kommunal- og
moderniseringsminister Jan Tore Sanner og Klima- og miljgminister Tine Sundtoft med et
motinnlegg i Bergens Tidende. Her ga de uttrykk for at de opplevde at beskyldningene fra
Flaete ikke var berettiget. De papekte at regjeringen fglger de retningslinjene som ble lagt
av Stoltenberg 2-regjeringen gjennom Meld. St 33 (2012-2013), en stortingsmelding som
fulgte opp mange av de 150 tilradningene som ble gitt i NOU 2010:10. Sanner og Sundtoft
argumenterte for at deler av de viktigste tilradningene var fert videre. De erkjente at
enkelte punkter slik som vedlikeholdsetterslep burde prioriteres hgyere, men viste til at det
var stor politisk vilje til 4 ta tak i utfordringene knyttet til klimaendringene. Innlegget
avsluttet med & konstatere at NOU 2010:10 pa ingen mate var sendt rett i arkivet, men
derimot hadde bidratt med et mangfold av viktige innspill i dagens klimatilpasningsarbeid
(Sanner og Sundtoft, 2015).

| mitt intervju med Flaete gikk han narmere inn pa kritikken mot behandlingen av NOU
2010:10. Han rettet spesielt kritikk mot at det tok sa lang tid fra utredningen ble avlevert til
den oppfelgende stortingsmeldingen kom, og nar den ferst kom var den det han omtalte
som 100 sider med ”syltynt” innhold. Etter hans oppfatning var dette et resultat av at det
kom innsigelser fra flere departementer og at regjeringen ikke turte a sette ned foten. Han
poengterte at han ventet lenge med & komme med 4 kritisere oppfelgingen i pavente av at
noe skulle skje, men at han tilslutt neermest sa pa det som sin plikt a si fra. "Hver gang det
var en krise sa ble jeg ringt opp og spurt hva jeg mente. Jeg valgte a ikke si noe. Jeg tenkte
at jeg skulle vare lojal mot regjeringen. Men nar det hadde gatt to ar tenkte jeg at nar
ingen ting skjer er det min fordgmte plikt & ga ut og si her skjer det ingen ting (Oddvar
Fleete).” | folge Flaete er det en utfordring at dagens regjering er skeptisk til innsigelser, noe
som farer til at det blir en slett oppfalging av klimatilpasningspolitikken. Han mente ogsa
at det manglet politisk mot, men poengterte at dette ikke kun gjaldt den sittende
regjeringen. "Det er et manglende politisk mot. Hadde det veert sd enkelt at det var
naveerende regjering sa kunne en i det minste laget en politikk ut av det. Men de som ikke
maktet dette var Sp, SV og Ap. Det var de som lagde den syltynne meldingen (Oddvar
Flete)."

Tidligere miljevernminister Solhjell ga uttrykk for at han ikke tok seg mye nar av
kritikken mot stortingsmeldingen og mente at den i all hovedsak ivaretok de viktigste
perspektivene fra NOU 2010:10. Han mente ogsa at dagens regjering i all hovedsak har
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fulgt den opp pa en tilfredsstillende mate. Han sa ikke pa temaet som preget av politiske
uenigheter, men heller av at det er et ungt politikkomrade i stadig utvikling. "Det er et
tema som det er lite partipolitisk strid rundt. Noe av problemet er vel heller at vi lgpende
forstar alvoret i klimatilpasning bedre. At de faktiske endringene ferer til behov for

strengere regler og nye krav (Bard Vegar Solhjell)."

8.4 Oppsummering av iverksettingsfasen

| det falgende vil jeg oppsummere kapitlet ved a ta for meg iverksettingsfasen
aktiviserings- og defineringsprosess. | aktiviseringsprosessen vil jeg bade se pa hvilke
aktgrer som er aktive i klimatilpasningsarbeidet som fglge av implementeringen av
vedtakene som ble fattet i forbindelse med Meld. St. 33 (2013-2013) og
budsjettforhandlingene for 2014, og hvilke aktgrer som har kommet med kommentarer
angaende implementeringen og den generelle oppfelgingen av prosessen i sin helhet.
Defineringsprosessen vil ta for seg spenningsforholdene mellom problemoppfatningen og

lasningsforslagene til de ulike aktgrene.

8.4.1 Aktiviseringsprosessen

Omorganiseringen som ble vedtatt i vedtaksfasen la fgringer for deltagelsen i
iverksettingsfasen. KLD fikk beholde sin rolle som samordningsdepartement for
klimatilpasningsspersmal og kan dermed sees pa som en av de mest sentrale aktgrene pa
departementsnivd. JD har fortsatt en sentral rolle innenfor feltet gjennom sitt
koordineringsansvar for samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid, men ettersom DSB
mistet ansvaret for koordineringen pa direktoratsniva har departementet en noe svekket
rolle i forhold til tidligere. Som en fglge av at Planavdelingen i KLD ble flyttet til KMD
har KMD blitt en viktigere aktar. Dette er fordi inkludering av miljghensyn i planarbeid er
et av de viktigste styringsverktgyene for miljgsektoren. Man kan derfor forvente at KMD i
enda stgrre grad enn tidligere vil bli aktivt trukket inn i spersmal knyttet til
klimatilpasning. Andre departementer som OED vil jeg forvente at har en relativt lik

deltagelse som far ettersom deres rolle ikke har forandret seg.

Pa direktoratsniva tok Miljedirektoratet over rollen som det mest aktive direktoratet
ettersom de tok over koordineringsansvaret fra DSB. Ut i fra intervjuene jeg har gjort kan
det virke som om Miljedirektoratet er litt vel aktive og beveger seg over pa DSB og NVE
sitt sektoransvarsomrade. DSB sin rolle i klimatilpasningsarbeidet har derimot blitt mindre

0

etter at de mistet det koordinerende ansvaret. DSB vil likevel fortsette a vaere aktive
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gjennom sitt sektoransvar for & ivareta at klimatilpasning pa en tilfredsstillende mate blir
inkludert i samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet. Det vil ogsa veere naturlig a
forvente at de som i dag arbeider med klimatilpasning i DSB og som var en del av
Klimatilpasningssekretariatet fortsatt vil ha en sterk tilknytning, bade personlig og
institusjonelt, til temaet. En faglge av denne tette tilknytningen kan forventes a vere at de
vil fgle at de har investert mer og derfor ogsa vil engasjere seg mer enn andre direktorater

hvor klimatilpasning ikke har samme forankring.

Oddvar Flate kan ogsa sies a ha veert aktiv i implementeringsprosessen gjennom a ha gatt
ut og kritisert den politiske oppfalgingen av NOU 2010:10. Han ga som nevnt ogsa uttrykk
for at han ansa det som sin plikt som utvalgsleder & sta opp for det han opplevde som
manglende oppfalging. Hans deltagelse kan sees pa som et resultat av at han opplever at
NOU 2010:10 ikke har blitt fulgt opp pa en mate som er verdig den innsatsen han og de

andre utvalgsmedlemmene la inn i arbeidet med NOUen.

8.4.2 Defineringsprosessen

Det er tydelig at det er ulike oppfatninger om omorganiseringen av koordineringsansvaret
for klimatilpasning. De involverte aktgrene uttrykker forstaelse for de forskjellige
argumentene, men de vektlegger dem forskjellig. Alle parter er enige i at det er viktig med
et godt kunnskapsgrunnlag for & fa til et effektivt klimatilpasningsarbeid og at
klimatilpasning er viktig i et helhetlig samfunnssikkerhetsarbeid. KLD og den politiske
ledelse fremstar som om de legger mest vekt pa en bredere tilneerming til klimatilpasning
og derfor mener at det koordinerendeansvaret burde ligge hos Miljedirektoratet. DSB
fokuserer derimot mest pa samfunnssikkerhetsarbeidets sentrale rolle og at de
utfordringene klimaendringene utgjer for samfunnssikkerheten er mer akutte enn for de
fleste andre sektorer. Min tolkning av DSB-informantene sine uttalelser er at de opplever at
arbeidet med klimatilpasning som en samfunnssikkerhetsutfordring har blitt svekket som

en fglge av at DSB mistet koordinerendeansvaret.

Det eksisterer o0gsa motstridene definisjoner av effektiviteten i dagens
klimatilpasningsarbeid og hvordan Miljedirektoratet utever sin  rolle som
koordineringsansvarlig. Informantene mine fra KLD og Miljedirektoratet ga uttrykk for at
det i stor grad er et godt fungerende samarbeid og at det er en klar rollefordeling mellom
de sentrale etatene (DSB, NVE og Miljadirektoratet). Informantene fra DSB var ikke like
positive i sin omtale av den nye organiseringen. Til tross for at det har blitt brukt mye tid
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pa a utarbeide klare skiller mellom hva som er de ulike direktoratenes arbeidsoppgaver
opplever de at det blir en del dobbeltarbeid. De bistar ogsa Miljadirektoratet i sin
koordineringsoppgave i utstrakt grad. Dette mener de at gar pa bekostning av eget arbeid
og ansvar. Det er med andre ord ulike oppfatninger av samarbeidet mellom direktoratene.
Aktgrene som sitter med ansvaret for samhandlingen fremstilte samarbeidet som positivt
og godt. Her er det relevant a ta i betraktning at enkelte informanter kan ha gnsket a
fremme sin organisasjons virksomhet pa en best mulig mate. Det er ogsa viktig & ta hgyde
for at DSB opplevde det som vanskelig a mistet koordineringsansvaret og at informantene
fra det tidligere sekretariatet derfor kan veere mer negativt innstilt til resultatet og
samarbeidet med Miljadirektoratet. Likevel, det kan vere en alvorlig utfordring for det
videre arbeidet med klimatilpasning dersom det eksisterer en stor og reell uenighet knyttet
til hvordan dette samarbeidet fungerer.

Det eksisterer ogsa ulike oppfatninger om NOU 2010:10 har blitt fulgt opp pa en
tilfredsstillende mate. Utvalgsleder Oddvar Flete ga uttrykk for at den politiske
oppfelgingen har vert darlig. Han trakk blant annet frem at det tok lang tid for den
oppfelgende stortingsmeldingen ble lagt frem og at da den farst kom var den tynn med fa
spor av anbefalingene som ble gitt i den forutgdende utredningen. Han mente at feltet ogsa
er preget av for lite politisk mot. Den politiske ledelsen som har veert ansvarlig for denne
oppfelgingen var derimot uenig i denne kritikken. Bard Vegar Solhjell som var
miljgvernminister da Meld. St. 33 (2012-2013) ble presentert, Tine Sundtoft som var
tidligere klima- og miljeminister i Solberg-regjeringen og navarende kommunal- og
moderniseringsminister Jan Tore Sanner har alle gitt uttrykk for at de mener den politiske
oppfelgingen har vart god gjennom hele prosessen. Det fremstar som om det er stor
tverrpolitisk enighet om at den overordnede oppfelgingen av NOU 2010:10 har veert

tilfredsstillende.

Forskjellige aktarer har i ulik grad deltatt i de ulike fasene i prosessen rundt etableringen
av klimatilpasning som et nytt politikkomrade i forvaltningen, og i beslutningsprosessen
rundt hvordan dette arbeidet skal organiseres pa nasjonalt niva. | de forskjellige fasene har
det ogsa vert ulik grad av spenningsforhold tilknyttet problemoppfatninger og
lasningsforslag. | det neste kapitlet vil jeg oppsummere og analysere hvordan

aktiviserings- og defineringsprosessen har endret seg gjennom de ulike fasene.
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Kapittel 9 — Analyse

| dette kapitlet vil jeg gjennomfare en helhetlig oppsummering og analyse av de empiriske

funnene som har blitt presentert. Ferst vil jeg oppsummere hovedtrekkene ved

aktiviserings- og defineringsprosessene ved & ta utgangspunkt i den oppsummerende

avslutningen i empirikapitlene. Sa vil jeg tolke de empiriske funnene i lys av de teoretiske

perspektivene som ble presentert i teorikapittelet (kapittel 2). Avslutningsvis vil jeg

oppsummere dette med en vurdering av de teoretiske perspektivenes gjennomslagskraft.

9.1 Hovedtrekkene ved aktiviserings- og defineringsprosessene

Prosessen rundt utviklingen av klimatilpasning som et politikkomrade har vart preget av

stabilitet knyttet til hvilke aktgrer som har deltatt. Disse aktgrenes grad av deltagelse har

derimot variert gjennom prosessen. Oppstartsfasen av det nasjonale initiativet rundt

Tabell 9.1 Oppsummering av aktiviserings- og defineringsprosessene i de ulike fasene

Defineringsprosessen

stilte seg samlet
bak utredningen

ansvaret for
klimatilpasning
pa. Sa stor
uenighet at dette
ikke ble
klargjort i
stortings-
meldingen

Ingen kommentarer
til organiserings-
endringene som ble
lagt frem i Prop.1S
(2013-2014)

Initiativfasen Utredningsfasen | Haringsfasen | Policy- Vedtaksfasen Iverksettings-
formulerings- fasen
fasen

Stabil og Stabil og relativt | Apen: Begrenset: Begrenset: Stabil
begrenset: begrenset: Alle bergrte MD ledet Begrenset til

< | Initiativet til & | | hovedsak aktgrer kunne | arbeidet med Stortinget, i

% fa klima- begrenset til delta stortings- hovedsak Energi-

% | tilpasning pa utvalgs- meldingen og og miljekomiteen.

§ den politiske deltagerne, men inkluderte

2 | agendaen og ogsa involvering bergrte sektorer | Solberg-regjeringen

'S | utviklingen av | av innspill fra og regjeringen. | hadde en viss

2 | den nasjonale | eksterne aktarer pavirkning ved

£ | satsingen ble Andre bergrte regjeringsskiftet

< | gjennomfart aktgrer hadde
av de sentrale mindre
myndighetene pavirkningskraft
Samstemt, Intern uenighet: | Enig om Intern uenighet: | Samstemt: Uenighet:
men generell: | Utvalget uenig problem- Ulike Energi- og miljg- Ulik
Utrede Norges | om hvordan oppfatning, oppfatninger om | komiteen fremstod | oppfathing om
sarbarhet til arbeidet skulle uenig om hva somer den | som svart samstemt | i hvilken grad
klima- gjennomfgres lgsnings- beste maten & i behandlingen av den
endringene og | og om enkelte forslag organisere det Meld. St. 33 (2012- | navaerende
tilpasnings- problem- nasjonale 2013) som ble organiseringen
dyktighet stillinger, men koordinerings- enstemmig vedtatt fungerer godt
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klimatilpasning var preget av liten grad av konflikt, men etter hvert som prosessen utviklet
seg steg o0gsd spenningsnivaet. En oversikt over utviklingen i deltagelses- og

konfliktmgnstrene i de seks fasene blir presentert i tabell 9.1.

9.1.1 Aktiviseringsprosessen

Prosessen jeg tar for meg i studien strekker seg over et relativt langt tidsrom. Selv om
enkelte aktgrer har deltatt gjennom hele prosessen har deres deltagelse vart varierende. De
to sektorene som har spilt den mest sentrale rollen i arbeidet knyttet til den nasjonale
koordineringen av klimatilpasningsarbeidet er samfunnssikkerhets- og miljgsektorene.
Innenfor disse sektorene er det KLD og DSB som har hatt den mest aktive deltagelsen. Et
bredt spekter av andre bergrte aktgrer har ogsa vaert med pa a pavirke prosessens utvikling

i de ulike fasene.

Det var JD som gjennom St.meld. 39 (2003-2004) satte klimatilpasning pa den politiske
dagsordenen i  Norge. Initiativet til & inkludere  Kklimatilpasning i
samfunnssikkerhetsarbeidet kom fra DSB som hadde opplevd klimaendringene som en
voksende samfunnssikkerhetsutfordring. Stortinget fulgte opp stortingsmeldingen med a
etterspgrre en videre utredning av sarbarheten for klimaendringene i alle sektorer. Nar
temaet forst hadde kommet pa den politiske dagsordenen, var MD raskt ute med a
argumentere for at klimatilpasning falt under deres portefglje. Med utgangspunkt i denne

argumentasjonen fikk MD det nasjonale koordineringsansvaret for politikkomradet.

I 2007 ble den nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge etablert under MD sin ledelse.
Som et ledd i denne satsingen ble det etablert en tverrsektoriell koordineringsgruppe
bestéende av representanter fra 12 bergrte departementer. Opprettelsen av slike
tverrsektorielle nettverk er en mye brukt styringsmekanisme for & handtere gjenstridige
problemer, slik som klimatilpasning (Weber og Khademian, 2008). Deltagelsen i
koordineringsgruppen har senere blitt kritisert for & veere preget av manglende aktivitet og
en lite konsekvent oppfelging. Hvis dette stemmer vil det kunne tolkes som en svekkelse
av de bergrte departementenes deltagelse i politikkomradets utvikling. Som en
stattefunksjon til koordineringsgruppen ble det opprettet et klimatilpasningssekretariat i
DSB. Koordineringsgruppen fungerte pa dette tidspunktet som en policypadriver under
MD sin ledelse, mens Klimatilpasningssekretariatet fikk rollen som implementerer.
Gjennom denne rolle ble Klimatilpasningssekretariatet en av de viktigste akterene i

sentralforvaltningens klimatilpasningsarbeid.
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I arbeidet med NOU 2010:10 var det utvalgsmedlemmene som hadde den mest sentrale
rollen, med utvalgsleder Fleete i spissen. Det var et stort utvalg med 17 medlemmer fra i
hovedsak direktorater og naturvitenskaplige forskningsinstitusjoner. MD valgte & holde
avstand til utvalgsarbeidet. Klimatilpasningssekretariatet spilte derimot en mer sentral rolle
i utvalgsarbeidet ettersom de fungerte som midlertidig sekretariat de fgrste manedene frem
til utvalgssekretariatet var pa plass. De stilte seg ogsa tilgjengelig som ressurs i det videre
arbeidet, men trakk seg senere ut av arbeidet grunnet uenigheter med det patroppende
utvalgssekretariatet. Klimatilpasningssekretariatet fikk derimot en mer sentral rolle igjen
mot slutten av utvalgsarbeidet da de matte stille med en person som kunne lede
utvalgssekretariatet fordi den daveerende gikk ut i svangerskapspermisjon. Etter dette
deltok de ogsa mer aktivt med ferdigstillingen av utredningen. Som et resultat av endring
av sekretariatsleder og press fra utvalgsleder, deltok MD ogsa mer aktivt i den avsluttende

fasen av utredningsarbeidet.

MD var ansvarlig for organiseringen av hgringsrunden. Deltagelse her var apen for alle
bergrte parter og MD mottok hele 98 hgringsuttalelser fra mange ulike aktgrgrupper. Den
brede deltagelsen kan sees pa som et resultat av klimatilpasningsarbeidets komplekse
karakter som bergrer et vidt spekter av akterer. Hvor utfyllende hgringsinstansene
kommenterte de ulike aspektene av utredningen varierte ut i fra i hvilken grad de var bergrt
av Klimatilpasningsutvalgets anbefalinger. 7 av 14 departementer kom med utfyllende
kommentarer, men kun FAD kom med kommentar tilknyttet ansvarsdelingen i
sentralforvaltningen. Av direktoratene var det DSB og KIif som hadde utfyllende
kommentarer knyttet til temaet. Et utvalg av fylkes- og kommuneadministrasjonene kom
ogsa med relaterte uttalelser. De samfunnsvitenskapelige forskningsinstitusjonenes
uttalelser var knyttet til den nasjonale organiseringen. Dette kan sees pa som et resultat av
at de i stor grad var ekskludert fra selve utredningsprosessen. Bransjeorganisasjonene og

fagforeningene kommenterte i liten grad i organisatoriske forhold pa nasjonalt niva.

MD ledet arbeidet med Meld. St. 33 (2012-2013). Her ble bergrte sektorer inkludert i
arbeidet, samt at stortingsmeldingen ble sendt pa hgring hos de andre departementene.
Enkelte av spegrsmalene som ble tatt opp i stortingsmeldingen ble handtert av regjeringen,
deriblant organiseringen av den nasjonale koordineringen for klimatilpasning. Bergrte
etater, slik som Klimatilpasningssekretariatet, fikk presentere sine synspunkter for MD,

men hadde sveert begrenset tilgang til policyformuleringsprosessen.
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Deltagelsen i vedtaksfasen var styrt av institusjonelle rammer og begrenset til
stortingsrepresentantene. Energi- og miljgkomiteen hadde en sentral rolle i dette arbeidet
ettersom de ble tildelt bade Meld. St. 33 (2012-2013) og Prop. 1S (2013-2014) fra MD.
Davaerende miljgvernminister Solhjell og Venstres stortingsrepresentant Tenden var
sammen med komiteens medlemmer de mest aktive deltakerne under behandlingen av
Meld. St. 33 (2012-2013). Ved behandlingen av statsbudsjettet for 2014 ble beslutningen
om a flytte koordineringsfunksjonen for klimatilpasning til Miljgdirektoratet vedtatt uten
videre kommentarer, selv om det i mellomtiden hadde skjedd et skifte i Stortingets

sammensetning som felge av i september 2013.

Hasten 2013, etter at Prop. 1S (2013-2014) ble lagt frem av MD, men fgr den ble
behandlet pa Stortinget, var det valg og regjeringsskifte. Norge gikk fra atte ar med rad-
grenn regjering til & fa en bla-bld regjering. Dette farte til endringer i Stortingets
sammensetning og dermed ogsa i Energi- og miljgkomiteen. Den nye regjering skulle da ta

stilling til en anmodning som ble vedtatt under en avtroppende regjering.

Vedtak fattet i denne fasen fgrte til endring i organiseringen av sentralforvaltningen for
klimatilpasning pa nasjonalt nivd. KLD™ beholdt sin overordnede koordineringsrolle. Det
nasjonale koordineringsansvaret ble flyttet fra DSB til Miljgdirektoratet. DSB sin rolle ble
dermed redusert til & inkludere klimatilpasning i det nasjonale samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeidet. De organisatoriske endringene kan dermed sees pa som en styrking av
miljgsektorens rolle i klimatilpasningsarbeidet, mens samfunnssikkerhetssektorens rolle
ble svekket.

Gjennom prosessen har man sett en utvikling i de ulike aktgrenes deltagelsesmanstre. JD
spilte en avgjgrende rolle med a fa klimatilpasning pa den politiske agendaen, men har
siden dette hatt en mindre fremtredende rolle i klimatilpasningsarbeidet. Enkelte har stilt
spgrsmalstegn ved JDs manglende aktivitet, seerlig i forhold til utformingen av Meld. St.
33 (2012-2013). DSB har derimot hatt en aktiv deltagelse gjennom hele prosessen, men
deres manglende tilgang til politisk makt har svekket deres pavirkningskraft.

Gjennom rollen som lederdepartement har KLD hatt en sentral rolle i arbeidet med
klimatilpasning pa nasjonalt niva gjennom hele prosessen. De har blitt kritisert for at deres

deltagelse i den tidlige fasen av prosessen var preget av at klimatilpasning fremdeles ble

15 MD byttet navn til KLD 1. januar 2014
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oppfattet som til dels et tabutema og at dette var en arsak til at det praktiske
koordineringsansvaret ble lagt til DSB. En slik pastand er vanskelig & bekrefte eller
avkrefte, men man kan argumentere for at KLD i gkende grad har tatt eierskap til temaet.
Det at det praktiske koordineringsansvaret ble flyttet fra DSB til Miljedirektoratet kan

tolkes som et tegn pa dette.

9.1.2 Defineringsprosessen
Prosessen rundt utviklingen av klimatilpasning som et politikkomrade i Norge har vert
preget av en voksende grad av uenighet. Utfordringene knyttet til organiseringen av det

nasjonale arbeidet har veert et serlig vanskelig tema.

Nar klimatilpasning farst kom pa den politiske agendaen i Norge var det stor enighet om at
klimatilpasning var en ngdvendig reaksjon pa de utfordringene klimaendringene skaper.
Klimatilpasningsarbeidets tverrsektorielle karakter fgrte til at samhandling mellom
sektorene tidlig ble trukket frem som en avgjerende faktor for et effektivt
tilpasningsarbeid. Det fremstod dermed som naturlig & opprette en tverrsektoriell
koordineringsgruppe under etableringen av den nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge
I 2007. Det at koordineringsgruppens sekretariatfunksjon ble plassert i DSB ble ikke ansett
som spesielt kontroversielt ettersom det var stor enighet om at samfunnssikkerhets- og
beredskapssektoren spilte en svaert sentral rolle i klimatilpasningsarbeidet. Dannelsen av en
nasjonal klimatilpasningsstrategi og oppfelgingen av denne i form av et offentlig utvalg
fremsto ogsa som lite konfliktfylt ettersom dette er vanlig prosedyre i forvaltningssystemet

nar nye politikkomrader vokser frem.

| ettertid har det i midlertid vist seg at det eksisterte ulike forventninger til
koordineringsgruppen.  Representantene  fra  departementene  som  deltok i
koordineringsgruppen sa pa gruppen som en arena for informasjonsutveksling og brukte
den dermed kun til dette. Dette star i kontrast til direktoratenes forventninger til at
koordineringsgruppen skulle ha en mer aktiv samordnende funksjon. Direktoratenes
forventning kan sies & ha veert at koordineringsgruppen skulle ha en mer aktiv form for
positiv samordning. Fra departementenes side kunne en slik form for samordning oppfattes
som lite fristende ettersom det ville tilsi at de matte nedprioritere egne mal for a oppna et
bedre kollektivt utbytte (Bouckaert et al., 2010). I det norske forvaltningssystemet som er
preget av en sterk sektorinndeling og lojalitet mot eget departement (Fimreite et al., 2014),

kan en slik form for samordning fremsta som lite sannsynlig.
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| utredningsarbeidet var det stor enighet rundt selve malet med utredningen, men det
oppstod flere diskusjoner knyttet til fremgangsmaten og deler av utredningens innhold. |
drgftingen av organiseringen av det nasjonale klimatilpasningsarbeidet var det i hovedsak
utvalgsmedlemmene fra direktoratene som hadde ulike oppfatninger om hva som ville
veere den mest effektive organiseringen. Utvalgslederen opplevde at det var tydelig at dette
var et tema de ikke ville komme til enighet om. Ettersom det var viktig for han at det skulle
veere konsensus rundt utredningen, besluttet han & lgse dette ved & kun gi vage
retningslinjer for den videre organiseringen, i stedet for konkrete forslag. Selv om det var
noen uenigheter internt i utvalget, ble disse handtert og utvalget endte opp med a sta samlet

bak den endelige utredningen.

| tilknytning til utredningsfasen var det ogsa uenigheter rundt MD og
Klimatilpasningssekretariatets deltagelse i arbeidet. MD valgte & holde en lav profil, et
valg som ble begrunnet med at de fryktet at utredningen kunne bli kritisert for & veere et
rent bestillingsverk fra departementet hvis de deltok aktivt i arbeidet. Utvalgsleder sa pa
dette som en utfordring og gnsket en mer aktiv deltagelse fra departementet sin side. Det
oppstod ogsa uenigheter mellom det patroppende  Utvalgssekretariatet og
Klimatilpasningssekretariatet om hvordan utvalgsarbeidet skulle gjennomfares og hva
slags rolle Klimatilpasningssekretariatet skulle ha i utvalgsarbeidet. Grunnet disse

uenighetene trakk Klimatilpasningssekretariatet seg ut av utvalgsarbeidet i en periode.

Haringsrunden var i hovedsak preget av enighet rundt Klimatilpasningsutvalget sin
problemoppfatning knyttet til klimaendringene og behovet for tilpasningstiltak.
Hovedvekten av hgringsinstansene var ogsa enige om at utredningen burde falges opp, og
flere presiserte at de mente dette burde gjeres i form av en stortingsmelding. De
hgringsinstansene som kom med uttalelser knyttet til den videre organiseringen av
Klimatilpasning i sentralforvaltningen var enige om at det var et behov for at
koordineringsfunksjonen burde bli permanent og fa gkt tilgang til resurser. Det var derimot
ulike oppfatninger om hva den mest hensiktsmessige plasseringen av
koordineringsfunksjonen ville vaere. DSB gnsket & beholde koordineringsansvaret, Klif
gnsket & delta i den videre drgftingen av plasseringen, mens Vestlandsforskning
argumenterte for at man kunne vurdere a flytte dette ansvaret opp pa departementsniva, og

legge det i Planavdelingen som pa det tidspunktet var plassert i MD.
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Uenighetene knyttet til hvordan man skulle organisere det nasjonale koordineringsansvaret
for klimatilpasning var ogsa et sentralt tema i policyformuleringsfasen.
Klimatilpasningssekretariatet fortsatte a kjempe for & beholde koordineringsansvaret og a
fa det inkorporert som en permanent del av DSB sin portefglje. MD pa sin side ga uttrykk
for at de mente at denne organiseringen pa tvers av sektorer ikke var optimal. Denne
problemforstaelsen ble ikke delt av Klimatilpasningssekretariatet, som mente at de hadde
fulgt opp MD sine styringslinjer pa en god mate, gitt den begrensede tilgangen til ressurser
som de hadde hatt,. 1 NIVI sin evalueringsrapport av Klimatilpasningssekretariatet ga
hoveddelen av respondentene uttrykk for at de mente koordineringsansvaret burde bli
plassert i DSB. Enkelte respondenter argumenterte pad sin side for & legge det pa
departementsniva, pa lik linje med Vestlandforskning sitt forslag i hagringsrunden til NOU
2010:10, mens andre respondenter foreslo & legge ansvaret til en av MD sine

underliggende etater.

Selv om hovedarbeidet med Meld. St. 33 (2012-2013) ble gjennomfart i MD, ble enkelte
av de tverrsektorielle spgrsmalene handtert i regjeringen, deriblant organiseringen av den
nasjonale koordineringen av klimatilpasningsarbeidet. Her er det verdt & merke seg at
ingen av departementene kom med konkrete forslag til hvordan de mente den videre
organiseringen burde vere under hgringsrunden til NOU 2010:10, men at det ved
behandlingen av stortingsmeldingen ble tydelig at det eksisterte ulike meninger knyttet til
dette. Davaerende miljgvernminister Solhjell trakk her frem at det bade pa administrativt
niva og innad i regjeringen var uenigheter knyttet til hvordan den videre organiseringen
skulle organiseres. Han trekker dette frem som en av arsakene til at det tok over to og et
halvt ar etter at NOU 2010:10 ble lagt frem til at stortingsmeldingen ble presentert.
Behovet for & handtere aspekter av stortingsmeldingen i regjeringen sees pa som et resultat
av at klimatilpasning er et gjenstridig problem og at det dermed kreves tverrsektoriell
samordning for & finne gode lgsninger pa flere av de utfordringene som eksisterer. Det
fremstod ogsa her som at det var stor enighet om at den nasjonale koordineringsfunksjonen
for klimatilpasning burde gjere permanent, men uenighet om hvordan dette skulle
gjennomfgres. Disse uenighetene var med pa a komplisere arbeidet med
stortingsmeldingen. Selv om det ble brukt mye tid pa a diskutere organiseringen av
sentralforvaltningens klimatilpasningsarbeid ble det ikke presentert et konkret forslag til
videre organisering i stortingsmeldingen. Dette forslaget ble farst presentert i tilknytning til

statsbudsjettet for 2014 senere samme ar. Utfordringene knyttet til & komme til enighet om
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plasseringen av koordineringsansvaret for klimatilpasning kan sees pa som et resultat av
politikkomradets gjenstridige karakter. Ved handtering av slike problemer fremstar det ofte

som utfordrende a finne en fullverdig lgsning (Head og Alford, 2015).

| kontrast til de foregaende fasene var vedtaksfasen i hovedsak preget av enighet. Energi-
og miljgkomiteen kritiserte mangelen pa avklaring av de organisatoriske forholdene pa
nasjonalt niva, men stilte seg i hovedsak bak stortingsmeldingens forslag.
Stortingsmeldingen ble enstemmig vedtatt. Venstres stortingsrepresentant, Borghild
Tenden, presenterte fem konkrete forslag som blant annet omhandlet organiseringen, men
disse ble nedstemt, alle mot Venstres ene stemme®®. Med unntak av dette var prosessen
preget av samstemthet. Ved behandlingen av MD sin Prop. 1S (2013-2014) ble
beslutningen om a flytte koordineringsansvaret fra DSB til Miljedirektoratet ikke
kommentert og vedtatt med resten av statsbudsjettet for 2014.

Regjeringsskiftet som fant sted hgsten 2013 fremstar ikke & ha hatt noen direkte effekt pa
beslutningen om hvor koordineringsansvaret for klimatilpasning skulle legges. Forslaget
om a flytte koordineringsansvaret for klimatilpasning fra DSB og til Miljedirektoratet som
hadde blitt lagt frem av MD under den avtroppende regjeringen, ble behandlet og vedtatt
uten endring i Stortinget under den patroppende regjeringen. Den patroppende regjeringen
gjennomfgrte derimot noen organisatoriske endringer i departementsstrukturen som
pavirket det nasjonale klimatilpasningsarbeidet. Den stgrste endringen var vedtaket om a
flytte Planavdelingen i MD til KMD. Flere var kritiske til dette ettersom inkludering av
miljghensyn, deriblant klimatilpasning, i planleggingsprosesser er et av de viktigste
virkemidlene i miljgpolitikken. Med unntak av de konkrete endringene som ble presentert
ovenfor som et ledd i en starre endring i departementsstrukturen, har det ikke fremstatt
som at regjeringsskiftet hadde noen spesiell betydning for klimatilpasningsarbeidet.
Konfliktene rundt organiseringen av klimatilpasningsarbeidet oppleves i hovedsak som &

veere mellom de bergrte sektorene og ikke som et partipolitisk stridstema.

Det eksisterer ulike oppfatninger om hvor godt den nye organiseringen av det praktiske
koordineringsansvaret for klimatilpasning fungerer. KLD og Miljadirektoratet uttrykker at
de opplever at den nye organiseringen fungerer bra og at den er med pa a skape en bredere

inngang til det nasjonale klimatilpasningsarbeidet enn da koordineringsansvaret 1a hos

18 Kun en stemme notert fra Venstre. Gar ut i fra at Trine Skei Grande (Venstres andre Stortingsrepresentant)
ikke var til stede under voteringen
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DSB. Informantene fra DSB mener derimot at det er enkelte trekk ved den nye
organiseringen som ikke fungerer optimalt. Her nevnes blant annet at de opplever at
stattefunksjonen de har fatt opp mot Miljadirektoratet tar mye ressurser, og at de opplever
at Miljgdirektoratet utfarer en del oppgaver som de mener er del av DSB sitt sektoransvar.
Miljgdirektoratet, DSB og NVE utarbeidet tidlig i 2015 et notat som skulle avklare
ansvarsforholdene mellom de tre direktoratene, men informantene fra DSB gir uttrykk for
at de mener dette ikke har hatt den gnskede effekten. De opplever fremdeles at det er en
overlapping av arbeidsoppgaver mellom dem og Miljgdirektoratet. Avklaring av
ansvarsforhold er en sentral utfordring ved handtering av gjenstridige problemer. Ved
behandling av slike problemer kan det fremsta som krevende & komme frem til en tydelig

avklaring av hvilke oppgaver som tilhgrer hvilken etat (Wegrich og Stimac, 2014).

Gjennom oppsummeringen av defineringsprosessen kan man se hvordan organiseringen av
det nasjonale koordineringsarbeidet har blitt drgftet pa de ulike stadiene i prosessen. Det
fremstar som at det var stor enighet rundt & plassere koordineringsansvaret hos DSB med
en prosjektstruktur pa et tidlig stadium i prosessen. Etter hvert som feltet utviklet seg var
det ogsa stor enighet om at denne organiseringen burde gjeres permanent. Det var derimot
uenighet om hvor dette ansvaret skulle plasseres. Utfordringene knyttet til den gjenstridige
karakteren til klimatilpasningsarbeidet var med pd & prege denne avgjerelsen og

komplisere beslutningsprosessen.

9.2 Tolkning av prosessen i lys av tre teoretiske perspektiver

Sa langt har jeg oppsummert prosessen ved hjelp av stremningsperspektivet. Her har jeg
gjort rede for aktgrenes deltagelse i de ulike fasene i prosessen og de forskjellige
problemoppfatningene og lgsningsforslagene som forela. Videre vil jeg ved hjelp av tre
teoretiske perspektiver se i hvilken grad organisasjonsteori kan vaere med pa a forklare
prosessens utvikling. Jeg vil se pad aktgrenes deltagelsesmgnstre og hva som motiverer
deres problem- og lgsningsforstaelse, og se om dette stemmer overens med de teoretiske
perspektivenes forventninger. De tre perspektivene som vil bli benyttet er det hierarkiske
perspektivet og forhandlingsperspektivet, som er to former av det instrumentelle
perspektivet, samt det kulturelle perspektivet som er en form av det institusjonelle
perspektivet. Avslutningsvis vil jeg oppsummere perspektivenes forklaringskraft pa

prosessen.
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9.2.1 Det hierarkiske perspektivet

Ut fra et hierarkisk perspektiv forventer man at valg og handlinger er et resultat av
rasjonelle og instrumentelle valg tatt av den politiske ledelsen (Christensen et al., 2009).
Man vil forvente at beslutningen om a sette klimatilpasning pa den politiske agendaen var
et resultat av beviste handlinger gjort av den politiske ledelsen. Etableringen av den
nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge vil da kunne sees pa som et resultat av denne
beslutningen. Utredningsfasen, hgringsfasen, policyformuleringsfasen, vedtaksfasen og
implementeringsfasen vil derfor kunne tolkes som en systematisk oppfelging av en
rasjonell og bevist styringsplan. Prosessens utvikling vil forventes & veere kontrollert av
den politiske ledelsen som gnsker & forsikre seg om at de vil oppna gnsket resultat. Hele

prosessen vil utvikle seg innenfor et hierarkisk system med klare rammer.

Initiativfasen

Det hierarkiske perspektivet har en viss forklaringskraft nar det gjelder initiativfasen. Ut
fra dette perspektivet kan man argumentere for at regjeringen gjennom & undertegne
Klimakonvensjonen i 1994 forpliktet seg til & utvikle en nasjonal klimatilpasningsstrategi.
Initiativet til DSB om & inkludere klimatilpasning i samfunnssikkerhetsarbeidet kan
dermed tolkes som en oppfelging av den politiske avgjerelsen tatt av den politiske
ledelsen. Samtidig gar det an & argumentere for at denne koblingen er svak og at
regjeringen ikke hadde gitt konkrete signaler om at dette skulle gjeres. | sa fall kan DSB
sitt initiativ til & inkludere klimatilpasning i samfunnssikkerhetsarbeidet, som sa ble tatt
opp av JD pa nasjonalt nivd gjennom St.meld. 39 (2003-2004), sees pd som et "bottom-
up“-initiativ. Og at det videre var Stortinget som krevde at regjeringen skulle falge opp
dette arbeidet med en starre utredning av klimatilpasning i samfunnet generelt. 1 det
tilfellet svekkes det hierarkiske perspektivets forklaringskraft knyttet til initiativet bak a fa

klimatilpasnings pa den politiske agendaen.

Nar det gjelder etableringen av den nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge har det
hierarkiske perspektivet god forklaringskraft. Satsingen ble etablert av regjeringen med
MD som lederdepartementet. Ut fra det hierarkiske perspektivet vil det veere naturlig a
fokusere pa regjeringen som den samlende gverste politiske ledelse, og i den sammenheng
se pa MD som en akter for regjeringen. Det ble utformet klare retningslinjer for hva som
var formalet med satsingen og hva slags roller de ulike aktarene skulle ha. Den nasjonale
klimatilpasningsstrategien som ble lagt frem av regjeringen i mai 2008 la de politiske
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faringene for det videre arbeidet med klimatilpasning. Denne strategien, her med fokus pa
det offentlige utvalget, ble systematisk fulgt opp og planlagt etter de retningslinjene som
var gitt av den politiske ledelsen, noe som ogsa ville veert forventet gitt et hierarkisk
perspektiv. Sammensetningen av utvalget var i stor grad preget av naturvitenskaplige
forskere og fagrepresentanter fra direktorater. Denne sammensetningen kan tolkes som et
bevisst valg for & styre tilgangen til problemoppfatninger og lgsningsforslag. Det faktum at
utvalget fikk et sveert vidt mandat med fa begrensninger kan derimot sies & begrense den
politiske ledelsens kontroll over utvalget og er derfor vanskelig a forklare ved hjelp av det

hierarkiske perspektivet.

Utredningsfasen

En viktig forutsetning i det hierarkiske perspektivet er at en fglger en instrumentell logikk
og dermed rasjonelle planer for a na klare malsettinger (Christensen et al., 2009). Ved
utvalgsarbeid vil man forvente at disse malsetningene blir formulert i et tydelig mandat.
Mandatet som ble gitt Klimatilpasningsutvalget var som nevnt svert apent. Det gjorde det
vanskelig for den politiske ledelsen a vite hva den endelige utredningen ville inneholde.
Samtidig besluttet MD a trekke seg ut av utredningsprosessen, og sa dermed fra seg en
eventuell mulighet til & styre prosessen. Disse beslutningene er med pa a svekke det

hierarkiske perspektivet sin forklaringskraft i utredningsfasen.

Samtidig kan det, som nevnt i tilknytning til initiativfasen, argumenteres for at den
politiske ledelsen ikke kun hadde pavirkningskraft gjennom mandatet, men at ogsa valg av
deltagere i utvalget var med pa & legge rammer for arbeidet. Ved & velge deltagere
tilhgrende bestemte aktergrupper kan man si at den politiske ledelsen likevel hadde en viss
pavirkningskraft knyttet til hvilke tema som ville bli drgftet i utredningen. Dette er fordi
utvalgsmedlemmenes fag- og organisasjonstilhgrighet kan forventes a pavirke deres
holdninger til hva som bar legges vekt pa i en slik utredningsprosess. Ut fra et hierarkisk
perspektiv kan dette oppfattes som et rasjonelt valg tatt av den politiske ledelsen for &

oppna et gnsket utfall.

Selv om en kan stille seg kritisk til i hvilken grad den politiske ledelsen, her representert av
MD, hadde kontroll over utvalgsarbeidet, har MD i ettertid uttrykt at utredningen mette
deres forventninger. MD har blant annet argumentert for at de gnsket en apen utredning
ettersom temaet var sa nytt. Ut fra et hierarkisk perspektiv kan man derfor argumentere for
at beslutningen om & ha et apent mandat var en bevisst valg, og at den politiske ledelsen
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likevel, gjennom en strategisk utvelgelse av utvalgsmedlemmer, hadde relativt god kontroll

over utredningsprosessen.

Haringsfasen

Ut fra det hierarkiske perspektivet vil man forvente hgy deltagelse i hgringsfasen og at
uttalelsene som blir gitt bygger pa grundige vurderinger. Oppslutningen i hgringsrunden til
NOU 2010:10 var sveert hgy med hele 98 hgringsuttalelser. Haringsinstansene stilte seg i
hovedsak bak anbefalingene gitt i utredningen og behovet for a gjennomfgre en slik
utredning. Flere hgringsinstanser kom med mer utfyllende kommentarer i tilknytning til sin

virksomhet.

Policyformuleringsfasen

Prosessen rundt utarbeidelsen av Meld. St. 33 (2012-2013) hadde en klar hierarkisk
struktur. Retningslinjer ble gitt fra den politiske ledelsen gjennom en utredningsinstruks til
en mindre gruppe seniorradgivere i MD som hadde hovedansvaret for & utforme grunnlaget
for stortingsmeldingen. De fulgte vanlig prosedyre og inkluderte bergrte sektorer. Denne
systematiske handteringen av arbeidet rundt stortingsmeldingen stemmer overens med det
hierarkiske perspektivets forventninger knyttet til dannelsen av ny politikk.

Ettersom det hierarkiske perspektivet forventer at beslutninger er instrumentelt rasjonelle
(Christensen et al., 2009), vil man forvente at godt argumenterte holdninger presentert i
hagringsrunden vil bli tatt hensyn til i den videre politiske oppfelgingen. I hgringsrunden
ble det presentert flere syn pa hvordan den videre organiseringen av det praktiske
koordineringsansvaret skulle koordineres. Den klareste argumentasjonen kom fra DSB,
som argumenterte for & beholde koordineringsansvaret. Denne argumentasjonen kom igjen
frem i NIVI sin evalueringsrapport av Klimatilpasningssekretariatet, hvor hovedvekten av
informantene trakk frem DSB som det best egnede alternativet. Ut fra et hierarkisk
perspektiv vil en forvente at denne argumentasjonen ble tatt hensyn til i
policyutformingsprosessen. Det at denne organiseringsstrukturen ikke ble valgt bryter med
denne forventningen. Ut fra det hierarkiske perspektivet forventes det ogsa at
organisatorisk endring vil skje dersom maloppnaelsen er darlig (Christensen et al., 2009).
Klimatilpasningssekretariatet ble imidlertid vurdert & fungere godt, og NIVI fant at de
hadde hatt god maloppnaelse pa de jevnlige evalueringsrapportene som ble sendt til MD.

Det byr at det er vanskelig a argumentere for at forslagene til de organisatoriske
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endringene var en reaksjon pa darlig maloppnaelse. Det er derfor et behov for & se pa andre

forklaringsfaktorer.

De interne uenighetene i regjeringen bryter ogsa med forventningene i det hierarkiske
perspektivet. Det forventer at en samlet politisk ledelse deler en oppfatning av hva som vil
vaere det mest rasjonelle valget. Ved handteringen av Meld. St. 33 (2012-2013) eksisterte
det imidlertid ulike oppfatninger knyttet til enkelte temaer, deriblant om hva som ville
veere den beste organiseringen av det videre nasjonale klimatilpasningsarbeidet. Disse
konfliktene innad i den politiske ledelsen er det vanskelig & forklare ved hjelp av det

hierarkiske perspektivet.

Vedtaksfasen

Prosessen rundt vedtaket fulgte de institusjonelle retningslinjene knyttet til behandling av
saker pa Stortinget. Det vil si at stortingsmeldingen ble tildelt en stortingskomite som
utarbeidet en innstilling. Denne innstillingen ble presentert og dreftet pa Stortinget for
stortingsrepresentantene stemte over det endelige vedtaket. Bade Meld. St. 33 (2012-2013)
og beslutningen om a flytte koordineringsansvaret fra Klimatilpasningssekretariatet i DSB
over til Miljadirektoratet gikk enkelt gjennom uten betydelige innsigelser fra noen parter.
Ettersom det hierarkiske perspektivet forventer at beslutninger fattet av den politiske
ledelsen nettopp Vil ga enkelt gjennom et system styrt av gitte rammeverk for sa a bli gjort
om til politiske vedtak (Christensen et al., 2009), kan man si at vedtaksfasen i stor grad kan
forklares ved hjelp av det hierarkiske perspektivet.

Implementeringsfasen

Ut fra det hierarkiske perspektivet vil man forvente at implementeringsfasen eller
gjennomfaringen av den politikken som den politiske ledelsen har vedtatt, er lett og gar
enkelt for seg. | hvilken grad implementeringen har vert vellykket er det imidlertid ulike
meninger om. Ifglge KLD og Miljgdirektoratet har implementeringen av
organisasjonsendringene vert vellykket. Informantene fra DSB mener derimot at det er
enkelte mindre vellykkede aspekter ved implementeringsprosessen, pa tross av at det ble
gitt klare retningslinjer fra den politiske ledelsen. Ettersom det hierarkiske perspektivet
forventer at implementering skal ga smertefritt, mangler perspektivet en god forklaring pa

hvordan det kan oppsta uenighet rundt vellykketheten til implementeringsprosessen.
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9.2.2 Forhandlingsperspektivet

Forhandlingsperspektivet bygger pa samme antagelse som det hierarkiske perspektivet om
at alle valg og handlinger som blir gjort er et resultat av rasjonelle og instrumentelle valg
tatt av den politiske ledelsen. | et forhandlingsperspektiv erkjenner en imidlertid at den
politiske ledelsen er satt sammen av flere aktgrer med ulike interesser som gjennom
forhandling former organisasjonens utvikling. Disse akterene har ulik grad av makt og
dermed ogsa forskjellig pavirkningskraft pa prosessen (Christensen et al., 2009). |
motsetning til det hierarkiske perspektivet hvor regjeringen blir tolket som en samlet
politisk ledelse, vil forhandlingsperspektivet se pa regjeringen som en samling av
representanter fra ulike sektorer som har forskjellige oppfatninger om hva som er det mest
rasjonelle handlingsvalget. Politisk kjgpslaing hvor de forskjellige aktarene forhandler og
inngar kompromisser vil forventes a veere en sentral del av prosessens utvikling, noe som
vil fare til at prosessen ikke ngdvendigvis utvikler seg i en konsekvent retning (Roness,
1997).

De involverte aktgrenes deltagelse vil forventes a bli pavirket av eksterne aktgrer og
hendelser ettersom de parallelt kan vaere involvert i andre prosesser. Det vil forventes at
MD ville bruke mye ressurser pa prosessen i og med at handtering av klimaspgrsmal og
klimatilpasning ligger i dere oppgaveportefalje, og at dette bidrar til at departementet far
mye makt. Man kan samtidig forestille seg at terrorangrepet 22. juli 2011 og det
pafelgende opprydningsarbeidet internt i JD ville gi departementet mindre tid og ressurser

til & delta i prosessen rundt klimatilpasningsarbeidet.

Initiativfasen

Pa lik linje med drgftingen av initiativfasen i det hierarkiske perspektivet kan DSB’s
initiativ for & fa klimatilpasning pa den politiske agendaen tolkes som en oppfalging av
regjeringens forpliktelse gjennom Klimakonvensjonen fra 1994. En forpliktelse man ut fra
et forhandlingsperspektiv vil forvente at regjeringen patok seg etter interne forhandlinger.
Det kan ogsa sees pa som et "bottom-up" initiativ som oppsto i DSB og som dermed bryter
med forventningene i forhandlingsperspektivet ettersom initiativet da ikke kan sies a

komme fra den politiske ledelsen.

Den videre utviklingen av klimatilpasning som et politikkomrade og etableringen av den
nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge kan derimot i stor grad forklares ved hjelp av et
forhandlingsperspektiv. Selv om det var JD som fikk klimatilpasning pa den politiske
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agendaen, var det MD som fikk rollen som lederdepartement for klimatilpasningsarbeidet.
Det praktiske koordineringsansvaret ble derimot lagt til DSB, en av JD sine underliggende
etater. Ut fra et forhandlingsperspektiv vil man forvente at denne organiseringen var et
resultat av kjepslaing mellom departementene i regjeringen, i hovedsak mellom MD og JD
som fremstod som de departementene som investerte mest i

klimatilpasningsproblematikken.

Etableringen av den tversektorielle koordineringsgruppen som et ledd i den nasjonale
satsingen kan tolkes som et symbol pa forhandlinger mellom ulike aktarer i utviklingen av
klimatilpasning som et politikkomrade. Selv. om MD hadde en lederrolle i arbeidet i
utviklingen av den nasjonale strategien og oppfalgingen av denne, var den et resultat av
forhandling mellom de ulike sektorene. Initiativfasen var preget av liten grad av konflikter
mellom de ulike aktgrene. Det kan forklares ved at dette var tidlig i prosessen og fa av de

involverte akterene hadde klare synspunkter knyttet til temaet.

Utredningsfasen

Ut fra forhandlingsperspektivet vil man forvente at aktgrene i utvalget kommer inn med
ulike interesser og faglig forstaelse, noe som vil fgre til at utredningsprosessen vil veere
preget av interessekonflikter (Christensen et al., 2009). Dette kan i stor grad sies & veere
god beskrivelse av utredningsfasen. Pa et tidlig stadium i prosessen viste det seg at det
eksisterte ulike oppfatninger om hvordan utredningen burde gjennomfgres. Denne
utfordringen ble lgst ved at utvalgsmedlemmene drgftet hvordan de gnsket & ga frem, og til
slutt avgjorde flertallet hvordan dette skulle skje. Dette var i utgangspunktet ikke slik
utvalgslederen, som kan sees pa som utvalgets sterkeste aktar, gnsket a organisere arbeidet.
Dette er i trad med forhandlingsperspektivets antagelse om at ingen akter alene er sterke

nok til & bestemme over resten.

| dreftingen av det nasjonale koordineringsansvaret for klimatilpasning var det tydelig at
det eksisterte interessekonflikter blant utvalgsmedlemmene. Sarlig utvalgsmedlemmene
med tilknytning til direktorater hadde sveert ulike synspunkter knyttet til hvordan dette
burde gjares. Ut fra et forhandlingsperspektiv vil man forvente at dette var et resultat av at
direktoratrepresentantene hadde ulike oppfatninger om hvilke organiseringsform som
fremstod som den mest rasjonelle. Her ble derimot uenighetene sa store at utvalgsleder
ansa det som mest hensiktsmessig a unnga @ komme med en klar anbefaling om hvor

ansvaret burde ligge, og heller forhandle seg frem til noen generelle retningslinjer hele
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utvalget kunne samles om. Det at utvalgsmedlemmene klarte a stille seg bak en felles

formulering stemmer i stor grad med forventningene i forhandlingsperspektivet.

Haringsfasen

Ut fra et forhandlingsperspektiv vil man forvente hgy og aktiv deltagelse av aktgrer som
ble bergrt av temaene som ble tatt opp i NOU 2010:10. Haringssvarene vil vare aktgrenes
mulighet til & uttrykke sine meninger og fremme sine interesser i hgringsrunden. Denne
forventningen stemmer godt overens med den faktiske deltagelsen i hgringsrunden. MD
mottok hele 98 heringsuttalelser til NOU 2010:10. De forskjellige hgringsinstansene
kommenterte i ulik grad pa delene av utredningen ut i fra hvilke deler som omtalte deres
virkeomrader. De som kommenterte den nasjonale koordineringen var i hovedsak direkte
bergrte etater samt fylkes- og kommuneadministrasjoner som var direkte bergrt av
problematikken rundt en uavklart organisering. DSB kom med de mest utfyllende
kommentarene om den nasjonale organiseringen, noe som stemmer godt overens med
forhandlingsperspektivets forventning om at de aktgrene med starst interesse knyttet til et

tema vil delta mest aktivt.

Policyformuleringsfasen

Forhandlingsperspektivet kan sies & ha svert god forklaringskraft pa
policyformuleringsfasen. Den tverrsektorielle karakteren til klimatilpasning som et
politikkomrade gjorde at flere av temaene som ble tatt opp i stortingsmeldingen ble
utformet i samarbeid mellom bergrte departementer eller i regjeringen. | dette arbeidet ble
det tydelig at eksisterte det ulike oppfatninger av hva som ville vare den beste lgsningen
knyttet til enkelte temaer. Blant disse var organiseringen av den nasjonale koordineringen
av klimatilpasningsarbeidet. Dette temaet ble dreftet i regjeringen og fremstod som en
utfordring ettersom det var flere ulike synspunkter knyttet til hva som ville vare den beste

organiseringsformen.

Ut fra et forhandlingsperspektiv vil man forvente at utfallet av forhandlingsprosessen er et
resultat av de forskjellige aktarenes investering bade av tid og ressurser (Christensen et al.,
2009). Denne forventningen stemmer godt overens med mine funn i
policyformuleringsprosessen. MD fremstod som villig til & bruke bade tid og ressurser pa
prosessen, noe som kan argumenteres for at ga departementet makt. Villigheten til a bruke
ressurser pa prosessen kan sees som et resultat av at MD fglte at den eksisterende

organiseringen ikke var optimal for deres interesser. Dette stemmer godt med
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forhandlingsperspektivet forventning om at aktgrer som faler at deres interesser ikke blir
tilstrekkelig tatt vare pa vil forsgke & fremme endring. JD pa den andre siden har i ettertid
blitt kritisert for & ikke bruke nok tid og ressurser pa prosessen. Dette kan sees pa som et
resultat av at departementet gjennomgikk store endringer og opplevde mye eksternt press
som fglge av den darlige handteringen av terrorangrepet 22. juli 2011. Det kan dermed
argumenteres for at beslutningen om a flytte koordineringsansvaret var et resultat av

departementenes prioriteringer.

Vedtaksfasen

Vedtaksfasen kan ikke sies & ha vert preget av interessekonflikter mellom de deltagende
aktgrene. Det var i hovedsak stor grad av enighet blant Energi- og miljgkomiteens
medlemmer i behandlingen av Meld. St. 33 (2012-2013). Venstres fem forslag som blant
annet omhandlet den nasjonale organiseringen ble nedstemt mot Venstres ene stemme,
mens stortingsmeldingen ble enstemmig vedtatt. Under stortingsbehandlingen av Prop. 1S
(2013-2014) fra MD ble det ikke gitt noen kommentarer knyttet til beslutningen om a flytte
det nasjonale koordineringsansvaret for klimatilpasning fra DSB til Miljgdirektoratet, og
dette ble senere vedtatt sammen med statsbudsjettet for 2014.

Ut fra et forhandlingsperspektiv vil man forvente at ogsa stortingsbehandlingen var preget
av forhandling. Det lave konfliktnivaet i vedtaksfasen stemmer derfor lite overens med
forventningene i forhandlingsperspektivet. Mangelen pa interne konflikter under
stortingsbehandlingen kan tolkes som at interessekonfliktene knyttet til klimatilpasning i
hovedsak er mellom de ulike sektorene og ikke mellom de politiske partiene. Man kan i sa
fall forvente at hvis dette hadde veaert et tema knyttet til partiidentiteten til et av partiene at

de ville deltatt mer aktivt, men dette var ikke tilfellet.

Implementeringsfasen

Implementeringsfasen kan i stor grad forklares ved hjelp av forhandlingsperspektivet.
Aktarenes roller styres av beslutningene tatt i vedtaksfasen, men man kan se hvordan de
involverte aktgrene prever a pavirke implementeringen positivt i sin retning. MD og
Miljgdirektoratet portretterer den nye organiseringen som svert vellykket. Samtidig
uttrykker DSB at de mener at enkelte aspekter ved den nye organiseringen kunne veert
organisert bedre og at det kunne veert en tydeligere ansvarsdeling mellom direktoratene. Ut
i fra et forhandlingsperspektiv vil man tolke disse to motstridene synspunktene som de

aktuelle aktgrenes mate a prgve a pavirke implementeringen positivt i sin retning. Her vil
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man tolke DSB sin kritiske holdning som en mate & undergrave den nye organiseringen pa
og som et forsgk pa a styrke direktoratets interesser gjennom a vise at de ville vart et bedre

valg.

9.2.3 Det kulturelle perspektivet

Ut fra et kulturelt perspektiv vil man forvente at prosessens utvikling ble styrt av normer
og verdier som har utviklet seg over tid i det norske forvaltningssystemet. Det vil si at
prosessens utvikling knyttet til utredningsarbeidet, hgringsrunden, policyformuleringen,

vedtaket og implementeringen ville bli utfert pa den “vanlige” méten.

| lgpet av prosessen rundt organiseringen av sentralforvaltningen for klimatilpasning har
det veert flere konflikter, blant annet i utrednings- og policyformuleringsfasenene. Disse
uenighetene vil ut fra et kulturelt perspektiv forventes a vere et resultat av mgte mellom
ulike organisasjonskulturer med forskjellige normer og regler (Christensen et al., 2009).
Det at organiseringssparsmalet fremstod som krevende vil forventes a veere et resultat av at
forsgk pa a endre den eksisterende organiseringen vil mgte motstand fra bergrte akterer.
Basert pa den samme argumentasjonen vil man ut fra et kulturelt perspektiv forvente at
eventuelle endringer som blir innfart ikke vil veere veldig omfattende. Denne forventingen
kan ikke sies & stemme overens med at koordineringsansvaret ble flyttet fra DSB til
Miljedirektoratet. Perspektivet fremstar dermed som a ha god forklaringskraft pa deler av

prosessen, men ikke hele.

Initiativfasen

Det kulturelle perspektivet fokuserer lite pa etableringen av nye arbeidsoppgaver, og har
derfor liten forklaringskraft knyttet til selve initiativet for & fa klimatilpasning pa den
politiske dagsordenen. Beslutningen om & opprette en tverrsektoriell koordineringsgruppe
kan tolkes som a stride mot den sterke tradisjonen i norsk forvaltning med spesialisering.
Det bryter derfor med forventningene i det kulturelle perspektivet. Samtidig kan man
gjennom et kulturelt perspektiv se pa den gkte fremveksten av politiske problemer av
tverrsektoriell karakter som et ytre sjokk for forvaltningssystemet, som ferte til at
forvaltningskulturen var ngdt til & tilpasse seg. Etableringen av den tverrsektorielle
koordineringsgruppen kan sees pa som en reaksjon pa dette. Det vil forventes at slike
endringer vil skje gradvis og mate intern motstand til & begynne med. Ut fra det kulturelle
perspektivet vil en ogsa forvente at i situasjoner hvor ulike organisasjonskulturer mgtes vil

det eksistere motstridene verdier og normer, noe som vil skape utfordringer for effektiv
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samordning (Christensen et al., 2009). Dette kan veere med pa a forklare kritikken som har
blitt rettet mot at koordineringsgruppen fremsto som lite effektiv og med en svak grad av

reell samordning.

Beslutningen om a opprette et offentlig utvalg og sette en fylkesmann til & lede dette kan
sees som styrt av de skjulte normene som finnes i forvaltningssystemet. A gjennomfare en
utredning ved etableringen av et nytt politikkomrade er et vanlig verktgy brukt i
forvaltningen. At en fylkesmann ble satt til & lede et slikt utvalg er ogsa noe som ansees
som vanlig prosedyre. Disse beslutningene kan derfor sies a ha veert pavirket av tidligere
beslutninger tatt innad i forvaltningssystemet, og stemmer overens med forventningene i

det kulturelle perspektivet.

Utredningsfasen

De interne uenighetene i utredningsfasen vil, sett gjennom et kulturelt perspektiv, veere et
resultat av at utvalgsmedlemmene var tilknyttet ulike organisasjoner og dermed ogsa ulike
organisasjonskulturer. Dette fgrer til at deres meninger og handlinger blir styrt av
forskjellige normer og regler. Disse uenighetene ble spesielt tydelige blant representantene
fra direktoratene da utvalget skulle drgfte den nasjonale organiseringen av
Klimatilpasningsarbeidet. Her ble det tydelig at det eksisterte ulike oppfatninger rundt hva
som ville veere den beste formen for organisering, og direktoratrepresentantene fremstod
som lite fleksible og ute av stand til & drgfte forslag som kunne fare til radikale endringer
for deres etat. Ut fra et kulturelt perspektiv kan dette forklares ved at endringer som ikke
bestar en komparabilitetstest, det vil si ikke samsvarer med organisasjonens kulturelle
identitet, vil bli mgtt med motstand (Brunsson og Olsen, 1997). Resultatet av diskusjonen
rundt den nasjonale organiseringen vil dermed forventes & ha blitt vag, fordi enhver form
for en mer bestemt plassering av ansvaret ville kunne oppleves som truende mot
organisasjonskulturen til enkelte av medlemmene i utvalget. Beslutningen om a kun
komme med en generell anbefaling kan sees pa som et resultat av at utvalgslederen ikke
ansa sa det som fruktbart & gi en anbefaling som ville bryte med noen av medlemmenes
institusjonelle normer, noe som trolig ville fort til at det ikke ville blitt konsensus rundt

anbefalingene i utredningen.

Det kulturelle perspektivet kan ogsa sies a ha god forklaringskraft pa selve
utredningsprosessen. Utredningen fulgte de linjene som var gitt av departementet og de
kulturelle normene knyttet til utredningsarbeid i offentlig sektor. Det vil si at relevante
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akterer ble kontaktet og fikk komme med innspill, det var jevnlige mgter mellom

utvalgsmedlemmene og utvalgsarbeidet holdt seg til den tidsfristen som var gitt av MD.

Haringsfasen

Det kulturelle perspektivet kan benyttes til & forklare prosessen i hgringsrunden pa en
relativt god mate. Hgringsrunden ble gjennomfart etter veletablerte institusjonelle
retningslinjer i det norske forvaltningssystemet. Blant annet ble prinsippet om at bergrte
parter bar fa mulighet til & uttale seg tatt hensyn til ved at et bredt utvalg av aktarer fikk
mulighet til 8 komme med innspill. Haringsinstansene fokuserte ogsa pa de delene av
utredningen som pavirket dem direkte, noe som ogsd er vanlig fremgangsmate i

hgringsrunder.

DSB kommenterte i sin uttalelse at de ensket at den daveerende organiseringen med at
koordineringsansvaret var plassert i DSB skulle gjeres permanent. Dette kan tolkes som at
DSB gnsket & unnga stgrre organisatoriske endringer. Det at DSB ogsd gnsket at
koordineringsansvaret skulle gjares til en permanent del av deres portefglje kan sees pa
som et tegn pa at den prosjektbaserte strukturen ble oppfattet som et brudd pa den vanlige
normen for organisering. Ved a gjgre Klimatilpasningssekretariatet til en permanent del av
direktoratet ville organiseringen blir mer forenlig med den tradisjonelle organiseringen

innad i direktoratet.

Policyformuleringsfasen

Prosessen rundt utarbeidelsen av Meld. St. 33 (2012-2013) fulgte normene og reglene
knyttet til utforming av stortingsmeldinger i forvaltningssystemet. Dette inkluderte bruken
av en mindre arbeidsgruppe til & utfgre hoveddelen av arbeidet med meldingen, og &
inkludere andre bergrte sektorer, samt at de mer omfattende spersmalene ble drgftet i
regjeringen.

Uenighetene som oppstod mellom sektorene kan sees pa som et resultat av at selv om det
er generelle felles normer og rammer i offentlig forvaltning, sa eksisterer det ogsa mer
avgrensede kulturer innad i de ulike sektorene. Ved handtering av tverrsektorielle spgrsmal
vil de ulike sektorene derfor ofte ha forskjellige oppfatninger av hva som er det beste
handlingsalternativet. VVed dreftingen av organiseringen vil man utfra det kulturelle
perspektivet forvente at sektorer som risikerer a oppleve endringer pa sin organisering vil

motsette seg dette (Christensen et al., 2009). Man vil derfor forvente at JD var negativ til a

107



flytte koordineringsansvaret fra DSB. Informantene fra DSB satte spgrsmalstegn ved i
hvilken grad JD faktisk kjempet for at DSB skulle fa beholde koordineringsansvaret. Hvis
dette stemmer, vil ikke dette veere samstemt med forventningene i det kulturelle
perspektivet.

Ut fra et kulturelt perspektiv er det vanskelig a argumentere for hvorfor MD gnsket a endre
den eksisterende organiseringen. Det gar an 4 se pa det som en konsekvens av at
departementet gnsket & oppna en starre grad av spesialisering, som er en sterk tradisjon i
norsk forvaltning. Eventuelt kan man se pa klimatilpasning som et eksternt sjokk mot
miljgsektoren. Nar temaet farst kom pa den politiske agendaen var miljgsektoren raskt pa
banen. Fordi temaet omhandlet klimaet tilsa normene i forvaltningssystemet at dette var
MDs forvaltningsansvar. Samtidig fremstod MD som litt avholdende til & gjegre store
endringer i sitt hovedfokus. Etter hvert som klimatilpasning fikk mer politisk
oppmerksomhet sa MD seg ngdt til & gjgre endringer i organiseringen for i starre grad a
inkludere klimatilpasning. @nsket om a flytte det nasjonale koordineringsansvaret fra DSB

og til et eget underliggende organ kan tolkes som en effekt av dette.

Vedtaksfasen

Stortingshehandlingen av Meld. St. 33 (2012-2013) og den pafelgende Prop.1S (2013-
2013) fra MD hvor de organisatoriske endringene ble presentert, fulgte de eksisterende
institusjonelle rammene. Bade stortingsmeldingen og stortingsproposisjonen ble tildelt
Energi- og miljgkomiteen som fulgte opp med a legge frem innstillinger som senere ble
droftet og vedtatt i Stortinget. Representantene fra stortingspartiene fikk mulighet til & gi
uttrykk for sin mening bade pa talerstolen og ved hjelp av stemmegivning.

Stortingshehandlingen kan dermed sies a ha fulgt forvaltningssystemets normer og regler.

Prosessen var preget av liten grad av konflikt. Ut fra det kulturelle perspektivet ville en
forvente stgrre motstand rundt et vedtak knyttet til sd store organisatoriske endringer.
Fravaeret av konflikt kan forklares ved at ingen av stortingspartiene fremsto som
interessehavere i denne diskusjonen. De bergrte aktgrene var de ulike sektorene, og da
seerlig JD som mistet koordineringsansvaret, og de hadde ikke tilgang til vedtaksfasen.

Implementeringsfasen
Ettersom implementeringen av den nye organiseringen pavirker flere sektorer vil det ut i

fra det kulturelle perspektivet veere forventet at det eksisterer ulike oppfatninger knyttet til
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implementeringsprosessen. Dette er fordi de ulike sektorene vil ha forskjellige kulturelle
referanserammer for hva de forventer av den nye organiseringen (Christensen et al., 2009).
Dette stemmer godt overens med de empiriske funnene. MD og Miljgdirektoratet stiller
seg positive til implementeringen og mener at den nye organiseringen fungerer svart bra.
DSB er derimot mer kritisk. Dette kan forklares med at DSB har gjennomgatt store
endringer i hvordan de arbeider med klimatilpasning og hvordan de ma forholde seg til
andre etater i dette arbeidet. De kan dermed sies a ha opplevd et brudd med sine kulturelle
normer for hvordan arbeidet skal utfgres, noe som sett fra det kulturelle perspektivet

oppleves utfordrende.

9.2.4 Oppsummering

De tre teoretiske perspektivene som ble presentert over har ulike forventinger til prosessens
utvikling og disse forventingene har i ulik grad blitt innfridd. Det vil si at perspektivene har
forskjellig forklaringskraft pa de ulike fasene i prosessen. For & gi en mest mulig dekkende
tolkning av prosessen vil jeg bruke perspektivene pa en utfyllende mate. Det vil si at
perspektivene blir benyttet til & forklare ulike deler av prosessen (Roness, 1997). Tabell 9.2
viser en systematisk fremstilling av de tre perspektivenes forklaringskraft i de forskjellige
fasene, samt hvor god forklaringskraft de har pa prosessen som en helhet. Videre vil jeg
drgfte hvordan prosessen pa en mest mulig dekkende mate kan forklares ved & benytte meg

av de tre perspektivene.

Tabell 9.2 Oppsummering av perspektivenes forklaringskraft

Policy-

Initiativ- Utrednings- | Harings- . Vedtaks- Implementerings- | Hele
formulerings-
fasen fasen fasen f fasen fasen prosessen
asen
Det
hierarkiske MIDDELS SVAK GOD MIDDELS GOD SVAK SVAK
perspektivet
Forhandlings- |\ ihpe1 s | Gop GOD GOD SVAK GOD GOD
perspektivet
Det kulturelle |5 o GOD GOD GOD MIDDELS | MIDDELS | MIDDELS
perspektivet

9.2.4.1 Perspektivenes forklaringskraft

Initiativfasen

Ingen av de tre perspektivene gir en tilfredsstillende forklaring pa initiativet til hvordan
klimatilpasning kom pa den politiske agendaen. Ut fra det hierarkiske perspektivet og
forhandlingsperspektivet kan man argumentere for at DSB sitt initiativ var en oppfelging

av regjeringens forpliktelser gjennom Klimaavtalen fra 1994. Dette fremstar derimot som
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lite sannsynlig. Ingen av perspektivene gir en god forklaring pa at initiativet kan ha

oppstatt internt i DBS.

Etableringen av den nasjonale satsingen Klimatilpasning Norge kan forklares ved hjelp av
alle de tre teoretiske perspektivene. Dannelsen av den nasjonale satsingen, den pafglgende
Klimatilpasningsstrategien, samt utnevnelsen av et offentlig utvalg kan ved hjelp av de to
instrumentelle perspektivene tolkes som en oppfalging av politiske beslutninger tatt av den
politiske ledelsen. Opprettelsen av den tverrsektorielle koordineringsgruppen kan derimot
best bli forstatt ut i fra et forhandlingsperspektiv. Opprettelsen av koordineringsgruppen
kan bli tolket som at regjeringen erkjenner at klimatilpasning er et tverrsektorielt
politikkomrade hvor flere sektorer ma samhandle og forhandle seg frem til en lgsning. Det
kulturelle perspektivet kan ogsa sies a ha en viss forklaringskraft ved at man kan se pa
prosessen som en utvikling innenfor de kulturelle normene og reglene som eksisterer i

forvaltningen.

Utredningsfasen

Forhandlingsperspektivet og det kulturelle perspektivet har begge god forklaringskraft
knyttet til utredningsfasen. Begge perspektivene forventer at det i mgte mellom akterer
med forskjellig organisasjonstilhgrighet vil oppsta konflikter. Forskjellen mellom de to
perspektivene er at det fra et forhandlingsperspektiv forventes at disse konfliktene er et
resultat av at aktgrene vil ha forskjellige mal. Det kulturelle perspektivet vil derimot
forvente at eventuelle spenninger er et resultat av aktgrenes forskjellige kulturidentitet og
hva de anser som passende adferd og handlingsalternativer. De to perspektivene kan

dermed sies & gi to ulike forklaringer pa spenningsnivaet i utredningsfasen.

Man kan ogsa benytte begge perspektiver samtidig. Her kan man benytte det kulturelle
perspektivets antagelse om at ulike organisasjoner har ulik organisasjonskultur. Man kan sa
tenke seg at denne organisasjonskulturen er det som farer til forhandlingsperspektivets
grunnantagelse; at aktgrene har ulike mal. Videre kan man forvente at aktgrene med
utgangspunkt i sine kulturelle rammer og mal forhandler med de andre aktgrene og tilslutt
samler seg rundt en beslutning. Ut fra en slik tolkning vil man forvente at akterene som
kommer tapende ut av en slik beslutningsprosess senere i prosessen kan gnske a pavirke
prosessen tilbake mot sine opprinnelige mal. Dette vil forventes & vaere motivert av gnsket

om a fa et resultat som stemmer overens med aktgrens organisasjonskultur.
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Hgringsfasen

Alle de tre perspektivene kan bidra gode forklaringer pa hgringsrunden. Det hierarkiske
perspektiv vil forvente at deltagelsen i hgringsrunden er hgy grunnet forpliktelse til a falge
opp den politiske ledelsens initiativ. Dette vil ogsa veaere en faktor i
forhandlingsperspektivets forstaelse. Her vil man ogsa forvente at aktgrer som faler seg
bergrt av tematikken i NOU 2010:10, spesielt de som fgler at deres stemme ikke blir
tilstrekkelig hart, deltar aktivt. Ut fra det kulturelle perspektivet vil man forvente at aktgrer
som faler at deres kulturelle normer og verdier blir truet av uttalelser i NOU 2010:10 vil
delta mer aktivt. Mens det hierarkiske perspektivet kun gir en overfladisk forklaring pa
hvorfor akterer vil komme med uttalelser, gir det kulturelle perspektivet og
forhandlingsperspektivet mer utfyllende forklaringer for hva som motiverer aktgrene til &
delta. Ettersom det var hele 98 aktgrer som kom med uttalelser kan man forvente at det er
ulike motivasjonsfaktorer som driver dem. Ved a benytte bade det kulturelle perspektivet
og forhandlingsperspektivet til & analysere de enkelte aktgrene styrker man muligheten til &

fa en mest mulig dekkende forklaring.

Policyformuleringsfasen

Pa samme mate som i utredningsfasen kan forhandlingsperspektivet og det kulturelle
perspektivet bidra til & forklare policyformuleringsfasen, enten hver for seg eller i
kombinasjon. | motsetning til i utredningsfasen fremstar derimot forhandlingsperspektivet
som a ha noe sterkere forklaringskraft i policyformuleringsfasen. Beslutningen om a flytte
koordineringsansvaret fra Miljgdirektoratet og til DSB fremstar som veldig vanskelig &
forklare ut fra det kulturelle perspektivet. Det kulturelle perspektivet sier at endringer som
drastisk vil pavirke en organisasjon er lite sannsynlige. Forhandlingsperspektivet forventer
pa den andre siden at selv om det er motstridene oppfatninger knyttet til et tema sa vil det
forhandles og inngas kompromisser frem til en beslutning blir tatt. Denne politiske
kjgpsldingen er med pa a fere til at det er vanskelig & spa hva slags utfall en politisk
prosess vil fa. Flyttingen av det nasjonale koordineringsansvaret for klimatilpasning vil
derfor forventes & veere resultatet av en forhandlingsprosess mellom de involverte

sektorene.

Vedtaksfasen
Det hierarkiske perspektivet kan sies a ha best forklaringskraft i vedtaksfasen. Det var liten
grad av konflikt under stortingsbehandlingen bade knyttet til Meld. St. 33 (2012-2013) og
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de organisatoriske endringene i nasjonale koordineringsarbeidet for klimatilpasning som
ble presentert i Prop. 1S (2013-2014). Dette stemmer godt overens med det hierarkiske
perspektivet sin forventning om at beslutninger fattet av den politiske ledelsen vil ga enkelt
gjennom det politiske systemet. Dette star i kontrast til forventningene i det kulturelle
perspektivet og forhandlingsperspektivet om at det i mgte mellom flere aktgrer med ulik
tilknytning vil eksistere stgrre grad av spenninger. Det kan samtidig argumenteres for at
det eksisterer en organisasjonskultur innad i Stortinget og at det er denne og ikke en sektor-
eller partikultur som styrer stortingsrepresentantenes handlinger.

Implementeringsfasen

Selv om implementeringen fremstar som vellykket bade pa papiret og i fglge noen av de
involverte aktgrene, er det enkelte som stiller seg mer kritisk. Dette stemmer ikke overens
med forventningene i det hierarkiske perspektivet. Forhandlingsperspektivet og det
kulturelle perspektivet apner derimot opp for at de ulike aktgrene som er innblandet i
implementeringsprosessen kan ha ulike oppfatninger. Ut fra et kulturelt perspektiv kan
man forvente at disse uenighetene er et resultat av aktgrenes ulike organisasjonskulturer.
Ved hjelp av logikken i forhandlingsperspektivet kan man anta at grunnen til at DSB
uttrykker sin misngye er fordi de mener de kommer darligere ut enn hva de anser som

rimelig.

Over har jeg draftet hvordan de tre perspektivene samlet kan bidra til en bedre forstaelse
av prosessen rundt organiseringen av sentralforvaltningen for klimatilpasning i Norge.
Forhandlingsperspektivet fremstar som det perspektivet med sterkest forklaringskraft pa
egenhand, men alene gir dette perspektivet kun en begrenset forklaring av prosessens
utvikling. Ettersom det er en stor og komplisert prosess vil det veere forventet at ulike deler
av prosessen blir pavirket av bade organisatoriske og kulturelle krefter. Derfor er en slik
utfyllende tilnserming viktig og viser at alle perspektivene er nyttige for a forsta helheten

rundt prosessen bedre.

9.2.4.2 Samspill mellom perspektivene

En annen tilnerming er a se naermere pa samspillet mellom perspektivene og i stgrre grad
benytte seg av dem parallelt for & forklare prosessens utvikling. Det kulturelle perspektivet
oppfatter endring som naturlig og gradvis innenfor de faringer som er gitt av
organisasjonskulturen, mens de instrumentelle perspektivene forventer at den politiske

ledelse instrumentelt styrer endringsprosesser. Man kan tenke seg at den politiske ledelse
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kan forsgke a forme den eksisterende organisasjonskulturen for & gke sannsynligheten for
en vellykket implementering av en ny reform (Christensen et al., 2009). Det norske
forvaltningssystemet er preget av en stek sektorinndeling som skaper utfordringer ved
handtering av tverrsektorielle politiske spgrsmal. Her kan man argumentere for at den
politiske ledelsen, blant annet gjennom etableringen av samordningsinstanser slik som den
tverrsektorielle  koordineringsgruppen,  forsgker & endre  den  etablerte
organisasjonskulturen. Det vil dreie seg om a ga fra en forvaltningskultur som fokuserer pa
spesialisering, til en forvaltningskultur hvor tverrsektoriell samordning i starre grad blir en
del av kulturen. Man kan ogsa se for seg at det arbeides med a utvikle en mer samkjart
organisasjonskultur innad i forvaltningssystemet, bade mellom sektorer, men ogsa mellom

etater internt i sektorene.

| tillegg til at man kan se pa hvordan man kan gripe inn instrumentelt for a pavirke
organisasjonskultur, kan man ogsa se for seg at organisasjonskultur kan pavirke den
instrumentelle handlingslogikken. Hva en organisasjon oppfatter som en rasjonell handling
kan veere preget av tradisjonelle, uformelle normer og verdier som legger faringer pa
organisasjoners rasjonelle tilneerming (Christensen et al., 2009). | den aktuelle prosessen
vil man kunne tenke seg at organisasjonskulturen i de ulike sektorene har veert med pa a
pavirke hva som har fremstatt som de mest hensiktsmessige formene for organisering og at

dette igjen har pavirket deres rasjonelle beslutninger i den politiske prosessen.

Ved & bruke bade instrumentelle perspektiver og det kulturelle perspektivet danner man et
bedre grunnlag til analyse av organisasjoner. Organisasjoner vil som regel bade vere
pavirket av sin organisasjonskultur og av en politisk ledelse som fatter rasjonelle valg pa
vegne av organisasjonen. Disse to kan pavirke hverandre i ulik grad.
Organisasjonskulturen vil kunne legge faringer pa hva ledelsen ser pa som rasjonelle valg,
samtidig som at den politiske ledelsen bevisst kan forme organisasjonskulturen til & stgtte

opp om rasjonelle beslutninger for & gke maloppnaelsen for organisasjonen.
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Kapittel 10 — Avslutning

Studien har vist at prosessen rundt etableringen av klimatilpasning som et politikkomrade,
den pafalgende utredningen (NOU 2010:10) og oppfelgingen av denne, har veert pavirket
av politikkomradets tverrsektorielle karakter og at klimatilpasning er et lite utviklet
politikkomrade. | dette kapittelet vil jeg oppsummer de viktigste empiriske funnene.
Videre vil jeg drgfte de teoretiske og praktiske implikasjonene av studien, samt studiens
generaliseringspotensiale. Til slutt vil jeg avrunde med forslag til videre forskning pa
feltet.

10.1 Oppsummering av studiens hovedfunn

Gjennom empirikapitlene og analysekapittelet har jeg svart pd studiens
hovedproblemstilling; A beskrive og forklare prosessen og utfallet rundt organiseringen av
sentralforvaltning for klimatilpasning i Norge. Jeg gjort rede for hvordan prosessen var
organisert, hvilke organisatoriske endringer som har blitt gjennomfert og hvilke

implikasjoner de har hatt for det helhetlige arbeidet med klimatilpasning i Norge.

Det er tydelig at klimatilpasningsarbeidet sin tverrsektorielle karakter har pavirket
politikkomradets utvikling og organisering. Klimatilpasning kan oppfattes som et
gjenstridig  problem, noe som vil si at problemstrukturen ikke falger
organisasjonsstrukturen (Rittel og Webber, 1973). Klimatilpasning bergrer en rekke
sektorer og ansvaret for politikkomradet kan derfor ikke enkelt plasseres under kun en
sektor. For & handtere slike problemer har det i gkende grad har blitt opprettet kollegiale
organ i skyggen av den tradisjonelle hierarkiske styringsstrukturen. Men ettersom
fagdepartementene i den norske sentralforvaltningen star sa sterkt, fremstar som oftest
slike samordningsinstanser som svake og med lite reell makt (Fimreite et al., 2014).
Studien har vist at selv om MD fikk rollen som lederdepartement har det veert vanskelig for
departementet a hevde seg i forhold til sterke fagdepartement. Dette ble blant annet tydelig
i prosessen rundt Meld. St. 33 (2012-2013) hvor det fremsto som krevende for MD a
overbevise de andre fagdepartementene om en ny organisering av det nasjonale

koordineringsansvaret.

KLD sin svake rolle som lederdepartement kan ogsa sees pa som en effekt av at det

eksisterer fa styringsverktay som gir departementet reell makt over prosessen. Flere av
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informantene mine trakk frem at dette er et generelt problem knyttet til alt klima- og
miljgarbeid i Norge. KLD er avhengig av frivillig samarbeid fra de andre departementene
eller press og vedtak fra regjeringen. Man kan ogsa argumentere for at KLD sin rolle som
samordningsdepartement har blitt svekket som et resultat av at Planavdelingen ble flyttet
fra KLD til KMD i 2014. Inkludering av klima- og miljghensyn i plansaker har veert et av
klima- og miljgsektorens viktigste styringsmidler, og ved at dette har blitt flyttet ut av
departementet har enkelte stilt spgrsmalstegn ved hvilken effekt dette vil ha pa det
helhetlige klima- og miljgarbeidet. Hvilke langsiktige konsekvenser dette vil fa er det
fremdeles for tidlig & si noe om. Samtidig kan man tenke seg at den statlige
planretningslinjen som er under utvikling som en oppfalging av Meld. St. 33 (2012-2013)
vil kunne bidra til & styrke KLD sin rolle, men det er for tidlig & trekke noen slutninger
rundt dette ettersom innholdet ikke er kjent.

Et annet funn er at hvordan klimatilpasning har blitt definert har hatt betydning for hvordan
Klimatilpasningsarbeidet har blitt organisert. Organiseringen har igjen hatt betydning for
hvordan arbeidet har blitt utfert. Da klimatilpasning kom pa den politiske agendaen ble
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet definert som det mest akutte aspektet av
Klimatilpasningsarbeidet. Dette var en medvirkende faktor til at det nasjonale
koordineringsansvaret for klimatilpasning ble lagt til Klimatilpasningssekretariatet i DSB.
Beslutningen om & legge koordineringsansvaret til DSB var med pa a pavirke den tidlige
fasen av politikkomradets utvikling. Klimatilpasningssekretariatet hadde styringslinjer til
bade MD og JD. Ettersom sekretariatet fikk begrenset tilgang til midler matte det gjare
enkelte avveininger om hva de skulle fokusere pd. Informantene fra
Klimatilpasningssekretariatet trakk her frem at de ansa det som viktig, gitt sin posisjon og
ansvarslinje opp mot JD, a fokusere pa samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet. De
papekte samtidig at hadde de hatt nok resurser ville de kunnet dekke et starre fagfelt.
Sekretariatets plassering kan dermed sies & ha hatt en direkte effekt pa hvilke deler av
Klimatilpasningsarbeidet som ble prioritert. Samtidig fremstod denne avveiningen som
"politisk riktig" ettersom samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet hadde blitt trukket
frem som det mest akutte aspektet ved klimatilpasningsarbeidet. Plasseringen av

sekretariatsfunksjonen i DSB kan ses pa som et strategisk valg.

Samtidig kan det argumenteres for at klimatilpasning ble sett pa som et «tabu» i
miljgsektoren da det kom pa den politiske agendaen i Norge. Det & begynne a tilpasse seg
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til klimaendringene kunne oppfattes som om man innrgmmet at kampen mot
klimaendringene var tapt. Dette har blitt trukket frem som en av grunnene til at MD ikke
gnsket & legge koordineringsansvaret til en av sine egne underliggende organer. Hvis de
skulle gjort det hadde Klif veert den mest logiske plasseringen, men ettersom Klif hadde
fokus pa redusering av klimagassutslipp og forurensing i naturen, ville det med
utgangspunkt i mine funn vaere forventet at klimatilpasning her ble sett pa som serlig tabu.
Etterhvert som politikkomradet har utviklet seg har holdningene til og defineringen av
Klimatilpasning som fenomen endret seg. Klimatilpasningsarbeidet har blitt bredere og
utvidet til & fokusere pa mer enn kun samfunnssikkerhet. Denne endringen fremgar ut fra
mine funn som & vaere knyttet til at det i gkende grad har blitt akseptert & snakke om
klimatilpasning i miljgsektoren. Med utgangspunkt i denne endringen argumenterte MD
for at Klimatilpasningssekretariatets inngang til klimatilpasningsarbeidet ble for smal. MD
gav ogsa uttrykk for at de opplevde at styringslinjene pa tvers av sektorene ikke var
optimale. Dette var begrunnelsen da koordineringsansvaret 1. januar 2014 ble flyttet til
Miljgdirektoratet. Miljedirektoratet skulle sikre en bredere inngang og legge

kunnskapsgrunnlaget for det nasjonale arbeidet.

Det eksisterer ogsa ulike oppfatninger om hvor god dagens organisering er. Informanten
fra KLD uttrykker at de er forngyd med den nye organiseringen og faler dette sikrer den
helhetlige tilnermingen til klimatilpasning pa en bedre mate. Informantene fra DSB ga
derimot gitt uttrykk for at de opplever enkelte aspekter ved den nye organiseringen som
utfordrende. Miljgdirektoratet har ogsa fatt gkt bevilgningene kraftig sammenliknet med
hva Klimatilpasningssekretariatet hadde, noe som gjer det vanskelig & fastslda om den
bredere tilneermingen er et resultat av mer ressurser eller omorganisering. Om den
naveerende organiseringen er bedre enn den forrige er vanskelig a vurdere, men det vil i
alle tilfelle trolig veere hensiktsmessig & vente noen ar far man eventuelt gjennomfarer en
evaluering av dette. Det kan vaere formalstjenlig gjennomfgre en tilsvarende evaluering
som den som ble gjort av Klimatilpasningssekretariatet i 2011, for eksempel etter 5 ar (dvs.
i 2019). Ved handtering av gjenstridige problemer slik som klimatilpasning vil det uansett
veere krevende a finne en organisasjonsstruktur som alle parter er enige om at er den beste.
Man ber derfor kanskje heller fokusere pa a finne den organiseringen som pa best mulig
mate handterer de utfordringene en star ovenfor. Men det at de involverte etatene har ulike
oppfatninger om den eksisterende organiseringen kan forventes a fare til at de ogsa vil ha
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ulik motivasjon til & gjennomfare endringer av organiseringen. Dette kan tenkes at vil bidra

til a svekke en eventuell utvikling av dagens organisering.

Et viktig funn er at spenningene rundt klimatilpasningsarbeidet farst og fremst er mellom
de ulike fagsektorene og i mindre grad knyttet til skillelinjer mellom de politiske partiene.
De ulike sektorene har hatt forskjellige oppfatninger knyttet til klimatilpasningsarbeidets
utvikling og hvordan dette bgr organiseres. Under utformingen av Meld. St. 33 (2012-
2013) var spenningen mellom sektorene med pa a komplisere drgftingen av den videre
organiseringen av klimatilpasningsarbeidet. Det var ogsa ulike oppfatninger knyttet til
dette innad i regjeringen. Tidligere miljgvernminister Solhjell omtalte derimot ikke disse
som uenigheter mellom partier, men mellom regjeringens medlemmer. Han sa ogsa at han
ikke opplever at det er partipolitisk strid rundt temaet, men at utfordringene for politikerne
i hovedsak er knyttet til at det er et nytt politikkomrade under utvikling. Det at Meld. St. 33
(2012-2013) matte lite motstand under stortingsbehandlingen og ble enstemmig vedtatt kan

vaere med & understreke denne pastanden.

Lederen for Klimatilpasningsutvalget, Oddvar Flete, har uttalt at han opplever at alle de
politiske partiene er like lite aktive innen feltet. Hay grad av politisk strid omtales ofte som
hemmende for politikkutvikling ettersom det gjer det vanskelig & oppna den enigheten som
er ngdvendig for & fa gjennomslag, noe som ofte kan fare til utvaskede resultater. Jeg vil
argumentere for at manglede politiske strid kan veere like hemmende. Klimatilpasning far
liten politisk oppmerksomhet og det er lite kontinuerlig oppfalging. Etter store kriser, slik
som uvaret og flommene vi har hatt pa Vestlandet de siste arene, kommer politikerne med
mange lovord, men ofte lite oppfalging. Politisk strid kan bidra til at de politiske partiene
holder et gye med hverandre og kan dermed fare til en tettere oppfalging fra deres side av
politiske vedtak. | en situasjon uten effektiv politisk oppfelging kan man se for seg at

politikkomradet som helhet blir svekket.

De tre teoretiske perspektivene som er benyttet i studien gir god innsikt i prosessen og kan
til sammen forklare mye av det som skjedde underveis. Jeg har hatt en utfyllende
tilnerming hvor jeg har benyttet de tre perspektivene til & gi en samlet forklaring av
prosessen (Roness, 1997). Nar man benytter seg av perspektivene enkeltvis skiller
forhandlingsperspektivet seg ut som det mest dekkende. Det er likevel flere aspekter ved
prosessen hvor forhandlingsperspektivet har en svak forklaringskraft. Det er derfor nyttig
ogsa a kunne benytte seg av det hierarkiske perspektivet og det kulturelle perspektivet for a
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fa okt forstaelse av prosessen. Instrumentelle beslutninger som blir tatt i lgpet av prosessen
blir pavirket av kulturelle forutsetninger, mens kultur ogsa kan bli manipulert av

instrumentelle beslutninger.

10.2 Teoretiske implikasjoner

Et bredt organisasjonsteoretisk perspektiv har veert sveert fruktbart i denne studien. De tre
perspektivene har bidratt med nyttig innsikt i prosessene bak organiseringen av
sentralforvaltningen for klimatilpasning. Perspektivene egner seg spesielt til a forklare
organisasjonsendring, og bidrar til en bedre forstaelse av hva som motiverer de involverte

aktagrenes adferd.

A bruke tre teoretiske perspektiver har gitt muligheten for en utfyllende tolkning av den
aktuelle prosessen. Perspektivene har ulik forklaringskraft i forskjellige deler av prosessen.
Det hierarkiske perspektivet har god forklaringskraft knyttet til blant annet vedtaksfasen,
men gir ikke en fullverdig forklaring pa spenningsforholdene mellom ulike parter i lgpet av
prosessen. Forhandlingsperspektivet og det kulturelle perspektivet kan i stgrre grad sies a
gi en forklaring pa spenningsforholdene. Begge perspektivene gir relativt like
forventninger knyttet til hvordan akterene vil samhandle, men har ulik oppfatning av hva
som motiverer aktgrenes samhandling. Ut fra det kulturelle perspektivet vil uenigheter som
oppstar sees pa som et resultat av at aktgrer som deltar i prosessen har ulik
organisasjonstilhgrighet og dermed forskjellige kulturelle forventninger til prosessen. Ut
fra et forhandlingsperspektiv vil man derimot forvente at uenighetene oppstar fordi
aktgrene anser ulike handlingsalternativer som de mest rasjonelle for & oppna sine mal. Det
vil vaere vanskelig & kunne si hva som egentlig motiverer aktgrenes handlinger, derfor vil
de to perspektivene pa hver sin mate kunne bidra med like gode analyser av den samme

situasjonen.

Selv om det i flere deler av prosessen vil vare vanskelig & bedgmme i hvilken grad
akterenes handlinger er drevet av organisasjonskultur eller ulike rasjonelle mal, er det
faktum at det i vedtaksfasen blir besluttet et tydelig organiseringsskifte med pa a gi
forhandlingsperspektivet bedre forklaringskraft. Forhandlingsperspektivet forventer at selv
om aktgrene er uenige vil de gjennom forhandling klare & komme til enighet. Ut fra det
kulturelle perspektivet vil man derimot forvente at det vil veere vanskelig til @ komme frem
til en felles lgsning ettersom ingen av de involverte aktarene vil gnske a gjgre noe som gar

pa bekostning av egen organisasjonskultur.
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Samlet sett gir de tre teoretiske perspektivene en god forklaring pa prosessens utvikling.
For enkelte aspekter kan det likevel argumenteres for at andre teoretiske perspektiver ogsa
ville kunne ha en viss forklaringskraft. Dette gjelder for eksempel JDs mindre aktive
deltagelse i prosessen rundt utformingen av Meld. St. 33 (2012-2013).
Forhandlingsperspektivet gir en overfladisk forklaring pa dette ved a legge vekt pa at
aktgrer som deltar i en prosess ogsa vil delta i andre prosesser parallelt som kan oppta tid
og ressurser. Perspektivet gir imidlertid ingen konkret forklaring pa hvorfor dette skjer.
Ved a se pa endring som et resultat av sammenfall av beslutninger i tid kan man forklare
dette bedre. Et slikt perspektiv ser pa beslutningsprosesser som ustabile situasjoner og ser
pa beslutninger som et resultat av tidspunktet for nar en beslutning blir fattet og hvilke
aktarer som pa det daveerende tidspunktet har mulighet til & delta i prosessen (Roness,
1997). Ut fra et slikt perspektiv vil ytre sjokk slik som terrorangrepet 22. juli 2011
forventes a pavirke politiske prosesser i etterhand. Det vil forventes at JD sin deltagelse i
politiske prosesser etter dette ytre sjokket vil veere preget av dette. JD sin mindre aktive
deltagelse i det nasjonale klimatilpasningsarbeidet vil derfor sees som en effekt av at et
ytre sjokk trakk oppmerksomheten mot andre prosesser.

10.3 Praktiske implikasjoner

Med utgangspunkt i studiens funn kan man trekke noen praktiske implikasjoner. Det er
krevende & finne gode organisasjonsstrukturer for handtering av gjenstridige problem, slik
som klimatilpasning. I norsk forvaltning fremstar dette som ekstra krevende ettersom
ministerstyreprinsippet star sterkt, noe som har fert til dannelsen av sterke
fagdepartementer. Ved handtering av gjenstridige problem vil det veere mange gode
argumenter knyttet til valg av ulike organisasjonsstrukturer. Samtidig vil alle
organisasjonsstrukturer ha noen ulemper og mangler. Beslutningen om hvilken
organisasjonsstruktur som blir valgt er trolig et resultat av avveining knyttet til hvilke
aspekter ved det gjenstridige problemet man gnsker a fokusere pa, samt politisk kjgpslaing.
Beslutningen om a flytte koordineringsansvaret for klimatilpasning fra DSB til
Miljadirektoratet kan sees som et resultat av disse to forholdene. Basert pa funnene jeg har
gjort i studien mener jeg at dette er en godt argumentert beslutning. Samtidig er en uklar
ansvarsdeling mellom direktoratene med pa a svekke arbeidet som en helhet. Ved
handtering av gjenstridige problem er man avhengig av en klar ansvarsdeling for a unnga
bade overlapping og underlapping av arbeidsoppgaver (Wegrich og Stimac, 2014). | det

nasjonale arbeidet med klimatilpasning ser det ut til & veere stor grad av overlapping
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mellom de sentrale direktoratene. Dette farer til uklarhet om roller og ansvar i
forvaltningen og darlig utnyttelse av eksisterende ressurser. For & sikre et videre effektivt

klimatilpasningsarbeid i sentralforvaltningen er man avhengig av en avklaring rundt dette.

Studien har belyst behovet for god samordning ved handtering av gjenstridige problem.
Behovet for god samordning er en utfordring som far stadig mer oppmerksomhet i den
norske forvaltningen. | 2012 ble samordningsprinsippet etablert som nytt styringsprinsipp i
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet i Norge, og i 2014 etablerte regjeringen et
program for bedre styring og ledelse i staten med samordning som et av fem delmal. |
arbeidet med Kklimatilpasning ble tverrsektoriell samordning tidlig pekt ut som en
avgjerende faktor for et godt klimatilpasningsarbeid, noe som blant annet farte til
etableringen av den tverrsektorielle koordineringsgruppen i 2007. Koordineringsgruppen
har senere blitt kritisert for & veere preget av lite effektiv deltagelse og ble ikke viderefart
etter prosjektperioden pa fem ar. Informanten i KLD argumenterte for at dette arbeidet i
dag samordnes gjennom andre kanaler, samt at en statlig planretningslinje for inkludering
av klimahensyn i planleggingssaker er under etablering og at dette er med pa a dekke
samordningsbehovet. Jeg vil derimot argumentere for at det er behov for & etablere mer
aktive samordningsarenaer pa departementsniva hvor man gar over fra den negative
minimumssamordningen man i stor grad har i dag til en mer effektiv og positiv
samordning. Det vil si at man i stgrre grad jobber mot a gke fellesutbytte (Scharpf, 1994).
Dette vil kreve at de involverte aktgrene i mindre grad fokuserer pa egen etat, og i starre

grad pa hva som er best for AS Norge.

En siste praktisk implikasjon som jeg vil papeke er behovet for en rask avklaring av
ansvarsforhold. 1 den aktuelle prosessen ble det allerede i NOU 2010:10 poengtert at det
var behov for en rask avklaring av ansvarsforhold i det nasjonale klimatilpasningsarbeidet.
Dette ble blant annet begrunnet med at uavklarte ansvarsforhold var med pa & svekke
klimatilpasningsarbeidet og skape utfordringer for fylkes- og kommuneadministrasjonene.
Den endelige avklaringen kom farst hgsten 2013. Det at dette tok land tid kan knyttes til at
klimatilpasning er et gjenstridig problem, noe som er med pa a gjere beslutningsprosessen
utfordrende. Det fremsto ogsa som om den politiske ledelsen utsatte beslutningen for a
unnga konflikter. Her vil jeg argumentere for at en mer aktiv deltagelse fra
samfunnsvitenskapelige forskningsmiljger kunne hatt en positiv effekt. Selv om det i Igpet
av prosessen ble utfgrt to samfunnsvitenskapelige studier, CICEROs forstudie i 2004 og
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NIVIs evalueringsrapport av Klimatilpasningssekretariatet i 2011, burde de
samfunnsvitenskapelige forskningsmiljgene i stgrre grad blitt inkludert i prosessen. Dette
gjelder i hovedsak i utredningsarbeidet hvor denne aktgrgruppen ikke var representert.
NOU 2010:10 dannet grunnlaget for utviklingen av politikkomradet og et stgrre fokus pa
organiseringen av sentralforvaltningen her ville trolig pavirket den videre utviklingen av
feltet. Ved etablering av nye politikkomradet mener jeg derfor at dette er viktig a ta i

betraktning, serlig ved handtering av gjenstridige problem.

10.4 Generaliseringspotensiale

Som dreftet i metodekapittelet kan man trekke generaliserende slutninger med
utgangspunkt i en casestudie. Dette krever at man definerer studien som et case av et
bestemt fenomen (George og Bennett, 2005). Studien jeg har utfgrt kan defineres som en
studie av organiseringen av gjenstridige problem i offentlig forvaltning. Studiens funn kan
dermed argumenteres for & kunne generaliseres til andre politikkomrader som omhandler
gjenstridige problemer. Ved en slik form for generalisering er det viktig at man setter klare
rammer for hva som kan sees pa som et samsvarende case. Hvis man ikke setter klare
rammer for dette risikerer man at generaliseringen mister sin representativitet (George og
Bennett, 2005). | tillegg til at politikkomradet bgr veere et gjenstridig problem anser jeg det
ogsd som en viktig faktor at klimatilpasningsarbeidet er et nytt politikkomrade. Jeg
forventer at dette har vaert med pa & pavirke organiseringen. Dette vil derfor vare et viktig
aspekt hvis man skal se pa samsvarende case.

Parallelt med utviklingen av klimatilpasning som et politikkomrade i Norge har det
foregatt lignende prosesser i andre land. Det vil derfor forventes at trekk ved
utviklingsprosessen i Norge ogsa kan gjelde for andre land. Nar det er sagt krever en slik
generalisering en grundig innfering i de kontekstuelle omgivelsene i de landene der en slik
generalisering skal gjeres. Et trekk ved det norske forvaltningssystemet som er med pa a
prege klimatilpasningsarbeidet i Norge er ministerstyreprinsippet. Dette er et trekk ved
forvaltningen som vil antas a veere avgjgrende at eksisterer, eller at det eventuelt er et
tilsvarende system, i land man eventuelt gnsker & trekke generaliserende slutninger til.
Dette betyr at min studie ikke vil egne seg til a trekke slutninger om for eksempel Sverige,
som selv om landet pa mange mater fremstar som likt Norge, ikke har et

forvaltningssystemet som baserer seg pa et ministerstyre.
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Selv om det kan vare utfordrende & overfgre mine funn til andre land, kan funnene bidra til
a reise noen viktige spgrsmal som likevel vil veere aktuelle i mange land. Her vil sarlig
handtering av gjenstridige problemer i forvaltningssystemet og samordningsmekanismer

veere sentrale.

Studien jeg har gjennomfert er en detaljert casestudie av hvordan sentralforvaltningen i
Norge handterer et gjenstridig problem. For & gke muligheten til & trekke generaliserende
slutninger basert pa min studie, vil det veare nyttig & gjennomfare detaljerte casestudier av
et utvalg av andre land med lignende forvaltningsstruktur og politiske forutsetninger.

Basert pa en sammenligning av et slikt utvalg vil man gke generaliseringspotensialet.

10.5 Forslag til videre forskning

Det har veert en mangel pa samfunnsvitenskapelige studier knyttet til klimaendringer og
effektene klimaendringer skaper for samfunnet (Rykkja et al., 2014). Organisering er en
avgjgrende faktor innenfor alle politikkomrader, og szrlig ved handtering av gjenstridige
problemer slik som klimatilpasning. Dette bidrar til & gke behovet for

organisasjonsteoretiske studier.

Studien jeg har utfart har veert begrenset til & ta for seg organiseringen av den nasjonale
koordineringen av klimatilpasningsarbeidet og fokuserer pa horisontal samordning. Selv
om dette er en sentral del av klimatilpasningsfeltet, er det likevel kun en liten del av det. Et
forslag til en videre studie ville vere a ta for seg den vertikale samordningen tilknyttet
klimatilpasningsarbeidet. Regionalt og lokalt niva spiller en sentral rolle i
Klimatilpasningsarbeidet i Norge. En studie knyttet til hvordan samordningen mellom de
ulike styringsnivaene fungerer og hvilke aktgrer som utpeker seg som sentrale vil kunne

bidra med ny og verdifull innsikt pa dette politikkomradet.

Parallelt med prosessen rundt organiseringen av den nasjonale koordineringen av
klimatilpasningsarbeidet har organiseringen knyttet til det nasjonale ansvaret for overvann
og havnivastigning blitt dragftet. Mangelen pa en avklaring om hvilken nasjonal myndighet
som har det nasjonale ansvaret for overvann ble ogsa drgftet i NOU 2010:10. Dette har
derimot vert en lengre prosess ettersom det ble besluttet & gjennomfgre en offentlig
utredning som kun skulle ta for seg overvann. Denne NOU-en ble lagt frem for KLD 2.
desember 2015. Denne prosessen Vil ogsa vare interessant a ta for seg, ettersom det ogsa

her har veert flere etater innen ulike sektorer som har blitt trukket frem som interessante.
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Prosessen kan vere spennende & se pa separat, men det kan ogsa veere interessant a se
hvordan de to prosessene har pavirket hverandre og om beslutninger i den ene prosessen

har hatt pavirkning pa den andre.

Forslag til studier som jeg sa langt har presentert har gatt ut pa a studere de naveerende
organiseringsstrukturene. |1 tillegg kan en studie knyttet til alternative
organiseringsstrukturer veare fruktbar. Miljgsektoren fikk pa et tidlig tidspunkt mye
eierskap til politikkomradet. Samtidig utpekte ogsa samfunnssikkerhetssektoren seg som
en sentral aktegr i klimatilpasningsarbeidet. De to sektorenes tidlige fremtredende rolle
innenfor politikkomradet kan tolkes som en medvirkende faktor til utviklingen av den
nasjonale organiseringen. Vestlandsforskning kommenterte i sin hgringsuttalelse til NOU
2010:10 at de sa pa det som et godt alternativ a flytte det praktiske koordineringsansvaret
for klimatilpasning opp i Planavdelingen til MD ettersom planlegging er helt avgjerende i
Klimatilpasningsarbeidet. Med utgangspunkt i denne argumentasjonen kan man
argumentere for at det nasjonale ansvaret for klimatilpasning kanskje burde legges under
KMD ettersom Planavdelingen ble flyttet dit i 2014. NVE er en av de viktigste statlige
etatene i arbeidet med klimatilpasning som en fglge av deres nasjonale ansvar for flom og
skred, det kan dermed argumenteres for & legge ansvaret til dette direktoratets
moderdepartement, OED. Eventuelt kunne man gi samfunnssikkerhetssektoren tilbake sin
sentrale rolle i arbeidet og legge det nasjonale ansvaret til JD. Jeg tror det kan vere
fruktbart & gjennomfare en studie hvor man tar for seg mulige organiseringsstrukturer som
ikke ngdvendigvis tar utgangspunkt i den eksisterende organiseringen. Organisasjonsteori
kan bidra med en upartisk analyse som kan gi innsikt i politikkomradets videre

organisering, samt gi et innblikk i alternative organiseringsstrukturer.
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Vedlegg 1: Eksempel pa intervjuguide

Som det ble gjort rede for i kapittel 2 ble det benyttet ulike intervjuguider ettersom

respondentene hadde hatt ulike roller i det nasjonale klimatilpasningsarbeidet og deltatt pa

ulike stadier av prosessen. Intervjuguidene hadde likevel enkelte temaer som gikk igjen og

hadde mange likhetstrekk. Nedenfor vil jeg presentere et utvalg av spgrsmalene som ble

stilt informantene.

A Persondata

1.
2.

Hva er din faglige bakgrunn?

Hva er/var din rolle i det nasjonale klimatilpasningsarbeidet?

B Den tverrsektorielle koordineringsgruppen og Klimatilpasningssekretariatet

3.
4.
S.

10.
11.
12.

Hvordan arbeidet koordineringsgruppen?

Hvordan fungerte den tverrsektorielle samordningen mellom departementene?
Hvordan var forholdet mellom koordineringsgruppen og
Klimatilpasningssekretariatet?

Hvordan var prosessen rundt beslutningen om a legge Klimatilpasningssekretariatet
til DSB?

Hvordan var Klimatilpasningssekretariatet satt sammen og hva var dere rolle i det
nasjonale klimatilpasningsarbeidet?

Hvordan fungerte den prosjektbaserte strukturen til koordineringsgruppen og
Klimatilpasningssekretariatet?

Hvordan pavirket det Klimatilpasningssekretariatet og ha styringslinjer til bdde MD
og JD?

Hvordan var sekretariatets tilknytning til DSB?

Hvordan utviklet koordineringsgruppen seg i lgpet av de 5arene den eksisterte?
Hvordan utviklet Klimatilpasningssekretariatet seg i lgpet av de 6arene det
eksisterte? Hva slags effekt hadde sekretariatets egne medlemmer pa denne

utviklingen?

C Forarbeidet til, utarbeidelsen av og den endelige utredningen — NOU 2010:10

13.

Hva syns du om utredningens mandat?
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14. Hva syns du om sammensettingen av utvalget?

15. Hvordan utgvde MD sin rolle som lederdepartement for utredningen?

16. Hva oppfattet dere som hovedbudskapet i mandatet?

17. Hvor mye tid ble brukt pa avgrensing av mandatet?

18. I hvilken grad dreftet dere den nasjonale organiseringen i utvalget?

19. Hva var arsaken til den sveert overfladiske tilradningen som ble gitt i utredningen
med tanke pa den nasjonale organiseringen?

20. Var det noen konflikter i utredningsarbeidet?

21. Hva slags rolle hadde Klimatilpasningssekretariatet i utredningsarbeidet? Hva var
grunnen til at de ikke ble benyttet i sterre grad?

22. Hvordan jobbet utvalgssekretariatet?

23. Hvordan var samarbeidet mellom aktarene som deltok i utvalgsarbeidet?

D Arbeidet rundt Meld. St. 33 (2012-2013)
24. Hvem deltok i arbeidet med stortingsmeldingen og hvem ledet det?
25. Hvordan var arbeidet strukturert?
26. Hvilke temaer ble prioritert i arbeidet med stortingsmeldingen?
27. Var det noen konflikter i arbeidet med stortingsmeldingen?
28. | hvilken grad var den politiske ledelsen inkludert i arbeidet?
29. | hvilken grad ble hgringssvarene tatt hensyn til i stortingsmeldingen?
30. I hvilken grad ble den nasjonale organiseringen drgftet?
31. Hvorfor ble ikke det nasjonale koordineringsansvaret avklart i stortingsmeldingen?
32. Hvem ble stortingsmeldingen sendt pa hgringsrunde til? Hva slags

tilbakemeldinger ble gitt?

E Beslutningen om & flytte koordineringsansvaret fra DSB til Miljgdirektoratet
(Prop.1S (2013-2014) fra MD)
33. Hva var argumentasjonen for a flytte koordineringsansvaret til Miljadirektoratet?
34. Hva slags effekt har denne endringen hatt pa det nasjonale
klimatilpasningsarbeidet?
35. Var det enkelte aktgrer som hadde en starre rolle enn andre i denne beslutningen?

36. Hvordan er samarbeidet mellom de sentrale etatene i dag?
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Vedlegg 2: Liste over hgringsinstanser til NOU 2010:10

Departementer: (14)

Nordland fylkeskommune

Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet

Mgre og Romsdal fylkeskommune

Finansdepartementet

@stfold fylkeskommune

Fiskeri- og kystdepartementet

Sgr-Trgndelag fylkeskommune

Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet

Sogn og Fjordane fylkeskommune

Forsvarsdepartementet

Telemark fylkeskommune

Helse- og omsorgsdepartementet

Hordaland fylkeskommune

Justis- og politidepartementet

Troms fylkeskommune

Kommune- og regionaldepartementet

Finnmark fylkeskommune

Kunnskapsdepartementet

Buskerud fylkeskommune

Landbruks- og matdepartementet

Vestfold fylkeskommune

Nea&rings- og handelsdepartementet

Bergen kommune

Olje- og energidepartementet

Enebakk kommune

Samferdselsdepartementet

Larvik kommune

Utenriksdepartementet

Luster kommune

Oslo kommune

Direktorater og fagetater: (25)

Porsgrunn og Skien kommune (felles)

Direktorat for naturforvaltning

Sarpsborg kommune

Direktorat for samfunnssikkerhet og beredskap

Troms kommune

Fiskeridirektoratet

Helsedirektoratet

Forskning: (5)

Klima- og forurensingsdirektoratet CICERO
Norges vassdrag- og energidirektorat Naturviterne
Oljedirektoratet SINTEF
Sjafartsdirektoratet Tekna

Kystverket Vestlandsforsking
Luftfartstilsynet
Mattilsynet Bransjeorganisasjoner og fagforeninger: (25)

Post- og teletilsynet

Akademikerne

Reindriftsforvaltningen

Avinor

Riksantikvaren

Bygge bransjen (felles uttalelse fra 4 aktarer**)

Sametinget

Den norske legeforening

Statenshygningstekniske etat

Entreprengrforretningen — bygg og anlegg

Statens jernbanetilsyn

Fagforbundet

Statens kartverk

Finansnzringens fellesorganisasjon

Statens vegvesen

Foreningen naringseiendom

Forskningsradet

Forskerforbundet

Veterinarinstituttet*

Hovedorganisasjonen for handel og tjenester

Metrologisk institutt*

KS

Havforskningsinstituttet*

KS bedrift

Bioforsk*

Landsorganisasjonen i Norge (LO)

Fremtidens byer*

Maskinentreprengrenes forbund

Neringslivets hovedorganisasjon

Kommune og fylkesadministrasjoner: (29)

Norges bondelag

Fylkesmannen i Finnmark

Norsk design

Fylkesmannen i Hedmark

Norsk industri

Fylkesmannen i Oslo og Akershus

Norsk kommunalteknisk forening

Fylkesmannen i Nordland

Norsk landbrukssamvirke

Fylkesmannen i Oppland

Norsk transportarbeiderforbund

Fylkesmannen i Vest-Agder Norsk vann
Fylkesmannen i Sgr-Trgndelag Norsk lakseelver
Fylkesmannen i Vestfold Unio

Fylkesmannen i @stfold

Yrkesorganisasjonenes sentralforbund

Hedmark fylkeskommune

* |kke helt egnet for gruppen, men ble plassert i den gruppen som egnet seg best
** Felles uttalelse fra Boligprodusentenes forening, Byggevareindustriens forening, Norges
byggmesterforbund og Norske muremesteres landsforening (felles)
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