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1 Innledning

1.1 Emnet for avhandlingen

Emnet for denne avhandlingen er konsesjonsrettslige problem-
stillinger som oppstdr ved utbygging av sma vannkraftverk.
Redegjorelsene konsentreres i hovedsak om reglene i vannressurs-
loven,' som er den viktigste konsesjonsloven for utbygging av de
sma vannkraftverkene.

Begrepet «smékraftverk» brukes i Norge som en samlebetegnelse
pé kraftverk med opp til 10 MW installert effekt. Det er videre
vanlig & benytte underkategoriene sma-, mini- og mikrokraftverk.
Felles for disse kraftverkene er at de har relativt begrensede
miljevirkninger - i hvert fall ssmmenlignet med storre kraftverk.

Med slike begrensede miljovirkninger, kan utbygging av
smakraftverk veere et viktig bidrag for & avhjelpe kraftmangelen i
Norge. For eksempel kan et minikraftverk med 500 kW installert
effekt — et relativt lite kraftverk — forsyne 100 husstander med all
nedvendig elektrisitet.”

Vassdragene utgjor en sentral del av den norske nasjonal-
formuen, og kraftproduksjon representerer den viktigste
ogkonomiske utnyttelsen av vassdragene. Slik utnyttelse er derfor
underlagt omfattende styringsmekanismer som skal sikre at

Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann (vannressurs-
loven eller vresl.).

Beregningen tar utgangspunkt i et alminnelig hus/en stor leilighet med
arlig forbruk av elektrisitet 20 000 kWh.



utbygging og drift skjer i kontrollerte former: Et omfattende sett av
konsesjonsregler og sterk politisk styring.

Utviklingen pa vannkraftsektoren handler i dag ferst og fremst
om de mindre kraftverkene. Aktiviteten bestar i utbygging av nye
smakraftverk og opprustning og utvidelse av allerede utbygde kraft-
verk. Dette star i kontrast til situasjonen slik den var tidligere.
Fokus var i sterre grad rettet mot utbygging av sterre vannfall,
prosjekter med sterre kraftproduksjon.

Utviklingen begrunnes i ulike typer hensyn. Fra politisk hold er
det konstatert at

«[e]poken med store vannkraftutbygginger er over. Hensynet til
kommende generasjoners naturopplevelser tilsier en restriktiv
holdning til videre vassdragutbygging, og vi lar de aller fleste
vassdrag som stér igjen forbli urort».’
Vi ser at miljohensyn er sentrale. De samme holdningene kommer
ogsa til uttrykk i Stoltenberg II-regjeringens tiltredelseserkleering,
den sdkalte Soria Moria-erklaeringen.* Her heter det blant annet at
«[t]iden for de nye store vannkraftutbygginger er over. Derfor mé
framtidas ekte energibehov i storre grad dekkes pa andre mater».
Det heter ogsd at «[r]egjeringen (...) i storre grad [vil] utnytte
potensialet som ligger i opprustning av eksisterende vannkraftverk
og i bygging av sma- mini- og mikrokraftverk».’ Uttalelsene gir
uttrykk for en ny holdning innen vassdragssektoren, og er i kraft av
a veere politiske erklaeringer med pa & forme utviklingen videre.

Bondevik II-regjeringens tiltredelseserkleering (Sem-erkleeringen), gjengitt i
Innst.S. nr. 116 (2004-2005) side 7, andre spalte.

Politisk plattform for en flertallsregjering utgitt av Arbeiderpartiet,
Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet, Framforhandlet pa Soria Moria
26. september til 13. oktober 2005 (Soria Moria-erkleeringen).

Soria Moria-erkleeringen side 58-59.



Bakgrunnen for at oppmerksomheten rettes mot utbygging av
smakraftverk, er i hovedsak at potensialet for store og mellomstore
kraftverk i hovedsak er utnyttet. Mange av de storre vannfallene er
allerede utbygd, samtidig som de fleste av de resterende storre
fallene er underlagt vern etter Verneplanene for vassdrag eller
andre vernevedtak.

En annen forklaring er at fordelene store vannkraftutbygginger
bringer med seg i form av gkt kraftproduksjon ikke lar seg forsvare,
idet miljpinngrepene er store - og til dels kan vaere sveert store.
Virkninger av tiltaket, seerlig i form av miljghensyn, vektlegges
sterkere enn tidligere.’

Utbygging av nye smakraftverk stir sentralt for & avhjelpe det
stadig ekende energibehovet. Vi har et stort antall vannfall som
egner seg for utbygging. Konsesjonsmyndigheten mottar en jevn og
stor strem av henvendelser og seknader fra utbyggingslystne
akterer. Dessuten er et storre antall aktorer pa banen enn tidligere,
og mange av disse mangler erfaring med tilsvarende prosjekter. I
forlengelsen av dette har det vist seg at regelverket pd omradet er -
eller i hvert fall kan oppfattes som - komplisert, fragmentarisk og
vanskelig tilgjengelig.

1.2 Problemstillinger og plan for fremstillingen

Det norske vassdragsrettslige regelverket har et privatrettslig
utgangspunkt. Vassdragene, og med dem retten til & utnytte
kraftressursene, tilhorer eieren av grunnen under vassdraget.” Dette
utgangspunktet modifiseres ved at rettsordenen oppstiller rammer
som grunneieren ma forholde seg til. Rammene bestar i en rekke

St.meld. nr. 37 (2000-2001) kapittel 4.

Jf. vresl. § 13 (1). Utenom Norden er det vanlige utgangspunktet at
vassdragene er i offentlig eie, se NOU 1994: 12 side 149 flg.



offentlig- og privatrettslige regler, som kan reise mange ulike
problemstillinger. Som nevnt innledningsvis, konsentreres
avhandlingen i hovedsak om vannressurslovens konsesjonsregler.

Jeg har gitt en kort innfering i enkelte av forholdene som ligger til
grunn for den okte og uttalte satsningen pa& utbygging av
smakraftverk. Hensynene som ligger til grunn for vannressurslovens
bestemmelser, og som taler for utbygging av smakraftverk, blir
behandlet neermere under kapittel 2.

Avhandlingens hoveddel, kapittel 3 og 4, er konsentrert om
problemstillinger som oppstir ved utbyggernes mete med
vannressurslovens regler. Et seerlig blikk rettes mot situasjonen for
sma utbyggingsprosjekter.

Vannressursloven oppstiller konsesjonsplikt for iverksettelse av
bestemte tiltak i vassdragene. I kapittel 3 vil jeg redegjore
inngédende for lovens konsesjonsregler, som er utformet i to trinn:
§ 8 angir grensene for konsesjonspliktens inntreden, mens § 25
angir kriteriene for nar konsesjon kan innvilges. I det siste trinnet
av konsesjonsprosessen er myndighetene tilkjent en vid skjenns-
adgang. Hvilke momenter som er relevante ved vurderingen av om
konsesjon skal innvilges, beror bdde pa norsk rett og pad EOS-
rettslige regler, og blir behandlet under kapittel 3.6.

Som folge av at utbyggingsaktiviteten i dag konsentreres rundt
mindre kraftprosjekter, og av at et storre antall akterer er pa banen,
har det oppstatt nye rettslige problemstillinger som konsesjons-
myndigheten ma4 ta stilling til. Jeg tenker seerlig pa situasjoner hvor
flere aktorer pd en uforenlig mate ensker & bygge ut fall i det
samme vassdraget: Konkurranse om tilgang til vassdragsressursene
er en problemstilling som har oppstétt i lopet av den senere tiden,
men som likevel allerede har rukket & bli utbredt. Konkurranse-
situasjonene er problematiske, fordi dagens vannressurslov ikke
inneholder regler som angir Kklare kriterier for hvordan
prioriteringen mellom konkurrerende konsesjonssgknader skal



giennomfores. I kapittel 4 angir jeg momenter som kan tenkes &
veere egnet for & foreta denne prioriteringen.

Under kapittel 5 er spersmalet hvorvidt det er hensiktsmessig &
benytte ulike typer grenser for konsesjonspliktens inntreden i
vannressursloven, industrikonsesjonsloven® og vassdragsreguler-
ingsloven’. Videre undersoker jeg hvorvidt andre offentligrettslige
kontrollformer enn konsesjonsordningen i dagens vannressurslov
kan veere bedre egnet for & fore kontroll med det store antallet
smakraftutbygginger. Til slutt oppsummeres redegjorelsene og
droftelsene i avhandlingen i kapittel 6.

1.3 Avgrensninger

Reguleringen p& vassdragsomradet er omfattende. En bred
fremstilling av regelverket matte ha blitt sveert overfladisk for ikke &
sprenge rammene for denne avhandlingen, og ville heller ikke ha
brakt med seg noe nytt sammenlignet med tidligere fremstillinger."
For & kunne redegjore mer inngdende for vannressurslovens
konsesjonsregler, er det derfor nedvendig & foreta en rekke
avgrensninger, og dermed skape en kunstig ramme for hva som

behandles i avhandlingen.

Jf. lov 14. desember 1917 nr. 17 om vasdragsreguleringer (vassdrags-
reguleringsloven eller vregl.)

Lov 14. desember 1917 nr. 16 om erverv av vannfall, bergverk og annen
fast eiendom m.v. (industrikonsesjonsloven eller ikL.).

Se for eksempel Thor Falkanger og Kjell Haagensen (red.), Vassdrags- og
energirett, Oslo 2002 (Falkanger og Haagensen (red.)), Gunnar Martinsen,
Jens F. Bibow og Frode Stole, Energiloven med kommentarer, Gyldendal
Akademisk 2004 (Martinsen, Bibow og Stele) og Carlos A. Urquieta
«Industrikonsesjonsloven: Offentlig styring av fallrettigheter og EOS-
rettslige skranker» i Marlus nr. 296 (Urquieta).



Avhandlingen konsentreres om forsteinstansbehandling av
konsesjonssoknader. Spersmal som oppstir i forbindelse med
forvaltningsrettslig klagebehandling av eller andre fremgangsmater
for & forfolge vedtak om avslag blir derfor ikke behandlet. Det
samme gjelder alminnelige forvaltningsrettslige ugyldighetsregler.
Spersmal om gyldigheten av konsesjonsmyndighetens enkeltvedtak
kan serlig tenkes & komme péa spissen etter hvert som konsesjons-
myndigheten behandler flere saker som nedvendiggjor prioritering
mellom konkurrerende sgkere. Mulige ugyldighetsgrunner kan for
eksempel veere usaklig forskjellsbehandling eller vilkérlighet."

Temaet for avhandlingen avgrenses i korte trekk til en
behandling av wvassdragsrettslige perspektiver ved nye smdkraft-
utbyggingsprosjekter som er komnsesjonspliktige etter vannressurs-
loven. Videre avgrenses avhandlingens hoveddel, kapittel 3 og 4, til
a gjelde tiltak som iverksettes uten regulert vannforing og av den
eller de som innehar rettighetene til d utnytte vannfallet. Jeg vil
forst redegjore for hvorfor jeg foretar akkurat disse avgrensningene,
samt for hvilke regler som ikke far anvendelse som folge av
avgrensningene.

Ved & anlegge et wvassdragsrettslig perspektiv, konsentreres
avhandlingen om de vassdragsrettslige reglene som oppstiller
skranker for adgangen til & bygge ut ny produksjonskapasitet. En
konsekvens av dette er at energilovens regler om anleggs- og
omsetningskonsesjon ikke blir behandlet, selv om disse i praksis far
anvendelse for de aller fleste sméakraftprosjekter.” Konsesjon etter

Se Torstein Eckhoff, Forvaltningsrett, 7. utgave ved Eivind Smith, Oslo
2003 (Eckhoff/Smith) side 362-363 og 365-367.

Lov 29. juni 1990 nr. 50 om produksjon, omforming, overfering,
omsetning, fordeling og bruk av energi m.m. (energiloven eller enl.) § 3-1
om anleggskonsesjon og § 4-1 om omsetningskonsesjon. Videre Martinsen,
Bibow og Stele side 46-51 og 77-141.
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reglene i energiloven innvilges som regel «automatisk» dersom
konsesjon etter vannressursloven er gitt, og reiser ikke seerlig
interessante problemstillinger. Ogsd reglene om anleggsbidrag og
tariffer faller utenfor avhandlingen under denne avgrensningen. Det
samme gjelder ulike tekniske/eokonomiske sider ved smakraft-
verkenes virksomhet, herunder regler om naturressursskatt og
grunnrentebeskatning.”

Jeg gér heller ikke neermere inn pa Olje- og energidepartementets
(OED) arbeid med & styrke innsatsen for fornybar energi og energi-
effektivisering. Blant annet skal nye vannkraftprosjekter motta fire
ore per kWh for produksjon som representerer de forste 3 MW av
den installerte effekten i anleggene."

Ytterligere konsekvenser av at jeg anlegger et vassdragsrettslig
perspektiv, er at jeg ikke behandler smékraftprosjektenes forhold til
annen privat- og offentligrettslig lovgivning som forurensnings-
loven, lakse- og innlandsfiskeloven, kulturminneloven, jordlova og
grannelova.” Heller ikke reglene i plan- og bygningsloven blir
behandlet, selv om disse i praksis kan veere av stor betydning for
smakraftprosjektene.” Det samme gjelder andre privatrettslige

Lov 26. mars 1999 nr. 14 om skatt av formue og inntekt
(skatteloven)§§ 18-2 og 18-3.

Se OEDs hjemmesider www.oed.dep.no for naermere informasjon.

Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall
(forurensningsloven), lov 15. mai 1992 nr. 47 om laksefisk og innlandsfisk
m.v. (lakse- og innlandsfiskeloven), lov 9. juni 1978 nr. 50 om
kulturminner (kulturminneloven), lov 12. mai 1995 nr. 23 om jord
(jordlova) og lov 16. juni 1961 nr. 15 om rettshove mellom grannar
(grannelova).

Lov 14. juni 1985 nr. 77: Plan- og bygningslov (plan- og bygningsloven

eller pbl.). Relevant for smékraftverk er seerlgi regler om arealplanlegging
og byggesaksbehandling. Se ogsd NOU 1994: 12 side 375-378.



regler enn de jeg har nevnt til na. Praktiske problemstillinger er for
eksempel sporsmal om erstatningsansvar overfor tidligere eller
senere brukere av vassdraget.

At jeg videre avgrenser avhandlingen til & gjelde nye smdkraft-
prosjekter som  konsesjonsbehandles etter wvannressursloven
innebeerer for det forste at de aller minste kraftverkene utelates.
Enkelte av mini- og mikrokraftverkene har s& begrensede
virkninger at de ikke er konsesjonspliktige,” og faller derfor utenfor
avhandlingens tema. Jeg tar heller ikke for meg nsermere detaljer
om hvordan det avgjeres om et utbyggingsprosjekt omfattes av eller
faller utenfor vannressurslovens regler. "

Videre faller sporsmél som oppstér i forbindelse med opprustning
eller utvidelse av eksisterende smakraftverk utenfor temaet for
avhandlingen.” Disse tiltakene utferes for & oppnd en samfunns-
° Opprustnings- og
utvidelsesprosjekter bestar av sveert uensartet gruppe kraftverk og

okonomisk bedre utnyttelse av ressursene.’

tiltak som kan utlese en rekke ulike problemstillinger. Jeg gar heller
ikke neermere inn pé skrankene som oppstilles gjennom Samlet
plan for vassdrag. Kraftverk med mindre enn 10 MW installert

Y Se Olje- og energidepartementet: Fakta 2006 Energi og vannressurser i

Norge (Fakta 2006) side 57.

Se vresl. § 18 og NVE-veileder 1/2002: Behandling etter vannressursloven
m.v. av vassdragstiltak og tiltak som kan pdvirke vassdrag og grunnvann,
Anne Hustveit (red.)

Utvidelser betegner tiltak som er konsesjonspliktige etter vannressursloven
eller vassdragsreguleringsloven, mens opprustning brukes om tiltak som
bare krever konsesjon etter energiloven. Se St.meld. nr. 60 (1991-1992)
side 15, forste spalte.

NOU 1994: 12 side 306, forste spalte.
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effekt eller en arsproduksjon under 50 GWh er i dag unntatt fra
planens virkeomrade.”

Enkelte av utbyggingsprosjektene som omfattes av konsesjons-
reglene i vannressursloven er underlagt mer vidtrekkende skranker.
Jeg tenker pd Verneplanene for vassdrag og andre vernevedtak,”
som begrenser kraftutbyggingsadgangen betraktelig i enkelte
vassdrag som er seerlig vare overfor utnyttelse. Rettslig gir planene
en bindende instruks til forvaltningen om ikke & gi konsesjon for
regulering av vannferingen eller utbygging av bestemte vassdrag til

kraftproduksjonsformal.”

Verneplanene er vedtatt av Stortinget i
plenum, og er derfor ikke bindende overfor private akterer. Det er
dermed fritt frem for & iverksette konsesjonsfrie prosjekter i
vernede vassdrag.” Det er dessuten &pnet for konsesjonsbehandling
av mini- og mikrokraftverk i slike vassdrag. Smékraftprosjektenes
forhold til verneplanene blir behandlet under kapittel 3.5.4 og 3.6.5.
Jeg gar imidlertid ikke i dybden nar det gjelder verneplanenes

innhold eller kriteriene for at vassdrag skal underlegges vern.
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Se St.prp. nr. 75 (2003-2004) side 18, andre spalte.

Stprp. nr. 4 (1972-1973) Verneplan I, Stprp. nr. 77 (1979-1980)
Verneplan II, St.prp. nr. 89 (1984-1985) Verneplan III, St.prp. nr. 118
(1991-1992) Verneplan IV, samt senere suppleringer ved St.prp. nr. 75
(2003-2004) verner til sammen produksjonskapasitet pd om lag 44
TWh/ar; over 20 % av Norges vannkraftpotensial. Se ogséa NOU 1994: 12
side 321, forste spalte, Inge Lorange Backer, Naturvern og Naturinngrep,
Forvaltningsrettslige styringsmidler, Oslo 1986 (Backer (1986)) side 280 og
Fakta 2006 side 55.

Se St.prp. nr. 75 (2003-2004) side 20 og Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side
206, andre spalte.
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* Fora oppna rettsvirkninger overfor private, ma slike forbud vedtas i lovs

form eller med hjemmel i lov, jf. legalitetsprinsippets krav. Se for eksempel
Eckhoff/Smith s 309 flg.



De neste to avgrensningene relaterer seg til avhandlingens
hoveddel, kapittel 3 og 4. Her behandles for det forste bare den
rettslige situasjonen for prosjekter som iverksettes uten regulering
av vannforingen i vassdraget. Smakraftverkene er som regel rene
elvekraftverk. Disse gjor ikke bruk av reguleringer som bestar i
utjevning av arsvannferingen, og er derfor unntatt fra konsesjons-
reglene i vassdragsreguleringsloven.”

At avhandlingens hoveddel videre konsentreres om prosjekter
som iverksettes av den eller de som innehar rettighetene til d
utnytte vannfallet, innebeerer for det forste at konsesjonsreglene i
industrikonsesjonsloven ikke blir behandlet. Her oppstilles blant
annet regler om konsesjonsplikt for privates erverv av eiendoms-,
bruks-, eller langsiktig disposisjonsrett til vannfall over 4000 natur-
hestekrefter (om lag 5 MW installert effekt).”

Spekteret av radighetssporsmal som kan oppsté i forbindelse med
smakraftutbygging er imidlertid langt videre enn dette. For
eksempel er det ikke uvanlig at eldre kvernrettigheter eller andre
bruksrettigheter er knyttet til eiendommer som egner seg for
smakraftutbygging. En annen problemstilling knytter seg til
tilegnelse av tillatelser for utnyttelse av vannfallet der utbygger ikke
er grunneier. Hovedregelen er at frivillig avtale skal ligge til grunn.

»  Vregl. § 2. Enkelte av saksbehandlingsreglene i vassdragsreguleringsloven

kommer likevel til anvendelse for storre smakraftprosjekter, jf. vresl. § 19
(2). Se kapittel 5.2.2.1 og Falkanger og Haagensen (red.) side 282 flg.

Jf. ikl. §§ 1 og 5. Se ogsa Ot.prp. nr. 54 (2003-2004) side 12, andre spalte.
Se kapittel 1.5 om begrepet naturhestekrefter (nat.hk.) og kapittel 5.2.2.1,
Urquieta side 29 flg. og Falkanger og Haagensen (red.) side 274 flg. Ogsa
erverv av mer enn '/, av aksjene eller andelene i et selskap som eier
konsesjonspliktig eiendom er konsesjonspliktig, jf. ikl. § 36.
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Dersom frivillig avtale ikke kan oppnés, kan ekspropriasjons-
tillatelse innvilges i visse tilfeller.”’

1.4 Rettskildebildet

Redegjorelsen  hittil har vist at avhandlingens hoveddel
konsentreres om rettslige problemstillinger for smakraftutbyggings-
prosjekter som omfattes av vannressurslovens konsesjonsregler. Det
er serlig lovens §§ 8 og 25 som er gjenstand for tolkning. Disse
konsesjonsbestemmelsene er utformet ved hjelp av vage og skjenns-
messige begreper, og skal sammen med formalsbestemmelsen i
lovens § 1 sikre gjennomferingen av mélet om effektiv kontroll med
aktiviteten i vassdragene.”

Blant lovens forarbeider er seerlig Vassdragslovutvalgets
NOU 1994: 12 og Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) sentrale. Selv om
lovforarbeidene er grundig utformet, beerer droftelsene omkring
kraftutbyggingsprosjekter preg av at sterre vannkraftprosjekter var
sentrale i forkant av lovvedtakelsen. Forarbeidenes generelle
droftelser gir uansett viktige bidrag til tolkningen av §§ 8 og 25.

Forskrifter til vannressurslovens konsesjonsbestemmelser er pa
den annen side fraveerende. Det samme er rettspraksis. Et sok i
Lovdatas registre viser at det ikke er avsagt en eneste avgjorelse,
verken i Hoyesterett eller i lavere instanser, hvor vresl. §§ 8 eller 25
var omtvistet.” Rettspraksis rundt de tilsvarende bestemmelsene i

27

Vresl. § 51 jf. lov 23. oktober 1959 nr. 3 om oreigning av fast eigedom
(oreigningslova eller orl.). Se ogsd Erling Sandene og Erik Keiserud,

Oreigningsloven med kommentarer, Oslo 1990 (Sandene og Keiserud).

*  Bestemmelsene reiser en rekke tolkningsspersmal, se kapittel 3.3.1, 3.5 og

3.6.

*  Soket er foretatt péd www.lovdata.no 11. august 2006.
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den tidligere loven p& omradet, vassdragsloven 1940, er ogsé
sparsommelig.

NVEs konsesjonspraksis er derimot velegnet til & klargjore
innholdet av vannressurslovens bestemmelser. Direktoratet har
avgjort en rekke seknader om konsesjon til utbygging av smakraft-
verk. Vedtakene er grundige, og gir gode holdepunkter nar man
skal klargjere hvilke momenter som faktisk vektlegges ved
konsesjonsbehandlingen.”

Som fremstillingen vil vise, er bestemmelsene som er gjenstand
for behandling utformet ved hjelp av skjennsmessige og dynamiske
begreper. Utformingen er valgt for at loven skal utvikles i trdd med
holdningene i samfunnet for evrig. Sakalte etterarbeider ma kunne
vektlegges av konsesjonsmyndigheten under skjennsutevelsen etter
denne typen bestemmelser. Jeg tenker her pa vedtak i lovs form,
samt utredninger og proposisjoner utarbeidet i forkant av dette
senere lovvedtaket. Safremt dokumentene har tilstrekkelig
sammenheng med de av vannressurslovens regler som er gjenstand
for tolkning, m& de veere relevante.” Jeg henter saerlig argumenter
fra etterarbeider utarbeidet i tilknytning til at det er gjort endringer i
industrikonsesjonsloven, vassdragsreguleringsloven og energiloven.

Hvorvidt ogsad andre offentlige dokumenter kan veere relevante &
vektlegge ved tolkning av skjonnsmessige bestemmelser, er et annet
sporsmal. Jeg tenker her seerlig pad Stortingsmeldinger, innstillinger

" Lov 15. mars 1940 nr. 3 om vassdragene (vassdragsloven 1940).

' Enkelte av NVEs avgjerelser vedrgrende konsesjon til utbygging av

smékraftverk er publisert i sin helhet pa direktoratets nettsider. Tilgang
(Benyttet 11. august 2006): http://www.nve.no/modules/module 109/
publisher view product.asp?iEntityld=4724.

2 Se Erik Boe, «Utvikling i Lovers form og innhold - en utfordring for

rettsvitenskapen» i Tidsskrift for rettsvitenskap, 1987 side 651 flg. (Boe
(1987)) (side 665) med videre henvisninger.
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m.v. (med Boes begrepsbruk «politiske meldinger»>). Slike
dokumenter kan tenkes & f4 betydning som en instruks, et rettslig
signal, til forvaltningen, eller som en mindre forpliktende
retningslinje for skjennsutevelsen.” Boe konkluderer med at det for
et forvaltningsorgans virksomhet ikke er et skarpt skille mellom
disse forstaelsene — hvorvidt meldingene er pdbudte eller tillatte
rettskildefaktorer. Sagt pd en annen maéate mener han at andre
holdepunkter er avgjerende for hvor stor vekt et dokument tillegges
i hvert enkelt tilfelle.” Dette synspunktet har gode grunner for seg,
og legges til grunn for dreftelsen.

Grunnleggende forutsetninger for at politiske dokumenter skal
veere relevante for skjonnsutevelsen, er ifolge Boe at standpunktene
som fremkommer er representative og av formell karakter, samt at
meldingene har en sammenheng med det rettslige rammeverket
som skal tolkes eller anvendes. I tillegg mé& det formuleres et
standpunkt; det stilles med andre ord krav til at innholdet i
meldingene er angripelige, at de er handfaste.*

Tilfredsstiller de politiske meldingene disse kriteriene, taler gode
grunner for at de anses som relevante rettskildefaktorer nar
innholdet av vannressurslovens konsesjonsregler skal fastlegges.”

» Erik Boe, «Den rettslige betydningen av politiske malsettinger i

stortingsmeldinger, komitéinnstillinger osv.» i Jussens Venner, 1981 side
235 flg. (Boe (1981)) (side 235).

Erik Boe, «Stortingsmeldinger og innstillinger til stortinget - vedtak,
tilrdding eller en mellomting?» i Tidsskrift for Rettsvitenskap, 1984 side
170 flg. (Boe (1984)) (side 171).

Se Boe (1981) side 241-244 og Boe (1984) side 173. Han konkluderer med
at situasjonen er en annen for domstolenes virksomhet.

Boe (1981) side 236-238.

Se Boe (1981) side 254-255, Boe (1984) side 180 med videre henvisninger
og Boe (1987) side 665-666 med videre henvisninger. Synet fremholdes

34

35

36

37
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Nar konsesjonsmyndigheten er tilkjent vidtrekkende kompetanse
under en konsesjonslov som er tiltenkt aktive styringsfunksjoner,
ville en annen lesning kunne forhindret utviklingen av lovens
dynamiske elementer. Jeg anvender argumenter hentet fra politiske
dokumenter i utstrakt grad i denne avhandlingen.

Det er vanskeligere & si noe generelt om hvilken vekt slike
politiske meldinger skal tillegges. Desto sterkere styringsforméal
loven har, og desto mer politisk vurderingstemaet er, desto sterre
vekt bor meldingene tillegges. Neermere svar kan sokes ved & se
hen til alminnelige vektprinsipper. Relevant er blant annet hvilket
bidrag andre rettskildefaktorer gir for tolkning av bestemmelsen,
den enkelte rettskildefaktorens alder, hvor tydelig den konkrete
uttalelsen er, hvor grundig utarbeidet meldingen er, samt om det er
bred oppslutning omkring standpunktet som kommer til uttrykk.*
Vektsporsmélet mad med andre ord besvares ut fra en konkret
vurdering. Som vi ser, kommer mange av de samme hensynene i
betraktning bade for & avgjere en meldings relevans og vekt.
Avgjorelsen av disse spersmaélene glir derfor nedvendigvis noe over
i hverandre.

En viktig begrensning ligger likevel i at de politiske meldingenes
betydning bare kan bidra til & avklare hvilke hensyn som kan eller
skal tas i betraktning under skjennsmessige avgjorelser. De kan
derimot ikke forsvare en tolkning som strider mot lovens ordlyd
eller klare uttalelser avgitt i forbindelse med at loven ble vedtatt.”

ogsd av Torstein Eckhoff, Rettskildelcere, 5. utgave ved Jan E. Helgesen,
Oslo 2001 (Eckhoff/Helgesen) side 99.

Boe (1993) side 175-176.
Se Eckhoff/Helgesen side 99-100 med videre henvisninger.

38
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1.5 Begrepsbruk

Internasjonalt er det ingen enighet om en definisjon av hvilke
vannkraftverk som skal betegnes som «sméakraftverk». Betegnelsen
refererer for eksempel i Canada til kraftverk med installert effekt pa
20-25 MW, og i USA opp til 30 MW installert effekt. Det begynner
imidlertid & bli internasjonal enighet om at kraftverk med opp til
10 MW installert effekt betegnes som «smda», en definisjon som
blant annet gjelder i Norge.”

Videre er det vanlig & dele smaéakraftverkene inn i
underkategoriene smé-, mini- og mikrokraftverk: Kategorien
«mikrokraftverk» betegner kraftverk med installert effekt under
100 kW, mens «minikraftverk» har mellom 100 kW og 1 MW
installert effekt, og «smékraftverk» 1 til 10 MW installert effekt.”

Den effekten et kraftverk kan yte - installert effekt — eker med
fallhoyde og tilsig, begrenset av den installerte maskinytelsen.” En
annen betegnelse som gar igjen er begrepet naturhestekrefter
(nat.hk.), som angir brutto produksjonskapasitet - kraftverkets
mulige produksjon uten fradrag for tap i tunneler, luker, maskineri

40

Se International Small-Hydro Atlas. Tilgang: http://www.small-
hydro.com/index.cfm?fuseaction=welcome.whatis. (Benyttet 11. august
2006).

Betegnelsen «smé» Kkraftverk brukes med andre ord bdde som en
samlebetegnelse pa alle kraftverk opp til 10 MW installert effekt og som en
betegnelse pa den storste underkategorien.

Fakta 2006 side 20-21.
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m.v.” Gjennom en undersokelse av 27 kraftverk, er det anslatt at
4000 nat.hk. tilsvarer omtrent 5 MW installert effekt."

Smakraftverk er som regel rene elvekraftverk, som har inntak og
utlap i selve elven. Kraftproduksjonen baseres pa konstant tilsig av
rennende vann. Regulering av vannferingen skjer bare i form av en
inntaksdam ved inntaket til kraftstasjonen. Med unntak for mindre
variasjoner i vannstanden i inntaksbassenget, er produksjonen i
elvekraftverk avhengig av vannferingen i elven slik denne er til
enhver tid.

Situasjonen er en annen for magasinkraftverk. Her baseres
produksjonen pa& vann lagret i magasiner eller demninger.”
Bakgrunnen for at vann oppbevares i lagringsmagasiner er seerlig at
det ikke er teknisk-gkonomisk mulig & lagre elektrisk energi i de
mengder som produseres i Norge.* Et typisk vassdrag har liten
vannfering om vinteren — nér kraftbehovet er storst - og okt
vannfering nar snesmeltingen starter - og forbruket er lavt. Den
starste fordelen ved magasinkraftverk er nettopp lagrings-
muligheten: Vann kan lagres, og brukes til produksjon nér tilsiget
er lavt, og kraftbehovet og forbruket heyt.” Denne muligheten er
ikke til stede for elvekraftverkene.

*  Naturhestekrefter beregnes ut fra formelen 13,33 x (regulert vannfering) x

(brutto fallheyde i meter), se Falkanger og Haagensen (red.) side 262.
Ot.prp. nr. 54 (2003-2004) side 12, andre spalte. Dette tallet krever
imidlertid en sveert jevn vannfering. Grensen for konsesjonspliktens
inntreden etter ikl. er satt til 4000 nat.hk..

Magasinkraftverk er gjerne storre enn elvekraftverk, og benytter gjerne
reguleringer som er konsesjonspliktige etter vregl. § 2. Se ogsa kapittel 1.3
0g52.2.1.

NOU 1994: 12 side 305, forste spalte.

Se Ulf Hammer, Tilrettelegging av kraftmarkedet, Oslo 1999 (Hammer)
side 41 flg.

44
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Den faktiske brukstiden® for elvekraftverk kan veaere pa 3500-
5000 timer.” Nar et &r med 365 dager har 8760 timer, ser vi at
kraftverkene ikke kjores for fullt til enhver tid. Dette er ikke
saeregent for elvekraftverkene, men gjelder ogsa kraftverk som gjor
bruk av regulert vannfering. Bakgrunnen er selvfolgelig
felsomheten overfor svikt i vanntilsiget ved manglende nedber eller
ved frost. Produksjonen i et kraftverk males i kWh, som beregnes ut
fra produktet av den gjennomsnittlige effekt og brukstiden. Et kraft-
verk med 5 MW installert effekt og 4000 brukstimer produserer for
eksempel 2 GWh per ar, noe som forsyner om lag 1000 husstander.

Vannkraftverkenes midlere produksjonsevne beregnes ut fra
installert effekt og forventet &rlig tilsig i et & med normal nedber.”

Det Kklart storste antallet nye utbyggingsprosjekter iverksettes i
dag med mindre enn 5 MW installert effekt.”’ Dette skyldes for det
forste begrensningene som ligger i vannfallenes storrelse, men kan
ogsd ha en sammenheng med utformingen av konsesjons-
regelverket, snarere enn at det er bedrifts- eller samfunns-
okonomisk mest lennsomt & bygge ut disse kraftverkene.”

* Brukstid defineres som den tid det tar & produsere et ars midlere tilsig

under full maskinytelse, se Fakta 2006 side 21.

Brukstiden i timer regnes ut ved & dele arsproduksjonen i kWh pa den
installerte effekten i MW, se NOU 1994: 12 side 305, andre spalte. I Fakta
2006 oppgis det pa side 21 at brukstiden for de fleste kraftverk i Norge er
pd mellom 3500 og 5000 timer. For denne avhandlingen legger jeg til
grunn at brukstiden for et smakraftverk er pa 4000 timer.

49

" Beregningen baseres pa nedbersdata i en 30-arsperiode. Se Fakta 2006 side

20.
Jf. samtaler med jurister hos NVE.
Se kapittel 5.2.
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1.6 Aktorer - utbyggere og konsesjonsmyndighet

Smaékraftutbygging initieres av en rekke ulike akterer. I noen
tilfeller er utbyggingsprosjektene rent grunneierbaserte (en eller
flere grunneiere), i andre gar grunneierne sammen med lokale
energiselskaper, og i atter andre stir storre eksterne aktorer alene
om utbyggingen.

Investeringskostnadene for utbygging av smakraftverk er
merkbart mindre enn hva de var tidligere. Kostnadene er likevel av
en slik storrelse at de kan forklare de storre aktarenes deltakelse pa
omradet. Hoye kostnader kan i noen tilfeller gjore at utbygging
vanskelig kan skje som en rent grunneierbasert virksomhet. For
eksempel vil en utbygging med arlig produksjon pa rundt 20 GWh
medfore investeringskostnader i storrelsesorden 40-60 millioner
kroner, eller 2-3 kroner per kWh.” Med 4000 brukstimer per &r
tilsvarer dette 5 MW installert effekt, et middels stort sméakraftverk.
Nar kostnadene stadig har blitt redusert blant annet som folge av
billigere serieprodusert produksjonsutstyr, blir investeringene ogsa
mer attraktive. Det ser imidlertid ikke ut til at investerings-
kostnadene hindrer investering: Hoye avkastningsmuligheter gjor
mange aktorer investeringsvillige.™

Grunneierbaserte utbygginger kan gjennomferes ved at flere
grunneiere gar sammen om utnyttelse av vannfallet gjennom
opprettelse av et produksjonsselskap, gjerne organisert som et
aksjeselskap. Fordeler er szerlig at aksjonserene ikke har personlig

53

Se for eksempel NVEs KTV-notat nr. 59/2005 (Kvale kraftverk) side 43 og
KTV-notat nr. 14/2005 (Storlia kraftverk).

For eksempel hadde NVE 8. august 2006 dreyt 200 konsesjonssoknader
etter vannressurslovens regler til behandling, se NVEs nettsider for
oppdaterte  tall.  Tilgang:  http://www.nve.no/Konsesjon/S-20.htm.
(Benyttet 11. august 2006).
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ansvar for selskapets forpliktelser, slik at de skonomiske risikoene
bestar i tap av innskutt aksjekapital og av eiendomsretten til
vannfallet dersom dette er overdratt til aksjeselskapet.”

Alternativt kan fallet utnyttes i samarbeid med andre aktorer, for
eksempel profesjonelle kraftprodusenter. Eksterne akterer kan
dessuten sta for utnyttelsen alene, ved at grunneieren leier bort
retten til utnyttelse. Begge disse alternativene kan gi store
okonomiske fordeler for de involverte partene — bade grunneierne
og de eksterne aktorene.”

Det er ingen forutsetning for at konsesjon skal innvilges at
tiltakshaveren, ved grunneierrettigheter eller pd annen mate, har
rett til & utnytte vassdraget. Vurderingstemaet etter konsesjons-
reglene er snarere konsentrert rundt hvorvidt kraftutbyggingen
forer med seg skader/ulemper av en uensket karakter. Privat-
rettslige problemstillinger er det overlatt til utbyggeren & héndtere
ved & tilegne seg de nadvendige rettigheter, eller eventuelt & soke
om ekspropriasjonstillatelse.

Begrepet konsesjonsmyndighet brukes tradisjonelt som en
samlebetegnelse pa de organer som er formelt ansvarlig for behand-
lingen av en konsesjonsseknad.” Begrepet vassdragsmyndighet er
noe videre, og omfatter ogsd forvaltningsorganer som har
beslutningsmyndighet i vassdragssaker generelt, det vil si ogsa
dersom andre typer bestemmelser enn konsesjonsbestemmelser
ligger til grunn for kompetansen.

55

Jf. lov 13. juni 1997 nr. 44 om aksjeselskaper § 1-1 (2), se ogsd Ole Gjems-
Onstad, Valg av selskapsform, 4. utgave, Oslo 1999 (Gjems-Onstad) side
46.

Bortleieadgangen begrenses av ikl. § 5. Se Falkanger og Haagensen (red.)
side 268.

Falkanger og Haagensen (red.) side 307.
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For smakraftutbyggingsprosjektene som behandles i denne
avhandlingen, som bare er underlagt konsesjonsreglene i vann-
ressursloven, ligger konsesjonsmyndigheten i ferste instans hos
NVE. I disse sakene er OED klageinstans.”

NVE har dessuten det forberedende og koordinerende ansvaret i
soknadsfasen, uavhengig av hvilket organ som er konsesjons-
myndighet. Dermed forholder smékraftverkene seg i hovedsak til
NVE ogsd der andre organer er tillagt konsesjonsmyndighet.
Bakgrunnen er et uttalt enske fra politisk hold om at saks-
behandlingen skal veere enklest mulig for de bergrte partene.

**  Direktoratet er delegert kompetanse for opp til 10 MW installert effekt

forutsatt at kraftutbyggingen kun behandles etter vannressurslovens regler,
jf. forskrift 19. desember 2000 nr. 1705 (OED), delegering av myndighet til
Norges vassdrags- og energidirektorat til & vaere vassdragsmyndighet og til
a fatte vedtak etter vannressursloven.
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2 Hensynene som begrunner satsningen pa
sma vannkraftverk

2.1 Energiforsyning og forsyningssikkerhet

Norge star overfor et stadig skende behov for tilfersel av elektrisk
energi. Nar 99 % av den produserte elektrisiteten stammer fra
vannkraft, er kraftproduksjonen samtidig sveert felsom overfor
endringer i vanntilsiget.”

14. mars 2006 publiserte NVE tall som viste at netto innenlandsk
energibruk i Norge de foregdende 12 ménedene var pa 126,7 TWh.
Dette rekordheye forbruket var nesten 6 TWh heyere enn den
gjennomsnittlige arsproduksjonen for det norske kraftproduksjons-
systemet, som i den samme perioden var beregnet til & veere pa
rundt 121 TWh.” I denne perioden, som si mange andre, var Norge
altsd nettoimporter av kraft. Behovet for utbygging av ny norsk
produksjonskapasitet forsterkes ytterligere nar veksten i brutto
kraftforbruk er ventet & veere konstant stigende frem mot 2020."

Idet en stor del av det tilgjengelige vannkraftpotensialet i Norge
allerede er bygd ut eller vernet, fokuseres det pa ulike typer tiltak
for & handtere det stadig okende behovet for elektrisk Kkraft:
Reduksjon av forbruket, gkning av energiproduksjonen gjennom
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Fakta 2006 side 23.

Jt. pressemelding  fra NVE 14. mars 2006. Tilgang:
http://www.nve.no/modules/module 111/news_item view.asp?iNewsld=
24790&iCategoryld=1484 (Benyttet 11. august 2006).

NVE (2005), Kraftbalansen i Norge mot 2020, Oppdaterte anslag per juni
2005.
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opprustning og utvidelse av det eksisterende vannkraftsystemet,
samt utbygging av nye prosjekter basert pa alternative fornybare
energikilder (gronn energi).”

I denne sammenheng er det interessant at NVE har kartlagt
potensialet for utbygging av nye smakraftverk til omtrent 24 TWh. I
tillegg kommer potensialet som ligger i opprustning og utvidelse av
eksisterende kraftverk.” Smékraftverk kan pd denne maten veere en
viktig bidragsfaktor for & hdndtere det skende energibehovet.

Den samlede mengden elektrisitet produsert i et smakraftverk er
liten i et nasjonalt perspektiv. Idet overferingskapasiteten regionene
imellom er begrenset, kan kraften likevel spille en viktig rolle for
energiforsyningen i en region eller et lokalsamfunn.

Det er selvfolgelig stor forskjell pa bidraget fra de minste og de
storste smékraftverkene: Kraftproduksjon i mikro- og minikraftverk
forsyner som regel den enkelte produsent og/eller hans naboer med
kraft. De fleste smékraftverkene vil imidlertid omsette den
produserte kraften i markedet. Dermed blir bidraget til energi-
forsyningen storre; om ikke nasjonalt s& i hvert fall regionalt. For
eksempel skal Ekkjestalen kraftverk i Hordaland bygges med om
lag 4,5 MW installert effekt, og er beregnet til & forsyne rundt 900

62 . . . o . ° .
Energiforsikringen kan dessuten ogsd sikres ved & oke overforings-

kapasiteten mellom Norge og utlandet. Dette planlegges gjort blant annet
ved & bygge en overforingskabel til Nederland, med kapasitet pa 700 MW.
Eksisterende eksportkapasitet fra Norge til Sverige, Danmark, Finland og
Russland er pa rundt 4770 MW til sammen. Se Fakta 2006 side 92 og
Vedlegg 4 pé side 127.

Se NVE-rapport 19/2004, Beregning av potensial for smd kraftverk i
Norge, NVE (2005): Kraftbalansen i Norge mot 2020 side 12 og NVEs
nettsider
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http://www.nve.no/modules/module 109/publisher view product.asp?iE
ntityld=8719 (Benyttet 11. august 2006).
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husstander med strom.” Dette viser at utbygging av smakraftverk i
aller hayeste grad bidrar til & sikre kraftoppdekkingen i Norge.

Det okende energibehovet har ogsd en side til sikring av
forsyningssikkerheten. Forsyningssikkerhet innebeerer krav om at
alle far nok strem til enhver tid, at denne strommen har en tilfreds-
stillende kvalitet, samt at det til enhver tid er balanse mellom
produksjon og forbruk av elektrisk energi — mellom tilbud og
ettersporsel.”

Hvor mye energibehovet oker, varierer. Avgjeorende er blant
annet temperatur- og konjunkturvariasjoner, samt prisen pa elek-
trisitet. Produksjonen og produksjonskapasiteten har imidlertid okt
i langt mindre grad enn energibehovet, noe som etter hvert har
gjort Norge til netto kraftimporter i &r med normal nedber. Videre
har kapasitetsutnyttelsen i produksjonsapparatet og utnyttelsen av
det sentrale overforingsnettet blitt vesentlig hoyere enn tidligere.
Energiforsyningen har derfor blitt langt mer sarbar overfor torrér,”
noe som er bekymringsfullt ut fra et forsyningssikkerhetsperspektiv.
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NVE har anslatt arlig produksjon til 18 GWh, som med 4000 brukstimer
(mitt anslag) tilsvarer 4,5 MW installert effekt. Se NVEs nyhetsmelding
publisert 26. juni 2006. Tilgang: http://www.nve.no/modules/module 111/
news item view.asp?iNewsld=27030&iCategoryld=1484 (Benyttet 11.
august 2006).

EP/Rdir. 2005/89/EF af 18. januar 2006 om foranstaltninger til fremme af
elforsyningssikkerhed og infrastrukturinvesteringer (elforsyningsdirektivet),
artikkel 2-6.

Norge skiller seg her fra andre land som har en mer sammensatt, og
dermed sikrere elektrisitetsforsyning, basert pa kraft fra fossile brensler,
kjernekraft m.v. Sarbarheten reduseres imidlertid noe av den fellesnordiske
kraftutvekslingen gjennom Nord Pools elspotmarked. Se Fakta 2006 side
83-85 og 90-92, samt Falkanger og Haagensen (red.) side 702.
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Regjeringen Bondevik II” presenterte en rekke tiltak for & bedre
forsyningssikkerheten i Norge. Tiltakene dreide seg i hovedsak om
a redusere sarbarheten overfor svikt i nedberen. Blant de fremsatte
forslagene var okt satsning pd opprustning og utvidelse av
eksisterende vannkraftverk, samt utbygging av produksjons-
kapasiteten i form av nye sméakraftverk.”

I et forsyningssikkerhetsperspektiv er det likevel knyttet visse
ulemper til elektrisitetsproduksjon fra elvekraftverk. Disse bestér
serlig i felsomhet overfor tilsigssvikt, fordi produksjonen uteluk-
kende er basert pa konstant tilfersel av rennende vann. Vanntilsiget
kan svikte enten pa grunn av lite nedber, eller pa4 grunn av sterk
kulde. I situasjoner med sterk kulde vil som regel stremforbruket
veere heyt, og kraftbehovet tilsvarende stort. Dette behovet kan
likevel ikke avhjelpes bare ved & bygge ut elvekraftverk. Dermed
reduseres smakraftverkenes betydning for og bidrag til &
opprettholde forsyningssikkerheten.

P& den annen side er andre fornybare energikilder enn vannkraft
enda mer folsomme overfor endringer i energitilforselen. Vindkraft-
produksjon er saerlig utsatt, idet man ikke har egnede metoder for &
lagre verken vind eller elektrisitet. Smakraftverk er blant de sikreste
fornybare produksjonskildene badde med tanke pa produksjons-
stabilitet og skonomi, og bygges derfor ut i stor grad.

Regjeringen Bondevik II satt ved regjeringsmakten i perioden 2001-2005.
Se St.meld. nr. 18 (2003-2004) side 8-9.
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2.2 Miljehensyn - fornybar energi

Miljohensyn® er et av hensynene som taler sterkest for satsningen
pé utbygging av sméakraftverk, og har i de senere ar fatt en stadig
storre plass i avveiningen som foretas ved konsesjonsvurderingen
etter vannressursloven. Som nevnt innledningsvis under kapittel
1.1, er det en politisk oppfatning at starre kraftutbyggingsprosjekter
ikke lenger lar seg forsvare. Oppfatningen er nettopp basert pa et
syn om at de lokale miljokonsekvensene er for store.

I et miljoperspektiv bestdr fordelene ved vannkraftproduksjon
seerlig i at globale miljekonsekvenser er fraveerende: Produksjonen
avgir ikke varme eller forurensende gasser, og er dermed ikke like
skadelig for omgivelsene som kraftproduksjon basert pa fossile
brensler.

Ytterligere en fordel bestar i at vannkraft er en fornybar energi-
kilde, som kan benyttes i lang tid fremover. Vannets kretslop
pavirkes ikke av om et vassdrag utbygges eller ikke - fordamping
fra havet og nedber over land skjer derimot kontinuerlig uavhengig
av menneskelig aktivitet.

Internasjonalt arbeides det for & fremme bruk av fornybar energi. EUs
fornybardirektiv definerer «fornybar energi» som vindkraft, solenergi, geo-
termisk energi, bolge- og tidevannsenergi, vannkraft, biomasse, deponigass,
samt gass fra spillvannsanlegg og biogass. Direktivet er EQS-relevant, og
definisjonen kan derfor legges til grunn ogsa i Norge.”

* Jeg bruker begrepet miljshensyn i en vid forstand i avhandlingen, s det

ogsa for eksempel omfatter hensyn til verneinteresser i miljget rundt
vassdraget, se Backer (1986) side 33.

EP/Rdir. 2001/77/EF om fremme af elektricitet produceret fra vedvarende
energikilder inden for det indre marked for elektricitet (fornybardirektivet),
innlemmet i EAS ved E@S-komiteens beslutning 8. juli 2005 artikkel 2
bokstav a.
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Selv om det kan synes & vaere en utbredt oppfatning, er det likevel
ikke slik at vannkraftproduksjon - og heller ikke produksjon fra
smakraftverk - er helt uten miljgkonsekvenser. Situasjonen er
snarere at konsekvensene for omgivelsene i og rundt vassdraget kan
veere store. Dette gjelder ved utbygging av selv de aller minste kraft-
verkene. Begrunnelsen for at utbygging av smaéakraftproduksjon
likevel tillates, er at man satser p4 den formen for elektrisitets-
produksjon som er minst inngripende for miljoet.

Miljokonsekvenser av smékraftutbygging bestar seerlig i
vannferingsendringer, som igjen kan fore med seg en rekke ulike
konsekvenser. Det er for eksempel vanlig at det biologiske
mangfoldet i selve vassdraget, eller dyrelivet rundt vassdraget,
pavirkes.” Ogsé bygging, drift og vedlikehold av produksjonsanlegg,
tilherende kraftlinjer og veier kan forstyrre dyrelivet. Videre kan
friluftsopplevelser forhindres og landskapsverdier forringes for
eksempel ved at fiskemulighetene forsvinner, ferdsel i omradet
hindres, eller anleggene kan odelegge landskapsbildet.”” Konse-
kvensene viser seg bade ved sméa og store vannkraftutbygginger.

Det folger med andre ord et stort og mangfoldig spekter av
konsekvenser med smakraftutbygging. Selv om disse konse-
kvensene kan veere relativt omfattende, m& man ikke glemme at de
er langt mindre og som oftest av en annen karakter enn
konsekvensene knyttet til kraftutbygging i tradisjonell skala.
Regjeringens mél er at Norge skal veare en miljevennlig
energinasjon og verdensledende innen utvikling av miljevennlig
energi. Et av de uttalte virkemidlene for & nd dette malet er okt

71

Se kapittel 3.5.3 og 3.8.2.1

Torstein Eckhoff, Statens styringsmuligheter, scerlig i ressurs- og
miljosporsmdl, Oslo 1983 (Eckhoff (1983)) side 207-209 og 219-225.
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utnyttelse av potensialet som ligger i opprusting av eksisterende
vannkraftverk og bygging av smé-, mini- og mikrokraftverk.”

2.3 Distriktspolitiske og skonomiske hensyn

I en tid med synkende fortjeneste fra tradisjonelt jord- og skogbruk,
er smakraftutbygging fra politisk hold tenkt & utgjere en del av
distriktenes utmarksstrategier. Smakraftutbyggingen kan represen-
tere en ny og alternativ utnyttelsesmulighet,” som kan bringe store
verdier til distriktene.” For eksempel heter det i et av NVEs
konsesjonsvedtak at

«De siste arene har det for mange blitt stadig vanskeligere & finne

lennsombhet i jordbruket. I tillegg er distriktene i Norge ofte preget

av fraflytting og befolkningsnedgang. NVE mener det planlagte

kraftverket kan veere et bidrag til & styrke det lokale

neeringsgrunnlaget, og ser dette som positivt».”
Videre har NVE i et konsesjonsvedtak vektlagt at «pkonomien i
tradisjonelt landbruk er svekka, og (...) utbygginga kan vere med pa
& styrke grunnlaget for busetnad pé gardane (...)».”

Det er likevel etter mitt syn berettiget a stille sporsmél ved om

malsetningen om & gjore smékraftutbygging til en grunneierbasert
virksomhet, er nddd. Vi ser i dag antydninger til at enkelte

" Se Soria Moria-erkleringen side 58 folgende om energipolitikken.

7 Ogsa andre utnyttelsesmater kan representere alternativer til tradisjonelt

jord- og skogbruk. Se NORSKOGs hjemmeseider for mer informasjon.
Tilgang:
http://www.norskog.no/?module=Articles;action=ArticleFolder.publicOpe
nFolder;ID=224;template=norskog. (Benyttet: 11. august 2006).

Ot.prp. nr. 54 (2003-2004) side 6, forste spalte med videre henvisninger.

NVEs KTV-notater 9/2003 (Rivedal kraftverk) side 21 og 6/2006 (Vika
kraftverk) side 18.

KTV-notat 60/2002 (Kjetland kraftverk) side 23.
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utbyggingsprosjekter har blitt en del av den store kraftindustriens
okonomiske virksomhet. Dette strider mot utgangspunktet om sma-
kraftutbygging som et viktig bidrag til opprettholdelse av bosetning
og utvikling av det lokale neeringslivet.”

En mulig forklaring pa utviklingen, er at investeringskostnadene
forbundet med utbygging av smékraftverk kan veare hoye.” Dette
kan veere med pa & vanskeliggjore, eller i verste fall forhindre, at
smakraftutbygging skjer som ren grunneierbasert virksomhet.

P4 den annen side er kostnadene som paleper etter at produk-
sjonen er iverksatt relativt sma. Produksjonsteknologien gir en
sikker og fleksibel produksjon som kan styres i forhold til
kraftbehovet til enhver tid.* Seerlig er vedlikeholdskostnadene lave,
samtidig som det ikke paleper drivstoffutgifter. Installasjonene kan
dessuten benyttes i lang tid: De fleste vannkraftanlegg har en
teknisk-ekonomisk levetid pad omkring 40 ar. I denne perioden vil
det i liten grad vaere nedvendig med utskiftning av installasjonene.™
Samlet sett gjor dette smakraftproduksjon attraktivt for tiltaks-
haverne, og blant det store antallet ssknader hos NVE er det ogsa
mange grunneierinitierte prosjekter.

® Dette papekes av Landsamanslutninga av vasskraftkommunar (LVK) i

heringsuttalelse vedrerende heving av grensen for konsesjonsplikt etter ikl.
fra 1000 til 4000 nhk, gjengitt i Ot.prp. nr. 54 (2003-2004) pa side 11.

Se kapittel 1.6
Det ligger likevel begrensninger i tilsiget, se kapittel 1.5.

Se nettsiden http://www.small-hydro.com/index.cfm?fuseaction
=welcome.whatis. (Benyttet 11. august 2006).
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3 Konsesjonsbehandling etter
vannressurslovens regler

3.1 Innledning

Temaet for denne delen av avhandlingen er konsesjonsrettslige
problemstillinger etter vannressursloven. Innledningsvis redegjores
det for styringsmidlet konsesjon, og deretter i kapittel 3.3 for hvilke
overordnede prinsipper som gjelder for vassdragsforvaltningen etter
vannressursloven. Temaet for kapittel 3.4 er begrepene «allmenne»
og «private» interesser, som er gjennomgéende i lovens
konsesjonsbestemmelser. Nar disse interessene bade er relevante og
pliktige ved skjennsuteving etter loven, er det viktig & se naermere
pé begrepenes innhold.

Lovformaélet forfolges gjennom myndighetsutevelse i henhold til
de materielle reglene. Som fremstillingen vil vise, skal konsesjons-
sporsmal etter vannressursloven avgjeres i to trinn. Det forste
sporsmalet som behandles, er hvor grensene for konsesjonsplikten
skal trekkes. Dette bestemmes som hovedregel av vresl. § 8, som
gjennomgas under 3.5.

Dersom konsesjonsplikten utleses, trekkes vurderingen opp et
nivd. Det neste vurderingstemaet blir hvorvidt konsesjon skal
innvilges eller avslds. Her er bade vresl. § 25 og reglene som
oppstilles i eldirektiv II* av interesse. Under 3.6 tar jeg opp hvilke
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EP/Rdir. 2003/54/EF af 26. juni 2003 om felles regler for det indre
marked for elektricitet og om opphaevelse af direktiv 96/92/EF (eldirektiv
II), innlemmet i EAS ved EDS-komiteens avgjerelse nr. 146/2005 av 2.
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momenter som er relevante ved denne vurderingen, og forseker
deretter under 3.7 & si noe om hvilken vekt de ulike momentene
skal ha. Det som sezrlig skiller disse to trinnene i konsesjons-
prosessen fra hverandre, er at vurderingen av om konsesjonsplikten
inntrer er snevrere enn vurderingen av om konsesjon skal innvilges,
i den forstand at feerre hensyn er relevante.

I kapittel 3.8 behandles adgangen til & knytte tyngende vilkar til
innvilgelse av konsesjoner etter vannressursloven. Til slutt sam-
menligner jeg konsesjonsbestemmelsene i §§ 8 og 25 under 3.9.

3.2 Konsesjon som styringsmiddel

Som avgrensningene under kapittel 1.3 viste, skal et omfattende
regelverk sikre at resursutnyttelsen pa vassdragssektoren skjer pa
en onsket mate, neermere bestemt en samfunnsmessig rasjonell
utnyttelse i trdd med vannressurslovens bestemmelser. I norsk rett
har man valgt & benytte det alminnelige forvaltningsrettslige
kontroll- og virkemidlet konsesjon for & sikre gjennomferingen av
dette mélet. Systemet innebeerer at det fastsettes et generelt forbud,
som kan fravikes ved tildeling av tillatelser etter en konkret og
individuell vurdering.®

Et alternativ til kontroll gjennom Kkonsesjonsordning er for
eksempel & fastsette som et alminnelig utgangspunkt at alt som ikke
er uttrykkelig forbudt, er tillatt. Sammenholdes disse alternative
kontrollformene, star imidlertid fordelene ved bruk av en
konsesjonsordning Kklart frem. Initiativet til & avgi nedvendig

desember 2005 og gjennomfert i norsk rett ved vedtak av Stortinget i
plenum 6. juni 2006.

®  Hvorvidt andre lesninger enn forhandskontroll gjennom

konsesjonsbehandling kan tenkes & vaere hensiktsmessig, blir behandlet
neermere i kapittel 5.3. Se Backer (1987) side 14 flg.
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informasjon flyttes over til den som ensker & iverksette et tiltak.
Dette bidrar til & forenkle og smidiggjore samarbeidet
konsesjonsmyndigheten og tiltakshaveren imellom. Partene er som
regel mer villige til 4 avgi informasjon om et planlagt tiltak dersom
oppstart avhenger av innvilgelse av en tillatelse. Dette forenkler
konsesjonsmyndighetens arbeid med innsamling av nedvendig
informasjon vesentlig.*

Ytterligere en fordel ved & gjere bruk av en konsesjonsordning er
adgangen til & knytte tyngende vilkdr til innvilgelse av
begunstigende konsesjoner.*

Den regeltekniske konstruksjonen er noe ulik i de forskjellige
vassdragslovene: Konsesjonsordningene i vannressursloven og
industrikonsesjonsloven folger den nevnte modellen, et forbud med
adgang for konsesjonsmyndigheten til & gjere unntak etter en
individuell vurdering.* I vassdragsreguleringsloven har lovgiver pa
den annen side unnlatt & formulere et forbud, og i stedet gatt rett pa
konsesjonsplikten.” Disse forskjellene ma imidlertid bare anses som
regeltekniske losninger, og har ikke betydning for innholdet av
konsesjonsplikten.

Hensikten med disse konsesjonsordningene er & sikre at det
foretas en individuell vurdering av en handlings lovmessighet og
konsekvenser. Formalet med at vassdragstiltakene™ underlegges en
slik forhandskontroll varierer likevel mellom de ulike lovene pa

*  Katrine Broch Hauge, Konsesjonsplikt for tiltak i wvassdrag etter

vassressurslova § 8, Bergen 2003 (Hauge) side 7 og Eckhoff (1983) side
68-72.

Se kapittel 3.8.

Jf. henholdsvis vresl. § 8 og kapittel 3.5, samt ikl. § 1 og kapittel 5.2.2.1
Jf. vregl. § 2 og kapittel 5.2.2.1

Begrepet defineres i vresl. § 3 bokstav a, se kapittel 3.5.1.
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omradet, men dreier seg blant annet om & sikre at det foretas en
avveining mellom ulike brukerinteresser og miljehensyn, nasjonal
kontroll over ressursene, konkurranse i markedet, forsynings-
sikkerhet, samt en sikker beredskap i gitte situasjoner.

Flere av konsesjonsordningene pa vassdragssektoren kombinerer
ulike typer styringsmidler.” I vannressursloven suppleres
konsesjonsreglene av generelle krav til hvordan vassdragstiltak kan
iverksettes, ved at det fastsettes hvilke virkninger et tiltak kan ha.”
Begge disse styringsmidlene kan naturlig karakteriseres som
normative — eller rettslige.

3.3 Overordnede prinsipper for
vassdragsforvaltning etter vannressursloven

3.3.1 Vannressurslovens formalsbestemmelse

Vannressurslovens formal er «& sikre en samfunnsmessig forsvarlig
bruk og forvaltning av vassdrag og grunnvanny, jf. § 1.

Formaélsbestemmelsens vage formuleringer og vide begreper gjor
at den kan st& uendret pa tross av at det skjer endringer pad omradet
den er satt til & regulere — enten det dreier seg om endringer i
naturforhold eller i utnyttingsméter.

*  Generelt kan det skilles mellom fire hovedkategorier, nemlig normative,

okonomiske, fysiske og pedagogiske styringsmidler. Vassdragsregulerings-
loven og industrikonsesjonsloven kombinerer normative og ekonomiske
styringsmidler nar konsesjonsordningene suppleres av hjemler til & fastsette
vilkdr om konsesjonsavgifter, neeringsfond og konsesjonskraft, se NOU
1994: 12 side 130-132.

Se Inge Lorange Backer, «Allmenne interesser i vassdragssaker» i
artikkelsamlingen Allmenne interesser ved konsesjonsbehandling og
skjonn 1987 side 9-46 (Backer (1987)) (pa side 16).
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Hvordan den naermere utformingen av vresl. § 1 skulle skje, og
hvilken betydning formalsbestemmelsen skulle ha, er diskutert i
lovforarbeidene:

«Paragrafen angir lovens formal. Den vil ha betydning bade for
tolkningen av de enkelte bestemmelser i loven og for forvaltningens
skjennsuteving i medhold av loven. De myndigheter som skal
praktisere loven, er derfor pliktige til & vurdere hvordan en sak skal
loses i samsvar med formalet. Paragrafen utelukker likevel ikke at
andre generelle hensyn er relevante og kan modifisere den lesning
lovens formal alene skulle tilsi.»"
Dette viser at § 1 er ment & skulle fungere bade som et overordnet
prinsipp for vassdragsforvaltningen etter vannressursloven, og som
et supplement til de ovrige bestemmelsene ved at den angir
vurderingsmomenter som er relevante ved vurderingen av
enkeltsaker. Sagt pd en annen mate skal vurderingene etter de
ovrige bestemmelsene resultere i en samfunnsmessig forsvarlig bruk
og forvaltning.

A angi lovens generelle formal i en egen formélsbestemmelse har blitt stadig
Vanligere.92 Utformingen av formalsbestemmelser kan skje pa ulike mater, og
det kan derfor ikke sies noe generelt om hvordan en slik bestemmelse kan eller
skal forstas, annet enn at den i sterre eller mindre grad vil ha politiske og
rettslige funksjoner. Formalsbestemmelser vil likevel vanligvis, pA samme mate
som vresl. § 1, vaere en overordnet tolkningsfaktor ved anvendelse av loven.

Det har vist seg & veere nyttig at § 1 er utformet ved hjelp av
fleksible og dynamiske begreper, idet utnyttelsesformene og
-menstrene i vassdragene har endret seg allerede i lopet av den

91

Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 321.

Se for eksempel lov 28. november 2003 nr. 98 om konsesjon ved erverv av
fast eiendom mv. (konsesjonsloven) § 1, lov 27. mai 2005 nr. 31 om
skogbruk (skogbrukslova) § 1, og enl. § 1-2.
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korte tiden som har gatt siden vedtakelsen av vannressursloven i
2001. Den viktigste endringen er den uttalte satsningen pd sma-
kraftverk, som har kommet til etter dette.”

Man kan derfor stille spersmal ved om hensynene som ligger til
grunn for ressursforvaltningen gjor seg gjeldende p&d samme méte i
dag som da loven ble vedtatt. Sterre kraftutbyggingsprosjekter
behandles etter reglene i vassdragsreguleringsloven.” Vannressurs-
lovens forarbeider kan tyde pa at det ikke ble tatt heyde for at
lovens betydning innen kraftsektoren skulle bli s& stor som den er i
dag.”

Som et overordnet prinsipp skal bestemmelsen bidra til at
ressursforvaltningen skjer i et samfunnsmessig helhetsperspektiv.”
For konsesjonsmyndigheten er det viktig & sikre at forvaltning av
vannressursene ikke bare skjer til det beste for en enkelt rettighets-
haver. Dette resultatet kan bare oppnéds om vassdragsmyndigheten
evner & se ut over den enkelte sak som foreligger til avgjorelse.
Myndigheten ma ha i minne ogsa andre tiltak som er, planlegges
eller kan tenkes iverksatt. Det kan imidlertid veere vanskelig &
innhente en slik fullstendig oversikt over alle mulige prosjekter.”

93

Se kapittel 1.1.

" Se kapittel 1.3 for videre henvisninger.

% Enkelte slike sporsmél besvares under kapittel 4, hvor temaet er

problemstillinger som oppstéar i forbindelse med konkurranse om utnyttelse

av ressurser.

*®  Et helhetsperspektiv kan anlegges bade ved & se forholdene lokalt under

ett, og ved & se lokale forhold i sammenheng med nasjonale. Se kapittel
3.3.2.
NVE har imidlertid undersekt samtlige norske bekker og elver for a

beregne gjennomsnittlig vannfering og dermed kartlegge mulighetene for
smékraftutbygging, se NVE-rapport 19/2004.
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Slike vide formuleringer kan fore med seg flere ulemper. Faren
for at bestemmelsen blir praktisert forskjellig av ulike myndigheter
er til stede. For vannressurslovens del er likevel ikke faren for dette
seerlig stor, idet regelverket i all hovedsak forvaltes av NVE.”
Videre kan bestemmelser av denne typen veere vanskelige &
forholde seg til for de involverte akterene — de ivaretar hensynet til
aktarenes forutberegnelighet i liten grad.

Slike vage formuleringer har imidlertid ogséa fordeler, som seerlig
bestar nettopp i at bestemmelsen ikke oppstiller en smorbredliste
over relevante hensyn. Formalsbestemmelsen er en rettslig
standard, og sikrer at de hensynene som til enhver tid anses som

samfunnsmessig viktige kan tas i betraktning.”

Videre tvinges
forvaltningen til selv & finne frem til og vurdere de hensyn som i
den enkelte sak faktisk anses som relevante & vektlegge ut fra en
vurdering av om de anses for & veere samfunnsmessig viktige & sikre
- selviolgelig med de begrensningene som ligger i lovens
bestemmelser for gvrig.

Det var dissens i Vassdragslovutvalget nar det gjelder
bestemmelsens naermere utforming. Et mindretall gikk inn for &
fremheve plikten til & vektlegge miljeshensyn ved forvaltning av
loven. Mangelen p& neermere presisering i lovteksten kunne etter
mindretallets syn risikere & komme i konflikt med viktige
miljghensyn og mélet om barekraftig utvikling.” Mindretallet
fremmet derfor et forslag til en formélsbestemmelse med mer presis
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Se kapittel 1.6
Begrepet rettslig standard behandles naermere under kapittel 3.4.
NOU 1994: 12 side 100, andre spalte.
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utforming.”” Flertallets forslag ble imidlertid vedtatt i sin
opprinnelige form.'”

Forslagene skiller seg i realiteten ikke vesentlig fra hverandre.
Hovedforskjellen er hvorvidt hensynet til miljoet skal fremstd som
et overordnet formal, eller om det skal inngd som ett blant flere i
vurderingen av om et tiltak er i overensstemmelse med det som
anses som samfunnsmessig forsvarlig. Mindretallets forslag
innebeerer en forhédndsbestemt prioritering av miljghensyn, slik at
dette hensynet skulle ha sterst vekt ved forvaltningen av
vannressursloven.

Formalsbestemmelsens naermere innhold ma klargjeres ut fra en
konkret tolkning. Begrepet «samfunnsmessig» omfatter for det
forste nettopp miljghensyn. Dette hensynet har, blant annet som
folge av en bevisst satsning fra myndighetenes side, fatt en stadig
mer fremtredende plass i vannressursforvaltningen.'” Ogsé for
eksempel vannressursenes betydning for ulike typer neerings-
uteving, herunder vannkraftproduksjon, utgjer en del av begrepet
samfunnsmessig. Kraftutbygging representerer den viktigste
gkonomiske utnyttelsen av vannressursene i Norge, og har
tradisjonelt hatt en sveert privilegert stilling hos myndighetene.
Innholdet av begrepet har naturlig nok mye til felles med
hensynene som begrunner en satsning p& smakraftutbygging.
Vassdragsforvaltningen star imidlertid fritt til & vektlegge ogsa

' Mindretallets forslag til utforming av § 1 led: «Denne lov har til formal &

sikre en miljoforsvarlig forvaltning av vassdrag og grunnvann som
tilgodeser samfunnets behov og enkeltmenneskers virksomhet og trivsel»,
se NOU 1994: 12 side 17, forste spalte.

Jf. vresl. § 1.

St.meld. nr. 37 (2000-2001) pkt. 4.2.1.
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andre hensyn - alle de hensyn som til enhver tid anses som
«samfunnsmessig» viktig & ivareta.'

Slike hensyn er blant annet ivaretakelse av livsvilkarene for
planter og dyr, lokalklima, landskapsestetiske forhold, friluftsliv,
kulturminneverdier samt rekreasjons- og opplevelsesmuligheter.'”
Videre omfattes ogsa hensynet til & opprettholde en tilfredsstillende
forsyningssikkerhet."” Det samme gjelder hensynet til &
opprettholde bosetningen i utkantstrek, og til & sikre neerings-
grunnlaget i lokalsamfunnet. Disse hensynene gjor seg i seerlig grad
gjeldende overfor kraftproduksjon i smakraftverk.

Videre sikrer grunnloven § 110 b, som en overordnet rettskilde, at vassdragene
forvaltes forsvarlig ut fra et langsiktig perspektiv gjennom prinsippet om
beerekraftig utvikling. Prinsippet innebeerer at utviklingen ikke mé& medfore
miljobelastninger som overstiger naturens talegrense og forringer eller setter i
fare livsbetingelsene for fremtidige generasjoner."” Det kommer fullt til sin rett
pa vassdragssektoren, og kan ogsé uttrykkes som et gnske om en samfunns-
messig optimal ressursutnyttelse. Selv om ikke prinsippet er direkte uttrykt i
vannressursloven, skal lovens § 1 sikre at disse hensynene ivaretas pa en god
mate.'”
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Se utvalgets flertall i NOU 1994: 12 side 100, andre spalte, Ot.prp. nr. 39
(1998-1999) side 36 og ordlyden i vresl. § 1.

Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 321, farste spalte.

Mange av disse hensynene er & anse som «allmenne interesser», og dermed
relevante ogsa ved vurderingene etter konsesjonsbestemmelsene i
§§ 8 og 25, se kapittel 3.4.

Se NOU 1994: 12 side 115-116 med videre henvisninger.

Prinsippet ligger til grunn for vresl. §§ 1, 10, 11 og 44 andre ledd andre
punktum, men benyttes ikke i lovens konsesjonsbestemmelser, se NOU
1994: 12 side 119, forste spalte.
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3.3.2 Andre overordnede prinsipper

Tema her er et annet overordnet sporsmél, nemlig hvilke prinsipper
som kan legges til grunn for utevelse av myndighet etter
vannressursloven, ut over de som angis i formalsbestemmelsen. Det
sondres mellom to spersmél. P4 den ene siden star valget mellom et
brukerorientert eller et ressursorientert utgangspunkt, med andre
ord et valg mellom ulike lokale perspektiver for vassdrags-
forvaltningen. P4 den annen side er det ogsd nedvendig til & ta
standpunkt til om lokale, regionale eller nasjonale hensyn skal
tillegges storst vekt ved konsesjonsvurderingen.

Valget mellom et brukerorientert og et ressursorientert perspektiv
far, sa vidt jeg kan se, to konkrete utslag. Normene ligger for det
forste til grunn for den regeltekniske utformingen av
formalsbestemmelsen i § 1 og avveiningen det gis anvisning pa i
§ 25. Samtidig kan man, som ved alle skjonnsmessige
bestemmelser, stille spersmél ved om avveiningene faktisk skjer i
overensstemmelse med de retningslinjene som oppstilles. Den
sistnevnte siden av spersmaélet blir ikke behandler neermere. Jeg
legger derimot til grunn at forvaltningsorganene opptrer i
overensstemmelse med den til enhver tid gjeldende lovgivning og
ovrige politiske foringer.

Brukerorienterte regler soker 4 fremme en optimal fordeling av
verdier mellom private parter. Oppmerksomheten konsentreres
dermed om behovet for det tiltaket som planlegges gjennomfort,
eller om fordelene for den enkelte tiltakshaveren. Med et ressurs-
orientert utgangspunkt seker man pd den annen side & fremme en
helhetlig forvaltning til samfunnets beste. I s& fall fokuseres det
sterkere pd den samlete disponeringen av ressursen, og det tas

38



utgangspunkt i hva ressursen kan téle av inngrep og pavirkning nar
det skal tas stilling til hva slags disponering som skal tillates.'”

Umiddelbart kan det synes som om disse utgangspunktene er
direkte motstridende, i den forstand at ikke begge kan gjores
gjeldende fullt ut. Taler miljghensyn mot utbygging, mens hensynet
til utbyggerens ekonomi tilsier at utbygging ber tillates, ma
konsesjonsmyndigheten foreta en prioritering.

Disse utgangspunktene kan imidlertid ogsd virke i et slags
samspill. Et eksempel finnes i konsesjonsordningen i dagens vann-
ressurslov. Som vi skal se, tilgodeser konsesjonsbestemmelsen i
lovens § 25 verken den ene eller den andre synsméten fullt ut.
Bestemmelsen gir derimot anvisning p& at bade fordeler og
skader/ulemper ved et tiltak skal tas i betraktning for & avgjere
konsesjonssporsmélet. Bade bruker- og ressursorienterte stand-
punkter kan i utgangspunktet tas. Vannressursloven som en helhet
er likevel sterkere ressursorientert enn det vassdragsloven 1940 var,
en tendens som gjelder lovgivning og annet regelverk ogsa for gvrig
p& omrédet."’ Dette viser seg blant annet gjennom at miljghensyn
har blitt vektlagt i stadig storre grad. Videre viser det seg gjennom
utformingen av § 25: Fordelene ma overstige skader eller ulemper
for at konsesjon skal kunne innvilges - ikke omvendt.

Vassdragsforvaltningen mé ses som en helhet, men det er likevel
ikke nedvendig at all lovgivning p& omradet velger samme
losningen nar det gjelder overordnede prinsipper for forvaltningen.
Valget mellom de ulike losningene beror derimot pa& hvilke
oppgaver loven er satt til & ivareta; for vannressurslovens del en
samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning av vassdragene.'"
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NOU 1994: 12 side 127, forste spalte.
NOU 1994: 12 side 127-128.
Jf. vresl. § 1 og kapittel 3.3.2.
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Det er nerliggende & basere vassdragsforvaltningen pa et
brukerorientert utgangspunkt om man ensker & stimulere til
iverksettelse av nye tiltak for & utnytte vannressursene. Dette synet
vil imidlertid lett fore til at hvert tiltak vurderes for seg, noe som
igien kan medfere at vassdraget overutnyttes eller utnyttes pd en
mate som ikke er optimal ut fra et helhetsperspektiv. P4 den annen
side kan ensidig ressursorientering virke hemmende pa private
initiativ for utnyttelse av vannressursene, og pd den maten medfore
at vassdragene blir liggende uutnyttet, samt at distriktspolitiske
malsetninger vanskeligere lar seg gjennomfore."’

Selv om utformingen av vannressurslovens regler eter mitt syn
ber benytte en kombinasjon av de to utgangspunktene, beor en viss
overvekt av ressursorienterte synspunkter likevel fremmes. Pa
denne maten tilrettelegges det for at vassdragsforvaltningen ses som
en helhet bade med tanke pa geografiske forhold og ulike offentlige
myndigheters kompetanseomrader. Konsesjonsmyndigheten péa
vassdragsomréadet er riktignok stort sett samlet p& en hand. Det er
likevel slik at ogsa tiltak som forvaltes av andre myndigheter, for
eksempel boligutbygging eller jordvanningsanlegg, kan pévirke
forholdene i eller rundt vassdraget pa en slik mate at smakraft-
utbygging ikke bar tillates.

En total samordning av forvaltningen for & unngd dette
problemet kan vanskelig tenkes, men en overvekt av
ressursorienterte holdninger i beslutningsprosessen kan vaere
hensiktsmessig.

Disse kolliderende tankesettene kan veere med pa & forklare hvorfor det er
vanskelig & finne lasninger pd nye situasjoner som har oppstatt. Hvilken linje
man legger seg pd i ressursforvaltningen er til enhver tid gjenstand for
vurdering, og resultat av en avveining mellom ulike motstridende interesser.
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NOU 1994: 12 side 127-128.
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Konfliktene trekkes pa denne maten opp pd et heyere niva, og det blir
nedvendig & prioritere mellom for eksempel verdiskapning pa den ene side og
opprettholdelse av bosetning i distriktsomrader og beerekraftig utvikling av
naturressursene pd den andre. Det er klart at disse prioriteringene ma géa pa
bekostning av en av interessene, men en optimal ressursforvaltning seker &
finne en balansert lesning.

Valget mellom & vektlegge lokale, regionale eller nasjonale forhold
har en annen karakter enn valget mellom perspektivene som har
veert gjenstand for behandling hittil i dette kapitlet. Den omfattende
politiske styringen som ligger til grunn for utviklingen pé
vassdragssektoren preger beslutningsprosessen, og viser seg kanskje
aller tydeligst ved denne avveiningen.

Fremmes lokale hensyn, vil szerlig miljovirkninger i og rundt
vassdraget, samt fordeler i form av opprettholdt bosetning og lokalt
neeringsliv veie tungt i beslutningsprosessen. Om man derimot ser
hen til regionale eller nasjonale hensyn, vil perspektivene trekkes
opp et niva. Hensynet til & ivareta en tilfredsstillende forsynings-
sikkerhet, sikre ivaretakelsen av representative vassdragsverdier
m.v. vil i s& fall veie tyngre. I denne sammenheng spiller lokale
miljghensyn som regel en mindre fremtredende rolle, og vurderes
gjerne som del av hensynet til & bevare representativ vassdragsnatur
(vernevurderinger). I dette perspektivet anses dessuten miljo-
virkningene av smdkraftutbygging som sma sammenlignet med
utbygging av andre produksjonskilder.

3.4 Allmenne og private interesser

Hensynet til «allmenne interesser» er sikret en sentral plass i
vannressurslovens konsesjonssystem:'”® Vurderingstemaet etter § 8

113 . ° . .
Allmenne interesser kan ogsd ivaretas ved utevelse av rettslig

klageinteresse etter lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i
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er hvorvidt et tiltak kan veere til «nevneverdig skade eller ulempe
for noen allmenne interesser», mens det i § 25 pd den annen side
heter at konsesjon kan gis hvis «fordelene ved tiltaket overstiger
skader og ulemper for allmenne og private interesser». Det skal
med andre ord ses hen til hvilke negative virkninger et
kraftutbyggingstiltak kan péfere allmenne og private interesser.

Jeg tar forst for meg innholdet i begrepet «allmenne interesser»,
som er grundig diskutert i forarbeidene til vannressursloven og i
"* Vassdragslovutvalgets gjennomgang av begrepet
viser at det brukes pa sveert ulike rettsomrader. Fordelen med

juridisk litteratur.

begrepet er at det «er fleksibelt og apner for utviklingsmuligheter

"2 Vi star med andre ord overfor

med hensyn til begrepets innhold>».
en rettslig standard - et begrep hvis innhold utvikler seg
fortlepende slik at det ivaretar de interesser som til enhver tid anses
4 falle inn under standarden. Behovet for slike fleksible begreper
har som nevnt tidligere gjort seg seerlig gjeldende som folge av
utviklingen fra store til mindre kraftutbyggingsprosjekter.

Begrepet rettslig standard brukes om ord eller uttrykk i en
lovtekst som viser til en malestokk som ligger utenfor teksten selv.
Det er seerlig tre elementer som skiller rettslige standarder fra andre
skjonnsmessige ord og uttrykk: Lovteksten inneholder en
malestokk, denne maélestokken fylles ut av andre enn

forvaltningssaker (forvaltningsloven eller fvl.) § 28. Se ogsd NOU 1994: 12
side 125, andre spalte.

Se NOU 1994: 12 side 120 flg., Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 28-30 og
48-52, Backer (1987) pa side 11 flg., Falkanger og Haagensen (red.) side
67-71 og Jon T. Johnsen, «Handheving av almene interesser» i Samfunn,
Rett, Rettferdighet. Festskrift til Torstein Eckhoffs 70-drsdag, Oslo 1986
side 387-401 (Johnsen).

Utvalgets flertall i NOU 1994: 12 side 126, forste spalte. Sml. kapittel 3.3.1
om vresl. § 1.
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rettsanvenderen, og standarden skifter innhold etter hvert som

maélestokken endrer seg.'

Det er klart at begrepet «allmenne
interesser» har disse kjennetegnene, og er en rettslig standard.
Begrepet «allmenne interesser» defineres ikke i vannressurs-
lovens forarbeider — en naturlig forlengelse av at det er en rettslig
standard. Som for rettslige standarder flest, er det enighet om
kjernen i begrepet, samtidig som det er stor usikkerhet rundt

begrepets ytre grense.""’

I utgangspunktet méa begrepet tolkes relativt
vidt nér det brukes i forbindelse med en konsesjonsordning, safremt
det ikke er holdepunkter for en innskrenkende tolkning."* Det
nermere innholdet ma likevel fastlegges konkret i relasjon til
vannressurslovens bestemmelser, smakraftutbyggingssituasjonen og
hvilke hensyn som serlig gjor seg gjeldende. Overordnede rammer
oppstilles giennom § 1 nar det heter at lovens formal er & «sikre en
samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning av vassdrag og
grunnvann»: Interessene mé veere av samfunnsmessig betydning for
& regnes som allmenne.
En mate 4 karakterisere allmenne interesser pa, er at de
giennomgéende kjennetegnes ved at:
« 1) Interessen ma ha en viss utbredelse — det ma vaere mange som
kan identifisere seg med den.
2) Ikke-okonomiske aspekter er vel s& viktige som gkonomiske.
3) Den almene interessen korresponderer ikke nedvendigvis med
enkeltpersoners egeninteresse — eller bare ganske svakt. De almene

116

Erik Boe, Innforing i juss. Bind I: Juridisk tenkning og rettskildelcere, Oslo
1993 (Boe (1993)) side 203-204.

NOU 1994: 12 side 123, forste spalte og Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side
104.

NOU 1994: 12 side 122, forste spalte.
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interessene er noe annet eller noe mer enn summen av de
individuelle.»'"
Jeg er enig i at allmenne interesser er noe annet enn summen av de
individuelle. Det er likevel hensiktsmessig & avgrense begrepet ved
a trekke en nedre grense mot de interessene man gjerne betegner
som «private».”” Slike interesser har gjerne betydning for en enkelt
part eller et begrenset antall personer som ikke driver omfattende

virksomhet av stor samfunnsmessig betydning.’”

Synspunktet
fremheves ogsa i forarbeidene til vannressursloven, hvor det heter
at det er klart at «rent individuelle interesser faller utenfor, i det
minste om de er knyttet til subjektive rettigheter med en identifisert
rettighetshaver».'” S& vidt jeg kan se, kan likevel private interesser
bli & anse som allmenne dersom de samlet sett f4r betydning for
mange berorte enkeltindivider.'”

Vassdragslovutvalget foreslo at ogsa hensynet til private interesser
skulle kunne utlese konsesjonsplikt etter vresl. § 8. Begrunnelsen
for forslaget var at det ville bidra til en regelteknisk forenkling og
veere ressursbesparende & ikke matte trekke den vanskelige grensen
mellom allmenne og private interesser.'*

Forslaget ble stottet av flere instanser. Det ble gjennomgaende
ansett for & veere positivt at forslaget ville ha medfert en senket
terskel for konsesjonsplikt sammenholdt med vassdragsloven
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Johnsen side 387-388.

Videre er begrepet allmenne interesser videre enn hva som anses som
offentlige interesser.

NOU 1994: 12 side 122, forste spalte.
NOU 1994: 12 side 123, forste spalte.
Se NVE-veileder 1/2002 side 10.

NOU 1994: 12 side 170, forste spalte.
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1940.” Dermed ville vassdragsmyndighetene kunne se flere mindre
inngrep i sammenheng, og pd den maéaten hindre forringelse av

126

vassdragsmiljeene bit for bit.” Denne fordelen ville ha blitt stadig
mer fremtredende med den utstrakte utbyggingen av mindre
kraftverk.

Som ordlyden i vresl. § 8 viser, ble ikke forslaget om & la
hensynet til private interesser utlese konsesjonsplikt vedtatt.
Hensynet er derfor bare relevant ved § 25-vurderingen.”” I
vedtakelsesprosessen var det avgjorende szerlig at ressurs-
besparelsesresonnementet ikke holder mal nér konsesjons- og
rettspraksis gir rimelig gode holdepunkter for hva som regnes som
allmenne interesser, bade generelt, og for konsesjonssaker etter
vannressursloven spesielt.'”

NVEs konsesjonspraksis danner et naturlig utgangspunkt for & si
noe mer om innholdet av begrepet allmenne interesser.”” Som det
fremgar der, har en rekke av skadene og ulempene som péaferes
allmenne interesser som folge av kraftutbygging en felles arsak: De
oppstar som folge av vannferingsendringer.”” Selv om smékraftverk

uten konsesjonspliktige reguleringsmagasiner jevnt over er lite

125

Se Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 100 flg. Miljoverndepartementet og
Direktoratet for naturforvaltning nevnes som seerlig positive ut fra den
nevnte begrunnelse.

126 Miljeverndepartementets heringsuttalelse gjengitt i Ot. prp. nr. 39 (1998-
1999) pa side 100.

Se kapittel 3.6 og 3.9.

Se Ot. prp. nr. 39 (1998-1999) side 104, og Innst.O. nr. 101 (1999-2000).
Se Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 104, forste spalte.

Som gjennomgangen under kapittel 3.5.3 vil vise, er det gitt egne regler for
4 sikre at vannfaringen opprettholdes pa et niva som ikke er skadelig for
omgivelsene. Se dessuten kapittel 3.8.2.1 om adgangen til & fastsette vilkar.
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inngripende, pavirker all kraftproduksjon vannferingen i wvass-
draget.

Blant de allmenne interessene som gjerne péavirkes som folge av
vannferingsendringer, er det biologiske mangfoldet i og rundt
vassdraget. Verdifullt biologisk mangfold finnes i en rekke vassdrag,
og refererer til at vassdraget er sjeldent, seerlig representativt eller
spesielt artsrikt, eller at det er et leveomrade for sjeldne, sarbare

eller truede arter.”

Péavirkningsmulighetene er mange. Ogsa fiske-
muligheter representerer allmenne interesser som vil kunne bli
forringet dersom fiskens levegrunnlag forsvinner som folge av slike
endringer.

Det estetiske inntrykket av vassdraget er en viktig allmenn
interesse som star i stor fare for & pavirkes i negativ retning ved
kraftutbygging. Det legges stor vekt pd & bevare de estetiske
verdiene som ligger i at urerte elveleier er vakre & se pa eller avgir
en sjarmerende fossedur. Sammenlignes naturtilstanden med et
ferdig utbygd vassdrag, finner man en malestokk p& hvor stort
inngrepet er. Den negative siden dreier seg om hvor inngripende
utbyggingen er, det vil si hvor synlig rergater eller overforings-
ledningene er, eller hvor stayende produksjonsapparatene vil veere
fra allment tilgjengelige omrader i naerheten.

Som regel er ogsd miljevernhensyn, naturvern, vitenskapelige
interesser, lokalsamfunnets interesser, samt friluftsinteresser 4 anse

som allmenne.”

A lage en uttemmende oppregning av hvilke
interesser som er & anse som «allmenne» er ikke mulig. Jeg velger
derfor a ikke angi flere interesser her, men viser til kapittel 3.6. Der

giennomgas en del momenter som kan vere relevante ved
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NVE-veileder 1/2004: Dokumentasjon av biologisk mangfold ved bygging
av smadkraftverk (1-10 MW) side 7.

Falkanger og Haagensen (red.) side 263.
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vurderingen av om konsesjon skal innvilges. Mange av disse
momentene representerer allmenne interesser.

Et seerlig spersmal er imidlertid hvorvidt hensynet til effektiv
ressursutnyttelse kan tenkes & utgjore en allmenn interesse etter
vannressursloven. Spersmalet er med andre ord hvorvidt hensynet
til effektiv ressursutnyttelse kan utlese konsesjonsplikten eller veere
relevant ved vurderingen av om konsesjon skal innvilges. Fra
myndighetenes side er det enighet om at dette er tilfelle.”” Jeg vil
likevel se nermere pa hvorvidt synspunktet er fornuftig, og ogsa
hvorvidt spersmalet stiller seg forskjellig for de to konsesjons-
bestemmelsene i vannressursloven.

I forarbeidene diskuteres sporsmalet primeert i relasjon til
konsesjonspliktsvurderingen i § 8. Den tenkte situasjonen er seerlig
at utbygging av et mikro- eller minikraftverk kommer i konflikt
med en mer optimal utnyttelse av vannkraften. Utbyggingen kan pa
denne maéten vanskeliggjore fremtidig utbygging av et storre
kraftverk, som ville ha representert en bedre ressursutnyttelse.”™
Problemstillingen som dreftes er med andre ord hvorvidt bygging
av dette mikro- eller minikraftverket, som ikke i seg selv utleser
virkninger for allmenne interesser i tradisjonell forstand, likevel ma
anses for & gjore det pd grunn av hindringene som oppstar for
fremtidig utnyttelse.

Forarbeidene er relativt klare. Det er derfor naturlig & hevde at
hensynet til effektiv ressursutnyttelse ber kunne utlese konsesjons-
plikten etter § 8, selv om ikke et planlagt kraftverk pavirker
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OED og energi- og miljokomiteen, Se Innst.O. nr. 101 (1999-2000)
Merknader fra Komiteen, under overskriften «Allmenne interesser/
omsynet til effektivitet».

Se Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 104, andre spalte og merknadene til § 8
side 327-328.
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allmenne interesser i tradisjonell forstand. En motsatt lgsning ville
medfore at kraftverk som ikke fremmer en samfunnsmessig bruk og
forvaltning av vassdraget kunne iverksettes fritt. Dette ville ha
vanskeliggjort malsetningene i lovens formalsbestemmelse.

En samlet energi- og miljgkomité presiserer i innstillingen til
Odelstinget i forbindelse med vedtakelsen av vannressursloven at
hensynet til optimal kraftproduksjon bare er ett av flere eksempler

* Det kan derfor

pa hva som kan regnes som effektiv ressursbruk.
tenkes at mulige konflikter med andre former for utnyttelse, for
eksempel mulighetene for & ta ut vann til jordvanning, ogsd kan
utlese konsesjonsplikten. S vidt jeg kan se er det ingen grunn til &
behandle slike tilfeller annerledes enn det eksempelet som eksplisitt
er nevnt i forarbeidene.

En annen side av spersmalet er som nevnt hvorvidt hensynet til
effektiv ressursutnyttelse omfattes av ordlyden i § 25. Dette er mer
tvilsomt. Bestemmelsen &pner som jeg s vidt har nevnt, og som
kapittel 3.6 vil vise, for en langt bredere og mer helhetlig vurdering
av tiltakets konsekvenser. Det er dessuten adgang til & vektlegge
hensyn som ikke er rent lokale. Behovet for & la hensynet til
effektiv ressursutnyttelse veere omfattet av allmenne interesser er
derfor ikke til stede slik som for § 8-vurderingens del. Disse
hensynene ivaretas her under formalsbestemmelsen og den
helhetsvurderingen § 25 gir anvisning pa. Jeg mener derfor at
begrepet allmenne interesser i § 25-vurderingen ikke ber tayes si
langt som til & omfatte effektiv ressursutnyttelse.

" Tnnst.O. nr. 101 (1999-2000), Merknader fra Komiteen, under overskriften

«Allmenne interesser/omsynet til effektivitet».
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3.5 Grensen for konsesjonspliktens inntreden

3.5.1 Innledning - kort om vannressursloven § 8

Det forste sporsméilet som oppstar i relasjon til en konsesjons-
ordning, er hvor grensene for konsesjonsplikten skal trekkes. Dette
forste trinnet i konsesjonsordningen etter vannressursloven angis i
§ 8, hvor det heter at
«[ilngen ma iverksette vassdragstiltak som kan veere til nevneverdig
skade eller ulempe for noen allmenne interesser i vassdraget eller
sjoen, uten at det skjer (...) med konsesjon fra vassdrags-
myndigheten».
Vi star med andre ord overfor en tiltakskonsesjon: Konsesjons-
plikten utleses i visse tilfeller ved iverksettelse av neermere bestemte
tiltak i vassdraget. Overdragelse og erverv av anlegg er pa den
annen side ikke konsesjonspliktige handlinger i denne

sammenheng.'

Nar vassdrag er definert som «alt stillestdende eller
rennende overflatevann med &rssikker vannfering», er de fleste
vannlgp og vannansamlinger omfattet av bestemmelsens
virkeomrade."”
Begrepet «vassdragstiltak» er definert i vresl. § 3 bokstav a, og
omfatter
«vassdragsanlegg og alle andre tiltak i vassdraget som etter sin art er
egnet til & pavirke vannferingen, vannstanden, vassdragets leie eller

" Ny eier ma likevel tre inn i konsesjonen med de begrensninger og plikter

som folger av loven og vilkidrene som er fastsatt, jf. Ot.prp. nr. 39 (1998-
1999) side 131-132. Objektet etter tiltakskonsesjoner er en neermere
bestemt handling, mens ervervskonsesjoner oppstiller konsesjonsplikt for
neermere bestemte erverv. Det fins ogsd konsesjoner knyttet til utevelse av
bestemte nceringer. Se NOU 1994: 12 side 166 forste spalte.

Jf. vresl. § 2 og Falkanger og Haagensen (red.) side 101.
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strommens retning og hastighet eller den fysiske og kjemiske
vannkvaliteten pa annen méte enn ved forurensning»."™
Videre defineres «vassdragsanlegg» som «bygning eller konstruk-
sjon i eller over vassdrag», jf. § 3 bokstav b. Sméakraftproduksjon er
i dag den mest aktuelle konsesjonsbelagte utnyttelsesformen.'

Som vi ser av definisjonene i § 3 bokstavene a og b, samt
konsesjonsbestemmelsen i § 8, er virkeomradet vidt og ordlyden
formulert relativt vagt. Dette er en naturlig konsekvens av at
bestemmelsene skal favne over en rekke ulike tiltak, og skjer pa
bekostning av bestemmelsenes presisjon og forutsigbarheten for
aktorene. Utgangspunktet modifiseres likevel noe ved at
vurderingstemaene etter bestemmelsen er snevre: Konsesjonsplikt
kan bare utlases av kvalifiserte, negative virkninger av det planlagte
tiltaket. Hva som ligger i kravet til «<nevneverdig skade og ulempe»
blir behandlet under 3.5.2. Videre méa virkningene etter ordlyden i
§ 8 vise seg i «vassdraget eller sjgen» for & kunne tas i betraktning.

" utleses derfor ikke

Har et tiltak bare virkninger i nedberfeltet,
konsesjonsplikten. Hvorvidt virkninger ogsd i nedberfeltet skulle
veere omfattet av § 8, ble vurdert av Vassdragslovutvalget. OED
fant det imidlertid nedvendig & begrense konsesjonsplikten til &

omfatte tiltak med mer direkte virkninger for vassdraget.
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Se NOU 1994: 12 side 51-52 og boks 3.1 for en oversikt over aktuelle

tiltak i vassdrag.

% Ogsa for eksempel uttak eller tilforsel av vann, samt ferdsel utover det som

er tillatt etter friluftsloven kan veere konsesjonspliktig, se Falkanger og
Haagensen (red.) side 101.

""" Nedborfeltet er omradet rundt vassdraget som har avlep til et vassdrag.

Avrenning herfra er en hovedfaktor for forholdene i vassdraget. Tiltak i
nedbgrfeltet kan derfor pavirke forholdene i vassdraget. Pavirkning kan
imidlertid ogsd skje den andre veien, fra vassdraget til nedberfeltet. Se
NOU 1994:12 side 107-110.
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Begrunnelsen som ble gitt, var at konsesjonsplikten i motsatt fall
ville ha blitt utvidet pa en slik méate at ogsa tiltak som mer naturlig
herer under andre offentlige organer enn vassdragsmyndigheten,

ville blitt konsesjonspliktige etter vannressursloven.™*

3.5.2 Vassdragstiltak som «kan vaere til nevneverdig
skade eller ulempe»

Vi har sett at vresl. § 8 krever konsesjon for alle vassdragstiltak som
kan veere til «nevneverdig skade eller ulempe for noen allmenne
interesser». Bestemmelsen innebezerer at skadene og ulempene mé
oppstd som en folge av vassdragstiltaket for a vaere relevante ved
konsesjonspliktsvurderingen.'” Videre ma de relatere seg til
allmenne interesser i vassdraget eller sjgen, og samtidig veere av en
kvalifisert form - med lovens ord «nevneverdig». Innholdet av
begrepet allmenne interesser er behandlet under kapittel 3.4
ovenfor, og det vises til fremstillingen der. Presentasjonen
konsentreres her om hva som ligger i kravet til «nevneverdig skade
eller ulempe».

Innholdet av begrepene «skade» og «ulempe» er ikke neermere
beskrevet eller definert i forarbeidene. For & fastlegge innholdet
naermere, ma vi ta utgangspunkt i en naturlig spréaklig forstaelse av
begrepene. Det er naturlig & si at «skade» forst og fremst omfatter
fysiske pavirkninger, mens «ulempe» ogsé tar opp i seg andre typer
pavirkninger som ikke manifesterer seg i noe fysisk. Som Brekken

141

Se Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 102-103. Vresl. § 8 suppleres av
bestemmelser som gjelder spesifikke tiltak og angir grensen for
konsesjonsplikten ved bruk av mindre skjennsmessige begreper. Se vresl.
§ 12 (meldeplikt for gjenopprettingstiltak), § 16 (allmennhetens radighet
over vassdrag), § 15 (grunneiers rett til vannuttak), § 21 (gjenoppfering),
§§ 34-35 (vernede vassdrag) og § 41 (nedlegging).

2" Vi star overfor et alminnelig arsakskrav, se Hauge side 76-77.
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m.fl. pépeker, er det naborettslige regelverket, hvor begrepsparet
skade og ulempe er innarbeidet, et naturlig sammenlignings-
grunnlag.'” Bugge anlegger et tilsvarende synspunkt nar han lar
naborettslig regulering danne utgangspunkt for tolkning av
begrepsparet i forurensningsloven § 6.

Sa vidt jeg kan se er reguleringen pa naborettens omrade
sammenfallende med den spraklige forstidelsen av ordlyden jeg har
lagt til grunn.'”

Det kreves videre at skadene og ulempene er av en viss styrke —
at de er nevneverdige. Formuleringen er utpreget skjennsmessig.
Hyvilke pavirkninger som oppfyller disse kravene, ma avgjeres ut fra
en konkret vurdering i hvert enkelt tilfelle. Det vil derfor ikke la seg
gjore for meg & oppstille en absolutt grense for konsesjonspliktens
inntreden basert for eksempel pa kraftverkets storrelse i installert
effekt.

Begrepet nevneverdig er valgt for at ikke konsesjonsmyndigheten
skal matte befatte seg med saker som naermest er a betrakte som
bagateller.”* At enkelte mikro- og minikraftverk ikke utleser
konsesjonsplikt, innebaerer at de kan starte opp sin virksomhet uten
4 g gjennom konsesjonsprosessen — en prosess som pd grunn av
NVEs saksbehandling kan ta lang tid."

Ola Brekken m.fl., Vannressursloven, Kommentarutgave, Oslo 2001
(Brekken m.fl.) s. 55.

Hans Chr. Bugge, Forurenseren skal betale, De alminnelige regler i norsk
rett om kostnadsansvar ved forurensning, Oslo 1997 (Bugge) side 230 flg.
Se Thor Falkanger, Tingsrett, 5. utgave, Oslo 2000 (Falkanger) side 336-
338.

NOU 1994: 12 side 170, andre spalte.

NVEs saksbehandlingstid har til tider veert pd over ett ar, se Energi nr.
12/2005, side 7.
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Dersom man forutsetter en ubegrenset ressurstilgang hos
konsesjonsmyndigheten - noe som er langt fra den reelle
situasjonen - kan det hevdes at den optimale situasjonen ville ha
veert konsesjonsbehandling av samtlige tiltak. Dette ville likevel
ikke veere mulig & forene med forvaltningsrettslige prinsipper om
effektivitet. Samtidig tilsier hensynet til de berorte aktorer,
samfunnsgkonomi m.v. at tilfeller som &penbart ikke medforer
store skader unntas fra konsesjonsbehandling. Denne utformingen
ble lagt til grunn som en neermest selvfolgelig ordning i
forarbeidene til vannressursloven. I forarbeidene fremheves det at
virkningene av et tiltak ikke bare avhenger av storrelsen pa selve
tiltaket, men ogsad av forholdene i vassdraget hvor tiltaket utfores.
Klassifisering av et tiltaks virkninger ut fra objektive, formelle,
forhéndsfastsatte kriterier uten rom for skjennsutevelse ble ansett &
veere lite egnet for forvaltningen av vannressursloven. Bakgrunnen
er serlig at en slik klassifisering vil kunne sla beina under
selvstendige, konkrete, vurderinger av virkningene av et tiltak.'*

Det neste spersmaélet er hvor sannsynlig det m& veaere at de
aktuelle skadevirkninger inntrer for konsesjonsplikten utleses, jf.
uttrykket «kan veere» i § 8. Avgjorelsen mé skje ut fra en konkret,
samlet vurdering av skadevirkningenes storrelse og sannsynligheten
for at de inntrer. Motivene gir uttrykk for at det skal overlates til
praksis rundt bestemmelsen & fastsette den naermere sannsynlig-
hetsgraden som kreves for konsesjonsplikten utleses. Uansett er det
vanskelig & angi en bestemt grad av sannsynlighet som alltid er
nedvendig og tilstrekkelig til & ivareta hensynene som skal forvaltes
gjennom vannressursloven.

Generelt er det likevel slik at et tiltak lettere vil falle utenfor
konsesjonsplikten dersom skadevirkningene blir mer hypotetiske og
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Se NOU 1994: 12 side 1609, forste spalte.
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fjerne. For eksempel vil konsekvenser i sjoen vanskeligere utlase
konsesjonsplikt enn skader i selve vassdraget, selv om
skader/ulemper i begge disse omradene er relevante ved
§ 8-vurderingen. Det apnes ogsa for at vassdragsmyndigheten i
grensetilfeller kan prioritere saker i lys av de tilgjengelige
saksbehandlingsressurser. Slik prioritering er seerlig aktuelt dersom
det er uklart hvorvidt tiltaket kan veere til slik skade eller ulempe.**
Disse synspunktene har gode grunner for seg.

Har konsesjonsmyndigheten tilgjengelige ressurser, vil det likevel
ut fra miljphensyn og hensynet til det enkelte vassdraget veere
onskelig at det opereres med en lav terskel for ndr man anser at et
tiltak «kan veere» til nevneverdig skade. Tiltakene som faller
utenfor konsesjonsplikten fanges riktig nok opp av byggesaks-
bestemmelsene i plan- og bygningsloven kapittel XVI, men det er
likevel ikke alltid sikkert at konsekvensene utredes s& grundig som
onskelig etter dette regelsettet.

I forlengelsen av dette kan det ogsa stilles sporsmal ved om det
bor legges til grunn et «fore var»-prinsipp som utgangspunkt for
sannsynlighetsvurderingen.” Dette vil i si fall innebere at
tvilsomme tilfeller innkalles til konsesjonsbehandling.”" P& den
annen side vil praktiseringen av et slikt prinsipp kunne medfere en
ulempe for tiltakshaverne, idet tiltakene kan bli unedig forsinket
som folge av konsesjonsbehandlingen. Forsinkelsen kan ogsa gjore
seg gjeldende overfor de positive folgene av vannkraftutbygging, for
eksempel opprettholdelse av bosetning og skonomiske gevinster for
tiltakshaverne og lokalsamfunnet.
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NOU 1994: 12 side 411, andre spalte.

0 Se Hauge side 43 flg. for en neermere redegjorelse.

B Et slikt prinsipp gjelder dessuten ved konsesjonsvurderingen etter § 25, se

kapittel 3.6.2.
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Utgangspunktet er at hver enkelt utbygging vurderes for seg,
samtidig som Kkriteriene i bestemmelsen mé veere oppfylt for hver
enkelt utbygging. I forarbeidene heter det at

«Ved suksessive vassdragstiltak er utgangspunktet at hvert tiltak skal

vurderes for seg i forhold til spersmalet om konsesjonsplikt. De

tidligere tiltak kan imidlertid medfere at det nye tiltaket utloser

nevneverdig skade eller ulempe. Da ma dette tiltaket ha konsesjon,

selv. om det isolert sett bare har en beskjeden pavirkning pé

vassdraget.» 12
Det er med andre ord den totale pavirkningen pé vassdraget som er
avgjerende for konsesjonspliktens inntreden, et synspunkt som kan
sld uheldig ut for det tiltaket som akkurat «bikker» grensen.
Hvorvidt det samme synspunktet kan legges til grunn i forbindelse
med konsesjonsvurderingen etter § 25 blir behandlet naermere
under kapittel 4. Temaet der er problemstillinger som oppstar nar
flere tiltakshavere soker om tillatelse til & utnytte det samme
vassdraget eller vannfallet.

3.5.3 Minstevannforing

Vresl. § 10 forste ledd angir hovedregelen om at minst den
alminnelige lavvannfering skal veere tilbake ved uttak eller
bortledning av vann. Det oppstilles dermed ytterligere skranker for
hvilke inngrep som kan gjores i vassdrag. Bestemmelsen er ikke en
konsesjonsregel i egentlig forstand, men har, som gjennomgangen
vil vise, indirekte betydning for konsesjonspliktens grenser.
Bestemmelsen har en side bade til vannuttak som kan skje

153

konsesjonsfritt, og til konsesjonspliktige tiltak.” Reglene om

minstevannfering er aktuelle nar vann tas ut eller fores vekk fra sitt
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Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 328, forste spalte.
NOU 1994: 12 side 414, andre spalte.
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naturlige leie i et vassdrag, eller nar det i perioder holdes igjen bak
en demning. Felles for disse tiltakene er at den naturlige
vannferingen lenger ned i vassdraget reduseres eller blir borte."”™ I
praksis har reglene storst betydning for kraftproduksjonsinteressene
i vassdraget.”

Paragraf 10 krever at «minst den alminnelige lavvannfering» skal
veere tilbake ved uttak eller bortledning av vann som reduserer

% Konsesjons-

vannferingen i et vassdrag med arssikker vannfering.
plikten utleses ved overtredelse av dette kravet. Bakgrunnen og
begrunnelsen for bestemmelsen er det store inngrepet fjerning av
vannet i et vassdrag representerer for omgivelsene. NVE har
formulert det slik: «redusert vannfering er det elementet som gir
permanent, negativ endring av vassdragets referanseverdi og
vassdragstilknyttet naturmiljo»."”’

Bestemmelsen er indirekte med pa & angi grensen for
konsesjonsplikten etter vannressursloven, idet den eneste
muligheten for & belaste vannferingen ut over den alminnelige
lavvannferingen er gjennom konsesjon: Det vil veere en presumsjon
for at tiltak som belaster vannferingen ut over den alminnelige

lavvannfaringen er til skade eller ulempe for allmenne interesser, og
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NOU 1994: 12 side 141, forste spalte.

Brekken m.fl. side 66. Bestemmelsen gjelder imidlertid generelt for alle
slags inngrep i vassdrag, og omfatter saledes ogsd eksempelvis uttak til
vannforsyning, jordvanning eller fiskeoppdrett, se Falkanger og Haagensen
(red.) side 94.

Arssikker vannfering defineres i vresl. § 3 bokstav ¢ som «vannfering som
ved middeltemperatur over frysepunktet ikke torker ut av naturlige rsaker
oftere enn hvert tiende &r i gjennomsnitt». Reglene i § 10 gjelder derfor for
eksempel ikke for flombekker som gar torre en del av aret.

NVEs KTV-notat 9/2005 (Oftedal kraftverk I og II) side 18. Uttalelsen er
formulert s& generelt at den méa ha gyldighet ut over denne konkrete saken.
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dermed konsesjonspliktige. Hvilket vannferingsniva som er kritisk,
kan likevel variere. Med andre ord kan uttak som er innenfor den
alminnelige lavvannferingen, likevel tenkes & kunne medfore
nevneverdige skader/ulemper, og dermed utlese konsesjonsplikten
etter § 8.

3.5.4 Vernede vassdrag

De alminnelige konsesjonsreglene i vannressursloven gjelder i
utgangspunktet for alle tiltak i alle vassdrag. I tillegg er det fastsatt
serlige regler i lovens kapittel 5 som bare gjelder for tiltak i
vassdrag som er vernet ved Stortingets verneplaner eller andre
' Her lovfestes vassdragsvernet, og det
heter blant annet i § 34 at ingen «ma foreta kraftutbygging i strid

stortingsvedtak om vern.

med Stortingets vedtak om vern av vassdrag». Dette er egentlig en
stadfesting av det som allerede folger av vernevedtakene, som
rettslig sett er instrukser til forvaltningen om ikke & tillate
konsesjonspliktige kraftutbyggingstiltak i vernede vassdrag. Som
nevnt under kapittel 1.3, er ikke vernevedtakene direkte bindende
for privatpersoner. De skal derfor ikke pavirke adgangen til & bygge
ut konsesjonsfrie tiltak i vernede vassdrag. Det er seerlig mikro-
kraftverk, og i noen tilfeller ogsd minikraftverk, som kan tenkes
bygget ut konsesjonsfritt i vernede vassdrag.

Alle planer om kraftutbygging i vernede vassdrag ma meldes til
vassdragsmyndigheten for tiltaket gjennomfares, jf. vresl. § 34 annet

158 . . . .
Den «alminnelige lavvannfering» kan beregnes teoretisk, noe som er en

fordel om det ikke foreligger maledata for vassdraget. Se Ot.prp. nr. 39
(1998-1999) side 330, andre spalte.

Foruten regler om konsesjon ved utbygging av nye vannkraftverk, gis det i
dette kapitlet regler om konsesjonsplikt ved bruksendring for eksisterende
anlegg, endringer som pévirker verneverdiene, ved ombygging av anlegg
m.v., jf. vresl. § 35.
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ledd. P4 denne maten far vassdragsmyndigheten full oversikt over
samtlige tiltak som er planlagt i vernede vassdrag. Dermed oppstéar
muligheten til & vurdere om tiltaket skal underlegges konsesjons-
behandling i henhold til den lavere terskelen for konsesjonsplikt for
irreversible inngrep, seerlige investeringer eller konkrete planer
gjennomfores.

Ved vurderingen av konsesjonspliktens inntreden etter § 8, av
hvorvidt tiltaket kan komme til & berore allmenne interesser pa en
uonsket mate, skal det legges en strengere norm til grunn ved tiltak

' Det skal med andre ord mindre til

i vernede vassdrag enn ellers.
for at et tiltak i et vernet vassdrag er konsesjonspliktig enn at et
planlagt tiltak i de evrige vassdragene blir underlagt konsesjons-
behandling - det kreves en lavere grad av sannsynlighet for at
tiltaket kan pavirke allmenne interesser.

At det legges en strengere norm til grunn, innebeerer en utvidelse
av reglene om konsesjonsplikt i forhold til den alminnelige regelen
som gjelder for de ovrige vassdragene. Utvidelsen er hjemlet i vresl.
§ 35 nr. 8, og skal bidra til & sikre at verneinteressene ivaretas i
tilstrekkelig grad. Inngrep i vassdrag er som regel irreversible. Det
er derfor ngdvendig & sikre en ekstra grundig forhadndskontroll i
vassdrag som er sd seeregne at de er verneverdige.

Ved vurderingen skal det tas seerlig hensyn til de interessene som
i sin tid begrunnet at vassdraget ble underlagt vern.'”
Vernevurderingen er langt mer omfattende enn vurderingen som
foretas ved den alminnelige saksbehandlingen etter vresl. § 8, og gir
derfor et godt grunnlag for a f& oversikt over miljovirkningene av
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NOU 1998: 11 side 77 og Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 206, andre
spalte.

Se Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 206, andre spalte.
Jf. vresl. § 35 nr. 8.
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tiltaket, samt om verneverdiene blir pavirket. Tiltakets ventede
pavirkning p& vannferingen i vassdraget vil ha stor betydning i
denne vurderingen, idet vannferingsendringer lett vil kunne ga ut
over verneinteressene.'”

Dersom vurderingen viser at utbyggingen vil g& ut over
verneverdiene, kan NVE avsla konsesjonssgknaden uten ytterligere
saksbehandling."*

Som vi har sett her, er utgangspunktet etter vresl. § 34 forste ledd
at kraftutbygging ikke skal skje i strid med verneplanene for
vassdrag. Tidligere innebar dette at all konsesjonspliktig
kraftutbygging i vernede vassdrag var forbudt. I 2005 besluttet
imidlertid Stortinget & tillate konsesjonsbehandling av kraftverk
med installert effekt under 1 MW - mikro- og minikraftverk.'®
Bakgrunnen for endringen er at mikro- og minikraftverk gjennom-
gédende blir oppfattet av folk flest for & ha, og faktisk har, et
begrenset omfang og begrensede virkninger pa vassdraget og den
omkringliggende natur. Vedtaket er ogsé i samsvar med de tidligere
foringer fra Stortinget om at vassdragsvernet ikke skal veere til

hinder for sméskala vannkraft.'®

' Se NVEs avslag pd seknad om konsesjon til utbygging av Lonefossen

minikraftverk i Asedela i Nausta, Naustdal kommune i Sogn og Fjordane,
datert 8. februar 2006 side 2. Tilgang: http://www.nve.no/FileArchive/
100/Lonefossen vedtak.pdf. (Benyttet 11. august 2006). Se ogs& kapittel
3.4 0g 3.5.3.

Jf. vresl. § 35 nr. 8.

Og under 3 MW i Bjerkreimsvassdraget, se Innst.S. nr. 116 (2004-2005) og
Stortingets vedtak 18. februar 2005.

St.prp. nr. 75 (2003-2004) side 21. Det ble likevel fra enkelte aktorers side
tatt til orde for at det burde apnes for konsesjonsbehandling ogsé for
utbygginger mellom 1-10 MW installert effekt.
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At det apnes for konsesjonsbehandling inneberer selvfolgelig
ikke at tiltaket automatisk innvilges konsesjon. Dette avgjores pa
vanlig mate etter en neermere konsesjonsbehandling basert pa
reglene i vannressursloven.'” Denne vurderingen er grundigere enn
det som er mulig etter konsesjonspliktsvurderingen etter § 8 — selv i
vernede vassdrag - og mé anses for & danne et tilstrekkelig
beslutningsgrunnlag.

3.6 Kriteriene for a innvilge konsesjon

3.6.1 Innledning - kort om vannressursloven § 25

Som fremstillingen allerede har vist, er vannressurslovens
konsesjonssystem utformet i to trinn: Forst vurderes det om
konsesjonsplikten utleses, og deretter hvorvidt konsesjon skal
innvilges. Temaet her er det andre trinnet i konsesjonsvurderingen.

De neermere kriteriene for & innvilge konsesjon oppstilles i § 25.
Her heter det at konsesjon til vassdragstiltak kan gis «hvis
fordelene ved tiltaket overstiger skader og ulemper for allmenne og
private interesser som blir berert i vassdraget eller nedberfeltet».
Begrepene «allmenne» og «private» interesser, samt begrepsparet
«skade» og «ulempe», har veert behandlet tidligere.'*

I §25 introduseres imidlertid et nytt vurderingstema: Ogsa
«fordeler ved tiltaket» skal vektlegges. Bestemmelsen gir anvisning
pa et fritt skjonn for forvaltningen, og det er benyttet vage begreper
som apner for en stor grad av skjennsutovelse. Vi ser at
bestemmelsen &pner for en langt bredere og mer helhetlig vurdering
enn det § 8 gjor, ved at bide fordeler og skader/ulemper skal tas i
betraktning.

" Disse reglene gjennomgés under kapittel 3.6.5.

Se henholdsvis kapittel 3.4 og kapittel 3.5.2.
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Fordeler ved kraftutbygging viser seg som regel ved en ekning i
den produserte mengden kraft, og gjennom denne ogsd okt
sikkerhet i energiforsyningen lokalt. Kraftproduksjon representerer
dessuten en viktig ekonomisk utnyttelse av vassdragene, som kan
veere sveert gunstig for tiltakshaverne. Gjennom disse fordelene kan
kraftutbygging bidra til & opprettholde bosetningen og neeringslivet
i utkantstrek, samt veere et viktig supplement til primaerneeringene
jord- og skogbruk som gjerne uteves her. Alle disse konsekvensene
av kraftutbygging er sveert positive for lokalsamfunnet. Som
redegjort for tidligere, er smakraftutbygging dessuten fordelaktig
fordi miljekonsekvensene er mindre enn ved tradisjonell
kraftutbygging og utnyttelse av andre tradisjonelle energikilder.'”

Paragraf 25 reiser flere tolkningsspersmal. Under kapittel 3.6.4
redegjores det for hvilke momenter eller hensyn konsesjons-
myndigheten kan ta i betraktning; hvilke momenter som er
relevante ved konsesjonsvurderingen. Spersmalet om hvilken vekt
de ulike relevante momentene skal tillegges ved avgjorelsen av om
konsesjon skal innvilges blir forst behandlet under 3.7.

3.6.2 Fordelene ma overstige skader og ulemper

Under dette kapitlet vil jeg redegjore for hva som ligger i kravet om
at «fordelene (...) [m& overstige] skader og ulemper» for at
konsesjon skal kunne innvilges. Paragraf 25 gir anvisning pa en
konkret vurdering, som munner ut i en avveining av de ulike
interessene som kan tenkes & gjore seg gjeldende ved det aktuelle
utbyggingsprosjektet. Bakgrunnen for at bestemmelsen gjor bruk av
skjonnsmessige og dynamiske begreper, er at den skal kunne favne
over sveert ulike typer vassdragstiltak. I tillegg til vannkraft-
utbygging, er ogséd blant annet vannuttak, utgraving, oppmudring og
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Se kapittel 2.
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bygging av broanlegg omfattet. De faktiske forholdene i
vassdragene varierer i stor grad. En bestemmelse utformet med
skjonnsmessige uttrykk er bedre egnet til & ivareta de ulike
situasjonene og problemstillingene som kan oppsta.'”

Skjennsadgangen under bestemmelsen er relativt vid, og
oppsummeres godt nar det i forarbeidene heter at det er «listet opp
enkelte pliktige hensyn og fastsatt et krav til interesseovervekt, men
ut over dette star konsesjonsmyndigheten meget fritt»."”" Som det
presiseres her, er skjonnsadgangen innsnevret noe ved at
konsesjonsvurderingen i utgangspunktet skal skje pa bakgrunn av
at fordeler ved tiltaket sammenholdes med ulemper for allmenne og
private interesser. I tillegg avgjor de til enhver tid gjeldende
politiske foringer hvilke overordnede mél som skal forfalges
innenfor rammene av lovens bestemmelser, for eksempel prinsipper
om helhetlig ressursforvaltning eller hensynet til lokal neerings-
utvikling."™

I forvaltningsrettslig teori oppstilles et skille mellom
rettsanvendelsesskjonn  og forvaltningsskjonn. Mens  retts-
anvendelsesskjonnet betegner skjonnsmessige vurderinger av
rettslig karakter, er begrepet forvaltningsskjenn reservert for de
sider av en avgjorelse som ikke er rettslig normert.”” Dette siste
begrepet passer godt pd avgjerelsen etter § 25, som bestir i en
relativt &pen avveining av motstadende reelle hensyn, og som lar
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NOU 1994: 12 side 171-172.
Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 114, andre spalte.
Se kapittel 3.3.2.

Se Jan Fridthjof Bernt og @rnulf Rasmussen, Frihagens forvaltningsrett
(Bind 1), Bergen 2003 (Frihagens forvaltningsrett (Bind I)) side 74-79 og
Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 2. utgave, Oslo 2002
(Graver) side 250-256.
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béade politiske og andre allmenne verdimessige standpunkter spille
en dominerende rolle for utfallet av avgjerelsen.'

Bestemmelsens ordlyd innebeerer videre at det ikke vil veere
tilstrekkelig til & innvilge konsesjon at det ikke er dokumentert at
skader og ulemper er storre enn fordelene. Ordlyden krever tvert i
mot at det i saksbehandlingen kommer frem at fordelene ved
tiltaket overstiger skader og ulemper. Regelen inneholder bade et
«fore var»-prinsipp og et insitament for sekeren til & bidra til at
vurderingen av fordeler og ulemper ved utbyggingsprosjektet blir
realistisk og palitelig.””

Bestemmelsen oppstiller ikke krav til noen bestemt grad av
interesseovervekt for & kunne innvilge konsesjon. Dermed er det
tilstrekkelig til & innvilge konsesjon at fordelene overstiger skader
og ulemper - at fordelene utgjor 51 % av tiltakets konsekvenser.

Det heter som vi har sett videre at konsesjon «kan» innvilges nar
fordelene overstiger skader og ulemper. Skjonnsmessige bestem-
melser kan inndeles i to grupper; nemlig bestemmelser som
oppstiller absolutte grenser for hva forvaltningen kan vedta pa den
ene siden, og bestemmelser som angir retningslinjer for skjeonns-
utovelsen pa den andre. Denne sistnevnte gruppen fastsetter
rammer for vurderingen, men avgjor ikke hva som skal bli resultatet
i det enkelte tilfellet. Hvilken forstaelse som skal legges til grunn for
den enkelte skjonnsmessige bestemmelsen, mé& avgjores pa
bakgrunn av en fortolkning av de relevante rettskildene.

Bestemmelser som oppstiller retningslinjer for skjennsutevelsen
kan igjen deles inn i flere underkategorier, herunder bestemmelser
som oppstiller minstevilkdr for innvilgelse av tillatelse. Slike
bestemmelser utformes som regel ved hjelp av et betingelses- og
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Frihagens forvaltningsrett (Bind I) side 78-79.
Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 343, andre spalte.
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folgeledd, neermere bestemt slik at «hvis x, s& kan forvaltningen
vedta y». I slike tilfeller overlates det til forvaltningsorganet a

176

avgjore hvorvidt felgen skal inntreffe.

Denne Kklassifiseringen har ogsid en side til domstolenes adgang til & prove
gyldigheten av forvaltningsvedtak, idet bare avgjerelser under bestemmelser
som oppstiller absolutte grenser for skjennsutevelsen kan underlegges
domstolsprovelse. Nar bestemmelsen derimot er & regne som retningslinje for
skjennsutevelsen, vil gjerne en apen avveining av motstaende reelle hensyn
veere avgjorende for konsesjonsvurderingen. Slike avveininger er uegnet for
overproving i domstolsapparatet.'”

Vresl. § 25 omfattes av denne siste kategorien - bestemmelsen
® Syns-
punktet er i god overensstemmelse med formaélet som ligger til

oppstiller et minstevilkdr for innvilgelse av konsesjon."”

grunn for vannressursloven: A sikre en samfunnsmessig forsvarlig

bruk og forvaltning av vassdragene."”

Det er derfor ikke nodvendig
for konsesjonsmyndigheten & innvilge en sgknad selv om fordelene
er storre enn skader/ulemper. I slike tilfeller er det opp til
konsesjonsmyndighetens frie skjenn a avgjere hvorvidt konsesjon

skal gis eller ikke. Med andre ord kan andre hensyn enn de som

® Se Frode Innjord, «Hva er «vakkert»? Domstolskontroll med

forvaltningsvedtak nér forvaltningens kompetanse er angitt ved vage
og/eller skjonnspregede ord og uttrykks, Jussens Venner 1996 side 161-
194 (Innjord), pé side 164 og 166-67.

Frihagens forvaltningsrett (Bind I) side 79.

NOU 1994: 12 side 428, forste spalte og Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side
343, forste spalte.

Jf. § 1, se ogsé kapittel 3.3.1 over.
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angis i lovteksten begrunne et avslag pa konsesjonssgknaden selv
om minstevilkaret er oppfylt.**

Konsesjonsplikten etter § 8 utloses dersom det er sannsynlighets-
overvekt for at et vassdragstiltak «kan veere» til nevneverdig
skade/ulempe. Sannsynlighetsvurderingen etter § 25 er utformet pa
en noe annen mate. Her heter det at konsesjon kan gis om fordeler
overstiger skader/ulemper for de interessene som «blir berort». Sa
vidt jeg kan se, er ikke valget av dette uttrykket kommentert i
forarbeidene til bestemmelsen. Umiddelbart kan det synes som om
det kreves mer for at kravet i § 25 er oppfylt enn det gjor etter § 8,
at det kreves en storre grad av sannsynlighet for at virkningene
inntreffer.

Selv om man har kommet et trinn lenger i konsesjonsprosessen,
vil det imidlertid heller ikke pé dette trinnet veere mulig & gjore seg
opp noen sikker oppfatning av hvilke virkninger et tiltak kan
komme til & ha. Alle slike vurderinger i forkant av utbygging vil
nedvendigvis basere seg pa antagelser om fremtiden. Jeg legger
derfor til grunn at uttrykket «blir berert» i § 25 ikke stiller krav til
en sterkere grad av sannsynlighet enn det som kreves i medhold av
uttrykket «kan veere» i § 8.

3.6.3 Eldirektiv I1

3.6.3.1 Innledning

Blant E@S-relevante direktiver er seerlig eldirektiv II av interesse
for problemstillingene som dreftes i denne avhandlingen. Formalet
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Se NOU 1994: 12 side 428, forste spalte og Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side
343. Hvilke momenter som er relevante ved vurderingen blir behandlet
neermere under kapittel 3.6.4
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med direktivet er i korthet & bidra til en forbedring av EUs indre
elektrisitetsmarked.

I dette kapitlet stiller jeg spersmal ved hvorvidt direktivet far
anvendelse pa konsesjonsreglene i vannressursloven, samt hvordan
direktivet eventuelt skal implementeres i norsk rett. Deretter
behandler jeg hvilke skranker som oppstilles ved & se neermere pa
kravene i direktivets artikkel 6, som gjelder tildeling av tillatelse til
utbygging av ny produksjonskapasitet. Disse kravene kan nemlig fa
betydning for vurderingen etter vresl. § 25.

3.6.3.2 Direktivets anvendelse og krav til konsesjonsregler

Eldirektiv II skal blant annet fastsette «feelles regler for produktion,
transmission, distribution og forsyning av elektricitet», jf. artikkel 1.
Vannressurslovens regler omfattes av det forste alternativet,
«produktion». Artikkel 6 gir videre regler om plikt til & anvende
konsesjonsprosedyre ved «etablering af ny produktionskapacitet».
Dette kan tyde pa at vannressurslovens konsesjonsregler omfattes
av direktivet i den utstrekning de gjelder etablering av ny
produksjonskapasitet.

P& den annen side retter direktivets gvrige krav seg i hovedsak
mot energilovgivningen, og ikke mot reglene i vannressursloven,
som i storre grad skal sikre ivaretakelse av miljghensyn og andre
allmenne interesser. Medlemsstatenes tekniske utforming av
internrettslige lovregler kan imidlertid ikke veere avgjorende for om
et regelsett faller utenfor eller omfattes av direktivets krav. Det
norske skillet mellom vannressurslovskonsesjoner og energilovs-
konsesjoner kan ikke veere avgjorende. Avgjerende mé snarere
veere hvorvidt reglene gjelder etablering av ny produksjons-
kapasitet, og det gjor vannressurslovens regler. Et annet sporsmaél
med et mer usikkert svar er pd den annen side hvorvidt reglene i
industrikonsesjonsloven og vassdragsreguleringsloven er omfattet
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av direktivets krav. Dette sporsmaélet blir ikke behandlet nsermere
her.

Ytterligere et argument for at vannressurslovens konsesjonsregler
omfattes av kravene i eldirektiv II finner vi i det E@S-rettslige
grunnprinsippet om & oppfylle de fire sdkalte fire friheter."™
Direktivet ma med andre ord fa anvendelse for & sikre fri etablering
for produsenter innen EQS.

P& bakgrunn av disse forholdene mener jeg det er klart at
vannressurslovens konsesjonsregler er omfattet av direktivets krav
til konsesjonsregler for tildeling av tillatelse for etablering av ny
produksjonskapasitet.

Den neermere fremgangsméten for implementering av EOS-
relevante regler avhenger av om rettstilstanden i Norge er i
overensstemmelse med den aktuelle regelen, samt av om regelen tar
sikte pa & oppstille rettigheter og plikter for enkeltpersoner."™ Det
er klart at enkelte av kravene som oppstilles i eldirektiv I
nedvendiggjer lovendringer i intern norsk rett.'*

Artikkel 6 tilsvarer i hovedsak artikkel 4 og 5 i eldirektiv I

Uttalelser avgitt i forbindelse med vedtakelsen av dette direktivet
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! E@S-avtalen er gjort til norsk lov ved lov 27. november 1992 nr. 109 om

giennomfering i norsk rett av hoveddelen i avtale om Det europeiske
okonomiske samarbeidsomrade (EJS) m.v. (E@S-loven) § 1. E@S-avtalen
skal sikre fritt varebytte, fri bevegelighet for arbeidskraft og tjenester, fri
bevegelighet for kapital og fri etableringsadgang, se Sejersted m.fl., EQS-
rett, 2. utgave, Oslo 2004 (Sejersted m.fl.) side 260 flg. og St.prp. nr. 52
(2005-2006) side 29.

Sejersted m.fl. side 185.

For eksempel foreslds reglene om vertikalt integrerte selskaper i direktivets
artikkel 10 gjennomfert ved et nytt tredje ledd i enl. § 1-3, se Ot.prp. nr. 61
(2005-2006) side 23 flg.

EP/Rdir. 1996/92/EF om felles regler for det indre marked for elektricitet
(eldirektiv I).
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kan derfor veere av interesse.'” OED redegjorde i 2001 for norsk
retts forhold til direktivets krav, samt for hvilke endringer som

' Denne

matte gjores, overfor EFTAs overvakningsorgan (ESA).
redegjorelsen omfattet ogsé E@S-rettens forhold til vannressurs-
lovens regler. OED anséd norsk rett for & veere i overensstemmelse

1" Nar norsk

med direktivets krav, et synspunkt ESA sluttet seg ti
rett er ansett for & vaere i overensstemmelse med direktivets krav,
implementeres bestemmelsene ved at det konstateres at de norske
og de EOS-rettslige reglene er 1 overensstemmelse med
hverandre."*

En fullstendig gjennomgang av ESAs standpunkt kan ikke skje i
denne avhandlingen. Spersmalet om hvorvidt vassdragslov-
givningen er i overensstemmelse med EQS-rettens krav til klar og
utvetydig rettstilstand og forutberegnelighet for borgerne bor likevel
behandles neermere.

I utgangspunktet stir medlemsstaten relativt fritt til & bestemme
«formen og midlene» for gjennomfering av E@QS-rettslige direktiver,
jt. EQ@S-avtalen artikkel 7. Det er med andre ord opp til
medlemsstaten & avgjere om gjennomferingen skal skje ved lov
eller forskrift. Friheten begrenses likevel ved at man ma innfortolke
EU-rettens ulovfestede krav til gjennomfering av direktiver ogsa i
E@S-retten. Dette innebeerer at gjennomferingen av direktiver ma
skje pd en méate som gjor rettstilstanden klar og utvetydig, og som

185

Se Christopher W. Jones, EU Energy Law, Volume 1: The Internal Energy
Market, Leuven 2004 (Jones)for en redegjorelse for direktivets ovrige

bestemmelser.

' Table of correspondence for eldirektiv I sendt ESA i forbindelse med

endringer i enl.
187

Ifolge opplysninger fra OED.

Sejersted m.fl. side 191. Stprp. nr. 52 (2005-2006) konstaterte
rettsharmoni, se side 12.
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gjor det mulig for borgerne effektivt & forutberegne sin rettsstilling.
Borgernes rettigheter og plikter under skjennsmessige bestemmelser
kan i utgangspunktet ikke fremga av lovforarbeider, forvaltnings-
praksis eller interne instrukser.'®

Dette fremgar ogsa av eldirektiv II artikkel 6 nr. 1, hvor det heter
at «[v]ed etablering af ny produktionskapacitet anvender
medlemsstaterne  en  bevillingsprocedure med  objektive,
gennemsigtige og ikke-diskriminerende kriterier». Disse kravene
samsvarer i hovedsak med vare alminnelige forvaltningsrettslige
prinsipper om saklighet og neytralitet, samt med legalitets-
prinsippets krav om at vedtak som angér borgernes rettsstilling ma
ha hjemmel i norsk lov.” Direktivets artikkel 6 nr. 4 angar den
samme problemstillingen nar den krever at fremgangsmaten og
kriteriene for tildeling av tillatelse skal «offentliggores».”"

Fremstillingen har vist at vannressurslovens konsesjonsbestem-
melser er vagt utformet, samtidig som de apner for stor grad av
skjonnsutevelse for forvaltningen. NVE praktiserer imidlertid en
stor grad av offentlighet rundt sine vedtak, samtidig som
konsesjonsbehandlingen er transparent.

NVE har videre pa foresporsel uttalt at akterene i bransjen er
godt kjent med hvilke Kkriterier som ligger til grunn for
konsesjonsvurderingen. Sa vidt jeg kan se, mé slik kunnskap even-
tuelt veere grunnet pa akterenes egne erfaringer med konsesjons-
sporsmal. Kriteriene som ligger til grunn for konsesjonsavgjerelsene
publiseres nemlig ikke pa annen méate enn at et utvalg av
konsesjonsvedtak gjares tilgjengelige pa direktoratets nettsider.
Dette kan vanskelig sies & vaere en «enkel» méte & gjore seg kjent
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Sejersted m.fl. side 186-187.
Se blant annet Graver side 73 flg. og 114 flg. og Eckhoff/Smith kapittel 4.
Artikkel 6 nr. 4.
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med innholdet i vedtakene pad - notatene som ligger til grunn for
vedtak etter vannressurslovens konsesjonsbestemmelser er
omfattende, og innholdet er ikke szerlig lett tilgjengelig.

Som redegjorelsene har vist er antallet nye akterer pd omradet
dessuten stort. Nar mange av disse ikke har erfaring fra tidligere
vannkraftutbygging, kan de vanskelig tenkes a veere godt kjent med
kriteriene. Det er derfor grunn til & stille spersmél ved hvorvidt
NVEs syn om at akterene er kjent med Kkriteriene som legges til
grunn for konsesjonsvurderingen, er riktig. Det vil imidlertid favne
for vidt & behandle spersmalet neermere her.

For den videre diskusjonen legger jeg derfor til grunn at kravene
til giennomfering av direktiver i intern rett er oppfylt i den grad
eldirektiv II oppstiller krav til vannressurslovens bestemmelser.

3.6.3.3 Direktivets krav til kriterier for tildeling av tillatelser

Eldirektiv II artikkel 6 nr. 2 angir en rekke kriterier som kan legges
til grunn for avgjerelsen om tildeling av tillatelser til utbygging av
ny produksjonskapasitet. Kriteriene er av ulik karakter, og gjelder
alt fra tekniske krav, til miljgkrav og krav til sekeren. Artikkel 6
skal favne over et bredt spekter av ulike konsesjonsordninger.

Nettopp av denne grunn er medlemsstaten gitt en valgfrihet med
tanke pd hvilke kriterier som legges til grunn for den enkelte
konsesjonsordning. Neermere bestemt heter det at «[m]edlems-
staterne fastseetter kriterierne for tildeling af bevillinger til
etablering af produktionskapacitet pa deres omrade. Disse kriterier
kan vedrore folgende: (...)» (min uthevning)."”

Denne siste setningen kan, slik jeg ser det, tolkes pa to ulike
mater, som innremmer medlemsstatene en varierende grad av
valgfrihet. Det forste tolkningsalternativet innebaerer at
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bestemmelsens bokstav a-i angir eksempler pa hvilke kriterier som
kan legges til grunn, slik at medlemsstaten star fritt til & velge
mellom disse, men ogsa til & innta andre Kkriterier i vurderingen.
Alternativt kan bestemmelsen tolkes slik at oppregningen er
uttommende, men slik at medlemsstaten likevel kan velge fritt
mellom de opplistede kriteriene. Hvilket av tolkningsalternativene
som skal legges til grunn, far stor betydning for norsk retts
overensstemmelse med E@S-retten, og er derfor viktig & avklare.

Blant den sparsomme juridiske teori om artikkel 6, skriver Jones
at

«[t]he second electricity Directive sets out, in Article 6 (2), the
following exhaustive list of criteria that may be applied by Member
States in establishing an authorisation procedure»193 (min
uthevning).
Han oppgir imidlertid ingen begrunnelse for hvorfor han anser
opplistingen for & veere uttemmende. Etter mitt syn ville det veere
kunstig & legge en slik lgsning til grunn, idet det indre marked er
utviklet i ulik grad i de forskjellige medlemsstatene. Samtidig er lov-
givningstradisjonene forskjellige. En uttemmende oppregning ville
kunne medfere at det indre energimarkedet wutviklet seg
langsommere enn mulig og enskelig.

Sentrale fordeler ved utbygging av vannkraftverk, som for
eksempel at etablering av ny produksjonskapasitet medforer okt
kraftproduksjon, er ikke nevnt pa listen. Jeg ser dette som
ytterligere et argument for at bestemmelsen ikke kan anses som
uttommende. @kt produksjon representerer den grunnleggende
motivasjonen for i det hele tatt & vurdere a tillate iverksettelse, og
ma helt klart kunne vektlegges som en fordel ved tiltaket. Heller
ikke hensynet til samfunnsekonomisk lennsomhet er nevnt. Dette

1% Jones side 15.
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ma antas & veere blant de hensyn som ligger til grunn for ordningen
med markedsbasert kraftomsetning, slik direktivet soker a sikre.

Jeg legger derfor til grunn at listen angir eksempler pa hvilke
kriterier som kan legges til grunn for avgjerelsen av om ny
produksjonskapasitet skal tillates. Dermed tillater direktivet at ogsa
andre kriterier enn de som er opplistet inntas i konsesjons-
vurderingen etter vannressursloven.'

Selv. om dette tolkningsalternativet legges til grunn, har
bestemmelsen klare funksjoner. Dersom man etter 4 ha tolket
vannressurslovens konsesjonsbestemmelse fortsatt er usikker p4 om
det er adgang til & legge et neermere bestemt Kriterium til grunn for
prioriteringen mellom konkurrerende prosjekter, kan veiledning
sokes i direktivets artikkel 6. Nar rettsharmoni er konstatert
mellom bestemmelsen og vannressurslovens konsesjonsbestem-
melser, er kriteriene som inngar i opplistingen i artikkel 6 relevante
a vektlegge ved avgjorelsen etter intern norsk rett.

Medlemsstatene var under eldirektiv I gitt valget mellom & legge en
konsesjonsordning eller en anbudsordning til grunn for tildeling av
utbyggingstillatelser. Bakgrunnen for valgfriheten var at enkelte medlemsstater
var av den oppfatning at det indre energimarkedet ikke ville komme til & bli
fullstendig &pent, men derimot fortsatt veere dominert av statlig planlegging og
kontroll. Nar markedet utviklet seg s& raskt og s& bra som det gjorde, var ikke
planleggingsbehovet verken enskelig eller til stede. Valgfriheten ble derfor i
stor grad fjernet ved eldirektiv II.

Valg av anbudsmetode for tildeling av tillatelse kan serlig medfere ulemper
for de mindre akterene. Storre, etablerte akterer néar lettere frem i
anbudssituasjoner. Dette kan hindre markedsutviklingen og konkurransen pa
lengre sikt ved at det blir feerre akteorer som reelt sett konkurrerer i
markedet.” Det er fortsatt adgang til 4 benytte anbudsprosedyre i visse typer

™ En motsatt losning ville ha medfert at norsk rett stred mot EQS-rettens

krav.
195 .
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tildelingssaker, jf. eldirektiv II artikkel 7. Disse reglene blir ikke behandlet
neermere her.'

3.6.4 Momenter ved vurderingen av om konsesjon skal
gis

Redegjorelsen hittil har vist at fordeler ved tiltaket, samt skader og
ulemper for allmenne og private interesser, er relevante hensyn ved
vurderingen av om Kkonsesjon skal innvilges. Nar § 25 utgjer et
minstevilkar for innvilgelse av konsesjon, er det imidlertid klart at
ogsd andre hensyn enn disse kan veere relevante. Disse ovrige
hensynene kommer inn forst nar minstevilkéret er oppfylt og det er
overlatt til konsesjonsmyndighetens skjennsmessige kompetanse &
avgjore hvorvidt og pa hvilke vilkar konsesjon skal innvilges
(rettsanvendelsesskjonnet).

Avgjorelsen av hvilke momenter som skal vektlegges ved
konsesjonsvurderingen mé selviplgelig skje innenfor rammene som
oppstilles av de tilgjengelige rettskildene; vannressursloven, reelle
hensyn, miljorettslige prinsipper, for- og etterarbeider, samt
konsesjonspraksis og tilgjengelige politiske meldinger.

Alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper oppstiller generelle
begrensninger med hensyn til hvilke momenter som kan vektlegges,
ved at avgjorelsen er underlagt de alminnelige krav til blant annet
saklighet, likhet og forsvarlighet som - negativt formulert - folger

“7 Enkelte sider ved disse kravene

av leeren om myndighetsmisbruk.
har ogsd kommet til uttrykk i eldirektiv II, formulert som at

kriteriene som legges til grunn for tildeling av tillatelse til
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Se artikkel 7, Jones side 20 flg. og St.prp. nr. 52 (2005-2006) side 31, forste
spalte.
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iverksettelse av ny produksjonskapasitet ma veaere «objektive,
gennemsiktige og ikke-diskriminerende»."™

Generelt kan bredere samfunnshensyn og hensyn som ikke er
direkte knyttet til vassdraget eller nedberfeltet vaere relevante.'
Med andre ord vil ogsd elementene som inngar i lovens formaéls-
bestemmelse veere viktige for & oppstille rammene rundt
konsesjonsvurderingen.*”

Her vil jeg ta for meg en del av de momentene som faktisk
tillegges vekt av konsesjonsmyndigheten ved vurderingen av om
konsesjon skal innvilges, samt stille spersmal ved om disse er - og
om andre kan veere - relevante. Gjennom denne redegjorelsen tar

jeg sikte pa & angi hovedtrekkene ved konsesjonsvurderingen.

3.6.4.1 Samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning

I tillegg til & oppstille et overordnet prinsipp for avgjerelsene etter
vannressursloven, betegner formaélsbestemmelsen ogsd som nevnt
resultatet av rettsanvendelsen etter lovens ovrige bestemmelser: En
samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning av vassdrag og
grunnvann.”

Sagt med andre ord skal formalsbestemmelsen sikre at
konsesjonsmyndigheten bade har adgang til og plikter & skue ut
over det enkelte omsokte prosjektet og se vassdragsforvaltningen
som en helhet - & sikre samfunnsmessig forsvarlig bruk og
forvaltning er bade et relevant og et pliktig hensyn ved vurderingen.
Dette overordnede prinsippet skal sikre en helhetlig ressurs-
forvaltning i lokale, regionale og nasjonale perspektiver.
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Artikkel 6 nr. 1.

Brekken m.fl. side 139.

Se gjennomgangen under kapittel 3.3.1.
Se kapittel 3.3.1.
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Sa vidt jeg kan se, er det adgang til & ta i betraktning ogsa
hvordan andre planlagte eller mulige kraftprosjekter enn det
omsekte smakraftverket vil kunne bringe med seg fordeler eller
pavirke allmenne og private interesser pa en negativ méte. Det er
altsd relevant & vurdere hvilke sumvirkninger eksisterende og
fremtidige tiltak kan tenkes & ha.””

Lokalt kan konsesjonsmyndigheten se et vassdrag eller flere
tilknyttede vassdrag under ett. P4 denne maten kan fremtidig
alternativ utnytting av vassdraget, til smakraftproduksjon eller
annet, tas i betraktning og eventuelt begrunne et avslag.
Sentraliseringen av konsesjonsmyndigheten hos NVE kan gjere det
vanskelig & sikre ivaretakelse av slike lokale forhold. Organi-
seringen er serlig valgt pa bakgrunn av ekonomiske hensyn. Nar
lovbestemmelsene sikrer at avgjorelser baseres pa konkrete
vurderinger, har man imidlertid ment at vassdragsinteressene blir
tilstrekkelig ivaretatt under den eksisterende organiseringen.

Helhetlig forvaltning pa vassdragsomradet har ogsa regionale og
nasjonale aspekter. Vernevurderinger skjer som en helhet i et slikt
storre perspektiv, for pa4 den maten & sikre et representativt utvalg
av vassdragsverdier uavhengig av hvor i landet eller en region de

befinner seg.””

Prioritering mellom ulike former for energi-
produksjon, for eksempel mellom vannkraft og gass, vil ogsa skje i
et regionalt eller nasjonalt perspektiv, som ledd i en bredere strategi
for ressursutnyttelse og kraftproduksjon. I et nasjonalt perspektiv

kommer ogsa hensynet til & sikre en baerekraftig utvikling inn.
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NOU 1994: 12 side 176, andre spalte og 428, forste spalte.
Se kapittel 3.5.4 og 3.6.5 om vernede vassdrag.

203

75



3.6.4.2 Samfunns- og bedriftsokonomisk lonnsomhet

Vassdragene har som fellesressurs sveert stor betydning for
samfunnet, bade ekonomisk og for evrig. Hvorvidt smakraft-
utbyggingen er samfunnsekonomisk lennsom er derfor et viktig
moment i skjennsutevingen. At momentet er relevant kan ikke
veere tvilsomt, og fremgar av en naturlig spraklig forstielse av
ordlyden i § 25 sett i lys av formélsbestemmelsen i § 1, samt av lov-
forarbeidene.”

Samfunnsekonomi defineres gjerne som «leeren om bruk av knappe ressurser
for & dekke menneskenes ulike behov»,*” og begrepet samfunnsekonomisk
lennsomhet brukes som et mal pa hvor god den totale ressursutnyttelsen er. En
effektiv ressursutnyttelse innebaerer i denne sammenhengen at man far
maksimalt ut av arbeidskraft, kapital, energi og andre fysiske produksjons-
faktorer som er tilgjengelige, og at det som produseres ikke kunne ha veert
fremstilt med lavere ressursforbruk. Lennsomhetsvurderingen skjer pa
bakgrunn av et bredt spekter av vurderingstemaer, og det er ikke nedvendigvis
slik at et vassdragstiltak som er samfunnsekonomisk lennsomt gir et
bedriftsokonomisk overskudd.”

Samfunnsekonomi kan fa betydning pa to ulike maéter: At et
smakrafttiltak ikke er samfunnsekonomisk lennsomt kan utgjere en
ulempe for allmenne interesser. God samfunnsekonomisk lenn-
somhet kan pa den annen side representere en fordel ved et tiltak.
En samfunnsekonomisk vurdering vil likevel ikke kunne belyse
samtlige virkninger av et tiltak som kan tenkes & veere relevante, og
kan derfor ikke alene veere avgjorende for konsesjonsvurderingen.
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NOU 1994: 12 side 173-174 og Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 115-116.
Se Vidar Ringstad, Innforing i samfunnsekonomi og okonomisk politikk,
2. utgave Oslo 1995 (Ringstad) side 15.

NOU 1994: 12, Vedlegg IV, side 494-496. Hvorvidt tiltakets
bedriftsskonomiske lennsomhet er et relevant hensyn, vil bli behandlet
nedenfor.
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For & klargjere hvilke prosjekter som er lennsomme, og som et
bidrag til & fremme effektiv ressursutnyttelse, kan det veere
hensiktsmessig & utarbeide nytte/kostnadsanalyser. Nytten i en slik
analyse bestar szerlig i fordeler ved tiltaket, mens kostnadene
refererer til de samlede samfunnsmessige kostnadene ved tiltaket -
skader og ulemper for allmenne og private interesser. Béde
okonomiske og ikke-skonomiske hensyn skal omfattes.””

Bakgrunnen for at det likevel ikke oppstilles et krav i loven om &
foreta slike analyser ved behandling av enhver konsesjonsseknad,
er at ikke alle samfunnsmessige fordeler ved et tiltak nedvendigvis
fanges opp. Kostnadene ved & gjennomfere samfunnsekonomiske
analyser vil dessuten kunne veere uforholdsmessig haye
sammenholdt med tiltakets konsekvenser. Dette gjelder seerlig for
smakraftutbyggingssituasjonene. At et tiltak er konsesjonspliktig,
innebeerer ikke nedvendigvis en berettigelse av & bruke samfunns-
ressurser pa en slik mate.

Lovgiver har derfor latt det veere opp til konsesjonsmyndigheten
& avgjore i hvert enkelt tilfelle hvorvidt en nytte/kostnadsanalyse
skal gjennomfores. Uavhengig av om prosessen formaliseres i en
slik analyse, vil imidlertid samfunnsekonomisk lennsomhet veere et
av flere momenter konsesjonsmyndigheten plikter & ta i betraktning
under saksbehandlingen.”

Hvorvidt smakraftutbyggingen er bedriftsokonomisk lonnsom vil
det derimot veere opp til den enkelte tiltakshaver & vurdere, i den
forstand at resultatet av en slik vurdering ikke kan veere avgjorende

7 Det faller pi siden av avhandlingen & redegjore naermere for

samfunnsekonomiske teorier og begreper. Se Ringstad, samt Erling Eide og
Endre Stavang: Rettsokonomi I, Oslo 2005 (Eide og Stavang).

Se NOU 1994: 12 side 173, hvor det vurderes hvorvidt konsesjons-
myndigheten skal ha plikt til & wutarbeide samfunnsgkonomiske
lennsomhetsanalyser under saksbehandlingen.
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for konsesjonssoknaden.*”

Ved innfaringen av et fritt energimarked
og revisjonen av vassdragsreguleringsloven i 1992, ble det lagt til
grunn at det «ikke lenger vil veere naturlig for konsesjons-
myndigheten & vurdere skonomien i et prosjekt».** Losningen er
naturlig idet markedsmekanismene, i hvert fall i et velfungerende
marked, vil avgjere hvilke prosjekter som er lgnnsomme i et
bedriftsokonomisk perspektiv, og serge for at konsesjon ikke sokes
for prosjekter som ikke er lannsomme.

Bedriftsokonomisk lennsomhet inngar imidlertid i den
samfunnsekonomiske nytte/kostnadsanalysen. P4 denne maten vil
momentet likevel veere relevant ved konsesjonsvurderingen. Det
adpnes i forarbeidene dessuten for at konsesjonsmyndigheten,
dersom det er en serskilt oppfordring til det, ser nermere pa
kalkylene som ligger til grunn for tiltakshaverens regnestykke.
Konsesjonsmyndigheten ma likevel veere bevisst sd bedrifts-
gkonomiske hensyn ikke vektlegges to ganger under oppregningen
av fordeler og skader/ulemper ved tiltaket — forst som del av en
samfunnspkonomisk nytte/kostnadsanalyse, og deretter som et
selvstendig argument for & tillate kraftutbygging.*"

NVEs konsesjonspraksis viser at hensynet tas i betraktning ved
konsesjonsvurderingen. Av direktoratets vedtak fremgar det ogsé at
utbyggerne som regel beregner et lavere kostnadsniva for prosjektet

enn det NVE gjor - med NVEs ord: «For prosjekter av denne
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NVEs KTV-notat 9/2003 (Rivedal kraftverk) side 22 og 14/2005 (Storlia
kraftverk) side 37.

Se NOU 1994: 12 side 174 med videre henvisninger.

NOU 1994: 12 side 174 forste spalte og Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side
115 andre spalte.
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storrelse har vi erfaring for at vart kostnadsoverslag ligger noe
hayere enn sgkers overslag».”

Nar hensynet til bedriftsskonomisk lennsomhet har sa begrenset
betydning for avgjorelsen av konsesjonsseknader, ber konsesjons-
myndigheten etter mitt syn avholde seg fra & foreta inngdende og
kostnadskrevende vurderinger av den bedriftsekonomiske
lonnsomhet. Myndigheten ber derimot la utgangspunktet om at
bedriftsekonomiske aspekter ved et prosjekt er utbyggerens risiko

bli staende.

3.6.4.3 Fordeler for kraftforsyningen og lokalsamfunnet

Utbygging av smakraftverk forer som regel med seg en rekke
fordeler for lokalsamfunnet. Den produserte kraften kan veere et
viktig bidrag for & avhjelpe misforholdet som har oppstétt mellom
*® At utbygging av
smakraftverk bidrar med okt produksjonskapasitet er primeer-

mengden produsert kraft og energiettersporselen.

fordelen ved all smékraftutbygging.

Synspunktet fremholdes ogsa av NVE, som nevner den innvunne
gevinsten ved gkt kraftproduksjon som en fordel i flere av sine
konsesjonsvedtak.”*
av ordlyden i § 25 - «fordeler ved tiltaket». Det er derfor ikke

nadvendig & g naermere inn pa hvorvidt dette er et relevant hensyn

Okt kraftproduksjon omfattes dessuten direkte

under konsesjonsvurderingen.
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KTV-notat 6/2006 (Vika kraftverk) side 19. Se ogsd KTV-notat 9/2003
(Rivedal kraftverk) side 21, samt NOU 1994: 12 side 174, forste spalte.

Se kapittel 2.1

Se for eksempel NVEs KTV-notater nr. 15/2006 (Hjelle kraftverk) side 22,
nr. 36/2005 (Sanddalselva) side 34, nr. 35/2005 (Frammarsvik kraftverk)
side 23 og nr. 14/2005 (Storlia kraftverk) side 38.
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Okt kraftproduksjon ferer imidlertid ogsd med seg en rekke
andre fordeler som er gunstige for lokalsamfunnet. I denne
forbindelse er bidraget til & oke sikkerheten i den lokale
stromforsyningen viktig. Utbygging kan med andre ord representere
en fordel i forhold til forsyningssikkerhet og beredskapsmessige
hensyn. Som fremholdt under kapittel 2.1, er det viktig at de
enkelte regionene opprettholder en viss selvforsyning i kraft-
produksjonen. P4 den méten reduseres folsomheten overfor skader
eller andre uforutsette hendelser som kan sette overferingsnettet ut
av spill. Slike tiltak er viktige i det norske samfunnet, hvor kraft-
behovet er stort og skende, og dessuten i det alt vesentlige basert pa
konstant stromtilforsel.

Lokal utbygging kan dessuten avlaste et allerede tungt belastet
overforingsnett. P4 den maten unngér man kostbare investeringer i
nettet.

Videre har NVE i sine konsesjonsvedtak blant annet lagt vekt pa
at smékraftutbygging vil sikre bosetning og inntektsgrunnlag for
? Vektlegging av disse
hensynene skjer som ledd i en storre distriktspolitisk sammenheng,

eiere som har jordbruk som hovedneering.

og er en relevant fordel etter § 25.

Verdiskapningen fra utbygging og drift kan ogsd foere med seg
andre fordeler for lokalsamfunnet, eksempelvis skatter og avgifter
til bererte kommuner, bygging av infrastruktur som kan benyttes
*® Videre kan kraft-

prosjekter veere med pa & finansiere lokale tiltak ut over det

ogsd av andre enn Kkraftprodusenten m.v.

prosjektet selv har nytte av. Ogsa slike fordeler ma falle inn under
ordlyden i § 25, med de begrensninger som oppstilles i § 1. Igjen vil
det imidlertid veere viktig & passe pa at ikke fordelen krediteres
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tiltaket to ganger, forst ved vurderingen av den samfunns-
okonomiske lgnnsomheten og deretter som en selvstendig fordel
for lokalsamfunnet.””

Pa tross av at kraftutbygging kan veere innbringende ekonomisk,
har man ingen garanti for at eventuelle inntekter blir veerende i
lokalsamfunnet — uansett om utbygningen er grunneierbasert eller
ikke. Forblir inntektene i lokalsamfunnet, kan de bidra til &
opprettholde bosetningen i distriktet, samt til & styrke eller
opprettholde annen lokal naeringsvirksomhet. Kraftprodusentene
star likevel fritt til & bruke sine inntekter slik som de matte onske,
og det er alltid en risiko for at verdiskapningen forsvinner ut av de
bergrte kommunene.

Det er derfor berettiget & stille sporsmal ved hvor stor vekt dette
hensynet bor tillegges ved vurdering av om konsesjon etter
vannressursloven skal innvilges. Erfaringsmessig benytter imidlertid
en del tiltakshavere - seerlig grunneiere — de innvunne inntektene
til lokal neeringsutvikling m.v. Momentet ber derfor tillegges vekt
som en fordel ved kraftutbygging. Som alle de ovrige momenter
som nevnes her, vil selvfolgelig momentets vekt veere avhengig av
hvilke gvrige relevante momenter som gjor seg gjeldende.

3.6.4.4 Optimal lokalisering av tiltaket

Hensynet til & sikre en optimal lokalisering av tiltaket vil ogsa veere
relevant ved konsesjonsvurderingen.””® Ivaretakelse av dette hen-
synet forutsetter imidlertid inngdende kunnskaper om vassdraget og
alternative lokaliseringer. Hvor mange alternativer som ma
klarlegges og hvor grundig disse undersgkelsene skal veere, vil i stor
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NOU 1994: 12 side 175-176.
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grad veere et sporsmal om hvor store ressurser det er enskelig &
bruke under konsesjonsprosessen. Hensynet vil derfor komme
sterkest inn der det er apenbart at et tiltak kan lokaliseres like godt
et annet sted der omgivelsene ikke er utsatt for de samme skader og
ulemper.””

Hvilken lokalitet som er & anse som den beste, er, som det
papekes i forarbeidene, et relativt spersmal. Det er seerlig tre ulike
synsvinkler som kan legges til grunn:

e Lokalisering ut fra utbyggerens formal (som regel maksimal
kraftproduksjon og andre skonomiske motiver).

e Hensynet til annen naveerende og fremtidig utnytting av
vassdraget.

e Onsker om & bevare vassdragets naturlige funksjon
(okologiske hensyn).

Mens utbyggeren gjerne vil enske at den forste synsvinkelen
tillegges vesentlig vekt, ma& konsesjonsmyndigheten soke &
balansere avgjorelsen slik at ogsd de to siste tillegges tilstrekkelig
vekt. Ut fra prinsippene om samfunnsmessig forsvarlig bruk og
forvaltning, samt om ivaretakelse av vassdragets natur, m& en
samlet vurdering av disse synsvinklene veere avgjorende. Hvilket
resultat vurderingen medferer, er det imidlertid ikke sa lett & si noe
generelt om.”

Reglene om saksutredning i vresl. § 23 tredje ledd sikrer indirekte
at hensynet til & sikre en optimal lokalisering tas inn i konsesjons-
vurderingen. Det heter der at dersom et vassdragstiltak «kan volde
vesentlige skader eller ulemper, skal det legges vekt pa & fa utredet
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NOU 1994: 12 side 174-175. En side av hensynet er uttrykt i vresl.
§ 23 tredje ledd.

NOU 1994: 12 side 174, andre spalte.
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aktuelle alternativer som har en annen lokalisering, andre tekniske
lgsninger eller en annen utforming».

Ordlyden oppstiller bare krav om utredning av alternative
lokaliseringer nar det omsekte prosjektet har sterkt kvalifiserte
virkninger. Det mé dessuten foreligge «aktuelle alternativer». Med
NVEs ord, som har fatt departementets tilslutning,

«ma eventuelle vurderinger av alternativer som kan dekke behovet

pa annen maéte, baseres pa vassdragsmyndighetens generelle

kunnskap og ikke palegges den enkelte utbygger» (min

u‘[hevning).221
Ytterligere en begrensning ligger i at utredningene bare kan gjelde
tiltak av samme karakter som det planlagte - for var del utbygging
av vannkraftverk. Med andre ord er det adgang til & vurdere ulike
fysiske plasseringer av tiltaket. Ogsa andre tekniske lesninger enn
de tiltakshaveren har foreslatt, kan vurderes. Videre kan ogsd en
«annen utforming» vurderes. Dette mé for eksempel innebeere at
konsesjonsmyndigheten kan vurdere om tiltaket kan iverksettes
med en annen maskinytelse enn forst omsgkt.

Er formélet med kraftutbyggingen & fremstille ny energi,
innebeerer dagens ordning derimot at det ikke vil veere adgang for
konsesjonsmyndigheten til & vurdere andre typer tiltak, eksempelvis
muligheten for & bygge ut annen fornybar energi som vindkraft eller

biobrensel.”

Dette er etter mitt syn en svakhet ved loven, som
kommer seerlig tydelig frem i dagens situasjon med knapphet pa

elektrisk energi, hvor det ville ha veert en stor fordel & kunne
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Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 127, andre spalte.

Eksempelet er hentet fra vassdragslovutvalgets mindretalls forslag om at
ogsd andre typer tiltak som kan tilgodese behovet bak seknaden, skal
kunne kreves utredet i forbindelse med konsesjonsbehandling av tiltak som
vil medfere vesentlige skader eller ulemper, se NOU 1994: 12 side 181-
182.
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vurdere utbygging av en rekke alternative fornybare energikilder
parallelt med vannkraftseknader.

En annen side av spersmalet er hvor vid NVEs adgang til &
fastsette alternative lokaliseringer bar veere. Blir adgangen for vid,
overlates prosjekteringen av kraftutbyggingen i ytterste konsekvens
til direktoratet, noe som vil ga pa bekostning av mélsetningen om &
fremme markedsmessige prinsipper. Jeg lar dette sporsmalet sta
ubesvart.

Videre kan det stilles sporsmél ved hvem som skal betale for
giennomfering av utredninger om alternativ plassering. Slike
utredninger er gjerne kostbare, og kan ikke kreves gjennomfert for
enhver pris. Etter & ha gjennomgétt et utvalg konsesjonsvedtak fra
NVE, har jeg funnet ett eksempel pa at utbyggeren etter

* Det ma antas at

direktoratets foresporsel star for utredningen.
han ogsa betaler for utredningen. I tillegg oppgis det i to saker at
utbyggeren har lagt frem alternativer for plassering av kraftverk
m.v.” 1 disse siste tilfellene synes det som om utbyggeren har
fremlagt alternativene pa eget initiativ.

Vannressursloven gir ikke bestemmelser om hvem som skal baere
kostnadene ved slike utredninger. Et mindretall i vassdragslov-
utvalget fremmet forslag om at avgjerelsen skulle skje etter en
konkret vurdering fra konsesjonsmyndighetens side. Denne
lgsningen er etter mitt syn hensiktsmessig. Det ma imidlertid i de
fleste tilfeller veere neerliggende at utbyggeren selv bekoster
utredningen - i hvert fall under forutsetning om at den alternative
plasseringen kan tenkes a veere et reelt alternativ for utbygging.

I forarbeidene heter det dessuten at det
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NVEs KTV-notat 11/2006 (Vagen kraftverk) side 33.

NVEs KTV-notater 9/2005 (Oftedal kraftverk I og II) og 18/2005 (Méren
kraftverk).
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«[e]tter departementets syn vil (...) veere naturlig & harmonisere

reglene i vannressursloven med reglene i konsekvensutrednings-

bestemmelsene i plan- og bygningsloven, slik at vassdrags-

myndigheten ogsé kan pélegge tiltakshaver & utrede alternative tiltak

som innebzrer andre tekniske losninger og annen utforming».””’
Etter reglene i plan- og bygningsloven § 33-11 skal tiltakshaver
beaere kostnadene ved konsekvensutredninger. Nar lovgiver gnsker
samordning med disse reglene, og «pélegge» dessuten benyttes i en
slik sammenheng som den gjengitte uttalelsen fra vannressurslovens
forarbeider, er det neerliggende & tro at tiltakshaver ikke bare skal
forestd utredningene, men ogsé beere kostnadene.

Kan ikke lokalisering av det omsekte tiltaket skje der tiltakshaver
onsker, oppstar ytterligere et spersmal, som seerlig er aktuelt ved
smakraftutbygging. Situasjonen er at tiltaket best kan lokaliseres pa
en annen eiendom i det samme vassdraget, men som tiltakshaveren
ikke har radighet over.” Problemstillingen blir hvorvidt det er
nedvendig at seerlig tungtveiende grunner taler for en slik alternativ
plassering for at momentet kan tas i betraktning. I praksis blir
sporsmélet om konsesjonsmyndigheten skal avsla sgknaden, eller
eventuelt gi konsesjon til utbygging med alternativ lokalisering. I
det siste tilfellet henvises tiltakshaver til & skaffe seg radighet over
eiendommen ved avtale, eller giennom & sgke om ekspropriasjons-
tillatelse. @nsket om & sikre en helhetlig forvaltning av vassdragene
taler for at konsesjonsmyndigheten ikke begrenser vurderingen til
bare & gjelde den samme eiendommen. Konsesjonsvurderingen kan
i sa fall ogsa knyttes til andre eiendommer i det samme vassdraget,
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Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 127, andre spalte.

2 Se avgrensningene under kapittel 1.3. Se ogsd kapittel 4.3, hvor jeg

oppstiller kriterier for & prioritere mellom konkurrerende sgknader om
tildeling av konsesjon for kraftutbygging.
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uavhengig av eierforholdene. Dette synet fremheves ogsd i

227

forarbeidene.™ Det heter imidlertid ogsa at det for sekeren er

«liten hjelp i & fa beskjed om at lokalisering pa et annet sted som

han ikke disponerer, er & foretrekke. Seerlig for mindre

vassdragstiltak kan det derfor veere vanskelig & henvise sokeren til

lokalisering et annet sted enn i vassdraget — eller i et annet

vassdrag.»”"
At det er «vanskelig» & henvise sokeren til eiendom han ikke selv
eier, kan likevel ikke veere avgjerende. Kriteriene for & innvilge
konsesjon fremgér av § 25: Fordelene mé overstige skader eller
ulemper. Etter at konsesjon er innvilget, star tiltakshaver alltid fritt
til & velge om det omsekte tiltaket skal iverksettes eller ikke. Denne
avgjorelsen mé blant annet tas pd bakgrunn av om det er mulig &
erverve retten til & utnytte fallrettighetene.

3.6.4.5 Kortsiktige kontra langsiktige virkninger

Utbygging av et smakraftverk kan ha bade kort- og langsiktige
virkninger, som kan vise seg i form av bade fordeler og
skader/ulemper. Det kan stilles spersmal ved om alle disse
virkninger er relevante ved konsesjonsvurderingen.

Med kortsiktige virkninger tenker man seerlig pa sysselsetting i
utbyggingsfasen, mens langsiktige virkninger kan veere ulike
fordeler for lokalsamfunnet eller forskjellige former for negative
pavirkning pa allmenne interesser, for eksempel i form av
forringelse av livsgrunnlaget for plante- og dyrelivet i vassdraget
eller pavirkning pa vannferingen.

Det er ikke tvilsomt at langsiktige virkninger er relevante ved
vurderingen etter § 25. En motsatt lgsning ville ha vanskeliggjort en
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NOU 1994: 12 side 174, andre spalte.
NOU 1994: 12 side 174, andre spalte.
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samfunnsmessig  forsvarlig og helhetlig forvaltning av
vassdragsressursene. Dessuten oppstiller bestemmelsens andre ledd
en spesialregel for tiltak med varige virkninger, som ma gjelde for
s& godt som all kraftutbygging. Det heter naermere bestemt at nér
«et tiltak er av varig karakter eller av andre grunner kan f& mer
langsiktige virkninger, skal kravet i forste ledd veere oppfylt pa

 Pordelene skal med andre ord overstige skader og

lengre sikt».
ulemper ogsa pa lang sikt for at konsesjon skal kunne innvilges.

I praksis kan langsiktige virkninger og behov lett bli overskygget
av de kortsiktige fordelene néar konsesjonsvurderingen skal
giennomfores. Hensynet til baerekraftig utvikling tilsier imidlertid at
langsiktige virkninger sikres en sentral plass i vurderingen, slik at
vassdragsverdiene ikke forringes unedig.*® Synspunktet fremheves
ogsé av Backer, som uttaler at «[r]ettspolitisk sett har jeg vanskelig
for & godta at slike kortsiktige fordeler skal kunne motivere et varig,
omfattende og irreversibelt naturinngrep».”

Kortsiktige fordeler av et tiltak viser seg seerlig som virkninger av
anleggsvirksomhet, for eksempel i form av okt sysselsetting i
utbyggingsperioden. Anses disse som relevante ved konsesjons-
vurderingen, kan det lett ha gatt ut over det overordnede malet om
samfunnsmessig forvaltning i et helhetsperspektiv. Slike fordeler
knyttet til sysselsetting er sveert velkomne i utkantdistrikter hvor
smakraftutbygging typisk skjer.

Er derimot Kkriteriene som oppstilles i bestemmelsen oppfylt pa
lengre sikt, fremgir det av forarbeidene at ogsd kortsiktige
virkninger av kraftutbyggingen kan komme inn som en del av

229

Vresl. § 25 andre ledd.
NOU 1994: 12 side 176, forste spalte.
Backer (1987) side 23.
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vurderingstemaet, og til slutt bli avgjerende for det endelige utfallet

av saken.”

3.6.4.6 Andre momenter

Nodvendige folgetiltak kan veere neert knyttet til selve kraftut-
byggingen. Eksempler er bygging av anleggsveier som senere kan
benyttes som lokalveier, eller bygging av kraftlinjer. Det er derfor
naturlig & stille spersmal ved hvorvidt konsekvenser ogsa av slike
folgetiltak skal vektlegges under konsesjonsbehandlingen. Slike
konsekvenser blir i realiteten en avledet folge av kraftutbyggingen.
Spersmalet er ogsa stilt i lovforarbeidene.

Enkelte folgetiltak er underlagt egne kontrollordninger, herunder
blant annet konsesjonsregler. Den naturlige losningen er da at
samtlige konsekvenser - bade fordeler og skader/ulemper - av
folgetiltaket vurderes etter disse andre kontrollreglene.”

Er folgetiltakene derimot ikke underlagt egne regler, er
situasjonen en annen. Gode grunner taler for at skader og ulemper
som fglge av nedvendige folgetiltak som ikke er underlagt egne
konsesjonsregler, er relevante ved § 25-vurderingen. Hadde derimot
skader/ulemper ved folgetiltakene ikke blitt anerkjent som
relevante etter konsesjonsvurderingen, kunne enkelte negative
konsekvenser av kraftutbyggingen ha falt utenfor enhver
behandling.”* Dette kunne ha forhindret en helhetlig vurdering,
noe som igjen kan ga ut over vassdraget og de allmenne interessene
der, ved at vassdragsforvaltningen ikke skjer basert pa all relevant
kunnskap.
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NOU 1994: 12 side 176, forste spalte.

Dette gjelder for eksempel hoyspente kraftlinjer, som er konsesjonspliktige
etter enl. § 3-1.

NOU 1994: 12 side 175, andre spalte.
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Fordeler forbundet med nedvendige folgetiltak som ikke er
underlagt egne konsesjonsregler stir i en noe annen stilling: Disse
kan ikke alene begrunne innvilgelse av en konsesjonssgknad. Et
tiltak som i seg selv ikke oppfyller konsesjonskriteriene, bar ikke
kunne innvilges som folge av fordeler som kun gjer seg gjeldende i
forhold til folgetiltakene.” Det er i disse tilfellene mer neerliggende
at folgetiltaket realiseres separat for & oppna fordelene.”

Et annet sporsmal er hvorvidt det er relevant at utbyggeren
allerede har foretatt investeringer som ikke sa lett lar seg
tilbakefores. Anses dette for & veaere relevant, ville man lett kunne
oppleve at utbyggerne foretar investeringer for konsesjonsseknaden
sendes inn, og pd denne maten sikrer seg at konsesjon tildeles.
Denne lesningen ville kunne ha bidratt til & undergrave selve
konsesjonsordningen, som baserer seg pa en forhandsutredning og
deretter eventuell forhandsgodkjennelse av det aktuelle tiltaket.”’
Allerede foretatte investeringer kan derfor vanskelig tenkes & kunne
veere relevant ved konsesjonsvurderingen.

Om de berorte parters holdninger til smakraftutbyggingen, heter
det i et av NVEs konsesjonsvedtak at

«NVE har vurdert planene slik de er forelagt og kan ikke se at det
foreligger forhold som bergrer allmenne interesser slik at det er
grunnlag for & ga imot konsesjon. Det er heller ingen av horings-
partene som gdr i mot prosjektet» (min uthevning).238
Uttalelsen foranlediger et spersmél om hvorvidt det er et relevant
moment at ingen av de berorte partene gar imot smaékraft-
utbyggingen, i den forstand at det kan begrunne innvilgelse av en
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Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 116, farste spalte.
NOU 1994: 12 side 175, andre spalte.

»7 NOU 1994: 12 side 176.

% NVEs KTV-notat 9/2003 (Rivedal kraftverk) side 22.
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konsesjonsseknad. Det kan selvfolgelig ses pa som en «fordel» at
ingen bergrte parter gar imot prosjektet. Begrunnelsen for at ingen
bergrte parter gar imot prosjektet kan i noen tilfeller veere et
uttrykk for at prosjektet er godt. P4 den annen side kan
begrunnelsen for at ingen berorte parter gar imot prosjektet veere at
alle bererte parter drar nytte av prosjektet og derfor ikke
representerer noen av de interesser som bergres pa en negativ méte.

Anerkjennelse av dette som en relevant fordel ved tiltaket, ville
derfor kunne undergrave konsesjonsordningen.

Situasjonen er en annen om private parter gdr imot utbyggingen.
Naér private interesser etter ordlyden i § 25 kan fore til at konsesjon
nektes, vil dette veere relevant ved vurderingen, s& fremt
begrunnelsene for & ga imot prosjektet er saklige.

Det fremgéar av forarbeidene at ogsd beredskapsmessige hensyn
kan veere relevante ved konsesjonsvurderingen. Dette ma gjelde
selv om slike hensyn normalt ivaretas av andre myndigheter enn

* Det samme gjelder naturvernhensyn.*

konsesjonsmyndigheten.
En motsatt lesning - at hvert myndighetsorgan skulle holde seg
strengt til «sine egne» hensyn - ville ha slatt beina under ethvert

onske om en helhetlig forvaltning av vassdragsressursene.

3.6.5 Vernede vassdrag

I tillegg til de alminnelige reglene skal det «legges vesentlig vekt pa
hensynet til verneverdiene»’* ved behandling av sgknader om
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Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 116, forste spalte og side 343, andre spalte.
Se Backer (1986) side 405 flg. og Eckhoff/Smith side 360 med videre
henvisninger for en presentasjon av diskusjonen av om det kan oppstilles
et forvaltningsrettslig spesialitetsprinsipp. Jeg forfolger ikke spersmalet i
denne avhandlingen.

Vresl. § 35 nr. 8.
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** En eventuell

konsesjonspliktig utbygging i vernede vassdrag.
innvilgelse skal ogsd begrunnes noye, slik at det fremgar hvordan
verneverdiene antas & bli berert, og at verdiene bevares selv om
utbygging tillates.

Vernede vassdragene har, som alle andre vassdrag, ulike téle-
grenser overfor inngrep i form av kraftutbygging. En forutsetning
for & innvilge konsesjon i slike vassdrag er alltid at verneverdiene

ikke svekkes.**

Kraftutbyggingens virkning pa verneverdiene er
med andre ord avgjerende for om konsesjon kan gis. Blant de
viktigste kriteriene for & underlegge et vassdrag vern er mangfold
(diversitet), ubererthet, sjeldenhet, representativitet og omréadets
betydning som referanseomrade. Kriteriene kan videre referere seg
til verdier av naturfaglig art (dyreliv og vegetasjon), kulturminne-
verdier, landskapsverdier eller friluftslivsinteresser.”*

Med disse mer inngripende reglene som utgangspunkt, kan
konsesjon ogsa i vernede vassdrag bare innvilges om «fordelene ved
tiltaket overstiger skader og ulemper for allmenne og private
interesser».” Som en generell foring for den konkrete vurderingen
som skal avgjere om konsesjon kan innvilges, har NVE uttalt at
vannferingsforholdene i vernede vassdrag generelt ber «ha att
mykje av sin naturlige dynamikk og funksjon» for at konsesjon til
utbygging av mikro- eller minikraftverk skal kunne innvilges.**
Denne uttalelsen videreforer prinsippene som ligger til grunn for

e Konsesjonsbehandling i vernede vassdrag kan som nevnt skje bare for

prosjekter med installert effekt opp til 1 MW, se kapittel 3.5.4.

Innst.S. nr. 116 (2004-2005) side 6, forste spalte.

Hva som har veert avgjerende for vern av det enkelte vassdraget, fremgar
av Stortingets vernevedtak. Se ogsa Backer (1986) side 280.

Jf. vresl. § 25, se kapittel 3.6.2 og 3.6.4.

NVEs avslag pad seoknad om konsesjon for bygging av Lonefossen
minikraftverk i Sogn og Fjordane. Se note 163 i kapittel 3.5.4.
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vassdragsvernet, nemlig at vassdragene som underlegges vern er
seregne og ber bevares.

Flere vassdrag har blitt vurdert underlagt vern, uten at de har blitt
omfattet av verneplanene eller andre vernevedtak. At et vassdrag
har veert underlagt en slik vurdering, indikerer at det finnes
spesielle verdier som ikke ber reduseres vesentlig av en eventuell -
utbygging. Det er naturlig & stille spersmal ved om disse vass-
dragene befinner seg i en slags mellomstilling i konsesjons-
behandlingen, og videre ved hvorvidt verdiene som medforte at
vassdraget ble vurdert for vern skal vektlegges seerlig i en
alminnelig konsesjonsbehandling.

Verdiene 1 vassdraget er i slike tilfeller ikke ansett som
tilstrekkelig verneverdige, men vil likevel som regel representere
allmenne interesser. Hensynet til & bevare disse verdiene er derfor
uansett relevante ved konsesjonsvurderingen etter § 25 Her
kommer imidlertid ikke reglene i vannressursloven kapittel 5 til
anvendelse. Begrensningene som oppstilles giennom verneplanene
for vassdrag vil dermed ikke ha betydning.

Konsesjonsbehandlingen medferer en adgang til & fastsette vilkar
etter vresl. § 26. P4 denne méaten kan konsesjonsmyndigheten sikre
at hensynene til verneinteressene ivaretas pa best mulig méate selv
om kraftutbygging tillates. Denne kontrollmuligheten ble tillagt stor
vekt i forbindelse med at det ble &pnet for konsesjonsbehandling i
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vernede vassdrag.”™ Adgangen til & knytte tyngende vilkar til
innvilgelse av vannressurslovkonsesjoner sikrer, som vi skal se
under kapittel 3.8, at skadevirkningene av kraftutbygging ikke blir

unedig store.
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NVEs KTV-notat 22/2005 (Rongkleiv kraftverk) side 20.
St.prp. nr. 75 (2003-2004) side 21.
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3.7 Avveiningen - konsesjonsmyndighetens
skjonnsutovelse

3.7.1 Avveiningens karakter

Som vi har sett, heter det i § 25 at konsesjon «kan» innvilges om
vilkarene er oppfylt - dersom fordelene overstiger skader og
ulemper. Etter at konsesjonsmyndigheten har kartlagt de sann-
synlige folgene av en planlagt smakraftutbygging, ma de avveies.
Viser det seg sa at de samlede fordelene veier tyngre enn skadene
og ulempene, ma det foretas en helhetlig vurdering av om
konsesjon skal innvilges. Denne avgjorelsen er overlatt til
konsesjonsmyndighetens frie skjonn. Sterrelsene som skal avveies
mot hverandre er ikke direkte sammenlignbare, verken i penger
eller noen annen felles malestokk, noe som gjor skjonnsadgangen
relativt vid. Under kapittel 3.6.4 redegjorde jeg for en del momenter
som er relevante ved denne vurderingen. I dette kapitlet oppstilles
enkelte retningslinjer for hvordan skjennet skal uteves — hvordan
avveiningen skal foretas. Tema for dette kapitlet er med andre ord
hvilken vekt de ulike momentene skal tillegges. I rettskildeteorien
er diskusjoner omkring vektspersmal pa den annen side i hovedsak
konsentrert om situasjoner med motstrid mellom ulike rettskilde-
faktorer, for eksempel hvor ordlydsfortolkning av lovteksten strider
mot forstielsen som folger av bestemmelsens forarbeider.” A gi en
generell anvisning om hvilke momenter som skal veere avgjorende
for utfallet av skjonnsmessige vurderinger er en vanskeligere

oppgave.
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Se for eksempel Boe (1993) side 168 flg. og Eckhoff/Helgesen side 333 flg.
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3.7.2 Skjennsutovelse etter vannressursloven

Konsesjonsbestemmelsen i vresl. § 25 hjelper oss ikke noe szerlig pa
veien mot & si noe mer konkret om avveiningen. Bestemmelsen
fastsetter, som vi har sett, at konsesjon kan innvilges dersom
fordelene ved tiltaket overstiger skader og ulemper for allmenne og
private interesser i vassdraget eller nedborfeltet.

Som vi ogsad har sett, danner hensynet til allmenne og private

»0 Krenkes

interesser utgangspunktet for konsesjonsvurderingen:
disse hensynene pa en unedig inngripende maéte, skal sgknad om
konsesjon avslés. Fra bestemmelsens ordlyd kan vi derfor slutte at
lokale skadevirkninger skal tillegges stor vekt. «Bevisbyrden» ligger
pa fordelene ved tiltaket — det er bare om disse er storre enn skader
og ulemper for lokale interesser at konsesjonsmyndighetens
skjonnsadgang oppstér. Det kan imidlertid ikke utledes seerlig mye
fra ordlyden nar det gjelder hvilke momenter som kan komme inn
og begrunne et avslag nar minstevilkaret er oppfylt.

Alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper oppstiller som nevnt
generelle begrensninger nér det gjelder hvilke momenter som kan
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vektlegges ved skjennsmessige vurderinger.”" Kravene til saklighet,
likhet, forutberegnelighet, forsvarlighet m.v. gjelder ogsa néar jeg na
skal kartlegge hvor stor vekt de ulike relevante momentene skal
tillegges ved konsesjonsvurderingen. I tillegg til bidraget fra disse
prinsippene, ma retningslinjer for tolkningen utledes fra
forarbeidene, lovens formalsbestemmelse og andre overordnede
prinsipper.

Miljohensyn tillegges som nevnt stadig sterre vekt under
forvaltning av vannressursloven, herunder ved avveiningen etter

250

Se kapittel 3.4.
Se kapittel 3.6.4.
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§ 25.7 Ivaretakelse av miljohensyn skjer gjennom prinsippet som
oppstilles i formalsbestemmelsen - & sikre en samfunnsmessig
forsvarlig bruk og forvaltning. Som fremholdt tidligere, betegner
dette prinsippet i realiteten «resultatet» etter enkeltavgjorelsene
som tas i medhold av lovens regler. Hvorvidt det omsekte tiltaket
fremmer en bruk og forvaltning som er samfunnsmessig forsvarlig
ma derfor vaere et tungtveiende moment ved § 25-vurderingen -
kanskje til og med det aller viktigste.

Om samfunnsekonomisk lennsomhet heter det i forarbeidene at
«[p]é grunn av vassdragenes store betydning som fellesressurs for
samfunnet, ber samfunnsgkonomisk lgnnsomhet veere et viktig
moment i skjennsutevingen etter vannressursloven».”” At det
likevel ikke er oppstilt krav om utarbeidelse av samfunns-
opkonomiske analyser i forbindelse med konsesjonsvurderingen er,
som vi har sett, et bevisst valg fra lovgivers side. Nar konsesjons-
bestemmelsen ikke inneholder noe minstevilkar om at et tiltak er
samfunnsgkonomisk lennsomt for at konsesjon skal kunne
innvilges, vil dette hensynet «bare veere et moment
konsesjonsmyndigheten har plikt til & ta hensyn til ved sin
vurdering, men altsd ikke avgjorende for hvorvidt tillatelse skal

* Dette er et utslag av utformingen av §§1 og25:

gis».”
Hovedformaélet for forvaltningen etter loven er & sikre en forsvarlig
ressursutnyttelse, snarere enn & fremme lgnnsomhetshensyn i en
bredere forstand.

Et vassdragstiltak vil, som nevnt, lettere falle utenfor

konsesjonsplikten ettersom de forventede virkningene blir mer
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Se kapittel 1.1 og St.meld. nr. 37 (2000-2001) kapittel 4.
NOU 1994: 12 side 173, forste spalte.
NOU 1994: 12 side 173, forste spalte.
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hypotetiske og fjerne.”” Denne alminnelige forvaltningsrettslige
regelen innebeerer for eksempel at skader i selve vassdraget lettere
utloser konsesjonsplikt enn skader som viser seg i sjoen.
Fremstillingen har vist at vurderingen etter § 25 er langt videre enn
konsesjonspliktsvurderingen etter §8, i den forstand at bade
fordeler og skader/ulemper er relevante. Ogsd dekningsomradet er
videre etter § 25, ved at bade allmenne og private interesser er
relevante. Likevel mé et tilsvarende resonnement kunne legges til
grunn for avveiningen vi na ser naermere pd. Dermed vil virkninger
av tiltaket som ligger i lovens, og serlig i bestemmelsens,
kjerneomrade veie tyngre i beslutningsprosessen enn mer fjernt-
liggende folger. Et utslag av dette er at skadevirkninger av et tiltak
som viser seg i selve vassdraget vil veie tyngre enn de som viser seg
i nedbeorfeltet.

En annen side av dette synspunktet innebeerer at mer fjernt-
liggende folger kan begrunne et avslag. For eksempel kan det
tenkes at skadevirkninger som viser seg i sjgen medfarer avslag pa
en konsesjonssgknad, selv om ikke skadevirkningene i vassdraget
eller nedberfeltet alene er store nok til at konsesjonsmyndigheten
kan avslé en soknad.”

3.8 Adgangen til & knytte vilkar til konsesjonen

For & gi en mer helhetlig fremstilling av konsesjonsmyndighetens
styringsmidler, redegjor jeg i dette kapitlet kort for adgangen til &
knytte tyngende vilkar til innvilgelse av konsesjonsseknader etter
vannressursloven.
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Se kapittel 3.5.
Se NOU 1994: 12 side 428, forste spalte.
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3.8.1 Den alminnelige forvaltningsrettslige vilkarslaere

Konsesjonsbehandling av tiltak kan veere tyngende for tiltaks-
haveren. For omgivelsene som blir berert, vil imidlertid denne
prosessen i det alt vesentlige veere positiv, fordi det foretas en
gjennomgang av tiltakets konsekvenser. Samtidig har konsesjons-
myndigheten innenfor visse rammer adgang til & knytte tyngende
vilkar til innvilgelse av konsesjon. P4 denne maten kan fordelene
ved kraftproduksjon oppnés i kontrollerte former, ved at det sikres
at skader og ulemper ikke blir unedig store.

Den alminnelige forvaltningsrettslige vilkarsleere gir en vid
adgang til & fastsette tyngende vilkér i forbindelse med innvilgelse
av seknader.” Leeren gér ut pa at vilkdrene som oppstilles ma ha
saklig ssmmenheng med vedtaket for evrig, slik at vilkaret er egnet
til & tilgodese formal eller hensyn som er relevante for vedtaket.
Samtidig kan ikke vilkaret veere urimelig tyngende. Hvorvidt disse
kriteriene tilfredsstilles, mé& avgjeres ut fra en konkret
helhetsvurdering.”

Vilkarsleerens krav til forholdsmessighet mellom vedtak og vilkar
gir seg utslag i at vilkdr som fastsettes i forbindelse med vann-
ressurslovskonsesjoner kan veere mindre omfattende enn vilkér i
tilknytning til innvilgelse av konsesjonsseknader etter industri-
konsesjonsloven og vassdragsreguleringsloven.”

3.8.2 Vannressurslovens vilkarshjemmel

Vresl. § 26 gir en alminnelig hjemmel for & fastsette konsesjons-
vilkar for & motvirke skader eller ulemper som folge av konsesjons-
pliktige tiltak. Neermere bestemt heter det at konsesjons-
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Brekken m.fl. side 141.
NOU 1994: 12 side 178. Se ogsa Eckhoff/Smith kapittel 25.
Falkanger og Haagensen (red.) side 110.
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myndigheten «kan» fastsette vilkar for & «motvirke skader eller
ulemper for allmenne eller private interesser». Bestemmelsen tar
sikte pa & gi en klarere og mer presis hjemmel for vilkarsstillelse
enn det som kan utledes fra den alminnelige vilkarsleeren. Til
sammen utgjer den alminnelige leeren og vresl. § 26 konsesjons-
myndighetens hovedvirkemiddel for & forhindre at et kraft-
utbyggingstiltak som tillates iverksatt péavirker allmenne eller
private interesser pa en unedig inngripende mate.

Etter ordlyden er det opp til konsesjonsmyndigheten & avgjore
hvorvidt det i det enkelte tilfellet er nedvendig & fastsette vilkar.
Selv om det nok kan tenkes tilfeller hvor det ikke er nedvendig,
fastsettes vilkar i praksis ved innvilgelse av de langt fleste
konsesjoner.””

Det heter i § 26 forste ledd, annet punktum at det ved fastsettelse
av vilkéar «skal» legges vekt pd & fremme sikkerhet mot skade pa
mennesker, miljg eller eiendom, noe som innebeerer at det kan
fastsettes krav om sikring mot ulykker. Videre skal vilkarene sikre
en best mulig landskapsmessig tilpasning, samt opprettholdelse av
det naturlige liv i vassdraget. Det dreier seg seerlig om vilkar for a
motvirke normalskader av tiltaket® En forholdmessighets-
begrensning mé likevel innfortolkes, slik at ikke ethvert tiltak
underlegges disse vilkérene, uavhengig av hvilken ulempe eller
utgift de medforer for tiltakshaveren.*”

I § 26 farste ledd, tredje punktum, bokstavene a-e angis et sett
vilkdr som kan fastsettes. Hensynene som angis her kunne ellers
lett bli oversett, eller det kunne veere tvilsomt om var aktuelle &
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Jf. NVEs konsesjonspraksis. Se note 31 til kapittel 1.4 for opplysninger om
tilgang.

Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 344, forste spalte.

Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 121, forste spalte.
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fremme ved & fastsette vilkar. Oppregningen er ikke ment & veere

o

uttemmende, og ogsd andre vilkdr kan fastsettes for & motvirke

** Disse ma i sa fall vaere i overensstemmelse

skader eller ulemper.
med den alminnelige vilkarsleren slik denne er beskrevet
ovenfor.”

Den alminnelige vilkarsleeren oppstiller begrensninger med
hensyn til hvilke vilkar det er adgang til & stille, og hvor tyngende
disse kan veere’” Skrankene er imidlertid f4 nar det gjelder
adgangen til & fastsette vilkdr for & begrense de umiddelbare

skadevirkninger av et vassdragstiltak.”

Ivaretakelse av slike hensyn
ligger i kjerneomradet for loven, og det er en vid adgang til &
fastsette vilkar som fremmer lovformalet. Nar det derimot gjelder
adgangen til & fastsette vilkdr som ligger lenger fra bestemmelsens

og lovens kjerneomrade, medferer leeren reelle skranker.

3.8.2.1 Scerlig om vannstand og minstevannforing

Som redegjorelsen tidligere har vist, kan endringer i vannferingen
som folge av kraftutbygging ha alvorlige virkninger for det enkelte
vassdraget. For & avhjelpe disse virkningene, gir § 26 annet ledd
hjemmel til & fastsette konsesjonsvilkdir om vannstand og vann-
fering dersom disse kan pévirkes av tiltaket. Fastsettelsen skal skje i
samsvar med § 10, som fastslar at det skal foretas en konkret
vurdering av hvilke krav som ber oppstilles i det enkelte tilfellet.
Formalet med & fastsette vilkar er ogsd her & begrense og
minimere virkningene vannkraftutbyggingen har pa vassdraget.
Hovedregelen er, som redegjort for under kapittel 3.5.3, at minst
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Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 343-344.
Se ogsa Backer (1986) side 432 flg.
Brekken m.fl. side 142.

NOU 1994: 12 side 178, andre spalte.
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den alminnelige lavvannferingen skal veere tilbake ved uttak og
bortledning av vann. I vassdrag hvor virkningene ved & fravike den
alminnelige lavvannferingen har liten eller ingen betydning
sammenlignet med fordelene, kan kravene derimot settes lavere
enn dette, eller eventuelt frafalles helt.

Avgjorelsen om 4 fravike lovens utgangspunkt vil eventuelt vaere
resultat av en konkret vurdering, der landskapsmessige, ekologiske
og wokonomiske forhold ses i sammenheng. I § 10 annet ledd,
bokstavene a-d oppregnes enkelte hensyn som er viktige i
vurderingen, neermere bestemt sikring av vannspeil, vassdragets
betydning for plante- og dyreliv, vannkvalitet og grunnvanns-
forekomster. Forarbeidene nevner eksplisitt at det kan veere aktuelt
a gjore unntak fra kravene om minstevannfering ved innvilgelse av
konsesjon til elvekraftverk som leder vannet ut av sitt naturlige leie
over en kortere strekning.”

I konsesjonspraksis har jeg funnet ett eksempel pa at NVE etter
en konkret vurdering har unnlatt & fastsette slike krav.”
Bakgrunnen var at restvannferingen etter utbygging ville veere
relativt stor. Unnlatelse av & fastsette krav til minstevannfering ville
i det konkrete tilfellet ikke ha pavirket landskapsestetiske hensyn.
Videre ville den betydelige restvannferingen i den nedre delen av
vassdraget etter NVEs vurdering i stor grad ivareta det biologiske
mangfoldet i elven.

Vurderingen i dette vedtaket er utpreget konkret. Vilkdr om
minstevannfering fastsettes i forbindelse med innvilgelse av de langt
fleste konsesjoner etter vannressursloven. Bakgrunnen er at
kraftutbygging som oftest vil pavirke vannferingen pa en slik mate
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NOU 1994: 12 side 415, forste spalte.

KTV-notat nr. 22/2005 (Rongkleiv kraftverk) side 23 (merknader til
konsesjonsvilkarene).

268

100



at det i perioder vil veere nadvendig & slippe hele eller deler av
vanntilsiget forbi turbinene.

3.9 Vurderingens to trinn - en sammenligning av
§§ 8 og 25

Sammenholdes ordlyden i §§ 8 og 25, ser vi at flere interesser er
relevante ved vurderingen av om konsesjon skal innvilges, enn ved
vurderingen av om konsesjonsplikten inntrer. Mens vurderingen
etter § 8 ensidig fokuserer pd ulemper ved et planlagt tiltak, er
vurderingstemaet etter § 25 langt videre. Det legges opp til en
helhetsvurdering av bade fordeler og ulemper. Lesningen er
naturlig ndr man velger & ha et konsesjonssystem utformet i to
trinn: Bestemmelsen om konsesjonspliktens inntreden skal fange
opp alle tiltak som kan tenkes & veaere uenskede, mens selve
konsesjonsvurderingen avgjor et tiltaks veere eller ikke veere. Det er
effektivt & kun operere med én sa inngédende vurdering.

En annen ulikhet er at hensynet til private interesser forst er
relevant ved vurderingen av om konsesjon skal gis. Disse
interessene vil, som redegjarelsen under kapittel 3.4 viste, ikke i seg
selv ha betydning for hvorvidt et tiltak blir konsesjonspliktig eller
ikke.

Lovens losning forklares i forarbeidene med at private aktorer ma
ha en mulighet til & ivareta sine interesser. Nar det ikke kan
forsvares & la private interesser utlese konsesjonsplikten, har
lovgiver gitt dem anledning til & ivareta sine interesser i forbindelse
med vurderingen av om konsesjon skal gis eller ikke. I forarbeidene
fremholdes det videre at private akterers interesser far en beskyttet
posisjon ved avgjorelsen av konsesjonsspersmaélet, og at interessene
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dermed anses for & veere ivaretatt pad en tilstrekkelig mate.”

Losningen er valgt pd bakgrunn av en avveining. Ved & bare la
allmenne interesser veere relevante har man ensket, og klart, a
holde grensen rundt konsesjonsplikten relativt snever.
Konsekvensen av regelen er at man aldri vil komme s& langt som til
sporsmalet om konsesjon skal innvilges ved sméakraftutbygginger
som bare berorer private interesser. Tiltaket vil kunne iverksettes
fordi det ikke bergrer allmenne interesser, og dermed er unntatt fra
reglene om konsesjonsplikt i vresl. § 8.

Etter mitt syn er det imidlertid tvilsomt om det er tilstrekkelig & la
private interesser veere relevant ferst ved vurderingen av om
konsesjon skal innvilges. A la ogsa hensynet til private interesser
utlese konsesjonsplikt ville riktig nok ha utvidet rammene om
konsesjonsplikten pa en ressurskrevende méte. En slik utvidelse
kunne likevel ha blitt avhjulpet for eksempel ved & la tiltak som
apenbart ikke er seerlig konfliktfylte starte opp uten noen nsermere
konsesjonsbehandling. Tanken forfelges imidlertid ikke lenger enn
dette her. Mange hensyn gjor seg gjeldende og ma avveies i en slik
vurdering, og det vil fore for langt & ga inn pa disse.””

Ytterligere en forskjell mellom §§8 og 25 er den fysiske
avgresningen av bestemmelsenes virkeomrdde: Ved vurderingen
etter § 8 skal interesser i vassdraget og sjoen tas med, mens det
etter §25 er interesser i vassdraget og i nedberfeltet som er
relevante. Bakgrunnen for lesningen er at konsesjonsordningen
skal ivareta hensynene i vassdraget. Det ble ansett for & veere for
vidtfavnende & la ogséd konsekvenser som ikke gir seg utslag her,
men i nedberfeltet, veere omfattet. P& samme mate som for private
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Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 115, andre spalte.

Se ogsa kapittel 5.3 hvor jeg vurderer hvorvidt dagens konsesjonsordning
er egnet.
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interesser, har man ansett det tilstrekkelig at slike interesser
kommer inn ved vurderingen av konsesjonssoknaden, og eventuelt

271

kan begrunne et avslag.”” Etter & ha gjennomgatt forarbeidene til
bestemmelsene, samt de generelle kapitlene i forarbeidene hvor
lovens virkeomrade behandles,” er det likevel vanskelig & finne en
god forklaring pa hvorfor virkninger i sjgen kan utlese konsesjons-
plikten, men ikke er relevante ved vurderingen av om konsesjon

skal innvilges.
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Se Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 103 og 327.

NOU 1994:12 side 104-110, 166-176, 411-413 og 428, og Ot.prp. nr. 39
(1998-1999) side 42-47, 98-105, 111-116, 327-329 og 343.

272

103



4 Konkurranse om utnyttelse av
vassdragsressursene

4.1 Innledning

Under dette kapitlet tar jeg opp en problemstilling som har oppstatt
i lopet av den senere tiden. Konsesjonsmyndigheten opplever i
stadig okende grad at ulike akterer konkurrerer om & bli tildelt
tillatelser for utnyttelse av vassdragsressursene. Selv om de faktiske
konstellasjonene kan veere mange, har alle konkurransesitua-
sjonene dét felles at flere aktorer konkurrerer om & utnytte ett og
samme vassdrag. Videre er de planlagte eller omsgkte tiltakene
dessuten uforenlige. Situasjonen er ikke seeregen for smakraft-
prosjekter. I den senere tid har problemstillingen ogs& oppstatt i
forbindelse med utbygging av vindkraftverk og sterre vann-
kraftverk.

Under kapittel 4.2 redegjores det neermere for problemstillingen
og bakgrunnen for at konkurransesituasjonene har oppstatt. Her
angis ogsd utgangspunktet for de rettslige vurderingene etter
vannressursloven. Konsesjonsreglene er skjonnsmessig og generelt
utformet, og oppstiller verken klare regler for avveiningen ved
avgjorelsen av én enkelt soknad eller ved prioriteringen mellom
flere sogkere. Temaet under kapittel 4.3 er hvilke kriterier som kan
veere aktuelle for & skille konkurrerende soknader fra hverandre.
Til slutt oppsummerer jeg dreftelsene, og skisserer mulige losninger
under 4.4.
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4.2 Problemstillingen og det rettslige
utgangspunktet

Konkurranse om utnyttelse av vassdragsressursene oppstar nar flere
aktorer pad en uforenlig méate onsker 4 bygge ut det samme
vassdraget. En konflikttype har vi nar ulike aktorer onsker & bygge
ut prosjekter pd omtrent samme storrelse, samtidig som prosjektene
er uforenlige fordi de onskes plassert pa samme sted eller slik at det
ene tar vannferingen fra det andre. En annen konfliktsituasjon
oppstar dersom et stort prosjekt og trinnvis utbygging av flere sma
prosjekter gjensidig utelukker hverandre.

Konkurransesituasjonen i vassdraget kan med andre ord vise seg
pé flere ulike maéter, og det lar seg ikke gjore & angi samtlige
konstellasjoner her. For & fa en bedre oversikt over de ulike
konflikttypene, kan de deles i tre hovedkategorier:

e Likeartede prosjekter (store/store eller sma/sma)

o Et stort kontra et lite prosjekt (Det store utelukker det lille,
det lille utelukker det store eller det lille reduserer det store)

e Et stort kontra trinnvis utbygging av flere smé, som
gjensidig utelukker hverandre (Det store utelukker de sm4,
eller de sma utelukker det store)

Ogsa pa tiltakshaversiden kan de faktiske forholdene vaere mange.
Utbyggingsplanene kan veere initiert av flere grunneiere, flere
eksterne aktorer eller av en kombinasjon av grunneiere og eksterne
aktorer.””

Flere forhold ligger til grunn for denne nye situasjonen. Det er for
det forste naturlig & peke pa at kraftmarkedet har blitt mer
dynamisk i lepet av de siste 10-15 é&rene, seerlig pd grunn av
kraftmarkedsreformen tidlig p& 1990-tallet”™ De vassdrags-
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Jf. samtale med jurister hos NVE.
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Se Hammer, seerlig side 113 flg.
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orienterte konsesjonsreglene har i liten grad blitt endret i takt med
den ovrige dereguleringen pa omradet.

Politiske foringer har ogsa stor betydning for at nye konkurranse-
situasjoner har oppstatt. Med slutt pa store utbygginger, kombinert
med oppfordringer om utbygging av smaskala vannkraft og
stotteordninger, folger markedsstyring, lavere utbyggingskostnader
og dermed ogsa flere akterer. Det er dessuten et storre spekter
akterer involvert i utbygging enn tidligere, aktorer bdde med og
uten erfaring fra vannkraftutbygging. Videre er akterene involvert i
flere typer prosjekter enn tidligere, som dessuten iverksettes over
hele landet.

Som redegjorelsen under kapittel 2 viste, er satsningen pa
utbygging av smékraftverk seerlig begrunnet i at de mindre
kraftverkene forer med seg begrensede miljokonsekvenser, samtidig
som de kan bety mye for neeringsutvikling og opprettholdelse av
bosetningen i distriktene, samt virke positivt inn pa energiforsyning
og forsyningssikkerhet.

Redegjorelsene under dette kapitlet avgrenses til & gjelde
konkurrerende wvannkraftprosjekter. Problemstillinger som kan
oppstd nér disse er uforenlige med andre typer prosjekter, som for
eksempel vannuttak for jordvanning, behandles derfor ikke
neermere.

Grensen for konsesjonspliktens inntreden er den samme
uavhengig av hvor mange prosjekter eller akterer som ensker &
bygge ut smakraftverk i det samme omradet. Heller ikke denne
problemstillingen behandles neermere.””

Derimot kommer situasjonene med flere omsekte prosjekter inn
og rokker ved utgangspunktet om at konsesjon etter vannressurs-
loven tildeles pa bakgrunn av forhold ved det omsekte prosjektet.

7 Jf. avgrensningene under kapittel 1.3.
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Vi har tidligere sett at konsesjonsordningen etter vannressursloven
er en ren tiltakskonsesjon, som kjennetegnes ved at forhold ved
selve tiltaket er avgjorende for konsesjonspliktens inntreden og for

7¢ Slik systemet er

avgjorelsen av om konsesjon skal innvilges.
utformet, gis det ingen neermere anvisning pd hvordan konsesjons-
myndigheten skal prioritere mellom konkurrerende sokere eller
uforenlige prosjekter.

Det er derfor grunn til & hevde at lovverket, slik det er utformet i
dag, er mangelfullt. Det er imidlertid klart at prioriteringen mé
foretas ogsd under de eksisterende reglene. Hvilke kriterier som
skal legges til grunn ma i utgangspunktet fastlegges innenfor
rammene av en tolkning av vresl. § 25 og @vrige prinsipper som kan
utledes av vannressursloven.”” Situasjonen er sa vidt jeg kan se ikke
direkte berort i forarbeidene til vannressursloven. Diskusjonene der
relaterer seg snarere til en problemstilling som er kjent fra tidligere,
nemlig konkurranse mellom ulike typer bruksformal.*”

Idet situasjonen er relativt ny, foreligger det heller ikke
forvaltningspraksis som kan bidra til & avklare hvordan disse
situasjonene kan gjennomferes. Det er derfor naturlig & se hen til
alminnelige forvaltningsrettslige saksbehandlingsprinsipper. Disse
oppstiller rammene for hvilke momenter som kan vektlegges. Av
seerlig interesse er forbudene mot usaklig forskjellsbehandling,
vilkarlighet og uforholdsmessighet, som oppstilles gjennom
myndighetsmisbruksleeren. Kravet om at borgerne skal kunne
forutberegne sin rettsstilling er dessuten ogsé interessant her.””
Disse prinsippene representerer i realiteten ytterpunktene for hvilke

7% Se kapittel 3.2 til 3.6 for en narmere redegjorelse.

Se kapittel 3.
NOU 1994: 12 side 129-130.
Se Eckhoff/Smith side 52 flg. og 362 flg.
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momenter eller kriterier som kan legges til grunn ved enhver
forvaltningsavgjerelse — ogsd ved prioriteringen mellom konkur-

rerende sokere. Ogsd reglene i eldirektiv II kan bidra til & lese

konkurransesporsmaélet.”*

Disse alminnelige forvaltningsrettslige kravene er i hovedsak utviklet gjennom
rettspraksis. Kravene retter seg dels mot fremgangsmaten og dels mot
innholdet av forvaltningsavgjerelser, og er med pa & oppstille grensene for
hvilke hensyn eller kriterier som kan legges til grunn.

Forbudet mot usaklig forskjellsbehandling har en side til alminnelige
likhetsgrunnsetninger, og innebeerer at forskjellsbehandling bare er tillatt
dersom saklige hensyn begrunner avgjorelsen om la to tilsvarende saker fa et
ulikt utfall®®" Videre er vilkérlige avgjorelser som hovedregel forbudt - det
siktes her til rene tilfeldighetsavgjorelser og til skjennsmessige avgjorelser hvor
viktige hensyn er oversett eller tillagt alt for liten vekt’? Kravet om
forholdsmessighet dreier seg om at tiltakene som iverksettes er egnet til &
realisere formélet, samtidig som tiltaket ikke ma& gd ut over det som er
nedvendig i det enkelte tilfellet.” Til slutt oppstilles en sentral rettssikkerhets-
garanti gjennom kravet om forutberegnelighet. Det dreier seg neermere bestemt
om at hvilke momenter et vedtak kan bygges pa og hvilket innhold det vil fa,
ma fremsta som rimelig klart. Momentene ber dessuten veere enkle & finne
frem til, klare og lett forstaelige, og ikke gjenstand for hyppige endringer.”**

4.3 Mulige kriterier for a skille mellom
konkurrerende prosjekter

Spersmalet under dette kapitlet er hvordan konsesjonsmyndigheten
kan prioritere mellom forskjellige sokere, med andre ord hvilke
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Se kapittel 3.6.3.

Eckhoff/Smith side 365-367.

Eckhoff/Smith side 362-263.

Graver side 133 flg. og Eckhoff/Smith side 367-368.

Eckhoff/Smith side 52. Se ogs& Frihagens forvaltningsrett (Bind I) side 50
flg.
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kriterier som kan legges til grunn for & avgjere hvilket tiltak som
skal innvilges konsesjon.

Droftelsene i kapittel 4.3.1.1-4.3.2.2 skjer med den forut-
setningen at de ouvrige forholdene ved de omsokte tiltakene er
identiske. Med andre ord tar hver enkelt dreftelse utgangpunkt i
hvorvidt det enkelte momentet er egnet for & skille mellom
prosjekter som for evrig er identiske. Forslag til lasninger blir angitt
forst under kapittel 4.4.

4.3.1 Forhold knyttet til de omsgkte tiltakene

4.3.1.1 Miljovirkninger

Vi har tidligere sett at ordlyden i vresl. § 25 krever at de ventede
miljevirkningene av et planlagt smékraftverk tillegges vesentlig
betydning for utfallet av konsesjonssoknaden. Betydningen disse
hensynene skal tillegges er s& stor at miljevirkninger etter gjeldende
rett er et av de viktigste hensynene ved konsesjonsvurderingen.””
Situasjonen kan ikke stille seg annerledes for konkurrerende
prosjekter — miljevirkninger ma ogsad her tillegges vesentlig vekt.
Momentet er, s& vidt jeg kan se, egnet til & skille prosjekter som
ellers er identiske fra hverandre. P4 denne méten kan konsesjons-
myndigheten gjennom sine avgjorelser fremme de utbyggings-
prosjektene som har minst inngripende virkninger pa omgivelsene.
At miljshensyn tillegges s& stor vekt er i overensstemmelse med
et ressursorientert grunnsyn for forvaltningen av vassdragene og
omradene rundt, prinsippet om bearekraftig utvikling, samt
vannressurslovens formalsbestemmelse. I tillegg folger det opp de
politiske foringene om at miljghensyn skal tillegges stor vekt.
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Se kapittel 3.4 og kapittel 3.6.
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4.3.1.2 Hvorvidt sokeren innehar fallrettigheter

Et annet mulig kriterium for & prioritere mellom konkurrerende
sokere, er hvorvidt en eller flere av sekerne innehar de nedvendige
tillatelser til & utnytte vannfallet som gnskes utbygd. Seknads- og
saksbehandlingsprosessen i forbindelse med konsesjonsspgrsmalet
er bare det forste hinderet pd veien mot utbygging av ny
produksjonskapasitet. Et egnet kriterium for & skille tiltak fra
hverandre kan derfor veere hvorvidt ytterligere hindringer er til
stede eller ikke - jeg tenker pa hindringer som bestéar i tilegnelse av
rett til & utnytte vannfallet og av eiendom for oppfering av
nedvendige produksjonsanlegg.

Vannressursloven videreforer som nevnt prinsippet om
grunneierens rett til & utnytte vassdragene. Dette innebeerer i
praksis at grunneieren har rett til & rdde over vannfallene pa sin
eiendom, men med de begrensninger rettsordenen til enhver tid
oppstiller. I forarbeidene heter det at

«[e]ieren har rett til & utnytte vassdraget sa langt det ikke kreves

offentlig tillatelse. Hvis noen skal fa tillatelse, er det i sa fall normalt

eieren. Eieren kan ogsd, med visse unntak, motsette seg andres bruk

av vassdragene.»" (min uthevning).
Denne uttalelsen tilsier at grunneieren gis tillatelse om han er blant
de konkurrerende sokerne. Med de endringer som har skjedd i
vassdragssektoren, er det imidlertid naturlig & stille spersmal ved
om dette utgangspunktet fortsatt bor gjelde. S& vidt jeg kan se, vil
svaret veere avhengig av hvordan eierkonstellasjonene er blant
sokerne. Et spekter av typetilfeller og kombinasjoner kan tenkes —
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NOU 1994: 12 side 120, forste spalte.
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fra at ingen av sekerne har noen grunneierrettigheter, til 100 % hos
én soker, og alle andelstall imellom disse utgangspunktene.*”’

Nar sgkeren innehar 100 % av fallrettighetene, vil nok mange
oppfatte det som urimelig dersom andre sokere uten fallrettigheter
innvilges konsesjon til utbygging av smakraftverk. Dette
utgangspunktet er greit, men kan kompliseres ytterligere. En
praktisk situasjon som passer inn under dette utgangspunktet er
nemlig at eksterne akterer planlegger utbygging av et kraftverk, og
at grunneieren sender inn en seknad pa et senere tidspunkt, gjerne
etter at planene er offentliggjort, som en form for protest eller
innsigelse mot utbyggingen. Nar utbygging av smékraftverk etter
hvert har blitt innen rekkevidde for langt flere, kan det veere
vanskelig & avgjore om grunneiers soknad er «reell», det vil si om
prosjektet planlegges gjennomfert dersom konsesjon innvilges, eller
om seknaden utformes for eksempel for & hindre andre i & fa
konsesjon.*

Det er selvfalgelig et annet sparsmal hvorvidt det er relevant om
soknaden er reell eller ikke. Selv om konsesjon innvilges, vil det jo
veere opp til konsesjonzren & avgjere om utbygging skal
pabegynnes eller ikke. Som vi imidlertid har sett, skal vassdrags-
ressursene forvaltes blant annet ut fra prinsipper om samfunns-
okonomisk lennsomhet. Dette tilsier at omsgkte prosjekter som
mest sannsynlig ikke wvil bli iverksatt, heller ikke innvilges

7 I mangel av andre kilder, er droftelsene i dette kapitlet i stor grad basert pa

samtaler med jurister hos NVE og praktiserende advokater hos
advokatfirmaet Thommessen.

Er ikke denne sgknaden reell, medferer innvilgelse av konsesjon en
midlertidig utsettelse for den eller de ovrige sokerne: Det som regel
fastsettes en frist for pabegynnelse av utbyggingen. Etter fristens utlep er
det igjen apent for & fremsette nye konsesjonssgknader.
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konsesjon. Hvorvidt seknaden er reell eller ikke er dermed et
relevant moment.

Holdningen har til na likevel veert at grunneiere som innehar mer
enn 50 % av fallrettighetene skal tildeles konsesjon. Dette er etter
mitt syn i utgangspunktet et rimelig resultat. Innvilgelse av
konsesjon til spkere uten fallrettigheter ville i slike tilfeller av
mange blitt oppfattet som stotende og urimelig. Lesningen er
dessuten en naturlig folge av det privatrettslige utgangspunktet som
ligger til grunn for vassdragsutnyttelsen - eieren er berettiget til &
utnytte fallrettighetene.

Mer problematisk er situasjonen hvor den av sekerne som
besitter den sterste andelen av fallrettighetene eier mindre enn
50 %. Det er vanskelig & si noe generelt om hvem som ber gis
tillatelse i slike tilfeller, idet ingen av partene har en enerett eller
seerlig berettiget forventning om & kunne utnytte fallrettighetene.
Konsesjonsmyndigheten kan i slike tilfeller veere henvist til & la
andre Kkriterier veere avgjerende for valget mellom seknadene.

Problematisk er det ogsa nar grensene for eierskap trekkes midt i
elven, i sékalte grenseelver, hvor eierskapet til fallrettighetene ofte
er delt med 50 % p& hver grunneier. Hvilken grunneier som skal
prioriteres i slike tilfeller, er et dpent spersmal, og ogsd dette ma
avgjares pa bakgrunn av andre kriterier.

Vassdragsreguleringsloven har enkelte regler for a lase
problemstillinger som oppstar i situasjoner med flere involverte
grunneiere, men heller ikke her er situasjonen hvor flere grunn-
eierne eonsker & utnytte vassdraget uavhengig av hverandre lost.
Derimot gir lovens § 9 regler om fellestiltak i vassdrag. Reglene
gjelder tildeling av konsesjon nar flere grunneiere har sluttet seg
sammen til en forening til utbedring og utnyttelse av vassdraget i
industrielt esyemed, en brukseierforening. Disse foreningene har,
etter staten, fortrinnsrett til & bli tildelt konsesjon. Om en
brukseierforening ikke er dannet, skal grunneierne dessuten gis
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anledning til & danne en slik for konsesjonsspersméalet avgjores.”
Fellestiltak i vassdrag og forholdet til vannressurslovens regler ble
droftet i forarbeidene. Diskusjonen ga imidlertid ikke utslag i
saerlige regler for vannkraftutbygging som prioriterer bruks-
eierforeninger pad samme mate som etter vassdragsreguleringsloven.

En tilsvarende lgsning kan etter mitt syn ha gode grunner for seg
ogsa ved avgjorelsen om & prioritere mellom flere konkurrerende
utbyggingsseknader etter vannressursloven. Det kan bringe med seg
en rekke fordeler at vannressursene utnyttes av grunneierne i
fellesskap. Blant annet kan man unngd at andre tvister oppstar
mellom grunneierne, for eksempel ved at den ene grunneieren
soker om tillatelse til & ekspropriere den andres fallrettigheter.
Unngas slike tvister, vil dette ha samfunnsekonomiske fordeler i
form av ressursbesparelser bade for grunneierne, konsesjons-
myndigheten og andre offentlige myndigheter som berores av
tvistene.

4.3.1.3 Samfunnsekonomisk lonnsomhet

Vi har sett at samfunnsekonomisk lennsomhet er et relevant
moment ved vurderingen etter vresl. § 25. Hvilket av de omsekte
tiltakene som er mest lennsomt i et samfunnsekonomisk
perspektiv, er ogsad egnet til & skille konkurrerende prosjekter fra
hverandre.

Hensynet til samfunnsekonomisk lgnnsomhet kan imidlertid
ivaretas pa mange mater. Her angis enkelte elementer som inngar i
begrepet, og som kan tenkes & bli brukt til & skille konkurrerende
prosjekter fra hverandre pa en hensiktsmessig mate.

En mate & fremme samfunnsekonomisk lennsomhet pa, er &
unngd ekspropriasjonssaker og kompliserte forhandlinger med
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Jf. vregl. § 9 nr. 1 og 2.
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tilherende heye transaksjonskostnader om tilegnelse av rettigheter
til utnyttelse av vannfallet.

Et annet spersmal er om det er mulig & anvende et alminnelig
prinsipp om forst i tid, best i rett. Dette synspunktet kan for
eksempel fore til at den som forst semder inn seknad om
utbyggingskonsesjon, prioriteres. En slik ordning praktiseres for
innvilgelse av mutingstillatelser etter bergverksloven.

Losningen ma imidlertid avvises for vannressurslovens
vedkommende idet det ikke tar hensyn til om prosjektet er enskelig
eller gunstig. Samtidig vil vektlegging av et slikt moment vil lett
kunne gd pa tvers av, og forhindre, prinsipper om samfunns-
gkonomisk lennsom utnyttelse og miljovennlig utbygging.

Pa siden av temaet for denne avhandlingen - men like fullt
aktuelt - er hvorvidt et av de omsegkte prosjektene gar ut pa & ruste
opp eller utvide et eksisterende anlegg. Igjen er samfunns-
gkonomisk lennsomhet sentralt, fordi det som regel vil veere
fornuftig i et ressursperspektiv & iverksette opprustnings- eller
utvidelsesprosjekter fremfor nye utbyggingsprosjekter.

Det enkelte prosjektets forenlighet eller uforenlighet med annen
fremtidig potensiell utnyttelse av vassdraget kan ogsa tenkes & veere

egnet til & skille mellom konkurrerende prosjekter.”

Det er i mange
tilfeller samfunnsekonomisk gunstig at flere prosjekter iverksettes i
et vassdrag, ved at ressursene som ligger i vassdraget pa den maten
utnyttes mer effektivt. Til denne problemstillingen er det imidlertid
knyttet et viktig usikkerhetsmoment: Det er vanskelig for

konsesjonsmyndigheten & ha en velbegrunnet oppfatning om hvilke
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Lov 30. juni 1972 nr. 70 om bergverk (bergverksloven) § 19.

. Jeg vil ikke behandle prioriteringssituasjoner som oppstar som felge av at
det ikke er nok vann til alle - knapphetssituasjoner, se NOU 1994: 12 side
292 flg.
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utnyttelsesformer som er aktuelle i et bestemt vassdrag i fremtiden.
Jeg syns derfor det er vanskelig & angi prosjektets forenlighet med
fremtidig utnyttelse som et egnet kriterium for & skille mellom
soknader.

Ogsa tiltakets neerhet til overforingsnettet kan veere relevant. Idet
konkurrerende sméakraftutbyggingsprosjekter stort sett befinner seg
i relativ neerhet til hverandre og i det samme vassdraget, vil dette
momentet likevel sjelden veere egnet til & skille flere omsekte
prosjekter fra hverandre.

Den planlagte produksjonens fordeling mellom sommer- og
vinterkraft kan ogsd veere egnet for & skille konkurrerende
prosjekter fra hverandre. Som vi har sett tidligere, vil de fleste
smakraftverkene benytte uregulert vannfering, og dermed ha storst
produksjon i sommerhalvaret. Dette momentet egner seg likevel
bedre for & skille mellom et prosjekt som planlegger & benytte
konsesjonspliktige reguleringer, og et som planlegges iverksatt uten.
Fordelingen mellom produksjon sommer- og vinterstid kan variere
selv. mellom to uregulerte prosjekter. Uavhengig av om vann-
foringen reguleres, ser NVE alltid en hey andel vinterkraft som en
fordel ved et omsgkt tiltak. Momentet er derfor egnet for &
prioritere mellom prosjekter som har ulik fordeling mellom
produsert sommer- og vinterkraft.

4.3.1.4 Bedriftsokonomisk lonnsomhet

Vi har tidligere sett at det etter gjeldende rett er opp til

tiltakshaveren & vurdere den bedriftsskonomiske lgnnsomheten

292

ved et prosjekt.”™ Dette innebeerer at prosjektets leannsomhet ikke

kan veere avgjorende for konsesjonsseknaden. Momentet er likevel
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Se kapittel 3.6.4.2 over.
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tillatt & ta i betraktning — det er relevant.””

Losningen har gode
grunner for seg ut fra markedsmessige hensyn. I et velfungerende
marked vil tilbud og ettersporsel forholde seg til hverandre, og
markedsmekanismene sikre at prosjekter som ikke er lennsomme,
heller ikke iverksettes.

Hvorvidt et prosjekts bedriftseskonomiske lannsomhet er egnet til
4 prioritere mellom flere konkurrerende prosjekter, er derimot et
annet sporsmél. Vi har sett at smakraftverkene kan representere et
viktig bidrag til den lokale neeringsutviklingen, opprettholdelse av
bosetningen i distriktet, den lokale stremforsyningen m.v. En fordel
ved prosjekter med gode skonomiske forutsetninger er som regel at
disse har bedre forutsetninger for & holdes i gang over en lengre
tidsperiode, noe som igjen vil kunne medfere en mer stabil og
langvarig pavirkning pé forholdene lokalt. Etter mitt syn ber et
tiltaks bedriftsskonomiske lennsomhet derfor kunne veere relevant
i konkurransesituasjoner.

4.3.2 Forhold ved tiltakshaver

4.3.2.1 Kompetansekrav

Etter eldirektiv II artikkel 6 nr. 2 bokstav h, kan «bevillings-
ansogerens karakteristika sdsom teknisk, skonomisk og finansiel
forméaen» vektlegges ved konsesjonsvurderingen (min uthevning).
Under dette kapitlet vil jeg redegjore for hvorvidt forhold ved
sokeren, i form av kompetansekrav, kan veere egnet for & skille
sokere fra hverandre.

** Bedriftsokonomisk lennsomhet kan derimot som nevnt i kapittel 3.6.4.2

inngd som et moment ved vurderingen av prosjektets samfunns-
okonomiske lennsomhet.
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Et onske om & kunne la slike forhold ved sekeren veere relevante
ved avgjorelsen av konsesjonssporsmélet vokser naturlig ut av
situasjonen med flere konkurrerende prosjekter. Nar flere sokere
melder sin interesse for & bygge ut vannfall til kraftproduksjon, har
konsesjonsmyndigheten en foranledning til & sikre at utbyggingen
skjer pd en mest mulig optimal mate. Etter vannressurslovs-
konsesjonene er det i dag i prinsippet full adgang til & sette bort
hele eller deler av virksomheten. Konsesjonene er som nevnt rene
tiltakskonsesjoner.” Innvilgelse av konsesjon etter § 25 innebeerer
en omfattende rett til & forvalte verdifulle samfunnsressurser, en
rettighet det ikke er gitt at enhver forvalter pa en tilfredsstillende
méte.

Kompetansekrav er kjent fra andre deler av energirettens
omrade. For eksempel kreves anleggskonsesjon etter energiloven
§ 3-1 for & «bygge eller drive» hayspente elektriske anlegg.* Dette
kriteriet ble pé et tidspunkt vurdert endret til «bygge eller eie» (min

uthevning).”

Bakgrunnen var et enske om a &dpne for mer fleksible
driftsmodeller pa energisektoren, samtidig som eieren av heyspente
anlegg fortsatt skulle ha ansvaret for en sikker og hensiktsmessig

drift. Forslaget ble imidlertid ikke vedtatt.””

2 Adgangen til & sette bort driften kan imidlertid begrenses av vilkarene

fastsatt i forbindelse med innvilgelse av konsesjon etter vannressursloven.
Se Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) side 132, forste spalte.

Kompetansekrav er ogsa kjent fra petroleumssektoren. Blant annet angir
forskrift 27. juni 1997 nr. 653 til lov om petroleumsvirksomhet (OED)
(petroleumsforskriften) § 10 forste ledd bokstav a «sekerens tekniske
kompetanse og finansielle kapasitet» som relevante kriterier ved tildeling
av utvinningstillatelser.

Se Ot.prp. nr. 56 (2000-2001) kapittel 3.3.

Jf. Innst.O. nr. 112 (2000-2001) og Forh.O. 30. mai 2001.
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Begrunnelsen for at konsesjonsplikten er knyttet til funksjonelle
kriterier, «drift», av elektriske anlegg, er samfunnets behov for
kontroll. Virksomheten under anleggskonsesjoner gjelder tekniske
og sikkerhetsmessige sider ved kraftproduksjon og nettvirksomhet.
Selve driften av anleggene utgjor risikoer og nedvendiggjor
kontroll.

Kriteriet om at konsesjonaeren ma std for driften av anlegget,
innebeerer at det er grenser for hvor stor del av driften som kan
settes bort uten at det er nedvendig & seke ny anleggskonsesjon.
Enhver driftsbortsettelse ma dessuten vurderes konkret for &
avgjere om konsesjoneeren fortsatt kan sies & «drive» anlegget. Det
er ikke tilstrekkelig at konsesjoneeren ivaretar et rent formelt og
gkonomisk ansvar for virksomheten. Situasjonen er snarere den at
han mé& ha tilstrekkelig mannskap i form av egne ansatte med
nedvendig kompetanse til & forvalte virksomhetens plikter etter lov,
forskrifter, konsesjoner og avtaler. Konsesjonszeren ma dessuten
ogsa ha beslutningsmyndighet i forhold til anleggene.”

Et tilsvarende kriterium kan etter mitt syn vaere hensiktsmessig &
legge til grunn for prioriteringen mellom konkurrerende sekere. For
smakraftutbyggere kan det veere aktuelt bade & overlate driften til
andre akterer og & selge seg ut av virksomheten. Det vil ikke alltid
veere gitt at de nye involverte akterene forvalter vassdrags-
ressursene pa en mate som er gnskelig eller tilfredsstillende, eller
som ville ha fert til innvilgelse av konsesjon i forste omgang. Krav
til teknisk kompetanse eller at konsesjonaeren ma inneha
beslutningsmyndighet i forhold til forvaltningen av anlegget kan
veere egnede krav for & sikre at ressursutnyttelsen skjer pa en
forvarlig og ensket mate.
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Se Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) side 30, forste spalte og Martinsen, Bibow og
Stele side 50.
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4.3.2.2 Andre forhold

Ogsé andre forhold ved seker kan tenkes & utgjore aktuelle kriterier
for & skille mellom konkurrerende prosjekter. Som vi sd under det
foregdende kapitlet, angir eldirektiv II artikkel 6 bokstav h enkelte
eksempler pa forhold ved sgker som kan veere avgjorende for
konsesjonssgknaden. Ved at bestemmelsen angir enkelte forhold
ved sgkeren som relevante, representerer den et argument for at det
er adgang til & vektlegge ogséd andre forhold ved sakeren. Dette kan
likevel selvfolgelig bare skje innenfor rammene som oppstilles av
alminnelige forvaltningsrettslige saksbehandlingsprinsipper.

Flere forhold ved spkeren kan tenkes & veere egnet til & skille
ham fra andre sokere. For eksempel kan konsesjonsmyndighetens
undersokelser avdekke at én seker har seerlig god eller darlig
okonomi. Bade positive og negative forhold kan tenkes & vaere
aktuelle.

Sekerens skonomiske og finansielle situasjon vil, p4 samme méte
som prosjektets bedriftsekonomiske lennsomhet jf. kapittel 4.3.1.4
ovenfor, kunne veere avgjerende for hvordan prosjektet lykkes. Har
sokeren gjennom sine tidligere handlinger vist at han har lyktes
med smakraftprosjekter eller annen industrivirksomhet, er
sannsynligheten for at ogsd denne utbyggingen iverksettes, og
eventuelt ogsa blir overskuddsbringende, storre. Selv om man aldri
kan ha noen garantier for at slike overskudd gér tilbake til
lokalsamfunnet i form av for eksempel videre investeringer, viser
det seg at de ofte gjor det.

Et annet eksempel pa forhold ved soker som kan veere relevante
er tidligere erfaringer med vedkommende, enten i forbindelse med
kraftproduksjon eller annen virksomhet. Har en av sekerne
tidligere veert involvert i miljekriminalitet, ber dette kunne
vektlegges. Historiske forhold forteller pa4 den annen side ikke noe
konkret om hvordan gjennomferingen av det omsgkte prosjektet vil
veere, men de kan likevel antyde noe om hvor serigs og plikt-
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oppfyllende akteren er. Det m& derfor etter mitt syn ogsé veere
adgang til & vektlegge positive erfaringer med en seker - fortsatt
under forutsetning av at momentene er saklige.

Atter andre forhold ved soker som kan veere relevante er hans
forhold til kommunen og lokalmiljeet, samt hans omdemme for
ovrig. Disse forholdene kan imidlertid f& ulike utslag. Grunneier-
soknader ber muligens prioriteres. Som jeg redegjorde for tidligere,
ma man imidlertid ha for eye at disse i enkelte tilfeller utarbeides
med formal & trenere andre seriose seknader. Jevnt over vil det
derimot veere sentralt om et tiltak metes med liten eller stor
interesse lokalt. Lokalinteressene blomstrer gjerne nar utbygging
skjer av aktorer med eierskap til ressursene. Utbygging forer
dessuten som regel med seg okt lokal aktivitet i anleggsperioden, et
okt antall arbeidsplasser, samt okte skatter og avgifter til
kommunen.

4.4 Oppsummering - mulige losninger

Sa langt i dette kapitlet har jeg kastet en rekke momenter opp i
luften. Na vil jeg forseke & samle dem til mer handfaste
retningslinjer for hvordan prioriteringen mellom konkurrerende
utbyggingssoknader skal skje. Uansett hvilke kriterier som blir
avgjorende, kan prioriteringen skje pd ulike méter. Den mest
neerliggende losningen er for konsesjonsmyndigheten & angi hvilke
kriterier som kan vere aktuelle for avgjorelsen, og s prioritere
disse innbyrdes. P4 denne méaten kan tiltakshaverne gjore seg kjent
med hvilke kriterier som jevnt over vil tillegges stor eller mindre
stor vekt nar konsesjonsmyndigheten prioriterer mellom
konkurrerende prosjekter.

Det er viktig & presisere at konsesjonsmyndighetens avgjarelse av
hvilke kriterier som skal legges til grunn for avgjerelsen om &
prioritere mellom flere konkurrerende sgkere mé skje innenfor de
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rammer som oppstilles av alminnelige forvaltningsrettslige
prinsipper.

I trdd med ordlyden i vresl. § 25 og praksis etter bestemmelsen,
vil de omsekte prosjektenes miljgvirkninger veie tungt i
beslutningsprosessen. Jeg vil gd sa langt som & si at disse
virkningene ber veere avgjorende for utfallet av prioriteringen.
Synspunktet fremheves ogsd av NVE, nar det i forbindelse med
prioritering mellom to konkurrerende seknader uttales at det legges

«avgjorende vekt pa faglige vurderinger der total miljobelastning og
ressursutnyttelse er avgjerende.»””
Dersom miljevirkningene er sa like at konsesjonsmyndigheten ikke
klarer & prioritere mellom konkurrerende prosjekter pé dette
grunnlaget, blir situasjonen straks mer komplisert. Samfunnsmessig
forsvarlig ressursutnyttelse er et overordnet mal for forvaltningen
etter vannressursloven, jf. formalsbestemmelseni § 1.

Hvor god den samfunnsgkonomiske lennsomheten er for de
ulike omsgkte prosjektene, ma dessuten veere et viktig moment for
& prioritere mellom konkurrerende sokere. Sentralt her er
momenter som produksjonens fordeling mellom sommer- eller
vinterkraft, hvorvidt prosjektene er nye utbygginger eller innebeerer
opprustning eller utvidelse av et eksisterende anlegg, eller andre
elementer som inngér i begrepet samfunnsekonomisk lennsomhet.
NVE har blant annet uttalt at

«[v]ed vurdering av ressursutnyttelsen legger NVE vekt pd bade
storrelse pa produksjonen og kvaliteten pd kraften. Hoy kvalitet pa

kraften tillegges vekt fordi NVE ser at en stor del av forventet tilgang
pd ny elektrisk kraft vil veere uregulert kraft fra vindmeller og

» NVEs innstilling til OED om avgjorelse av seknad om bygging av

Kjensvatn kraftverk pa side 151. Innstillingen gjelder ikke utbygging av
smékraftverk, men er likevel relevant idet prioriteringsavgjorelsen tas etter
vannressursloven.
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smakraftverk. NVE mener derfor det er viktig & fremme

vannkraftprosjekter =~ som  utnytter eksisterende eller nye

reguleringsmagasin.»”"
Hvilket prosjekt som sikrer energiforsyning eller forsynings-
sikkerhet pa en best mulig méte kan ogsé tas i betraktning. Det
samme gjelder hvorvidt noen av sekerne er innehaver av rettigheter
til & utnytte vannfallet. Dette momentet kan komme inn fordi det i
et samfunnsegkonomisk perspektiv er gunstig & unnga
ekspropriasjonssaker, men ogsa fordi en sgker med en stor andel
grunneierrettigheter har en berettiget forventning om & bli tildelt
konsesjon for utnyttelse av vassdraget.

Jeg vil ikke rangere elementene som inngdr i begrepet
samfunnsmessig ressursutnyttelse neermere i forhold til hverandre,
og gjor heller ikke noe forsek pa & oppstille en uttemmende liste
over begrepets innhold. Prioriteringen mellom konkurrerende
prosjekter ma& uansett bero pd en konkret vurdering. Her er det
derfor tilstrekkelig & angi at de konkurrerende prosjektenes
samfunnsekonomiske lennsomhet jevnt over ber tillegges stor vekt.

P4 tidspunktet for vannressurslovens vedtakelse var det ikke i
lovgivers tanker at det skulle veere aktuelt & prioritere bygging av
smakraftverk fremfor storre kraftverk i det samme vassdraget. Det
ble snarere oppfattet som en selvfolgelig lesning at et storre
kraftverk skulle prioriteres pa grunn av de store gevinstene som gkt
kraftproduksjon bestar i. Utbygging av sterre kraftverk ble ansett
for & representere en gunstigere bruk av samfunnsressursene.

Gjennomfering av dette synspunktet ville i dag ha medfert at
konsesjonssgknader i forbindelse med smakraftverk matte avslas
om utbygging kunne veere til hinder for en fremtidig, sterre

% NVEs innstilling til OED om avgjerelse av seknad om bygging av

Kjensvatn kraftverk pa side 151.
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utbygging. Samtidig ville et storre kraftverk ga seirende ut dersom
konkurransen sto mot et lite prosjekt. Denne lasningen kan til dels
forsvares: Vi har sett at konsesjonsmyndigheten ser positivt pa en
stor andel vinterkraft, noe som ofte kommer storre prosjekter til
gode.

I dag er miljevirkningene imidlertid ansett for & veere viktigere
enn tidligere. Et seerlig vanskelig sporsmal oppstar fordi de sma
prosjektene har mindre inngripende virkninger pa miljoet, samtidig
som de sterre representerer en bedre samfunnsmessig ressurs-
utnyttelse. Det er vanskelig - om ikke umulig - & gi en generell
anvisning pa hvordan avveiningen skal skje i slike tilfeller.

Over redegjorde jeg ogsa for at forhold ved tiltakshaveren kunne
tenkes & veere aktuelt ved prioriteringen mellom konkurrerende
konsesjonssgknader. Det er ikke fullt s& apenbart at slike forhold er
relevante ved prioriteringen, men jeg mener likevel at dette er
tilfellet. Nar konsesjonsmyndigheten er tilkjent en vid skjenns-
adgang, er det opp til myndigheten & avgjore hvilke kriterier som
inngadr i vurderingen. Som vi har sett, oppstiller formaéls-
bestemmelsen og alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper visse
grenser for hvilke kriterier som kan vektlegges. Forhold ved
tiltakshaveren tilfredsstiller disse evrige kravene. At momentene
ligger mer pa siden av hva som vanligvis legges i begrepene
«allmenne og private interesser», kan derfor ikke veere avgjorende.
Disse begrepene mé i praksis toyes lenger desto likere de omsekte
prosjektene og akterene er. Konsesjonsmyndigheten er nedt til &
treffe en avgjorelse. Begrepene mé derfor toyes slik at eventuelle
kriterier kan oppstilles.

At det kan veere vanskelig & skille to eller flere prosjekter fra
hverandre kommer serlig pa spissen i forbindelse med den forste
kategorien jeg oppstilte under kapittel 4.2 - konkurrerende, like
prosjekter. Dess mer overlappende prosjektene er, dess mer grunn
til & legge vekt pa andre faktorer enn forhold ved selve prosjektet.
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Her kan forhold ved tiltakshaver, hans forhold til kommunen og
lokalmiljoet, eller hvilken seker som har sterst andel av grunneier-
rettighetene komme inn og styre avgjorelsen i faver av en av
sokerne.

Er prosjektene virkelig like, ma det vurderes om ogsd andre
forhold, som for eksempel kvaliteten pa seknader eller utredninger
kan gi informasjon som kan skille prosjektene fra hverandre pa en
hensiktsmessig mate.

Viser prosjektene og tiltakshaverne seg til slutt & veere identiske,
slik at konsesjonsmyndigheten ikke kan ta en avgjorelse uten a
bryte med de alminnelige forvaltningsrettslige prinsippene som
forbyr usaklig forskjellsbehandling, vilkarlighet m.v., kan
konsesjonsmyndigheten henstille partene til & oppna enighet seg
imellom. Dette mad vaere & anse som en absolutt siste utvei, idet
konsesjonsmyndigheten ikke kan tvinge sekere til & oppna enighet.
Det skal imidlertid mye til for en sak kommer pa spissen slik at
dette blir nedvendig.
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5 En vurdering av dagens konsesjonssystem

5.1 Innledning

I dette kapitlet vil jeg vurdere enkelte elementer i konsesjons-
systemet pa vassdragssektoren, slik det ser ut i dag.

Naermere bestemt vil jeg under kapittel 5.2 stille spersmal ved om
det er hensiktsmessig & bruke ulike typer grenser for konsesjons-
pliktens inntreden i de forskjellige vassdragslovene. Jeg tar for meg
reglene i industrikonsesjonsloven og vassdragsreguleringsloven,
som opererer med absolutte grenser for konsesjonspliktens
inntreden, og vannressursloven, som har en skjgnnsmessig grense.
Spoersmalet under 5.3 er om konsesjonsordningen i vannressurs-
loven slik denne ser ut i dag er velegnet som middel for & fore
kontroll med aktiviteten i vassdragene. Her vurderes det ogsd om
andre former for forhandskontroll kan tenkes & veaere mer
hensiktsmessige.

Spoersmalet om hvorvidt etterhdndskontroll med iverksettelse av tiltak kan
tenkes & vaere egnet, blir derimot ikke behandlet. Vannkraftutbygging medferer
irreversible virkninger for vassdraget som ikke hensiktsmessig kan ivaretas
gjennom slike etterfalgende kontrollmekanismer.

5.2 Konsesjonspliktens inntreden etter de ulike
lovene pa vassdragsomradet

5.2.1 Innledning

Som avgrensningene under kapittel 1.3 viste, m& smakraftutbyggere
forholde seg til en rekke ulike regelsett - bade konsesjonsregler og
annet offentlig- og privatrettslig regelverk. Dette er i og for seg
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verken nytt eller annerledes sammenlignet med situasjonen for de
storre kraftverkene. Det som imidlertid er nytt, er at mange av
akterene som bygger ut smaskala vannkraft ikke har erfaring fra
tidligere. Det omfattende regelverket kan derfor oppfattes som
unedig komplisert. Med OEDs ord vanskeliggjer en omfattende
konsesjonsprosess

«etableringen av sma vannkraftanlegg. Dette har i stor grad

sammenheng med at utbyggere av slike anlegg ofte er grunneiere

som ikke har hatt mulighet til & sette seg inn i konsesjonsregelverket

og konsesjonsprosessen.»301
Formaélet med dette kapitlet er & underseoke hvilke typer grenser for
konsesjonspliktens inntreden som er hensiktsmessige pa vassdrags-
omrédet, absolutte eller skjonnsmessige. Til slutt tar jeg i kapittel
5223 for meg hvilke samfunnsekonomiske konsekvenser
manglende samordning av regelverket kan ha.

5.2.2 Konsesjonspliktens inntreden etter de ulike lovene

5.2.2.1 Absolutte og skjonnsmessige grenser

Blant reglene som oppstiller absolutte grenser for konsesjons-
pliktens inntreden, er industrikonsesjonsloven § 1: Konsesjon
kreves for erverv av «eiendomsrett eller bruksrett til vannfall (fall
eller stryk) som ved regulering antas & kunne utbringes til mer enn
4.000 naturhestekrefter».”” N&ar 4000 naturhestekrefter tilsvarer
rundt 5 MW, ser vi at bare erverv av fall som kan utnyttes i de

301

Ot.prp. nr. 54 (2003-2004) side 6, forste spalte.

Se Urquieta side 29 flg., Falkanger og Haagensen (red.) side 274 flg. og
Innst. O. nr. 75 (2003-2004). Konsesjonspliktens grense ble hevet fra 1000
til 4000 nathk. i 2004, noe som innebar en betydelig forenkling av
regelverket.

Ot.prp. nr. 54 (2003-2004) side 12, andre spalte.
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mellomstore og store smakraftverkene er omfattet av konsesjons-
plikten.”

Ogsa vassdragsreguleringsloven anvender absolutte grenser for &
angi nar konsesjonsplikten etter loven inntrer. Lovens § 2 oppstiller
konsesjonsplikt for utnytting av vann i reguleringsmagasiner for
bruk til kraftproduksjon - s& fremt reguleringen gker vannkraften
«med minst 500 naturhestekrefter i et enkelt eller flere vannfall som
kan utnyttes under ett», eller «med minst 3.000 naturhestekrefter i
hele vassdraget».’”

Det fremgar av ordlyden at regulering m.v. av vannferingen ma skje til
produksjon av elektrisk energi,306 samt bestd i en utjevning av
;‘;’ursvannfmringen307 for & veere omfattet av konsesjonsplikten. Det store flertallet
av smdkraftverk er som nevnt rene -elvekraftverk, hvor produksjons-
reguleringen skjer ved hjelp av konsesjonsfrie inntaksdammer. Dermed er det
bare de storre smakraftverkene som gjor bruk av slike reguleringstiltak.

For kraftutbyggingstiltak med midlere arsproduksjon pad 40 GWh,
mellom 8 og dreyt 11 MW installert effekt,’™ eller mer, gjelder

** Erverv av vannfall som egner seg for utnyttelse i mindre smékraftverk er

derimot som regel omfattet av konsesjonsreglene i konsesjonsloven. Disse
reglene blir ikke behandlet neermere her, idet de ikke reiser seerlige
problemstillinger for smakraftverkene.

Jf. vregl. § 2 bokstav a og b.

Blant annet regulering for drikkevannsforsyning, jordvanning eller
produksjon av prosessvann til industrien vil dermed falle utenfor
konsesjonsplikten. Avgrensningen kan Kkritiseres, idet reguleringens
konsekvenser ikke nedvendigvis avhenger av formalet.

Se Falkanger og Haagensen (red.) side 284-285.

Avhengig av hvilket antall brukstimer som legges til grunn, mellom 3500
og 5000. For denne avhandlingen har jeg lagt til grunn at et smakraftverk
har 4000 brukstimer, se kapittel 1.5. I s& fall tilsvarer 40 GWh 10 MW
installert effekt.
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307

308
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dessuten enkelte seerregler. Blant annet kommer en del av
vassdragsreguleringslovens regler til anvendelse istedenfor
vannressurslovens, selv om det ikke gjores bruk av konsesjons-
pliktige reguleringer.’” Disse produksjonsanleggene er av en slik
storrelse og med s& betydelige konsekvenser at det er ansett som
hensiktsmessig at de grundigere saksbehandlingsreglene og mer
omfattende vilkarsreglene i vassdragsreguleringsloven kommer til
anvendelse.

Nar konsesjonsplikt etter industrikonsesjonsloven eller
vassdragsreguleringsloven inntrer, underlegges ervervet eller
reguleringen en omfattende konsesjonsprosess. Denne prosessen
kan innebaere forsinkelser for smakraftprodusentene. Saks-
behandlingsreglene er detaljerte, samtidig som det stilles strenge
krav til utarbeidelse av seknad og opplysning av saken.’”’

Med innvilgelse av konsesjon folger normalt et omfattende sett av
vilkar, blant annet om avgivelse av konsesjonskraft og konsesjons-

' Et av de viktigste vilkarene som fastsettes i forbindelse med

avgift.
konsesjoner til private, er at konsesjonen gis for maksimalt 60 ar.
Ved konsesjonstidens utlep skal vannfallet, kraftstasjonen m.v.
tilfalle staten vederlagsfritt. Denne hjemfallsretten innebeerer store

gkonomiske fordeler for staten.*”

309

Jf. vresl. § 19.
Ikl. kapittel V og Falkanger og Haagensen (red.) side 311 flg.
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Reglene om konsesjonskraft i ikl. § 2 fjerde ledd nr. 12 og § 5 fjerde ledd
nr. 3 og vregl. § 12 nr. 15, samt om konsesjonsavgift i ikl. § 2 fjerde ledd nr.
13 og vregl. § 11 nr. 1. Se ogsa Falkanger og Haagensen (red.) side 346 flg.
og 334 flg.

Ikl. § 2 fijerde ledd nr. 17 og vregl. § 10 nr.1 og nr. 4. Se Falkanger og
Haagensen (red.) side 411 flg. Hjemfallsinstituttet blir for tiden
gjennomgatt. se NOU 2004: 26 kapittel 4 og 5 og NOU 2006: 6 side 118.
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Vannressurslovens skjennsmessige regler om konsesjonsplikt star
i skarp kontrast til reglene som oppstiller absolutte grenser for
konsesjonspliktens  inntreden.  Industrikonsesjonsloven  og
vassdragsreguleringsloven har riktignok ogsd en konsesjons-
vurdering i to trinn - forst vurderes hvorvidt konsesjonsplikten
inntrer, og deretter hvorvidt konsesjon skal gis. Vurderingen etter
vannressursloven er likevel langt smidigere enn vurderingen etter
de avrige konsesjonslovene: Det er de konkrete virkninger et tiltak
vil ha som er avgjerende for om konsesjonsplikten etter loven
inntrer.

I tillegg til at vurderingstemaene etter disse lovene er av ulik
karakter, er ogsad saksbehandlingen langt mindre omfattende etter
vannressursloven. Konsesjoner etter vannressursloven er dessuten
tidsubegrensede. Dette innebeerer at vilkarene som fastsettes ikke er

1> Det er klart at slike

gjenstand for revisjon uten serlig hjemme
ulikheter gjor det vanskelig for de involverte akterene & forholde

seg til og ha en oversikt over regelverket.

5.2.2.2 Fordeler og ulemper ved bruk av de ulike typer grenser

En klar fordel ved bruk av absolutte grenser, er at de er enkle &
forholde seg til for de involverte akterene. Det vil sjelden veere
tvilsomt hvorvidt et tiltak omfattes av en konsesjonsordning dersom
grensene angis pad denne maten. Klarlegging av de faktiske
forholdene og utregning av antall naturhestekrefter eller planlagt
installert effekt ligger klart innenfor det som kan kreves utredet av
utbyggeren. P4 den annen side medferer den manglende skjonns-

313 . Y . 2 .
Et naturlig spersmal er om konsesjonene ma eksproprieres bort om

forholdene endres sa vesentlig at det ikke lenger er enskelig 4 opprettholde
kraftproduksjon i vassdraget. Spersmalet blir ikke behandlet neermere, idet
svaret er usikkert.
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adgangen en fare for at tiltak som burde konsesjonsbehandles er
unntatt reglene, samtidig som tiltak med harmlese konsekvenser
kan bli underlagt konsesjonsbehandling.

Fordelene og ulempene speilvendes nar vi snakker om
skjonnsmessige grenser. Samtidig som det tilrettelegges for at hvert
enkelt tilfelle vurderes individuelt, blir det pad den annen side
vanskeligere for de involverte akterene & forutberegne sin
rettsstilling. I tillegg er slike ordninger mer ressurskrevende &
administrere for konsesjonsmyndigheten.

Hvilket regelsett som skal legges til grunn mé& nedvendigvis
avgjores ut fra en konkret vurdering av hvilke hensyn som skal
ivaretas under den enkelte loven. Vannressurslovens lgsning ble
lagt til grunn neermest uten diskusjon. Det ble ansett som
selviolgelig at en ordning med skjennsmessige vurderingstemaer var
best egnet til & ivareta vassdragsinteressene under loven. I
utgangspunktet er dette et fornuftig resonnement - ordningen er
langt smidigere enn absolutte grenser etter sin art kan vere, og
sikrer at alle tiltak som kan ha uenskede virkninger i vassdraget blir
gjenstand for en konkret og individualisert vurdering.

Nér det foretas en avveining mellom ressursbesparelseshensyn og
effektivitet p4& den ene siden, og hensynet til bevaring av
vassdragsinteressene pd den andre, gir vassdragsinteressene i dag
seirende ut av avveiningen. Med dem folger en konsesjonsordning
basert pa skjonnsmessige vurderingstemaer. Dette utgangspunktet
gjelder likevel bare innen rimelighetens grenser - vassdrags-
interessene kan ikke, og skal ikke, beskyttes for enhver pris. En slik
losning ville ha medfert at samtlige vassdrag ble underlagt
restriksjoner av samme karakter som restriksjonene som folger av
verneplanene for vassdrag.

P& den annen side synes det & veere en alminnelig oppfatning at
kraftverk med lav installert effekt normalt medferer mindre
alvorlige miljovirkninger enn kraftverk med heyere installert effekt.
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Dette er ikke riktig. Tilfellet er snarere at individuelle forskjeller
vassdragene imellom i neer sagt alle tilfeller vil veere med pa a
pavirke hvilke folger utbygging og drift har. Det alminnelige
inntrykket av at den installerte effekten gjenspeiler storrelsen péa
inngrepene ved kraftutbygging fremheves i en uttalelse fra
Fylkesmannen i Vest-Agder som feilaktig:
«Departementet uttrykker videre at man anser utbygging som
utnytter mindre enn 4000 naturhestekrefter som mindre konfliktfylt.
Dette er en generalisering som fylkesmannen ikke kan stotte fullt ut.
(...) Etter fylkesmannens vurdering vil det veere uheldig om en
utbygging i den storrelsesorden - i et fylke med begrenset
gjenveerende vassdragsnatur - ikke skulle underlegges strenge
Vurderinger.»314
En uttalelse fra Smaéakraftverkforeningen illustrerer det samme
poenget:
«Det papekes at det fysiske omfanget av installasjonene, og
konsekvensene for vassdraget ikke nedvendigvis er storre for et
smakraftverk enn for et minikraftverk.»*"
Bruk av absolutte grenser p& vassdragsomridet kan sla uheldig ut
pé to forskjellige maéter; ved at flere eller feerre prosjekter enn
onskelig blir underlagt konsesjonsplikt.

For miljeet er det klart verst at grensen for konsesjonspliktens
inntreden blir satt for heyt, slik at feerre prosjekter enn enskelig
underlegges konsesjonsbehandling. Sett fra tiltakshavernes side, vil
situasjonen som regel veere omvendt. Disse vil onske at ferrest

" Horingsuttalelse avgitt i forbindelse med at konsesjonsgrensen i

industrikonsesjonsloven ble foreslatt hevet, se Ot.prp. nr. 54 (2003-2004)
side 11, andre spalte.
3 Horingsuttalelse i forbindelse med at det ble &pnet for konsesjons-
behandling i vernede vassdrag, referert i St.prp. nr. 75 (2003-2004) side 15,

forste spalte.
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mulig prosjekter omfattes av konsesjonsreglene. Nar man forst har
valgt 4 ha et konsesjonssystem, kan imidlertid ikke hensynet til
tiltakshaverne danne utgangspunkt for valget av hvilket niva
konsesjonsplikten skal inntre pa, eller for valget av hvilke kriterier
som legges til grunn.

Konklusjonen er nesten selvsagt - at hvorvidt det er mest
hensiktsmessig & bruke absolutte eller skjonnsmessige grenser for &
angi konsesjonspliktens omfang avhenger av hvilke hensyn som
skal ivaretas under den enkelte loven. Mellomlgsninger og
kombinasjoner av ulike styringsmidler kan ogsd tenkes & veere
aktuelle.

Etter mitt syn er skjennsmessige grenser klart & foretrekke frem-
for de absolutte i relasjon til vannressurslovens konsesjonsregler.**
Et tiltaks virkninger kan vanskelig males i absolutte storrelser, og
det er tross alt de konkrete virkningene i det enkelte vassdraget
som ber veere avgjorende, i motsetning til objektive steorrelser som
installert effekt, produserte kWh eller antall naturhestekrefter i et
vannfall.

Nér det gjelder de absolutte grensene har lovgiver etter mitt syn i
enkelte tilfeller veert litt for forsiktig, og endt opp med & fastsette
terskler som muligens er noe lave. Jeg tenker serlig pa grensen for
konsesjonsbehandling i vernede vassdrag, som er satt til 1 MW
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installert effekt.”’ Denne absolutte grensen medferer i realiteten at
produksjon i ulike sméakraftverk som kan ha relativt smé, og
tilsvarende, miljovirkninger kan bli utsatt for reell forskjells-
behandling. For eksempel kan et kraftverk med 900 kW installert

effekt iverksettes i vernede vassdrag dersom konsesjon innvilges,
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Se imidlertid kapittel 5.3.3.

Den samme grensen ble opprinnelig foreslatt som en evre grense for
elsertifikatpliktig vannkraftproduksjon.
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mens det ikke en gang er anledning til & vurdere om konsekvensene
av et kraftverk med 1,1 MW er s& sma at kraftutbygging kan tillates.

5.2.2.3 Samfunnsokonomiske konsekvenser av manglende
samordning

At det opereres med ulike grenser for konsesjonspliktens inntreden
i de ulike lovreglene kan, som nevnt innledningsvis, ha samfunns-
okonomiske ringvirkninger. Disse viser seg seerlig dersom
ressursutnyttelsen skjer p4 en mate som ikke er optimal.’® Vi har
tidligere sett at samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning av
vassdrag og grunnvann er et overordnet prinsipp og mal for

vassdragsforvaltningen, jf. vresl. § 1.°"

Ogsa samfunnsekonomisk
lennsomhet er relevant, men som et moment ved § 25-vurderingen.

Konsesjonsreglene vil ikke alltid stimulere til at utnyttelsen av
vassdragene skjer pad en méate som er samfunnsekonomisk lennsom
eller samfunnsmessig optimal. De fleste prosjekter som settes i gang
i dag er under 5 MW installert effekt. En forklaring pa dette er
selvfolgelig de naturlige begrensningene som ligger i vannfallenes
storrelse. I tillegg kan dette skyldes at storre prosjekter som oftest
blir underlagt en tyngre konsesjonsprosess med omfattende
vilkar.”

Utslag av dette ser vi for eksempel ved at enkelte fall utnyttes
uten regulering, selv. om konsesjonspliktig regulering av
vannferingen ville ha medfert relativt sméa natur- og miljeinngrep.
Konsesjonspliktig regulering vil medfere vesentlig hayere
kraftproduksjon om man sammenholder med situasjonen uten
regulering, og ogsd en gunstigere fordeling mellom sommer- og
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Se kapittel 3.6.4.2.
Se kapittel 3.3.1.
Se kapittel 5.2.2.1.
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vinterkraft. Samtidig underlegges imidlertid tiltaket en omfattende
konsesjonsprosess med tilknytning av tyngende vilkar dersom
konsesjon innvilges. Konsesjonsprosessen etter vassdrags-
reguleringsloven (og ogsd industrikonsesjonsloven) er i stor grad
laget for prosjekter av en annen storrelse, og som benytter storre
reguleringer, og egner seg ikke seaerlig godt for & avgjere seknader
om utbygging av smékraftverk.”

Det kan derfor tenkes at en tiltakshaver unnlater & bygge ut et
smakraftverk «optimalt» med for eksempel 8 MW installert effekt
med regulering, og heller holder seg pad rundt 5 MW uten
regulering. Hadde et slikt kraftverk gjort bruk av regulert
vannfering, ville det kunne ha opprettholdt vanntilsiget, og dermed
ogsd produksjonen, pa vinterstid nar kraftbehovet er storst og
prisene hoyest. Dette ville ha veert gunstig — og enskelig - ut fra
samfunnsekonomiske betraktninger.

Selvfolgelig er ogsa andre forhold med pa & begrunne at tiltakshaver iverksetter
kraftproduksjon med konsesjonsfrie reguleringer, selv om dette ikke innebeerer
en optimal utnyttelse. For eksempel kan utbyggeren tenkes & ville beregne
tidspunktet for en eventuell senere utvidelse av kraftverket i forhold til nar det
er bedriftseskonomisk mest gunstig med tanke pa rammevilkar, saks-
behandlingsregler eller bankenes utlansrente.

5.3 Vannressurslovens ordning - egnet eller
moden for revisjon?

5.3.1 Innledning

Vannressursloven er relativt ny lov sammenlignet med det evrige
regelverket pd vassdragssektoren. Som avhandlingen har vist, er

2! Kraftverk som for eksempel Blasjo, Tustervatn-Resvatn eller Mjosa, se

NOU 1994: 12, tabell 21.4 pa side 304.
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reglene likevel til en viss grad bygget opp for & héndtere en
situasjon som ikke eksisterer lenger, med storre og feerre
utbyggingsprosjekter, og hvor konkurranse rundt tildeling av
konsesjoner til kraftutbygging var fraveerende. Temaet for dette
kapitlet er hvorvidt lovens konsesjonsbestemmelser fortsatt er
egnet, eller om det derimot kan veere grunnlag for & gjennom
reglene med sikte pa en eventuell revisjon. Bakgrunnen for at dette
sporsmalet tas opp til behandling, er at konsesjonsbehandling er
ressurskrevende for alle involverte parter.

Kapittel 5.3.2 tar for seg hvilke hensyn som ligger til grunn for
valget av konsesjonsordning som kontrollmekanisme. Deretter
vurderer jeg i kapittel 5.3.3 om konsesjonsordningen er utformet pa
en hensiktsmessig mate, eller om andre styringsmekanismer kan
tenkes & veere bedre egnet til & sikre at vassdragsforvaltningen skjer
pé en tilfredsstillende mate.

5.3.2 Vannressurslovens konsesjonsordning

Konsesjonsordningen ble, som vi har sett, opprettholdt ved den nye
vannressursloven. Bakgrunnen var at ordningen ble ansett som den
beste for & sikre at utnyttelsen av vassdragsressursene skjer pa en
onsket mate.*”

Vannressurslovens konsesjonsbestemmelser er utformet som en
kombinasjon av styringsmidler: Foruten en konsesjonsordning i ren
form, oppstilles generelle krav til utferingen av tiltaket, tiltaket kan

ikke medfore skade/ulempe for allmenne eller private interesser.’”

322

Se NOU 1994: 12 side 43 flg. om vassdragsloven 1940. Loven var relativt
utdatert, og ga for eksempel omfattende bestemmelser om floting, som er

tilneermet opphert i vire dager.

2 Se Backer (1987) side 14-16 for en neermere redegjorelse for de ulike

styringsmidlene.
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En klar fordel ved & velge konsesjonsbehandling som kontroll-
form, er at reglene kan utformes slik at de tar hensyn til at
forholdene i de ulike vassdragene kan veere sveert forskjellige. Det
er alltid vanskelig & fastsette klare og absolutte regler néar de
faktiske forskjellene varierer i stor grad. Skjennsmessige
bestemmelser, som apner for konkrete vurderinger, er langt mer
hensiktsmessige. Gjennom konsesjonsbehandlingen sikres forvalt-
ningen en viss oversikt over tiltaket og dets konsekvenser, og far
mulighet til & sikre at vannressursene utnyttes pd en mate som er

mest mulig samfunnsmessig rasjonell.”*

Onsket om & sikre en samfunnsmessig rasjonell utnyttelse av
ressursene kan ogsd tale mot en konsesjonsordning: Forhands-
kontroll gjennom konsesjonsbehandling er svert ressurskrevende

for alle involverte parter.’”

Overordnede prinsipper for forvalt-
ningens myndighetsutovelse tilsier, sammen med vannressurslovens
formalsbestemmelse, at ressursene som medgar ved utevelse av
kontroll minimeres. Dette mé likevel ikke g4 pa bekostning av de
ovrige prinsippene for forvaltning av vassdragene - sikring av en
samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning.

Vi ser at det er bade fordeler og ulemper forbundet med en
konsesjonsordning. Nar Eckhoff redegjor for ulike styringsmidler,
fremholder han at en konsesjonsordning er serlig velegnet og ber
opprettholdes

«nar det bare er et begrenset antall som kan gis adgang til & uteve en
virksomhet, og nar det er spesielt onskelig d kunne utove vidtgdende

kontroll med virksomheten (for eksempel petroleumsutvinning).
Generelt gjelder at det er sterre grunn til & bruke
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NOU 1994: 12 side 167-168.

Vassdragslovutvalget foretar pd denne bakgrunn en gjennomgang av
systemets nedvendighet i forarbeidene til vannressursloven, se NOU 1994:
12 side 167-168.
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konsesjonsordninger jo feerre tilfelle det skal fores kontroll med, og

jo viktigere det er at kontrollen er effektiv»> (mine uthevninger).**
Uttalelsen passer i utgangspunktet pd sa godt som all utvinning av
begrensede naturressurser — det vil som regel bare veere rom for et
begrenset antall akterer, samtidig som det er spesielt onskelig a
uteve vidtgdende kontroll med den virksomhet som uteves.

Disse faktiske forholdene star i skarp kontrast til andre omrader hvor lignende
ordninger benyttes, jf. for eksempel forerkort- og advokatbevillingsordningene.
Selv om formalet ogsé her er & fore kontroll med at uteverne er skikket, er
ikke behovet for & legge begrensninger pa antallet utevere av virksomheten til
stede pa samme méte.

Eckhoff konkluderer med at en konsesjonsordning er velegnet for &
regulere vassdragsomradet, idet det dreier seg om viktige avgjorelser
og et relativt lite antall saker.”” Det har imidlertid skjedd store
endringer etter Eckhoffs redegjorelse - situasjonen er en ganske
annen i dag enn i 1983, og konklusjonen kan ikke umiddelbart
legges til grunn i dag. Den gir derimot et uttrykk for situasjonen
forut for vedtakelsen av vannressursloven, og i hvert fall forut for
den store satsningen pa utbygging av smékraftverk. Konklusjonen
er derfor sammenlignbar med diskusjonen i lovforarbeidene,
snarere enn at den gir noe argument for & opprettholde
vannressurslovens konsesjonsordning etter utviklingen som har
skjedd frem til i dag.

5.3.3 Andre styringsmidler

I dette kapitlet vil jeg drefte hvorvidt andre styringsmidler enn en
ren konsesjonsordning kan vere egnet til & sikre kontroll med
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Eckhoff (1983) side 72.
Eckhoff (1983) side 220.
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utnyttelsen av vassdragsressursene. Alternative kontrollformer kan
tenkes innfert som en erstatning for, eller i tillegg til, dagens
konsesjonsordning.

Spersmalet ble behandlet i forarbeidene til vannressursloven,
hvor diskusjonen var konsentrert rundt tre ulike alternativer:
Forhandskontroll i forbindelse med seknad om tilskudd, plikt for
tiltakshaver til 4 forhandsmelde tiltak, samt forhdndskontroll i form
av vannbruksplanlegging. Forhandskontroll med vassdragstiltak
kan med andre ord tenkes pa flere méater, fra kontroll med at lovens
regler er oppfylt, til en videre og mer skjonnsmessig vurdering av
hvert enkelt tiltak.”

Samtlige alternativer avvises i forarbeidene. I dette kapitlet vil jeg
likevel ta for meg det andre alternativet som oppstilles, innfering av
en plikt for tiltakshaver til & forhdndsmelde tiltak. En slik plikt kan
tenkes kombinert med en etterfolgende paleggsordning eller med en
konsesjonsordning. For at disse etterfelgende kontrollordningene
skal virke etter sin hensikt, er det en forutsetning at meldeplikt-
ordningen fungerer tilfredsstillende.*

Det er seerlig to hensyn som taler for & innfere en
meldepliktordning, uavhengig av om dette skjer i kombinasjon med
en paleggs- eller en konsesjonsordning: For det forste hensynet til
aktorene, idet en ren konsesjonsordning som gjor bruk av
skjonnsmessige begreper er ressurskrevende & hindheve. Dessuten
sikres konsesjonsmyndigheten oversikt over alle planlagte tiltak
som omfattes av meldeplikten, noe som igjen kan medfere en mer
helhetlig forvaltning av vassdragsressursene.

2% For inngrep som er knyttet til seerskilte offentlige tilskuddsordninger.

NOU 1994: 12 side 168.
Backer (1987) side 15.
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Hjemmel for & innfere en paleggsordning finner vi i vresl. § 18,
hvor det heter at vassdragsmyndigheten kan «gi forskrift om at
visse vassdragstiltak skal meldes til vassdragsmyndigheten».
Forskriftshjemmelen er p.t. ikke benyttet.

5.3.3.1 Meldeplikt og pdleggsordning

Forst vil jeg redegjore for muligheten for & kombinere meldeplikten
med en pdleggsordning. Innferes sen slik ordning, gis forvaltningen
hjemmel til & gi palegg om, eller fastsette forbud mot, & foreta en
bestemt handling. I motsetning til en konsesjonsordning, bygger
ikke paleggsordninger pa en forbudsnorm. Det underliggende
prinsippet er snarere at alt som ikke er uttrykkelig forbudt, er tillatt.

Under droftelsen av dette alternativet uttalte Vassdrags-
lovutvalget at det serlig er «for mindre inngrep at en slik
meldeplikt kombinert med muligheten for & gi etterfolgende palegg
kan veaere hensiktsmessig».””' Med tanke pé at forarbeidene i sveert
liten grad drefter situasjoner som er spesielle for smakraftverkene,
ma «mindre inngrep» sikte til andre typer konsesjonspliktige tiltak i
vassdraget enn kraftutbygging.

Ordningen med meldeplikt og etterfolgende pélegg kan etter mitt syn ha gode
grunner for seg i forbindelse med iverksettelse av slike «mindre inngrep».
Utvalgets forslag om meldeplikt og konsesjonsordning gjaldt visse mindre
vassdragstiltak, blant annet temmerfloting. Hensikten skulle veere & sikre
konsesjonsfrihet for visse flatningstiltak som ellers ville ha utlest konsesjons-
plikt etter de alminnelige reglene. Forslaget ble imidlertid ikke viderefort, idet
departementet ikke fant det nedvendig & opprettholde en slik saerregel nar det
pad tidspunktet for proposisjonen ikke lenger fantes organisert flating.
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NOU 1994: 12 side 168, andre spalte.
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Eventuelle seerbestemmelser om floting mé derfor gis i forskrift i medhold av
lovens § 18.%%

Enkelte av de minste smékraftverkene (mikro- og minikraft-
verkene) kunne ha vert tjent med at en slik ordning ble innfort.
Kraftutbygging medferer imidlertid som regel alvorlige konse-
kvenser og irreversible inngrep. Dette nedvendiggjor egnede
styringsmidler for kartlegging av konsekvenser, samt at de
avgjorelser som tas baseres pa grundige og veloverveide
undersokelser og vurderinger. Disse behovene ivaretas bedre under
en konsesjonsordning. Alternativet meldeplikt og paleggsordning
blir derfor ikke behandlet naermere her.

5.3.3.2 Meldeplikt og konsesjonsordning

Kombineres meldepliktordningen derimot med en konsesjons-
ordning, kan den medvirke til at alle tiltak myndighetene mener bor
underlegges konsesjonsbehandling, faktisk blir fanget opp. Med
Vassdragslovutvalgets ord vil en meldepliktordning gi «muligheter
for a4 fore kontroll med at konsesjonsordningen fungerer

effektivt»,”

og derfor kunne bidra til en optimalisering av
konsesjonssystemet slik dette ser ut i dag.

Det er imidlertid et &pent spersmél hvordan en slik ordning skal
utformes. En mulig lesning er at meldepliktordningen innferes som
et tillegg til konsesjonssystemet slik det ser ut i dag — eller eventuelt
med sma justeringer av systemet. Med andre ord kan ordningen
utformes slik at nye kriterier angir hvilke tiltak som maé

forhandsmeldes, samtidig som avgjorelsen av om tiltaket skal
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Se NOU 1994: 12 side 344 flg., Utvalgets lovutkast § 31, samt Ot.prp. nr.
39 (1998-1999) side 162, forste spalte.

NOU 1994: 12 side 168, andre spalte.
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underlegges konsesjonsbehandling og hvorvidt konsesjon skal
innvilges, fortsatt avgjores etter de eksisterende reglene.

Et annet alternativ er innfering av en vid meldepliktordning,
kombinert med at det trekkes snevrere grenser for konsesjons-
plikten. P4 denne maéten fanges alle tiltak opp, samtidig som
konsesjonsbehandlingen kan forbeholdes de planlagte tiltakene
som virkelig trenger det. Feerre tiltak enn i dag vil veere omfattet av
ordningen dersom grensene trekkes opp pa& denne maéten. En
naermere vurdering av vassdragenes tleevne bor ligge til grunn for
en slik endring, ikke skonomiske hensyn eller effektivitetshensyn
alene.

Uansett hvilken av disse losningene - eller eventuelle andre
lgsninger — som velges, oppstar et nytt spersméal: Hvordan grensene
for meldepliktens inntreden skal utformes. Kriterier som
differensierer mellom Kkraftutbyggingsprosjekter ut fra tiltakets
virkninger er én tenkelig losning. En slik ordning ferer oss likevel
raskt tilbake til en ordning med skjonnsmessige Kkriterier som
tilsvarer dagens.

Differensiering ut fra kraftverkets storrelse, for eksempel basert
pé den planlagte installerte effekt, eller ut fra fallets storrelse i
nat.hk., er ogsd tenkelig. Under kapittel 5.2 over avviste jeg at
absolutte kriterier var egnet for & angi konsesjonspliktens inntreden
pa vassdragsomradet. Her er imidlertid situasjonen en annen, og
det er etter mitt syn naturlig & drefte spersmaélet pa nytt.

Fastsettelse av absolutte storrelser kan lett bli for generaliserende:
Som redegjort for tidligere, vil ikke tiltakets storrelse nedvendigvis
ha noen sammenheng med hvilke virkninger det har for
omgivelsene. Nar vannressurslovens oppgave er & ivareta vassdrags-
naturen pa en best mulig méte, jf. lovens § 1, ber nettopp
virkningene av tiltaket veere avgjorende for om det far starte opp
eller ikke. Som nevnt vil en del mikrokraftverk veere unntatt
konsesjonsplikten. Det kan derfor veere fristende & foresla at disse
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aller minste kraftverkene unntas fra reglene om meldeplikt. Det er
likevel vanskelig & komme med en slik absolutt anbefaling -
avgjorelsen ma tas pad bakgrunn av et langt bredere spekter av
hensyn enn rent juridiske.

Meldeplikt for samtlige planlagte tiltak kan ogsa tenkes. Denne
ordningen benyttes i vernede vassdrag, og forer med seg den
apenbare fordelen at konsesjonsmyndigheten kan foreta en mer
helhetlig planlegging. Alle tiltak kan ses under ett, samtidig som
hvert tiltak kan vurderes for seg med tanke pd om det har slike
virkninger at det ber underlegges konsesjonsbehandling. P4 den
annen side er en slik ordning ressurskrevende for utbyggerne. Dette
gar seerlig ut over de minste akterene, som pélegges en byrde som
vil kunne veere unadig tyngende. Meldepliktens naermere utforming
er selvfolgelig med pa & avgjere hvor tyngende denne byrden vil
veere. Det er likevel pa det rene at det er ressurskrevende & utforme
en melding som innebaerer noenlunde presise angivelser om
kraftutbyggingstiltaket og dets antatte virkninger.

En slik lesning er ogsd ressurskrevende for konsesjons-
myndigheten, som vil fa et storre antall saker forelagt til vurdering.
Ressursbesparelses- og effektivitetshensyn tilsier at ikke alt for
mange saker ber underlegges konsesjonsbehandling - uansett om
dette skjer i form av en omfattende konsesjonsprosess, eller ved at
en meldepliktordning bringer et stort antall saker inn for
myndighetene.

At myndigheten fir en omfattende okning i arbeidsmengden er
en aktuell problemstilling dersom en meldepliktordning innferes.
Problemet vil likevel ikke ligge i at antallet saker er sa stort, idet de
faktiske forholdene pé& vassdragssektoren begrenser seoknads-
massen. Bakgrunnen er seerlig at det er tale om en naturressurs hvis
karakter gjor at utnyttelsesmulighetene er begrenset. Problem-
stillingen oppstar snarere fordi hver sak krever relativt omfattende
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saksbehandling, noe som er enskelig fordi kraftutbygging paferer
omgivelsene irreversible konsekvenser.

En del andre speorsmal mé imidlertid ogsd besvares for en
meldepliktordning kan innferes. For eksempel vil det kunne vaere
hensiktsmessig & oppstille en frist for konsesjonsmyndighetens
adgang til & kreve et tiltak underlagt konsesjonsbehandling.
Oppstilles ikke slike frister, har ikke tiltakshaver noen form for
forutberegnelighet med tanke pa nar eventuell utbygging kan
pabegynnes, og det ene av hensynene som taler for innfering av en
meldepliktordning - forenkling for akterene - gjor seg ikke lenger
gjeldende.

Innfering av frister forer igjen med seg et krav om at konsesjons-
myndigheten har tilgjengelige ressurser og kapasitet til & handtere
all planlagt utbygging. I motsatt fall vil utbygging som ikke ber
tillates pd grunn av uheldige virkninger kunne iverksettes under
lovverkets velsignelse fordi konsesjonsmyndigheten ikke har
anledning til & wvurdere hvorvidt tiltaket skal underlegges
konsesjonsbehandling.

Pa bakgrunn av redegjorelsene over, mener jeg det er grunnlag
for gd gjennom vannressurslovens konsesjonsordning, og vurdere
om det er aktuelt & gjore endringer i denne. Hvorvidt endringene
bor gjennomferes, er imidlertid et apent spersmal. Dette bor
besvares etter en bredere gjennomgang av ulike hensyn, og vil bero
pé en avveining av ulike hensyn. I hovedsak star hensynene til
vassdraget pd den ene side mot effektivitets-, ressursbesparelses- og
samfunnsekonomiske hensyn p& den andre.
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6 Sma kraftverk - store utfordringer?

Som vi har sett, har det skjedd en del endringer i forholdene pa
vassdragsomradet. Relevant for denne avhandlingen er seerlig
utviklingen fra store til mindre kraftutbyggingsprosjekter.
Endringene har i hovedsak skjedd fordi en stor del av vannfallene
som egner seg for utbygging av sterre vannkraftverk allerede er
utbygget eller vernet. Det er dessuten en uttalt oppfatning fra
politisk hold at miljgkonsekvensene av sterre tiltak ikke lenger lar
seg forsvare. P4 grunn av denne utviklingen har vannressursloven i
dag fatt en sveert sentral plass pa vassdragssektoren. Sa vidt jeg kan
se, ble ikke loven tiltenkt en slik betydning i lovforarbeidene.

Disse endringene reiser nye rettslige problemstillinger som maé
besvares under det eksisterende regelverket. Jeg har kommet med
forslag til hvordan disse nye problemstillingene kan leses, samt
vurdert hvorvidt vannressursloven fortsatt ivaretar interessene
loven er satt til & forvalte pa en tilfredsstillende mate. Hoveddelen
av avhandlingen har likevel bestatt i en redegjorelse for
vannressurslovens konsesjonsbestemmelser og deres anvendelse pa
smaskala kraftutbyggingstiltak.

Vannressursloven skal sikre at vassdragsverdiene forvaltes i
samsvar med overordnede prinsipper, blant annet slik at en
«samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning» sikres.”® Lovens
konsesjonsregler finner vi i §§ 8 og 25, som viser at konsesjons-
systemet er bygd opp i to trinn: Ferst vurderes hvorvidt konsesjons-
plikten inntrer, og deretter om konsesjon skal innvilges eller ikke.
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Vresl. § 1. Se ogsa kapittel 3.3.1.
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Konsesjonsbestemmelsene gir NVE en stor grad av skjennsfrihet.
Vurderingen av hvilke skader/ulemper tiltaket vil ha for «allmenne
interesser» star sentralt her. Slike negative virkninger viser seg som
regel ved at all kraftutbygging, uansett storrelse, péavirker vann-
foringen i vassdraget. Dette kan igjen ha inngripende virkninger for
miljginteresser i et bredere perspektiv, som for eksempel det
biologiske livet i og rundt vassdraget, friluftsopplevelser, samt for
det estetiske inntrykket av vassdraget.’

Den mest interessante siden av skjonnsfriheten uteves under
§ 25, som angir et rettsanvendelsesskjonn. Som vi har sett heter det
at konsesjon «kan» innvilges om fordeler overstiger
skader/ulemper. 1 slike tilfeller er det opp til NVE & avgjore
hvorvidt konsesjon skal innvilges. Det er med andre ord
tilstrekkelig at fordelene ved tiltaket er sterst, men det er likevel
ikke nedvendig & innvilge konsesjon selv om dette er tilfellet. Ved
vurderingen inngar en rekke momenter jeg har redegjort for under
kapittel 3.6.4, blant annet hvorvidt smakraftutbyggingen
representerer en samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning, om
den er samfunnsekonomisk Iennsom, samt hvilke fordeler
utbyggingen medferer for kraftforsyningen og lokalsamfunnet for
ovrig.

Forhandskontrollen uteves i dag gjennom en ren konsesjons-
ordning. Jeg har ogsé undersekt hvorvidt andre styringsmekanismer
kan veere bedre egnet i dagens situasjon. Et mulig alternativ er &
innfore en bred meldepliktordning som et supplement til
konsesjonsvurderingen. Utformingen kan skje pa ulike mater - for
eksempel slik at alle planlagte prosjekter, eventuelt de prosjektene
som oppfyller visse neermere fastsatte kriterier, ma melde fra til
konsesjonsmyndigheten far utbygging pabegynnes. En velfunger-
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Kapittel 3.4.
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ende ordning vil sikre at alle planlagte tiltak som kan pavirke
miljoet pa en uensket méte fanges opp og kommer til konsesjons-
myndighetens kunnskap.”

Den kanskje storste utfordringen for konsesjonsmyndigheten
bestar i dag imidlertid i & handtere situasjoner hvor flere
tiltakshavere pé en uforenlig méte sgker om konsesjon for & utnytte
vassdragsressursene. Som beskrevet i kapittel 4, er slike konkur-
ransesituasjoner sveert aktuelle i dag, og konsesjonsmyndigheten er
tvunget til & prioritere mellom de omsekte tiltakene. Prioriteringen
ma i dag skje innenfor rammene av vresl. § 25 - selv om denne i sin
form gir anvisning pd en ren tiltakskonsesjonsordning. Det er
likevel mulig & utlede kriterier fra § 25. Videre kan eldirektiv 11
artikkel 6 ogséd her bidra med enkelte momenter.

Som jeg konkluderte med under kapittel 4.4, er miljevirkninger
det viktigste kriteriet ogsa for & skille konkurrerende utbyggings-
soknader fra hverandre: Har et omsekt prosjekt mer alvorlige og
inngripende virkninger p& allmenne og private interesser enn et
annet, er konkurransespersmalet i henhold til ordlyden i § 25
avgjort allerede her.

Et annet aktuelt kriterium er etter mitt syn kompetansekrav: Néar
utnyttelse av vassdragsressursene er innen rekkevidde for et bredt
spekter av akterer, er det viktig for myndighetene & sikre at
utnyttelsen skjer i kontrollerte former, og av akterer som har
kunnskaper om de skader og ulemper kraftutbygging kan péfere
naturen. Andre aktuelle kriterier er hvorvidt noen av segkerne
innehar fallrettigheter, samt hvorvidt den samfunnsekonomiske
lennsomheten er bedre for et av tiltakene. Avgjorelsen ma likevel
baseres pa en konkret vurdering av hvert enkelt tilfelle.

¢ Se diskusjonen under kapittel 5.3.

146



Det gjenstar & konkludere p& hovedspersmaélet jeg har oppstilt:
Medforer den store massen av seknader om utbygging av nye
smékraftverk store utfordringer? Fremstillingen har klart vist at
vresl. §§ 8 og 25 fortsatt kan benyttes. Nar jeg likevel konkluderer
med at utfordringene pa vassdragssektoren er store, er arsaken at
en annen side av dette sporsmal dreier seg om hvorvidt dagens
konsesjonsordning er utformet pa en hensiktsmessig méte: Selv om
konsesjonsbestemmelsene gir adgang til & prioritere mellom
konkurrerende sokere, ville det ha veert langt mer hensiktsmessig
om konsesjonsbestemmelsen ogsa hadde oppstilt kriterier for valget
mellom konkurrerende sokere.

Hensiktsmessighetssparsmélet rommer dessuten ogsé spersmalet
om dagens konsesjonsordning er det riktige styringsmiddelet for
vannressursloven. Dette sporsmalet har jeg allerede besvart med et
stort kanskje: Det er grunnlag for & gjennomgéd konsesjons-
ordningen pa nytt med tanke pa & vurdere innfering av et system
som kombinerer konsesjonsordningen med et meldepliktssystem.
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Kildeoversikt

Lover
Aksjeloven

Bergverksloven
Energiloven

EOS-loven

Forvaltningsloven
Forurensningsloven

Grannelova

Industrikonsesjonsloven

Jordlova
Konsesjonsloven
Kulturminneloven

Lakse- og
innlandsfiskeloven

Lov 13. juni 1997 nr. 44 om
aksjeselskaper.

Lov 30. juni 1972 nr. 70 om bergverk.
Lov 29. juni 1990 nr. 50 om
produksjon, omforming, overforing,
omsetning, fordeling og bruk av energi
m.m.

Lov 27. november 1992 nr. 109 om
giennomfering 1 norsk rett av
hoveddelen i avtale om Det europeiske
gkonomiske samarbeidsomrade (EQS)
m.v.

Lov 10. februar 1967 om
behandlingsmaten i forvaltningssaker.
Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot
forurensninger og om avfall.

Lov 16. juni 1961 nr. 15 om rettshave
mellom grannar.

Lov 14. desember 1917 nr. 16 om
erverv av vannfall, bergverk og annen
fast eiendom m.v.

Lov 12. mai 1995 nr. 23 om jord.

Lov 28. november 2003 nr. 98 om
konsesjon ved erverv av fast eiendom
(konsesjonsloven) mv.

Lov 9. juni 1978 nr. 50 om
kulturminner.

Lov 15. mai 1992 nr. 47 om laksefisk og
innlandsfisk m.v.
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Offentlighetsloven Lov 19. juni 1970 nr. 69 om offentlighet
i forvaltningen

Oreigningslova Lov 23. oktober 1959 nr. 3 om
oreigning av fast eigedom.

Skatteloven Lov 26. mars 1999 nr. 14 om skatt av
formue og inntekt.

Skogbrukslova Lov 27. mai 2005 nr. 31 om skogbruk.

Vannressursloven Lov 24. november 2000 nr. 82 om
vassdrag og grunnvann.

Vassdragsloven 1940 Lov 15. mars 1940 nr. 3 om
vassdragene.

Vassdragsreguleringsloven Lov 14. desember 1917 nr. 17 om
vasdragsreguleringer.

Forskrifter
Forskrift 27. juni 1997 nr. 653 (OED) til lov om
petroleumsvirksomhet (petroleumsforskriften).

Forskrift 19. desember 2000 nr. 1705 (OED) Delegering av

myndighet til Norges vassdrags- og energidirektorat til 4 veere
vassdragsmyndighet og til & fatte vedtak etter vannressursloven.
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Lovforarbeider og politiske dokumenter

Forh.O. 30. mai 2001

Innst.O. nr. 101
(1999-2000)

Innst.O. nr. 112
(2000-2001)

Innst.O. nr. 75
(2003-2004)

Innst.S. nr. 116
(2004-2005)

NOU 1994: 12
NOU 1998: 11

NOU 2004: 26
NOU 2006: 6

Ot.prp. nr. 39 (1998-1999)

Referat fra mete i Odelstinget 30. mai
2001.

Innstilling far energi- og miljgkomiteen
om lov om vassdrag og grunnvann
(vannressursloven).

Innstilling fra energi- og miljgkomiteen
om lov om endringer i lov 29. juni 1990
nr. 50 om produksjon, omforming,
overforing, omsetning og fordeling av
energi m.m. (energiloven).

Innstilling fra energi- og miljgkomiteen
om lov om endringer i lov 14. desember
1917 nr. 16 om erverv av vannfall,
bergverk og annen fast eiendom mv. og
lov 14. desember 1917 nr. 17 om
vasdragsreguleringer

Innstilling fra energi- og miljekomiteen
om supplering av Verneplan for
vassdrag.

Lov om vassdrag og grunnvann.
Energi- og kraftbalansen mot 2020.

Hjemfall

Nér sikkerheten er viktigst. Beskyttelse
av landets kritiske infrastrukturer og
kritiske samfunnsfunksjoner.

Lov om vassdrag og grunnvann
(vannressursloven).
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Ot.prp. nr. 56 (2000-2001)

Ot.prp. nr. 54 (2003-2004)

Ot.prp. nr. 61 (2005-2006)

Soria Moria-erkleeringen

St.meld. nr. 60 (1991-1992)
St.meld. nr. 37 (2000-2001)
St.meld. nr. 18 (2003-2004)

St.prp. nr. 4 (1972-1973)
St.prp. nr. 77 (1979-1980)
St.prp. nr. 89 (1984-1985)
St.prp. nr. 118 (1991-1992)
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Om lov om endringer i lov 29.
juni 1990 nr. 50 om produksjon,
omforming, overfering, omsetning
og fordeling av energi m.m.
(energiloven).

Om lov om endringer i lov 14.
desember 1917 nr. 16 om erverv
av vannfall, bergverk og annen
fast eiendom m.v. og lov 14.
desember 1917 nr. 17 om
vasdragsreguleringer.

Om lov om endringer i lov 29.
juni 1990 nr. 50 om produksjon,
omforming, overforing,
omsetning, fordeling og bruk av
energi m.m. (energiloven).

Politisk plattform for en flertalls-
regjering utgatt av Arbeiderpartiet,

Sosialistisk Venstreparti og

Senterpartiet, Framforhandlet pa
Soria Moria 26. september til 13.
oktober 2005.

Om Samlet plan for vassdrag.
Om vasskrafta og kraftbalansen.

Om forsyningssikkerheten for
strom m.v.

Verneplan for vassdrag I.
Verneplan for vassdrag II.
Verneplan for vassdrag III.

Verneplan for vassdrag I'V.



St.prp. nr. 75 (2003-2004)

St.prp. nr. 52 (2005-2006)

Supplering av Verneplan for
vassdrag.

Om samtykke til godkjenning av
avgierd i E@S-komiteen nr.
146/2005 av 2. desember 2005
om innlemming i E@S-avtala av
direktiv 2003/54/EF (elektrisitets-
direktiv II), direktiv 2003/55/EF
(gassmarkedsdirektiv I),
forordning 1228/2003/EF
(grensehandel) og kommisjons-
avgjerd 2003/796/EF (europeisk
gruppe av  reguleringsstyres-
makter).
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EU-direktiver
1996/92/EF

2001/77/EF

2003/54/EF

2005/89/EF
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Europa-Parlamentets og radets direktiv
1996/92/EF af 19. desember 1996 om
feelles regler for det indre marked for
elektricitet.

Europa-Parlamentets og Réadets direktiv
2001/77/EF den 27. september 2001
om fremme af elektricitet produceret fra
vedvarende energikilder inden for det
indre marked for elektricitet (fornybar-
direktivet).

Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2003/54/EF af 26. juni 2003 om feelles
regler for det indre marked for
elektricitet og om opphaevelse af
direktiv 96/92/EF (eldirektiv II).
Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2005/89/EF af 18. januar 2006 om
foranstaltninger  til  fremme af
elforsyningssikkerhed og infrastruktur-
investeringer (elforsyningsdirektivet).



Vedtak m.v. fra NVE
KTV-notat 60/2002

KTV-notat 9/2003

KTV-notat 9/2005
KTV-notat 14/2005
KTV-notat 18/2005

KTV-notat 22/2005

KTV-notat 35/2005

KTV-notat 36/2005

KTV-notat 59/2005
KTV-notat 6/2006
KTV-notat 11/2006

KTV-notat 15/2006

Seknad om leyve til bygging av
Kjetland  kraftverk i  Haugsdals-
vassdraget, Hordaland.

Seknad om konsesjon for bygging av
kraftverk i Rivedalselva, Sogn og
Fjordane.

Seknad om tillatelse til utbygging av
Oftedal kraftverk I og II i Vest-Agder.
Seknad om bygging av Storlia
kraftverk, Hordaland.

Seknad om bygging av Maéren
kraftverk, Storelva, Sogn og Fjordane.
Seknad om konsesjon for bygging av
Rongkleiv  kraftverk i Gjengedals-
vassdraget, Sogn og Fjordane.

Seknad om konsesjon for & bygge
Frammarsvik kraftverk 1 Indreelva,
Sogn og Fjordane.

Seknad om bygging av kraftverk i
Sanddalselva, Jolstravassdraget, Sogn
og Fjordane.

Seknad om bygging av Kvale kraftverk,
Sogn og Fjordane.

Seknad om tillatelse til bygging av Vika
kraftverk i Vikaelva, Hordaland.
Soknad om tillatelse til bygging av
Vagen kraftverk, More og Romsdal.
Seknad om konsesjon for bygging av
Hijelle kraftverk i Vatedalselva, Sogn og
Fjordane.
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NVEs innstilling til OED om avgjorelse av seknad om bygging av
Kjensvatn kraftverk, Nordland.

Avslag pd seknad om utbygging i vernet vassdrag: Lonefossen
minikraftverk i Asedela i Nausta, Sogn og Fjordane (8. februar
2006).
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