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Fotografier

Bildet pa tittelbladet er fra Fosshelen pd Sand, og inngar i Ryfylkemuseets digitale
billedsamling.

I de tre billedsammenstillingene som illustrerer avsnittet "Normalisering av
avvik” er,

- det nederste bildet til "sorgelig lite behov for to roere i dag”, tatt av Karl
Gerhard Endresen;

- det gverste bildet til "ikke like lett & ro opp Hose da som na”, tilhgrer Sands
laksefiske AS, og det nederste bildet er tatt av Odd Be:

- det gverste bildet til "Elv er blitt til "elv”, er tatt av J. Bardsen, og det er tidligere
publisert i Stavanger Turistforenings arbok fra 1968, det nederste bildet er tatt av
Karl Gerhard Endresen.

Bildet av fangst i Munningen i juni 1920 er en del av Ryfylkemuseets digitale
billedsamling.
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Prisen for lokalsamfunnet Suldal kan 6g bli heg. Ingen veit I dag kor
heg. Men det er ein pris som ikkje er sa lett a mala I pengar, og som difor
lett blir oversett.

Berge Furre, i stortingsdebatten om utbyggingen av Ulla - Forre,
13. juni 1974

Rarely will the money to be made by protecting nature match the money
to be made by destroying it. Nature offers low rates of return by compa-
rison to other investments. If we allow the discussion to shift from values
to value - from love to greed — we cede the natural world to the forces
wrecking it. Pull up the stakes, fill in the ditch, we’re being conned again.

George Monbiot, the Guardian 7. August 2012



Forord

Domsanalyser er en nyttig og innarbeidet del av den juridiske litteratur.
Tilsvarende analyser av forvaltningsavgjorelser er ikke dagligdags. Det
er mange gode grunner for dette. Nar forvaltningen tar stilling til prin-
sipielle rettssporsmal, er det siste ord ikke sagt. Den rettsoppfatning
avgjorelsen bygger pa fastlegges ikke pa samme mate som ved en avgjo-
relse av Hoyesterett. Uenighet om faktum er sjelden av prinsipiell karak-
ter, og innsigelser mot saksbehandlingen vil normalt ikke ha betydning
utover den konkrete sak.

Jeg er likevel kommet til at det er grunn til a gjore et unntak for re-
gjeringens fastsettelse av nytt manevreringsreglement for Suldalslagen.
Vedtaket, og prosessen frem til dette, reiser en rekke prinsipielle retts-
sporsmal, ogsd spersmal som ikke kan forventes & bli avklart ved
domstolsbehandling.

Det ville veert fint om denne analysen kunne ha veert skrevet av en
uhildet observater. Det var aldri et realistisk alternativ. Det mangler mye
pa at jeg kan fylle den rollen.

For tredve ar siden fisket jeg for forste gang i Suldalsldgen. Det har
jeg gjort hvert ar siden, og det har jeg tenkt a fortsette med.

Tyve ar senere ble jeg som advokat engasjert av Sands laksefiske AS
til & bistd med & ivareta selskapets interesser i forbindelse med den da
forestaende revisjon av manevreringsreglementet. Jeg ble allerede da
konfrontert med ulike problemstillinger knyttet til den opprinnelige
konsesjonsbehandling og til hva som var den riktige rettslige ramme for
revisjonen.

Da jeg sluttet som advokat i 2006, gjensto ikke mye mer enn & vente.
Den interesse som var skapt for livet i elven har likevel vedvart, og jeg
har neye fulgt utviklingen i elven frem til i dag.

Den personlige tilknytning til rettighetshaversiden strekker seg vel
63 ar tilbake i tid.

En advokat som engasjerer seg pa vegne av sin klient vil neppe veere
upavirket av over tid a forfekte et bestemt verdisyn eller av & fremme en



bestemt neaeringsinteresse. Det beste man kan hépe pé er en viss balanse.

I en drrekke prosederte jeg et meget betydelig antall naturfrednings-
skjonn for staten v/Miljoverndepartementet. Saken om Jeerstrendene
landskapsvernomrade prosederte jeg ogsd som ankesak for
Hoyesterett.

I mer enn tyve dr var en sentral del av mitt arbeid som advokat ogsa
a bista selskaper som var tilknyttet oljevirksomheten, som rettighetsha-
vere eller pa annen mate.

Manevreringsreglementet for Suldalslagen er na fastsatt, men det er
etter mitt syn ikke truffet noe gyldig vedtak. Primerfokus for analysen
er dessuten den prosessen som forte frem til vedtaket. Analysen tar ut-
gangspunkt i det konkrete, men de sentrale dreftelsene er av allmenn
karakter, og konklusjonen er pa en rekke punkter at praksis ber/ma
endres.

Dette er bakgrunnen for at jeg kom til at det — tross alt - er bedre at
jeg skriver enn at det ikke skrives.

Arbeidet ble i hovedsak avsluttet i manedsskiftet mai/juni i &r, men
det er gjort enkelte endringer/tilfoyelser pa grunnlag av nytt materiale
som er kommet til senere.

Oslo den 30. juli 2013

Clement Endresen
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Miljointeressene pa sidelinjen
Clement Endresen

Sammendrag

Da Stortinget i 1974 godkjente Ulla-Forre utbyggingen, ble det forutsatt
at minstevannferingen i Suldalslagen kunne komme til & vise seg util-
strekkelig til & ivareta laksestammen pa en fullgod mate. Det ble derfor
fremhevet at den videre utvikling for laksestammen skulle folges noye,
og at vannforingen i elven matte gkes igjen om utviklingen i elven skulle
tilsi dette. Naturen har senere lagt til rette for at dette kan skje samtidig
som kraftproduksjonen kan okes betydelig i forhold til forventet produk-
sjon da utbyggingen ble besluttet.

Den 22. juni 2012 ble nytt manevreringsreglement fastsatt ved konge-
lig resolusjon. P4 tross av at miljeinteressene i vassdrag, i hvert fall formelt
sett, er blitt betydelig styrket gjennom de nesten 40 &r som er gatt siden
det opprinnelige vedtak, ble resultatet at vannferingen i Suldalslagen ble
ytterligere kraftig redusert. Reduksjonen har dramatiske dimensjoner
for lakseinteressen, men for kraftproduksjonen betyr det lite. Den
merproduksjon som oppnas ved a redusere Suldalslagens drsvannfering
med 35 %, utgjor ikke mer enn en fjerdedel av den merproduksjon som
er resultatet av den okte nedber i tiden fra Stortingets vedtak til i dag.

Det sokes i dette arbeidet belyst hvilke omstendigheter som forte til
at kraftinteressene likevel ble prioritert ved fastsettelsen av nytt manev-
reringsreglementet. I denne sammenheng vektlegges seerlig det at regu-
lanten ble gitt oppgaven a lede arbeidet med a avklare hvilken vannfering
laksebestanden ville veere tjent med. Det pavises hvordan regulanten
over tid har fatt gjennomslag for 4 tilrettelegge underseokelsene med sikte
pa ekning i kraftproduksjonen, og hvordan dette kunne skje uten at de
involverte faginstanser ble oppmerksomme pé det nye siktemal. Det
pekes videre pd hvordan den endrede situasjonen som ble skapt ved
provereglement med lavere vannfering, over tid har bidradd til a nor-
malisere det ekstraordinzre.

En viktig forklaringsvariabel er at miljointeressene er plassert pa si-
delinjen. Ved utforming av provereglementene har Direktoratet for na-
turforvaltning og Fylkesmannen i Rogaland ikke fitt gjennomslag for
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sine synspunkter, og som nevnt er utredningsarbeidet for elven og lak-
sebestanden overlatt til regulanten.

Tilsidesettelsen av faginstitusjonene er ogséa patakelig i den avsluttende
fase. Politiske beslutninger innebzerer at det ma foretas avveininger der
hensynet til miljoet ikke alltid kan gis gjennomslag. Olje- og energide-
partementets merknader viser imidlertid at faginstitusjonene ogsa
overproves pa rent faglig grunnlag. Direktoratets forslag sees det bort
fra idet NVEs forslag anses godt faglig begrunnet.

Det er alminnelig akseptert at det i dag er atskillig storre forstaelse
for behovet for vern av natur og milje, enn det var for forti ar siden. Dette
har gitt seg uttrykk ved vedtakelsen av Grunnloven § 110 b, i lovgivningen
og ved opprettelsen av nasjonale laksevassdrag og nasjonale laksefjorder.
Denne utviklingen kan ikke vere uten betydning for vurderingen av de
rettslige sporsmal som foranlediges av vedtakelsen av det nye mangvre-
ringsreglementet, og den prosessen som forte frem til dette.

Som en del av det som i dag utgjer det juridiske bakteppet, gjen-
nomgas rekkevidden av Grunnloven § 110 b, sentrale bestemmelser i
naturmangfoldloven, det redegjores kort for betydningen av vanndirek-
tivet og inkorporeringen av direktivet, og det gis en sammenfatning av
ordningen med nasjonale laksevassdrag og av det at Suldalslagen og
Sandsfjorden ble inkludert i ordningen.

Seknadsprosessen kom skjevt ut av to hovedgrunner. En tilbakeven-
dende problemstilling er at de gjennomforte undersekelser ikke har hatt
som siktemal a avklare hvilken vannfering laksestammen ville vaere best
tjent med i de ulike perioder av éret — innenfor rammen av den minste-
vannfering som Stortinget fastsatte. I stedet er det lagt inn den styrende
forutsetning at kraftproduksjonen skal ekes. Dernest preges horingsut-
talelsene og seknadsprosessen av at Statkraft ikke fremmet et forslag i
trad med de undersekelser som var gjennomfert, men i stedet, og i strid
med anbefalingene i sluttrapportene fra de involverte forskningsmiljoene,
fremmet et forslag om en enda lavere vannfering enn det som var utprevd
ved provereglementene. Fokus for heringsinstansene ble dermed a hindre
denne ytterligere forverring, snarere enn a presentere hva hensynet til
laksestammen tilsier.
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Miljointeressene pa sidelinjen
Clement Endresen

En gjennomgang av departementets foredrag til den kongelige resolu-
sjon, viser grunnleggende svakheter. Departementet skriver om en av-
veining av interesser, men det fremkommer ikke pa noe punkt hva de-
partementet mener laksestammen isolert sett ville vaert best tjent med.
Pa tross av de omfattende sluttrapportene fra de gjennomferte underse-
kelser i Suldalslagen, velger departementet i stedet & bygge pa en rapport
fra Radgivende Biologer AS, som sgkeren fikk innhentet i 2009 - flere
ar etter at horingsprosessen var avsluttet. Radgivende Biologer under-
strekte selv at de hadde hatt meget begrenset tid til radighet, og det kan,
av denne grunn og av andre grunner, reises tunge innvendinger mot
rapportens konklusjoner og grunnlaget for disse. Departementet gjor
dessuten den feil at det legges mer i rapporten enn denne pretenderer a
gi grunnlag for.

Departementet angir ikke noe rettslig grunnlag for det vedtak som
anbefales, men pa grunnlag av NVEs innstilling ma det legges til grunn
at departementet finner at endringsbestemmelsene i vassdragsregule-
ringsloven eller i manevreringsreglementet selv, gir hjemmel for a vedta
endringene, og at konsesjonsbehandling felgelig ikke var nedvendig.
Etter en gjennomgang av lovhistorien og reelle hensyn, konkluderer jeg
her at de paberopte hjemler for endring av manevreringsreglementet
ikke er anvendelige, og at Statkrafts soknad om nytt reglement skulle
vert undergitt ordinaer konsesjonsbehandling. Vedtaket er da ugyldig,
og det foreligger plikt til omgjoring.

Dernest gjennomgas ulike sider av saksbehandlingen, og de krav som
kan stilles til vedtakets innhold. Forvaltningslovens saksbehandlingsre-
gler er pé flere punkter ikke fulgt; saken var ikke forsvarlig utredet, det
foreligger brudd pa foreleggelsesplikten og vedtaket er utilstrekkelig
begrunnet - det fremgar ikke hvilke avveininger regjeringen har gjort.
De avveininger av interesser som man kan slutte seg til ut fra det regle-
ment som ble fastsatt, bygger ikke pa en forsvarlig vekting av de relevante
hensyn. Den tradisjonelle domstolskontroll med de ulike sider av saks-
behandlingen reiser ikke serlige spersmal, men det gjores neermere rede
for hvor langt domstolene kan forventes a ga i previngen av vedtakets
materielle innhold. Droftelsen her omfatter bade det lovbundne skjonn
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ved konsesjonsbehandling, og en proving av forvaltningsskjennet - fritt
skjonn.

Det konkluderes at saksbehandlingsfeil ma fa den konsekvens at det
vedtaket som ble truffet ved den kongelige resolusjon er ugyldig, og at
de innholdsmessige mangler far den samme konsekvens enten previngen
skjer som proving av vassdragsreguleringslovens vilkar for konsesjon
eller som preving av fritt skjenn.
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Miljointeressene pa sidelinjen
Clement Endresen

I Innledning' 2

Suldalslagen var for regulering et meget vannrikt vassdrag med store
variasjoner i vannferingen over aret. Elven var kjennetegnet ved hoy
sommervannfering og store flommer.

For inngrepene i elven hadde denne angivelig den laksestammen i
Norge som hadde hoyest gjennomsnittsvekt. Elven har en meget lang
historie som laksevassdrag, og fiskets betydning gjennom arhundrene
er dokumentert tilbake til 1100 tallet.

Det forste store inngrepet i elven skjedde ved Reldal-Suldal utbyg-
gingen, som ble vedtatt i 1962, og var ferdig utbygget seks ar senere. Ved
denne reguleringen ble de store variasjonene i vannferingen over éret i
betydelig grad redusert. Det ble mindre vann om sommeren, og mer
vann om vinteren.

Stortinget behandlet den 13.juni 1974 konsesjonssoknad for utbygging
av Ulla-Forre vassdragene. Det var utredet to alternative utbyggingspla-
ner. Suldal-alternativet var det mest omfattende, og det som innebar
betydelige endringer ogsa i vannferingen i Suldalslagen.

Industridepartementet hadde gétt inn for den mest omfattende utbyg-
gingen, og Miljoverndepartementet ga sin tilslutning til dette forutsatt at
forsvarlig minstevannfering ble sikret ved et manevreringsreglement.

Ogsa i Stortinget var det bred tilslutning til den mest omfattende
utbyggingen. Stortinget var imidlertid opptatt av at den storvokste
laksestammen i Suldalsldgen, innenfor den ramme som fulgte av det
utbyggingsalternativ som ble valgt, skulle f4 gode vilkér, og apnet for at
vannforingen skulle kunne gkes om hensynet til laksen skulle tilsi dette.

12011 skrev jeg ned noen tanker om prosessen frem mot et nytt manevreringsregle-
ment i det ikke publiserte arbeidet "Nytt manevreringsreglement for Suldalsldgen -
en demokratisk prosess? Store deler av det jeg der skrev er innarbeidet her.
Professor Inge Lorange Backer, Universitetet i Oslo, Institutt for offentlig rett, og
l.amanuensis Svein Jakob Saltveit, leder av Laboratorium for ferskvannsekologi og
innlandsfiske (LFI), Universitetet i Oslo har begge lest sentrale deler av det arbeidet
som her presenteres. Jeg takker begge for gode konstruktive tilbakemeldinger.
Synspunkter, vurderinger og slutninger (inklusive feilslutninger) er jeg alene ansvar-
lig for.

15



Marlus nr. 421

Etter at Ulla-Forre var ferdig utbygget sist pa 80-tallet, har det vert
en vedvarende strid om vannferingen i elven. Statkraft SF (Statkraft) har
sokt & legge til rette for & oke kraftproduksjonen, mens faginstitusjonene
har vert opptatt av a sikre vann til beste for laksestammen. Regulanten,
Statkraft, har ledet et omfattende kartleggingsarbeid, og har initiert ulike
provereglement basert pé lavere vannfering enn det som fulgte av det
mangvreringsarbeidet Stortinget fastsatte.

Fra og med 1990 er det gjennomfert ulike proveordninger basert pa
redusert vannfering. Reduksjonen var ikke betydelig i reglementet fra
1990, siktemalet var da et annet, men i to trearsperioder fra 1998-2003
ble vannferingen betydelig redusert. Det er imidlertid ikke Stortingets
forutsetninger som har veert styrende for dette arbeidet, i hvert fall ble
fokus for arbeidet snart et annet. Det skjedde i denne perioden en
nermest umerkelig endring av siktemalet med provereglement. Utgangs-
punktet var hensynet til storlaksen i Suldalslagen, men det ble etter hvert
utvannet slik at det ble lagt som en ramme for forskningsarbeidet at et
nytt manevreringsreglement ogsa skulle fore til okt kraftproduksjon.
Det har allmenn interesse a se pa hvilken mate innretningen av under-
sokelsene i elven ble dreiet bort fra det som var Stortingets fokus, og jeg
gjennomgér dette nedenfor under punkt VI.

Etter at Ulla-Forre utbyggingen var avsluttet sent pa 1980-tallet, er
det i Suldalslagen gjennomfort et omfattende kartleggingsarbeid og forsek
pa & heste erfaringer av ulike vannferingsregimer. Utviklingen av lak-
sestammen ble fulgt neye, og nedgangen i bestanden har fort til ulike
begrensninger i fisket. Fortsatt er fiskesesongen innkortet i forhold til
det som anses som en normalsesong. Overvakningen av vassdraget har
imidlertid ogsa omfattet vannkvalitet, yngelens vekst under skiftende
forhold, smoltutvandring med videre. Data fra dette arbeidet avdekket
behov for kalking, og slik kalking ble iverksatt i 1998.

Dette arbeidet har i hele perioden vaert ledet av Statkraft. At regulan-
ten har hatt denne rollen, reiser en rekke spersmal, og Statkrafts rolle og
synspunkter pa denne er utdypet i punkt V. De rettslige konsekvenser
behandles i tilknytning til de ulike forvaltningsrettslige problemstillinger
i punkt XII.
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Den 22. juni 2012 ble det, etter innstilling fra Olje- og energidepar-
tementet, ved kongelig resolusjon fastsatt nytt manegvreringsreglement
for Suldalsldgen. Departementet begrunner sin innstilling til statsradet
i stor utstrekning med den sammenfatning Radgivende Biologer AS
(Radgivende Biologer) gjorde i en rapport til Statkraft i 2009.

P4 tross av Stortingets opprinnelige forutsetninger, ble resultatet av
mer enn 20 ars evaluering at vannferingen i elven er blitt kraftig redusert,
noe som legger til rette for en gkning i kraftproduksjonen. @kningen
utgjor bare 2 % for Ulla-Forre, men gkningen gir likevel + 100 GWh - en
i andre sammenhenger ikke ubetydelig kraftmengde’.

Dette kan man veare mer eller mindre tilfreds med, men vedtaket er
truffet, og tiden skulle veere inne for a rette oppmerksomheten mot nye
utfordringer. Det er imidlertid sider ved vedtaket og den prosessen som
forte frem til dette, som tilsier en neermere vurdering.

Arbeidet for en forsvarlig vannfering i elven vil under enhver omsten-
dighet matte viderefores. Det nye reglementet omtales som et permanent
reglement, men konsesjonsvilkarene skal, som Olje- og energidepartementet
papeker i sine merknader, likevel undergis en full revisjon i 2022. Det kan
ogsa bli avklart at vanndirektivet kan fore til at det na fastsatte reglement,
ma revideres uten at den alminnelige revisjon i 2022 ma avventes.

Det er imidlertid ikke behovet for gkt vannfering i Suldalsligen som
er min agenda i denne sammenheng. Mitt tema er i hovedsak rent rettslige
problemstillinger knyttet til den kongelige resolusjonen og den prosessen
som forte frem til vedtaket sommeren 2012, men siktemalet er ogsd &
belyse allmenne rettslige problemstillinger. Bredden i fremstillingen av
prosessen frem til endelig vedtak er nok ogsa et utslag av et enske om a
pavise en behandlingsmate som bestemt ikke ber viderefores — hverken
pé dette omradet eller andre. Dette gjelder spersmal om god forvaltnings-
skikk i vid forstand.

Den reelle gkningen i kraftproduksjonen er antakelig ikke ubetydelig storre, men er
ikke oppgitt konkret, og vil trolig variere fra ar til &r. Det som kommer i tillegg til de
oppgitte 100 GWh er den merproduksjon som blir mulig som felge av at Hylen
kraftstasjon na ogsa kan kjores om sommeren. Jeg holder meg gjennomgéende til den
konkret oppgitte merproduksjon, selv om den reelle merproduksjon altsd er noe
hoyere.
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For de rent forvaltningsrettslige sporsmal vil fremstillingen gjen-
nomgaende ha karakter av en vurdering av om den fremgangsmate som
er fulgt tilfredsstiller de krav som felger av forvaltningsloven, og om
vedtaket bygger pa et forsvarlig grunnlag. Heller ikke i tilknytning til
denne siste problemstillingen har mitt syn pa det materielle innhold i
den kongelige resolusjon relevans, men det vil i denne sammenheng
matte vektlegges hvilket syn de berorte faginstitusjoner har gitt uttrykk
for.

Som allerede papekt utgjor Radgivende Biologers rapport fra 2009 et
barende element i departementets merknader. Det kan pa grunnlag av
horingsuttalelsene og data fra utredningsarbeidet for vassdraget, reises
en rekke motforestillinger til Radgivende Biologers rapport. Jeg peker
pa enkelte slike forhold i punkt VIII. Ingen slike innvendinger berores i
olje- og energidepartementets merknader. Det er i stedet slik at depar-
tementet tillegger rapporten betydning ogsa for de spersmal som rap-
porten ikke omhandler, og departementet synes klart a tillegge rapporten
storre betydning enn denne selv pretenderer 4 ha. En sammenfatning av
departementets merknader er gitt i punkt IX.

De problemstillinger som aktualiseres av Radgivende Biologers
rapport og departementets merknader, gjelder i det vesentligste sporsmal
som har relevans i flere sammenhenger, og jeg har derfor funnet det
hensiktsmessig med en samlet fremstilling av flere av disse forhold.

Det tas i denne sammenheng ikke sikte pa noen fullstendig vurdering
av rapporten fra Radgivende Biologer. Motforestillingene er begrenset
til det som faller i gynene ved en gjennomgang av det gvrige materialet
i saken. Det er mulig en faglig vurdering ville kunne resultere i ytterligere
motforestillinger eller kanskje ogsa korreksjoner, men slike mulige yt-
terligere innvendinger er uten betydning for de prinsipielle
rettssporsmal.

Enkelte av problemstillingene har i hvert fall tilsynelatende storst
interesse for behandling av fremtidige forslag om a redusere den min-
stevannfering som er fastsatt i andre vassdrag, men de gjelder i hovedsak
problemstillinger av allmenn forvaltningsrettslig karakter.

Den rettslige vurdering av en prosess som startet ved Stortingets
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samtykke til konsesjon for utbyggingen av Ulla-Forre i 1974, forutsetter
ogsa et grovt riss av det faktiske hendelsesforlop, og av det som senere
er kommet til som endrede rammebetingelser, men det sier seg selv at
dette vil veere en grov sammenfatning med hovedvekt pa de sider av
hendelsesforlopet og de nye rammebetingelser som har storst relevans
for de rettslige dreftelser.
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I  Narmere om Stortingets forutsetninger
for & samtykke til konsesjon for Ulla-Forre
utbyggingen. Anbefaling eller bindende
instruks/retningslinje

Industrikomiteens innstilling

Ved St. prp. Nr. 117 (1973-74) fremmet Industridepartementet forslag om
statsregulering til utbygging av Ulla-Ferre. Det redegjores i proposisjonen
for to mulige utbyggingsalternativer, men Industridepartementet gikk
inn for det mest omfattende alternativet, som ogsa innebar en meget
betydelig reduksjon i vannferingen i Suldalslagen.

Flertallet i industrikomiteen, alle unntatt Reidar Larsen(SV), ga sin
tilslutning til Industridepartementets forslag om a velge Ulla-Forre al-
ternativet®. Det ble lagt avgjorende vekt pa den betydelige forskjell i
kraftproduksjonen.® Mindretallet, som gikk inn for Forre-alternativet,
viste blant annet til at omradet mellom Ryfylke og Setesdal var et av de
mest belastede i landet nar det gjelder vannkraftutbygging, og at Forre-
alternativet ville spare 20 000 mél fra neddemming. Han fremhevet ellers
serlig at Forre-alternativet ikke ville berore Suldalslagen og de betydelige
lakseinteressene i elven.

Flertallet var seg bevisst at Suldal-alternativet innebar et betydelig
inngrep i Suldalslagen, og videre at gnsket om hoy produksjon hadde
fort til lavere minstevannfering enn det fagmyndighetene hadde gatt inn
for. Man holdt det derfor apent om man her hadde gatt for langt, og
onsket & sikre seg at kravene til minstevannfering skulle kunne skjerpes.
Dette ble i industrikomiteens innstilling knyttet til endringsbestem-
melsen i mangvreringsreglementets punkt 5°:

¢ Innst. S. nr. 347 (1973-74).
> Detble ved behandlingen av konsesjonssaken lagt til grunn at differansen i kraftpro-
duksjon i de to utbyggingsalternativene var i storrelsesorden 1500 GWh. Det vil si i
storrelsesorden 2 Y2 ganger den senere utbygging av Alta-vassdraget.

Denne formuleringen var allerede tidligere blitt tatt inn i manevreringsreglementet i
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“Viser det seg at slippingen etter dette reglement medforer skade-
lige virkninger av omfang for almene interesser, kan Kongen uten
erstatning til konsesjonaeren, men med plikt for denne til & erstatte
mulige skadevirkninger for tredjemann, fastsette de endringer i
reglementet som finnes nodvendig.

Forandringer i dette reglement kan bare foretas av Kongen etter at
de interesserte har hatt anledning til 4 uttale seg. ”

Komiteens henvisning til denne bestemmelsen ble uttrykt slik:

“Flertallet slutter seg til departementets forslag vedrerende vann-
reguleringen i Suldalslagen. Flertallet vil imidlertid peke pa at
Manevreringsreglementets post 5 gir Kongen rett til a endre de
fastsatte vannforingspalegg hvis det senere viser seg at disse med-
forer skadelige virkninger for allmenne interesser.

Etter flertallets syn er laksefisket av sa stor betydning for distriktet
at det ma antas 4 g inn under de "allmenne interesser” som om-
handles i post 5. Flertallet anser derfor at det fastsatte slippingsk-
vantum kan bli gjenstand for revisjon ndr man har fatt erfaring for
hvilke virkninger som reguleringen vil medfere for lakseproduk-
sjonen og fiskets utovelse.”

Stortingsdebatten

Industrikomiteens innstilling ble i stortingsdebatten fulgt opp av en
rekke talere fra ulike partier, og ingen av representantene ga uttrykk for
motforestillinger til det som var understreket i komiteens innstilling.
Stortingsrepresentant Lauritz B. Sirevag (H) uttrykte det slik:

“Jeg forstar alle som i denne sak vil ivareta sine personlige interesser.
Men det er & hdpe at disse ogsé vil forsta at det er Stortinget som skal
ivareta samfunnets interesser. Under hensyntagen til at ingen kan
forutse virkningene av reguleringen, og at alle parter er interessert i

en rekke reguleringssaker. Det som har sarlig interesse her, er at det klargjores at
hensynet til laksen skal anses som en “allmenn interesse”, og at det — ikke minst i den
etterfolgende debatt i Stortinget - forutsettes handling.
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d bevare laksestammen i Ligen, har flertallet i industrikomiteen pekt
pa at manevreringsreglementets post 5 gir Kongen rett til 4 endre de
fastsatte vannforingspalegg hvis det senere skulle vise seg at disse
medforer skadelige virkninger for allmenne interesser. Ved uttryk-
kelig & understreke at dette punkt ogsd vedrorer laksefisket, mener
flertallet i komiteen at det er &pnet en sikkerhetsventil for en senere
revurdering av vannferingen i Suldalslagen i trad med de erfaringer
man vinner. Med de betydelige kraftmengder som samfunnet far
ved Suldal-alternativet, mé det veere mulig & finne frem til et manev-
reringsreglement som gjor Suldalslagen til en enda bedre lakseelv i
fremtiden.”

Stortingsrepresentant John Austrheims (Sp) innlegg er ogsa avklarende.
Han viste i sitt innlegg til den store betydningen laksen har for kom-
munen, og fremhevet:

”Stridsspersmalet knyter seg til vassforinga, og serleg til vinterfo-
ringa. Det let seg ikkje nekta at det er ein stor skilnad pa den vin-
tervassforing som Direktoratet for jakt, viltstell og ferskvannsfiske
med tilslutning frd Miljoverndepartementet gar inn for, og det
forslag som kommunen har kome med, og som
Industridepartementet har slutta seg til.”

Austrheim viste sé til komiteens innstilling, og tilfoyde:

“Eg vil gjerne leggje til at den opning som fleirtalet her gjev nar det
gjeld regulering av vassforing, ma kunne innebere ein reell revisjon
om utviklinga skulle syne at det er pakravd. Det er sa vitale interes-
ser som knyter seg til laksefisket, at det ma vere i alle si interesse &
verne om dette.”

Aksel Fossen (A) la i sitt innlegg klart til grunn at Stortingets forutsetning
for & samtykke, var en realitet:

”Selv om bade departementet og de berorte kommuner mener at
vannferingen blir tilstrekkelig slik den er foreslatt, har likevel ko-
miteen sagt — i medhold av post 5 i mangvreringsreglementet — at
en kan endre de fastsatte vannforinger dersom allmenne interesser
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blir skadelidende. Komiteen mener at laksefisket er en slik interesse.
Dermed er en etter min oppfatning helgardert.”

Jakob Aano (KrF) viser til at

”vi har fitt ganske kraftige forsikringar, som er understreka og
forsterka av nemnda, om at ein skal folgje utviklinga neye nar det
gjeld laksefisket i Suldalslagen. Det er urad pr. i dag & veta heilt
sikkert kva som vil skje. Det stir ogsa noko om at ein har teke pa
seg forpliktingar til a revurdere vassforinga dersom det skulle visa
seg at laksen for alvor blir truga. I tillit til at denne og dei andre
forsikringane blir etterlevde, gir eg inn for Suldal-alternativet.»

Det har ellers interesse at industriministeren, statsrad Ingvald Ulveseth
(A), i debatten ga sin tilslutning til forstaelsen av reglementets punkt 5,
men hans tilsagn om oppfelging av Stortingets uttrykte forutsetning for
sitt samtykke til utbyggingen, er gitt en lite forpliktende form:

”Eg er for min del samd i komiteen si tolking av manevreringsre-
glementet, og skal syte for at det vert foreteke ei slik revurdering av
utsleppsreglementet dersom det vert turvande.”

Det mé péa grunnlag av debatten likevel kunne fastslds at Stortingets
bekymring var at det kunne vise seg at man hadde gatt for langt i & prio-
ritere kraftinteressen, og at det kunne vise seg at hensynet til laksens
livsvilkdr kunne gjore det nodvendig senere & oke vannferingen igjen.

I rapport TR A7222 fra SINTEF Energi AS til Norges forskningsrad, Kampen om
kunnskapsgrunnlaget- En analyse av prosessen knyttet til re<gulering av mangvre-
ringsreglementet for Suldalslagen, skrevet av Helene Egeland og Gerd B. Jacobsen,
(SINTEF 2012) er utgangspunktet det motsatte. Pa side 5 i rapporten heter det:
«Vannferingsnivéet i Suldalslagen ble satt pa et hoyt niva i konsesjonen da man ansa
at kunnskapsgrunnlaget om konsekvensen for laksen var usikre. Statkraft sokte derfor
11988 om 4 fd prove ut ulike vannforinger i Suldalslagen med sikte pa a undersoke
muligheten for & slippe mindre vann i Suldalsldgen og dermed kunne bruke mer vann
til kraftproduksjonen (gjennom at en storre andel av vann fra Suldalsvatnet kunne
fores ned gjennom Hylen kraftverk), samtidig som hensyn til storlaksen skulle ivare-
tas.» Dette utdypes sé pa side 16 i rapporten: "Bakgrunnen for Statkrafts soknad
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(1988) var nettopp, som beskrevet over, at man i Ulla-Forre konsesjonene fastsatte en
hoy vannfering i Suldalsldgen da man ikke ansé at man hadde nok kunnskap om hvor
mye vann laksen behovde for 4 sikre dens levevilkéar. P4 mange mater kan man si at
Stortingets vedtak i forhold til vannferingen i Suldalslagen praktiserte hva man kan
kalle et «fore-var» prinsipp - et prinsipp som i dag er nedfelt i naturmangfoldloven
av 2009.»

Det sies imidlertid ikke noe i rapporten om hva dette bygger pa, og det er, som det vil
fremga av det jeg har referert fra behandlingen i Stortinget, ikke riktig

Stortinget onsket a forsikre seg om at utviklingen av laksestammen ville
bli fulgt noye, og at nedvendige tiltak ville bli iverksatt.

De uttalelser jeg har vist til fra stortingsdebatten kan vanskelig avfeies
med at det bare er et uttrykk for enkeltrepresentanters syn. Problemstil-
lingen stod helt sentralt i debatten. Det var 15 representanter som hadde
ordet i debatten for taletiden ble redusert til 3 minutter. De to represen-
tantene fra Sosialistisk Valgforbund, Reidar Larsen og Berge Furre, gikk
inn for utbygging etter Forre-alternativet, som grovt sagt sparte Sul-
dalslagen for ytterligere inngrep - for dem var problemstillingen ikke
aktuell; de ville ikke engang risikere et forsek med den lavere vannfering.
Av de gvrige 13 som hadde ordet, viste saksordfereren og ytterligere 7
representanter til komiteens understrekning av den senere revurdering.
Ingen av representantene distanserte seg fra den utlegging av komite-
innstillingen som kom til uttrykk i debatten.

De rettslige konsekvenser av Stortingets forutsetninger, vil i noen grad
veere avhengig av en naermere analyse av Stortingets vedtak og i hvilken
sammenheng vedtaket ble truffet. Jeg behandler dette i neste punkt.

Stortingets forutsetninger — hva vedtaket konkret gar ut
pa, og dets rettslig karakter

Stortinget behandlet i arene frem til 1974 en rekke utbyggingssaker. I
flere av disse sakene ga Stortinget samtykke, men pa vilkar som avvek
fra det forslag regjeringen hadde fremmet.” Det er oyensynlig ikke benyt-

7 Eksempler: Innst. S nr. 309 1968 - 69, Aurlandvassdraget
Innst. S nr. 304 1968-69, Driva
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tet et standardisert format ved utforming av Stortingets vedtak i disse
sakene®. I ett tilfelle er de konkrete endringer tatt inn i selve vedtaket,
men dette synes helt uvanlig. Det vanligste synes a vere at komiteinnstil-
ling og vedtak utformes slik at det samtykkes pa de vilkar som fremgar
av stortingsproposisjonen, med tilfoyelser som i samsvar med de end-
ringer som fremkommer av denne innstilling/ som er foreslatt i denne
innstiling/som er nevnt i komiteens innstilling osv.

I hvert fall i ett tilfelle, der det klart var foretatt en endring i konse-
sjonsvilkarene, noyet man seg, ved utforming av vedtaket, med den
formulering at samtykke gis, ”i det vesentlige i samsvar med Industri-
departementets tilrading”.’

Til dels benyttes uttrykksmaten ”i samsvar med industridepartemen-
tets foredrag og denne innstilling...”"° Ogsé denne form benyttes i saker
der Stortinget utvilsomt har gjort konkrete endringer, og har samtykket
pé vilkar.

Det er denne form som ble benyttet ved samtykke til Ulla - Forre.
Stortingets vedtak var utformet slik:

"Stortinget samtykker i statsregulering for utbygging av Ulla -
Forre-vassdragene m. v. og i fastsettelse av reguleringsbestemmel-
ser, i samsvar med Industridepartementets tilrading av 5. april
1974 og industrikomiteens innstilling.”

Dette kan s& sammenholdes med utbyggingssaker der Stortinget samtyk-
ker uten at det stilles tilleggsvilkar. I disse sakene henvises det ikke til
komiteinnstillingen i vedtaket.™

Innst. S. nr. 257 1969 - 70, Adamselv og Frierfjordelv i Lebesby i Finnmark.
Innst. S. nr. 265 1968 - 69, Maurangervassdragene m.v.
Innst. S. nr. 259 1968 - 69, Arnafjordvassdraget m. v.
Innst.S. nr. 301 1969 - 70, Eikesdal/Grytten kraftanlegg
8 Innst. S. nr. 206 (1972 - 73), Eidfjord - Nord

° Innst. S. nr. 265 (1968 - 69), Maurangervassdragene m. v.
10 Tnnst. S. nr. 290 (1973 - 74), Leirdela

Innst. S. nr. 202 (1971 - 72), Amelavassdraget m.v.
" Innst.S.nr. 44 (1968 - 69), Tyssovassdraget

Innst. S. nr. 222 (1968 - 69), Holmvassdraget m.v.

Innst. S. nr. 287 (1968 - 69), Gogijavrre
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Det er imidlertid pa det rene at Stortinget ved behandlingen av Ulla-
Forre reguleringen gjorde sitt samtykke betinget ogsd av andre endringer
i de foreslatte konsesjonsvilkér. Vedtakets utforming blir dermed ikke i
seg selv avklarende. Det er ogsd pa det rene at "vilkaret” om at det om
nodvendig skal slippes mer vann enn det som folger av det fastsatte
manevreringsreglement, eventuelt er et vedtak av en annen art enn de
vilkar som endrer de aktuelle materielle konsesjonsvilkar. Vilkaret retter
seg ikke mot konsesjonzren; overfor denne er artikkel 5 i manevrerings-
reglementet tilstrekkelig.

At Stortinget k a n gi en bindende instruks om utevelse av forvalt-
ningens kompetanse i en konkret sak, anses i alminnelighet ikke som
tvilsomt, men det synes a vaere enighet i teorien om at det skal atskillig
til for at Stortingets uttalte standpunkt skal anses gitt i form av en in-
struks.’? Anvendes dette synspunktet pa industrikomiteens innstilling
alene, sd mangler den konsise angivelse av hva den instruksen retter seg
til skal foreta seg, som normalt karakteriserer en instruks. Néar vedtaket
skal forstas, vil imidlertid ogsa stortingsdebatten matte inngé i vurde-
ringen. Stortingets standpunkt klargjores da i en slik grad at det synes
nerliggende & forsta stortingsvedtaket slik at det oppstar en rettslig
forpliktelse for regjeringen.

At stortingsvedtaket ma tolkes pa bakgrunn av komitéinnstillingen synes pa det
rene, jf. C.A. Fleischer, Ny giv i norsk forvaltningsrett, TfR.1981 side 548 flg.:»Det
gjelder for det forste klart nok - og vel uomstridt — at komitéuttalelser kan vaere
fortolkningsmomenter i forhold til plenumsvedtak.» Tilsvarende Erik Boe, «Stor-
tingsmeldinger og innstillinger til Stortinget — vedtak, tilrading eller en mellom-
ting?», TfR 1984 side 170 flg. Eivind Smith, «Uttalelser i stortingsdokumenter og
- debatter som berere av egne rettsplikter», TfR 1983 side 233 flg., gir ogs sin tilslut-
ning til dette, men begrenser rekkevidden av synspunktet — uten at det har betydning
i denne sammenheng: »Fremhevingen av «politiske meldinger» som argumentkilde
spesielt ved fastlegging av pliktnormer rettet til forvaltningen bygger antakelig pa
det nevnte gnsket om a utvide grunnlaget for politiske organers «rettslige» styring
av forvaltningens skjennsuteving pa omrader hvor grensene for kompetansen er
vide og - serlig - der berorte spersmal som er av forholdsvis klar «politisk» karakter,

Innst. S. nr. 256 (1969 - 70), Arendalsvassdraget.

2 Boe, side 156 med videre henvisninger.
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f. eks. distriktsutbygging. Tolking av plenarvedtak i lys av uttalelser i vedkommende
komitéinnstilling eller i debatten byr her ikke pa problemer.»

Vurderingen av om Stortinget har vedtatt en instruks som er bindende
for regjeringen, kan imidlertid ikke begrenses til det alminnelige spersmal
om stortingets adgang til 4 instruere regjeringen om hvordan denne skal
handle som utgvende statsmakt. Den tradisjonelle uvilje mot a la brudd
pa slike instrukser, i seg selv, fore til ugyldighet av et forvaltningsvedtak
truffet innenfor forvaltningsorganets kompetanse, er begrunnet i at slike
instrukser utfordrer maktfordelingsprinsippet — det er ikke tilfellet nar
en sak forelegges Stortinget i medhold av vassdragsreguleringsloven § 2
andre ledd.

I Innledning til forvaltningsretten, tredje utgave, side 195, skriver
Castberg:

«Nardetgjelderutovelsenavdenalminneligeforvaltningsmyndighet,
ma Stortingets myndighet til a fatte beslutninger i plenum betraktes
som en unntagelse fra - eller et brudd pa - grunnlovens alminnelige
funksjonsfordeling. Og man mé ikke gi denne unntagelsesordning
en storre rekkevidde enn var konstitusjonelle praksis virkelig
hjemler. Det er ingen grunn til a legge mer i en stortingsbeslutning
angaende forvaltningens organisasjon enn et bindende direktiv for
den utgvende makt.»"

Dette synspunktet viderefores og utdypes av Per Stavang, "Kva rett kan
einskildmenn bygge pa plenarvedtak i Stortinget?”** Pa side 553 skriver han:

«I tillegg til dette kan ein i mange heve, som nemnt av Castberg,
vise til lex-superior-prinsippet og regelen om at eit plenarvedtak
ikkje kan brigde ei formell lov. I saker der Regjeringa har gjort sitt

Sitatet fortsetter slik: «Man har ikke hjemmel for den péstand at forvaltningsakter
eller forvaltningskontrakter, som istandbringes i strid med Stortingets plenarbeslut-
ninger, skal betraktes som ugyldige. «Castberg har senere moderert dette standpunk-
tet; i Norges Statsforfatning, tredje utgave, bind III side 64, konkluderer han at det er
tvilsomt kva som blir konsekvensene av at regjeringen setter seg utover en plenarbe-
slutning av Stortinget.

" Artikkelen er trykket i Lov og Frihet, Festskrift til Johs. Andenzes, 1982, side 541 flg.
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vedtak med heimel i lov, kan det ikkje godtakast at eit instruksbrot
skulle gjere forvaltningsvedtaket ugyldig. Det ville vere jamgodt
med a seie at stortingsvedtaket hadde avgrensa kompetansereglene
i heimelslova.»

I et slikt perspektiv synes det ikke urimelig i det minste & stille krav om
klarhet for & anse et stortingsvedtak som en bindende instruks.

Som nevnt er imidlertid et slikt perspektiv forfeilet ved vurderingen
av Stortingets vedtak i utbyggingssak etter vassdragsreguleringsloven.
Det er lovens system at konsesjon i de store og viktige utbyggingssaker
skal forelegges Stortinget for det eventuelt gis konsesjon, jf. vassdragsre-
guleringsloven § 2 andre ledd:

«Vil en vassdragsregulering oke vannkraften i vassdraget med
minst 20 000 naturhestekrefter, eller star betydelige interesser mot
hverandre, skal saken forelegges for Stortinget for konsesjon blir
gitt, med mindre departementet finner det ungdvendig.»

Det er ikke tale om a begrense den kompetanse regjeringen har pa annet
grunnlag, regjeringen er her uberettiget til & meddele konsesjon uten &
ha innhentet Stortingets samtykke." Stortingets medvirkning er i disse
sakene en ordiner del av saksbehandlingen, og det er da ikke grunnlag
for & oppstille et seerskilt klarhetskrav, for a kunne trekke den konklusjon
at Stortinget ved sitt vedtak i en konsesjonssak, har gitt en instruks til
regjeringen.

Ved en lovendring 25. juni 2004 nr. 56 fikk vassdragsreguleringsloven § 2 sin navee-
rende ordlyd, og det ble i forbindelse med lovendringen avklart at bestemmelsen ikke

ogsa skal sees som en kompetanseregel; regjeringens konsesjonsvedtak blir ikke
ugyldige allerede av den grunn at konsesjonssaken ikke er forelagt Stortinget.

For lovendringen var det imidlertid neerliggende & se vassdragsreguleringsloven § 2
andre ledd som en kompetanseregel. Dersom det bare var meningen a gi en instruks
til regjeringen, ville lovformen hverken vert nedvendig eller naturlig. Det var imid-
lertid ulike syn pé dette. Inge Lorange Backer, naturvern og naturinngrep, side 525

!5 Senarmere i kapittel XI, avsnittet "Seerlig om plikt til & forelegge konsesjonssaken for

Stortinget.
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- 526, sa bestemmelsen som en kompetanseregel med den konsekvens at det, nar det
er klart at Stortingets samtykke er nodvendig etter bestemmelsen, medferer ugyldighet
om regjeringen gir konsesjon i strid med Stortingets vedtak. Odd Stiansen og Kjell
Haagensen, Vannkraftutbygging, i Thor Falkanger/Kjell Haagensen (red.) Vassdrags-
og energirett, side 310, ansé spersmalet tvilsomt, men synes & helle mot samme oppfat-
ning som Backer. Derimot fant Olaf Amundsen, Lov om vassdragsreguleringer med
kommentar, 1928, side 69, det klart at det ikke far betydning for tredjemanns rett om
regjeringen meddeler konsesjon i strid med Stortingets vedtak. Det tilfoyes likevel:
«Men Stortingets behandling av koncessionssaken blir naturligvis bestemmende for
dens videre skjaebne.»

I hvert fall fra 1984 ble det i praksis, pa grunnlag av en uttalelse fra lovavdelingen,
lagt til grunn at det var opp til Olje- og energidepartementet a vurdere om det ville
forelegge en sak for Stortinget - selv om lovens vilkar var oppfylt. I en uttalelse av 12.
november 2003 i saken om vannkraftutbyggingen ved Kjgsnesfjorden i Jolster, endret
lovavdelingen sin rettslige vurdering. Lovavdelingen la na til grunn at det foreld en
plikt til foreleggelse, men opprettholdt det standpunkt at det ikke var tale om en
kompetanseregel. Hensynet til effektiv behandling av kurante saker veide imidlertid
tyngst, og det ble ved lovendringen apnet for at departementet kan unnlate & forelegge
kurante saker for Stortinget.

Det er etter mitt syn grunnlag for & se Stortingets vedtak fra 1974 i
konsesjonssaken for Ulla-Forre som en instruks, som i det minste gar ut
pa at regjeringen skal folge laksebestandens utvikling ngye herunder a
iverksette undersokelser med sikte pa a avklare hvilken vannfering laksen
er best tjent med - ogsa om dette skulle fore til at minstevannferingen
ma okes.

Det folger da at regjeringen har opptradt i strid med denne instruksen
da det ble akseptert at utredningsarbeidet skulle ha gkt kraftproduksjon
som et siktemal, og ytterligere overfering av vann til kraftproduksjon
ble satt som en ramme for forskningsarbeidet.

Den naturlige konsekvens av mitt syn pd kompetansesporsmalet der
Stortingets samtykke er pdkrevd etter vassdragsreguleringsloven, er at
et brudd pa det vilkar Stortinget har oppstilt, normalt ma fore til ugyldig-
het, og slik vil det veere nar Stortinget endrer de ordinzere vilkér for
konsesjonen - endringene retter seg da reelt sett mot konsesjonaren, og
er forutsatt & fa umiddelbare rettsvirkninger for denne. Stortingets vilkar
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for sitt samtykke i Ulla-Forre saken, som gjelder fremtidig vannfering i
Suldalslagen, retter seg derimot ikke bare formelt, men ogsa reelt sett
mot regjeringen. Stortingets vilkar for sitt samtykke far ingen umiddelbar
konsekvens for konsesjonsvedtaket - den formelle adgang til & gke
minstevannferingen var inntatt allerede i stortingsproposisjonens forslag
til mangvreringsreglement. Vilkaret er rettet mot regjeringen og gjelder
prinsipielt sett den interne oppfelging pa statens side. Det er ikke klart
at ogséd et brudd pa en instruks av denne karakter, i seg selv kan fore til
ugyldighet - selv nar konsesjonzeren aktivt medvirker til ikke-oppfyllelse
av Stortingets instruks til regjeringen. Dersom bruddet pa instruksen
ikke i seg selv forer til ugyldighet, vil Stortingets instruks under enhver
omstendighet ha betydning, jf. droftelsen i neste avsnitt.

Det er rom for ulike syn pd om Stortingets forutsetning for sitt
samtykke til utbygging, er kommet til uttrykk pa en slik méte at det kan
sies & veere gitt en instruks. Det er da rimelig ogsa a se neermere pa hvilken
betydning Stortingets syn likevel ma fa for vurderingen av regjeringens
vedtak om a endre mangvreringsreglementet.

Erik Boe og Eivind Smith har gjennom mer enn 30 ars uenighet
bidradd til avklaring av de prinsipielle spersmal problemstillingen reiser.
Boe satte problemstillingen pa dagsorden allerede pa 70-tallet. I to artikler
i TfR 11983 og 1984 av henholdsvis Smith og Boe viser allerede artik-
keltitlene de ulike tilneerminger. Smiths artikkel i 1983, side 233 flg., ble
gitt tittelen «Uttalelser i Stortingsdokumenter og —debatter som beerere
av egne rettsplikter for regjeringen». Erik Boes tilsvar aret etter, TfR 1984
side 170 flg., har tittelen: «Stortingsmeldinger og innstillinger til Stortinget
- vedtak, tilrading eller en mellomting?».

Eivind Smith advarer i Stat og Rett, Artikler i Utvalg 1980-2001, side
535, mot vektlegging av «politiske signaler»:

I var tid er det mye snakk om politiske og andre “signaler”. Kanskje
siktes det det med dette til argumenter. I sa fall er det lett & veere
enig i at vi ber lytte til argumenter og rad, og at gode argumenter
bor tillegges den vekt de fortjener. Men ofte siktes det nok til noe
mer, nemlig til utsagn som — uten hensyn til deres egenvekt — skal
eller bor folges rett og slett fordi de er fremsatt. I sa fall blir
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tankegangen vanskelig 4 godta: Hvis den som “sender” et signal
ikke er i stand til - eller villig til — & gi det en rettslig bindende form,
er det heller ikke grunn til 4 tillegge det storre vekt enn kvaliteten i
argumentasjonen gjor det fortjent til. Hvis vi gar lenger, er det
behovet for samsvar mellom ansvar og form som ma lide.”

Dette er utvilsomt en naerliggende innvending mot vektlegging av poli-
tiske signaler, men det er et sporsmal hvor langt innvendingene rekker.
Erik Boe'® betoner andre relevante hensyn:

“Avgjorende for meg er styrings- og demokratihensyn. Smith
mener at ndr utsagn i St. meld. og Innst. S. har «svak argumenta-
sjonsverdi», vil de ikke «utgjore det praktiske styringsinstrument
overfor forvaltningen som Boe og andre ser ut til & gnske seg». Han
overser da hva alternativet er. Pa en rekke politisk viktige felter gir
moderne forvaltningsrett administrasjonen vide rammer og full-
makter (konsesjonslov, etableringslov, produktkontrollov, foruren-
singslov etc.). Ser rettsanvenderen bort fra signalene formyndig-
hetsutovelsen i St. meld. Og Innst. S., blir det i stedet deres egen
praksis og rettsoppfatning som bestemmer skjonnsutgvelsen. Jeg
synes ikke det er noen bedre ordning.”

Allerede rubriseringen “politiske signaler” indikerer at synspunktene
ikke treffer helt ved vurderingen av Stortingets uttalte forutsetninger for
sitt samtykke. Det kan, i det tilfellet som behandles her, neppe bestrides
at det var Stortingets forutsetning at regjeringen ville forholde seg til
Stortingets uttrykte syn; det er unaturlig a se vedtaket bare som en an-
modning. Boe brukte i sine tidligere arbeider «instruks» i en videre betyd-
ning enn det som var vanlig, og har senere justert begrepsbruken. Derved
blir meningsinnholdet mer presist, men ikke nedvendigvis mer tilgjenge-
lig. Om et «politisk signal» ikke kan veere en instruks hva angér det re-
sultat forvaltningen skal komme til, kan det godst sies at det er en instruks
som retter seg til prosessen; som palegger administrasjonen a vektlegge
et bestemt hensyn.

Erik Boe redegjor i Rettskildeleere under debatt, 2012, kapittel 9, utfor-

¢ TfR 1984 side 179

31



Marlus nr. 421

lig for ulike synspunkter pa sentrale spersmal, som om Stortinget har
kompetanse til a gi instruks knyttet til forvaltningens skjonnsutevelse,
og under hvilke omstendigheter det kan legges til grunn at det faktisk
er gitt en instruks og ikke bare er uttalt et politisk standpunkt. Av serlig
interesse er likevel avsnitt 9.2, side 161 flg., Hvilke foringer kan rettslige
signaler fra Regjeringen eller en stortingskomité gi? I dette avsnittet peker
Boe serlig pa at det signal Stortinget har gitt, selv om det forutsetningsvis
ikke er gitt i form av en rettslig bindende instruks i tradisjonell forstand,
kan ha karakter av en pliktnorm som styrer skjonnsutevelsen innenfor
den ramme som er gitt ved kompetansenormen. Han ser signalene som
en mellomting mellom den ordinere instruksjonsvirkning og de ufor-
pliktende politiske ytringer, og mener at konsekvensen ma bli at "Foringen
innebeaerer at et rettslig signal skal fungere som et moment under skjonns-
utpvelsen — et moment som ikke kan overses av regjeringen.”

Erik Boe sammenfatter etter mitt syn her en helt realistisk tilneerming
til hvordan domstolene vil forholde seg ved preving av om et forvalt-
ningsvedtak har vektlagt de relevante hovedhensyn pé en forsvarlig mate.
Jeg kommer tilbake til den konkrete vurdering av hvilken betydning det
ber ha at forvaltningen ikke har fulgt opp Stortingets forutsetninger for
sitt samtykke.

Boe gir videre en sammenfatning av Eivind Smiths syn slik dette er
kommet til uttrykk i siste utgave av Eckhoft/Smith Forvaltningsrett,
2010, side 163, og sier seg i hovedsak enig i de synspunktene som der
fremkommer. Han papeker s at han i motsetning til Smith, som han
forstar slik at de politiske signaler etter omstendighetene kan veere rele-
vante ved losningen av rettslige spersmal, mener at det ogsa ma veere
plikt til & ta hensyn til det politiske signal - forutsatt blant annet at dette
er tilstrekkelig klart. Det er ikke lett & se hvordan man kan unnlate 4 ta
hensyn til Stortingets syn nér dette er uttrykt pa en slik mate at det mé
anses som en relevant rettskilde, og uenigheten er kanskje ikke sa stor.
Slik jeg leser de to forfatterne er ogsa synspunktene i de to artiklene i
1983 og 1984 langt pa vei ssmmenfallende.

Hos Smith, som ikke ser «politiske meldinger» som egne pliktnormer, heter det,
om det som er hovedproblemstillingen her, blant annet:
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«Selv om uttalelser av slike typer ikke i seg selv kan anses for & binde regjeringen
rettslig, synes det ganske klart at de kan ha relevans ved fastleggingen av det naermere
innhold i rettsnormer rettet f. eks. til forvaltningen, sa vel nar det gjelder forvalt-
ningens kompetanse som nar det gjelder dens plikter under skjennsuteving og pa
andre omrader.» (side 235)

Pa side 238 gir Smith sin tilslutning til at det ikke lenger kan anses kontroversielt
4 hevde at politiske meldinger kan tjene som tolkingsfaktor for avgrensing av for-
valtningens kompetanse, og om Boes synspunkt at «politiske meldinger» kan tjene
som styring av det forvaltningsmessige skjonn, bemerker Smith:

«Den grunnleggende idé om at det kan finnes pliktnormer som styrer skjonnsute-
velsen innenfor de yttergrenser kompetansenormene setter, er udiskutabel og i beste
samsvar med etablert tankegang.»

Boes artikkel er konsentrert om imetegaelse av prinsipielle innvendinger mot hans
tidligere arbeider, men hovedsynspunktene er som gjengitt fra hans bok Rettskil-
deleere under debatt. Pa side 173 viser Boe til et tidligere arbeid, Jussens Venner
1981 side 242. Den innledende oppsummering av sitt syn, som leder frem til det
som gjengis, synes & bekrefte at avstanden de lege lata ikke er stor:

«For administrativ rettsanvendelse lar utsagn i St.meld. og Innst.S. seg se bade under
rettskildesynsvinkelen og som et signal for myndighetsutevelsen. Forskjellen hadde
vert betydelig hvis valget hadde statt mellom ordinzr instruksjonsvirkning og
virkningen som rettskildefaktor. Rettskildefaktorer uttrykker ingen ferdig norm,
de gir argumenter som ma veies mot andre rettskildefaktorer. Instrukser derimot
skal folges, noen avveining blir det ikke plass for. Nettopp denne forskjellen avdem-
pes ndr styringen skjer i St.meld. og Innst. S. Gjennomslagskraften blir under ingen
omstendighet som for instruksene. »Rettslige signaler» virker omtrent som retts-
kildefaktorer gjor. ...En viss ulikhet kan det bli. Administrasjonen skal legge vekt
pé «rettslige signaler», den stér friere til 4 trekke inn St. meld. og Innst.S. som
rettskildefaktor.»

Slik jeg ser pa stortingsvedtaket om Ulla-Forre utbyggingen, og betyd-
ningen av Stortingets uttalte forutsetninger for sitt samtykke, er det ikke
nodvendig & ga neermere inn pé de ulikheter i syn som fremdeles bestar.
Bade Boes og Smiths utlegning av betydningen av Stortingets og stor-
tingskomiteenes involvering, er mer enn tilstrekkelig for det som er min
agenda; Stortingets uttalte forutsetninger om at laksestammens interesser
skal ivaretas og at vannferingen om nedvendig ma okes igjen, er et hensyn
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som ma vektlegges ved vurderingen av om det skjonn regjeringen har
utovd faller utenfor det handlingsrom regjeringen hadde.

I et dommerperspektiv synes det likevel realistisk at den grunnhold-
ning som leder frem til ulike syn i den prinsipielle dreftelse og pé vur-
deringen de lege lata, vil kunne influere pa den konkrete vektlegging av
de "politiske signaler” ved vurderingen av det vedtak som star til preving.

Nasjonale laksevassdrag — instruks til forvaltningen

12007 traff Stortinget vedtak om at Suldalslagen skal ha status som
nasjonalt laksevassdrag. For nasjonale laksevassdrag gjelder at hensynet
til laksestammen i vassdraget i storre grad enn ellers skal prioriteres i
konflikt med andre interesser. Det er ikke tvilsomt at dette stortingsved-
taket i noen grad ma ses som en instruks til regjeringen, bade med hensyn
til saksbehandling og hva angar den materielle avgjorelse — selv om den
konkrete avgjorelse i den enkelte sak ligger til forvaltningen.

Jeg kommer tilbake til betydningen av Stortingets uttalte forutset-
ninger ved vedtakelsen av manevreringsreglementet og da Suldalslagen
ble inkludert i gruppen nasjonale laksevassdrag, i de ulike sammenhenger
der det vil veere aktuelt.
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IIT Endrede rammebetingelser

Global oppvarming- ny oppmerksomhet om fornybar
energi

Det er lenge siden 1974, og mye har endret seg siden den gang. Hva
Stortinget da matte ha ment, kommer i dag fort i skyggen av mer tidsnaere
politiske vurderinger. Det er da neerliggende & se om den ytterligere prio-
ritering av kraftinteressen, som etter hvert har styrt utforming av prove-
reglement og undersekelsene knyttet til disse, kan forklares ved utvik-
lingen i Suldalslagen eller ved nye omforente politiske prioriteringer.
Det er uten videre klart' at det ikke er det at laksen i Suldalslagen har
klart seg bedre enn forventet, som har gitt grunnlag for omprioriteringen.
Laksebestanden i Suldalslagen var pa et historisk lavmal da gkt kraftpro-
duksjon ble introdusert som en forutsetning for et endret manevrerings-
reglement. Bedrede oppvekstvilkar i havet har bidradd til en positiv ut-
vikling de seneste arene, men det er fortsatt klart at laksestammen er
kraftig svekket. Gjengroing er en trussel mot elvens produksjonsevne.
De offisielle fangsttallene ma ved sammenligning med historiske tall,
korrigeres for sterkt redusert fiske i havet, gkt fisketrykk i elven, og den
andel av fangstene som utgjores av oppdrettslaks og kultivert fisk'®.

7" Det sies gjerne at Suldalsligen er Norges best overvakede laksevassdrag. Lakse-

bestanden og dens utvikling har veert fulgt tett. Ved siden av fangststatistikk, sokes
lakseinnsiget bestemt ved at det foretas tellinger i laksestudio pa nordsiden av
Sandsfossen og i trappen pa sersiden. Det har vert en omfattende kartlegging av
ungfisk i alle aldre, og det er ved ulike tilneerminger gjort forsek pa & bestemme
smoltutgangen. Det er lopende rapportert fra dette arbeidet. Fra og med 2012 er det
skjedd et skifte i metodikk. Det er installert undervannskameraer med det siktemal
a kunne angi mer presist bade lakseinnsig og smoltutgang. Det foreligger en rapport
fra dette arbeidet for sa vidt angar smoltutgang og utvandring av oversteinger. SNA-
rapport 04/2013 Utvandring av laks- og sjeerretsmolt i Suldalsligen i 2012.
Videoovervaking av smolt i dpent elvetverrsnitt, fisketrapper og smoltfelle. Det
fremgar av rapporten at heller ikke den metode som ble benyttet i 2012 vil kunne gi
sikre tall for smoltutgangen uten ytterligere forbedringer, jf. for @vrig om rapporten i

forbindelse med fore var prinsippet i avsnittet om lov om naturmangfold.

8 Analyser av skjellprover viser at 50 % av fangstene i Suldalslagen var kultivert fisk.
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Vitenskapelig rad for lakseforvaltning' kategoriserte i 2011 fortsatt
laksebestanden som sérbar. Gitt at den vurdering det vitenskapelige rad
gjor, nodvendigvis mé bygge pé elvens aktuelle produksjonsevne, vil det
ikke i den aktuelle relasjon innebere en friskmelding om radet, pa
grunnlag av de senere ars gkning i gytebestanden skulle endre katego-
riseringen til kategori 0 eller kategori 1.%°

Klimaendringene har fort til at det, i perioden fra minstevannferingen
ble fastsatt i 1974 til i dag, har veert i storrelsesorden 8 % okning i ned-
bersmengden pa Ser-Vestlandet®. Tallene for Ulla-Forre er ikke kjent,
men det er ikke noe grunnlag for & anta en mindre gkning her. Denne
utviklingen vil etter de siste prognoser fortsette og forsterkes. Ettersom
minstevannferingen er absolutt og ikke en funksjon av nedber, tilkommer
hele gkningen i vannmengden konsesjonaren. Dette kunne vel begrunne
en revurdering i faver av lakseinteressen, men det kan i hvert fall ikke
bidra til 4 forklare skiftet i motsatt retning.

De senere ars (utilstrekkelige) oppmerksomhet omkring klimaend-
ringer og global oppvarming, har rimeligvis fort til fornyet interesse for
fornybar energi. Stortinget har i denne sammenheng pa generell basis
vist til mulighetene for a oke kraftproduksjonen i vassdrag. Seerlig er
mulighetene for mikro-, mini- og smakraftverk viet atskillig oppmerk-
somhet. Men ogsa oppgradering og utvidelse av eksisterende kraftverk
har inngatt som et element i den strategiske planlegging. Det er imidlertid
ingen politiske foringer som med rimelighet kan forstas som et signal
om at gkt kraftproduksjon skal prioriteres pa tvers av miljointeressene.

Vitenskapelig rad for lakseforvaltning er et uavhengig rad, opprettet av Direktoratet
for naturforvaltning. Radet har som hovedoppgave & beskrive, for den enkelte lakse-
elv, bestandstatus for laks i forhold til gytebestandsmal og trusselniva, og a gi rad om

beskatningsnivaet.

2 Disse kategoriene er av vitenskapelig rad definert slik: Rdd 0: Denne bestanden taler

sannsynligvis heyere beskatning dersom sjooverlevelsen blir som i de senere dr.
Kriteria: Gjennomsnittlig sannsynlighet for oppnaelse av gytebestandsmalet siste tre
ar er hoyere enn 75 %, og gjennomsnittlig prosentvis oppnaelse siste tre ar er 140 %
eller hoyere. Rid 1: Forvaltningsmalet er nddd for denne bestanden og det er ikke
nedvendig med ytterligere tiltak for & redusere beskatningen.

http://www.regjeringen.no/nb/dep/md/kampanjer/klimatilpasning-norge-2/biblio-
tek/forskning/nedborokning-pa-sor-vestlandet.html?id=577709
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Faktisk er det tvert om.

Utover pa 80-tallet fikk klimaendringene som felge av drivhuseffekten
stadig mer oppmerksomhet. Men sa sent som i St.meld. nr. 46 1988-89,
Miljo og utvikling, Norges oppfelging av verdenskommisjonens rapport,
side 57, innledes avsnittet om dette slik:

«Klimasporsmalet kan bli 90-arenes store internasjonale miljopo-
litiske sporsmal.»

Det ble snart klart at dette var et kraftig understatement, og problemstil-
lingen er i de folgende 10-ar behandlet i en lang rekke utredninger og
meldinger til Stortinget. En gjennomgang av de sentrale deler av denne
senere utvikling, gir sikkert grunnlag for a fastsla at det ikke er noe
holdepunkt for at Stortinget som folge av klimakrisen og et gnske om
ren energi, har modifisert det vern om naturen som er etablert pa ulike
grunnlag. Det folger ogsa at det ikke er noe holdepunkt for at Stortinget
pa noen mate har modifisert de forutsetninger som ble trukket opp for
a gi samtykke til Ulla-Forre utbyggingen.

I St. meld. Nr. 46 understreket regjeringen pé side 58 at den vesentlig
ville forsterke arbeidet med sikte energiskonomisering og alternative
energikilder. Det angis en rekke tiltak innenfor disse omradene. Mel-
dingen fikk bred tilslutning i Stortinget.

I St.prp. nr. 1 1989-90 understrekes det under avsnittet om gjen-
nomfering av miljepolitikken pa energiomradet:

«Vannkraft er en ren og fornybar energiform, men kan medfore
betydelige irreversible inngrep i verdifull natur. Stortinget har ved
behandlingen av Samlet Plan for vassdrag (St. meld. Nr. 53 for
1986-87) sluttet seg til at 125 TWh er en rimelig illustrasjon pa en
skansom vannkraftutbygging. Ulempene ved vannkraftutbygging
kan komme i et nytt lys ved farene en ser ved bruk av fossile brens-
ler. Samlet plan skal fortsatt legges til grunn for videre
vassdragsforvaltning.»

I St. meld nr. 41 1994-95 Om norsk politikk mot klimaendringer og
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utslipp av nitrogenoksider (klima- og NOx-meldingen) ble det gitt en
samlet fremstilling av Norges politikk for & redusere de globale utslippene
av klimagasser. Konkrete utslag droftes sd i St. meld. Nr. 58 1996-97,
Miljevernpolitikk for en baerekraftig utvikling. I punkt 7.3, om den
nasjonale klimapolitikk, angis forst en rekke tiltak regjeringen vil iverk-
sette. Vannkraft bergres ikke her. I det pafelgende punkt om Nasjonale
mal heter det imidlertid:

«Pa energiomrddet er det en prioritert politikk a satse pa energigko-
nomisering, nye fornybare energikilder og vannkraft innenfor
rammen av Samlet Plan og Verneplanene. Regjeringen har som
mal & dempe veksten i energibruken i Norge”.

Det er med andre ord ikke tale om noen omprioritering i forhold til
verneinteressene. Dette tydeliggjores under andre punkter i meldingen.
Under punktet ”Virkemidler for fornybar energiproduksjon” understrekes
det:

”Vannkraftressursene er en av Norges viktigste naturressurser og
er en del av grunnlaget for velferd og sysselsetting. Samtidig er
vassdragene sentrale for bevaring av det biologiske mangfoldet og
enn viktig kilde for rekreasjon og friluftsliv. Disse ressursene ma
utnyttes pa best mulig mate, gjennom en avveining mellom ulike
bruksformer.”

Endelig heter det i punktet om spesiell artsforvaltning:

”En av de arter som det har vist seg nodvendig & underlegge ser-
skilte reguleringer og tiltak er den atlantiske laksen. De ville be-
standene av denne arten, som Norge har et serlig internasjonalt
ansvar for, har gjennom lang tid veert i tilbakegang i hele sitt
utbredelsesomrade...

Regjeringen legger i denne situasjonen stor vekt pa & viderefore og
forsterke de regulerings- og beskyttelsestiltak som allerede er
igangsatt for de ville laksebestandene, bade i forhold til beskatning
og andre negative faktorer.”
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Som bebudet i meldingen, nedsatte regjeringen sa det utvalg som noen
ar senere avga utredningen NOU 1999: 9, Til laks at alle kan ingen gjera,
som igjen forte til opprettelsen av nasjonale laksevassdrag og Nasjonale
laksefjorder.

INOU 1998: 11, Energi- og kraftbalansen i Norge mot 2020, var det
da fremsatt et forslag, som for forste gang sekte a rokke ved den politiske
avveining mellom vern og kraftutbygging. Et flertall i utvalget foreslo a:

«..klargjore flere prosjekter til konsesjonsbehandling gjennom 4
oppheve kategoriinndelingen mellom Samlet plan I og IT.»

Konsekvensen av forslaget ville ikke nedvendigvis fore til okt utbygging,
men det ville apne for konsesjonsbehandling av utbyggingsplaner ogsa
i vassdrag i kategori II. Utvalget understreket da ogsa, side 142, at:

«vi vet at prosjektene i kategori II gjennomgaende har storre miljo-
konsekvenser enn prosjektene i kategori I.»

I en pafelgende ramme om Norsk vassdragsnatur, heter det sa blant
annet:

«Norge er det eneste land i verden der atlantisk laks, sjoroye og
sjoorret finnes sammen i vassdragene. Alle tre arter er i klar tilba-
kegang. I over en tredel av lakseelvene er laksestammen utryddet,
truet eller sarbar. Den samlede norske fangsten er mer enn halvert
de siste 15 ar. Tilbakegangen skyldes en rekke forhold, deriblant
kraftutbygging.»

Samlet sett kan det ikke sies & ha veert et sterkt angrep pa verneinteres-
sene, men det gikk for langt. Forslaget fikk ikke politisk tilslutning. I St.
meld. Nr. 29 1998-99, Om energipolitikken, slas det fat at formalet med
Samlet Plan ligger fast. I punkt 5.4 Samlet Plan og verneplanene heter
det sa:

«Siden siste oppdatering av Samlet Plan, er det skjedd store endrin-
ger bade pa energisiden og miljesiden. I forbindelse med denne
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Meldingen kom forst til behandling i Stortinget den 9. mars 2000, og
debatten ble da helt ut dominert av gasskraftspersmalet, og regjeringen
Bondeviks meddelelse om at regjeringen ville ga av om den led nederlag

oppdateringen vil det derfor bli lagt serskilt vekt pad & bringe
planen i samsvar med dagens forutsetninger for kraftproduksjon
(ny teknologi og endrede betingelser i kraftmarkedet) og miljepo-
litiske foringer. Ny anleggsteknikk kan fore til nye prosjektutfor-
minger som medferer ny ekonomivurdering og som kan medfore
at prosjektene kan gjennomfores pa en mer skansom mate.
Energiloven og fristillingen av kraftmarkedet kan ogsd medfore
endret vurdering av prosjekter. Det vises i den forbindelse til prin-
sippene som er skissert i St. meld. Nr. 58 for 1996-97 om
Miljepolitikk for en beerekraftig utvikling.»

pé et spersmal vedrerende forurensingsloven.

situasjonsbestemt. To ar med forsyningsproblemer overskygget det meste.

Den siste energimeldingen til Stortinget er St. meld. Nr. 18 2003-2004,
Om forsyningssikkerheten for strom m. v. Tittelen pa meldingene var

Pa bakgrunn av den tidsnaere kraftmangel, stod mulighetene for okt
kraftproduksjon i fokus. I stortingsmeldingens punkt 5.4.3, Opprusting

og utvidelse, heter det blant annet:

Det er med andre ord fortsatt ikke tale om noen omprioritering mellom

«Det er betydelige muligheter for ny kraft i forbindelse med opprus-
ting og utvidelse av eksisterende vannkraftstruktur. NVE anslar at det
foreligger et teknisk-okonomisk potensial for opprusting og utvidelse
i storrelsesorden 12 TWh i arlig produksjon. Dette potensialet inklu-
derer imidlertid prosjekter i vassdrag som er foreslatt vernet gjennom
verneplansuppleringen og prosjekter som ikke kan konsesjonssokes
fordi de ligger i kat. II i Samlet plan.»

vern og kraftutbygging.
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kraftverk. Etter departementets vurdering ligger det godt til rette
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for & fa realisert et betydelig antall mikro-, mini- og smakraftverk
rundt om i landet.»

Dette er som kjent senere fulgt opp, men det har betydelig interesse for
a klargjore rekkevidden av malsettingen nar miljeinteressene utfordres,
at NVE konsekvent avslar soknader om smakraftverk i nasjonale
lakseelver.

I Innst. S. nr. 122 1999-2000, bemerket da ogsa flertallet i energi- og
miljekomiteen, alle unntatt medlemmene fra Fremskrittspartiet, til at
tiden for nye store vannkraftutbygginger var forbi, og flertallet siterte i
denne forbindelse til flertallsuttalelsen i Innst. S nr. 263 (2000-2001):

«Flertallet mener at hensynet til kommende generasjoners natur-
opplevelser tilsier en restriktiv holdning til videre vassdragsutbyg-
ging, og at vi lar de fleste vassdrag som star igjen forbli urert.»

Komiteens medlemmer fra Fremskrittspartiet minnet om at Fremskritts-
partiet ikke hadde stottet denne flertallsinnstillingen, og i stedet hadde
tatt til ordet for ytterligere vannkraftutbygging det dette ikke medforte
alvorlige inngrep i naturen.

I trad med det jeg har gjengitt fra meldingen, vedtok komiteen enstem-
mig a fremme det folgende forslag:

«Stortinget ber regjeringen fremme forslag om incentiver slik at det
store potensialet av utbedring og opprustning av eksisterende
vannkraftverk kan utlgses, samt incentiver som kan gke energi-
gjenvinningen i industrien.»

Det ble ikke sagt mye i Stortingsdebatten, som kan bidra til en klargjering
av hvilke tiltak komiteens flertall hadde i tankene. Saksordfereren, Sylvia
Brustad, ssmmenfattet situasjonen slik:

«Det er et bredt flertall her i Stortinget for at tida for de store, nye
vannkraftutbyggingene er forbi. Vannkraften vil likevel veere den
viktigste kraftressursen i landet vart. Men nad handler det om &
utnytte og forvalte den vannkraften vi allerede har bygd ut, pa en
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mer effektiv mate, gjennom opprusting og utvidelser av eksiste-
rende kraftverk og, ikke minst, ved & bygge ut mikro-, mini- og
smakraftverk.»

Representanten Ingvild Vaggen Malvik ble i debatten utfordret til a
forklare hvordan SV kunne anvise kraft til den kraftkrevende industri i
arene fremover, uten ytterligere utbygging. Hun svarte slik:

«SV har i innstillingen gétt inn for en pakke som vil gi 20 TWh
innen 2010. Da snakker vi om 10 TWh pé biosiden, 5 TWh nar det
gjelder vind, og 5 TWh som kan utleses gjennom ulike
engktiltak.»

Statsrad Einar Steensnzes, som hadde fremlagt stortingsmeldingen, noyet
seg med & peke pa at:

«Regjeringen onsker ogsa & legge til rette for okt fornybar energi
produksjon gjennom & styrke grunnlaget for en miljomessig for-
svarlig vannkraftproduksjon.»

Samlet sett er det klart nok tale om et tiltak av meget begrenset rekke-
vidde, og tiltak av en helt annen karakter enn tiltak der hele gkningen i
kraftproduksjonen forutsetter en ytterligere overforing av vann fra det
aktuelle vassdrag.

Klimameldingen, St.meld nr. 21 (2011-2012) gir ikke heller ikke noe
signal om noen politisk omprioritering. Om potensialberegninger for
fornybar energi, heter det i meldingen punkt 12.3:

«Potensialstudiene for vann- og vindkraft som er nevnt ovenfor, er
tekniske og pkonomiske vurderinger av mulighetsrommet Norge
har for fornybarutbygging. Hvor omfattende utbyggingen av for-
nybar energi reelt sett blir, vil avhenge av mange faktorer, herunder
ivaretakelse av hensynet til naturmangfold og andre miljoverdier,
teknologiutvikling, utbyggingskostnader og fremtidige pris- og
markedsforventninger fra aktorene.»
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Det okte fokus pa global oppvarming har med andre ord ikke fort til
noen nedprioritering av verneinteressene. Dette kan umiddelbart kanskje
synes overraskende, men forklaringen er enkel. Klimaproblemet kan
ikke lases ved at det biologiske mangfold ofres. Det er i realiteten ingen
annen lgsning enn en reduksjon i energiforbruket, og det har allerede
veert en akseptert politisk forutsetning i flere tiar.

A.S. Byatts siste bok handler om gamle norrene gudemyter, men ikke
bare det. Boken har den megetsigende tittelen «Ragnarok The End of the
Gods». For dem som ikke umiddelbart skjenner at boken, som tittelen
antyder, handler om jordens undergang, og det at de politiske ledere ikke
makter & overstyre markedskreftene og menneskets natur?, har hun
diskret avsluttet litteraturlisten med fem beker under overskriften
“Warnings”.

Blant disse bokene er Martin Rees, Our Final Hour, men forst og
fremst beker om en langsommere gdeleggelse av livet pa kloden, som
Richard Ellis, The Empty Ocean. Grunnlaget for liv kan edelegges pa
mer enn en méte.

A.S. Byatt angir Midgardsormen som en sentral karakter i fortel-
lingen, og fremhever hvordan den henrykkes ved a drepe alt levende
omkring seg. She poisons the earth because it is her nature.” Ikke
overraskende sammenfatter hun ogsa sin bekymring pa en mer tilgjenge-
lig mate:

”We are a species of animal which is bringing about the end of the
world we were born into. Not out of evil or malice, or not mainly,
but because of a lopsided mixture of extraordinary cleverness, ex-
traordinary greed, extraordinary proliferation of our own kind,
and a biologically built-in short-sightedness. Every day I read of a
new extinction, of the bleaching of the coral, and the disappearance
of the codfish the thin child caught in the North Sea with a hook
and line, when there were always more where they came from.”

2 Om gudenes reaksjon da det naermet seg slutten, og Odin kom motles tilbake etter &

ha samtalt med Mimirs hode, skriver hun kort og godt: "They waited. They did not
act, they did not think, perhaps could not think.”
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Det er denne erkjennelsen som har hindret en ensidig prioritering av
utbyggingsinteressene nar de prinsipielle politiske avveininger er foretatt.
Nar vi beveger oss fra den reflekterte politiske debatt til den enkelte utbyg-
ging, overlates avveiningen til kraftinteressene, og fokus blir et annet.
Dette forer ogsa til at det i det endelige utbyggingsvedtak, som treffes av
regjeringen, kan vere darlig samsvar mellom en politisk korrekt begrun-
nelse og den underliggende realitet. Det endrede mangvreringsreglement
for Suldalslagen er illustrerende.

Undamming

Jeg har i det foregaende avsnitt spkt a pavise at den ensidige prioritering
av utbyggingsinteressen som preger NVEs innstilling og Olje- og ener-
gidepartementets merknader til den kongelige resolusjon vedr. Suldalsla-
gen?, ikke godt reflekterer de politiske veivalg Stortinget har gjort.

Det er heller ikke reelt sett noe grunnlag for a sette behovet for mer
vannkraft opp mot verneinteressene. Nar departementet angir problem-
stillingen som et valg mellom en svekket laksestamme og verdens un-
dergang, er det ikke mer enn et demagogisk virkemiddel.

Forutsetningen for at tilforsel av ny ren kraft skal redusere CO2 utslip-
pene, er for det forste at tilgangen ikke forer til at det totale kraftforbruk
tillates & gke utover det som ellers ville ha blitt akseptert. Det er knapt
noe som tilsier at en slik forutsetning vil veere holdbar.

Kraftforbruket er likevel ikke prinsipielt sett noe som lever sitt eget
liv utenfor politisk kontroll. I praksis kan det vaere ulike syn pa om det
gjores nok for a begrense kraftforbruket i Norge, men det betyr ikke at
det ikke kan styres. Regulering av kraftforbruket er et spersmél om
(mangel pa) politisk vilje, og det er konsekvensene av politiske beslut-
ninger som reduserer kraftforbruket, som ma holdes opp mot de negative
konsekvenser av okt produksjon av "ren”** energi.

#  Se nrmere i kapittel VII, NVE’s innstilling og kapittel X Fastsettelse av nytt manov-

reringsreglement — Olje- og energidepartementets merknader.
2t Jegbenytter det innarbeidete begrepet “ren energi”, selv om produksjon av slik energi
kan ha meget store negative miljokonsekvenser. Bruken av begrepet innebeerer ikke

en aksept av at ikke ogsa potensialet for okt produksjon av fornybar energi, ma holdes
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I et innlegg i Dagens Neeringsliv fredag 14. juni 2013, trekker Marit Vea, Framtiden
i vare hender, og Holger Schlaupitz, Naturvernforbundet, frem et illustrerende
eksempel. De viser til at det i drets transportplan er referert til Avinors prognose
over trafikkokningen pa norske flyplasser. Avinor venter at trafikken over norske
flyplasser vil vokse fra 40 millioner passasjerer i 2010 til 55 millioner i 2020, og 78
millioner passasjerer i 2040. I stedet for 4 stile sporsmal ved om dette er politisk
akseptabelt, legges det uten videre til grunn for de offentlige utbyggingsplaner.

I Dagens Neringsliv den 22. juni 2013 er sd inntatt et innlegg fra Torbjern Lothe i
NHO Luftfart, som er gitt overskriften "Bomskudd om flyutslipp”. Lothes korrektiv
er at Vea og Schlaupitz ikke har trukket inn den pdgaende drivstoffeffektivisering,
som det anfores vil fore til meget begrensede gkninger i utslippene selv om de
gjengitte prognosene for trafikkvekst skulle bli realisert. Denne innvendingen er
uten betydning for den problemstillingen jeg berorer. Det er ikke slik at luftfarten
har ervervet en “rett” til dagens utslippsnivéd: om utslippsnivaet kan opprettholdes,
vil bero pa politiske beslutninger.

Om perspektivet begrenses til CO2 utslipp, og det forutsettes at det ma
treffes alternative tiltak for & kunne forsvare a unnlate ytterligere reduk-
sjon i vannferingen i Suldalslagen, vil en kunne fa et mer realistisk bilde
av den reelle interesseavveining. Bortfallet av 100 GWh vil da kunne
erstattes av en reduksjon i utslippene fra veitrafikken med i storrelses-
orden 0,5 % eller en reduksjon i produksjonen pa Mongstad med 3 %.
En papekning av at 100 GWh bare utgjor i storrelsesorden 1,5 % av arlig
norsk eksport av elkraft, er ogsé illustrerende®

At det er mulig a opprettholde bade siktemalet om reduserte utslipp
av miljogasser og vern av elvemiljoer, understrekes av en trend i USA
som treffende omtales som “undamming”, og som er nettopp det.?

I boken Dam Nation: Dispatches from the Water Underground, red.
Cleo Woelfe- Erskine m. fler ser forfatterne bade tilbake og fremover i

opp mot andre miljokonsekvenser enn utslipp av miljegasser.

*  Brukes 2012 som sammenligningsgrunnlag ville 100 GWh utgjere ca. 0,5 % av
Norges eksport av elektrisk kraft.

% U.S.A. anses i Norge knapt nok som et foregangsland hva angér utslipp av klimagas-

ser, men det kan likevel vare grunn til & pdpeke at utslippene, i folge The Energy

Information Administration, er redusert med i storrelsesorden 12 % i perioden 2005

til 2012. I samme periode er de norske utslippene, basert pa tall fra Statistisk sentral-

byra, bare marginalt redusert.
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tid.?” Om utbyggingsfasen skriver Woelfe-Erskine blant annet:

“For the first fifty years of the twentieth century, dam builders’
conquest of the land and waters was unstoppable, and people’s faith
in the conquering power of technology was also without limit.”

”In the arid West, water which had meant life became liquid wealth.
Dams became the engine of commerce.”

“During the height of the age of dams, dam opponents had little
power. As time passed, however, resistance to dams rose.”

En rekke dammer i U.S.A. anlagt for kraftproduksjon er gjennom érene
blitt revet, men bakgrunnen for dette var lenge primaert av okonomiske
karakter — det var produksjon som ikke kunne forsvare vedlikehold eller
av andre grunner ikke lenger var lonnsom. Den virkelige testen for om
fierning av dammer for kraftproduksjon kan sees som et utslag av revur-
dert interesseavveining forutsetter at kraftproduksjonen fortsatt er
lonnsom. Et avgjerende skille synes a ha skjedd tilbake i 1999, selv om
planleggingsarbeidet ma ha vert pabegynt mye tidligere. Om det som
da skjedde, skriver Cleo Woefle-Erskines:

”The 1999 breaching of Edwards Dam on the Kennebec River in
Maine was a milestone in the dam removal struggle. It marked the
first time the government ordered the destruction of a hydroelec-
tric dam against the dam owners wishes, and it became the first
functioning U.S. hydroelectric dam to come down. Since then
about forty large dams have been removed. Fish populations
usually recover quickly.”

I tidsskriftet Solutions —For a sustainable and desirable future, andre
utgave May 2013, er inntatt en artikkel av Andrew Bach og Bradley Smith,
”The return of Salmon: How One Dam’s Removal has Transformed Our
Approach to Nature”. Det redegjores her for det hittil mest omfattende

¥ Ettilpasset utdrag av boken er publisert pa internett av Woelfe-Erskin under tittelen

The rise and decline of Dam Nation, og jeg siterer her fra dette utdraget.
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prosjektet for fjerning av dammer, som er gjennomfert. Etter mange
tidrs kamp for a fa laksen tilbake til 110 km med gode gyteomrader i
Elwha-vassdraget i staten Washington, begynte arbeidet med fysisk &
flerne dammene Elwha og Glines Canyon i september 2011. Fjerning av
dammene, som skal ha hatt en kostnadsramme pa i storrelsesorden 2
milliarder kroner, er na gjennomfort. Mye arbeid gjenstar for restaure-
ringen er gjennomfert, men hovedhindringene for at laksen kan vende
tilbake er borte.
Om avveiningen mellom de ulike interesser skriver Bach og Smith:

”The Elwha dam removal project stands as one of the first large
dams ever removed. The intent of removing the dams is to fully
restore the Elwha River ecosystem and its native migratory fish
species. In doing so, the Elwha dam project revived the debate of
how to balance the conflicting demands of humans for both clean
energy and healthy ecosystems. Previously, that debate has been
weighted decisively in favor of dam projects. But with a greater
understanding of the value of ecosystem services, the Elwha dam
project may represent the start of a revolution in how we assess the
West’s aging dam infrastructure.”

Denne beskrivelsen av den utvikling som har skjedd med hensyn til av-
veiningen av de ulike interesser, gir hdp om at det ogsé i Norge pa sikt kan
bli gkt forstaelse for at modifikasjoner av tidligere utbygginger vil vaere riktig.

12012 ble arbeidet med a fjerne Condit-dammen i White Salmon
River gjennomfert. Ogsa denne elven er i staten Washington. Dette var
det neststorste damfjerningsprosjektet som er gjennomfort, og det dpnet
en del av elven, som hadde veert stengt for laks i hundre ar.

Det gjennomfores for ovrig stadig mindre prosjekter; en fullstendig
oversikt kan finnes pa hjemmesiden til organisasjonen American Rivers,
som i 40 ar har arbeidet for vern av elver, og for tilbakeforing der inngrep
ble gjort for vernetanken fikk tilstrekkelig gjennomslag.

Arbeidet med et meget stort prosjekt i Oregon og California nermer
seg ogsa gjennomforing. I elven Klamath matte alle andre interesser vike
for utbyggingsinteressen da vannkraftutbyggingen ble pabegynt her i
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begynnelsen av det tyvende drhundre. Siden har konfliktene vedvart.

12010 ble det imidlertid, etter fem ars konfidensielle forhandlinger,
inngatt en avtale mellom blant annet de foderale myndigheter, den berorte
indianerbefolkning, gardbrukere, fiskere og miljovernere. Mye gjenstod,
men det var tentativ enighet om at fire store dammer bygget med sikte
pa kraftproduksjon skulle fjernes, slik at elven igjen kunne flyte fritt og
laksen kunne gjenvinne tapte gyteomrader.

En representant for myndighetene uttalte da at prosjektet hadde en
kostnadsramme pé 1 milliard dollar, og det ble referert til som «the largest
river restoration project in the world».

Den 18. juli 2012 hadde The New York Times en artikkel med over-
skriften «Tea Party Blocks Pact to Restore a West Coast River, men det
fremgar av artikkelen at den reelle «<nyhet» var at denne bevegelsen ville
soke a hindre planens gjennomfering. Sa lagt synes ikke anstrengelsene
a ha hatt stor betydning.

Den 4. april 2013 avga U.S. Department of the Interior og California
Department of Fish and Game en meget omfattende rapport med en
evaluering av fem forskjellige alternativer for den videre utvikling i
vassdraget, Klamath Facilities Removal , Final Environmental Impact
Statement, Environmental Impact Report.(The Final EIS) I rapporten
konkluderes det at full fjerning av de fire dammene er den beste
lesningen.

Det som na gjenstér er tilslutning fra Kongressen, og at The Depart-
ment of the Interior treffer endelig beslutning at fjerning avdammene
vil veere i det offentliges interesse.?

The Final EIS har i punkt 3.10 en omfattende redegjorelse for tenkelige
og utenkelige konsekvenser prosjektet vil eller kan fa for utslipp av
miljegasser og for global klimaendring. Utredningen dekker bade an-
leggstasen og den langsiktige virkning.

Prosjektets gjennomfering vil fere til tap av en arsproduksjon av
elektrisk kraft, som er angitt til 677 GWh. eller nzer syv ganger den
merproduksjon som oppnas ved a redusere vannferingen i Suldalslagen

2 The Department of the Interior har opprettet en egen hjemmeside for prosjektet:

http://klamathrestoration.gov/ Den videre utvikling kan felges der.
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med ytterligere 35 %. Som en da skulle forvente, gis det ogsa en utforlig
redegjorelse for de faktiske merutslipp og en sammensatt vurdering av
betydningen av dette i en storre sammenheng.

Pa kort sikt fremheves det at den tapte produksjon ma forutsettes
erstattet av mer forurensende produksjon av elektrisk kraft, men det
understrekes ogsa at kraftselskapet over tid fortsatt vil veere forpliktet til
a nd den fastsatte andel av totalproduksjonen, som skal komme fra
fornybare kilder. Pé lang sikt forutsettes det da ogsa at produsenten vil
veere i stand til & erstatte den tapte produksjon med annen produksjon
av fornybar energi. Det foretas en konkret vurdering av hva som vil veere
realistisk merutslipp, og dette sammenholdes med de samlede utslipp i
regionen. Konklusjonen er at det ikke vil kunne registreres noen nevne-
verdig endring.

Det er ikke i Norge en praktisk problemstilling & rive dammer, men
utviklingen i U.S.A. er en viktig paminnelse om at det ma foretas en reell
interesseavveining; prioritering av fortsatt vekst kan ikke fremmes under
dekket av behovet for tiltak mot global oppvarming.

I arene fremover vil vilkarene i en rekke tidlige vassdragskonsesjoner
komme opp til fornyelse, enten etter revisjonsbestemmelsene i konse-
sjonen eller fordi en tidligere revisjon matte folge av Vanndirektivet.
Utviklingen i U.S.A. kan forhapentligvis inspirere til betydelige forbe-
dringer i mange vassdrag ogsa i Norge.

Samfunnsokonomi og verdivalg

Da Stortinget i 1974 valgte den mest omfattende utbyggingsplanen, ble
Ulla-Forre Norges storste kraftutbyggingsprosjekt. Behovet for ny elek-
trisk kraft ble ansett som et sa tungtveiende hensyn at flertallet fant at
denne lgsningen métte velges. Men ogsé ved fastsettelse av manevre-
ringsreglementet ble alternativene stillet opp mot en annen med henvis-
ning til gkonomisk avkastning. Saksordfereren, Toralf Westermoen viste
pa den ene side til at kjottverdien av laksefisket utgjorde i storrelsesorden
250 000 kroner pr. &r og utleieverdien ca. 1 000 000 pr. &r. Mot dette stod
da merinntektene som kunne oppnas ved 4 sette en lavere minstevann-
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foring enn det Miljoverndepartementet hadde foreslatt. Industridepar-
tementets forslag ga en arlig merinntekt pa 8 100 000 kroner, og stor-
tingsflertallet ga sin tilslutning til departementets forslag.”®

Det ma vel sies & veere en tilneerming som var et utslag av tidsanden.
Siden er det skjedd mye som skulle tilsi en noe bredere vurdering, og
dette har satt spor etter seg i den offentlige debatt, men ikke i NVEs
innstilling til nytt manevreringsreglement for Suldalslagen fra 2007:

“Kraftproduksjon og samfunnsekonomi

Midlere arsproduksjon for Ulla-Forre utbyggingen er pa ca. 4800
GWh. Sammenliknet med 1990-reglementet vil omsekte regle-
ment medfere en produksjonsekning pé rundt 157 GWh.

Provereglementene for periodene 1998-2000 og 2001-2003 ga pro-
duksjonsekninger sammenliknet med 1990 reglementet pa hhv. 85
og 115 GWh. En ¢kt produksjon pa 157 GWh ville i 2004 gitt
Statkraft en drlig inntektspkning pa ca. 29 mill. kr og okte skatte-
inntekter for Staten og vertskommunene pa hhv. 8 og 3 mill. kr.
Med dagens strempriser (for eksempel 26 gre/KWh) vil arlig inn-

tektspkning bli nermere 40 mill. kr. Inntektene for stat og

kommune vil ogsé eke.”*°

I Olje- og energidepartementets merknader i foredraget til den kongelige
resolusjon, refereres det bare til produksjonsekningen; verdien av mer-
produksjonen spesifiseres ikke. NVEs snevre samfunnsekonomiske
vurdering av forslaget til endring av kommenteres heller ellers ikke pa
annen mate enn ved at det fastslas at vannkraften er en viktig fornybar
ressurs, og at det folgelig vil veere riktig a endre utnyttelsen av eksiste-
rende anlegg og reguleringer, nar dette kan gjores “med akseptable
miljemessige konsekvenser”. Hva som legges i dette, utdypes ikke. Pa
hvilken mate det na fastsatte mangvreringsreglement er til ulempe for

¥ Stortingsforhandlingene 1973-74 side 3996

3 Det er mulig dette tross alt er en tilneermingsméte som representerer et fremskritt. I
Statkraftverkenes hovedstyres uttalelse inn tatt i St.prp. nr. 117 1973-74, side 24,
presenteres tapsberegningen med utgangspunkt i terrlagt elv.
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villaksen, sies det heller ikke i denne sammenheng noe om.

Det er, med den plass laksen ellers er gitt i departementets merknader,
overraskende at departementet ikke finner behov for a presisere at ogséa
en tradisjonell samfunnsgkonomisk vurdering ma inkludere andre
konsekvenser enn den gkte kraftproduksjon®, og det ville vaert onskelig
om departementet hadde sagt noe om en slik tilneerming er meningsfylt
gitt de foringer som ni er gitt i lovgivningen og pa annen mate for
styrking av miljointeressene. En referanse til NVEs innstilling uten
korrektiv, kan gi inntrykk av at det er en gkonomisk analyse som gir
svaret pa interesseavveiningen, og indikerer slik sett at miljointeressene
ikke er tilstrekkelig vektlagt.

Under enhver omstendighet rimer departementets aksept av NVEs
tilneerming meget darlig med den samfunnsekonomiske vurdering som
forutsettes i Klimameldingen, jf. meldingens boks 12.2. Her er det gitt
klare retningslinjer:

“Gjennom myndighetenes konsesjonsbehandling skal det sikres at
de totale samfunnsmessige fordelene knuttet til etableringen av et
nytt energianlegg overstiger ulempene. Bade de virkningene som
kan prissettes og de virkningene som er vanskelige & prissette
inngdr i en samlet vurdering av om en slik utbygging vil veere
samfunnsmessig rasjonell. Herunder vurderes virkninger pa na-
turmangfold, arters leveomrader, urert natur, kulturminner og -
miljeer, landskap og arealinteresser som friluftsliv, reiseliv, rein-
drift, landbruk, fiskeriinteresser, havbruk og skipstrafikk. De

' NOU 2012:16, side 47, "Det er viktig & huske at for sveert mange miljovirkninger vil

samfunnsekonomiske analyser inneholde kvalitative og/eller kvantitative beskrivel-
ser, men ikke pengeverdier. Ogsa for slike miljovirkninger vil fremtidig verdiutvik-
ling kunne vere viktig. Utvalget gar ikke naermere inn pa slike miljovirkninger, men
understreker at en beskrivelse av framtidig tilgang og knapphet pa ikke-verdsatte
miljegoder, og deres framtidige betydning, er en naturlig del av en samfunnsekono-
misk analyse.”

Pé side 12 i utredningen er det ogséd en viktig papekning: ”Utvalgets syn er at
samfunnsekonomisk lennsomhet skal tolkes som et oppsummerende mal pé hva
befolkningen til ssmmen netto er villig til 4 betale for et tiltak, ikke som et mal pa hva
som er til ssmfunnets beste i videre forstand. Dette innebzrer et anslag pa prosjektets
samfunnsekonomiske lonnsombhet, slik dette beregnes i vanlige nytte-kostnadsana-
lyse uten eksplisitte velferdsvekter, ikke uten videre kan tolkes normativt.”
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negative konsekvensene varierer blant annet med hvilken type
energikilde som bygges ut, lokalisering, prosjektets omfang og
muligheten for, og gjennomferingen av avbetende tiltak.”

I et innlegg i The Guardian, 7. august 2012, skriver George Monbiot en kronikk
om farene ved & gjore naturen til en vare. Han viser her til at den forrige re-
gjeringen i Storbritannia hadde innhentet en rapport fra et konsulentselskap
som skulle forseke a angi den érlige verdien av Storbritannias gkosystem.
Rapporten bekrefter at dette ikke var en oppgave som lett kan besvares pa
meningsfylt mate. Blant annet angis det i rapportens konklusjon:

“Due to a number of limitations, it is considered that the values
presented are likely to significantly underestimate the full value
received by society from many of the services, some of which may
in fact be infinite in value.”?

Monbiot er ikke optimistisk med hensyn til hvordan vern av naturen
kan klare seg i kamp med markedskreftene:

“Like other aspects of neoliberalism, the commodification of
nature forestalls democratic choice. No longer will we be able to
argue that an ecosystem or a landscape should be protected because
it affords us wonder and delight. We’ll be told that its intrinsic
value has already been calculated and, doubtless, that it turns out
to be worth less than the other uses to which the land could be put.
The market has spoken: end of debate.”

Michael J. Sandel**, som er professor ved Harvard, bergrer de samme
tema. Han skriver om hvordan det a sette en pris pa et gode i seg selv
kan undergrave dette godets egentlige verdi. En markedsmessig vurdering
kan fortrenge sider ved det aktuelle gode som er av mer fundamental
viktighet. Det kan veere viktig & holde fast ved dette nar miljointeressene

2 O’Gorman, S. and Bann, C. (2008), NR0108, A valuation of England’s Terrestrial
Ecosystem Services, a report to Defra.

3 Michael Sandel, What money can’t buy, The Moral Limits of Markets, 2012, side 3
-15
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skal avveies mot virksomhet som gir storre eller/og mer direkte pkono-
misk avkastning.

Ved naturmangfoldlovens § 11 ble prinsippet om at tiltakshaver skal
beere miljokostnadene ved tiltaket lovfestet. Det er imidlertid ikke tale
om & sette en pris pa naturen; det er kostnadene ved & hindre eller be-
grense skade pa naturmangfoldet som skal dekkes av tiltakshaver. Til-
takene som skal betales av tiltakshaver kan veere bade av forebyggende
og gjenopprettende art, og det fastslas i Ot. Prp. Nr. 52 2008-2009, side
382, at prinsippet som utgangspunkt vil veere til hinder for at det offent-
lige dekker miljokostnader som felger av private tiltak. I denne sam-
menheng er poenget imidlertid at det ma holdes fast ved at det at tiltaks-
haver palegges a dekke disse kostnadene, ikke innebeerer at hensynet til
naturen er ivaretatt.’*”

Vedtakelsen av Grunnloven § 110 b

I mai 1992 vedtok Stortinget en grunnlovsbestemmelse til vern av miljoet
- Grunnloven § 110 b. Den spréklige utforming er preget av den tradi-
sjonelle grunnlovskonservatisme, men meningen er, i hvert fall i de forste
leddene av bestemmelsen, klar nok:

<Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en

3 Det er ogsd vesentlig at miljomyndighetene aktivt utreder hvilke gjenopprettende

tiltak som kan tenkes & vaere virksomme, og folger dette opp med palegg overfor til-
takshaver. Det kan ikke sies & vere forsvarlig forvaltning & overlate vurderingen av
om tiltakshaver bor palegges tiltak, til denne selv. I Suldalsligen har regulantens
holdning veert at det ikke faller inn under dennes rolle som leder av utredningsarbei-
det, & ta opp andre sporsmél enn det som er knyttet til regulering av manevrerings-
reglementet. Det er ogsa et tankekors at regulanten i Suldalslagen er gitt anledning til
ainnrette utredningsarbeidet slik at det er oppnadd betydelige merinntekter, i stedet
for kostnader.
¥ Ogsé pa dette punkt er det en viktig piminnelse i NOU 2012: 12, side 49:

T andre tilfeller kan en beregne kostnaden ved a motvirke ulempen, for ek-
sempel gjennom tiltak for & steyisolerte boliger. En fordel med slike erstatnings- og
kompensasjonsberegninger er at kalkulasjonsprisene bygger pa et belop knyttet til
faktiske eller mulige prosjekter. P4 den andre siden vil de gi kalkulasjonspriser som
bare delvis gjenspeiler miljoskadene. Stayisolering av en bolig avhjelper problemer
inne, men ikke utenfor, og et vitmarksomrade er mer enn bare et renseanlegg.»
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I Rapport til Stortingets presidentskap fra Menneskerettighetsutvalget
om menneskerettigheter i Grunnloven avgitt 19. desember 2011, under-
strekes det pa side 243 at denne grunnlovsbestemmelsen fra Stortingets
side var ment a vaere en rettslig forpliktende bestemmelse og ikke bare
en programerkleering. Det vises til at det i Innst. S. nr. 163 (1991-1992)
tas utgangspunkt i at grunnlovsbestemmelsen ved motstrid vil ga foran

Natur hvis produktionszevne og Mangfold bevares. Naturens
Ressourcer skulle disponeres ud fra en langsigtig og alsidig
Betragtning, der ivaretager denne Ret ogsaa for efterslegten.

For at ivaretage deres Ret i henhold til foregaaende Led, ere
Borgerne berettigede til Kundskab om Naturmilieuets Tilstand og
om Virkningene af planlagte og ivaerksatte Indgreb i naturen.

Statens Myndigheder give nermere bestemmelser til at gjen-
nemfore disse Grundsatninger.»

ordineer lovgivning, og at det sa uttales:

Ole Kristian Fauchald gjennomgér Grunnloven § 110b i artikkelen:
«Forfatning og miljevern - en analyse av Grunnloven § 110 b», TfR. 2007
side 1 flg., herunder det som her er gjengitt fra Menneskerettighetsut-
valgets rapport, og analyserer hvilken betydning bestemmelsen i ettertid

«Komiteen viser til at grunnsetningene i grunnlovsforslaget forste og
annet ledd vil ha rettslig betydning pa flere mater. Det vil vere en
grunnlovfestet retningslinje for Stortingets lovgivende myndighet pa
dette omradet, og det vil ogséd veere et viktig moment ved tolkingen av
det regelverk som Stortinget selv har vedtatt eller gitt hjemmel for.
Grunnsetningene vil ogsa legge band pa forvaltningen ved & veere
retningsgivende nér et forvaltningsorgan utever myndighet eller fritt
skjonn. Grunnsetningene vil ogsa vaere de som skal anvendes nar det
gjelder miljgproblemer som lovgiverne ikke har tatt stilling til.»

faktisk har fatt i ulike sammenhenger.
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«Generelt viser analysen at § 110 b har hatt liten rettslig og rettspo-
litisk betydning. Dette gjelder for alle myndigheter; bade lovgi-
vende, utpvende og demmende. I de tilfellene der § 110 b har blitt
trukket fram, har den stort sett vaert benyttet som stotteargument
for et resultat. Paragrafen har svert sjelden vert benyttet som
grunnleggende utgangspunkt eller utslagsgivende argument for en
konkret lgsning.»

Sammenfatningen kan ha sammenheng med skuffede forventninger, men
bestemmelsens reelle betydning kommer neppe fullt ut til uttrykk ved a
analysere nar bestemmelsen uttrykkelig paberopes. Slik jeg forstar Fau-
chald er dette heller ikke hans syn. At bestemmelsen har levd et stille liv,
innebeerer ikke nedvendigvis at grunnlovsfestingen av miljointeressene
har hatt liten betydning. I noen sammenhenger er det kanskje snarere
slik at det som fastslds ved bestemmelsen er blitt alminneliggjort, og at
de normer bestemmelsen uttrykker fremstar som et utgangspunkt for
politiske — og rettslige vurderinger - et utgangspunkt som ikke lenger
krever noen egentlig begrunnelse. I andre sammenhenger, som i kraftsek-
toren, er det okonomiske perspektivet sé dominerende at pessimismen
med hensyn tilbetydningen av Grunnloven § 110b synes mer berettiget.

Det ble ved vedtakelsen av grunnlovsbestemmelsen forutsatt at denne
ville «legge band pa forvaltningen ved & vere retningsgivende nar et
forvaltningsorgan utever myndighet etter fritt skjonn».** Selv om de
konkrete miljghensyn som serlig vil ha vekt i en konkret sammenheng,
normalt vil ha et alternativt rettslig grunnlag, gir grunnlovsbestemmelsen
seerlig vekt til disse hensyn ved avveiningen mot andre interesser.

Grunnloven § 110 b har videre hatt avgjerende betydning for utfor-
mingen av formélsbestemmelsen i lov om naturmangfold. Loven opera-
sjonaliserer dessuten i atskillig utstrekning prinsippene i grunnlovsbe-
stemmelsen, og gjor det slik sett naturlig forst og fremst & ta utgangspunkt
i den relevante lovbestemmelse.

Fauchald papeker pa sidene 6-7 i sin artikkel en side av grunnlovs-
vernet, som har sarlig interesse ved den neermere vurdering av regjerin-

% Jf. Innst. S. nr. 163 (1991-92) side 6.
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gens vedtak om en ytterligere prioritering av ensket om okt kraftproduk-
sjon pa bekostning av laksestammens interesser. Han papeker at
bestemmelsen ogsa skal verne miljoet som sadant, uavhengig av den
interesse enkeltindivider eller grupper i samfunnet matte ha:

«Vernet av disse interessene er i § 110 b representert ved referansen
til «Naturens mangfold». Denne referansen innebeerer at § 110 b
inneholder et vern av miljeet uavhengig av dets betydning for
menneskene.»

Dette er en ny og viktig dimensjon som kommer i tillegg til de hensyn
som i 1974 begrunnet Stortingets opptatthet av a ivareta laksestammens
interesser. Den gang var det fiskeinteressen og betydningen for lokal-
samfunnet som stod i fokus.

Fauchald avslutter sin artikkel med a vise til en uttalelse fra Olje- og
energidepartementet i en sak for Sivilombudsmannen:

«Olje- og energidepartementet legger til grunn at vedtaket om &
nekte WWF innsyn i nevnte korrespondanse er forenlig med
Grunnloven § 110 b annet ledd. Den rett borgerne gis i denne be-
stemmelsen er ikke ubetinget, men oppstar i likhet med borgernes
ovrige rettigheter etter Grunnloven innenfor rammen av den na-
sjonale lovgivning som er fastsatt i medhold av Grunnloven.»

Han papeker si at uttalelsen indikerer den holdning at det er lovgivningen
som bestemmer innholdet i Grunnloven og ikke grunnloven som setter
grenser for hva som kan bestemmes ved lov.

Denne problemstillingen ble fulgt opp av Menneskerettighetsutvalget
i tilknytning til § 110b tredje ledd, som kan ha vert bakgrunnen for
Olje- og energidepartementets uttalelse. Utvalget definerte problemstil-
lingen omkring § 110b som et spersmal om det var grunnlag for & styrke
miljointeressene i grunnlovsbestemmelsen, og besvarte spersmalet
bekreftende.

Utvalget foreslo a erstatte § 110b tredje ledd slik bestemmelsen i dag
lyder, med:
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<Det paaligger Statens Myndigheter at traeffe Foranstaltninger der
gjennomfore disse Grundsatninger.»

Utvalget begrunnet sitt forslag®” blant annet med:

«Utvalget har imidlertid overveiet om tredje ledd i bestemmelsen
bor fa en mer hensiktsmessig utforming, forst og fremst for a tyde-
liggjore plikten for myndighetene til a etterleve prinsippene i forste
ledd om a iverksette adekvate og nedvendige tiltak for a sikre
miljoet. Det antas at dette er hovedbegrunnelsen for bestemmelsen,
slik den lyder i dag.»

Utvalget fant at forslaget til nytt tredje ledd «vil tydeliggjore at myndig-
hetene har en aktiv plikt til a ivareta miljoet gjennom ulike former for
tiltak.»

Det ma konkluderes at grunnloven § 110b var ment som styrende
ogsa for lovgiver, og at denne forstaelsen er foreslatt viderefort og
forsterket.’®

Suldalsligen som nasjonalt laksevassdrag

11999 foreslo Villaksutvalget at det skulle opprettes nasjonale lakseelver
og laksefjorder til vern om viktige laksestammer. Forslaget fikk tilslutning,
0g 12003 opprettet Stortinget 37 nasjonale laksevassdrag og 29 nasjonale
laksefjorder. Den 14. desember 2012 fikk lakse- og innlandsfiskloven
tilfoyet en ny § 7 a som na hjemler de nasjonale laksevassdrag.

Regjeringen la den 15. desember 2006 frem St.prp. nr. 32 (2006-2007)
“Om vern av villaksen og ferdigstilling av nasjonale laksevassdrag og
laksefjorder”. I stortingsproposisjonen angis i punkt 3.1 regjeringens
malsetting for lakseforvaltningen slik:

“Regjeringen har som mal & bevare og gjenoppbygge laksebestan-
der av en storrelse og sammensetning som sikrer mangfold innen

37 Dokument 16 2011-2012, side 245-246
3% Det er fremmet forslag om endring av Grunnloven § 110 b i trdd med utvalgets

innstilling.
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arten og utnytter dens produksjonsmuligheter. Laksens leveomra-
der skal forvaltes slik at naturens mangfold og produktivitet
bevares, og trusselfaktorer skal identifiseres og fjernes. Der dette
ikke er mulig, skal trusselfaktorenes virkning pé laksebestandenes
produksjon, sterrelse og sammensetning motvirkes eller oppheves
gjennom tiltak. Pavirkninger som truer laksens genetiske mang-
fold skal reduseres til ikke-skadelig niva innen 2010.

Den internasjonalt anerkjente fore-var-tilneermingen i lakseforvaltningen
(jf. kapittel 2.6.2) skal legges til grunn av alle involverte sektorer. Ved
inngrep og andre pavirkninger er utgangspunktet at den som forvolder
skade pé ressursen skal gjenopprette eller kompensere for skaden.

Innenfor disse rammene skal lakseressursene forvaltes til storst
mulig nytte for samfunnet, rettighetshavere og fritidsfiskere.”

I punkt 4.2 er formalet med de Nasjonal laksevassdrag sammenfattet
slik:

“Formalet med nasjonale laksevassdrag og laksefjorder er a gi et
utvalg av de viktigste laksebestandene i Norge en saerlig beskyttelse
mot skadelige inngrep og aktiviteter i vassdragene og mot opp-
drettsvirksomhet, forurensning og munningsinngrep i de neaerlig-
gende fjord- og kystomradene.”

Stortinget fulgte dette opp ved a ferdigstille det saerlige vern for nasjonale
laksevassdrag den 15. mai 2007, og utvidet samtidig ordningen til a
omfatte i alt 52 vassdrag. Dermed var en viktig milepel nadd for det vern
som i 1999 ble foreslatt av Villaksutvalget:

”Nye inngrep i forbindelse med produksjon av vannkraft skal ikke
skade produksjonene av laks vesentlig. Ved eventuelle nye vann-
kraftprosjekter som berorer laksevassdrag vil det derfor bli lagt
betydelig vekt pa & unngéd skadevirkninger for villaksen gjennom
tilpasninger og kompensasjonstiltak.

I forhold til vannkraft kan situasjonen for villaksen forst og fremst
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forbedres i forbindelse med revisjon og fornyelser av vannkraft-
konsesjoner. Disse virkemidlene vil derfor bli brukt for & forbedre
forholdene for villaksen i vassdrag med vannkraftinngrep.”

Og vernet er blitt en realitet; det er ikke bare tale om politiske talemater,
som bare gjelder sa lenge det ikke er motstaende interesser.

Allerede de overordnede politiske uttalelser beerer preg av ny erkjen-
nelse Da det den 4-5 mai 2010 ble holdt en konferanse til markering av
at det var 10 ér siden Villaksutvalget avga sin innstilling, ble &pningstalen
holdt av fiskeri- og kystminister Lisbeth Berg-Hansen. Hun fremhevet
at opprettelsen av nasjonale laksevassdrag og nasjonale laksefjorder,
innebar at Villaksutvalgets forslag ble ett av baereelementene i villaks-
forvaltningen. Dette ble utdypet av statssekreteer i Miljoverndeparte-
mentet, Heidi Serensen, som fremhevet det nye forvaltningsregimets
betydning for villaksen:

”Vassdragsreguleringer har i et historisk perspektiv utgjort en av
de storste truslene mot villaksen. De har medfort at flere lokale
bestander har gatt tapt. De siste tidrene har strengere miljokrav til
vassdragsreguleringer ivaretatt hensynet til villaksen pa en god
mate. I tillegg har vassdragsregulantene bidratt ekonomisk til drift
av genbank, kultivering og habitatforbedringer. Nye inngrep i for-
bindelse med produksjon av vannkraft, skal ikke skade produksjo-
nen av laks. Inntil 400 vassdragskonsesjoner kan revideres og vil
kunne fa nye miljovilkar. I forkant av dette skal det lages forvalt-
ningsplaner for alle vassdrag i Norge. Miljeverndepartementets
utgangspunkt er at disse skal veere retningsgivende for revisjonene
og skal forspkes sett i sammenheng innenfor hele vannregioner.
Miljoverndepartementet har store forventninger til at dette vil
forbedre miljokvaliteten i mange utbygde laksevassdrag.”

Det er forbedringer som er dagens tema; ikke ytterligere forverring av
laksens levevilkar. Og selv om det ikke er langt mellom skuffelsene, kan
det i hvert fall pa enkelte omrader vises til konkrete konsekvenser av det
nye regimet.

Ordningen med nasjonale laksevassdrag og nasjonale laksefjorder
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har hatt Stortingets plenarvedtak, som sitt rettslige grunnlag. Med den
sentrale stilling ordningen er ment a skulle ha i lakseforvaltningen, er
det imidlertid naturlig at ordningen reguleres i lov om lakse- og inn-
landsfiske, og, som nevnt, ble dette gjort den 14. desember 2012 da en ny
§ 7 a — Nasjonale laksevassdrag og laksefjorder, ble inntatt i lakse- og
innlandsfiskeloven. Lovfestingen av ordningen ble ikke begrunnet med
at det skulle skje noen endring i det etablerte vern. Det ble i proposisjonen
vist til at det hele tiden hadde veert forutsetningen at ordningen skulle
hjemles i lov.

I det forslag som ble fremmet ved Prop. 86 L er bestemmelsens forste
ledd utformet slik

"Nar det treffes vedtak eller gjennomfores tiltak som kan pavirke
laksenslevevilkar, skal de seerskilte hensyn som folger av Stortingets
vedtak om nasjonale laksevassdrag og nasjonale laksefjorder legges
til grunn. I disse omradene skal laksen sikres en serlig beskyttelse
mot skadelige inngrep.”

I proposisjonen utdypes det i merknadene til § 7 a hva vedtakelsen av
den nye bestemmelsen innebzerer:

”Videre lovfestes Stortingets vedtak om at laksen gis en seerskilt be-
skyttelse, i trdd med de beskyttelsesreglene som Stortinget har
vedtatt. Plenarvedtaket forutsetter at den serskilte beskyttelsen skal
legges til grunn for skjennsutevelse i tilknytning til alle former for
tiltak/virksomhet som kan pavirke laksen i disse omradene. Det skal
ikke treffes vedtak eller gjennomfores tiltak i strid med Stortingets
vedtak om nasjonale laksefjorder og nasjonale laksevassdrag.”

At en elv blir klassifisert som et nasjonalt laksevassdrag, far med andre
ord umiddelbart konsekvenser for alternative tiltak i elven. At dette er
situasjonen for Suldalslagen, var vel kjent da det ble besluttet a ta med
elven i ordningen. I St. prp. nr. 32 (2006-2007) side 86, heter det om dette:

“Laksebestanden i Suldalslagen har betydelig potensial for hoy
produksjon og har opprinnelig et stort innslag av storlaks. Det er
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det eneste vassdraget med flersjovinterlaks i Rogaland, og bestan-
den har ogsé en spesiell genetisk karakter ved at laksen gar opp og
gyter senere enn normalt. Bestanden er i dag karakterisert som
sarbar. Det er en rekke mulige vannkraftprosjekter i vassdraget
med uklar virkning for villaksen. Status som nasjonalt laksevass-
drag vil dermed kunne innebzere begrensninger for ytterligere ut-
nyttelse av vannkraftpotensialet i vassdraget.”*

Pa side 96 i proposisjonen understrekes det igjen at status som nasjonalt
laksevassdrag vil fa konsekvenser:

”To av de vassdragene som na foreslds som nasjonale laksevassdrag
er ikke vernet gjennom Verneplan for vassdrag®. I disse vassdra-
gene vil beskyttelsesregimet for nasjonale laksevassdrag innebeere
noe storre restriksjoner enn det som folger av dagens regelverk.”

Stortinget har ikke siden 1974 serskilt behandlet eller kommentert
Suldalslagen i annen sammenheng enn da elven i 2007 ble gjort til et

nasjonalt laksevassdrag.

Vanndirektivets betydning ved endring av
manevreringsreglementet

Den 15. desember 2006 ble EU’s rammedirektiv for vann (direktiv
2000/60 EF) gjennomfert i norsk rett ved vedtakelsen av vannforvalt-

ningsforskriften. Forskriften tradte i kraft den 1. januar 2007. Den tar

39

40

Da NVE avga sin innstilling var Suldalslagen gitt status som nasjonalt laksevassdrag,
og NVE viser til dette i sin innstilling. Det er ikke noen indikasjon pa at dette fikk
praktiske konsekvenser. I SINTEF 2012, side 22, gjengis det NVE sier om dette slik:

I innstillingen skriver NVE at dette innebaerer at «laks skal sikres en serlig
beskyttelse» og videre at «NVE har tatt konsekvensene av denne foringen» gjennom
alegge til grunn den «kunnskap som er ervervet om laks i vassdraget har man [NVE]
sokt a forene miljoforholdene for de ulike livsstadiene.»

Olje - og energidepartementet viser i sine merknader bade til den serlige
status for de elver som er utpekt som nasjonale lakseelver, og til det som spesielt sies
om Suldalslagen i den forbindelse. Det sies imidlertid ikke noe i merknadene om pa
hvilke punkter eller pa hvilken mate elvens status som nasjonalt laksevassdrag har
influert pa det mangvreringsreglement som ble fastsatt.

Suldalslagen er det ene av disse vassdragene.
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sikte pé & gjenspeile direktivets krav og ikke palegge forpliktelser utover
hva som folger av dette.

Forskriften gjelder ikke bare som et vern mot forurensing i snever
forstand; det skal sikres at vannforekomst skal ha god ekologisk tilstand.
De grunnleggende krav er stillet i forskriftens § 4:

§ 4. (miljomal for overflatevann)

«Tilstanden i overflatevann skal beskyttes mot forringelse, forbe-
dres og gjenopprettes med sikte pd at vannforekomstene skal ha
minst god gkologisk og god kjemiske tilstand, i samsvar med klas-
sifiseringen i vedlegg V, og nar det gjelder kjemisk tilstand ogsa
oppfylle kravene i forskrift om begrensning av forurensning (foru-
rensningsforskriften) kapittel 17.»

Det er pa det rene at bestemmelsen ogsa gjelder for vassdrag. Den mo-
difikasjon som felger av forskriftens § 5, vil kunne modifisere det stan-
dardkrav som folger av § 4. De aktuelle deler av § 5 er utformet slik:

§ 5. (miljomal for kunstige og sterkt modifiserte vannforekomster)

Tilstanden i kunstige og sterkt modifiserte vannforekomster skal
beskyttes mot forringelse og forbedres med sikte pa at vannfore-
komstene skal ha minst godt okologisk potensial og god kjemisk
tilstand, i samsvar med klassifiseringen i vedlegg V.

En forekomst av overflatevann kan utpekes som kunstig eller sterkt
modifisert dersom de endringer i vannforekomstens hydromorfo-
logiske egenskaper som er nedvendige for & oppna god ekologisk
tilstand, ville ha vesentlige negative innvirkninger pa

¢) aktiviteter som krever magasinering, overforing og framfering
av vann, for eksempel drikkevannsforsyning, elektrisitetsproduk-
sjon eller vanning,

08
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de samfunnsnyttige formélene den kunstige eller sterkt modifiserte
vannforekomsten tjener, pa grunn av manglende teknisk gjennom-
forbarhet eller uforholdsmessig store kostnader, ikke med rimelighet
kan oppnas med andre midler som miljemessig er vesentlig bedre.”

Stortingskomiteen gjentok ogsa formuleringen fra den kongelige resolu-
sjon da vannforvaltningsforskriften ble vedtatt:

”Komiteen viser til at vannfor