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Innledning
I 2000 innførte EU et nytt vanndirektiv som
skulle bli den nye standarden for helhetlig
vannforvaltning i Europa. Med vanndirekti-
vet introduserte man tanken om at vann
skal forvaltes på grunnlag av nedbørsfelt og
at alle påvirkningsfaktorer og sektorer skul-
le sees i sammenheng. Innføringen av direk-
tivet markerte et skifte fra «government» til
«governance», altså fra at vann først og
fremst var et nasjonalt anliggende, til å invi-
tere til mer inkluderende samarbeidsformer
hvor andre forvaltningsnivåer og aktører ble
representert. I Norge valgte man å gjøre
vannforvaltningen til et regionalt, snarere
enn et statlig, anliggende, slik man for ek-
sempel gjorde i Danmark, Polen og Latvia
(Hedin et al. 2007). Innføringen av vanndi-
rektivet i Norge i form av vannforskriften
åpner for spørsmål om hvordan implemente-

ringen av en ny måte å tenke forvaltning på,
basert på nedbørsfelt og med vekt på samar-
beid på tvers av sektorer og ulike brukerinte-
resser, vil arte seg. Hvilke utfordringer opp-
står i planlegging i henhold til vannforskrif-
ten? Og hva er effektene for samordning med
ulike regionale planprosesser? 

Artikkelen baserer seg på funn fra pro-
sjektet «WAPABAT»1 og vi diskuterer utfor-
dringer knyttet til implementeringen av
vanndirektivet som en regional planleg-
gingsprosess og samordning med andre regi-
onale prosesser, og ser særlig på grensedrag-
ning, kunnskapshåndtering og myndighets-
utøvelse. Det geografiske fokuset er Nord-
land, og de andre aktuelle regionale planpro-
sessene er regional plan for småkraft og regi-
onal plan for Vefsna som begge er relevante
for vannforvaltning. Vi har valgt å se på
planleggingsprosessene fordi implemente-
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ringen av vanndirektivet impliserer en ny di-
mensjon i regional planleggingspraksis i
Norge, bl.a. grunnet fokuset på økosystem-
baserte grenser. Andre aspekter ved EU-di-
rektivet har blitt studert, som f.eks. med-
virkning (Hanssen og Hovik, dette nr.), og
hvordan ulike sektorinteresser blir håndtert
(Klausen 2012), men regional samordning
har ikke vært et sentralt tema, og vi mener
det er interessant å se hvordan implemente-
ringen av vanndirektivet griper inn i proses-
sene med regionale planer. Nordland var et
av de fire casestudiene som inngikk i WAPA-
BAT-prosjektet og fremsto som den mest in-
teressante regionen å studere pga. de mange
regionale planprosessene som er i gang her
og som har en direkte berøring med vannfor-
valtning. Det at Nordland fylkeskommune i
stor grad overlapper med vannregionen, gjør
oss i stand til å fokusere mest mulig på de re-
gionale planprosessene.

Artikkelen er en casestudie av arbeidet
med tre regionale planer i Nordland og byg-
ger på intervjuer gjort på nasjonalt, regio-
nalt og lokalt nivå. Semi-strukturerte inter-
vjuer ble gjort i Nordland i perioden septem-
ber og desember 2012, samt deltagende ob-
servasjon på møter i vannregionutvalget i
Nordland i desember. Totalt har vi intervjuet
et tyvetalls personer – disse inkluderte folk
fra fylkeskommunen, fylkesmannen, pro-
sjektledere på vannområdenivå og folk i uli-
ke sektororganisasjoner og kommuneadmi-
nistrasjonene. Vi trekker veksler på inter-
vjumaterialet andre medlemmer av prosjek-
tet har gjort på nasjonalt nivå, dermed blir
det empiriske materialet betydelig større.
Relevante plandokumenter, møtereferater,
vedtak og høringsuttalelser fra de tre plan-
prosessene er også sentralt materiale. Ana-
lysen av intervjumaterialet og dokumentene
er basert på tematisk innholdsanalyse. Vi
begynner med å presentere teoretiske per-
spektiver på regioner og regional planleg-
ging, samt fremveksten av idealer om helhet-

lig og integrert forvaltning. Deretter følger
en presentasjon av det empiriske grunnlaget
og en presentasjon av prosessene med å inn-
føre vannforskriften i Norge og de andre
vannrelaterte regionale planprosessene. Vi
diskuterer noen av hovedpoengene som
fremkom under undersøkelsene og avslutter
med noen oppsummerende betraktninger. 

Presentasjon av sentrale begreper
Regioner og regional planlegging 
Ordet «regional» stammer fra det latinske
ordet «regio», som betyr å styre eller regjere
(Langeland 2012). Blant de ulike geografiske
nivåforståelsene er region kanskje den mest
upresise og ofte vagt definerte (Herod 2011).
Region kan bety mange forskjellige ting, og
det brukes om alt fra landskap til forvalt-
ningsenheter og forvaltningsnivåer, samt om
diffuse historiske identitetsområder. En «re-
gion» kan referere til en politisk-administra-
tiv region, økonomisk region, funksjonell
region, naturregion eller kulturell region
(Hanssen et al. 2012). I en norsk plansam-
menheng er forståelsen av region knyttet til
fylket som politisk-administrativ enhet, og
fylkeskommunen er regional planmyndighet
med fylkestinget som øverste organ. 

Helt siden dagens fylkeskommuner ble
etablert på midten av 1970-tallet, har sam-
ordning og samarbeid vært sentrale virke-
midler for å skape regional utvikling. Det
har likevel skjedd en betydelig dreining i fyl-
kesplanleggingen fra det som ifølge Arbo
(2005) i begynnelsen ikke var annet enn en
samling utbyggingsorienterte sektorplaner
med lav grad av politisk deltakelse, til da-
gens regionale planlegging basert på part-
nerskap og gjensidig samarbeid mellom of-
fentlige og private aktører. En rekke evalue-
ringer av fylkesplanleggingen (se for eksem-
pel Falleth & Johnsen 1996; Higdem 2001;
Nenseth & Naustdalslid 1992; Skjeggedal et
al. 2003; Vabo 1995) har reist spørsmål om

1. WABABAT står for «Water Pollution Abatement in a System of Multilevel Governance». Prosjektet studerer 
ulike aspekter ved gjennomføringen av EUs vanndirektiv i Norge og er ledet av Norsk institutt for by- og region-
forskning, i samarbeid med UMB ved Institutt for landskapsplanlegging, Høgskolen i Oslo og Akershus, Norsk 
institutt for vannforskning og Universitetet i Oslo. Prosjektet er finansiert av Norges forskningsråd, program-
met Miljø2015 og Miljøverndepartementet. Prosjektet startet i 2011 og avsluttes nå i 2013. Vi vil gjerne takke 
prosjektmedlemmene for innspill underveis, spesielt Knut Bjørn Stokke og Marthe Indset. To fagfeller kom med 
svært konstruktive tilbakemeldinger som var med på å forbedre artikkelen betydelig. Takk også til Cathrine 
Bjerknes for redigeringshjelp. 
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den reelle samordningsfunksjonen, og meta-
forer som «å ro uten årer» eller «å seile uten
vind» (Arbo 2005 s. 16) har blitt tatt i bruk
for å karakterisere fylkesplanleggingen. I
forarbeidet til plan- og bygningsloven (PBL)
2008 ble både fylkeskommunens manglende
instruksjonsmuligheter, behovet for vertikal
og horisontal koordinering, samt fleksibilite-
ten i det regionale plansystemet forsøkt
håndtert (NOU 2001). På miljøområdet har
flere oppgaver og mer myndighet blitt over-
ført fra regional stat til fylkeskommunen
gjennom forvaltningsreformen i 2010, jf. Ot.
prp. 10 (2008–2009), og et av forvaltningsan-
svarene som ble overført fra fylkesmannen
til fylkeskommunen var vannregionmyndig-
heten. Men som regional planmyndighet har
ikke fylkeskommunen virkemidler til å bin-
de andre sektorer og aktører, og de er enda
mer avhengig av andre aktører og myndighe-
ter i vannplanleggingen, mens de i sin egen
regionale planlegging kan velge å ta i bruk
regionale planbestemmelser (noe som er et
tema i Vefsna-arbeidet).

Helhetlig og integrert forvaltning 
Parallelt med disse regionaliseringstrendene
har det også vært en sterkt voksende ten-
dens til å se på «helhetlig» og «integrert» mil-
jøforvaltning som et ideal. Disse begrepene
kan oppfattes som ganske synonyme – «inte-
grert» viser til at noe er samordnet, eller ko-
blet, mens med «helhetlig» forstår man at
noe bør betraktes som en del av et større he-
le.2 Helhetlig og integrert vannressursfor-
valtning basert på nedbørsfelt har i løpet av
de siste tjue årene fått svært stor innflytelse
og blitt det dominerende paradigmet innen
vannforvaltning (Conca 2006; Global Water
Partnership 2000; Molle 2008). 

Det har også blitt et mer markert behov
for å fokusere på interaksjonene mellom
mennesker og deres naturmiljø, konseptuali-
sert i rammeverket «social-ecological sys-
tems» (Folke 2006; Galaz et al. 2008; Young
& Young 2008). Sentralt i denne litteraturen
er begrep som «scale, fit og interplay» (Moss
2008; Moss 2004) som henspiller på i hvilken
grad institusjoner er tilpasset ressursen(e)

de skal forvalte. Et hovedpoeng i denne litte-
raturen er at for å oppnå samordning og hel-
hetlig forvaltning, må man ha institusjoner
som i størst mulig grad speiler ressursens
karakteristikker. Dette har ført til fremvek-
sten av «river basin agencies» i en rekke
land, og EUs vanndirektiv fremhever også
behovet for «river basin management plans».
Oppfordringen til å etablere institusjoner
som følger nedbørsfeltgrensene er sterk, selv
om den ikke er et krav. «Institutional fit» går
både på det romlige og det tidsmessige; man
må ha institusjoner som er godt tilpasset res-
sursen som skal forvaltes både i tid og rom og
begrepet «scale» er her et viktig aspekt. Når
det gjelder «interplay» så henspiller dette på
hvordan institusjoner overlapper (eller ikke)
med hverandre, og hvordan man samordner
ulike forvaltningsoppgaver på tvers av insti-
tusjonelle grenser. 

Det er to tydelige trender her, altså, en
sterkere grad av desentralisering fra statlig
til regionalt nivå, og også en økende tendens
til å tenke helhetlig og økosystembasert for-
valtning. Spørsmålet er hvordan slike tren-
der oppleves i praksis, og hva slags utfor-
dringer det medfører knyttet til samordning
av aktiviteter. Vi mener at innsikten som in-
stitutional fit og integrert vannressursfor-
valtningslitteraturen har åpnet for når det
gjelder institusjonell tilpasning til ressurser
er verdifulle, men at den i overraskende liten
grad tar for seg temaer som kunnskap og
myndighet og hva dette har å si for samord-
ning. Vi har derfor funnet det hensiktsmes-
sig å fokusere på tre hovedelementer når det
gjelder regional samordning, nemlig grense-
dragning, kunnskapshåndtering og myndig-
hetsutøvelse og se på hvordan disse elemen-
tene påvirker samordning mellom regionale
planprosesser. 

Vannforskriften og prosessen så langt i 
Norge
Hensikten med EUs vanndirektiv er å oppnå
god tilstand i alle vannforekomster – grunn-
vann, innsjøer, elver og kystvann – innen
2015.3 Et sentralt begrep i vanndirektivet er

2. Ifølge Oxford English Dictionary menes det med «integrated» at noe er « linked» eller «coordinated», mens 
«holistic» henspiller på «the parts of something are intimately interconnected and explicable only 
by reference to the whole».
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«økosystembasert forvaltning», dvs. at for-
valtningen skal organiseres på basis av ned-
børsfelt, heller enn politisk-administrative
grenser. I Norge trådte vannforskriften, som
er det norske lovverket som styrer gjennom-
føringen av vanndirektivet her til lands, i
kraft i 2007. Som en følge av dette har det
skjedd omfattende endringer i norsk vann-
forvaltningspraksis. Landet er delt inn i 11
nedbørsbaserte vannregioner, og hver region
er igjen delt i mindre vannområder. Miljø-
verndepartementet er øverste myndighet et-
ter vannforskriften, og innenfor hver vann-
region er det nå fylkeskommunen som er
vannregionmyndighet (VRM). I tillegg til
vannregionmyndigheten er det et vannregi-
onutvalg (VRU), hvor representanter for for-
valtningen, sektorene og andre interesser
sitter, samt at det også er en referansegrup-
pe på regionnivå. 

Vannforskriften er hjemlet i tre lover;
vannressursloven, forurensingsloven og plan-
og bygningsloven. Det er noen spesielle fø-
ringer i den delen av plan- og bygningsloven
som omhandler regional planlegging i til-
knytning til plansystemet som er skissert i
vannforskriften. I PBL § 8-1, andre ledd, he-
ter det at Kongen kan gi pålegg om å utarbei-
de regionale planer for spesielle temaer, og i
§ 8-4 heter det at i slike tilfeller ligger ved-
takskompetansen ikke hos regional plan-
myndighet, slik den gjør for andre regionale
planer, men hos nasjonale myndigheter.
Vannforskriften er et slikt «spesielt tema»,
og derfor skjer endelig vedtak av vannregio-
nenes forvaltningsplaner gjennom kongelig
resolusjon. 

Regionale vannforvaltningsplaner behand-
les altså på lik linje med andre regionale pla-
ner i tråd med retningslinjene gitt i PBL,
men med to vesentlige unntak: Vannregio-
nenes forvaltningsplaner vedtas i fylkestin-
gene, men endelig vedtak fattes ved konge-
lig resolusjon. Der andre regionale planer
har et handlingsprogram, har regionale
vannforvaltningsplaner et tiltaksprogram
som er en oppsummering av alle relevante
tiltak som er fastsatt i medhold av gjeldende
lover og forskrifter. Men i motsetning til re-
gionale handlingsprogrammer, kan ikke fyl-

keskommunen holdes ansvarlig for gjen-
nomføringen av tiltaksprogrammet fordi til-
taksprogrammet er en liste med tiltak fattet
av ulike ansvarlige myndigheter, og hvor det
er de ulike ansvarlige myndighetenes plikt å
påse at tiltakene blir fulgt opp (Klausen
2012). 

Ansvaret for å implementere vannforskrif-
ten ble opprinnelig lagt til fylkesmannen for-
di innføringen av forskriften i utgangspunk-
tet ble sett på som en statlig oppgave. Men
siden man valgte å bruke plan- og bygnings-
loven som planverktøy, var det i forbindelse
med forvaltningsreformen naturlig å legge
ansvaret til fylkeskommunen, som fikk den-
ne nye rollen i 2010 (intervju MD 11.02.13). I
det følgende tar vi for oss implementering av
vanndirektivet og regional planlegging i
Nordland. 

Implementering av vannforskriften i 
Nordland
Nordland har en befolkning på 237 000 men-
nesker og strekker seg ca. 500 km fra Troms
i nord til Nord-Trøndelag i sør, med Bodø
som administrativt senter. Regionen er kjent
for sin vakre natur og en kyst preget av man-
ge fjorder. Nordland har et parlamentarisk
system med seks fylkesråder, og med sine 44
kommuner er Nordland et utpreget dis-
triktsfylke med lange plantradisjoner og
plankompetanse på regionalt nivå. 

Siden 2010 er det fylkeskommunen, i kraft
av sin rolle som vannregionmyndighet, som
har hatt det formelle ansvaret for å lede og
koordinere planprosessen mens fylkesman-
nen har det overordnete faglige ansvaret.
Vannregionutvalget er VRMs samarbeidsor-
gan, og består av representanter for VRM,
fylkesmannen i Nordland og berørte sektor-
myndigheter som de regionale representan-
tene for NVE, Statens Vegvesen, Mattilsynet
og Fiskeridirektoratet mfl. (se appendiks for
fullstendig oversikt). Vannforskriften legger
opp til at sektorene har ansvar både for å føl-
ge opp når det gjelder kunnskap om vann-
miljøet og forslag til tiltak i samarbeid med
kommunene. Fordi det er 44 kommuner i
hele vannregionen har man valgt en løsning

3. 2015 er målet for EU-landene. Målet for Norge etter vannforskriften er 2021, med mulighet for forlengelse til 
2027 og 2033.



«Å følge vannets vei»

KART OG PLAN   5–2013 337

med at de sju regionrådene i Nordland repre-
senterer kommunene i VRU, noe som bidrar
til å komplisere samordning. På grunn av
størrelsen på VRU er det nedsatt et arbeids-
utvalg (AU) som jobber etter mandat fra
VRU. I tillegg er det en regional referanse-
gruppe hvor representanter fra frivillige or-
ganisasjoner og andre interesserte er med. 

Nordland er godt i gang med andre fase av
planarbeidet, etter å ha gjennomført et pilot-
prosjekt i Ranfjorden (2007 til 2009). Det er
tre hovedmål i plansyklusen – planprogram,
dokumentet «Vesentlige vannforvaltnings-
spørsmål», og forvaltningsplan med tilhøren-
de tiltaksprogram. Dokumentet «Vesentlige
vannforvaltningsspørsmål»4 skisserer de stør-
ste påvirkningsfaktorene for de enkelte

vannområdene i Nordland: reguleringer i
forbindelse med vannkraft, miljøgifter, land-
bruk, gruvedrift, avløp og akvakultur er vik-
tige temaer, hvor akvakultur er særlig aktu-
elt fordi det hersker uenighet mellom fylkes-
mannen og Fiskeridirektoratet/fylkeskom-
munen om hvor stor miljøpåvirkning sekto-
ren forårsaker (Nordland fylkeskommune
2012). Under høringsrunden kom det inn
mange innspill til dokumentet, og et sentralt
poeng gikk bl.a. på nødvendigheten av å pri-
oritere utfordringene avhengig av alvorlig-
hetsgrad. I løpet av 2013 skal det så utarbei-
des regional forvaltningsplan og tiltakspro-
gram, som skal vedtas av fylkestinget og
godkjennes av nasjonale myndigheter i løpet
av 2014 (se tabell 1). 

Tabell 1 – fremdriftsplan (kilde: Vesentlige vannforvaltningsspørsmål Nordland 2012)

Andre regionale planprosesser
Regional plan for småkraft
Utbygging av ny fornybar energi har vært et
høyt prioritert nasjonalt mål, og i 2008 star-
tet planarbeidet med en regional plan for
små vannkraftverk i Nordland. Målsetnin-
gen er at utbygging skal tilsvare 1,3 TWh
innen 2025, en økning på ca. 8 % fra 2008.
Planen uttrykker regional politikk og prio-
riteringer og har en tidshorisont på 12 år.
En rekke aktører har vært involvert i plan-

prosessen, som har vært politisk styrt av
fylkesrådet. Prosjektgruppa bestod av fyl-
kesmannen i Nordland, representanter fra
KS, NHO, NVE, reindriftsforvaltningen,
Sametinget, samt administrasjonen fra fyl-
keskommunen. Planen ble enstemmig ved-
tatt av fylkestinget i februar 2012. I planen
er det laget 20 overordnede strategier som
blant annet peker på hvilken type utbyg-
gingsprosjekter som bør gis prioritet og som
det forventes at NVE skal ta hensyn til i sin

4. Vedtatt juni 2012, på høring til januar 2013.



Bedømt (refereed) artikkel Synne Movik og Aase Kristine Aasen Lundberg

338 KART OG PLAN 5–2013

behandling, hvordan man tenker seg at
kommunene skal forholde seg til planen,
hva slags kunnskapsgrunnlag som skal leg-
ges til grunn, samt krav om avbøtende til-
tak. 

Småkraft er ikke ukontroversielt, og det
er uenighet om hva som er mest miljøvennlig
av stor og liten kraftproduksjon (se Knudsen
mfl., dette nr.). I høringsrunden til småkraft-
planen kom det fram en god del innvendin-
ger, ikke overraskende fra miljøorganisasjo-
ner som Forum for natur og friluftsliv i Nord-
land (FNF Nordland) og Miljøvernforbundet.
FNF Nordland trekker frem at kunnskaps-
grunnlaget når det gjelder biologisk mang-
fold er til dels svært dårlig, og poengterer at
føre-var-prinsippet bør gjelde i saker der
man ikke har tilstrekkelig kunnskap om ef-
fektene på naturmangfoldet. Manglende
kunnskapsgrunnlag er også et tema for
kraftprodusentene. Småkraftplanen følger
prinsippet om økosystembaserte grenser slik
det er lagt opp til i vannforskriften, og kapit-
lene i faktadelen følger derfor vannområde-
inndelingen. For å kartlegge tilstanden i om-
rådene trekker planen veksler på noe av
kunnskapsgrunnlaget som ble utarbeidet i
forbindelse med en regional vindkraftplan i
2009, men det ble også gjort nye utredninger
i forbindelse med fisk og fiske, sårbare høy-
fjellsområder og fjordlandskap i tillegg til
metodeutvikling for å håndtere sumvirknin-
ger (Erikstad mfl. 20095). Tanken er at pla-
nen skal ta inn ny informasjon som blir inn-
hentet som følge av arbeidet med vannfor-
skriften for å bedre belyse pågående disku-
sjoner om prioriteringer, og også at relevant
kunnskap fra utredningene som skal gjøres
kan tas inn i arbeidet med vannforvaltnings-
planen. Utredningen om «sumvirkninger», i
forbindelse med småkraftprosjekter er for
øvrig en klar refleksjon av perspektivet om
«helhetlig forvaltning», og dette er også i tråd
med NVEs nye praksis med å behandle saker
innenfor et avgrenset område samlet, for be-
dre å kunne si noe om potensielle sumvirk-
ninger. 

Regional plan for Vefsnavassdraget 
Vefsnavassdraget har vært gjenstand for dis-
kusjoner mellom utbyggingsinteresser og na-
turvernere i en årrekke. I 2009 ble Vefsna for-
melt vernet (St.prp. nr. 53 2008–2009) og
Stortinget vedtok at det skulle settes i gang et
regionalt prøveprosjekt for helhetlig vannfor-
valtning i Vefsna, ledet av fylkeskommunen.
Ved å oppheve den øvre grensa (1 MW) for
vannkraftutbygging i verna vassdrag, har
Stortinget åpnet for at det gjennom det regio-
nale planarbeidet kan tillates «... mindre,
skånsam kraftproduksjon i sidevassdrag, der
dette ikkje i nokon grad er i strid med verne-
verdiane» (St.prp. nr. 53 2008–2009 s. 4).
Planarbeidet skal skje innenfor rammene av
vanndirektivet, sees i lys av rikspolitiske ret-
ningslinjer for verna vassdrag (RPRVV), samt
Vefsnas status som nasjonalt laksevassdrag. 

På bakgrunn av Stortingsvedtaket meldte
fylkestinget i Nordland planoppstart for den
regionale planen i februar 2010. Fylkestin-
get understreket at planarbeidet om mulig
også skulle koordineres med utarbeidelsen
av lokale arealplaner i de berørte kommune-
ne, som alle har gått imot vernet. I løpet av
høringsperioden for planprogrammet kom
det over 50 innspill til planarbeidet, og det
gis uttrykk for at det er store forventninger
til prøveprosjektet – disse er imidlertid til
dels motstridende. Fylkesrådet vedtok plan-
programmet for den regionale planen i mai
2012, og planprosessen er politisk ledet av
fylkesrådet. Arbeidet drives fremover av en
prosjektgruppe bestående av fylkesråden for
kultur, miljø og folkehelse, ordførerne i de tre
berørte kommunene, representanter fra fyl-
kesmannen i Nordland, NVE og reindrifts-
forvaltningen, samt NHO og LO. Videre er
det satt ned to faggrupper for kultur og miljø
og næring og samfunn. Planprosessen har
hele tiden vært knyttet til fremdriften for ar-
beidet med vannforskriften, og i planpro-
grammet var målsettingen at planen skulle
vedtas i fylkestinget ved utgangen av 2013.
På grunn av forsinkelser i innhentingen av
kunnskap etter vannforskriften har imidler-
tid planarbeidet for Vefsna-vassdraget blitt
utsatt i tid. Per i dag forventes det at planen

5. F.eks. i tilknytning til verdifulle landskapselementer, biologisk mangfold, og naturtyper og friluftsliv. Se 
http://www.nfk.no/Artikkel.aspx?AId=6042&back=1&MId1=515&MId2=&MId3=& for mer detaljer om utred-
ninger. 
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legges ut til offentlig ettersyn i løpet av de-
sember 2013, med sluttbehandling i fylkes-
tinget våren 2014. 

Å følge vannets vei: perspektiver på 
grenser, kunnskap og 
samordning/myndighet
I det foregående har vi skissert i grove trekk
de ulike prosessene med å få på plass en for-
valtningsplan for vannregionen, en regional
plan for småkraftverk samt den regionale
planen for Vefsna, og beskrevet hovedformå-
let og de viktigste trekkene ved de ulike pla-
nene. Felles for de tre planene er at vann er
et hovedanliggende. Forvaltning dreier seg
om å trekke opp grenser og om å planlegge og
samordne, og spørsmålet blir hvordan dette
gjøres i de tre ulike prosessene når planleg-
gingen skal ta hensyn til vannforskriftens
premisser. 

Helhetlig forvaltning og 
grensedragning
Det finnes en stor og voksende litteratur på
begrepet «grenser». Ifølge James Scott er det
å trekke opp grenser en del av en prosess for
å gjøre noe leselig («legible»), en måte for sta-
ten å kontrollere uregjerlig natur på (Scott
1998). Grensedragning har blitt et stadig
mer tverrfaglig felt, hvor fokuset er mer på
hvordan ulike praksiser produserer grenser,
snarere enn grensene per se (Tuathail et al.
1998). Grenser tvinger oss til å tenke på en
bestemt måte, og vektleggingen av det terri-
torielle kan være begrensende på fantasien
og den politiske viljen til handling (Agnew
2008). 

Vannforskriften brakte med seg en rela-
tivt ny måte å tenke helhetlig forvaltning på
ved at man la opp til en regioninndeling ved
å trekke opp grenser basert på «naturlige»
geografiske elementer som nedbørsfelt. Nett-
opp fordi slike grenser ikke følger politiske-
administrative grensedragninger, kan det
være til dels problematisk (Klausen 2012;
Moss 2008; Nielsen et al. 2013), og det kreves
nyetablering eller tilpasning av eksisterende
forvaltningsinstitusjoner for å oppnå en best
mulig «institutional fit» i tilknytning til de
nye grensene. Men til tross for dette syntes
det som om det er bred enighet på regionalt

nivå om at dette er et godt utgangspunkt for
mer helhetlig forvaltning, selv om noen me-
ner at ambisjonsnivået er vel høyt. Vannregi-
on Nordland sammenfaller stort sett med
den politisk-administrative organiseringen i
fylkeskommunen, med unntak av et lite om-
råde som deles med Sverige, mens dette kan
være mer komplisert i andre sammenhenger.
F.eks. fremhever Indset et al. 2010 at vann-
regioner som er store kan gi vannregionut-
valg med stor representasjon, slik tilfellet er
for Vannregion Glomma/Indre Oslofjord,
hvor forsamlingen omfatter representanter
fra opptil 101 kommuner, 8 fylkeskommuner
og et titalls sektormyndigheter – noe som
gjør det til et forum det er vanskelig å samle
og lite operativt. Ellers så oppleves det som
utfordrende blant prosjektlederne på vann-
områdenivå i Nordland å skulle avgrense
«forvaltningsbare» områder (utsagn disku-
sjon VRU-møte 4. desember 2012). 

Å trekke opp grenser på et kart, for å si
hvilke arealer som skal inngå i en regional
plan og hvilke som faller «utenfor», er hver-
ken en nøytral eller en uproblematisk øvelse
(Paasi et al. 2012). Når det gjelder arbeidet
med den regionale småkraftplanen følger
den grensedragningspraksisen basert på
økosystemprinsippet, samtidig som planen
spiller sterkt på den regionale grensedrag-
ningen og regional identitet og utviklingspo-
tensialet med utsagn som «Nordland er et av
de fremste kraftfylkene i Norge». Regional
plan for Vefsna slår klart fast at prinsippet
om økosystembaserte grenser skal følges,
men hvordan grensene skal trekkes opp er et
sentralt og omdiskutert tema fordi det eksis-
terer ulike forståelser av hensikten med pla-
nen. I St. prp. 53 (2008–2009) pekes det på at
verneverdiene i Vefsnavassdraget er kom-
plekse og ujevnt fordelt. Dette, i tillegg til
den store variasjonen i hvor påvirket vass-
draget er av tekniske inngrep, gjør behovet
for differensiert forvaltning tilsvarende
stort, og differensiert forvaltning som mål-
setting kommer tydelig frem av planpro-
grammet. Men en annen forståelse av plan-
arbeidet kommer også til uttrykk i flere av
intervjuene våre, hvor den regionale planen
knyttes til de politiske dragkampene innad i
Stoltenberg I-regjeringen, og planen forstås
som et kompromiss som kunne forene de to
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ytterpunktene i vernedebatten. Et eksempel
er Grane kommunes (2012) høringsuttalelse
til planprogrammet: «Det er vannstrengen
og arealene nærmest denne, som skal omfat-
tes av forvaltningsplan, ikke hele Vefs-
navassdragets nedbørsfelt». I de to faggrup-
pene har dette vært et sentralt tema, og det
har tydelig kommet frem et ønske om å trek-
ke plangrensa så nær vassdraget som mulig
for å minimere planområdet. Dette forklares
dels med en generell motvilje mot regionale
føringer og frykt for ytterligere begrensnin-
ger på det kommunale handlingsrommet,
men også med en manglende forståelse av
hva en slik plangrense vil innebære i prak-
sis. Selv om grensedragningen er basert på
noe som tilsynelatende oppfattes som natur-
gitte elementer, som nedbørsfelt/vassdrag,
så vitner diskusjonen om at slike tilsynela-
tende «naturlige» geografiske grenser er
gjenstand for politisk tautrekking. Der hvor
dette øyensynlig oppleves som relativt upro-
blematisk i småkraftplanen, er det gjen-
stand for heftige diskusjoner når det gjelder
Vefsnavassdraget. 

Kunnskapshåndtering
Vannforskriften stipulerer at alle vannfore-
komster skal karakteriseres6 og den økolo-
giske tilstanden klassifiseres i henhold til en
gitt skala (svært god, god, moderat, dårlig og
svært dårlig). Det har vært uklarheter rundt
både karakteriserings- og klassifiseringsar-
beidet, særlig i tilknytning til effektene av
påvirkning fra akvakultur.7 Det er fylkes-
mannen som har det overordnete faglige an-
svaret for denne kunnskapsinnhentingen.
Selv om fylkeskommunen har ansvaret for å
koordinere prosess, så er det fortsatt fylkes-
mannen som kan noe om miljøpåvirkninger
innad i fylket og har den nødvendige kompe-
tansen. Denne «splittingen» står ikke veldig
klart i vannforskriften, den forklares gjen-
nom forventningsbrevet til fylkeskommunen
og Ot. prp. 10, slik at de ulike koordinering-
soppgavene er presisert ulike steder (in-
tervju KLIF, 19.11.2012). 

I Nordland har prosjektlederne på vann-
områdenivå blitt koblet aktivt inn i karakte-
riseringsarbeidet for å få fortgang i arbeidet,
mens fylkesmannen fungerer som kvalitets-
sikrer. Men enkelte instanser mener at dette
strider mot prinsippet om sektoransvar,
f.eks. mener Fiskeridirektoratet region Nord
at det er deres, og ikke fylkesmannen eller
prosjektledernes, ansvar å legge inn infor-
masjon i Vann-Nett.8 Fylkesmannens re-
spons er at Fiskeridirektoratet kun er myn-
dighet på rømt fisk, ikke på utslipp fra opp-
drett. Dette illustrerer kampen om kunn-
skapshåndteringen mellom sektorene som
forsøkes samordnet gjennom den regionale
planprosessen. Målsettingen om at dette
kunnskapsgrunnlaget også skal legges til
grunn for andre regionale planer, som små-
kraftplanen, viser dessuten at uenigheter
mellom aktører og sektorer i arbeidet med
vannforskriften vil kunne ha konsekvenser
for de andre regionale planprosessene. 

De gode intensjonene med samordnede
prosesser for kunnskapshåndtering i de uli-
ke regionale planene har vist seg å være ut-
fordrende å få til i praksis. Forsinkelser i
arbeidet med kunnskapsinnhenting etter
vannforskriften forsinket også arbeidet med
Vefsnaplanen: 

Det var uheldig at karakteriseringsar-
beidet i vannplanleggingen ble forlenget
med 6 måneder. I Vefsnaplanarbeidet har
vi lagt opp til et samordnet løp med van-
narbeidet. Nå fikk vi plutselig et halvt års
forskyving. Vesentlige vannspørsmål burde
ha vært avklart når vi setter i gang ar-
beidet med konsekvensutredning av inn-
spill til tiltakene. Men så blir en del av
kunnskapsgrunnlaget ikke ferdig (...) Jeg
skjønner at en nasjonalt ikke trenger å ten-
ke så veldig på å prioritere, men det kunne
jo vært greit og i hvert fall hatt en dialog
for å se på eventuelle avbøtende tiltak. 

(intervju seksjonslederen, fylkeskommu-
nens seksjon for plan og miljø 5.12.12).

6. I begrepet «karakteriseres» ligger det at man skal kartlegge vannforekomstens beliggenhet og avgrensning, 
fysiske og kjemiske egenskaper (tidevann, salinitet, strøm, bølger middeltemperatur, dyp etc.), vesentlige men-
neskeskapte belastninger/påvirkninger, og vurdere risiko for ikke å oppnå miljømålene.

7. http://www.vannportalen.no/fagom.aspx?m=31769&amid=3634012
8. Vann-Nett er databasen hvor all informasjonen fra karakteriserings- og klassifiseringsarbeidet leges inn – se 

www.vann-nett.no
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Dette viser at prøveprosjektet med helhetlig
vannforvaltning av Vefsnavassdraget kom-
pliseres av beslutninger fattet utenfor fyl-
keskommunens myndighet – en sentral ut-
fordring for kunnskapshåndtering på tvers
av de regionale planene er manglende sam-
ordning i tid.

På et mer overordnet plan er kunnskaps-
håndtering generelt en svært krevende opp-
gave. Fra Miljøverndepartementets side ser
man at det er veldig ressurskrevende og at
det også kan by på samordningsproblemer,
f.eks. er spørsmålet om hvordan usikkerhet
skal håndteres et diskusjonstema. 

Norge har svært mange vannforekomster, og
det er verken realistisk eller god ressurs-
bruk å overvåke alle de ca. 29 000 vannfore-
komstene. Samtidig er det riktig at vi må
øke kunnskapsnivået framover. Men det be-
tyr ikke at vi ikke har kunnskap om vann i
Norge. Vi har mye kunnskap om vann i Nor-
ge, både basert på overvåking, men også på
mer generell ekspertkunnskap. Videre har
kunnskap om en vannforekomst overfø-
ringsverdi for sammenlignbare vannfore-
komster med tilsvarende påvirkningsbilde.
I tillegg kommer føre-var-prinsippet inn:
Hvis det ikke er tilstrekkelig kunnskap må
det handles med sikte på å unngå mulig ve-
sentlig skade på vannmiljøet. Det kan for
eksempel bety at en vannforekomst ut fra et
kjent påvirkningsbilde må settes i risiko
selv om man ikke er sikker på at tilstanden
ikke er god. Her er det rom for skjønn, og
vektleggingen av usikkerheten kan være
gjenstand for diskusjon. 

(Intervju, MD 06.03.13).

Et sentralt spørsmål er i hvilken grad det er
mulig å forvente en felles problemforståelse
og koordinering knyttet til kunnskapsgrunn-
laget på et lavere forvaltningsnivå når nivå-
et over ikke er samordnet (se også Stokke og
Indset 2012). I våre intervjuer med MD kom-
mer det frem at det har vært et omfattende
samarbeid mellom Fiskeri- og kystdeparte-
mentet og Miljøverndepartementet den siste

tiden for å få en omforent forståelse av kunn-
skapsgrunnlaget, men dette arbeidet er ennå
ikke helt i mål. 

Myndighetsutøvelse 
Innføringen av vannforskriften førte til at
det ble diskusjoner rundt hvilket departe-
ment forskriften skulle sortere under, noe
som bl.a. er et resultat av at norsk miljøfor-
valtning er preget av et sektorbasert system.
Det er to «hovedsegmenter» som dominerer,
MD-segmentet og OED-segmentet (Knudsen
og Ruud 2011), hvor vannressurser og verne-
planer hører inn under det første, mens kraft
– inkludert vannkraft – har vært under
OEDs domene.9 Vannforskriften endte altså
opp med å sortere under MD siden den er til-
knyttet et miljødirektiv. 

Men forskriften krever at åtte forskjellige
departementer samordner seg, og det har
vist seg å være svært utfordrende (Indset et
al. 2010; Stokke & Indset 2012). Derfor ble
det opprettet en departmentsgruppe hvis
oppgave det er å samordne de ulike departe-
mentene i tilknytning til vannforskriften.
Hovedansvaret for den faglige koordinerin-
gen ligger hos en egen direktoratsgruppe, le-
det av Miljødirektoratet (tidligere Direktora-
tet for naturforvaltning). Det kan virke som
departementene har en tendens til å «sende
det litt ut i systemet» og håpe at det går seg
til, i stedet for å samordne seg. Miljøvernde-
partementet har påpekt i intervju at det i en
del tilfeller kan være lettere å finne konkrete
løsninger lokalt eller regionalt, uten å måtte
ta de store prinsipielle avklaringene. Men
kan ikke saken løses på den måten, må den
opp til nasjonale myndigheter – i første om-
gang direktoratsgruppa. Hvis ikke direkto-
ratene kan løse saken, må den opp til depar-
tementene. Departementet er fortsatt i en
startfase i dette arbeidet, og ikke alle prinsi-
pielle utfordringer er løst ennå. 

I Nordland ble dette opplevd som utfor-
drende for arbeidet. Man oppfattet det dit-
hen at arbeidet led under det at departemen-
tene ikke er i stand til å samordne seg. I til-
legg opplevde man det som et problem at fyl-
keskommunens myndighet ble vingestekket

9. Men dette er en overforenkling, og ikke helt riktig: det er OED som har ansvar for verneplanene for vassdrag. 
MD har ansvar for Samlet Plan. OED har ansvar for vannressurser, MD for vannmiljø. OEDs ansvar etter vann-
ressursloven omfatter langt mer enn vannkraft.
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ved at de ikke har endelig beslutningsmyn-
dighet. 

Jeg mener at departementene måtte ha,
burde ha tatt stilling til hvordan denne
planprosessen skulle være. Skal det være
en statlig plan, eller skal det være en re-
gional plan fullt ut slik plan- og bygning-
sloven § 8-4 definerer det. Nå velger en å
lage det som en regional plan, men så skal
en til syvende og sist ha beslutningsmyn-
digheten selv.

(Intervju, seksjonsleder, plan og miljø-
seksjonen, Nordland fylkeskommune

05.12.12)

Når det gjelder samordning og myndighet
på tvers av de regionale planprosessene var
de som er ansvarlige for oppfølgingen av pla-
nene ansatt i samme seksjon i kultur- og mil-
jøavdelingen (under fylkesråd for kultur,
miljø og folkehelse). Den samme seksjonen
har også ansvaret for andre regionale planer
som vindkraft og klima. De opplevde derfor
at det var relativt enkelt å få til en samord-
ning av prosesser der. De hadde også god
kontakt med prosjektlederne for Vefsnapla-
nen. De så det som en fordel at informasjon
er tilgjengelig i Vann-Nett, fordi dette da
gjorde dem i stand til å kunne si noe om sår-
bare områder i forbindelse med andre plan-
prosesser og arealavklaringsspørsmål, noe
som gjør at de i større grad kan komme med
innspill. Men det ble likevel opplevd som et
problem at forvaltningsplanen ikke er ferdig
– det er jo den som skal legge føringer for re-
gional virksomhet og planlegging. Før den er
på plass har man ikke konkrete miljømål å
vise til for de enkelte vannforekomster, og
heller ikke et instrument eller grunnlag for
innsigelser. 

Felles for alle de tre regionale planene er
at de på ulike områder og i ulik grad er av-
hengig av andre statlige myndigheter for å
gjennomføres, altså at det er en sterk grad av
«institutional interplay». Selv om fylkestin-
get i sitt vedtak av den regionale småkraft-
planen forutsatte at den ble en del av NVEs
beslutningsgrunnlag i sin saksbehandling av
småkraftsaker i Nordland, er det likevel et
åpent spørsmål om og hvordan dette vil skje.

Videre er NVE også en sentral aktør for gjen-
nomføringen av både Vefsnaplanen og for-
valtningsplanen for vannregionen. Et annet
interessant aspekt er om NVEs deltakelse i
de tre ulike planprosessene kan ha bidratt til
å øke forpliktelsen til å gjennomføre planen.
Har eksempelvis NVEs pågående deltakelse
i VRU bidratt til at regional stat har blitt
mer forpliktet til å gjennomføre den regiona-
le planen enn tidligere, eller er det snarere
slik at oppfølging fra nasjonalt nivå har bi-
dratt positivt? 

Fordi de hydrologiske grensene for vann-
regionen Nordland i stor grad sammenfaller
med de politisk-administrative grensene til
fylkeskommunen, er det kanskje ikke så rart
at det som fremheves som spesielt utfordren-
de er samordningen på nasjonalt nivå. I mot-
setning til andre vannregioner, hvor arbeidet
kompliseres av at flere fylkeskommuner må
samordne seg, er det først og fremst (man-
glende) samordning på det nasjonale nivået
som påvirker planarbeidet i Nordland, ko-
blet med det faktum at de regionale planene
har ulik status og derfor også ulike tidsram-
mer som gjør samordning i tid problematisk. 

Konkluderende kommentarer
Tanken om helhetlig forvaltning og det å føl-
ge nedbørsfeltbaserte prinsipper for grense-
dragning har ført til at samordningen på
tvers av regionale planleggingsprosesser har
en potensiell positiv effekt. Kunnskapsinn-
samlingen i forbindelse med regional plan
for vannforvaltning har helt klart potensiale
for også å komme de andre prosessene til go-
de. Men samtidig er det rom for forbedring
både innad og på tvers av planleggingspro-
sessene. Det kanskje største problemet er at
de tre planene har noe ulik status. Dette opp-
leves som problematisk av dem som har an-
svaret for planleggingen. Der hvor «Regional
plan for små vannkraftverk» og «Regional
plan for Vefsna» er «ordinære» tematiske og
geografiske regionale planer, er regional
plan for vannforvaltning annerledes, fordi
den er den eneste av de tre planene som må
vedtas på nasjonalt hold. Det at man opple-
ver å ikke ha kontroll på prosesser rent tids-
messig – temporal fit – skaper problemer for
samordningen med andre regionale planpro-
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sesser, spesielt med hensyn til kunnskaps-
håndtering. I tillegg er den pågående disku-
sjonen omkring sektoransvar i tilknytning
til kunnskapsgrunnlag og tiltak en potensi-
ell kilde til samordningsproblemer og fremti-
dige utfordringer med oppfølgingen av pla-
nen. Slik sett kan det diskuteres om det fin-
nes andre løsninger på utfordringen med å
implementere EUs vanndirektiv enn å orga-
nisere arbeidet som en slags «kvasiregional»
plan som skal samordnes med andre regio-
nale planer, men hvor fylkeskommunens
myndighet er svært begrenset. 

Appendiks

Representanter i Nordland 
Vannregionutvalg (VRU)

Fiskeridirektoratet Region Nordland 
Kystverket Nordland 
Mattilsynet Region Nordland 
NVE Region Nord 
Statens Vegvesen Region Nord 
Fylkesmannen i Nordland 
Nordland fylkeskommune (plan og miljø)
Nordland fylkeskommune (kulturminner) 
Nordland fylkeskommune (næring og regional

utvikling) 
Statens kartverk 
Direktoratet for mineralforvaltning 
Jernbaneverket 
Forsvarsbygg 
Avinor 
Helgeland regionråd 
Indre Helgeland regionråd 
Sør-Helgeland regionråd 
Ofoten regionråd 
Vesterålen regionråd 
Salten regionråd 
Lofotrådet 
Reindriftsforvaltningen Nordland 
Sametinget 

Representanter i det regionale 
arbeidsutvalget (AU)
Fiskeridirektoratet 
Mattilsynet 
NVE 
Nordland fylkeskommune
Fylkesmannen i Nordland

Representanter fra de 10 vannområdene (i noen
tilfeller er det 1 representant for flere vannom-
råder) Bindalsfjorden, Vefsn-/Leirfjorden, Rød-
øy/Lurøy, Sør-Salten

Skjerstadfjorden, Nord-Salten, Ofotfjorden, 
Lofoten, Vesterålen, Ranfjorden
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