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Climate change mitigation concerns are increasingly important with respect to developing Norwegian hydropower, as
well as a focus on improving the environmental status and biodiversity of watercourses. These tendencies are reflected
in European and Norwegian political guidelines on energy and water and present a potential «dual environmental chal-
lenge» involving climate and biodiversity objectives in hydropower projects. Norway has imposed a moratorium on fur-
ther construction of large hydropower, whilst small-scale hydropower development is encouraged. However, it is not self-
evident that small-scale hydropower projects are better in environmental terms than larger schemes, and Norwegian hy-
dropower producers face stricter requirements for documentation of environmental impacts. Based on recent case stud-
ies of hydropower projects, we discuss relevant political and administrative operational modes. A key conclusion is that
greater documentation will contribute to development of more adequate environmental knowledge. This in itself will

constitute a key element in addressing the dual environmental challenge.
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1. Innledning

Norge er et land rikt pa vannressurser. I
2011 tilsvarte 95 % av landets brutto elektri-
sitetsforbruk innenlands vannkraftproduk-
sjon (NVE, 2011). Gjennom 2000-tallet erfar-
te man en gkende oppmerksomhet om vann-
kraftens bidrag i en klimasammenheng, ogsa
sett 1 et europeisk perspektiv (Angell og
Brekke, 2011; Knudsen mfl.,, 2008; Ruud
mfl., 2011). I EU-sammenheng ble dette ned-
felt i direktivet for fornybar elektrisitet
(RES-E), og senere direktivet for fornybar
energi (RES-direktivet) (EU, 2009). Parallelt
har det vokst fram et vannforvaltningsregi-
me i EU og et eget rammedirektiv for vann
(vanndirektivet) (EU, 2000).

Norge er omfattet av direktivene gjennom
E@S-avtalen. Norges forpliktelse i RES-di-
rektivet er a sgrge for at minst 67,5 % av lan-
dets energibruk i 2020 er basert pa fornybar
kilder (Olje- og energidepartementet, 2012).

Kombinert kan disse direktivene sies a
fremme miljgmal som ikke alltid vil kunne
veere omforent. Dette kan ogsa forstas pa
bakgrunn av bredere europeiske politiske ut-
viklingstrekk (Keessen mfl. 2010; Nilsson
mfl. 2012). Det har blitt papekt at det saerlig
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er i selve oppfolgingen av malene og imple-
mentering av faktiske tiltak at dilemmaene
framtrer og derigjennom utfordrer de over-
ordnede styringssignalene (Nilsson mfl.,,
2012).

I denne artikkelen vil vi saerlig dregfte det
norske forvaltningssystemet og forvaltnings-
praksis for vannkraft.

Fglgende uttalelse fra statsminister Jens
Stoltenberg i nyttarstalen 2001 har blitt sta-
ende som en overordnet fgring for videreut-
vikling av norsk vannkraft: «tiden for ny stor
vannkraft er over» (Knudsen og Ruud, 2011:
11). Gitt den politiske avgrensningen mot vi-
dere utbygging av stgrre vannkraft, er de po-
litisk sett mest aktuelle alternativene for vi-
dereutvikling av vannkraft i Norge pr. i dag
henholdvis: (1) smakraftutbygging — kraftin-
stallasjoner under 10 MW; (2) opprustning
og utvidelse (O/U) av eksisterende vann-
kraftanlegg; eller (3) styrke potensialet for
balanse- og pumpekraft mot det europeiske
kraftsystemet i forbindelse med eksisteren-
de vannmagasiner. Det har til na veert mest
fokus pa 1 og 2.

I forlengelsen av styrket fokus pa bio-
mangfold har det imidlertid i gkende grad
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blitt stilt spgrsméal ved om satsing pa liten
vannkraft er miljgmessig bedre enn a videre-
utvikle og eventuelt anlegge nye, stgrre
vannkraftverk. Et hovedspgrsmal i den sam-
menheng er om man kan sammenlikne ag-
gregerte miljgvirkninger av mange mindre
vannkraftverk i ett vassdrag med effektene
av ett eller et mindre antall stgrre produk-
sjonsanlegg.

Vi knytter dette til spgrsmalet om det fin-
nes en «dobbel miljgutfordring» i norsk vann-
kraftforvaltning gitt at regulert vannfgring
for kraftproduksjon skaper utfordringer for
lokalt biologisk mangfold. I trad med den
analytiske tilnsermingen til Jackson (2011)
vil den eventuelle betydningen av den doble
miljgutfordringen matte undersgkes i til-
knytning til det enkelte energiprosjekt, og
gjennom case-spesifikk forskningsmetodikk.
I denne artikkelen vil vi derfor fokusere em-
pirisk og case-spesifikt pa norsk vannkraft-
forvaltning.

Vi vil derfor drgfte fplgende spgrsmal:

1) Hvorvidt og hvordan preger den doble mil-
jeutfordringen aktuell forvaltningspraksis
for vannkraft i Norge?

2) Hvilke tiltak framstar som seerlig viktig
for & styrke samordningen mellom ulike
miljghensyn?

Vi fokuserer her pa hovedtrekk i beslut-
ningssystemet for vannkraftkonsesjoner;
bade knyttet til nye konsesjoner, og endrin-
ger av eksisterende konsesjoner. Dette blir
her forstatt som «forvaltningssystemet for
vannkraft», og neermere gjennomgatt i del 3.
I del 4 ser vi neermere pa hvordan enkeltbe-
slutninger blir preget av dette systemet — ba-
sert pa data fra casestudier. Dette er gjort ut
fra erkjennelsen av at norsk vannkraftfor-
valtning ikke kan forstas fullt ut pa et over-
ordnet plan uten at man samtidig tar i be-
traktning enkeltsaker- og prosjekter (Jack-
son, 2011; Knudsen og Ruud, 2011; Thaulow
2008). I del 5 drgfter vi neermere hvordan be-
slutningsutfall kan relateres til faktiske mil-

jokonsekvenser — forstatt som «beslutnings-
resultater». En konkluderende drgfting blir
foretatt i del 6.

2. Metode og analytisk ramme

Vi baserer oss her pa data innhentet gjen-
nom forskningsprosjektet Governance for
Renewable Electricity Production (GOV-
REP).! I dette prosjektet er vann- og vind-
kraft analysert med bakgrunn i samtidige og
historiske hovedtrekk — bade pa tvers av uli-
ke styringsnivaer, og med fokus pa graden av
samordning mellom ulike mal, interesser og
hensyn. Det teoretiske rammeverket er ba-
sert pa ulike kilder. Vi kombinerer et analy-
tisk perspektiv i trad med Knill og Liefferink
(2007) sin forstaelse av flernivastyring, med
perspektiver pa styring for beerekraftig ut-
vikling (Knudsen, 2009; Lafferty, 2004). Det
vil si at det fokuseres pa samspill, grad av
samordning og avveininger pa tvers av poli-
tiske styrings- og forvaltningsnivaer i trad
med analyser av miljgpolitisk integrasjon
(Lafferty og Hovden, 2003; Nilsson 2005).
Prosjektet har samtidig veert utpreget tverr-
faglig og har kombinert perspektiver rundt
politisk styring og forvaltning (jf Knill og
Liefferink, 2007; Pierre og Peters, 2005),
med historiefaglig analyse (Angell og Brek-
ke, 2011), i tillegg til tekniske og miljgfaglige
analyser av faktiske miljgmessige virknin-
ger av vannkraft i Norge (Bakken et al.,
2012a). Pa denne bakgrunn har potensialet
for en styrket samordning av energi- og mil-
jopolitiske hensyn blitt vurdert (Ruud,
2013).

Det analytiske fokuset i denne artikkelen
er beslutningssystemet for vannkraft — pa
tvers av forvaltningsnivaer og faser i beslut-
ningsprosessene. For a kunne forsta aktuell
forvaltningsmessig praksis bygger vi pa data
fra casestudier av norske vannkraftprosjek-
ter gjennomfgrt i GOVREP-prosjektet. Disse
har veert basert pa blant annet samfunnsge-
ografiske perspektiver og metode (jf. Jack-
son, 2011). Et hovedfokus er prosessene fram

1. http://www.cedren.no/Projects/GOVREP.aspx: GOVREP er et avsluttet Kompetanseprosjekt for
neeringslivet (KPN) (2009-13), med hovedfinansiering fra Norges Forskningsrad. Prosjektet har
veert forankret i Centre for Environmental Design of Renewable Energy (CEDREN), et fors-
kningssenter for miljgvennlig energi (FME). Statkraft og Agder Energi var industripartnere i pro-

sjektet.
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til konsesjonsrelaterte beslutninger — for-
statt som et utfall av avveininger foretatt
innenfor forvaltningssystemet. Miljgfaglige
studier har videre sett pa faktiske miljgmes-
sige virkninger av konsesjonsrelaterte be-
slutninger: Dette er da forstatt som konkrete
resultater av beslutningene (utfallene) pro-
dusert gjennom forvaltningssystemet.

En viktig dimensjon er avveiningen mel-
lom ulike hensyn, og innhenting og handte-
ring av kunnskap i forvaltningssystemet. I
casestudiene har vi dokumentert betydnin-
gen av kunnskapshandtering i konsesjons-
prosesser, knyttet til ulike aktgrer og inter-

esser — pa tvers av styringsnivaene i trad
med Knill og Liefferink (2007) sin analytiske
forstaelse av politisk styring og iverksetting.

Gjennom et helhetlig fokus pa beslut-
ningskjede vil vi her belyse hvorvidt nye
mal og hensyn faktisk blir reflektert i kon-
sesjonsrelaterte beslutninger (utfall), og
s& eventuelt som resultat — i form av fak-
tisk produksjon av vannkraft og miljgmes-
sige virkninger av dette (se Bakken et al.,
2012a).

Vér analytiske tilnserming kan illustreres
som i Figur 1 under. Var analyse er struktu-
rert 1 henhold til disse begrepene.

Miil og styringssignaler knyttet til ulike miljehensyn, inkludert EUs Vanndirektiv og Fornybardirektivet

\ 4

Nasjonalt forvaltningssystem for vannkraft: Avveining av mal, hensyn og interesser i den enkelte

konsesjonsprosess.

.

Utfall: Beslutninger knyttet til ny og etablert vannkraft.

\

Resultat: Kraftproduksjon og effekter pa samfunn og milje.

Figur 1: Forvaltningspraksis for norsk vannkraft som setter rammer for handtering av den
doble miljoutfordringen; pa tvers av styringsnivaer, og med avveining mellomulike hensyn og

interesser.

3. Nasjonalt forvaltningssystem for
vannkraft

Norske beslutningstakere har til na ikke for-
mulert nye overordnede energipolitiske mal
verken for fornybar energiproduksjon gene-
relt, eller mer spesifikt om vannkraftens rol-
le i lys av den doble miljgutfordringen vi
skisserte innledningsvis (Ruud, 2013). Det
har dermed heller ikke blitt foretatt en poli-
tisk prioritering mellom alternative utvi-
klingslgp for norsk vannkraft. Norsk vann-
kraftforvaltning er preget av formelle ram-
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mer knyttet til plan og lovverk som har vokst
gradvis fram gjennom historiske prosesser.

3.1. Historiske foringer

Et viktig utgangspunkt for a drgfte den doble
miljgutfordringen i dagens system er vann-
kraftforvaltningens gradvise utvikling i et
historisk perspektiv. Denne utviklingen om-
fatter ulike formative faser der miljg- og na-
turvern har veert en sentral kilde til utfor-
ming av ny politikk og endrede rammer (An-
gell og Brekke, 2011).
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Seerlig fra 1990-tallet ser man en mer
mangefasettert konflikt mellom energi og
miljg: Klimaproblematikken gjorde at globa-
le miljghensyn for en del star i motstrid til lo-
kale vernehensyn (ibid.:103). Siden 1990, da
konsekvensutredninger (KU) ble institusjo-
nalisert gjennom en forskrift under Plan- og
bygningsloven (PBL), har kunnskapsgrunn-
laget hatt en sentral rolle i konsesjonspro-
sesser knyttet til vannkraft. Selv om KU-
systemet er forholdsvis nytt sett i lys av en
vannkrafthistorie som strekker seg tilbake
til andre halvdel av 1800-tallet (Angell og
Brekke, 2011), ble de negative konsekvense-
ne av de store vannkraftutbyggingene tidlig
anerkjent som en utfordring (Nilsen, 2010).
Pa 1960-tallet opprettet derfor Norges vass-
drags- og energidirektorat (NVE) et eget
fond for naturvitenskapelige undersgkelser
som skulle sikre undersgkelser av at miljg-
konsekvenser av vannkrafttiltak (ibid.).

I 1981 vedtok Stortinget «Samlet Plan» —
en omfattende kartlegging av vannressurse-
ne, med prioritering av mulige nye vann-
kraftutbygginger basert pa blant annet mil-
jovurderinger (Knudsen og Ruud, 2011,
Thaulow mfl., 2008). Samlet Plan er fremde-
les en formell forvaltningsmessig referanse
ved utbygging eller oppgradering av stgrre
vannkraft. Gitt at planen er noe utdatert, ar-
beides det i energi- og miljgforvaltningen
med en oppdatering som skal samkjgres med
implementering av vanndirektivet.

Som en del av et overordnet, nasjonalt
planverk for vannkraft har Stortinget i til-
legg til Samlet Plan ogsé vedtatt vernepla-
ner for vassdragene, til sammen fem planer
mellom 1973 og 2009 (Knudsen og Ruud,
2011: 49-50). Totalt 45,5 TWh potensiell
vannkraftproduksjon er na vernet. Stortin-
get har imidlertid ogsd vedtatt at mindre
vannkraftanlegg —under 1 MW —kan tillates
i de vernede vassdragene (ibid.).

3.2. Miljphensynenes plass i dagens
forvaltningssystem

Ansvarlig konsesjonsmyndighet i Norge er
NVE som har som mandat a balansere ulike
hensyn (miljgmessige, sosiale og gkonomis-
ke) ved nye, og endring av eksisterende, kon-
sesjoner. NVE er ogsé ansvarlig for a legge til
rette for Norges fornybarmaél etter RES-di-
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rektivet. Ansvarlig myndighet for vanndi-
rektivet er Miljgverndepartementet. I tillegg
har miljgvernforvaltningen, med Miljgdirek-
toratet i spissen, mandat til 4 pdpeke hensyn
til biomangfold og landskap — men uten & ha
instruksjonsmyndighet i vannkraftsaker.
Energiforvaltningen, med NVE som ledende
aktgr, har den endelige beslutningsmyndig-
het. Konsesjoner for stor vannkraft ma imid-
lertid besluttes av regjeringen, og i visse til-
feller av Stortinget.

Videre bidrar fylkesmannsembetenes mil-
jovernavdelinger med miljgmessige vurde-
ringer, og opptrer ogsa aktivt i hgringsrun-
der knyttet til vannkraftutbygginger. Fylkes-
kommunene kan gi tillatelse til de minste
vannkraftanleggene (opp til 1 MW), uten at
NVE er involvert. Fylkeskommunene har
ogsa ansvaret for den regionale oppfglgingen
av vanndirektivet.

I tillegg far kommunene ofte en sentral rol-
le gjennom & veere lokal planmyndighet,
samt at en rekke kommuner ogsa har eierin-
teresser i vannkratft.

Beslutningsprosesser knyttet til vann-
kraftkonsesjoner ma derfor forstas innenfor
en ramme av samspill mellom ulike forvalt-
ningsmessige og geografiske nivaer. Ut-
gangspunktet for hvilke anlegg som mé& om-
spgke konsesjon, og med hvilke fgringer, regu-
leres gjennom et omfattende lovverk, i tillegg
til de overordnede fgringene gjennom Samlet
Plan og Verneplanene. Vannkraftanlegg bade
under og over 10 MW bergres av flere lov-
verk, der ikke minst systemet for konse-
kvensutredninger stér sentralt.

Innenfor en flerniva-ramme skal altsa
NVE endelig balansere ulike hensyn knyttet
til seertrekk i hver enkeltsak. Miljghensyn
hariutgangspunktet ingen spesifikk forrang
idisse avveiningene. Imidlertid vil det for be-
stemte vassdrag og naturomrader veere saer-
skilte miljgmessige faringer knyttet til spesi-
elle landskapstyper og arter. Dette er seerlig
hjemlet i plan- og lovverk for beskyttelse av
villaksstammen, samt nyere lovgivning for
ivaretakelse av biomangfold (Knudsen og
Ruud, 2011: 45-47).

NVE har en sentral rolle i 4 foreta avveinin-
ger mellom ulike bergrte hensyn. Generelt vil
«allmenne interesser» som miljg, klima, land-
skap, friluftsliv og lokalsamfunn, veie tyngre
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enn «seerinteresser». Vanligvis er det fokus pa
tre hovedtema; gkonomiske konsekvenser for
samfunnet (lokalt, regionalt og nasjonalt),
miljgmessige konsekvenser (lokalt og nasjo-
nalt) og vurderinger relatert til selve utbyg-
gingen og tekniske aspekter (Buan mfl., 2010).
Til grunn for vurderingen skal det gjennomfg-
res grundige konsekvensutredninger for a sgr-
ge for at beslutningene blir gjort pa et faglig
vitenskapelig grunnlag (ibid.).

Gitt situasjonen med begrensede mulighe-
ter for ny, stgrre vannkraftproduksjon er det
seerlig interessant a se hvordan miljghensyn
kan bli integrert i eksisterende vannkraftkon-
sesjoner. Det er flere mater dette kan gjgres
pa. Vi vil her seerlig trekke fram fglgende tre:

1. Vilkarsrevisjoner omfatter flere bestem-
melser og typer konsesjoner (Knudsen og
Ruud, 2011: 56). Revisjonstidspunktet vil
variere for ulike konsesjoner, og en faktisk
revisjon mé aktiveres av en interessent
(ibid.). Oftest dreier det seg om eldre
kraftverk det tidligere ikke er stilt miljg-
krav til. Vilkarsrevisjonene har blitt vur-
dert som en sentral arena for & styrke mil-
jghensyn i norske vassdrag med vann-
kraft-relaterte inngrep.

2. Endring av mangvreringsreglement er ofte
knyttet til betingelser satt i konsesjonen
som en hjemmel for & kunne endre regule-
ring av vannslipp. Dette kan bade knyttes
til hensyn til fiskebestanden, og behovet
for & gke vannkraftproduksjon (ibid.). Den
endelige avveining mellom slike hensyn
foretas i det enkelte tilfelle. Endring av
mangvreringsreglement kan ogsa innga
som del av en vilkarsrevisjon.

3. Prosjekter for opprustning og utvidelse
(O/U) utlgses ofte av gnsket om gkt kraft-
produksjon. Imidlertid har slike prosjek-
ter blitt betraktet som vinn-vinn lgsnin-
ger, fordi man bade kan gke produksjon og
samtidig gjennomfgre miljgforbedringer
(Thaulow mfl., 2008). OU-tiltak kan ogsa
kombineres med tiltak i en vilkarsrevisjon
(Ruud, 2013).

3.3. Oppfolging av EU-direktivene og
den doble miljoutfordringen
RES-direktivet er et ledd i EUs klimastrategi
og setter krav til bindende nasjonale mal for
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andelen fornybart i et lands forbruk av ener-
gi. Et hovedvirkemiddel i Norge for a oppfyl-
le direktivet er et felles el-sertifikatsmarked
med Sverige, som har veert operativt siden
starten av 2012. Bioenergi, vannkraft og
vindkraft kvalifiserer alle til el-sertifikater.
RES-direktivet ble en del av norsk lovgiv-
ning i 2011, og en nasjonal handlingsplan er
oversendt til EU-kommisjonen i 2012 (Olje-
og energidepartementet, 2012). Utover serti-
fikatsystemet er det ikke foretatt andre prio-
riteringer eller videre avklaringer om vann-
kraftens rolle i forbindelse med RES-direkti-
vet. Norske myndigheter gjorde heller ingen
klare forsgk pa a pavirke vannkraftens rolle
innenfor RES-direktivet, i forbindelse med
utformingen av EUs fornybarpolitikk fram
mot vedtak i 2009 (Ruud og Knudsen, 2009).
Vanndirektivet ble formelt gjeldende for
Norge i 2007. I 2007-09 ble det gjennomfert
en prgvefase med frivillig implementering i
enkelte norske vassdrag. Vannforskriften,
vedtatt i 2006, regulerer norsk oppfglging av
vanndirektivet, og innebaerer utarbeidelse
av vannforvaltningsplaner med tilhgrende
tiltaksprogrammer for de utpekte 1lvann-
regionene (som igjen tilsvarer hovedvass-
dragsomrader i Norge). Fra 2010 er dette
planverket samordnet med videre oppfelging
i EU. Det skal utarbeides mal for a ivareta el-
ler forbedre miljgtilstanden — basert pa for-
valtningsplanene. Disse malene skal veere
oppfylt innen 2021, men nye forvaltningspla-
ner skal foreligge innen 2015.
Vanndirektivet skiller mellom «sterkt mo-
difiserte vannforekomster», og de vannfore-
komster som ikke i vesentlig grad er bergrt
av inngrep. Stgrre vannkraft utlgser pr. defi-
nisjon klassifiseringen «sterkt modifisert».
Hovedtilneermingen fra norske myndighe-
ter i oppfplgingen av vanndirektivet har hit-
til veert & bruke sektorbasert lovgivning og
tiltak definert innenfor sektorene for a defi-
nere avbgtende tiltak. Tiltak for & forbedre
vannkvaliteten skal derfor knyttes til eksis-
terende lovverk, og vannforskriften har ikke
forrang over denne. Det vil si at miljgtiltak
som tar utgangspunkt i forbedringer av ek-
sisterende vannkraft ma defineres med basis
i den vannkraft-relaterte lovgivningen. Mer
konkret innebaerer det ogsa at vilkarsrevi-
sjoner knyttet til eksisterende vannkraft

349



Bedgmt (refereed) artikkel

Jorgen K. Knudsen et al.

skal fglge etablerte prosesser og dermed vur-
deres saksspesifikt — samtidig som man skal
ta hensyn til vannforvaltningsplanen for det
aktuelle omradet.

EU-kommisjonen har pekt pa behovet
for klarere samordning av ulike sektorers
interesser gjennom vannforvaltningsplanene
(Egeland og Jacobsen, 2013: 40). Som et for-
sgk pa sterkere samordning nasjonalt er det
igangsatt et samarbeid mellom energi- og
miljgforvaltningen om tydeliggjgring av mil-
jokrav, samt prioritering mellom vassdrag —
knyttet til vilkarsrevisjoner (Ruud, 2013;
NVE og Miljgdirektoratet, 2013).

At en slik overordnet avveining framstar
som utfordrende kan ogsa illustreres i en pa-
gaende prosess der E@JS' overvakingsorgan,
ESA, er koplet inn. Flere norske organisasjo-
ner med Landssammenslutningen av vass-
dragskommuner (LVK) i spissen, klaget i
2011 norske myndigheter inn for ESA for
manglende implementering av vanndirekti-
vet (LVK mfl., 2011). De mener at vannfor-
skriften ikke imgtekommer direktivets forin-
ger om a behandle alle inngrep, ogsa vann-
kraft, innenfor vanndirektivets omrade
(ibid.). Norske myndigheters «delegering» av
tiltak til sektorene og den sektorbaserte lov-
givning hevdes a bryte med vanndirektivets
intensjoner (ibid.). ESA konkluderer forelg-
pig i brev til Miljgverndepartementet med at
de langt pa vei stgtter LVK i deres papeknin-
ger (ESA, 2013).

Miljgverndepartementet har i sitt tilsvar
imidlertid svart at norske myndigheter alle-
rede ivaretar direktivets bestemmelser, og at
videre oppfplging vil veere i trad med direkti-
vets feringer (Miljgverndepartementet, 2013).

Hvis ESA konkluderer endelig i LVKs fa-
vgr kan det bli ngdvendig med en innskjer-
ping av vannforskriften som et sektorover-
gripende instrument. Den videre oppfslgin-
gen av EUs Vanndirektiv vil derfor kunne
pavirke videreutviklingen av norsk vann-
kraft mer direkte enn i fgrste fase, ogsa gjen-
nom endrete forvaltningsplaner fra 2015.

4. Utfall: Beslutninger knyttet til
konkrete vannkraftprosjekter

Gitt det norske forvaltningssystemets tydeli-
ge orientering mot enkeltsaker har det i GO-
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VREP-prosjektet veert gjennomfgrt casestu-
dier av enkeltsaker for & undersgke hvordan
dette systemet fungerer i praksis. Dette om-
fatter folgende tre vannkraftsaker; hhv. end-
ring av mangvreringsreglement i Suldalsla-
gen; endring av mangvreringsreglement ved
Laudal kraftverk i Mandalsvassdraget; og
utvidelse av Iveland kraftverk i Otravass-
draget. I prosessen knyttet til endring av
mangvreringsreglementet for Suldalslagen,
et vassdrag i Rogaland som pavirkes av Ulla-
Fgrre reguleringen, har vi fokusert pa betyd-
ningen av kunnskapsutvikling gjennom 14
ar. Vi har vurdert hvorvidt undersgkelser og
etterfglgende prgvereglement har skapt en
prosess hvor de ulike interessentene har fatt
et omforent syn pa hvor mye vann som er
«godt nok» for Suldalslagens storvokste lak-
sestamme (Egeland og Jacobsen, 2012). End-
ringer i den allmenne miljgdiskursen, nasjo-
nalt og internasjonalt, har i denne saken pa-
virket hvilke krav som stilles. Suldalslagen
kan saledes ses som et «prisme» for a forsta
de stgrre endringer i forholdet mellom hvor-
dan energi og miljg, og den doble miljgutfor-
dringen klima- og biomangfoldshensyn, ba-
lanseres. Analysen av prosessen knyttet til
endringen av mangvreringsreglementet for
Suldalsldgen har vist at fagkunnskap star
alt sterkere i norsk miljgforvaltning som et
sentralt prinsipp for & avveie hensyn i for-
valtning av vannressursene.

Samtidig viser analysen at man med et
kunnskapsdrevet fokus likevel ikke lyktes i
& redusere konfliktnivaet mellom energi- og
miljgpolitiske hensyn, selv om faglige pro-
blemstillinger ble satt i fgrersetet. Pa tross
av at det var en utbredt enighet om at kunn-
skap er det som bgr veere det sentrale i slike
prosesser, viser analysen at det var ulike syn
pa hva utgangspunktet for undersgkelsene
skulle veere, om hvordan forskningsresulta-
ter skulle tolkes, om hvilke forskningsmiljg
som produserte kunnskap som var relevant,
og om hvordan erfaringsbasert kunnskap
skulle veies i forhold til de naturvitenskape-
lige undersgkelsene. Disse utfordringene er
ikke unike, men er snarere med pa a belyse
og utdype det nasjonale rammeverket for
vannkraftforvaltning, hvor avveiningen av
hvilke miljghensyn som skal prioriteres ikke
er gitt, og hvor konsekvensene nettopp blir
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at dette blir gjenstand for en kamp mellom
ulike interesser i hver enkelt sak.

I casestudiet om endring i mangvrerings-
reglementet for Laudal kraftverk i Mandals-
vassdraget (Egeland og Jacobsen, 2011), sa
vi pa hvordan gkonomiske, sosiale og miljg-
messige interesser ble avveid fra lokalt til
nasjonalt niva. Det samme fokuset ble sen-
tralt i studiet av prosessen knyttet til utvi-
delsen av Iveland kraftverk i Otravassdraget
(ibid.). Et hovedfunn i analysen av de to ca-
sene var at de gkonomiske interessene spil-
ler en sentral rolle i forhold til hvilke miljg-
mal som blir prioritert; klima versus biolo-
gisk mangfold.

I Ivelandcaset var de gkonomiske interes-
sene knyttet til kraftproduksjonen, noe som
gjorde at klimaargumentet her fikk en ut-
bredt legitimitet blant de ulike aktgrene lo-
kalt, regionalt og nasjonalt. A fremme andre
miljghensyn — som det & bedre vannkvalite-
ten i et vassdrag som pa det tidspunktet var
et pilotvassdrag for implementeringen av
malene i Vanndirektivet — var en interesse
som fa aktgrer, utover miljgforvaltningen re-
gionalt, satte hgyt pa dagsordenen. At klima-
argumentet her fikk sa hgy legitimitet skyl-
des ogsa at stedets egenidentitet i stor grad
er knyttet til det 4 veere en vannkraftkom-
mune. Videre har 60 ar uten minstevannfg-
ring fgrt til at synet pa et mer eller mindre
tgrrlagt elveleie har endret seg og nye bruks-
mgnstre er blitt etablert.

I Laudalcaset var forutsetningene for & av-
veie ulike miljghensyn helt annerledes. Man-
dalsvassdraget har historisk sett veert et vik-
tig laksevassdrag. Laksestammen ble — som
et resultat av et omfattende kalkingspro-
sjekt — reetablert pa 1990-tallet. Dette forte
til et stort engasjement lokalt, regionalt og
nasjonalt for & bedre forholdene for laksen pa
strekningen forbi Laudal kraftverk. Rent
formelt utlgste laksens reetablering et vilkar
i konsesjonen som innebar at tiltakshaver
ble palagt a sgke om et nytt mangvreringsre-
gime som skulle ivareta hensynet til laksen.
I motsetning til Ivelandcaset, hvor klimaar-
gumentet stod sterkt pa grunn av at de gko-
nomiske og sosiale interessene knyttet til
kraftproduksjonen, var de gkonomiske og so-
siale interessene i Mandalsvassdraget knyt-
tet til laksen. Klimaargumentet hadde en le-
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gitimitet pa et generelt plan, men i Laudals-
saken dokumenterer Egeland og Jacobsen
(2011) at de fleste interessentene vektla
elvas status som nasjonalt laksevassdrag, og
laksens betydning for den stedegne identite-
ten. Interessentene understreket at dette
burde prioriteres, mens krafttapet dette ville
innebaere burde kunne vinnes ved gkt pro-
duksjon i andre kraftverk i gvre del av Man-
dalsvassdraget hvor det ikke er laks. Slik det
nasjonale rammeverket for vannkraftfor-
valtning er designet i dag, finnes det imidler-
tid ikke mulighet for a gjgre slike kompense-
rende avveininger.

Overordnet sett viser casestudiene fore-
tatt i GOVREP at det bade er fordeler og
ulemper med den eksisterende tilnsermingen
til avveining av ulike interesser og hensyn:
En sak-til sak behandling er ngdvendig fordi
miljgkonsekvensene er ulike mellom ulike
vassdrag. Ulempen ved dette er imidlertid
uforutsigbarheten som da oppstar knyttet til
prioritering av hensyn i den enkelte sak.

5. Resultater av beslutningsutfall

Analysen av enkeltsaker viser at det i liten
grad finnes overordnede fgringer pa hvordan
den doble miljgutfordringen skal handteres
konkret i det enkelte tilfelle. Dette betyr
ogsa at det vil forekomme ulike prosjektspe-
sifikke beslutningsutfall. Vi vil na drefte
nermere hvordan den etablerte forvalt-
ningspraksisen med ulike beslutningsutfall
ogsa vil kunne medfgre ulike miljgvirknin-
ger, som kan ses som resultater av de ulike
beslutningene. Vi vil her mer spesifikt belyse
ulike virkninger av hhv. stor og liten vann-
kraft.

Politisk prioritering av smakraft begrun-
nes med at dette er miljgvennlig produksjon,
blant annet ved ikke & benytte stgrre vann-
magasiner. I tillegg representerer det ofte
ogsa neeringsvirksomhet i distriktskommu-
ner. Bakken mfl. (2012a, 2012b) har sam-
menliknet miljgvirkningene av et gjennom-
snitt av tre store vannkraftanlegg med 27
smakraftverk i samme region. Hvert av ut-
valgene produserte omtrent like mye elek-
trisk kraft. Studien viser at akkumulerte
miljgkonsekvensene av stor vannkraft er
marginalt bedre enn smakraft (ibid.).
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Miljgvirkningene er imidlertid ulike i bade
type og storrelse. Hvilken utviklingsstrategi
som totalt sett gir minst miljgkonsekvenser
for samme mengde kraft produsert, ma der-
for basere seg pa en vurdering av hvilke mil-
jokvaliteter man mener er viktigst a opprett-
holde (ibid.). Dette er fgrst og fremst et poli-
tisk valg som ma avklares nasjonalt, men det
vil pavirke forvaltningens prioriteringer og
balansering av hensyn i hver enkelt vann-
kraftcase og i valget mellom det & bygge ut
stor eller mindre vannkraft generelt. Vare
funn indikerer imidlertid at den radende po-
litiske prioritering av smakraft bgr knyttes
klarere til vassdragsspesifikke undersgkel-
ser som omfatter store som mindre vann-
kraftverk (ibid.).

For & sikre bedre miljgmessige resultater
av vannkraftbeslutninger er det altsa rom
for a foreta mer detaljerte, case-spesifikke
vurderinger av vannkraft, ogsa sma prosjek-
ter. Det er ingenting som indikerer at liten
vannkraft alltid er miljgmessig uproblema-
tisk og derfor bgr fritas for miljgvurderinger.

6. Avsluttende drgfting og konklusjon

Norsk vannkraft star overfor en dobbel mil-
joutfordring knyttet til 4 kunne ivareta bade
hensyn til klima og biomangfold. Det finnes
imidlertid ingen politiske fgringer for hvor-
dan ulike miljghensyn skal handteres i prak-
sis.

Dette er i trad med etablert forvaltnings-
praksis i Norge der det allerede foretas saks-
spesifikke avveininger mellom ulike hensyn.
Ulike typer miljghensyn vil derfor kunne bli
vektet ulikt fra sak til sak. Til forskjell fra de
store vannkraftstridene fram til ca. 2000,
blir gkt produksjon i dag ogsd ansett som
miljgvennlig — i et klimaperspektiv (Angell
og Brekke 2011).

Casestudier omtalt her demonstrerer at
interesseavveiningen og utfallet av denne i
enkeltsakene er neert knyttet til kunnskaps-
handtering (Ruud 2013).

En fortsatt klar vektlegging av kunn-
skapsinnhenting- og utvikling, samt doku-
mentasjon av faktiske miljgvirkninger, fram-
star som et sentralt element i en prosess som
ogsa kan lede til bedre malavklaring nasjo-
nalt.
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Det kan ogsa tenkes ulike tilneerminger til
en slik videreutvikling. Sira-Kvina i Vest-Ag-
der er et av de viktigste vassdragssystemene
for vannkraft i Norge, inkludert Norges stgr-
ste kraftverk, Tonstad (samlet arsproduk-
sjon ca., 6 TWh). Sira-Kvina kraftselskap,
som driver vannkraftproduksjonen, har gn-
sket a veere proaktive i forhold til at man
star overfor en sannsynlig vilkarsrevisjon,
samt at ytterligere miljgtiltak som oppfal-
ging av vanndirektivet kan bli aktuelt (Sira-
Kvina kraftselskap, 2013). Selskapet viser
ogsa til at Norge, for a falge opp RES-direkti-
vet, ma gke sin fornybarproduksjon. Sira-
Kvina kraftselskap har pa eget initiativ gatt
direkte inn i den doble miljgutfordringen for
4 identifisere balanserte lgsninger i form av
miljgtiltak og prosjekter for gkt produksjon.
P4 denne bakgrunn har selskapet i samar-
beid med NIVA forsgkt a identifisere tiltak
som i stgrst mulig grad kan ivareta begge
hensyn (ibid.).

Uten a konkludere med hensyn til faktis-
ke miljgvirkninger av disse tiltakene, er det
viktig a peke pa at slike initiativer fra produ-
sentene selv er fullt ut forenlige med dagens
forvaltningssystem. Videre framstar dette
som en helhetlig tilnaerming til miljgmessige
virkninger av stor vannkraft i et bredere per-
spektiv. Kombinert med den kunnskap man
kan fa med bedre analyse av sma vannkraft-
verk, kan slik dokumentasjon bidra til et
mer helhetlig bilde av ulike virkninger ogsa
av stor vannkraft pa norsk natur.

Dette apner ogsa for en mer nyansert sam-
menlikning av samlete miljgvirkninger av
henholdsvis stor vs. liten vannkraft. Bakken
mfl. (2012a, b) har dokumentert at smakraft
ikke ngdvendigvis ivaretar miljghensyn be-
dre, selv om det enkelte inngrep er mer be-
grenset. EU-kommisjonens vurderinger av
maloppnaelse i vanndirektiv-sammenheng
er da heller ikke eksplisitt knyttet til et skil-
le mellom liten og stor vannkraft. Det som er
avgjgrende er at de faktiske gkologiske kon-
sekvenser av vannkraft blir tilstrekkelig
vurdert (Egeland og Jacobsen 2013:5).

Et sentralt tiltak for a styrke handterin-
gen av den doble miljgutfordringen kunne
derfor veere a videreutvikle en nasjonal sam-
menstilling av kunnskap og dokumentasjon,
pa tvers av ulike vannkraftsaker. Dette kun-
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ne ogsa omfatte etterundersgkelser av alle-
rede eksisterende vannkraftprosjekter. En
slik videreutvikling vil kunne styrke forut-
sigbarheten og ivaretakelsen av bade energi-
og miljgpolitiske og de ulike miljgmessige
hensyn, uten at fokuset pa det konkrete
vannkraftprosjekt gar tapt. Derigjennom vil
ogsa legitimiteten til forvaltningssystemet,
de enkelte beslutningsutfall — samt de kon-
krete miljgmessige resultater — kunne styr-
kes.
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