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KAPITTEL 6

Innleiing

Sentrale styringsverktey for & avvega klima- og miljpomsyn innanfor
etablering av vasskraft og vindkraftverk er i dag konsesjonsreglane i
vassdragsreguleringslova, vassressurslova og energilova. Tradisjonelt er
konsesjonsreglar rekna som eit tenleg verkemiddel i miljo- og naturressurs-
politikken (Backer, 2019, s. 38; Winge, 2013, s. 57, 65). Reglane gir vide
fullmakter til forvaltninga, men dei kan ikkje sjaast isolert fra andre sty-
ringsmekanismar om ein skal fa eit godt bilete av korleis ulike interesser og
verdiar blir synleggjort og verdsett i konsesjonsvurderingane.

Oversikt og problemstillingar

Ambisjonen for dette kapittelet er a gi ei viss oversikt over aktuelle pro-
blemstillingar. Malet er altsa meir a peika pa spersmal enn a gi dei innga-
ande dreftingane. Overordna problemstilling i kapittelet er om inntoget
av klimaomsynet i det rettslege puslespelet konsesjonsreglane er del av,
har kome med ei slik tyngd at det kan sla sprekker i biletet av opne kon-
sesjonsreglar som tenlege og nerast sjolvsagte verkemiddel pd omradet.
Det grunnleggjande dilemmaet rettsreglane er meint 4 handtera, er pro-
duksjon av fornybar energi versus kostnader i form av naturtap og andre
negative paverknader pa lokale tilhove. Eit hovudspersmal er dermed om
opne vide fullmakter til forvaltninga framleis er den beste metoden for
a sikra legitimitet kring avvegingane av dei grunnleggjande klima- og
miljpomsyna som star pé spel i desse sakene. Spersmalet er viktig for a
kunna seia noko om kor foreseieleg rettssituasjonen for brukar- og milje-
interesser i utmarka er i dag. Gode og tenlege reglar for sakshandsaminga
er verkemiddel for a sikre medverknad, kunnskapsgrunnlag og avveging.
Slik er desse ogsa avgjerande for om saksgangen blir oppfatta som fores-
eieleg og legitim. Likevel prover eg her a setje dei materielle rammene for
vedtaka i sentrum i dreftinga av kva som gir reglane legitimitet. Det er
trass alt desse som forst og fremst styrer kva vurderingar forvaltninga
skal gjere.

Det overordna temaet er altsa kva som gir ein rettsregel, som skal
avvega kryssande energi/klima og naturomsyn legitimitet. Eller med
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andre ord nédr er det du som turgdar, bonde pa sauesank eller luk-
keleg sommarturist kan akseptera at naturen rundt deg blir endra? Det
vi kan sperja om for & fa ein peikepinn pa dette, er om rettsreglane er
utforma slik at dei gir grunnlag for ein foreseieleg, rettferdig og demo-
kratisk forankra rettsbruksprosess (Mahle & Aarli, 2018, s. 422). Vi kan
omtala desse momenta som legitimitetsmarkerar. Ei avgjerd som ikkje
fell i god jord hja einskildinteresser, kan likevel oppfattast som rettfer-
dig. Foresetnaden er at den generelle norma synest rettferdig og rasjonell
(Bernt, 2004, s. 62). Om rettsstaten skal fungera som samfunnsprosjekt,
sd er det nettopp desse forventningane til kvalitet i innhald rettsreglane
og handhevinga retten ma innfri (Bernt, 2004, s. 62). I tillegg til a hand-
heva jussen i samsvar med den juridiske metoden kan ogsa det juridiske
fellesskapet vera med a sikra at retten blir oppfatta som legitim gjennom
deltaking i diskusjonen om korleis retten kan utviklast i samspel med
samfunnet (Mahle & Aarli, 2018, s. 428). Kapittelet kan ogsé lesast som
forsek pa 4 identifisera slike utviklingsmoglegheiter.

La oss sja pa den massive motstanden mot etablering av einskilde
vindkraftverk, og reaksjonane mot forsgket fra styresmaktene pé a laga
ei nasjonal ramme for vindkraft. Er motstanden av ein slik art at den
er eigna til 4 svekkja den allmenne legitimiteten til konsesjonssystemet?
Mangel pa tillit til forvaltninga og til handteringa av motstridande
interesser nar det gjeld kraftutbygging, er ikkje noko nytt tema (Backer,
1984, s. 165-193). Klimaomsynet pa den eine sida, og kunnskap om tron-
gen for a verna om naturgrunnlaget pa den andre, gjer det likevel seerleg
aktuelt med ei drefting av konsesjonsreglane. I dette kapitlet tek eg ikkje
opp dei serlege spersmala som reiser seg nar eit konsesjonstiltak stoy-
ter mot samiske interesser (sja for eksempel Hogsterett 2021, HR-2021-
1975-S).

Sidan eg underseker kva plass klimaomsynet har i avvegingane etter
konsesjonsreglane, er det ogsa grunn til a sja pa kva lovgivar har sagt om
klimaomsynet og arealplanlegging. Denne delen av temaet har fatt ny
aktualitet etter vedtaket pa Stortinget hausten 2020 (Innst. 101 S (2021-21
Vindkraft pa land). Kort sagt har Stortinget bedt regjeringa koma med eit
framlegg for igjen & innlemma planlegging av vindkraftverk i den almin-
nelege kommunale arealplanlegginga. Utviklinga kan naturleg nok lesast
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som eit svar fra dei folkevalde pa den nemnde motstanden mot etablering
av vindkraftverk.

I det vidare skisserer eg nokre sentrale foresetnader for dreftinga. Eg
ser forst pa utvalde internasjonale plikter, norsk klimapolitikk- og rett og
einskilde utgangspunkt som styrer vern om naturmiljeet. Deretter dis-
kuterer eg tilhovet til plan- og bygningslova og anna rammestyring. Ei
underproblemstilling her er korleis forvaltningssystemet i vassforskrifta
kan péaverka kva vekt klimaomsynet kan fa i saker som gjeld konsesjonar
til nye vasskraftverk. Eg gar sd vidare med dreftinga av relevans og vekt
pé klimaomsynet i konsesjonslovene. Etter dette seier eg noko om tilhe-
vet mellom klimaomsynet og naturmangfaldlova. Heilt kort peikar eg
ogsa pa dei ulike rammevilkara for verdiflyt fra vasskraft og vindkraft-
etableringar. Til slutt vil eg koma med nokre konklusjonar og refleksjonar
med omsyn til handteringa av klimaomsynet innanfor konsesjonsreglane
ilys av legitimitetsmarkerane.

Foresetnader for dreftinga - fra internasjonale
plikter til norsk klimapolitikk

I diskusjonen av kva plass klimaomsynet har i konsesjonsreglane, er det
grunn til & peika pa nokre energi- og klimapolitiske haldepunkt. Eg pre-
senterer desse for 4 visa noko av konteksten skjonnsutegving etter konse-
sjonslovene skjer innanfor i dag. Av omsyn til samanhengen peikar eg
ogsa pa einskilde rettslege utgangspunkt for & handtera klimaomsynet
innleiingsvis. Fra klimapanelet til FN gar det fram at dersom utsleppa
ikkje blir kraftig redusert, sa risikerer vi ei gjennomsnittleg global
oppvarming pa mellom 3,7 og 4,8 grader innan 2100 (Klima- og milje-
departementet, 2014, avsnitt 2.1). Risikoen kan reduserast, delvis gjennom
a tilpassa oss dei klimaendringane som kjem, men ogsa ved a redusera
globale utslepp. Med det kjem vi til temaet auka produksjon av forny-
bar energi. Auka produksjon av fornybar energi er i Noreg eit krevjande
tema bade politisk og juridisk. Ei drsak er at elektrisitet allereie har ei
viktig rolle i det norske energisystemet. Norsk energi- og klimapolitikk
kan heller ikkje sjaast lausrive fra utviklinga i EU. Gjennom E@S-avtalen
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far reguleringar i EU ein direkte paverknad bade péa energi- og klima-
politikk, og som vi skal sja, ogséa pa vare rettslege rammeverk for energi-
og klimapolitikken. I norsk politikk finn vi blant dei prioriterte omrada
bade satsing pa lensam utbygging av fornybar energi og naerings-
utvikling og verdiskaping gjennom effektiv bruk av fornybarressursar
(Olje- og energidepartementet, 2015, avsnitt 1.1). Denne lina er ytterle-
gare framheva i den nye energimeldinga (Olje- og energidepartementet,
2021, serleg avsnitt 3). Regjeringa peikar ogsé i den nye klimaplanen pa
at skal vi na klimamaéla, s& ma fleire sektorar elektrifiserast (Klima- og
miljoverndepartementet, 2020, s. 18).

Den sentrale internasjonale avtalen for a jobba mot klimaendringane
er Parisavtalen, ratifisert av Noreg 22. april 2016. Etter avtalen er malet
a halde den globale oppvarminga under 2 °C over for-industrielt niva.
I Noreg har vi lovfesta pliktene vare etter Parisavtalen i klimalova
(Klimalova, 2017). Klimalova skal fremja gjennomfering av klima-
malet som del av omstillinga til eit lagutsleppssamfunn i Noreg i 2050.
Verkeomradet til lova er «de utslipp og opptak av klimagasser som
omfattes av Norges forste nasjonalt fastsatte bidrag under Parisavtalen
...» jf. § 2 i lova. Kva rolle produksjon av fornybar energi i Noreg skal
spela pa vegen mot eit lagutsleppssamfunn, seier lova likevel ikkje
noko direkte om.

Stortinget gjekk den 17. juni 2019 inn for ei felles loysing for gjen-
nomfering av klimatiltak med EU. Fellesloysinga har tre grunnpila-
rar. Vi held fram med ein felles kvotemarknad, som vi har hatt sidan
2008. Det reviderte kvotedirektivet blir pa vanleg méte ein del av EQS-
avtalen. Talet pa kvotar som er tilgjengelege, blir gradvis redusert, og
skal i 2030 vera 43 prosent lagare enn 2005-utsleppa fra sektorane som
er omfatta. Nettopp kvoteplikt er eit hovudgrep i europeisk og norsk
politikk. Eit anna viktig grep er CO2-avgift. Med fellesloysinga vil ogsa
rettsreglar som gjeld ikkje-kvotepliktig sektor, bli gjort gjeldande. Den
tredje grunnpilaren er regelverket om skog og arealbruk. Regelverket
set krav om at det skal vera netto-null utslepp fra skog og andre areal.
Eg gar ikkje neerare inn pé detaljane i regelverket her. (For ei oversikt
over EUs klimarett og Norges klimaavtale med EU sja Kroepelin og
Bugge, 2021.)
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Grunnlova § 112 til vern om bade klima og natur

Bade klima og natur er omsyn som har eit vern pa eit juridisk overordna
niva i Grunnlova § 112. Her skal eg berre peika pé einskilde utgangspunkt
for forstainga av Grl § 112. Etter forste ledd forste punktum er det slik at
alle har rett til eit «helsesamt miljo og ein natur der produksjonsevna
og mangfaldet blir haldne ved lag». I forste ledd andre punktum er det
understreka at naturressursane skal forvaltast i eit langsiktig perspektiv,
som ogsa tryggjar retten for komande generasjonar. Det siste er ikkje
minst viktig i klimasamanheng. Etter klimadommen er det ikkje tvil-
samt at Grunnlova § 112 ogsd femner om klimaomsyn (Hegsterett, 2020,
avsnitt 147). Grunnlova § 112 andre ledd gir uttrykk for at alle borgarar i
Noreg har rett pa tilgang til kunnskap om naturmiljeet, og om verkna-
der av planlagde og iverksette inngrep i naturen, for at ein skal kunna
tryggja den materielle retten til eit reint milje. Tredje ledd i grunnlovs-
foresegna regulerer plikta staten har til positivt a setja i verk tiltak som
kan gjennomfora rettane (malsetjingane) sett ned i forste og andre ledd i
Grunnlova § 112.

Eit viktig spersmal har vore om Grl § 112 verkeleg gir uttrykk for
ein «rett»? I klimadommen blir det lagt til grunn at pliktene for sta-
ten etter Grl § 112 strekkjer seg lenger enn rettane individ kan fremja
med grunnlag i § 112 (Hegsterett, 2020, avsnitt 91). Viktig a fa med seg
er det likevel at det i Hogsterett er semje om at Grl § 112 ikkje berre er
ei rein prinsipperklering (Hogsterett, 2020, avsnitt 144). Utfordringa er
sjolvsagt kor langt domstolane skal kunna overpreva forvaltninga med
grunnlag i Grl § 112. I saka som var oppe til Hogsterett, vart det lagt
til grunn at vedtaket i realiteten var treft av Stortinget («... eit vedtak
som pa avgjerande vis byggjer pa samtykke fra Stortinget») (Hogsterett,
2020, avsnitt 81). Dermed kom spersmal om maktfordeling pa spissen.
Kor langt skal domstolane gripa inn nar dei folkevalde har sagt sitt om
saka? For tilfella der dette er utgangspunktet for domstolsprevinga, seier
Hogsterett at Grl § 112 berre er som ein tryggingsventil a rekna. Hog-
sterett understrekar tilnerminga ved a syna til at terskelen fylgjeleg er
«sveert hog» for spersmél som Stortinget har teke stilling til (Hogsterett,
2020, avsnitt 81). For forvaltningsvedtak som Stortinget ikkje har vore
involvert i er Grl § 112 relevant for lovtolkinga og eit tvunge omsyn i
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skjonnsutevinga (Hegsterett, 2020, avsnitt 145). Saerleg det siste er jo eit
heilt sentralt poeng for temaet i artikkelen her som er kjenneteikna av
breie skjonnsfullmakter til forvaltninga. For forvaltningsvedtak som
Stortinget ikkje har vore involvert i, er det dessutan verdt & merka seg
at Hogsterett uttrykkeleg sa at dei ikkje gjekk inn pa spersmalet om kor
inngaande slik vedtak skal provast.

I klimaseksmalet var eit viktig spersmal om verknadene av opning
for petroleumsverksemd i eit bestemt omrade var for darleg utgreidde.
Hogsterett presiserer at det ikkje er same grunn for & vera tilbakehalden
i om organet har gjort dei avvegingane som Grl § 112 tredje ledd jf. forste
ledd krev (Hogsterett, 2020, avsnitt 182). I provinga av sakshandsaminga
skal altsa ikkje domstolane vera tilbakehaldne (Backer, 2021, avsnitt 4).
Hogsterett framhevar ogsa at Grl § 112 andre ledd set eit kvalitetskrav til
sakshandsaminga (Hegsterett, 2020, avsnitt 183). I tillegg uttrykkjer Hog-
sterett eit krav til sakshandsaminga som synest som eit proporsjonalitets-
krav. Kravet rettar seg bade mot sakshandsaminga i forvaltninga, og mot
provinga av sakshandsaminga i domstolane. Konkret seier Hogsterett at:
«Di storre konsekvensar eit vedtak har, di strengare krav ma det stillast til
avklaringa av konsekvensane. Tilsvarande mé& domstolsprovinga av saks-
handsaminga blir meir inngaande di storre konsekvensar tiltaket har».
Korleis konsekvensar skal vurderast, seier likevel ikkje Hogsterett noko
om. Heilt klart ma det likevel vera at bade natur- og klimaomsyn er rele-
vante ogsa i denne vurderinga. Eg vil koma attende til Grl § 112 og klima-
soksmalet der dommen synest a klargjera eller endra rettstilstanden for
sporsmal som fell innanfor temaet i kapittelet.

Internasjonale plikter til vern om
naturgrunnlaget - og klimaet

Det er ikkje berre omsynet til klimaet som er ivareteke pa eit overordna
internasjonalt niva. Ogsa naturgrunnlaget er verna gjennom ulike slag
internasjonalt bindande avtaler. IPBES-rapporten fra FN sitt naturpanel
som kom 6. mai 2019, understrekar alvoret for naturen (IPBES, 2019). Sen-
tral i dag er FN-konvensjonen om biologisk mangfald fré 1992. Konven-
sjonen gir statane omfattande og generelle plikter til & verna om naturen
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(Bugge, 2019, s. 81). Viktige er ogsa Den europeiske landskapskonvensjo-
nen, Bernkonvensjonen (europeisk konvensjon om vern av ville planter og
dyr og deira naturlege leveomrade) og Ramsarkonvensjonen (vatmarks-
konvensjonen). Dome pa at ogsa EQS-retten er viktig for naturvernet, er
reglane om konsekvensutgreiingar, og for vassmiljoet, som vi snart skal
sja, vannrammedirektivet (direktiv 2011/92, seinare endra ved direktiv
2014/52, og direktiv 2001/42 og direktiv 2000/60). Andre meir allmenne
E@S-rettslege krav til sakshandsaminga gar eg ikkje inn pa i det vidare.
Ei viktig presisering er det at E@S-rettslege reglane om konsekvens-
utgreiingar set krav til a gjera greie for klima- og miljgomsyn bade pa over
ordna niva og tiltaksniva. Sistnemnde gav ogsa grunnlag for ein dissens i
klimaspksmalet i Hogsterett. Mindretalet fann at sakshandsaminga ikkje
tok tilfredsstillande omsyn til & gjera greie for klimaomsynet pa opnings-
tidspunktet. Tilneerminga til mindretalet synest a ha gode argument i
rettskjeldene pd omradet. Det a skyta ut utgreiinga av klimaverknadene
nerare konsesjonstidspunktet synest i alle hove vanskeleg & sameine med
intensjonen med plandirektivet (Hogsterett, 2020, avsnitt 269; Arnesen,
2021, 8. 2-3; Bjornebye, 2021, s. 169). I same retning trekkjer utsegner om
at konsekvensutgreiing pa tiltaksniva ikkje kan koma til erstatning for
konsekvensutgreiingar pa plannivad (EU-domstolen, C-671/16 avsnitt 61
og 65). Det er dessutan viktig & ha med seg at klimaendringane sterkt
forverrar situasjonen med omsyn til for eksempel kor mange artar som
vil vera utryddingstrua, og eydelegging av okosystem. A arbeida mot
klimaendringane er altsd ogsa avgjerande av omsyn til naturgrunnlaget
(IPBES, Summary for policymakers, 2019, s. 13).

Tilhgvet til plan- og bygningslova og anna
rammestyring

Eg vil no undersoka korleis tilhovet til arealplanar, eller anna planleg-
ging, paverkar kva relevans og vekt klimaomsynet har i konsesjonsregel-
verket. Samanhengen med anna arealforvaltning, og serleg tilhovet til
kommunen som arealforvaltningsakter, kan paverka i kva grad vedtak
treft med heimel i konsesjonsreglane blir oppfatta som legitime. Det siste
sporsmalet kjem eg tilbake til avslutningsvis i kapittelet.
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Konsesjonslovene og plan- og bygningslova

Det kommunale sjolvstyret som verdi er i dag teikna ned i Grunnlova
§ 49. Ei viktig oppgave for kommunen er nettopp & driva samfunns- og
arealplanlegging. Det kan dessutan vera ei spenning mellom verdiane i
Grl § 112 og Grl § 49. Kommunalt sjolvstyre foreset at kommunane ma
ha eit handlerom med fleire alternativ, medan omsynet til naturen pé
den andre sida kan tilseia at visse interesser ma ha ei serleg prioritering
og gjennomslag bade ved planlegging og i einskildvedtak (Fauchald &
Myklebust, 2019, s. 201).

Som vi skal sja, er serlege «koyrereglar» for ansvarsdelinga mellom
sektorstyresmaktene og kommunane innanfor arealforvaltninga lovfesta
i plan- og bygningslova (pbl.). Desse syner at det alminnelege utgangs-
punktet om kommunen som sentral akter i arealforvaltninga lenge har
hatt lite gjennomslag pa omradet for energiforvaltninga. Med bakgrunn
i motstand mot vindkraft, og mykje debatt landet rundt, har Stortinget,
som nemnt innleiingsvis, bedt regjeringa koma med eit framlegg som
igjen integrerer produksjon av vindkraft i plan- og bygningslova (Innst.
101 S (2021-21 Vindkraft pa land).

Miljoomsyn og berekraftig utvikling er eit sentralt forméal med plan-
og bygningslova jf. § 1-1. Etter vanleg sprakleg forstaing i dag vil omgre-
pet «beerekraftig utvikling» ogsa omfatta klimaomsynet. Ei slik forstaing
er i godt samsvar med at klimaproblemet er omtala som den forste utfor-
dringa om «[e]nkelte hovedproblemstillinger» i proposisjonen til lova
(Miljeverndepartementet, 2007, s. 26).

Lovgivar har uttrykt at pbl. § 3-1 nemner dei «... viktigste hensynene
som skal ivaretas med planlegging etter loven, og gjor det tydeligere hva
loven skal vaere et virkemiddel for a oppna, og hva som er de viktigste
samfunnsoppgaver loven skal bidra til & lose. Uttrykkene som er valgt
skal forstés i vid betydning, og er heller ikke en uttemmende liste over
relevante formal og hensyn i forstaelsen av loven» (Miljeverndeparte-
mentet, 2007, s. 179). Lova nemner klimaomsynet klarast i § 3-1 bokstav g,
som seier at ein gjennom planarbeid skal ta omsyn til klimaet gjennom
reduksjon av klimagassutslepp og tilpassing til forventa klimaendringar,
under dette loysingar for energiforsyning, areal og transport. Ordlyden i
§ 3-1 bokstav g vart utvida sd seint som i 2019 av pedagogiske grunnar. Ein
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rekna reduksjon av klimagassutslepp og tilpassinga til klimaendringar
som relevante omsyn tidlegare ogsa, men med lovendringa gar dette
direkte fram av lovteksten. (Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tet, 2018, s. 14; for meir allment om plan- og bygningslova og klimaspers-
malet sja Holth, 2021.)

Sentralt i spersmalet om bruk av areal til produksjon av fornybar
energi, og sporsmalet om kva plass klimaomsynet har i arealplanlegginga,
er ogsa § 3-1 forste ledd bokstav b. Her heiter det at planar skal «sikre
jordressursene, kvaliteter i landskapet og vern av verdifulle landskap og
kulturmiljeer». Etter proposisjonen er eit hovudformal med planlegging
a fremja balanse mellom det gkologiske, okonomiske, sosiale, helse- og
kulturmal og verdiar. Same stad finn ein ogsa uttrykt at i berekraftig
utvikling ligg eit mal om rettferd mellom oss som lever i dag, og framti-
dige generasjonar (Miljeverndepartementet, 2007, s. 179). Intensjonen til
lovgivar var at ein skulle fa til a ta desse omsyna til for eksempel jordvern,
landskap, kulturverdiar og natur gjennom «helheten i planleggingen».

I spersmal om eit areal er aktuelt for utbygging av vind- eller vass-
kraftverk, har kommunen som planstyresmakt til trass for desse uttrykte
ambisjonane lenge hatt ei redusert rolle i plansystemet. Og det er jo nett-
opp den norske utmarka, nokon sitt turomrade eller kanskje beitemark,
som til no har vore ressursgrunnlaget for slike utbyggingar.

Etter pbl. § 1-3 andre ledd, jf. energilova § 3-1, gjeld berre reglane om
kart i kapittel 2 og krava til konsekvensutgreiinga i kapittel 14, for omfor-
mingsanlegg og overforingsleidningar. Unntaket gjeld overferingsan-
legg bygt med heimel i anleggskonsesjon, jf. energilova § 3-1 forste ledd
(Winge, 2013, s. 389 flg.). Nettanlegg som har omradekonsesjon etter
energilova, § 3-2 er ikkje omfatta av unntaket (Miljoverndepartementet,
2007, 8. 249). Dette unntaket gjeld altsa ikkje for produksjonsanlegg, som
er temaet her (Miljoverndepartementet, 2007, s. 249).

Alle kommunar skal i utgangspunktet ha rettsleg bindande arealplanar
for heile arealet i kommunen, jf. pbl. § 11-5. Eit areal der eit vindkraftverk
er under planlegging, kan dermed typisk vera omfatta av ein arealplan.
Er det eit utmarksareal, er det gjerne merka som LNFR-omrade, jf. pbl.
§ 117 nr. 5. For at etablering av vindkraftverk skal koma i samsvar med dei
kommunale arealplanane i eit LNFR-omrade, er dermed omregulering
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eller dispensasjon, jf. § 19-2, fra plan naudsynt (Miljeverndepartementet,
2007, S. 41-42).

I forearbeida er uttrykksforma at kommunen «kan velje» & omregu-
lere eller gi dispensasjon, valt. Uttrykksforma er vanskeleg & forstda om
ein ikkje ser vidare pa unntaksreglane vi har i dag for energisektoren, og
korleis bruk av statleg plan er «<normalisert» som styringsmiddel, jf. pbl.
§ 6-4 tredje ledd. Sa langt har kommunen likevel framleis innverknad, og
moglegheit for & prioritere mellom bruk som kan vera klimavenleg, anna
bruk og vern om naturgrunnlaget, ogsa ved etablering av vindkraftverk
eller vasskraftverk.

Ei utfordring, sett fra stastaden til kommunen og kanskje ogsa dei
lokale utmarksbrukarane, er altsa at staten har tilgjengeleg verkemiddel
som kan overstyra det kommunale planarbeidet. Etter plan- og bygnings-
lova § 6-4 tredje ledd kan departementet (Olje- og energidepartementet,
jf. forskrift av 26. juni 2009) bestemma at «endeleg konsesjon» til kraft-
produksjonsanlegg etter energilova, vassressurslova og vassdragsregule-
ringslova skal ha verknad som statleg arealplan (Winge, 2013, s. 394 flg.).
Eit vedtak om at konsesjon skal ha verknad som statleg arealplan, kan
dessutan verken paklagast eller mgtast med motsegn, jf. pbl. § 6-4 tredje
ledd andre punktum.

Bruk av statleg arealplan er ei unntaksordning i plansystemet (Miljo-
verndepartementet, 2007, s. 198). Motivet bak foresegna er d unnga at det blir
sett i gang kommunale planprosessar i strid med gitte konsesjonar for ener-
giproduksjonsanlegg. Det er ogsa sagt at foresegna kan vera aktuell a bruka
der det er gitt konsesjon, men kommunen likevel ikkje ynskjer a regulere
i samsvar med konsesjonen eller a gi naudsynt dispensasjon fra arealplan
(Miljeverndepartementet, 2007, s. 198). Blir statleg plan vedteken, gar den
fore ein arealplan med eventuelle motstridande arealformal, jf. plan- og
bygningslova § 1-5 andre ledd. Isolert kan ein sja det slik at ordninga pa ein
effektiv méte er eigna til a fremja nettopp klimaomsynet gjennom tilret-
telegging for fornybar energi. Om ordninga pa den andre sida er eigna til
a sikra dei gode avvegingane mellom brukarinteresser, miljpinteresser og
klimaomsyn pa ein tillitvekkjande mate, er eit meir ope sporsmal.

Isolert synest kompetansen til a gjera konsesjon gjeldande som statleg
plan seg uavhengig av dei alminnelege vilkara for a vedta statleg plan i
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§ 6-4 forste ledd, men her er det nok rom for tolkingstvil. Vilkara for a
nytta statleg arealplan er i § 6-4 forste angitt & vera «[n]ar gjennomferin-
gen av viktige statlige eller regionale utbyggings-, anleggs- eller vernetil-
tak gjor det ngdvendig, eller nar andre samfunnsmessige hensyn tilsier
det ...» Til samanlikning er det i andre ledd i § 6-4 nettopp presisert
at vilkara i forste ledd ogsa gjeld nar departementet sjolv vil vedta stat-
leg arealplan. Andre har hevda at dei alminnelege vilkara i forste ledd
nok ogsa ma vera oppfylt ved bruk av kompetansen i § 6-4 tredje ledd
(Fauchald, 2020, s. 16 og Fauchald, 2021, s. 609). Ut fra ordlyden og struk-
turen i § 6-4 kan ei anna forstding vera at vilkara i forste ledd nettopp
ikkje gjeld for desse konsesjonssakene. Etter mi oppfatning kan dei uttalte
formala som er & unngd kommunale planprossesar i strid med gitt konse-
sjon eller unnga fastlaste situasjonar der kommunen ikkje vil omregulere
eller dispensere fra ogsa tala for ei slik forstding (Miljeverndepartemen-
tet, 2007, s. 198). I praksis vil ein likevel gjerne finna at vilkarai§ 6-4 for-
ste ledd er oppfylt i saker der det er gitt konsesjon etter dei nemnde lovene
(Fauchald, 2020). I dei fleste tilfelle vil jo nettopp dei konsesjonsgitte til-
tak vere eigna til a falle inn under vilkara i forste ledd. Etter forearbeida
er det jo dessutan tale om «en vid skjonnsmessig adgang for staten til &
utarbeide statlig plan» (Miljoverndepartementet, 2007, s. 198).

For & handtera utfordringar mellom prioriteringar pa kommunalt og
statleg niva er motsegn («innsigelse») det alminnelege verkemiddelet, jf.
pbl. §$ 5-4 til 5-6. Reglane om motsegn i plan- og bygningslova gjeld sa
langt dei passar, for konsesjon etter energilova § 3-1 jf. energilova § 2-1
sjuande ledd, vassressurslova § 24 tredje ledd og vassdragsregulerings-
lova § 12 andre ledd. For at verkemiddelet motsegn skal vera effektivt,
ma det finnast styringssignal som statlege planretningsliner, regionale
planar eller anna som kan gi uttrykk for kva som er rekna som nasjonale
eller vesentlege regionale prioriteringar, jf. pbl. § 5-4 forste jf. femte ledd
(Klima- og miljedepartementet, 2017). Kva som ligg i at reglane om mot-
segn gjeld «sa langt dei passar, er heller ikkje heilt godt a seia. Dynamikk
og saksgang vil vera ganske ulik frd situasjonar der statleg overordna
organ gir motsegn mot ein t.d. kommunal plan for & sikra interesser av
nasjonal verdi. Motsegn-instituttet ma altsa tilpassast konsesjonsproses-
sen. I forearbeida er det skissert at motsegn ber varslast nar saka er pa
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hoyring (Miljeverndepartementet, 2007, s. 248). Sjolv om det kan vera
uklart kor langt reglane passar, oppfattar eg det slik at reglane medverkar
til & sikra at ei storre breidde av omsyn blir ivareteken ogsa i konsesjons-
sakene.

Etter kvart som betre kunnskap om kva type naturomrade som ikkje
ber byggjast ned av klimaomsyn, veks fram, eller eventuelt eksisterande
utmarksbruk, som blir oppfatta som klimavenleg og dermed ikkje ber
hindrast, kan vera omsyn som er eigna a ta med i overordna retnings-
liner (sml. Olje- og energidepartementet, 2019, s. 67-68). Visse foringar
pa eit heilt overordna nivé finst alt i SPR for klima og energitilpassing
(Kommunal og moderniseringsdepartementet, 2018). Kanskje kunne
det a utforma noko meir konkrete retningsliner, etter modell av SPR for
strandsonevernet, jf. pbl. § 6-2, for a sikra bade klimaomsynet og andre
naturverdiar i energisaker, vera ein alternativ veg a gd om styresmak-
tene ville ha ei sterkare styring av avvegingane av desse omsyna, utan
at ein heilt koplar av det lokale arealforvaltningsnivaet (sml. Kommunal-
og moderniseringsdepartementet, 2021, SPR). I ny stortingsmelding om
vindkraft er det ogsa uttalt at ein ynskjer at avvegingane i konsesjons-
saker skal bli meir transparente (Olje- og energidepartementet, 2019,
s. 35-36). Samtidig vil det nok ganske sikkert by pa utfordringar om ein
soker @ koma med meir konkrete prioriteringar pé eit slikt overordna
nivd. Til illustrasjon kan nemnast at Stortinget stemde ned forslag om
a laga eit forbod mot nedbygging av myromrade handsaminga av vind-
kraftmeldinga hausten 2020 (Stortinget, 2020, voteringsoversikt). I
forearbeida er det ogsd sagt at ein ikkje legg opp til mekling hja anna
forvaltningsorgan, slik opplegget elles er etter plan- og bygningslova jf.
§ 5-6 forste ledd forste punktum i motsegn-saker. Grunngivnaden for
denne lgysinga byggjer pa at konsesjonsstyresmakta skal gjera ei heil-
skapleg avveging av alle relevante omsyn av lokal, regional og nasjonal
karakter (Miljoverndepartementet, 2007, s. 248). Om ei motsegn ikkje
tar medhald, heilt eller delvis, sa kan konsesjonsstyresmaktene likevel gi
konsesjon. Motsegna vil da ha den verknaden at konsesjonsvedtaket ikkje
blir endeleg (Miljoverndepartementet, 2007, s. 42). Gjeld motsegna ein
konsesjon etter energilova og NVE er vedtaksorgan, ma dermed vedtaket
oversendast til Olje- og energidepartementet (Miljoverndepartementet,
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2007, 8. 248). Organ som kan gi motsegn etter desse reglane, kan dessutan
gjera bruk av forvaltningsklage, jf. vassdragsreguleringslova § 12 andre
ledd andre setning, energilova § 2-1 sjuande ledd fjerde setning og vass-
ressurslova § 24 tredje ledd andre setning.

Kommunen set etter pbl. § 12-1 andre ledd krav om at det blir utar-
beidd reguleringsplan, anten fordi lova krev det, eller fordi det fylgjer
av arealdelen i kommuneplanen. Storre byggje- og anleggstiltak krev i
utgangspunktet reguleringsplan, jf. 12-1 tredje ledd. For konsesjonsplik-
tige anlegg for produksjon av energi etter energilova, vassressurslova eller
vassdragsreguleringslova, jf. ogsa § 12-1 tredje ledd, tredje setning er det
unntak frd kravet om reguleringsplan.

Dé plan- og bygningslova vart vedteken med desse serreglane for
energiproduksjonsanlegg, var omsynet til arealplanlegginga meint ivare-
teken dels gjennom regional planlegging. Slik planlegging var sett pa som
viktig for a fa til den mest eigna lokaliteten til anlegga. I forearbeida er
det vist til at det er utarbeidd retningsliner for regional planlegging bade
for vindkraft og vasskraft (Miljeverndepartementet, 2007, s. 40-41).
Forearbeida understrekar dessutan at sektorstyresmaktene mé vektleg-
gja eventuelle kommunale arealplanar eller reguleringsplanar i konse-
sjonsarbeidet (Miljoverndepartementet, 2007, s. 40—-42). Som vi skal sja
nedanfor, kan det synast som denne foresetnaden om bruk av regional
planlegging ikkje har blitt heilt som ein sag fore seg. Stortingsmeldinga for
vindkraft gav ikkje bod om nokon ny giv for kommunen som arealforval-
tar i omrade der det blir sokt om a etablera vindkraft. Ynske om sterkare
involvering av kommunane var likevel uttrykt (Olje- og energideparte-
mentet, 2019, s. 30), men framleis slik at ei sterk sektorstyring framleis var
prioritert. Stortinget ville det likevel som nemnt annleis og bad regjeringa
koma med eit framlegg om korleis ein kan ta handsaming av vindkraft-
verk inn igjen i plan- og bygningslova (Stortinget, 2020, Vedtak i korthet).

Eit oppheva planverktay: Samla plan for vassdrag

Samla plan for vassdrag var i mange ar eit sentralt forvaltningsverktoy for
prioritering av vasskraftverk. Planarbeidet kom nok dels i gang som eit
svar pa dei mest konfliktfylte utbyggingssakene, slik som kraftutbygginga
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i Alta-vassdraget (Vinjar & Rosvold, 2018). Mélet med Samla plan var &
fa til ei samla, nasjonal forvaltning av vassdraga. I Samla plan var meto-
den at ein spkte & sortere vasskraftprosjekt ut fra konfliktgrad med ulike
brukarinteresser halde saman med kraftverksekonomi. Opplegget var at
prosjekta med best gkonomi, og med lagast konfliktgrad kunne konse-
sjonshandsamast. Dei meir konfliktfylte eller «kostbare» tiltaka kunne
ikkje konsesjonshandsamast (NVE, 2020). Det var dessutan mogleg a
soke om fritak fra Samla plan for prosjekt som ikkje var klarert. Bade
omplassering og fritak vart handsama av Miljedirektoratet i samrad med
NVE.

Kroken pa dera for Samla plan for vassdrag kom i 2015-16, med stor-
tingsmeldinga Kraft til endring. Der vart det foreslatt a avvikla heile Samla
plan (Olje- og energidepartementet, 2015, s. 188-189). I stortingsmeldinga
vart det sagt at Samla plan har vore eit nyttig verktoy for & redusera kon-
fliktar i norsk vasskraftutbygging, og at planane har gitt ei god oversikt
over ressursane. No meinte ein likevel at nytten var liten, og at planen
ikkje var oppdatert pa mange ar. Kunnskap om miljestatus i vassdraga
som kom fram i arbeidet med «vannomradeplanar», sja nedanfor, var
trekt fram som eit argument for at behovet for Samla plan no var mindre.
I stortingsmeldinga der avviklinga vart foreslatt, vart det dessutan sagt at
relevant kunnskap fré planarbeidet framleis kan nyttast.

Samtidig vart det fremja eit forslag om at det burde greiast ut om ein
skulle ha eit lovgrunnlag for sokalla tidleg avslag pa konsesjonssokna-
der (Olje- og energidepartementet, 2015, s. 189 og 195). Ideen var at pro-
sjekt som ein sag kunne ha «vesentlige negative virkninger for miljo eller
annen arealbruk eller har svak prosjektokonomi», burde avvisast tidleg
i prosessen. Tanken var at eit slikt opplegg med tidleg avslag fekk litt av
den same funksjonen som Samla plan hadde hatt.

Etter forskrift om konsekvensutgreiingar § 15 fjerde ledd er det ogsa
vedteke ein heimel for & la vera & senda melding med forslag til utgrei-
ingsprogram viss den vidare sakshandsaminga er stansa «i samsvar med
reglene i loven» saka blir handsama etter. S& langt kan eg ikkje sja at det
i dei relevante sektorlovene finst heimlar for slik stans av sakshandsa-
minga tidleg i prosessen. Forslaget om 4 forebu ein lovheimel for tidleg
avslag for vindkraftsaker er teke opp att av NVE i ein rapport fra januar
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2020, og er no fylgt opp i stortingsmelding (Bjerkestrand mfl., 2020; Olje-
og energidepartementet, 2019, s. 32—-33). Heimel for & stansa sakshand-
saminga finst i konsekvensutgreiingsforskrifta § 16 tredje ledd. Ei slik
avgjerd skal grunngivast, og er sjolvsagt alvorleg for sekar. I realiteten
vil nok ei avveging og grunngiving etter denne regelen ikkje skilja seg
sd mykje fra eit endeleg avslag etter den aktuelle sektorlova. Ein ting er
at «funksjonen» kan vera den same, mellom tidleg avslag og avslag pa
utbygging som fylgje av Samla plan. Oppfatningar og tillit til vedtaka kan
likevel vera ulike. Samla plan var eit verktoy som lag der over tid, og som
var relativt breitt forankra bade lokalt og nasjonalt. Slik kunne verktoyet
nettopp vera eigna til 4 gi legitimitet til avgjerder. Moglegheita for at det
blir gitt eit slikt tidleg avslag hja sektorstyresmakt, vil etter mi oppfatning
vanskeleg kunna né dette formalet.

Regionale planar for vindkraft og smakraft

I plan- og bygningslova kapittel 8 er det reglar for regionale planar.
Fylkestinget vedtek som hovudregel dei regionale planane, jf. plan- og
bygningslova § 8-2 og 8-4 forste ledd jf. § 3-4. Regionale planar har, jf. pbl.
§ 3-4, til formal & stimulera til den «fysiske, miljomessige, helsemessige,
okonomiske, sosiale og kulturelle utviklingen i en region». Bade statlege
organ og andre kommunar kan pa nerare vilkar, jf. pbl. § 8-4, krevja
at handsaminga av den regionale planen blir teken inn til departemen-
tet. Etter § 8-4 andre ledd har departementet kompetanse til & gjera dei
endringane som «finnes pakrevd».

Regionale planar skal «legges til grunn» for bade regional, statleg og
kommunal planlegging, jf. § 8-2. Foresegna er meint a gi foringar for
vidare planlegging (Miljoverndepartementet, 2007, s. 200). Ei utfordring
er det likevel at det ikkje er heilt klart kva foringar omgrepet «legges
til grunn» gir for skjennet til forvaltninga. For vindkraftsaker og sma-
kraftsaker spesielt har det i den seinare tid dessutan kome signal om
at det skal leggjast vekt pa fylkeskommunal planlegging i konsesjons-
prosessar (Kommunal- og forvaltningskomiteen, 2018). Liknande signal
kan lesast i den nye stortingsmeldinga om vindkraft pa land. Samtidig
kan det nok synast som moglegheita for & inkludera og adressera eit
mangfald av interesser som ein regional plan gir, ikkje blir teken heilt
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pa alvor. I alle hove blir det argumentert for at eit opplegg med «region-
vis samlet behandling kan avlaste behovet for regionale planer». Korleis
dette vil fungera, avheng av om ein i praksis lukkast med malet om a
inkludera fylkeskommunen meir aktivt i sakshandsaminga av konkrete
vindkraftsaker (Olje- og energidepartementet, 2019, s. 33). Med vedtaket
om 4 finna ei lgysing for igjen a handsama vindkraft etter plan- og byg-
ningslova (Stortinget, 2020, Vedtak i korthet) kan ogsa regionale planar
bli viktigare for plan- og konsesjonsprosessane. Regionale planar kan, om
dei fungerer etter intensjonen, spela ei rolle for & sikra klimaomsynet i
avvegingane innanfor forvaltningsskjonnet til sektorstyresmaktene, og
slike planar kan vera med a sikra balansen mellom bruk og vern pa eit
meir overordna niva.

I 2007 vart regionale planar lansert som eit viktig verktoy for a koor-
dinera ulike interesser og administrasjonsniva bade i smakraftsaker og
i vindkraftsakene (Miljoverndepartementet, 2007, T-1458/2007). Som vi
sag, var noko av forklaringa pa at kommunen vart sett pa «sidelinja» i
vind- og vasskraftsaker, at omsynet til arealplanlegginga skulle ivareta-
kast gjennom regionale prioriteringar. For vindkraft har bruk av regio-
nale planar for a styra utviklinga med omsyn til vindkraftutbygging vore
ein klar intensjon fra lovgivar si side (Wiig mfl., 2019, s. 4). Likevel ser vi
at berre seks av (den gong) nitten fylke utarbeidde slike planar (Wiig mfl.,
2019, 8. 5, 9). Ifylgje vindkraftmeldinga er det tale om sju planar (Olje- og
energidepartementet, 2019, s. 33). Sa langt eg er kjent med, vart regio-
nale planar (fylkesdelplan) for smakraftverk utarbeidd i berre to fylke,
og etter det eg forstar, har ikkje NVE ei full oversikt over kvar det vart
utarbeidd slike planar. Dei regionale planane for vindkraft vart dessutan
berre i varierande grad vektlagt i konsesjonsprosessen, og tilhgvet mel-
lom regionale planar og konsesjonsprosessen synest uavklara (Wiig mfl.,
2019, S. 5, 34).

Kommunen som talsmann for lokale omsyn har altsa fatt mindre
a seia. Dette fraveeret synest ikkje & vera erstatta av avvegingar av
arealbruken pa regionalt nivd. Dermed er bade materielle avvegingar
mellom klima- og miljpomsyn og prosessar der folkevalde pd kommunalt
eller regionalt niva har det siste ordet svekte. I lys av dette er det sarleg
interessant at ogsa NVE i den nemnde rapporten «Konsesjonsprosessen
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for vindkraft pa land» tek til orde for at det ber vurderast korleis lokal
og regional planlegging kan fa ei meir sentral rolle i vindkraftsaker
enn tidlegare. Forslaget er fra NVE si side s@rleg motivert av behovet
for & sikra lokal forankring og auka tillit til konsesjonsprosessane
(Bjerkestrand mfl., 2020, s. 18, 46). Det blir peika pa at slike planar ikkje
er ein foresetnad for konsesjonshandsaminga, ilag med at ein altsa ser
fore seg at konsesjonsstyresmaka si regionvise handsaming av sakene
kan «avlaste behovet for regionale planer» (Olje- og energidepartemen-
tet, 2019, s. 33). Regionvis sakshandsaming med ei sterkare inkludering
av fylkeskommunen kan altsa vera aktuelt. Kjem slik sakshandsaming
som erstatning for lokal og regional planlegging, vil framleis det demo-
kratiske elementet i at konsesjonsvedtaka blir vedtekne med grunnlag i
lokale planar, mangla. Klimaomsynet kan bli vurdert ogsa hja sektor-
styresmaktene med ei slik regionvis sakshandsaming. Avvegingar mel-
lom klimaomsynet og andre omsyn pa regionalt niva vil slik eg ser det,
framleis ha ei darlegare forankring enn gjennom formell bruk av regio-
nale planar. Avhengig av korleis palegget fra Stortinget om igjen a inklu-
dera vindkraft i plan- og bygningslova blir fylgt opp, kan det ogsé sja ut
som desse breiare avvegingane no kan bli ivaretekne gjennom regional
planlegging.

Vassrammedirektivet implementert gjennom vassforskrifta
Eg vil ogsa heilt kort reisa spersmal om korleis forvaltningssystemet i
vassforskrifta kan paverka kva vekt klimaomsynet kan fa i saker som
gjeld konsesjonar til nye vasskraftverk (Vassforskrifta, 2006). Vassfor-
skrifta implementerer vassrammedirektivet i norsk rett (EU, direktiv
2000/60/EF). Eg peikar her berre pa nokre utgangspunkt for vurderinga.

Verkemiddelet for a na miljemala etter vassforskrifta er vassomréade-
planar med tilheyrande tiltaksprogram. Alle nye tiltak i vassdrag som
kan medfora at miljoméla i §§ 4-7 i forskrifta ikkje blir nadd, eller at
miljetilstanden blir darlegare («tilstanden forringes»), ma vurderast etter
vilkdra i vassforskrifta § 12. EU-domstolen har lagt til grunn at bade
plikta til 4 hindra at miljetilstanden blir darlegare, og plikta til a betre
miljetilstanden er rettsleg bindande (EU-domstolen, C-461/13, Weser og
Havs och vattenmyndigheten, 2016).
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Arsaka til at miljemala ikkje blir nadd, eller at tilstanden blir «for-
ringa» etter § 12 forste ledd bokstav a, mé anten skuldast nye endringar i
dei fysiske eigenskapane til ein overflatevassforekomst eller endra niva i
ein grunnvassferekomst. Etablering av vasskraftverk med oppdemming,
magasin, demningar, uttak av vatn og deponering av massar er deme pé
tiltak som kan falla inn under § 12 forste ledd bokstav a (Klima- og milje-
verndepartementet, 2015, s. 5).

Alternativt ma arsaka etter § 12 forste ledd bokstav b vera ny bere-
kraftig aktivitet som medferer «forringelse» i miljotilstanden i vassfore-
komsten. EU-domstolen har avklara at ein vassforekomst er utsett for
forringing om eit av kvalitetselementa i vedlegg V til direktivet fell eit
niva, sjolv om ikkje denne endringa forer til at heile overflatevassomradet
rykker ned ein tilstandsklasse (EU-domstolen, C-461/13, Weser avsnitt 70
og Platjouw, 2021, s, 57). Tiltak som kan fora til ein dérlegare miljotilstand
enn «god», kan ikkje tillatast etter dette alternativet, jf. forskrifta § 12 for-
ste ledd bokstav b og direktivet artikkel 4 nr. 7 andre strekpunkt.

I vassforskrifta § 12 andre ledd bokstavane a til ¢ er det tre kumula-
tive vilkar som i tillegg ma vera oppfylt for a gi loyve til tiltak som altsa
kan fora til «forringelse», eller at miljomala ikkje blir nadd, jf. § 12 forste
ledd. Terskelen for a f4 konsesjon béde i vassressurslova § 25 og vassdrags-
reguleringslova § 5 er interesseavvegingar som opnar for konsesjon om
fordelane ved tiltaket er storre enn ulempene. At det er storre fordelar
enn ulemper ved tiltaket, vil ikkje ngdvendigvis vera nok for a tilfreds-
stilla standarden i vassforskrifta § 12 andre ledd bokstav b. I for eksem-
pel konsesjonsheimelen i vassressurslova § 25 er det eit vidare spekter av
interesser som er relevante i interesseavveginga. Etter vassforskrifta § 12
andre ledd bokstav a skal i tillegg alle praktiske tiltak for & unnga ei nega-
tiv utvikling i vassfoerekomsten settast i verk, og etter bokstav ¢ skal ein
vurdera om det er slik at mélet med tiltaket pa grunn av tekniske hinder
eller uforholdsmessig store kostnader ikkje «med rimelighet» kan naast
med middel som er vesentleg betre for miljoet.

Det interessante spersmalet i denne samanhengen er om klimaom-
synet kan koma inn og telja som ein del av samfunnsnytten med tilta-
ket i vurderinga av om vilkara for unntak fra forbodet mot forringing
er oppfylt, jf. vassforskrifta § 12 andre ledd bokstav b. Og ja, dette vart
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gjort i saka Schwarze Sulm (EU-domstolen, @sterrike mot kommisjo-
nen, C-346/14). Kommisjonen meinte at Austerrike hadde gitt loyve til
eit vasskraftverk som ville medfera ei forringing av tilstanden i overflate-
vatnet i elva Schwarze Sulm fra «hej» til «god». Noko som ville vera for-
bode etter direktivet. Vidare at vilkdra for unntaka fra forbodet ikkje var
oppfyltiartikkel 4, stk. 7, sml. vassforskrifta § 12 andre ledd. I vurderinga
la EU-domstolen vekt pa klimaomsynet mellom anna under tilvising til
energipolitikken i EU, og det vart vist til at slike etableringar var viktige
for & sikra maloppnaing etter Kyoto-protokollen. Ei viktig presisering i
den same saka er at det ikkje er nok a seia at vasskraftverk generelt er a
rekna som ein berekraftig aktivitet. Vekting av klimaomsynet som del
av samfunnsnytten blir neppe mindre viktig med det ansvaret som ligg
pa alle land gjennom Parisavtalen og ny politikkutforming innanfor EU,
som i European Green Deal (EU-kommisjonen, 2019).

Det siste vilkaret er altsa at formélet med dei nye inngrepa eller akti-
vitetane pa grunn av manglande tekniske hinder («gjennomferbarhet»)
eller uforholdsmessig store kostnader, ikkje med «rimelighet kan opp-
nas med andre midler som miljomessig er vesentlig bedre». Vilkaret kan
tilsynelatande krevja meir utferlege, eller dokumenterte, vurderingar av
om alternative plasseringar osv. kan gi mindre negative miljoverknader
enn det som i dag gar uttrykkeleg fram av konsesjonslovene. Heller ikkje
vassforskrifta er altsa utforma slik at ho er til hinder for a realisera ein
meir klimavenleg energipolitikk. Regelverket strammar likevel forst og

fremst inn vernet om miljoverdiane i vassdraga.

Eit forsek pa overordna planlegging: Nasjonal

ramme for vindkraft

I mars 2019 la Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE) pa oppdrag
fra OED fram ei nasjonal ramme for vindkraft pa land. Bakgrunnen var
mellom anna eit ynske om meir foreseieleg og effektiv konsesjonshand-
saming i framtida (Olje- og energidepartementet, 2015, s. 193). Forslaget
inneheldt eit oppdatert kunnskapsgrunnlag for landbasert vindkraft,
og det vart lagt fram kart med forslag til dei mest eigna omrada for
lokalisering av vindkraft. Det viste seg a vera store forskjellar mellom
omrade utpeikt som eigna for vindkraft i Nasjonal ramme og dei omrada
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som var planlagt for vindkraft i dei regionale planane (Wiig mfl., 2019,
s. 38). Nasjonal ramme for vindkraft framheva at konsesjonshand-
saminga av einskildsaker ikkje skulle bli mindre viktig. Det vart ogsa
trekt fram at innanfor einskildomrade som var peika ut som eigna, kunne
det gjerne vera omrade som var mindre eigna. Samtidig vart det uttala at
konsesjonsseknader utanfor dei utpeika omrada ikkje ville fa same pri-
oritet. Vi ser altsd ein viss likskap mellom dette arbeidet og den no opp-
heva Samla plan for vassdrag. Sjelv om prioritetssystemet ikkje var like
formalisert som i Samla plan, sag altsd ramma ut til & ha eit potensial
til & gjera prosessar for plassering av nye vindkraftanlegg meir foresei-
elege. I oktober 2019 vart det klart at regjeringa ville trekkja heile ramma.
Eit mal med ramma var at det skulle vera eit konfliktdempande verktoy.
Etter over 5000 heyringsinnspel, der dei fleste var kritiske, fann ein at
dette malet slett ikkje vart nadd. I staden leia dei mange hoyringsinn-
spela mellom anna til at arbeidet med betring av konsesjonsreglane vart
sett i verk (Bjerkestrand mfl., 2020). Ifylgje vindkraftmeldinga skal kunn-
skapsgrunnlaget fra nasjonal ramme vidareutviklast, og det blir viktig i
konsesjonshandsaminga av nye sgknader (Olje- og energidepartementet,

2019, S. 32).

Oppsummerande refleksjonar sa langt

Konsesjonshandsaminga av bade vasskraft og vindkraft har lenge langt pa
veg vore frakopla plan- og bygningslova. Ei klar og godt synleg forankring
for & ivareta klimaomsynet er dermed svekt. Vi har tidlegare hatt eit
overordna planverktey for store kraftutbyggingar. Gjennom ei klar pri-
oritering av kva kraftverk som kunne konsesjonssekast, fremja planverk-
toyet ei foreseieleg sakshandsaming. Nasjonal ramme for vindkraftverk
er no lagt bort etter massiv motstand. Ramma hadde etter mi vurdering
eit potensial til 4 bli eit verktoy som gjennom prioriteringar bade la til rette
for ein klimavenleg energipolitikk og gjorde lokaliseringa og sakshand-
saminga i desse sakene meir foreseielege for ulike interessentar - ikkje
minst for dei mangearta brukar- og miljginteressene i utmarka. Kanskje
kan ein likevel oppna litt av den same effekten gjennom bruk av den
kunnskapen som er samla inn (Bjerkestrand mfl., 2020, s. 68; Olje- og
energidepartementet, 2019, s. 32). Eit spersmal for framtida blir no korleis,
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og om den innsamla kunnskapen ogsa kan takast i bruk av lokale og regi-
onale planstyresmakter.

Kva vekt og relevans har sa klimaomsynet etter
dei tre sektorlovene?

Spersmalet i kapittelet her er kva plass klimaomsynet har i konsesjons-
regelverket for vass- og vindkraft. Eit startpunkt i dreftinga av kva plass
ulike miljpomsyn har i rettsbruken, er integrasjonsprinsippet (Backer,
2012, s. 66). Prinsippet gar ut pa at miljoomsyn er eit rettsleg relevant
omsyn innanfor alle ulike sektorar (Backer, 2012B, s. 42, 46; Bugge,
2019, s. 154). Laera har, noko forenkla uttrykt, vore at kor strengt dette
kravet er, fylgjer av korleis miljpomsynet er handsama i den konkrete
lovgivinga (Bugge, 2019, s. 155). Ei viktig kjelde for a leggja vekt pa miljo-
omsyn i dag er Grl § 112 (Backer, 2012, s. 66). Integrasjonsprinsippet er
forstatt slik at uansett formalsparagraf, og foresegner som direkte gjeld
sporsmalet, sa ma ei lov som regulerer verksemd som kan ha negative
miljoverknader, lesast slik at forvaltninga ikkje berre har heve til, men
ogsa plikt til a greia ut miljoverknader og leggja vekt pa desse i avgjerda
(Bugge, 2019, s. 155). I klimadommen stadfestar Hogsterett bade at Grl
§ 112 har relevans i lovtolkinga, og er eit tvunge omsyn ved utevinga av
skjonnet i forvaltningsavgjerder (Hogsterett, 2020, avsnitt 145). Speors-
malet er korleis denne forstainga av at miljpomsyna alltid er relevante
og ma takast omsyn til, paverkar vekta av klimaomsynet innanfor
avvegingane (forvaltningsskjennet) i sektorlovene vi tek fore oss. Mitt
inntrykk er at sa langt har merksemda om verknaden av integrasjons-
prinsippet gjerne vore retta mot dei lokale miljoulempene av eit tiltak.
Backer syner rett nok ogsé til klimakonvensjonen, og peikar pa denne
som eit relevant argument ut fra det folkerettslege presumsjonsprinsip-
pet, og at bruken av omgrepet i Rio-erkleringa kan trekkja i same ret-
ning (Backer, 2012B, s. 46).

Rekkevidda av integrasjonsprinsippet er likevel uklar. Framover ber
det droftast meir utforleg kva miljpomsyn som kan fremjast eller handte-
rast i forvaltninga i trad med dette integrasjonsprinsippet, og ikkje minst
korleis motstridande miljointeresser kan handterast. Tilnserminga til
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prinsippet med eit innhald som at «summen av de enkelte avgjorelser
blir mer miljogunstige enn de ellers ville ha vert», og miljpomsyn der-
for nesten utan unntak fr vega tyngst (Backer, 2012B, s. 50), kan i dag
bli problematisk om ein ikkje er medviten klimaomsynet. Ei hovudut-
fordring for styresmaktene er jo nettopp korleis klimaomsyn skal vegast
mot andre miljpomsyn. Ogsa andre slag miljpomsyn kan i einskildsaker
sta mot kvarandre. Dessutan kan brukarinteresser som ikkje fell inn
under ei meir snever forstaing av omgrepet miljointeresser, ogsd fremja
bruk som gagnar miljeet. Grl § 112 er i alle hgve etter klimadommen ei
klar forankring for at klimaomsynet ma handterast pa same mate som
andre miljoomsyn.

Kva seier sd formalet med lovene om klimaonsynet? I vassressurslova,
som heimlar konsesjon til dei mindre kraftverka, finn ein i § 1 at lova
har til formal «a sikre en samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning
av vassdrag og grunnvann». Verken miljo eller klima er omgrep som er
nytta, sjolv om lova er av relativt ny dato. I staden finn vi omgrepet «sam-
funnsmessig forsvarlig bruk og utnytting». Det er likevel klart at det &
sikre miljoet, ikkje berre er innanfor det som er rekna som «samfunns-
messig forsvarlig», men ogsa er eit sentralt formal. Fleirtalet i NOU-utva-
let sa: «Begrepet ‘samfunnsmessig forsvarlig’ omfatter bade miljehensyn,
medregnet hensynet til a sikre biologisk mangfold, og hensynet til aktu-
elle bruksformal og gkonomi» (NOU 1994: 12, s. 402). Lovmotiva under-
strekar at mala lova skal ivareta, ogsa ma sikrast pa lang sikt. Legg vi
utvalsfleirtalet si forstaing til grunn, kan klimaomsynet forankrast bade
som eit omsyn som er direkte relevant etter ordlyden «samfunnsmessig
forsvarlig bruk», og med tilvising til miljpomsyn generelt, og aktuelle
bruksformal. I dag vil nok ogsa ekonomiomsynet vera ei relevant for-
ankring for klimaomsynet. Klimapolitiske dokument kan visa oss at det
samfunnsekonomisk er meir lensamt a gjera noko med klimaproblemet
i dag enn a ta alle kostnadene med klimaendringane i framtida. I ei kon-
kret avveging med omsyn til 4 tillata eit lite kraftverk kan eit slikt omsyn
likevel fa lita vekt i mote med lokale miljoskadar og negative verknader
for almenta.

Vassdragsreguleringslova er kompetansegrunnlag for & gi layve til
alle kraftverk med regulering eller overfering over ein viss storleik, og i

173



KAPITTEL 6

tillegg dei storste elvekraftverka jf. § 3. Vassdragsreguleringslova fra 1917
har ikkje ei tilsvarande foresegn om formalet i lova som gir rettleiing om
kva slags omsyn som er relevante (Vassdragsreguleringslova, 1917). Dette
til trass for ein ganske nyleg sprakleg revisjon av lova. Integrasjonsprin-
sippet, og ikkje minst Grl § 112, fortel oss som vist at miljpomsyn likevel
er relevante.

Energilova § 1-2 framhevar at produksjon av energi skal skje pa ein
samfunnsmessig rasjonell mate, ein skal ta omsyn til allmenne og pri-
vate interesser, og med det miljoet (Energilova, 1990, § 2-1). Ferearbeida til
energilova tek, sa langt eg kan sja, ikkje fore seg klimaomsynet som ein
saerleg motivasjon for lova, eller for det a gi konsesjon til vindkraftverk
spesielt. Men med den vide formuleringa av formalet er det i dag van-
skeleg, ogsé utan ei tilvising til Grl § 112, 4 avvisa at klimaomsyn er eit
relevant omsyn i bruk av dei ulike reglane i lova (Backer, 2012B, s. 44).

Bade formalsforesegna i vassressurslova og energilova gjer bruk av
typiske dynamiske uttrykk som er kjenneteikna av at innhaldet ma «hen-
tast utanfra». For a bruka orda til Nils Nygaard: «Tankegangen er at lov-
teksten pa ein mate er eit ‘hylster’, som ma fyllast med eit stoff som lova
sjolv ikkje har» (Nygaard, 2004, s. 190-191). Her ma det presiserast at vi er
pa omradet for forvaltningsretten, og dermed pa omradet for legalitets-
prinsippet, og vi ma forventa ein viss lojalitet til lovgivar. Samstundes er
det tale om a gi loyve til verksemd som ikkje nokon har krav pa. Det inter-
essante i denne samanhengen er jo at det a fremja klimaomsynet neppe
vil ga utover den som sgker om loyve til hovesvis vind- eller vasskraft-
verk, men andre miljgomsyn og andre lokale brukarinteresser. Denne
dimensjonen i avvegingane kjem ogsé tydeleg til uttrykk i den massive
motstanden ein kan registrera mot aktuelle vindkraftprosjekt. Verken
det at klimaomsynet kan vera ein del av avvegingane til styresmaktene
i desse sakene, eller at vindkraftverka kan vera ein del av ei klimaloys-
ing, ser altsa ut til a verka som ein slags dempar for denne motstanden.
Skulle det vera tolkingstvil, ma vi pa dette punktet ogsa kunna visa til Grl
§ 112 og forstdinga som vart lagt til grunn i Hogsterett (Hogsterett, 2020,
avsnitt 147). Sa langt kan vi altsa sla fast at klima er eit relevant omsyn i
bruken av desse lovene i dag.
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Kva vekt har sa klimaomsynet ved tildeling av lgyve til produksjon av
fornybar energi etter sektorlovene? Felles for dei to lovene som heimlar
konsesjon til vasskraftanlegg, er at dei gir uttrykk for at konsesjon berre
kan givast viss fordelane ved tiltaket overstig skadar og ulemper for all-
menne og private interesser. Vi kan altsa konstatera at det er tale om
kan-reglar.

Identifiserer vi klimaomsynet med utbyggjarsida, er det altsé eit klart
utgangspunkt at andre omsyn ikkje md vika for klimaomsynet. Korleis
den neerare avveginga skal skje, er eit meir ope spersmal. Heller ikkje her
finn vi noko i lovteksten om kva rolle den fornybare energien har i over-
gangen til eit lagutsleppssamfunn eller andre liknande formuleringar
som vi hugsar fra dei politiske dokumenta. Vassdragslova fra 1917, som
altsa heimlar konsesjon til dei store regulerbare kraftverka, er i utgangs-
punktet fré ei tid som gjer at ein ikkje kan venta slike spor. Dei rettslege
rammene er vide, og det blir fort eit politisk spersmél om vi skal gi kon-
sesjon. For at konsesjon skal bli gitt, ma altsa fordelane vera storre enn
ulempene for allmenne eller private interesser jf. vassdragsregulerings-
lova § 5. Ei retningsline for skjonnet er dessutan at ein skal ta omsyn
til «andre skade- og nyttevirkninger av samfunnsmessig betydning».
Dermed kan ein trekkje inn béde direkte og indirekte fordelar (Bugge,
2019, S. 349).

Med kunnskap om klimavanskane, og den viktige rolla til vasskrafta,
er det ikkje tvilsamt & leggja klimaomsyn i vektskala for fordelar med til-
taket. Uansett kan ein her visa til Grl § 112 som tolkingsmoment, og som
uttrykk for omsyn som skal vera med i vurderinga, sja avsnittet over om
Grl § 112. Naturinngrepa som tiltaket forer med seg, er naturleg argument
mot ei slik utbygging, og Grl § 112 kan ogsa takast til inntekt for vekta
av desse interessene. Naturverdiar er dessutan, som vi sag, ivaretekne
gjennom vassforskrifta. For etablering eller utvidingar av vasskraftverk
kan framleis eit mangfald av negative verknader for landskap, biologi,
friluftsliv osv. melde seg, sjolv om ein blir flinkare til & gjera slike utbyg-
gingar pa ein miljoskdnsam mate.

Vassressurslova er konsesjonslova for dei mindre kraftverka, sml.
vassdragsreguleringslova § 3. Den sentrale rolle vasskrafta har hatt i
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samfunnsbygginga i Noreg, er drofta i forearbeida (NOU 1994: 12, kapit-
tel 21). I dreftinga av berekraft-omgrepet kan ein lesa: «Vannressursene er
i seg selv fornybare i utgangspunktet, men deler av det okologiske system
langs og i vassdragene ma betraktes som en ikke-fornybar kapital» (NOU
1994: 12, s. 117). Der gar det ogsa fram at ein ser at vasskrafta kan vera
eit alternativ til meir «miljobelastende energiproduksjon». Utsegna kan
takast til inntekt for at klimaomsynet er eit moment som ber ha ei viss
vekt ogsa direkte etter vassressurslova. Ordet «fordeler» kan som nemnt
uansett ikkje vera bunde til dei faktiske tilhgva lovgivar sag fore seg da
lova vart vedteken. Klimaomsyn i nermiljeet i form av t.d. flaumdem-
pande effektar eller klimaomsynet i stort kan altsé vera relevante omsyn.
Eit spersmal er likevel om samanhengen mellom klimafordelen og til-
taket kan bli s& vag eller liten at den ikkje lenger kan reknast som ein
reell og relevant fordel, eventuelt slik at den berre far lita eller vekt i den
endelege avveginga.

Verken eit lite smakraftverk pa Vestlandet eller eit vindkraftverk i
Trondelag loyser klimakrisa, eller? Bugge omtalar «The tyranny of small
decisions» (Bugge, 2019, s. 70 flg.). Kvar for seg er inga lita forureining sa
skadeleg. Til saman kan likevel dei mange sma avgjerdene fora oss over
i eit alvorleg miljoproblem. I omstillinga til ein mindre klimaskadeleg
energibruk melder det same problemet seg. Aleine vil ikkje eit sma-
kraftverk redda klimaet, men vi ma ha mange sma vedtak i retning av
a produsera fornybar energi om vi skal realisere ein meir klimavenleg
energipolitikk. Eksempelet illustrerer utfordringa klimaproblemet gir
bade for forvaltning og lovgivar. Den vanlege «resipient-tenkinga» i
miljeforvaltningsretten, eller for sa vidt alminnelege krav til arsakssa-
manheng mellom tiltak og verknad, kan gi lite rettleiing i spersmal som
vedkjem klimasporsmalet i einskildsaker.

Energilova er altsa heimelslova for a gi konsesjon til den for tida sa
«omsuste» vindkrafta pa land. Etter energilovforskrifta § 3-1 andre ledd
ma ikkje vindkraftanlegg pa land med installert effekt i anlegget pd min-
dre enn 1 MW ha konsesjon. Har tiltaket fleire enn fem vindturbinar,
skal likevel anlegget konsesjonssekast. Desse minste tiltaka blir altsa
handsama etter plan- og bygningslova. Nar seknad om konsesjon blir
sendt inn, skal konsekvensutgreiinga fylgja soknaden, jf. energilova § 2-1
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andre ledd (Fauchald, 2018, s. 8). Konsesjonsregelen i § 3-1 er ein interes-
sant konstruksjon med eit reint kan-skjenn til forvaltninga, utan a knyte
andre vilkar eller retningsliner til vurderinga (For meir sja Winge, 2013,
kapittel 4.) Formalsparagrafen i energilova viser altsa saerleg til det «<sam-
funnsmessig rasjonelle», noko som har gjort at dei samfunnsgkonomiske
vurderingane er sentrale i konsesjonsvurderinga etter energilova. Som
for dei andre konsesjonslovene er klimaomsynet eit relevant omsyn ogsa
etter energilova. Vekta av omsynet vil likevel ogsa her sjolvsagt variere
fra sak til sak. Den rettslege utviklinga elles kan dessutan péverka kva
gjennomslagskraft klimaomsynet vil fd overfor andre milje- og bru-
karinteresser. For det forste ma ein kunna leggja til grunn at malopp-
nding etter klimalova, jf. Grl § 112, kan gi auka vekt til klimaomsynet i
einskildsaker. Det same kan fylgja av det vedtekne samarbeidet om felles
méloppnaing med EU.

Naturmangfaldlova og klimaomsynet

For alle styresmakter som tek avgjerder som kan péverka naturmang-
faldet, gjeld naturmangfaldlova. Grunnleggjande miljorettslege forvalt-
ningsprinsipp skal vurderast i alle vedtak. Vurderingane skal dessutan
ga fram av vedtaka, jf. naturmangfaldlova § 7. Det gjeld altsa eit eksplisitt
krav om grunngiving i tillegg til den alminnelege plikta i forvaltnings-
lova § 25. Bade formalet i naturmangfaldlova og bruken av lova elles ma
vi sja i samanheng med Grl § 112. Etter forearbeida skal lova med stotte av
det som var Grl § 110 b da lova vart vedteken, verka inn pa bade tolking
og skjennsuteving etter andre lover (Backer, 2010, s. 44).

Etter § 1ilova er «[l]Jovens formal [...] at naturen med dens biologiske
mangfold og ekologiske prosesser tas vare pa ved berekraftig bruk og
vern, ogsa slik at den gir grunnlag for menneskenes virksomhet, kul-
tur, helse og trivsel, na og i fremtiden, ogsa som grunnlag for samisk
kultur».

Kva slags miljoforvaltningsprinsipp er det sa energistyresmaktene skal
leggja til grunn i utevinga av offentleg myndigheit? Er dette miljoom-
syn som dleine femner om «det klassiske naturvernet» — altsa dei lokale
miljoverdiane?
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Eg tek her fore meg tre av forvaltningsprinsippa i lova. Kunnskapsprin-
sippet i § 8 set krav om at offentlege vedtak som gjeld naturmangfaldet,
helst skal treffast pa vitskapleg grunnlag. Feresegna supplerer det grunn-
leggjande prinsippet i forvaltningslova § 17 om at saka skal vera sa godt
opplyst som mogleg. Kva krav ein set til kunnskapsgrunnlaget, skal sta i
eit rimeleg forhold til karakteren pa saka og risiko for skade pa natur-
mangfaldet (Miljoverndepartementet, 2008, s. 380). Kunnskapsgrunnlaget
for eit vedtak om eit mikrokraftverk vil til demes vera eit anna enn for
ei storre kraftutbygging (Miljoverndepartementet, 2008, s. 380). I juri-
disk teori er standpunktet at brot pa retningslina i § 8, lettare enn brot
pa alminnelege forvaltningsrettslege reglar, kan fora til at eit vedtak er
ugyldig (Backer, 2010, s. 96). Eit spersmal er om § 8 bor supplerast med
eit tilsvarande eksplisitt krav til kunnskap om eventuelle gunstige eller
ugunstige effektar for klimaet av eit forvaltningsvedtak. Eit eige spors-
mal er om ikkje ei slik forstaing ogsé er i betre samsvar med bade det
materielle og prosessuelle innhaldet i Grl § 112. Eit argument mot eit slikt
allmennkrav pa lovsniva er sjolvsagt at det vil vera ressurskrevjande a
handheva. P4 den andre sida vil kanskje eit slikt krav vera eigna til & syn-
leggjera kva miljo- og klimaverknader som gjerne uansett skal utgreiast
bade pé plan- og tiltaksniva. (Sja prosjektdirektivet art. 5 jf. vedlegg IV
og plandirektivet art. 5 jf. vedlegg I. Sja ogsa Fauchald og Schiitz, 2020.)

Fore-var-prinsippet er heimlai§ 9. Prinsippet rettar seg mot korleis ein
skal handtere tvil om konsekvensar for miljoet. Etter § g forste punktum
skal ein om vedtak ma treffast utan tilstrekkeleg kunnskap om verkna-
dene for naturmiljeet, soke & unnga mogleg «vesentlig skade pa natur-
mangfoldet». Andre punktum regulerer situasjonar der det er risiko for
«alvorleg eller irreversibel skade pa naturmangfoldet». I desse sakene skal
ikkje mangel pa kunnskap nyttast som grunngivnad for & utsetta eller
unnlata a treffa forvaltningstiltak. Sidan prinsippet er ei retningsline, og
skal leggjast til grunn av sektorstyresmaktene i det konkrete vedtaket,
er det usikkert kva innverknad prinsippet vil fa i utbyggingssaker som
dei vi har fore oss. I denne samanhengen er det serleg interessant om
innhaldet i prinsippet blir paverka av kva type vedtak det er tale om. Kva
seier naturmangfaldlova § 9 om handteringa av usikre miljoverknader
ved etablering av tiltak som er rekna som gunstige for klimaet? Fell det til
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demes innanfor skjennet til forvaltninga a tola sterre uvisse for det lokale
miljoet dersom klimagevinsten frd tiltaket synest seerleg stor?

I § 10 finn vi prinsippet om gkosystemtilnserming og samla belastning.
Tanken er at eigenskapane ved eit okosystem og naturverdiane det repre-
senterer, skal vera utgangspunkt og ramme nar planar og einskildtiltak
som kan paverka eit pkosystem, skal vurderast og avgjerast. @kosystem
ma ideelt sett handterast som ein heilskap, og alle vedtak som gjeld oko-
systemet, bor sjdast samla. I praksis er dette ei vanskeleg oppgave, og
har vore rekna som ei utfordring bade rettsleg og administrativt. Truleg
er det ei utvikling bade i forsking og forvaltning som gjer slike okosys-
temvurderingar meir handterlege (Hagen mfl., 2019). Som vi sag, har ein
nettopp for vassdragsforvaltninga ogsa teke eit steg i retning av a fa til ei
okosystembasert forvaltning. I rapporten fra NVE til OED om endringar
i konsesjonssystemet er dessutan eit av forslaga a leggja opp til handsa-
ming av konsesjonssgknader region- eller omradevis. Bade a auka lokal
og regional forankring, og det & kunna sja fleire tiltak i samanheng er
nemnt som formal (Bjerkestrand mfl., 2020, s. 29; Olje- og energidepar-
tementet, 2019, S. 33).

Kan sa klimaomsynet koma inn i vurderinga av kva som skal tolast i
eitt gitt omrade samla sett? @kosystemet i eitt omrade kan vera paverka
av alt frd vegar, hyttebygging til industri — og sa er spersmélet om det skal
tolast eit nytt energiproduksjonsanlegg. Backer peikar pa at ei avveging
best kan skje i ein generell strategi eller forvaltningsplan (Backer, 2010,
s. 104). Kanskje kan slike verktoy ogsé gjera at ein i tide seier nei til andre
inngrep for & kunna prioritera for eksempel meir klimavenleg energi-
produksjonen. Forslaget om omrédevis sakshandsaming i rapporten fra
NVE, som no ogsa er fylgt opp i stortingsmeldinga, kan vi sjd som eit steg
i ei slik retning (Olje- og energidepartementet, 2019, s. 29). For skadeli-
dande brukar- eller miljointeresser kan det vera ei mager troyst at tiltaket
er aldri sa klimagunstig. Gar ein for langt i vektleggja dei klimagunstige
sidene til eit tiltak i sakshandsaminga, kan ein dessutan koma i fare for
a vatna ut heile tanken om ei gkosystemtilnerming. Dessutan kan ogsa
klimaendringar gjerne gjera naturmiljoet meir sarbart, slik at vurde-
ringar av kva inngrep som kan tolast i eitt omrdde ma skje i lys av slik
kunnskap.
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Forvaltningsprinsippa i naturmangfaldlova er sentrale for a sikra at
viktige miljoverdiar blir tekne omsyn til i sakshandsaminga. Kravet til
grunngiving er viktig for & sikra truverd og tillit til at forvaltninga av
desse verdiane skjer i samsvar med lova. Mangelen pa slike vurderin-
gar er noko som kan prevast for domstolane, og eventuelt vurderast som
sakshandsamingsfeil etter forvaltningslova § 41. Prinsippet i nml. § 10
om gkosystemtilnaerming understrekar at det & treffa gode vedtak av
omsyn til det samla ressursgrunnlaget i desse sakene er vanskeleg utan
overordna styring. Eit spersmal er som nemnt om klimaomsynet burde
ivaretakast og synleggjerast pa tilsvarande mate som dei ulike prinsippa
i naturmangfaldlova. Ei slik lovendring vil sikra demokratisk legitimitet
til ein viktig del av integrasjonsprinsippet i tida som kjem. Som vist i
avsnittet over om Grl § 112 har Hogsterett peika pa at Grl 112 - som ogsa
femner om klimaet - er eit tvunge omsyn i alle forvaltningsavgjerder.
Spersmalet handlar altsa meir om synleggjering, enn a lage naudsynt hei-

melsgrunnlag.

Ulike rammevilkar for verdiflyt fra vindkraft
og vasskraft

Rammevilkara for verdiflyt fra vindkrafta og vasskrafta er ulike. I lang
tid har vi hatt stabile ordningar som har sikra kommunar og fylke inn-
tekter fra vasskraftverksemd utover ordinaere skatteinntekter. Sentrale
ordningar er konsesjonskraft og konsesjonsavgifta (Vassdragsregule-
ringslova, 1917, §$ 22 og 14). Etter gamalt var konsesjonskrafta ei ordning
for & sikra at distrikta der utbygginga fann stad, fekk tilgang pa rimeleg
kraft. Konsesjonsavgifta skulle pa den andre sida vera kompensasjon for
skader og ulemper som ikkje vart erstatta pd anna vis, og avgifta skulle
gi lokalmiljoet del i verdiskapinga som fann stad med utbygginga. I vass-
dragsreguleringslova § 17 er det dessutan reglar som gir heimel for at den
som far konsesjon, set av pengar i fond som tilgodeser lokale formal. I til-
legg kjem saerlege reglar for vasskrafta om grunnrenteskatt og naturres-
sursskatt (NOU 2019: 16, s. 148-149). For den som ferdast i utmarka, vil
det altsd vera mogleg a sja ein samanheng mellom naturinngrepa, kraft-
produksjonen og den gkonomiske stoda lokalt. For vindkraft har ein
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til no ikkje vedteke slike serlege ordningar. Kommunane har heve til a
krevja eigedomsskatt for vindkraftverka. Heller ikkje i den nye stortings-
meldinga om vindkraft pa land vart det lagt fram konkrete endringar
pa dette punktet. Det er likevel uttala at regjeringa grundig vil vurdera
fordelar og ulemper med lokal kompensasjon og koma attende til Stortin-
get med sporsmaélet (Olje- og energidepartementet, 2019, s. 75-77). Nyleg
vart dessutan ei ordning med ei moderat produksjonsavgift til kommu-
nane sendt pa heyring (Skatteetaten, 2021). Er dette starten pa ein slags
renessanse for den «energirettferda» lovskrivarane sag ut til & ha med
seg i arbeidet da konsesjonsregelverket for vassdragsreguleringane vart
utvikla? (Om energirettferd, sja Jenkins mfl., 2016. s. 174 flg.; Salter mfl,,
2018.) Framleis kan det nok vera sd som sa med incentiva for kommunar
og fylke til & vera positive til utbygging av vindkraftverka. Skilnadene
mellom det vi pa overordna niva kan omtala som verdiflyten fra vass-
kraft og vindkraft, ber vi nok heller ikkje oversja i diskusjonar om kva
tillit innbyggjarane har til konsesjonsreglane (NVE, 2020 s. 70). Sa lenge
skilnadene mellom tiltak som pa mange matar kan samanliknast, er sa
store i dette spersmalet, kan det nok ogsa vera vanskeleg a skilja mellom
motstand mot vindkraftverk som kjem av engasjement og uro for natur-
inngrepet tiltaket medferer, og motstand som forst og fremst spring ut av
at ein meiner at vindkraftverket legg igjen for lite verdiar lokalt.

Konklusjonar og refleksjonar om regelverket
i lys av legitimitetsmarkerane

Vi har no fatt eit lite overblikk over rettsreglane som kan opna for etable-
ring av tiltak for produksjon av fornybar energi i norsk utmark. Avstan-
den mellom bruken av fjellet, lukta av myr og mose, den opne utsikta og
alt dette regelverket kan synast uendeleg lang. Er denne avstanden for
stor, og kjensla er at regelverket ikkje seier noko om dei viktige spors-
maéla for utmarka vir, ja, sa kan det seia noko om legitimiteten til reglane.
Omsynet til politiske malsetjingar om klimavenleg energiproduksjon
gjer at forvaltning og akterar kan fa auka interesse for nyetablerin-
gar. Samtidig er vern om naturgrunnlaget, og andre brukarinteresser i
utmarka, viktigare enn nokon gong. Milet med denne heilt overordna
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gjennomgangen har vore 4 reisa spersmal ved om reguleringsteknikken
sikrar tilstrekkeleg legitimitet kring avvegingane av dei grunnleggjande
klima- og miljpomsyna som star pa spel.

Poenget med ein foreseieleg rettssituasjon er at det skal vera mogleg
a innretta seg (Mahle & Aarli, 2018, s. 105). I utmarka skulle det bety
at det bade for beiteinteresser, friluftsinteresser, miljointeresser, utbyg-
gingsinteresser og kommunar til ei viss grad er mogleg a foresji den
rettslege situasjonen som fylgjer av ei utbyggingssak. Konsesjonsreglar
kjenneteikna av opne interesseavvegingar er utfordrande med omsyn til
a skapa ein foreseieleg rettssituasjon. Aleine ut fra korleis rettsreglane er
oppbygde, og sarleg i kombinasjon med den nemnde sarreguleringa i
hove plan- og bygningslova, ma altsa interesser som desse sakene ved-
kjem, akseptere meir rettsuvisse enn der forvaltninga har mindre rom for
vurderingar. Slike variasjonar mellom ulike rettsfelt er velkjent (Meehle
& Aarli, 2018, s. 106). Gode reglar som sikrar foreseielege prosessar, kan
bota pa rettsuvissa som fylgjer av uvisse kring utfallet av desse sakene. At
det ikkje er same grunnen til a vera tilbakehalden med previnga av saks-
handsaminga som den materielle vurderinga, og at denne ma bli meir
inngaande dess storre konsekvensar eit tiltak har er ogsa framheva av
Hogsterett i Klimadommen (Hogsterett, 2020, avsnitt 182-183).

Er sé rettssituasjonen i dag unedvendig lite foreseieleg i dei mate-
rielle sporsmala? Fraveret av materielle prioriteringsverktoy som for-
valtninga skal navigere etter, er pafallande. Samla plan vart som vi sag,
oppheva. Kunnskapsgrunnlaget er under utvikling mellom anna gjen-
nom systemet i vassforskrifta, men kompleksiteten i regelverket aleine
kan nok likevel svekkja i kva grad ein opplever at rettssituasjonen blir
meir foreseieleg.

Ein viktig foresetnad for a gi kommunane ei mindre viktig rolle i desse
sakene var at areal- og interesseavklaringar skulle skje pa regionalt niva.
Regionale planar har berre blitt utarbeidd i nokre fa fylke, og gjennom-
slagskraft i konsesjonsprosessane synest variabel. Mogleg bruk av statleg
plan, jf. pbl. § 6-4, i strid med arealbrukskategoriar kommunen tidlegare
har vedteke, utfordrar ogsa ideal om ein foreseieleg rettssituasjon.

Blir sa konfliktnivéet hogare som fylgje av ein lite foreseieleg retts-
situasjon? Far vi fleire forvaltningsklager? Kan vi notere oss vegring fra
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utbyggjarsida? Dette er empiriske sparsmal som eg ikkje har undersokt,
men mitt inntrykk er at vi alt har sett slike verknader av det som kan
oppfattast som ein lite foreseieleg rettssituasjon. Vi kan nok ikkje leggja
skulda for all motstand i regelverket som er presentert her. Viktig fram-
over er uansett a arbeida vidare med tiltak som gjer bade dei materielle
avvegingane og prosessane som styrer desse, meir foreseielege.

Kva meiner vi sa med at retten skal vera rettferdig. Grunnleggjande
er at alle er like for lova jf. Grl § 98. I eit klimaperspektiv er omsynet til
komande generasjonar viktig, slik det ogsa er uttrykt i Grl § 112. Mehle
og Aarli nemner at «[rJetten ma for eksempel bidra til rettferdig fordeling
av goder i form av samfunns- og naturressurser» (Mehle & Aarli, 2018,
S. 107).

Denne dimensjonen av kva som blir oppfatta som rettferdige retts-
reglar, kan hjelpa oss til a forsta at den ulike handsaminga av vasskraft- og
vindkrafttiltaka nar det kjem til fordeling av inntekter, i seg sjolv er eigna
til & mobilisera vindkraftmotstanda landet over. Ei rettferdig fordeling
vil i klimasamanheng ogsa krevja at vi tenkjer over korleis handlingane
vare i dag paverkar handlerommet til framtidige generasjonar. Behovet
for ei rettferdig fordeling av gode, gjeld ogsa naturen eller miljoet vart,
og dei negative verknadene av dei klimagunstige tiltaka slik som etable-
ring av nye grone energikjelder. Den som far eit vasskraftverk eller vind-
kraftverk plassert i sitt turomrade eller utmarksomrade, opplever jo dette
nettopp som ei urettferdig plassering av naturinngrepet: Kvifor ma vi tola
dette her hja oss? Eller som Jan Fridthjof Bernt spor: Byggjer avgjerda pa
ei generell norm som nar alle omsyn er tekne med, synest rettferdig og
rasjonell? (Bernt, 2004, s. 62). Artikkelen her svarar nok ikkje pa dette
sporsmalet, men eg har peika pa nokre samanhengar som skaper tvil om
normene pa omradet alltid vil bli oppfatta som rettferdige og rasjonelle.

Vi kan ogsa sperja om ikkje fraveeret av overordna planar og eventu-
elt meir konkrete retningsliner er med pa & gjera det vanskeleg for bade
utbyggjarar og talsmenn for motstridande interesser a oppfatta eller forsta
om ein blir handsama pa ein rettvis — lik mate for lova. Rettsleg autoritet
krev demokratisk forankring (Mahle & Aarli, 2018, s. 102). Alle konsesjo-
nar til fornybar energi blir tildelt etter lover vedtekne av Stortinget, og Grl
§ 112 vernar bade om lokale miljoverdiar og klimaomsyn. Vi kan likevel
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sporja om graden av demokratisk forankring er tilstrekkeleg. Burde lov-
givar, med kunnskap om kor patrengjande klimaproblemet er, i storre
grad medverka til at forvaltninga synleggjer kva interesseavvegingar som
foregar innanfor desse konsesjonsheimlane? I den nye vindkraftmeldinga
er det som nemnt ogsa teke til orde for at avvegingane ma bli meir trans-
parente (Olje- og energidepartementet, 2019, s. 35-36). Og er det mogleg
a fa til ei sa god synleggjering av desse avvegingane at ulike interesser i
storre grad opplever at dei blir handsama pé ein rettvis mate? Lovgivar
meinte dessutan at konsesjonsprosessen etter desse lovene skulle skje i
eit samspel med avveging av areal- og brukarinteresser i regionale plan-
prosessar. I fravere av eit slikt fungerande sampel kan ein seia at den
demokratiske forankringa er redusert pa to matar. For det forste fordi ein
av foresetnadene fra lovgivar for & vedta lova har vist seg a ikkje stemma,
og for det andre gjennom at regionale planar som blir vedtekne av demo-
kratisk valde organ, ikkje har paverknad pa statlege byrakratisk styrte
konsesjonsprosessar.
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