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1 Innledning

1.1 Tema og avgrensning — presentasjon av lovteksten

I denne oppgaven skal jeg behandle spersmélet om hva begrepet ’allmenne interesser”
innebarer. Temaet valgte jeg fordi jeg fattet interesse for det da jeg tok vassdragsrett
spesialfag. Videre fant jeg ingen generell og kortfattet fremstilling som dekket det jeg
lurte pa i forhold til tolkningen av begrepet. Jeg onsket derfor & gi en slik fremstilling,
som suppleres av fremstillingen gitt av Statkraft fra 1987." Lesere som ensker mer
inngaende fremstilling hvor ogsa andre temaer er behandlet, henvises til litteraturlisten

tatt inn til slutt i oppgaven.

Jeg har valgt & begrense oppgaven til betydningen av begrepet i vannressursloven®, og

tar utgangspunkt i lovens § 8. Denne sier folgende:

§ 8. (konsesjonspliktige tiltak)

Ingen mad iverksette vassdragstiltak som kan veere til nevneverdig skade eller
ulempe for noen allmenne interesser i vassdraget eller sjoen, uten at det skjer i medhold
avreglene i § 12 eller § 15, eller med konsesjon fra vassdragsmyndigheten.

Vassdragsmyndigheten kan i forskrift eller i det enkelte tilfelle fastsette at tiltak
utenfor vassdraget som kan ha patakelige virkninger for et vassdrag, md ha konsesjon. 1
sd fall gjelder ogsd lovens avrige regler om vassdragstiltak unntatt adgangen etter § 18
til a begjcere forhandsavgjorelse av om tiltaket er konsesjonspliktig.

Dersom et vassdragstiltak som gar inn under forste ledd md iverksettes straks for a
hindre vesentlig skade, skal det gis melding til vassdragsmyndigheten sd snart som
mulig. Vassdragsmyndigheten kan om nodvendig gi pdlegg om utforelsen og om retting.

Om konsesjonsplikt og konsesjonsbehandling gjelder ellers nermere regler i

kapittel 3.

Kort fortalt knesetter hovedregelen i farste ledd prinsippet om at ingen skal sette 1 verk
tiltak* som kan skade eller vere til ulempe av en viss betydning for allmenne interesser.
Dette gjelder allmenne interesser 1 vassdraget eller sjgen. Unntak fra hovedregelen er

nar tiltaket skjer i medhold av lovens §§ 12 eller 15, det vil si gjenoppretting av et

! Allmenne interesser ved konsesjon og skjonn, seminar pa Ullensvang 21. —22. mai 1987.
? Lov av 24. november 2000 nr 82.

3 Min kursivering.

* Se punkt 1.2.



vassdrags lep og vannuttak for grunneier. Tiltak er ogsa lovlige nar man ved korrekt
soknad og saksbehandling har fatt tillatelse (konsesjon) av vassdragsmyndigheten.’
Ytterligere regler om konsesjonsbehandlingen finner vi i lovens kapittel tre, se
paragrafens fjerde ledd.® Videre er det unntak etter tredje ledd for strakstiltak,’ altsd
tiltak som etter lovgivers oppfatning ikke ber forsinkes ved korrekt

konsesjonsbehandling.

Andre ledd gir hjemmel for myndighetene til i forskrift eller ved enkeltvedtak® &
bestemme at et tiltak som ikke er i vassdraget, og derfor utenfor lovens virkeomrade,
likevel skal konsesjonsbehandles etter lovens regler. Vilkéret er at tiltaket har patakelige

virkninger for vassdraget.’

Begrepet “allmenne interesser” benyttes i mange rettslige sammenhenger. Selv om
begrepsbetegnelsen er den samme i forskjellige sammenhenger, er det klart at
begrepsinnholdet varierer fra sammenheng til sammenheng. Hva som er relevant som
“allmenne interesser” i for eksempel straffeprosessen,'® er ikke nedvendigvis relevant

for vassdragene.

Naér det gjelder vassdragsretten benyttes begrepet 1 folgende sammenhenger:
- Vassdragsreguleringsloven § 2 forste ledd litra ¢ om konsesjon

- Vassdragsreguleringsloven §12 nr 12 om manevreringsreglement

- Vannressursloven § 8 om konsesjon

- Vannressursloven § 12 annet ledd om gjenoppretting av et vassdrags lop

- Vannressursloven § 15 tredje ledd om prioritering av grunneiers vannuttak

- Vannressursloven § 41 annet ledd om nedlegging av vassdragsanlegg

Jeg antar at begrepet i hovedsak kan forstas pad samme méaten innen hele vassdragsretten,
men har ikke gjennomfert noen analyse for & bringe dette pd det rene. Med min

antagelse vil behandlingen av vannressursloven § 8 kunne kaste lys over innholdet av

> Lovens § 64 er forskriftshjemmel for hvem som er & regne som vassdragsmyndighet. Slik forskrift er
gitt 15 desember 2000 nr 1270 og 19 desember 2000 nr 1705.

% Lov av 2 oktober 1967 og lov av 14 juni 1985 nr 77 innholder supplerende saksbehandlingsregler.

7 Se punkt 2.3.

8 Forvaltningsloven § 2.

? Se om dette i punkt 1.2.



begrepet i de bestemmelsene jeg listet opp ovenfor. Jeg vil likevel presisere at det kan
veere visse forskjeller, slik det er uttalt i forarbeidene'' nar det gjelder
vassdragsreguleringsloven'?: ”[1]Joven kan tjene som eksempel p4 at begrepet kan ha
forskjellig innhold — eller tyngdepunkt - alt etter hvilken sammenheng det forekommer
1.” Jeg vil i det folgende kun behandle betydningen slik den er etter vannressursloven

§ 8 og med spesielt sikte pd hovedregelen i forste ledd. Se for ovrig ogsd punkt 1.3.

1.2 Tiltak og konsekvenser — eksemplifisering av lovteksten

Hva som utgjer de allmenne interessene ma vurderes i forhold til hva loven regner som
tiltak, samt hvilke konsekvenser det kan vere tale om etter lovens § 8. Dette kan i seg
selv vere tema for en egen oppgave. Jeg tar ikke sikte pa & behandle problemstillingen

utover et kort ssmmendrag.

Det er i vannressurslovens § 2 tatt inn en legaldefinisjon av hva som er vassdrag. Det er
nedvendig 4 knytte noen korte kommentarer til dette. Forste ledd i § 2 bestemmer at:
”[s]om vassdrag regnes alt stillestdende eller rennende overflatevann med arssikker
vannforing, med tilhorende bunn og bredder inntil hoyeste vanlige flomvannstand. w13
Ogsa der vassdraget pa kortere strekninger ikke néar overflaten, men for eksempel er
under en isbre, skal det i sin helhet regnes som et vassdrag. Det som er viktig her er at
det kun gjelder vann i vaeskeform. I det hydrologiske kretslopet har vi vann 1
vaskeform, 1 gassform (damp) og i fast form (sne og is). Utvalget gikk inn for at loven
kun skal gjelde vann i vaeskeform.'* Selv om vassdraget terker ut i lopet av dret (“uten
drssikker vannforing”), skal det regnes som et vassdrag i lovens forstand dersom lapet
til vassdraget tydelig adskiller seg fra omgivelsene. Dette vil si at en liten bekk som
tarker ut 1 lopet av aret i utgangspunktet ikke er a regne som et vassdrag, men at det
likevel kan vere det om det er sépass stort og markant at det er en naturlig benevnelse.

Her vil praksis matte avgjore hvor markert vannlepet ma vare. Under denne

vurderingen faller hensynet til hvor regelmessig og sporadisk vannferingen ma vare og

' Se Lov av 22 mai 1981 nr 25 § 118 forste ledd siste punktum.
"'NOU 1994:12 s 121.

21 ,0v av 14 desember 1917 nr 17.

1 Min kursivering.

" NOU 1994:12 s 101-102.



hvilke mengder vann som feres. Avgjorelsen i det enkelte tilfelle blir konkret og

skjennsmessig.

Skillet mellom vassdrag og sjo er ogsa viktig a ha klart for seg. Vannressurslovens
regler gjelder mot sjoen sd langt: "vassdraget ved midlere vannforing ligger over havets
nivd ved alminnelig lavvannstand”."® Loven gjelder ogsa der: “bunnen er preget av
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tillop av ferskvann. Jeg vil ikke her g nermere inn pa dette skillet, men onsket &

presisere det.

Denne definisjonen av hva som skal regnes som vassdrag vil i stor grad veere med pa a
bestemme lovens saklige virkeomréade. I forarbeidene'” sier utvalget: “Det er likevel
ikke tale om noen generell avgrensning av lovens virkeomrdde, idet enkelte
bestemmelser kan ha et virkeomrdde som avviker fra det som vanligvis gjelder.”"® Man
ma med andre ord ikke la seg binde totalt av denne avgrensningen, men vurdere saken
konkret i det enkelte tilfelle. Forarbeidene uttaler ogsa at vassdraget ikke bare omfatter
vannmassene, men ogsd bunn og bredder. Yttergrensen er omradet som dekkes av vann,

ved hgyeste vanlige flomvannstand."

I vannressursloven § 2 forste ledd defineres hva som regnes som naturlige vassdrag,
mens annet ledd bestemmer hva som kreves for at kunstig anlagte vannlep skal
likestilles med vassdrag. Vi har etter hvert mange sakalte kunstige vannlep. Eksempler
pa dette er grofter, kanaler, lukkede grofter, ledninger og tunneler. Et kunstig anlagt
vannlep kan med tiden fa et naturlig preg, slik at det kan oppsta tvil om det skal regnes
som et naturlig vassdrag etter forste ledd, eller kunstig anlagt etter annet ledd. Fordi
annet ledd likestiller disse to, forutsatt arssikker vannforing®® eller direkte samband
med grunnvann eller vassdrag, *' vil ikke grensedragningen bli serlig interessant. Ved
analysen av “allmenne interesser” kan jeg ikke se at det er sarlig behov for 4 skille

mellom tilfellene som faller inn under hvert av de to leddene.

5 v1l. § 3 tredje ledd litra a. Min kursivering.

' vrl. § 3 tredje ledd litra b. Min kursivering.

' NOU 1994: 12 s 403.

'8 Min kursivering.

19 Se vrl. § 3 litra d som definerer dette som nivaet for tiarsflommen.
20 yrl. § 2 annet ledd litra a.



Nar vi na kort har sett pa hva loven regner som vassdrag, er det nadvendig & gi en
oversikt over tiltak og mulige konsekvenser etter loven. Begrepene defineres i lovens
§ 3 litra a nar det gjelder vassdragstiltak, og litra b nar det gjelder vassdragsanlegg.
Loven lyder som folger:

“a) vassdragstiltak: vassdragsanlegg og alle andre tiltak i vassdraget som etter sin art
er egnet til d pavirke vannforingen, vannstanden, vassdragets leie eller strommens
retning og hastighet eller den fysiske og kjemiske vannkvaliteten pd annen mdte enn ved
forurensning;

b) vassdragsanlegg: bygning eller konstruksjon i eller over vassdrag, bortsett fra

luftledninger; ~. %

Nar det gjelder skillet mellom vassdragsanlegg og andre tiltak i vassdraget er
sporsmalet lost i loven. Vassdragsanlegg er etter § 3 litra b enhver bygning eller
konstruksjon som befinner seg i eller over vassdrag. Det er gjort unntak for
luftledninger. Ethvert annet tiltak er & regne som vassdragstiltak. Bygninger og
konstruksjoner er broer, lenser, flotingsanretninger, bathus, badebrygger og sa videre.
Poenget er at det er mer eller mindre faste anretninger det er snakk om og ikke flyttbare
innretninger av midlertidig karakter og uvesentlig storrelse. Slike innretninger kan for
eksempel vere bitfeste pa land til en liten robat hvor man bare skal oppholde seg en
kort periode, for eksempel noen timer. Konsesjonsreglene er de samme enten det gjelder

vassdragsanlegg eller -tiltak.

Definisjonen av tiltak er svaert omfattende, og tolket strengt vil den omfatte enhver
handling foretatt i vassdraget. Det er en stor forskjell i starrelse og omfang av ulike
handlinger, og dermed mulige virkninger av disse. For sammenligningens skyld kan jeg
nevne bading av ti personer contra badeanstalt med hundre personer eller opptak av
drikkevann i en turkopp contra opptak av drikkevann til en campingplass. Loven har
selv tre avgrensende kriterier for hva som skal regnes som vassdragstiltak:** det ma
gjelde et ” tiltak™, stedet for tiltaket (i vassdraget”) og virkningene av tiltaket.

Definisjonen tilsier med andre ord at ikke enhver bagatellmessig handling blir & regne

2'yrl. § 2 annet ledd litra b.
22 Min kursivering.
3 Se ogsd Ot.prp. nr 39 (1998-99) punkt 26 kommentarer til § 3.



som et tiltak. Slike bagatellmessige handlinger vil i mine eksempler da vere de ti
personene som bader, eller den ene som drikker av bekken. Sammenfattende ser vi at
tiltak er handlinger av en viss sterrelse og omfang, som ma leses sammen med de to

siste kriteriene 1 loven.

Det andre kriteriet loven stiller gjelder hvor handlingen foretas. For at det skal regnes
som et vassdragstiltak méa det gjelde en handling i vassdraget. Handlinger utenfor
vassdraget, for eksempel hugging av skog i nedbersfeltet, er ikke regnet som et
vassdragstiltak. I visse tilfelle kan likevel konsesjonsplikt inntre for tiltak utenfor
vassdraget, dersom de ” kan ha pdtakelige virkninger for et vassa’mg”.z4 Dette er et
vesentlig strengere kriterium enn for handlinger i1 vassdraget, slik at det skal mer til for
handlinger utenfor vassdraget er konsesjonspliktig etter denne bestemmelsen.*
Handlinger som foretas i vassdraget etter § 3 litra a kan veere oppdemming av

vassdraget, bygging av bro og fleting.

Loven har som nevnt tatt inn et tredje kriterium, nemlig at handlingen “etter sin art er
egnet til” a fore til de i definisjonen nevnte virkningene. Det er ikke etter loven et krav
om at virkningene ma inntre, men det er tilstrekkelig at det etter en objektiv vurdering er
en paregnelig fare for det, “er egnet til”. Selv om tiltaket etter storrelse og omfang
utelukker at det kan fore til noen av virkningene, vil det likevel falle inn under
definisjonen.”® Dette kravet gjor at enkelte aktiviteter faller utenfor begrepet. Bading og
vanlig ferdsel er et par eksempler. De eksemplene pé virkninger som er inntatt i loven er
pavirkning av “vannforingen, vannstanden, vassdragets leie eller strommens retning og
hastighet eller den fysiske og kjemiske vannkvaliteten”.*” Nar det gjelder pavirkning av
den fysiske og kjemiske vannkvaliteten gjelder dette bare s& langt forurensningsloven™
ikke gjelder. Virkningene det ellers er snakk om er for eksempel at elven tar nytt lop
over tidligere dyrket mark etter bygging av en kraftstasjon, vannet gker hastigheten eller

strommen skifter retning slik at man ikke lenger kan padle i elven ndr man demmer opp

til et helarsmagasin, eller at det blir vesentlig hoyere vannstand slik at sterre omrader

2 Se § 8 annet ledd og litteraturen for ytterligere informasjon. Min kursivering.

 For mer informasjon se litteraturen om dette spersmalet.

26 Omfanget eller storrelsen kan likevel fore til at tiltaket faller utenfor konsesjonsplikten etter § 8.
27 Se § 3 litra a. Min kursivering.

* Lov av 13 mars 1981 nr 6.



oversvemmes fordi man fjerner en eldre demning.”’ Grensene her er ikke klare og vil
med all sannsynlighet bli vesentlig preget av forvaltningens praksis rundt spersmalet.
Dette gjelder bade for nar virkningene er sa store at de kan regnes som pavirkning etter

loven, og grensen mot forurensningslovens anvendelsesomrade.

Alle disse tiltakene kan ha konsekvenser bade for menneskelig aktivitet som dyrking av
jord, rekreasjon som for eksempel for tur- eller skigaere, og for det naturlige
okosystemet i og rundt vassdraget. Om tiltaket i vassdraget har gunstig virkninger for
visse arter, gkosystemer eller brukerinteresser, eller om tiltaket er skadelig, er etter
forarbeidene™ ikke relevant i forhold til hva som regnes som vassdragstiltak, og med
det for konsesjonsplikten etter § 8. At et tiltak, for eksempel oppdemming heyere opp i
en elv, kan lette mulighetene for fossekallen til & finne hekkeplass, forer ikke til at
handlingen faller utenfor definisjonen. Det er fremdeles 4 regne som et vassdragstiltak
etter vannressursloven § 3 litra a eller b. Det faller heller ikke utenfor konsesjonsplikten
pa dette grunnlaget, men det vil veere med som moment i vurderingen av om konsesjon
skal gis.”! Gunstige virkninger av et tiltak har med andre ord ingen andre konsekvenser

enn at det taler for innvilgelse av konsesjon etter sgknad.

Ved behandlingen av en konsesjonsseknad mad myndighetene forst og fremst ta
standpunkt til om handlingen det sokes om er et tiltak, slik som definert i § 3 litra a og
b, se over. Deretter mé de vurdere om tiltaket "kan veere til nevneverdig skade eller
ulempe for noen allmenne interesser”. Den mulige skaden eller ulempen for de
allmenne interessene ma inntre i sjoen eller 1 vassdraget. Ulemper for nedbersfeltet vil
med andre ord ikke utlgse konsesjonsplikt etter vannressurslovens § 8, men kan utlese
konsesjonsplikt etter andre lover.*” Det er heller ikke alle skader og ulemper som
omfattes. Loven har tatt inn et vesentlighetskrav i begrepet "nevneverdig”. Nér
myndighetene behandler en seknad om for eksempel & bygge en bro over et vassdrag,
ma de ta hensyn til om dette kan fore til sdpass vesentlige skader eller ulemper for noen
allmenne interesser, for eksempel rekreasjonsmuligheter som batforing, at tiltaket blir

konsesjonspliktig. Enda viktigere er det hvis et tiltak kan ha konsekvenser for

¥ Se om dette § 41, spesielt annet ledd.

*NOU 1994:12 s 405.

31 Se lovens § 25.

32 For eksempel etter forurensningsloven av 1981 eller plan- og bygningsloven.



drikkevann. Mange vassdrag ender jo i drikkevannskilder og tiltak i vassdrag kan ha
stor betydning for disse. Dette gjelder bade i forhold til mengden vann, tilsig vs. uttak,
og i forhold til renhet, altsd forurensningsnivéet. Kort sagt stilles det ikke krav til
omfanget eller betydningen av de allmenne interessene, slik som med virkningene, men
plikten til & soke om tillatelse inntrer uansett der tiltaket kan fore til negative virkninger
for allmenne interesser. Har man et tiltak hvor virkningene ikke er av en slik karakter at
de kan innebzaere negative virkninger for allmenne interesser, er det eneste resultatet at

det ikke blir konsesjonsplikt, slik at tiltaket kan settes i gang uten tillatelse.

For & oppsummere det vi har sett pa na, sa kan en handling i et vassdrag vaere et tiltak
etter legaldefinisjonen 1 § 3 litra a eller b, selv om det ikke utloser konsesjonsplikt etter

lovens § 8.

I vannressursloven § 8 tredje ledd er det tatt inn et unntak fra plikten til & soke
konsesjon for visse vassdragstiltak. Bestemmelsen lyder som folger: ”Dersom et
vassdragstiltak som gdr inn under forste ledd ma iverksettes straks for d hindre
vesentlig skade, skal det gis melding til vassdragsmyndigheten sd snart som mulig.
Vassdragsmyndigheten kan om nodvendig gi pilegg om utforelsen og om retting.”™
Denne bestemmelsen er beslektet med lovverkets regler om nedrettshandlinger.
Bestemmelsen i § 8 tredje ledd tar sikte pé situasjoner som er mindre og ikke s& akutte
som tilsvarende situasjoner som for eksempel etter vannressursloven § 40. I § 40 er det

snakk om mer alvorlige situasjoner,”* som kan fere til langt storre skader enn hva man

tenkte pa under § 8 tredje ledd.

Bestemmelsen i § 8 tredje ledd fritar for konsesjonsplikt i tilfelle hvor saksbehandlingen
kan forsinke igangsettelsen av et tiltak som er nedvendig for 4 hindre vesentlig skade.
Denne skaden kan vare pd mennesker, miljo eller eiendom og tiltakshaver ma selv
vurdere nedvendigheten.” Dette er en vesentlighetsvurdering som vil omfatte det
mulige skadeomfanget sammenlignet med hvilke verdier som vernes. Skaden man vil

hindre ma vere av fysisk karakter og av et visst omfang. Eksempler pé dette kan vare

3 Min kursivering.

** Lovens ordlyd er om dette:” Ndr forholdene i et vassdrag skaper en scerskilt og uvanlig fare for
mennesker, miljo eller eiendom,...” (Min kursivering og utheving).

¥ Heri motsetning til vrl. § 40 hvor vurderingen er lagt til vassdragsmyndigheten.

10



omfattende reparasjoner av en demning som er pa vei til & briste. Tiltakshaver er selv
pliktig til & sté for vedlikeholdet,*® men er ikke dette fulgt opp, kan situasjonen bli slik
at et strakstiltak er nedvendig. Det samme gjelder hvor man for eksempel vil hindre en

elv & ga utover sine bredder under varflommen.

Man skal ved strakstiltak gi myndighetene melding sd snart som mulig, for eller etter
iverksettelsen avhengig av hvor akutt situasjonen er. Myndighetene har da muligheten
til 4 gi etterfolgende palegg om retting®’ der tiltaket alt er satt i verk, eller palegg om
utforelsen der tiltaket enda ikke er satt i gang. Dette kan gjelde endringer, korreksjoner
og generelt suppleringer av tiltaket. Slike palegg er enkeltvedtak etter
forvaltningsloven®® og folger saksbehandlingsreglene der. Dette gjelder likevel pa den
maten at saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven ma avpasses den konkrete
situasjonen for 4 unngd unedig lang saksbehandlingstid der det er en akutt
faresituasjon.” Ola Brekken skriver i sin kommentarutgave av loven:** * Bestemmelsen
synes d forutsette at det ikke skal gjennomfores konsesjonsbehandling for slike tiltak.”"'
Dette kan synes urimelig der strakstiltaket har hindret skade pa rent private interesser,
pa bekostning av allmenne interesser, som for eksempel flatingsmuligheten, i forhold til
situasjonen for strakstiltaket. Ola Brekken mener her at det ma kunne gjennomferes en
konsesjonsbehandling av tiltaket i ettertid etter vannressurslovens kapittel tre, blant
annet for 4 kunne sette vilkar etter § 26. En slik etterfolgende konsesjonsbehandling
mener han ber kunne gis som pélegg fra vassdragsmyndigheten. P4 denne méten vil det
saksbehandlingsmessige enklere palegget erstatte den fulle og mer omfattende

konsesjonsbehandlingen.

% Se vrl. § 37.

37 Se vil. § 59.

¥ Se lov av 10 februar 1967 § 2 litra b, jfr. litra a.

3% Sammenlign litteraturen rundt vannressursloven § 40.
%0 Se litteraturlisten.

! Min kursivering.
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1.3 Begrepsavklaring og forholdet til andre lover

1.3.1 Innledning

Jussen har en del felles begreper med ulik betydning i de forskjellige rettslige
sammenhenger,*” begreper som glir over i hverandre og som krever avklaring. I dette
tilfelle har vi for eksempel allmenne interesser versus allmenne hensyn, private versus
allmenne interesser, allmenne versus offentlige interesser og vassdrag i forhold til
grunnvann. [ dette avsnittet vil jeg kort kommentere dette. Forst vil jeg ta for meg skillet
mellom interesser og hensyn, deretter skillet mellom private og allmenne interesser. Til
slutt i vil jeg si noe om forholdet mellom vassdrag og grunnvann, og reglene om dette.
Skillet mellom vassdrag og grunnvann kunne godt ha vaert kommentert i punkt 1.1 eller
1.2, men jeg velger 4 kommentere det her fordi reglene som gjelder bade vassdrag og
grunnvann i stor grad er like. Grensen er, i denne oppgaven, av mer teoretisk, enn en

egentlig praktisk interesse.

1.3.2 Allmenne interesser versus allmenne hensyn

Forskjellen mellom hensyn og interesser er omhandlet i forarbeidene,” og det uttales at
tradisjonelt omfatter interesser konkrete og eksisterende forhold, som kan vere
tilknyttet bestemte akterer, sammenlignet med hensyn som man antar gar mer i retning
av argumenter og generelle ideer. Videre uttaler forarbeidene litt lenger ned samme
stedet™ at de allmenne interessene har spilt en viktig rolle for 4 lofte frem ideelle og
ikke-okonomiske interesser. Birgit Loyland uttaler i teorien® at “«hensyn »brukes
gjerne om mer generelle ideer, mens «interesser» gjerne brukes om mer konkrete
forhold, ofte hvor bestemte interessenter pdberoper seg ideene.”*® Allmenne interesser
omfatter etter dette mindre enn allmenne hensyn. Dette kan tyde pa at skillet mellom
interesser og hensyn ikke er sa skarpt som man forst kanskje skulle tro. En forelopig
avklaring kom med Hoyesteretts dom inntatt i Rt 1993 s 278, som omhandlet V1940*
§§ 104-106. Her benyttes begrepene om hverandre, noe som tyder pa at skillet mellom

begrepene ikke er sa klart eller viktig lenger. Vannressursloven benytter kun begrepet

2 Se punkt 1.1 p4 side 3.

$NOU 1994:12 s 120 (punkt 9.4.2).

* Se note 43.

# [ Vassdrags- og energirett av Thor Falkanger/Kjell Haagensen s 67.
* Min kursivering.
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interesser. Jeg valgte & likevel knytte noen kommentarer til problemstillingen fordi man
kan stete pa problemet nar man behandler vannressursloven sammen med lover som er
neert knyttet til vannressursloven. Eksempler pa dette er energiloven® §§ 4-2 og 4-5,

begges annet ledd og industrikonsesjonsloven49 §§ 4 forste ledd og 39 b annet ledd.

1.3.3 Allmenne versus private interesser

Det neste temaet jeg vil si noe om er skillet mellom allmenne og private interesser.
Skillet har interesse i flere sammenhenger, og her spesielt fordi private interesser i
utgangspunktet ikke utloser konsesjonsplikt, i motsetning til allmenne interesser. Det
ble av utvalget foreslatt at skade eller ulempe for private interesser ogsé skulle utlose

konsesjonsplikt,”® men dette gikk departementet mot.”'

Jussens utvikling er i stor grad et resultat av utviklingen av de private interessene. De
private interessene, typisk eiendomsretten, har et ekonomisk aspekt som er viktig ved
utviklingen. Typiske private interesser er som sagt typisk eiendomsretten, altsa
interesser som knytter seg til den enkelte person og hva han kan utnytte. Historisk sett
har dette med erverv av livsgrunnlag & gjere. Et annet typisk eksempel er
eiendomsretten til dyrkbar mark eller vassdrag med fisk for anskaffelse av mat. De
private interessene er med andre ord gkonomisk interessante (salg av eiendomsretten til
jorden eller fisken, eller fiskeretten) med en (eller flere) konkret(e) rettighetshaver(e)

som kan kompenseres ekonomisk ved skade, ulempe, ekspropriasjon eller liknende.

I motsetning til de private interessene er allmenne interesser i stor grad utviklet fra det
offentliges interesser, og har kommet til senere. Tidligere ble det tatt for gitt at allmenne
interesser kun var de offentlige interessene’” og at disse bare kunne representeres ved
offentlige organer. Tradisjonelt er det med andre ord ingen gkonomiske interesser
tilknyttet og heller ingen konkrete rettighetshavere. Utviklingen har etter hvert fort til at

allmenne interesser i stor grad omfatter alt som ikke er private interesser. For en

" Den né opphevede Vassdragsloven av 1940.

8 Lov av 29 juni 1990 nr 50.

* Lov av 14 desember 1917 nr 16.

SONOU 1994:12 s 170, punkt 13.4.3, kommentert av departementet i Ot.prp. nr 39 (1998-99) punkt 9.
31 Se mer om dette i den videre behandlingen av begrepet allmenne interesser i vrl. § 8 punkt 2.1.

>2 Se nedenfor om skillet mellom allmenne og offentlige interesser i punkt 1.3.4.
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narmere grensedragning, se oppgavens punkt 2. Her ensket jeg bare a gi en enkel skisse

av problemet med en mulig grensedragning.

1.3.4 Offentlige versus allmenne interesser

Begrepet offentlige interesser benyttes ofte likt med allmenne interesser. Det offentlige
representerer i storre eller mindre grad allmennheten. Dette var nok noe av bakgrunnen
for at man tidligere satte likhetstegn mellom disse to interessene. I denne oppgaven vil
jeg likevel distingvere mellom disse to. Grensen er ikke klar, og med oppgavens tema

for oye, vil jeg heller ikke g inn for en fullstendig klargjering av grensen.

Det jeg forst og fremst tenker pa nar jeg bruker “offentlige interesser” er den delen av
de allmenne interessene som kan ha et gkonomisk fundament. Det er ofte ogsa
interesser med storre tilslutning enn hva allmenne interesser nedvendigvis har.
Allmenne interesser kan vzare sd sma at det bare gjelder noen fa private interessenter,”
eller at de private interessene er av en s omfattende karakter at de ma regnes som
allmenne. Samfunnsgkonomisk effektivitet er en allmenn interesse, men innenfor denne
gruppen ville jeg snevret den inn til ogsa & vaere en offentlig interesse. Det estetisk
vakre ved et urert tjern er ogsa en offentlig interesse, men i sterre grad en allmenn

interesse.

Med andre ord velger jeg her a skille mellom begrepene p& den méten at de allmenne og

de offentlige interessene er en del av hverandre, men ogsa klart atskilt.

1.3.5 Vassdrag i forhold til grunnvann

Til slutt vil jeg knytte noen f4 kommentarer til distinksjonen mellom vassdrag og
grunnvann. [ Norge har vi store grunnvannsforekomster som kan utnyttes. P& grunn av
den store tilgangen til overflatevann, er utnyttelsen av grunnvann i Norge kommet
kortere enn i mange andre land.>* Den teknologiske utviklingen har de senere arene gitt
et storre utnyttingspotensiale for grunnvann, og lovgiver har ensket & regulere dette

omradet pa et tidlig stadium. Reglene om grunnvann er nye i vannressursloven og tatt

33 Se nedenfor i punkt 2.
> Ogsi i Norge er det vanlig med private brenner med tilsig av grunnvann.
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inn i §§ 44-46. Disse tre bestemmelsene inneholder en del spesialregler angdende
grunnvann, men henviser ogsa til reglene som generelt gjelder vassdrag.
Vannressursloven § 45 annet ledd gjer tiltak konsesjonspliktige etter § 8 og kapittel tre
der vilkarene i litra a,b eller ¢ er oppfylt. De tre vilkarene er:

- Vannuttaket overstiger en i forskrift fastsatt grense.

- Vannuttaket overstiger omfanget som er naturlig for tilsvarende virksomhet pa slike
eiendommer.

- Dersom myndigheten i forskrift eller ved enkeltvedtak har bestemt at annen radighet

eller pavirkning av grunnvannet, enn vannuttak, skal vaere konsesjonspliktig etter § 8.

Grensen mellom vassdrag og grunnvann kan i noen tilfelle vaere usikker. Det samme
gjelder i forhold til nér et grunnvannstiltak er konsesjonspliktig. Fordi reglene er nye vil
praksis og teori ha stor betydning for den nermere tolkningen av grensen og innholdet i
bestemmelsene. Dette er noe & vaere oppmerksom pa ved en konsesjonsseknad etter

§ 45 annet ledd, jf. § 8, eller en generell behandling eller teoretisk fremstilling av for

eksempel allmenne interesser.

Jeg vil i det folgende ikke skille mellom allmenne interesser i vassdrag og grunnvann,
men neyer meg med & peke pa at aktuelle tiltak ofte vil ha forskjellig innhold i forhold
til de to typer av vannforekomster. Jeg tror det er lettere & pavise allmenne interesser i
vassdrag enn nér det gjelder grunnvann, men det kan ogsé tenkes tilfeller der tapping av
grunnvann kan ha negative virkninger for naturen (og vassdrag) eller at en slik tapping
kan vere problematisk for brenner i omradet, selv om rettighetshaverne til brennene
ikke kan pavise noen beskyttet individuell rettighet i forhold til tappingen av

. 9 55
grunnvannet i omradet.

1.4 Eiendomsrett og konsesjon

Historisk har norsk rett et privatrettslig utgangspunkt, jamfer eiendomsretten. Den
enkelte grunneier har eid sin del av et vassdrag som befinner seg pa deres eiendom. Pa
slutten av 1800-tallet var det en opphetet diskusjon om eiendomsretten til vannet, altséa

til de enkelte vannpartikler, som til enhver tid befant seg pa en grunneiendom.
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Losningen man kom frem til er fortsatt gjeldende, nemlig at grunneieren eier grunnen
som vannet renner over, men ikke vannet i seg selv. Man eier altsé ikke de enkelte
vannpartikler som til enhver tid renner over ens eiendom for de er tatt opp og klart skilt

fra vassdraget, for eksempel ved & fylle en bette med vann.

Bestemmelsene om eiendomsretten i V 1940 er avlgst av vannressursloven § 13, som
ikke endrer rettstilstanden. De narmere bestemmelser i V 1940 §§ 2-6, om
grensedragningen mellom eiendommer som metes i og ved et vassdrag, gjelder fortsatt.
Det er satt ned et utvalg som skal vurdere en egen lov om eiendomsgrenser, og

vassdragslovutvalget valgte derfor & ikke foreslad noen nye bestemmelser om dette.

Den privatrettslige eiendomsretten har betydning for konsesjonssystemet. Det er et
poeng at mye av utnyttelsen av vann og vassdrag er regnet som et fellesgode. Retten til
vann til for eksempel drikke, hygiene og vanning, er regnet som et fellesgode. Ferdsel
og tidligere floting er ogsd tradisjonelt veldig viktige allmenne rettigheter i vassdragene.
Et tiltak som bare har betydning for andre private grunneiere utleser ikke konsesjon,
men reguleres av nabolovens®® bestemmelser. Nar tiltak har betydning for slike
fellesgoder som for eksempel ferdsel, sé utlases konsesjonsplikten. Dette betyr at man
md seke myndighetene for man setter 1 verk et tiltak. Rette myndighet vurderer om

tiltaket skal tillates og de naermere vilkérene for tillatelsen.’’

Utvalget vurderte om det ikke burde vare offentlig eiendomsrett over vassdragene, slik
det er vanlig nedover i en del europeiske land, men kom frem til at de ensket & beholde

den tradisjonelle private eiendomsretten.

Jeg vil i denne oppgaven behandle hva som er regnet som “allmenne interesser”, som

utlesende faktor for konsesjonsplikten.

%3 Her har vi ogsé problemstillingen om eiendomsretten til vassdrag og grunnvann. For en kort oversikt
over dette, se punkt 1.4.

3 Lov av 16 juni 1961 nr. 15. Se ogsé vrl. § 6 om forholdet til naboloven.

37 For en n@rmere fremstilling av hva som skal til for & utlese konsesjonsplikten, se punkt 2.1.

16



1.5 Den videre fremstillingen

I den videre fremstillingen vil jeg se naermere pé innholdet 1 begrepet allmenne
interesser 1 hovedregelen 1 vannressursloven § 8 forste ledd. Jeg vil ogsé ta for meg
vassdragslovutvalgets mindretalls forslag til alternative begreper. Fremstillingen deles i
en materiell og en prosessuell del. Det er den materielle delen som i dette tilfellet er
mest interessant og som vil vektlegges i storst grad. Jeg vil bare knytte noen fa

kommentarer til den prosessuelle delen for jeg avslutter.
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2 Materielt innhold av begrepet

2.1 Avgrensning

Et karakteristisk trekk ved mange av de allmenne interessene er at de ikke kan erstattes
pengemessig, ofte fordi verdien ikke kan fastsettes. Det skal vanskelig gjores & fastsette
1 kroner og ere hvor mye en badekulp, eller det estetiske og rekreasjonsmessige ved et
vakkert fossefall er verdt. Det er ofte heller ingen & gi en slik eventuell erstatning til,
hvis man ikke skal la det tilfalle det offentlige. De private interessene handheves av den
enkelte interessent, mens allmenne interesser er noe som gjelder alle, til enhver tid og
som ikke en enkelt kan hdndheve eller kreve erstatning for. Et eksempel pa dette er det
miljorettslige prinsippet om biologisk mangfold. For & opprettholde naturen, og en
utvikling som kan gi tilstrekkelig bade til nidlevende og fremtidens befolkning, mé vi ha
et mangfold av arter og individer. Svinner mangfoldet hen, vil resultatet med stor
sannsynlighet bli gkt frekvens av sykdommer og mindre genmateriale a velge i, som
igjen forer til innavlsproblemer. Dette er et eksempel pa en av interessene som det tas
hensyn til ved vassdragstiltak. En slik interesse kan ikke lett erstattes i penger, ei heller
ved at man tilrettelegger et nytt omréde. Det er heller ingen klare interessenter man
eventuelt kunne betalt en erstatning til, hvis man ikke faller tilbake pé losningen om det

offentlige som forvalter av de allmenne interesser”.

Etter dette kan man se at allmenne interesser kjennetegnes ved at de kan vare uklare i
omfang og utforming, de er uten klart definerte interessenter og ofte kan ikke verdien
fastsettes i penger.”® Det kan ogsé sperres om en del av de allmenne interessene er av en
slik art at de ”ligger over” var materielle verden, og pa den maten ma tas hensyn til
uavhengig av erstatningsmuligheter? Problemstillingen gjelder for eksempel prinsippet
om baerekraftig utvikling.”’ Prinsippet gjelder vér egen og de neste generasjoners
overlevelse, og kan vanskelig erstattes i andre materielle goder som for eksempel

penger. Spersmaélet herer hjemme i miljoretten, og jeg gar ikke naermere inn pa det her.

For & fa en forstaelse av innholdet i allmenne interesser i denne sammenhengen, ma vi

tolke i forhold til formalsbestemmelsen som vi finner i vannressursloven § 1. Denne sier

%% Selv om verdien av ideelle interesser ikke kan fastsettes i penger, kan man likevel ha presise begreper
om for eksempel kostnadene ved tilbakeforing til den opprinnelige tilstand, etter at et ulovlig inngrep er
foretatt.
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at loven har som formal “’d sikre en samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning av
vassdrag og grunnvann.” Ved en presisering av “allmenne interesser” etter

hovedregelen i § 8 forste ledd, vil formalsangivelsen vaere et relevant tolkningsmoment.

Bestemmelsen er vagt formulert og vil derfor kun tjene som retningsangiver, med
begrenset konkret veiledning. Paragrafen er heller ikke sa klart formulert at den
utelukker at andre hensyn kan vare relevante og begrense dens egen betydning.®
Formalsbestemmelsen viser spesielt at hensynet til samfunnsmessig effektivitet er noe
som i dag skal regnes som en relevant allmenn interesse, noe som er et poeng i
behandlingen av andre allmenne interesser. Vannressurslovens formélsangivelse, i
likhet med de andre bestemmelsene i1 lovverket, ma tolkes i lys av miljgbestemmelsen i
Grunnloven § 110 b. Forméalsangivelsen i paragraf 1 toner i seg selv an mot en
miljemessig sikring av vassdrag og grunnvann. Denne miljemessige sikringen gjelder
béade beerekraftig utvikling® nar det gjelder forvaltningen av vassdragene og
grunnvannet, og i forhold til den samfunnsekonomiske effektiviteten ved vurderingen
av en konsesjonssgknad. Alle bestemmelsene i loven ma med andre ord tolkes slik at de
(i sterst mulig grad) er i overensstemmelse med hensyn til bruken av vannet her og na

og i fremtiden, i trdd med Grunnlovens § 110 b.

Selv om hovedregelen i vannressursloven § 8 forste ledd sier at den gjelder enhver
allmenn interesse, s& modifiseres dette ved at tiltaket ma vere il nevneverdig skade

: 2
eller ulempe” for den allmenne interessen.’

Et annet klart utgangspunkt for allmenne interesser er en negativ avgrensning. Allmenne
interesser er ikke private interesser. Det vil si interesser knyttet til en eller kun et fatall
interessenter.” De private interessene kan i utgangspunktet ikke utlose konsesjonsplikt.
Det ble av utvalget foreslatt at konsesjonsplikten skulle gjelde ogsé i forhold til private
interesser.* Departementet uttaler i proposisjonen i punkt 9.2.4 at en slik bestemmelse

vil vesentlig utvide konsesjonsplikten i forhold til rettstilstanden. Dette er uttrykk for et

> Se mer om dette i miljeretten, og Brundtlandkommisjonens rapport fra 1987.

5 Jfr. Ot.prp nr 39 (1998-99) s 321

6! Slik begrepet er benyttet i Verdenskommisjonens rapport om milje og utvikling (Brundtland-
kommisjonen) fra 1987

52 Se ogsé punkt 1.2

53 Se ogsé punkt 1.3
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forvaltningsrettslig prinsipp om at ivaretagelsen av private interesser er opp til den
enkelte interessent i tvister der bare private interesser er involvert. Departementet valgte
derfor at private interesser skulle tas ut av bestemmelsen, og sier heller: ”’/
kommentarene til bestemmelsen tas det i stedet inn en presisering om at begrepet

. . . 1 9965
allmenne interesser ma tolkes vidt.”

Dette betyr at det fremdeles kun er allmenne
interesser som utleser konsesjonsplikt, men at private interesser som er av stor
samfunnsmessig betydning eller gjelder mange parter, kan regnes som en allmenn
interesse og derved utlose konsesjonsplikt. Grensedragningen mellom allmenne og
private interesser er dermed blitt mindre interessant, men ogsa enda vanskeligere. Den
negative avgrensningen av allmenne interesser ved at det ikke omfatter private
interesser, er blitt mindre klar og veiledende. Et tiltak, som for eksempel et damanlegg,
som stort sett har innvirkning for grunneieren, vil ikke utlose konsesjonsplikt. Derimot
vil konsesjonsplikt kunne foreligge om virkningene er av en slik art at de for eksempel
berorer flere parter eller den samfunnsekonomiske effektiviteten. Et eksempel pa det
siste er hvis et tiltak i form av et enkeltstiende damanlegg hindrer at flere gar sammen

om & lage et storre damanlegg, men uten at den sistnevnte gruppen har privatrettslig

baserte rettigheter som kan blokkere det enkeltstiende damanlegget.

Nar vi na har sett pa en negativ avgrensning av innholdet i begrepet, er det pa sin plass a
se pé en positiv avgrensning. Hva inneholder begrepet allmenne interesser i
vannressursloven § 8? Lovgiver kunne ha inntatt en uttemmende oppregning av hva
begrepet inneholder, eller en positiv angivelse, definisjon, i loven. Det er ikke gjort.
Bestemmelsen i vannressurslovens § 8 avleser V1940°° §§ 104 nr 2-4, 105 og 109. Det
er 1 forarbeidene uttalt at den nye bestemmelsen er ment & inneholde akkurat det samme
som de tidligere bestemmelsene. Departementet uttaler i proposisjonen [v]ed en
sammenligning av ordlyden i hovedregelen i V § 104 nr 2 og forslaget til ny hovedregel
i utk. § 8 forste ledd, kan det ikke utledes noen vesensforskjell”. °” Det er med dette
likevel slik at terskelen er senket noe, slik at flere tiltak omfattes av konsesjonsplikten.®®

Tidligere praksis og teori vil fortsatt veere relevant i forhold til innholdet i begrepet

% Se utvalgets forslag i utk. til § 8 ferste ledd, NOU 1994:12 s 410.

65 Se Ot.prp. nr. 39 (1998-99) s 104.

5 Lov av 15 mars 1940 nr 3.

57 Se Ot.prp. nr. 39 (1998-99) s. 103.

88 Riktig hvor grensen vil g méd vaere opp til forvaltningens praksis utfra foreliggende ressurser. Se
Ot.prp. nr. 39 (1998-99) punkt 9.2.4.
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“allmenne interesser”, selv om man pa nytt ma fastsette grensen for konsesjonsplikt. Pa
grunn av den nare tilknytningen mellom ulike lover pa feltet, vil uttalelser og
tolkninger ogsa i forhold til andre lover vere relevante. I NOU 1994:12 s 121 er det tatt
inn en uttalelse fra forarbeidene til energiloven69 om innholdet i de ”allmenne
interesser”’. Her nevnes blant annet vitenskap, kultur, naturvern, friluftsliv, landskap,
fugletrekk og fisk. Fordi loven ikke har konsesjonsplikt for skader og ulemper pé
private interesser, som ble foreslatt i utkastet, uttaler departementet’’ at begrepet

”allmenne interesser”’ ma tolkes vidt.

En fordel med & ikke innta i loven en uttemmende oppregning eller definisjon av
begrepet er at det da har evnen til & vaere dynamisk, og kan folge utviklingen i
samfunnet, og samfunnets ensker eller oppfattelse av hva begrepet ber inneholde. Dette
har vi alt sett eksempel pa i utviklingen av begrepet fra ytterpunktet om offentlige
interesser og til i dag hvor visse omfattende private interesser ogsa faller inn under
begrepet. Fremdeles kan blant annet den teknologiske utviklingen fore til at begrepet
om ti &r kan komme til & omfatte andre ting enn hva man klarte & se for seg pa
lovgivningstidspunktet. Det er derfor viktig at man beholder dynamikken i begrepet, pa

tross av ulempene med uklarhet og usikker rettstilstand for den enkelte tiltakshaver.

Det at grensen mellom de private og de allmenne interessene er blitt sdpass uklar gjor at
vi far en ganske stor grasone hvor det kan virke litt tilfeldig hvor man plasserer
interessene. Dette er noe som forvaltnings- og domstolspraksis far utvikle klarere
grenser pa. Nar na konsesjonsplikten er utvidet er heller ikke skillet like interessant som
tidligere, slik at det ikke er sikkert at dette vil vise seg & vare noe stort problem i

realiteten.

Det er tilstanden i vassdraget slik det er pa seknadstidspunktet som er avgjerende for
skade og ulempevurderingen for de allmenne interessene. Kan tiltaket fore til skader
eller ulemper av nevneverdig grad for allmenne interesser slik tilstanden er i vassdraget
i dag, sa skal det konsesjonsbehandles. Det vil si at det ma konsesjonsbehandles for et
brobyggingsprosjekt om det kan fore til gkt vannstand ut fra tilstanden i dag, selv om

det i den opprinnelige naturtilstanden ikke ville hatt noen betydning. Det skal ogsa tas

5 Ot. prp. nr 43 (1989-90) omhandlende reglene om forhandsmelding.
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hensyn til suksessive tiltak pd den maten at en tiltakshaver kan slippe
konsesjonsbehandling, mens nestemann ma konsesjonsbehandles etter vannressursloven
§ 8 forste ledd pa grunn av det forste tiltaket og de endringene det har medfert i

vassdraget.

Virkningene som hovedregelen i § 8 forste ledd snakker om, mé inntre i vassdraget eller
sjoen.’" Tiltak som kun har virkninger i nedbersfeltet vil ikke utlose konsesjonsplikt,
men tiltak som har virkninger i vassdraget eller sjoen, vil utlose konsesjonsplikt uansett
hvor det settes i verk. Et slikt tiltak kan for eksempel vaere fabrikkanlegg med avrenning
1 vassdraget, dog slik at om det dreier seg om forurensning, sa gar det under

. . . 72
konsesjonsbestemmelsene i forurensningsloven.

2.2 Vernede vassdrag

I vassdrag som er vernet vil vurderingen av de allmenne interessene bli spesiell.
Vernede vassdrag er etter vannressursloven § 32 “vassdrag som er vernet mot
kraftutbygging ved Stortingets vedtak om verneplan for vassdrag eller ved annet
stortingsvedtak.”” Det vil si ved en av verneplanene som Stortinget har vedtatt. Vernet
ivaretas av reglene i naturvernloven’ eller bindende plan etter plan- og

bygningsloven,” der vassdraget er omfattet av deres virkeomrade.

Naér det skal settes 1 verk tiltak i disse vassdragene mé det gjores med tillatelse fra riktig
myndigheter etter vrl. §§ 34 og 35. Innholdet i de allmenne interessene blir utvidet, slik
at langt flere og i utgangspunktet mindre betydningsfulle interesser blir & regne som
konsesjonspliktutlosende.”® Selv om man i vanlige vassdrag kanskje kan sette opp en
fast rullestolrampe ned i vannet, sa kan man ikke det i et vernet vassdrag uten at
konsesjonsmyndighetene har vurdert tiltaket. Dette er for & ta hensyn til arsaken til

vernet av vassdraget. Dersom et vassdrag vernes i forskningseyemed, fordi det i stor

" Ot. prp. nr. 39 (1998-99) punkt 9.2.4.

"I Se lovens § 2 for grensedragningen mellom disse to.

™ Lov av 13mars 1981 nr. 6, spesielt § 11.

3 Min kursivering.

™ Lov av 19 juni 1970 nr. 63.

” Lov av 14 juni 1985 nr. 77.

" INOU 1994:12 s 411 sier utvalget: *I vurderingen om tiltaket har nevneverdige skader eller ulemper
for allmenne interesser, skal det legges vesentlig vekt pd om vassdraget er vernet,”.
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grad er urert, sa ber det i storst mulig grad ogséa holdes urert. Forskning kan i en gitt
situasjon med andre ord vere en slik allmenn interesse som kan utlase konsesjonsplikt.

Det kan det ogsé etter hovedregelen i § 8 forste ledd nar det gjelder vanlige vassdrag.

Pé den ene siden utvides som sagt omfanget av de allmenne interessene i vernede
vassdrag. Sett fra den andre siden innsnevres det noe fordi det antakelig skal mer til for
at private interesser anses som sa vidtrekkende at de blir & regne som allmenne, og pa

den maten utleser konsesjonsplikt.

Selv om private interesser ikke nedvendigvis utlgser konsesjonsplikt, sa skal de vaere
med i vurderingen av om konsesjon skal gis.”’ Dette gjelder bade i vanlige og vernede

vassdrag.

2.3 "Vassdragets naturlige funksjon” og "annen aktuell utnytting”

2.3.1 Innledning

Utvalgets mandat besto blant annet i & vurdere hensiktsmessigheten av begrepsparet
allmenne og private interesser. Disse begrepene har, som jeg har vist tidligere i
oppgaven, skapt en del uklarhet og usikkerhet ved praktiseringen av tidligere lover.
Begrepsparet er ogsd benyttet i blant annet vassdragsreguleringsloven’ og
energiloven” og gode grunner taler for at praksis rundt begrepene der ogsé er relevant i

forhold til vannressursloven.

Utvalget kom frem til noen alternativer de vurderte.** Alternativene de sa pa var:
- & bruke begrepet allmenne interesser uten noen narmere presisering

- a ta inn en definisjon i loven, eller presisere innholdet i motivene

- & erstatte begrepet med et annet. Utvalget vurderte her ’vassdragets naturlige

funksjon” og “annen aktuell utnytting” istedenfor allmenne og private interesser.

"Se vrl. § 25 forste ledd: ” Konsesjon kan bare gis hvis fordelene ved tiltaket overstiger skader og
ulemper for allmenne og private interesser som blir berort i vassdraget eller nedborfeltet.”

" Lov av 14 desember 1917 nr. 17.

™ Lov av 29 juni 1990 nr. 50.

% Se NOU 1994:12 s 126.
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Man landet pé losningen a fortsatt beholde begrepsparet allmenne og private interesser.
Innholdet av disse er gitt en ganske utferlig behandling i forarbeidene, selv om det

fortsatt kan knytte seg noe usikkerhet i forhold til den narmere avgrensningen.

Flertallet besto av Heisveen, Samuelsen, Simonsen, Terjesen, Traagstad, Jdegaard,
Aalstad og Aasen. Mindretallet besto av lederen Backer, og medlemmene Ajer og Lund.
Medlemmet Berg hadde noen egne bemerkninger til forslagene. I det folgende vil jeg
behandle innholdet i mindretallets forslag og deretter de ulike begrunnelsene.

Jeg vil ta opp forslaget til & bruke andre begreper fordi de kan veere med pé a belyse
innholdet i allmenne interesser. Mindretallets forslag besto i et annet begrepspar og ogsa

en legaldefinisjon av disse.

2.3.2 Innholdet i "vassdragets naturlige funksjon” og "annen aktuell utnytting”

Etter mindretallets forslag skulle det tas inn en definisjon av begrepene “’vassdragets
naturlige funksjon” og ”annen aktuell utnytting” i vannressursloven § 3 litra e og f.
Disse begrepene skulle erstatte allmenne og private interesser folgende steder®':

- § 5 (forvalteransvar og aktsomhetsplikt),

- § 8 (konsesjonspliktige tiltak),

- § 25 (kriterier for konsesjon),

- § 26 (vilkér i konsesjon),

- § 28 (omgjering av konsesjoner) og

- § 41 (adgangen til & nedlegge vassdragsanlegg).

Litra e inneholder etter forslaget definisjonen av ”vassdragets naturlige funksjon” som
skulle erstatte allmenne interesser."” Definisjonen mindretallet ensket & f inn i loven
var folgende:

”e) vassdragets naturlige funksjon: vassdragets betydning for avlep av overflatevann,
for regulering av grunnvannsnivaet, for planter og dyr, for transport av losmasser, og

for lokalklima, landskap og kulturminner™

%! Dette er i den vedtatte utgaven, ikke i mindretallets forslag til lov.
82 e NOU 1994:12 punkt 9.4.6 og s 406-407.
% Min kursivering.
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Denne definisjonen omfatter de naturlige forholdene i vassdraget. Det vil si bade
fysiske, kjemiske og biologiske forhold. Forarbeidene har en ganske utforlig behandling
av hva begrepet er ment & omfatte. Det er ikke klart om oppregningen i definisjonen er
ment & vaere uttemmende eller bare eksemplifisering. Dette er ikke nevnt i forarbeidene
1 det hele tatt. Naturlig spraklig forstéelse tilsier at det er uttemmende. Samtidig, nér vi
kjenner til praksis rundt begrepet allmenne interesser som det skal erstatte, s er det
naturlig & anta at dette bare er eksemplifisering. I og med at man beholdt begrepsparet
allmenne og private interesser er ikke denne problemstillingen interessant. Jeg vil na ga

over til & se pa de eksemplene som ble nevnt i mindretallets forslag

Vassdragets naturlige funksjon omfatter ikke menneskelig bruk av vassdraget, men
naturgrunnlaget som er en forutsetning for den menneskelige bruken.® Nar det gjelder
vassdragets betydning for avlep av overflatevann, s er dette noe begrepet allmenne
interesser ogsa omfatter. Poenget her er at avlep av overflatevann i sterst mulig grad
skal skje gjennom infiltrasjon i grunnen, som er den naturlige prosessen. Dette for &
minske kostnadene, men ogsa for a gjere flomfaren mindre enn den ville veert ved ror,
ledninger, kummer osv. Infiltrasjon er ogsa med pa & forhindre forstyrrelse av den
naturlige vannbalansen ved utterring.* I forhold til konsesjonsbestemmelsen er dette
interessant slik at enske om 4 lage en groft for avlep av overflatevann per definisjon blir
konsesjonspliktig dersom dette er egnet til & medfore nevneverdig skade eller ulempe
for infiltrasjonen. Konsesjonsplikten ville med andre ord bli langt klarere enn hvis man

benyttet begrepet allmenne interesser.

Mindretallets forslag har ogsda med sammenhengen mellom vassdraget og
grunnvannsnivaet. Vassdragets naturlige funksjon vil etter forslaget omfatte
betydningen for reguleringen av grunnvannsnivéet. Her har mindretallet tatt direkte inn i
forslaget at grunnvannsnivaet har betydning for konsesjonsplikten. Etter flertallets
forslag gar grunnvannsnivaet etter en naturlig spraklig forstaelse inn under begrepet
allmenne interesser, mens mindretallet nevner det uttrykkelig. Vassdraget og utnyttelsen
av det har en sterk ssmmenheng med grunnvannsnivéet. Dette gjelder for eksempel ved

bygging av grefter og rerledninger for avlep av overvann. Grunnvann far naturlig tilsig

8 Se behandlingen av litra f.
8 Jf.§ 7ogutk § 7.
25



gjennom infiltrasjon i grunnen. Her blir det ogsa renset, slik at grunnvann ofte er langt

renere enn overflatevann.

Etter forslaget omfatter ”vassdragets naturlige funksjon” ogsa vassdragets betydning for
planter og dyr. Dette gjelder bade for arter som direkte er avhengig av vassdraget som
livsgrunnlag, for eksempel alger og fisk, men ogsé for arter som har en mer perifer bruk
av vassdraget, sa lenge det utgjor et funksjonelt behov for arten. I forarbeidene® er

fossekallens bruk av vassdrag som hekkeplass nevnt som eksempel.

Vassdrag har som naturlig funksjon ogséa betydning for lokalklima, transport av
lesmasser og landskap. Dette er nevnt i definisjonen. Vassdragets betydning for
transport av losmasser omfatter kjemiske loste stoffer, suspendert materiale,
bunntransportert materiale og avsetning av lesmasser. Dette er ogsd med pa & forme
landskap, slik at det blir en dobbel betydning her. Dessuten har vassdrag betydning for
landskap som en estetisk ressurs. Mange finner stor glede og rekreasjon i & kunne
betrakte et rent og pent naturlig vassdrag. Dette er ogsé en seregenhet ved norsk natur,

med mange fjorder, elver og mindre vassdrag.

Til slutt nevnes kulturminner i mindretallets forslag til definisjon. Dette stemmer lite
med ordlyden og hva man i utgangspunktet har lagt i definisjonen. Kulturminner har lite
med et vassdrags naturlige funksjon & gjere, da kulturminner i stor grad er utfort av
menneskehender. Hulemalerier er et eksempel pa kulturminner, eller gamle samiske
leirplasser. Kulturmiljger som er nevnt i kulturminneloven®’ § 1, se rett nedenfor,
stemmer bedre, da dette er spesielle steder med for eksempel urert natur, som kan ha

vitenskapelig interesse.

A 1a “vassdragets naturlige funksjon” omfatte kulturminner stemmer likevel godt med
kulturminneloven § 1, som sier folgende:

”Kulturminner og kulturmiljoer med deres egenart og variasjon skal vernes bdde som
del av var kulturarv og identitet og som ledd i en helhetlig miljo- og ressursforvaltning.
Det er et nasjonalt ansvar d ivareta disse ressurser som vitenskapelig kildemateriale og

som varig grunnlag for ndlevende og fremtidige generasjoners opplevelse,

8 NOU 1994:12 s 406.
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selvforstdelse, trivsel og virksomhet. Ndr det etter annen lov treffes vedtak som pdavirker
kulturminneressursene, skal det legges vekt pd denne lovs formdl.”™®
Her trekkes det miljg- og ressursmessige ved vassdragene inn. Ogséa vassdragenes

betydning i vitenskapelig sammenheng.

”Vassdragets naturlige funksjon” og “allmenne interesser” ligger pa to forskjellige
plan. En sammenligning blir som & sammenligne epler og bananer. Likevel vil man

komme til samme resultatet ved de to begrepene.

Begrepet “vassdragets naturlige funksjon” er klarere i og med definisjonen, men det er
da ogsa mindre dynamisk.*” Likevel er grensen mellom “vassdragets naturlige
funksjon” og “annen aktuell utnytting” ikke helt den samme som grensen mellom
allmenne og private interesser. Jeg vil knytte noen korte bemerkninger til mindretallets

forslag om “annen aktuell utnytting” som skulle erstatte begrepet private interesser.

Utkastet § 3 litra f skulle etter mindretallets forslag inneholde definisjonen av ”annen
aktuell utnytting”. Ordlyden i mindretallets forslag var her folgende:
”f) aktuell utnytting: lovlig og paregnelig utnytting som det er reelt grunnlag for etter

forholdene pa stedet”.””

Etter mindretallets forslag til definisjon omfatter ”annen aktuell utnytting” enhver form
for utnytting. Dette gjelder igangvarende utnytting, fremtidig utnytting og ekonomisk
eller ikke-gkonomisk utnytting. Private interesser slik begrepet er definert i teori og
praksis omfatter i stor grad bare skonomisk utnytting for en eller noen fa private parter.
Forarbeidene har tatt med noen eksempler pa utnytting:”’

- vannforsyning

- energiproduksjon

- transport

- fiske

- friluftsliv

8 Lov av 9 juni 1978 nr. 50.

8 Min kursivering.

% Se mer om dette i punktene 2.3.3 — 2.3.6.
% Se NOU 1994:12 s 406. Min kursivering.
*!'Se NOU 1994:12 5 407.
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Mange av disse, for eksempel fiske, friluftsliv og transport i form av fleting og
batfersel, er tradisjonelt & regne som allmenne interesser. Dette viser at grensen mellom
mindretallets forslag er annerledes enn grensen mellom de tradisjonelle begrepene

allmenne og private interesser.

Begrepet “annen aktuell utnytting” omfatter ikke natur- og landskapsvern, som gar
under “vassdragets naturlige funksjon”. Etter flertallets forslag vil dette ogsa omfattes

av begrepet “allmenne interesser”.

For at eksisterende og fremtidig utnytting skal omfattes ma de oppfylle visse krav.
Eksisterende utnytting ma vere lovlig og den fremtidige utnyttingen ma vere
paregnelig. Paregnelighetsvurderingen vil omfatte at det er lovlig eller at det er en
rimelig mulighet for at nedvendige tillatelser blir gitt, om det foreligger konkrete planer
eller om den aktuelle utnytting er vanlig i vassdraget eller i tilsvarende vassdrag andre
steder og tidsperspektivet er ogsa relevant. Med i vurderingen er ogsé en objektiv

vurdering ut fra forholdene pa stedet, hva slags utnytting det er et reelt grunnlag for.

Som vi ser her omfatter mindretallets forslag i stor grad akkurat det samme som de
tradisjonelle allmenne og private interessene. Valget falt likevel pd de tradisjonelle
begrepene. Jeg vil na gé over til & se pd begrunnelsen til de ulike fraksjonene og til slutt

departementets vurdering.

2.3.3 Flertallets begrunnelse

Flertallet av utvalget ensket & beholde begrepene allmenne og private interesser.
Mandatet til utvalget var blant annet & utrede en klargjering av innholdet og grensen

mellom begrepene.”

INOU 1994:12 s 126 er det uttalt av utvalgets flertall at de ikke ensker & bytte ut
begrepsparet allmenne og private interesser med vassdragets naturlige funksjon og
annen aktuell utnytting, og begrunnelsen for dette. De trekker pé grunn av dette naturlig

nok ikke opp noen n@rmere avgrensning mellom de to siste begrepene.

2 Se NOU 1994:12 punkt 1.2 s 43-44.
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Flertallets motvilje mot & bruke begrepet vassdragets naturlige funksjon dreier seg om
den uheldige virkningen begrepet kan ha, ved a gi inntrykk av & referere til den
opprinnelige naturtilstanden i vassdraget. Ved en vurdering av om konsesjonsplikt
inntrer, skal man legge tilstanden i vassdraget til grunn, slik det er pa
soknadstidspunktet. Dette betyr at alle andre tiltak som er utfort i vassdraget er med pé &
avgjore om konsesjonsplikten utleses. Dette gjelder uavhengig av om konsesjonsplikt
ikke ville inntradt om vassdraget var i sin opprinnelige naturtilstand. Hvis vassdraget er
konsesjonsfritt demmet opp ved et par steder lenger opp, kan en sgknad om & fa bygge

en demning bli konsesjonspliktig pa grunn av de allerede foreliggende tiltakene.

Flertallet onsket heller ikke & bytte private interesser med annen aktuell utnytting fordi
de mente dette fort kunne skape uklarhet i forhold til de gjeldende reglene om

ekspropriasjonserstatning.

Et av hovedargumentene deres for & beholde begrepsparet allmenne og private
interesser var med andre ord rett og slett at det foreslatte alternativ ikke virket saerlig
klargjerende i denne sammenhengen. Pa grunn av dette ville det vaere bedre a beholde

en terminologi som er forankret i tidligere lovgivning, konsesjonsvilkar og rettspraksis.

Et annet argument flertallet brukte var at allmenne interesser er hevdvunnen terminologi
og at det er fleksibelt, og apner for utviklingsmuligheter nér det gjelder innholdet. Dette
har man spesielt sett nytten av de siste ca 30 arene, hvor innholdet har utviklet seg i stor

grad og med anseelig fart.

Flertallet gikk ikke na@rmere inn pd noen avgrensning, og heller ikke med storre
argumentasjon enn dette. Jeg vil nd derfor gé over til & se pa mindretallets begrunnelse
av hvorfor de ensket & ta inn de foreslatte begrepene i loven fremfor allmenne

interesser.

2.3.4 Mindretallets begrunnelse

Mindretallet ensket & bytte begrepsparet allmenne og private interesser med

“vassdragets naturlige funksjon” og ”annen aktuell utnytting”. I folge mindretallet er
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denne sondringen, blant annet pd grunn av de siste arenes utvikling innen miljeretten,

mer sentral enn sondringen mellom allmenne og private interesser.

Begrepet “allmenne interesser” er noksa konturlest, og selv mot private interesser er det
ingen klar grense. Den n@rmeste avgrensningen vi i felge mindretallet har, er
okonomiske og ikke-okonomiske interesser. Sa selv om allmenne interesser” er et
fleksibelt begrep, mener mindretallet at vassdragets naturlige funksjon” er mer presist.
I forarbeidene uttaler mindretallet om dette’: allmenne interesser “kan nok begrenses til
ikke-okonomiske interesser, men kan like gjerne omfatte forskjellige slags
utnyttingsinteresser.”94 Eksempel pa slike utnyttingsinteresser er fiske og flgting. Dette
er tradisjonelle allmenne interesser, men det kan samtidig argumenteres for a vere
naringsinteresser. Videre uttaler mindretallet samme sted om begrepsparet private og
allmenne interesser: Ti/ sammen blir de to begrepene allmenne og private interesser

neermest altomfattende.””

Litt av det utvalget skulle arbeide med, jf. mandatet i NOU
1994:12 s 43, var nettopp en mulig klargjering eller et bytte av begrepene allmenne og

private interesser.

Mindretallet tilbakeviser flertallets argument om at “aktuell utnytting” kan forveksles
med de eksproriasjonsrettslige reglene om ekspropriasjonserstatning fordi begrepet ikke
er brukt i vederlagsloven av 1984.°° Argumentet mot vassdragets naturlige funksjon”
som henvisning til den opprinnelige naturtilstanden er ikke kommentert av mindretallet
i utredningen. Det kan synes som om mindretallet mener begrepet er sépass klart at det
ikke er noe problem, og det er gitt en ganske detaljert behandling i forarbeidene. Det er

dessuten inntatt en definisjon av begrepet i mindretallets forslag til § 3 litra e og f.

I miljoretten de senere arene har det vert en voldsom utvikling mot naturen som en
rettighetshaver i seg selv, og en rettighet for oss og kommende generasjoner. For at
fremtidens befolkning skal kunne ha et like godt livsgrunnlag som oss, mé vi vare
forsiktige med og bevisste pa hvordan vi forvalter vare ressurser. Dette gjelder naturen

i seg selv, vassdrag, skog og sé videre, men ogsa dyr, planter og lignende. I miljorettslig

* Se NOU 1994:12 s 126.

* Min kursivering.

% Min kursivering.

% Lov av 6 april 1984 nr. 17.
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terminologi er dette kalt “prinsippet om baerekraftig utvikling”.”” Det finnes mange
underliggende prinsipper som er med pa a sikre en baerekraftig utvikling. Eksempler pa
disse er prinsippet om biologisk mangfold, fere var prinsippet og forurenseren betaler.”®
Prinsippet om berekraftig utvikling er ogsa blitt et mal i vassdragsretten. Med tanke pa
de fremtidige generasjoner ma vassdragene forvaltes slik at man opprettholder
naturgrunnlaget og at man ikke overbelaster ved dagens bruk. Dette md gjores
uavhengig av de allmenne og de private interessene. Mindretallet i utvalget
argumenterer med at dette prinsippet blir bedre fokusert og ivaretatt gjennom deres
forslag enn ved allmenne og private interesser. I forslaget, vassdragets naturlige
funksjon”, peker man pa vassdraget som et naturgrunnlag, bade med dets hydrologiske
og gkologiske funksjon. Mindretallet hevder i sin argumentasjon at man bedre far frem
vassdraget som del av et storre hele 1 naturen og som en forutsetning for ulike former
for utnytting ved sitt forslag fremfor allmenne interesser”. De ulike métene & bruke

vassdraget pa vil naturlig nok fanges opp av begrepet “aktuell utnytting”.

Mindretallet hevder kort sagt at begrepet “’vassdragets naturlige funksjon” sammen med
”annen aktuell utnytting”, vil gi et bedre begrepsapparat med en klarere avgrensning
enn allmenne og private interesser. Begrepene vil kanskje ogsa vere mer i trad med

vanlig miljerettslig terminologi.

2.3.5 Medlemmet Bergs begrunnelse

Medlemmet Berg er ikke udelt enig med verken flertallet eller mindretallet. Hans
argumentasjon’’ grunner i avgrensningen av begrepene. For at han skulle kunne slutte
seg til flertallets forslag om & benytte allmenne interesser, krevet han en naermere
avgrensning av begrepet i forhold til praksis. Medlemmet uttaler: ”/d]/ersom de
oppfattes som allmenne, kan visse interesser fa sterkere beskyttelse enn andre i den
grad myndighetene ser det som sin oppgave d ivareta allmenne interesser, mens det i
storre utstrekning er opp til det enkelte, private rettssubjekt a gjore sine interesser

55100

gjeldende. Han mener med andre ord at det er en skjevhet mellom allmenne og

97 Prinsippet ble presentert og utdypet i verdenskommisjonens rapport om miljo og utvikling (Brundtland-
kommisjonen) av 1987.

% Se for eksempel Backer, “Innforing i naturressurs- og miljorett”, 3 utgave fra 1990

* Tatt inn i NOU 1994:12 s 126-127.

1% Min kursivering.
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private interesser som ma fjernes. Private interesser kan, dersom de omfatter mange nok
rettssubjekter eller er av en slik samfunnsmessig karakter at det regnes som viktig for
alle, regnes som allmenne interesser. Nér en interesse regnes som allmenn kan den ikke
bare utlese konsesjonsplikt, men den blir ogsa ofte handhevet av offentlige organer,
eller ulike private organisasjoner. Bide offentlige organer og private organisasjoner har
ofte sterre ressurser enn hva den enkelte private rettighetshaver har til rddighet. Som
eksempel pé noen slike interesser som Berg mener like gjerne kunne og burde vare
private interesser, nevner han kraftproduksjon, fiskeoppdrett og flating. Han uttaler at
dette er “okonomiske aktiviteter som ikke skiller seg prinsipielt fra annen, vanlig

. . . . . 101
neeringsvirksomhet, men som likevel er blitt omtalt som allmenne interesser.”

Et annet av medlemmet Bergs poeng er at loven mé bidra til at man kun legger vekt pa
interesser som er relevante i forhold til tiltaket det er snakk om. Han uttaler at man kun
skal ta hensyn til interesser som har direkte sammenheng med tiltaket eller dets
virkninger. Skal man benytte begrepsparet allmenne og private interesser ensker Berg at
disse begrepene skal avgrenses slik at de kun omfatter interesser med en slik direkte
tilknytning til tiltaket eller dets virkninger. Berg hevder at begrepet aktuell utnytting” 1

all hovedsak omfatter denne avgrensningen.

Under sin behandling peker Berg pa tilfelle hvor man har vassdrag med en verdi i seg
selv, som et naturfenomen. Om man gnsker 4 bevare denne naturverdien, vil den falle
under allmenne interesser men utenfor begrepet “aktuell utnytting”. Han mener at
begrepet vassdragets naturlige funksjon” kan og ber tolkes slik at denne allmenne

interessen fanges opp.

2.3.6 Departementets vurdering'%

For jeg gar over til & se pa hva departementet mener om valget mellom begrepsparene,
finner jeg det nedvendig & knytte noen kommentarer til noen av uttalelsene fra

. . . . . . 103
heringsinstansene som er tatt inn i proposisjonen.

""'NOU 1994:12 s 127. Min kursivering.
1921 dette avsnittet er det bare mine kursiveringer.
19 Ot.prp. nr 39 (1998-99).
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Utvalgets flertall stottes av Landbruksdepartementet, Norges Vassdrags- og energiverk
(NVE), Energiforsyningens Fellesorganisasjon (EnFO), Brukseierenes Fagforum,
Advokatforeningen og Akershus Energiverk gjennom Akershus fylkeskommune. Deres
hovedbegrunnelse for & beholde begrepsparet allmenne og private interesser er at dette
vil skape minst tolkningstvil i forhold til den nye loven. De mener forslaget til nye
begreper 1 denne sammenheng ikke er klargjerende nok til at man kan bytte bort
begreper som er sapass tilvante og vel innarbeidede som allmenne og private interesser

Cr.

Landbruksdepartementet uttaler at det er fornuftig at man vil benytte allmenne
interesser fordi det “er fleksibelt og vil kunne fange inn de viktigste samfunnsinteresser,

. , 104
sett over tid og i rom.”

Litt lenger ned samme stedet uttaler NVE at et "vassdrag er et naturlig system i stadig
endring. Begrepet vassdragets naturlige funksjon er derfor uklar.” Videre sier de “at
mindretallets forslag vil veere vanskelig d anvende, spesielt med bakgrunniat § 8
legger opp til at forvaltningen skal vurdere private interesser.” EnFO slutter seg til
utvalgets flertalls forslag om fortsatt bruk av allmenne interesser og uttaler: ”/b]egrepet
«vassdragets naturlige funksjon» leder tanken hen mot en generell vernebestemmelse

som hverken er onskelig eller akseptabel.”

Utvalgets mindretall holder fast ved begrepene “’vassdragets naturlige funksjon” og
“annen aktuell utnytting”. Dette stottes av Miljoverndepartementet, Riksantikvaren,
Direktoratet for naturforvaltning (DN), fylkesmennenes fellesuttalelse, Norges Jeger-
og Fiskeforbund (NJFF), Norges Tekniske Hayskole (NTH), Den Norske
Turistforening, Norsk Institutt for Vannforskning (NIVA), Naturvernforbundet og

Friluftradenes Landsforbund.

Flere av instansene som stetter mindretallets forslag, fremhever betydningen av at vi far
en mindre brukerorientert begrepsbruk. De hevder at vassdragets egenverdi ikke godt
nok fanges opp i allmenne interesser, i motsetning til 1 vassdragets naturlige funksjon.

Videre vil hensynet til en baerekraftig utvikling og prinsippet om biologisk mangfold

1% Se Ot. prp. nr. 39 (1998-99) punkt 7.8.1.4.
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lettere kunne komme med i vurderingen dersom man velger mindretallets forslag

fremfor flertallets.

Riksantikvaren stetter mindretallets forslag og i proposisjonen105 er blant annet folgende
uttalelse til stotte for deres syn tatt inn: Riksantikvaren ser det som en fordel at
hensynet til kulturminnene innarbeides i definisjonene. Selv om den foresldtte
definisjonen gar noe ut over det rent sprdaklige begrepet, er sammenhengen mellom
kultur og miljo ofte dpenbar.” Denne sammenhengen mener Riksantikvaren er viktig,
og ikke blir godt nok ivaretatt gjennom begrepsparet allmenne og private interesser. Nar
kulturminner ogsa tas med i definisjonen over omrader man skal ta hensyn til, sa vil det

bli klarere at det er relevant.

Proposisjonen fremhever videre folgende uttalelse fra fylkesmennenes fellesuttalelse:
”Fylkesmannen oppfatter flertallets formulering slik at «allmenne og private interesser»
i forste rekke omfatter menneskers bruk av vassdragene, i trad med eksisterende
lovverk, mens mindretallets oppfatning ogsd inkluderer fysiske, kjemiske og biologiske
funksjoner i vassdragene og gir disse en egenverdi. Mindretallets formulering er etter
fylkesmannens syn i mer trdad med dagens samfunnsoppfatning ndr det gjelder
vektlegging av miljosporsmal, biologisk mangfold og beerekraftig utvikling slik det
kommer til uttrykk i nasjonale retningslinjer.” Det har vaert en generell tendens i norsk
rett & bevege seg mot at naturen far verdi i seg selv. En verdi vi alle er med pa & forvalte
og som alle er pliktige til 4 ta vare p4.'"® Denne utviklingen vil best komme frem og
fremmes videre ved at man velger mindretallets forslag. NJFF underbygger dette
synspunktet med uttalelse tatt inn i proposisjonen hvor de sier det ”er grunn til & veere
oppmerksomme pa den samlede funksjonen til vassdragene.” Den Norske
Turistforening legger vekt pd, og understreker vassdragenes betydning for natur og
mennesker, og underbygger betydningen av vassdragenes egenverdi. I proposisjonen'®’
er tatt inn folgende uttalelse: ” Pd same mdte stotter vi mindretalets forslag ndr det
gjeld kva verdiar eit vassdrag representerer (§ 3), nemlig bade at det er eit okosystem
med krav til levevilkar for planter og dyr, og eit system som blir utnytta til ulike typar

menneskelig bruk (vassdragets naturlige funksjon og aktuell utnytting). Fleirtalet

195 Ot. prp. nr. 39 (1998-99) purkt 7.1.8.4.
1% Se for eksempel Anne Bahr Christophersen: P4 vei mot en gronn rett?
197 Ot.prp. nr. 39 (1998-99) punkt 7..8.1.4.
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snakker berre om allmenne og private interesser og ser bort frd at eit vassdrag har

eigenverdi og eit biologisk mangfald som er viktig d ta vare pd..”

Departementet108 vurderte det slik at de ensket & beholde det hevdvunnene begrepsparet.
De peker pd at begrepet allmenne interesser har spilt en viktig rolle i retten for 4 lofte
frem ideelle og ikke-okonomiske interesser. I dag tar bruken av begrepet allmenne
interesser” hensyn til vassdragets egenverdi. Begrepet er en rettslig standard som endrer
innhold i tid og rom, altsd med samfunnets oppfatninger. Dette synet er i proposisjonen
underbygget med en uttalelse i Rt 1993 s 278 som gjaldt V1940 § 105 som den lad for
lovendringen i1 1992: ” Nar en lovbestemmelse henviser til allmenne interesser, ma dette
forstas som det som til enhver tid anses som allmenne interesser, med mindre det av
sammenhengen, lovens forarbeider eller pd annet grunnlag kan utledes en begrensning.
Vassdragslovens forarbeider gir ikke grunnlag for noen innskrenkende fortolkning.
Forarbeidene kan tvert imot synes d tyde pd at det tas sikte pd d beskytte enhver
samfunnsinteresse av noen betydning, jf. Vassdragslovkommisjonens innstilling s. 12. At
uttrykket «almene hensyny ut fra dagens situasjon og rettsoppfatning md forstds slik at

det ogsa omfatter naturvernhensyn, md veere helt klart.”

Denne uttalelsen viser at begrepet henviser til virkninger av en viss samfunnsmessig
interesse og at kretsen begrepet henspeiler pa ma vere av et visst omfang.
Departementet uttaler at det ikke kan se at ”allmenne interesser” ikke ogsa er en del av
fremtidig og paregnelig utnyttelse slik man har uttalt om mindretallets forslag i
kommentarene. Allmenne interesser vil sdledes ogsd omfatte hensynet til en effektiv

ressursutnyttelse.

I mindretallets forslag og argumentasjon pekes det pé at begrepsparet ”allmenne og
private interesser” nermest vil bli altomfattende. Olje- og energidepartementet
tilbakeviser dette ved 4 kommentere at et vidt anvendelsesomrade ikke er det samme
som alt man spraklig legger i begrepet. Selv om man spraklig sett kan inkludere alt, vil
innholdet i begrepet matte presiseres gjennom teori og praksis. Begrepet er ikke ment &
skulle veere altomfattende og en presisering gjennom teori og praksis vil bidra til at

begrepet er i takt med samfunnsutviklingen. Begrepet “aktuell utnytting” vil ogsa matte

'% Olje- og energidepartementet (OED)
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konkretiseres gjennom praksis og teori. Dessuten omfatter “allmenne interesser” det
mindretallet legger i ”vassdragets naturlige funksjon” og noe av det de legger i "aktuell
utnytting”. OED ser pd det som en fordel at "allmenne interesser” er et sdpass vidt

begrep som det er.

Olje- og energidepartementet antar at noe av hensikten, og kanskje hovedhensikten, bak
mindretallets forslag om distinksjon mellom naturgrunnlag og bruk, sannsynligvis er &
fremheve betydningen av vassdragets naturlige forhold. Departementet kan ikke se at
dette er nytt i forhold til dagens praksis. ” Forvaltningen vil alltid legge betydelig vekt
pd vassdragets egenverdi under en konsesjonsbehandling. I mange tilfelle vil stridens
kjerne nettopp veere tiltakets nytte sett i forhold til de miljomessige ulemper for
vassdraget som sdadant.” Argumentet vil derfor 1 folge departementet bere svert liten

vekt ved valget av begrep.

Justisdepartementet gar inn for en fortsatt vid tolkning av allmenne interesser. Som
OED gér de inn for en lgsning hvor rent private interesser og konflikter holdes utenfor
konsesjonssystemet. Private interesser uttales her'” & veere individuelle interesser,
subjektive rettigheter med en eller bare noen fa identifiserbare rettighetshaver.
Sondringen mellom allmenne og private interesser er ikke helt ssmmenfallende med
mindretallets forslag om vassdragets naturlige funksjon og annen aktuell utnytting.
Justisdepartementet géar forst og fremst inn for en videreforing av begrepsbruken vi har i
dag, men foreslar en mellomlesning hvor man kan “bruke mindretallets forslag, siden
«aktuell utnyttingy vil kunne veere en kvalifisering av de private interessene.” Olje- og
energidepartementet er uenig i dette. De hevder at begrepet ~aktuell utnytting” i visse
tilfelle i seg selv kan peke pé private interesser, noe som er et argument for a beholde

”allmenne og private interesser”.

Til slutt uttaler departementet''® at en endring av begrepsbruk ber underbygges med helt
klare fordeler. Det er ikke gjort her. Nar man ogsa har bestemt & holde private interesser
utenfor konsesjonssystemet, vil mindretallets forslag i praksis vare dérlig egnet.
Departementet fremhever betydningen av forarbeidene og spesielt motivene nar de

tilbakeviser hensiktsmessigheten av & definere begrepene i lovteksten. En

19 Ot.prp. nr. 39 (1998-99) punkt 7.8.1.5.
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legaldefinisjon vil gjere at begrepene blir mindre dynamiske, noe vi historisk har sett

nytten av. Departementet gikk inn for flertallets forslag.

Uttalelsene i1 proposisjonen om valget av begreper er med pa & klargjere innholdet i
allmenne interesser og ogsa grensen til de private interessene. Begrepet har fortsatt et
uklart meningsinnhold og er fortsatt dynamisk, men innholdet er likevel klarere, i

hvertfall i kjernen.

10 Ot.prp. nr. 39 (1998-99) punkt 7.8.1.5.
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3 Kort om prosessuelle aspekter ved begrepet

3.1 Innledning

Som tidligere nevnt ble allmenne interesser en tid ansett som synonymt med offentlige
interesser, og kun offentlige organer kunne representere disse. V1940 hadde en del
bestemmelser som sidestilte allmenne og offentlige interesser uten at distinksjonen var

111

klargjort.” " Med utvidelsen av hva som regnes som allmenne interesser, er ogsa

112

gruppen som kan representere disse utvidet. ~ Denne utvidelsen har vi ogsa sett i

forhold til forvaltningsloven og sivilprosessloven.

Etterhvert, blant annet i Hayesteretts dom inntatt i Rt 1993 s 278, er det uttalt at
begrepet “allmenne interesser” omfatter alt som samfunnet til enhver tid anser som
allmenne interesser.' > Saken gjaldt spersmélet om V1940 § 105, slik den lod for
lovendringen i 1992, omfattet naturverninteresser, eller om eksemplifiseringen i loven
bandt lovanvenderen. Hayesterett kom til at de ikke var bundet av lovens eksempler og

at begrepet allmenne interesser matte forstas som en rettslig standard.

I dag er det regnet som sikker rett at innholdet i allmenne interesser kan vaere vagt og
tvetydig utenfor kjernen, og at en langt sterre gruppe kan representere disse i
myndighetenes behandling av aktuelle saker. Ettersom man har utvidet innholdet i
begrepet er ogsa kretsen av representanter for interessene utvidet. I dag kan ulike
organisasjoner representere for eksempel en naturverninteresse, eller interessen i &
ferdes i og langs et vassdrag. Eksempler er Natur og Ungdom som kan representere
interessen i & bevare et biologisk mangfold ved et vassdrag, eller Norsk Turistforening
som kan representere interessen i & benytte seg av et vassdrag til kanopadling. Det er
noen fa begrensninger i hvem som kan representere interessene. Organisasjonen kan
ikke vaere opprettet med det for eyet at den skal saksgke. Det er i teori og praksis satt
opp et krav om at organisasjonen ber ha et visst antall medlemmer, altsa vare
representativt til en viss grad, og at den ber ha en rimelig klar interesse i saken utfra
foreningens formal. Bellona som er en stor organisasjon kan ikke sakseke, eller vere

part i en sak som 1 stor grad bare gjelder et lite samfunn p& Vestlandet. Hvor strenge

" Se Vassdrags- og energirett, 2002, s 68.
"2 Dette har i stor grad foregatt i forvaltningens praktisering av begrepene. Ytterst fa saker har endt i
retten. Se Vassdrags- og energirett, 2002 for ytterligere dokumentasjon pé utviklingen.
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disse kravene blir og vil bli overholdt, beror i stor grad pa skjenn i den konkrete saken.
114

Jeg vil na veldig kort se litt pa de prosessuelle sidene ved begrepet, og har valgt a dele
min behandling av dette inn i forvaltning - og domstolspraksis. For mer utfyllende

informasjon om dette, se disse spesifikke fagomradene.

3.2 Saksbehandling i forvaltningen

Det som er viktigst med utvidelsen av kretsen av personer med rettigheter, er at flere har
fatt partsevne eller rettslig klageinteresse. I forvaltningssaker gjelder den generelle
forvaltningsloven''® og dens saksbehandlingsregler. Loven inneholder ogsé rettigheter
og plikter for parter og andre. Vannressursloven er, nar det gjelder forvaltningens
saksbehandling, en s@rlov, hvor dennes bestemmelser er lex specialis og géar foran

forvaltningsloven dersom det er motstrid.""®

Hvem som er regnet som part i for eksempel konsesjonsbehandlingssaker eller
klagesaker etter forvaltningsloven, og med det ogsa vannressursloven, er den som en
“avgjorelse retter seg mot eller som saken ellers direkte gjelder.”""” Hvem som etter
denne bestemmelsen er & regne som part, har utviklet seg i teori og praksis, og avhenger

8 eller enkeltvedtak.''” Nar det gjelder

blant annet av om avgjerelsen er en forskrift,
forskrifter bestemmes det i forvaltningslovens § 37 annet ledd at offentlige og private
institusjoner og organisasjoner med interesser som sarlig berores skal fé uttalelse seg,
for vedtak fattes, slik at man far en mest mulig allsidig opplysning av saken. Her vil en
organisasjon som representerer allmenne interesser i et vassdrag, kunne komme inn og
kreve a bli hert for vedtak fattes. For eksempel der man planlegger a legge en elv i ror et

stykke som er populert & ferdes ved og i. Den Norske Turistforening vil her kunne

kreve a fa uttale seg, og forvaltningen er da selvsagt ogsa er pliktig til a ta hensyn til

' Se naermere om dette i punkt 2.

"1 Se for eksempel Skoghey, Tvistemal, for ytterligere behandling av spersmélet.

"5 Lov av 10 februar 1967.

"6 Eyl. § 1. farste punktum sier: ”Loven gjelder den virksomhet som drives av forvaltningsorganer nér
ikke annet er bestemt i eller i medhold av lov.” Dette er kodifisering av Lex-specialis prinsippet.

"7Se forvaltningsloven § 2 forste ledd litra e.

"% Se forvaltningsloven § 2 forste ledd litra c.

95e forvaltningsloven § 2 forste ledd litra b.
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foreningens uttalelser.'* Nar det gjelder saker som ender i enkeltvedtak, inneholder
loven mange bestemmelser om rettigheter og plikter for den saken direkte gjelder, og
for forvaltningsorganet. Ved enkeltvedtak har de som er regnet som parter en sterkere
rettslig beskyttelse i at de har krav pa veiledning fra forvaltningen,12 ! Varsling122 og
innsyn i saksdokumentene.'*® Det viktigste er likevel rettighetene man far i forhold til
selve avgjorelsen. Det er krav om skriftlighet,'** at visse vedtak mé inneholde en
begrunnelse,'* hva begrunnelsen skal inneholde'*® og hvordan vedtaket skal meddeles

12
parten. !

Likesa viktig er adgangen til a klage etter forvaltningsloven § 28 og
forvaltningsorganets adgang til & omgjere eget vedtak uten klage etter § 35. Nar det
gjelder klageadgangen vil kretsen av personer med partsrettigheter utvides til ogsa a
gjelde der man har rettslig klageinteresse. Dette er en losere tilknytning til saken enn
definisjonen i § 2. Hvem som skal regnes innenfor denne losere kretsen av interessenter
i en sak ma avgjeres konkret i saken, med blikk pa praksis og teori. Dette ma ta
utgangspunkt i problemstillingen i den aktuelle rettsregel, relevante interesser ved
avgjerelsen og hvem avgjerelsen far betydning for. Reelle hensyn og interesser vil
konkret vaere med & avgjere om saken ber ha en vid eller snever ramme for
partsbegrepet.'*® Hvem som skal regnes 4 ha rettslig klageinteresse, m ogsa avgjores

konkret.

Partsbegrepet har ogsé betydning i forhold til inhabilitet etter forvaltningslovens § 6,

unntak fra taushetsplikten etter § 13 b nr 1 osv.

Her ser vi at innholdet 1 de allmenne interessene 1 vannressursloven § 8 forste ledd kan

ha stor betydning for forvaltningens saksbehandling. Dersom et forvaltningsorgan ikke

12 Denne uttalelseretten er en del av forvaltningens plikt til & sorge for at saken tar hensyn til alle
relevante synspunkter. Se fvl. § 37 forste ledd som sier: “Forvaltningsorganet skal pase at saken er sd
godt opplyst som mulig for vedtak treffes.”

2 Qe fvl § 17.

12 Qe fvl § 16.

125 Se fvl § 18. Jfr. Ogsa §§ 19-21 om innskrenket adgang til sakens dokumenter, klageadgang ved avslag
pa innsyn osv.

124 Qe fvl. § 23.

125 Qe fvl. § 24.

126 Se fvl. § 25.

127 Se fvl. § 27.

128 Se fotnotene til fvl. § 2 i Lovens elektroniske kommentarutgave.
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behandler saken pa korrekt méte, for eksempel ved at en konsekvensutredning ikke er
tilstrekkelig god, eller at interesserte organer ikke har fatt uttale seg, kan det klages over
vedtaket. Et annet alternativ er at man gér til seksmal mot staten der man far en sak
avvist fordi man ikke er regnet for & ha partsinteresse, rettslig klageinteresse, eller
mener forvaltningen generelt har gjort feil ved saksbehandlingen. Jeg vil né gé over til &

kort se pa allmenne interesser etter vannressursloven § 8 forste ledd i domstolssaker.'”

3.3 Saksbehandling i domstolene

Dersom det i forvaltningsorganet som behandler en seknad gjeres feil, for eksempel at

130 eller hvis det er bestemt ved enkeltvedtak

noen som skulle vert hort ikke er blitt det,
etter vannressursloven § 18 at et tiltak ikke trenger konsesjon, kan parter og interesserte
klage over forvaltningsorganets avgjerelse. Dersom en slik klage ikke forer frem, kan de
interesserte eller parten bringe saken inn for domsstolssystemet. Det er her utviklingen
av kretsen av hvem som representerer allmenne interesser har hatt sterst betydning

prosessuelt sett, bade innen forvaltningen og domsstolssystemet.

For at man skal kunne bringe en sak inn for domstolene ma man ha seksmaéls
kompetanse, altsa rettslig interesse i en sak. Dette star ikke direkte i loven, men er i teori

og praksis tolket inn i tvistemélsloven'®!

§§ 53 og 54. Seksmal ma rettes av og mot rette
vedkommende, slik at det er begrensninger pa hvem som kan bringe hva inn til

domstolsbehandling.

Kretsen av personer som man regner 4 representere allmenne interesser har som sagt
utvidet seg. Dette forer til at kretsen av de man anser & ha seksmalskompetanse ogsé er
utvidet. Grensen kan likevel vare en annen enn etter forvaltningsloven, og ma vurderes

konkret 1 den enkelte sak.

Nar domstolene behandler en sak mot forvaltningen, vil alle parter og interessenter bli
hort. Selv om man ikke er part i den opprinnelige saken, kan man fa status som
hjelpeintervenient, og dermed ha innflytelse pa saksgangen i domstolen. Dette er for

mange interessegrupper en viktig rettighet.

129 For ytterligere informasjon se for eksempel Forvaltningsrett av Torstein Eckhoff og Eivind Smith.
130 For enkeltvedtak se fvl. Kapittel IV og for forskrifter se fvl. § 37.
B! Lov av 13 august .1915 nr. 6.
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Nér domstolene behandler en sak kan de komme til ulike resultater. De kan for

eksempel komme frem til at saksbehandlingen er riktig, at vedtaket er ugyldig eller
lignende. Om retten kommer til at vedtaket er ugyldig, kan forvaltningsorganet rette
feilen, og pa den méten gjore vedtaket gyldig. Man kan ogsd legge inn en ny seknad

med ny og korrekt saksbehandling. Domstolenes behandling er ogsé endelig nar

dommen er rettskraftig. Da er det ikke mer & gjore med saken, annet enn kanskje & soke

pa nytt om man har fatt avslatt en konsesjonsseknad.

Jeg vil ikke her g& naermere inn pa de prosessuelle sidene ved begrepet, men for mer

informasjon, se for eksempel Rettergang I og II av Jo Hov, eller Tvisteméal av Skoghey.
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4 Sammendrag og konklusjon

Som vi ndr har sett har allmenne interesser vert et viktig begrep i vassdragsretten. Det
har utviklet seg i takt med tid og sted, og er og har vart barer av mange ulike hensyn.
Kjernen i hva begrepet inneholder er klart, mens randsonen ma klargjeres mer i den
konkrete saken. ”Allmenne interesser” er ikke et begrep som kan defineres en gang for

alle, ei er det heller enskelig.

Innholdet i begrepet er utviklet i praksis og med dynamikken i teorien vil det nok
fortsatt utvikles ytterligere. Jeg kan se mange fordeler med forslaget til mindretallet i
vassdragslovutvalget, men jeg er enig med flertallet i at de nye begrepene ikke er
klargjerende nok til & kunne erstatte sdpass godt innarbeidede begrep som allmenne og
private interesser”. Selv om den narmere analysen viser at avgrensningen ikke er
uproblematisk, gir referansen i de fleste tilfelle en rimelig veiledning.
Avgrensningsproblemene virker som en rimelig driftsutgift i forhold til handteringen av

kjerneomradet for de aktuelle interesser.

Begrepet allmenne interesser har som vi har sett ogsé betydning prosessuelt sett. Det er
ikke et rent materielt begrep som kun har betydning for innholdet i bestemmelsene. Det
er et begrep som ogsa har betydning for representanter og parter pa rettsomradet. Bytte
av begrepene ma veare for a klargjare, og det tror jeg ikke det er her slik at allmenne

interesser er det mest hensiktsmessige begrepet pa denne tid.
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