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1 Innledning

1.1 Emne og problemstilling

Vannkraft har siden slutten av 1800-tallet utgjort kjernen av norsk elektrisitetsproduksjon, og
12013 var det i overkant av 1300 elektrisitetsproduserende vannkraftverk i Norge.'
Majoriteten av disse vannkraftverkene er underlagt konsesjonsplikt. Det folger av
vassdragsreguleringsloven® og industrikonsesjonsloven® at vassdragsmyndighetene kan
palegge konsesjonaren, altsd den som begunstiges av konsesjonstildelingen, vilkir ved
tildeling av en konsesjon. Vilkarene kan omhandle de konkrete fysiske inngrep som gjeres,

miljetiltak m.m.

Det fremgér av Olje- og Energidepartementets sine retningslinjer om revisjon av
konsesjonsvilkér at 340 reguleringskonsesjoner, samt 56 ervervskonsesjoner, har
revisjonstidspunkt i drene frem mot ar 2022.* Dette innebzrer at vi star overfor den sterste
endringsrunden av konsesjonsvilkar innen vannkraftregulering siden utbyggelsen av norsk

vannkraft begynte.

I denne oppgaven vil statens adgang til a endre konsesjonsvilkér i vannkraftskonsesjoner
analyseres og droftes, med et sarlig fokus pé statens adgang til & endre
mangvreringsreglementet. Et manegvreringsreglement omfatter vilkér relatert til fylling og
tapping (disponeringsadgangen) av reguleringsmagasiner, samt minstevannferingskrav i
vannkraftskonsesjoner. Endringskonsekvensene dette kan ha for konsesjonaren vil videre

dreftes. Det avgrenses her mot endringer igangsatt av konsesjonaren selv.

Oppgaven belyser hvilke hjemler endring kan gjennomferes i henhold til, samt hvilke vilkar
som skal vurderes i endringsprosessen. Aktuelle hensyn, og hvordan myndighets-
misbrukslaren kan sette skranker for konsesjonsmyndighetens endringsadgang, vil sd droftes.
Konsesjonsendringens forhold til vanndirektivet vil bli redegjort for, med et sarlig fokus pa
hvordan overholdelse av vanndirektivet vil ha en direkte pdvirkning pd endringen av

konsesjonsvilkérene. Oppgaven vil videre vise hvilke endringer som kan gjeres, og hvilke

' Energi- og vannressurser i Norge, Olje- og Energidepartementet, 2013.

>LOV-1917-12-14-17

>LOV-1917-12-14-16

* Olje- og Energidepartementet — Retningslinjer for revisjon av konsesjonsvilkar for vassdragsreguleringer, s. 6



konkrete konsekvenser en oppjustering av kritiske konsesjonsvilkar kan ha for
konsesjonaren, herunder muligheten for et fremprovosert hjemfall. Et hjemfall vil vaere a
anse som fremprovosert i tilfeller der staten fremprovoserer konsesjonarens frivillige

frafallelse av en konsesjon gjennom endring av sentrale konsesjonsvilkar.

Det er forelopig ikke gjennomfoert noen endringsprosesser som den vi né skal se n@rmere pé,
det er derfor viktig & drefte hvor langt endringsadgangen strekker seg. Serlig endringen av
mangvreringsreglementet kan ha en stor og direkte pavirkningskraft pa kraftverkets
okonomiske situasjon, og en kraftig oppjustering kan i verste fall kulminere i en frafallelse av
konsesjonen. Det vil bli trukket frem forskjellige scenarier for & belyse denne problematikken.
Spersmalet om kraftverkseierne ber ha et ytterligere vern mot endringer i
mangvreringsreglementet enn det som i dag foreligger vil bli dreftet. Saerlig interessant er det
a se hvordan spenningen mellom hensynene vektlagt i eldre lovgivningen, pavirkes av dagens

markedsutvikling og et stadig ekende fokus pa milje.

Statens adgang til endring av konsesjonsvilkér er ikke behandlet i dybden i rettspraksis eller
teori tidligere. Rettskildebildet er med det forholdsvis tomt, og det foreligger lite litteratur
som kaster lys over de aktuelle problemstillingene. Det settes noen generelle skranker i
forarbeidene, men grunnet vassdragenes varierende karakter og konkrete hensyn, er det ikke
mulig & sette noen konkrete skranker for hvilke endringer som kan foretas i de forskjellige
vassdragene. Dette innebzrer at en endring som ville falt utenfor det konsesjonsmyndigheten

lovlig kan palegge en konsesjonzr i et vassdrag, ikke ville falt utenfor i et annet vassdrag.

Endring av reguleringskonsesjoner kan skje ved revisjon etter vassdragsreguleringsloven,
konsesjonsfastsatt revisjon, eller ved omgjering. Som bakgrunn for de problemstillinger som
skal dreftes er det imidlertid nedvendig a starte med en redegjorelse av sentrale begreper som
konsesjon, konsesjonsplikt, konsesjonsvilkar, og hjemfall, herunder fremprovosert.
Problemstillinger vil bli presentert og dreftet fortlopende gjennom teksten, men dreftelsen vil

hovedsakelig skje under punkt fire og fem.



1.2 Sentrale begreper

1.2.1 Konsesjon og konsesjonsplikt

En konsesjon er en statlig innvilget tillatelse til & erverve eller utnytte et gode som vanligvis
ikke er utbyttbar, eller ervervbart, for private akterer. Vannkraftkonsesjoner deles igjen inn i

to grupper, ervervs- og reguleringskonsesjoner.

En ervervskonsesjon gir konsesjonaren anledning til & erverve et vannfall, samt utnytte dette
som kraftkilde.” Ervervskonsesjoner tildeles i trad med Industrikonsesjonslovens regler. Siden
ervervskonsesjonene ikke skal endres pa samme méte som reguleringskonsesjoner, vil de ikke

bli behandlet ytterligere i denne teksten.

Reguleringskonsesjoner gir konsesjonzren en rett til & utnytte fallhoyden i et vassdrag til
kraftproduksjon gjennom regulering av vannferingen. Konsesjonene tildeles 1 trdd med
vassdragsreguleringslovens (vregl.) regler. Loven stadfester at det med vassdragsreguleringer

skal forstas:

anlegg eller tiltak til regulering av et vassdrags vannfering, herunder ogsa utvidelse
eller forandring av eldre reguleringsanlegg. Likt med vassdragsregulering regnes ogsa
anlegg eller arbeider til gking av vannfering ved overfering av vann og pumping av

vann til et hoytliggende magasin.’

Reguleringskonsesjoner etter vassdragsreguleringsloven gir med andre ord konsesjonaren en
rett til & tilrettelegge et vassdrag for produksjon av elektrisitet Det fremgér av
forvaltningslovens §2 bokstav b, videre stadfestet i Torghatten-dommen’, at tildeling av en
konsesjon er et enkeltvedtak. Konsesjonsvilkarene kan derfor kun endres med serskilt
hjemmel. Disse vil bli belyst ytterligere under punkt 2. Konsesjoner til private akterer gis,

som hovedregel, for perioder p4 60 &r.”

Av vannressurslovens (vannrl.) §8 felger det at:

5 Falkanger 2002, s. 278.

% Vassdragsreguleringslovens §1 forste ledd
TRt.1998-1398 s. 1405 flg.

8jf. Vregl. §10 nr. 1, Ikl. §2 nr. 17 og §5 nr. 1



Ingen ma iverksette vassdragstiltak som kan vere til nevneverdig skade eller ulempe
for noen allmenne interesser i vassdraget eller sjoen uten at det skjerf...] med

konsesjon fra vassdragsmyndigheten.

Vassdragstiltaket er derav konsesjonspliktig dersom tiltaket bererer noen allmenne interesser
negativt. Dette innebarer at konsesjoner etter vannressursloven ikke bare omhandler tiltak
som bergrer allmenne interesser i elektrisitetsproduksjonsgyemed. I denne oppgaven vil det
derfor bli saerlig fokusert pa vassdragsreguleringslovens konsesjonsplikt for

elektrisitetsproduserende vannkraftverk.

Det folger av vregl. §2 forste ledd at: ”Vassdragsreguleringer for produksjon av elektrisk
energi [...] kan bare utfores av staten eller den som fér tillatelse av Kongen (konsesjon)”. Det
inneberer at vassdragsreguleringer som skjer i sammenheng med “’produksjon av elektrisk
energi” er konsesjonspliktige. Helt konkret er et anlegg som enten eker vannkraften med
minst 500 naturhestekrefter pé ett punkt, 3000 naturhestekrefter 1 hele vassdraget, pavirker
naturforhold eller allmenne interesser konsesjonspliktig jf. vregl. §2 forste ledd bokstav a-c og

annet ledd.

Av forarbeidene til vassdragsloven av 1940° fremgar det videre at vassdragsreguleringsloven
skal bli ansett som spesiallovgivning sett hen til vassdragsloven og videreforingen til
vannressursloven.'” Vannrl. §8 vil altsa ansees som oppfylt dersom konsesjonen blir tildelt i
trad med vregl. §2. I slike tilfeller er det ikke nedvendig med en egen tillatelse etter
vannressurslovens regler.'' Det innebaerer at et regulert vassdrag bade kan bestd av
konsesjoner etter vannressursloven der allmenne interesser krenkes, og etter
vassdragsreguleringsloven der konsesjonaren regulerer vassdraget for & oppné utnytte

vannfallet ytterligere.

Etter lovendring i 2008'? tildeles, som hovedregel, ikke konsesjoner for tiltak over 4.000
naturhestekrefter til andre enn staten. Konsesjonene er da tidsubestemte og kan kun tildeles
statlige foretak. Statsforetak er imidlertid ikke konsesjonspliktige pd samme mate som private

parter etter vregl., men det innebarer ikke at de fritt kan regulere vassdraget. Det md i slike

? Vassdragsloven ble i store trekk erstattet av vannressursloven i &r 2000, forarbeidene videreferes imidlertid i
relasjon til loven forhold til vregl.

2°0t. prp. nr. 65 (1939) s. 94 forste avsnitt

' Falkanger 2002, s. 293 annet avsnitt

"2 Lovendring, 29.09.2008 nr. 78



tilfeller foreligge et vedtak om statsregulering. En slik regulering vil oppfylle
konsesjonsplikten pélagt etter vannrl. Ved statsreguleringen kommer ogsé en rekke
bestemmelser i vregl. til anvendelse jf. vregl. §22. Av sarlig interesse er vregl. §22 sin
referanse til vregl. §10 nr. 3, der bestemmelsen apner for paleggelsen av konsesjonsvilkér

ogsa overfor statlige foretak.'

1.2.2 Konsesjonsvilkir

Et konsesjonsvilkér er et statlig stilt vilkar for tildeling av en konsesjon, og en forutsetning for
tildeling av konsesjonen. Bruken av konsesjonsvilkar som styringsmekanisme har en lang
tradisjon i Norge, og har gjennomgéende vert regulert i lovverket fra de forste
konsesjonslovene tradte i kraft og frem til dagens lovverk. Det & palegge konsesjonaren
serlige oppgaver knyttet til konsesjonen, bygger pa forestillingen om at kraftutbygging
representerer et ekonomisk gode, altsd en mulighet til stor skonomisk gevinst ved utnyttelse

av en statlig ressurs. Staten kan derfor sette vilkar for utnyttelsen av ressursen.'*

Adgangen til 4 palegge en konsesjonzr vilkar ved tildeling av en konsesjon til
vassdragsregulering er i stor grad regulert av vregl. §12, dog med noen unntak.
Konsesjonsvilkérene kan blant annet omfatte paleggelse av konsesjonsavgift og etablering av
naringsfond jf. vregl. §§11 og 12 nr. 17, avstdelse av konsesjonskraft til bererte kommuner jf.
vregl. §12 nr. 15, sikring av oyeblikkelig erstatning til etterlatte ved arbeidstakers dedsfall jf.
vregl. §12 nr. 4, vedlikeholdsansvar for bruk av offentlige veier, broer og kaier, samt
anleggelse av anleggsveier jf. vregl §12 nr. 6, fiskefremmende arbeid jf. vregl. §12 nr. 8 annet

ledd, og vilkdr om naturvern jf. vregl. §12 nr. 16.

De ovennevnte vilkirene vil vare naermere definert i selve konsesjonen.” Vilkarene vil
imidlertid ha liten direkte pavirkning pa kraftverkets mulighet til produksjon av elektrisitet,
og vil derfor ikke bli behandlet ytterligere.

Konsesjonsvilkar kan ogsé gjore seg gjeldende som standardvilkér. Dette er vilkar som
innferes som en fast del av vannkraftskonsesjoner. De vil typisk omhandle miljehensyn, og
palegge konsesjonaren & gjennomfere miljofremmende tiltak. Disse vil bli ytterligere

behandlet under punkt 3.5.

" Falkanger 2002, s. 293 annet avsnitt
" Ibid, s. 329 flg
" Ibid, s 368 flg, pkt. 6.6



Mest fremtredende, og mest interessant for denne avhandling, er mangvreringsreglementet.
Det fremgér av vregl. §12 nr. 12 at: ”Reguleringsanlegg skal manevreres overensstemmende

med et reglement, som Kongen paa forhaand utferdiger.”

Mangvreringsreglementet utgjor selve ryggraden i en reguleringskonsesjon, og innlemmes i
konsesjonen som et separat konsesjonsvilkar. Reglementet bestér i praksis av flere vilkér, og
setter konkrete grenser for konsesjonaren hva gjelder regulering av magasinene, herunder den
hayeste regulerte vannstand (HRV) og den laveste regulerte vannstand (LRV). Det fastsettes
retningslinjer for hvordan magasinene skal reguleres, hvilket magasin som skal fylles forst og
hvorvidt produksjonen skal std, eventuelt ga, i visse perioder. Manegvreringsreglementet gir
ogsa retningslinjer for vannferingen i de vassdragsdelene som bereres av reguleringen, et
sakalt minstevannferingskrav. Vannferingskravet setter konkrete krav til hvor mye vann som

til enhver tid skal passere et punkt i vassdraget.'

Mangvreringsreglementet innlemmes for & verne om allmenne interesser. Fremtredende
interesser kan vere knyttet til estetiske hensyn, hensynet til rekreasjon og friluftsliv, og sarlig

hensynet til biotopen i leiet, slik som hensynet til villaksstammer og resipienthensyn.'’

Mangvreringsreglementet er av vesentlig betydning for konsesjonaren da det setter grenser
for produksjonsmulighetene. Spennet mellom HRV og LRV angir hvilket spillerom
konsesjonaren har pa produksjonen. Minstevannferingskravet setter krav til konsesjonaren
om hvor mye vann av det ovennevnte spennet som til enhver tid ma brukes til & overholde det
fastsatte vannferingskravet for vassdraget. Endring i reglementet vil med andre ord ha en
direkte pavirkning p4 mengden elektrisitet konsesjonaren kan produsere, herunder
konsesjonarens mulighet til & drifte kraftverket pd en s& gunstig og lennsom mate som mulig.
Manevreringsreglementet legger grunnlaget for hvordan anlegget kan effektkjores, og legger

saledes foringer for hvordan ressursene kan utnyttes.

Relevante hensyn ved endring, og konkret endring av reglementet, vil bli behandlet i

henholdsvis punkt tre og fire.

'® Falkanger 2002, s. 362 flg
" Loc. CIT



1.2.3 Hjemfall

Et annet sentralt konsesjonsvilkér er tidsbegrensing og hjemfallsrett. Konsesjoner til private
rettssubjekter gis kun for en periode pd inntil 60 &r. Etter 60 ar skjer det en vederlagsfri
eiendomsoverforing fra konsesjonaren til staten. Denne eiendomsoverforingen kalles

118

hjemfal

I denne oppgaven vil muligheten for fremprovosert hjemfall bli behandlet. Som nevnt
tidligere, vil et hjemfall vere 4 anse som fremprovosert nér staten gjennom endring av
sentrale konsesjonsvilkér fremprovoserer konsesjonerens frivillige frafallelse av den aktuelle
konsesjon. For & kunne danne et reelt bilde av hvordan et hjemfall kan vere fremprovosert,

vil en forstéelse av det ordinare hjemfallsinstitutt vaere viktig.
Vassdragsreguleringslovens §10 nr. 4 fastsetter at:

Ved utlopet av den i reguleringskocessionen fastsatte tid har staten rett til & kreve
avstétt uten godtgjerelse reguleringsanlegget med tilliggende grunn og rettigheter og

med de bygninger og andre innretninger som er oppfert av hensyn til reguleringen.”

Etter utlopt konsesjonstid kan staten, etter hjemfallsinstituttet, kreve tilbakefort hele
reguleringsanlegget og eiendomsretten til vassdraget, jf. ikl. §2 nr. 17. Staten overtar pa denne
méten kraftverket vederlagsfritt etter 60 ar. Det m4 presiseres her at dette kun gjelder, slik vist
ovenfor, tidsbegrensede konsesjoner, da det folger av vregl. §10 nr. 5 at et hjemfall ikke
nedvendigvis er vederlagsfritt. Dersom reguleringskonsesjonen er gitt for en kortere periode
enn 60 ar, kan det i konsesjonen fastsettes en innlgsningssum. Dette innebarer at et hjemfall
som hovedregel er vederlagsfritt dersom konsesjonstiden er satt til 60 ar. Det kan imidlertid
ogsa forekomme tilfeller der konsesjonen er tildelt for kortere tid enn 60 ar uten fastsatt
innlesningsvederlag. En slik lasning vil typisk vere aktuell i tilfeller der et vassdrag har flere

konsesjoner som ble tildelt pa forskjellig tidspunkt.

Konsesjonzren vet altsé allerede ved innvilgelse av konsesjon at den mé belage seg pa & avstd

anlegget etter 60 ar, og godtar dette som et vilkar for tildelingen. Hjemfall etter

' Falkanger 2002, s. 411

10



vassdragsreguleringslovens regler trer imidlertid ikke automatisk i kraft." Staten kan etter

denne lov selv velge om de vil benytte seg av hjemfallsretten, eller fornye konsesjonen.

Den regulere vederlagsfrie hjemfallsrett kan altsa forst tre i kraft etter en konsesjonstid pd 60
ar. Etter endringsloven i 2008 vil konsesjoner som hovedregel gis som tidsubegrensede til
statsforetak. Det betyr at vregl. §10 nr. 4 na kun har betydning for tidsbegrensede

konsesjoner, gitt i forkant av endringen.

' Dette i motsetning til hjemfall av ervervskonsesjoner etter Industrikonsesjonslovens regler, der
eiendomsoverforingen skjer automatisk etter 60 ar, jf. ikl. §2 nr. 17.
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2 Adgangen til endring av
konsesjonsvilkar

2.1 Innledning

I hver enkelt konsesjonssak mé konsesjonaren foreta en vurdering om hvorvidt det vil vaere
mulig & drive et vannkraftverk lennsomt, basert pa de forelagte konsesjonsvilkar. Dersom
vilkarene skulle bli endret i lopet av konsesjonsperioden, vil forutsetningene for denne
vurderingen ogsa bli endret. At vilkarene bestdr uforandret vil med det vere en vesentlig

faktor 1 konsesjonarens vurdering.

Som nevnt ovenfor, fremgar det av forvaltningslovens §2 bokstav b, ytterligere stadfestet i
Torghatten-dommen,’ at tildelingen av en konsesjon er et enkeltvedtak. Konsesjonsvilkarene

kan derfor kun endres med serskilt hjemmel.

Videre vil det bli belyst pd hvilket tidspunkt endringsadgangen inntrer, og hvilke sarskilte
hjemler som apner for endring av konsesjonsvilkdr. Endringsadgangen deles her inn i
omgjering og revisjon, der endring representerer en fellesbetegnelse for begge. Sarlig
interessant i denne sammenheng er forskjellen pa tidspunktet for endring. En naturlig
inndeling i det kommende blir med det lovfestet revisjonsadgang etter vregl. §10 nr. 3,

konsesjonsfastsatt revisjonsadgang og omgjering.

Av vregl. §10 nr. 3 annet ledd fremgar det at konsesjonaren selv kan sgke om revisjon av ’de
betingelser som er fastsatt i konsesjon”. Som nevnt ovenfor, sa vil den videre fremstilling
fokusere pd den statlige adgangen til revisjon og omgjering, og det avgrenses derfor mot

revisjon igangsatt av konsesjonaren selv.

29 Rt.1998-1398 s. 1405 flg.
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2.2 Lovbestemt revisjon

2.2.1 Revisjonstidspunktet

Forutberegnelighet med hensyn til konsesjonsvilkar er av sarlig stor betydning for
konsesjonaren. Akterer ma ha anledning til & beregne sin rettsstilling basert pé de gjeldende
begrensninger. Lovgiver har derfor satt konkrete tidsrammer for nar konsesjonsvilkérene kan

revideres. Av vregl. § 10 nr. 3 fremgar det at:

Vilkérene for konsesjonen kan tas opp til alminnelig revisjon etter 30 ér. Er det gitt
flere reguleringskonsesjoner i samme vassdrag til forskjellig tid, kan kortere

revisjonstid fastsettes.

For endringen av vassdragsreguleringsloven i 1992 kunne tidsubegrensede konsesjoner forst
tas opp til revisjon etter 50 &r.>' Ved 1992-endringen ble revisjonstidspunktet redusert til 30
ar, samt at revisjonsadgangen na skulle gjelde bade tidsubegrensede og tidsbegrensede
konsesjoner. Endringen skulle i tillegg kunne anvendes pé konsesjoner gitt i forkant av

lovendringen.*

I folge Stiansen og Haagensen i Falkanger innebarer dette at en kan dele gitte konsesjoner inn
i fem grupper sett hen til revisjonsbestemmelsene:>’ Den forste gruppen er tidsbegrensede
konsesjoner gitt for 1959. Disse kan revideres 50 ar etter det tidspunktet konsesjonen ble gitt.
Den andre gruppen er tidsbegrensede konsesjoner gitt i tidsrommet 1959 —1972. Konsesjoner
gitt 1 dette tidsrommet hadde en konsesjonsbestemt revisjonstid pa 50 ar og ble derfor ikke
pavirket av lovendringen. Disse ble derfor aktuelle for revisjon fra 2009. Den tredje gruppen
er konsesjoner gitt i tidsrommet 1972-1992. Etter lovendringen i 1992 skal konsesjoner gitt i
dette tidsrommet revideres etter 30 drsregelen, i dette tilfellet 30 &r etter lovendringen. Disse
blir séledes aktuelle for revisjon fra 2022. Den fjerde gruppen er konsesjoner gitt etter 1992,
der 30 arsregelen loper fra tildeling. Den femte gruppen er de reguleringer som skjer uten
konsesjon. Sistnevnte vil typisk gjore seg gjeldende 1 tilfeller der vassdragsreguleringen

skjedde for konsesjonslovene. Disse vil ikke vare gjenstand for revisjon.

*! Revisjonstidspunktet var etter lovendringen i 1959 palydende 50 ar.
2 Se ot.prp.nr.50 (1991-92) s. 42
* Falkanger 2002, s. 384
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At 30 drsregelen kommer til anvendelse avskjerer imidlertid ikke muligheten for fastsettelse
av kortere revisjonstid i enkelte tilfeller. Av vregl. §10 nr. 3 annen setning fremgar det at det
kan forekomme tilfeller der det er flere konsesjoner for samme vassdrag, og at disse kan vaere
tildelt pa forskjellige tidspunkt. I slike tilfeller kan det fastsettes kortere revisjonstid for

konsesjoner tildelt pa et senere tidspunkt, slik at hele vassdraget kan revideres under ett.

At et revisjonstidspunkt er naddd, betyr imidlertid ikke at konsesjonsvilkarene skal endres. Det
fremheves bdde 1 1992-loven og 1959-loven at revisjon “kan” gjennomferes jf. vregl. §10
nr.3, og forutsetter at det ma fremsettes et krav om revisjon fra konsesjonsmyndigheten for at
revisjon skal kunne gjennomferes. Det er altsd ingen automatikk i hvilke konsesjoner som
skal revideres, og om de i det hele tatt blir revidert. Revisjonsmuligheten inntrer ved
revisjonstidspunktet, og konsesjonsmyndigheten foretar en vurdering av om de ensker a
fremsette et krav om revisjon. En endringsprosess igangsettes som regel ved at representanter
for allmenne interesser, typisk ideelle organisasjoner eller grunneiere, papeker og begrunner
et behov for revisjon overfor vassdragsmyndigheten.** Hvis vassdragsmyndigheten finner at
behovet for revisjon er tilstrekkelig dokumentert, vil de pdbegynne revisjonen uten unedig

opphold.

2.2.2 Revisjonen

Den klare hovedregel for endring av konsesjonsvilkar, er at denne skal gjennomfores i
samsvar med vassdragsreguleringslovens §10 nr. 3. Endring etter denne bestemmelse omtales
som en revisjon. Bestemmelsen dpner med det at konsesjonsvilkdr kan endres, og stadfester at
konsesjonsvilkarene ikke er endelige ved tildeling av konsesjonen. Dette betyr imidlertid ikke
at bestemmelsen dpner for en fullstendig revisjon av konsesjonen, for eksempel om

konsesjonen skal trekkes tilbake eller lignende.

Bestemmelsen apner for at enkelt vilkar kan revideres, men det er ikke satt noen
begrensninger for hvor mange vilkar som kan revideres. Hvordan dette lgses i praksis gjenstar
a se, men revisjonsadgangens formal og omfang ble presisert av Skjedt-komiteen pa felgende

mate:

** Vassdragsmyndigheten for konsesjonsendringer er Norges Vassdrags- og Energidirektorat
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Forslaget tar derfor sikte pa & apne adgangen til 4 innpasse nye lovbestemmelser i
konsesjonsvilkarene, rette pd eventuelle urimeligheter og i det hele modernisere

bestemmelsene etter tidens krav ved utlopet av en vanlig konsesjonsperiode.”

Bestemmelsen legger med andre ord opp til en modernisering, eller en ajourfering, av
konsesjonsvilkarene. Moderniseringen kan medfere en vilkarsendring til ugunst for
konsesjonaren, men ogsé endringer til gunst. Serlig vilkir som har vist seg & vere
unedvendige, mindre hensiktsmessige eller urimelige for driften av anlegget kan revideres

bort.?® Forarbeidene trekker videre frem at:

Vurderingen kan fore til at vilkar sloyfes eller gis et annet innhold. Det kan ogsé
fastsettes helt nye vilkar, noe som er sarlig aktuelt ved skader eller ulemper som ikke
var forutsatt pd konsesjonstidspunktet. I praksis vil det likevel ikke vare aktuelt &

. . . 11,84 2
foreta endringer av samtlige konsesjonsvilkar.*’

Bestemmelsen dpner sdledes for en revisjon av mangvreringsreglementet, og med hjemmel i
den overnevnte bestemmelse kan det foretas omfattende endringer pé reglementet. En
omfattende revisjon av reglementet kan ha store konsekvenser for konsesjonzren. Til tross for
at reglementet utgjor en sa vital del av konsesjonen, sa det a regnes likevel kun som et
konsesjonsvilkér i sin helhet. Det innebarer at det fortsatt er gjenstand for revisjon etter vregl.

§10 nr. 3.

Endring av vilkarene om heyeste regulerte vannstand, laveste regulerte vannstand og
fylling/tapping av magasinene er ikke gjenstand for endring etter vregl. § 10 nr. 3, heller ikke
etter konsesjonsfestet revisjon. Det betyr at dersom disse skal endres mé dette gjores etter

omgjeringsreglene, slik de er redegjort for nedenfor.

Hvilke konkrete endringer som kan gjeres, og hvor store disse kan vere, vil variere fra
vassdrag til vassdrag. Under punkt tre vil aktuelle hensyn og hvordan disse pavirker
endringsmulighetene bli videre dreftet, og aktuelle endringer og endringskonsekvenser vil bli

ytterligere redegjort for under punkt 4.

* Reguleringslovens innst. 1953 s. 22
*% Falkanger 2002, s. 387
7 Ot.prp. nr. 50 (1991-92) s. 47
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Selve saksbehandlingen og fremgangsmaten for revisjonen fastsettes ikke i loven. Det er
stadfestet i vregl. §10 nr. 3 tredje ledd at ”Kongen kan gi nermere forskrifter om
saksbehandlingen ved revisjon av konsesjonsvilkdr”. Olje- og energidepartementet har i den
sammenheng fatt delegert fullmakt til & sette retningslinjer for denne saksgangen. Fullmakten
har kulminert i den tidligere omtalte “Retningslinjer for revisjon av konsesjonsvilkér for

vassdragsreguleringer”, utgitt av OED.

2.3 Konsesjonsfestet revisjonsadgang

Ved konsesjonsfestet revisjonsadgang er ikke konsesjonsmyndigheten bundet av 30 &rs-
regelen. Revisjonstidspunkt fastsettes konkret i konsesjonen, og innlemmes med en tanke om
a holde konsesjonsvilkérene ajourfort. Konsesjonsfestet revisjonstidspunkt muliggjer en
hyppigere oppdatering av konsesjonsvilkérene, eksempelvis hvert femte eller tiende ar
istedenfor hvert trettiende. En slik hyppigere revisjonsadgang vil kunne bidra til sleyfing av
overfladige vilkar, samt innlemming av manglende. Vilkar tilknyttet anleggsarbeid er i denne
sammenheng et godt eksempel. Nér arbeidet er ferdig vil disse vare overflodige og vil kunne
revideres vekk. Endringen vil da enkelt gjores ved et tidligere tidspunkt enn ved lovfestet

revisjonsadgang etter vregl. §10 nr. 3.

Tilsvarende endringsvilkar kan vere fastsatt kun for manegvreringsreglementet. Reglementet
er som papekt ovenfor et konsesjonsvilkar i seg selv, men med flere styrende mekanismer
innlemmet. De fleste nyere mangvreringsreglement har derfor en egen bestemmelse
omhandlende konsesjonsmyndighetens adgang til & foreta nedvendige endringer i reglementet
utenom revisjonstidspunktet. Dette muliggjor ikke en generell adgang til endring av
konsesjonsvilkérene i konsesjonen, kun bestemmelsene som omfattes av mangvrerings-
reglementet. Anvendelsen av en slik endringsadgang vil vaere sarlig aktuell i1 de tilfellene der
det kan pavises at mangvreringen har skadelige virkninger av omfang som bererer allmenne

interesser.”® Et slikt eksempel kan finnes i §7 i manevreringsreglementet for Qyeren:

Viser det seg at slippingen etter dette reglementet medferer skadelige virkninger av
omfang for allmenne interesser, kan Kongen uten erstatning til konsesjonaren,|...]

fastsette de endringer i reglementet som finnes nedvendig.*

¥ OEDs revisjonsretningslinjer, punkt 4.2
** Endring av manevreringsreglement for @yeren, kgl.res. 20.06.2014
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Tilsvarende vilkér kan finnes i Jostedalsutbyggingen.’® Det er her innlemmet et vilkar om

revisjon hvert femte ar.

En kan derfor skille mellom de tilfellene der konsesjonen inneholder et vilkar om generell
endring av konsesjonsvilkarene, og de tilfellene der manevreringsreglementet inneholder et

vilkar om reglementsendring.

Imidlertid vil ikke konsesjonsmyndigheten sta helt fritt til 4 foreta endringer pd bakgrunn av
revisjonsvilkéret. Tildeling av en konsesjon skaper et behov for konsesjonaren til & kunne
innrette seg etter de gitte vilkér, og behovet vil ikke kunne forbigas uten videre. Det ma
folgelig vaere en forholdsmessighet i bruken av vilkarsfestet revisjonsadgang pa en generell
basis. Enten ma revisjonstidspunktet vaere tidsbestemt slik at konsesjon@ren kan innrette seg
etter de gitte tidsrammer, eller s& mé det foreligge en situasjon som gjer revisjonen

nedvendig. Sistnevnte vil serlig vaere aktuell i relasjon til milje-, resipient- og biotophensyn.

2.4 Ubunden omgjering

Omgjeringsadgangen skiller seg fra revisjonsadgangen ved at den ikke er bundet av
revisjonstidspunkter. Lovfestet revisjon inntrer etter 30 ér, og konsesjonsfastsatt
revisjonsadgang ved det konsesjonssatte tidspunktet. Dette er ikke tilfellet ved omgjering.
Dersom vilkérene for omgjering foreligger, vil det vare anledning for endring av
konsesjonsvilkar uavhengig av tidspunkt. Ved statlig initiert omgjering av konsesjonsvilkar er
tre alternative omgjeringshjemler fremtredende; omgjering etter vannressurslovens §28, etter

forvaltningsloven §35 og den ulovfestede omgjeringsadgangen.

2.4.1 Omgjering etter vannressurslovens § 28

Under punkt 1.2.1 er det redegjort for at konsesjoner gitt i medhold av
vassdragsreguleringsloven ogsé reguleres av vannressurslovens regler, hvor
vassdragsreguleringsloven fremtrer som spesiallovgivning overfor vannressursloven.
Tilsvarende er imidlertid ikke tilfellet ndr det gjelder omgjering av konsesjoner gitt etter

vannressurslovens regler.

%% St.prp. nr. 7 (1983-84) — Manevreringsreglement for Jostedalsutbyggingen
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Vannressurslovens §28 stadfester at vassdragsmyndigheten 1 serlige tilfeller [...] kan
oppheve eller endre eller sette nye vilkar av hensyn til allmenne eller private interesser”. Det
presiseres imidlertid i tredje setning at denne bestemmelsen ikke gjelder for tiltak som

behandles etter vassdragsreguleringsloven.

Dette innebaerer at dersom en konsesjon er tildelt etter reglene i vassdragsreguleringsloven,
vil det ikke vere anledning til & endre de fastsatte vilkér etter vannrl. §28. Et vassdrag kan
imidlertid besta av flere konsesjoner, og konsesjonene kan vere tildelt med hjemmel 1
forskjellige lovverk. Konsesjoner tildelt i trdd med vannrl., heller enn vregl., kan da vere

gjenstand for omgjering etter §28.

Bestemmelsen kommer til anvendelse i “sarlige tilfeller”, og det folger av forarbeidene®' at
omgjering etter denne bestemmelsen ikke skal skje som en standardisert omgjering eller som
del i en revisjon av de fleste lopende konsesjoner. Det ma foreligge relativt tungtveiende
grunner, som for eksempel miljohensyn og biotophensyn, for at bestemmelsen skal komme til
anvendelse. I denne sammenheng vil sarlig bestemmelsens annen setning vere aktuell. Den
stadfester at det ved vurderingen om det skal skje en endring, s skal det: "tas hensyn til det
tap som en endring vil pafere konsesjons-haveren og de fordeler og ulemper som endringen

for evrig vil medfere” jf. vannrl. § 28 annen setning.

Dette betyr at vassdragsmyndigheten, dersom omgjering vurderes, mé innhente opplysninger
om alle relevante forhold. Dette kan vare en kartlegging av den gkte minstevannferingens
pavirkning pa biotopen i leiet, eller en redegjorelse for de skonomiske konsekvensene
endringene har for konsesjonaren. Andre aspekter kan ogsé vere aktuelle, og alle mé vere
kartlagt for omgjering kan gjennomferes. Av forarbeidene fremgar det at selv om det er snakk
om store paferte kostnader tilknyttet endringene, s vil ikke nedvendigvis endringen bli

annullert dersom endringen tilstrekkelig oppveies av fordelene.*”

Det er imidlertid viktig & presisere at terskelen for & omgjere etter vannrl. §28 er hay. Dersom
en kun legger generelle hensyn til grunn, vil man i praksis fa en lovfestet generell
endringsadgang som vregl. §10 nr. 3. Dette var ikke lovgivers intensjon.”® Folgelig ma det
stilles krav til serlig tungtveiende grunner for omgjering. Dersom en lemper pé kravene til

omgjering vil det n&erme seg en fri omgjeringsadgang, noe som heller ikke var tilsiktet fra

31 Ot.prp.nr. 39 (1998-99) s. 345 annen spalte og s. 346 forste spalte.
*1bid. s. 346
3 Ibid. s. 345 annen spalte
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lovgivers side. En fri omgjeringsadgang kan ha utilsiktede konsekvenser for konsesjonarens
mulighet til & forutberegne sin rettsstilling, herunder driften etter gjeldende
mangvreringsreglement. Forhold som ogsé kan pavirke investorers vilje til plassering av
kapital i norsk vannkraft, da forutberegneligheten reduseres. Bestemmelsen ber saledes

benyttes restriktivt.>*

2.4.2 Forvaltningslovens § 35

Forvaltningslovens §35 pa sin side setter tydeligere begrensninger for nér et vedtak, herunder
en konsesjon, kan omgjeres. Det fremgar av §35 at et forvaltningsorgan kan omgjere et eget
vedtak uten paklage, dersom vedtaket ikke har kommet frem til vedkommende eller er
offentlig kunngjort, eller om det ma anses som ugyldig. Siden endring av vilkarene som regel
skjer etter at anlegget har vert i drift en viss tidsperiode, vil vedtaket bade ha kommet frem til
vedkommende konsesjonzr, vare offentlig kunngjort, og ikke veare a regne som ugyldig.
Bokstav a vil derfor vaere mest aktuell i denne sammenheng. Det stadfestes her at vedtaket
kan omgjeres dersom “endringen ikke er til skade for noen som vedtaket retter seg mot eller

direkte tilgodeser” jf. fvl. §35 bokstav a.

Ved endring av konsesjonsvilkar vil det interessante vaere om endringen er til skade” for
konsesjonaren jf. fvl. §35 bokstav a. Dersom en personlig rettighet blir tilbakekalt, eller
vilkérene for rettigheten blir skjerpet, er det vedkommende som ma avklare om han feler han
blir pafert en byrde. Parten vil ha mulighet til & uttale seg om den anser det aktuelle
omgjeringsvedtaket som skadelig eller ei. Det er imidlertid ikke slik at alle innsigelser blir tatt
til betraktning, innsigelsene ma vere objektivt forankret.”> Dersom dette er tilfellet, er vilkaret

er 4 anse som oppfylt.*®

Ved skjerping av konsesjonsvilkdr som pavirker konsesjonarens mulighet til 4 produsere
elektrisitet, eller som paferer konsesjoneren en ytterligere kostnad, vil det vaere liten tvil om
at konsesjoneren vil anse omgjoringen som ’til skade”. Dette innebaerer at dersom vilkaret er
krenket, vil muligheten for omgjering etter den ovennevnte bestemmelse vere avskaret. Den

ulovfestede omgjeringsadgangen kan i slike tilfeller da vere et alternativ.

3* Brekken 2001, s. 154.
3 Ibid. s. 323 flg.
%% Bernt og Rasmussen 2010, s. 323, punkt 9.3.3.1, annet avsnitt
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2.4.3 Ulovfestet omgjgringsadgang

Siste aktuelle omgjeringsadgang er den ulovfestede. Av forvaltningslovens §35 siste ledd
fremgar det at omgjering av vedtak ogsa kan gjeres ved “alminnelige forvaltningsrettslige
regler”. Bestemmelsen henviser til forvaltningens ulovfestede omgjoringslere. Laren apner
for at forvaltningen kan omgjere et vedtak selv om adressaten er underrettet og endringen vil

veere til skade for vedkommende. Lovavdelingen uttalte folgende i JDLOV-1985-3204:

Etter ulovfestede regler kan omgjering skje etter en interesseavveining. Hensynene for
omgjering mé da veie vesentlig tyngre enn hensynene mot. Omgjering kan vare
aktuelt ved endringer i de faktiske forhold. Ellers har det betydning hvor sterke
interesser den private har i at vedtaket opprettholdes, og i hvilken grad han har

innrettet seg.””’

Utgangspunktet er med det at et tilgodeseende vedtak, i denne sammenheng tildeling av en
ervervs- eller reguleringskonsesjon, skal bli stdende slik det ble vedtatt. Laeren kan i slike
tilfeller fungere som en sikkerhetsventil dersom hensynet for omgjering veier vesentlig tyngre
enn hensynet til den tilgodesette. Hans Petter Graver skiller mellom to typetilfeller av
omgjoering.’® Det forste er de tilfellene der forvaltningen vurderer saken pa nytt, og kommer
til et annet resultat enn ved vedtagelsen. Det andre er der nye faktiske forhold har kommet til
syne. Det vere seg at man ikke kjente til alle sakens sider, eller at forholdene har utviklet seg

pa en annen méite enn forventet.

I begge disse tilfellene ma hensynene for omgjering veie vesentlig tyngre. Terskelen for &
igangsette omgjering vil eksempelvis ikke vare oppfylt dersom forvaltningen ensker &
omgjere pa bakgrunn av et enske om & tilgodese det private eller offentlige. Begge tilfellene
vil vaere aktuelle nar det gjelder omgjering av manevreringsreglementet, men serlig
sistnevnte vil vaere aktuell ved synliggjering av uante folger av reguleringen. Aktuelle
konsekvenser kan i sammenheng med vassdrag vaere skader pa biotopen, grunnvannsenkning
og avleiring grunnet hyppige reguleringsintervaller. Dersom dette er tilfellet, og forvaltningen
har fétt ytterligere informasjon om omgjeringsberettigede forhold, kan omgjering etter den

ovennevnte lere vere aktuelt.

7 JIDLOV-1985-3204 vist til i Graver, 2015, pa s. 495.
% Graver, 2015, s. 495
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Videre vil konsesjonarens innretting vere av serlig interesse ved omgjoring av
konsesjonsvilkér. Kraftbransjen krever store investeringer, noe som taler for at det ma
foreligge en hay terskel for omgjoring. Sees dette i sammenheng med konsesjonssatte
revisjonstider og konsesjonarens behov for forutberegnelighet, er det gode grunner for 4 stille
haye krav til at staten kan omgjere konsesjonsvilkarene etter den ulovfestede omgjoringslare.
Graver trekker i denne sammenheng frem at: ”Interessene for omgjoring vil lett veie tungt pa
omrader hvor styringsbehovet er stort, for eksempel 1 miljoretten og der hvor menneskers liv,
helse og sikkerhet stér pa spill”.*” Dette kom klart frem i endringen av manevrerings-
reglementet for Numedalslagen i 1979. Reglementet ble her omgjort grunnet avsluttet floting.
Tilsvarende hjemmel ble brukt ved endringen av manevreringsreglementet i
Arendalsvassdraget i 1978. Industridepartementet fant her, pd bakgrunn av allmenne hensyn,
at tapet pafort konsesjonaren var sdpass lite at vregl. §10 nr. 3 ikke var krenket. Tapet var

akseptabel sett hen til fordelene okt vannforing gav vassdraget.*

3% Graver 2015, s. 495
0 Falkanger 2002, s. 364
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3 Hensyn og skranker i
endringsadgangen

3.1 Innledning

Sa langt er det vist hvilke forutsetninger som ma ligge til grunn for at konsesjonen kan endres
og hvilke hjelmer som kan benyttes som endringsgrunnlag. I det kommende vil det klarlegges
hvilke hensyn som vil vere aktuelle i en endring, og det vil bli vist hvordan hensynene setter

begrensninger for hvilke endringer staten kan gjere.

Vassdragsreguleringsloven stadfester klart at kun konsesjonsvilkar er gjenstand for revisjon.
Dette innebarer at en revisjonsprosess ikke gir konsesjonsmyndigheten anledning til &
forandre konsesjonens varighet, vedta nedleggelse av et anlegg, eller endre en konsesjon fra
tidsubegrenset til tidsbegrenset. Bestemmelsene om hgyeste regulerte vannstand (HRV) og
laveste regulerte vannstand (LRV), samt overferinger mellom magasiner, er heller ikke

gjenstand for revisjon etter lovfestet og konsesjonsfastsatt revisjonsadgang.

Konsesjonsvilkar kan imidlertid revideres, og de kan omgjeres. Dette betyr at selv om et
vilkar ikke kan revideres er ikke det ensbetydende med at vilkaret ikke kan endres.
Omgjoeringsreglene setter ingen skranker for hvilken del av konsesjonsvedtaket som
omgjeres, kun at vedtaket kan omgjeres. Dette innebzrer at staten i praksis ogsa kan endre
bestemmelsene omhandlende HRV, LRV og overferinger, men endringen skjer da etter

omgjeringsreglene.

3.2 Generelt

Da det verken foreligger utbredt praksis eller utfyllende teori omhandlende endring av

konsesjonsvilkar, m4 en i stor grad lene seg pa relevante hensyn.

Relevante vilkér kan vaere miljehensyn langs, og 1, vassdraget. Slike hensyn vil ofte vare
aktuelle og kan lettest fore til endring. Eksempler pa dette er vandringshindre for fisk, bade
ved opp- og nedvandring, laksetrapper eller fiskeutsetting. Naturmangfoldfremmende vilkér
som optimalisering av miljeet for fugl, friluftsliv og biologisk mangfold vil ogsd vare

aktuelle. Paleggelse av vilkdr om estetikk kan innlemmes. De ovennevnte vilkar kommer i
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alle fasonger og former, men har som fellesnevner at de er konsesjonsvilkar og med det

gjenstand for endring.
Departementet oppsummerer pa folgende mate:

Samtlige vilkéar som er oppstilt i konsesjonen, kan undergis ny vurdering pa bakgrunn
av de erfaringer man har gjort seg i lopet av perioden. I praksis vil det imidlertid ikke
vare aktuelt & foreta endringer 1 samtlige konsesjonsvilkar. Dette skyldes blant andre

forhold at noen av konsesjonsvilkarene naturlig knytter seg til selve anleggsperioden.*'

Vurderingen kan imidlertid ikke skje kun pa bakgrunn av de erfaringer som er gjort. Diverse
hensyn gjor seg mer gjeldende i dagens samfunn enn tidligere, og ytterligere skranker er satt

ved implementeringen av vannforskriften. Dette vil bli ytterligere belyst i det folgende.

3.3 Hensyn ved reglementsendring

3.3.1 Innledning

Som vist ovenfor kan mangvreringsreglementene selv ha egne revisjonsbestemmelser.
Bestemmelser i reglement finnes si tidlig som i 1908 i Tinnsjereglementet.*” Det er imidlertid
ikke for pa starten av 1950-tallet at en revisjonsbestemmelse i1 reglementet ble vanlig. I dag
innlemmes det en standardbestemmelse om revisjon i mangvreringsreglementet, tilsvarende

endringsbestemmelsen 1 Qyeren-reglementet vist ovenfor:

Viser det seg at slippingen etter dette reglement medferer skadelige virkninger av
omfang for allmenne hensyn, kan Kongen uten erstatning til reguleringsanleggenes
eier, men med plikt for denne til & erstatte mulige skadevirkninger for tredjemann,

fastsette de endringer i reglementet som finnes nedvendig]...]"

I sine retningslinjer trekker OED frem at dersom det i en revisjonsomgang innferes standard-
vilkar, sé skal konsesjonsmyndighetenes konkrete vurderinger knyttes til endringer av

mangvreringsreglementet. Det ma i den sammenheng avklares hvilke hensyn som kan

1 Ot.prp.nr. 50 (1991-92) sine merknader til §10 nr. 3
2 Kongelig resolusjon, 08.09.1908, pkt. 5 — Tinnsjereglementet.
* Jf. @vre Otta, St.mld. nr. 50(1997-98), og Numedalslagen, kgl. Res. 18. mai 2001.
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tillegges vekt i en revisjonsprosess. Av Ot.prp. nr. 50 (1991-92) sine merknader til vregl. §10

nr. 3 tydeliggjores det at revisjonsadgangen kan begrunnes i:

[...]den utviklingen som skjer innenfor dette omrddet. Dette kan dreie seg om
forholdet til naturforholdene pé stedet, eller forholdet til ny lovgivning. Andre
momenter som frembringer et behov for justering av konsesjonsvilkarene kan veaere
endrede samfunnsforhold, nye skader eller ulemper pa grunn av langtidsvirkninger av
reguleringen, hydrologiske eller okologiske, okonomiske forhold o.s.v. [...] Det
forutsettes imidlertid at revisjonen ikke skal medfore vesentlig produksjonstap for

konsesjonazren. (egen kursivering)

Relevante hensyn er folgelig naturforholdene, samfunnsforhold, nye skader og ulemper,
hydrologiske, ekologiske og skonomiske forhold. Videre tilfoyes ny lovgivning og
interessekonflikter i OEDs retningslinjer.** De ovennevnte hensyn kan lett sies 4 tale for
endring av de eksisterende vilkér, og da gjerne ved palegging av ytterligere restriksjoner pa
konsesjonzren. I denne sammenheng er sarlig tre hensyn fremtredende: markedsutviklingen,

miljehensyn og forholdsmessighet.

3.3.2 Markedsutvikling

11991 ble det gjennomfort en gjennomgéende liberalisering av det norske kraftmarkedet,
hvor en gikk fra engros-salg til statlige akterer til salg pa det kommersielle markedet. Dette
innebarer at markedsakterer, etter liberaliseringen og opprettelsen av Nord Pool Spot, nd mé
konkurrere pé det internasjonale kommersielle markedet. Behovet for effektkjoring gjor seg
derfor, i sterre grad enn for, gjeldende for kraftprodusenter.*’ Produksjon basert pa aktuelle
markedsmekanismer omtales som effektkjoring med den betydning at produksjonen utferes
pa det tidspunkt der akteren fér storst utbytte ved salg. Markedsakterer avpasser folgelig
produksjonen etter den kommersielle spot-prisen. Ved hey pris, herunder hoy ettersporsel,

oker anleggene produksjonen. Nar prisen i motsatt tilfelle synker, avtar produksjonen.

En slik markedsmodell muliggjores gjennom vannkraftens mulighet til & lagre vann, og starte

produksjon pé kort varsel. Dette innebzarer at vann ogsé kan pumpes tilbake i magasinene,

*OEDs retningslinjer punkt 9.1.

* Nord Pool Spot er et aksjeselskap som eies av de nordiske og baltiske stamnettoperaterene. Selskapet driver en
markedsplass for fysisk handel med elektrisk kraft. Mer om dette pA www.nordpoolspot.com.
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noe som vil vere sarlig aktuelt nir det er en overflod av elektrisitet i markedet.
Markedsakterene kjoper da billig kraft, bruker kraften til & pumpe vann tilbake i magasinene,
for deretter & produsere egen kraft nar prisen igjen har steget. Markedsakterene er med andre
ord mer avhengig av fleksibilitet for & kunne drive anlegget pa en lennsom mate, enn for
liberaliseringen av markedet. Dersom denne fleksibiliteten hindres, vil det kunne medfere at

aktarene ikke lenger kan vaere konkurransedyktige.

Manglende konkurransedyktighet har vaert saerlig problematisk for vind- og solenergi. I EU er
dette lost ved innferingen av regulatoriske insentiver. Ettersperselen for elektrisitet varierer
gjennom degnet. Problemet for veeravhengige produsenter blir tydelig ndr markedet er mettet,
men vzrforholdene optimale. Det folger av Fornybar-direktivet'® at medlemsstater kan
iverksette “support schemes”, jf. Artikkel 3, 3a, for a stimulere og forenkle driften til
produsenter av fornybar energi. Det gjores sarlig gjennom prioritet ved salg av energi, og
gjennom Feed-in Tariffs og Feed-in Premiums.*’ De sistnevnte baserer seg pa et system der
staten kjoper produsert elektrisitet for en fastsatt pris som overgér deres nullpunktspris, altsd
deres lonnsomhetspris. Satsene knyttes til spotprisen pa markedet, mens staten dekker

mellomlegget opp til fastsatt pris.

I Tyskland er disse utfordringene lost ved & gi vind og solenergi prioritet i markedet ved
produksjon av elektrisitet, samt faste satser som produsentene fér solgt sin energi for. I Norge
har vi ingen slike statlige mekanismer, og norske produsenter er avhengige av effektkjoring
for & kunne konkurrere. Som nevnt ovenfor er det praktiske med vannkraft i denne
sammenheng anleggets mulighet til & kontrollere produksjonen ved a dpne og lukke slusene,
samt muligheten for & lagre vann i magasinene. Kraftverkene er imidlertid avhengige av en
fleksibel disponeringsadgang for kunne konkurrere pa spotmarkedet, en fleksibilitet som kan

begrenses ved vilkdrsendring.

Endrede markedsmekanismer vil derfor vaere et fremtredende hensyn i endringsprosessen. En
endring vil nedvendigvis ikke pdvirke mengden en akter produserer, men endringen kan sette
skranker for nar produksjon kan skje. Markedsutviklingen vil, for eksempel, klart tale mot en

slik innskrenkning av akterens fleksibilitet.

¢ The Renewable Directive, Directive 2009/28/EC
* Boute 2011,'s. 172
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3.3.3 Miljghensyn

Miljohensyn har de siste ti-drene blitt mer aktuelle, og er na virkelig inkorporert i norsk
lovgivning. Tanken om & verne om norsk kulturarv, samt fremme og disponere
naturressursene pa en barekraftig og god mate, er blitt sarlig aktuelt. I NOU 1994:12* blir
barekraftig utvikling trukket frem som ett av de overordnede hensyn. Tanken om at en skal
overlate naturressursene i tilsvarende stand som vi mottok dem, er szrlig fremtredende. Dette
betyr imidlertid ikke at en utelukker ekonomisk vekst, kun at veksten ma skje pa de
betingelser naturen setter. Hensynet til miljoet og naturen som helhet blir altsd nd, i enda
storre grad enn for, innlemmet som en allmenn interesse som skal ivaretas gjennom

regulering.

Konkret, sett hen til utviklingen av ferskvannsressursene, ble det vektlagt at det skulle fores
en sektorovergripende politikk pa alle nivaer. Dette har eksempelvis resultert i
vannforskriften, som behandles ytterligere under punkt 3.5. Her ble det lagt fokus pa hvordan
man skulle utnytte vannkraften som en ren og fornybar energiform, samtidig som det ble

understreket at kraftutbyggingen medforte store irreversible inngrep i naturen.

En slik overordnet tankegang kan ha en stor, om enn indirekte, pavirkning pa en revisjon av et
mangvreringsreglement. Tanken om baerekraftig utvikling innebaerer imidlertid at en ma
ivareta biotopen i de aktuelle vassdragene, en mé legge til rette for at fiskestammer skal gyte,
og holde inngrepene til et minimum. Dette innebarer at vektlagte miljghensyn kan ha direkte
pavirkning pa den daglige driften av konsesjonarens anlegg, og legger begrensinger pa
konsesjonazrens disponeringsadgangen, herunder ved vannferingskrav og

tappingsbegrensninger.

3.3.4 Forholdsmessighet

Som vist ovenfor er revisjonsadgangens overordnede formal a ajourfere og oppdatere
konsesjonsvilkarene. Det innebarer at skjerpelser kan vare, og er, nodvendig i mange
tilfeller. Forarbeidene pépeker videre at alle vilkarsskjerpelser ma tas til betraktning og
folgelig kan medfore en ekonomisk belastning for konsesjonaren. En ma derfor ta hensyn til
hvordan skjerpelsene pavirker kraftproduksjonen, herunder kostnadsnivéet tilknyttet denne,

og om konsesjonaren har en berettiget forventning om uendret reglement.

*NOU 1994:12: Lov om vassdrag og grunnvann s. 119 flg
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Et annet aspekt som ma vektlegges i denne sammenheng er samfunnsutviklingen. Hva som
ansees som forholdsmessig slik det er vektlagt i forarbeider og ved tildeling av majoriteten av
de eldre konsesjonene, skiller seg klart fra det som dagens samfunn anser som

forholdsmessig.

Vassdragsreguleringen kan pa flere méter ansees som en gammel regulering. Vassdrags-
reguleringsloven og industrikonsesjonsloven ble begge vedtatt for forste gang 1917 og
vassdragsloven i 1940.* Lovene kan barer et preg av tidsepoken de ble vedtatt. I dagens
forholdsmessighetsvurdering vil det mer enn for vare aktuelt & innlemme den ovennevnte
markedsutvikling, vanndirektivet, en ekosystembasert ressursforvaltning med fokus pé
baerekraftig utvikling og et storre innslag av allmenne miljohensyn. Dette kan bidra til strid
mellom forarbeider og moderne hensyn. En slik strid vil imidlertid trolig ikke gjore seg
gjeldende. Forarbeidene viser i stor grad til generelle, dynamiske, hensyn, og hensynene vil

folgelig vaere like anvendelige i dagens samfunn som vel vedtagelsen.

Samlet kan det ovennevnte sammenfattes til en vekting av allmenne hensyn mot
konsesjonarens egne interesser. Hvordan disse vektes og hvilke som gjor seg gjeldende vil
variere fra revisjonssak til revisjonssak. Det hersker likevel en grunnleggende tanke om at
revisjonen skal vaere forholdsmessig. Dette kommer serlig godt frem ved anvendelsen av

myndighetsmisbrukslaren, se punkt 3.4, pa endringsprosesser.

3.4 Myndighetsmisbruk

Under punkt 2.2.2 ble det trukket frem at forarbeidene forutsetter at en revisjon ikke skal
medfore et vesentlig produksjonstap for konsesjonaren. Dette betyr at det ma foreligge visse
begrensinger for hvilke endringer konsesjonsmyndigheten faktisk kan péfere konsesjonaren.

En slik begrensning settes av myndighetsmisbruksleren.

Domstolen gis ved den nevnte lere adgang til & behandle spersmal om forvaltningen har
overskredet sin fullmakt. Dette vil vere aktuelt i situasjoner der forvaltningen har fullmakt til
a uteve fritt skjonn, og treffe vedtak pa grunnlag av disse vurderingene. Hovedtanken bak
leren var opprinnelig knyttet til kontrollen av forvaltningen, og at denne ikke skulle bruke sin

myndighet til ulovlige formal. Laren har imidlertid gjennom rettspraksis og juridisk teori

* Den gamle vassdragsloven ble erstattet av vannressursloven i 2000.
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utviklet seg til en objektiv terskel for hvilke hensyn og rammer som lovlig kan benyttes i

skjonnsutevelsen.”

Domstolen kan folgelig overprove forvaltningens skjennsutevelse, og derav kjenne vedtaket
ugyldig dersom domstolen mener at avgjerelsen bygger pd utenforliggende hensyn, usaklig
forskjellsbehandling, eller om avgjerelsen er uforholdsmessig tyngende, eller kvalifisert

urimelig for den vedtaket omhandler.”’

Konsesjonsmyndigheten kan altsé ikke endre vilkarene i en sa stor grad at de fremstar som
uforholdsmessig tyngende eller kvalifisert urimelig for konsesjonaren. Den kan ei heller
vektlegge utenforliggende hensyn i revisjonsprosessen, eller foreta usaklig
forskjellsbehandling. Sistnevnte kan serlig vaere aktuell der et vassdrag med flere konsesjoner
revideres under ett. Dersom vassdraget bestér av flere reguleringspunkter, og det hoyest
liggende punktet palegges store restriksjoner, vil dette pavirke de nedenforliggende

reguleringspunktene i tilsvarende grad.

Myndighetsmisbruksaren setter med andre ord en begrensning for hvilke hensyn
konsesjonsmyndigheten kan vektlegge i en endringsprosess. Det gis et palegg om
likebehandling, og setter en grense for hva som kan pélegges konsesjonaren av endrede

vilkar. Hvordan dette kan skje i praksis redegjores nermere for under punkt fire.

3.5 Vilkarsendringens forhold til vanndirektivet

3.5.1 Vanndirektivet og vannforskriften

I det kommende punkt vil vanndirektivet og vannforskriften kort bli presentert. Hvilken
pavirkning disse har pa en revisjonsprosess vil bli belyst, da med sarlig fokus pa hvordan

samordning kan vare gunstig og hvilke begrensninger som settes.

EUs rammedirektiv for vann (2000/60/EF) er implementert i norsk rett ved vannforskriften av
15.12.2006, og seker & beskytte, eventuelt forbedre, tilstanden i ferskvann, grunnvann og

kystnaere omrader. Dette skal oppnés ved: & gi rammer for fastsettelse av miljemal som skal

* Graver 2015, 5. 115
> Bernt og Rasmussen 2010, s. 353
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sikre en mest mulig helhetlig beskyttelse og barekraftig bruk av vannforekomstene” jf.

vannforskriftens §1.

Miljemalene skal videre oppnds ved utarbeidelse og vedtagelse av regionale forvaltnings-
planer og tiltaksprogrammer. Planene utarbeides lokalt og vedtas pa de lokale ting. Det kan
pavises en rekke tematiske likheter mellom tiltaksanalysene og forvaltningsplanene, og

endringen av konsesjonsvilkarene.

Dette betyr at det ber vaere, og er, et samspill mellom konsesjonsmyndigheten og de lokale
akterer. Tiltaksanalysene for et konkret vassdrag kan bidra med tilbakemeldinger p& hvordan
tiltak palagt gjennom konsesjonsvilkdrene fungerer, eventuelt hvordan de kan forbedres. En
samordning mellom konsesjonsmyndigheten og den lokale tiltaksanalysen kan eke
synergieffekten for begge parter. Et interessant spersmal blir i denne sammenheng om en, pa
endringstidspunktet, kan endre konsesjonsvilkdrene i en slik grad at de oppfyller kravene satt i

vannforskriften, og om dette ma skje ved en samordning av direktivet og konsesjonsvilkarene.

3.5.2 Samordning

OEDs retningslinjer’> papeker i denne sammenheng at forvaltningsplaner for alle norske
vassdrag skal vaere pa plass innen 2015, og at planene deretter skal fornyes hvert sjette ar.
Dette innebarer at nye forvaltningsplaner for alle norske vassdrag skal fornyes innen 2021.
En rekke vassdrag vil med det ha en pagéende endring pa samme tidspunkt som fornyelsen av
forvaltningsplanen etter vannforskriften. OED anbefaler i slike tilfeller & samkjere prosessene
sa langt det er mulig. Et samarbeid vil her kunne bidra til 4 oppna samsvar mellom

konsesjonsendringen og forvaltningsplanen.

Nér det gjelder vannforskriften skiller man mellom lokale tiltaksanalyser, og
forvaltningsplanen. Den lokale analysen er mer detaljert og utfyllende enn den mer
oppsummerende forvaltningsplanen. En samordning av tiltaksanalysen og vilkérsendringen
vil folgelig vaere av serlig interesse. Dersom en tiltaksanalyse, og forvaltningsplan, allerede

er pa plass forut for vilkarsrevisjonen, ma disse inngd i grunnlaget for

> OEDs retningslinjer s. 18, punkt 6.2
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konsesjonsmyndighetens revisjon. Konsesjonsmyndigheten skal sidledes vaere varsom med a

vedta vilkar som er i strid med forvaltningsplanen.”

En samordning vil med andre ord vare gunstig i endringsfasen, og pabudt ved allerede vedtatt
regional plan. Tiltaksanalysen vil kunne bidra med & belyse behovet for endring, serlig for
innlemmelsen av standardvilkar, mens forvaltningsplanen kan sette begrensninger for
endringen. Konsesjonsmyndigheten kan treffe vedtak om endring i strid med en godkjent
regional plan. Avviket ma imidlertid vaere godt begrunnet, og vannregionmyndigheten méa
veere informert om avviket og hvorfor dette har skjedd.>* Det betyr at konsesjonsvilkarene ved
forste mulighet, som hovedregel, endres slik at de er i overenstemmelse med vannforskriften,
og vannforskriften vil videre legge foringer for hvilke endringer konsesjonsmyndigheten kan

gjore.

3.5.3 Samordning ved innfering av standardvilkar

Den mest kostnadseffektive maten & gjennomfere en samordning av konsesjonsvilkarene og
vannforskriften er ved innferingen av standardvilkér. Det fremgar av de ovennevnte
retningslinjer at konsesjoner frem til lovendringen i 1973 1 liten grad ga konsesjons-
myndigheten anledning til & pélegge konsesjonaren gjenopprettende tiltak for miljeskader
grunnet reguleringen.’” Nyere konsesjoner muliggjor i storre grad dette ved bruk av
standardvilkar. Vilkarene kan omhandle fiskeutsetting og rognplanting, erosjonssikring,
terskelbygging, biotopjusteringer, naturligfaglige undersekelser og bidrag til kulturminnevern
i vassdraget. Typiske standardvilkar vil altsa omhandle miljefremmende tiltak, og kan bidra
til & oppfylle de krav som settes ved vannforskriften. Standardvilkérene vil séledes ofte
gjenspeile de funn som er gjort gjennom forvaltningsplanene. Disse vil s& bli implementert i

konsesjonsvilkarene.

Innlemmelsen av standardvilkér i konsesjonen vil med andre ord kunne bidra til &
modernisere konsesjonen, men de er ogséd omfattende. Dette innebarer at det mé
gjiennomfores en grundig vurdering av hvilke vilkdr som kan og ber innlemmes i den konkrete
konsesjonen, og da sarlig med en kost — nytte tankegang. Pélegges konsesjonaren &

gjennomfore store, kostbare tiltak uten at det kan pavises et reelt behov, ber vilkéret lempes.

>> OEDs retningslinjer, s. 18 flg.
>* Loc. Cit.
>3 Ibid, s. 25 flg, punkt 9.2
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En samordning av innferingen av standardvilkdrene og de lokale tiltaksplanene vil i slike

tilfeller bade veere nyttige, og nedvendige.®

*® OEDs retningslinjer, s. 25 flg, punkt 9.2
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4 Endring og endringskonsekvenser

4.1 Innledning

Innledningsvis ble det belyst at vilkirsendringene konsesjonsmyndigheten legger frem kan ha
store praktiske konsekvenser for konsesjonaren. Endring av vilkar omfattet av
mangvreringsreglementet kan redusere konsesjonarens konkurransedyktighet, og med det
medfore et betydelig ekonomisk tap. I de mest omfattende tilfellene kan vilkdrsendringen

kulminere i et fremprovosert hjemfall av et kraftanlegget.

I det kommende vil de faktiske endringer som kan gjores i manevreringsreglementet bli
presentert og problematisert, nd med sarskilt fokus pa adgangen til endring av
vannferingskravet og disponeringsadgangen. Tre mulige endringsscenarier vil bli presentert
med utgangspunkt i det nylig vedtatte mangvreringsreglementet fra @yeren. Det vil da sarlig
sees pd hvordan konsesjonaren kan se seg nedt til & benytte sin rett til frafallelse som en
direkte konsekvens av vilkdrsendringen, og hvordan enkelte endringsscenarier vil falle
utenfor det konsesjonsmyndigheten lovlig kan gjere av endringer. Problematikken rundt
bortfallet av allerede tilkjent innlesningsvederlag vil bli tatt opp, og spersmélet om

innlesningsvederlag skal tilkjennes der konsesjoneren har frafalt konsesjonen vil bli droftet.

4.2 Endring av mangvreringsreglementet

4.2.1 Endring - generelt

Ved endring kan vilkdr omhandlende magasinfylling og -tapping, vanntemperatur og
vannkvalitet, restriksjoner for hyppige endringer i vannstand og vannfering, og minste-
vannferingskravet bereres. Disse vilkdrene utgjer mangvreringsreglementet. Reglementet kan
med andre ord vaere gjenstand for en omfattende endring, og vil i de fleste endringsprosesser
vare vilkaret som gjennomgér den sterste endringen. Reglementets komponenter setter

begrensninger for konsesjon@rens anledning til & produsere elektrisitet.

Som nevnt ovenfor, berarer ikke revisjonsadgangen hoyeste regulerte vannstand og laveste
regulerte vannstand. Dette betyr imidlertid ikke at disse er unntatt all endring.

Omgjoeringsreglene setter ingen grenser for hvilke vilkér i en konsesjon som kan omgjeres.
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Det innebaerer at baide HRV og LRV kan omgjeres og disse er derfor ikke unntatt muligheten

for endring.

Hvilken del av manevreringsreglementet som vil vaere gjenstand for endring vil variere fra
konsesjon til konsesjon. To sarlig fremtredende vilkdr er minstevannferingskravet og
disponeringsadgangen. Omfattende endringer av disse har potensiale for & skape store
okonomiske konsekvenser for konsesjonaren. Dette er sarlig vektlagt i Ot.prp. nr. 50 (1991-
92) sine merknader til vregl. §10 nr. 3: ’Det forutsettes imidlertid at revisjonen ikke skal
medfere vesentlig produksjonstap for konsesjonaren”. Hva et vesentlig produksjonstap

innebarer er imidlertid ikke avklart noe ytterligere.

Problematikken rundt vesentlig produksjonstap ble aktualisert ved endringen av reglementet
tilherende Arendalsvassdraget. Industridepartementet fant her, pa bakgrunn av allmenne
hensyn, at tapet pafort konsesjonaren var sa lite at vregl. §10 nr. 3 ikke var krenket. At det
okonomiske tapet vil vaere et sentralt moment i endringsprosessen, bade nér det gjelder

revisjon og omgjoring, er imidlertid helt klart.”’

Det ma vaere en forholdsmessighet mellom tapet som paferes konsesjonaren ved endringen,

og det som gagner allmennheten. Et slikt synspunkt stettes klart av Falkanger:

Det er tvilsomt om man pa denne maten kunne péfert konsesjonaren et storre
okonomisk tap. Uansett ma bruken av omgjeringsadgangen bero pd en
helhetsvurdering ut fra de konkrete forhold 1 hvert enkelt sak. Konsesjonarens tap ma

vurderes opp mot sterrelsen av de skader som avbetes.”®

Mangvreringsreglementet kan folgelig endres bade ved lovbestemt revisjon, konsesjonsfestet
revisjon og ved ulovfestet omgjering. Bide Numedalsligsendringen®™ og Arendalsendringen
gir et uttrykk for at endring av reglementet er serlig aktuelt i de tilfeller der miljehensyn eller
andre allmenne interesser gjor seg serlig gjeldende. Ogsé her kan det vaere aktuelt med en

ajourfering av reglementet i trdd med lokale tiltaksanalyser.

°7 Falkanger 2002, s. 387 flg
¥ Ibid. s. 364
%% Se punkt 3.3.2.
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4.2.2 Endring av minstevannfgringskrav

Ved endring av minstevannferingskravet i mangvreringsreglementet reises en rekke
problemstillinger. Minstevannferingskravet fastsetter mengden vann som til enhver tid skal
passere et spesifikt punkt i vassdraget. Det skilles her mellom stabil og variable vannfering,
som igjen kan variere alt etter som hvilken sesong en befinner seg i. Formalet med
minstevannfering vil variere fra vassdrag til vassdrag, men knyttes opp mot
miljeforbedringer. Vannferingskravet innlemmes vanligvis for & sikre et visst niva av plante-
og dyreliv i vassdraget, men kan ogsé fastsettes til et niva som fremmer mer spesifikke tiltak.
Et eksempel kan vere a forbedre levevilkér for en spesiell art, slik som en laksetrapp. Denne

vil imidlertid ikke vare sarlig til nytte uten at det fores vann i vassdraget.

Et minstevannferingskrav setter med andre ord klare begrensinger for hva konsesjoneren kan
foreta seg. Konsesjonaren mé til enhver tid pase at vannferingskravet overholdes, hvilket
inneberer at det alltid m4 estimeres hvor stor del av magasinbeholdningen som ma avsettes til
dette formal. I perioder med lite tilsig av vann kan dette utgjere en stor prosentandel av den

totale vannbeholdning.

Ved krav om gkt vannferingskrav vil sarlig to motstridende hensyn gjore seg gjeldende. Pa
den ene siden kan et okt kontinuerlig vannferingskrav, eller ytterligere retningslinjer for den
variable vannferingen, pafere konsesjonaren store skonomiske tap. Vannslippingen disse
kravene innebarer vil vare en direkte tapt inntekt for konsesjoneren, og dette tapet kan ha
stor pavirkning pé kraftverkets driftsresultat. P4 den andre siden kan den samme
vannslippingen veare til fordel for flere allmenne interesser. En spektakulaer foss som trekker
turister til en avsidesliggende kommune vil ikke vare interessant uten vann. Et slikt eksempel
kan vaere Rjukanfossen ved Maristigen (Rjukan) og Veringsfossen i Eidsfjord. Ved begge
disse vassdragene er det pélagt et hoyere vannferingsniva gjennom turistsesongen. Som nevnt
ovenfor kan dette ogsa sees i ssammenheng med promotering av en serskilt fiskeart. Bevaring
av norsk villaks har en sarlig fremtredende rolle i norsk vassdragspolitikk. Norge har ved
St.prp. nr. 32 (2007-07) utpekt 52 vassdrag som nasjonale laksevassdrag. Det fremgar her at
villaksbestanden skal vere et sentralt vurderingstema ved endring av

mangvreringsreglementet.
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Norges Vassdrag- og Energidirektorat utarbeidet i 2006 en egen sammenstilling av hvilke
okologiske konsekvenser vannferingsendringer kan ha pa et vassdrag.”® Det skal ikke
oversees at emnet er omdiskutert og problematisk. Det er derfor viktig at bdde konsesjonzren

og representanter for de allmenne interesser, far anledning til 4 uttale seg i endringsprosessen.

4.2.3 Endring av disponeringsadgangen

Store endringer i konsesjon@rens disponeringsadgang kan ogsa fordrsake en frafallelse av
konsesjonen. Disponeringsadgangen pavirker konsesjonarens handlerom innenfor HRV og
LRV, og hvordan konsesjonaren velger & utnytte dette. Begrensninger ved
disponeringsadgangen vil typisk vere magasinrestriksjoner, og store restriksjoner kan

medfere at driften blir direkte tapsbringende.

I kjolvannet av dereguleringen av det norske kraftmarkedet, har kraftleveranderer fitt et storre
insentiv til effektkjoring av vannmagasinene. Dette medferer imidlertid at vannivaet i
magasinene og vassdraget na er gjenstand for hyppigere svingninger enn for markedet ble
deregulert, noe som igjen innebarer at regulering av konsesjonarens disposisjonsadgang har

blitt et mer aktuelt tema.

Pilagte magasinrestriksjoner deles etter OEDs syn inn i tre sesonger:®' ¥ Vintersesongen med
omfattende tapping og lite, eller intet, tilsig. ¥ Vérsesongen med smelting og oppfylling av
magasinene, og *’ sommer-/hostsesongen som normalt er gjenstand for store variasjoner
mellom vassdrag, magasin og &r. Den aktuelle disponeringen vil da vaere mellom sesongenes
HRYV og LRV, og hvordan denne innskrenkes ved sesongmessige restriksjoner pa
magasinene. For eksempel kan hey vannstand for gytende fisk palegges. Det settes vilkar for
hvilket magasin som forst mé fylles, og at konsesjoneren ikke kan tappe fra et magasin for en
gitt vannstand er nadd, eller for en spesifikk dato. Videre kan hensynet til nedenforliggende
elvestrekning tilsi at det mé palegges restriksjoner pa hvor mye vann som kan slippes
gjennom, eller hvor raskt dette kan skje. Alle slike restriksjoner setter begrensninger for
konsesjonarens disponeringsevne, og vil kunne pafere konsesjonaren varierende grad av

okonomisk tap ved umuliggjort effektkjoring.

% Gkologiske forhold i vassdrag — konsekvenser av vannferingsendringer (2006), red. Svein Jakob Saltveit
! OEDs retningslinjer s. 31
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Sees magasinrestriksjonene i ssammenheng med vannferingskravet, vil konsesjonarens
handlingsrom potensielt bli kraftig innsnevret. Magasinrestriksjonene snevrer inn det
opprinnelige handlingsrommet, og vannferingskravet setter foringer for hvordan deler av
magasinet mé brukes. Endringer av begge de overnevnte, bade av stor og liten karakter, kan fa
merkbare konsekvenser for konsesjonaren. Det kan videre medfore at konsesjonaeren ser seg
nedt til & frafalle konsesjonen slik at hjemfallsreglene trer i kraft. Seerlig kan dette vaere

aktuelt i kombinasjonen innsnevring av disposisjonsadgang og okt vannfering.

Spersmalet blir i denne sammenheng om konsesjonsmyndigheten har overskredet sin
endringsadgang etter lovfestet og konsesjonsfestet revisjon, samt omgjeringsadgangen,
dersom det endelige utfall av endringsprosessen en frafallelse av konsesjonen fra
konsesjonaren, og om frafallelse i seg selv vare et kriterium for at endringsadgangen er

overskredet.

4.3 Fremprovosert hjemfall

4.3.1 Konseptet - fremprovosert hjemfall

Et fremprovosert hjemfall kan forekomme der konsesjonsmyndigheten ved endring av
konsesjonsvilkérene fremprovoserer en frasigelse av konsesjonen etter vregl. §10 nr. 3 for

konsesjonstidens utlep.

En konsesjonzr vil i forkant av endelig tildeling av konsesjon vurdere om
forretningsmuligheten er lonnsom. Dersom muligheten for en tilfredsstillende avkastning gjer
seg gjeldende vil den trolig bli utnyttet, og konsesjonaren vil her gjore en konkret vurdering
om de kan drifte kraftverket pd de gitte konsesjonsvilkar. Konsesjon tildeles og kraftverket
blir bygget, og foretaket drives med et godt driftsresultat.

Etter en tid endres imidlertid konsesjonsvilkarene, og de endrede vilkarene legger ytterligere
begrensinger pa den daglige driften. Konsesjoneren vil da trolig revurdere videreferingen av
investeringen. Dersom utfallet av avveiningen blir at driften ber avvikles, kan det i denne
sammenheng innebzre at en konsesjon frafalles. Dersom konsesjonaren selv frafaller
konsesjonen innen tre méneder etter en vilkdrsendring, vil hjemfallsreglene tre i kraft og et

hjemfall vaere fremprovosert. Frafallelsen skjer da i trad med vregl. §10 nr. 3 jf. nr. 4.
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4.3.2 Anvendelsesomradet — Generelt

Av vregl. §10 nr. 3 forste ledd andre og tredje setning folger det at dersom:

vilkarene blir revidert, har konsesjonaren adgang til 4 frasi seg konsesjonen innen 3
méneder etter at han har fatt underretting om de reviderte vilkér. Frafalles

konsesjonen, far §10 nr. 4 og §21 postene 1, 3, 4 og 5 tilsvarende anvendelse.”
Videre stadfester vregl. §10 nr. 4 forste ledd at:

Ved utlepet av den i reguleringskoncessionen fastsatte tid har staten rett til 4 kreve
avstétt uten godtgjorelse reguleringsanlegget med tilliggende grunn og rettigheter og

med de bygninger og andre innretninger som er oppfert av hensyn til reguleringen.

Bestemmelsen representerer, som vist under punkt 1.2.3, statens hjemfallsrett for
tidsbegrensede konsesjoner. Dette innebarer at dersom konsesjonen frafalles, kan staten

overta reguleringsanlegget vederlagsfritt jf. vregl. §10 nr. 4 jf. nr. 3.

Konsesjonaren har altsa en lovfestet rett til & frasi seg konsesjonen dersom den finner dette
nedvendig; en rettighet til unngdelse av ytterligere tap. Konsesjonaren har da ingen rett til

erstatning for det ekonomiske tapet dette medforer.

Sees dette i sammenheng med at en frafallelse av konsesjonen medferer en forbigaelse av
vregl. §10 nr. 5 om godtgjerelse for hjemfall, der konsesjonen er gitt for mindre enn 60 &r,

gjor to ytterligere tankekors seg gjeldende. Disse vil bli utdypet ytterligere under punkt 4.5.

4.3.3 Kun vassdragsreguleringslovens omrade?

Vassdragsreguleringslovens §10 nr. 3 ferste ledd, andre og tredje setning jf. nr. 4 forste ledd
hjemler, slik vist ovenfor, hjemfall dersom konsesjonaren velger & frafalle konsesjonen etter
vilkérsendring. Bestemmelsen setter imidlertid ingen begrensninger utover at konsesjonen

frafalles for reviderte vilkar trer i1 kraft.

62 Paragraf §21 nr. 1, 3, 4 og 5 omhandler konsesjonarens plikter i ved endt konsesjonstid, dersom staten ikke
onsker a overta anlegget. Dette kommer ikke til & bli ytterligere belyst i denne oppgaven. Men det er verdt &
papeke at dette kan innebzre store skonomiske konsekvenser for konsesjonaren.
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At bestemmelsen ikke eksplisitt omtales i sammenheng med den ulovfestede
omgjeringsadgangen, eller den konsesjonsfestede revisjonsadgangen, medferer ikke at
bestemmelsen ikke er anvendelig. Bestemmelsen regulerer det forhold der
konsesjonsvilkarene har gjennomgatt en endring, og stadfester konsesjonarens rett til &
frafalle den endrede konsesjonen. Etter hvilken hjemmel endringen er gjort vil derfor ikke
vare relevant, og tre maneders fristen for frafallelse vil tre i1 kraft ved forelagte
endringsforslag. I praksis muliggjer rettigheten ogsé et fortidig hjemfall i tilfeller der

endringen har skjedd etter andre bestemmelser enn vregl. §10 nr. 3.

4.4 Mulighet for fremprovosert hjemfall?

4.4.1 Innledning

Som papekt ovenfor, vil vurderingsprosessene, hensynene og disponeringsadgangen variere
fra vassdrag til vassdrag og fra magasin til magasin. Dette inneberer at & komme med noen
konkrete eksempler som vil gjelde for alle vassdrag og magasiner, ikke vil la seg gjore. Den
teoretiske muligheten for et statlig fremprovosert hjemfall vil imidlertid bli utdypet.
Muligheten vil bli eksemplifisert ved bruk av det nye manevreringsreglementet vedtatt i 2014

for regulering av @yeren.®

For videre referanse er folgende reglement lovlig vedtatt for regulering av Qyeren, og kan
bidra til & danne et grunnlag for vurdering av mulige scenarier: Reglementets §1 fastsetter en
reguleringsheyde palydende 2,4 meter, med hoyeste regulerte vannstand palydende kote®
101,34 og laveste regulerte vannstand palydende kote 98,94. Videre fastsetter §5 annet ledd at
s lenge vannstanden er lavere enn kote 99,75, sa kan det maksimalt tappes 450 m’/s. For
hoyere vannstander stiger maksimalt tillatt tapping linezert til 1200 m*/s ved kote 101,14.
Denne vannfering er ogsa heyeste tillatte tapping fra Qyeren, altsd mellom kote 101,14 og
kote 101,44. Minstevannforingskravet vil i denne sammenheng vare representert ved laveste

kote pé et bestemt punkt i vassdraget. I dette tilfellet skal det ikke korttidsreguleres dersom

%3 Fastsatt ved kgl.res. 20. juni 2014 til erstatning for manevreringsreglementet fastsatt ved kgl.res. 29. juni 1934,
endret ved kgl.res. 15. mai 1981.

% Kote viser i denne sammenheng til Statens Kartverks hoydesystem NN1954. Hoydesystemet har etter
reglementets vedtagelse blitt oppdatert til NN2000 for korrigering av landheving og moderne
beregningsteknologi.
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vannferingen ved Solbergfoss er 500 m’/s eller mindre.”” Reglementet setter med andre ord
retningslinjer for nar elektrisitet kan produseres, hvilket handlingsrom konsesjoneren har og

hvilke mengder vann som kan tappes.

I de kommende punkt vil tre konkrete eksempler pd hvordan endringer kan gjennomferes bli
vist. I alle eksemplene vil bade revisjonsadgangen og omgjeringsadgangen veare benyttet som

hjemmel for endringene.

4.4.2 Betydelige innskrenkninger

Et forste eksempel er de tilfellene der konsesjonsendringen medferer betydelige
innskrenkninger. For Qyeren kan dette for eksempel innebaere en reduksjon pa én meter av
reguleringsheyde til 1,4 meter, samt ytterligere restriksjoner for hvor mye som kan tappes. De
palagte restriksjoner gar fra 450 m’/s til 225 m*/s ved kote 99,75 og 600 m’/s som hoyeste
tillate tapping, opprinnelig 1200 m’/s.

Ved en slik endring er det klart at driftsresultatet vil bli sterkt pavirket og vil kunne sette
konsesjonaren i et ekonomisk ufere. Konsesjonarens mulighet til effektkjoring av anlegget
blir betydelig svekket, og den faktiske vannmengden anlegget kan benytte til produksjon vil
vare mer enn halvert. Et slikt endringsalternativ vil trolig ikke vare gjennomferbart i praksis.
Forarbeidene til vregl. §10 nr. 3 fremhever klart at endring ikke skal pafere konsesjonaren
stor ekonomisk belastning.*® Endringen vil videre klart vare i strid med
myndighetsmisbrukslarens vilkar om uforholdsmessig tyngende for den begunstigende, og vil
kunne kjennes ugyldig. Det tas her forbehold om at endringen kan vaere serlig begrunnet i
tungtveiende allmenne interesser, men ved sd innskrenkende endringer er det ikke trolig at

dette kan fore frem.

Dersom endringen star seg gjeldende og ikke blir bestridt, og konsesjonaren som et resultat
av dette frafaller konsesjonen, vil hjemfallsretten tre i kraft og anlegget overtas av staten
vederlagsfritt. Hjemfallet av produksjonsanlegget med pafelgende rettigheter kan derfor vaere

fremprovosert ved endring av mangvreringsreglementet.

6% Jf. Reglementets §5, det omtalte vannforingskrav gjelder fra 15. september til @yeren islegges eller
nedtrapping starter.
% Ot.prp. nr. 50 (1991-92) sine merknader til §10 nr. 3
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4.4.3 Folbare innskrenkinger

Et annet eksempel vil vare at konsesjonsmyndigheten pilegger mindre inngripende
endringer. Minste pdlagte vannfering ekes med i underkant av en tredjedel, mens spennet
mellom HRV og LRV stér uberort. Det vedtas imidlertid ytterligere magasinrestriksjoner.
Restriksjonene innebarer at tapping fra magasinet ikke kan skje for vannstanden nér hoyeste
regulerte vannstand, og at tappingen kun kan pévirke den everste tredjedelen av spennet.

Tapping kan videre kun skje i spennets gverste halvdel pa véir- og sommer/hestsesongen.®’

Med Qyeren-reglementet som utgangspunkt vil en slik endring innebere en ekning av
vannferingskravet ved Solbergfoss til 700 m*/s, hvoretter kravet siledes har blitt hevet med i
underkant av en tredjedel. Konsesjon@ren har da ikke samme mulighet til effektkjoring av
anlegget, og kan forst igangsette effektkjoring dersom vannferingen ved Solbergfossen er 700
m’/s eller mer. @yeren palegges imidlertid magasinrestriksjoner for vinterhalvéaret. HRV og
LRV star i dette tilfellet uberert, men regulering pd vinterhalvéret kan forst skje ndr HRV er
nddd, og reguleringen kan deretter kun veere mellom kote 101,34 og kote 100,54, altsa den

overste tredjedel av det originale handlingsrommet.

Endringen vil dermed ikke fremsté som like betydelig. Spennet mellom HRV og LRV bestér,
regulering er fortsatt tillatt og vannforingen eker med 200 m’/s. At mangvreringsreglementet i
en slik utstrekning kan endres, kan mest sannsynlig ikke anses som urimelig. Det er ogsa lite
trolig at myndighetsmisbrukslaren vil komme til anvendelse pa et slikt tilfelle, da endringene

ikke vil anses som uforholdsmessig tyngende for konsesjonzren.

En ma da se pé hvilke praktiske folger en slik revisjon vil ha. Vér-, sommer- og hestsesongen
er preget av mye tilsig og regn, og sdledes er det naturlig at magasinnivéet holder seg hoyt.
Effektkjoring over lengre tid vil da vaere mulig. Hvis en derimot tar en naermere kikk pa
vintersesongrestriksjonen, vil restriksjonene kunne péfere konsesjonaren et stort gkonomisk

tap.

Ved restriksjon om tapping kun fra gverste tredjedel pd vintersesongen, vil trolig
produksjonen vare fravaerende store deler av sesongen. Vintersesongen er preget av tapping,

samt lite eller intet tilsig. Det inneberer at konsesjonaren vil vere avskaret fra & produsere

67 Slik vist under punkt 4.2.3
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elektrisitet under arstiden med heyest forbruk og historisk gjennomsnittlig heyest kraftpris.®®
Driftsinntektene kommer kanskje ikke til & forsvinne i sin helhet, men det er liten tvil om at

inntektene vil bli redusert.

Sees dette i sammenheng med avhengigheten konsesjonaren har til et jevnt tilsig gjennom
vér- og sommer/hgstsesongen for & kunne opprettholde produksjonen, vil revisjonen vere lite
gunstig. Den forutsigbare overskuddsreduksjonen mé videre sees i sammenheng med
muligheten for ytterligere reduksjon, siden konsesjonaren er prisgitt at tilsiget av vann
vedvarer utover sommeren og hesten. Samlet kan det ogsa her vare aktuelt for konsesjonaren
a foreta en ny kost-nytte vurdering angéende fortsatt drift av anlegget. Dersom konsesjonzaren
finner at det ikke lenger er tilstrekkelig forutsigbart & fortsette driften, kan den velge & frasi

seg konsesjonen med samme utfall som under punkt 4.4.2

Om de ovennevnte vilkar ville blitt vedtatt eller ei er ikke sikkert. Trolig faller
vilkarsendringen utenfor myndighetsmisbruksleren, og muligheten for tilstrekkelig
tungtveiende allmenne hensyn tilsier at en sapass stor reduksjon kan bli vedtatt. Alene er det
lite trolig at endringene vil fremsta uforholdsmessig tyngende, og en gis muligheten til
produksjon gjennom vér-, sommer- og hestsesongen. Vregl. §10 nr. 3 vil danne grunnlaget for
endring av vannferingen og paleggelsen av magasinrestriksjoner, hvilket inneberer at den
konkrete vurderingen i dette tilfellet ma vere hvordan tungtveiende hensyn vil hevde seg
overfor begrensninger satt i bestemmelsens forarbeider. Utfallet vil trolig variere fra vassdrag

til vassdrag, og med det fra konsesjon til konsesjon.

4.4.4 Gradvis reduksjon

Et tredje eksempel er den gradvise reduksjonen, gjennomfort ved bruk av lovfestet og

konsesjonsfestet revisjon, samt ulovfestet omgjoring.

Som vist under punkt 2.4, er ikke omgjeringsreglene bundet av revisjonstiden. Dette
innebarer at endringer kan skje pd et tidligere tidspunkt enn det lovfestede
revisjonstidspunktet. Tilsvarende kan vere tilfelle ved & innlemme et tidsbestemt
revisjonsvilkdr i manevreringsreglementet. En mulighet kan da vare en revisjonsadgang av

reglementet hvert femte, eller tiende, ar.

%% www.los.no/los/Privat/Hisotirske-strompriser/
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Muligheten for en gradvis reduksjon er altsd til stede. Manevreringsreglementet kan
gjennomg4 flere endringer, herunder endringer som foretas med bakgrunn i
omgjeringsreglene. Vannferingskravene kan oppjusteres over flere anledninger, og
magasinrestriksjonene kan innsnevres. Dersom en reduksjon gjeres gradvis vil ikke
endringene enkeltvis vare tyngende for konsesjonaren. Det kan isteden resultere i en gradvis
reduksjon av produksjonsmulighet, herunder muligheten for overskudd. Konsesjonaren har
ikke et vern mot en slik gradvis oppjustering av vilkédr, med péfelgende reduksjon pé
driftsresultatet. Vilkarene md dog kunne begrunnes i allmenne hensyn underveis i

oppjusteringen, men man vil ikke pd samme mate ha en klar hjemmel som kjenner endringen

ugyldig.

En gradvis oppjustering kan i lengden medfore sa drastiske endringer i driftsresultatet at
konsesjonazren ikke ser noen annen utvei enn & frafalle konsesjonen. Dette betyr imidlertid
ikke at endringene separat er ulovlige, og at vilkdrsendringen utleser noen beskyttende
mekanismer. Det er forst nar endringene legges sammen at omfanget av endringen gjor seg
gjeldende. Om konsesjonsmyndigheten da skal se pa den konkrete endringen, eller vilkéarene
som enhet, kommer hverken ikke klart frem i forarbeidene eller i OEDs retningslinjer.

Hvordan problemstillingen blir lest i praksis, dersom den oppstar, er dermed uvisst.

Med de begrensinger tidligere nevnt, vil ikke konsesjonaren ha et vern mot slik gradvis
oppjustering. Det foreligger derfor en praktisk, om enn teoretisk, mulighet for at konsesjons-
myndigheten kan fremprovosere et hjemfall ved oppjustering av sentrale vilkar i
mangvreringsreglementet. Konsesjonaren nyter i slike tilfeller ingen form for saerlig vern, og

har heller ingen krav pa kompensasjon grunnet fortidig hjemfall.

4.5 Innlgsningsvederlag etter Vregl. § 10 nr. 5

En frasigelse fra konsesjonaren vil i praksis medfere at konsesjonstiden bli avkuttet og
hjemfall vil inntre for konsesjonstiden pa 60 ar er utlopt. Man stdr med andre ord overfor en
situasjon som rent faktisk, uavhengig av érsak, tilsvarer en tildeling av konsesjon for en

kortere tidsperiode enn 60 ar.

Vassdragsreguleringslovens §10 nr. 5 stadfester at dersom “reguleringskonsesjonen [blir] gitt

for kortere tid enn 60 ar, kan det i konsesjonen fastsettes at det for avstdelse skal erlegges en
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innlgsningssum” (egen kursivering).” Det apnes altsa for at konsesjonaren kan fa en
innlesningssum dersom hjemfallet skal inntre for 60 ér etter konsesjonstildeling.
Innlesningssummen fungerer da som et avhjelpsmiddel for den fortjenesten konsesjonzaren

ville hatt dersom konsesjonstiden lgp i 60 ar.

At det tilkjennes en innlesningssum skjer imidlertid ikke automatisk. Tilkjennelsen ma i
utgangspunktet vere fastsatt ved konsesjonstildeling for & komme til anvendelse. Den
konkrete summen er da heller ikke fastsatt, kun at en sum skal tilkjennes. Ved hjemfallet vil
innlgsningssummen fastsettes og eiendomsoverferingen gjennomferes. Et eksempel er her
hjemfallet av Bardufoss kraftverk til Statkraft Energi AS. Innlgsningsvederlaget ble her
fastsatt til 450 millioner kroner ved hjemfallstidspunktet.”’

To spersmal gjor seg da saerlig gjeldende. For det forste, i de tilfeller der det er fastsatt at en
innlesningssum skal tilkjennes, vil rettigheten bortfalle dersom konsesjonzren selv frasier seg
konsesjonen? For det andre, ber det tilkjennes en innlgsningssum der konsesjonaren ser seg

nedt til & frasi seg konsesjonen for den fastsatte konsesjonstiden er utlopt?

4.5.1 Allerede tilkjent innlesningsvederlag

Dersom en da tar utgangspunkt i at en konsesjon tildeles for en periode pd 45 ar og videre at
innlesningssummen skal tilsvare 25% av anleggets totalverdi, baseres innlgsningssummen pa
en tanke om at konsesjonzaren kun har hatt muligheten til & produsere elektrisitet over en
periode tilsvarende 75 % av full konsesjonstid. Innlesningssummen settes derfor i relasjon til
de gjenvarende 25 % av full konsesjonstid.”" I et slik scenario vil konsesjonaren ha en
berettiget forventning om et innlesningsvederlag ved hjemfall etter 45 ar, men etter 30 ar
endres konsesjonsvilkarene. Konsesjonsmyndigheten foretar da sa store endringer at
konsesjonaren ser seg nodt til & frafalle konsesjonen etter vregl. §10 nr. 3 jf. nr. 4. Det
faktiske utfallet vil da vere at kraftverket mv. tilfaller konsesjonsmyndigheten etter 50 % av

full konsesjonstid, og uten innlgsningssum til konsesjonzaren.

%9 Bestemmelsen stadfester at konsesjonsmyndigheten skal fastsette i forskriftsform hvordan
innlgsningsvederlaget skal fastsettes.

70 http://www.elogit.no/aktuelt/statkraft-overtar-bardufoss-kraftverk

"' Den bruke fastsettelsesmodell er kun et eksempel, og har ingen rot i den virkelige fastsettelsesprosessen. Den
benyttes grunnet dens anvendelighet pa denne konkrete problemstilling. Av forarbeidene fremgéar det at
fremgangsmaten for fastsettelse av innlgsningsvederlag skal fastsettes i forskriftsform. En eventuell forskrift
omhandlende fastsettelsen har imidlertid ikke latt seg oppdrive.
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Av vregl. §10 nr. 3 fremgar det at dersom en konsesjon frafalles, kommer §10 nr. 4, og § 21

post 1, 3, 4 og 5, tilsvarende til anvendelse. Innlgsningsbestemmelsen, §10 nr. 5, er med andre
ord ikke eksplisitt nevnt i bestemmelsen. Det interessante i denne sammenheng er da om dette
inneberer at innlgsningssum etter §10 nr. 5 ikke vil vere aktuelt ved frafallelse etter §10 nr. 3

jf. or. 4.

Problemstillingen diskuteres ikke i forarbeidene, men bestemmelsens formal som et
kompenserende tiltak kan belyse spersmaélet. Formalsbetraktninger vil 1 dette tilfellet tilsi at
innlgsningssummen bortfaller, men ikke kun grunnet av manglende referanse i §10 nr. 3.
Innlesningssum skal etter §10 nr. 5 fastsettes i konsesjonen. En frafallelse av konsesjonen vil
ikke automatisk endre konsesjonsteksten, eller medfere at enkelte konsesjonsvilkar ikke trer i
kraft. Innlesningssum kan gis i tilfeller der konsesjonstiden er kortere enn 60 dr. En naturlig
tolkning av ordlyden vil da vere at innlesningssummen tildeles ved utlepet av den fastsatte
konsesjonstid. Dette innebzrer at konsesjonaren har en berettiget forventning om
innlesningssum ved endt, fastsatt, konsesjonstid. Dersom konsesjonaren ser seg nodt til &
frafalle konsesjonen for endt konsesjonstid vil ikke innlesningssummens forutsetning vaere
oppfylt. Lovteksten dpner heller ikke for at innlgsningssummen likevel kan utbetales. Derimot
vil formélshensyn, & bete for tap man lider grunnet kortere fastsatt konsesjonstid, tilsi at

kompensasjonen kun skal gis i tilfeller der den fastsatte konsesjonstiden er fullendt.

Ser en tilbake pa det ovennevnte eksempel, der konsesjonaren ser seg nadt til & frafalle
konsesjonen etter 30 dr, innebaerer det at den reelle konsesjonstid kun omfatter 50 % av full
konsesjonstid. Det vil igjen tilsi at innlesningssummen, dersom den skal fastsattes etter
ovennevnte forutsetning, skulle tilsvart 50 % av kraftverkets verdi. Dette er imidlertid ikke
tilfellet etter vregl. §10 nr. 3 jf. nr. 4. En naturlig slutning vil da vare at konsesjonaren er
avskaret fra mottagelse av det opprinnelige fastsatte innlesningsvederlag palydende 25 %. Ei
heller vil konsesjonaren motta en innlgsningssum palydende 50 %, basert pa de ovennevnte
forutsetningene vil dette vaere et mulig vederlag. Konsesjonaren vil altsa ikke ha krav pé

noen form for kompensasjon ved frafall av konsesjon etter vregl. §10 nr. 3 jf. nr. 4.

Konsesjonerens rett til & frasi seg konsesjonen ved omfattende endringer av
konsesjonsvilkarene vil med andre ord representere en rettighet til & frasi seg fremtidig
inntekt, og eventuell fastsatt innlgsningssum ved endt konsesjonstid. Dette representerer igjen
muligheten for at, og spersmalet om, konsesjoneren ville vaert tjent med a drifte anlegget

frem til fullendt konsesjonstid, til tross tyngende konsesjonsvilkér.
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Som nevnt ovenfor kan omfattende endringer av manevreringsreglementet medfere en
frafallelse, eventuelt videre drift under de nye konsesjonsvilkar. En tredje mulighet kan
imidlertid veere aktuell i dette tilfellet. Konsesjonaren pilegges & produsere et minste
kvantum av elektriskkraft som den ma avsta pa eksempelvis berorte kommuner. Det palegges
imidlertid ingen krav om ytterligere produksjon. En mulighet vil séledes vaere & kun drifte
kraftverket til det nivdet som er palagt og fere nedvendig vedlikehold i pdvente av hjemfall
med péfelgende innlgsningsvederlag. Dette kan vare en mulig scenario for kraftverk der
vedlikeholdskostnadene og minste produksjonskostnaden vil bli dekket av det kommende
innlesningsvederlag. En slik lesning vil ikke pdvirke konsesjonarens mulighet til tildeling av
innlesningsvederlag, men ei heller veere gunstig i et samfunnsekonomisk perspektiv.

Spersmalet vil da veere om det faktisk skal tilkjennes et innlesningsvederlag i slike tilfeller.

4.5.2 Bor innlgsningssum tilkjennes?

Et annet aktuelt spersmal er om det ber tilkjennes en innlgsningssum der konsesjon@ren ser
seg nadt til & frafalle konsesjonen for fullendt konsesjonstid. Dette kan igjen deles i de tilfeller
der konsesjonstiden i utgangspunktet var 60 ar og konsesjonaeren sé seg neadt til & frafalle
konsesjonen, og de tilfellene der fastsatt konsesjonstid var under 60 ar og innlgsningssum var

fastsatt.

Som vist ovenfor dpner ikke vregl. §10 nr. 5 for fastsettelse av innlgsningssum dersom
konsesjonstiden blir satt til 60 ar. Dette innebzrer at konsesjonaren i utgangspunktet skal
kunne drifte kraftverket gjennom en full konsesjonstid for ordinert hjemfall inntrer. Et
relevant spersmalet blir da om innlgsningssum ber tilkjennes dersom konsesjongren ser seg
nedt til & frafalle konsesjonen for fullendt konsesjonstid, uavhengig av om dette er fastsatt i

forkant.

Hvordan bestemmelsen skal tolkes, eller hvordan den forholder seg til den ovennevnte
problematikk, blir ikke behandlet i forarbeidene eller teorien. Under foregaende punkt ble det
imidlertid papekt at bestemmelsen fremstér som et kompenserende tiltak for kortere fastsatt
konsesjonstid. Konsesjonaren kompenseres for den tid den ikke kan drifte kraftverket. At
konsesjonaren frafaller konsesjonen for konsesjonstiden er fullendt rokker ikke ved
tildelingens grunnleggende formél, og utfallet ville blitt det samme. Konsesjonen frafalles,
hjemfallet igangsettes og konsesjonstiden er kortere enn fullendt konsesjonstid. En slik

innfallsvinkel tilsier at innlgsningssum skal gis dersom de bakenforliggende hensyn er

45



oppfylt, med andre ord at tanken om innlgsningsvederlaget som en kompensasjon for tapt

produksjonstid grunnet kortere konsesjonstid er overholdt.

Pa den annen side synes bestemmelsen 4 tilkjenne vederlag i de tilfellene der konsesjonaren
ikke kan klandres for den avkortede konsesjonstiden. Konsesjonstiden settes til under 60 ar av
konsesjonsmyndigheten, og konsesjonaren tilkjennes et innlgsningsvederlag ved hjemfall.
Konsesjonaren kompenseres med andre ord for den korte konsesjonstiden som palegges av

konsesjonsmyndigheten, og ikke fordi konsesjoneren selv har valgt det.

I dette tilfellet frafaller konsesjonaren konsesjonen pa eget initiativ i etterkant av
endringsforslaget. At konsesjonstiden er kortere enn 60 ar er altsd ikke palagt av konsesjons-
myndigheten, men snarere konsesjonarens selvstendige vurdering av fremtidig drift. Dette
fremmer igjen spersmalet om det avgjerende vil veere hvem som klanders for frafallelsen.
Dersom konsesjonsmyndigheten kan klandres for frafallelsen kan det tale for at hensynene
bak §10 nr. 5 er ivaretatt og innlesningsvederlag ber tilkjennes. Spersmalet henger tett
sammen med spersmalet stilt avslutningsvis ovenfor. Vil en konsesjonsfrasigelse indikere at
konsesjonsmyndigheten har overskredet revisjonsadgangen etter vregl. §10 nr. 3?7 Dersom
dette er tilfellet vil innlesningsvederlagets karakter endres. Det vil ikke lenger vere en

kompensasjon for kortere konsesjonstid, men heller en erstatning for lidt, og fremtidig, tap.

Dersom en konsesjonsendring skal stadfestes som gyldig ma dette begrunnes med allmenne
hensyn. Endring ma begrunnes objektivt, slik som miljehensyn, samordning med
vannforskriften og innlemming av standardvilkar. Det interessante vil vere spenningsomradet
mellom de objektive hensyn som begrunner endringen og de folger endringen har for
konsesjonaren. Som vist under punkt 4.2 flg. kan vilkérsendringer pavirke konsesjonaren pa
utallige méter, og spersmalet om hvor grensen faktisk géar for hvilke endringer som er gyldige
og ikke gjenstar. Grensen vil vere aktuelt & fastslé for & kunne besvare hvem som kan

klandres for frafallelsen.

Dersom en endring er gjort innenfor de rammer satt av vregl. §10 nr. 3 forutsettes det her at
endringen er & anse som gyldig. En naturlig slutning vil da vere at dersom en endring er
gyldig og konsesjonaren likevel velger a frafalle konsesjonen, kan ikke
konsesjonsmyndigheten klandres for frafallelsen. Hensynene for tilkjennelse av et
innlgsningsvederlag som kompensasjon for kortere palagt konsesjonstid gjor seg da ikke

gjeldende pd samme mate.
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Pa den annen side kan det faktum at konsesjonaren faktisk ser seg nedt til 4 frafalle
konsesjonen grunnet konsesjonsendringen, tilsi at konsesjonsendringen ikke kan anses som
gyldig og at konsesjonsmyndigheten derfor er & klandre for frafallelsen. Dette vil igjen tilsi at
kompensasjonshensynet for kortere konsesjonstid ogsa vil gjere seg gjeldende i de tilfeller

hvor konsesjonaren ser seg nadt til & frafalle konsesjonen etter vregl. §10 nr. 3.

Et slikt perspektiv har imidlertid ikke statte 1 autoritative kilder. Av lovteksten fremgar det at
tildeling av innlesningsvederlag kan fastsettes 1 konsesjonen, jf. vregl. §10 nr. 5. Lovteksten
apner ikke for en tildeling av vederlag i etterkant av frafallelse, kun at det kan fastsettes.
Bestemmelsens ordlyd kan heller tolkes dit hen at retten pa vederlag fastsettes ved
konsesjonens tildeling, og ikke etterskuddsvis. Slik rettskildesituasjonen er i dag har en ikke
holdepunkter for & fravike ordlyden. Dette innebaerer at tildeling av innlgsningsvederlag
etterskuddsvis, grunnet konsesjon@rens egne valg, ikke fremstir som sannsynlig. Heller ikke

som en god regel.

En apning for etterskuddsvis tildeling av innlgsningsvederlag kan fungere som en
sikkerhetsventil for konsesjonerer som ikke ensker videre drift, uavhengig hvor tyngende
konsesjonsendringen er for konsesjonaren. Sees dette i sammenheng med det ovennevnte
kompensasjonshensynet i §10 nr. 5, faller adgangen klart utenfor bestemmelsens
virkeomrade. Samlet taler det ovennevnte for at konsesjonaren, etter vregl. §10 nr. 5, ikke har
rett pa innlesningsvederlag dersom konsesjonaren selv frafaller konsesjonen etter vregl. §10

nr. 3.
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5 Bor kraftverkseierne nyte et
ytterligere vern for endringer i
reglementet?

5.1 Innledning

At hjemfall kan fremprovoseres er ubestridt. Konsesjonsvilkarene kan endres og
konsesjonaren kan se seg nedt til & frafalle konsesjonen. I det kommende vil det bli droftet
om det foreligger et behov for & verne konsesjonarens interesser i en sterre grad enn det som
fremgar av dagens regelverk. Er det slik at konsesjonaren ber nyte et ytterligere vern for
endringer i reglementet enn de skildret ovenfor, eller kan dagens vern ansees 4 allerede vaere

godt nok.

5.2 Ytterligere vern?

Ved & investere i vannkraft kreves det at konsesjonaren forplikter seg til 4 legge ned store
ressurser for bygging og drift av kraftverket. Konsesjon ma tildeles, anleggsarbeid mé utfores
og det ma legges til rette for at produksjon kan iverksettes. Dette kan innebzaere store
byggeprosjekter som nye kraftgater og lignende. Oppstarten av et stor kraftprosjekt er
kostbart. Et interessant spersmal i denne sammenheng er om konsesjonaren ber nyte et
ytterligere vern mot endringer av manevreringsreglementet, med tanke pa til kostanden de

patar seg ved konsesjonstildeling.

Konsesjonzren foretar investeringene i den tro at dette vil bli lennsomt i lepet av
konsesjonsperioden. Konsesjonaren har en berettiget forventning om at kraftverket skal ha
mulighet til & produsere og selge elektrisitet gjennom den fastsatte konsesjonstiden. Det
forutsettes at nar tildeling har skjedd, s& kan man forholde seg til de tidsrammer som er gitt.
At hjemfallet da kan fremprovoseres ved et tidligere tidspunkt vil rokke denne berettigede

forventningens fundament.

Norge er, i internasjonal sammenheng, et stabilt land, og var stabilitet har bidratt til at
internasjonale investorer har valgt & investere 1 norsk energi, det vere seg petroleum eller

vannkraft. Ved tildeling av konsesjon forutsettes det av de involverte akterer at en kan
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forholde seg til de vilkdr som der er gitt, og investeringer foretas pa bakgrunn av de vilkér
som er forelagt. Hvis det derimot i ettertid kommer frem at norske rammevilkar ikke er like
stabile som en hadde forutsatt, kan dette pavirke kapitalstreommen meget negativt, og séledes
bidra til at investorer plasserer kapital i andre neringer. Stabilitetshensyn vil sdledes tale for

at reglementet ber std uberort.

Hvis en videre ser pa dagens markedsutvikling s krever det mer av de lokale akterene a
konkurrere enn for, og akterene er derfor mer pavirkelige for endringer. Nord Pool Spot
bidrar til et mer dynamisk marked, med sterre muligheter for effektkjoring. Markedet er med
det basert pa en forutsetning om at markedsakterene er fleksible. Aktor som ikke har den
nedvendige fleksibiliteten til & veere konkurransedyktige er avhengige av andre statlig innforte
mekanismer. I det norske systemet er det, per dags dato, ingen statlige insentiver som bidrar
til & avhjelpe behovet for fleksibilitet. Markedsutviklingen kan dermed tolkes dit hen at det
ber vare et vern. Det ma vare et vern om konsesjonarens fleksibilitet, og med det et vern om
konsesjonen. En endring som rammer konsesjonarens fleksibilitet med tanke pa produksjon
vil ha store konsekvenser, og konsesjon@ren ber ha muligheten til & verne om sine

investeringer.

Pa den annen side vil dette aspektet kun gé pé selve salgsmarkedet, ikke nedvendigvis det
nasjonale markedet. Med dette menes at norsk vannkraft kan sies & bli mer og mer statlig. I
2007 tapte den norske stat i EFTA-domstolen’?, hvor det ble fastslitt at det gjeldende
hjemfallsregimet i Norge var i strid med E@S-avtalen. EFTA-domstolen kom frem til at
hjemfallsrettregime var diskriminerende fordi den kun gjaldt private eiere og ikke vannfall og
kraftverk, eid av statsforetak. Dommen dannet grunnlaget for lovendringen i 2008 der private
akterer ikke lenger kan tildeles konsesjoner for over 4000 naturhestekrefter. Dette innebarer
at konsesjoner tildelt etter 2008 pd anlegg over 4000 naturhestekrefter kun vil vaere aktuelt for

statsforetak og vaere tidsubestemte.

En slik innfallsvinkel kan bety at markedsutviklingen ikke trekker mot et ytterligere behov for
fleksibilitet, herunder et vern mot omfattende endringer og fremprovosert hjemfall, men heller

trekker mot en ytterligere statliggjoring av norsk vannkraft. En slik markedsutvikling vil

72 Sak E-2/06 ESA mot Norge (Hjemfall) av 26.6.2007

49



heller tilsi at dagens vern er tilstrekkelig, og at dersom konsesjonaren ikke kan drifte pa de

gitte vilkar vil markedsutviklingen bli styrket ved hjemfallet.

En slik slutning stettes ytterligere av miljghensyn og forholdsmessighet. Som nevnt ovenfor
under punkt. 3.3.3 flg gjeor hensynet til en barekraftig utvikling seg gjeldende i en
endringsprosess. Dette innebzrer at tiltaksanalysene og forvaltningsplanene blir implementert
som en sentral del i endringsgrunnlaget. Endringene som foreslas bygger altsa, som regel, pa
konkrete analyser og miljefremmende tiltak. Det er s@rlig i denne sammenheng at
forholdsmessigheten og den barekraftige utviklingen gjor seg gjeldende. Dersom det
forutsettes at vilkirsendringene er begrunnet pé et objektivt grunnlag med det formal a
overholde vannforskriften og fremme biotopen i vassdraget, blir det et spersmal om hva som
skal vektlegges tyngst. Skal dagens generasjons behov veie tyngre enn neste generasjons

behov.

Dersom det objektivt kan begrunnes at de gitte endringene vil bidra til & verne om, og
forbedre, det aktuelle vassdraget vil det vere lite forholdsmessig & avfeie endringer siden
konsesjonzren ikke kan drifte anlegget pé de premisser vassdraget trenger. At den statlige
styringsadgangen skal avkortes for & verne om de privates investeringer sees siledes som lite

gunstig, samt i strid med den ovennevnte markedsutvikling.

5.3 Er vernet allerede godt nok?

Slik situasjonen fremstér i dag vernes konsesjonaren mot inngripende endringer. Endringene
skal ikke pafere konsesjonaren et stort skonomiske tap, ei heller skal den fremsta som
uforholdsmessig tyngende. Det foreligger altsa to relativt strenge begrensninger for hva som
kan gjeres 1 relasjon til endring av vilkar. Samtidig er det dreftet ovenfor om konsesjonzren
skal yte et ytterligere vern. I en slik avveining vil slutningens utfall avhenge av hvordan
hensynene vektes. Tungtveiende hensyn taler i denne sammenheng for at et ytterligere vern
mot endring av mangvreringsreglement ikke vil veere gunstig. Da blir imidlertid spersmalet

om konsesjoneren etter dagens ordning far sine interesser ivaretatt.

Frafallelse grunnet konsesjonsendring kan i teorien forekomme, men det er lite trolig at en
slik situasjon vil oppsta i praksis. Enda mindre trolig er det at konsesjonsvilkérene blir endret
i en slik grad at konsesjonaren ser seg nadt til & frafalle konsesjonen. Bdde endringene som

skildret under punkt 4.4.2 Betydelige innskrenkninger, og punkt 4.4.3 Felbare
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innskrenkninger, ville trolig oppfylt begrensninger for & vaere uforholdsmessig tyngende og
pafore et stort skonomisk tap for konsesjonaren. Endringene ville med andre ord ikke bli
vedtatt slik de er presentert. Det tredje alternativet, 4.4.4 Gradvis reduksjon, vil sannsynligvis
ikke utlose noen av de ovennevnte tilfellene, men forutsetter imidlertid at
konsesjonsmyndigheten har forsettlig gatt inn for & skjerpe konsesjonsvilkérene over tid med
det mal at konsesjonaren ser seg nedt til & frafalle den aktuelle konsesjonen. Et slik scenario

vil ikke vere sarlig aktuell sett hen til saksgangen ved vilkarsendringer.

Etter at det er kommet krav om revisjon fra representanter for allmenne interesser vil NVE
pabegynne en revisjonssak. NVE vil s& be konsesjonaren kommentere kravene. NVE avgjer
deretter om det skal dpnes en revisjonssak, og en avgjerelse kan paklages til Olje- og
Energidepartementet. Konsesjonaren ma deretter utarbeide et revisjonsdokument, som blir
sendt pa hering til de berarte parter. NVE sender heringsuttalelsene tilbake til konsesjonaren
for uttalelse og faglige tilleggsundersekelser, eller annen faglig relevant dokumentasjon, for
de oversender sin innstilling til OED om eventuelle endringer. Denne blir behandlet av
Kongen i Statsrad for endringene blir forelagt konsesjonaren. Det er forst her frasigelse av
konsesjon blir aktuelt for konsesjonaeren.”” Det innebzrer at en forsettlig oppjustering av

konsesjonsvilkérene for over tid vil vere svert lite sannsynlig.

Sett hen til den omfattende saksgangen en revisjon vil innebere, samt de begrensninger som
ligger til grunn for endringshjemlene og myndighetsmisbruksleren, fremstar det som lite
hensiktsmessig at kraftverkseierne skal fa et ytterligere vern mot endring av manevrerings-

reglementet. Konsesjonarens interesser kan sies & vere ivaretatt etter dagens regelverk.

7 OEDs retningslinjer, punkt 10.
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6 Avsluttende bemerkninger

Temaet for denne oppgaven har veart statens anledning til endring av konsesjonsvilkérene i en
vannkraftskonsesjon, s@rlig endring av manevreringsreglementet. Kjernen i dette har vert en

redegjorelse for revisjons- og omgjeringsadgangene, herunder de konkrete hjemler.

Relevante hensyn for endringsprosessen har blitt trukket frem. Det har blitt vist hvordan
serlig markedsutviklingen og miljehensynene setter standarden for en nyere tankegang i
endringsprosessen. Konsesjonaren har et behov for fleksibilitet for 4 kunne konkurrere
kommersielt, mens miljehensyn med dets mal om en baerekraftig utviklingen legger klare

begrensninger pa konsesjonarens mulighet til fleksibilitet.

Myndighetsmisbruksleren er trukket frem som en begrensing for den statlige
endringsadgangen, det samme har vilkarsendringens forhold til vanndirektivet. Det er funnet
at en samordning av utarbeidelsen av de lokale tiltaksplanene og endringsprosessene kan
bidra til en ytterligere synliggjoring av aktuelle problemstillinger, og at den konkrete
samordningen enklest kan gjennomferes ved innferingen av standardvilkar. Aktuelle
endringsmuligheter er blitt belyst. Det er vist hvilke konkrete endringer som kan
gjennomfores péd et mangvreringsreglement, og hvordan endring av minstevannferingskravet

og disponeringsadgangen kan vere serlig inngripende overfor konsesjonaren.

Den konkrete muligheten for et statlig fremprovosert hjemfall ble presentert, og
eksemplifisert ved bruk av manevreringsreglement for @yeren. Det er vist hvilken pavirkning
betydelige innskrenkninger, folbare innskrenkninger og en gradvis reduksjon har pé
konsesjonarens rettsstilling og mulighet til & konkurrere pd det kommersielle marked. En
vilkarsendring som medferer et vesentlig inntektstap for konsesjonaren kan vare lovlig etter
de ovennevnte hjemler, men det medferer imidlertid ikke at konsesjon@ren nedvendigvis kan
drifte anlegget effektivt og lennsomt etter de gitte vilkar. Utfallet kan 1 slike tilfeller vaere en

frivillig frasigelse av konsesjonen fra konsesjonarens side, og et hjemfall er fremprovosert.

Problematikken i relasjon til innlgsningsvederlag ble sd droftet. Saerlig ble det trukket frem
hvordan innlesningsvederlaget faller bort ved frafallelse av konsesjonen, og det ble dreftet om
et vederlag likevel ber tilkjennes. I denne sammenheng ble det trukket frem hvordan
innlesningsvederlaget ville endret karakter dersom det ble tilkjent som et direkte batende

middel, heller enn et kompenserende. Det ble er trukket frem hvordan konsesjoneren kan
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inneha konsesjonen og drifte anlegget til et minimum, ogsé 1 tilfeller der en naturlig slutning
ville veert & frafalle konsesjonen kun for & oppfylle forutsetningene for tildeling av
innlesningsvederlag. Serlig hvordan dette kan vaere siste utvei for en konsesjonar for a

bevare sin investering, til tross for den samfunnsekonomiske pakostningen dette medforer.

Avslutningsvis ble problematikken vedrerende kraftverkseiernes vern trukket frem og om et
ytterligere vern burde tilkjennes. Den norske konsesjonslovgivning, og ressursforvaltningen
generelt, bygger pd grunntanken om at de naturressurser som er pa norsk jord tilfaller Norge
og det norske folk. Lovgivningen har derfor &pnet for en stor grad av statlig styring og bygger
pa tanken om at ingen naturressurser skal forlate norsk eierskap. Dersom det konsesjonarene
far gjennomslag for et ytterligere vern mot konsesjonsendringer vil dette kunne ha uheldige
konsekvenser. Ved et ytterligere vern mot endringer vil den statlige styringsretten, i store
trekk, bli avskaret, og herunder deres muligheter til 4 pase at vassdragene blir bevart og

viderefort pa en sd hensiktsmessig mate som mulig.

Naturforvaltningen streber mot & ivareta de allmenne interesser, og dersom det er de allmenne
interesser som begrunner den aktuelle vilkarsendringen vil det vare uheldig at denne skal

vike for private, kommersielle, interesser.
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