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En preliminar studie av samverkan kring den
pagdaende miljoprovningen av vattenkraft —
lardomar infor de fortsatta processerna

Bakgrund

Energioverenskommelsen fran 2016 slar fast att alla Sveri-
ges vattenkraftverk ska forses med moderna milj6villkor. I
dagsliget bedrivs manga anldggningar med gamla tillstand
med lagre satta miljokrav dn vad som behd6vs for att uppfylla
nationella miljokvalitetsméal och EU:s vattendirektiv (Prop.
2017/18:228; Prop. 2017/18:243). For att uppfylla dagens
miljokrav kan det i vissa fall komma att krava att kraftver-
ken minskar sin produktion. Samtidigt har vattenkraften en
central roll i det svenska elsystemet — en roll som forstéarks
i och med samhillets elektrifiering och det 6kade behovet
av fossilfri el. Ambitionen dr att moderna miljovillkor ska
sikerstilla bade storsta mdjliga nytta for vattenmiljon sam-
tidigt som en effektiv tillgang till vattenkraftsel bibehalls.
Hela miljoomprovningen vintas ta omkring 20 ar. For att
effektivisera och gora den komplexa processen mer legitim
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Vad innebiar samverkan?

Samverkan, eller kollaborativ styrning (fran engel-
skans collaborative governance), innebar att aktorer
fran olika delar av samhallet bjuds in att delta i offent-
liga styrningsprocesser (Emerson & Nabatchi 2015).
Detta har blivit allt vanligare under de senaste tre de-
cennierna, inte minst inom vattenforvaltning.

Bredare inkludering i beslutsprocesser forknippas ofta
med Okad representation och forbattrad demokrati.
Inkludering av aktorer utanfor staten kan generera re-
surser och kunskap som myndigheterna inte sjilva be-
sitter, vilket anses forbattra forutsattningarna att 16sa
komplexa problem.

Samarbete mellan intressenter har i ett stort antal stu-
dier visat sig bidra till exempelvis 6msesidigt larande,
effektivitet, okad tillit, konfliktlosning och hantering-
en av osikerhet. Det finns dock dven utmaningar med
samarbete - att motivera deltagare, hantera konflikter,
skapa fortroende och hindra att processen tar alltfor
mycket tid och resurser. Vattenforvaltning ses ofta
som sarskilt lampat for samverkan eftersom det finns
ett omsesidigt beroende av vattenresurser i samhallet.
Detta skapar motivation for samverkan, men det finns
ocksé starka motsattningar mellan intressen.

I denna studie kommer det till uttryck i avvagningen
mellan energiproduktionsintresset och intresset for
att skydda den lokala vattenmiljon. Den modell som
analysen till storsta del utgitt ifrdn 4r Emerson och
Nabatchis (2015) Integrative Framework for Collabo-
rative Governance (IFCG).
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har kollaborativ styrning i form av samverkan mellan olika
intressenter introducerats.

Som en konsekvens av den d& pagaende energikrisen och de
kraftigt hojda elpriserna beslutade regeringen i december
2022 att omprovningsprocessen skulle pausas. Det inne-
bar i praktiken att alla slutdatum for nar vattenkraftségare
i olika delar av landet ska ha lamnat in sina ans6kningar
om omprovning till domstolarna har skjutits upp med ett
ar. Under den hir perioden ska effekterna av och eventuel-
la behov av dndringar i omprovningssystemet analyseras av
berorda myndigheter (Miljodepartementet 2022). Analysen
har nyligen slutforts och presenterats i en rapport (Svenska
kraftnat 2023).
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Syfte

Sedan 2020 har svenska ldnsstyrelser lett regionala sam-
verkansprocesser diar kunskap och synpunkter samlats in
frain kommuner, myndigheter, verksamhetsutévare och
intresseorganisationer. I denna policy brief sammanfattas
slutsatserna fran en pilotstudie som undersokt moéjligheter
och utmaningar i hittills genomfoérda samverkansprocesser.
Att forstd hur samverkan har fungerat i de tidiga provnings-
grupperna ar viktigt for att lansstyrelserna ska ha mgjlighet
att ldra sig av tidigare erfarenheter och potentiellt kunna
forbattra kommande processer nir omprovningarna ater-
upptas 2024.

Studiens upplagg

Studien har dels undersokt hur kontext och praktiskt ge-
nomférande av samverkan har skiljt sig & mellan prov-
ningsgrupperna, dels hur olika typer av mgjligheter och
utmaningar med samverkan har hanterats. Baserat p4 lar-

domarna fran de studerade fallen har tre rekommendatio-
ner for lansstyrelserna i kommande samverkansprocesser
tagits fram. Den fjarde rekommendationen ar att fortsatt
och fordjupad forskning behovs.

Fakta om miljoomprovningen

Framtagandet av moderna miljovillkor regleras av den
nationella plan som tagits fram av Havs- och Vatten-
myndigheten (HaV), Energimyndigheten och Svenska
Kraftnéat (2019). Planen delar in Sveriges vattendrag i
over hundra provningsgrupper, och samverkan sker ge-
mensamt for alla vattenkraftsanlaggningar inom respek-
tive omréade.

Lansstyrelsen ansvarar for att bjuda in samtliga verk-
samhetsutovare och de kommuner, myndigheter och in-
tresseorganisationer som de anser berorda. I samverkan
ska fragor som ror exempelvis skyddad natur, kultur-
miljo, elberedskap och friluftsliv diskuteras. Med hjalp
av information och synpunkter fran intressenterna tar
lansstyrelsen fram nuldgesbeskrivning, analys, atgards-
forslag och en samverkansredogorelse.

Det samlade materialet utgor sedan underlag i efterfol-
jande domstolsprocesser, diar de nya miljovillkoren for
respektive anlaggning fastslas.

Material och metod

Studien bygger pa en analys av dokument som tagits fram
inom varje samverkansgrupp. Dokument fran samtliga av-
slutade samverkansom hade publicerat en samverkansredo-
gorelse i april 2023 har studerats. Totalt omfattar studien 27
samverkansprocesser som genomfordes under 2020-2022
i elva lan. De flesta dokumenten har forfattats av lansstyrel-
serna, men dven remissvar med synpunkter frén intressen-
ter har funnits tillgangligt for 18 av fallen. Det totala materi-
alet p4 omkring 3000 sidor hiamtades frén lansstyrelsernas
hemsidor, kodades manuellt och blev sedan foremal for en
kvalitativ tematisk analys.
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Resultat

Forutsattningar och genomforande av sam-
verkan

For att ge en dverblick av likheter och skillnader mellan de
27 fallen av samverkan undersoktes faktorer kopplat till
kontext och genomférande. Resultatet visar att likheterna
mellan dessa tidiga samverkansprocesser varit storre an
skillnaderna. Antalet vattenkraftsanlaggningar inom de oli-
ka provningsomradena varierade mycket, fran bara en an-
laggning i en tredjedel av fallen till 30+ for den storsta prov-
ningsgruppen (Ljungan Giman). Skalan pa elproduktionen
varierade daremot mindre. Majoriteten (23 av 27 fall) be-
rorde enbart smaskaliga anldggningar vilket tydligt avspeg-
lade sig i remissvar dar intressenter ofta argumenterade for
vardet av lokal, smaskalig elproduktion.

Den typiska samverkansprocessen inleddes med ett infor-
mationsméte med antingen alla intressenter eller alla verk-
samhetsutovare. Motet avslutades vanligen med en mojlig-
het att stélla frigor och ge kommentarer. Detta f6ljdes av
en serie av individuella m6ten med verksamhetsutdvare tills
lansstyrelsen ansag att de viktigaste frigorna var utredda,
eller att de av nagon anledning inte kom vidare. Utifran
forskning om samverkan ar det intressant att notera att det
i endast hilften av fallen holls ett mote med samtliga intres-
senter inbjudna — och bara i sju fall holls ett sddant méte
med det uttalade syftet att samverka.

Tre huvudsakliga utmaningar

Studien identifierade tre huvudteman som kan sigas utgo-
ra bade utmaningar och mdjligheter med samverkan. Dessa
var att i) organisera samverkansprocessen, ii) balansera in-
tressen och iii) hantera behov av kunskap. Temana delades
ocksé in i atta underkategorier, se figur 1.
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Figur 1. Illustration av de tre huvudtemana och de atta underkategorier som identifierats.

I princip alla prévningsgrupper behévde forhalla sig till om-
rdden med hoga naturvarden. Vad giller det praktiska ge-
nomférande av samverkan visar studien att lansstyrelserna
i hog grad foljde vigledningen fran HaV (2021) och ddrmed
ocksa lagstiftningens krav. I princip alla grupper bjod in
samtliga deltagarkategorier vilket ledde till en bred repre-
sentation av myndigheter, kommuner, verksamhetsutévare
och intresseorganisationer. I genomsnitt bjods 26 deltagare
in, men antalet varierade mellan 7 (Kigedlven, Vasterbot-
ten) och 78 (Ronne &, Skéne).

Intresseorganisationerna, exempelvis fiskeforeningar, vat-
tenrdd och hembygdsféreningar, var numeriskt mest re-
presenterade. De bjods dock in till betydligt fairre méten dn
andra aktorer. I 21 av 27 fall deltog intresseorganisationer
endast genom skriftligt remissforfarande. Vattenkraftsagar-
na stod ddaremot i fokus for samverkan och bjods in till flera
moten i samtliga fall. I motena deltog vanligen endast lans-
styrelsen och verksamhetsutévaren, och de holls ofta ute vid
anldggningen — delvis pd grund av den davarande pande-
min. Verksamhetsutovare hade ofta mojlighet att paverka
antalet méten och deras innehall i dialog med lansstyrelsen.

Organisera samverkan - konsultation snarare
ar samverkan

Flera externa osdkerhetsfaktorer forefaller ha paverkat sam-
verkansprocesserna. Inte minst pandemin, som under stora
delar av tidsperioden hindrade fysiska méten med ménga
deltagare. Intressant nog papekade flera ldnsstyrelser att
de dndé foredrog individuella méten eftersom de upplever
det som mer effektivt. En annan pressande osdkerhetsfaktor
var den (mer eller mindre beroende pa fall) sniava tidsra-
men for samverkan. Manga lansstyrelser rapporterade att
de inte haft mgjlighet att utreda alla fragor s noggrant som
man onskat. I vissa fall sig de sig tvungna att gora remiss-
tiden ovanligt kort, vilket ledde till kritik fran intressenter
i remissvaren. Som tidigare ndmnts bestod de flesta sam-
verkansprocesser huvudsakligen av enskilda moéten med
verksamhetsutovare, och inget eller enstaka moten med alla
intressenter samlade. P& det hela taget liknar de darfor en
“minimal” form av samverkan, som snarare kan bendmnas
som en serie av konsultationer. Det dr sannolikt att lanssty-
relsernas begransade tid och resurser har spelat in i valet av
denna strategi.




Balansera intressen - skilda forvantningar
som bidragit till missndje

En annan utmaning ldg i att balansera olika intressen, och
har diskuterades framfor allt virdena av sméaskalig elpro-
duktion och hur man ska forhélla sig till produktionsférlus-
ter. Sammantaget kan sigas att lansstyrelserna, uppback-
ade av lagstiftning och myndighetsdirektiv, framstod som
representanter for miljointresset i samverkansprocessen.
Detta kan vara orsaken till att inbjudna miljéorganisationer
var overraskande inaktiva. Lansstyrelsernas fokus pa atgar-
der for vattenmiljon fick ddremot stark kritik frain ménga
verksamhetsutovare, vattenkraftsforeningar och vissa hem-
bygdsforeningar. Medan alla aktorer var 6verens om att in-
tressen ska balanseras for att skapa legitima beslut sa var
det tydligt att det fanns skilda férvantningar pa vad detta
innebar i praktiken. De ovanndmnda deltagarna kritiserade
vad de ser som avsaknad av tydlig avviagning och férhand-
ling mellan de olika intressena. Lansstyrelserna svarade a
sin sida med att &terkommande hénvisa till det sniva (och
ibland oklara) handlingsutrymmet i rddande regelverk. Det
sammanlagda intrycket frin majoriteten av fallen ar att det
har ratt en viss oenighet kring syftet med samverkan vad
géller behandling av produktionsintresset — ndgot som up-
penbarligen minskat vattenkraftsrepresentanters fortroen-
de for processen.

Hantera behov av kunskap - olika uppfattning-
ar om ansvar

Alla provningsgrupper stilldes infor kunskapsluckor av oli-
ka slag, exempelvis otillracklig information om milj6forhal-
landen och om vattenkraftsanldggningarnas paverkan. Att
ta fram mer kunskap, och vem som bar ansvaret for detta,
var ett frekvent forekommande dmne. Den grundldggande

instéllningen ar att lansstyrelserna ska sta for generell kun-
skap om avrinningsomradet medan verksamhetsutévarna
bidrar med anliaggningsspecifika uppgifter (HaV, 2021).
En del verksamhetsutovare menade dock att kraven pé de
utredningar de forvintades genomfora var for hogt stillda.
Samtidigt ifragasatte verksamhetsutovare ofta lansstyrel-
sens underlag och miljobedomningar i olika omfattning.
Vissa verksamhetsutévare anlitade till och med tekniska
konsulter for att kunna presentera alternativa beddm-
ningar. Lénsstyrelsernas anvandning av standardiserade
rekommendationer frin databasen VISS (Vatteninforma-
tionsystem Sverige) fick motta hérd kritik fran vattenkrafts-
foreningar. De menade att lansstyrelsen borde anvianda sina
resurser och sin expertis pé att gora lokala analyser istillet
for att hianvisa till databasens "onddiga” atgardsforslag.

"Tydliga exempel pa anvidndningen av "schabloner" dr
ndr Ist utifrGn ndgon hydromorfologisk faktor (oftast
bristande konnektivitet) genom en s k expertbedéomning
drar slutsatsen att fisk har mattlig status. (...) Lst borde
ha anvdnt sin kunskap om den lokala vattenmiljon och
inte fastnat 1 ett tveksamt regelverk.” (Remissvar fran
vattenkraftsforening i Stenséns prévningsgrupp.)

Studien visar att tillgdngen till accepterad kunskap och en
gemensam tolkning av rddande regelverk ar oerhort cen-
tralt som en grund for framgéangsrik samverkan. Oenighet
kring kunskap framstod som den viktigaste férklaringen till
oenighet kring balansen mellan miljo- och energiproduk-
tionsintresset. Vidare identifierade studien en problema-
tisk diskrepans mellan lansstyrelsernas och vattenkraftsre-
presentanternas forvantningar pa tydliga och fall-specifika
avvigningar mellan intressen — nigot som tycks ha skadat
processernas interna legitimitet.
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Rekommendationer

1. Lagg resurser pa lokala bedomningar.

Det ar viktigt att 6ka intressenternas fortroende for analy-
sen genom att lansstyrelserna lagger mer resurser pa lokala
miljobedomningar istillet for att forlita sig alltfor mycket pa
VISS och standardiserade atgirdsrekommendationer.

2. Tydliggor forvantningar och roller.

Vattenkraftsrepresentanter tycks ha gatt in i samverkan
med férvantningar pé en forhandling mellan miljé- och el-
produktionsintresset, ndgot som inte forverkligats i de stu-
derade fallen. Lansstyrelserna a sin sida har fokuserat pa att
samla in kunskap och ser sitt arbete som styrt av lagstiftning
och myndighetsdirektiv. Dessa skilda ingéngar till samver-
kan har lett till missndje bland vattenkraftsrepresentanter
och visar pé ett behov av storre tydlighet i kommande sam-
verkansprocesser om dess syfte, samt vilken roll och man-
dat de olika akt6rerna har.

3. Var rustade att hantera motsattningar.

Manga vattenkraftsforetradare, inte minst intresseféren-
ingarna, uppfattar inte miljoanpassning som en vinn-vinn
16sning. Sddana situationer gor samverkan mer utmanan-
de, och tidigare forskning har visat att asiktsmotsattning-
ar i vattenforvaltningsfragor ofta ar starkt rotade. Lanssty-
relserna bor darfor vara medvetna om att det i manga fall
ar osannolikt att nd samsyn med alla parter, utan snarare
efterstrava forstelse for varandras stdndpunkter. Eventu-
ellt kan de behova vara forberedda pa att medla for att inte
underblasa konflikter.

4. Fortsatt forskning.

P4 grund av sin begriansade omfattning har denna pilotstu-
die inte kunnat ge svar pa alla fragor om vad som 6kar effek-
tivitet av samverkan och acceptansen for dess resultat. Det
gér exempelvis inte att svara pa om fler méten mellan olika
deltagare 6kar acceptansen for resultatet — utifran den tidi-
gare forskningen bor det vara s men hir beh6évs en narma-
re undersokning. De forsta studerade fallen har dven varit
relativt sett “enkla” med fraimst sméskaliga vattenkraftsan-
laggningar, medan framtida samverkansprocesser kommer
att vara mer omfattande och komplexa till sin karaktar. Den
fortsatta forskningen bor darfor innehalla fordjupade un-
dersokningar av enskilda processer, men aven folja upp och
utokas till fler samverkansprocesser s att effekten av ytter-
ligare variabler kan undersokas. Det finns ocksa ett behov av
intervjuer och fokusgrupper for att kunna finga upp aspek-
ter som inte kommer i uttryck i den skriftliga dokumentatio-
nen av processerna som framst lansstyrelserna ansvarat for.
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