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This paper examines participation in water management, more specifically in implementing the EU Water Framework
Directive (WFD) in Norway. Attainment of the goals of the WFD depends on new ways of coordinating the activities,
knowledge and resources of many sectors and levels of government, including the private sector. The WFD explicitly em-
phasizes broad stakeholder involvement and public participation. The new network arena of River Basin District Water
Boards at the regional level and Sub-District Boards at the sub-regional level, cut across existing municipal, regional
and national borders. In each River Basin District, broad reference groups are established. Through surveys and qual-
itative case studies, we examine how this norm of participation is operationalized in the River Basin Districts, and how
different actors evaluate it. We find that the reference groups have mobilized many actors from civil society and the pri-

vate sector, but they do not report having influence. The role of the reference group is unclear.
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1. Introduksjon!

EUs vanndirektiv fra 2000 er et omfattende
og ambisigst miljgdirektiv, og det har som
mal a sikre god gkologisk tilstand pa alt
vann gjennom en helhetlig og nedbgrsfelto-
rientert vannforvaltning (EU 2000). Gjen-
nom vannforskriften,? som tradte i kraft i
2007, er direktivet gjennomfert i Norge.
Mange samfunnsaktgrers virksomhet pa-
virker vannmiljget, og sveert mange aktgrer
— ogsa befolkningen generelt — er bergrt av
tilstanden til vannet. Vanndirektivet leg-
ger derfor stor vekt pa at det skal legges til
rette for offentlighet, aktiv medvirkning og
deltakelse i arbeidet med a sikre god gkolo-
gisk tilstand pa alt vann. Vanndirektivet
legger slik sett opp til en bredere form for
styring av vannpolitikk og -forvaltning enn
det som tradisjonelt har veert vanlig. Denne

bredere formen for styring omtales ofte som
governance eller samstyring (Rgiseland og
Vabo 2012), i og med at direktivets suksess
avhenger av «close cooperation and coher-
ent action at Community, member state
and local level as well as information, con-
sultation and involvement of the public, in-
cluding users» (Parés 2011:460, Sabel og
Zeitlin 2008).

Vanndirektivets krav om deltakelse fra
alle relevante sektormyndigheter og myn-
dighetsnivaer ivaretas i Norge gjennom en
formell nettverksorganisering; vannregion-
utvalg og vannomradeutvalg. Vanndirekti-
vet vektlegger ogsa medvirkning fra aktgrer
i sivilsamfunn og privat sektor. I denne ar-
tikkelen tar vi for oss hvordan frivillige or-
ganisasjoner og private aktgrer involveres,
og spor:

1. Artikkelen er skrevet i forskningsprosjektet «Water Pollution Abatement in a System of Multi-level Governance:
A study of Norway's implementation of the EU Water Framework Directive (WAPABAT), finansiert av

MILJ@#2015-programmet i Norges forskningsrad.

2. Forskrift 15.12.2006 nr. 1446 om rammer for vannforvaltningen (vannforskriften)
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Hvordan involveres sivilsamfunn og privat
sektor i vannforskriftsarbeidet i Norge?
Hvordan opplever de & influere vannfor-
skriftsarbeidet? Og hvordan kan deltakel-
sen vurderes etter demokratiteoretiske ver-
dier?

Disse spgrsmalene blir belyst ved hjelp av
bade kvantitative data fra spgrreundersgkel-
ser og data fra kvalitative casestudier. Vi re-
laterer vare funn til norsk og internasjonal
forskningslitteratur. Til slutt diskuterer vi
funnene i lys av den komplekse problemsitu-
asjon og institusjonelle konteksten som
vannforvaltningen i Norge opererer innen-
for. Men fgrst vil vi redegjgre for hva EUs
vannrammedirektiv krever av medvirkning,
og hvordan dette kravet formelt ivaretas i
vannforskriften og i norske vannregioner.

2. Medvirkning i EUs
vannrammedirektiv og den norske
vannforskriften

EUs vanndirektiv er et av de fgrste direkti-
vene som eksplisitt krever hgy grad av delta-
kelse av ikke-statlige aktgrer i implemente-
ringen (Newig mfl. 2005; EU 2003, Carter og
Howe 2006). Direktivet sier at det skal leg-
ges til rette for offentlighet, aktiv medvirk-
ning og deltakelse i vannforvaltningen, noe
som innebarer at «stakeholders are invited
to contribute actively to the planning process
by discussing issues and contributing to
their solution» (EU 2003:11). Direktivets ar-
tikkel 14 sier at medlemsstatene skal bidra
til at alle interesserte parter deltar aktivt i
gjennomfgringen, serlig ved utarbeiding, re-
visjon og ajourfgring av forvaltningsplaner
for nedbgrsfelt. Dette operasjonaliseres som
at man skal gjgre det mulig for offentlighe-
ten, herunder brukerne, 4 kommentere a) en
tidsplan og et arbeidsprogram for utarbeidel-
se av planen, herunder en redegjgrelse for
hgringsplanen, minst tre ar fgr planen trar i
kraft, b) en forelgpig oversikt over vesentlige
problemstillinger for vannforvaltningen i
nedbgrsfeltet, minst to ar fgr planen trar i
kraft, ¢) utkast til forvaltningsplaner for
nedbgrsfelt, minst ett ar fgr planen trar i
kraft. Plansyklusen for forvaltningsplanene
er 6 ar. EU er i gang med sin andre plansy-
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klus, som avsluttes i 2015. I fgrste plansy-
klus var 28 pilotvannomrader i Norge med,
mens alle er med i denne andre perioden.

I henhold til Sandberg og Bennett
(2010:12) regnes kommuner, fylkeskommu-
ner, statlige forvaltningsorgan, ideelle organi-
sasjoner og private aktgrer som viktige bergr-
te og interesserte parter. Forskriften forutset-
ter dermed samhandling mellom aktgrer fra
alle relevant sektorer og styringsnivaer.

I implementeringen av vanndirektivet i
Norge er kravet om samhandling ivaretatt
gjennom etablering av koordinerende nett-
verksarenaer pa nasjonalt, regionalt og sub-
regionalt niva, som figuren illustrerer.

Pa nasjonalt niva er det etablert to koordi-
nerende grupper: Departementsgruppen og
Direktoratsgruppen. Pa regionalt niva er det
etablert 11 nye vannregioner med tilhgrende
nettverksarenaer — vannregionutvalg (VRU).
Her mgter representanter fra alle relevante
myndigheter: kommuner, fylker og regionale
statlige myndigheter (fylkesmannen, Vegvese-
net, Mattilsynet, Fiskeridirektoratet med fle-
re). Pa lokalt nivd er det etablert rundt 105
underordnede vannomrader med tilhgrende
nettverksarenaer — vannomradeutvalg (VOU).
Her mgter de samme aktgrgruppene, men for
et mindre geografisk omrade.

Avgrensningen av vannregioner og vann-
omrader er basert pa naturfaglige kriterier
og tar fgrst og fremst utgangpunkt i nedbgr-
felt med tilhgrende kystsone, og fglger i min-
dre grad eksisterende politisk-administrati-
ve grenser. En fylkeskommune opptrer som
vannregionmyndighet i hver region, med an-
svar for 4 koordinere partene til & enes om en
felles juridisk bindende forvaltningsplan
med tilhgrende tiltaksprogram. Her er vann-
omradeutvalgene viktige, mye av forarbeidet
skjer her. Kommunene har en sentral rolle i
begge fora.

Ogsa ideelle organisasjoner og private ak-
tgrer forstas som viktige bergrte parter. Det
er de som er fokus for denne artikkelen. Vi
forstar ideelle organisasjoner som miljg og
friluftsorganisasjoner, jeger- og fiskerfore-
ninger, turistforeninger etc. Private aktgrer
forstas som naeringslivsorganisasjoner, kraft-
produsenter, industri, jordbruksorganisasjo-
ner, bgnder, grunneiere og den enkelte bor-
ger (Sandberg og Bennett 2010:12). Hvordan
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Figur 1. Organiseringen av vanndirektivarbeidet i Norge (www.vannportalen.no)

har sa Norge definert hva som skal til for a4
ivareta medvirkning fra slike aktgrer? Vann-
forskriften setter krav til medvirkning og
apne planprosessen. Det skal tilrettelegges
for at alle interesserte far anledning til a
innhente informasjon, delta i karakterise-
ringsfasen og i prosessen med a utforme
forvaltningsplaner og tiltaksprogrammer,
forst og fremst gjennom hgringsordningene
(Sandberg og Bennett 2010:7).

Det viktigste organisatoriske grepet for &
sikre medvirkning er & palegge vannregione-
ne & etablere regionale referansegrupper. P&
vannportalen star det at «Bergrte rettighets-
havere, private og allmenne interesser skal
veere neert knyttet til vannregionutvalget
gjennom en referansegruppe. Det er viktig at
referansegruppen blir en reell arena for ut-
veksling av informasjon og dialog, der delta-
kerne gis mulighet for innspill til prosesser
og planer og til 4 formidle sin kunnskap di-
rekte til vannregionmyndigheten.» Det er
ogsé etablert en nasjonal referansegruppe —
som bade omfatter ulike sektorers bransjeor-
ganisasjoner og andre frivillige organisasjo-

ner®. Gruppens hovedoppgave er & vaere en
arena for utveksling av informasjon, og en
radgivende «tenke-tank» som bidrar med
synspunkter pa temaer og problemstillinger
som Direktoratsgruppa gnsker a fa drgftet
(vannportalen.no).

Hva er sa begrunnelsene for a etterstrebe
en bred deltakelse i vannforvaltningen, og
for & inkludere aktgrer fra privat og frivillig
sektor?

3. Begrunnelser for medvirkning og
typer av medvirkning

Gjennom eksplisitte krav til deltakelse fra
ikke-statlige aktgrer, er EUs vanndirektiv et
eksempel pa det sterke fokuset som er blitt
rettet mot deltakelse i internasjonale miljg-
avtaler siden Rio-deklarasjonen om miljg og
utvikling fra 1992 og Agenda21 (Sandstrém
mfl. 2008). Generelt kan medvirkning fra ak-
torer i privat og frivillig sektor begrunnes
med ulike typer av demokratiargument.
Medvirkning kan anses a styrke tilliten til
demokratiet og aksepten av demokratiske

3. Disse er Energi Norge, Fiskeri- og havbruksneringens landsforening, Sabima (samarbeidsradet for biologisk
mangfold) /Friluftslivets fellesorganisasjon/Samarbeidsradet for naturvernsaker, KS, landssammenslutningen
for vasskraftskommuner, Norges bondelag, Norges fiskarlag, Norsk skogeierforbund, Norsk Havneforening,

Norsk industri, Norsk vann, NHO.
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beslutninger (ofte kalt input-legitimitet,
Scharpf 1999), demokratiets apenhet og
gjennomsiktighet (throughput- legitimitet,
Haus mfl. 2005), samt kvaliteten til resulta-
tene fra demokratiske beslutningsprosesser
og effektiviteten i gjennomfgringen av vedta-
kene (output-legitimitet). Pa det offisielle
nettstedet for vannforskriftsarbeidet i Norge
(www.vannportalen.no) finner man alle ty-
per av argumenter; medvirkning skal bidra
til gkt kunnskapstilfang, mer informasjon og
initiativ fra de som pavirkes av vannforskrif-
ten. Dette kan gi kvalitativt bedre resultater.
I tillegg kan medvirkning gke motivasjonen
for a gjennomfgre planer og tiltak, ved an-
svarliggjgring, eierskap og tillitsbygging.
Ogsa i europeisk forskningslitteratur om
vannforvaltning vektlegges bade output-re-
laterte og input-relaterte argumenter (Ne-
wig mfl. 2005, Hammer mfl. 2011).

I hvilken grad deltakelse vil bidra til ulike
former for legitimitet, vil avhenge av hvem
som inkluderes og hva slags omfang og dyb-

de deltakelsens har (Birnbaum 2013). Spgrs-
malet om inkludering dreier seg om hvem,
altsa hvilke grupper av bergrte som far delta.
Vi vil skille mellom frivillige organisasjoner,
neeringsorganisasjoner og bedrifter. Det kan
legges til at den sterke koblingen til fylkes-
tinget bidrar til & sikre vannforvaltningen
hgy demokratisk legitimitet gjennom direkte
kobling til et folkevalgt organ (Haus mfl.
2004; Vabo mfl. 2004). Spgrsmalet om om-
fanget av deltakelsen knyttes gjerne til hvil-
ke faser i beslutningsprosessen en involve-
res, initiativfasen, beslutningsfasen eller
iverksettingsfasen (Birnbaum 2013). Delta-
kelse i flere faser antas a gi stgrre pavir-
kningsmuligheter.

Den tredje dimensjonen, deltakelsens dyb-
de, betegner de kvalitative forskjellene pa hva
slags type medvirkning man har, og hvilket
potensial disse gir for innflytelse. Man viser
ofte til deltakelsestrappen til Arnstein (1969),
vist i figuren under, hvor deltakelsens pavir-
kningsmuligheter gker for hvert trinn.

MEDSTYRING

DIALOG

KONSULTASJON

INFORMASJON

DAGSORDEN-
SETTING

"Deltagelsestrappen”

Figur 2. Deltagelsestrappen til Arnstein (1969), i modifisert form.

Nederste trinn er offentlighet og informa-
sjon, neste konsultasjon, deretter dialog, sa
dagsordensmulighet og til sist medstyring.
Jo hgyere opp 1 stigen, desto mer potensial
for innflytelse gir medvirkningen. Medvirk-
ningsmulighetene vannforskriften legger
opp til kan hovedsakelig beskrives som «in-
formasjon» og «konsultasjon» — altsa de to
nederste trinnene. Som nevnt stiller vann-
forskriften krav til etablering av en refe-
ransegruppe, og til &4 legge planforslag ut til
offentlig hgring. Referansegruppen kan
ogsa ha potensial i seg til & veere en arena
for dialog. Dette potensialet er seerlig til
stede dersom referansegruppen far ta del i
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de viktige, formelle nettverksarenaene;
vannregionutvalget og vannomradeutval-
get. Det kan imidlertid vaere tilfelle at
gruppene brukes primeert til fgrste trinn, &
spre informasjon om vannforskriftsarbei-
det til bergrte parter. Dette er et av de em-
piriske spgrsmalene vi gnsker a fa svar pa.
Vi er videre opptatt av organisasjonenes
opplevde innflytelse eller bidrag gjennom
deltakelse i referansegruppa. Dersom orga-
nisasjonene ikke opplever at innspillene
blir tatt hensyn til, er deltakelsesordningen
heller et symbol, som har som hensikt a le-
gitimere beslutninger andre har tatt (Sand-
strom mfl. 2008).
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Gjennom implementeringen av EUs vann-
direktiv har Norge bygd opp en ny og sveert
komplisert vannforvaltning. Fragmentert
ansvarsdeling mellom ulike myndigheter,
detaljerte prosedyrer og ulike arenaer utgjgr
en komplisert institusjonell kontekst for
medvirkningen. At det er uklart hvilken be-
tydning forvaltningsplan og tiltaksprogram
far for forvaltningen av vannressursene bi-
drar ytterligere til denne kompleksiteten. Vi
vil diskutere vare funn vedrgrende hvem
som deltar, hvor og hvordan i lys av denne
kompliserte konteksten. I den forbindelse vil
vi seerlig komme inn pa tre forhold.

For det fgrste sa er vannforvaltningen et
eksempel pa governance, hvor tillit mellom
partene er viktig (Rgiseland og Vabo 2012).
Tillit tar tid & bygge opp, og denne forvalt-
ningsstrukturen er ny. Har bergrte grupper
fatt tillit nok til forvaltningsstrukturen til a
engasjere seg aktivt, og opplever de a bli tatt
pa alvor? En effektiv deltakelse méa antas &
veere ressurskrevende, dermed blir det ogsa
et spgrsmal om hvilke typer organisasjoner
som lykkes i 4 na fram. For det andre er det
et spgrsmal om hva som er det hensiktsmes-

sige nivaet for problemlgsning, det Moss
(2012, 2014) omtaler som «scale of fit» eller
«spatial fit». Er vannregionnivaet det riktige
nivaet for medvirkning, og i sa fall hvilken
type medvirkning? For det tredje, vannregi-
onmyndigheten har selv ingen myndighet til
a iverksette tiltak (Vannforskriften, MD
2006). De er avhengige av & forhandle fram
Igsninger med ulike sektormyndigheter.
Hvordan pavirker dette deltakelsen?

4. Data og empiri

Spgrreundersgkelsene som artikkelen byg-
ger pa er gjennomfgrt varen 2013, i fors-
kningsprosjektet WAPABAT, finansiert av
Norges forskningsrads MILJ@ 2015-pro-
gram. Det ble gjennomfgrt en spgrreundersg-
kelse til de som er oppfagrt som deltakere i de
regionale referansegruppene, en annen til
deltakerne i alle de 11 vannregionutvalgene
(VRU), og en tredje til vannregionkoordina-
torene og prosjektlederne for vannomradene.
Deltakerlister ble funnet ved hjelp av vann-
portalen.no og de 11 vannregionkoordinato-
rene.

Tabell 1. Oversikt over surveyer gjennomfprt 2013*

Sendt til  Svar Svarprosent
Referansegruppesurvey 273 103 38 Digitalt
Vannregionutvalgssurvey (VRU) 733 301 41 Digitalt
Utvalgte vannomradeutvalg (14 VOU) 127 56 44 Digitalt
Koordinator/prosjektledersurvey 71 53 75 Digitalt

Som tabell 1 viser er svarprosenten hgyest
for koordinator/prosjektledersurveyen. Det-
te er ikke overraskende, i og med at disse ak-
tgrene har som sitt primere ansvar a drive
vannforskriftsarbeidet. Svarprosenten for
bade vannregionutvalgssurveyen og referan-
segruppesurveyen er rundt 40 prosent. Dette
er tilfredsstillende, i og med at disse aktgre-
ne ikke har sa stor befatning med arbeidet.
Svarprosenten fra referansegruppene er til-
fredsstillende ogsa sett i lys av at noen vann-

regioner fgrst nylig har fatt referansegrup-
pen opp a sta. Likevel innebeerer en svarpro-
sent pa rundt 40 at vi ma ta hgyde for at fra-
fallet kan veere systematisk skjevt, slik at
det er en mulig risiko for at nettoutvalget
ikke gir et godt bilde av oppfatningene til
hele utvalget. Vi har imidlertid ikke mulig-
het til & gjennomfgre en systematisk frafalls-
analyse, da vi har begrenset kjennskap til
bruttoutvalget.

4. Denne artikkelen bygger pa materiale fra referansegruppene i de regionene der det foreligger e-postlister. To av
vannregionene har ikke e-postlister — bare postadresselister til referansegruppemedlemmene. Det blir gjennom-
fort en postal undersgkelse i de regionene der det kun foreligger postadresselister. Data fra den postale delen er

ikke med i denne artikkelen.
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5. Hvordan involveres sivilsamfunn og
privat sektor i vannforskriftsarbeidet
gjennom referansegruppene?

5.1 Hvem inkluderes?

Tidligere forskning viser at i den forste plan-
perioden i Norge, fra 2004-2009, ble med-
virkning tillagt liten vekt, og det ble ingen
stor offentlig debatt rundt forvaltningsplan-
prosessene (Sweco 2010:2, Sandberg og Ben-
nett 2010:8). Liten tid, tilfeldig informasjon

8

og en medvirkningsform som baserte seg pa
klassiske hgringsmgter blir trukket frem
som noen av arsakene. Mange av organisa-
sjonene uttalte at de fplte seg som tilskuere
mer enn deltakere (Sweco 2010:12). Hva
skjer na i andre planperiode?

Vi vil fgrst se pa hva slags typer av aktgrer
som mobiliseres i arbeidet gjennom referan-
segruppene. Figur 3 nedenfor viser hvilke
virksomheter respondentene i spgrreunder-
sgkelsen, oppgir at de tilhgrer.

m Offentlig forvaltning

® Bedrift
Naerings-
/interesseorganisasjon

® Frivillig organisasjon

m Annet

Figur 3. Fordelingen av aktgrgrupper i referansegruppene (prosent, N=99).

Studien viser at markeds- og sivilsamfunns-
aktgrer dominerer i referansegruppene, i
trad med intensjonen. Over en tredjedel av
deltakerne kategoriserer seg som frivillige
organisasjoner, mens nesten en tredjedel
rapporterer at de representerer neerings- /in-
teresseorganisasjoner, og en fjerdedel bedrif-
ter. Kun 6 prosent representerer offentlig
forvaltning. Vart inntrykk er at det er lagt
vekt pa a sikre representasjon fra ulike grup-
per, bade blant organisasjoner og bedrifter.
Disse besitter betydelig kunnskap og kompe-
tanse. Imidlertid varierer referansegrup-
pens stgrrelse mellom regionene, fra Vest-Vi-
ken med rundt 140 ulike organisasjoner og
virksomheter til Troms med 11 (vannporta-
len.no). Mens enkelte regioner velger en re-
feransegruppe der de mest sentrale interes-
sene er representert, har andre valgt 4 inklu-
dere det meste av bergrte grupper, enkelte
har endog invitert alle som gnsker a delta.

5.2 Omfang og dybde i deltakelsen
Fra intervjuer vet vi at referansegruppene
fungerer veldig forskjellig. Noen er rene e-
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postlister som blir informert eller invitert til
store fellesmgter (VRU-mgter), mens andre
er velfungerende, aktive grupper som mgtes
jevnlig. Hvis vi fglger deltakelsesstigen til
Arnstein (1969), er nederste trinn offentlig-
het og informasjon. I hvilken grad opplever
deltakerne i referansegruppen at de er til-
strekkelig informert? Figur 4 nedenfor gir en
oversikt.

Av figuren ser vi at hele 70 prosent oppgir
at de har fatt tilstrekkelig informasjon om
EUs vanndirektiv og vannforskriften gene-
relt. Videre rapporterer et flertall at de har
fatt tilstrekkelig informasjon om arbeidet i
vannregionen, og ogsa om arbeidet med ve-
sentlige vannforvaltningsspgrsmal. Her er
det viktig & huske hvor i den 6-arige plansy-
klusen man er na. Vannregionene er ferdige
med vesentlige vannforvaltningsspgrsmaél og
karakterisering/ klassifiseringsarbeidet, og
har startet pa tiltaksanalysearbeidet (hgst
2012/var 2013). Det er derfor naturlig at det
er nettopp disse siste stadiene i plansyklusen;
tiltaksanalyse, tiltaksprogram og forvalt-
ningsplanen — som feerrest rapporterer at de

KART OG PLAN 5-2013
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EUs vanndirektiv og vannforskriften generelt
Arbeidet i vannregionen generelt

Arbeidet med vesentlige vannforvaltningsspgrsmal
Karakteriseringen og klassifiseringen av ...
Tiltaksanalyse

Tiltaksprogram

Forvaltningsplan

Andel som oppgir at de har fatt tilstrekkelig informasjon om:
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Figur 4. Andel som oppgir at de har fatt tilstrekkelig informasjon (Prosent, N=103)

har fatt tilstrekkelig informasjon om. Forvalt-
ningsplanen skal ikke vedtas for i 2015.

Det andre trinnet i deltakelsesstigen er
konsultasjon, og som vi sa tidligere er det
kanskje denne funksjonen referansegruppen
primeert er tenkt a ha. Figur 5 nedenfor viser
hvordan deltakerne mener referansegrup-
pen fungerer som konsulterende organ.

Av figuren ser vi at sveert mange har gitt inn-
spill. S& mange som 38 prosent oppgir at de
flere ganger har avgitt hgringsuttalelser,
like mange at de har kommet med innspill i

spesielle saker. Over halvparten har ogsa en
eller flere ganger kommet med innspill til ut-
arbeidelsen av vesentlige spgrsmal. Feerre,
19 prosent, har bidratt til klassifiserings- og
karakteriseringsarbeidet.

Det tredje trinnet i deltakelsesstigen er
dialog, noe som gir enda stgrre potensial for
innflytelse. Koordinatorene involverer refe-
ransegruppene pa ulike méter, den vanligste
er 4 arrangere referansegruppemgter. Av 8
regioner vi har data fra, er det arrangert re-
feransegruppemgter i 6, og gruppen er invi-

Gitt innspill til utarbeidelsen av vesentlige
spgrsmal

Bidratt inn i klassifiserings- og
karakteriseringsarbeidet

Kommet med synspunkter/ informasjon i
spesielle saker

Avgitt hgringsuttalelser

38

38

M Har deltatt flere ganger
Har blitt invitert, men deltok ikke

33
1
14
19
10
20
20
7
11
13
! # T T
0 5 10 15 20 25 30 35

40

M Har deltatt en gang
Har ikke blitt invitert

Figur 5. Andel som oppgir at de deltar i arbeidet i vannregionen gjennom a komme med inn-

spill i ulike deler av arbeidet (Prosent, N= 103,
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«vet ikke» utelatt fra figur)
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tert pa mgter i vannregionutvalget i tre regi-
oner. I hvilken grad referansegruppemed-

lemmene deltar pa disse mgtene framgar av
figur 6 nedenfor.

Mgter i referansegruppen

Mgter i vannregionutvalget

Mgter i vannomradeutvalget

41

0

M Har deltatt flere ganger

Har blitt invitert, men deltok ikke

M Har deltatt en gang

Har ikke blitt invitert

Figur 6. Andel som oppgir a delta i mgter i referansegruppen, vannregionutvalget og vann-
omrddeutvalget (Prosent, N= 103, «vet ikke» utelatt fra figur)

Aktgrene involveres forst og fremst er gjen-
nom referansegruppene, men det et er like-
vel bare 36 prosent som oppgir at de har del-
tatt flere ganger. 21 prosent oppgir at de har
deltatt en gang. Til sammen kan dermed 57
prosent regnes som aktive i referansegrup-
pen. Dette er et relativt hgyt tall nar vi vet at
mange vannregioner ikke har fatt referanse-
gruppene opp og sta for helt nylig. Referan-
segruppemedlemmene deltar derimot sjel-
den i de viktigste formelle nettverksarenae-
ne, vannregionutvalget og vannomradeut-
valget.

6. Opplever sivilsamfunn og privat
sektor a ha innflytelse pa
vannforskriftsarbeidet?

Hvordan opplever sa deltakerne at referan-
segruppene fungerer som innflytelseskana-
ler, og korresponderer det med koordinatore-
nes/prosjektledernes inntrykk? Figur 7 ned-
enfor viser interessante vurderinger av refe-
ransegruppenes funksjon. Hvis vi bruker
Arnsteins deltakelsesstige (1969) ser vi at
gruppene primert vurderes & fungere som
en arena myndighetene bruker til & spre in-
formasjon — altsa nederste trinn. Hele 46
prosent av deltakerne oppgir dette, og 33
prosent av koordinatorene/prosjektlederne.
Sa mange som 37 prosent av deltakerne og
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29 prosent av koordinatorene/prosjektleder-
ne opplever referansegruppen som en arena
hvor ansvarlige myndigheter kan innhente
kunnskap som brukere og bergrte sitter pa,
og dermed ha en viktig konsultasjonsfunk-
sjon.

Referansegruppene oppleves i mye mindre
grad & veere en arena for dialog — hvor man
fremmer synspunkt og interesser, skaper for-
staelse for andres interesser og forebygger
konflikter. I intervjuene med organisasjoner
styrkes dette inntrykket:

«Disse mgtene i referansegruppen er mer
for ad fa felles informasjon og bli informert.
Sa det blir ikke sa mye diskusjon og inn-
spill» (Frivillig organisasjon)

«Det har veert masse informasjon, om pro-
sjektlederne i alle omrddene, og den type
informasjon. Det er veldig sinn ... masse e-
poster ... Noen ganger sa falt jeg helt ut av
fokus» (Frivillig organisasjon)

Enkelte informanter i var studie mener
imidlertid at det skjer deliberative prosesser
i referansegruppene — noe som fgrer til at
man naermer seg hverandre i hvordan man
forstar problemer og lgsninger.

En interessant forskjell som framkommer
i figur 7 er at mens 40 prosent av koordina-

KART OG PLAN 5-2013



EUs vanndirektiv og medvirkning — erfaringer fra Norge

At ansvarlig myndigheter kan informere brukergrupper
og bergrte

At ansvarlige myndigheter kan innhente kunnskap som
brukere og bergrte sitter pa

A fremme sine synspunkter og interesser

A bidra til bedre resultat

A skape forstaelse og eierskap til planer og tiltak

A motivere deltakerne til & gjennomfgre planer og tiltak
A forebygge konflikter og koordinere interesser

A skape forstaelse for andres interesser

Koordinatorer/ prosjektledere

M Deltagere

5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Figur 7. Vurdering av referansegruppen som arena for ulike formal (Prosent, N=103/53).

torene/prosjektlederne mener at referanse-
gruppen fungerer som en arena for a fa frem
synspunkter og avklare interesser, er det
bare 25 prosent av referansegruppedeltaker-
ne som er enige i det.

Varierer sa vurderingen av arenaen etter
type aktgrer man representerer? Frivillige
organisasjoner opplever referansegruppene
som en mindre viktig arena enn naerings- og
interesseorganisasjoner og bedrifter. For-
skjellene er betydelige i vurderingen av refe-
ransegruppen som arena for dialog. Blant
frivillige organisasjoner er det bare 17 pro-
sent som opplever den som en viktig arena
for & fremme sine synspunkt og interesser,
mot ca. 33 prosent blant naeringsorganisasjo-
ner og bedrifter. Og bare 11 prosent blant fri-
villige organisasjoner opplever referanse-
gruppen som en arena for & skape forstaelse
for andres interesser, mot ca. 25 prosent i de
to andre gruppene. Vi ser ogsa det samme
mgnsteret nar det gjelder vurderingen av re-
feransegruppen som en informasjons- og
konsultasjonsarena.

Opplever sa deltakerne i referansegruppe-
ne at deres innspill blir tatt pa alvor og har
noe a si for forvaltningsplanprosessen?

Figur 8 viser at rundt en tredjedel av del-
takerne opplever at deres innspill og syns-
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punkter blir tatt pa alvor. Det har trolig sam-
menheng med at sveert mange, hele 39 pro-
sent, rapporterer at det er uklart hva vann-
regionen vil med referansegruppen. Nar
hensikten med a trekke dem inn er uklar,
kan man lett fa et inntrykk av at innspill
man kommer med ikke blir tatt pa alvor. Det
er imidlertid bare 20 prosent som mener det
spiller liten rolle hva de mener i referanse-
gruppen (siste sgyle). Nar vi analyserer tal-
lene neermere finner vi noe, men ikke mye,
variasjon etter type virksomhet. Neerings- og
interesseorganisasjoner opplever i stgrst
grad at deres innspill blir tatt pa alvor (36
prosent), mens bedrifter i minst grad rappor-
terer det samme (28 prosent).

Engasjementet i referansegruppene opp-
leves som mest tids- og ressurskrevende for
de som representerer frivillige organisasjo-
ner. 47 prosent av dem rapporterer at arbei-
det tar for mye tid og ressurser, mot bare 25
prosent av bedriftene. I intervjuene proble-
matiseres det at det meste av mgtevirksom-
het og kommuners arbeid med vannforskrif-
ten legges til dagtid, og da blir det vanskelig
for frivillig sektor & delta. De mener derfor
det bgr stilles mer midler til radighet for fri-
kjop for at frivillige organisasjoner skal ha
reell mulighet for & engasjere seg.
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Figur 8. Referansegruppedeltakerne vurdering av tre pastander (Prosent, N=103)

«Jeg skulle gnske at det var en selvfplge at
det ble lagt budsjettmessig til rette for fri-
villig medvirkning. Det er ingen som spgr
hva vi trenger ressursmessig for @ bidra»
(Frivillig organisasjon)

Medlemmene av vannregionutvalgene, som
er det viktigste koordinerende nettverksor-
ganet, er stort sett forngyde med hvordan re-
feransegruppen er involvert i arbeidet i
vannregionen. En sa stor andel som 42 pro-
sent opplever at referansegruppen involve-
res i tilstrekkelig grad. Kun 25 prosent er ue-
nig i dette. Nesten halvparten, 47 prosent,
mener ogsa at referansegruppen inkluderer
alle relevante parter.

7. Oppsummering og drgfting av funn

Nar vi skal vurdere funnene fra denne un-
dersgkelsen er det viktig & huske pa at vann-
forskriftsarbeidet er nytt for nesten alle par-
ter. Bare 28 av de vel 100 vannomradene del-
tok i fgrste plansyklus. De fleste var altsa 4
ar ute i sin fgrste 6-arssyklus varen 2013, da
undersgkelsen ble foretatt. Flere ting tyder
pa at opprettelsen av referansegruppene og
etableringen av ordninger for deltakelse fra
bergrte grupper ikke synes & ha veert hgyt
prioritert fra vannregionmyndighetenes side
i starten av arbeidet: At referansegruppene i
flere tilfelle fgrst har mgttes ganske nylig, er
tegn pa en noe tilfeldig holdning til hvem
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som skal veere med, og den uklare rollen
gruppene synes a ha fatt peker alle i den ret-
ningen.

Usikkerheten knyttet til et mulig skjevt
utvalg gjgr at vi skal veere forsiktige med a
dra konklusjonene for langt. Det gjgr det ek-
stra viktig a skille mellom ulike typer delta-
kere i referansegruppen, slik vi har gjort i
denne artikkelen. En svarprosent pa 40 og
det at funnene fra spgrreundersgkelsene og
de kvalitative intervjuene stgtter opp under
hverandre, gir oss imidlertid en viss trygghet
for at vi har kommet pa sporet av viktige for-
hold ved involveringen av aktgrer fra sivil-
samfunn og privat sektor i vannforvaltnings-
arbeidet. Det inntrykket vi sitter igjen med
fra studien kan oppsummeres i det fplgende:

For det forste viser studien at man har
klart @ mobilisere mange typer av private ak-
tgrer gjennom referansegruppene — organi-
serte interesser, bedrifter og neéeringsinteres-
ser som sitter pa betydelig kompetanse og
kunnskap. Vart inntrykk er at det er lagt
vekt pa & sikre representasjon fra bade de
som har direkte interesser i bruk og forvalt-
ning av vannressursene og de som er mer in-
direkte bergrte. Den hgye andelen av bedrif-
ter er overraskende, i og med at europeisk
forskning viser at denne gruppen er vanske-
ligst & trekke med (Carter og Howe 2006). To
forhold kan veere med pa a forklare dette.
Det ene er en sterk kobling mellom vass-
dragsforvaltning og industriutvikling i Nor-
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ge, det andre en tradisjon for korporatisme,
dvs. tett samarbeid mellom myndigheter og
neeringsliv som en ikke finner pa kontinen-
tet (Schmitter 1979).

For det andre deltar sivilsamfunn og pri-
vate aktgrer primeert gjennom deltakelseska-
naler som ligger lavt nede pa deltakelsessti-
gen; informasjon og konsultasjon. Referanse-
gruppene oppgis primeert a fungere som are-
naer hvor myndigheter kan formidle infor-
masjon til sivilsamfunn og bergrte grupper,
og til en viss grad som arenaer der disse
gruppene kan formidle sitt syn pa planer og
beslutninger. Den fungerer i liten grad som
arena for dialog. Dialogbasert deltakelse an-
ses 1 ulike demokratiteoretiske tradisjoner
som & bidra til bedre lgsninger, til a4 bygge
gjensidig tillit og respekt mellom myndighe-
ter og bergrte, og til en mer effektiv gjennom-
foring av politikken (Pateman 1970: Dryzek
2010). Dialogbaserte deltakelsesformer er
imidlertid ogsa ressurskrevende. Derfor vil
det kunne vaere en trade-off mellom antallet
aktgrer som inkluderes og dybden i deltakel-
sen (Falleth mfl. 2008). At medlemmene av
vannregionutvalgene stort sett er forngyde
med hvordan referansegruppen inkluderes og
hvem som deltar, kan tyde pa ambisjonsniva-
et deres er en bred, men grunn deltakelse. I
lys av alle oppgaver som tilligger vannregion-
myndigheten er dette ikke overraskende, og
kanskje heller ikke kritikkverdig. Den samme
tendensen ser man ogsa i andre europeiske
land (Slavikova og Jilkova 2011, Carter og
Howe 2006). I Skottland etterlyses en «better
use of member’s expertise through deeper dis-
cussions» (Blackstock mfl. 2012:118). Vanndi-
rektivet oppfordrer til aktiv involvering, noe
som ofte forstas som a innebzere at man aktivt
bidrar i planleggingsprosessen ved a diskute-
re saker og bidra til lgsninger (Carter og
Howe 2006:226; WWF 2004:29). Dette er ogsa
en uttrykt hensikt med referansegruppene i
Norge (vannprotalen.no). I den europeiske
litteraturen er begrunnelsene for bred og dyp
involvering i vannforvaltningsarbeidet ofte
basert pa argumenter om at det gker output-
legitimiteten gjennom & fange inn «lay local
knowledge» som gjgr beslutningene bedre
(Newig et al. 2005), og & fange inn «the wider
range of knowledge sources ... to manage
ecosystem functions and respond to feedback
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signals from the ecosystem in an adaptive
way» (Hammer mfl. 2011:217).

For det tredje oppleves involveringen i liten
grad & influere vannforskriftsarbeidet. For or-
ganisasjonene er det viktig at medvirkningen
deres farer til noe; at de blir tatt pa alvor, at
deres erfaringer og lokalkunnskap tas med
og at dere synspunkt og interesser blir tatt
hensyn til. Var undersgkelse viser at relativt
mange mener dette skjer i liten grad. De opp-
lever at det er uklart hva myndighetene vil
med referansegruppen. Dette er i trad med
funn fra andre land. Svenske studier finner
at det er knyttet mye usikkerhet til hva som
er hensiktsmessige roller og former for invol-
vering av bergrte (Hammer mfl. 2011:217;
Eckerberg mfl. 2012: 17-18). I europeisk
sammenheng skriver WWF (2001: 24) at del-
takelse og konsultasjoner ofte gjennomfgres
«in a manner that provide little or no oppor-
tunities for those consulted to have real invol-
vement/influence in planning or decision-ma-
king processes». Dette kan undergrave enga-
sjement og tillit til forvaltningssystemet.

For det fjerde tyder mye pa at de etablerte
medvirkningsordningene i forste rekke «tje-
ner» de mest ressurssterke organisasjonene.
Det er en gjennomgéende tendens at de fri-
villige organisasjonene har en mer negativ
vurdering av referansegruppene enn det nae-
ringsorganisasjoner og bedrifter har. En for-
klaring kan veaere at vannforskriftsarbeidet
er relativt komplisert, og krever tid og res-
surser 4 sette seg inn i. Frivillige organisa-
sjoner har ofte ikke heltidsansatte, de drives
pa dugnad. De har kanskje ikke det profesjo-
nelle apparatet som er ngdvendig. Bare en li-
ten detalj som at mgtene avholdes pa dagtid
gjor det vanskelig for mange lokale frivillige
organisasjoner & delta aktivt, fordi deltaker-
ne gjor dette pa fritiden og jobber pa dagtid.
Neeringsorganisasjoner og bedrifter oppfat-
ter i stgrre grad referansegruppene som
kanaler for interesserepresentasjon og -av-
klaring, noe koordinatorene/prosjektleder-
ne tenderer til & veere enige i. Dette tyder pa
at referansegruppen fungerer slik for noen
deltakere, ikke for andre. En slik skjevhet i
pavirkningsmuligheter papekes ogsa i andre
nordiske studier. Linde (2009:30) peker pa at
den radgivende rollen en slik deltakelse har
medfgrer en risiko for skjevhet i deltakelsen,
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fordi bare de som har stor kapasitet vil delta.
I Sverige viser studier at lokale aktgrer har
ulik makt, og at det er en risiko for at de ster-
ke overkjgrer de svake i slike fora (Galaz
2006, Kasemets 2010, Eckerberg mfl. 2012).

8. Hva er implikasjoner av disse
funnene?

Et viktig spgrsméal som reiser seg pa bak-
grunn av vare funn er hva som er det hen-
siktsmessige nivaet for medvirkning (Moss
2004, 2012). En koordinator bemerket at in-
volvering av referansegruppen er en;

«.. nesten umulig oppgave regionalt etter-
som gruppen er utrolig mangfoldig og stor.
Dessuten er regionen stor rent geografisk.
Pa Vannomradeniva har gruppene rele-
vans, regionalt blir det ikke velfungerende.
Stort rom for forbedringer.»

A gjgre vannomradet til det sentrale nivéet
for medvirkning, slik koordinatoren over er
inne pa, kan veere mer hensiktsmessig enn
dagens ordning med medvirkning pa vannre-
gionniva. Argumentene for viktigheten av a
inkludere lokalkunnskap taler for det, da vi
kan anta at det er de lokale organisasjonene
som besitter erfaringsbasert kunnskap om
tilstanden til, og bruken av, vannforekom-
ster. Regionale ledd av organisasjonene har
neppe samme lokalkunnskap. At de eksiste-
rende nettverksrelasjonene mellom myndig-
heter og organisasjoner i sivilsamfunnet og
privat sektor trolig er mer utbygd pa kom-
munalt niva, taler ogsa for en slik lgsning.
Nettverksrelasjonene til vannregionmyndig-
heten ma vi anta er langt svakere. Mangel-
full tillit og gjensidig respekt kan nok bidra
til at organisasjonene kvier seg for 4 involve-
re seg tungt i vannregionens medvirknings-
ordninger, og til at myndighetene kvier seg
for a involvere organisasjonene for tungt. Til
det er det for usikkert hvilken nytte en har
av medvirkningsordningene. A styrke med-
virkningen p& vannomradeniva framfor
vannregionniva kan tenkes a gjgre det enkle-
re for lokale organisasjoner med sma ressur-
ser a delta, og dermed ogsa a motvirke de
skjevhetene vi finner i pavirkningsmakt
mellom organisasjoner.
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I forlengelse av dette blir det et spgrsmal
om en heller skulle inkludere organisasjoner
og bergrte som medlemmer i vannomradeut-
valgene, og ikke skille ut deres involvering i
en referansegruppe. Selv om referansegrup-
pene i Norge av og til inviteres til 4 delta pa
vannregionutvalgsmgter, sa signaliserer ord-
ningen en mer distansert involvering enn om
de hadde fatt status som deltakere. I Botten-
vikens vattendistrikt i Sverige har man valgt
& involvere slike organisasjoner i styrings-
gruppene til vattenradene (Eckerberg mfl.
2012:48). I vurderingen av denne ordningen
opplever deltakerne a kunne pavirke arbei-
det, men i varierende grad. Det er fgrst og
fremst fiskeorganisasjoner og kommuner
som opplever stgrst muligheter for & pavirke
gjennom a delta i vattenrddene (Eckerberg
mfl. 2012:3).

Spgrsmalet om hvilket nivd medvirknin-
gen skal legges til dreier seg ogsa om hvilket
niva som har makt og myndighet. Siden an-
svars- og myndighetsfordelingen ikke er en-
dret, er det fortsatt sektormyndighetene som
kan avgjgre hvilke tiltak som skal gjennom-
fares. Det er et apent spgrsmal om arbeidet i
vannregionutvalget og vannomradeutvalget
idet hele tatt evner a pavirke sektormyndig-
hetene. Hvis ikke risikerer de involverte or-
ganisasjonene fra sivilsamfunnet og nee-
ringslivet a bli «gisler» — som blir holdt an-
svarlig for 4 ha veert med pa a utforme en for-
valtningsplan som ikke vil ha noen effekt pa
miljgstatusen pa vann. Det er i s& mate et
paradoks at vannforvaltningsplanene har
ambisigse mal om & veere retningsgivende for
sektormyndighetenes beslutninger i enkeltsa-
ker (Forvaltningsplan for Vest-Viken), men
at bade vannforskriften og Kongl.res 2010 li-
kevel understreker at sektormyndighetene
har adgang til a fatte vedtak som ikke er i
samsvar med planen. Mye tilsier dermed at
den endelige makten vil forbli hos sektor-
myndighetene, ogsa fremover. I internasjo-
nal litteratur advares det mot denne potensi-
elle «gissel»-posisjonen miljgorganisasjoner
og andre private og sivilsamfunnsaktgrer i
stgrre grad settes i nar de inviteres inn i
samstyringsarrangementer med ansvarlige
myndigheter i vannforvaltningen (Swynge-
douw 2007, Pares 2011). Som Pares (2011)
kommenterer:
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«[a]s the impact of these participatory me-
chanisms to water policies are relatively
low ... these mechanisms of governance are
reducing democratic spaces of conflict and
disagreement to generate consensual spa-
ces of deliberation that are unable to pro-
duce deep changes in hydro-politics»
(2011:473).

Pares peker pa flere eksempler hvor miljgor-
ganisasjoner gjennom & veere ekstern press-
gruppe har klart & fa stoppet store prosjekter
som ville forringet vannmiljget. I s4 mate
kan en spgrre om det er noen grunn for orga-
nisasjonene a endre sin myndighetskontakt
som fplge av den nye vannforvaltningen.
Kanskje vil de ha stgrst mulighet til a pavir-
ke som en ekstern aktgr som forsgker a pa-
virke «sine» sektormyndigheter utenfra? Det
vil trolig svekke mulighetene for a lykkes
med tverrsektoriell integrering, men det kan
styrke organisasjonens innflytelse.

9. Konklusjon

Var studie viser at mange av organisasjonene
isivilsamfunn og neeringsliv er aktive i vann-
forvaltningsarbeidet, de er rimelig forngyde
med den informasjonen de far, og mange er
forngyde med referansegruppa som arena for
informasjonsutveksling og konsultasjon.
Mange er imidlertid mindre forngyde med
hvordan deres innspill blir fulgt opp av vann-
regionmyndigheten, og de mener det er
uklart hva myndighetene vil med referanse-
gruppa. En kan spgrre seg om referansegrup-
pen forst og fremst ivaretar en mer symbolsk
funksjon. Den norske bruken av regionale re-
feransegrupper kan dermed tolkes som et ek-
sempel pad window-dressing, som skal vise
overfor overordnede myndigheter og EU-sys-
temet at en ivaretar forventingene om delta-
kelse fra bergrte, uten at en er forberedt pa &
ta inn over seg fglgene av medvirkningen.
Det er dermed en fare for at vannregionmyn-
dighetene svekker heller enn a styrke den til-
liten de har hos de bergrte referansegruppe-
medlemmene. Ogsa i andre europeiske land
har man ropt varsko om manglende vilje til &
la medvirkning fa virkning (Slavikova og
Jilkova 2011). I den forbindelse vil vi trekke
fram viktige leerdommer fra en svensk stu-
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die: Motivering, tillit og like muligheter til a
hgres er viktige faktorer for a engasjere pri-
vat sektor og sivilsamfunn i arbeidet, og a
unngd at interessemotsetninger blokkerer
vannforskriftsarbeidet (Eckerberg 2012).
Dette forutsetter at en er villig til a la pro-
duktet av medvirkningsprosessen fa betyd-
ning for forvaltningen av vannforekomstene.
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