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Vindkraftsutbyggnaden

- Vem bestammer och baserat pa vilken kunskap?

Stefan Larsson

Det nationella och det lokala

Svensk vindkraftsutbyggnad — precis som med infrastrukturen for tredje generationens
mobiltelefonsystem, 3G - styrs frimst av tvd lagstiftningar med olika historia och delvis olika
syften, dvs. plan- och bygglagen (PBL) och miljébalken (MB). Tillstaindsprocessen andrades
under 2009 fran att kriva bdde planering och tillstand enligt bada regelverken till att mestadels
beréra den miljéprévning som gor vid linsstyrelsen och regleras av MB. PBLs processer dr
kommunala medan de miljémissiga lyder under linsstyrelsen eller miljodomstolen. Sverige
har i huvudsak en stark lokal dominans i det fysiska planeringssystemet. Resultatet av en
nationell utvecklingsagenda med konsekvenser f6r markanvindning kommer dirfor forlita
sig pd genomférandet i ett lokalt ssmmanhang, vilket vindkraftsutbyggnaden utgor ett tydligt
exempel pa.

Vindkraftsutbyggnaden utgor en naturlig konflikt mellan nationell och lokal nivd dir lokala
besluten kommer kumulativt avgéra om ett nationellt politiskt mal kan nas eller inte. Detta
vicker den primira frigan om hur man balanserar kontrollen Gver den fysiska planeringen
dir en nyckel ligger i legitimiteten for en centralstyrd utveckling som ir beroende av lokal
implementering. Jag diskuterar i denna text bland annat den roll som vindkraften far i
termer av denna konflikt. Jag refererar dven di och di dill det férarbete (SOU 2008:86)
som la grunden for regelforindringarna under 2009, och som gjordes av den sa kallade
miljoprocessutredningen. En friga som aktualiseras i det hir sammanhanget hinvisar till
vilken logik som styr beslut frin nationella genomférandet. Skulle till exempel vindkraftverk
placeras pd objektivt bista vindplatser eller dir de 4r godtagbara i ett regionalt eller lokalt
sammanhang? Vindkraftutbyggnaden kan ha flera effekter pa regionala och lokala landskap.
Beslutsfattande om lokalisering av enskilda strukturer som sammantaget avgor resultatet av
en nationell politik eller ett program 4r dirfor en viktig friga i genomforandet. Centralt for
genomforandet ir siledes frigor om vem som har vitt art bestimma kopplad tll vilken typ
av kunskap som ir tillaten till stdd for dessa beslut. Bade vindkraft och 3G-infrastrukeur i
Sverige dr exempel pd vad man kan kalla paradigmatiska kamper i styrningen av landskapet
(se dven Larsson & Emmelin, 2009). PBL och miljobalken representerar kodifieringar av
tvd paradigm i denna styrning som jag hir identifierar (Emmelin & Lerman, 2006). Denna
konflike handlar om vilken kunskap som anses vara en legitim grund av beslut, férhallandet
mellan olika delar av lagstiftningen gillande miljé och landskap och maktférdelning mellan
det nationella och det lokala.

Nir jag publicerade min rapport Problematisering av vindkraftens regelverk — en pilotstudie
i borjan av 2009, hade de nya regelforindringarna gillande att ga fran dubbelprévning till
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miljotillstindsprévning dnnu inte trite ikraft.' Min studie baserades pa det forarbete som
miljoprocessutredningen gjorde infor lagindringen, och en del intervjuer med nyckelpersoner
pa omradet.

P4 det vilbesokta symposium om vindkraft och ljud som Ljudmiljocentrum anordnade i
slutet av mars 2011 pratades — inte ovintat — en hel del om bullernivéer. Vi horde om hur
man mater ljud frin vindkraftverk, hur man stiller upp ett medelljud och den “ekvivalenta
ljudnivin” som kommer att fa rittsliga konsekvenser pé sa vis att dir dras grinsen fér hur nira
vindkraftverk fir byggas bostadshus. Vi horde vidare om hilso-, eller snarare ohilsoeffekter
av vindkraftsljud, om det lagfrekventa bullret, och musikern och studiodgaren Mats Rondins
prekira situation ddr en niraliggande vindkraftsetablering helt forstér hans majligheter att
bedriva sin inspelningsverksamhet vid en gird i Huaréd.

Det fanns en ganska tydlig naturvetenskaplig prigel pa den efterfoljande paneldebatten, dir
medicinska effekter savil som forskningsrapporter om bullereffekter debatterades. Samtidigt,
vilket for mig 4r att nirma sig pudelns kirna, fanns det hos manga en snarare social och
privat drivkraft for deras intresse. Ndgra hade vindkraft nir sitt boende, och tycktes vittna
om béde oro, lite mildare undran savil som ren ilska. Denna privata och sociala sida, frin
mitt perspektiv, tar sig uttryck i det ofta naturvetenskapliga angreppssittet som manga har.
Metoden blir di att leta rapporter som vittnar om bullrets skadlighet for att pé sa sitt forsoka
paverka processen i det lokala, dvs. slippa vindkraft dir man bor. Denna approach ir i och
for sig logisk, men den vittnar om en teknokratisk syn pé ritten, en kalkylerande logik,
som stdds av vad jag nedan kallar miljoparadigmet. Det ir ju en viss typ av kunskap som
man dé riktar in sig pd. Men den vittnar ocksd om en avsaknad om den andra sidan av
spelplanen, att ritten kan fungera dven pa ett annat sitt, enligt en mer kommunikativ logik
eller rationalitet. Genom detta exempel kan man sitta fingret pa en essentiell brottningsmatch
i varje infrastrukturbygge, och i det reglerade planerandet och byggandet av land och miljo.
Utan att forstd den ritsliga logiken och hur samhillsplaneringen kimpar mellan att vaga
och att viga kommer man inte att forstd hur man ska forindra utfallet av ett nationellt
infrastrukturbygge. Handlar det om fundamentala egenskaper hos ett rittsikert system dir
mojligheten att klaga dr en viktig egenskap — eller tvirt om: ett illa utformat system med
parallella provningar dir méjligheterna att forhala 4r orimligt stora? Jag visade i rapporten
jag nimnde ovan att underlaget, dvs. den rittsliga provningsempirin, problematiskt nog ofta
ir anekdotiskt snarare dn systematiskt nir slutsatserna dras (Larsson, 2009). Det verkar i
debatten runt bade 3G-utbyggnaden sivil som vindkraften som om manga aktorer sitter
likhetstecken mellan snabb process och god planering, vilket jag problematiserar nedan (se
Larsson, 2008, om 3G-utbyggnaden).

Effektiv eller verkningsfull provning av vindkraft?

Som nimnt gjordes ganska betydande forindringar i prévningssystemet gillande vindkraft
under 2009. En friga som hela tiden spelar i bakgrunden f6r de férindringar som gors med

1 Rapporten finansierade av forskningsprogrammet “Miljostrategiska verktyg”, MiSt, som &r ett
tvérvetenskapligt forskningsprogram finansierat av Naturvardsverket och lett av professor Lars Emmelin.
Mycket av tankarna i rapport sdvél som denna framstéllning har mycket att tacka Lars for. Rapporten kan

du finna hér http://www.sea-mist.se/tks/mist.nsf/sidor/problematisering-av-vindkraftens-regelverk .
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provningssystemet kan formuleras kring vad det egentligen ér vill vi med ett provningssystem.
Vilket dr egentligen prévningens syfte? Miljoprocessutredningens forindringsforslag som
ledde till provningen sa som den ser ut idag handlade mycket om att géra provningen mer
“effektiv’. Denna strivan efter “effektivitet” hyllas frin de flesta hall — men vad betyder
det? For att nyansera begreppet vill jag dela upp begreppet i de tvd termerna “effektivitet”
och "verkningsfullhet”. Det finns en diskussion i den fysiska planeringen kring “friktion” i
olika samhillssystem (exempelvis Akerman 1993). Friktionen kan d4 best4 i att 4gna tid 4t
att tinka igenom svirbalanserade beslut om exempelvis lokalisering av verksamhet eller att
efter kritik frin berorda parter kunna jaimka ett beslut att passa alla parter. Det betyder att
man kan argumentera for att vissa moment i den fysiska planeringen bor ta tid for att den
inte bara skall bli "effektiv” utan dven “verkningsfull” i betydelsen uppfylla vissa kvalitativa
aspekter som kan finnas i form av principer bakom lagstiftning eller virden i planering eller
miljovard. Jag skall nedan aterkomma till just denna nyansering av "effektiviseringen”, for
det har poinger i forlingningen av miljoparadigmet kontra planparadigmet, dvs. det lokala
kontra det centrala samt vilken typ av kunskap som tillits rida.

Tankekartan — vem och vilken kunskap?

Jag vill erbjuda en tankekarta som kan hjilpa oss att betrakta vindkraftens dilemman.
Vindkraften och dess kontext dr komplex. Den innehiller tekniska fragor, den beror miljo
och landskapsbild, den bullrar, den syns, den paverkar minniskor ur estetiska aspekter savil
som mentala och fysiska. Den regleras av flera lagar varav de redan nimnda PBL och MB
ar mest centrala. Den administreras lokalt och regionalt i kommuner och lin, och styrs
nationellt. Den 4r beroende av entreprendrer och riskkapital. Den ir beroende av elcertifikat
och skatteldttnader for att vixa. Den drar nytta av en férnybar resurs men kriver samtidigt
en nigorlunda dyr tillverkning och transport. Vindkraften ir ett populdrt energislag men
en impopulir granne. Kunskapsbilden dr med andra ord inte heller helt samlad. Det rader
delade meningar om vad som ir den gillande kunskapen, vad som ir sant och falskt. Mot
detta stir dven en annan kunskap av en annan karaktir som har att géra med vem som bor
fi bestimma 6ver vad. For att bringa lite reda i denna rymd av dilemman och frigor vill jag
teckna tva polira linjer.

Den ena linjens poler ror sig mellan lokalt kontra centralt bestimmande. Ménga skilda
asikter ror sig lings den hir axeln. Manga debatter och specifika problem hirrér ur
att det rader olika asikter om hur maktfordelningen lings den hir axeln bdr se ut.
Lokalt planmonopol mot nationella strategier. Det specifika landskapet och de boende
kontra svensk energipolitik. Kommunala politikers visioner och férhallande till inva-
narna kontra nationella mil om fornyelsebara energikillor. Hir handlar det mest om
vem som ska bestimma over vad. Det dr en given och central friga. Dock, det ir en
nagot for endimensionell bild. Maktfrigan ir inte bara en fordelningsfraga dver vem
som ska bestimma. Debatten vilar inte bara pa rationell sanning som kan optimeras
till det basta”. Debatten priglas samtidigt starkt av vilken typ av kunskap som skall
leda. Denna axel kan tecknas pa flera sitt, men jag gor det genom att stilla upp en
kalkylerande rationalitet kontra en kommunikativ.
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Tvi paradigm i styrningen av mark och miljo

Man kan dela upp styrningen av mark och miljé som grundade pa tvé olika tankemonster eller
styrfilosofier vilka i viss man kan kallas tvd olika paradigm. Emmelin har valt att kalla dessa
"Milj6” och "Plan”, och de befists genom olika lagstiftning (i princip miljobalken vs plan-
och bygglagen), utbildning, professions- och férvaltningskultur (Emmelin och Lerman 2006,
sid. 21— 35). De har ocksa beskrivits som normativa, dvs. innehéllande handlingsanvisningar
for sittet att ta beslut (Larsson 2008, s 116-117, Larsson & Emmelin 2007). Utgangspunkten
for miljoparadigmet dr ett naturvetenskapligt forhallningssite till beslut. Ett beslut ar legitimt
om det vilar pa bista mojliga vetenskapliga bedomning. Nyckelaktor dr hir experten med
central overblick 6ver ett kunskapsomride. Dikotomin dr hir ritt/fel. I planparadigmet ir
tanken att styrning av och beslut om markanvindning och milj6é ska vila pa avvigningar
mellan olika legitima men inte nédvindigtvis forenliga intressen, pd en jimkning om mojligt.
Legitimiteten ligger i att olika berorda intressen kommer till tals och att avvigningen vilar pa
en representativ demokratisk férsamlings beslut.

Central

Miljé

Kalkylerande kommunikativ

Plan

Lokal

Figur: Tvd dimensioner i tankekartan som sammantaget definierar de tvd paradigmen “miljo” och “plan’. Frin
Emmelin och Lerman 2006, s 27.

Beroende pé vilket paradigm man utgir frin nir man tar beslut si kommer detta att styra
fragan om hur beslutet skall tas, som nimnts ovan. Det kunskapsunderlag som kommer att
fa ligga till grund for beslut enligt miljoparadigmet kommer att forutsittas att kunna svara
pa om beslutet ar korreke i meningen optimalt. Och det kunskapsunderlag som kommer att
fa ligga till grund for beslut enligt planparadigmet forutsitts kunna svara pa beslutet pé ett
bittre eller simre vis stimmer Gverens med de partsinlagor som tagits i beaktande, dvs. om
beslutet ar en god jimkning mellan i och for sig motstridiga men legitima uppfattningar.
Synen pd allminhetens deltagande i beslutsunderlaget kommer att skilja sig drastiskt i de tva
paradigmen. Dir miljoparadigmets expertbetonadhet leder till en instillning att ritt beslut
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gar att nd av en tillrickligt kunnig expert leder planparadigmet till en instillning att ett gott
svar inte gar att nd utan ett kommunikativt deltagande hos de berérda, det dr dessa som 4dger
kunskapen.

Emmelin och Lerman identifierar en kamp mellan miljoparadigmet i det 6vre vinstra hornet
och planparadigmet i det nedre hogra. Ett sitt att beskriva denna kamp mellan paradigmen i
detta ssmmanhang, ir att se hur planeringsmalet f6r vindkraft tas fram. Energimyndigheten
anvinder foljande definition pd planeringsmél: “Planeringsmalet for vindkraft dr att i
samhillsplaneringen skapa forutsittningar for en arlig produktion av el fran vindkraft pa visst
antal TWh” (ER 2007:45, s 8). Forslaget pa planeringsmal nimner inledningsvis att ”limplig
ambitionsnivd for ett planeringsmdl till ar 2020 4r avhingigt bordefordelning av EU:s
fornybarhetsmal samt dess genomférande”. Detta vittnar om en instrumentell rationalitet
som leder dill att den tillgingliga platsen for vindkraft i Sverige inte ses som ett resultat
av en bedémning vilja hos markigare eller lokala intressen att ha vindkraft i landskapet.
Planeringsmalet kommer frdn ett uppifran- eller centralt perspektiv gillande vilken andel av
fornybar energi som vore politiskt efterstravansvirt. Detta leder till den “vertikala” kampen
om vem som ska besluta 6ver mark och vatten mellan det nationella politiska beslutsfattandet
och det kommunala monopolet att inritta planer.

Miljéprocessutredningen uttrycker sin stillning i den paradigmatiska kampen pa ett oerhort
tydligt sdct i det att den menar att kommunernas inblandning i tillstindsprocessen ir

problematisk i forhallande till utbyggnaden av vindkraft.

"Det kan dessutom finnas en risk for att en omfattande anvindning av
detaljplaneinstitutet medfor att vindkraftsutbyggnaden i Sverige blir beroende av olika
kommunala virderingar om vad som ir limpligt i just den egna kommunen och att
vindkraftsutbyggnaden inte sker pd de platser som objektivt sett 4r mest gynnsamma
ur ett helhetsperspektiv.” (Ur miljoprocessutredningens betinkande SOU 2008:86,
sidan 229).

Intressant hir aratt "helhetsperspektivet” inte inkluderar lokala virderingar. Stillningstagandet
for det kalkylerande miljoparadigmet uttrycks i att ’kommunala virderingar” riskerar att
sta i vigen for vindkraftutbyggnaden vid de “objektivt sett” mest gynnsamma platserna.
Ett inneboende problem med de politiska malsittningarna ir att deras uppkomst, deras
ursprung, inte ligger i en rimlighetsbedomning av vad som kan uppnas inom ramarna for det
planeringssystem som stricker sig langt ut i den lokala kontexten. Utgingspunkten ir inte
att forst prova realismen i en malsittning utifrin systemforutsittningarna och dess principer,
som att processerna skall vara rittssikra. Det uppstir di problem som ovan nimnda vad
planerare kan kalla tieringproblem, dvs. att helheten inte ar nivikoherent, att den inte hinger
ihop. Man beslutar nigot pa overgripande nationell nivd som sedan myndigheterna och
allmianheten fir ta hand om bist de kan pa lokal niva. I det perspektivet uppstar da licc
onskemal uppifran att lokala och regionala processer i vart fall inte skall sta i vigen eller
utgora ett hinder for de mal som beslutats nationellt. Den svenska 3G-utbyggnaden ir ett bra
exempel pd detta. Liknande utveckling finns beskriven gillande vindkraft i Storbritannien
dir regeringens och industrins mal for att 16sa ”planeringsproblemet” har skett med hjilp av
en stirkt nationell kontroll (Cowell 2007).
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Allméinhetens deltagande

I ett bredare perspektiv kan det vara relevant att stilla frigan om miljéprocessutredningens
forslag ett uttryck for en bredare tendens att montera ned "participation” i planeringen av
mark och miljo? Finns det en trend i planeringen mot mer centraliserad och rationalistisk
planering, dvs. en vixande massa i riktning at denna normativa pol? Om man ska jimféra
sakdgarfragan i vindkraftsutbyggnaden med den i 3G-utbyggnaden ar en skillnad att mindre
aktorer kan investera i enstaka vindkraftverk. Det betyder att den polarisering som uppkom
i 3G-utbyggnaden mellan négra fi stora operatorer med villkor att ticka en stor del av
landet och folk som kom i nirheten av master och antenner bryts upp till en mer komplex
situation. En viktig skillnad gillande konfliktpotentialen &r att vindkraften inte har samma
tickningsproblematik som 3G-utbyggnaden innebar. Det finns med andra ord frihetsgrader
i det potentiella byggandet, placeringarna kan justeras for att undvika konflikter. Framforalle
ar det ndr man lyckas gora vindkraftprojektet till en del av "den lokala identiteten” och till
“en tillging for lokalsamhillet” som en kritisk syn kan vindas till en positiv attityd, enligt
Klintman och Waldo (2008, s 47).

Vem ska bestimma och baserat pa vilken kunskap?

Man kan konstatera att fragor kring vem som skall bestimma och pé vilken kunskap ligger
nira till hands for fragor om legitimitet. I uppdraget ingick fragestillningen om kontroversiella
faktorer i lovgivning och 6verklagande, och hir kan bade paralleller till 3G- utbyggnaden
med fordel tas upp samtidigt kan man diskutera rittens grinsdragningar och hur dessa
uppfattas av inblandande individer. Relationen mellan vad som stor och oroar allminheten
och vetenskapliga uppfattningar om problemen ir intressant. I 3G-fallet finns exemplet med
masternas elektromagnetiska strilning, som ménga uppfattade som nagot potentiellt farligt,
vilket tycktes oroa manga. Detta lag dven till grund till relativc manga 6verklaganden av
bygglov (se Larsson 2008, s 80- 87, 143-147, Larsson 2009). Buller fran vindkraftverk dr
sannolikt ett mindre problem i en vetenskaplig mening 4n i klagandes forestillning och vissa
likheter med 3G-fallet finns didrmed. Ingen av informanterna tar upp infraljud frin vindkraft
som nigot speciellt kontroversiellt. Vildigt fi ritesfall i hogre instans tar upp infraljud i
bedémningarna.

De vanligaste orsakerna for dverklagan ir den visuella paverkan och ljudpéverkan. Hur och
var ritten drar grinsen for vilka storningar som anses legitima och vem som har ritt att
overklaga blir dirmed intressant. I férening med den visuella paverkan kommer dven skil
som minskat fastighetsvirde. Ett problem eller dilemma ligger i att nigon kan utnyttja ett
virde knutet till en fastighet och ddrmed péverka eller férhindra intilliggande fastigheters
mojligheter, vilket dr mycket relevant gillande vindkraft.

Naturvirden har varit upp for diskussion i flera mal, exempelvis i en dom den 19 november
2008 av en oenig Miljooverdomstol som trots allt gav tillstind for 14 vindkraftverk med en
sammanlagd uteffekt om hogst 51 MW i Overtorned kommun (M 2210-08).) Andra exempel
finns dir Miljééverdomstolen ar 2001 stoppar vindkraftverk pd Tjérn med hinvisning till
landskapets karakeir (M 8328-99), eller dir Miljddomstolen stoppade en jittesatsning pa
vindkraftverk pd Fladen (M 203-02, 2003-12-22) och dir regeringen sedan ocksd sa nej
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med hinvisning till naturskydd (2004-10-07). Ett fall i Miljééverdomstolen (M 2602 -07)
angiende en gruppstation av vindkraftverk pa Oland diskuterades vindkraftens paverkan
pa landskapsbilden i en relativt dlderdomlig kulturbyggd. Riksantikvarieimbetets yttrande
beskrev hur det alderdomliga karaktirslandskapet skulle skadas av byggandet av vindkraftverk.?
Miljoéverdomstolen hade syn och angav i sitt domskil att omradet “inte i ovisentlig grad”
redan var paverkat av modern samhillsbyggnad och tillit byggandet av vindkraftverken.

Miljoprocessutredningens betinkande podngterar oversiktsplanens betydelse och under
2007 och 2008 var det méjligt for bland annat kommunerna att séka planeringsstod for att
forbittra dessa planer. I min rapport frin 2009 kan man lisa att bide Boverkets representant
Kristina Adolfsson och miljojuristen Peggy Lerman vittnar om att det finns stora brister i
hur 6versiktsplanerna sig ut. De konstaterar att dversiktsplaninstrumentet i praktiken inte
blev vad det hade avsetts att bli. Oversiktplanerna ir ofta gamla och inte aktiva instrument
i den kommunala planeringen. Enligt SKL:s Reigun Thune Hedstroms presentation pa
vindkraftsdagarna i Falkenberg 3-4 november 2008 hade 21 % av landets kommuner inga
avsikter pa oversiktplanering for vindkraft och endast 13 % hade gjort oversikeplanering
for vindkraft. Stédpengarna som kom i och med vindkraftspropositionen 6kar givetvis
anvindningen av oversikesplanering for vindkraft och Thune Hedstrom konstaterade att 37
% av kommunerna arbetar med att genomféra dversikesplanering for vindkraft och att 29 %
planerar att genomfé6ra oversikesplanering for vindkraft.

Man kan diskutera huruvida planeringsstodet for exempelvis 6versiktsplanerande for
vindkraft leder till okat utbyggande av vindkraft i landets kommuner eller enbart att
“klarldgga forutsittningarna’, som férordningen foreskriver (2007:160). Manga vittnar om
att 6versiktsplanen i praktiken generellt inte har kommit att f& den betydelse som var tinkt
i plan- och bygglagen, vilket speciellt syns i att mdnga kommuner inte har uppdaterat sin
oversikesplan pa alltfor linge. Sett ur ett makeperspektiv, i frigan kring vem som kan styra 6ver
planeringen av mark och milj6, kan man diskutera huruvida statligt utékad finansiering for
en si riktad utbyggnad ir ett sitt att kringga planmonopolet. Intrycket blir att det skapar ett
politiskt tryck pi kommunerna att f6lja den nationella policyn. Syftet dr naturligtvis gott, att
oka vindbruket och minska exempelvis kirnkraftsberoendet, men samtidigt sitter det fingret
pa vem-fragan, frigan om vem som skall f bestimma 6ver planeringen av mark och miljé. Bor
utbyggnaden vara ett demokratiskt beslut, eller ar det bittre att den utgdrs av ett centraliserat
expertbeslut? I bakgrunden spelar ett klassiskt rittssociologiskt dilemma kring legitimitet
och potentiella problem i kélvattnet frin top-down-styrning. Den svenska 3G-utbyggnaden
visade pa en avsaknad av en bred legitimitet gillande det sitt som utbyggnaden kom att
genomforas pa, bl. a. som en foljd av att den hoga tickningsgraden inte tillit omriden utan
master. Foljden i vissa omraden blev antingen att motstindet vixte den rittsligt legitima
vigen med overklaganden av bygglov, eller att master helt enkel sigades ner (den ritsligt
illegitima vigen). For att se om planeringsstodet "koper” vindkraftsutbyggnad behover man
jamfora utbyggnaden av vindkraft i olika kommuner dir nigra sokt planeringsstod och nagra

2 Man kunde for ovrigt tdnka sig att placera in Riksantikvarieambetet nere till vanster i tankekartan,
om man tanker pa hur deras uppgift uttrycktes i skrivelsen till Miljédverdomstolen i Olandsfallet (M 2602
-07). Riksantikvarieambetet argumenterade for en landskapsestetik, ur ett kalkylerande och expertkunnigt
perspektiv i det lokala fallet.
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inte. Legitimitetsfragan kan ocksd 6versittas i termer av acceptans, Klintman och Waldos
rapport frin 2008 heter ju i undertiteln "férankring, acceptans och motstand”, vilket 4r en
nyckelfriga i alla storre planerade forindringar av landskapet.

Effektiv eller verkningsfull provningsprocess?

Som nimnt i inledningen 4r det limpligt att nyansera begreppet “effektivitet” i form av
en uppdelning mellan “effektivitet” & ena sidan och “verkningsfullhet” 4 andra. Det finns
en diskussion i den fysiska planeringen kring “friktion” i olika samhillssystem (exempelvis
Akerman 1993). Friktionen kan d& bestd i att dgna tid at att tinka igenom svéirbalanserade
beslut om exempelvis lokalisering av verksamhet eller att efter kritik fran berérda parter
kunna jimka ett beslut att passa alla parter. Det betyder att man kan argumentera for att
vissa moment i den fysiska planeringen bér ta tid for att den inte bara skall bli "effektiv”
utan dven verkningsfull” i betydelsen uppfylla vissa kvalitativa aspekter som kan finnas
i form av principer bakom lagstiftning eller virden i planering eller miljévird. Mycket
av miljoprocessutredningens uppdrag lig i att “effektivisera” provningen av vindkraft,
vilket d4r malrationellt i betydelsen att tonvikten ldggs vid att processen leder till en 6kad
vindkraftutbyggnad och ett uppfyllande av planeringsmal. Det dr dock inte sa tydligt vad man
menade med denna effektivisering, utdver att det fanns — och finns — en politiskt férankrad
onskan att provningen skall ga snabbare, vilket finns uttrycke i utredningens tilliggsdirektiv.
Ett st att nyansera diskussionen kring effektivitet finns exempel pa i planeringslitteraturens
diskussion kring de engelska uttrycken for efhiciency och effectiveness (Emmelin 2006,
Hilding-Rydevik 2006, Torngvist 2006). Dessa kan ungefir 6versittas till effektivitet, dir
snabbhet spelar roll, och verkningsfullhet, dir kvaliteten i processen dr det viktiga, vilket
ddrmed kan beskrivas i termer av malrationalitet och processrationalitet.

En intressant problematik kring huruvida tillstindsprocesserna forsenar utbyggnaden ar vad
man skall relatera till nir man hivdar nagot om processens lingd. Manga inblandade parter
hiavdarattden totala prévningsprocessenslingd ar f6r ling nir det géller utbyggnad avvindkraft.
Detta giller framf6rallt exploatérer och Energimyndigheten, och miljéprocessutredningens
huvudsyfte gillande vindkraft har ocksd varit att effektivisera utbyggnaden av vindkraft. De
flesta berdrda parter forefaller dock vara ense om att processen kan forbittras, utan att vara
ense om hur. Vissa tycker att problemet ir en resursfriga hos provningsinstanser, andra att
overprovningens del i helhetshanteringen inte skall 6verdrivas.

Vidare kan man fortydliga med att det kan finnas en viss motsittning mellan en s7abb process
och en god process. Det finns rimligen en undre grins f6r hur mycket provningsprocessen
kan reduceras innan den tappar de kvalitéer kring exempelvis deltagande och rittssikerhet
som dr visentliga inom var planeringstradition och inom vart rittssystem. Henecke och Khan
bekriftar denna motsittning.

...problemen med att infora ett genuint medborgardeltagande i den fysiska planeringen
i mangt och mycket bottnar i att det stér i strid med det parallella mélet att dstadkomma
en effektiv och snabb planeringsprocess (2002, s 34).

Man kan uttrycka detsomatt medborgardeltagande tar tid. Foratt nyanseravindkraftsdebattens
diskussion kring en “effektiv planering”, dr frigan om resultatet av planeringsprocessen
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for vindkraftbygget ir en f6ljd av ”god planering”, vilket fir sdgas vara en nyckelroll for
planeringssystemet (och da helt naturligt beror pa vad man fyller begreppet “god planering”
med). Man kan tinka sig att det finns en minsta méjliga tid som “god planering” kriver
for att fortsitta vara just “god planering”. ”God planering” kriver, bland mycket annat, tid
i ansprak for att uppritthélla ndgon typ av kvalitet. Det ir alltsd hir man kan tala om zhe
necessity of friction. Det finns med andra ord en risk att vara vaksam pa, nir ett starke tryck
liggs pd planeringssystemet att hantera processerna snabbare, att man fir en processuell
verkningsfullhet men en resultatmissigt dlig planering, dvs. gillande planeringens syfte.
Svérigheten ligger med andra ord hir i att fa en effektiv process, vilket Energimyndigheten
och utredningsdirektivet uttryckligen efterstrivar, som anda ar verkningsfull, dvs. rittssiker
och beaktande planeringens ovriga kvalitetsmatt.

Enligt Henecke och Khan nir de behandlar medborgardeltagande i den fysiska pla-
neringen sa har effektivitetsstrivanden gang pa gang lett till inskrinkningar i det fak-
tiska medborgardeltagandet, dven di vikten av ett 6kat medborgarinflytande och av
atgirder for att motverka effekterna av den politiska ojimlikheten framhills i direktiv
och lagstiftning (2002). Det dr hir det regelforenklande dilemmat ligger: hur mycket
ska man férenkla och reducera utan att férlora de viktigaste vigandet i provningen?
Risken ligger i att den politiska diskussionen och direktiv som strivar efter effektivitet
mest har att géra med tid- och kostnadsaspekter, medan kvalitetsaspekter far begrinsad
uppmirksamhet i dessa sammanhang. Om man definierar ett ineffektivt system for
mycket i termer av “en langsam process” riskerar detta att leda till forestillningen om
att en snabb process per definition ocksa dr en god process.?

Avslutning

Ett syfte med den hir artikeln ir att erbjuda en tankekarta anvindbar for att bringa
forstdelse for bade rittssystemets interna spainningar pa miljo- och planeringsomradet,
inklusive den nationella styrningen kontra det lokala bestimmandet. Denna dialektik
gar igen i alla nationella infrastruktursatsningar, som till en foljd av var svenska modell
alltid 4r beroende av den lokala implementeringen. Tankekartans fordelar ligger kanske
inte framforallt s& mycket i papekandet om att det lokala och det centralt nationella
kan hamna i motsatsférhillande utan mer i vikten av forstielse for den andra axeln, den
om kunskapsapproacher. Den axel om stiller upp det kalkylerande 4 ena sidan och det
kommunikativa 4 den andra signalerar nagot som inte sa sillan gloms bort, nimligen
att det finns en ganska sa visenligt skillnad i att luta sig mot den ena eller den andra
typen av kunskap. Jag menar att bada sidorna dr bade nodvindiga och sjilvklara, dock
tycks den kalkylerande kunskapen, som ofta beskrivs som mer naturvetenskaplig, ocksa
ofta ha ett visst foretride framfor den kommunikativa, dir det handlar om att viga
legitima men ofta motstdende intressen mot varandra. Det kan ha att gora med dess
nagot mer binira logik enklare sammanfaller med hur rittens traditionella utformning
ofta fungerar utefter en liknande binir rict/fel-dikotomi.

3 | fallet med 3G-utbyggnaden har det visats att den langsamma utbyggnaden inte primart kunde
skyllas den kommunala hanteringen, dven om detta argument anvandes och gav lattnader at operatorer-
nas nar de brast tackningsgrad darmed i att uppfylla licensvillkoren i férhallande till Post- och Telestyrelsen
(Larsson 2008, Larsson 2008b).
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For att specifikt aterknyta till vindkraften kan konstateras att det dven pd central
nationell nivd finns en spinning mellan kalkylerande och kommunikativa rationa-
liteter. Nationella maél f6r vindkraft har exempelvis inte utsatts for nigon grundlig
undersékning f6r deras kompatibilitet med andra nationella mal om miljén eller land-
skapet. De uppskattningar for mojlig utvecklingen av vindkraft bygger pa en relativt
grov teknisk uppskattning av vad som definieras som “hur mycket vindkraft som ska
kunna hanteras i den fysiska planeringen” (Energimyndighetens férslag, ER 2007:45,
s 5). Detta planeringsmal definieras d& som att “i samhillsplaneringen skapa forutsitt-
ningar for en arlig produktion av el frin vindkraft pa visst antal TWh” (ER 2007:45,
s 8). Forslaget pd planeringsmal nimner inledningsvis att "limplig ambitionsniva for
ett planeringsmal till ar 2020 4r avhingigt bordeférdelning av EU:s fornybarhetsmal
samt dess genomférande”. Den instrumentella och kalkylerande rationaliteten ir tydlig
i att “tillgdnglighet” inte ses som en funktion av viljan hos markigarna eller lokala
intressen att ha vindkraft i landskapet. Planeringens mal for andelen fornybar energi
kommer uppifrin medan det dr nigot oklart om det uttrycker vad som vore politiskt
onskvirt eller vad som ses som mdojligt av det ansvariga sektorsorganet.

Detta matt kan ocksd anvindas for att granska en “horisontell” konflikt pa lokal
niva. Planeringen ir utformad f6r att viga konflikter i markanvindningen, sirskilt
allminheten mot privata intressen. Miljoskadlig verksamhet som behover en detalj-
plan behover ocksa en miljokonsekvensbeskrivning, MKB, av planen. Om vindkraf-
ten avligsnas effektivt frin planeringssystemet, si kommer spidnningen pa lokal och
regional nivd mellan expertis pd miljo och markanvindning och den kommunikativa
beslutsprocessen att kringgds. En gemensam uppfattning Inom ramen f6r rationellt
beslutsfattande 4r den om ett hierarkiskt system med en 6kande detaljnivd som man
kan flytta ner implementering och den dagliga driften till. Detta kallas nivéindelning
eller ziering i litteratur om strategiska miljobedomningar (se exv. Lee & Walsh 1992).
Det differentierade systemet antas vara inbordes konsekvent, uppifrin och ner, och nir
det giller miljofragor utifran ett vetenskapligt kalkylerande rationalitet (Sager 1994,
Emmelin & Kleven 1999). De hogre nivaerna forutsitts att sitta tydliga grinser for
graden av frihet for de ligre nivaerna via t.ex. bindande och kvantitativa normer i form
av miljokrav och trésklar. Fallet med vindkraftens utbyggnad i Sverige illustrerar pro-
blemen med denna typ av férenklade antagande, som mycket av miljobedomning och
den fysiska planeringens policymakande bygger pa (Larsson & Emmelin, 2009). Bade
utvecklingen av vindkraft samt av 3G-infrastrukeur i Sverige 4r intressanta omriden
for konflikter mellan nationella mélen for teknisk utveckling och lokal fysisk planering
och styrning av markanvindningen.

Det kan med andra ord finnas en kamp mellan det malrationella att bygga ut vindkraften och
det processrationella i att uppritthélla rittssikerhet, en god, forutsigbar tillstindsprovning.
Det finns en motsittning mellan nationella mél och lokalt sjilvbestimmande som tydliggors
med miljéprocessutredningens betinkande och i vindkraftens utbyggnad. Denna motsittning
ar dock storre 4dn for fallet vindkraft och ir inte bara en lagteknisk friga, dven om det ir i
regleringen den tar sig uttryck, och i dess férindringsinitiativ.
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| BULLER]
/I BLASVADER

Buller i blasvdder dr precis vad vindkraftverk alstrar nir
vindarna tar fart, och vindkraftsbullret har satt vindkraften i
blasvider politiskt och opinionsmissigt. Ljudmiljécentrum vid
Lunds universitet arrangerade viren 2011 ett tvirdisciplinirt
symposium i Lund fo6r att sdtta vindkraftbullret ytterligare
i blasvider genom att utsitta det for forskningvirldens
granskning i en samlad vetenskaplig genomlysning av fragor
om vindkraft och bullerstorningar. Hur ser forsknings- och
kunskapsliget ut idag och vilka luckor finns? Symposiet
syftade till att belysa akustiska savil som hilsomissiga och
samhilleliga aspekter.

Ljudmiljécentrum ville med symposiet “Buller i blasvider”

tillhandahalla en arena dir aktuell forskning om vindkraft
och ljudmiljéperspektiv kunde presenteras och diskuteras.
[ denna skrift finns nu material som presenterades pa
symposiet tillgingligjort f6r de som inte var dir, och de
som Onskar reflektera och referera till aktuell forskning.
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