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PROBLEMATISERING AV VINDKRAFTENS REGELVERK

- En pilotstudie

Detta ar en pilotstudie som problematiserar vindkraftens
regelverk i Sverige utifran ett réttssociologiskt och planering-
sjuridiskt perspektiv. Under hosten 2008 kom ett betankande
fran miljoprocessutredningen gillande en effektivisering av
provning av vindkraft (SOU 2008:86). Bakgrunden var att
krav pa att en snabbare och enklare process fran projekte-
ring till uppférande av vindkraftverk hade rests i takt med en
okad nationell satsning pa utbyggnaden av vindkraft. Miljo-
utredningens betiankande utgor en positionering at ett mer
kalkylerande och centraliserat beslutsfattande pa bekostnad
av det mer lokala och deliberativa. Betinkandet visar pa hur
de lokala varderingarna ses som ett problem i skenet av den
nationella utbyggnadspolicyn. Detta gor att utbyggnaden av
vindkraften ar principiellt intressant i jamforelse med utbygg-
naden av infrastruktur fér 3G med tanke pa hur en nationell
policy hanteras och ar beroende av den lokala implemente-
ringen och det spanningsforhallande som rader mellan de tva
nivaerna. Detta leder till vad pilotstudien kommer fram till
som en kdrnfrdga, namligen om vem som skall bestimma &ver
landskapets planering och vilken kunskap som skall ligga till
grund for sadana beslut. Betinkandet havdar att kommunerna
inte forlorar inflytande 6ver markanvandningen samtidigt som
detta pastaende inte tydligt underbyggs, det finns tvirtom

fog for att just sa ar fallet. Pilotstudien pekar darmed pa att
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fragan ar av en storre principiell politisk karaktir som inte
enbart bor [6sas genom lagtekniska forandringar i effekti-
vitetens namn. Pilotstudien ar gjord pa uppdrag av Blekinge
Tekniska Hogskola av Stefan Larsson, teknologie licentiat i
fysisk planering, jurist och rattssociolog.
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Forord

Denna pilotstudie ingér i arbete i fysisk planering runt verktyg for planering och lovgivning

91

som gors bl.a. inom ramen for forskningsprogrammet Miljostrategiska verktyg” .

Styrningen av markanvéndning och miljé innehaller en méngd fragestéllningar fran ett brett
akademiskt omrade. Vindkraften illustrerar till exempel tydligt de tvd paradigm som vi i
tidigare arbeten identifierat (Emmelin & Kleven 1999; Emmelin & Lerman 2004; 2006).
Nationell policy for milj6 och “hallbara energisystem” stills mot den lokala makten &ver
landskapet, representerad av kommunal planering och politiskt beslutsfattande. Stefan
Larssons rapport pekar pa hur en maktforskjutning bort fran lokal makt Gver landskapet
underbyggs med argument om behovet av att uppna nationella mél. Argumentationen ar den
samma som framforts av olika exploatdrer och sektorsintressen: provningssystemet hindrar
snabb utbyggnad. Om detta kan manga saker sdgas men tre ting dr sldende. Det ar for det
forsta ofta oklart vad som utgdr hindren: &r det langsam handlidggning, dr det inkompetens hos
lovgivande myndigheter eller tvirt om hos sdkande som gor ansokningar med bristfalligt
underlag? Handlar det om fundamentala egenskaper hos ett rittsikert system dédr mojligheten
att klaga dr en viktig egenskap — eller tvirt om: ett illa utformat system med parallella
provningar ddr mdjligheterna att forhala dr orimligt stora? Som Stefan Larsson visar 1 denna
rapport dr underlaget ofta anekdotiskt snarare 4n systematiskt. Det verkar i debatten runt till
exempel 3G-utbyggnaden eller vindkraften som om manga aktorer sétter likhetstecken mellan
snabb process och god planering. For det andra verkar frdgan om miljonyttan bli undanskymd.
Om en grundlig provning forhindrar att misstag begas och medfor att miljoméssigtdaliga
alternativ sorteras bort kanske en omstindlig provningsprocess kan vara acceptabel — den kan
vara verkningsfull &ven om den inte &r tidsméssigt effektiv. Men om miljonyttan framstér som
lag &r det hela bara sloseri med resurser. Nagra entydiga svar pa frdgan om
provningsprocesser och lovgivning idag dr verkningsfulla eller ineffektiva finns inte. Och
kommer inte att finnas om utredningsvdsendet tar sina direktiv som en god
verklighetsbeskrivning. Eller om forskningen bestdr i esoteriskt teoretiserande utan god
empirisk grund. For det tredje dr det patagligt att kampen om makten &ver landskapet fors
genom en médngd mindre och i huvudsak okoordinerade forandringar av teknikaliteter runt
regelverk och administration. Men fragan om makten dver landskapet och maktférdelningen
mellan stat och kommun, mellan centrala och lokal aktorer, mellan bevarande och
exploaterande dr viktiga principiella fragor som maste diskuteras som sadana.

Stefan Larsson ldgger med denna rapport fran en forstudie en bra grund for vidare arbete som
kan kombinera god empiri med teoretisk grund. Vindkraften dr ett utmarkt fall som tilliter
principielltviktiga fragor att belysas empiriskt.
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Sammanfattning

Detta ar en pilotstudie som problematiserar vindkraftens regelverk i Sverige utifrén ett
rittssociologiskt och planeringsjuridiskt perspektiv. Under hosten 2008 kom ett betdnkande
frin miljoprocessutredningen géllande en effektivisering av provning av vindkraft (SOU
2008:86). Bakgrunden var att krav pa att en snabbare och enklare process fran projektering till
uppforande av vindkraftverk hade rests i takt med en 6kad nationell satsning pa utbyggnaden
av vindkraft.

I betdnkandet ges forslag utifrin ett lagteknisk perspektiv. Pilotstudien visar emellertid att det
finns brister i den empiri pa vilken forslaget grundas géllande dess systematiskhet och
representativitet. For vissa fragor, exempelvis gillande rattspraxis i ldgre instanser, finns
ingen klar kunskapsbild. Utan en god empiriskt férankrad kunskapsgrund att st pa blir det
rimligen ocksd svért att foresld fordndringar som med sidkerhet kommer att leda till en béttre
provning, eller ens en snabbare provning.

Miljoutredningens betidnkande utgor en positionering dt ett mer kalkylerande och centraliserat
beslutsfattande pé bekostnad av det mer lokala och deliberativa. Betdnkandet visar pa hur de
lokala vérderingarna ses som ett problem i skenet av den nationella utbyggnadspolicyn. Detta
gor att utbyggnaden av vindkraften dr principiellt intressant i jimforelse med utbyggnaden av
infrastruktur for 3G med tanke pa hur en nationell policy hanteras och &dr beroende av den
lokala implementeringen och det spédnningsforhdllande som rader mellan de tva nivaerna.
Detta leder till vad pilotstudien kommer fram till som en kdrnfriga, ndmligen om Vém som
skall bestimma 6ver landskapets planering och Vilken kunskap som skall ligga till grund for
sddana beslut. Betinkandet hdvdar att kommunerna inte fOrlorar inflytande &ver
markanviandningen samtidigt som detta pastaende inte tydligt underbyggs, det finns tvirtom
fog fOr att just sa ar fallet. Pilotstudien pekar ddrmed pd att frdgan &r av en storre principiell
politisk karaktir som inte enbart bor 10sas genom lagtekniska fordndringar 1 effektivitetens
namn.

Pilotstudien bygger pé intervjuer med nyckelpersoner inom svensk vindkraft samt en analys
av lagstiftning, med forarbeten och praxis med fokus pa miljoprocessutredningens betdnkande
SOU 2008:86. Pilotstudien ger forslag pa vidare studier, exempelvis gillande att ta fram ett
systematiskt kunskapsunderlag om provningssystemet, bl. a. for anvindning vid tecknandet
av en hindertypologi géllande vad som tar tid, for att skilja pa det som bor ta tid fran det som
inte bor ta tid 1 provningen. P4 en mer generell nivd borde man dven undersdka vad det
innebédr att det goOrs sdrlosningar och smd oberoende revideringar av delarna 1 ett
planeringssystem som i sig dr beroende av att dess delar kan fungera vil ihop.

Pilotstudien dr gjord pd uppdrag av Blekinge Tekniska Hogskola genom Lars Emmelin,
professor vid enheten for fysisk planering, och utférd av Stefan Larsson, teknologie licentiat i
fysisk planering, jurist och réttssociolog.
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1. Infroduktion

Denna pilotstudie kring vindkraftsutbyggnaden i Sverige och dess réttsliga reglering har
gjorts under hosten 2008 i syfte att problematisera och lyfta fram de viktigaste sporsmalen
inom den rittsliga regleringen av planering och byggande av vindkraft. Pilotstudien har /nfé i
uppgift att svara pa hur utbyggnaden b0rdé regleras, utan snarare att visa pa vilka fragor som
behover ytterligare belysas for att 1 forlangningen kunna gora planeringen av mark och milj6
battre pa vindkraftens omrade.

I december 2007 foreslog Energimyndigheten, i enlighet med sitt regleringsbrev for 2007, ett
nytt planeringsmal for vindkraft. Enligt detta skall Sverige ha en arlig produktionskapacitet pa
30 TWh ar 2020, dar 20 TWh ér fordelade till landbaserade kraftverk och 10 TWh till
havsbaserade (ER 2007:45 s. 5, 9-15). Planeringsmalet for vindkraft “ar att 1
samhéllsplaneringen skapa forutsittningar for en arlig produktion av el fran vindkraft pa visst
antal TWh”, enligt Energimyndighetens definition (ER 2007:45 s. 8). Energimyndighetens
foreslagna planeringsmal dr ett uttryck for en Okad nationell satsning pa vindkraften som
viktigt energislag och den politiska viljan att driva pa denna utveckling. Den aktuella debatten
handlar just nu mycket om de regeldndringar som foreslagits under hosten 2008. Den 6
oktober 2008 kom det betinkande frdn miljoprocessutredningen som behandlar just
vindkraftens planering och lovprocess. Betidnkandet foreslog vissa betydande dndringar for
provningen av vindkraft. Detta dterkommer jag till ldngre ner i rapporten, men redan nu skall
sdgas att forslaget i allra hogsta grad berdr bade fradgan om vem som skall fa ta beslut och hur
dessa beslut skall tas. En del kritik har redan gjorts sig hord fore remissrundan. Remissvaren
frén de utvalda remissinstanserna skulle vara inkomna till Miljodepartementet senast den 15
december 2008 och ett mindre urval av dessa berors i denna pilotstudie .

Det finns ménga forestillningar om den svenska vindkraftsutbyggnaden. A ena sidan
forestdllningen om att en komplex och trég provningsprocess star i vigen for utvecklingen av
vindkraft som energislag i Sverige och & andra sidan att kommunernas bestimmande &ver
byggandet i sina kommuner hotas 1 den nationella energipolitikens kolvatten.

Inblandade  myndigheter  4r  bristfdlligt  samordnade  och  upprepade
lokaliseringsprévningar gor det svart att férutse om tillstand kommer att ges
(Insdnaare, Inlagg i Vindkraftsdebatten, Sydsvenskan 16 juli 2008).

Befintliga resurser pa myndigheter och domstolar for att handldgga dessa
komplicerade  arenden  4r  otillrackliga  (kommunala  planerare  under
vindkraftsdialogen i Falkenberg 3-4 november 2008).

Det kan dessutom finnas en risk fGr att en omfattande anvdndning av
detaljplaneinstitutet medfdr att vindkraftsutbyggnaden i Sverige blir beroende av
olika kommunala vadrderingar om vad som 4r lampligt i just den egna kommunen och
att vindkraftsutbyggnaden inte sker pa de platser som objektivt sett dr mest
gynnsamma ur ett helhetsperspektiv (Ur miljoprocessutredningens betankande SOU
2008.86, sidan 229).



Om en kraftig vindkraftsutbyggnad ska kunna komma till stand och planeringsmalet
uppnds maste regelverket forenklas och handldggningstiderna paskyndas i jamforelse
med idag (Energimyndigheten, ER 2007.45 p 18).

Det hdr dr ett riktigt daligt forslag. Det dr viktigt med vindkraft men att slopa kraven
pa bygglov far helt orimliga konsekvenser. En kommun méste kunna planera for vad
marken ska anvanadas till och ta stallning for vilken typ av verksamhet som ska finnas
inom kommunens granser (Anders Knape, ordfdrande for Sveriges Kommuner och
Landsting angdende miljdprocessutredningens betinkande, www.skl.se 8 oktober
2008).

Regeringen vill snabba pd utbyggnaden av vindkraft genom att undanrdja hinder, 6ka
kunskapen, forbattra planeringen och forkorta handlaggningstiderna. Utredningen
foresldr en rad positiva forenklingar, bland annat om att slopa kraven pa bygglov
och  detaljplan  enligt plan- och  bygglagen  for  tillstandspliktiga
vindkraftsanldggningar. Jag védlkomnar férslagen och efter remissrundan gar vi
vidare med dem som bas for att underlitta den fortsatta expansionen av vindkraften
(miljominister Anders Carlgren angaende miljéprocessutredningens betdnkande,
Pressmeddelande 6 oktober 2008 Miljodepartementet).

Varfor ska vi underlatta for exploatorerna?
(planerare i mindre Smalandskommun, apropa éversikisplanering for vindkraft).

Det handlar dels om olika uppfattningar om var problemen finns, men lika mycket om
principer for styrning och kontroll 6ver den fysiska planeringen och pd vilken nivd den bor
ske. Det finns med andra ord oerhort skilda bilder av verkligheten i1 vindkraftsvérlden. Detta
reser frigan om vilken kunskap som ligger till grund for de olika pastiendena. Ar de olika
forestillningarna resultatet av olika faktagrunder eller olika vérderingar? Sverige har sedan
linge ett tdmligen decentraliserat planerande for byggande forankrat i det kommunala
planmonopolet.! Det innebér att det 4r kommunerna som bestimmer hur mark och vatten
inom kommunernas skall anvindas. I detta syfte dr alla kommuner &r skyldiga att upprétta
kommuntickande Gversiktsplaner. Det ér just 1 denna avgorande brytning mellan vem som har
makt att styra Over bebyggelsen som ndgot mycket intressant ligger, och det &r rorande detta
som mycket av kritiken mot betdnkandet har handlat om.

Eftersom forutsdgbarhet och likabehandling, och didrmed rattssékerhet, dr en viktig princip
bakom den fysiska planeringen i Sverige blir ocksa tydligheten i den réttsliga regleringen
oerhort viktig. De tvd mest betydande lagarna av intresse for den fysiska planeringen 1
Sverige ar plan- och bygglagen (1987:10) och miljobalken (1998:808). Dessa forfattningar
har lite olika ursprung och karaktér, vilket &r viktigt att komma ihdg nir man analyserar
vindkraftens réttsliga forutsittningar — eftersom vindkraftens lovprocess 1 allra hogsta grad ér
splittrad, eller delad, mellan de tva forfattningarna. Utdver ndmnda betinkande med specifik
inriktning mot vindkraft pdgar en revision av plan- och bygglagen dar PBL-kommittén under
tre ars tid, med borjan 2002, gjorde en Oversyn av plan- och bygglagstiftningen. PBL-
kommitténs slutbetdnkande, Far jag lov? Om planering och byggande (SOU 2005:77),
remissbehandlades och 1ag till grund for bland annat byggprocessutredningens betdnkande
Bygg — Helt enkelt (SOU 2008:68) som kom den 3 juli 2008. Det ar alltsd inte bara
vindkraftens reglering som &r under forandring.

' Framforallt sedan inforandet av 1947 &rs Byggnadslag (1947:385).



Denna pilotstudie diskuterar hindren i planeringssystemet, vad det &r som tar tid och varfor.
Det viktigaste skélet dr att nagra av hindren maste betraktas som mer legitima dn andra,
exempelvis de som uppfyller demokratiska eller rattssdkerhetsprinciper kontra de som bara ar
uttryck for en ineffektiv byrdkrati. Darfor har ocksa en viktig uppgift med denna pilotstudie
varit att utifrén ett rittssociologiskt och planeringsteoretiskt perspektiv nérma sig en typologi
over planeringsprocessens hinder. Det finns rationella skédl bakom planeringsprocessen som
verkar hindrande for vindkraftens utveckling men samtidigt ar legitima fran ett réttssidkerhets
eller demokratiforankrat perspektiv, men det finns sdkerligen mojligheter att effektivisera
provningssystemet utan att réttssdkerheten eller medborgardeltagandet minskar. En
nyckelfraga blir dd hur man nér en god avvégning.

Planeringssystemet dr utformat utefter en processrationalitet dar réttssékerhet, inklusive
forutsdgbarhet och likabehandling, och dven deltagandeaspekter brukar hallas hogt. Dessa ar
alla aspekter som pé nagot sétt kan hindra utbyggnaden i meningen att en rittssdker hantering
kréver bl. a. noggrannhet och ett beaktande av flera aspekter, dvs. en hantering som kan kréva
atminstone viss tid 1 ansprdk. De tjdnstemén som hanterar drendet forvéntas principiellt vara
neutrala och objektiva och hantera alla fall likadant, lagenligt och ddrmed i denna mening
forutsdgbart och ddrmed folja de réttigheter och skyldigheter som lagen pa forhand har satt
upp. Diri ligger rittssikerheten.’

Det finns en diskussion i den fysiska planeringen kring friktion” i olika samhéllssystem. Se
hir exempelvis “The necessity of friction: nineteen essays on vital force” (Akerman 1993).
Friktionen kan da bestd i att dgna tid &t att tdnka igenom svarbalanserade beslut om
exempelvis lokalisering av verksambhet eller att efter kritik fran berdérda parter kunna jimka ett
beslut att passa alla parter. Att vissa aspekter av hanteringen kan, och till och med bor, ta tid
kan vara 1 konflikt med malrationella argument som vikten av en snabb hantering.
Balanserandet i planeringssystemet ar ett uttryck for det klassiska dilemmat mellan att viga
och att vdga, dir ett Overdrivet vigande stoppar utveckling och byggande och dir ett
overdrivet vagande riskerar att leda till kostsamma oforutsedda konsekvenser. Effektivitet”
kan diskuteras i1 anslutning till detta, och termen utvecklas i kapitel 4.4, och 1 relation till
vindkraften 1 kapitel 5.5, nedan.

Centrala problem som identifieras i denna pilotstudie ror kanske skenbart sa enkla fragor som
vem som ska bestimma 6ver den fysiska planeringen, och Aur detta skall goras. Svérigheterna
ligger, ndr man borjar syna frdgorna nirmre, tudelat dels i att allt inte ar tydligt i debatten,
dvs. att det rader oklarheter om vad det 4r som egentligen debatteras, samt att det naturligt vis
ar en svdrare sak och en balansakt 1 sig att vdlmotiverat ta stillning till svaren pa de bada
frigorna. Det finns dven nagot matt av att den som lyckas definiera debatten kan ocksa styra
over den, dvs. nagon typ av retoriska aspekter som spelar in. Exempelvis, den som kritiserar
ett betdnkande som syftar till att skynda pa utbyggnadstakten for vindkraft riskerar att
beskyllas for att vara vindkraftmotstdndare, dven om kritiken ligger i sittet betinkandet &mnar
skynda péd utbyggnaden, inte i energislaget som sddant. Enkelheten i vem- och hur-fragorna
ligger med andra ord inte s mycket i svaret som det ligger 1 formen péd fridgorna. Nér det
géller fragan om vem som ska fa bestimma tycks det standigt pagé en dialektiskt kamp 1 det
vertikala mellan det statliga, nationella bestimmandet och det kommunala, lokala
bestimmandet over den fysiska planeringen. Sa ocksé kring vindkraftens utveckling. Darmed
blir ocksé svaret komplicerat och kan stréngt taget lyftas till en principiell diskussion kring

? For vidare diskussion kring rittssikerhet och forutsigbarhet, se Peczenik 1995, 89f.



hur man tycker att en stat bor organiseras och maktdelningsléra, utover fragor kring vad som
ar lampliga energislag och marknadsforutsittningar. Utan att vidare férdjupa oss i det hér ska
vi borja ndrma oss nagra av de detaljfragor som ar av intresse for vindkraftutbyggnaden,
vilket har att géra med bade dess regelverk och regelverkets tillimpning. Bade /aw in books
och /aw in action, som utvecklas i det mer teoretiska kapitel 4.

Utbyggnaden av vindkraft fordndrar 1 hog grad landskapet. Det gor lokaliseringsfragan viktig
och didrmed vilken typ av kunskap som bor ligga till grund for lokaliseringen. Vem-fragan i
redogorelsen ovan har 1 mycket att gora
med hur-frigan pa sé vis att hur-fragan har
att gora med vilken typ av kunskap som
skall eller bor ligga till grund for
beslutsfattandet. Det kommunala
bestimmandet ~ over  den  fysiska
planeringen &r i mycket reglerat i plan- och
bygglagen, och har ddrigenom kommit att
fa en ndgot mer deliberativ eller
kommunikativ karaktdr. Med det menas att
planering av mark och miljo sker genom
de kommunala planerna 1 vilka olika
intressen, som bade kan vara motstridiga Foto: Mats Pehrson.
men samtidigt helt legitima, jimkas mellan. Om man knyter detta till hur-frdgan sa kan man
konstatera att den kunskap som ligger till grund for kommunal planering 4r mer av denna
kommunicerande karaktdr didr beslut som tas pa mer central nivd tenderar att mer ha
karaktdren av att vara instrumentalt rationalistisk, dvs. mer expertbetonad och av karaktéren
ratt/fel snarare d@n att vara en avvagning.

Jag beskriver hir med andra ord idén om att tva olika professions- eller kunskapsparadigm
kommit att polariseras 1 den svenska fysiska planeringen av landskap och miljo (se
exempelvis Emmelin & Lerman 2004). Finns det ett “rdtt” beslut eller finns det bara bittre
och simre avvégningar mellan 1 sin tur legitima men motstdende intressen? Vad dr ritt
mingd” vindkraft? Kunskapsfrdgan kan ytterligare exemplifieras med den hypotetiska fragan:
Om alla dr emot vindkraftsutbyggnaden, ar vindkraften da ett bra energislag?
Kunskapsdilemmat analyseras i1 rapporten i termer av ett miljoparadigm som soker rationella
kalkylerade svar kontra ett planparadigm som snarare soker bra intresseavvigningar.
Paradigmen, och frdgan om olika instéllningar till landskapet, vilket i allra hogsta grad ir av
intresse 1 forhéllande till vindkraftsutbyggnaden, utvecklas kort i kapitel 4 i syfte att analysera
och diskutera vindkraftens regleringsdebatt.

1.1. Fragestdllningar och syftet med studien

Vindkraften har utretts 1 mdnga omgéngar. Den hidr rapporten dr tdnkt som en dverblick over
laget 1 syfte att fortydliga vilka fragor som &r av principiellt storst vikt i planeringen av
vindkraften utan att for den skull kan anses ha tillfredsstéllande blivit besvarade. Denna
oversikt syftar till att visa vilka frdgor som egentligen kan anses besvarade, vad som behovs i
form av att skérpa eller fordndra och komplettera fridgorna, och ddrmed precisera t.ex. behovet
av empirisk undersékning/kunskap. En del av de forestdllningar som f6rs fram om
vindkraftens lovprocess ér ytterst empiriska fragor, och stundtals empiriska fragor som inte
alltid tycks fullt utredda, vilket 1 sin tur leder till delvis ogrundade forestillningar. Men utan



att foregripa rapportens resultat hér skall konstateras att uppdraget for denna pilotstudie har
varit att belysa vindkraftens regelverk med utgédngspunkt i de fragor som angetts i uppdraget,
listade nedan. Syftet dr ddrmed att precisera dem och utveckla dem som forskningsfragor, dvs.
inte att besvara s& mycket som att anvisa hur de kan besvaras, for att underbygga fortsatt
forskning. Pilotstudien finansieras av Blekinge Tekniska Hogskola, och fallet med utveckling
av vindkraften i Sverige ses som en fruktbar fortsdttning och komparation av de resultat som
framkommit 1 tidigare studie av infrastrukturutvecklingen av tredje generationens
mobiltelefoni i Sverige (se Emmelin & Soderblom 2002, Larsson 2008). De i uppdraget
angivna fragorna ar:

1. Forsenar tillstandsprocesserna faktiskt utbyggnaden — i forhallande till vad?

2. Vilka sidor av tillstdndsprocessen — lovhandldggning, MKB, 6verklaganden — pekas ut
eller kan visas vara problematiska?

3. Ar ”dalig planering” dvs. brister i kommunernas planering eller hos producenter en

faktor?

Vilka faktorer dr kontroversiella i lovgivning och dverklagande?

Finns de instrument och verktyg som behovs for ”en god planering"?

Ar markétkomst ett problem och finns planer p4 att fordndra/forenkla for operatorer?

Kan andra faktorer (energipris, osdkerhet om framtida pris, 6kade kostnader for

anldggningar etc.) forklara langsam utbyggnad?

Nk

1.2. Upplagg och metod

Pilotstudien har utforts framforallt genom dokumentstudier och intervjuer med informanter
som foretrdder olika viktiga positioner eller kunskap om vindkraftsutbyggnaden och dess
provningssystem. Rattskdllor sdsom lagtext, forarbeten och 1 ndgon mén praxis har studerats.
Utover detta har jag deltagit i den tva dagar ldnga vindkraftsdialogen som turnerat landet
under hosten 2008, varfor ett visst matt av deltagande observation ocksé utforts. Intervjuerna
har belyst bade frdgorna och gett underlag for att bedoma vad som &r vetenskapligt
intressant(ast). Eftersom projekttiden 16pte frin september och in i december 2008
sammanfoll den ddrmed ocksd med miljoprocessutredningens betdnkande som kom 6 oktober.
Dirmed har ocksa tonvikt vid intervjuerna givits at forslagen fran betdnkandet, helt enkelt for
att respondenterna sjdlva varit upptagna med att ldsa, g4 igenom och reagera pa just
betéinkandet vid tiden for intervjuerna. Den enda nackdelen med detta — att man inte 1 lugn
och ro kunnat diskutera de gillande reglerna 1 lag och tillimpning — Overtrumfas av de
rittssociologiskt och planeringsjuridiskt oerhort relevanta pedagogiska och vetenskapliga
fordelar som det ger att tydligt se hur rétten &r ett styrmedel pa omradet for vindkraft och hur
central nivd och kommunal nivd utkdmpar en viss dragkamp Over bestimmandet dver den
fysiska planeringen. Vidare har didrmed ocksd den rittsliga designen, dvs. uppdelningen
mellan de i vissa delar sd olika lagstiftningarna plan- och bygglagen och miljobalken, med
balanserande och olika rationella 6verviganden dem emellan blivit uppenbar.

En annan nationell utbyggnad med stor pdverkan i1 landskap och av vikt for den fysiska
planeringen — utbyggnaden av den tredje generationens mobila telefoni, 3G — mellan 2000
och ca 2007 anvands i ndgra principiellt viktiga och intressanta delar i en jimforelse med
vindkraften. Den forskning som ligger till grund for denna jamfGrelse finns framforallt 1 en
studie av 3G-utbyggnaden fran ett hallbarhetsperspektiv som publicerades som en
licentiatavhandling 1 fysisk planering 1 mars 2008 (Larsson 2008) och var en fortsdttning pa
ett pilotprojekt (Emmelin & Soéderblom 2002). 3G-utbyggnaden har &ven studerats ur ett
deltagandeperspektiv (Larsson 2009) och dven med fokus pa spelet mellan ansvarig



myndighet, PTS, och operatérerna (Larsson 2008b). Bade deltagandeperspektivet och
myndighetsspelet med operatorsfrigan dr av intresse 1 jamforelse med vindkraft, men
framforallt dr det det nationella kontra det lokala som &r intressant hér.

En rad rittskillor anvinds for att teckna den svenska vindkraftshistorien, d4ven om fokus
ligger vid miljoprocessutredningens betdnkande "Provning av vindkraft” SOU 2008:86, bade
som kélla for gillande ritt och som en kélla att analysera fran ett rattssociologiskt perspektiv.
Rittskillorna redovisas pa de platser déar de tagit upp ovan. Intervjuer har utforts med foljande
personer:

o Reigun Thune Hedstrom, handliggare vid Sveriges Kommuner och Landsting,
avdelningen for tillvdaxt och samhillsbyggnad.

o Carl-Ivar Stahl, jurist pd planeringsavdelningen (PLAN), enheten for vindkraft pé
Energimyndigheten. Arbetsomrdde: Framjande av vindkraft, fysisk planering for
vindkraft, riksintressen, juridiska fragor.

o Kiristina Adolfsson, Boverket, projektledare for vindkraftshandboken (2008).

o Peggy Lerman, Lagtolken AB, flerdrig erfarenhet som miljorattsjurist. Tidigare
chefsjurist for frdgor om hushdllning med mark och vatten, fysisk planering vid
Boverket och lagfaren domare vid Gota hovritt.

Utover ovanstdende empiri har dven rapportforfattaren deltagit 1 den tva dagar linga
Vindkraftsdialogen i Falkenberg 3-4 november 2008. Dir har lyssnats pa presentationer och
deltagits i gruppsamtal bl. a. med ménga planerare pa kommun- och lénsstyrelseniva.

Nedan foljer en kort genomging av hur forskningsomradet ser ut. Rapporten beskriver
dérefter i korthet den moderna svenska vindkraftsutbyggnaden, for att foljas av en
beskrivning av hur utbyggnaden ar organiserad, vilka de relevanta myndigheterna &r och med
tonvikt vid relevant lagstiftning. Innan de ovan listade frdgorna diskuteras med hjélp av vad
som framkommit i pilotstudiens undersdkningar redogérs for vissa planeringsteoretiska och
rattssociologiska begrepp som dérefter anvdnds for att lyfta vissa principiellt intressant och
viktiga delar av vindkraftsutbyggnaden. Rapporten avslutas med en kort diskussion och
forslag pé vad som ér viktigast att vidare studera.

1.3. Planeringsrelevant litteratur och forskning

Det finns mycket forskning och utredningar gjorda om vindkraft. Mycket av detta handlar om
saker som vindkraftverkens pdverkan pa djurliv i vatten (som Westerberg 1994, 1997), pa
land (som Kiseleff 2003) och i luften (som Karlsson 1994, Naturvéardsverket 2004, Pettersson
2005, exempelvis gillande figlars kollision, Drewitt & Langston 2008) géllande exempelvis
fladdermdss (Ahlén 2002, Johnson et al. 2003), eller den visuella paverkan 1 landskapet (som
Bramme 2002), men ocksa ljudets paverkan for omkringboende (som Pedersen 2003, 2007)
eller det bredare perspektivet vindkraftens miljépaverkan (som Wizelius et al. 2005).* Det ér
dven Wizelius som star for en allmén kunskapsbeskrivning som anvénds vid studierna om
vindkraftsplanering pd Hogskolan pd Gotland (Wizelius 2007). Det finns forskning frén ett
investeringsperspektiv.  som Soderholm et al (2005), dar fOrfattarna menar att
investeringspotentialen i Svensk vindkraft paverkas negativt av bristen pa policystabilitet,
lokal offentlig kritik och, speciellt, det rittsliga regelverket for miljobedémningen av
vindkraftens paverkan och planeringsproceduren for kraftverkens placering. Incitamentsfragor
for kommunernas investeringar studeras av Svensson (2006).

3 Féren god lista dver olika litteratur 6ver en rad forskningsomraden, se Centrum for Vindbruks hemsida, CVI.



Vi ndrmar oss nu det som &r denna pilotstudies intresseomrade nér vi tittar pa forskning om
den politiska beslutande- och styrningsprocessen av energislaget vindkraft, som 1 Carlmans
analys av utvecklingen fran 1973 till 1990 i hennes kulturgeografiska avhandling (Carlman
1990). Det finns en hel del forskning kring deltagandeaspekter av vindkraftsetablering. Héar
gors bl a komparativa studier, som i Westholms jamforande studie mellan Frankrike och
Danmark som kommer fram till att det i den danska kontexten dr deldgandet som en nyckel
till involverandet av allménheten och for att fa stod for vindkraftsutbyggnaden (Westholm
2008). Wolsink (2005) visar att det finns missuppfattningar bade hos planerare och
exploatérer om att det enbart handlar om en informationsinsats for att fa folk i gemen
valvilligt instédllda till vindkraftsutbyggnad. Wolsink kommer fram till att den visuella
aspekten av vindkraft dr den helt klart dominerande orsaken till motstand mot vindkraft och
podngterar att NIMBY -problematiken ar daterad nir det géller vindkraft. Motstdnd kan inte
forklaras av att folk skulle borja agera sjilviskt nér ett vindkraftprojekt dyker upp i1 néarheten:
”Actually, the combination of general positive attitudes and oppositional behaviour based on
selfish motives relating to the ‘backyard’ idea are rare” (Wolsink 2005, sidan 1199). Har ar vi
inne pd samma omraden som informanterna i denna studie talar om, orsakerna bakom
overklaganden och hur vindkraftsutbyggnaden betraktas fran ett utbyggnadsperspektiv. Detta
leder Wolsink vidare till att foresla ett deliberativt och ‘“fair” beslutsfattande kring
landskapsfragor snarare &n ett forebrdende anklagande av allmédnheten for att inte samarbeta
(Wolsink 2007). Det hir knyter an till vad Cowell (2007) beskriver som statlig och
exploatorsperspektivets 16sning pa “planeringsproblemet” genom att flytta beslutandemakten
at ett mer centralt hall snarare &n ett lokalt, genom exempel fran Wales. Detta &r relevant dven
i den svenska debatten, vilket diskuteras nedan i anslutning till miljéprocessutredningens
betéinkande.

Nyligen publicerades en studie finansierad av Naturvardsverket som handlar om
deltagandeaspekter i vindkraftsutbyggnad dér erfarenheter fran olika lander jamfors. Studien
heter just Erfarenheter av vindkraftsetablering — forankring, acceptans och motstdnd, Studie
av metoder for forankring av vindkraftsprojekt 1 Europa (Klintman & Waldo 2008). Det finns
dven komparationer av de rittsliga forutsattningarna for implementering av vindkraft mellan
Sverige och andra linder, exempelvis Petterssons licentiatavhandling vid Luleds Tekniska
Hogskola (2006). Carlman konstaterar att i Danmark och USA satsades tidigt pa vindkraft
genom statliga bidrag, till skillnad frén i Storbritannien. Det senare menar Carlman avspeglar
en kombination av energipolitik och vindkraftattityd hos kraftforetagen som paminner om vad
som var fallet i Sverige under sent 1970-tal och under 1980-talet (Carlman 1990, s 39-40).
Devlin (2002) har studerat vilka faktorer som péaverkar allmidnhetens acceptans for
vindkraftverk 1 Sverige. McLaren Loring visar i en studie géllande England, Wales och
Danmark att projekt med hogre grad av deltagande planering &r troligare att bli accepterade av
allménheten och didrmed bli framgangsrika (McLaren Loring 2007). Henecke och Khan
(2002) diskuterar effektivitetsstraivanden 1 den fysiska planeringen och konstaterar att dessa
géng péd géang lett till inskrdnkningar i det faktiska medborgardeltagandet, dven da vikten av
ett 0kat medborgarinflytande och av étgdrder for att motverka effekterna av den politiska
ojdmlikheten framhalls i1 direktiv och lagstiftning. Det tycks finnas ett matt av retorik kring
politiskt initierade fordndringar av bland annat regelverk i1 effektivitetens namn. En retorik
som pa vissa betydande punkter kan vara skild fran den praktik som sedan upptriader. Detta
aktualiserar empirins betydelse nir man studerar frigor som rér medborgarinflytande, att det
krdvs ett systematisk insamlande av hur praktiken gér till, dvs. konsekvenserna av
lagstiftningen for att se lagstiftningens och retorikens brister. Detta dr en av fordelarna med
att diskutera ritten i termer av law in books/law in action, som jag dterkommer till nedan.



2. Vindkraftens organisation och utveckling

Intresset for den moderna vindkraften vécktes 1 Sverige under tidigt 1970-tal. Den oljekris
som kom 1973/74 fick ett gryende intresse att gro. Till en borjan var det kustomradena, Oland
och Gotland som var av intresse, och ett av de tidiga verken placerades vid Nasudden pé
sodra Gotland (Carlman 1990, s 18-20). Under 1980-talet byggdes nagra prototyper pd 2-3
MW och en storre satsning pa vindkraft inleddes. Aven dver 20 st mindre vindkraftverk i
storleken 200 kW eller mindre anlades fram till 1990 (s 21). Carlman beskriver den svenska
satsningen pa fornybara energikillor fram till 1990 som att den “knappast kan karaktiriseras
som framgangsrik eller ens helhjartad” (s 92). Detta

trots att man i varje energiproposition sedan 1975 \;
hade haft malséttningen att frimja utbyggnaden av T::r"::f“d"‘(':;:": % 8
inhemska, fornybara energikillor. Carlman beskriver | Efektiw LR

det som att brist pa kraftfulla och preciserade beslut et e . Q::\

frdn regeringarna och riksdagen och det forhdllande
att kraftforetagen, industrin och fackforeningsrorelsen

I sjoor
Landomréden S

I utsjsbanker "
e et -

gavs stort inflytande 6ver energifragorna, var det som
skapade situationen. Genom proposition 1996/97:84
En uthéllig energiférsorjning och proposition '
2001/02:143 Samverkan for en trygg, effektiv och & S -
miljovénlig energianvindning har den politiska = '
viljeforklaringen av att en inriktning mot anvandning =
av fornybara energikéllor dter podngterats. Riksdagen "~
beslutade 2002 att anvéndningen av fornybar el ska

oka med 10 TWh till ar 2010 jamfort med 2002 &rs S5 -
nivd och 17 TWh till & 2016.* 1 samband med o i
beslutet 2002 bestimde riksdagen ocksd ett .
planeringsmal for vindkraft som innebédr att det ska
finnas  planméssiga  fOrutsdttningar  for  en
vindkraftsproduktion motsvarande 10 TWh till 2015. s
Det huvudsakliga ekonomiska styrmedlet for att na v o
riksdagens utbyggnadsmal ar det el-certifikatsystem A I
som infordes 1 maj 2003 (prop. 2002/03:40, bet. » :_“'
2002/03:NU6, rskr. 2002/03:133). El-certifikat ar ett W
ekonomiskt styrmedel vars syfte 1 det hdr fallet &r att o?.yg'. o
anvindas for att stimulera anvdndandet av fornybar

energi (Wizelius 2007, s 180-181). El-certifikat
tilldelas de elproducenter som producerar el frin el-
certifikatberattigade elproduktionsanlidggningar
baserat pa fornyelsebara energikédllor sdsom vindkraft, solenergi, geotermisk energi,
vagenergi, vissa biobrénslen och viss vattenkraft. El-certifikatsystemet ger elproducenter en
extra intdkt som gor det Ionsammare att investera i fornybar elproduktion. Energimyndigheten
4r den myndighet som godkiinner de el-certifikatberiittigade produktionsanliggningarna. Ar
2006 gjordes en fordndring av el-certifikatsystemet som innebar att systemet forldngs till och

Bild fran Energimyndighetens webbsida
080825: De omraden dér det idag finns
vindkraftverk.

* Se prop. 2001/02:143, bet. 2001/02:NU17, rskr. 2001/02:317 och prop. 2005/06:154, bet. 2005/06:NU17, rskr.
2005/06:361.

10



med 2030. Delmalet att till ar 2016 skapa 17 TWh fornyelsebar el jamfort med 2002 ars niva
kvarstér.

I mars 2006 presenterades Sveriges forsta proposition om vindkraft i och med Miljovinlig el
med vindkraft — atgirder for ett livskraftigt vindbruk (prop. 2005/06:143). 1 propositionen
betonades av regeringen vikten av att kommuner, lénsstyrelser och andra myndigheter aktivt
bidrar till forbattrade forutsittningar for planering av en lokalt forankrad, fornybar och
langsiktigt hallbar elproduktion fran vind. Propositionen var ett resultat av den s. k.
Vindkraftsutredningen, som tillsattes 23 april 1998 av regeringen. Utredningen tillsattes for
att sammanstélla aktuella uppgifter och erfarenheter av utbyggnaden av land- och havsbaserad
vindkraft, analysera forutsédttningarna for en fortsatt utbyggnad av vindkraft i Sverige samt
foresld kriterier for lokalisering (dir. 1998:35). Utredningen presenterade i juni 1999
betdnkandet Riétt plats for vindkraften (SOU 1999:75). Energimyndigheten redovisade 1 maj
2001, pa uppdrag av regeringen, rapporten Vindkraften i Sverige, ddr myndigheten bl. a.
foreslog ett planeringsmal for vindkraft pd 10 TWh till ar 2015. Det var mot bakgrund av
Vindkraftsutredningens och Energimyndighetens rapporter som regeringens forslag om den
arliga produktionskapaciteten pa 10 TWh ar 2015 kom i mars 2002 som nationellt
planeringsmal.

Svensk vindkraftsutbyggnad har kommit efter utvecklingen i lander som Danmark, Tyskland
och Spanien de senaste 15 dren. Sverige hade en jidmforbar produktion med dessa ldnder
under tidigt 1990-tal (S6derholm et
al. 2007, s 369-270, Vindkrafts- 1600 - —s—Artal etk [t]

handboken 2008, s 12). De senaste 1400 - A
fa aren har dock den politiska viljan 1200 4 +:m"ememt ///
att Oka utbyggnadstakten vuxit, 1000 4 —&—Elproduktion [Givh] i
vilket ocksa resulterat i en Okning 800 -
av installerad vindkraft. Bak- 600

grunden till den svenska satsningen 400 4

pa okad vindkraftsutbyggnad ar 200

politisk och dven delvis en foljd av 0 ; . . : : . .
beslut inom EU att oka 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

gnvandnlngen av f?mybar chergl Figur: Diagram over utvecklingen av antalet vindkraftverk,
nom gemenskapen. I mars 2007 elproduktion och installerad effekt sedan &r 2000. Frén
enades Europeiska rddet om ett mal  Energimyndighetens webbsida 080825.

for fornybar energi pa 20 procent av
den totala energianvdndningen 2020 (7224/07 CONCL 1) vilket har paverkat
Energimyndighetens planeringsmal for utbyggnad av vindkraft till 2020.

I december 2007 foreslog Energimyndigheten, i enlighet med sitt regleringsbrev for 2007, ett
nytt planeringsmal for vindkraft. Enligt detta skall Sverige ha en rlig produktionskapacitet pa
30 TWh ar 2020, dar 20 TWh ér fordelade till landbaserade kraftverk och 10 TWh till
havsbaserade (ER 2007:45 s. 5, 9-15). Europakommissionen lade i januari 2008 fram det s.k.
energi- och klimatpaketet, som innehéller nya mal f6r anvdndning av férnybar energi inom
EU. Eftersom Sveriges elproduktion till mer &n 95 % redan dr baserad pa koldioxidfria
tekniker kommer dock fornybarhetsdirektivet att for svensk del att fa storst betydelse for

° EU-bestimmelser om fornybar elproduktion finns i Europaparlamentets och radets direktiv 2001/77/EG av den
27 september 2001 om frdmjande av el producerad fran férnybara energikdllor pa den inre marknaden for el
(direktivet om fornybar el).
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utsldppen inom transportsektorn (Energimyndighetens kommentar till EU:s energipaket, pa
energimyndighetens hemsida, publicerat 2008-01-23).

En viktig del av vindkraftspropositionen 2006 var det stdod for den kommunala
oversiktsplaneringen som infordes. Under 2007 och 2008 har kommuner kunnat ansoka om
finansieringsstod for att planera in vindkraft i Oversiktsplanerna. Syftet var att tillfora
resurser till den fysiska planeringen sa att forutséttningar skapas for en okad utbyggnad av
vindkraft” (Boverkets hemsida 12 nov 2008). Vilket egentligen 4r en nagot mer pro-
vindkraftformulering @n vad som finns i forordningen, som sdger att finansieringen ar “for
planeringsinsatser 1 syfte att klarldgga fOrutsdttningarna for utbyggnad av
vindkraftsanldggningar”, §1 Forordning (2007:160) om stéd till planeringsinsatser for
vindkraft. Den praktiska tillimpningen ligger dock troligen i enlighet med Boverkets
formulering, dvs. att kommunerna stimuleras att planera for 0kad vindkraftsutbyggnad snarare
dn att enbart “klarligga fOrutsittningarna”. 1 forsta hand handlar det da om
Oversiktplaneringen. Fram till 7 oktober 2008 hade det kommit in 132 ansdkningar, enligt
Boverkets hemsida. Av detta framgéar att andelen kommuner som ansdkt om
planeringspengarna dr hog. Stddet fir avse planeringsinsatser som beslutas och blir slutforda
under dren 2007-2011. De planeringsinsatser som omfattas dr fraimst framtagande av nya
Oversiktsplaner, fordjupningar eller kompletteringar av befintliga planer eller
planeringsunderlag som har betydelse for sadan planering. Stodet fir ocksa avse detaljerade
vindkarteringar och landskapsanalyser och andra insatser (se forordningen (2007:160) om
stod till planeringsinsatser for vindkraft).

2.1. Fakta om vindkraft

Normalt dr vindkraftverken 1 drift vid vindstyrkor mellan 3 och 25 meter per sekund.
Vindkraftverken har de senaste decennierna blivit storre och fatt allt storre effekt. De som kan
komma i drift de ndrmsta aren har en effekt pa 2-3 MW men for de som ligger lingre fram i
tiden dr medeleffekten 4-5 MW. Upp till 8§ MW é&r ndgot som undersoks for stora
havsbaserade projekt. Totalhdjderna kan ga upp till 150-200 m. De storre vindkraftverken &r
avsedda for havslokalise-

ringar. P4 land kommer Rotor: vanligen

sannolikt effekter kring 1-3 trebladig

MW att utgora en stor del av Maskinghus

marknaden &dven framover ’ e
(Vindkraftshandboken

2008). Ett vindkraftverk i ett
bra vindlige med en effekt
pd 3 MW kan varje ar
utvinna ca 7500 MWh, o
vilket ungefir motsvarar

behovet av hushallsel 1 1500
villor (enligt Vindkrafts-
utredningen “Rétt plats {or
vindkraft”, SOU 1999:75
Del 1 och Vindkraftshand-
boken 2008, s 11). Ar 2007
kom 1 procent av elektrici-
teten 1 Sverige fran vindkraft

Typmodell fér ett en-megawatts vindkraftverk. Information enligt
Vindkraftshandboken 2008. Foto av Mats Pehrson, bild av Stefan Larsson.
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och det fanns 958 vindkraftverk med 788 MW installerad effekt. De flesta vindkraftverken
finns 1 sodra Sverige. P4 Gotland fanns 158 stycken installerade verk vid slutet av 2006, och
ovriga regioner som star for de flesta verken 4r Skéne, Halland, Bohuslin, p4 Oland och pa
Vist- och Ostgotaslitterna. De havsbaserade vindkraftverken finns framfGrallt sydviist om
Gotland, i Kalmarsund och i Oresund — Lillgrund (Vindkraftshandboken 2008, s 12).

Nar det géller den miljopéverkan som vindkraftsetableringar innebér ar effekterna typiskt
lokala. Fordndringen av landskapsbilden har redan ndmnts. Nér det géller ljud har
Miljooverdomstolen 1 flera rattsfall slagit fast att ljudvillkoret f6r vindkraftanldggningar bor
vara 40 dBA dygnet runt vid ndrmaste bostdder (t ex M 9282-02 fran 2003). Paverkan frén det
lagfrekventa infraljudet som uppstar som en foljd av rorelsen i vindkraftverken, och oron for
detta, och dven effekterna av roterande skuggor &r nagot som diskuteras. Just géllande
skuggeffekterna har Boverket i "Planering och provning av vindkraftanldggningar" foreslagit
att med "worst case"-berdkning skall inte nadgon behova tdla mer dn 30 timmar svepande
skuggor per ar, vilket anvints 1 rittspraxis (Boverket 2003, se exv. Miljodverdomstolens dom
frén 20 november 2006, M 6218-06). Paverkan pa djurliv, fagel och fladdermdss, som ndmnts
ovan, dr nagot som forskas pd och en slutsats som drogs i en studie pd uppdrag av
Naturvardsverket 2007 var att ”Standpunkten &r nu att omrdden med koncentrerade flygvéigar
och insektsrika fodosoksomraden dr de som mdste granskas extra noga infor lokalisering av
nya vindkraftverk” (Ahlén et al. 2007). Kunskapen om flora och fauna pa utsjobankarna i
havet &r inte helt vederlagd, men studier har gjorts pd exempelvis havsbaserade vindkraftverk
som konstgjorda rev (Ohman 2005), grasil (Sundberg och Séderman 1999).

2.2. Myndigheterna

Som ndmnt ovan har £nergimyndigheten sektorsansvar for vindkraft med ansvar for att bland
annat utpeka omraden av riksintresse for vindkraft. Naturvardsverkets uppdrag ér att se till att
de miljopolitiska besluten genomfors, de syftar till att arbeta 1dngsiktigt och forebyggande for
en héllbar samhillsutveckling. De har regeringens uppdrag att framja vindkraftutbyggnaden,
och dr dven tillsynsvigledande och kan 6verklaga tillstindsbeslut enligt miljobalken. Att delar
av myndigheten soker bevara landskapet medan den som helhet har regeringens uppdrag att
framja vindkraftutbyggnaden, som paverkar detsamma, dr en principiell motséttning som vore
intressant att studera 1 praktiken.

Boverket har varit ledande i att ta fram ”Planering och prévning av vindkraftverk pa land och i
kustndra omraden”, dvs. den s k Vindkraftshandboken (2008), och &r den nationella
myndigheten for frdgor om samhéllsplanering, stads- och bebyggelseutveckling, byggande
och forvaltning och for bostadsfrigor. Boverket ansvarar &ven for att hantera det
planeringsstod som bl. a. kommuner kan ansdka om och att ge véigledning till kommunerna.
Enligt 1 kap. 8 § plan- och bygglagen har Boverket den allménna uppsikten 6ver plan- och
byggvisendet i riket. Plan- och bygglagen fOrutsétter att tillsynen inte ska genomforas i
enskilda drenden utan syftar till att vara mer allmént forebyggande och utvecklande i
samhdllsplaneringen. I Boverkets regleringsbrev frdn Miljodepartementet stér:

Boverkets uppsikt 6ver planvasendet enligt plan- och bygglagen ska bidra till en ef-
fektiv, andamalsenlig och enhetlig tillampning av lagen i syfte att medverka till en god
kvalitet i planeringsprocessen och planlaggningen.

Boverket ska redovisa och bedoma de eventuella problem och brister i tillampningen
av lagen som framkommit.
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Riksantikvarieambetet samarbetar med andra myndigheter for att planering och utbyggnad av
vindkraft ska ske pa ett bra sitt, framforallt gdllande lokalisering och anpassning till landskap
och kulturmiljoer. Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, dr ingen myndighet men en
sammanslutning for kommuner, landsting och regioner i Sverige, vars verksamhet bygger pé
den lokala och regionala demokratin. Eftersom SKL ska verka pd medlemmarnas uppdrag och
med utgdngspunkt i den lokala och regionala demokratin spelar de ocksé en viktig roll 1
vindkraftsdebatten. Till kommunerna ska anmélan enligt miljobalken goras for uppforande av
landbaserade vindkraftsanliggningar med en sammanlagt uteffekt mellan 125 kW och 25
MW. Kommunen har ocksa ett tillsynsansvar for anmilningspliktiga vindkraftsanlaggningar.
Vindkraftverk dr dven bygglovspliktiga, vilket provas av kommunen. Kommunen avgdr dven
om detaljplan kravs. Ldnsstyre/serna har en tillsynsvagledande roll gentemot kommunerna.
De tillstdndsprovar ocksa, genom ldnsstyrelsens miljoprovningsdelegation, de landbaserade
vindkraftsanldggningarna  6ver 25 MW.For dessa anldggningar och  &dven
vindkraftsanldggningar i vattenomraden &r lansstyrelsen i de flesta fall tillsynsmyndighet
enligt  miljobalken.  Miljodomstolarna  tillstdndsprovar  vindkraftsanldggningar i
vattenomraden.

2.3. Lagstiftning

Vindkraftsutbyggnaden kontrolleras av en rad rittsliga regleringar pd atskilliga sétt. Héar
kommer de viktigaste typfallen att berdras. Vindkraftsutbyggnaden dr en i1 stor méan réttsligt
styrd process. Inte i betydelsen att ritten initierar ndgon process gillande att bygga, men for
det fall att initiativet dr taget sd finns det forhallningsregler som fOreskriver en mangd
handlingsanvisningar, bdde for initiativtagaren savdl som for Overvakande ladnsstyrelse,
administrerande kommun och 6vriga ansvariga myndigheter.

Regleringen av vindkraft dr uppdelad och beror ett flertal forfattningar, dér de viktigaste ar
miljobalken och plan- och bygglagen och ellagen. Ansdkan om nétkoncession for elledningar
lamnas till Statens energimyndighet. Nérheten till elndtet och elnétets kapacitet dr en viktig
faktor nér det géller att vélja plats for vindkraftsetablering (Vindkraftshandboken 2008, s 7).
Aven kulturminneslagen (1988:950), lagen om ekonomisk zon (1992:1140) och
kontinentalsockellagen (1966:314) reglerar relevanta delar av utbyggnaden. De tva senare
lagstiftningarna kanske blir 4n mer relevanta for vindkraftsutbyggnaden om Forsvarets
hinderprévning blir mer tillitande for vattenbaserad vindkraft (artikel i NyTeknik 27/11
2008). Det finns dven sirskilda regler om hindersmarketing i luftrummet och till havs som
kan vara aktuella, och dven ledningsrittslagen (1973:1144), som blev omtalad under 3G-
utbyggnaden som instrument géllande markétkomst for viss typ av utbyggnad av allmént
intresse.

Miljobalken och plan- och bygglagen har olika ursprung och delvis olika syften. Miljobalken
syftar till hdllbar utveckling genom att motverka stérning och skydda milj6 genom att reglera
omraden med virden/resurser och att prova tillatlighet av vissa aktiviteter. Plan- och
bygglagen syftar snarare till att bidra till en hallbar samhéllsutveckling genom att planera
anvindning av geografiska omrdden, med inriktning mot bebyggelse genom att prioritera viss
markanvindning och att styra yttre utformning av anléggningar (gestaltning). Ett syfte med
plan- och bygglagen nir den kom 1987 var, forutom att forenkla och modernisera
plansystemet, att demokratisera planprocessen (Henecke 2006, s 156-163, se dven prop.
1985/86:1, s 79 angdende Oppenhet och mdjligheter for deltagande). I 1 kap. 2 § plan- och
bygglagen star dven, for att podngtera landets decentraliserade planeringssystem:
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Det dar en kommunal angelagenhet att planlagga anvandningen av mark och vatten.

Detta &r viktigt, som vi ska se, i relation till miljoprocessutredningens betdnkande om
regelforenklingar géllande provning av vindkraft.

2.4. Planering

Aven om dversikisplaner inte ir juridiskt bindande ska varje kommun enligt 1 kap. 3 § plan-
och bygglagen ha en aktuell Oversiktsplan som omfattar hela kommunen. Narmare
bestimmelser om Oversiktsplan finns 1 4 kap. plan- och bygglagen. I &versiktsplanen kan
hushallningsbestimmelserna 1 3 kap. 8 §  miljobalken  konkretiseras.
Hushallningsbestimmelserna ska tillimpas vid beslut om bygglovgivning och vid
miljoprovning och dversiktsplanen ska vara vigledande. Kommunerna kan genom sin fysiska
Oversiktsplanering, detaljplanering och genom bygglovsprovning styra utbyggnaden av
vindkraft inom kommunen. Oversiktsplanen #r enligt Vindkraftshandboken det viktigaste
beslutsunderlaget vid senare provningar dd paverkan pé riksintressen ska beddmas
(Vindkraftshandboken 2008, s 67-68). Hur det ser ut i praktiken kan emellertid vara en annan
sak.

Att det ar detaljplan som ar tinkt anvéindas for reglering av markens anvéndning och av
bebyggelsen inom kommunen framgar av 1 kap. 3 § plan- och bygglagen. Hur det gar till och
vad de skall innehdlla finns i1 5 kap. plan- och bygglagen. Detaljplan skall i huvudsak goras
for “ny sammanhéllen bebyggelse”, nya byggnader som “fir betydande inverkan pa
omgivningen” eller som kommer att finnas i omrdde dér det rader stor efterfrigan pa mark for
bebyggelse. Detaljplan kan upprittas i friga om sddana vindkraftsanliggningar som kriver
bygglov enligt 8 kap. 2 § 1 st. 6 plan- och bygglagen. Detaljplanen bestar av en plankarta och
en sarskild handling med bestimmelser om hur omréadet skall regleras. Kommunen maste
bland annat i detaljplanen redovisa hur den reglerar miljon, enligt 5 kap 9 § plan- och
bygglagen. Detaljplan medfor vad som kallas byggritt. Detaljplan kan uppréttas i friga om
sddana vindkraftsanldggningar som kraver bygglov enligt 8 kap. 2 § 1 st. 6 plan- och
bygglagen (exv. rotordiameter stérre dn 2 m), vilket dr de flesta. Ett preciserat underlag for
bedomning av nér krav pé detaljplan géller finns i forarbetena till plan- och bygglagen, prop.
1985/86:1. Det ar alltsa inget strikt krav pa kommunen att detaljplanera byggandet av
vindkraftverk, men rekvisiten har i praktiken tolkats som ett timligen ldngtgdende krav, dvs.
att detaljplanering ofta kriavs vid vindkraftsetablering.

Nir forslag till detaljplan uppriittas ir kommunen skyldig att halla samrdd med linsstyrelsen,
kommuner och de som berdrs av planen. Syftet med samrad ar att forbattra beslutsunderlaget
och att ge insyn for allménheten och en viss mojlighet att paverka beslutet. Rationaliteten
bakom samrad dr med andra ord deliberation eller, enklare uttryckt, lokal demokrati.

Inom detaljplanelagt omrade krivs det skottlossningstillstind av polismyndigheten for att
kunna bedriva jakt (ordningslagen 3 kap. 6 §), vilket en del sett som upprérande 1 omraden i
glesbygd eller 1 lantliga miljoer. Skottlossningstillstindet dr troligen en ogenomténkt detalj
som f6ljde med i beslutet att detaljplan kridvs for vindkraftverk dven i omraden med liten eller
ingen bebyggelse.

Detaljplan maste atfoljas av en miljokonsekvensbeskrivning, MKB, om anviandningen innebér

en betydande inverkan pd miljo, hélsa eller hushallningen med naturresurser, plan- och
bygglagen 5 kap. 18 § (se Ebbesson 2003, s 117). Syftet med en miljokonsekvensbeskrivning
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ar att identifiera och beskriva de direkta och indirekta effekter som etableringen kan medfora
pa bland annat ménniskor, djur, landskapet och kulturmiljon. Enligt Vindkraftshandboken
behover darfor miljokonsekvensbeskrivningen exempelvis innehalla visualiseringsbilder for
placeringen av vindkraftverken, en analys av paverkan pa landskapsbilden, skyddade
omraden, aktuella riksintressen, inventering av flora och fauna, friluftsliv och turism (2008 s
93). I en MKB ska dven alternativa lokaliseringar av verksamheten redovisas.

I miljobalken anges sarskilt virdefulla omraden som r/ksintressen for olika dndamal.
Riksintressen regleras i 3 och 4 kap. miljobalken. I kap. 3 finns de grundliggande
hushéllningsbestimmelserna och i kap. 4 anges bestimda geografiska omraden som ar av
riksintresse och beslutas av riksdagen. Har finns exempelvis riksintresset obruten kust som
skyddar sirskilt utpekade kuststriickor, bland annat skyddas Oland frin etableringar av
gruppstationer for vindkraft med en uteffekt overstigande 10 MW. Flera myndigheter har
ocksa mdjligheten att peka ut omraden for riksintresse, inom dessa myndigheters specifika
omréden, till exempel Naturvardsverket, Energimyndigheten och Luftfartstyrelsen. Ca en
tredjedel av landets area dr exempelvis utpekat av Naturvardsverket som riksintressen for
naturvird och friluftsliv. Detta betyder med andra ord att riksintressen kan hamna i konflikt
med varandra, och det dr upp till kommunen att i sin planering ange hur dessa riksintressen
skall hanteras i det kommunala territoriet.

Energimyndigheten dr den myndighet som har i uppgift att ange riksintresseomrdden for
vindkraft, enligt Vindkraftshandboken i dialog med andra berdrda centrala myndigheter samt
lansstyrelse och kommuner (2008, s 67). Riksintressenas réttsliga status dr emellertid inte lika
stark som exv. naturreservatens. Man kan uttrycka det som att Energimyndighetens beslut
utgdr ansprak pa att vissa omraden skall anvindas for vindbruk, och det kommunerna beslutar
1 Oversiktsplanerna utgor intentioner pa hur dessa ansprak skall anvéndas och dédrmed endast
ar vigledande for senare beslut (12 kap. 1-7 §§ plan- och bygglagen, se &dven
Vindkraftshandboken 2008 s. 67). Det tycks finnas ett timligen utbrett missforstand om att
dessa ansprik som riksintressena utgor dr mer dn ansprék, dvs. att de skulle ha nagon typ av
bindande verkan for kommunerna (SOU 2005:77, s 174, Emmelin & Lerman 2006, p 123-
126). Ar 2004 angav Energimyndigheten 49 omriden i 13 1in som omraden av riksintresse for
vindkraft (Vindkraftshandboken 2008, s 68). Under 2008 pekades 423 omraden ut som
riksintresse for vindkraft.

2.5. Lov och tillstand

Det finns for etablering av vindkraft ur réttslig synvinkel olika tillstdindsvédgar dir bade plan-
och bygglagen och miljobalken aktualiseras. 1 korthet giller att den som vill bygga en
anldggning pd land pa upp till 25 megawatt, ska anméla detta till kommunen. Storre
anldggningar pd land och alla anldggningar i1 vatten kraver tillstdnd. For landbaserade
vindkraftsanldggningar krivs (frdn och med 1 december 2006) tillstdnd enligt miljobalken
endast for anldggningar med en samlad effekt dver 25 megawatt (detaljerna finns i reglerna 1
bilagan till forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd). Mindre
anldggningar dr 1 stillet anmélningspliktiga. For havsbaserade vindkraftverk giller krav pa
tillsténd som tidigare.’

% Detta regleras i forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och miljoskydd. Se bilagan till
forordningen, under rubriken El, gas, virme och kyla (40.1-4, 40.1-5, 40.1-6).
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Bygglov krivs enligt plan- och bygglagen néir rotordiametern ar storre d4n 2 m, 8 kap 2 § 1st
plan- och bygglagen, vilket alltsd giller de flesta vindkraftverk. Beslutet kan dverklagas till
lansstyrelse, lansratt, kammarritt och slutligen regeringsrétten, om provningstillstand medges.
Utanfor detaljplanelagt omrade (se bla. 8 kap. 12 § plan- och bygglagen) beddms
anldggningens  lamplighet utifrdn  Oversiktsplanens  riktlinjer med  eventuella
omridesbestimmelser samt de allmdnna bestdmmelserna 1 plan- och bygglagen och
miljobalken. Inom detaljplanelagt omrade (se 8 kap. 11 § plan- och bygglagen) ska bygget
stimma Overens dels med detaljplanens bestimmelser, dels med allménna riktlinjer i plan-
och bygglagen om hansyn till stads- och landskapsbild, sdkerhetsfragor och stérningar m.m.

Lagstiftaren har utover detta delat upp olika typer och storlekar pa vindkraftverk i ett slags
viktning, i fallande ordning, dir placering till land eller havs och kraftverkens effekt utgor
grund for de olika nivaerna. Detta giller alla verk med en effekt pa mer dn 125 kW.

Enstaka vindkraftverk eller gruppstation for vindkraft med tre eller flera vindkraftsaggregat
uppforda i vattenomrade, om den sammanlagda uteffekten &r minst 1 MW, kriver #//stind
fran miljédomstol, enligt 8 och 11 kap miljobalken. Detta beslut kan &verklagas till
miljooverdomstolen. Innan miljodomstolen provar ansokan ska samrad genomforas med
myndigheter, foreningar, allmidnheten och 6vriga berdrda. Samrédets omfattning regleras 1
miljobalken. Enskilda kraftverk eller gruppstationer pa land med tre eller fler verk med en
total effekt pA mer dn 25 MW kriver tillstind fran ldnsstyrelse, enligt 9 kap miljbalken.
Beslutet kan dverklagas till miljddomstol och till miljooverdomstol om provningstillstand
medges. En tillstdndsansdkan enligt 9 kap. miljobalken ska foregéds av ett samradsskede och
framtagande av en miljokonsekvensbeskrivning enligt reglerna i 6 kap. miljobalken. Nar
samrddet enligt 6 kap. dr klart kan ans6kan och miljokonsekvensbeskrivningen tas fram och
lamnas in. Ovanstadende betyder att all tillstindsprovning i forsta instans av vindkraft pa land
med en uteffekt 6ver 25 MW sker 1 ldnsstyrelserna och att for byggande av vindkraftverk med
uteffekt pa dver 1 MW i vattenomrade krivs miljodomstolens tillstand.

Enskilda verk eller gruppstationer pa land med en total effekt p4 mer dn 125 kW men
samtidigt inte mer dn 25 MW maste anmd/as till kommunen, enligt 9 kap miljobalken.
Verksamheten kan péborjas nér det gétt sex veckor fran det att anmédlan gjorts till kommunen
om inte kommunen dessforinnan beslutat ndgot annat, vilket t ex kunde réra sig om att
verksamheten behover tillstindsprovas. Ett sadant beslut kan i sd fall Overklagas till
lansstyrelse, miljodomstol och till miljodverdomstol, om provningstillstdnd medges.

Ett samrad enligt 12 kap 6 § miljobalken maste goras for vindkraftverk som inte &r tillstinds-
eller anmélningspliktiga enligt miljobalken, om detta kan anses vésentligt 4ndra naturmiljon.
Detta rapporteras till ldnsstyrelsen, som beslutar, och detta beslut kan Overklagas till
miljodomstol och dérefter till miljodverdomstol, om provningstillstind medges. Ett beslut
enligt 12 kap 6 § 1 miljobalken sker parallellt till bygglovsprovning varfor en situation kunde
uppkomma nér ett bygglovspliktigt vindkraftverk erhaller bygglov men inte godkénns enligt
12:6 miljobalken. I vilken grad detta forekommer &r svart att sidga, men det géller enbart
mindre vindkraftverk under 125 KW, varfor problemet troligen inte upptrider sa ofta i
praktiken. Uppldgget har dock kritiserats 1 forhdllande till 3G-utbyggnaden i termer av
“bygglov som inte dr bygglov” (Emmelin & Soderblom 2002), och har beskrivit som ett
tillstdndsforfarande 1 samradsklader (Larsson 2009).
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2.6. Summering av gdllande lagstiftning

En mer omfattande lista for de olika atgérder och vilka lagrum som aktualiseras, samt den
gillande instansordningen vid 6verklagan &r bifogat som bilaga i rapporten, och hér visas ett
urval av de mest relevanta. Beddmningen av relevansen dr knuten till det som &r mest vanligt,
vad som informanterna tagit upp 1 intervjuerna, vad som framkommit under
vindkraftsdialogen samt baserat pd det forslag om regeldndringar om miljoprocessutredningen
nyligen lagt (SOU 2008:86).

Tabell: Urval av relevanta regleringar for vindkraftutbyggnad, ur Vindkraftshandboken (2008). En utforligare

tabell finns i bilaga 1.

Beslut (forfattning) och
beslutande myndighet

Detaljplan (plan- och
bygglagen)
Kommunfullmadktige
(Omradesbestimmelser kan
ibland ersatta detaljplan)

Bygglov (plan- och bygglagen)
Kommunal namnd

Tillstdnd (9 och 11 kap
miljobalken)
Miljodomstolen

Tillstdnd (9 kap miljobalken)
Lansstyrelsen

Anmalan (9 kap miljobalken)
Kommunal namnd

Samrdd (12 kap 6 §
miljobalken)
Lansstyrelsen

Typ av vindkraftverk som
berors

I princip alla slags vindkraftverk.
Lagligt krav pa detaljplan géller
dock bara om vindkraftverk “far
betydande inverkan pa
omgivningen”, utgor “ny
sammanhallen bebyggelse” eller ska
"forlaggas inom ett omrade dar det
rader stor efterfrdgan p& mark for
bebyggelse” (5 kap. 1 § plan- och
bygglagen).

Overklagandeinstans och typ
av overprovning

Overklagan: Lansstyrelsen -
regeringen — Regeringsratten
(rattsprévning).

Om turbinens diameter ar storre an
2 meter, om kraftverket ska
placeras pa ett avstand fran
fastighetens grans som ar mindre
&n hojden pa kraftverket eller om
kraftverket ska fastmonteras pd
byggnad (8 kap. 2 § forsta stycket 6
plan- och bygglagen).

Overklagan: Lansstyrelsen -
lansratten - kammarratten -
Regeringsratten.

Enstaka vindkraftverk eller
gruppstation for vindkraft uppférda i
vattenomrade med tre eller flera
vindkraftaggregat med en
sammanlagd uteffekt pd mer &n 1
MW,

Overklagan: Miljdéverdomstolen.

Enstaka vindkraftverk eller
gruppstation fér vindkraft pa land
med 3 eller flera vindkraftaggregat
med en sammanlagd uteffekt pd
mer an 25 MW.

Overklagan: Miljddomstolen -
Miljééverdomstolen
(prévningstillstand).

Enstaka vindkraftverk eller
gruppstation for vindkraft pa land
med en sammanlagd uteffekt av
mer an 125 kW men hdgst 25 MW.

Overklagan: Lansstyrelsen -
miljédomstolen -
Miljéverdomstolen

Vindkraftverk som inte omfattas av
anmalnings- eller tillstdndsplikt
enligt andra regler i miljobalken och
som kan komma att vasentligt
andra naturmiljon.

(provningstillstand).
Overklagan: Miljddomstolen -
Miljoéverdomstolen
(provningstillstand)

2.7. Kort om utbyggnaden av infrastruktur for 3G

Som vi kommer att se 1 kapitel 5 nedan finns det ldrdomar att dra av jamforelsen mellan
utbyggnaden och reglerandet av vindkraft och utbyggandet och reglerandet av infrastruktur
for 3G-telefoni 1 Sverige (se dven Larsson & Emmelin 2009). Detta dr orsaken till varfor en
kort introduktion till 3G-utbyggnaden aterfinns hér.

Utbyggnaden borjade formellt i december 2000 med en sa kallad skonhetstdvling som gav
fyra operatorer licens for tredje generationens mobiltelefoni. Fyra operatorer skulle bygga
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delvis konkurrerande system inom tre ar, vart och ett med en tickning pd mer &dn 99,98
procent av befolkningen. Utbyggnaden utformades med fokus pa konkurrens, tillvdxt och
regional balans och var resultatet av en radande IT-optimism. Infrastrukturutbyggnaden for
3G kénnetecknas av ett centralt beslut innehdllande ett stort matt av IT-optimism och visioner
om 3G-teknologins positiva paverkan pa det svenska samhillet. Graden av tickning Over
landet och tidsramarna for utbyggnaden var ett resultat av den centrala myndighetens, Post
och Telestyrelsens, design av licenstilldelningsforfarandet, och de 16ften som operatorerna
gav 1 syfte att fa en licens. Beslutet var pd intet sitt fran PTS hall forankrat i nagon typ av
realism géllande planeringssystemets funktion och krav pa hantering. I forlingning av detta
forvantade sig operatdrerna att en extraordindrt snabb bygglovshantering. Niar sé inte blev
fallet protesterade operatdrerna och dverklagande gillande licensvillkor.

Utbyggnadens paverkan pa miljon beaktades initialt inte alls (Larsson 2008, s 34-35, 128-
129). Nir mastinfrastrukturen rullades ut i landet, svingde detta fokus till att handla mer om
miljohdnsyn och mindre om konkurrens. Det dréjde mer &n dubbla tiden innan
tdckningsgraden var uppnédd, vilket ocksd bidrog till en totalt sett sdmre tickning i
glesbygden @n vad operatorerna utlovat. Samtidigt hanterades inte den oro for stralning som
bade paverkat utbyggnaden i form av 6verklagade bygglov och protester i sak i domstol. Nér
deadline for den lovade tickningen 16pte ut var tickningen mellan tva tredjedelar och tre
fjirdedelar av den utlovade. Bara tre av de inledande fyra operatorerna fanns kvar pa
marknaden. Det drdjde till den 1 december 2006 (originaldeadline var 31 december 2003)
innan den fOrsta operatoren nddde den utlovade tidckningen, foljd av de resterande tva
operatorerna sju ménader senare. Ingen operator fick nagon form av ekonomisk pafoljd for att
inte ha uppfyllt licensvillkoren. Post och Telestyrelsens mjuka behandling av operatoérerna
under 3G-utbyggnaden kan inte forklaras utifrdn de rattsliga ramarna (Larsson 2008b). Det
betyder att den lokala hanteringen av bygglov sades ligga bakom den forsenade utbygganden.
I Larssons (2008) licentiatavhandling visas att den forsenade utbyggnaden inte primért kunde
forklaras av en ldngsam kommunal bygglovshantering. I licentiatavhandlingen visas pé spelet
mellan operatorer och stat och hur det kan gé nér en centralt beslutad utbyggnad inte dr lokalt
forankrad.
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3. Miljoprocessutredningen

Den miljoprocessutredningen tillsattes i1 juni 2007 med uppdrag att forenkla, samordna och pa
annat sétt effektivisera handlaggningen och domstolsprovningen av fastighetsmal och mél och
drenden enligt miljobalken och plan- och bygglagen (dir. 2007:94). Utredningen har resulterat
i flera betdnkanden (SOU 2007:111 och SOU 2008:31) dir det tredje specifikt handlar om
vindkraftens provning och lovprocess (SOU 2008:86, se dven Regeringens skrivelse
2007/08:131 Regelforenklingsarbetet, sidan 25) vilket var ett resultat av det tilldggsdirektiv
(Dir. 2007:184) som miljoprocessutredningen tilldelades i slutet av 2007. Utredningen leds av
tvd huvudutredare som till sin hjidlp har fyra sekreterare, och alla sex é&r jurister.
Miljoprocessutredningens arbete fortskrider och betinkanden om bland annat riksintressen
enligt 3 kap miljobalken, MKB och samordningsfragor kommer som avslutande uppdrag i
april 2009.

3.1. Tillaggsdirektivet

I tillaggsdirektivet (Dir. 2007:184) till miljoprocessutredningen, beslutat den 20 december
2007, fick utredaren i uppdrag att ocksd utreda behovet av forfattningsandringar i fraga om
fornybar  energi, vattenverksamheter, riksintressen enligt 3 kap. miljobalken,
miljokonsekvensbeskrivningar, och samordning och samrad i prévningsforfarandet. Utredaren
skulle vid behov foresld nédvindiga forfattningsdndringar 1 miljobalken, plan- och bygglagen
och andra berorda forfattningar. Det 6vergripande syftet med tilliggsuppdraget var att

...effektivisera miljoprovningen avs. att gora provningen snabbare och enklare utan
att dsidosatta rdttssikerhet och halso- och miljdskyddskraven. | detta sammanhang ar
en utgangspunkt att handldggningstiderna ska hallas sa korta som mdjligt utan att
forsvara mdjligheten att nd miljémalen eller asidosatta allmanhetens rétt till insyn och
deltagande (dir. 2007.184 Tilldggsdirektiv till miljprocessutredningen, s. 3).

Vidare berattar direktivet att

Fdrslagen ska innebdra att handldggningen samordnas och mdjliggér en mer
dverskadlig och tidsmdssigt bade kortare och mer effektiv handldggning samtidigt som
provningen ska forbli omsorgsfull och ratissiker (s. 7).

Det talas alltsa mycket om en effektivisering, badde genom att minska eventuell
dubbelprovning men ocksd genom att samordna hantering mellan myndigheter. Det
poéngteras att effektiviseringarna inte far innebéra att insyn och deltagande blir sdmre for
allménheten.

3.2. Utredningens empiriska grund

Nir det giller fordndringar av ett s komplext system som planeringen av anvédndning av
mark och miljo sé ar det rimligt att gora en grundlig studie av hur saker och ting forhéller sig,
for att sedan foresld fordndringarna som en foljd av en sadan kartliggning av
sakforhallandena. Det dr ocksé hir en del problem kan uppsta, 1 brytningen mellan ett politiskt
initierat direktiv om att regelverket behover forandras av nagon orsak, och den verklighetsbild
som utredningen bdde fOrvintas ta med sig fran direktivet och dven utreda for att sedan
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genom forslag forandra. De uppgifter som redovisas i betdnkandet som grund for de forslag
som laggs fram kommer fréan:
- en hearing 1 april 2008 med drygt 100 personer
- tre fall (Morbylanga, Utgrunden II och Gabrielsberget) som “askadningsmaterial”.
- tre sammantrdden med sakkunniga och experter, dir exempelvis Boverket varit med
(se SOU 2008:86, s 39)
- kontakter med flera pa kommuner, lansstyrelser och vindkraftssamordnare och en rad
berdrda, mottagit en rad skrivelser och bl a triffat representanter for Vattenfall AB (s
39).
- tréffat representanter for dansk och tysk utbyggnad.
- uppgifter fran fyra kommuner (Falkenberg, Laholm, Pited och Nordmalings
kommuner. Det anges inte ndrmare vilken typ av uppgifter, men da och da refereras
framforallt till uppgifter fran Falkenbergs kommun, s 40).

Anmaérkningsvért ar att angdende miljotillstdndsprocessen bygger data om tiden for provning
pa “erfarenhetsmissiga uppskattningar och avser ett normalfall som f6ljer gingse regler utan
att stota pa ndgra ovanliga svarigheter” som stimts av med” foretradare for miljodomstol,
lansstyrelse och privata aktorer (SOU 2008:86, s 103). Av bilaga 6 1 SOU 2008:86 framgar att
det framfGrallt 4r uppgifter frdn Falkenbergs kommun som utgdr data for bygglovsprocessens
tidsdtgang (s 344). Ingen diskussion fors kring Falkenbergs representativitet i detta
hinseende. Data framstills dock som generellt géllande for hela landet. Problemen med att
inte tydligare ange var data kommer ifrdn och att inte mer systematiskt samla in kunskap in
hur processerna ser ut dven i ldgre instanser blir att man inte kan avgdra huruvida anekdotiska
fall dr representativa for helheten eller inte. Man kommer att kunna uttala sig om vissa
generella faktorer, som att samordning kan effektivisera, men man kan inte helt sdkert veta
vilka konsekvenserna, dvs. effekterna i1 praktiken, blir av regelforindringarna, eftersom
praktiken innan foreslagna fordndringar inte ar helt vederlagd. I denna rapport aterkommer
jag till denna problematik i framforallt kapitel 5, det analytiska kapitlet.

3.3. Utredningens forslag gdllande provningen av vindkraft

De viktigaste fordndringsforslagen som utredningen la fram i det betdnkande som kom 6
oktober 2008 &r att

- det inte ska krivas vare sig bygglov eller detaljplan nir det finns tillstdnd enligt
miljobalken. Har hénvisar utredningen till att liknande fragor provas béade i
miljobalkstillstindet och 1 detaljplan och bygglov. De betonar den kommunala
oversiktsplanen och utpekandet av riksintressen som grunden for vindkraftsetablering (se
bl a sidan 222 i SOU 2008:86). Miljoprocessutredningen menar att det kommunala
planeringsunderlaget dédrmed styr miljobalksprovningen. De menar ocksd att
miljobalksprovningen ger en lika stor eller bredare sakdgarkrets dn detaljplanen, och att
allménheten ddrmed har full insyn och tilltrdde till prévningen.

- gréansen for tillstdndsplikt dndras frdn 25 MW till ett verk pd 150 m eller gruppstation
med verk 6ver 50 m, och generellt foreslas ett knytande av réttsliga nivaer till storlek
snarare dn uteffekt.

- for anldggningar under tillstdindsgransen tillimpas anmélan enligt miljobalken och
bygglov, vilket skall samordnas av kommunen.

- det dven ar mojligt att soka frivilligt tillstdnd under tillstdndsgrénsen, sd att projektorer
kan na storre sdkerhet och dirmed forutsdgbarhet 1 sitt byggande.
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- vindkraftsanldggningar inte ldngre ska omfattas av reglerna om detaljplaner utom i
omrdden dir det rader stor efterfragan pad mark for bebyggelse och nér tillstdnd till
anldggningen inte har lamnats enligt miljobalken (se sidan 220).

- enskilt verk under 50 m kraver bara bygglov.

- gransen for bygglovsfrihet (plan- och bygglagen 8:2) hojs frén rotordiameter pa 2 m till
3m med hojdgrins pa 30 m.

- Oland undantas fran riksintresset obruten kust i 4 kap. 3 § miljobalken savitt giller
vindkraftsanldggningar. Den nuvarande grinsen géar vid anldggningar pa 10 MW.
Skyddet 1 6vriga utpekade omraden i 4 kap. 3 § miljobalken foreslds bli oférdndrat nir
det géller vindkraftsutbyggnad.

- provning enligt miljobalken samordnas med provning enligt ellagen.

Det viktigaste ur styrningssynpunkt dr att betdnkandet ger foretride for
miljotillstdndsprovningen vad giller prévningen och regleringen av vindkraften i Sverige.
Detta vicker overgripande fragor kring deltagande aspekter, vem som bor besluta over
markanviandning och fysisk planering. Finns det en skillnad pa typen av kunskap som anvinds
i plan- och bygglagen kontra miljobalkshanteringen? Vet man huruvida man “&sidositter
allménhetens rétt till insyn och deltagande” eller inte? - vilket tilliggsdirektivet anger inte ska
ske (dir. 2007:184 s 3). Pa vilket sitt sdkerstiller detta forslag en effektivare provning och vad
menar man héir med effektivitet? Hur léter sig en typologi 6ver olika hinder eller tidskrdvande
aspekter 1 provningen goras? Varfor foredras miljobalksvigen bade framfor PBL-vdigen och
den modell med en blandning av bada som nu géller?

For att vdlja miljobalksalternativet framfor PBL-alternativet anges flera skal dir ett &r att det
skulle krdvas dndringar i 11 kap. miljobalken och att sddana dndringar inte omfattas av
direktiven for utredningen. Ar detta ett uttryck for en “piecemeal engineering” av
provningssystemet som pagér utan overblick over helheten?

Det gdr inte heller att undanta anldggning av vindkraftverk fran vad som &r att anse
som vattenverksamhet utan att andra motsvaranade bestammelse i 11 kap. miljobalken.
Fdrslag till sddana dndringar av lagstiftningen skulle inte omfattas av vdra direktiv
(SO0U 2008.86 s 245).

Gillande alternativet att vilja PBL-alternativet framfor miljobalksalternativet hdnvisas till att
det dnd4 inte skulle ricka med detaljplan utan att denna maste kombineras med bygglov for
att ge ett sdkert tillstdnd fOr projektoren. Det skulle didrmed kvarstd en dubbel
overklagandemdjlighet som miljéprocessutredningen vill undvika:

Ett beslut om detaljplan ar inte ett tillstind for den enskilde verksamhetsutévaren.
Skulle det inte finnas mdjlighet att fa tillstind enligt miljobalken maste darfér
detaljplaneforfarandet under alla omstandigheter kompletteras med bygglov. Detta
dppnar generellt sett mdjlighet till tva processer om forfarandet skulle koncentreras
till PBL. (SOU 2008.:86 s 245)

I ovrigt tycks en tradition gdllande miljoprovningsnivaer brytas med pé rationella grunder —
knytandet av nivderna till uteffekt snarare &n storlek — vilket motsvarar vindkraftens troliga
konfliktomréden battre. Inget forslag laggs géllande provning enligt 12 kap. 6 § miljobalken.

For att kunna lyfta de principiellt mest viktiga fragorna och mer tillfredstillande diskutera
dessa 1 analyskapitlet nedan vill jag forst plantera nagra teoretiska perspektiv 1 det foljande.
Perspektiv bade med béring pa réttsliga fragor 1 en samhéllelig kontext, dvs. rattssociologiskt
relevanta fragor, och pa planering av den fysiska miljon.
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4.Teoretiska perspektiv

I korthet presenteras hir fyra begrepp eller perspektiv som nedan bidrar till att diskutera
vindkraftsutbyggnaden i Sverige frdn ett mer principiellt perspektiv och genom att belysa
olika aspekter mer @n andra. Det handlar om tva dikotomier, effektivitet/verkningsfullhet, och
law in books/law in action, och tva fyrfiltare som utgér frdn vad man egentligen kunde kalla
dikotomipar: instdllningar till landskapet, och tva paradigm i svensk planering och miljovard.

4.1. “Law in books and Law in action”

Innan vi ger oss i1 kast med vindkraftens reglering i sig dr det pa sin plats att sdga ndgot mer
om det réttssociologiska perspektiv som rapporten har som utgédngspunkt. Detta dr framforallt
av intresse nér det géller studier av rétten, och i forhallande till hur man kan eller bor studera
rattssystemet, vilket aktualiseras nedan i relation till miljoprocessutredningens forslag om
regelforenklingar. Ndar man studerar rittens verkningar kommer ofta distinktionen the /aw in
books och the law in action upp.” Tanken 4r dé att man kan betrakta ritten fran tva perspektiv,
ett dogmatiskt som du finner 1 réttskédllorna och ett empiriskt som beskriver dess
konsekvenser eller effekter. Réttssociologiska studier dr ofta av denna karaktir. Detta
betraktelsesétt dr relevant inte minst frdn ett metodologiskt perspektiv. Det betyder att den
traditionella juridiska metoden blickar inom réttssystemet med hjilp av rattskillorna for att 1
huvudsak utréna gd//ande ratt, och ddrmed inte dr en metod som péa négot mer signifikant vis
kan vederligga dess konsekvenser i praktiken. Det &r helt enkelt skillnad pa att fastsla
géllande rétt och att undersdka och forsta hur handlaggningen gér till i1 lagre instans. I det ena
fallet 4r man réttsdogmatisk 1 sin traditionella juridiska metod, och 1 det andra fallet krdvs en
vidare samhaéllsvetenskaplig metod didr man gar ut i vdarlden och undersoker hur saker och ting
forhéller sig. Man soker med andra ord efter olika typer av saker nir man foretrdder det ena
eller det andra. Exempelvis att vederligga och forstd eventuell ineffektivitet 1 ett
provningssystem kan inte goras rattsdogmatiskt eftersom denna ineffektivitet 1 sa fall i
huvudsak dr en empirisk fraga.

I styrning och reglering av den fysiska planeringen och miljo spelar lagstiftning och
rattssystemet en viktig roll. Hur rdtten manifesterar sig 1 praktiken &ar viktigt 1
rittssociologiska studier. Réttens konsekvenser kan undersdkas och métas bdde kvalitativt och
kvantitativt, men inte réittsdogmatiskt. I den hér rapporten anvinds rattskdllor, sdsom
forfattningar, forarbeten och praxis for att visa pa géllande rétt. Dessa killor anvinds dock
dven foOr att fran ett mer planeringsteoretiskt perspektiv visa pd olika typer av bakomliggande
rationaliteter 1 det rittsliga upplégget. Det rittssociologiska problematiserandet av ritten och
dess konsekvenser ger ocksd att det har varit av stort intresse att dven undersoka
vindkraftsutbyggnaden / praktiken, dvs. law in action. Pilotstudien dr emellertid begrinsad till
att frimst intervjua nyckelpersoner fran Boverket, Energimyndigheten, Sveriges Kommuner
och Landsting och en miljoréttsjurist, 1 syfte att diskutera de 1 uppdraget angivna
forskningsfragorna. Metoden blir dock didrmed inte enbart rittsdogmatisk utan dven
samhéllsvetenskaplig. I rapporten ingar &ven deltagande 1 den tvd dagar linga
Vindkraftdialogen (i Falkenberg) som innebar seminarier som genomfordes av Hogskolan pa
Gotland péd uppdrag av de fyra myndigheterna och inom ramen for Natverket for vindbruk pa

” Dikotomin brukar tillskrivas Roscoe Pound, vars arbete var ursprung till den réttsrealismen. Titeln pa kap. 4.1.
ar 1 sjédlva verket ocksa titeln pa Pounds ofta citerade artikel fran 1910.
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fem platser 1 Sverige under hosten 2008. For att kunna ge de empiriskt forankrade svar som
vissa av fragorna fragar efter krdvs en mer omfattande studie, vilket foreslds i avslutande
kapitel 6.

Law in books/law in action-dikotomin har dock en svaghet i1 forhallande till nér praxis tilléts
definiera detaljerna i lagstiftningen. Detta gor att det man kan se som law in action ddrmed
blir en del av law in books i de fall déir praxis #r etablerad och fast. A andra sidan ir det inget
onaturligt eller motstridigt att det finns en relation mellan praktiken och definierandet av
géllande rétt, ett spanningsforhallande som i viss man ger gillande rétt en viss flexibilitet och
foljsamhet. Gransdragningen mellan det dogmatiska och det empiriska har teoretiskt
analyserats atskilligt sedan Roscoe Pounds och Eugene Ehrlichs dagar fram till de nutida
Roger Cotterrell och David Nelken, dven med bidrag fran de svenska réittssociologerna, exv. i
antologi av Hydén och Wickenberg (2008). Utan att vidare fordjupa oss 1 denna
gransdragning kan konstateras at styrkan i dikotomin ligger i1 det rittssociologiska perspektiv
dér man finner att s som ritten anvinds inte alltid &r sd som den designats eller var tankt att
anvindas. I detta perspektiv kan man dé& finna bristerna och svagheterna i konstruktionen
empiriskt pa ett sétt konstruktionen inte skulle avsldja nar den studerades enskilt, som /aw in
books. For att ge en metafor: torrsimmet avslojar inte alla sina eventuella brister forrdn man
hoppar av bryggan och ner 1 vattnet och testar det. Det dr pa detta vis réttssociologin, 1 sin
samhiéllsvetenskaplighet, kompletterar det rattsdogmatiska synsittet (se hir exempelvis
Hydéns Rittssociologi som rittsvetenskap, fran 2002).

4.2. Tva paradigm i styrningen av mark och miljé

Man kan dela upp styrningen av mark och miljé som grundade pa tvé olika tankemonster eller
styrfilosofier vilka i viss méan kan kallas tva olika paradigm. Emmelin har valt att kalla dessa
”Milj6” och ”Plan”, och de befdsts genom olika lagstiftning (i princip miljobalken vs plan-
och bygglagen), utbildning, professions- och forvaltningskultur (Emmelin och Lerman 2006,
sid. 21— 35). De har ocksé beskrivits som normativa, dvs. innehallande handlingsanvisningar
for sdttet att ta beslut (Larsson 2008, s 116-117, Larsson & Emmelin 2007). Utgangspunkten
for miljoparadigmet &r ett naturvetenskapligt forhallningssitt till beslut. Ett beslut ér legitimt
om det vilar pa bista mojliga vetenskapliga bedomning. Nyckelaktdr dr hér experten med
central overblick 6ver ett kunskapsomrade. Dikotomin &r hér rétt/fel. 1 planparadigmet ér
tanken att styrning av och beslut om markanvandning och miljo ska vila pa avvigningar
mellan olika legitima men inte nddvéindigtvis forenliga intressen, pd en jimkning om mdojligt.
Legitimiteten ligger i att olika berdrda intressen kommer till tals och att avvigningen vilar pa
en representativ demokratisk forsamlings beslut.
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Figur: Tvéa dimensioner som sammantaget definierar de tvd paradigmen “milj6” och “’plan”. Fran Emmelin och
Lerman 2006, s 27.

Beroende pd vilket paradigm man utgar frdn ndr man tar beslut s kommer detta att styra
frdgan om hur beslutet skall tas, som nidmnts ovan. Det kunskapsunderlag som kommer att f4
ligga till grund for beslut enligt miljoparadigmet kommer att férutséttas att kunna svara pd om
beslutet dr korrekt i meningen optimalt. Och det kunskapsunderlag som kommer att fa ligga
till grund for beslut enligt planparadigmet forutsitts kunna svara pa beslutet pé ett béttre eller
sdmre vis stimmer dverens med de partsinlagor som tagits i beaktande, dvs. om beslutet dr en
god jimkning mellan i och for sig motstridiga men legitima uppfattningar. Synen pa
allminhetens deltagande 1 beslutsunderlaget kommer att skilja sig drastiskt i de tva
paradigmen. Dér miljoparadigmets expertbetonadhet leder till en instéllning att rétt beslut gar
att nd av en tillrackligt kunnig expert leder planparadigmet till en instéllning att ett gott svar
inte gar att nd utan ett kommunikativt deltagande hos de berdrda, det &r dessa som &ger
kunskapen.

4.3. Férhallningssatt till landskapet

Eftersom en del av respondenterna och andra data indikerar pd de olika instéllningar som
vindkraftsberérda har till vindkraftens péverkan pa landskapet finns det anledning att hér
utveckla ett mer generellt resonemang forst. Sandell sammanfattar ett stort forskningsomréade
kring forhallningssétt till landskapet och stéller upp en begreppsram (Sandell 2001) 6ver olika
principiella forhéllningssdtt till natur och landskap. Han beror hir ndgot som kan kallas
“ekostrategier”, det vill sdga olika védrderande och strategiska stdndpunkter och sammanfattar
med hjélp av tva axlar i foljande bild.
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Figur ur Emmelin et al, i tryck.

De tva polerna ldngs den horisontella axeln stiller upp “funktionsspecialisering” & ena sidan
och “mangbruk” & andra sidan. Skillnaden ligger i att funkionsspecialiseringen handlar om en
storskalig anpassning av landskapet till minniskans aktiviteter och att mangbruket handlar om
en lokal anpassning. Forutom denna polarisering tecknas &ven en aktivt fordndrande
instéllning och anpassning av landskapet kontra en mer passiv och betraktande instéllning till
landskapet 1 det vertikala perspektivet. Modellen dver “eko-strategierna” kommer inte att vara
behjélplig att forklara allt, men den hjélper till — vilket vi skall se nedan i1 en analys av
instéllningen till vindkraft — att bena ut och forstd olikheterna i instéllning till omgivande
landskap och milj6 hos olika typer av aktorer.

4.4. Effektivitet och verkningsfullhet

Som avslutande begrepp av relevans i sammanhanget nyanseras hir begreppet “effektivitet” 1
form av en uppdelning mellan “effektivitet” och verkningsfullhet”. Ovan har ndmnts att det
finns en diskussion 1 den fysiska planeringen kring “friktion” 1 olika samhéllssystem
(exempelvis Akerman 1993). Friktionen kan di bestd i att fgna tid 4t att tinka igenom
svarbalanserade beslut om exempelvis lokalisering av verksamhet eller att efter kritik fran
berérda parter kunna jamka 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 1 form av principer bakom lagstiftning eller védrden i planering eller miljovard.
Mycket av miljoprocessutredningens uppdrag ligger 1 att “effektivisera” provningen av
vindkraft, vilket 4r malrationellt 1 betydelsen att tonvikten ldggs vid att processen leder till en
okad vindkraftutbyggnad och ett uppfyllande av planeringsmal. Det dr dock inte s tydligt vad
man menar med denna effektivisering, utover att det finns en politiskt forankrad onskan att
provningen skall ga snabbare, vilket finns uttryckt i utredningens tilldggsdirektiv. Ett sitt att
nyansera diskussionen kring effektivitet finns exempel pé 1 planeringslitteraturens diskussion
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kring de engelska uttrycken for efficiency och effectiveness (Emmelin 2006, Hilding-Rydevik
2006, Tornqvist 2006). Dessa kan ungetér oversittas till effektivitet, dir snabbhet spelar roll,
och verkningsfullhet, dér kvaliteten i processen ér det viktiga, vilket dirmed kan beskrivas i
termer av malrationalitet och processrationalitet. Jag aterkommer till detta nedan, framforallt 1
kapitel 5.5.
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5. Problematisering av svensk vindkraftsutbyggnad

For att aterkomma till uppdrag for denna pilotstudie kan hér aterigen betonas dess karaktér av
just pilotstudie. Syftet har varit att belysa vindkraftens regelverk med utgédngspunkt i de fragor
som angetts 1 uppdraget och dirmed att precisera dem och utveckla dem som
forskningsfragor. Det vill séiga inte att besvara sa mycket som att anvisa hur de kan besvaras,
och detta for att underbygga fortsatt forskning. Istidllet for att knyta diskussionerna direkt
under varje fraga har jag i detta kapitel stdllt upp ett antal underrubriker som knyter an dels
till de teoretiska perspektiven i kapitel 4 men dels ocksa som en foljd av de mest intressanta
frdgor som kommit fram i studien — vilket pa olika stédllen och sétt knyter an till frdgorna.
Centralt for vindkraftens regelverk &ar just nu de forslag som lagts pa att fordndra
lagstiftningen. Genom att borja dér, vid miljoprocessutredningens betéinkande, kan ocksa bade
nuvarande och foreslaget regelverk behandlas, vilket ger en god sprangbrida mot de
principiellt intressanta fragorna kring styrning och planering av landskapet som vindkraften
knyter an till. Dessa dr nedan uttryckta i underrubriker kring paradigm, vilket 1 viss min knyts
till plan- och bygglagen respektive miljobalken men ocksa fridgan om vem som skall
bestimma och baserat pd vilken kunskap. Givet vindkraftens landskapspdverkan blir ocksé
det planeringsrelevanta i olika instéllningar till landskapet av intresse. Eftersom sjdlva kérnan
1 miljoprocessutredningens betdnkande utgdrs av motivet att effektivisera provningen, dvs.
den administrativa och rittsligt anknutna hanteringen av &drenden om byggande av
vindkraftverk 4r det ocksd av intresse att nyansera effektivitetsbegreppet. Frdgor om
effektivitet 1 handlaggning leder i sin tur vidare till den mer 6vergripande fragan géllande vad
handldggningen syftar till — finns det vissa aspekter som &r generellt sett 6nskvédrda och som
dven kraver en viss tid i ansprak, i sa fall vilka, och vilka aspekter d4r mindre onskvérda, dvs.
vilka dr de som effektivitetsforenklande lagstiftning vill komma &t? Om detta diskuteras 1
form av en hindertypologi i kapitel 5.6. Hér dterkommer jag dven till den kunskapsfraga som
togs upp som ett problem vid réttsliga revisionsforslag under kap. 3.2 ovan, innan forslag pa
vidare studier ges 1 det avslutande kapitel 6.

5.1. Miljoprocessutredningens betdnkande

Miljoprocessutredningens betdnkande om prévningen av vindkraft dr intressant ur flera
synvinklar. Foljande diskussion &r ett urval av fragor kopplade till betinkandet. Vissa av
dessa fragor utvecklas vidare under kommande rubriker. Forslagen pa rattsliga fordndringar
som betinkandet utgdr visar pd den principiellt intressanta maktférdelningen mellan den
statliga och den kommunala kontrollen &ver fysisk planering. Betédnkandet kan ses som ett sitt
att genom centrala medel 1 form av lagstiftningsinstrumentet minska ndgot av det lokala
bestimmandet 1 syfte att uppnd en héllbarare och mer fornyelsebar energianvindning
nationellt. Det intressanta ligger 1 balansakten att forsvara det kommunala bestimmandet (I
praktiken paverkas inte kommunernas inflytande 6ver markanvéndningen”, s 17 av SOU
2008:86) men samtidigt styra utbyggnaden av vindkraft och dirmed ingripa i den lokala
fysiska planeringen. Carl-Ivar Stahl pd Energimyndigheten konstaterar samtidigt att “de
kommunala musklerna blir lite svagare genom utredningen forslag, om det genomfors.”
Miljoprocessutredningens forslag visar pa en polarisering bade mellan centrala myndigheter
och olika berorda aktorer som SKL och projektorer géllande hur besluten kring
vindkraftsutbyggnaden skall regleras.
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Av remissvaren framgér dven denna polarisering kring vem som skall fa bestdimma over
vindkraftens lokalisering och planering. Naturvdrdsverket &r positivt och tillstyrker i1
huvudsak utredningens forslag (yttrande 18 dec 2008) medan SKL &r mycket kritiskt till
forslaget och menar att det skulle innebdra en “oacceptabel inskriankning av det kommunala
planmonopolet och kommunens mojlighet att sjdlv paverka sin bebyggelsestruktur och
bestimma hur mark och vatten ska anvdndas™ (yttrande 12 dec 2008). Sveriges Arkitekter
menar att en sirlésning med effektivisering for just vindkraft inte &r Onskvérd, och att
mojligheterna med plan- och bygglagen inte utretts till fullo eller ens beskrivits
tillfredsstéllande (yttrande 16 dec 2008). De menar att fokus bor ligga pa en 6kad samordning
mellan plan- och bygglagen och miljobalken. Boverket menar att vindkraften alltid bor provas
enligt plan- och bygglagen och att plan- och bygglagens olika instrument ger en “unik
flexibilitet for att kunna 16sa olika planeringssituationer, med avseende pd bade geografisk
skala och sociala konflikter” (yttrande 16 dec 2008), och menar dirmed bland annat att
lokaliseringsprovningen enligt miljobalken inte kommer att ta samma hansyn till
gestaltningsmiéssig  paverkan  pd  landskapet, dvs.  estetiska  aspekter av
vindkraftslokaliseringar. Boverket menar, precis som Sveriges Arkitekter, att sarregleringar
for ett energislag inte dr lampligt. Boverket ifrdgasitter utredningens grunder for hur langa
processerna dr och foreslar dven lédttnader i detaljplanekravet. Energimyndigheten tillstyrker i
sitt korta yttrande 1 huvudsak utredningens forslag och poédngterar att d&ndringarna bor gé att
genomfora snabbt (yttrande 8 dec 2008). Riksantikvariedmbetet dr i likhet med Sveriges
Arkitekter, Boverket och SKL kritiska mot det foreslagna avskaffandet av PBL-provningen
och menar “att kommunen riskerar att frantas beslutanderitten om markanvindningen i
kommunen vad géller vindkraft”. De menar vidare att detta “avviker frin en
planeringstradition som bl.a. syftar till att ta tillvara medborgarnas intressen och bygger pé
deltagande, engagemang och lokalkénnedom” (yttrande 8 dec 2008). Riksantikvarieimbetet
befarar att minskade mojligheter att 6verklaga vindkraftsetableringar i samband med en 6kad
total utbyggnad kan leda till minskad acceptans hos gemene man och ddrmed en forsvédrad
utbyggnad. Riksantikvarieimbetet betonar ddirmed behovet av en ’god planering”.

En kritik som har framforts fran flera hall ar att detaljplanekravet for vindkraftsutbyggnad &r
for omsténdligt och kridvande. Lerman héller med om att detaljplan borde anvéndas bara nar
det finns markanvandningskonflikter, inte annars, dvs. att detaljplanekravet gar for langt idag
gillande vindkraft. T ex tematisk Oversikt 1 dversiktsplan kunde vara en l9sning. Kristina
Adolfsson konstaterar dock att dagens detaljplaneprocess mojliggér en mycket snabbare
process dn vad som sker i praktiken, och menar att det finns mycket man kan forindra med
tillimpningen utan att behdva fordndra regleringen. Kristina Adolfsson har inte uppfattat de
enskilda bolagen som sarskilt negativa till detaljplan. En del tycker det &r bra med detaljplan,
for att bygglovet annars kan dverklagas mer.

Betédnkandets tidiga uttalande om att i praktiken paverkas inte kommunernas inflytande dver
markanviandningen” genom lagda forslag 1 SOU 2008:86 framstar i1 skenet av vad som
framkommit 1 intervjuer och studerandet av lagforslag som retorik snarare &n en god
beskrivning av vad forslaget 1 sjdlva verket innebdr. PBL-kommittén har dessutom tidigare
konstaterat (vilket finns med pa s 158 i Miljoprocessutredningens betdnkande i ett nistan sju
sidor langt citat, s 156 — 162) att "’kommunens avgdrande inflytande nér det giller allmidnna
lamplighetsbeddmningar i markanvandningsfragor dr mera osédkert vid provningen enligt
miljobalken dn enligt PBL” (SOU 2005:77 s 761).

Kristina Adolfsson menar i intervju foregdende betdnkandets remissrunda att det inte finns
beldgg for att t. ex. ett slopande av detaljplanekravet for vindkraft kommer att innebéra en
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snabbare process. Adolfsson tar ocksd upp demokratiaspekten 1 PBL-systemet, som innebar
att folkvalda kommunpolitiker stir till svars for planeringen i kommunen. Stahl vid
Energimyndigheten anser dock inte att forslaget innebér att den enskildes mojligheter for
deltagande minskar, vilket visar pa de olika forestillningarna som rader kring
planeringssystemets forutsittningar.

I kapitel 3 ovan redovisas vilka data som anvints som grund for miljoprocessutredningens
betdnkande om regelforidndringar och dven om médngden mojliga beslut som gér att 6verklaga
kan tyckas oOverdriven dven ur deltagandehdnseende s& tycks inte alltid utredningens
kunskapsunderlag helt systematiskt insamlat, vilket nimnts ovan. Delar av processkunskapen
ar “erfarenhetsmassig” och andra delar kommer fran ett litet antal kommuner och de exempel
som tas upp blir, som ofta, av anekdotisk karaktér snarare dn representativ. Utan en god
empirisk kunskapsgrund att sta pa blir det rimligen ocksa svart att foresla fordndringar som
med sékerhet kommer att leda till en béttre provning, och inte bara en snabbare provning.
Annorlunda uttryckt, om man har synen att “effektiv hantering” &r exakt samma sak som
”snabb hantering” kan man ocksa “effektivisera” genom att skéra bort led i hanteringen. Om
man ddremot efterstrdvar en verkningsfull hantering, krdvs en detaljerad och systematiskt
forsvarbar kunskap om just hanteringen i praktiken, the law in action, innan man foreslar
fordndringar. Diskussionen kring effektivitet utvecklas 1 kapitel 5.5 nedan.

For att dterknyta till ndgra begrepp inom den rittssociologiska forskningen kan konstateras att
miljoprocessutredningen mycket ingdende och kompetent granskar, redovisar och forklarar
the law in books, men tycks i viss mén sakna metoderna for att géra samma sak med the /aw
in action. Att titta pa praxis i Miljooverdomstolen och Regeringsrétten visar inte pa nagot satt
hur handldggningen gér till generellt 1 ldgre instanser. Det dr helt enkelt skillnad pa att fastsla
géllande rétt och att undersoka och forstd hur handldggningen gér till i ldgre instans. I det ena
fallet 4r man rattsdogmatisk i sin traditionella juridiska metod, och i det andra fallet krdvs en
vidare samhéllsvetenskaplig metod. Man soker med andra ord efter olika saker. Att
vederldgga och forstd eventuell ineffektivitet 1 provningssystemet kan inte goras
rattsdogmatiskt eftersom detta i huvudsak ar en empirisk fraga.

Aven om utredningen i mycket ir styrd av direktiv som politiskt virderat lovprocessen som
ineffektiv — vilket dr ett accepterat forfarande vid initierandet av utredningar — sd har
frihetsgraden varit stor nog for utredningen att goéra en djupare empirisk undersékning och
dédrmed kunna ge forslag i mer demokratisk planerings anda. Att det inte blev sd beror troligen
delvis pad den rittsdogmatiska inriktning utredarna uteslutande innebédr. Ett problem ligger
dédrmed i granslandet mellan utredningsdirektiv innehallande en typ av verklighetsbild som
sedan ldggs pa utredarna att bade bekréfta och agera utefter.

Den fraga som ingar i uppdraget for denna pilotstudie som géller om “dalig planering” &r en
faktor 1 utbyggnaden kan ses som den praktiska speglingen av de réttsliga forutséttningar som
diskuteras. Aven om, eller oavsett vilket, regelmissigt goda forutsittningar finns, det jag ovan
kallat the law in books, sd ar utfallet av denna reglering mycket beroende av aktdrernas egen
vilja och andra forutsittningar. Och, aterigen, beroende pa om man hittar de huvudsakliga
problemen i the law in books eller i the law in action s& kommer olika typer av dtgérder att
krdvas for att komma tillrdtta med problemen. Nigra frdgor av intresse for
vindkraftsutbyggnaden dr vad ar effekterna av t.ex. kravet pa detaljplan? Hur verkar
Energimyndighetens utpekande av riksintresse? Hur fungerar O&versiktsplaneringen i
praktiken, och vilken effekt fir det planeringsstdod som bl. a. kommuner och Léansstyrelse
kunnat ans6ka om under 2007 och 2008?
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Oavsett kunskapsbruket och metodfridgan ovan skall sdgas att med tanke pé att den visuella
paverkan verkar vara det viktigaste for grannar och berdrda édr det ocksa lampligt att knyta de
rittsliga nivderna till storlek och omfattning snarare én effekt, som utredningen foreslar. Det
ar ett gott exempel pé en regelforandring som tar sikte pa syftet med sjdlva regleringen och ett
forsok att forankra den i en substantiell kontext, &ven om kunskapsproblemet i sig forvisso
kvarstér.

Nar det giller markatkomst for vindkraftverk diskuterar miljoprocessutredningen framst de
olika dverklagandemdjligheterna vid potentiella konflikter som kommer att uppkomma vid en
storskalig utbyggnad. Det betyder att markatkomst nir det géller mark som ligger bredvid
vindkraftsmotstdndare s& kan liggande forslag redan ses som en viss forenkling for
projektorer, eftersom mojligheterna att 6verklaga reduceras till antalet. Nér det géller dtkomst
av mark liknande expropriering eller ledningsrdtt i allmdnhetens intresse konstaterar
utredningen att behovet av markédtkomst synes i allt vdsentligt ha 16sts genom frivilliga
upplatelser och kommer dirmed till slutsatsen att den fragan kan losas pa detta sétt under
overskadlig tid (SOU 2008:86 s 218). Ledningsrittslagen dr dock redan tillimplig nér det
géller behovet av plats for ledningar for anslutningen av ett vindkraftverk till elnitet.

Fraga nummer 5 i pilotstudiens uppdrag, géllande instrument och verktyg for ”god planering”,
siktar pd om instrumenten finns, dvs. i ett slags /aw /n books-mening. Problemlosningen bor
da riktas in pa att designa verktyg som syftar till ”god planering”. Ovan har redogjorts for de
olika réttsliga institut som Oversiktsplan och detaljplan, men ocksd de olika tillstdind enligt
miljobalken och plan- och bygglagen som reglerar utbyggnaden. Problemen kan ligga i om
nagot tidnkbart gott instrument helt skulle saknas, men ocksd om instrument finns men
anvinds pa ett otillfredsstillande sitt. Oversiktsplanen ir ett sddant, varfor den diskussionen
utvecklas under 5.3 nedan. Miljoprocessutredningen menar att i stort sett samma sak provas i
PBL- respektive miljobalksprocessen (SOU 2008:86 s 14), vilket ligger till grund for forslaget
att 1 stort sett avldgsna PBL-provningen. Vad som dr “god planering” dr delvis en
varderingsfrdga och svaret beror exempelvis pé utifran vilket paradigm man utgar ifrdn. Det
hinger ddrmed ocksé ithop med vad det &r i planeringen man ldgger tonvikten vid, processen
eller malet, varfor ett fortydligande borde utvecklas, exempelvis genom en hindertypologi.

5.2. Tva paradigm i utbyggnaden av vindkraft

Ovan har konstaterats att kommunerna spelar en betydande roll nér det géller planeringen av
mark och miljo. SKL:s Thune Hedstrom uttrycker det som att kommunen i manga fall har ett
veto vid utvecklingen av vindkraft eftersom de 4r ansvariga for den lokala planeringen (vid
Vindkraftdialogen i Falkenberg 3-4 november 2008). Vi ér hér tillbaks till frigan om vem
som skall f& bestimma Over vad och vilken typ av kunskap som bor ligga till grund
(kalkylerande eller deliberativ). Om vi hir atervénder till Emmelin & Lermans bild 6ver de
olika paradigmen eller styrfilosofierna s& kan diskussionen foras lings de bdda axlarna. Man
kunde exempelvis tdnka sig att hér placera in Riksantikvarieimbetet nere till vanster, om man
tinker pa hur deras uppgift uttrycktes i skrivelsen till Miljdéverdomstolen i Olandsfallet (M
2602 -07). Riksantikvariedimbetet argumenterade for en landskapsestetik, ur ett kalkylerande
och expertkunnigt perspektiv i det lokala fallet.
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Miljo

Kalkylerande kommunikativ

Plan

Lokal
Bild fran Emmelin och Lerman 2006, s 27.

Emmelin och Lerman identifierar en kamp mellan miljoparadigmet i det Ovre vénstra hornet
och planparadigmet i det nedre hogra. Ett sétt att beskriva denna kamp mellan paradigmen i
detta sammanhang, &r att se hur planeringsmalet for vindkraft tas fram. Energimyndigheten
anviander foljande definition pa planeringsmal: Planeringsmélet for vindkraft ar att i
samhéllsplaneringen skapa forutsittningar for en arlig produktion av el fran vindkraft pa visst
antal TWh” (ER 2007:45, s 8). Forslaget pa planeringsmal nidmner inledningsvis att ”lamplig
ambitionsniva for ett planeringsmal till ar 2020 &r avhingigt bordefordelning av EU:s
fornybarhetsmal samt dess genomforande”. Detta vittnar om en instrumentell rationalitet som
leder till att den tillgéngliga platsen for vindkraft i Sverige inte ses som ett resultat av en
bedomning vilja hos markdgare eller lokala intressen att ha vindkraft i1 landskapet.
Planeringsmélet kommer frén ett uppifran- eller centralt perspektiv géllande vilken andel av
fornybar energi som vore politiskt efterstrdvansvirt. Detta leder till den “vertikala” kampen
om vem som ska besluta dver mark och vatten mellan det nationella politiska beslutsfattandet
och det kommunala monopolet att inrdtta planer.

Miljoprocessutredningen uttrycker sin stéllning i den paradigmatiska kampen pé ett oerhort
tydligt sétt i det att den menar att kommunernas inblandning i tillstdndsprocessen ar
problematisk i forhéllande till utbyggnaden av vindkratft.

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

Intressant hdr &r att “helhetsperspektivet” inte inkluderar lokala vérderingar.
Stallningstagandet for det kalkylerande miljoparadigmet uttrycks 1 att “kommunala
véarderingar” riskerar att std i vigen for vindkraftutbyggnaden vid de “objektivt sett” mest
gynnsamma platserna. Ett inneboende problem med de politiska mélsdttningarna &r att deras
uppkomst, deras ursprung, inte ligger i en rimlighetsbeddmning av vad som kan uppnds inom
ramarna for det planeringssystem som stricker sig langt ut 1 den lokala kontexten.
Utgangspunkten &r inte att forst prova realismen 1 en mélsdttning utifrdn
systemforutsittningarna och dess principer, som att processerna skall vara réttssédkra. Det
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uppstar da problem som planerare kan kalla tieringproblem, dvs. att helheten inte é&r
nivékoherent, att den inte hianger ihop. Man beslutar ndgot pa dvergripande nationell niva som
sedan myndigheterna och allménheten far ta hand om bédst de kan pa lokal niva. I det
perspektivet uppstar da l4tt onskemal uppifran att lokala och regionala processer i vart fall
inte skall sta i vigen eller utgéra ett hinder for de mal som beslutats nationellt. Den svenska
3G-utbyggnaden ar ett bra exempel pa detta. Liknande utveckling finns beskriven géllande
vindkraft 1 Storbritannien déir regeringens och industrins mal for att 16sa
’planeringsproblemet” har skett med hjdlp av en stérkt nationell kontroll (Cowell 2007).

I ett bredare perspektiv kan det vara relevant att stilla fraigan om miljoprocessutredningens
forslag ett uttryck for en bredare tendens att montera ned "participation" 1 planeringen av
mark och milj6? Finns det en trend i planeringen mot mer centraliserad och rationalistisk
planering, dvs. en vidxande massa i riktning at denna normativa pol? Som Reigun Thune
Hedstrom fran Sveriges Kommuner och Landsting uttryckte det vid Vindkraftdialogen i
Falkenberg i november 2008, apropd kommunmedborgarnas engagemang och ibland riddsla
infor den forandring som vindkraften medfor:

Problemen med 3G 4r glomda nu. Nu har man vindkraft.

Om man ska jamfora sakédgarfragan i vindkraftsutbyggnaden med den i 3G-utbyggnaden 4r en
skillnad att mindre aktorer kan investera i enstaka vindkraftverk. Det betyder att den
polarisering som uppkom i 3G-utbyggnaden mellan négra fa stora operatdrer med villkor att
tiacka en stor del av landet och folk som kom i nérheten av master och antenner bryts upp till
en mer komplex situation. En viktig skillnad géllande konfliktpotentialen &r att vindkraften
inte har samma tickningsproblematik som 3G-utbyggnaden innebar. Det finns med andra ord
frihetsgrader i1 det potentiella byggandet, placeringarna kan justeras for att undvika réttsliga
konflikter. Framforallt &r det nir man lyckas gora vindkraftprojektet till en del av ”den lokala
identiteten” och till “en tillgdng for lokalsamhillet” som en kritisk syn kan véndas till en
positiv attityd, enligt Klintman och Waldo 2008, s 47.

Att anvindandet av riksintresse for vindkraft i praktiken inte blivit riktigt bra, tycker vissa
hallandska kustkommuner (exempelvis Falkenberg). En orsak som angavs under
vindkraftdialogen 1 Falkenberg 3-4 november 2008 var att eftersom de befarade att
riksintresseomradena skulle stoppa landsbygdsutvecklingen. Som grund for detta lades fram
att just kustkommunerna kom att till stor del kom att tickas av riksintresseomrdde for
vindkraft 1 och med deras goda vindenergiforutsittningar. Ett problem kan hér vara att
dialogen kan bli inkluderande pa ett felaktigt sétt. Istéllet for ett klart angivande av var de
bésta vindldgena finns och som direfter ger frdgan hur man i den lokala planeringen skall
handskas med detta 1 férhallande med andra, ibland helt kolliderande intressen, kan den
diskuterade fragan dra at att bli en dialog om var det bléser.

5.3. Vem ska bestéimma och baserat pa vilken kunskap?

Man kan konstatera att frdgor kring vem som skall bestimma och pd vilken kunskap ligger
ndra till hands for frdgor om legitimitet. I uppdraget ingick fragestéllningen om
kontroversiella faktorer i lovgivning och 6verklagande, och hér kan bade paralleller till 3G-
utbyggnaden med fordel tas upp samtidigt kan man diskutera rittens gransdragningar och hur
dessa uppfattas av inblandande individer.

Relationen mellan vad som stdr och oroar allminheten och vetenskapliga uppfattningar om
problemen é&r intressant. I 3G-fallet finns exemplet med masternas elektromagnetiska
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stralning, som ménga uppfattade som ndgot potentiellt farligt, vilket tycktes oroa manga.
Detta lag dven till grund till relativt ménga 6verklaganden av bygglov (se Larsson 2008, s 80-
87, 143-147, Larsson 2009). Buller fran vindkraftverk ar sannolikt ett mindre problem i en
vetenskaplig mening dn i klagandes forestdllning och vissa likheter med 3G-fallet finns
dirmed. Ingen av informanterna tar upp infraljud fran vindkraft som nagot speciellt
kontroversiellt. Valdigt fa réttsfall 1 hogre instans tar upp infraljud i beddmningarna.

De vanligaste orsakerna for oOverklagan &r enligt Stahl den visuella péverkan och
ljudpéverkan. Hur och var rétten drar gransen for vilka stérningar som anses legitima och vem
som har rétt att 6verklaga blir ddrmed intressant. I forening med den visuella paverkan
kommer &ven skdl som minskat fastighetsvirde. Lerman ser tre huvudsakliga
problemomraden nér det géller tillstdndsprocesserna. Dessa dr hanteringen av renndringen,
konservativa fritidsboende som vill bevara landskapsbilden oférdndrad, och problemet med
att ibland blir ménga grannar stérda av exempelvis buller fran kraftverken medan det kan vara
bara just den markdgare som har verken pd sin mark som blir ersatt av projektdr. Det
sistndmnda utgdr ett exempel péd rittviseaspekter i den lokala instéllningen till vindkraft -
”Alla grannar far bullerstdrningar, men bara en tjdnar pengar pa det (och det ar inte jag)”.
Detta bekriftar ocksa Carl-Ivar Stahl. Stahl ndmner i en intervju i radioprogrammet Lasso den
25 november 2008 att flera exploatdrer jobbar utefter en modell att dela pa ersittningen si att
dven grannar far del av den eftersom det ar fler som kan anses berorda &n just den aktuella
fastighetségaren. Detta pekar pé ett storre generellt problem nér det géller markdgarens rétt
eller hinder mot att utnyttja marken, och det avvidgningsdilemma som dérmed aktualiseras nér
man reglerar fragan, vilket Staffan Westerlund skrev om redan 1980 1 ”Naturvérd och
pagdende markanvindning. En undersokning av naturvardslagens erséttningsregler”.
Problemet ligger i att ndgon kan utnyttja ett virde knutet till en fastighet och ddrmed paverka
eller forhindra intilliggande fastigheters mdjligheter, vilket & mycket relevant géllande
vindkraft.

Naturvérden har varit upp for diskussion i flera mal, nyligen i en dom den 19 november 2008
av en oenig Miljodverdomstol 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 dar Miljooverdomstolen ar 2001 stoppar vindkraftverk pa Tjorn med hanvisning till
landskapets karaktir (M 8328-99), eller didr Miljddomstolen stoppade en jittesatsning pa
vindkraftverk pa Fladen (M 203-02, 2003-12-22) och dér regeringen sedan ocksa sa nej med
hénvisning till naturskydd (2004-10-07). Ett fall i Miljooverdomstolen (M 2602 -07)
angdende en gruppstation av vindkraftverk pa Oland diskuterades vindkraftens paverkan pa
landskapsbilden i1 en relativt alderdomlig kulturbyggd. Riksantikvariedmbetets yttrande
beskrev hur det dlderdomliga karatérslandskapet skulle skadas av byggandet av vindkraftverk.
Miljooverdomstolen hade syn och angav 1 sitt domskaél att omrédet “inte 1 ovasentlig grad”
redan var paverkat av modern samhéllsbyggnad och tilldt byggandet av vindkraftverken.

Miljoprocessutredningens betinkande poédngterar dversiktsplanens betydelse och under 2007
och 2008 har det varit mojligt for bland annat kommunerna att sdka planeringsstod for att
forbéttra dessa planer. Bade Boverkets Kristina Adolfsson och milj6juristen Peggy Lerman
vittnar om att det finns stora brister i hur Oversiktsplanerna ser ut 1 landet idag.
Oversiktsplaninstrumentet blev inte i praktiken vad det hade avsetts att bli. Samtidigt
konstaterar Carl-Ivar Stahl att ’har man inte dversiktsplanen i botten dé blir det skakigare ur
rittssikerhetssynpunkt. Oversiktsplanen méste vara plattformen”. Detta verktyg finns alltsd
och kunde vara ett instrument for ”god planering”. Problemet ligger dock hér i att det inte
anvints 1 den min det var tdnkt eller vad som vore ldmpligt géillande den pédgdende
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utbyggnaden av vindkraft. Oversiktplanerna 4r ofta gamla och inte aktiva instrument i den
kommunala planeringen. Enligt SKL:s Reigun Thune Hedstroms presentation pa
vindkraftsdagarna 1 Falkenberg 3-4 november 2008 hade 21 % av landets kommuner inga
avsikter pa oversiktplanering for vindkraft och endast 13 % hade idag gjort Gversiktplanering
for vindkraft. Stodpengarna som kom i och med vindkraftspropositionen Okar givetvis
anvindningen av dversiktsplanering for vindkraft och Thune Hedstrom konstaterade att 37 %
av kommunerna arbetar med att genomfora Oversiktsplanering for vindkraft och att 29 %
planerar att genomfora oversiktsplanering for vindkraft.

Man kan diskutera huruvida planeringsstodet for exempelvis Oversiktsplanerande for
vindkraft leder till 6kat utbyggande av vindkraft i landets kommuner eller enbart att
“klarldgga forutsittningarna”, som forordningen foreskriver (2007:160). Ménga vittnar om att
oversiktsplanen i praktiken generellt inte har kommit att fa den betydelse som var tinkt i plan-
och bygglagen, vilket speciellt syns i att ménga kommuner inte har uppdaterat sin
oversiktsplan pd alltfor lange. Sett ur ett maktperspektiv, i frigan kring vem som kan styra
over planeringen av mark och milj6, kan man diskutera huruvida statligt utokad finansiering
for en sa riktad utbyggnad ir ett sétt att kringgd planmonopolet. Intrycket blir att det skapar
ett politiskt tryck pd kommunerna att folja den nationella policyn. Syftet dr naturligtvis gott,
att oka vindbruket och minska exempelvis kdrnkraftsberoendet, men samtidigt sétter det
fingret pa vem-fragan, som jag kallat det i pilotstudiens inledning, frigan om vem som skall
fa bestdimma Over planeringen av mark och miljo. Bor utbyggnaden vara ett demokratiskt
beslut, eller dr det battre att den utgors av ett centraliserat expertbeslut? I bakgrunden spelar
ett klassiskt réttssociologiskt dilemma kring legitimitet och potentiella problem 1 kdlvattnet
frén top-down-styrning. Den svenska 3G-utbyggnaden visade pd en avsaknad av en bred
legitimitet gillande det sdtt som utbyggnaden kom att genomforas pa, bl. a. som en foljd av
att den hoga tickningsgraden inte tillait omraden utan master. Foljden i vissa omraden blev
antingen att motstdndet véxte den réttsligt legitima vigen med overklaganden av bygglov,
eller att master helt enkel sdgades ner (den rittsligt illegitima végen). For att se om
planeringsstodet “koper” vindkraftsutbyggnad behdver man jamfora utbyggnaden av
vindkraft i olika kommuner dir nagra sokt planeringsstdd och nagra inte. Legitimitetsfragan
kan Oversittas 1 termer av acceptans, Klintman och Waldos rapport frdn 2008 heter ju 1
undertiteln “forankring, acceptans och motstand”, vilket dr en nyckelfraga i alla storre
planerade forandringar av landskapet.

5.4. Installningar till landskapet

Lerman bekréftar bilden av att de som har fritidshus i ett omradde dér vindkraft byggs ut
tenderar att vara mycket mer konservativa till landskapsbilden och dirmed motstidndare till att
fa ett eller flera kraftverk i nirheten av deras fritidshus. De fritidsboendes instillning skiljer
sig ddrigenom frdn de som dr permanentboende och exempelvis brukare av mark 1 omradet pé
sd vis att dessa tenderar att ha en mer kompromissande instdllning till fordndringar
landskapet. Att fritidsboende 6verklagar oftare, bekriftar ocksa Carl-Ivar Stahl. Féljande bild
kan da tecknas for vindkraftutbyggnaden med hjéalp av Sandells figur:
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Bild: Ur en principiell synvinkel, i viss mén forankrad i pilotstudiens intervjumaterial, kan man betrakta
vindkraftsutbyggnaden pa detta vis, infogad i Sandells forhallningssitt till natur och landskap. Utveckling av bild
i Emmelin et al, i tryck.

Lantbrukarna har en mer anvindarbaserad instéllning till landskapet, dvs. att det skall brukas
och diarmed kan fordndras. Den raddande rationaliteten bakom miljovard dr ofta att bevara
miljon som den dr, och forhindra exploatering, vilket Naturvardsverket far representera i
bilden. Dock har Naturvardsverket dven regeringens uppdrag att frimja vindkraftutbyggnaden
och att badde virna och varda naturen och att samtidigt frimja en utbyggnad som foréndrar
landskapet gor att jag placerar verket pad bada sidor i en négot kluven roll.
Riksantikvarieimbetet har samma typ av rationalitet (som miljovard), dock med annan
inriktning mot kulturmiljoer. Detta visas exempelvis 1 nimnda fall gillande vindkraftverk 1
ostra Olands byalandskap som miljddverdomstolen godkinde mot Riksantikvarieimbetets
skrivelse om vilken pétaglig skada kraftverken skulle medféra (M 2602-07).°
Energimyndighetens nationella roll &r bland annat att piverka landskapet till forman for en
okad vindkraftsutbyggnad, vilket &r ett hogst specifik funktionsspecialisering som innebar ett
aktivt padrivande att forandra och “forbéttra”.

5.5. Effektivitet eller verkningsfullhet? — behovet av analys
En intressant problematik kring om tillstdndsprocesserna forsenar utbyggnaden dr vad man

skall relatera till ndr man hiavdar ndgot om processens lingd. Manga inblandade parter havdar
att den totala provningsprocessens ldngd dr for lang ndr det géller utbyggnad av vindkraft.

¥ Vindkraftverkens sammanlagda uteffekt underskred 10 MW och ddrmed begrinsningen i 4 kap. 3 § MB.
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Detta géller framforallt exploatérer och Energimyndigheten, och miljoprocessutredningens
huvudsyfte gillande vindkraft har ocksa varit att effektivisera utbyggnaden av vindkraft. De
flesta berorda parter forefaller dock vara ense om att processen kan forbéttras, utan att vara
ense om hur. Vissa tycker att problemet &dr en resursfrdga hos provningsinstanser, andra att
overprovningens del i helhetshanteringen inte skall 6verdrivas.

Initiativet att effektivisera processen ar dock troligen hogst vilkommet fran ménga hall, inte
minst projektorernas. Peggy Lerman bekréftar att praktikerna dr oerhort trotta péd att
processerna tar sddan tid. Orsakerna ser Lerman som huvudsakligen tva och beror det som ar
centralt &ven for miljoprocessutredningen, nimligen méngfalden i provningsprocessen mellan
olika lagkomplex och mdjligheten till 6verklaganden inom varje spéar. Enligt intervju med
Carl-Ivar Stahl pa Energimyndigheten &r regelverket inte utformat for en storskalig utbyggnad
av vindkraft idag. Ett problem &dr dubbelprovningen. Stahl ifragasitter om det ens svarar upp
mot forvaltningslagens regler om effektivitet. Att provningen i domstol tar lang tid ar enligt
Stahl bade en kunskaps- och en resursfrdga, och kunskapen har blivit béttre de senaste tva-tre
aren 1 takt med att drendena blivit vanligare. Stahl vet dock inte om det finns ndgon som tittat
pa hur stor andel av fallen som 6verklagats.

Det finns enligt Lerman en utbredd resursbrist inom provningssystemet, bade hos kommuner
som samradsaktorer, ldnsstyrelsen som samradsaktdrer, och miljodomstolen som
provningsaktor. Detta talar 4 ena sidan émof att 16sningen ligger i regelforenkling utan snarare
ar en resursfrdga, men & andra sidan f0r regelforenklandet om man darmed rédknar med ett
totalt sett minskat antal provningar. Detta beror troligen & andra sidan pa vad det &r med
provningen som tar tid. Ar det mingden Sverprdvningar, ett komplext och oklart regelverk,
oklara eller déliga ansokningshandlingar eller hur den prévande instansen internt ar
organiserad?

Det finns en viss motsattning mellan en snabb process och en god process. Det finns rimligen
en undre grans for hur mycket provningsprocessen kan reduceras innan den tappar de
kvalitéer kring exempelvis deltagande och réttssikerhet som é&r visentliga inom var
planeringstradition och inom vart réttssystem. Henecke och Khan bekréftar denna
motséttning.

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

Man kan uttrycka det som att medborgardeltagande tar tid. For att nyansera
vindkraftsdebattens diskussion kring en “effektiv planering”, dr frdgan om resultatet av
planeringsprocessen for vindkraftbygget dr en foljd av ”god planering”, vilket far ségas vara
en nyckelroll for planeringssystemet (och da helt naturligt beror pd vad man fyller begreppet
”god planering” med). Man kan tdnka sig att det finns en minsta mdjliga tid som “god
planering” kriaver for att fortsédtta vara just ”god planering”. ”God planering” kraver, bland
mycket annat, tid 1 ansprak for att uppratthilla ndgon typ av kvalitet. Det dr alltsa har man kan
tala om the necessity of friction, som ndmnts ovan. Det finns med andra ord en risk att vara
vaksam pd, nir ett starkt tryck ldggs pd planeringssystemet att hantera processerna snabbare,
att man far en processuell verkningsfullhet men en resultatmissigt dalig planering, dvs.
gillande planeringens syfte. Svarigheten ligger med andra ord hér 1 att f4 en verkningsfull
process, vilket Energimyndigheten och utredningsdirektivet efterstravar, som &ndd é&r
maluppfyllande, dvs. réttssidker och beaktande planeringens 6vriga kvalitetsmatt.
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Enligt Henecke och Khan nér de behandlar medborgardeltagande 1 den fysiska planeringen sa
har effektivitetsstrdvanden ging pa gang lett till inskrdnkningar 1 det faktiska
medborgardeltagandet, dven da vikten av ett 6kat medborgarinflytande och av atgérder for att
motverka effekterna av den politiska ojdmlikheten framhalls i direktiv och lagstiftning (2002).
Det dr hér det regelforenklande dilemmat ligger: hur mycket ska man forenkla och reducera
utan att forlora de viktigaste véigandet i provningen? Risken ligger i1 att den politiska
diskussionen och direktiv som striavar efter effektivitets mest har att géora 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 forestdllningen om att en snabb process per definition ocksa
ar en god process.

Nar det giller vilka faktorer som péaverkar tidsutdridkten i lovprocesserna har dverklaganden
diskuterats ovan. Andra faktorer, som star utanfor den egentliga provningen, kunde ténkas
paverka antingen lovprocesserna eller projektorernas vilja att investera i vindkraft. Nér det
géller el-certifikatsystemet sd anser Stahl vid Energimyndigheten att regleringen av de
ekonomiska incitamenten inte é&r tillfredsstillande géllande utbyggnad till havs.
Havsutbyggnad ar dyrare, men kan i gengild ge mer effekt. I och med att investeringarna for
denna typ &r s stora sa &r det ocksd 1 hogre grad stora internationella investerare som verkar
pd denna marknaden, och dessa letar efter de bésta ekonomiska forutsdttningarna i forsta
hand, och &r inte bundna till ndgon speciell region som inhemska kan vara. Enligt Stahl finns
battre ekonomiska incitament exempelvis i Tyskland for havsbaserad vindkraftsutbyggnad,
vilket gor att denna typ av utbyggnad inom Sveriges vatten inte kommer till stdnd i lika hog
utstrdckning. Det kunde &ven finnas icke-rdttsliga faktorer som &ndd péaverkar
rittsprocesserna. | fallet med 3G-utbyggnaden har det visats att den langsamma utbyggnaden
inte primért kunde skyllas den kommunala hanteringen, &ven om detta argument anvéndes
och gav ldttnader at operatdrernas nir de brast tdckningsgrad didrmed 1 att uppfylla
licensvillkoren i forhallande till Post- och Telestyrelsen (Larsson 2008, Larsson 2008b).

I vindkraftshandbokens inledning konstateras att ”den snabba utvecklingen av vindkraft har
resulterat 1 att kostnaderna for vindkraftsutbyggnaden stigit kraftigt, sdrskilt vad giller
utbyggnaden till havs. En storre del av utbyggnaden de ndrmsta dren kommer déarfor dga rum
pd land.” (Vindkraftshandboken 2008, s. 7). Reigun Thune Hedstrom vid SKL konstaterar att
den langsamma hanteringen delvis anvints som en ursékt och hénvisar till att kraftverken tar
tid att tillverka och att f4 pa plats medan i handldggningstiden rdknas dven detta in, vilket
dirmed felaktigt tolkas som en langsam process.

Att marknadsldget paverkar utbyggnadstakten dr forvisso nigot av en sjélvklarhet, men 3G-
utbyggnaden fungerar hir som ett exempel pd att hanteringssystemet kan anvidndas som
syndabock, delvis beroende pa svérigheten i att bekréfta att pastdendet ar vare sig sant eller
falskt och enkelheten 1 att hitta skrackexempel pa en langsam process.

Carl-Ivar Stahl vittnar om att brist pa verk kan upptédckas langt efter du har sokt tillstdnd.
Detta kan ju tolkas som en ldngsam handldggning, dven om orsaken till den 1dngsamma
processen 1 det hér fallet dr just att det dr kotid géllande att {4 sjdlva vindkraftverket levererat
fran tillverkare. Hur stort detta problem é&r, dr en empirisk frdga, som ingen tycks ha samlad
koll pa. Att andra faktorer kan spela in processernas hastighet ar sékerligen fallet, men till
vilken grad och vilka faktorer som é&r viktgast, dr oklart.
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Det kan finnas en kamp mellan det malrationella att bygga ut vindkraften och det
processrationella i att upprétthalla réttssdkerhet, en god, forutsdgbar tillstindsprovning. Det
finns en motséttning mellan nationella mal och lokalt sjdlvbestimmande som tydliggdrs med
miljoprocessutredningens betdnkande. Denna motséttning dr storre dn for fallet vindkraft och
ar inte bara en lagteknisk fraga, dven om det &r i1 regleringen den tar sig uttryck, och i dess
fordndringsinitiativ.

5.6. Ett utkast till en hindertypologi

Det finns & ena sidan olika forestdllningar om vad som &r problematiskt i provningsprocessen,
och a4 andra sidan sammanfaller en del forestdllningar., Om man betraktar
vindkraftsutbyggnaden fran ett exploatorsperspektiv dr det tdmligen sjdlvklart att en
omfattande provning ses som hinder. I sjdlva verket kunde alla typer av provningar ses som
hinder i ljuset av det uppsatta malet att bygga ut vindkraften. Problemet med
exploatorsperspektivet dr att det tenderar att klumpa ihop allt som hindrar processen och gor
den mindre effektiv i betydelsen en ldngsammare vdg mot monterat kraftverk som roterar i
vinden.

Manga av informanterna aterkommer till bristen pa sdkra fakta om hanteringen av
utbyggnaden. Praktiker och handldggare har naturligtvis en god kénsla for hanteringen, men
den storre Gverblicken saknas. Boverkets Kristina Adolfsson konstaterar att worst case ofta
tas upp som exempel men att det sillan redovisas ordentliga utredningar om vad som orsakar
overprovning och forseningar.” Lerman diskuterar svédrigheten med att forsoka 16sa ett
systematiskt problem man inte riktigt vet hur det egentligen ser ut. En fraga som detta leder
till &r pé vilket sétt de ansvariga centrala myndigheterna skoter sitt tillsynsansvar.

Riksrevisionen gjorde under 2005 en studie om Boverket och ldnsstyrelsernas uppsikt och
tillsyn 1 samhéllsplaneringen. Enligt Riksrevisionens rapport varierade Lénsstyrelsernas sétt
att dokumentera de brister man uppticker i1 den fysiska planeringen stort (2005, s 26).
Riksrevisionens granskning visade pa en problematisk avsaknad av systematisk
avrapportering fran linsstyrelserna till Boverket om deras iakttagelser frdn sin medverkan i
den kommunala detaljplaneringen. Riksrevisionen konstaterade att erfarenhetsaterforingen
mellan lidnsstyrelserna och Boverket var otillrdcklig (2005 s. 32). Vidare konstaterades att den
bristande erfarenhetsaterforingen mellan lénsstyrelserna och Boverket “innebér att verket far
svart att uppfylla en annan aspekt av sin tillsynsroll, ndmligen att ge regeringen vél
underbyggd information om vilka atgérder som eventuellt behdvs for att motverka eventuella
brister 1 lagstiftningen och tillimpningen av den.” (s 32). Sedan 2005 breddades dock
Boverkets planenkit, den enkét som varje ar redovisar linsstyrelsernas bild av laget i landet
for planeringsfrdgorna. Enkéten kom darmed att innehélla bl. a. frigor om detaljplanering och
lansstyrelsernas bedomning av hur plan- och bygglagen tillimpas och hur verktygen i
lagstiftningen anvénds (Boverkets planenkét 2006).

Angaende fragan om forseningar som foljd av en langsam tillstindsprocess maste pastaenden
om fOrsening stéllas i relation till ndgot. Vad dr “normal” handlaggningstid? Det viktigaste
hér &r troligen att uppmarksamma att det inte heller verkar finnas en entydig faktagrund kring
hur léng tid processerna tar. Om vi hir forst fokuserar miljoprocessutredningens utredning av
frigan kan konstateras att de data om handlaggningstider for miljGtillstdndsprocessen som
miljoprocessutredningen arbetar utifran bygger pd “erfarenhetsmissiga uppskattningar och
avser ett normalfall som foljer gingse regler utan att stGta pa ndgra ovanliga svérigheter”
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(SOU 2008:86, s 103). Detta har ”stimts av med” foretradare for miljodomstol, ldnsstyrelse
och privata aktorer. Vad det dr som tar tid med processen kan sdklart ocksd nyanseras, dvs.
diskuteras i sina olika ingaende delar och dess bakomliggande rationaliteter.

Man kunde pa ett teoretiskt plan tdnka sig olika typer av hindrande aspekter:

e Daliga ansokningshandlingar, vilket kan vara en kompetensfriga, eventuellt en
resursfraga

e Langsam hantering, vilket kan vara en resursfraga och en kompetensfraga, men &ven
andra, mer dolda faktorer kan spela in. Samtidigt krdvs en god och réttssiker
hantering, dvs. kvalitetsaspekterna i handldggningen, en viss tid i ansprak.

e Overklaganden, vilket dven ger frigan om orsaken for dverklaganden, och av vilka
dessa gors. Samtidigt utgor just ritten till overprovning en viktig réttighet 1 rattsstaten.

Den forsta punkten ovan berdr exploatdrerna, och &r rimligen ndgot man kan forvénta sig i
bdrjan av en storskalig utbyggnad, vilket 3G-utbyggnaden vittnar om (Larsson 2008). Detta
borde i sd fall vara en Gvergdende fas. Samtidigt kan man konstatera att denna punkt &t
beroende av aktOrernas ageranden, vilket dr ndgot som inte bara beror pd kompetens.
Vindkraftutbyggnaden realiseras genom ménga aktorer snarare &n ett litet antal operatorer
som tdcker hela landet (som 1 3G-fallet). Enligt vindkraftssamordnare Lennart Virmby gor
projektorerna listor med omraden tdnkbara for vindkraft och bygger sedan dér de inte stoter
pa motstdnd fran markégare. Detta antyder att man planerar efter markédtkomst, for det fall att
vindldgena ar likvdrdiga. Lerman vittnar om att en del vindkraftsbolag ar “forvanansvért
amatorméssiga” 1 att driva processer. De begar ofta misstaget, enligt Lerman, att for mycket
tanka att “vindkraft vill vl alla ha, vi 4r miljovéanliga”, och didrmed ha tidiga samrad utan
forstéelse for andra perspektiv, vilket leder till konflikt och dverklagan, 1 ett senare skede.
Lerman konstaterar gidllande MKB-processen att ett problem ar att den drivs under sjdlva
domstolsprocessen, vilket ger en rad kompletteringsrundor innan fallet kan drivas vidare.
Detta istéllet for att gora ett grundligare arbete med MKB:n tidigare. Detta &r alltsa en kritik
gentemot exploatorerna, alternativt den réttsliga strukturen. En tvdstegs-MKB hade 16st
manga av dessa problem, enligt Lerman, med en pré/imindr och en S/utgiltig, for att ge en
effektivare handldggning hos domstolarna. Lerman diskuterar med utgédngspunkt i hennes och
Lars Emmelins analys i1 ”Miljoregler - hinder for utveckling och god milj6?” (2004)
fordelarna med att bygga upp ett slags "typ-MKB” ett class assessment dér man identifierade
de viktigaste typerna av MKB som gors for att ddrmed kunna undvika att borja fran borjan
varje gang, och darmed kunde effektivisera processerna.

Den andra punkten kan bero pa flera faktorer men har med prévningsinstanserna att gora, och
kan hidnga samman med mingden Overklaganden under punkt tre. Man kan tinka sig att
konsekvenserna av toppstyrda regelfordndringar i provningssystemet kan vara svarbedémda
eller leda till nya flaskhalsar. Ar det sikert att ett system baserat pd miljoprévningar enligt
miljobalken kommer att ge kortare total provningstid? Hér skall ocksa péapekas att
provningssystemet har vissa Overgripande principer att folja 1 from av rittssdkerhet och
likabehandling. Detta &r principer som i praktiken krdver viss tid i1 ansprak for att kunna
uppfyllas. Nir det géller 6verklaganden bor man fraga sig hur stor andel av helheten som
overklagas, och mer specifikt vad det 4r som dverklagas. Ar det huvuddelen storstadsbor med
konservativt forhallningssitt till sitt fritidsboende i skiirgdrden? Ar det nirboende som vill ha
del av ersdttningen for markanvéndning? Beroende pa vad provningstiderna beror pd kommer
ocksa foreslagna fordndringar i provningssystemet fa olika effekt. Forsdmras allmédnhetens
forutséttningar for deltagande i1 planeringen av sin ndrmiljo av att ha farre offentliga beslut att
overklaga, eller 4r det bittre att ha nigra fi avgorande och samlade tillfillen? Ar det sékert att
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provningstiderna totalt sett blir kortare for att Overklagandemdjligheterna huvudsakligen
forlaggs till miljolagstiftningen 4n att vara uppdelade pa tva (eller fler) lagstiftningar som nu
ar fallet? Ett svar kan hir vara att det beror pa varfor vindkraftprojekten 6verklagas. Och
dédrom rader delade meningar. Hindertypologin &dr hér ett utkast till en modell som kan
utvecklas 1 samband med mer empiriskt forankrade klarldgganden som far forhéllas till
tydliggjorda syften med eller principer bakom lagstiftning och planering.
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6. Forslag pa studier

Anvindningen av de fyra teoretiska perspektiven eller begreppen ovan fungerade som verktyg
att utveckla problematiseringen av vindkraftsutbyggnaden till en mer generaliserande niva.
Dérmed har dven vissa problem blivit mer tydliga. Problem, som leder till foljande forslag pa
vidare studier.

a) Ta fram systematiskt kunskapsunderlag,
exempelvis géllande tid for processer, vad som
vanligen Overklagas, av vem, Ovriga paverkande
faktorer m.m.

b) Teckna utforlig och teoretiskt forsvarbar
hindertypologi, dvs. vad som tar tid, for att skilja
pa det som bor eller atminstone far ta tid fran det
som inte bor ta tid.

c¢) Studera  problemet med  “piecemeal
engineering” 1 planeringssystemet, dvs. sma
oberoende revideringar av delarna i ett system som
ar beroende av att dess delar kan fungera vl ihop.

d) Undersok och ge svar pa hur man avhjilper
eventuella =~ metodproblem  hos  offentliga
utredningar inom omradet for fysisk planering.

e) Hur ser allmédnhetens deltagande i
vindkraftsutbyggnaden ut 1 praktiken? Hur
paverkas detta av foreslagna é&ndringar i
lagstiftningen? Hur forhéller sig sakédgarfragan till
pUbliC participation? Foto: Mats Pehrson.

f) Hur ser mojligheterna ut for att  effektivisera  anvdndningen  av
miljokonsekvensbeskrivningar inom vindkraftsutbyggnaden, exempelvis genom si kallad
class assessment, eller typ-MKB?

6.1. Utvecklade forslag

a) Som ndmnt dr det flera respondenter som vittnar om bristen pd tillrdckliga
kunskapsunderlag och data 6ver provningstider och egentliga utfall av prévningarna dver lag.
Mycket talar dirfor for att dven miljoprocessutredningens utredningsforslags &ndringar
atminstone delvis vilar pa forestdllningar som inte har vederlagts. De vilar med andra ord
delvis pd antaganden och kuridsa fall vars representativitet inte kan bedomas och uttrycker
ddrmed mer troligt en nationell politisk viljeforklaring att ’skynda pd” utbyggnaden av
vindkraft &n en i planeringssystemet empiriskt forankrad kunskap om dess brister. Bristen pa
kontinuerlig kunskapsuppdatering om systemet, gor det svért eller mer beroende pa
tillfalligheter om lagforslag lyckas tréffa och atgdrda bristerna i systemet én att baserat pa
empiriska grunder avhjdlpa de mest akuta bristerna. For att uppnd en mer verkningsful/
process krévs detta kunskapsunderlag. En snabbare process kan man nd genom att gora farre
provningarna av farre saker, men det ar tillfalligheter eller eventuellt slump som avgdér om
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detta sedan ger en mer, eller mindre, verkningsfull process. Forslagsvis kunde sddan kunskap
samlas in och planeringssystemets hanteringen kartlaggas. I detta storre projekt kan ingé att
bygga upp en databas Over lovhantering liknande bygglovsdatabas som byggdes upp over
Blekinge lidns bygglov géllande 3G-master i MiSt-projektet. Beroende pa inriktning av
projektet kan storre eller mindre tonvikt ldggas pa uppfoljning av dverklagande. dvs. forbéttra
kunskapsunderlaget gillande lovprocesser, dven i ldgre instanser. Vilka dr de vanligaste
Overklagansorsakerna? Hur ar utfallet? Vem Overklagar och for vad? Finns det svarfangade
eller dolda faktorer som pédverkar processen i form av brist pd kraftverk etc.? Vari ligger
ineffektiviteten 1 systemet? Hur mycket av detta dr Boverkets uppgift? En enkét till
kommuner och lénsstyrelser liknande PTS-enkdterna kan vara aktuell men utford direkt i
samarbete med SKL (som nuvarande enkit om friluftsliv i FiF-programmet). Aven de stora
vindkraftexploatorernas bild kan undersdkas, exempelvis genom intervjuer av flera
nyckelpersoner. De ldgre instansernas domar kan samlas in och kartlaggas.

b) Det empiriska arbetet med att fortydliga och ta fram ett bra kunskapsunderlag hanger
samman med det mer teoretiska arbetet att fortydliga och utveckla hindertypologin, dvs. vad
som b0r ta tid i planering, och vad som /nte bor 1a tid. Styrkan med att ta fram en god
hindertypologi ar att man tydliggdr vad det dr man efterstravar i systemet, sd att man kan rikta
in sig pd att ta bort det som en majoritet finner vara mindre efterstrdvansvért. Det dr 1 detta
perspektiv. . som “dubbelprovningen” kan granskas. Detta kan rimligen kopplas till
deltagandeaspekter under punkt e) nedan.

c¢) Ett problemomrade kan hénskrivas till sektoriseringen av styrning av mark och milj6. For
sma sektorer ger en brist pa dverblick och délig koherens i1 systemet. I inledningen ndmns
nagra av de revideringar av planeringssystemet som gors, i mycket bit for bit och utan storre
overblick over helheten. Effekterna av en sadan revidering &r inte alltid 6verblickbara. Svensk
miljolagstiftning har ocksa kritiserats for att vara just ett lappticke som inte hinger samman,
dér ocksd relationen mellan plan- och bygglagen och miljobalken 1 mycket dr ett problem som
annu inte ar 16st (Emmelin och Lerman 2004, se exempelvis sidorna 131-132). Ett forslag pa
studier som knyter an till problemet med en splittrad versyn av lagstiftning kan man luta mot
det tdmligen vittgdende motstdndet mot sarreglering for vindkraft, som méanga ser
miljoprocessutredningens betinkande som. Ett sitt att hoja blicken kunde vara att leta upp
exempel pad god samverkan mellan plan- och bygglagen och miljobalken, nér det fungerar,
granslandet dér paradigmen fér ta sig lika uttryck utan en ineffektiv dubbelprovning. Finns det
goda exempel pé tillfredsstédllande demokratiskt forankrade processer som dnda inte tar for
lang tid, sett ur projektorernas perspektiv? Komparativa undersokningar kan visa pd bade
intressanta likheter och olikheter, som jamforelsen med 3G-utbyggnaden hér (se dven Larsson
& Emmelin 2009).

d) Miljoprocessutredningens forfarande bygger pd den svérforstdeliga idén om att
vindkraftens utbyggnad enbart dr beroende pa organisatoriska och réittsdogmatiska 16sningar.
En empirisk undersdkning kunde komplettera det rattsligt vilgjorda betankandet utredningen
lagt fram, och de fortsatta studierna bor leda till konstruktiva forslag pd hur man gor
vindkraftsutbyggnaden béade effektiv och rittssdker pa samma ging. Initiativ till forédndring ar
politiska, och det dr en legitim modell, men det finns en problematik som dr mycket intressant
1 styrningen av en utredningen genom de direktiv som utredningen har att jobba med.
Gillande kunskapsbruk i tider av styrning mot centrala mal visas ocksa skillnaden i det
forgivettagna och det vedertagna. Man kunde tinka sig att det vore béttre att snarare ta reda
pa vilken typ av procedur som leder till god lokal acceptans av vindkraftsutbyggnad, 1 det att
man centralt vill 6ka utbyggnadstakten, &n att framforallt se till att minska mdjligheterna att

43



overklaga vindkraftslokaliseringar. Det dr hér vi aterkommer till metodfragan; d&ven om denna
typ av empirisk kunskap skulle i allra hogsta grad kunna bidra till en lyckad modell for en
snabbare utbyggnad av vindkraft dar markdgare och lokalt boende och kommuner kénner sig
nojda sé riskerar bade utredningsuppldgget och det rittsdogmatiskt anlagda perspektivet att
omdjliggora denna typ av forstielse. Styrda av direktivet, for all del, kommer de att betrakta
den potentiella losningen som en strikt lagteknisk fraga. Hér finns en brist i1
utredningssystemet.

e) Samraden, bade inom plan- och bygglagen och miljobalken (och, om
miljoprocessutredningens forslag i SOU 2008:86 gar igenom, speciellt inom miljobalken)
spelar en nyckelroll for allménhetens deltagande i1 vindkraftsutbyggnaden. Hur deltagandet
gar till och framforallt vilket reg//t (las: law in action) inflytande samraden medfor &r
emellertid inte klart. Det dr ytterst en empirisk fraga. Forslagsvis skulle detta studeras genom
att folja ett urval av samrad och sedan den process som foljer. Studier inom andra typer av
samrdd visar pd vikten av att inte missa lokal kunskap i projekt (Brunnarna i Holma, angdende
citytunnelprojektet i Malmo, Wickenberg 2003) och om relativt lyckade forsok med
medborgarjury 1 deltagande planering (Wiklund & Viklund 2006) eller mer om
miljobedomningen som en potentiell arena for allminhetens deltagande (Sager 2001).
Gillande bygglovsprocesser har det reella deltagandet ifrdgasatts dven for de som inkluderats
och ansetts berorda enligt géllande ritt i fallet med den svenska 3G-utbyggnaden, i en studie
som just skiljer pd law in books och law in action pa omridet (Larsson 2009). Detta
aktualiserar ocksé fragan om hur forhallandet 4r mellan sakégarbegreppet, som ér ett rattslig
gransdragande, och public participation, som &r ett mycket vanligt begrepp i planerings- och
miljobedomningsforskning.

f) Class assessment, dvs. standard-MKB, eller typ-MKB kan tas fram och visa pd hur dessa
kan anvindas for att effektivisera och snabba pd processen. Ménga av grundfrigorna ar
liknande och borde leda till en ldrandeprocess som sen 1 kombination med det specifika fallen
andd ger ett slags metodutveckling for anvdndandet av MKB. Man kunde tidnka sig ett
framtagande av en vilgrundad typologisering av platser (jfr Emmelin och Lerman 2004).

6.2. Avslutning

Instéllningen till SOU 2008:86 beror mycket pad vad man har for installning till vem som ska
tillitas planera dver vindkraftsutbyggnaden, vem som skall ta besluten och pd vilka grunder.
Om man tycker att det viktiga dr att vindkraften blir utbyggd snabbt oavsett “lokala
vérderingar” foredrar man troligen ett forlag dar mer centraliserad och kalkylerande planering
far bestimma 6ver mark och miljé. Om man daremot tycker att det ar viktigt att kommunens
makt att planera och prova anvindningen av mark och miljé foredrar man troligen en
tyngdpunkt vid en mer lokal och deliberativ modell. Samtidigt rdder en komplicerande
splittring av berorda parters forestéllningsvérld, varfor dessa kédrnfrgor inte alltid sd tydligt
framstér.

Det finns ett retoriskt problem i1 debatten man méste undvika som granskare av betdnkandet
SOU 2008:86 eftersom dragkampen at det centrala och kalkylerande hallet samtidigt stravar
efter att bestimma Over utbyggnaden av ett energislag som troligen &r relativt allmént
accepterat — som energislag. Den som d& protesterar mot ritten att bestimma Over
lokaliseringen riskerar ddrmed att retoriskt sett se ut att vara emot vindkraftutbyggnaden som
sddan, vilket strikt talat 4r en helt annan fraga. Ett liknande resonemang tycks for dvrigt ha
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baring pé relationen mellan energislagen kdrnkraft och vindkraft. Beroende pa var man star i
kérnkraftsfrigan kommer man av vissa att associeras till en position for eller emot vindkraft
eller vice versa?

Forslagen pd vidare studier kan tyckas spreta, men forhoppningen ar att de ar relativt
vélgrundade i redovisad pilotstudie. Storleken pa studierna, vad som krévs i tid, resurser och
arbetsinsats varierar naturligtvis for de olika foreslagna punkterna. S& gor ocksa metod och
eftersokta underlag. Det kan tyckas underligt att besvara uppstillda fragor med ytterligare
fragor. Syftet med pilotstudien var dock inte att besvara de uppstillda fragorna, det kréver en
mer langtgédende och fordjupad studie. Syftet var att finslipa dessa initiala, i viss mén
hypotetiska, fragor for att komma nirmre forstaelse for vilka de viktiga fragorna ar, var
huvudmotsittningarna och motsédgelserna finns pa ett s méngfacetterat omrdde som styrning
och planering av vindkraftutbyggnaden och dess réttsliga reglering.
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Bilaga: Boverkets lista over vindkraftens relevanta lagrum

Tabell: Uppstéllning frdn Manus till Vindkraftshandboken 2008-05-30, s 62-63.

Beslut (forfattning) och
beslutande myndighet

Typ av vindkraftverk som
beroérs

Overklagandeinstans och typ
av dverprovning

Oversiktsplan (PBL)

(Aven &ndring av oversiktsplan fér en
viss del av kommunen eller ett tilldgg
for att tillgodose ett visst intresse)
Kommunfullméaktige

I princip alla slags vindkraftverk, saval
pa land som i vatten inom territorial-
gransen. Sarskilt ansvar att ange

o AR " .
omraden av “riksintresse”, t.ex. for
vindkraftverk.

Overklagan: Lénsratten - kammarratten
- Regeringsratten (laglighetsprovning).

Omrddesbestammelser
Kommunfullméaktige

I princip alla slags vindkraftverk.

Overklagan: Lansstyrelsen - regeringen
- Regeringsratten (réttsprévning).

Detaljplan (PBL)
Kommunfullméaktige
(Omréddesbestammelser
ersatta detaljplan)

kan ibland

I princip alla slags vindkraftverk. Lagligt
krav pa detaljplan galler dock bara om
vindkraftverk “far betydande inverkan
p& omgivningen”, utgér “ny samman-
hallen bebyggelse” eller ska "forlaggas
inom ett omrdde d&r det rdder stor
efterfrégan p8 mark for bebyggelse” (5
kap. 1 § PBL).

Overklagan: Lansstyrelsen - regeringen
- Regeringsratten (rattsprévning).

Bygglov (PBL)
Kommunal namnd

Om turbinens diameter ar storre an 2
meter, om kraftverket ska placeras pa
ett avstand frén fastighetens gréns som
&r mindre &n hojden pa kraftverket eller
om kraftverket ska fastmonteras pa
byggnad (8 kap. 2 § forsta stycket 6
PBL).

Overklagan: Lansstyrelsen - ldnsratten -
kammarratten — Regeringsratten.

Tillstdnd (9 och 11 kap miljobalken)
Miljédomstolen

Enstaka vindkraftverk eller gruppstation
for vindkraft uppforda i vattenomrade
med tre eller flera vindkraftaggregat
med en sammanlagd uteffekt pd mer &n
1 MW.

Overklagan: Miljééverdomstolen.

Tillstdnd (9 kap miljobalken)
Lansstyrelsen

Enstaka vindkraftverk eller gruppstation
for vindkraft pa8 land med 3 eller flera
vindkraftaggregat med en sammanlagd
uteffekt p8 mer &n 25 MW,

Overklagan: Miljédomstolen -
Miljooverdomstolen (prévningstillstdnd).

Anmalan (9 kap miljobalken)
Kommunal namnd

Enstaka vindkraftverk eller gruppstation
for vindkraft pa land med en samman-
lagd uteffekt av mer an 125 kW men
hégst 25 MW.

Overklagan: Lansstyrelsen -
miljddomstolen -  Miljéverdomstolen
(prévningstillstand).

Tilldtlighetsprévning
miljobalken) Regeringen

(17 kap

Regeringen far i vissa fall férbehalla sig

ratten att préva tilldtligheten av en
anlaggning under vissa forutsattningar.

Kommunen kan ocksd8 begara att
regeringen provar gruppstationer for
vindkraft med tre eller flera vindkrafts-
aggregat med en sammanlagd uteffekt
pd minst 10 MW.

Overklagan:
Regeringsratten (rattsprévning).

Samrdd (12 kap 6 § miljobalken)
Lansstyrelsen

Vindkraftverk som inte omfattas av
anmalnings- eller tillstdndsplikt enligt
andra regler i miljébalken och som kan
komma att vasentligt andra
naturmiljén.

Overklagan: Miljddomstolen -
Miljéoverdomstolen (provningstillstand)

Tillstdnd vid padverkan pa sarskilt
skydds- eller bevarandeomrade
(miljobalken) (Med andra ord "Natura
2000-omrade”)

Lansstyrelsen eller miljddomstolen

Alla slags vindkraftverk som ”“pd ett
betydande satt kan pdverka miljon” i
naturomrddet, &ven om det placeras
utanfér (7 kap. 28 a § miljobalken).

Overklagan vid sérskilt beslut av
lansstyrelsen: Miljodomstolen -
Miljédverdomstolen.

Dispens frén strandskydds-
forordnande (7 kap. miljobalken)
Lansstyrelsen eller kommunal namnd

Alla slags vindkraftverk som inte
tillstandsprévas enligt balken p& annat
satt, t.ex. som "miljofarlig verksamhet”
(i dessa fall bedéms strandskyddsfragan
inom ramen foér prévningen).

Overklagan: (Lansstyrelsen) -
miljédomstolen - Miljééverdomstolen
(prévningstillstand)

Dispens fran forbud inom
biotopskyddsomrade (7
miljobalken)

Lansstyrelsen

kap.

Alla slags vindkraftverk som "kan skada
naturmiljon” (7 kap. 11 § miljobalken).
Dispens kan inte ges pa skogsmark.

Overklagan: Miljdomstolen —
Miljéverdomstolen (provningstillstand)

Dispens fran férordnande om
landskapsbildsskydd
Lansstyrelsen

Alla slags vindkraftverk som omfattas
av foreskrifterna i forordnandet.

Overklagan: Miljdomstolen —
Miljéoverdomstolen (provningstillstand)

Dispens fran foreskrifter inom
natur- eller kulturreservat
(miljobalken)

Lansstyrelsen eller kommunal namnd

Alla slags vindkraftverk som omfattas
av de sarskilda foreskrifterna (7 kap. 7
§ andra stycket och 9 § andra stycket).

Overklagan: (l&nsstyrelsen) -
Miljédomstolen - Miljodverdomstolen
(prévningstillstand)

Dispens fran foreskrifter inom
vattenskyddsomrade (7 kap.
miljobalken)

Kommun eller Iansstyrelsen

Alla slags vindkraftverk som omfattas
av de sarskilda foreskrifterna (7 kap.
21- 22 §8).

Overklagan: (lansstyrelsen) -
Miljddomstolen -  Miljodverdomstolen
(prévningstillstand)
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Tillstdnd till ingrepp i fast forn-
lamning, fornlamningsomrade,
byggnadsminne m.m.

(kulturminneslagen)
Lansstyrelsen

Alla slags vindkraftverk om
byggnationen innebér att “rubba, &ndra
eller ta bort” en fast fornldmning (2
kap. 12 § kulturminneslagen).

Overklagande: l&nsratten
kammarratten  (provningstillstdnd)
Regeringsratten (provningstillstdnd)

Ledningskoncession (ellagen)
Energimarknadsinspektionen

Starkstromsledningar (2 kap. 1 §
ellagen och 17 § elférordningen).

Overklagan: Regeringen —
Regeringsréatten (rattsprévning)

Ledningsritt (ledningsréattslagen)
Lantmé&terimyndigheten

Anslutande starkstromsledning till alla
vindkraftverk som ska anslutas till
elndtet och dar ratten till ledning inte
I6sts genom avtal.

Overklagan: Fastighetsdomstolen
Hovratten

Hinderprévning mot

e intrang i luftrummet vid flygplats
e intrdng i 6vrigt

Anmalan om hinder hégre an 40 m.
Prévning av skyddsavstdnd for
luftradiosystem.
Luftfartsstyrelsens regler for
luftfart: BCL- F 2, F 3 BCL-F 4.1
Svensk Standard SS 447 10 12
Flygplatschefen

LFV/ANS

Luftfartsstyrelsen (hindermarkering)

civil

I praktiken alla vindkraftverk.

Tillstdnd for anslutning till allman
vag (vdglagen)
Vagverket

Alla vindkraftverk dér ny anslutning till
allman vag gors.

Lansstyrelsen

Tillstdnd for undervattenskablar
(Lagen om kontinentalsockeln)

Undervattenkablar pa kontinental-
sockeln i samband med havsbaserade

Regeringsratten (rattsprévning)

Regeringen vindkraftverk.

Tillstdnd till sjoméatning (lag och | Alla vindkraftverk till havs dar omr8de
forordning om skydd for | och kabelstrdk behéver sjomatas.
landskapsinformation)

Férsvarsmakten, Sjofartsverket,

Lantmé&teriverket

Anmalan eller tillstadnd for | Muddring, ledningsdragning,
vattenverksamhet (11 kap. | fundament, broar etc. i samband med
miljobalken) vindkraftverk i vattenomraden
Lansstyrelsen respektive

miljddomstolen
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