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Miljéfragorna har under de senaste decennierna fitt en allt storre
plats i den politiska debatten. Det giller bide 1 Sverige och
internationellt. Beslut inom det miljépolitiska omradet fattas idag
med det uttalade syftet att uppnd genomgripande och l3ngsiktiga
forindringar av samhillsutvecklingen. Tillgingen till ett gediget
beslutsunderlag pd miljépolitikens omride har dirfér blivit vik-
tigare dn det ndgonsin tidigare varit.

Expertgruppen {6r miljéstudier har av regeringen fitt i uppdrag
att studera sambhillsekonomisk effektivitet och méiluppfyllelse i
anvindningen av offentliga medel och andra styrmedel som har
miljomissiga konsekvenser. Gruppen ska sjilvstindigt ta fram
studier som bidrar till att bredda och férdjupa beslutsunderlaget
fér framtida miljdpolitiska och samhillsekonomiska stillnings-
taganden inom miljépolitikens omride.

Vért uppdrag dr detsamma som det som Expertguppen for
studier 1 offentlig ekonomi — ESO — hade under dren 1981-2003.
Skillnaden ligger i att vi ska arbeta inom miljépolitikens omrade.

Vi arbetar med forfattare som sjilvstindigt skriver rapporter fér
vir rikning. Forfattarna svarar sjilva f6r analys, eventuella
virderingar och de policyrekomendationer som {érs fram 1
rapporterna. Det Expertgruppen for miljéstudier garanterar ir att
de rapporter som publiceras i1 vir 16pande skriftserie, hiller en sd
hoég kunskapsmissig niva att de utgér ett auktoritativt bidrag till
det politikutvecklingsarbete som bedrivs p& Finansdepartementet
och 1 &vriga regeringskansliet. Vi hoppas givetvis ocksd att vira
rapporter ska lisas och diskuteras av alla de som ir intresserade av
samtidens och framtidens miljéproblem och méjliga 16sningar pd
dessa.

I vir férsta rapport, som ni nu har framfér er, har vi l3tit Gabriel
Michanek, professor i miljé- och naturresursritt vid Luled tekniska
universitet, och Patrik Séderholm, professor i nationalekonomi vid
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Luled tekniska universitet, studera nigra aspekter av den svenska
vindkraftspolitiken. I fokus fér analysen ligger den verklighet som
investerare 1 vindkraft har att arbeta i. Vi tror att det perspektivet ir
viktigt att komma 1hdg vid utformningen av framtidens vindkrafts-
politik.
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Sammanfattning

Syftet med denna studie ir att: (a) analysera ett antal viktiga
ekonomiska, politiska, och rittsliga férhillanden som paverkar
vindkraftens utbyggnad 1 Sverige; (b) presentera en &versiktlig
samhillsekonomisk analys av den svenska vindkraftspolitiken; samt
(c) diskutera behovet av férindringar i politikens mal, styrmedel
och rittsliga processer. Studien wutgdr frin ett “investerar-
perspektiv’ pd den svenska vindkraftsutbyggnaden, och kombi-
nerar nationalekonomiska och rittsvetenskapliga metoder 1 syfte
att diskutera indamaélsenligheten 1 den ridande politiken.

Minga argument foérs fram for en politisk styrning av
inriktningen p& elproduktionen, inte minst till férmin for
vindkraften, men vdr analys tyder pd att de olika kraftslagens
externa miljokostnader utgér det starkaste skilet. Vi finner
exempelvis inte mycket stéd fér argument som kan hinféras till
sysselsittningsmal och industripolitiska ambitioner. Vindkraften
har overlag l8ga externa miljékostnader men kraftslagets totala
samhillsekonomiska konkurrenskraft pdverkas i betydande grad av
den internationella klimatpolitikens utformning samt av hur
Sverige viljer att formulera mdlet fér den nationella klimat-
politiken. Med Kyoto-avtal, EU:s utslippshandelssystem och
Sveriges nationella utslippsmal tenderar den landbaserade vind-
kraften att ha ligre samhillsekonomiska kostnader dn sdvil
biokraftvirme som naturgasbaserad kondenskraft. T fallet med ett
internationellt avtal, utslippshandel samt ett avrikningsmdl fram-
stdr dock naturgasen overlag som den samhillsekonomiskt
l6nsamma kraftkillan.

Elcertifikatsystemet och vindkraftens s.k. miljobonus innebir att
de kostnader som en vindkraftsinvesterare moter dr signifikant
ligre dn kraftslagets samhillsekonomiska kostnader. Under ett
nationellt utslippsmil for vixthusgaser har certifikatsystemet en
klimatpolitisk roll eftersom det di utgor ett sitt att undvika dyra
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reduktionsitgirder i de sektorer av ekonomin som inte omfattas av
EU:s utslippshandelsystem. Under ett s.k. avrikningsmal kan dock
certifikatsystemets existens inte lingre motiveras utifrin klimat-
skil. Det méste d& helt motiveras utifrin EU:s Direktiv om stod till
fornybara energikillor och dess mal om 6kad sjilviérsorjning.
Givet den ambitionsnivd som idag finns foér introduktionen av
férnybar elproduktion framstdr ny landbaserad vindkraft idag som
mer samhillsekonomiskt 16nsam dn ny biokraftvirme.

Under mittliga avkastningskrav och en férutsigbar stédpolitik
tillhandahiller existerande styrmedel — certifikatsystem, miljs-
bonus och EU:s utslippshandelssystem — starka incitament for en
fortsatt utbyggnad av vindkraften. En viktig nackdel fér vind-
kraften dr dock att dess utbyggnad férutsitter investeringar i ny
kraft pd nya platser, medan den rddande investeringsmiljén gynnar
investeringar 1 existerande kraft sdsom effekthéjningar 1 den
storskaliga vattenkraften. Osikerheter kring energipolitikens mal i
allminhet och certifikatsystemets existens 1 synnerhet har starkt
bidragit till denna situation. Vindkraftens konkurrenskraft p3-
verkas — jimfoért med andra kraftkillor sisom bl.a. biokraftvirme —
speciellt negativt av politiska osikerheter om framtida vinster.
Sammantaget innebir detta att det dr lingtifrin sikert att rddande
politiska och institutionella villkor sikerstiller att vindkraften
prioriteras i en omfattning som framstdr som effektiv.

Analysen pekar pd att den lagstiftning som reglerar mark-
anvindning och miljéskydd utgér ett betydande hinder f6r genom-
forandet av en kostnadseffektiv utbyggnad av vindkraften. Det
finns dtminstone tre skil till denna slutsats. For det forsta kriver
miljolagstiftningen normalt flera tillstdnd innan vindkraftverk fir
uppféras. Dirutdver ska kommunen under vissa forutsittningar
(sirskilt vid gruppstationer) forst besluta om en ”vindkraftsvinlig”
detaljplan f6r omridet i friga. De skilda beslutsprocesserna ska var
for sig garantera inflytande frin olika expertmyndigheter, enskilda
och organisationer. Vidare fir besluten 6verklagas i flera instanser.
Dirmed kan den sammanlagda tiden med rige verskrida fem &r
frén det att forsta ansokan inlimnades till dess att en utbyggnad far
starta. For investerare 1 vindkraft innebidr detta ibland en ling
vintan under osikerhet, eftersom de vaga reglerna i lagstiftningen
gor det mycket svirt att forutse om tillstdind kommer att ges.

For det andra har innehdllet i kommunala planer vanligen en
avgorande betydelse fér om vindkraftverk ska tilldtas 1 prov-
ningarna. Samtidigt finns det en stark kommunal makt &ver den
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fysiska planeringen enligt plan- och bygglagen, som bla. ger
kommunen stor frihet vid bedémningen av vilka intressen som ska
tillgodoses 1 en plan. Maktpositionen utgér ett stort problem nir
limpliga omriden f6r vindkraftutvinning ligger i kommuner som
inte ir tillrickligt intresserade av att slippa fram vindkraftverk dir.
Statliga myndigheter har, till skillnad mot vad som giller i
Danmark, klart begrinsade méjligheter att paverka innehillet i
planerna. Inte ens mojligheten att utse omridden som “riksintresse”
for vindkraft utgér nigon garanti fér utbyggnad. An virre ir det
om kommunerna ir passiva eftersom regeringen 1 praktiken aldrig
anvinder sin lagliga ritt att foreligga en kommun att planera.
Kommunerna kan dirfér i vissa fall blockera en utbyggnad, genom
att helt enkelt inte anta en detaljplan f6r omridet. For det tredje
innehdller miljébalken sjilvstindiga krav pd lokaliseringen frin
miljésynpunkt. Dessa har i flera fall hindrat en utbyggnad, sirskilt
om det funnits ett kommunalt motstind eller tveksamhet till
projektet som kommit till uttryck i den fysiska planeringen. Detta
lokaliseringskrav tenderar ocksd att frimja en utbyggnad som
minimerar vindkraftens miljokostnader snarare in dess samhills-
ekonomiska kostnader.

Analysen i studien visar att det finns ett antal omrdden dir den
nuvarande politiken kan effektiviseras. Innan makthavarna be-
stimmer sig for att forstirka de styrmedel som finns idag eller
inféra nya styrmedel i syfte att piskynda vindkraftsutbyggnaden
bor de forst se over mojligheten att reducera de investerings-
osikerheter och trégheter som politiken och den rittsliga prov-
ningen av vindkraftverk skapar. Det ir mycket centralt att en
lingsiktighet 1 energipolitiken skapas. Med en stabil politik och en
forenklad tillstdndsprovning boér vindkraften vara konkurrens-
kraftig med biokraftvirmen. Det finns styrmedel, t.ex. invester-
ingsstdd eller fastprisystem, som potentiellt skulle vara mer
effektiva for stimulera till 6kad utbyggnad av vindkraft, men var
bedémning dr att det nuvarande certifikatsystemet bor behéllas. Ett
viktigt skil till denna slutsats dr att inférandet av nya styrmedel
skulle ytterligare forstirka bilden av en kortsiktig och labil
energipolitik. En viktig férdel med certifikatsystemet dr ocksd att
det inte finansieras via statsbudgeten.

Tillstdndsprocessen fér den som vill investera 1 vindkraftverk bér
forenklas. Som regeringen foreslagit bor grinsen for tillstdndsplikt
ligga vid minst 10 MW. Aven om tillstindsplikten for vindkraft-
verk tas bort, giller fortfarande de lagliga miljékraven, som kan
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genomdrivas med alternativa former av miljokontroll (frimst
anmilningsplikt och tillsyn samt fysisk planering). Det bor dven
overvigas att i forfattning inféra bindande generella grinsvirden
for buller och andra stérningar frin vindkraftverk. Dirmed
minskar behovet av individuell f6rprévning frin miljésynpunkt.

Det finns flera sitt att dndra i lagstiftningen fér att ge en stdrre
tyngd 3t nationella energiintressen i den fysiska planeringen. Miljs-
balkens hushdllningsbestimmelser kan ge vindkraften en rittsligt
starkare position i1 férhdllande till andra intressen. Ansvaret f6r den
statliga kontrollen &ver fysisk planering kan stirkas genom
indringar i plan- och bygglagen, som d& innebir en viss férsvagning
av det kommunala maktmonopolet; linsstyrelsens skyldighet att
prova kommunala planer kan utvidgas och regeringen kan 8liggas
att anvinda planforeliggande i vissa situationer.

Miljébalkens mal ir att frimja en hallbar utveckling”. T och med
detta borde dirmed nationella och globala miljéintressen, inte
minst en begrinsad klimatpdverkan, i princip ges foretride i
avvigningar mot mdttlig piverkan pd lokala miljévirden, sdsom
férindrad landskapsbild och visst buller. Risken ir annars att de
senare, traditionella, skyddsvirdena uppfattas som mer ”pitagliga”
for (frimst) kommunala och regionala myndigheter, medan det
enskilda vindkraftverkets miljonytta anses marginellt i det stdrre
perspektivet. Miljooverdomstolens praxis ger visst stod for att 1
sdan intressekonflikt prioritera utvinning av férnybara energi-
resurser, mot bakgrund just av balkens mil. Om synsittet ska f3
genomslag ricker dock inte denna praxis, di behévs tydligare
lagstiftning.

Om inte en ldngsiktighet i de energi- och klimatpolitiska
styrmedlen kan skapas och behillas riskerar vi en situation dir
svenska hushdll betalar dyra pengar f6r en politik som ger lite
tillbaka. Utvecklingen pd den internationella klimatpolitiska arenan
samt EU Kommissionens planer p3 att integrera de olika medlems-
lindernas stédsystem till den férnybara energin indikerar att
uppritthillandet av en stabil energipolitik kommer att bli en
utmaning f6r svenska politiker och myndigheter.

12



1 Inledning

1.1 Bakgrund och syfte'

Asikterna om vindkraften som energikilla gdr ofta isir. Alltsedan
den svenska vindkraftsutbyggnaden tog ndgorlunda fart i bérjan av
1990-talet har en rad bocker, utredningar och rapporter skrivits om
vindkraftens foretriden och problem samt om de hinder och driv-
krafter som finns f6r 6kad utbyggnad. I sin avhandling Bldsningen
hivdar exempelvis Carlman (1990) att gillande normer och lag-
stiftning 1 Sverige sitter kidppar 1 hjulet f6r en, enligt forfattaren,
fordelaktig energiform. Ericson (2000, s. 50) & sin sida argu-
menterar i en pamflett med samma titel som Carlmans bok for att
“svenska folket dr pd vig att gd pd en rejil bldsning” eftersom
omfattande skattemedel gir &t f6r att stédja en dyr energiform med
betydande negativa effekter pd miljon.

Medan debattorer, politiker, forskare och industrins féretridare
ofta ir oense om vindkraftens énskvirdhet samt om effektiviteten i
de styrmedel som inférts {6r att stédja fortsatt utbyggnad, talar sig
den nuvarande svenska regeringen varm for férnybara energiformer
1 allminhet och vindkraft i synnerhet Ar 2002 faststillde riksdagen
ett planeringsmal f6r vindkraften pd 10 TWh till &r 2015, och en rad
olika — mer eller mindre riktade — styrmedel har inférts for att
stimulera till 6kad utbyggnad (se vidare kapitel 2). T 2006 &rs vind-
kraftsproposition (Prop. 2005/06:143) siger regeringen att den wvill
bidra till forbittrade férutsittningar f6r planering av en lokalt
foérankrad, fornybar och langsiktigt hillbar elproduktion frin vind”,
samt att vindkraften i det arbete som ansvariga myndigheter utfér
(t.ex. kommuner, linsstyrelse etc.) "bor ges hogre prioritet dn vad

! Virdefulla kommentarer till tidigare utkast har erhillits frin Magnus Allgulin, Anna
Bergek, Jonas Ebbesson, Peter Frykblom, Annika Nilsson, Mats Nilsson, Maria Pettersson,
Kerstin Astrand, samt ledamoterna i Expertgruppen for miljostudier. Forfattarna vill ocksa
rikta ett speciellt tack till Bjorn Carlén samt Joakim Sonnegard Expertgruppen for miljo-
studier, for stdd, uppmuntran och virdefulla kommentarer under arbetets ging. Eventuella
iterstiende felaktigheter skall dock endast tillskrivas férfattarna.
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som idag ir fallet”. Trots en férhdllandevis stark politisk férankring
och goda ekonomiska férutsittningar har den svenska utbyggnaden
av vindkraften s3 hir l&ngt varit blygsam i jimforelse med flera
andra linder, inte minst Danmark och Tyskland. Ar 2004 produ-
cerade svenska vindkraftverk endast ca 0,8 TWh, dvs. 0,5 procent
av den totala elproduktionen i landet. Vigen till milet om 10 TWh
tycks siledes vara ldng.?

Det ovanstiende vicker sammantaget en rad frigor om vind-
kraftens framtida utveckling i Sverige samt om dess effekter pd
samhillsekonomin. Gir det att samhillsekonomiskt férsvara en
omfattande utbyggnad av vindkraften, och hur ska i s3 fall styr-
medlen utformas? Hur kan vi férklara gapet mellan den realiserade
utbyggnaden och den som enligt regering och riksdag ir énskvird,
och vilka lirdomar kan vi dra i syfte att effektivisera vind-
kraftspolitiken? De politiska dokument och utredningar som utgér
grunden f6r nuvarande politik ir ofta fria frin samhillekonomiska
analyser av dessa och nirliggande frigor. Denna studie: (a) ana-
lyserar ett antal ekonomiska, politiska, och rittsliga férhillanden
som péverkar vindkraftens utbyggnad 1 Sverige; (b) presenterar en
oversiktlig samhillsekonomisk analys av den svenska vindkrafts-
politiken; samt (c) diskuterar behovet av férindringar i politikens
méil, styrmedel och rittsliga processer. Ambitionen ir att studien
ska bidra med ett beslutsunderlag som kan effektivisera politiken.

1.2 Avgransningar och 6vergripande angreppssatt

I en studie som denna ir det svirt att pd ett tillfredsstillande sitt
ticka in alla relevanta aspekter pd vindkraftsutbyggnaden, och det
ir pa sin plats att lyfta fram ndgra viktiga begrinsningar. Studien
har ett framitblickande perspektiv och fokuserar i férsta hand pd
dagens styrmedel och huruvida dessa p3 ett effektivt sitt bidrar till
en fortsatt utbyggnad. Historiska utblickar gérs endast 1 den mén
dessa bidrar med viktiga lirdomar f6r framtiden.

Ytterligare en avgrinsning ir att vi endast i begrinsad omfattning
kommenterar vindkraftens interaktion med elkraftsystemet i sin
helhet. Vi tar siledes inte upp de problem som ibland uppstir d&
vindkraften ska kopplas till nitet, samordningen med vattenkraften
samt de totala systemkostnaderna av ett 6kat vindkraftsberoende.

2 Khan och Astrand (2004) konstaterar att det &r 2003 fanns drygt 600 vindkraftverk i
Sverige och att beroende pi verkens kapacitet krivs totalt ca 3000-10000 vindkraftverk fér
att malet om 10 TWh ska uppnis.
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Studien behandlar ej heller vindturbinindustrin som sidan med dess
nit av underleverantérer (se t.ex. Bergek, 2002) utan vi utgdr frin
att det finns tillrickligt vil fungerande marknader for de material
och teknologier som krivs fér att bygga ut den svenska vind-
kraften. Detta innebir siledes att studien inte har ndgot explicit
”systemperspektiv” utan antar snarare ett “investerarperspektiv’ pd
vindkraftsutbyggnaden. Vi kombinerar i férsta hand national-
ekonomiska och rittsvetenskapliga metoder for att klarligga de
hinder och incitament som méter de aktdérer som funderar pd att
investera i nya verk. Detta inkluderar bl.a. produktionskostnader,
riktade styrmedel 1 form av bl.a. subventioner, men dven de regler
som giller vid miljéprévning av anliggningar samt vid den fysiska
planeringen.

Vi analyserar sdvil vindkraftspolitikens sambillsekonomiska effek-
tivitet som dess kostnadseffektivitet. Distinktionen mellan dessa tva
typer av analyser ir viktig. Den f6rra innebir att de samhills-
ekonomiska intikterna och kostnaderna av politikens mal (dvs.
utokad vindkraftsutbyggnad) identifieras och virderas. Kostnads-
effektivitetsanalysen tar i stillet mélet for givet och fokuserar sedan
pd de samhillsekonomiska kostnaderna fér att pd olika sitt, t.ex.
via olika styrmedel, nd mélet. Stérre delen av studien behandlar den
senare frigan, men iven diskussionen om politikens samhills-
ekonomiska indamdlsenlighet vicker en rad viktiga frigor och
policyimplikationer.

I den rittsliga analysen uppmirksammas de miljérittsliga aspek-
terna pd utbyggnaden, dvs. frimst effekterna av Miljébalkens och
Plan- och Bygglagens (PBLs) regler. Andra rittsliga frigor som
mer indirekt ror vindkraften (t.ex. konkurrenslagstiftning, skatte-
regler) berérs inte. Rapporten innehéller heller inte ndgon statistisk
undersdkning av drenden som ror vindkraftsutbyggnad. Den ritts-
vetenskapliga metoden ir 1 forsta hand rittsdogmatisk; vi utreder
normernas innehdll med hjilp av lagtext, forarbeten och sidana
avgoranden som kan anses ha ett prejudicerande virde (frimst
domar frdn Miljoéverdomstolen). Vi utgdr frin att reglerna
tillimpas pd samma sitt 1 andra instanser. Ett problem i detta
sammanhang dr dock att lagtexten i manga av de avgérande reglerna
ir vag och att domarna inte innehdller nigon lingtgiende preci-
sering av rittsliget. Utrymmet for skonsmissiga bedémningar i de
enskilda fallen dr dirfér stort. Till detta kommer risken att den
praktiska tillimpningen 1 enskilda fall avviker frin vad som ir
"gillande ritt" enligt den metod som anvinds hir, sirskilt som
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ménga beslut tas pd regional och kommunal nivd och ibland av
politiker.

1.3 Studiens bidrag som underlag for energipolitiska
beslut

Med ovanstiende inriktning ska studien kunna bidra med slutsatser
rorande de ridande styrmedlens effektivitet och till att identifiera
fragor som fértjinar en mer férdjupad analys. Det viktigaste stdd-
systemet for vindkraften dr idag den s.k. certifikathandeln (se bl.a.
kapitel 2). Detta system innebir i korthet att de svenska el-
konsumenterna via en avgift pd elrikningen bidrar till att fasa in en
viss andel férnyelsebar elkraft 1 elsystemet. Manga villaigare (med
elvirme) betalar idag ca 1000 kronor per ar (ca 3 6re per kWh) till
detta system. Ju svdrare det idr att investera i bl.a. nya vindkraftverk
desto dyrare kan systemet bli for elkonsumenterna, och studien har
ambitionen att peka ut omriden dir det finns en potential till
forbittringar som kan forbilliga politiken. Studien granskar ocksd
kritiskt den styrmedelsflora som paverkar vindkraftens for-
utsittningar — frimst elcertifikat, utslippshandel och miljébonus —
och pekar bla. pd omrdden dir det finns en risk f6r att de olika
styrmedlen éverlappar snarare in kompletterar varandra. Inte minst
belyses hur styrmedlens effektivitet paverkas av vilken typ av
internationell klimatregim som rdder samt hur Sverige viljer att
formulera mélet f6r den nationella klimatpolitiken.

Vindkraftspolitikens uppgift bér vara att inféra de kombi-
nationer av styrmedel som ger ett incitament till investerare att
bygga ut vindkraften i1 en sddan omfattning och pd ett sddant sitt
som sikerstiller att en rimlig balans mellan vindkraftens samhills-
ekonomiska férdelar och dess nackdelar uppnds. Detta kriver att
sdvil rittsliga som ekonomiska férhdllanden beaktas, och studien
bidrar med en analys av hur interaktionen mellan de legala och de
ekonomiska styrmedlen paverkar den svenska vindkraften. Vi lyfter
fram lagstiftningens mojligheter och brister vid genomdrivandet av
utbyggnadsmilet, inte minst de regler som direkt motverkar en
utbyggnad. Denna undersékning, liksom den sammanhingande
diskussionen om forindringar 1 lagstiftningen som rér vindkraften,
ska kunna tjina som underlag f6r framtida beslut om vindkrafts-
politik av regering och riksdag. Diskussionen om férindringar i
lagstiftningen ir delvis av principiell natur och fir d3 betydelse dven
for rittsligt genomférande av miljopolitik i allminhet.
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1.4 Rapportens disposition

I kapitel 2 redogér vi kort for den svenska vindkraftspolitiken
sedan borjan av 1970-talet, och introducerar de styrmedel som idag
paverkar vindkraftens ekonomi. I kapitlet jimférs ocksd den
svenska utbyggnaden av vindkraften med den i nigra andra
europeiska linder, och potentiella férklaringar till skillnaderna
identifieras. Kapitel 3 bidrar med en samhillsekonomisk analys av
vindkraftspolitiken. Forst granskas hir ett antal vanligt fore-
kommande argument for statlig intervention pid elmarknaden.
Sedan féljer en grov analys av olika kraftslags samhillsekonomiska
kostnader, och dessa konfronteras med de kostnader som idag
moter elkraftsinvesterare i Sverige. I kapitel 4 férdjupas analysen av
vilka effekter de rddande styrmedlen har pd vindkraftens konkur-
renskraft. Speciellt betonas hir den ekonomiska betydelsen av
investeringsrisker, och inte minst de osikerheter som finns kring
den framtida energipolitikens utformning och lingsiktighet.
Kapitel 5 analyserar den rittsliga hanteringen av etableringen av
vindkraftverk i Sverige och hir pekas pd en rad omstindigheter som
ytterligare riskerar att 6ka osikerheten om de framtida utsikterna
for vindkraftsinvesterare. Miljéprévningen enligt Miljobalken och
den fysiska planeringen enligt Plan- och bygglagen diskuteras
utifrdn ett investerarperspektiv. Vi diskuterar dven méjliga for-
indringar 1 reglerna om tillstdindsprévning, fysisk planering och
lokaliseringskrav. Slutligen, 1 kapitel 6, sammanfattar vi resultaten
frin studien och lyfter fram ett antal viktiga lirdomar fér den
svenska vindkraftspolitiken.
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2 Energipolitisk bakgrund

2.1 Den svenska vindkraftspolitiken under tre
decennier

Under 1960-talet fanns i Sverige ingen uttalad energipolitik.
Energifrigorna var inte alls politiskt kontroversiella och centrala
beslut om energiférsorjningen togs ofta av experter med hog
teknisk kompetens (Kaijser, 2001). De tvd oljekriserna pd 1970-
talet innebar dock 1 mdnga stycken en fundamental omsvingning av
denna situation, och i samband med 1975 &rs energiproposition
skot staten kraftfullt fram sin position i energisektorn. Politikens
viktigaste mal blev att reducera energiférbrukningen 1 allminhet
och oljeberoendet i synnerhet (Prop. 1975:30). Den socialdemo-
kratiska regering som lade fram denna proposition var — den
kraftiga oljeprisékningen till trots — férhillandevis férsiktiga i sina
uttalanden om de férnybara energislagens framtid. Det pipekades i
propositionen att vindkraften kostar fér mycket, och regeringen
framstillde skogsbaserad biomassa som en knapp resurs som
limpar sig bist fér produktionen av pappersmassa och sigade
travaror. 1975 &rs energiproposition innebar dock starten for det
svenska ”vindkraftprogrammet”, som inledningsvis syftade till att
inducera forskning om férutsittningarna fér en utbyggnad av
vindkraften i Sverige (Astrand och Neij, 2003). Kirnkraftsdebatten
och folkomréstningen om kirnkraft 1980 innebar ytterligare
statliga satsningar pd alternativa energislag. Forskningsanslagen till
vindkraften 6kade, men under hela 1980-talet var olika program fér
forskning, utveckling och demonstration de enda ”styrmedel” med
vindkraften som uttalad adressat.

De direkta effekterna av FoU insatserna pd vindkrafts-
utbyggnaden var mattliga, och bestod frimst av utvecklandet av
storskaliga demonstrationsanliggningar under tidigt 1980-tal (t.ex.
Nisudden, 2 MW). Det var forst i borjan pd 1990-talet som
kompletterande styrmedel inférdes for att direkt frimja utdkad
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produktion i svenska vindkraftverk. Hirigenom blev det ocksd
mojligt fér mindre, privata aktorer att f3 bidrag for vindkrafts-
utbyggnad. Vindkraften gavs ocksd 6verlag en mer framtridande
plats 1 viktiga policydokument. I 1991 &rs energipolitiska beslut
faststilldes att ”landets elférsérjning skall tryggas genom ett
energisystem som 1 storsta mojliga utstrickning grundas pd
varaktiga, helst inhemska och férnybara, energikillor samt en
effektiv energihushéllning,” (Prop. 1990/91:88). Ar 1991 inférdes
ett investeringsstdd till vindkraften (som kom att motsvara 10-35
procent av investeringskostnaden). Elkraftsbranschen visade dock
inget storre intresse for vindkraften (Astrand och Neij, 2003), och
1994 inférdes ocksd ett rent produktionsstéd, den s.k. miljo-
bonusen. Den var inledningsvis 8,8 6re per kWh men oSkades
successivt och uppgick &r 2003 till 18 6re per kWh. Under 2000
tillkom dven den s.k. 9-6ringen. Denna utgjorde ett tillfilligt
produktionsstéd pd 9 ore per kWh till sméskaliga elproduktions-
anliggningar, och tillkom som ett resultat av att de lokala
eldistributérernas s.k. mottagningsplikt togs bort 1999.

De energipolitiska propositionerna frin 1997 (Prop. 1996/97:84)
respektive 2002 (Prop. 2001/02:143) uttryckte fortsatt stod for
vindkraften, och 2002 antog riksdagen ett planeringsmdl fér
vindkraften pd 10 TWh till &r 2015. Det ir viktigt att pdpeka att
detta mal innebir att det till &r 2015 ska finnas firdiga planer pi en
utbyggnad om 10 TWh. Det handlar siledes inte om ett rent
produktionsmil utan bér snarare tolkas som en ram “for de
nationella ansprik som vindintresset har pd tillgdng till mark- och
vattenomriden”, (Prop. 2005/06:143). Detta beslut markerar trots
allt ett trendbrott i den svenska vindkraftspolitiken. Under
nirmare trettio ir hade den svenska vindkraftspolitiken karak-
teriserats av en ganska vag retorik och en oénskan om okad
utbyggnadstakt men med avsaknad av tidsplaner och kvantitativa
m3l (Astrand och Neij, 2006). Aven om relativt generdsa stod-
former existerat sedan tidigare bér detta planeringsmél sdledes ses
som ett uttryck foér en hégre politisk ambitionsnivd di det giller
den svenska vindkraftsutbyggnaden. Intrycket av den nuvarande
svenska regeringens positiva instillning till vindkraften forstirks
ytterligare av 2006 4rs vindkraftsproposition (Prop. 2005/06:143)'
dir regeringen bl.a. féresldr en rad &tgirder som ska ge vindkraften
hégre prioritet och frimja en fortsatt utbyggnad. Bland annat
foreslds en sinkt fastighetsskatt f6r vindkraft, en férlingning av

! Det ir noterbart att detta ir den férsta propositionen som enbart fokuserar p vindkraft.
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stodet till pilotprojekt samt att kommunerna ska stédjas aktivt i
arbetet med 6versiktsplaneringen. Regeringen bedémer ocksd att
det kan finnas ett behov av att anta ett nytt nationellt planerings-
mal {6r vindkraft efter 2015.

Tabell 2.1 visar den svenska elférsoérjningen under perioden
1994-2004. Elproduktionen i Sverige domineras av kirnkraft och
vattenkraft som vardera stir f6r knappt hilften av produktionen
under ett s.k. normalir vad giller vattentillrinningen. Produktionen
frdn vindkraften har tiodubblats under den studerade tidsperioden,
till stor del pd grund av miljobonusens och investeringsstddets
inférande. Trots denna 6kning ir vindkraftens bidrag till el-
forsorjningen fortfarande marginell. Ar 2004 uppgick vindkrafts-
produktionen till 0,8 TWh, eller endast ca 0,5 procent av den totala
elproduktionen. Tillsammans med produktion av el i kraftvirme-
anliggningar (oftast med biobrinsle som insatsvara) férutspds dock
vindkraften vara den kraftkilla som kommer att 6ka mest under
den kommande tiodrsperioden (se t.ex. STEM, 2005a). En viktig
forutsittning f6r denna bedémning, som Energimyndigheten gor,
ir att certifikatsystemet (se avsnitt 2.2) kommer att utgdra ett
starkt och l&ngsiktigt stabilt incitament fér ¢kad utbyggnad av
vindkraften. Huruvida en sidan utbyggnad av vindkraften blir
omfattande ir dock en Sppen friga, som kriver en nirmare analys
av certifikatsystemets funktionssitt och effekter samt av miljé- och
planslagstiftningens inverkan p3 framtida investeringar. Dessa
frigor dr inte integrerade i Energimyndighetens analyser, som 1
stora delar bygger pd antaganden om en riskfri investeringsmiljé.
En annan viktig friga — som inte heller berérs i myndighetens
framtidsbeddmning — dr huruvida den utbyggnad som férutspis
blir kostnadseffektiv, t.ex. att vindkraftverken placeras pd stillen
med goda vindférhillanden samt f6r med sig begrinsade negativa
effekter pd omgivningen. Detta tyder sammantaget pi att en
nirmare analys av vindkraftens framtid i Sverige dr motiverad.
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Tabell 2.1 Den svenska elforsorjningens fordelning pa produktionslag

(TWh)
Kraftslag 1994 1996 1998 2000 2002 2004
Vattenkraft 58,2 51,1 73,8 778 65,8 59,5
Karnkraft 70,1 71,4 70,5 54,8 65,6 75,0
Varmekraft 10,0 13,9 9,9 8,8 11,3 12,9
Vindkraft 0,1 0,2 0,3 0,5 0,6 0,8
Total elproduktion 138,4 136,5 154,6 1419 143,2 148,2
Import-export 0,3 6,1 -10,7 47 54 -2,1

Total tillfdrsel (netto) 138,7 142,6 143,9 146,6 148,6 146,1

Kallor: SCB (2006) och STEM (2005a).

I en internationell jimforelse ter sig den svenska utbyggnaden av
vindkraften blygsam. I Figur 2.1 jimférs den svenska vindkrafts-
kapaciteten (mitt i MW) under perioden 1980-2004 med den i fyra
andra europeiska linder. Det kan noteras att i borjan pd 1990-talet
var den svenska vindkraftskapaciteten nistan lika omfattande 1
absoluta termer som den i Tyskland och Spanien (den danska
kapaciteten var redan 1990 visentligt hogre in den svenska).
Direfter har dock utbyggnaden i Tyskland och Spanien expanderat
kraftigt och i en takt som vida 6verstiger den svenska. Ar 2004 var
den totala vindkraftskapaciteten i Sverige knappt 500 MW medan
motsvarande kapaciteter i Tyskland och Spanien var 16600 MW
respektive 8300 MW. Ar 2004 stod den svenska vindkraftparken
for drygt 1 procent av landets totala elproduktionskapacitet.
Motsvarande andelar i Danmark, Tyskland och Spanien uppgick till
28, 10 respektive 5 procent (BTM Consult, 2005). Vindkrafts-
utbyggnaden i Storbritannien var linge ungefir lika blygsam som
den svenska men alltsedan 1996-1997 har dven denna dverstigit den
svenska; 2004 var den installerade kapaciteten i Storbritannien
nistan dubbelt s3 stor som i Sverige medan dock andelen av den
totala kapaciteten endast var 0,5 procent.
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Figur 2.1 Installerad vindkraftskapacitet (MW) i utvalda europeiska
lander
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Kallor: IEA (&rlig) och BTM Consult (2005)

Tidigare studier (se t.ex. Cerveny och Resch, 1998; Sé6derholm och
Klaassen, 2006; Toke, 2002) visar att skillnaderna dessa linder
emellan endast till viss del kan férstds som ett resultat av skillnader
i storleken och/eller utformningen pd de styrmedel som inférts.
Det svenska driftsstédet till vindkraften under tidigt 2000-tal
(miljobonusen plus niodringen) var i en internationell jimférelse
inte alls l8gt, dven d& hinsyn tas till det forhillandevis liga
rikraftpriset pd el i Sverige. Det dr ocksd virt att notera att vind-
forhillandena i Sverige dr minst lika gynnsamma som i exempelvis
Tyskland, och det finns en etablerad internationell marknad fér
vindturbiner.  Skillnaderna i vindkraftsutbyggnad de olika
europeiska linderna emellan férklaras av en rad olika faktorer (t.ex.
elpris, tillgdng pd inhemska brinslen och energikillor etc.), men de
flesta analytiker dr 6verens om att Sveriges liga utbyggnadstakt till
stora delar ir ett resultat av den politiska osikerhet som kring-
girdat styrmedlen (Bergek, 2002; Astrand och Neij, 2003) samt de
lagar och regler som styrt den fysiska planeringen och till-
stindsprovningen av vindkraften (Pettersson, 2006). Ett bra
exempel pd den politiska osikerheten var miljébonusen; dven om
denna generellt sett l8g pd en forhdllandevis hég nivd gavs
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investerare inga garantier for ldngsiktighet. I Danmark, Tyskland
och (senare) Spanien har driftsstddet garanterats med hyilp av s.k.
fastprisavtal ("fixed feed-in tariffs”) 6ver en lingre tidsperiod (ofta
10 &r), vilket resulterat i en stabilare investeringssituation for
vindkraften i dessa linder.

2.2 Elcertifikat och utslappshandel: nya villkor for
svensk vindkraft

I maj 2003 infoérdes ett system med elcertifikat 1 Sverige. Ett viktigt
skil till detta var EUs Direktiv (2001/77/EC) fér stédjandet av
fornybara energikillor. Direktivet stiller upp ett kvantitativt mél
for Sveriges férnybara elproduktion &r 2010, och detta maél
motiveras frimst av att de ska bidra till EUs forsérjningstrygghet
samt till 6kad sysselsittning och férbittrad miljs. Utnyttjandet av
férnybara energikillor ska ocksd bidra till att uppnd Unionens
klimatpolitiska mél. Direktivet nimner ett antal olika stédformer
for fornybara energikillor men limnar det 8t respektive medlems-
land att sjilva vilja stédform. I och med inférandet av certifikat-
systemet 1 Sverige avskaffades storre delar av tidigare investerings-
och driftsstéd (inklusive den s.k. niodringen). En viktig implika-
tion av certifikatsystemet ir att stodet till den férnybara elkraften
inte lingre finansieras via statsbudgeten (se nedan). Den svenska
miljébonusen till vindkraftsproducenter finns dock fortfarande
kvar, men den ska trappas ned successivt fram t.o.m. ar 2009. For
den havsbaserade vindkraften ir avtrappningen markant ling-
sammare, och under 2006 var exempelvis miljébonusen 6,5 ére per
kWh medan den var 15 ére per kWh {6r havsbaserad vindkraft. Det
finns idag inga beslut tagna om miljébonusen efter ar 2009.

For att 6ka produktionen av férnybar elproduktionen har staten
bestimt att en viss andel av den totala elanvindningen (dock med
vissa delar av industrin undantagen) mdiste baseras pd férnybara
energikillor. Denna s.k. kvotplikt skapar en efterfrigan pi el-
certifikat, som genereras av de elproducenter som producerar el
med ndgon av de energikillor som enligt lagen om elcertifikat
definieras som férnybar energikilla. De certifikatberittigade
produktionsteknologierna inkluderar vindkraft, solenergi, geo-
termisk energi, vigenergi, torv samt biobrinslen. Vatten-
kraftsanliggningar godkinns om de har en installerad effekt som
inte ir hogre in 1500 kW (s kallad sméskalig vattenkraft), men
dven produktionsokningar till f6ljd av effektivisering av befintliga
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vattenkraftsanliggningar berittigar till elcertifikat. Varje produ-
cerad MWh ger ett certifikat. Certifikaten siljs till elleverantérerna
som ansvarar for att anvindarna uppfyller kvotplikten; leveran-
térerna har ritt att ta ut en ersittning for att hantera kvotplikten
via elrikningen. Ar 2003, nir certifikatsystemet infoérdes var
kvotplikten 7 procent av elférbrukningen,” men planerna ir att
kvoten ska 6ka successivt for att &r 2010 uppgd till ca 17 procent.
Arligen gors en avstimning dir elleverantérerna redovisar att de
har certifikat i tillricklig omfattning, och den som inte uppfyller
kvotplikten betalar en s.k. kvotpliktsavgift.” Den som har fler
certifikat in vad som krivs enligt kvotplikten har ritt att silja dessa
eller spara dem f6r framtida bruk.

Certifikatsystemet innebir siledes att en vindkraftsproducent
idag erhiller tre typer av ersittningar f6r varje MWh el som siljs,
det ordinarie rikraftpriset 4+ rddande certifikatpris + rddande
miljobonus.* Eftersom endast de som kan producera billig férnybar
elkraft 1 férsta hand kommer att kunna silja sina certifikat pd
marknaden kommer systemet att frimja en kostnadseffektiv
introduktion av férnyelsebara energikillor. T kapitel 4 analyserar vi
systemets betydelse f6r den svenska vindkraftsutbyggnaden, men
det kan redan hir konstateras att systemets formiga att stimulera
till nyinvesteringar ifrdgasatts. Nir systemet utvirderades f6r forsta
gingen under 2004 ignades speciellt utrymme &t en analys av
effekterna pd vindkraften (STEM, 2004a). En viktig slutsats frin
utredningen var att det nuvarande systemet ir for kortsiktigt for
att pd ett effektivt sitt stimulera till investeringar i ny vindkraft;
det giller endast fram t.o.m. 2010 och direfter vet ingen vilka
villkor som kommer att gilla fér de olika férnybara energi-
formerna. I mars 2006 kom dock regeringens proposition Fornybar
el med grona certifikat (Prop. 2005/06:154), och dir foreslas bl.a. en
forlingning av certifikatsystemets livslingd till 2030 och nya
anliggningar 4r certifikatberittigade under femton samman-
hingande &r. Propositionen féreslir ocksd att ambitionsnivin fér
politiken forstirks; 17 TWh ny férnybar el ska fasas in t.o.m. &r
2016. Detta kan jimféras med den nuvarande maélsittningen for

? Den elférbrukning som &syftas hir ir den totala kvotpliktiga anvindningen. Vissa sektorer
av ekonomin (t.ex. den energiintensiva industrin) dr befriade frin kvotplikt och det innebir
att kvoten baseras pd ca 100 TWh elanvindning medan Sveriges totala elanvindning (2006)
ir lite drygt 150 TWh (Prop. 2005/06:154).

* Kvotpliktsavgiften uppgar 4r ¢ till 150 procent av det volymvigda genomsnittspriset for
elcertifikat under den senaste 12-ménadersperioden, 1 april &r #-1 till 31 mars .

* En stor del av de existerande anliggningarna har dessutom fitt investeringsstod.
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2010 som enligt regeringens berikningar motsvarar ca 12 TWh ny
férnybar el.

Osikerheten om de framtida ekonomiska villkoren fér vind-
kraften i Sverige pdverkas ocksd av planerna pd att integrera det
svenska certifikatsystemet med ett snarlikt norskt system och pa sd
sitt skapa en gemensam norsk-svensk certifikatmarknad. Frin
bérjan var tanken att detta system skulle komma till stdnd redan
under 2006 men planerna har skjutits pa framtiden. I samband med
den kommande utvirderingen av det svenska systemet 2012
kommer dock férutsittningarna fér en sddan utvidgning dterigen
att utredas. Statens energimyndighet har visat att en sddan gemen-
sam marknad skulle kunna innebira en signifikant 6kning av
vindkraftsutbyggnaden i Norge eftersom det dir bedéms finnas en
stor potential fér uppférandet av billiga vindkraftverk (se t.ex.
STEM, 2005b). Osikerheten om en eventuell utvidgning av
certifikatmarknaden adderar naturligtvis till de prisrisker som
moter svenska vindkraftsinvesterare; billig vindkraft 1 Norge skulle
(med de kvotnivier som hittills diskuterats) bidra med en signifi-
kant sinkning av certifikatpriset.

Inférandet av EUs utslippshandelssystem i januari 2005 — det
s.k. EU ETS - innebir att koldioxidutslippen i den svenska
elkraftsektorn numer betingar ett pris (SOU 2004:62). Tidigare har
denna sektor varit helt undantagen frin koldioxidskatt pd grund av
konkurrensskil. Handel med utslippsritter ses av EU-kommis-
sionen som ett viktigt verktyg for att nd unionens dtagande om
minskade utslipp enligt Kyotoprotokollet. Handeln gor det méjligt
att nd en kostnadseffektiv minskning av utslippen eftersom
tgirder via handeln kan genomféras dir det kostar minst. Foretag
med héga kostnader f6r att minska utslippen kan képa utslipps-
ritter frin foretag med ligre dtgirdskostnader. Den som slipper ut
mindre koldioxid dn det antal utslippsritter som foretaget férfogar
over kan spara utslippsritterna for resten av handelsperioden eller
silja 6verskottet till andra féretag som ingdr i EU ETS.

Utslippshandeln med koldioxid innebdr att vindkraftens
ekonomiska attraktionskraft 6kar jimfért med exempelvis naturgas
och kol, och eftersom utslippshandeln ocks3 - tillsammans med en
okad integration mellan den nordiska och de kontinentala
elmarknaderna — kan driva upp priserna pd el blir fler vindkrafts-
projekt lénsamma. Centrala delar av denna rapport analyserar
utslippshandelns betydelse for vindkraftens konkurrenskraft, samt
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hur detta nya styrmedel paverkar férutsittningarna f6r den svenska
vindkraftspolitiken (se bl.a. avsnitt 3.3).

2.3 Avslutande kommentarer

Vir oversiktliga presentation av den svenska vindkraftspolitiken
ger vid handen ett antal viktiga slutsatser som det finns anledning
att bira med sig infér kommande kapitel:

e Ett antal riktade styrmedel till vindkraften har funnits sedan
bérjan pd 1990-talet. Trots detta har den svenska utbyggnaden varit
blygsam.

e Tidigare studier visar att ett viktigt skil till den relativt liga
elproduktionen frin vindkraften ir den politiska osikerhet som
kringgirdat de energipolitiska styrmedlen. Nivén och utformningen pd
dessa har ofta dndrats med relativt kort varsel. Under de senaste fem
dren har dock regeringen gett 6kad prioritet &t vindkraften, inte minst
1 form av formulerandet av ett planeringsmal om 10 TWh &r 2015. Det
ir dock osikert om den nuvarande styrmedelsarsenalen ir vil
utformad for att nd detta mél pd ett effektivt sitt.

o Elcertifikatsystemet har (i stort) ersatt tidigare stodsystem till
fornybar elproduktion, och dessutom ingdr den svenska elkraftsektorn
sedan 2005 1 EU ETS. Certifikatsystemet med den utdkade
tidshorisonten innebir i mingt och mycket en minskad politisk
osikerhet kring stodet till den fornybara elproduktionen. Det faktum
att stodet lyfts ut frdn statsbudgeten, och dirmed inte behover
konkurrera om utrymme under utgiftstaket med andra budgetposter
(vilka med kort varsel kan ges prioritet), bidrar ocksi till en 6kad
stabilitet. Samtidigt finns fortfarande stora politiska osikerheter
kopplade till systemet — t.ex. dess eventuella framtida integration med
andra linders stodsystem — och dessa berors nirmare 1 avsnitt 4.4.

Den analys som féljer i kommande kapitel pekar dock pd att dven
de nya styrmedlen inte ir nigon garant fér en kostnadseffektiv
utbyggnad av vindkraften i Sverige, inte minst pd grund av de legala
villkor som styr miljéprévningen och den fysiska planeringen av
vindkraft i landet. Det finns dessutom ett behov av att nirmare
analysera hur certifikathandeln och utslippshandeln interagerar i en
liten 6ppen ekonomi som den svenska, samt vilken roll energi-
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politikens lingsiktighet spelar for en effektiv vindkraftsutbyggnad i
Sverige.
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3 En samhallsekonomisk analys av
den svenska vindkraftspolitiken

3.1 Inledning

I kapitel 2 diskuterades kortfattat den svenska vindkraftspolitiken
samt planeringsmélet om 10 TWh vindkraftsel &r 2015. Majoriteten
av resterande delar 1 denna rapport berér frigan om de ridande
politiska styrmedlen och legala villkoren ger tillrickliga
forutsittningar for att detta mil kan uppnds pd ett kostnads-
effektivt sitt. I dessa kommande delar tar vi med andra ord den
politiska madlsittningen f6r givet, och analyserar inte dess
legitimitet eller 6nskvirdhet i stort. Syftet med detta kapitel ir
dock att med utgingspunkt i den ekonomiska vilfirdsteorin
analysera nigra frigor som ir centrala f6r att kunna bedéma om
den svenska vindkraftspolitiken idr samhillsekonomiskt effektiv.
Med en sambhillsekonomiskt effektiv politik menas en politik som
maximerar utrymmet fér hushdllens konsumtion av nyttigheter
(varor och tjinster i en vid mening). Det finns anledning att
understryka — inte minst d det giller klimatpolitik — att inte bara
dagens hushill, utan ocksd framtida generationers hushdll maste
beaktas. Samhillsekonomisk effektivitet kriver bla. att de priser
och styrmedel som elmarknadens aktérer moter inte snedvrider
teknikvalen pa s3 sitt att de elproduktionsteknologier som har ligst
samhillsekonomiska kostnader missgynnas pd bekostnad av for
samhillet dyrare teknologier. En central uppgift i detta kapitel ir
dirfér att: (a) identifiera olika kraftslags samhillsekonomiska
kostnader i en svensk kontext; (b) bidra med en grov virdering av
dessa; samt (c) jimféra den resulterande rankingen med de
incitament till teknikval som politiken med ridande styr-
medelsarsenal ger upphov till.

Det ir mycket svirt att ge ett definitivt svar pd frigan om
huruvida politiken dr samhillsekonomiskt effektiv eller inte — inte
minst pd grund av alla osikerheter som finns om t.ex. framtida
produktionskostnader, miljdeffekter, etc. — och kapitlet har inga
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ambitioner att vara uttdémmande. Det bor ocksd pipekas att det
utvirderingskriterium som den praktiska tillimpningen av vilfirds-
teorin bygger pd (ekonomisk effektivitet) dr begrinsad i dess etiska
utgdngspunkter; exempelvis ges litet utrymme &t procedurala och
rittighetsetiska argument. Vilfirdsteorin bygger i stillet pi en
utilitaristisk konsekvensetik, dvs. ett beslut ir 6nskvirt om det
leder till ett utfall som innebir att den totala minskliga nyttan i
samhillet 6kar, jimfort med det bista alternativet. I minga
sammanhang har dock vilfirdsteorin hog legitimitet; de flesta av
oss tycker att det dr viktigt att vid offentliga beslut pd ett
systematiskt sitt viga férdelar mot nackdelar, och inom ett stort
antal politikomriden (inte minst i samband med infrastruktur-
investeringar) gors samhillsekonomiska 16nsamhetsbedémningar.
En styrka med vilfirdsteorin ir att dess utgdngspunkter ir tydligt
angivna vilket gér det méjligt att hirleda nigra viktiga principer fér
hur den samhillsekonomiska bedémningen kan g3 tillviga, och
sedan genomféra analysen pd ett konsistent sitt. De resultat som
genereras ska dock 1 férsta hand betraktas som ett av flera underlag
for politiska beslut och inte som en direkt rekommendation om
vilka beslut som bér tas.

I avsnitt 3.2 diskuteras kortfattat nigra viktiga vilfirdsteoretiska
koncept som ir centrala fér att bedéma vindkraftens och andra
kraftslags samhillsekonomiska kostnader. Diskussionen utgdr frén
ett antal argument som ofta anvinds for att motivera politisk
styrning pd energiomridet. Avsnitt 3.3 presenterar, med utgdngs-
punkt frin tidigare empiriska studier och egna berikningar, en grov
samhillsekonomisk bedémning av den svenska vindkraftspolitiken.
Avsnittet belyser bl.a. hur utfallet beror pd hur den internationella
klimatpolitiken utformas och hur Sverige viljer att formulera mélet
for den nationella klimatpolitiken. Kapitlets viktigaste slutsatser
sammanfattas i avsnitt 3.4.

3.2 Forekomsten av marknadsmisslyckanden pa
elmarknaden

Ett centralt resultat i vilfirdsteorin ir att i en ekonomi dir
balansen mellan efterfrigan och utbud avgér vilka varor och
tjinster som vinstmaximerande foretag producerar (samt hur och i
vilken omfattning) dessa produceras), kommer utfallet, givet att
vissa villkor dr wuppfyllda (t.ex. perfekt konkurrens, fullstindig
information etc.), att motsvara en resursférdelning som ger
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maximal sambhillsnytta. Foérekomsten av s.k. marknadsmiss-
lyckanden innebir dock att de fria marknadskrafterna inte lyckas
uppfylla denna sin grundliggande uppgift, och detta kan motivera
inférandet av politisk styrning av marknaden i en riktning som
okar samhillsnyttan.' Den fér vira syften kanske viktigaste typen
av marknadsmisslyckande utgors av s.k. externa effekter. Dessa ir
bieffekter av nigon aktdrs beteende som paverkar nigon annan
aktdr (t.ex. foretag eller hushdll) utan att ndgon kompensation
utgdr. En extern effekt ir sdledes inte prissatt pd nigon marknad.
En samhillsekonomiskt effektiv energipolitik ir en politik som
synliggér (internaliserar) dessa externa effekter fér aktdrerna pd
energimarknaden nir de tar sina investerings- och driftsbeslut.

I den svenska debatten lyfts en rad motiv till politisk styrning av
energimarknaderna fram. Vi ska i detta avsnitt nirmare granska om
— och i s3 fall i vilken utstrickning — dessa motiv utgér exempel pd
marknadsmisslyckanden som uppmanar till politiska &tgirder. Vi
avgrinsar oss till de motiv som rér vindkraftens utbyggnad i
Sverige. Detta innebir att vi ocksd tar hinsyn ull att vissa externa
effekter redan kan vara “internaliserade” som ett resultat av
internationella dtaganden och/eller marknadsférhillanden.? T andra
fall kan det dock krivas explicit svenska politiska tgirder, och
analysen syftar till att peka ut dessa omriden.

3.2.1 Miljoeffekter fran elkraftsproduktion

Stérande miljopaverkan frin elproduktionen (t.ex. utslipp i luft,
mark och vatten ) ir ett klassiskt (och “klockrent”) exempel pd en
negativ extern effekt eller — sdsom det ocksd benimns — extern
miljékostnad (se t.ex. Brinnlund och Kristrém, 1998). Sivil lokala,
regionala som globala effekter kan uppmirksammas. Férekomsten

! Det ir ingen allmingiltig sanning att férekomsten av marknadsmisslyckanden alltid
motiverar politisk styrning. I vissa specifika fall kan marknadsaktoérerna i linje med det s.k.
Coase-teoremet (se Coase, 1960) forhandla sig fram till en effektiv 16sning, och med andra
ord eliminera marknadsmisslyckandet pi egen hand. Ofta ir dock transaktionskostnaderna
s8 hoga att sddana “férhandlingsldsningar” inte kommer till stind i praktiken.

2 Det kan bla. hivdas att de privata kostnaderna fér att anvinda naturgas redan ir
“tillrickligt” hoga pd grund av den marknadsmakt som gasleverantérerna dtnjuter. I sddana
fall kan miljoskatter géra mer skada in nytta. I den analys som féljer gor vi inga forsok att ta
explicit hinsyn till dessa konkurrenseffekter. Det bor dock noteras att det 4r svirt att med
sikerhet siga att denna avgrinsning med noédvindighet snedvrider resultaten. Bristande
konkurrens finns pd minga omriden, ocksi inom vindturbinindustrin (Rénnborg, 2003)
iven om konkurrensen pi den svenska marknaden under senare 3r okat i takt med intriden
av nya aktdrer. Det ir inte mojligt att inom ramen fér denna studie reda ut effekterna av
ridande konkurrensférhillanden pd den samhillsekonomiska analysen.
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av externa miljokostnader innebir att de privata kostnaderna fér
energiproduktionen ir ligre in de sambhilleliga kostnaderna, och
om inte denna skillnad synliggérs for elproducenterna — exempelvis
via utslippsskatter — kommer dessa att slippa ut mer dn vad som ir
att foredra utifrdn ett samhillsekonomiskt perspektiv. I Figur 3.1
visas en principskiss pd hur valet mellan tv3 olika elkrafts-
investeringar, A och B, kan piverkas av en internalisering av de
externa miljokostnaderna. Hir forutsitts att bdda dessa alternativ
genererar lika stora intikter per producerad MWh. I frinvaro av
styrmedel som synliggor de externa kostnaderna ir teknologi B det
billigaste alternativet, och siledes ocksi det som en privat
investerare viljer. D3 de externa kostnaderna — som i exemplet
antas vara hogre f6r B dn f6r A — adderas till de privata produk-
tionskostnaderna framgir att teknologi A utgér det sambhills-
ekonomiskt effektiva alternativet. De sambillsekonomiska kost-
naderna for att producera en MWh elektricitet antas siledes hir
vara ligre for A, och en viktig uppgift f6r miljo- och energi-
politiken dr att sikerstilla att detta f&r genomslag i produktions-
och investeringsbesluten.

Den princip fér samhillsekonomiskt 6énskvirda investerings-
beslut som illustreras i Figur 3.1 ir nirmast férledande enkel, men
vad som dock ir l8ngt ifrin enkelt ir pd vilken nivd exempelvis en
skatt ska sdttas for att pd bista sitt signalera de olika tekno-
logiernas miljgskador. Vi vet exempelvis att naturgas ger upphov
till mindre koldioxidutslipp per energienhet dn kol och olja men
hégre in biomassa och vind, men hur 6versitter vi dessa skillnader
till kronor och &éren? Teoretiskt sett ska miljoskatter — eller
motsvarande priser pd utslippsritter — sittas pd den nivd som ger
likhet mellan marginell miljéskada och marginalkostnaden for
utslippsminskningar. En rad tidigare studier har férsokt virdera
elproduktionens miljgskador (fér en 6versikt, se bla. Sundqvist
och Séderholm, 2002). Viktiga slutsatser frin dessa studier dr att
virdering av miljoeffekter 1 monetira termer ir en mycket svir och
komplex uppgift, och detta giller inte minst uppskattningen av
skadorna frin koldioxidutslipp givet deras langsiktiga och genuint
globala karaktir (se t.ex. Pearce, 2003 samt Azar och Sterner,
1996).
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Figur 3.1 Privata och externa kostnader av tva elkraftsteknologier
(principskiss)
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Intresset for att i ekonomiska termer virdera elproduktionens
miljékostnader har dock dkat markant sedan bérjan pd 1990-talet,
och ett stort antal virderingsstudier har genomférts sedan dess. Ett
kint exempel ir den si kallade ExternE studien som sjdsattes av
Europeiska Kommissionen 1 bérjan pd 1990-talet och som har
resulterat i ett stort antal rapporter om elproduktionens miljs-
kostnader i Europa (se t.ex. EC, 1995; och EC, 1999). Sundqvist
och Soéderholm (2002) analyserar resultaten frin ett stort antal
virderingsstudier (inklusive de frdn ExternE) och bidrar med en
kritisk analys av bland annat valda angreppssitt och utgdngs-
punkter 1 vissa av dessa studier. Figur 3.2 sammanfattar de upp-
skattade miljokostnaderna f6r tta olika elkraftsteknologier utifrin
resultaten frin totalt 63 studier,” och visar att uppskattningarna av
de externa miljokostnaderna — dven de fér samma produktions-
teknik — varierar kraftigt (notera anvindandet av en logaritmisk
skala). De ligsta virdena ir i princip noll medan de hogsta virdena i
vissa fall ir betydligt hogre in SEK 800 per MWh (10 US cents per
kWh, 1 USD 8 SEK), dvs. uppemot 2-3 ginger hégre in den
privata produktionskostnaden. Den stora variationen 1 resultaten
forklaras delvis av att studierna analyserar olika typer av

’ Den killa som Figur 3.2 bygger pd ir inte en regelritt metastudie (utan en dversiktsartikel
om metodologiska frdgor). Dirfér har inte virderingsstudierna viktats efter exempelvis
vetenskaplig kvalitet, men givet denna reservation gr vi vidare och forsdker gora en grov
jimforelse av de olika kraftslagens miljokostnader.
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anliggningar i skiftande geografiska kontexter samt av att olika
virderingsmetoder anvints.

Figur 3.2 Externa miljokostnader for olika elproduktionstekniker*
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*Siffrorna inom parantes visar det totala antalet studier som ligger till grund for
kostnadsuppskattningarna for respektive produktionsteknik.
Kalla: Sundqvist och Séderholm (2002)

Det ir virt att notera att vindkraften 6verlag uppvisar for-
hallandevis 1iga externa kostnader, och ir dessutom tillsammans
med solenergin den enda teknik foér vilken inga uppskattningar
overstigandes 10 US cent per kWh rapporteras. Vindkraftens
externa kostnader domineras av estetiska effekter sisom inverkan
pa landskapsbilden men dven buller och inverkan p4 flora och fauna
adderar till dess miljokostnader.

Det kan vara pd sin plats att jimfoéra dessa resultat med
resultaten frin enkitstudier dir slumpmissiga urval av den svenska
allminheten rakt pd sak tillfrigats om de tycker att olika el-
produktionsteknologier dr miljovinliga eller inte. S&dana under-
sokningar anvinds ofta i den politiska debatten, men vi ska hir
endast diskutera resultaten frin tvd enkitundersékningar. Den
samhillsekonomiska analysen som féljer 1 avsnitt 3.3 forlitar sig
enbart pd miljokostnadsberikningar. Resultaten frin tvd enkit-
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undersokningar redovisas i Figur 3.3. Det som ir speciellt sliende
d4 man jimfér de uppskattningar av olika kraftslags miljokostnader
som redovisas 1 Figur 3.2 med de tillfrigades attityder gentemot
samma kraftslags miljopaverkan i Figur 3.3 ir den starka graden av
&verensstimmelse dessa emellan.* Grovt sett kan vi hir sirskilja
mellan tre olika grupper av kraftslag. Kol och olja utgor till-
sammans en “foérlorargrupp”; medianuppskattningen dr hogre for
dessa brinslen jimfért med 6vriga kraftslag, och en mycket liten
andel av de tillfrigade pekar ut kol och olja som miljévinliga
brinslen. Sol, vind och vatten tycker den genomsnittlige svensken
dverlag bidrar till en bittre miljs, och medianuppskattningarna fér
dessa kraftslag ir ocksd forhillandevis liga.” Slutligen finns en
grupp av kraftslag — bioenergi, naturgas, och kirnkraft — for vilka
svaren ir mindre entydiga (och dir ocksi fler “vet ej” svar
forekommer). For dessa tre kraftslag dr det frin ca en tredjedel upp
till hilften av respondenterna som tycker att de dr miljévinliga, och
dven detta resultat stimmer relative vil 6verens med de upp-
skattningar av de externa kostnader som redovisas i Figur 3.2.
Speciellt anmirkningsvirt dr kanske att i bida fallen framstir
naturgas och bioenergi som likvirdiga d& det giller miljopaverkan,
men dessa kraftslags negativa miljopdverkan bedéms som stérre in
motsvarande pdverkan frin vindkraften. Detta resultat stdr i viss
kontrast till delar av den svenska energipolitiken, som 1 mingt och
mycket (tex. via elcertifikatsystemet) tenderar att ge lika hog
prioritet &t alla férnybara energislag medan exempelvis naturgasen
inte dtnjuter samma politiska stéd som bioenergin.

* Detta ir fallet trots att Figur 3.2 bygger p studier genomférda i ett stort antal linder
(varav dock de flesta dr visterlindska ekonomier) medan resultaten i Figur 3.3 endast baseras
pa svenska studier.

> En anledning till att andelen som tycker att vattenkraften dr miljévinlig ir ligre i Holmberg
(2000) in 1 Ek (2002) kan vara att den forra frigar om vattenkraft i allminhet medan den
senare frigar om instillningen till miljoeffekterna frin existerande (dvs. redan utbyggd)
vattenkraft.
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Figur 3.3 Andel av tillfrigade svenskar som uppfattar energikillorna
som miljovanliga (%)
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Kallor: Holmberg (2000) samt Ek (2002).

Figur 3.2 tyder pd att vindkraft tenderar att ge upphov till relativt
l3ga miljokostnader, och Figur 3.3 visar att den svenska allmin-
heten har en positiv syn pd kraftkillans miljsegenskaper. Det finns
dock minst tvd skil till varfér man inte utifrin detta kan dra starka
slutsatser om vindkraftens samhillsekonomi 1 Sverige. For det
forsta dr det forst nir alla kostnader (sdvil privata som andra
externa kostnader) beaktas som det samhillsekonomiska besluts-
underlaget ir komplett. Ett andra viktigt skil dr att analysen av
kraftslagens negativa effekter pd miljon miste ta direkt hinsyn till
de forhdllanden som giller f6r en liten 6ppen ekonomi som Sverige.
Effekterna pd miljo och ekonomi av att investera i elkraft 1 Sverige
paverkas — som vi ska se — 1 hog grad av vilka klimatpolitiska
dtaganden som gors samt av interaktionen med de internationella
energimarknaderna. Vissa av de negativa och positiva miljoeffekter
som allminheten ser framfér sig — och som ocks3 ligger till grund
for vissa av virderingsstudier — behdver exempelvis inte uppstd i

praktiken.
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3.2.2  Positiva spridningseffekter av tekniskt larande och ny
information

Teknisk utveckling handlar 1 hég grad om genererandet av ny
kunskap/information som kan omvandlas tll nya och kostnads-
effektiva teknologier. Eftersom nya teknologier som vindkraften ir
beroende av kostnadssinkningar f6r att bli fullt ut kommersiell (se
bl.a. Tabell 3.1) existerar det — hivdar minga — ett behov av att
subventionera exempelvis forskning, pilotprojekt och marknads-
introduktion. Det dr dock viktigt att sirskilja mellan situationer dir
sddana dtgirder kan motiveras utifrdn férekomsten av marknads-
misslyckanden och dir inga dylika misslyckanden féreligger.

Exempel pd marknadsmisslyckanden som principiellt kan ligga
till grund f6r en teknikinriktad miljopolitik inkluderar det for-
hillande att teknisk information ofta ir en kollektiv vara; nir den
vil tillhandah8llits kan den anvindas av flera aktorer till en lig
kostnad.® Den enskilde aktéren kan siledes inte alltid tillgodogéra
sig alla fordelar av sina informationssékningsinsatser och har dirfor
heller inte ett tillrickligt starkt incitament att genomféra sidana i
en effektiv omfattning (se t.ex. Jaffe m.fl., 2005). P4 en fri marknad
kommer med andra ord foér lite kollektiv information att
”produceras”. Investeringar 1 en &tgird ger ocksd mojligheter for
producenter och anvindare att lira sig av erfarenheterna och p3 s
sitt sinka kostnaderna fér framtida liknande atgirder. Kostnaden
for en 4tgird ir med andra ord inte given utan piverkas av den
faktiska investeringsnivdn, och siledes ocksd av de energipolitiska
styrmedel som finns. Investeringar i nya vindkraftverk ger
exempelvis upphov till s.k. lireffekter i turbintillverkningen men
dven 1 samband med implementeringen av tekniken (s.k. adoption
externalites”), och detta gynnar framtida vindkraftsinvesterare i
form av ligre kostnader.

Detta innebir sammantaget att det pi energiomridet — inte
minst pd grund av klimatproblemets lingsiktiga karaktir — kan
finnas skil att komplettera miljopolitik med teknikpolitik, t.ex.
kombinera utslippshandel for koldioxid med etablering av nisch-
marknader fér koldioxidreducerande teknik. Jaffe m.fl. (2005)
konstaterar bla. att existerande styrmedel fér att internalisera
spridningseffekter av innovationer, FoU och andra informations-
genererande dtgirder — sisom patent — ofta ir otillrickliga (bl.a.

¢ Det ir vikigt att pdpeka att dven om informationsbrist i allminhet kan sigas utgéra en
marknadsbarridr utgdr den inte alltid ett marknadsmisslyckande. All information ir inte
kollektiv och det existerar di inga spridningseffekter som gynnar andra.
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eftersom mycket av den kollektiva information som genereras ir
svir att omsitta 1 patentinbringande innovationer), och de drar
foljande slutsatser (s. 169):

“There is a strong strain in the economic analysis of technology

olic of avoiding choosing particular technicaf,areas for support
11 There are, however, several interrelated reasons why
technology policy narrowly focused on energy and environment
is likely to be socially desirable under certain circumstances.
First is the public good nature of the environment itself, which
makes environment, in effect, an area of government
procurement [1: and hence a suitable area for focused
governmental technology efforts. Another is a second-best
argument related to the practical limitations of environmental
poﬁlcy. Most economists [...] would argue that the most
efficient single policy for addressing global climate change is an
emissions policy that places a price on greenhouse gases [...].
However, }Eso ar{ there is little environmental policy-induced
incentive to develop technologies that reduce greenhouse gas
emissions. In this second-best setting, policy to foster
greenhouse gas-reducing technology may be one” of the main
policy levers available and can be justified on economic grounds
so long it has positive net benefits.”

Det ir vikigt att pipeka att resonemanget i citatet ovan dr generellt,
och det andra argumentet som Jaffe m.fl. framfér dr (som vi ska se
nedan) inte giltigt 1 alla situationer. En viktig friga fér var analys ir
hur omfattande de teknikrelaterade externaliteterna ir i det svenska
fallet och om vissa av dem redan ir internaliserade. Det dr ocksd
centralt att de teknikpolitiska &tgirder som Sverige viljer att vidta
kompletterar (och inte forsimrar effektiviteten hos) de existerande
miljstyrande dtgirderna (sdsom utslippshandeln).

L3t oss forst resonera kring den eventuella uppkomsten av lir-
effekter vid en svensk vindkraftsutbyggnad. Det ir i som tvivlar
pd lireffekternas férekomst som sidana men tidigare empiriska
studier tillhandahiller inte mycket handfast information om deras
storlek  f6r olika teknologier (se tex. McDonald och
Schrattenholzer, 2000). Lireffekten 1 vindkraftsproduktionen
estimeras 1 tidigare studier till mellan 3 och 25 procent, och med ett
genomsnittligt virde pd ca 10 procent. En lireffekt pd 10 procent
innebir att for varje fordubbling av vindkraftskapaciteten reduceras
vindkraftens kostnader med 10 procent. Dessa kostnader domi-
neras av kostnaderna fér turbinen, och méinga tidigare studier
fokuserar pa lireffekterna i den internationella vindturbinindustrin
(se bla. Neij m.fl., 2003). Detta innebir att en okning av
vindkraftskapaciteten 7 Sverige fir forhillandevis blygsamma
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effekter pd kostnadsutvecklingen i vindturbinindustrierna i bl.a.
Danmark, Spanien och Tyskland.” Vissa nationella lireffekter finns
dock ocksid — t.ex. hanteringen av tillstdindsprévningen, nit-
anslutning etc., ndgot som framhdlls 1 regeringens vindkrafts-
proposition frdn 2006 (Prop. 2005/06:143, s. 30):

“Ett  fardigstillande av  (tv8  havsbaserade  vindkrafts-
anli gnmgau% kommer att generera virdefulla erfarenheter om
hur havsbaserade vindkraftverk fungerar rent tekniskt och vilka
effekter anliggningarna har pd miljén. Erfarenheterna kan
anvindas infor kommande etablerin%ar och dirmed skapa
férbi;érade forutsittningar fér okad férnybar elproduktion i
ramtiden.”

Det ir rimligt att anta (sisom regeringen ocksd tycks gora) att
betydande delar av den information som genereras av dessa pilot-
projekt ir av kollektiv natur. Aven certifikatsystemet kan generera
lireffekter av kollektiv natur, t.ex. hur vindkraften pd ett effektivt
sitt kan integreras i den fysiska planeringen. Det ir mycket svért
att uttala sig om virdet pd dessa positiva externa effekter, men det
ir tydligt att de kvantitativa lireffekter som redovisas i flera
tidigare empiriska studier (se ovan) innebir en &verskattning av
effekterna pd kostnadsutvecklingen av en svensk unilateral vind-
kraftspolitik. En viktig policyimplikation ir att de svenska
insatserna 1 forsta hand bor inrikta sig pd specifikt svenska
forhillanden medan lirdomar frdn andra linder kan dras utifrin de
internationella samarbeten kring vindkraft dir Sverige deltar (t.ex.
via International Energy Agency (IEA) och Europeiska
Kommissionen). Det ir dirfor tillfredsstillande att vindkrafts-
propositionen frin 2006 (Prop. 2005/06:143) tydligt utpekar att
forskningen om vindkraft bor ligga sirskild vikt vid de specifika
forutsittningar som giller f6r vindkraft 1 Sverige, t.ex. virt kalla
klimat,” (s. 27). Aven om den svenska vindkraften ir direkt
beroende av den globala tekniska utvecklingen i turbin-
tillverkningen kan det vara motiverat att stédja sddan verksamhet
som forenklar spridningen av en viss teknologi i landet givet dess

7 Det kan exempelvis noteras att 2004 var virldens installerade effekt av vindkraftverk ca
40000 MW medan motsvarande siffra fér Sverige var 478 MW (BTM Consult, 2005). En
férdubbling av den svenska kapaciteten skulle siledes enbart innebira en ca 2 procents
okning 1 den globala kapacitetsnivin, medan en produktion pg 10 TWh &r 2015 (motsvarande
det svenska planeringsmélet) skulle innebira en ca motsvarande 6kning pi 10 procent.
Sidana nationella &kningar 1 kapaciteten skulle troligtvis endast f marginella effekter pd
kostnadsutvecklingen i den internationella vindturbinindustrin.
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specifika férutsittningar gillande geografi och institutionella
forhallanden.

Sammanfattningsvis visar detta avsnitt att ny vindkraft 1 Sverige
ger upphov till positiva "teknikexternaliteter” men vir bedémning
ir att dessa troligtvis inte ir omfattande. Samordnade &tgirder pd
EU-niv4 - t.ex. via Direktivet fér férnybara energikillor — kan dock
leda till uppkomsten av mer signifikanta lireffekter.

3.2.3  Industripolitiska argument

Det framférs ibland — dven i den ekonomiska litteraturen —
argument for att under en period ge statligt std till vissa utvalda
industrisektorer for att pd sd sitt exempelvis skapa forutsittningar
for ny export (det s.k. “infant industry” argumentet).
”Etableringen av den nya verksamheten [...] kommer inte tll stind
dirfor att den kriver investeringar som ir s stora och ldngsiktiga
att de Sverstiger enskilda aktdrers resurstillging och uthéllighet,”
(Radetzki, 2004, s. 17). Om inte den nya industrin stdttas under en
tid kommer den, enligt resonemanget, aldrig att kunna vixa pi
grund av den starka konkurrensen. Hansen m.fl. (2003)
argumenterar for att de danska offentliga satsningarna pa
vindkraftsindustrin under de senaste decennierna ir ett bra exempel
pd en samhillsekonomiskt l6nsam industripolitisk &tgird medan
andra  ifrigasitter satsningarnas samhillsekonomiska virde
(Rasmussen, 2001). Greaker och Rosendahl (2005) visar att under
vissa forutsittningar kan det visserligen — sdsom pdpekats i avsnitt
3.2.2 — l6na sig for ett land att inféra en mer strikt klimatpolitik dn
omvirlden eftersom detta leder till 6kad FoU och pd sikt ligre
utslippsreduktionskostnader, men de samhillsekonomiska argu-
menten fér héga subventioner till koldioxidreducerande sektorer i
syfte att 6ka exporten frin dessa fir relativt lite st6d i deras
modellanalys.

Man madste ocksi friga sig vilka (existerande eller potentiella)
industrier som Sverige kan stédja 1 syfte att uppnd industripolitiska
mal. Det finns naturligtvis ett (options)virde 1 att satsa statliga
resurser pd flera lovande industrier, men samtidigt blir
avkastningen pd sidana investeringar f6r 1ig om f6r ménga aktdrer
ska vara med och dela pa stédet. Precis som samhillen investerar i
nya aktiviteter for att trygga den framtida vilfirden investerar
individer i utbildning 1 syfte att forsikra sig om en trygg och hog
framtida inkomst. For individen kan det 16na sig att under en viss
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tid “hélla alla dérrar 6ppna” och tillférskansa sig en bred (flexibel)
utbildning, men han/hon kommer alltid till en punkt di det l6nar
sig att specialisera sig och vilja yrkesbana. Likvil talar statens
begrinsade finansiella resurser for att fokusera stédet pd ett fital
infant industries”. Frigan ir dock om vindkraften tillhér en av
dessa industrier.

Vi gor inga forsok hir att ge ett uttémmande svar pd denna
frdga, men det bor i varje fall framstd som klart att det inte finns
mycket som talar for att Sverige (med Danmark som grannland)
bor satsa statliga resurser pd att bygga upp en slagkraftig
vindturbinindustri. P4 underleverantérssidan finns diremot till viss
del unik svensk kompetens, bl.a. d& det giller 6vervakningssystem,
lager till vindturbiner och férebyggande underhill (STEM, 2005¢).
Det ir dock tveksamt om dessa verksamheter helt eller delvis ir s3
pass “nyfodda” att en statlig "barnmorska” behovs for att siker-
stilla konkurrenskraften p4 sikt. Vir bedémning ir att det industri-
politiska argumentet f6r statligt stod till vindkraften ir for-
hallandevis svagt utifrdn ett samhillsekonomiskt perspektiv. Det
lyser ocksd med sin frinvaro i 2006 &rs vindkraftsproposition
(Prop. 2005/06:143).

3.2.4  Vairdet av forsérjningstrygghet och sjalvforsorjning

I vindkraftspropositionen betonas att ett viktigt skl till att aktivt
stddja utbyggnaden av svensk vindkraft ir att den dr inhemsk samt
— som det uttrycks pd flera stillen i propositionen — ”lokalt
forankrad”. I EU:s direktiv (2001/77) om stédjandet av fornyelse-
bara energiformer ges sjilvi6rsérjningsargumentet ocksd rikligt
med utrymme, men detta giller 1 forsta hand i ett europeiskt
perspektiv. Direktivet utgdr siledes inget explicit stéd for en
genuint svensk sjilviérsorjning, men diremot stipulerar det att
Sverige ska frimja sddana kraftslag fér att bidra till okad sjilv-
forsoérjning 1 Europa. Ett bra exempel pd denna geografiska &t-
skillnad 4r den planerade etableringen av en gemensam norsk-
svensk certifikatmarknad. Analyser (se bl.a. STEM, 2005b) visar att
en sidan etablering skulle kunna innebira att vindkraftsinveste-
ringar 6kar 1 Norge pd bekostnad av motsvarande utbyggnad 1
Sverige. Medan detta frimjar en kostnadseffektiv introduktion av
fornybara energikillor i Norden innebir det samtidigt att inhemsk
vindkraft far st tillbaka.
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Utifrdn ett effektivitetsperspektiv kan det vara motiverat att
(direkt eller indirekt) addera en riskpremie till importpriserna pa
“osikra” brinslen (se bl.a. Bohi och Toman, 1996). Naturgas frin
Ryssland m4 vara billig men det kan finnas ett virde 1 att undvika
att bli for beroende av import frin en s& pass politiskt instabil
brinsleexportor. Tva viktiga frigor miste dock analyseras nirmare
innan en sidan politik inférs. Den forsta handlar om 3tskillnaden
mellan sjaloforsorjning och  forsorjningstrygghet. Aven inhemska
energikillor kan bidra till en “otrygg” energiférsorjning, t.ex.
vattenkraften pd grund av variation 1 tillrinningen i vatten-
magasinen, vindkraften pd grund av variation i vindférhillanden.
Det ir ocksd si att kraftkillor som traditionellt betraktas som
inhemska 1 sjilva verket inte behdver vara det; den svenska staten
frimjar idag anvindningen av biomassa fér energiindamdl men
samtidigt har politiken ocksa bidragit till att omfattande kvantiteter
skogsbrinsle importeras frin de baltiska linderna (Vinterbick och
Hillring, 2000). Den andra frigan rér det forhillande att vissa av de
externaliteter som kan kopplas till sjilviorsérjning och forsorj-
ningstrygghet redan ir internaliserade. Detta kan ha skett genom
lagerhdllning, diversifiering av leverantérer, eller t.o.m. genom
direkta igarengagemang i utvinningen av rdvarorna (Radetzki,
2004). Ytterligare statliga dtgirder ir endast motiverade om dessa
dtgirder inte ir tillrickliga, dvs. om nyttan for sambhillet av en
utvidgad sikring 6verstiger de samhilleliga kostnaderna.

Statligt stod till utpekade elkraftkillor som baseras pd ovan-
stiende argument miste siledes understddjas av en gedigen analys
av vilka risker som existerar, vilka dtgirder som redan infoérts samt
vilka samhillsekonomiska prioriteringar som ir mest brinnande.
S8dana analyser lyser som regel med sin frinvaro, idven i
vindkraftspropositionen. Det finns dock mycket — inte minst den
okade integrationen av de europeiska energimarknaderna — som
talar for att Sverige bor arbeta med energisikerhetsfrigor i forsta
hand p8 en europeisk, eller dtminstone nordisk, nivd. P3
naturgasomrddet — dir leveranserna fr&n Ryssland och Ukraina
bedéoms som osikra — har exempelvis den Europeiska
kommissionen en viktig roll att spela. De stora investeringsprojekt
som dr nodvindiga for att diversifiera leverantorssidan pd
gastillforseln till Europa genomférs antagligen effektivast av
etablerade gasbolag, men Kommissionen bor bidra med att férséka
att minska de politiska risker som ir behiftade med sddana
investeringar (Séderholm, 2001).
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Sammanfattningsvis visar detta att det ir lite som talar for att
Sverige kan fora en effektiv unilateral sjilvidrsérjningspolitik inom
elkraftsektorn. EU:s Direktiv om férnybara energikillor innebir
dock att Sverige ir 3lagt att bidra till Europas sjilvérsorjning.

3.2.5  Sysselsattningseffekter

Ett frekvent anvint argument f6r en utbyggnad av foérnybara
kraftkillor i Sverige dr att detta skulle bidra tll en okad
sysselsittning. Exempelvis skriver regeringen 1 vindkraftspro-
positionen att en utbyggnad av vindkraften medverkar ”till nya
arbetstillfillen och en mera diversifierad ekonomi vilket ir i linje
med regeringens inriktning av politiken fér utveckling av
landsbygden,” (Prop. 2005/06:143, s. 14). P4 nista sida konstateras
att med vindkraften “genereras ocksd hillbar tillvixt och
sysselsittning pd andra orter dn dir anliggningen uppfors”, (inte
minst via etablerandet av underleverantérer) (s. 15). Syssel-
sittningsargumentet anvinds dven frekvent av andra aktérer, inklu-
sive de som vill framhilla bioenergins férdelar.

Frigan om sysselsittningseffekter ir tvidelad; forst miste vi
klargéra huruvida det faktiskt blir nigra positiva nettoeffekter pd
sysselsittningen och sedan — om s3 dr fallet — huruvida
energipolitiska &tgirder (i jimforelse med andra &tgirder) ir
effektiva medel for att 6ka sysselsittningen. Svaret pd den forsta
frigan dr ur ett nationellt perspektiv nekande. Att satsa resurser pd
en sektor 1 ekonomin innebir i férlingningen att resurser méste tas
frin andra sektorer. Det finns ett starkt stéd i den ekonomiska
litteraturen att nettoeffekten pd sikt ir noll (se t.ex. Johansson,
1997). Arbetsloshet och 18g sysselsittning beror inte pd for-
delningen av arbetskraften mellan sektorer. Snarare beror dessa
problem pi bl.a. arbetsmarknadens funktionssitt, och de &tgirder
som bor vidtas for att 6ka den nationella sysselsittningsgraden ir
bla. av makroekonomisk natur (t.ex. via finans- och penning-
politiken), samt 4tgirder kopplade till arbetsmarknads- och
utbildningspolitiken.

I en viss region eller kommun kan naturligtvis sysselsittningen
oka som en foljd av investeringar i vindkraft, och det kan d3 vara
frestande att kombinera energi- och regionalpolitiska mél. Detta
behover inte alltid vara ett problem men risken med en sidan
”dubbelvinst”-strategi ir bl.a. att de energipolitiska styrmedlen kan
vara ineffektiva som regionalpolitiska medel. Vilka specifika &t-
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girder som ir mest effektiva f6r att hantera regionala syssel-
sittningsproblem bér bedémas fran fall till fall. De energipolitiska
styrmedlen utgor (eller bor 1 varje fall utgora) led 1 en lingsiktig
styrning av brinsleval, investeringar etc., och att di utnyttja dessa
styrmedel for att 16sa regionala strukturomvandlingsproblem kan
litt leda till suboptimeringar samt till framvixten av en mycket
komplex styrmedelsflora p& energiomradet (se bl.a. SOU 2003:38).
Overlag ir dirfér sysselsittningsargumentet svagt som motiv for
en aktiv statlig vindkraftspolitik.

3.2.6  Foérnybarhet och resursuttomning

Ett vanligt argument varfér man bér stédja fornybara energiformer
ir att dessa ir just fornybara. Till skillnad frin exempelvis naturgas
och olja reproduceras férnybara energiresurser naturligt. Argu-
mentet ir intressant, och den friga vi bor stilla oss ir om det
existerar ett reellt marknadsmisslyckande i detta fall. Det faktum
att de icke-férnyelsebara resurserna ir knappa ir dock 1 sig inget
marknadsmisslyckande. Anledningen ir att prismekanismen klarar
som regel av att signalera en 6kad knapphet i1 form av hégre priser,
och det behovs ingen statlig intervention f6r att dstadkomma det
som marknaden ir tll f6r och redan gor. Naturligtvis kan
marknadsmisslyckanden férekomma pd dessa marknader (bla. pd
grund av illa definierade dganderittsforhillanden) men det ir svirt
att hivda att det faktum att resurserna ir icke-fornybara i sig ir ett
skil for statlig intervention.

Om det finns nigot marknadsmisslyckande att tala om pd detta
omride handlar det snarast om ett informationsmisslyckande. Att
aktivt stédja férnybara energislag kan ses som en investering 1 en
forsikring mot framtida héga priser pd icke-férnyelsebara resurser
(McVeigh m.{l., 2000). En sidan forsikring kan ha ett virde dven
om vi inte tror att prisdkningarna ir nira forestdende; de flesta av
oss investerar i en husférsikring, inte for att vi tror att huset
faktiskt kommer att brinna ned utan dirfor att det dr bra att ha den
om huset trots allt brinner ned. Det ir viktigt att peka pd att de
privata aktdrerna pi energimarknaden - inklusive de stora
energibolagen (BP, Shell etc.) — investerar redan idag stora pengar
pd nya fornybara energislag for att forsikra sig om framtida
marknadsandelar.  Ytterligare &tgirder for att internalisera
informationsmisslyckandet dr siledes endast motiverade om den
samhillsekonomiska nettovinsten av dessa itgirder 6verstiger de
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privatekonomiska. Visentligen argumenterar vi hir fér att
uttdmningsargumentet har starka paralleller med sjilvf6rsorjnings-
argumentet, och vi har redan konstaterat att detta hanteras bist pd
en europeisk nivd. Det tycks sdledes finnas f& skil for Sverige att —
utdver de dtaganden som landet har enligt EU:s Direktiv om
fornybara energikillor — formulera en sjilvstindig politik.

3.3 Vindkraftspolitikens samhallsekonomiska effekter

I detta avsnitt gors ett forsok att, med utgdngspunkt frén avsnitt
3.2 och resultat frin tidigare studier, bedéma olika kraftslags
samhillsekonomiska kostnader. Inledningsvis uppskattas krafts-
lagens privata produktionskostnader i en situation utan nigra
styrmedel pd nationell eller EU-nivd. Direfter diskuterar vi hur
stora de externa kostnaderna kan antas vara for respektive
kraftslag. Analysen ir partiell bl.a. eftersom vi inte tar hinsyn till
alla de externa effekter som belysts i avsnitt 3.2, utan fokus ligger
”endast” p& de miljokostnader som olika kraftslag fér med sig. Mot
bakgrund av att flera av dessa 6vriga effekter kan antas vara smi,
bér denna avgrinsning inte piverka resultaten i ndgon betydande
mening. Avslutningsvis analyseras hur vil de privata kostnader som
en svensk kraftinvesterare méter givet dagens styrmedelsarsenal
overensstimmer med kraftslagens samhillsekonomiska kostnader.
S&vil nationella som EU-relaterade styrmedel beaktas.

3.3.1 Olika kraftslags samhallsekonomiska kostnader

Tabell 3.1 visar de privata produktionskostnaderna fér vindkraft
(parker) och en rad andra elproduktionsalternativ i1 Sverige.
Kostnaderna avser nya anliggningar med installation under 2006
och inkluderar siledes bide kapitalkostnader och driftkostnader
under anliggningens hela ekonomiska livslingd.® Kostnadsinter-
vallen indikerar den variation i produktionskostnader som bl.a. kan
uppstd pd grund av olika geografiska férhillanden (t.ex. vind-
foérhallanden, transportkostnader etc.).

8 T Bilaga A sammanfattas den investeringskalkylmetod som ligger till grund foér dessa
kostnadsberikningar, och de viktiga antagandena som ligger till grund for analysen
kommenteras.
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Tabell 3.1 Livstidskostnader for ny elproduktion i Sverige (2003 ars
penningvarde)
Kraftslag Typiska kapaci- Livstidskostnad (SEK per MWh elproduktion)”
tetsnivaer (MW)
Privata kostnader (exkl. Privata kostnader+styrmedel
skatter o. subventioner) (inkl. skatter o. subventioner)
Kol — kondens 400 380-470 490-580
Kol — kraftvarme 100 300-430 860-990
Naturgas — kondens 400 295-380 388-473
Naturgas — kraftvarme 150 310-370 530-590
Biobransle — kraftvarme 80 380-480 230-330
Vindkraft — landbaserad 20 380-500 224-344
Vindkraft — havshaserad 90 480-570 300-390
Vattenkraft (storskalig) 230-360 230-360

* Berdkningarna baseras pa en diskonteringsranta pa 6 procent samt en ekonomisk livslangd pa 20 ar (med
undantag for vattenkraften, vars ekonomiska livslangd antas vara 40 &r). Samma antaganden gors i Barring m.fl.
(2003). Vidare antas ett certifikatpris pa 150 SEK per MWh under hela livslangden, samt ett "koldioxidpris” inom
EU ETS pa 200 SEK per ton koldioxid. Berakningarna inkluderar dven miljébonusen, radande skatter pa koldioxid i
kraftvarmesektorn samt kvéveoxidavgiften.

Kéllor: Barring m.fl. (2003), Barthelmie och Pryor (2001) och Miranda och Hale (1998).

Av tabellen framgdr att i frdnvaro av styrmedel kan varken
vindkraften eller biobaserad kraftvirme konkurrera med kol- och
naturgasbaserad kraft. Nir diremot vindkraftens stod (elcertifikat
+ miljébonus) dras bort frin de privata kostnaderna och de
fossilbaserade alternativen belastas med ridande skatter (t.ex.
koldioxidskatt for kraftvirme) och priset pd utslippsritter for
koldioxid framstir vindkraften tillsammans med biokraftvirmen
som de klart billigaste alternativen om man bortser frin vatten-
kraften. En omfattande utbyggnad av vattenkraften anses dock idag
inte realistisk eftersom de kvarvarande dlvarna delvis ir skyddade
enligt lag (se dock ocksd avsnitt 4.4). Analysen nedan forsoker
svara pd frigan om denna ombkastning i rangordningen kan
motiveras samhillsekonomiskt. For att kunna avgéra detta miste vi
forst addera de externa miljokostnaderna till de privata
produktionskostnaderna (exklusive skatter och subventioner).

Vi viljer nedan att jimféra vindkraftens samhillsekonomi med
naturgasens respektive biokraftvirmens. Naturgastorbrinning i s.k.
kombikraftverk (kondens) dr idag det mest kommersiellt gdngbara
alternativet 1 Europa och utbyggnaden har varit omfattande under
de senaste 15 dren. Aven i Sverige har anvindningen 6kat om in
mattligt. Expansionen begrinsas inte minst av avsaknaden av ett
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omfattande naturgasnit, men idag finns privata projekt som syftar
till att utdka detta och mojliggdéra en mer omfattande utbyggnad av
naturgasbaserad elkraft i landet. Utbyggnaden av biokraftvirme har
i Sverige varit omfattande. Den svenska regeringen prioriterar
utdkad anvindning av biobrinslen for energiindamal, och biokraft-
virme ir idag den viktigaste férnybara konkurrenten till vindkraft.
Den analys som féljer bygger pd forutsittningen att Sverige ska
bygga ut ny elkraft och att valet i férsta hand stdr mellan nigot av
dessa tre alternativ. Detta innebir att den samhillsekonomiska
analysen som presenteras nedan inte beaktar valet mellan 7y och
existerande kraft (t.ex. effekthojningar 1 vatten- och kirnkraften
samt brinslekonverteringar i1 kraftvirmeverk) (se dock kapitel 4).

De privata produktionskostnaderna {ér vindkraften baseras pd
uppskattningarna 1 Tabell 3.1. Vi har inte kunnat identifiera nigra
studier av de totala externa miljokostnaderna foér svensk vindkraft
utan forlitar oss 1 stillet pd resultaten fr8n tvi skandinaviska
ExternE-studier (en norsk och en dansk), i vilka vindkraftens
externa kostnader uppskattas till SEK 6-33 per MWh (0.07-0.41
US cent per kWh) (Schleisner och Nielsen, 1998; Navrud, 1997).
Dessa uppskattningar giller f6r den landbaserade vindkraften.
Resultat frin tidigare studier (se t.ex. Ek, 2006) indikerar dock att
allmianhetens uppfattning av vindkraftens miljévinlighet 6kar om
den forliggs till havs snarare in till lands. Vi antar dirfér att den
havsbaserade vindkraftens externa miljokostnader dr nigot ligre
och motsvarar SEK 5-20 per MWh.

I fallet med biokraftvirme utgdr vi frdn en anliggning med triflis
som insatsvara och dir rokgaskondensering ir installerat. Vi
uppskattar en sddan anliggnings privata produktionskostnader till
SEK 380-480 per MWh (se Tabell 3.1). Biokraftvirmens externa
effekter bestir frimst av olika emissioner sisom kviveoxid,
svaveldioxid, koloxid, samt olika tungmetaller, och de externa
miljékostnaderna uppskattas till SEK 74-240 per MWh (Miranda
och Hale, 1998). For naturgaseldad kraft uppskattas de privata
produktionskostnaderna till SEK 295-380 per MWh. Kostnads-
vidden fér biokraftvirmen och naturgasen beror bla. pd att
brinslekostnaderna utgér en betydande del av de privata
produktionskostnaderna (inte minst f6r naturgaskraft) och de
framtida brinslepriserna ir osikra, samt att i vissa ligen krivs en
utbyggnad av naturgasnitet. De externa miljokostnaderna for
naturgasen bestdr frimst av olika emissioner av dels imnen med
lokal/regional miljépdverkan (t.ex. kviveoxider, marknira ozon)
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och dels koldioxid. Naturgasens lokala/regionala externa
miljékostnader har uppskattas till SEK 10-80 per MWh (Schleisner
och Nielsen, 1998; Navrud, 1997). Virderingen av de koldioxid-
kostnader som féljer av en utbyggnad av naturgasbaserad elkraft i
Sverige paverkas av vilka antaganden som gors betriffande dels den
internationella klimatpolitikens framtida utformning och dels hur
Sverige viljer att formulera mélet f6r den framtida nationella
klimatpolitiken. Det ir speciellt viktigt att skilja pd tvd huvudfall, A
och B.

Fall A. Detta fall bygger pd den institutionella férutsittningen
att det inte finns ndgot internationellt klimatavtal av den typ som
Kyotoprotokollet representerar och att det inte heller finns nigot
utslippshandelssystem for koldioxid inom EU. Under dessa
antaganden kommer &kade koldioxidutslipp inom svensk el-
produktion att leda till 6kade globala utslipp av koldioxid. Utifrdn
ExternE-studierna Schleisner och Nielsen (1998) samt Navrud
(1997) kan den globala externa miljokostnad som féljer av
naturgasbaserad elproduktion uppskattas till SEK 15-490 per
MWh.” Den stora osikerheten som kringgirdar dessa siffror beror
inte minst pd de svirigheter som ir behiftade med att identifiera
klimateffektens konsekvenser och uppskatta framtida genera-
tioners virdering av dessa (se t.ex. Pearce, 2003).

Fall B. 1 detta fall férutsitter vi att det existerar ett
internationellt klimatavtal av Kyototyp under en &verskddlig
framtid och att detsamma giller EU:s utslippshandelssystem. En
viktig implikation av detta ir att 6kade utslipp av koldioxid inom
svensk elproduktion inte leder till nigon global utslippsékning och
dirmed inte heller till nigon forstirkt klimatpdverkan.
Anledningen ir att den svenske naturgasinvesteraren méste 6ka sitt
innehav av utslippsritter for sina utslipp. Eftersom det totala
antalet utslippsritter inom EU ETS ir fixerat miste nigon annan
aktér inom handelssystemet minska sina utslipp 1 motsvarande
mén. Dock kan en annan typ av extern kostnad av koldioxidutslipp
inom den svenska elkraftsektorn uppstd; denna idr av mer
“administrativ” karaktir. Detta ir fallet om Sverige viljer att ha ett
nationellt utslippsmal. Storleken pd denna kostnad kommer att
bero pd utformningen av den nationella politiken, och det ir
terigen meningsfullt att skilja pd tva situationer (se Figur 3.4).

? Detta skadekostnadsintervall utgér ett forsok att uppskatta den totala betalningsviljan (dvs.
summerat dver alla jordbor) f6r den globala kollektiva varan som ir kopplad till en minskad
risk f6r en klimatférindring. Motsvarande uppskattning for Sverige skulle pd grund av virt
lands litenhet ge ett skadekostnadsintervall nira noll.
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I det fall Sverige (sdsom idag) har ett s.k. nationellt mal giller att
utslippen frin svenska “handlande” féretag plus utslippen frn den
”icke-handlande” inte fir 6verstiga milnivin (se t.ex. Hill och
Kristrom, 2005). S3 nir utslippen i elkraftsektorn okar méste
utslippen i den icke-handlande sektorn (hushill, transportsektorn,
icke-energiintensiv industri) minska i motsvarande main. Givet
fungerande konkurrens inom EU ETS kan marginalkostnaden fér
utslippsminskningar inom den icke-handlande sektorn antas vara
lika med priset pa utslippsritter, dvs. ca 20 6re per kg. Vad giller
marginalkostnaden {ér utslippsminskningar i den icke-handlande
sektorn dr bilden mer komplicerad eftersom koldioxid- och
energiskatterna ocksd har fiskala uppgifter, dvs. att finansiera
offentliga wutgifter. Hur stor del av dessa skatter som ir
klimatpolitiskt motiverad kan vi inte bedéma men ett vanligt
antagande 1 litteraturen ir dock att koldioxidskatten (for
nirvarande 91 6re per kg koldioxid) ir klimatpolitiskt motiverad
medan energibeskattningen ir fiskalt motiverad. Givet detta kan
man hivda att kostnaden for ytterligare utslippsminskningar inom
den icke-handlande sektorn motsvarar 91 6re per kg. En ¢kning av
koldioxidutslippen inom svensk elproduktion med ett kg skulle
dirmed innebira att man dir undviker en kostnad pd SEK 0,2 men
att nigon annan aktdr inom den icke-handlande sektorn paférs en
ytterligare anpassningskostnad pid SEK 0,91. Mellanskillnaden pd
SEK 0,71 utgér di en extern kostnad av 6kade utslipp inom svensk
elproduktion. For virt naturgasbaserade kombikraftverk (vilket
genererar ca 400 kg koldioxid per MWh) motsvarar detta ca SEK
280 per MWh. Till detta kommer att det f6r Sverige — 1 och med att
utslippen i den icke-handlande sektorn minskar — frigors s.k.
utslippskvotenheter (AAUs, Assigned Amount Units)." Dessa
kan Sverige vilja att annullera, spara for framtida bruk eller silja.
Oavsett vilket har dessa kvotenheter ett virde och vi viljer att hir
likstilla detta med priset pd utslippsritter inom EU ETS, dvs. SEK
0,2 per kg koldioxid. Detta motsvarar ca SEK 80 per MWh for
naturgasbaserad elproduktion, och ska dras ifrdn den externa
kostnaden ovan. Sammantaget fir vi sdledes under ett nationellt
mél en extern koldioxidkostnad pd ca SEK 200 per MWh.

Under ett s.k. avrikningsmdl av den typ som féreslagits av bl.a.
STEM och Naturvirdsverket (2004) pafors den icke-handlande

1 Dessa utgdrs av utslippskvotenheter som industrilinderna (exklusive USA och
Australien) initialt tilldelats under Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod. AAUs kan fritt
dverforas mellan linder och kan sparas i obegrinsad omfattning till nista tagandeperiod.
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sektorn ett fixerat utslippstak medan den handlande sektorns
utslipp (som 1 fallet ovan) inte fir 6verstiga tilldelad mingd
utslippsritter plus sektorns nettokép av sidana ritter frin
handlande féretag i andra EU-linder. Under ett sddant mal {6r den
nationella klimatpolitiken finns det ingen koppling mellan den
handlande sektorns faktiska utslipp och den mingd den icke-
handlande sektorn tillits slippa ut. Okade utslipp inom svensk
elproduktion ger alltsd i detta fall inte upphov till ndgra koldioxid-
relaterade externa effekter. Det nuvarande nationella klimat-
politiska malet ir omdebatterat. I 2006 &rs klimatproposition
(Prop. 2005/06:172) foreslds det att Sverige dven fortsittningsvis
ska ha ett nationellt utslippsmal. Det kan hirvidlag vara intressant
att notera att om och nir EU:s planer pd att inkludera
transportsektorn (och dven andra sektorer) 1 EU:s utslippshandels-
system (se SOU 2005:10) skulle den icke-handlande sektorn bli s&
liten att det 1 praktiken blir ogorligt att uppritthdlla ett nationellt
utslippsmal."!

Figur 3.4 sammanfattar hur de externa kostnaderna av en utékad
anvindning av naturgas for elkraftsindamal varierar beroende pi
vilka institutionella férutsittningar som antas. Det dr hir virt att
upprepa att de externa kostnader som presenteras i figuren ir av tvd
typer. I fall A motsvaras de av de skadekostnader som féljer av
dkade koldioxidutslipp medan de “externa” kostnader som féljer i
fall B dr av administrativ karaktir och motsvaras av de extra
utslippsreduktionskostnader som dsamkas det svenska samhillet d&
utslippen av koldioxid i den handlande sektorn &kar (men
utslippen globalt ir oférindrade).

" Ett viktigt skal till detta dr att med ett nationellt utslippsmil blir férutsigbarheten lig om
vilka dtaganden som den icke-handlande sektorn har. Om den icke-handlande sektorn
begrinsas till att utgdra en mycket liten del av ekonomin kan de ekonomiska effekterna pd
denna sektor bli extremt stora och idven skifta dramatiskt over tiden beroende pi
utvecklingen i1 den handlande sektorn. Se ocksi Carlén m.fl. (2005) samt Hill och Kristrém
(2005) for ytterligare kritisk analys av det svenska nationella mélet.
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Figur 3.4 Koldioxidens externa kostnader under olika klimatpolitiska

regimer
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klimatavtal, samt inga med dverlatbara utsldpps-
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Externa Kkolidoixidkostnader av svensk naturgasbaserad elkraft

3.3.2 Vindkraftspolitikens samhallsekonomiska effektivitet

Det ir nu dags att “knyta ithop sicken” och summera de privata
produktionskostnaderna och de externa kostnaderna fér vart och
ett av de fall som redovisas ovan, och sedan jimféra den erhillna
samhillsekonomiska kostnaden med den kostnad som investerare i
kraftindustrin méter (privata produktionskostnaderna plus netto-
kostnadseffekterna av styrmedel). Vi fokuserar pd dagens centrala
styrmedel. Analysen utgdr frin att intikterna per MWh frin den
reguljira elmarknaden ir lika for de tre kraftslagen. Vi kan dirfor
fokusera analysen p& kostnadssidan (dir stdodsystemen till den
férnybara elkraften minskar dessa kostnader medan exempelvis EU
ETS hojer kostnaderna f6r fossilbaserad elproduktion). I linje med
de antaganden som redovisas 1 anslutning till Tabell 3.1 ovan antar
vi féljande f6r de tre utvalda kraftslagen:

e Naturgas: Priset pd utslippsritter inom EUs utslippshandels-

system under investeringens livslingd antas ligga pd SEK 0.20 per
kg koldioxid, vilket motsvarar ca SEK 80 per MWh producerad
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el.”? Till detta kommer kviveoxidavgiften (SEK 40 per kg), vilket
enligt Béirring m.fl. (2003) adderar ca SEK 23 per MWh till
naturgaselens livstidskostnad. Totalt innebir detta en okad
kostnad pd SEK 103 per MWh.

e Biokraftvirme: Hir utgdr certifikatsystemet det enda centrala
styrmedlet. Vi antar ett konstant certifikatpris pd SEK 150 per
MWh &ver anliggningens livstid, och bokfér detta som en negativ
kostnad fér investeraren.

o Vindkraft: Aven vindkraft antas genom certifikatsystemet fi en
kostnadsreduktion pd SEK 150 per MWh. For vindkraften till-
kommer dessutom den s.k. miljobonusen. Den skiljer sig it for
land- respektive havsbaserad vindkraft, och den har dessutom
gradvis trappats ned sedan 2003. Ett landbaserat vindkraftverk
som installeras under 2006 kan périkna en bonus pd SEK 40 per
MWh under 2007 och SEK 20 per MWh under 2008 (STEM,
2004). I nuvirdestermer innebir detta en kostnadsminskning pd ca
SEK 6 per MWh. Ett havsbaserat vindkraftverk fir i stillet SEK 14
per MWh 4r 2007, och direfter en 4rlig reduktion pd SEK 1 fram
t.o.m. 2009, vilket ger en kostnadsreducering pd ca SEK 30 per
MWh.

Figurerna 3.5-3.7 sammanfattar resultaten frdn den samhills-
ekonomiska bedémningen fér respektive fall. De grd staplarna i
figurerna visar de estimerade sambhillsekonomiska kostnaderna
(produktionskostnader + externa miljokostnader) medan de svarta
staplarna visar de kostnader som méter en investerare i respektive
kraftslag. De senare inkluderar de privata produktionskostnaderna
och de ekonomiska effekterna av gillande styrmedel. Upp-
skattningarna av vindkraftens respektive biokraftvirmens samhills-
ekonomiska kostnader ir oberoende av hur koldioxidutslipp
virderas och ir dirfér desamma i alla tre figurer. Vidare ir upp-
skattningarna av de kostnader investerare moter (de svarta
boxarna) desamma i alla figurer. De kryss (X) som finns inlagda i
figurerna utgdér ett mittvirde for respektive kraftslags privata
produktionskostnader exklusive styrmedel.

Vi ser att de stéd som ges till vindkraft och biobaserad
kraftvirmeproduktion innebir en kraftig reducering av dessa

2T Fall A finns inget EU ETS men vi kan hir anta att en koldioxidskatt p4 motsvarande niv
beliggs koldioxidutslippen frin elkraftsektorn.
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kraftslags livstidskostnader. Reduceringen ir sd pass omfattande att
de kostnader en investerare méter ligger under kraftslagens
samhillsekonomiska kostnader. Detta ir speciellt tydligt for bio-
eldad kraftvirme. En sambhillsekonomiskt effektiv energipolitik
kriver att de gri och svarta staplarna for respektive teknikslag
ligger pd samma niva. De skillnader som vi observerar skulle kunna
motiveras av férekomsten av andra externa effekter in de som vi
hir 3satt monetira virden (t.ex. lireffekter, forsorjningstrygghet
etc.). Men vir analys i avsnitt 3.2 ovan antyder att dessa inte kan
bedémas vara si omfattande utifrin ett rent svenskt perspektiv.
Nedan diskuteras dock huruvida det finns andra motiv f6r nimnda
skillnader.

Figur 3.5 redovisar den samhillsekonomiska bedémningen under
Fall A, inget internationellt klimatavtal men en inhemsk skatt pa
koldioxid. Resultaten visar att det inte dr litt att rangordna kraft-
slagen efter deras samhillsekonomiska kostnad. Utfallet beror inte
minst pd vad man tror om naturgasens klimateffekt. Vi kan dock
notera ett par saker. Vi ser att de kostnader som naturgas-
investerare méter ir ungefir lika hoga som de ligre skattningarna
av naturgasens samhillsekonomiska kostnader, men de estimat som
giller for koldioxidens skadekostnader ir mycket osikra. Vad giller
de externa miljokostnaderna framstdr vindkraften som ett ligrisk-
alternativ. Vindkraften har ocksd overlag ligre externa miljs-
kostnader in biokraftvirme.” Det bér ocksd noteras att berik-
ningarna i detta fall bortser frdn eventuella lickageeffekter. En hog
unilateral koldioxidbeskattning kan leda till 6kad import av el frin
vdra grannlinder. I s3 fall kan koldioxidutslippen dir 6ka. Netto-
effekten pd utslippen kan t.o.m. bli positiv om den importerade
elen ir kolbaserad (se bla. Bergman och Radetzki, 2003). Med
beaktande av detta kan det vara svdrt att beskatta koldioxid-
utslippen pi en sidan niv8 som motsvarar naturgasens externa
koldioxidkostnader och det kan t.o.m. vara si att den hir antagna
beskattningen, SEK 0,20 per kg koldioxid, kan leda till omfattande
lickageetfekter. Ett elcertifikatsystem for koldioxidfria teknologier
kan di ha en klimatpolitisk poing eftersom en fullstindig inter-
nalisering inte ir mojlig. Detta motiverar dtminstone delar av

1 Bilden av vindkraften som ett ligriskalternativ forstirks av att en stor del av vindkraftens
externa kostnader (t.ex. inverkan pi landskapsbilden) till skillnad frin andra kraftslags
miljoeffekter ir reversibla, och kan siledes ”litt” undvikas genom att montera ned
vindkraftverket. Utslippen (t.ex. tungmetaller) frin férbrinningen av exempelvis biomassa
kan ackumuleras i naturen och orsaka skador som kan vara svéra att 3terstilla.
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“glappet” mellan vindkraftens och bioenergins samhillsekonomiska
kostnader och den kostnad som investerare bir.

Figur 3.5 Elkraftens samhallsekonomiska kostnader:
Inget internationellt klimatavtal (Fall A)
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Kallor: Egen konstruktion baserad pa data fran Barring m.fl. (2003), Miranda och Hale (1998),
Schleisner och Nielsen (1998) samt Navrud (1997).

Under Fall B leder en utbyggnad av naturgasbaserad elkraft i
Sverige inte till en 6kning av de globala kolidoxidutslippen. Stor-
leken pd naturgasens externa kostnader beror nu pd huruvida
Sverige tillimpar ett nationellt mal eller ett avrikningsmal. Fallet
med ett nationellt ml redovisas i Figur 3.6. Aven i detta fall 4r det
svart att uttala sig kategoriskt om vilket kraftslag som har ligst
samhillsekonomiska kostnader, men det ir virt att notera att 1
jimforelse med naturgasen ir den landbaserade vindkraften det for
samhillet billigaste alternativet. Vi fir hir en relativt dilig inter-
alisering av naturgasens externa miljokostnader. Aven vid ett
nationellt mél och svenskt deltagande i EU ETS kan elcertifikat-
systemet vara klimatpolitiskt motiverat, dock inte som ett sitt att
dstadkomma ytterligare utslippsminskningar (eftersom sidana inte
kan bli av pd grund av okad nettoexport av utslippsritter) utan
snarare som ett sitt att undvika dyra reduktionsdtgirder i den icke-
handlande sektorn (Carlén m.fl., 2005).
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Figur 3.6 Elkraftens samhdllsekonomiska kostnader:
EU ETS samt nationellt mal (Fall B)
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Kéllor: Egen konstruktion baserad p& data fran Barring m.fl. (2003), Miranda och Hale (1998,
Schleisner och Nielsen (1998) samt Navrud (1997).

Under ett avrikningsmal blir dock situationen annorlunda. Detta
fall redovisas 1 Figur 3.7. Hir ser vi att naturgasen nu framstdr som
det mest o6nskvirda alternativet ur ett sambhillsekonomiskt
perspektiv. Hir fis ocksd en bittre internalisering av den natur-
asbaserade elkraftens miljékostnader, och ur ett svenskr perspektiv
kan t.o.m. koldioxidens externa kostnader sigas vara fullt ut
internaliserade. Detta innebir naturligtvis inte att en starkare
internationell styrning av koldioxidutslippen inte kan vara
samhillsekonomiskt motiverat, men det viktiga budskapet ir att en
sddan skirpning av klimatpolitiken bér ske pd ett internationellt
plan (t.ex. genom en reducering av de tilldelade utslippsritterna
inom ramen fér EU ETS). Unilaterala &tgirder 1 form av en 6kning
av kvotnivin 1 det svenska certifikatsystemet fir hir inga
nettoeffekter pd de globala koldioxidutslippen.
Elecertifikatsystemet tillhandahiller idag det starkaste ekono-
miska incitamentet f6r svenska vindkraftsinvesterare, och bidrar 1
hég grad till den utbyggnad som sker idag (se ocksd kapitel 4).
Samtidigt ser vi ocksd av analysen ovan att certifikatsystemets roll
ir helt avhingigt av vilken nationell klimatstrategi som Sverige
foljer. En 6verging till ett avrikningsmal kommer att ”ta udden av”
det klimatpolitiska argumentet for certifikathandeln. Det finns
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sdledes skil att 1 en sidan situation se dver subventionsnivierna till
de fornybara elkraftkillorna. Naturligtvis kan det finnas andra skil
till att explicit stédja férnybara energikillor dn klimatpolitiska, men
dessa bor analyseras i detalj eftersom de pdverkar systemets
utformning och inte minst vilka teknologier som ska vara
certifikatberittigade. Det dr orovickande att den senaste el-
certifikatpropositionen (Prop. 2005/06:154) ir fri frin sddana
analyser. Det kanske viktigaste argumentet for ett certifikatystem
ir EU:s Direktiv for férnybara energikillor, vilket frimst fram-
haller sjilviérsérjning som viktigt motiv till en europeisk politisk
styrning av investeringsbeteendet p& elmarknaden. Vi gor hir inga
forsok att undersoka Direktivets samhillsekonomiska effektivitet,
men vi har redan tidigare argumenterat for att sjilviérsérjningsmal
troligtvis hanteras mest effektivt pd en europeisk snarare in pi en
nationell nivi.

Figur 3.7 Elkraftens samhillsekonomiska kostnader:
EU ETS samt avrakningsmal (Fall B)

[ Sambhillsekonomiskakostader HEM Produktionskostnader+ skatter'subventioner
1000
X = mittvirde for privata produktionskostnader exkl. styrmedel

800
£ 600 ——
= x
ot
.| B 11
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Biokraftvirme Vindkraft(and) Vindkraft(hav) Natur gas

Kallor: Egen konstruktion baserad p& data fran Barring m.fl. (2003), Miranda och Hale (1998),
Schleisner och Nielsen (1998) samt Navrud (1997).

Hur ska vi di forhilla oss till det svenska planeringsmilet for
vindkraft? Precis som i fallet med certifikatsystemet finns — under
ett avrikningsmdl — inget klimatpolitiskt skil till en specifik
vindkraftsatsning. Men dven hir kan man hinvisa till EU:s mil om
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sjilviorsorjning, och att det utifrin detta finns ett europeiskt
intresse av att stodja férnybara energikillor. En viktig egenskap hos
certifikatsystemet dr att det (vid en given tidpunkt) ger samma
stodnivd till alla fornyelsebara energikillor som ingdr i systemet,
men for att systemet ska utgora ett effektivt styrmedel férutsitter
detta bl.a. att de externa effekterna ir lika hoga for alla de kraftslag
som ingdr. Analysen 1 detta kapitel visar dock att de
samhillsekonomiska kostnaderna fér landbaserad vindkraft
tenderar att vara ligre in de som uppskattats for nya biokraft-
virmeverk; i en sddan situation skulle en ”pdtvingad” 6kning av
vindkraftsproduktionen ge en samhillsekonomisk vinst jaimfért
med fallet dir kvotplikten klaras med betydande investeringar 1 ny
biokraftvirme. Ambitionen att fi in ny férnybar elproduktion
kostar och dagens styrmedel sikerstiller inte att detta sker till s3
lig kostnad fér samhillet som mojligt.

Sammantaget visar denna diskussion pd en ambivalens hos de
politiska beslutsfattarna och en otydlighet om vilka underliggande
samhillsmél som ska vara styrande f6r politiken och de styrmedel
som inférs. ”Mer vindkraft” kan inte vara ett mal i sig sjilvt, utan
vindkraftens existens — och det planeringsmél som existerar f6r
vindkraften — mdste g& att hirleda frdn mer grundliggande
samhillsmal. Vir poing ir inte att detta inte ir mojligt men den typ
av analys som krivs for att dstadkomma detta, och pd si sitt ligga
grunderna for en effektiv politik, saknas ofta.

34 Avslutande kommentarer

Vi har i detta kapitel studerat vindkraftens samhillsekonomiska
effektivitet, en typ av analys som det rider stor brist pd inom
svensk miljé- och energipolitik (Samakovlis och Vredin-Johansson,
2005). Aven om vi inte kunnat tillhandahilla en uttémmande
analys av de frigor som fortjinar att belysas, kan nigra viktiga
slutsatser dras:

e Minga argument har forts fram fér en politisk styrning av
elkraftsinvesteringar, men alla dessa utgor inte situationer dir
marknadens aktérer “misslyckas” med att allokera resurserna pd
ett samhillsnyttigt sitt. Det ir forst nir de relevanta exter-
naliteterna identifierats och deras faktiska betydelse klargjorts,
som grunderna for en effektiv svensk vindkraftspolitik kan liggas.
S8dana analyser lyser idag i stort med sin frinvaro i de utredningar
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och policydokument som den nuvarande politiken baseras p3. Var
analys tyder pd att det frimst ir de olika kraftslagens externa
miljokostnader som ir viktiga att beakta 1 politiken.

Den samhillsekonomiska analysen har hir fokuserat pi interna-
liseringen av kraftslagens externa miljokostnader, inklusive
koldioxidens negativa externa effekter. Overlag framstir vind-
kraften som ett lgriskalternativ utifrin miljdsynpunkt; de externa
miljokostnaderna tenderar att vara tydligt ligre for vind in for
biokraftvirme samt naturgas (iven di koldioxidens externa
kostnader virderas till noll), men rangordningen av kraftslagen
utifrdin de totala samhillsekonomiska kostnaderna varierar
beroende pd klimatpolitisk regim. I tvd av véra fall (fall A samt fall
B med nationellt klimatml) har den landbaserade vindkraften ofta
ligre samhillsekonomiska kostnader in de 6vriga kraftslagen. I
fallet med ett avrikningsmal ir dock naturgasen den samhills-
ekonomiskt lonsamma kraftkillan.

Dagens styrmedel till vindkraften — elcertifikat och miljobonus —
gor att de kostnader som en investerare moter dr signifikant ligre
in motsvarande samhillsekonomiska kostnader. Detta “glapp”
mellan privata och samhillsekonomiska kostnader ir in mer
markant fér biokraftvirmen. I fallet dir vi inte har ett interna-
tionellt klimatavtal kan detta (§tminstone delvis) motiveras utifrn
att ytterligare koldioxidreduktion ir svira att &stadkomma
politiskt via direkta utslippsreducerade dtgirder.

Certifikatsystemet behdller en klimatpolitisk roll om den
nationella politiken som idag baseras p3 ett s.k. nationellt m3l; d&
kan certifikathandeln utgora ett sitt att undvika dyra reduktions-
dtgirder 1 de sektorer av ekonomin som inte omfattas av utslipps-
handeln. Med ett s.k. avrikningsmdl bor dock koldioxidens
externa kostnader betraktas som internaliserade och detta innebir
att certifikatsystemets exsistensberittigande inte lingre kan
motiveras utifrin klimatskil. En svensk framtida dverging till ett
avrikningsmil bor dirfér motivera en Oversyn av certifikat-
systemets framtid och eventuella utformning. Detta visar ocks3 att
utslippshandeln och den planerade integrationen av stddsystem
for fornybara energikillor innebir att det ir svarare f6r Sverige att
unilateralt utforma en ambitiés klimatpolitik. Detta innebir inte
att Sverige inte fortsatt kan vara ambitiost men detta bor 1 s fall
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kanske i forsta hand ske pd den internationella politiska arenan
(inte minst inom ramen foér EU) snarare in genom renodlat
inhemska 4tgirder.™

e Certifikatsystemet kan dock motiveras utifrin andra motiv in
klimatpolitiska, och kanske frimst utifrdn EU Direktivets mal om
sjilviorsorjning inom den europeiska energisektorn. Givet den
ambitionsnivd som idag finns for introduktionen av férnybar
elproduktion — och som ir en direkt {6ljd av ovan nimna Direktiv
— framstdr ny landbaserad vindkraft idag som mer samhills-
ekonomiskt loénsam dn ny biokraftvirme. De styrmedel och
institutionella forutsittningar som idag rder fér vindkraften bor
alltsd vara utformade pd ett sddant sitt att de sikerstiller
introduktionen av vindkraft inom ramen for certifikatsystemet.

Vir analys visar att idag tillhandahdller ridande styrmedel
tillrickliga forutsittningar fér en introduktion av vindkraften i
Sverige, samt att det finns en viss indama&lsenlighet i den svenska
prioriteringen av vindkraft. Fér att kunna bedéma vindkraftens
framtid i den svenska elsektorn behéver vi dock komplettera
analysen med sidana faktorer som inte helt och hillet fingas upp av
ovanstende kostnadsuppskattningar. Inte minst behéver hinsyn
tas till den politiska osikerhet som kringgirdar energipoltiken och
dess styrmedel samt till de trogheter och hinder som ir kopplade
till tillstdndsprévning och den fysiska planeringen av vindkraften.
Om dessa osikerheter och hinder ir verksamma samt omfattande
kan politiken bli onédigt dyr. T kapitel 4 och 5 behandlas
betydelsen av politisk osikerhet samt tillstdndsprévningens och
planeringens betydelse fér genomférandet av en kostnadseffektiv
vindkraftspolitik.

' Sverige kan genomféra vissa unilaterala dtgirder dven under ett avrikningsmil, inte minst
om dessa dtgirder kopplas till annullerandet av utslippskvotenheter.
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4 Betydelsen av
Investeringsosakerheter

4.1 Inledning och 6vergripande angreppssatt

I detta kapitel analyserar vi hur vindkraftens konkurrenssituation
pdverkas av framférallt systemet med elcertifikat och EU:s
utslippshandelssytem fér koldioxid. Till grund fér analysen ligger
de privata livstidskostnader fér de olika kraftslagen som
presenterats 1 Tabell 3.1. Dessa inkluderar i1 princip alla kostnader
som investeraren moter (exklusive kostnaden fér utbyggnad av
elnitet).’ De tar dock inte full hinsyn till den kontext (t.ex.
geografiska forhdllanden och politisk miljs) 1 vilken teknologin
implementeras s de faktiska kostnaderna kan skilja sig visentligt t
mellan olika platser. En undersdkning av vindkraftens relativa
kostnadssituation behéver dirfér kompletteras med en analys av de
institutionella (t.ex. lagar, regleringar etc.) och politiska hinder och
osikerheter som méter en vindkraftsinvesterare.

Avkastningen pd vindkraftsinvesteringar beror pd en rad osikra
faktorer sdsom statliga stodformer, tillstdndsprévning, elpriser, etc.
Ju stérre osikerhet desto hogre kan det avkastningskrav bli som
tillimpas vid investeringsbedémningen. Traditionella investerings-
modeller (t.ex. CAPM) inkluderar exempelvis en riskfri avkastning
(hir kallad diskonteringsrinta) plus en riskpremie (se t.ex.
Dimson, 1989).> Summan av dessa utgdér vad vi hir kallar foér
investerarens avkastningskrav, och anger den ligsta forvintade
avkastningen till vilken investeraren idr beredd att gora
investeringen. Effekterna pd avkastningskravet av 6kad osikerhet
beror pd vilka typer av risker som investeraren méter. Den mest
negativa effekten uppstdr di det finns en genuin osikerhet om

! Bla. antas i Elforks rapport om kostnader f6r ny elproduktion i Sverige (Birring m.fl,
2003) att vindkraftens kostnader for tillstind och myndighetskontakter motsvarar ca
4 procent av den totala investeringskostnaden.

2 Analysen i detta kapitel utgdr frdn antagandet om en investerare som ir avert gentemot
osikerhet/variation i vinsten men inte nddvindigtvis mot variationen 1 enskilda variabler 1
vinstfunktionen (t.ex. elpris, certifikatpris etc.).
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nettot av de intikter och kostnader som féljer efter det att kapital-
investeringen ir gjord (t.ex. osikerhet om certifikatsystemets
framtid). Osikerheten kring exempelvis utfallet av tillstdnds-
provningen behdver inte leda till lika omfattande ekonomiska
effekter eftersom denna osikerhet realiseras innan investerings-
kapitalet liggs in. Vi kommer dock att 1 kapitel 5 se att dven
osidkerheten om tillstdndsprévningen — 1 kombination med osiker-
het om den framtida energipolitiken — kan fi betydande
ekonomiska konsekvenser.

Det avkastningskrav som tillimpas i praktiken bero bla. pd
vilken typ av investerare vi talar om (t.ex. kommunalt eller privat
bolag), men generellt giller att konkurrenskraften for kapital-
intensiva teknologier foérsimras di avkastningskravet okar
(exempelvis p.g.a. stigande risker). Tidigare investerare 1 vindkraft i
Sverige har till stor del utgjorts av smd aktdérer sisom bla.
lantbrukare och kooperativ. Fér dessa har det viktigaste varit att
elpriset ir tllrickligt hogt for att ticka alla kostnader (minus
subventioner), och fé6r manga har valet stitt mellan att képa in elen
och att producera den sjilv. Att investera 1 storskaliga kraftkillor
har inte varit aktuellt for dessa aktdrer. Framtida investerare i vind-
kraft kommer dock i allt hégre grad vara stérre elbolag (E.ON.,
Vattenfall etc.) for vilka en férhillandevis rik portfslj av kraftslag
str till buds, och dir den relativa produktionskostnaderna ocksd
blir avgdrande for vilka investeringar som genomférs. I den analys
som foljer anvinder vi 3terigen vdra fyra typfall, naturgaseldat
kombikraftverk, land- respektive havsbaserad vindkraft samt bio-
kraftvirme.

Kapitlet analyserar fortsittningsvis vilken effekt dagens styr-
medel — i forsta hand elcertifikatsystemet och EU:s system for
handel utslippsritter fér koldioxid — har pd vindkraftens konkur-
renskraft under antaganden om olika avkastningskrav, samt vilken
roll politisk osikerhet spelar fér investeringsbesluten. Inledningsvis
diskuteras dock nigra fér analysen viktiga egenskaper hos dessa tvd
styrmedel.
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4.2 Certifikatsystemet och interaktionen med
utslappshandeln

Figur 4.1 illustrerar en elcertifikatmarknad. Efterfrigan pd certifikat
bestims av kvotplikten, som i sin tur ofta, och s dven i det svenska
systemet uttrycks som en viss andel av elkonsumtionen. I Figur 4.1
antar vi for enkelhets skull att elefterfrigans priskinslighet ir
obefintlig.” Kvotplikten anger hur mycket férnybar el som ska fasas
in 1 systemet. For att detta ska bli av miste ersittningen till den dyrare
fornybara elen vara hogre dn det ridande elpriset. Detta dstadkoms
genom att producenter av (certifikatberittigad) fornybar el erhiller ett
certifikat per producerad MWh el, som de sedan kan silja till de
kvotpliktiga elanvindarna. Det pris som certifikaten betingar bestims
av den extra ersittning till den fornybara elen som krivs {6r att uppnd
kvotplikten. Detta pris, B, i Figur 4.1, motsvaras av marginal-
kostnaden for den (dyraste) kraftkillan som maste in i systemet for att
uppfylla kvoten minus elpriset. Det ir viktigt att notera att om elpriset
ir hogt krivs ett ligre certifikatpris for att uppfylla kvotplikten. Detta
innebir att osikerheter om den framtida kostnaden fér icke-certifikat-
berittigad el (t.ex. naturgas) normalt inte pdverkar den totala
ersittningen per fornybar elenhet (Carlén m.fl., 2005). *

Ofta existerar politiskt bestimda pristak och prisgolv. Pristaket
motiveras foretridesvis av att det ir en straffavgift, som de
elleverantérer som inte kan uppvisa tillrickligt minga certifikat
méste betala; det sannolika 4r d& att nivdn pd pristaket liggs pd en
hégre nivd in vad som ir fallet vid ett konsumentskyddande motiv.
Den svenska kvotpliktsavgiften definieras som en multipel av det
genomsnittliga historiska priset under det senaste “certifikatiret”.
Ett prisgolv kan finnas for att de fornybara elproducenterna ska
garanteras en viss miniminivd pi stddstorleken, men generellt ir
motiven fér att inféra en sddan prisstyrning svaga eftersom 1 ett
lige dir certifikatpriserna sjunker till nira noll indikerar detta att de
férnybara energislagen inte behéver ndgot extra stod.

3 Det faktum att man i det svenska systemet kan spara certifikat fér framtida bruk (s.k.
’banking’) gor att certifikatefterfrigans priselasticitet ir storre in noll. Om priserna
exempelvis ir relativt 1iga under en period Skar efterfrdgan denna period eftersom vissa av de
certifikatberittigade elleverantérerna di képer foér framtida bruk. Detta innebir att mingden
fornybar el som produceras under ett enskilt &r kan avvika frin kvotnivin. Over systemets
livslingd kommer dock mingden producerad férnybar el sammanfalla med summan av de
drliga kvotnivierna.

* En viss piverkan kan dock uppstd om den totala elefterfrigan ir priselastisk. I Bilaga B
presenteras en mer utférlig grafisk analys av certifikatmarknaden, dir ocksi interaktionen
med den ordinarie elmarknaden belyses i mer detalj.
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Figur 4.1 Marknadsjamvikt pa en godtycklig elcertifikatmarknad
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I Sverige idr sdvil existerande som ny fornyelsebar elkraft
berittigade till elcertifikat. Kostnadsstrukturen foér dessa alternativ
skiljer sig dock &t visentligt. Konkurrenskraften fér den exister-
ande elkraftskapaciteten baseras pd dess rorliga (“undvikbara”)
produktionskostnader (t.ex. fér biobrinsleeldad kraft motsvaras
dessa av brinslekostnaderna). Den lingsiktiga marginalkostnaden
for ny fornyelsebar elkraft — som bestimmer utbudet av ny kraft i
certifikatsystemet — motsvaras av det ligsta pris som en investerare
kriver for att addera en extra enhet (MW) férnyelsebar elkrafts-
kapacitet till systemet. En investerare i férnybar elproduktion
kriver en ersittning som ticker de rorliga kostnaderna, ger ett
bidrag till tickning av de fasta kostnaderna samt dirutdver bidrar
till att ticka dennes riskpremie.

En viktig egenskap hos ett certifikatsystem — jimfért med ett
“fastprissystem” dir investeraren garanteras en viss ersittning for
varje producerad enhet el — ir osikerheten om framtida priser.
Kvotplikten bestimmer (till stora delar) den kvantitet férnyelsebar
el som produceras, och i den min den férnyelsebara elens
produktionskostnader exempelvis blir hogre dn forvintat slir detta
igenom 1 form av ett hogre certifikatpris (och inte 1 form av mindre
produktion frdn foérnyelsebara energikillor). Varje investerare
méste, f6r att skapa sig en uppfattning om kommande prisnivier,
infér varje investering prognostisera framtida utbuds- och efter-
frageforhillanden pd certifikatmarknaden. Eftersom dessa prog-
noser 1 hog grad ir osikra adderar detta delvis till den riskpremie
investeraren anvinder i sin ekonomiska bedémning av projektet
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(Lemming, 2003). Hur stor del av osikerheten som "6versitts” i en
riskpremie ir en empirisk friga; om exempelvis variationen i
marginalkostnaden fér den férnybara elen orsakar prisosikerheten
kommer de férnybara elproducenternas overskott att variera i
mycket mindre mn och effekterna pd riskpremien blir di mer
matthga (Carlen m.fl., 2005). Under vissa foérhillandena (t.ex. om
variationen 1 en given aggregerad marginalkostnadsfunktion for
féornybar tar sig uttryck 1 vertikala skift) dr vinstosikerheten
obefintlig. Politiskt betingad osikerhet om certifikatsystemets
framtid och utformning slar igenom fullt ut pd riskpremiens storlek
och dirmed investeringsviljan (i det fall certifikatsystemet inte
ersitts med ndgot annat styrmedel). Ju storre osikerheten dr om
framtida intikter frin systemet desto svagare blir incitamenten att
fullfélja omfattande investeringsprojekt medan incitamenten 6kar
for att gradvis 6ka kapaciteten 1 existerande anliggningar.

Vad hinder d3 om de specifika ekonomiska risker som méter
just en vindkraftsinvesterare okar? Tre effekter fortjinar att lyftas
fram. De tv4 f6rsta bygger pa observationen (se bl.a. SOU 2001:77)
att ny vindkraft utgér marginalkraft d3 kvotplikten successivt hojs
For det forsta kan osikerheten resultera i att vindkraften tappar i
konkurrenskraft gentemot andra certifikatberittigade (men annars
dyrare) férnybara teknologier. Certifikatpriset skulle stiga efter-
som dyrare produktion miste till f6r att uppfylla kvotplikten. En
andra mojlighet ir att vindkraften visserligen behéller sin konkur-
renskraft inom ramen f6r certifikatsystemet; produktionen av
vindkraftsel ir di oférindrad di kvotplikten ir densamma men
certifikatpriset  skulle &terigen stiga eftersom  vindkrafts-
producenterna i och med den ¢kade osikerheten skulle kriva ett
hogre pris for att investera. En tredje mojlighet ir att vi inte har
vindkraft pd marginalen varken fore eller efter den okade
osikerheten. I en sidan situation péverkas inte certifikatpriset men
de totala samhillsekonomiska kostnaderna foér att uppfylla
kvotplikten dkar.

Detta visar sammantaget att 1 den mdn politiken och
lagstiftningen skapar osikerheter kring vindkraftens villkor fir
detta obonhorligt effekter pd de totala kostnaderna for stod-
politiken. Eftersom systemet dock till viss del skyddar vindkraften
frdn konkurrens med de traditionella kraftkillorna sisom naturgas
behéver inte denna osikerhet med nédvindighet resultera i
minskad vindkraftsproduktion (sisom skulle bli fallet 1 ett
fastprissystem). Systemet sikerstiller siledes att priset pd certifikat
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(1 varje fall pd sikt) hamnar pd en nivd dir kvotplikten ir uppfylld.
En risk med detta ir att de totala kostnaderna fér systemet kan bli
héga, och av denna anledning finns det ett behov — menar vi — att se
over villkoren foér investeringar 1 ny foérnybar elkraft s3 att
kostnaderna kan hillas nere. Om inte annat ir detta centralt for
stodpolitikens legitimitet; hdéga kostnader foér att uppfylla
politikens mil skapar missnéje bland de som drabbas — sisom
elanvindare och producenter av konventionell elkraft — och detta
kan leda till ifrdgasittanden av politikens indamaélsenlighet.

Det finns en mer eller mindre direkt koppling mellan
certifikathandeln och utslippshandeln. Om priset pa utslippsritter
okar inom EU ETS innebir det (s3 linge fossilbaserad kraft finns
pd marginalen pd den nordiska elmarknaden) att elpriserna i Sverige
stiger och det krivs d& ett ligre certifikatpris for att den inhemska
kvotplikten ska vara uppfylld eftersom den férnyelsebara elkraftens
behov av ekonomiskt st6d minskar. P4 motsvarande sitt kompen-
seras ocksd till viss del producenterna av férnybar elkraft 1 form av
hogre certifikatpriser om utslippsrittspriset faller. Det ir dock
svdrare att argumentera for att férindringar 1 det svenska
certifikatsystemet — givet den svenska elmarknadens relativa liten-
het i ett europeiskt perspektiv — pdverkar priset pd utslippsritter i
EU ETS.

Vi har i detta avsnitt kort forklarat ndgra enkla principer f6r hur
certifikatsystemet fungerar ur en investerares perspektiv samt
klargjort interaktionen mellan denna typ av system och
utslippshandeln. T féljande avsnitt sitts dessa observationer i en
svensk kontext, och analysen fokuserar pd styrmedlens effekter pd
teknikvalen och speciellt pd betydelsen av osikerheter.

4.3 Styrmedlens effekter pa vindkraftens ekonomi

Inledningsvis 1 detta avsnitt stiller vi oss frdgan: hur hégt behover
priset pd utslippsritter respektive elcertifikat vara for att likstilla
livstidskostnaden fér ett nyst vindkraftverk (pd land sdvil som till
havs) med den f6r ett nytt naturgaseldat kombikraftverk (se ocksd
Bilaga A). Vi utgdr hir frin att de framtida kostnaderna for de
respektive kraftslagen ir vil kinda for investeraren. Den privata
livstidskostnaden fér naturgas antas vara SEK 300 per MWh medan
motsvarande kostnader fér land- och havsbaserad vindkraft antas
vara SEK 380 respektive SEK 500 per MWh (vid en sexprocentig
diskonteringsrinta).
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Figur 4.2 visar den inverkan som priset pa koldioxidritter har pd
vindkraftens konkurrenskraft for olika avkastningskrav (hir utan
hinsyn tagen till certifikatsystemets inverkan). Analysen visar bl.a.
att vid ett avkastningskrav pd 6 procent miste priset pd utslipps-
ritter inom EU ETS vara minst ca SEK 240 per ton for att den
landbaserade vindkraften ska vara konkurrenskraftig med naturgas.
For havsbaserad vindkraft krivs ett betydligt hégre utslipps-
rittspris (ca SEK 600 per ton). Sedan EU ETS start i januari 2005
har priset oftast legat kring SEK 200 per ton. Figur 4.2 visar att
endast i fallet med férhillandevis 18ga avkastningskrav kommer en
sddan prisnivd att vara tillricklig fér att goéra den landbaserade
vindkraften konkurrenskraftig med naturgasen. Om utslipps-
handeln utékas till att inkludera fler sektorer kan dock priserna p
utslippsritter 6ka.’

Ett viktigt resultat frdn Figur 4.2 dr att vindkraften (allt annat
lika) tappar 1 konkurrenskraft gentemot naturgasen ju hogre
avkastningskravet ir och siledes ocksd ju mer omfattande
investeringsriskerna dr. VAr enkla analys visar att det for varje
procentenhets 6kning 1 avkastningskravet krivs en okning 1
utslippsrittspriset pd SEK 60 per ton fér att vindkraften ska
bibehilla sin konkurrenskraft gentemot naturgasalternativet. Detta
ir ett direkt resultat av att vindkraftens investeringskostnader
utgor en stor andel av dess totala livstidskostnad, dvs. vindkraften
ir forhdllandevis kapitalintensiv. Naturgasbaserad elkraft dr mindre
kapitalintensiv, och dirmed ocksi mindre kinslig fér okade
investeringsrisker. Ett effektivt sitt att pdskynda den svenska
vindkraftsutbyggnaden kan dirfér vara att reducera de osikerheter
om framtida vinster som mdoter investerare. Naturligtvis hor
osikerheter till den ekonomiska verkligheten, och kostnaderna fér
att forsikra sig mot eventuella framtida risker ir lika verkliga och
relevanta som kostnaderna f6r exempelvis vindturbiner.

> Bergman och Radetzki (2003) presenterar modellsimuleringar som visar att om alla
sektorer 1 den europeiska ekonomin omfattades av utslippshandeln skulle priset (givet EU:s
Kyoto-dtaganden) motsvara ca SEK 330 per ton. En sidan prisnivd skulle innebira en
signifikant férstirkning av vindkraftens konkurrenskraft, och samtidigt leda till ett ligre
certifikatpris.
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Koldioxidpris (SEK per ton CO2)

Figur 4.2 Koldioxidprisnivier som likstiller livstidskostnaden for
vindkraft med naturgashaserad kraft
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Figur 4.3 visar det certifikatpris som krivs f6r att vindkraften ska
vara konkurrenskraftig med naturgas givet avkastningskrav (effek-
terna av EU ETS hir exkluderade). Figuren visar att certifikat-
systemet utgor ett viktigt styrmedel for vindkraften i Sverige;
sedan systemet infordes 1 maj 2003 har certifikatpriset legat pd en
nivd kring SEK 200 per MWh, och vid denna nivd ir den
landbaserade vindkraften ett férdelaktigt alternativ dven vid relativt
héga avkastningskrav (och noterbart i1 frdnvaro av andra styr-
medel). Aven den havsbaserade vindkraften framstir under gynn-
samma forhillanden som Iénsam. Det dr dock pd sin plats att
upprepa det faktum att den osikerhet som kringgirdar systemets
livslingd (och framtida utformning) innebir att avkastningskravet
kan vara hogt. En sddan situation missgynnar vindkraften, inte
endast gentemot naturgasen utan dven 1 forhdllande ill
investeringar i existerande kraftverk (t.ex. férlingning av livstiden
samt 6kat kapacitetsutnyttjande i kirn- och vattenkraften).

Om vi tar hinsyn till effekterna av den kvarvarande miljo-
bonusen samt utslippshandeln fir vi en d4n mer gynnsam situation
for vindkraften. I fallet med landbaserad vindkraft (som kommer i
drift 2007) ir effekterna av miljébonusen i stort sett negligerbara
(eftersom den upphor 2009). For havsbaserad vindkraft fir vi dock
generellt en intiktshéjning (kostnadsreducering) som 1 nuvirdes-

68



& 2006:1 Betydelsen av investeringsosadkerheter

termer motsvarande ca SEK 30 per MWh. Utslippshandeln med
koldioxid (med ett antaget pris pA SEK 200 per ton koldioxid)
innebir fér naturgasen en kostnadsékning pd ca SEK 70 per MWh
(se dven avsnitt 3.3). Detta innebir, enligt dessa grova berikningar,
att 1 en “friktionsfri” virld med 8 implementeringsproblem skulle
ny vindkraft inte behdva ndgot extra stdd frin certifikatsystemet.
Detta ska dock inte tas som intikt f6r att certifikatsystemet ir
overflodigt; vi utgdr hir endast frin situationen fér tvd nya
kraftkillor, beaktar ej interaktionen med den ordinarie el-
marknaden, samt utgdr frin att de framtida intikterna frin
certifikatsystemet dr fullt ut kinda och dessutom infaller under
hela livslingden. Exemplet belyser dock den rimliga slutsatsen att
de totala kostnaderna fér certifikatsystemet skulle kunna tryckas
ned genom att foérenkla investeringssituationen (och minska
riskerna) for ny fornybar elkraft. Detta idr speciellt viktig for
vindkraften givet dess relativt hoga kapitalintensitet.

Figur 4.3 Elcertifikatpriser som likstiller livstidskostnaden for
vindkraft med naturgashaserad kraft
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Okade investeringsrisker innebir inte med nodvindighet att den
utbyggda kapaciteten av vindkraft minskar, utan frimst for det med
sig att kostnaden for certifikatsystemet ¢kar. Inom ramen for
certifikatsystemet finns naturligtvis ocksi en direkt konkurrens
mellan de olika férnybara energislagen. Figur 4.4 visar livstids-
kostnaderna (SEK per MWh) {6r ny vindkraft och en ny
anliggning med biokraftvirme vid olika nivier pd avkastnings-
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kravet. Analysen visar att dven 1 det fall di vindkraften jimférs med
biokraftvirme férlorar den foérra i konkurrenskraft di nivdn pi
avkastningskraven okar, och det ir endast vid relativt l3ga
avkastningskrav som vindkraften fullt ut stdr sig i konkurrensen
med ny biokraftvirme. I den min de politiska beslutsfattarna
speciellt vill prioritera vindkraften bér denna slutsats beaktas.

Eftersom foérekomsten av investeringsosikerheter dr ett
betydande problem fér vindkraften skulle investeringsbidrag kunna
utgora ett effektivare styrmedel fér vindkraften in certifikat-
handel.® Vir bedémning (se nedan) dr dock att det mest centrala
problemet med svensk vindkraftspolitik — inklusive certifikat-
systemet — har varit den politiskt skapade osikerhet som kring-
girdat investeringar 1 ny vindkraft (se ocksd kapitel 2). Snarare in
att “finlira” med valet av styrmedel bor politiken inriktas pd att
skapa langsiktigt stabila investeringsvillkor. S& linge det finns en
bred &6verenskommelse om certifikathandelns livslingd och
lingsiktiga utformning kan systemet bidra till sddana stabila villkor;
en Overging till ett nytt styrmedel skulle t.o.m. kunna o6ka
investeringsosikerheterna.

Figur 4.4 Livstidskostnader for vindkraft och biokraftvirme
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¢ Detta styrmedel skulle ocksd kunna vara administrativt billigare att hantera, inte minst i
ljuset av att det nuvarande svenska certifikatsystemet starkt kritiserats for dess hoga
administrativa kostnader (se bl.a. STEM, 2004b).
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4.4 Energipolitikens effekter pa
investeringsosdkerheten

Om vi i det féregiende avsnittet belyste effekterna pa vindkraftens
konkurrenskraft av en o¢kad investeringsosikerhet finns det
anledning att hir i mer detalj diskutera vad som frimst karak-
teriserar dessa osikerheter och samtidigt férdjupa analysen av vilka
effekter detta fir pd vindkraftens férutsittningar. Nir det giller
behovet av stabila spelregler for investeringar har den svenska
energipolitiken varit lingt ifrin idealisk under de senaste decen-
nierna. Det kanske bista exemplet pd detta ir den politiska
férvirring som omgirdat kirnkraften alltsedan de forsta kirnkrafts-
reaktorerna byggdes i borjan och mitten pid 1970-talet. Osiker-
heten om kirnkraftens framtid bestdr och fir direkta konsekvenser
pa elmarknadsaktérernas f6rvintningar om framtida elpriser.

Detta vicker ocksd den generella frigan om det egentligen finns
ett tydligt energipolitiskt mil som konsistent drivs igenom via
limpliga styrmedel och rittsliga dtgirder. Ett centralt mél i svensk
energipolitik ir omstillningen mot férnybara energiresurser, men
varfér missgynnar inte lagstiftningen d& tydligare andra, icke
“politiskt &nskvirda”, killor? Det finns flera exempel pi denna
ambivalens i politiken:

e Det péstds ibland att Sverige boér undvika en ”fértida avveckling”
av kirnkraften; s linge kraftverken ir sikra och effektiva bor de
fi fortsitta att drivas. Frigan har dock en intressant rittslig
infallsvinkel. Vi har en lag om avveckling av kirnkraften men
ingen tidsgrins angiven. Vi har iven en kirntekniklag som for-
bjuder att en ny “kirnkraftsreaktor”” byggs. “Kirnkraftsreaktor”
definieras som “anliggning f6ér utvinning av kirnenergi”,® siledes
hela den anliggning som producerar energin. Det finns dirmed
inget forbud mot att byta ut t.ex. en reaktortank i anliggningen,
att modernisera, forbittra sikerheten eller hoja effekten i
existerande anliggningar. Givet kirnkraftens liga rorliga kost-
nader ir intresset idag stort for sddana investeringar. Kommer all
avveckling i framtiden att ses som ”fortida” och dirmed olimplig?
Finns det egentligen en politisk avvecklingsstrategi? Vilka utfall
som blir en realitet kan fi betydande konsekvenser pa elpriset och
dirmed ocks3 pd viljan att investera 1 ny kraft.

710 § lagen om kirnteknisk verksamhet.
82 § lagen om kirnteknisk verksamhet.
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e Miljobalken hindrar inte investeringar i anliggningar som genom
forbrinning omvandlar naturgas eller andra fossila brinslen till
elenergi. Over huvud taget ir miljobalken inte en foérbudslag i
férsta hand, utan en lag som normalt tilliter miljostérande
anliggningar forutsatt att man vidtar forsiktighetsmdtt som ir
ekonomiskt méjliga och rimliga. Inte heller den nya lagstiftningen
om handel med utslippsritter gynnar direkt utvecklingen av teknik
fér utvinning av fornyelsebara energiresurser. Lagens specifika
syfte ir inte att stilla om det svenska energisystemet utan att pd
ett kostnadseffektivt sitt bidra till att begrinsa de globala
utslippen av koldioxid, ndgot som kan ske pd flera olika sitt.
Exempelvis kan ett foretag vilja att investera “etablerad svensk
teknik” i ett U-land med ligre teknikutvecklingsnivd och pd det
sittet frigora utslippsritter i Sverige. Om detta val prioriteras har
lagstiftningen i det fallet motverkat genomférandet av den svenska
energipolitiska méilsittningen om 6kad produktion frin férnybara
energikillor.

e Det ir inte otilldtet att bygga ut vattenkraft 1 Sverige. 4 kap. 6 §
miljobalken férbjuder utbyggnad i vissa vattendrag, men inte alla.
Forbudet ir inte heller absolut utan minikraftverk och ut-
byggnader i befintliga anliggningar, som inte bedéms medfora
mer in “obetydlig miljopaverkan”, kan ibland ges tillstdnd. En
nirmare analys av lagtexten 1 miljobalken (4 kap.) visar att inte
heller en mer omfattande utbyggnad hindras klart, inte ens i
nationalilvarna. Ingen exploatering — oavsett hur skadlig — ir
forbjuden om den innebir en “utveckling av ... det lokala
niringslivet” (4 kap. 1 §). Det ir ingen orimlig tolkning att
vattenkraftsutbyggnad 1 Norrland bor ses som en sidan
utveckling?

Vir poing dr hir inte att vicka frigan om huruvida dessa rittsregler
ir samhillsekonomiskt (in)effektiva eller inte, utan snarare att peka
pa fall dir det miljorittsliga regelsystemet reser frigan om det finns
en reell energipolitik eller i vart fall om ambitionen ir s3 stark som
den kan synas vara i den officiella retoriken. Oavsett vad man
tycker om politikens innehdll bér det std klart att en oférutsigbar
politik f6r med sig kostnader f6r samhillet, inte minst i form av att
den riskerar att "ta udden” av annars effektiva styrmedel p& grund
av en politiskt skapad investeringsosikerhet.
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En rad politiska osikerheter kringgirdar ocksd det svenska
certifikatsystemet. Den kanske viktigaste bristen i systemet har
varit den korta politiska tidshorisonten. De vindkraftsprojekt som
planerades under 2003 kunde endast garanteras certifikatintikter
fram t.o.m. 2010 och direfter var stddnivierna helt okinda. Den
korta tidshorisonten for certifikatsystemet har bla. inneburit att
investeringar 1 ny kraft skjutits pd framtiden. For att illustrera
effekterna av denna typ av policyosikerhet pd vindkraftens
lénsamhet som investeringsobjekt presenterar vi i Box 4.1 ett
enkelt rikneexempel med inspiration frin teorin om reala optioner.
En option utgér en mojlighet — en ritt men inte en skyldighet — att
ta ett visst beslut i framtiden. D3 ett elbolag gér en (i en
ekonomisk mening) irreversibel investering i ett nytt kraftverk
forverkar det en option, och virdet av denna férlorade option (t.ex.
virdet av att invdnta ny information om energipolitiken) utgér di
en kostnad som bor ingd i investeringskalkylen. Investerings-
bedémningar som bygger p& teorin om reala optioner tilliter
explicita uppskattningar av sddana optionsvirden (se t.ex. Dixit och
Pindyck, 1994).

Box 4.1:  Osakerheten om certifikatsystemets framtid och virdet av
att vanta

Ett bolag 6verviger att investera i ett landbaserat vindkraftverk (20
MW). Vi antar inledningsvis att bolaget med sikerhet vet att detta 1
frinvaro av nigot stddsystem kommer att kosta SEK 380 per MWh.
De forvintade intikterna bestdr av elpris + miljobonus + ersittning
for silda certifikat. For enkelhets skull antar vi att det framtida elpriset
ir kint och motsvarar SEK 250 per MWh, och iven storleken pd den
gradvis sjunkande miljébonusen ir kind och motsvarar SEK 50 per
MWh i nuvirdestermer. Intikterna frin certifikathandeln beror dock
pd systemets livslingd. Elbolaget ser framfor sig tvd mojliga scenarier
beroende pd hur regeringen viljer att besluta i frigan, dir scenario
“kort” innebir att systemet endast fortlever t.o.m. 2010 (sdsom det
angavs i den ursprungliga Prop. 2002/03:40) medan scenario "ling”
innebir att systemet garanteras i femton ar for alla nya vindkraftverk
(sdsom foreslds 1 Prop. 2005/06:154 i mars 2006). Med ett antaget
konstant certifikatpris pd SEK 150 per MWh blir nuvirdet av
intdkterna frin certifikathandeln SEK 130 per MWh i scenario ”ling”
och SEK 70 per MWh i scenario “kort”. Om vi utgdr frin att bolaget
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tror att bdda scenarierna ir lika troliga (dvs. de utfaller med en
sannolikhet p4 0.5) far vi féljande foérvintade vinst for investeringen:

%[(250+ 50+130)—380]+%[(250+ 50+70)—380] = 20 SEKperMWh)

Om bolaget miste bestimma sig direkt kommer det att vilja att
investera men om det finns en mojlighet att skjuta pa beslutet kan det
lira sig mer om utsikterna pd intiktssidan och pi si sitt undvika det
simre forlustbringande utfallet 1 scenario ”kort”. Om scenario “kort”
blir verklighet kan bolaget undvika att investera och vinsten blir noll
(0). Utifall scenariot ”lang” faller ut viljer bolaget att investera och fir
di foljande vinst:

(250 + 50 + 130)-380= 50 (SEK per MWh)

Det ekonomiska virdet av projektet di vi utgdr frdn att optionen att
invinta ny information inte miste férverkas direkt blir siledes:

%(o)%(sm = 25 (SEK per MWh)

Denna vinst ir hégre dn i den ursprungliga kalkylen eftersom det finns
ett virde 1 att vinta med investeringen och lira sig mer om
policyférhillandena. Ju hogre sannolikhet som tillskrivs scenario
“kort” desto starkare blir incitamentet att vinta. Om vi exempelvis
antar att scenario “kort” infaller med sannolikheten 0.8 blir vinsten i
“nu-eller-aldrig”-kalkylen SEK 2 per MWh medan motsvarande vinst i
den optionsjusterade kalkylen blir SEK 10 per MWh. Detta visar
sammantaget hur politisk osikerhet fér med sig att annars 16nsamma
projekt skjuts p3 framtiden.

For vindkraftsinvesterare i Sverige har virdet av att hilla den reala
optionen “levande” linge varit hég. Nya projekt kan ocksd f3
problem med finansieringen; finansiiren vet att projektets 16n-
samhet i hog grad bygger pi statligt st6d och eftersom det framtida
stodet dr osikert blir projektet oattraktivt. I den min aktorerna pd
de finansiella marknaderna ocksd tar hinsyn till virdet av de reala
optionerna innebir det att de (allt annat lika) virderar projekt som
forverkar optioner ligre in de projekt som skapar optioner (t.ex.
FoU projekt). Investeringssituationen blir totalt sett ogynnsam for
vindkraften.

Den politiska osikerheten kan ocksd skapa en snedvridning i
urvalet av férnybara energiformer till f6rdel f6r de producenter
som kan utnyttja existerande kapacitet. Ineffektiviteten kan uppstd
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pd grund av att den politiska osikerheten diskriminerar vissa
(annars) billiga investeringar i ny kraft till fé6rmin foér dyrare
investeringar i existerande kraft. Kanske dr det s3 att i frdnvaro av
politiskt skapade risker kring certifikatsystemets livslingd och
utformning skulle marginalkostnaden f6r en del nya vind-
kraftsprojekt vara ligre in motsvarande marginalkostnad for de
effekthéjningar i vattenkraften som idag planeras. I det svenska
systemet kan dessutom certifikat utfirdas till en existerande
anliggning som konverterar frin kol till biomassa eller till vatten-
kraftsproducenter som hojer effekten i1 existerande (storskaliga)
vattenkraftverk. Konverteringar till biomassa 1 existerande
kraftvirmeverk har blivit mycket 16nsamt 1 och med certifikat-
systemet, men potentialen foér ytterligare konverteringar maéste
bedémas vara liten. Potentialen fér I16nsamma effekthéjningar i den
existerande vattenkraften bedéms dock av vissa inom branschen
vara s hdég som 5 TWh, och intresset dr stort foér sidana
investeringar (se t.ex. Arvidsson m.fl., 2006). Producenterna kan
ocksd forlinga livet pd sina existerande anliggningar i stillet for att
investera i nya. Investeringar i existerande kapacitet ir normalt inte
lika omfattande som nyinvesteringar och medfér dirfor heller inte
samma krav pd projektfinansiering.

En stor andel av dagens investeringar i existerande kapacitet
skulle sikert vara ldnsamma idven i frinvaro av politisk osikerhet pd
grund av de liga rorliga (undvikbara) kostnaderna. Det ir troligtvis
ocksd si att den politiska osikerheten inte bara paverkat
investeringsbesluten utan idven den tekniska utvecklingen. De
svirigheter som moter ny kraft har dirigerat om forsknings- och
utvecklingsinsatser mot projekt som ror utnyttjandet av exister-
ande kraft snarare dn kostnadsreduceringar i nya anliggningar. Den
samhillsekonomiska konsekvensen av denna utveckling ir svér att
bedéma men det dr tydligt att den inte ir till f6rdel for introduk-
tionen av ny vindkraft i Sverige.

D4 regeringen sent under 2004 meddelade att man hade planer pd
att forlinga tidshorisonten for certifikatsystemet innebar detta
under en tid en skjuts fér investeringsverksamheten 1 svensk
vindkraft (Fredriksson, 2005).” Inte lingt direfter annonserades
dock planerna pd att redan 2006 integrera den svenska certifikat-
marknaden med den norska (se bl.a. avsnitt 2.2), och detta bidrog
till en stor osikerhet om framtida villkor. Enligt 2006 Aars

? Som pipekades i kapitel 2 resulterade dessa planer &r 2006 i en ny certifikatproposition
(Prop. 2005/06:154).
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vindkraftsproposition ska dock denna utvidgning skjutas pi
framtiden men utredas igen 2012. Fér att vindkraftsutbyggnaden i
Sverige ska ske pd ett effektivt sitt dr det centralt att sidana
politiska kast undviks. Det finns ocksd en risk fér framtida
politiskt skapade osikerheter kring certifikatsystemet. Represen-
tanter for de borgerliga oppositionspartierna har sedan certifikat-
systemets inférande uttryckt en negativ instillning till dess
effektivitet och detta har tidigare oroat presumtiva investerare
(Kiberger m.fl., 2004; Bengtsson, 2006). I sin energipolitiska
overenskommelse (se Allians fér Sverige, 2006) klargér dock de
borgerliga partierna att systemet ska behillas vid ett eventuellt
regeringsskifte.

Ett viktigare skil till okad osikerhet dr dirfor kanske den
Europeiska Kommissionens intentioner pd att verka fér en
harmonisering av de existerande stddsystemen foér fornybara
energikillor inom Unionen (se EC, 2005). En sidan process skulle
— likt det vi delvis upplevt kring Norges och Sveriges planer pd en
utvidgad certifikatmarknad - kunna leda till uppkomsten av
betydande osikerheter kring tidsplaner, villkoren fér utvidgningen
samt sannolikheten for en tillbakaging till genuint nationella
system. Det finns naturligtvis ett virde i att 8stadkomma o6kad
integrering av EU:s energimarknader men det ir en utmaning for
inblandade politiker att géra denna process lingsiktigt trovirdig.

4.5 Avslutande kommentarer

Analysen 1 detta kapitel visar att under mittliga avkastningskrav
och en férutsigbar stédpolitik innebir existerande styrmedel — och
frimst certifikatsystemet — for att frimja férnybara energikillor i
allminhet och vindkraften 1 synnerhet starka incitament fér
fortsatt utbyggnad. Frin en vindkrafts investerares perspektiv finns
det dock tre viktiga problem:

e Det forsta ror det enkla faktum att investeringar i vindkraft
handlar om investeringar 1 ny kraft pd nya platser, medan den
ridande investeringsmiljon ofta tenderar att gynna investeringar i
existerande kraft. Osikerheterna kring det gillande certifikat-
systemets livslingd har bidragit till denna situation pd ett sitt som
ir svart att motivera. Eftersom den svenska elproduktionsmixen
domineras av kraftslag med liga rorliga kostnader (kirnkraft och
vattenkraft) blir en politiskt bestimd infasning av ny kraft relativt
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dyr jimfért med andra linder (sdsom Danmark) dir exempelvis
kol och naturgas dominerar elsystemet.

e Vindkraftens konkurrenskraft pdverkas — jimfért med andra
kraftkillor — speciellt negativt av osikerheter om framtida priser
och styrmedel. Innan makthavarna bestimmer sig for att férstirka
de styrmedel som finns i dag eller inféra nya styrmedel 1 syfte att
paskynda vindkraftsutbyggnaden bor de forst se dver mojligheten
att reducera dessa osikerheter. Avkastningskravets betydelse for
vindkraftens ekonomi innebidr att andra styrmedel, inte minst
investeringsstdd, skulle kunna utgéra effektivare sitt att uppnd det
nuvarande mélet om 10 TWh 4r 2015 in det nuvarande
certifikatsystemet. Samtidigt skulle en sidan &tgird riskera att
ytterligare forstirka bilden av en kortsiktig, labil energipolitik.

e De politiska osikerheterna som kringgirdar investeringar i ny
vindkraft har varit betydande under en lingre tid, inte minst som
ett resultat av den ambivalenta kirnkraftspolitiken. Regeringen har
vidtagit en del viktiga 3tgirder foér att minska den politiska
osikerhet som kringgirdar certifikatsystemet, och di syftar vi
frimst pd det forslag om en forlingning av certifikatsystemets
livslingd som lades fram i mars 2006 (Prop. 2005/06:154). Risken
finns dock att nya politiskt skapade osikerheter kring certifikat-
systemet ersitter de gamla, Det ir viktigt att en l3ngsiktighet 1
politiken kan 3terstillas; annars riskerar vi en situation dir
certifikatpriserna blir hoga och systemets legitimitet undergrivs.

Den faktiska implementeringen/lokaliseringen av vindkraften ir
starkt beroende av de rittsregler som giller for tillstindsprévning
och den fysiska planeringen. I nista kapitel redogérs for dessa
rittsliga villkor samt diskuteras pd vilket sitt de péverkar
investeringsosikerheten och de samhillsekonomiska kostnaderna
for vindkraftspolitiken.
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5 Rattsliga forutsattningar for
etablering av vindkraftverk

5.1 Inledning

I detta kapitel behandlas rittsliga férutsittningar foér etablering av
vindkraftverk. Kapitlet bygger mycket pd tidigare energirittslig
forskning (Pettersson, 2006; Michanek, 1990).! Vi underséker hur
ritten kan underlitta fér vindkraftverk, men identifierar ocks3 de
viktigaste rittsliga hindren mot en utbyggnad. Mot den bak-
grunden diskuterar vi sedan méjliga férindringar i rittsliget 1 syfte
att underlitta en utbyggnad av vindkraftverk. Perspektivet ir
siledes investerarens men dven statens, 1 meningen rittsligt
genomférande av en nationell energipolitik i riktning mot energi-
hushillning i vid mening, inbegripet bl.a. utvinning av férnybara
energiresurser.

Vi skiljer mellan tre huvudfall av vindkraftverk; sidana som ska
lokaliseras pd land, i vattenomride inom det svenska territoriet
samt utanfor detta, inom den si kallade ekonomiska zonen.
Anledningen ir att rittsliget dr olika f6r dessa tre huvudfall.

Redogoérelsen innehdller tre huvudavsnitt. Avsnitt 5.2 behandlar
beslutsprocessen som sidan; bl.a. hur minga tillstind som krivs och
vilka konsekvenserna skulle bli vid en lindring av tillstdndsplikt
enligt miljobalken. Avsnittet ger en 6vergripande bild av de plan-
och tillstdndsbeslut som kan komma ifrdga fér vindkraftverk.
Dirutéver har vi férdjupat studien nir det giller tvd sirskilda
frigor som hor till beslutsprocessen och som visat sig vara av
avgorande betydelse for utvecklingen av vindkraften. I avsnitt 5.3
diskuteras forst vilka hinder och osikerheter en investerare moter
pd grund av det regelverk som styr den fysiska planeringen, men
dven hur dessa regler kan underlitta fér en utbyggnad. Vi jimfor
med plansystemet 1 Danmark som ger staten bittre mojligheter att

' Vi har framfér allt beaktat Maria Petterssons licentiatuppsats (2006). I denna behandlas de
rittsliga férutsittningarna f6r vindkraftens etablering i Sverige. Uppsatsen jimfér ocksd det
svenska och danska regelsystemet fér fysisk planering utifrdn vindkraftsperspektivet.
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genomdriva t.ex. en vindkraftspolitik 1 passiva eller motstriviga
kommuner. T avsnitt 5.4 tar vi sedan upp de regler som styr
lokaliseringen av vindkraftverk 1 samband med tillstdndsprévning
enligt framfor allt miljobalken. Dessa regler har inneburit av-
gorande hinder mot anliggningar i flera fall, ndgot som vi belyser
genom att redogdra for rittsfall frin Miljooverdomstolen. Avsnitt
5.5 ger en sammanfattande kommentar till plan- och miljolag-
stiftningens betydelse for genomférandet av en kostnadseffektiv
vindkraftspolitik.

Det ir angeliget att diskutera dessa tre frigor, eftersom de var
for sig ir centrala for investerare i samband med utbyggnad av
vindkraftverk. Samtidigt ir frigorna delvis sammanflitade och det
ir oundvikligt att hir och var dterkomma till vissa regler och
rittsliga situationer som tagits upp tidigare. Det ir framfér allt
foljande tre forfattningar som behandlas 1 redogérelsen:

o Plan- och bygglagen (PBL), som reglerar planliggning av mark- och
vattenomrdden samt bygglovsprévning och som dirmed fir stor
betydelse for lokaliseringen av t.ex. vindkraftverk. Kommunen har
stor makt over besluten enligt PBL. Planliggning innehiller en
procedur som garanterar inflytande f6r linsstyrelse, andra
myndigheter och fér enskilda och organisationer. Linsstyrelsen
och regeringen har vissa, begrinsade mojligheter att styra 6ver den
kommunala planeringen.

o Miljsbalken (MB) ir sedan 1999 huvudlagstiftning pd miljorittens
omride. Balkens mal ir att frimja en “héillbar utveckling”. Vissa
sirskilda intressen ska tillgodoses vid tillimpningen av balken. Hit
hor skyddet for minniskors hilsa mot olika slags stérningar (bl.a.
buller) och skyddet for naturen (t.ex. landskapsbilden), men ocksd
hushillningen med energi, t.ex. genom att utvinna energi frén vind
och andra foérnybara resurser. Miljobalken innehdller olika
miljokrav, varav vissa har sirskild betydelse for lokaliseringen av
vindkraftverk och andra anliggningar, frimst en lokaliseringsregel
12 kap. 4 § och de s3 kallade hush8llningsbestimmelserna i 3 och 4
kap.

Vindkraftverk ir s kallad “miljofarlig verksamhet” pd grund
av storningar for omgivningen i form av estetisk piverkan pd
landskapet, buller, skuggbildning, risk for islossning m.m.> Dirfér
har sirskilt foreskrivits en tillstdndsplikt f6r vindkraftverk. Ibland

29 kap. 1§3 p.
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krivs dven andra tillstdnd enligt balken for vindkraftverk, bl.a. som
vattenverksamhet om anliggningen ska placeras i vatten. I sam-
band med tillstind krivs dven en miljokonsekvensbeskrivning
(MKB). D3 och p8 annat sitt i processen garanteras inflytande fér
myndigheter, enskilda och organisationer.

o Lagen om Sveriges ekonomiska zon ir tillimplig inom ett visst
havsomride utanfor territorialgrinsen. Omradet preciseras geo-
grafiskt 1 forordningen om Sveriges ekonomiska zon. Tillstind
krivs for att 1 kommersiellt syfte uppfora och anvinda
anliggningar och andra inrittningar for att utvinna “naturtill-
gingar i den ekonomiska zonen”.’ Tillstdind krivs siledes for
vindkraftverk. Diremot krivs inte plan eller tillstind enligt annan
svensk lagstiftning.* Lagen kriver dock att vissa delar av
miljobalken ska tillimpas 1 prévningen, bl.a. reglerna om MKB.

Vi tar inte upp regler som ror tvingsvis ianspriktagande av mark, 1
expropriationslagen, ledningsrittslagen m.m.> Inte heller tar vi upp
frigan om ridigheten 6ver allmint vattenomride; tidigare ritts-
vetenskapliga undersékningar (Bergstréom, 1957; Michanek 1990, s.
506-514) visar att det inte finns ndgon generell statlig ridighet 6ver
allmint vattenomridde (diremot &ver vissa av dess naturtillgdngar
enligt bla. kontinentalsockellagen) och att staten inte pa
civilrittslig grund har ritt att ta ut en avgift av den som t.ex. vill
utvinna vindenergi dir.

Vi behandlar inte heller i detta kapitel de rittsliga forut-
sittningarna for ekonomisk styrning pa energiomridet, t.ex. skatte-
regler och lagstiftningen om elcertifikat. I sammanhanget ska dock
helt kort nimnas att EG-domstolen i ett rittsligt avgorande har
godtagit en nationell férfattning som kriver att elféretag i landet
mdste kopa viss mingd el producerad frin férnybara energikillor i
det landet, till ett minimipris som &verstiger denna els faktiska
virde, trots att regleringen férsimrar forutsittningarna fér import
av sddan el frin andra EU-stater. Skilet enligt domstolen ir att
kravet frimjar ett miljéskyddsindamil. Domstolen hinvisar bl.a.
til FN:s ramkonvention om klimatférindringar och il

5§ 3 p lagen om Sveriges ekonomiska zon.

* En annan sak ir att de materiella miljokraven i 2—4 kap. MB ska tillimpas i tillstinds-
provningen enligt lagen om ekonomisk zon.

> Det finns sannolikt inte ett rittsligt stod idag f6r att expropriera ett omride om syftet med
ingreppet ir att utvinna vindenergi (Michanek 1990, s. 517-526).
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Kyotoprotokollet.® Den tyska lag som var féremilet f6r prévning
innebar en skyldighet for tyska elforetag att kopa en viss andel el
frdn inhemskt producerad vattenkraft, vindkraft, solenergi, gas frin
avfallsdepder eller frin reningsverk.

I kapitlet anvinder vi begreppen “investerare” (den som
finansierar ett projekt), “s6kande” (av tillstdnd) och ”verksamhets-
utdvare” (den som faktiskt driver en anliggning), beroende pi
vilken situation det ir frdga om. I vid mening ir det friga om
aktdrer inom investerarkretsen.

5.2 Beslutsprocessen vid prévning av vindkraftverk
5.2.1  Utgangspunkter

Syftet med avsnitt 5.2 ir att visa vilka krav pa tillstdnd och plan
som giller 1 samband med etablering av anliggningar f6r vindkraft
och vilka problem som dessa krav medfér f6r investerare 1 form av
tid och osikerhet. Vidare ska vi diskutera mojligheter att ta bort
krav p tillstdnd fér vindkraftverk och vilka konsekvenser detta kan
leda till. Avsnitt 5.2 tar sdledes upp formella rittsliga hinder.
Lagstiftningens materiella krav pd var vindkraftverk far lokaliseras
tas inte nirmare upp hir, inte heller den problematik som ir
férknippad med maktbalansen mellan stat och kommun vid fysisk
planering (om dessa frigor, se istillet avsnitten 5.3 och 5.4).
Genomférandet av det svenska planeringsmélet om 10 TWh
vindkraftsel &r 2015 innebir sannolikt att flera tusen vindkraftverk
méste byggas i landet (Khan och Astrand, 2004)). Energi-
myndigheten har f6r nirvarande angett att 49 omriden i landet ir
av riksintresse f6r vindkraftverk.” Samtidigt dr den rittsliga besluts-
process som foregdr ett eventuellt byggande omfattande. En stor
eller medelstor anliggning (uttagen effekt som 6verstiger 1 MW)
inom det svenska territoriet kriver flera tillstdnd. Dirutéver méiste
kommunen i minga fall anta en detaljplan. Sammantaget kan tiden
frdn projekteringens borjan till byggstarten med rige Gverstiga fem
ir, inte bara undantagsvis. Det beror pd flera orsaker. Varje
provning innehdller forfaranden fér att mojliggéra f6r myndig-

¢, EG-domstolens dom C-379/98 (Preussen Electra, forhandsavgdrande). Se ocksd

Mahmoudi (2003, s. 87-93).

7 De omriden som pekas ut ir, linsvis: Blekinge (2 omriden), Gotland (4), Givleborg (6),
Halland (9), Jimtland (1), Kalmar (5), Skine (7), Stockholm (1), Sédermanland (1), Uppsala
(3), Virmland (6), Vistra Gétaland (3), Ostergétland (1). Den sammanlagda ytan ir nira
2000 km2 (www.stem.se).
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heter, sakigare och andra att delta 1 beslutsprocessen. Vidare kan
beslutet 6verklagas i flera instanser av enskilda sakigare, vissa
organisationer (sisom Naturskyddsféreningen) och vissa myndig-
heter (sdsom Naturvirdsverket). Slutligen kan hanteringen i varje
myndighet ta tid med hinsyn till balanser och arbetsbelastning.

I detta avsnitt beskrivs provningssystemet nirmare fér de tre
typfallen av vindkraftslokaliseringar som vi redogjorde fér ovan.
Direfter jimfér vi med vad som giller vid tillkomsten av vissa
andra slags anliggningar och diskuterar slutligen nigra mojliga
forindringar av rittsliget.

5.2.2  Oversikt av systemet for planlaggning och prévning

Vilka beslut som aktualiseras enligt olika forfattningar varierar med
hinsyn till omstindigheterna 1 det enskilda fallet: vindkrafts-
anliggningens utformning, valet av omride (lokaliseringen) och
ibland kommunens vilja att planligga det aktuella omridet. Detta
framgdr av behandlingen av vira typfall nedan, dir forut-
sittningarna ir olika. For att belysa regelverkets komplexitet
redovisar vi hir férst 1 Tabell 5.1 summariskt de krav pd tillstdnd
eller anmilan m.m. som &ver huvud taget kan komma att
aktualiseras vid byggande av vindkraftverk, samt hur besluten kan
éverklagas.®

8 Utéver det som tas upp i tabellen innehdller luftfartslagstiftningen respektive

sjotrafikférordningen vissa krav pd anmilan m.m. i syfte att hantera eventuella konflikter
med flyg- och sjétrafik.
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Tabell 5.1 Krav pa tillstind och anmilan som kan aktualiseras vid
vindkraftshyggen
Beslut (forfattning) och Typ av vindkraft som berdrs Overklagan

beslutande myndighet

Oversiktsplan (PBL)

Kommunfullmaktige
(Avsaknad av dversiktsplan &r inget
formellt hinder mot vindkraftverk)

Detaljplan PBL)

Kommunfullméktige

(Omradesbestammelser kan ibland
ersétta detaljplan)

Bygglov (PBL)
Kommunal namnd

Tilllstand som "miljofarlig verk-
samhet” (MB)

Miljodomstol

Tillstand som "miljofarlig verk-
samhet” (MB)

Lansstyrelse

Anmalan som "miljofarlig verk-
het” (MB)

Kommunal ndmnd

| princip alla slags vindkraftverk, savél pa
land som i vatten inom territorialgransen

Sarskilt ansvar att ange omraden av
"riksintresse”, t.ex. for vindkraftverk

| 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 efterfragan pé
mark for bebyggelse” (5 kap. 1 § PBL).?

Om turbinens diameter ar storre an tva
meter, om kraftverket ska placeras pa ett
avstand fran fastighetens grans som ar
mindre &n hojden pa kraftverket eller om
kraftverket ska fastmonteras péa byggnad

(8 kap. 2 § 1 st. 6 p. PBL)*

Gruppstation (minst 3 vindkraftverk) med
sammanlagd uteffekt av minst 10 MW (A-
anlaggning) (Férordningen om miljéfarlig
verksamhet och hélsoskydd, bilagan
40.1-4).

Annan gruppstation an ovan eller enstaka
vindkraftverk med sammanlagd uteffekt av
mer an 1 MW (B-anlaggning) (Forordningen
om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd,
bilagan 40.1-5).

Gruppstation eller enstaka vindkraftverk
med sammanlagd uteffekt av mer &n 125
KW men hégst 1 MW kraver inte tillstand
men anmélan till kkmmunal namnd (C —
anlaggning) (Férordningen om miljéfarlig
verksamhet och hélsoskydd, bilagan 40.1—
6).

Overklagan (laglighetsprovning):
|ansratt — kammarratt-
Regeringsratten

Overklagan: l4nsstyrelse — regering —
Regeringsratten (rattsprévning)

Overklagan: lansstyrelse — lansratt —
kammarratt - Regeringsratten

Overklagan:
Miljééverdomstolen —Hogsta
domstolen

Overklagan: miljodomstol — Miljo-
dverdomstolen (provningstillstand)

Overklagan: lansstyrelse — miljédom-
stol — Miljoverdomstolen (provnings-
tillstand)
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Beslut (forfattning) och
beslutande myndighet

Typ av vindkraft som berdrs

Overklagan

Tillstand som "vattenverksamhet”
(MB)
Miljédomstol

Tillatlighetsprdvning (MB)
Regeringen

Tillstand vid paverkan pa sérskilt
skydds- eller bevarandeomrade
(MB), m.a.o. "Natura 2000-omrade’

Lansstyrelsen eller annan myndighet
som anda privar anlaggningen, t.ex.
som "miljofarlig verksamhet”

Dispens fran strandskyddsforbud
(MB)

Kommunal ndmnd eller lansstyrelse

Dispens fran forbud inom
biotopskyddsomrade (MB)

Lansstyrelse

Dispens fran landskapsskydds-
forordnande (MB)®

Lansstyrelse

Dispens fran foreskrifter inom
natur- eller kulturreservat (MB)
Kommun eller (vanligen)
Lansstyrelse

Samradskravet (MB)
Lansstyrelse

Tillstand (Lagen om ekonomisk zon)
Regeringen

Alla vindkraftverk och ledningar inom
svenskt vattenomrade, savida det inte ar
"uppenbart att varken allméanna eller
enskilda intressen skadas.”® Regeringen
har méjlighet att i férordning ange att
vindkraftverk av visst slag i stallet blir
anmélningspliktigt hos lansstyrelsen
(11kap 92§ MB)®

Regeringen kan forbehélla sig ratten att
prova en anlaggning under vissa
forutsattningar, i praktiken undantagsvis.
Kommunen far begara att regeringen provar
gruppstationer for vindkraft med tre eller
flera vindkraftsaggregat med en
sammanlagd uteffekt av minst 10 MW (se
vidare nedan).

Alla slags vindkraftverk som "pa ett betyd-
ande satt kan paverka miljon” i natur-
omradet (aven om det placeras utanfor) (7
kap. 28 a § MB).

Alla slags vindkraftverk som inte tillstands-
provas enligt balken p& annat sétt, t.ex.
som "miljdfarlig verksamhet” (i dessa fall
bedoms strandskyddsfragan inom ramen
for provningen)

Alla slags vindkraftverk som "kan skada
naturmiljén” (7 kap. 11 § MB).

Alla slags vindkraftverk som omfattas av
foreskrifterna i forordnandet

Alla slags vindkraftverk som omfattas av de
sarskilda foreskrifterna (7 kap. 7 § 2 st. och
9§2st).

Alla slags vindkraftverk som kan komma att
"vasentligt andra naturmiljon” och som
inte omfattas av tillstands- eller
anmalningsplikt enligt andra regler i MB
(12 kap. 6 § MB).

Alla slags vindkraftverk

Miljéverdomstol (pt) — Hogsta dom-
stolen (provningstillstand)

Overklagen:
Regeringsratten
(rattsprovning)

Overklagan vid sarskilt beslut av
lansstyrelsen:  miljooverdomstol  —
Miljééverdomstolen.

| annat fall den instansordning som
foljer av det &rende som ansdkan
grundas pa

Overklagan: (lansstyrelse) —
miljodomstol — Miljoéverdomstolen
(provningstillstand)

Overklagan: miljodomstol —
Miljoverdomstolen (provningstillstand)

Overklagan: miljodomstol —
Miljoéverdomstolen
(provningstillstand)

Overklagan: (lansstyrelse) —
miljodomstol — Miljoéverdomstolen
(prévningstillstand)

Overklagan: miljodomstol —
Miljoéverdomstolen
(provningstillstand)

Overklagan:
Regeringsratten
(rattsprovning)
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Beslut (forfattning) och Typ av vindkraft som berors Overklagan

beslutande myndighet

Tillstand (kulturminneslagen) Alla slags vindkraftverk om byggnationen Overklagande: |4nsratt — kammarratt

Lansstyrelsen innebdr att "rubba, andra eller ta bort” en (provningstillstand) — Regeringsratten
fast fornlamning (2 kap. 12 § (provningstillstand)
kulturminneslagen).

Ledningskoncession (Ellagen) Starkstrémsledningar (2 kap. 1 § ellagen Overklagan: Regeringen —

Natmyndigheten och 17 § elférordningen). Regeringsratten (rattsprovning)

Tillstand for undervattenskablar Undervattenskablar pa kontinentalsockeln i Overklagan: Regeringsratten

(lagen om kontinentalsockeln) samband med havsbaserat vindkraftverk.? (rattsprovning)

Regeringen

a.  Bygglovsplikt kravs enligt 8:1 om vindkraftverket &r att anse som "byggnad”, nagot som kan vara svart att avgora i

vissa fall. Fragan har ingen stor praktisk betydelse eftersom bygglovsplikt normalt dnda kravs for "anldggningen”
vindkraftverk. Kommunen kan i vis utstrackning undanta fran bygglovsplikt inom omraden med detaljplan eller
omréadesbestammelser (8 kap. 5 § PBL).

En tillsynsmyndighet kan i ett enskilt fall undantagsvis forelagga en verksamhetsutdvare om att ansoka om tillstand till
en sadan anlaggning, liksom till ett vindkraftverk som inte ens kraver anmalan, namligen om det finns "risk for
betydande féroreningar eller andra oldgenheter for manniskors halsa eller miljon”.

Se ndrmare 11 kap. 2, 9 och 11 §§8 MB. (fiske, sjofart, rekreation m.m.). Bedémningen &r restriktiv. Det ar
verksamhetsutévaren som har bevishdrdan.

En tillsynsmyndighet far i dessa fall foreldgga en verksamhetsutovare att ansoka om tillstand.

Det finns ganska manga landskapsskyddsférordnanden i landet. Dessa har bildats enligt dldre naturvardslagstiftning
och géller sa lange skyddet inte upphavs med ett sarskilt beslut. | forordnandet preciseras atgarder som kraver tillstand.
Aven andra miljokrav géller for ledningar, t.ex. kan tillstand kravas dérfor att anldggningen ar vattenverksamhet enligt
11 kap. MB och regeringen kan forbehalla sig ratten till tillatlighetsprovning enligt 17 kap. MB. Sérskilt tillstand enligt
MB kan aven kravas om omréadet har sarskilda skyddsvarden, t.ex. som del i Natura 2000.

Inom svenskt territorium kravs som huvudregel aven tillstand enligt 11 kap. miljobalken (vattenverksamhet). Liksom for
ledningar kan tillstand eller dispens ibland kravas pa grund av omréadets sarskilda skyddsvérden.
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Det ir sdledes en stor mingd krav pa tillstdnd eller anmilan som
kan aktualiseras foér vindkraftverk och tillhérande ledningar. T
princip ska varje provning ses som en separat flaskhals for
projektet. Till betydande del kan dock prévningarna enligt
miljobalken samordnas. Nir vindkraftverk utgor sivil miljofarlig
verksamhet som vattenverksamhet kan den prévningen ske i ett
sammanhang. Ett annat exempel ir prévningen av en anliggning
inom ett Natura 2000-omride, som dir det ir mojligt ska
samordnas med andra provningar. And3 r det i de flesta fall flera
skilda provningsférfaranden, det visar behandlingen av typfallen i
avsnitt 5.2.4.

5.2.3  Sarskilt om tillatlighetsprovning enligt 17 kap.
miljobalken

Reglerna om regeringens tillitlighetsprévning av vindkraftverk
enligt 17 kap. miljobalken behéver forklaras mer utférligt dn i
tabellen ovan. Regeringen har sedan 1972 provat tillitligheten — i
princip tillkomsten som sddan och lokaliseringen — av mycket stora
industriella eller industriliknande verksamheter, som typiskt sett
dels kan medféra stor piverkan pd miljon, dels har stor betydelse
med hinsyn till andra allminna intressen, t.ex. energiférsorj-
ningen.” Ar 1990 inférdes krav p4 att regeringen skulle tilltlighets-
prova stora anliggningar med vindkraftverk. Under perioden 1/1
1999-30/9 2003 provades 7 vindkraftparker (SOU 2003:124,
s.229). En visentlig f6rindring skedde &r 2005, di den generella
skyldigheten att préva vissa slags verksamheter togs bort, bl.a. nir
det giller vindkraftverk.

Den rittsliga konstruktionen ir idag féljande. Regeringen fir
forbehilla sig ritten att préva en verksamhet om denna ”i
betraktande av de intressen som denna balk enligt 1 kap. 1 § skall
frimja kan antas fi betydande omfattning eller bli av ingripande
slag”. Det ir siledes friga om verksamheter som har en pitaglig
betydelse med hinsyn till ”uthillig utveckling” och sirskilt de
intressen som anges 1 kap. 1 § andra stycket. Hit hor skyddet mot
stérningar som paverkar minniskors hilsa eller miljon, skyddet for
naturen och vikten av energithushillning. Det finns ingen tydlig
grins for regeringen relaterad till anliggningens storlek, antal

? Reglerna fanns till en bérjan i 136 a § byggnadslagen och éverfordes 1987 till 4 kap. lagen
om hushillning med naturresurser.
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aggregat eller effekten. Det ir alltsd fullt mojligt att regeringen kan
komma att prova vindkraftverk eller gruppstationer iven i
framtiden, 18t vara att det sker genom beslut om prévning 1 det
enskilda fallet.'

Kommunfullmiktige i den kommun dir vindkraftverket ir tinkt
att placeras har ett visst inflytande &ver frigan om det ska ske en
regeringsprovning enligt 17 kap. eller inte. Fullmiktige kan begira
att regeringen ska férbehilla sig tillitlighetsprévningen av ”grupp-
stationer for vindkraft med tre eller flera vindkraftsaggregat med en
sammanlagd uteffekt av minst tio megawatt”. Forutsittningarna
ovan (kopplingen till 1 kap. 1 § miljébalken m.m.) ska dock vara
uppfyllda och iven om det ir si fir regeringen avsti frin en
prévning om det finns ”sirskilda skil”."

5.2.4 Typfall

Utgdngspunkter

Vi utgdr frin en helt ny vindkraftsanliggning (ett eller flera
aggregat) med en uteffekt av minst 1 MW, men mindre dn 10 MW.
Vi behandlar som sagt tre typfall av anliggningar som skiljer sig &t 1
frdga om lokaliseringen: landbaserad, baserad i vattenomride inom
svenskt territorium samt havsbaserad anliggning utanfér svenskt
territorium inom den svenska ekonomiska zonen. Nedan redovisas
for vart och ett av typfallen vilka separata prévningar som krivs.
Vidare visar vi instansordningen, med andra ord hur domar och
beslut kan 6verklagas.

Vi tar inte upp det forhillandet att omrddet kan ha sirskilda
skyddsvirden, sdsom att det omfattas av strandskydd eller Natura
2000-skyddet i miljobalken (se vidare Tabell 5.1) och dirfér kan
kriva sirskilda tillstdind. De flesta av dessa prévningar samordnas
som sagt med en provning enligt 9 eller 11 kap. miljébalken, vilket
inte hindrar att de som sidana kan ta avsevird tid 1 ansprik i
samband med beredning och prévning. Vi beskriver en tinkt,
typisk beslutsprocess. I det enskilda fallet kan forfarandet se
annorlunda ut, bl.a. beroende pid kommunens vilja att planera
omridet och hur vindkraftsutévaren viljer att anséka om tillstdnd.

1017 kap. 4 § MB.
1117 kap. 42 § MB.
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Vindkraftsanliggning pd land — typfall 1

e Idealt ska kommunen forst uppritta och anta en dversikisplan
enligt PBL dir omrdden {6r vindkraftverk redovisas. En procedur
ir kopplad till upprittandet av 6versiktsplan, med samrid,
granskning och utstillande av planen. P4 detta sitt ges tillfille att
paverka innehdllet i planen. Beslut om 6versiktsplan kan over-
klagas av varje kommunmedborgare genom kommunalbesvir till
lansritt — kammarritt — Regeringsritten.

Forekomsten av kommunal 6versiktsplan som anvisar ett
omride for vindkraftverk ir ingen formell férutsittning for
vindkraftsutévaren, som utan sddan plan ind4 kan anséka om och
beviljas bygglov och andra tillstdnd. I praktiken har dock &ver-
siktsplanen stor betydelse vid efterfoljande tillstindsprévningar,
som beslutsunderlag (se avsnitt 5.4.2).

e Nista steg idealt ir att kommunen upprittar en detaljplan enligt
PBL. Ett krav pd detaljplan giller under vissa férutsittningar, bl.a.
om anliggningen ”fir betydande inverkan p& omgivningen”.
Framfor allt gruppstationer kan kriva detaljplan, men dven enstaka
aggregat (grinsen ir otydlig i lagen). En procedur med samrid,
granskning och utstillande av plan ir dven kopplad till detalj-
planering. Beslut om detaljplan kan 6verklagas till linsstyrelse —
regeringen — Regeringsritten (rittsprovning)."

For vindkraftsutdvaren ir kommunens instillning mycket
viktig. Ibland krivs detaljplan for att bygglov ska kunna beviljas.
Samtidigt ir det kommunen som 1 princip sjilv bestimmer om och
nir ett omrdde ska detaljplaneras. Kommunen kan alltsd
*blockera” projektet genom att inte detaljplanera. Regeringen fir
undantagsvis foreligga om att detaljplan antas, men planfére-
liggande anvinds inte 1 praktiken (se nirmare avsnitt 5.3.3).

e Direfter ir det troligt att vindkraftsutdvaren anséker om tillstdnd
enligt 9 kap. miljobalken, som “miljéfarlig verksamhet” (en annan
mojlighet dr att anséka om bygglov enligt PBL, se nedan). Anta
att linsstyrelsen ser anliggningen som kontroversiell med hinsyn
till olika intressen och hinskjuter drendet till regeringen, som
beslutar om tillitlighetsprovning enligt 17 kap miljobalken.

1213 kap. 2 § PBL. Ett kommunalt beslut att inte anta eller indra en detaljplan (som skulle
kunna underlitta for t.ex. vindkraftverk) kan &verklagas enligt kommunallagen (kommunal-
besvir, 1 huvudsak formfrigor); 13 kap. 1 § PBL.
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Regeringen har genom lagtextens vaga utformning en stor frihet
att beddma om en provning ska ske eller inte. Sannolikheten fér
en sddan proévning okar ju storre anliggningen ir, ju mer virdefullt
omridet ir ur miljosynpunkt och ju starkare de motstiende
intressena 1 évrigt (t.ex. renniringen) ir (se ocksd avsnitt 5.4.2).

Regeringsprévningen innebir ett omfattande remissforfarande,
krav pd MKB med samrdd och senare dven ett 6ppet sammantride.
Myndigheter, enskilda och organisationer ges ritt att 1 dessa
sammanhang, och annars i skriftliga inlagor, delta i och pdverka
prévningen. Kommunen har vetoritt. Regeringsbeslutet kan 6ver-
klagas till Regeringsritten genom rittsprovning. For sokanden
innebir en regeringsprévning enligt 17 kap. miljobalken typiskt
sett en fordrojning av projektet, kanske med tvd 4r eller mer om
projektet ir kontroversiellt.” Dessutom finns risken att
kommunen viljer att utnyttja vetoritten.

e Oavsett om regeringen provar drendet enligt 17 kap. miljobalken
eller inte ska lﬁnsstyrelsen tillstandsprova anliggningen enligt 9 kap.
miljobalken. Om regerlngen har provat anlaggmngen uppfattas
beslutet som bindande'* och frigan i provnmgen enligt 9 kap.
giller villkoren foér buller och andra stérningar. Aven denna
provning innehdller méjlighet till beslutspdverkan, bl.a. med ett
Oppet sammantride. Linsstyrelsens beslut kan overklagas till
miljddomstol - Miljoéverdomstolen (prévningstillstind).
undersokning av Miljobalkskommittén visar att genomsnittstiden
frdn ansdkan till avgdrande avseende en “miljofarlig” B-anliggning
(oavsett slag) 1 linsstyrelsen dr 10,7 minader (SOU 2003:124, s.
120)."” Undersékningen omfattade inte handliggningstiden 1 6ver-
instanserna. Generellt kan sigas att ett drende som ir
kontroversiellt eller juridiskt eller tekniskt komplicerat kan ta ling
tid. Som exempel kan nimnas ett av de rittsfall rorande vind-
kraftverk (B-anliggning) som behandlas lingre fram i denna
rapport. Tiden for hela provningen oversteg dir sex &r och
innefattade allts§ enbart drendet enligt 9 kap. miljobalken.'

For sokanden innebir en prévning enligt 9 kap. miljobalken
typiskt sett mindre arbete och tidsdtgdng nir regeringen tidigare

3 Enligt Miljobalkskommittén ir den genomsnittliga handliggningstiden 18 manader fér
irenden (avseende olika slags verksamheter) som provats i sak enligt miljobalken under
perioden 1/1 1999-30/9 2003 (SOU 2003:124, 5. 229).

4 MOD beslut 2006-06-15 i mil M5040-05, M5557-05, M5560-05 och M5562-05.

15 Undersdkningen avser dret 2002. Tiden i miljddomstol som férsta instans (A-anliggning)
var 12,6 minader. Om skillnaden mellan A-, B- och C-anliggningar, se Tabell 5.1.

16 MOD dom 2004-07-05 i mal M9178-02 (Eslov/Lund) avsnitt 5.4.2.
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provat anliggningen enligt 17 kap. miljobalken. Det beror pd att
samma MKB ligger till grund for prévningen enligt 9 kap.
miljobalken och att denna prévning blir mer begrinsad dn normalt
pd grund av regeringsbeslutet. Den sammanlagda tiden blir dock
lingre vid en tillitlighetsprévning av regeringen.

e Vindkraftsutdvaren miste ha ett bygglov enligt PBL. Det ir en
kommunal nimnd som provar det drendet. I processen har
berérda boende m.fl. ritt att inkomma med synpunkter.”
Nimndens beslut kan overklagas till linsstyrelse — linsritt —
kammarritt (provningstillstind).

Vindkraftsutdvaren kommer normalt att beviljas bygglov for en
ansokan som ir forenlig med detaljplanen. I detta fall finns en
“byggritt” enligt PBL." Om detaljplan saknas ir frigan mer
oppen, men om lokaliseringen har accepterats i en prévning enligt
miljobalken, och kommunen i det irendet inte motsatt sig
lokaliseringen, bér bygglovsprévningen kunna ske relativt smidigt
och med positivt beslut. Dock kan dven i sddant fall ett eventuellt
overklagande frin nirboende innebira att tiden fram till ett
lagakraftvunnet beslut forlings.

e Slutligen kan det krivas ett tillstdnd enligt ellagen om en
starkstromsledning  ska dras fram tll vindkraftverk. Nit-
myndigheten beslutar. Beslutet kan &verklagas till regeringen —
Regeringsritten (rittsprovning).

Risken foér 6verklagande ir betydande i samband med prévning av
landbaserade vindkraftverk, sirskilt nir det féreligger konflikter
med andra allminna och/eller enskilda intressen. Flera myndigheter
(s8som Naturvirdsverket) har ritt att klaga i egenskap av
myndighet (ex officio) for att tillgodose allminna intressen, t.ex.
skyddet for landskapet. Vissa ideella miljdorganisationer har ocksd
ritt att klaga, vid tillstdnd enligt 9 kap. miljobalken och vissa beslut
enligt ellagen.” Dirtill kommer att enskilda sakigare kan klaga
mot beslut enligt 9 kap., dven om de bor nigra kilometer frin
anliggningen (nigon exakt grins finns inte). Det beror pd att
proévningen avser “miljéfarlig verksamhet”. Ritt att éverklaga har

7 Se nirmare 8 kap. 22 § PBL.

88 kap. 11§ 1 p PBL

1916 kap. 13 § MB. Beslut enligt ellagen fir 6verklagas av miljoorganisationer om det ir friga
om starkstrémsluftledning med en spinning pd minst 220 kilovolt och en lingd av minst
15 kilometer; 18 § elférordningen.
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den som ”beslutet eller domen angdr”® och tolkningen av detta

uttryck dr generds 1 mal som roér miljofarlig verksamhet, ndgot som
finner stod sdvil 1 forarbetena (prop. 1997/98:45 1, s. 482 ff.) som i
Hégsta domstolens praxis.”’ Miljééverdomstolen har bedémt
ritten att 6verklaga i flera mal som ror vindkraftverk.

Rittsfall I

I ett fall fr8n 2005 hade linsstyrelsen gett tillstdind till 3-5
vindkraftverk (sammanlagd uteffekt mindre in 10 MW).”” Boende
uttryckte oro fér buller och solblink/skuggning och 6verklagade till
miljddomstolen, som ansdg att de inte hade ritt att klaga eftersom de
inte var berérda av beslutet. Samtliga klagande bodde p4 ett avstind av
cirka 1,6 km till 3 km frin vindkraftverket och wvar enligt
miljédomstolen dirmed bosatta utanfér stérningsomridet. De boende
overklagade aterigen, nu tll Miljooverdomstolen, som hinvisade till
praxis frin Hogsta domstolen (se ovan). Miljédverdomstolen fann
mot bakgrund av vad de klagande anfort 1 mélet att de oligenheter de
gjort gillande inte var endast teoretiska eller helt obetydliga och att de
dirmed hade ritt att klaga pd linsstyrelsens beslut.

Vindkraftsanliggning i vattenomrdde inom svenskt territorium —

typfall 2

Rittsliget dr delvis detsamma som 1 typfallet ovan fér landbaserad
vindkraftsanliggning (jfr motsvarande punkter):

e Owersiktsplan. Kommunens planeringsansvar enligt PBL omfattar
dven vattenomriden inom det svenska territoriet.

e Detaljplan enligt PBL i vissa fall.
o FEventuell tillatlighetsprovning enligt 17 kap. miljobalken, forutsatt

att regeringen forbehdller sig ritten till sddan (i praktiken troligen
sillan).

216 kap. 12 § MB.

2T NJA 2004 s. 590 I och II) framhiller Hogsta domstolen att ritten att vara part och att
overklaga ska tillkomma ”varje person som kan tillfogas skada eller utsittas f6r annan
oligenhet genom den verksamhet for vilken tillstind soks, om risken fér skada eller
oligenhet rér ett av rittsordningen skyddat intresse och inte ir enbart teoretisk eller helt
obetydlig”

2 MOD (Miljséverdomstolen) dom 2005-06-30 i m&l M 8141-04.
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o Twd tillstand enligt miljobalken, dels som “miljofarlig verksamhet”
(9 kap.) och dels som ”vattenverksamhet” (11 kap.), dven
ledningar 1 vatten ir tllstdndspliktig vattenverksamhet enligt
huvudregeln; beslut av linsstyrelse respektive miljodomstol. Prév-
ningarna fir samordnas, varvid miljodomstolen tar éver lins-
styrelsens prévning enligt 9 kap.”” Domen (vid samordnad
provning) Overklagas till Miljgéverdomstolen — Hogsta dom-
stolen.

For vindkraftsutdvaren ir det en fordel frin tidssynpunkt om
proévningarna samordnas. Regeln dr dock fakultativ, med andra ord
far Miljodomstolen avgora om en samordning ska ske.

e Bygglov enligt PBL.

o Tillstind enligt ellagen for starkstromsledning (undervattenskabel)
som ska dras fram till vindkraftverk.

o Tillstind enligt lagen om kontinentalsockeln av regeringen for
undervattenskabel, om den dras éver kontinentalsockeln. Beslutet
kan 6verklagas till Regeringsritten genom rittsprévning.

Vindkraftsutévare fir som synes rikna med att det normalt krivs
fler tillstdnd for att anligga vindkraftverk i vatten, inom territorial-
grinsen, 4n pid land. Diremot bér det vanligen vara firre
overklaganden om anliggningen ska placeras l&ngt frén kusten, med
hinsyn till att konflikterna med allminna och enskilda intressen d&
kan vara firre. Om anliggningen placeras flera kilometer utanfér
kusten minskar dven risken fér att enskilda skulle godtas som
sakigare med formell ritt 6verklaga (jfr rittsfallet ovan).

Vindkraftsanliggning i havet utanfor svenskt territorium, inom den
ekonomiska zonen — typfall 3

o For vindkraftverk krivs tillstand enligt lagen om ekonomisk zon, av
regeringen. Flera av miljobalkens krav giller i prévningen. Det
krivs dven en MKB och dirmed samrid. Beslutet kan 6verklagas
till Regeringsritten genom rittsprovning.

21 kap. 3 § MB
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o Tillstind enligt lagen om kontinentalsockeln av regeringen for
undervattenskabel, om den dras éver kontinentalsockeln. Beslutet
kan 6verklagas till Regeringsritten genom rittsprovning.

Skillnaden mot de 6vriga tvd fallen dr markant. Varken planbeslut
eller bygglov enligt PBL eller prévningar enligt miljobalken eller
andra forfattningar blir aktuella f6r verksamhet utanfér territoriet.
I stillet sker en enda proévning av vindkraftverket och en av
undervattenskabeln. Rittsprévning av regeringens beslut enligt
lagen om ekonomisk zon eller lagen om kontinentalsockeln skulle
kunna bli aktuell, men sannolikt mycket sillan. Enligt propo-
sitionen till mllJobalken bor yrkesfiskare kunna vara sakigare i
samband med provning av verksamhet pd allmint vattenomride
och rimligen bér detsamma gilla inom den ekonomiska zonen.*

Dock aktualiseras forstds prévningar f6r en undervattenskabel
frin anliggningen nir kabeln dras dver svenska territoriet (11 kap.
miljobalken, ellagen och eventuellt ledningsrittslagen, jfr ovan).
Sammantaget dr det ur ett rittsligt perspektiv en betydligt mer
gynnsam situation f6r vindkraftsutévaren nir kraftverket ska
placeras utanfér territorialgrinsen.

5.2.5 Jamforelse med andra anlaggningar

Nir man bedémer om dagens krav p3 tillstdnd f6r vindkraftverk ir
rimliga kan man jimféra med vilka krav pd tillstind eller anmilan
som stills pd andra anliggningar och vilken miljépdverkan som
dessa typiskt medfor. Vi gor flera sddana jimforelser i detta avsnitt.
Nigra avser andra energianliggningar. Inom ramen for certifikat-
systemet konkurrerar bla. vindkraften med andra férnybara
energikillor, inte minst bioenergin. Systemets kostnadseffektiva
egenskaper kan undergrivas om provningsprocesserna pd oklara
grunder diskriminerar den ena resursen pd bekostnad av den andra.

Vattenkraftsdammar

Historiskt kan nimnas att genomférandet av det nationella
politiska mélet att kraftigt bygga ut vattenkraften underlittades
visentligt genom lagstiftningen. 1918 &rs vattenlag inneholl
tilldtlighetsregler som forenklat uttryckt innebar att intresset av en

# Det finns ingen begrinsning i lagen om rittsprovning nir det giller regeringsbeslut som
ror frigor utanfor territoriet.
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lénsam  kraftutvinning alltid vann 6ver skador pid enskilda
markigares fastigheter och pd landskapsbild, ekosystem, renniring,
fiske och andra allminna intressen. Dessutom var prévningen i
huvudsak centrerad till ett tillstind, enligt vattenlagen. Aven idag ir
provningsprocessen relativt begrinsad. For en vattenkraftsdamm
krivs endast ett tillstdnd normalt, enligt 11 kap. miljébalken.

Hantering av biomassa

Nir det giller biomassa bér man inte bara beakta férbrinnings-
anliggningen utan iven odlingar, som kontinuerligt férser
anliggningen med brinsle (vi antar att odlingen sker 1 Sverige). Att
pabdrja en odling av biomassa kriver inte ett féregdende beslut om
plan, inte heller tillstdind normalt.” Dessutom har biomassa hittills i
méinga fall kunnat komplettera eller ersitta kol eller olja 1 en
forbrinningsanliggning som redan tidigare har prévats och som
inte kriver nigon ombyggnad som férutsitter planindring. Om
tillstdndet och villkoren for anliggningen redan tilliter biomassa
som brinsle, behévs inte heller nigon prévning enligt 9 kap.
miljobalken. Aven om indringar ir nédvindiga, i samband med
ombyggnad eller indring av tillstind eller villkor enligt miljs-
balken, si torde forfarandet i de flesta fall vara relativt enkelt med
hinsyn till att det dr friga om en befintlig anliggning. Detta utgér
inte 1 sig sjilvt ett samhillsekonomiskt problem men det forstirker
bilden av tydliga konkurrensférdelar fér sddana kraftkillor dir
investeringskostnaden ir tagen men dir den existerande kapaci-
teten kan utnyttjas for brinslesubstitution.

Om en helt ny f{orbrinningsanliggning maiste byggas ir
provningsplikten 1 princip densamma som f6r ett nytt landbaserat
vindkraftverk av det slag vi nimnde ovan. Detaljplan krivs, liksom
bygglov enligt PBL. Anliggningen kriver tillstdnd enligt 9 kap. MB
och regeringen har mojlighet att under vissa férutsittningar
forbehilla sig ritten till prévning enligt 17 kap. MB. Det kan iven
krivas tillstdnd for ledningar.

Behovet av f6rprovning for visst slags verksamhet beror i forsta
hand p& hur man uppfattar riskerna f6r hilsa och miljs. Om det
anses att storningarna frin vindkraftverk ir relativt smi jimfort
med den férorening och andra stérningar, liksom ianspriktagandet
av mark, som blir féljden av odling, transporter och férbrinning av
biomassa, kan det vara ett argument f6r att mildra tillstdndsplikten

3 1 speciella fall kan krav p3 tillstdnd gilla, inom t.ex. ett naturreservat eller ett Natura 2000-
omride.
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fér vindkraftverk (sdvida man inte i stillet anser att miljs-
provningen av biomassahanteringen ska skirpas). Resultaten frin
de miljokostnadsstudier som diskuteras 1 kapitel 3 tyder pd att ett
nytt vindkraftverk fér med sig mindre omfattande externa
miljékostnader dn en ny biokraftvirmeanliggning. Vissa av dessa
kostnader kan dock redan betraktas som internaliserade (t.ex. via
kviveoxidavgiften) s8 dstadkommandet av en konkurrensneutral
investeringssituation ir inte en litt uppgift.

Vindkraftverk och 3G-master

S& kallade 3G-master liknar i ndgon min vindkraftverk eftersom
det f6r bida ir friga om en utbyggnad som enligt politiska beslut
bér ske snabbt. I detta syfte dndrades nyligen reglerna for
ianspriktagande av mark fér 3G-master, for att genom férenklad
provning pdskynda utbyggnaden. Frin miljésynpunkt finns den
likheten att bdda typerna av anliggningar pdverkar landskapsbilden.
Annan inverkan pd omgivningen dr mer pdtaglig frin vindkraftverk
(buller m.m.), men dven 3G-master ger sidan 1 form av viss
strilning. Det ir inte fullt klarlagt vilka effekter denna kan ge, men
strdlskyddsinstitutet anser den vara si lig att den bor accepteras.
Hur som helst finns en viss oro bland delar av allminheten pd
grund av strilningen. S&dan oro brukar juridiskt benimnas som en
”psykisk immission”, som utgér en sjilvstindig form av
miljéstdérning enligt miljobalken.”

En 3G-mast kan eventuellt kriva detaljplan enligt PBL, det beror
frimst pd hur man uppfattar mastens inverkan pi omgivningen i
det enskilda fallet, men knappast lika ofta som anliggningar med
vindkraftverk.” Vidare kriver masten bygglov enligt PBL.*® Dir-
emot krivs inte ndgot tillstind enligt MB, inte heller nigon
anmilan normalt. Om masten anses utgéra en “visentlig indring av
naturmiljén” miste dock utévaren samrdda med linsstyrelsen.”
Det ir med andra ord en stor skillnad nir det giller prévning av en
3G-mast jimfort med ett vindkraftverk, detta dven om 3G-masten i
det enskilda fallet ir hog.

Slutligen vill vi nimna nigra f3 exempel pi si kallade "C-
anliggningar” (“milj6farlig verksamhet” som inte kriver tillstdnd
utan endast anmilan till kommunal nimnd). Om man liksom vi

% Det finns vissa provningar dir psykiska immissioner som sidana har haft en stor betydelse
for utgingen.

77 Jfr 5 kap. 1 § 1 st. 2 p. jft med andra stycket och 8 kap. 2 § 1 st. 5 p. PBL.

%8 kap. 2§ 1st. 5 p. PBL.

212 kap. 6 § MB.
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anser att omgivningsstorningarna frin dessa anliggningar typiskt ir
minst lika beaktansvirda som frin tillstdndspliktiga vindkraftverk,
ir detta ett argument fér att ta bort tillstdndsplikten for
vindkraftverk enligt 9 kap. miljébalken.”

e Berg- eller gruskrossverk eller sorteringsverk for sand, grus eller
sten eller morin (om verksamheten inte provas i samband med
tikt) — omgivningsstérningar i form av buller m.m.

e Anliggning for tillverkning av firg, lack, tryckfirg m.m. for en
produktion mer dn 1 ton men hégs 1000 ton per &r — risk for
olycka och spridning av hilsofarliga imnen.

e Anliggning for forbrinning med en total installerad tillférd effekt
av mer 4n 500 kW men hogst 10 MW, av annat brinsle dn enbart
eldningsolja eller brinslegas — utslipp av féroreningar.

e Civil eller militir skjutbana som ir stadigvarande inrittad for
skjutning med mer in 5000 och hogst 200 000 skott skarp
ammunition per &r (kaliber <20 mm) utomhus, liksom anliggning
for motorsport — ofta kraftigt buller nir anliggningarna ir 1 drift.

5.2.6 Sammanfattning fran ett investerarperspektiv

Verksamhetsutévare mdiste ha flera tillstind till vindkraftverk.
Investeraren dr i minga fall ocksd beroende av att kommunen forst
detaljplanerar omrddet. Beslutsprocessen ir omfattande nir det
giller landbaserade anliggningar och normalt in mer omfattande
nir det giller vindkraftverk i vatten inom det svenska territoriet,
dock beroende pid om besluten 6verklagas eller inte. Den ir
avsevirt lindrigare nir det giller havsbaserade vindkraftverk
utanfor territoriet, inom den svenska ekonomiska zonen. Eftersom
beslutsprocessen inte bara inkluderar ansékan med MKB,’" utan
ocksd att expertmyndigheter, enskilda sakigare, allminheten och
organisationer ska kunna komma till tals, muntligen vid samr&d och
sammantriden och skriftligen i olika omgangar, tar handliggningen
1 varje instans ofta avsevird tid, sirskilt som motstdndet mot eller i

% Férordningen om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd, bilagan 14.2-1, 24.3-2, 40-4,
92.621-1,92.613-1.

3! Verksamhetsutdvaren behover dock bara géra en MKB, som ligger till grund fér de olika
prévningarna.
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alla fall tveksamheten till vindkraftverk ofta ir stor (dtminstone
innan det uppférts). MKB:n ska innehilla utredning av bla.
alternativa lokaliseringar (en foérdel fér sokanden dr att MKB:n ir
densamma 1 de olika provningarna). Till detta kommer att
avgoranden kan &verklagas 1 flera instanser. Det ir inte ovanligt att
utdvaren fir vinta mer dn fem &r innan projektet dr provat i alla
instanser. Aven om det finns en undersékning som tyder p3 att det
inte har varit sirskilt vanligt att tillstdnd till vindkraftverk enligt 9
kap. miljobalken 6verklagas,”” &kar risken ju mer kontroversiell
lokaliseringen dr med hinsyn till nirboendes och myndigheters
instillning.

Det ir dock inte bara vintetiden som ir problemet for
vindkraftsutdvaren. Som vi ska visa senare ir de materiella regler
som styr provningen i allminhet vaga. Det dr dirfér ofta svért att
forutse utgdngen efter minga &rs beslutsprocess. I Box 5.1
analyseras med hjilp av ett enkelt rikneexempel eventuella ekono-
miska konsekvenser av tillstdndsprévningen. I detta exempel
belyses bl.a. hur en trog tillstdindsprocess kombinerat med en
oférutsigbar politik tenderar att himma investeringsviljan. Starka
signaler frn politiskt hdll om en prioritering av vindkraften kan
piverka investerarnas bedémning av sannolikheten fér en beviljad
ansokan.

5.2.7 En forenklad provning av vindkraftverk?

Internationellrittsliga och EG-rittsliga utgingspunkter

Sverige dr beroende av de miljokrav som EG-ritten uppstiller. Det
si kallade IPPC—direktivet” innebir att medlemsstaternas lag-
stiftning maste foreskriva krav pa tillstdnd fér vissa typer av stora
industrier och energianliggningar (t.ex. férbrinningsanliggningar
med installerad effekt p&d mer in 50 MW). Vare sig IPPC-direktivet
eller andra EG-rittsakter innebir dock att medlemsstaterna
generellt miste tillstdndspréva vindkraftverk eller gruppstationer
av sidana’* Sidan tillstdndplikt féreskrivs inte heller i nigon
internationell miljskonvention.

32 Undersékningen omfattar vindkraftsirenden i sex kustlin i sédra Sverige under perioden
1999—juni 2004. 7 av 34 irenden som bifallits av linsstyrelsens miljoprévningsdelegation
Sverklagades till miljgdomstol (Bengtsson och Corvellec, 2005, s. 29).

33 Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade itgirder for att
forebygga och begrinsa stérningar, EGT L 257/26. Se sirskilt artikel 1 och 4 samt bilaga 1.

3 Diremot kriver art. 6.3 Livsmiljodirektivet tillstdind krivs for alle sidant som “p3 ett
betydande sitt” kan pdverka miljon 1 ett sirskilt skydds- eller bevarandeomride, siledes bl.a.
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Box 5.1: Tillstandsprocessens inverkan pa investeringsviljan

I detta rikneexempel bygger vi vidare pd de berikningar som
presenterades 1 Box 4.1 genom att ocksi beakta kostnaden for
miljstillstdndsprocessen. Enligt Birring m.fl. (2003) motsvarar
kostnaden fér myndighetskontakter och projektering ca 4
procent av investeringskostnaden fér vindkraft.” I vart fall (en
vindkraftspark pd 20 MW) motsvarar detta en kostnad pid SEK
12 per MWh i nuvirdestermer. Bengtsson och Corvellec (2005)
studerar ett stort antal vindkraftsirenden under perioden 1999-
2004 och noterar att av de investerare som sokt om tillstdnd har
drygt tvd tredjedelar beviljats ett sddant (och ca 15 procent av
dessa drenden har i sin tur éverprévats). Vi kan nu stilla oss
frigan om det l6nar sig f6r en vindkraftsinvesterare att investera
1 en tillstdndsprocess som med en viss sannolikhet ger denne en
mojlighet till ekonomisk vinst. Som 1 Box 4.1 antar vi hir tvi
lika sannolika scenarier gillande certifikatsystemets livslingd.
En konventionell kalkyl av virdet av investeringen skulle siledes

bli féljande:

—12%[0]%[(250+50+130)—380]+%[(250+ 50+70)-380]=1,33 (SEK per MWh)

En svaghet med denna kalkyl ir att den bortser frin att
investeraren inte “per automatik” behover investera di
tillstdndet dr 1 hamn utan kan vinta och lira sig mer om framtida
intikter och kostnader, diribland certifikatsystemets utveckling.
Vi sdg 1 Box 4.1 att det férvintade ekonomiska virdet av det
aktuella projektet di hinsyn tas till denna reala option
motsvarar SEK 25 per MWh i frénvaro av tillstdindsprévningen.
D3 hinsyn tas tll tllstdndsprévningen blir det ekonomiska
virdet sdledes:

12 +%[0]+B (0)+% [(250+50+ 130)—380]} =4,67 (SEK per MWh)

vindkraftverk idven nir dessa fysiskt ska lokaliseras till en plats utanfér det skyddade
omridet. I detta ssmmanhang krivs dven en MKB.

3 Det ir naturligtvis inte sikert att hela denna kostnad faller ut innan tillstindet ir i hamn,
men samtidigt bér den kostnad som anges hir (4 procent av investeringskostnaden)
betraktas som kostnaden for en relativt friktionsfri tillstindsprocess. Av denna anledning ir
vir beddmning att uppskattning pi ett rimligt sitt fingar upp den totala kostnaden fér
tillstdndsprocessen.
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Trots att vdra berikningar delvis bygger pd enkla antaganden
visar de att kostnaden for tillstdndsprocessen kan vara
tillrickligt hog for att stjilpa ett projekt. Ju mer utstrickt
processen ir over tiden desto hogre blir sannolikt denna
kostnad. I virt exempel ser vi att om investerarens forvintningar
om sannolikheten for ett positivt utfall av tillstdndsprocessen
minskar till under 48 procent ir inte projektet lingre l6nsamt.
Det ir rimligt att anta att en instabil policymiljo — sivil kom-
munalt som pi nationell nivd — kan bidra till en sidan
utveckling. P4 samma ging kan en tydlig politisk prioritering av
vindkraften 6ka investerarnas bedémning av utfallet av
tillstdndsprocessen, och pi si& sitt bidra wll att 6ka det
forvintade ekonomiska virdet av vindkraftsprojekt. Under den
tid tillstdndsprocessen pdgdr ir det minst lika viktigt att
bibehilla en stabil policymiljé som innan den startat (den reala
optionen att investera ir inte forverkad). Utifrin berikningen i
Box 4.1 vet vi exempelvis att det ekonomiska virdet av projektet
om investeraren beddmer att sannolikheten for en kort livslingd
for certifikatsystemet dr 0.8 (i stillet for 0.5) blir 10 SEK per
MWh. I detta fall resulterar projektet i en férvintad ekonomisk
forlust pd SEK 5,33 per MWh.

Det EG-rittsliga MKB-direktivet (bilaga II) kriver MKB om
gruppstationer for vindkraftverk i det enskilda fallet kan medféra
betydande miljépiverkan”. Aven den si kallade ESBO-
konventionen kriver MKB fér ”major installations for the
harnessing of wind power for energy production (wind farms)”.*
Sammantaget innebdr detta att varken EG-ritten eller den
internationella ritten hindrar Sverige frin att ta bort lagliga krav pd
tillstdnd f6r vindkraftsanliggningar, férutsatt forstds att MKB-
kravet f6r gruppstationer tillgodoses 1 ndgot sammanhang.

Omvint har vi inte funnit att nigon internationell konvention
skulle begrinsa Sveriges ritt att kriva tillstdnd fér vindkraftverk.
Detsamma giller for IPPC-direktivet, som ir ett minimidirektiv.
Diremot ska i detta sammanhang beaktas Ewropaparlamentets och
rddets direktiv 2001/77/EG av den 27 september 2001 om frimjande
av el producerad frin fornybara energikillor pd den inre marknaden
for el. Artikel 6.1, som sorterar under rubriken ”Administrativa

3 Convention on Environmental Impact Assessment in a Transboundary Context (Espoo,
1991), bilaga I, p. 22.
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forfaranden”, dligger medlemsstaterna att “utvirdera nuvarande
lagar och férfattningar om de tillstdndsférfaranden eller andra
forfaranden som anges i artikel 4 1 direktiv 96/92/EG for
uppférande av produktionsanliggningar {6r produktion av el frin
fornybara energikillor”. Syftet med utvirderingen ska enligt
artikeln vara bl.a. att "minska lagstiftningshinder och andra hinder
fér en okning av produktionen av el frin férnybara energikillor”
och att ”fd fram effektivare och snabbare forfaranden pd limplig
administrativ nivd” (vir kursivering). Aven om direktivet kriver en
utvirdering och inte direkt ett genomférande av férenklingar, si
ligger det klart i linje med direktivets syfte att Sverige &verviger
lindrigare krav pa tillstind.

Vi har inte gjort nigon nirmare undersékning av tillstdnds-
plikten f6r vindkraftverk i olika linder, en jimférelse som kan vara
vansklig och tidskrivande eftersom man i s fall dven miste se till
om och hur miljskontrollen tillgodoses med andra rittsliga
instrument (generella grinsvirden for stérningar, miljéplanering
m.m.). Nir det giller Danmark kan dock konstateras att
prévningen 1 huvudsak ir samlad tll plan— och byggnads-
lagstiftningen. I korthet krivs lokalplan och/eller ett zontillstind
(landzonetilladelse) beroende p& om anliggningen har en
betydande omgivningspdverkan (d4 krivs lokalplan) eller inte (d&
krivs endast ett zontillstdnd). For storre anliggningar krivs i dessa
sammanhang MKB. Dessutom krivs bygglov (byggetilladelse), en
anmilan dir det kontrolleras att anliggningen uppfyller de
generella tekniska foreskrifterna med krav pd sikerhet, buller m.m.
(typgodkendelse).”” Det krivs inte tillstdnd enligt miljs-
beskyttelsesloven for vindkraftverk (endast en anmailan till amtet).
P3 det hela taget forefaller provningen av vindkraftverk vara
betydligt enklare dn i Sverige forutsatt att lokaliseringen
overensstimmer med de planinstrumentens innehdll. For offshore-
anliggningar krivs dock iven tillstdnd frdn regeringen (16 §
bekendtgerelse af lov om elforsyning), inklusive MKB.

Diskussion om alternativ

I den foljande diskussionen utgdr vi frdn att det finns ett behov for
investerare 1 vindkraft att snabbare in idag fi ett slutgiltigt besked
om att fi eller inte fi bygga anliggningen pa en viss plats. Vi utgdr
dven frin att EG-ritten inte hindrar att tillstdndsplikten tas bort
fér vindkraftverk och att ambitionen tvirtom ir att medlems-

37 Bullervirden ir faststillda i en sirskild bekendtgerelse under miljebeskyttelsesloven.
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staterna ska forenkla prévningen dir det ir mojligt. Utdver detta
boér foljande beaktas 1 diskussionen:

e Vilka miljorisker medfér vindkraftverk jimfort med andra
verksamheter, som provas respektive inte provas?

e Hur pdverkas miljokraven — frimst det som ror lokaliseringen —
om tillstdndsplikten tas bort? Kan kraven genomdrivas tillrickligt
effektivt pd annat sitt in genom en generell f6rprévning? Kan
sddan alternativ miljokontroll innebira nackdelar for verksamhets-
utdvaren?

e Vad forlorar man i férhillande till en tillstdndsprovning nir det
giller kvaliteten pid beslutsunderlag, expertmyndigheters med-
verkan och enskilda sakigares, miljdorganisationers och allmin-
hetens ritt att komma till tals och att éverklaga?

Det finns flera alternativ som kan &évervigas. Ett skulle vara att
lindra kraven i PBL. Detaljplanekravet fyller dock typiskt sett en
viktig funktion i markkontrollen. Under vissa férhillanden (frimst
vid fértitning av bebyggelse) behéver olika anvindningar av ett
omrdde analyseras 6vergripande och regleras 1 ett sammanhang,
nigot som inte ir mojligt vid bygglovsprovning i enskilda fall vid
olika tidpunkter. Vi diskuterar inte hir ett eventuellt borttagande
av plankravet som sidant. Ett problem fér verksamhetsutdvaren i
det sammanhanget ir, som nimnts ovan, kommunens méjlighet att
blockera ett projekt genom passivitet. Den frigan, liksom en méojlig
forindring av rittsliget, dterkommer vi till (se avsnitt 5.3.3).

Inte heller forefaller det meningsfullt att diskutera att ta bort
bygglovsprovningen eftersom denna innefattar konstruktions- och
sikerhetsfrigor som inte 1 alla avseenden kan bedémas enligt
miljobalken.

Det ir mer realistiskt att 6verviga en lindring i tillstindsplikten
enligt miljobalken, i foérsta hand enligt 9 kap. ("miljofarlig
verksamhet”) och/eller 11 kap. ("vattenverksamhet”). Allmint kan
sigas att Naturvdrdsverket har féreslagit en betydande minskning
av antalet tillstdndspliktiga "miljéfarliga verksamheter” enligt 9 kap
(Naturvirdsverket, 2004). Vidare férbereder regeringen en for-
ordning till 11 kap. med anmilningsplikt fér vissa slags vatten-
verksamheter. Tillstdind kommer normalt inte att krivas for dessa.
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Det idr osikert om lindringen kan komma att gilla for
vindkraftverk, och 1 s3 fall for vilka.

I vindkraftspropositionen (Prop. 2005/06:143) diskuteras en
sannolik framtida héjning av grinsen for tillstdndsplikt enligt en
férordning till 9 kap. miljobalken.’® Regeringen har som utgings-
punkt angett en grins nigonstans mellan 10 och 25 MW. Forslaget
ir f6r nirvarande pd remiss. Vi dterkommer till frigan om grinsen
for tillstdndsplikt for vindkraftverk. I den diskussion som nu féljer
vill vi framfér allt belysa vissa generella och principiella frigor som
har samband med kraven p3 tillstdnd och anmilan.

Miljoriskerna

Bedémningen av vad som bér kriva tillstind dr i grunden en
politisk virdering av miljériskerna vid olika slags verksamheter.
Det bor beaktas att mycket annat som piverkar landskapsbilden
och medfér lokala stérningar (t.ex. 3G-master och skjutbanor) inte
ir provningspliktigt enligt miljobalken. Broar, oavsett storlek, ir
inte tillstindspliktiga som “miljéfarlig verksamhet” (diremot
normalt som ”vattenverksamhet” om de till nigon del byggs i
vatten).” Byggnader ir som sidana inte tillstdndspliktiga enligt
miljobalken, oavsett hojd, utformning och inverkan pd landskaps-
bild.

Vidare ir det en beaktansvird skillnad mellan vindkraftverk, som
relativt enkelt kan monteras ned, och sidana verksamheter som 1
princip ger bestiende forindringar av landskapet, t.ex. 1 ménga fall
vid utvinning av mineral eller grus i dagbrott. Omgivningsstdr-
ningarna frin vindkraftverk (buller m.m.) ger inte heller upphov till
sddana ldngsiktiga eller t.o.m. odterkalleliga skadeverkningar som
vissa fororeningar riskerar.

Den alternativa miljékontrollen

Ett borttagande av tillstdndsplikten fér vindkraftverk (oavsett
vilken grins fér provningsplikt som kan komma att féreslis
framover) eller f6r andra slags anliggningar innebir inte typiskt
sett att miljokrav och miljokontroll enligt miljlagstiftningen
forsvinner. De grundliggande miljokraven i de allminna hinsyns-
reglerna giller f6r verksamhetsutévaren. Om sdledes utévaren i det
enskilda fallet inte foljer kraven fir en tillsynsmyndighet
(kommunal nimnd) t.ex. férbjuda ett vindkraftverk pd viss plats

38 Férordningen om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd, bilagan.
%% En annan sak ir att regeringen kan férbehilla sig ritten att prova dessa enligt 17 kap. MB.
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(2 kap. 4 §) eller foreligga om ytterligare forsiktighetsméet (2 kap
3§).* En tillsynsmyndighet kan ocksd foreligga en verksamhets-
utdvare att soka tillstind, nir det finns risk for “betydande
oligenhet”. Det ir med andra ord den generella obligatoriska
forprévningen som tas bort — och detta ir en viss férsimring av
kontrollen — men det finns fortfarande lagliga verktyg for att
ingripa nir det behdvs 1 enskilda fall. Mojligheten till tidigt
ingripande 6kar om anliggningen 4r anmilningspliktig enligt
forordningen om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd.*'

Vidare fir enskilda och grupper av enskilda, som berérs av
kraftverkets miljopaverkan, liksom vissa miljdorganisationer, hivda
miljokrav 1 samband med civil talan 1 domstol, under férutsittning
att tillstind saknas.” En vindkraftsutévare som bygger utan
foregdende tillstindsprévning riskerar alltsd krav, som kan
aktualiseras fore byggnationen eller efter denna, dven om risken fér
att utdvaren skulle tvingas montera ned anliggningen 1 praktiken ir
liten.” Mojligheten fér myndigheter att meddela tillsynsbeslut och
ritten till civil talan innebir enligt vir uppfattning en viss osikerhet
for vindkraftsutdvaren. Balken ger dock ritt att frivilligt anséka om
tillstdind. Om tillstdnd meddelas efter frivillig ansékan far
verksamhetsutévaren samma grundtrygghet mot ytterligare krav
som om tillstind meddelats efter obligatorisk férprévning.*

Nir det giller hushillningsbestimmelserna 1 3—4 kap. miljs-
balken ir situationen ndgot speciell. Vi redogér mer ingiende f6r
dessa regler lingre fram (se avsnitt 5.3.3). I korthet kan sigas att
reglerna har betydelse f6r om mark- och vattenomriden fir tas i
ansprik for bla. vindkraftverk. I detta sammanhang ska beaktas att
hushéllningsbestimmelserna endast giller vid w#llstdndsprovning,
inte vid ett tillsynsbeslut.” Hir ir allts3 den rittsliga kon-
struktionen en annan jimfért med kraven i 2 kap. MB, som giller
direkt for verksamhetsutévaren. Miljobalkskommittén har fore-
slagit att 3—4 kap. bor tillimpas dven 1 samband med anmilnings-

26 kap. 9 § 1 st. MB.

1 Om anldggningen inte blir anmilningspliktig enligt forordningen, och i det enskilda fallet
inte heller kriver tillstdnd enligt MB, s3 ir verksamhetsut6varen 1 vissa fall ind3 skyldig att
samrdda med linsstyrelsen enligt 12 kap. 5 § MB; se tabellen ovan avsnitt 5.2.2.

232 kap. 12-14 §§ MB (’miljéfarlig verksamhet”). 32 kap. har iven regler om
miljoskadestdnd. Nir det giller "vattenverksamhet” utan tillstdind kan berorda vicka ett s3
kallat stimningsmal.

# Skillnaden mot tillstdndssituationen ir visentlig, men ska inte dverdrivas. Tillstdnd kan
omprdvas och villkor skirpas med stdd av 24 kap. MB.

* 24 kap. 1 § och 26 kap. 9 § 3 st. MB

# 1 kap. 2 § MB. Denna regel fir anses vara systematiskt évergripande Vi tolkar dirfér inte
rittsliget s3 att 2 kap. 4 § 1 st. skulle dppna f6r en tillimpning av hushillnings-
bestimmelserna dven i andra situationer.
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irenden (SOU 2004:37, s. 370). Forslaget har dnnu inte behandlats
av regeringen.

Det forhillandet att hushillningsbestimmelserna inte tillimpas
vid bedémningar enligt balken innebir dock inte att de kopplas ur
helt. Hushéllningsbestimmelserna tillimpas alltid vid planliggning
och bygglovsprévning. Forfattningarna giller parallellt, s dven om
en tillsynsmyndighet enligt miljobalken inte skulle reagera mot
verksamheten, kan byggnationen hindras vid beslut om detaljplan
eller bygglov och di genom tillimpning hushéllningsbestim-
melserna.

Kraven pd MKB i 6 kap. miljobalken har ocks8 betydelse i det hir
sammanhanget, eftersom MKB ingdr i tillstdndsprévningar och ska
bl.a. innehélla en redovisning av alternativa lokaliseringar. Det EG-
rittsliga  MKB-direktivet kriver som sagt att byggandet av
gruppstationer med betydande miljopaverkan féregds av en MKB.
Om gruppstationer itminstone ir anmilningspliktiga enligt miljs-
balken kan kravet pd att uppritta MKB kopplas till detta
forfarande. Tillsynsmyndigheten kan féreligga om att tillstind ska
sokas 1 det enskilda fallet. Generell tillstdndsplikt ir siledes inte
nédvindig fér genomférandet av EG-rittens MKB-krav.

Beslutspdverkan

Expertmyndigheternas roll 1 tillstindsprévningen enligt miljo-
balken dr ocksd visentlig for beslutsunderlagets kvalitet. Dock
involverar dven planprocessen enligt PBL expertbedémningar. Till
det kommer att en tillsynsmyndighet enligt miljobalken kan
bedéma att det finns risk for ”betydande oligenheter” och att
irendet nirmare bor granskas och prévas av myndigheter. D4 finns
som sagt mojligheten f6r myndigheten att foreligga verksamhets-
utdvaren att ansdka om tillstdnd.

Mojligheterna for enskilda berérda och fér allminheten att
pdverka bedémningen blir en annan om tillstdndsprocessen enligt
miljébalken upphér, med yttranderitt, samrdd, huvudférhandling
m.m. Det finns dock mgjlighet att invinda mot anliggningen i
samband med bygglovsprévningen och i en planprocess enligt PBL
(6versiktsplan och/eller detaljplan). Aven i samband med anmilan
enligt miljobalken skall ”statliga och kommunala myndigheter samt
organisationer och enskilda som kan ha ett sirskilt intresse 1 saken
... pd limplig sitt och i skilig omfattning ges tillfille att yttra sig”.*
Vidare kan enskilda som ir berérda och vissa miljdorganisationer

# 26 § férordningen om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd.
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klaga hos den kommunala tillsynsnimnden och begira att denna
foreligger verksamhetsutévaren enligt miljobalken, t.ex. att en
annan plats viljs. Om tillsynsmyndigheten beslutar att inte géra
ndgot (eller for lite), kan enskilda (inte miljéorganisationer) ver-
klaga beslutet genom s kallad ”passivitetstalan”.

5.2.8 Slutsatser

Med gillande regler f6r vindkraftens tillstdndsprévning finns det en
betydande risk att den svenska vindkraftsutbyggnaden inte blir si
omfattande och snabb som regering och riksdag 6nskar. Mot den
bakgrunden bor det 6vervigas att reducera kraven p3 tillstind.

Vi har utvecklat skilen 1 foregdende avsnitt och vill nu sirskilt
framhilla féljande. Om tillstdndsplikten enligt miljobalken enligt
9 kap. (*miljofarlig verksamhet”) och/eller 11 kap. (vattenverk-
samhet) reduceras si att firre vindkraftverk dn idag omfattas,
forlorar man for dessa anliggningar den egentliga férprévningen,
som innebir ett formellt f6rbud mot att bygga anliggningen innan
myndigheten provat och bedémt att anliggningen klarar de
materiella miljokraven enligt miljébalken, frimst med avseende pd
lokaliseringen. Tillstdndsprovningen ir ocksd den form av besluts-
fattande som ger expertmyndigheter, enskilda sakigare, miljs-
organisationer och allminhet de bista méjligheterna att paverka
irendet. Tillstdndsprévningen stiller de hogsta kraven pd besluts-
underlagets kvalitet, inte minst genom skyldigheten att uppritta en
MKB. Aven om tillstindsprévningen siledes ir den mest effektiva
formen av forprévning, bor det beaktas, som vi visat ovan, dels att
miljobalken ger andra méjligheter till myndighetskontroll och
beslutspdverkan, dels att vindkraftirendets hantering enligt PBL
delvis kompenserar det man férlorar 1 en tillstdndsprévning enligt
balken.

Vir slutsats dr att grinsen for tillstindsplikt for vindkrafts-
anliggningar enligt 9 kap. miljobalken bér ligga klart hogre dn idag
och minst vid 10 MW uteffekt, som regeringen foreslagit. Vi tar
inte stillning var en grins exakt bor liggas. De anliggningar som
befrias frin tillstdndsplikt bér 1 stillet anmilas, detta for att
underlitta den alternativa miljokontrollen. En grins vid minst
10 MW uteffekt bér kunna leda till en férbittrad kostnads-
effektivitet 1 utbyggnaden. Den optimala storleken pd vindkraft-
verk tenderar att i1 takt med den tekniska utvecklingen bli storre
och stérre. Med l3ga tillstdndsgrinser finns det en risk att
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investerare viljer att sitta upp smad verk dven fast dessa ir nigot
dyrare. Den negativa inverkan pd landskapsbilden ir dessutom till
viss del oberoende av verkens storlek; snarare ir det s att med liga
tillstdndsgrinser kan vindkraftverken komma att spridas ut 6ver
stora arealer 1 stillet f6r att lokaliseras mer koncentrerat. Detta bér
beaktas nir grinsen for provningsplikt bestims.

Man bér i sammanhanget dven friga sig om effekt ir rite faktor
nir man reglerar tillstdndsplikt fér vindkraftverk enligt 9 kap.
miljébalken. Om det ir den estetiska piverkan som ir det centrala
problemet bér snarare provningsplikten bestimmas mot bakgrund
av utformningen av anliggningen (jfr bygglovsplikten enligt PBL),
kanske i kombination med generella grinsvirden fér buller och
skuggbildning (se nedan).

Regeringen har inte forslagit att skira i tillstdndsplikten for
vindkraftverk enligt 11 kap. miljébalken, alltsd prévningen som
»vattenverksamhet”.” Aven hir boér dock beaktas att miljébalken
innehdller alternativa instrument fér miljokontroll i det enskilda
fallet, en kontroll som underlittas om anliggningarna omfattas av
anmilningsplikt. Vidare bor man beakta risken f6r att verksamhets-
utdvare viljer att investera i vindkraft pd land eftersom besluts-
processen dir ir enklare. Redan idag krivs normalt fler tillstdnd f6r
vindkraftverk i vatten (inom territoriet) och skillnaden ¢kar om
tillstindsplikten reduceras for enligt 9 kap. En sddan styrning ir
kanske inte energipolitiskt eller miljopolitiskt énskvird. Vad som
trots det talar f6r att behilla tillstindsplikten enligt 11 kap. for alla
vindkraftverk i vatten ir, enligt vir mening, risken fé6r konflikter
med yrkesfisket och sjéfarten.

En grins for tillstdind som ligger pd minst 10 MW uteffekt
kommer att innebira en forenklad beslutsprocess f6r den som vill
investera 1 landbaserad vindkraft (diremot inte i vindkraft inom
svenskt territorialvatten, sdvida inte tillstdndsplikten enligt 11 kap.
lindras). Men ir littnaden tillricklig? Méste investeringsklimatet
forbittras ytterligare? En mer lingtgdende tgird skulle vara att
utdver planbesluten ha en enda prévning f6r vindkraftverk enligt
en sirskild vindkraftslag, som dven skulle kunna reglera andra
specifika  vindkraftsfrigor sisom ritten ull vind, tvingsvis
ianspriktagande av annans mark och konkurrens om vindresurser
mellan grannfastigheter. Att endast behéva ett miljstillstdnd skulle

7 Tfr Milj6- och samhillsbyggnadsdepartementets remiss 2006-02-24, dnr M2004/702/R, s.
3-5 och bilagan. Bla. foresldr Naturvirdsverket att vindkraftverk i vatten alltid skall
tillstdndsprovas, enligt sdvil 11 som 9 kap. MB.
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vara klar férdel for verksamhetsutévaren. Situationen skulle bli lik
den som giller vindkraftverk inom den svenska ekonomiska zonen,
dir endast ett tillstdnd krivs.

Mot l8sningen att sirreglera vindkraftverk talar att miljobalken
tillkom f6r att samla miljépdverkande verksamhet inom samma
regelverk. En sirreglering av vindkraft kan foljas av ansprik p3 att
sirskilt reglera andra verksamhetsslag. Syftet med balken skulle
motverkas. En annan friga som rér vindkraften liksom mainga
andra miljopdverkande verksamheter ir om tillstdindprévning bér
ersittas med generella grinsvirden, nigot som minskar behovet av
en individuell tillstdndsprévning. Det finns goda argument {6r en
sidan forindring. Vi dterkommer till frigan (se avsnitt 5.4.5).

5.3 Vindkraften i den fysiska planeringen
5.3.1 Inledning

Den fysiska planeringen av mark- och vattenomrdden ir en del i
den beslutsprocess som behandlades 1 avsnitt 5.2. Vi kommer nu att
nirmare analysera reglerna som styr denna planering, frimst PBL
och hushillningsbestimmelserna i 3-4 kap. miljébalken. Fokus
ligger pd hur lagstiftningen styr innebdllet i planerna (hur stir sig
vindkraften 1 foérhdllande till andra intressen?), pa statens och
kommunens roller i planeringen samt pa planbeslutens verkningar vid
efterféljande tillstdndsprovningar. Syftet dr att se hur en utbyggnad
av vindkraften kan gynnas respektive missgynnas i samband med
fysisk planering.

Det ska redan inledningsvis framhéllas att den fysiska
planeringen har en mycket stor betydelse f6r genomférandet av
vindkraftspolitiken. I grova drag innebir reglerna om fysisk
planering att staten ger vissa ramar och riktmirken genom
hushéllningsbestimmelserna 1 miljobalken, som sedan kommu-
nerna enligt PBL ska precisera och genomfora vid oversikts-
planering och direfter mer konkret genom detaljplaner eller
omridesbestimmelser, som pa visst sitt har en bindande verkan vid
bl.a. tillstdndsprévningar. Kommunens maktposition enligt PBL ir
stark, frimst genom det kommunala planmonopolet. Detta
inverkar visentligt pd forutsittningarna fér att bygga wut
vindkraften.

Den fysiska planeringen enligt PBL omfattar alla mark- och
vattenomridden som kan anvindas fér vindkraftverk inom det
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svenska territoriet, liksom luftutrymmet ovanfér. Diremot giller
inte PBL f6r etablering av vindkraftverk utanfor territorialgrinsen.
Det ir alltsd den fysiska planeringen som behandlas i det féljande.
Dirutéver ska nimnas lagen om kommunal energiplanering som
kriver att varje kommun ska ha en kommunal energiplan. Eftersom
planen tar sikte p& energihushillning i den egna kommunen ir
lagen knappast relevant nir det giller utbyggnad av vindkraftverk
som ska ge el till det allminna nitet. Med en vid tolkning av
begreppet “energihushillning” skulle lagen kunna gilla utbyggnad
av vindkraftverk som ska férsérja bebyggelse eller anliggningar
inom kommunen och i den meningen bidra till hushillningen med
energi. Lagen saknar dock materiella regler som starkt styr mot en
energihushdllning och staten ges inga verkningsfulla rittsliga medel
mot sddana kommuner som inte antar en indamdlsenlig energiplan.
Slutligen saknar en energiplan bindande verkan; dven om planen
anvisar en utbyggnad av vindkraftverk, kan den fringds vid beslut i
enskilda fall eller vid en fysisk planering (Michanek och Zetterberg,
2004, 5. 436 ).

5.3.2  Oversikt av det rittsliga systemet for fysisk planering

Som en bakgrund tll det féljande ges forst en kortfattad
beskrivning av det rittsliga systemet for fysisk planering. T de
foljande delavsnitten behandlar vi styrningen och konflikt-
hanteringen enligt reglerna mer i detalj och di utifrin vindkrafts-
perspektivet.

e Statens frimsta medel for att pdverka planeringen ligger 1 de s
kallade hushéllningsbestimmelserna i 3-4 kap. miljobalken. De
innebir en statlig, nationellt évergripande styrning av hur mark
och vattenomriden fir utnyttjas. Styrningen utgdér dirmed en
motvikt till kommunernas makt 6ver den geografiskt mer
begrinsade planeringen enligt PBL. Hush&llningsbestimmelserna
riktas mot myndigheter enbart. De ir inte direkt tillimpliga mot
vindkraftsutdévare och andra (diremot triffas dessa indirekt).

3 kap. miljobalken innehiller de allminna hushallnings-
bestimmelserna. De reglerar typer av omriden som har visst
skyddsvirde, t.ex. pd grund av natur- eller kulturmiljon (6 §), men
dven omrdden som ir sirskilt limpat for viss markanvindning,
t.ex. etablering av vindkraftverk eller andra energianliggningar

109



Réttsliga forutsattningar for etablering av vindkraftverk @ 2006:1

(8§). Vissa omrdden ir av “riksintresse” enligt 3 kap. Det
forstirker normalt skyddet for omradet.

4 kap. miljobalken innehdller de sirskilda hushillnings-
bestimmelserna. Hir regleras anvindningen av bla. vissa kuster,
skirgirdar och fjillomriden i landet, som ir riksintresse pd grund
av sina natur- och kulturvirden, siledes enbart bevarandeintressen.
En annan skillnad mot 3 kap. ir att riksdagen direkt i 4 kap. har
bestimt vilka geografiska omrdden som ir av riksintresse. Skyddet
enligt de olika reglerna varierar i styrka och rickvidd. Ett visst
grundskydd ligger 1 att omridenas miljovirden som huvudregel
inte far pdtagligt skadas pd grund av exploateringsforetag (t.ex.
vindkraftverk) eller andra ingrepp.*

Varje kommun ska enligt PBL ha en aktuell dversiktsplan som
omfattar hela kommunen. Planen ska redovisa bl.a. grunddragen i
fridga om den avsedda anvindningen av mark- och vattenomriden
och - inte minst viktigt hir — hur kommunen ska tillgodose
redovisade riksintressen (omriden for av riksintresse for natur-
skydd, vindkraft m.m.). Oversiktsplaner ligger till grund for
efterféljande planering i form av detaljplaner och omridesbestim-
melser och for tillstdndsprévning enligt t.ex. miljébalken, och har
ibland stor inverkan vid lokaliseringsbedémningen (se avsnitt
5.4.2). Oversiktsplanen 4r dock inte rittsligt bindande vid dessa
beslut. Regionplaner har ocksd en 6vergripande funktion, genom
att reglera markanvindning som ror flera kommuner. Planformen
ir inte rittsligt bindande. Vi tar inte upp den i det foljande.

Nista nivd 1 planeringen innebir att omrdden blir foremadl for
beslut om detaljplan eller omridesbestimmelser. 5 kap. 1 § PBL
innehdller ett detaljplanekrav som ir visentligt bla. frin
investerarens perspektiv (utvecklas nirmare i nista avsnitt).
Detaljplaner och omridesbestimmelser ir till skillnad frin
oversiktsplaner rittsligt bindande. I huvudsak innebir denna
rittsverkan ett hinder mot frimst byggnader och anliggningar
som inte ir forenliga med planen eller bestimmelserna.

Innebdllet i planerna styrs 1 forsta hand av hushillnings-
bestimmelserna 1 3—4 kap. miljobalken och 2 kap. PBL. Reglerna
ger 1 allminhet kommunen en stor frihet att viga mellan olika
intressen vid planeringen av hur mark och vattenomriden ska

* 4 kap. 1 § MB.
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anvindas. Staten har en begrinsad kontroll 6ver planernas inneh3ll
(se nedan om forfarandet).

e Kommunens maktposition enligt PBL ir stark dven pd ett annat
sitt. Det kommunala planmonopolet innebir att kommunen sjilv
avgdr om och nir en plan ska upprittas och antas. Regeringen kan
foreligga en passiv kommun att uppritta och anta detaljplan eller
omridesbestimmelser, men 3terigen bara om vissa forutsittningar
ir f6r handen.

e Forfarandet 1 samband med beslut om de olika fysiska planerna ir
likartat, men det finns ocksd nigra visentliga skillnader som har
att gora med att endast detaljplaner och omridesbestimmelser har
en rittsligt bindande verkan. Det ir kommunen som upprittar en
plan och som i det inledande skedet samrider med berorda
myndigheter, enskilda och organisationer. Direfter stills planen ut
viss tid pd offentlig plats. Vem som helst fir avge synpunkter pd
planforslaget. Linsstyrelsen ska granska planen. Planen antas av
kommunfullmiktige. Linsstyrelsen har en laglig skyldighet att
sjilvstindigt (ex offico) prova och upphiva kommunala beslut om
detaljplaner och omridesbestimmelser, men bara nir vissa i lagen
angivna foérutsittningar ir uppfyllda.”” Dessutom kan beslut om
detaljplaner och omridesbestimmelser éverklagas av enskilda som
ir sakigare och av vissa myndigheter. Oversiktsplaner kan inte
provas av linsstyrelsen och inte heller 6verklagas.

e I 6 kap. miljobalken finns sirskilda regler om miljobedémningar
och miljokonsekvensbeskrivningar av planer och program (”stra-
tegiska” MKB), till foljd av ett EG-ritsligt direktiv.’® Om
genomforandet av en kommunal plan “kan antas medféra en
betydande miljopaverkan”, ska kommunen vid upprittandet gora
en “miljobedomning” vari ingdr att uppritta en MKB, dir
miljopdverkan identifieras, beskrivs och beddéms. Rimliga alter-
nativ med hinsyn till planens eller programmets syfte ska ocksd
identifieras och bedomas. I tio punkter anges vad en MKB ska
innehilla, bl.a. en beskrivning av miljéforhillandena och hur dessa
kan komma utvecklas och vilken betydande miljépéverkan som
kan antas uppkomma med avseende pd minniskors hilsa, biologisk

12 kap. 1-3 §§ PBL.
%0 Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/42/EG av den 27 juni 2001 om vissa planers
och programs miljépaverkan. Jfr boken, s. 183.
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méngfald m.m. Ett sirskilt forfarande med bl.a. samrdd ir kopplat
till MKB:n.”!

e Sammantaget kan planprocessen ta ling tid. Mot bakgrund av det
kommunala planmonopolet finns det inga tidsgrinser fér nir
planen, eventuellt, kan komma att antas.

e DPlan- och provningssystemet, sett utifrdn styrningsperspektivet
kan schematiskt beskrivas sdsom 1 Figur 5.1 (heldragna pilar
innebir att det finns en rittsligt bindande verkan®, streckade pilar
att styrningen ir vigledande):

Figur 5.1

Plan- och provningssystemet: en dversikt

Hushéllningsbestimmelserna i 3-4 kap., miljébalken

PBL

Oversiktsplan __ L Detaljplan
Regionalplan

~_
<
-
~
~—r
=i

Tillstdndsprévning av bla. vindkraftverk enlige 9, 11
och 17 kap. miljobalken och bygglovsprévning enligt

5.3.3

Hur paverkar fysisk planering utbyggnaden av
vindkraftverk?

Utgangspunkten i hushdllningsbestimmelserna
Som framgdr av foregdende avsnitt kommer statliga, nationellt
overgripande intressen till uttryck genom hushéllningsbestim-
melserna 1 3—4 kap. miljobalken, som alltid tillimpas vid beslut om

16 kap. 11-18 §8.
>> T den &versta rutan nimns “hushillningsbestimmelserna”. Dessa ir som sddana rittslige
bindande fér myndig-heter vid planliggning och tillstdndsprévning. Diremot ir inte de
centrala statliga myndigheternas beslut om att utse omriden av riksintresse enligt 3 kap. MB
rittsligt bindande (se avsnitt 5.3.3).
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planer enligt PBL. 3 kap. 8 § miljobalken syftar till and underlitta
for vindkraftsutvinning och annan ”energiproduktion”.

"Mark och vattenomriden som dr sirskilt limpliga for
anliggningar f6r industriell produktion, energiproduktion,
energidistribution ... skall si lﬁ_n%{t mojligt skyddas mot dtgirder
som kan pitagligt forsvira tillkomsten eller utnyttjandet av
sddana anliggningar. [...] Omriden som ir av riksintresse for
anliggningar som avses i forsta stycket skall skyddas mot
dtgirder som kan pitagligt forsvira tillkomsten eller
utnyttjandet av anliggningarna.”

Regeln omfattar sdvil omrdden som i framtiden kan utnyttjas for
vindkraftverk (liksom t.ex. elledningar), som omriden som redan
inrymmer sddana anliggningar. Lagtexten ir formulerad s& att den
helst ska styra undan annan verksamhet (t.ex. bebyggelse), liksom
hindra beslut om bevarande (t.ex. ett naturreservat) som kan
patagligt forsvdra omridets anvindning fér vindkraftverk. Det
skydd som regeln erbjuder f6r vindkraften i normalfaller (f6rsta
stycket) idr svagt, pd flera sitt, och man madste rikna med att
omriden ganska ofta kan komma att utnyttjas fér andra indamail
som hindrar att platser tas 1 ansprdk f6r vindkraftverk eller som
dimpar vindflodet f6r nirliggande vindkraftverk. Dels hindras
aldrig pdgdende markanvindning, till vilket riknas dven normala
och naturliga rationaliseringar av den aktuella markanvindningen.
Nyodling av energiskog pi jordbruksmark (som skulle kunna
dimpa vindflédet) kan méjligen bedémas s& (prop. 1997/98:45 1, s.
553 och prop. 1986/87:122, s. 30). Dels hindras inte verksamhet
som inte tillstdndsprovas eller blir forem8l for rittsligt bindande
restriktioner i detaljplan eller omrddesbestimmelser,” t.ex. ny-
odling av virkesskog pd jordbruksmark. Dels hindras inga
férsviranden som inte dr "pdtagliga”. Uttrycket ir oklart, men det
kan innebira att energiutvinningen inte blir optimal om t.ex.
bebyggelse tilldts 1 nirheten av ett vindkraftverk. Dels, och framfér
allt, kan dven pitagliga forsviranden tilldtas efter en avvigning mot
ett intresse som konkurrerar med vindkraften 1 omrddet (t.ex.
naturskyddet). Det foljer av uttrycket ”sd lingt mojligt skyddas”.
Samma omride kan ofta hinféras till olika regler 1 3 kap., varvid
konkurrensen mellan intressena blir sirskilt tydlig.

Vi o6vergdr nu tll situationen att ett omride anses som
“riksintresse” for vindkraftverk (3 kap. 8 § andra stycket). For

5 Detaljplaner och omridesbestimmelser kan endast reglera dtgirder med byggnader och
anliggningar och tridplantering m.m. som har samband med byggnader och anliggningar.
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nirvarande (2006) finns som sagt 49 sidana omriden. Skyddet f6r
omridet blir starkare i den meningen att en avvigning enligt f6rsta
stycket inte ska ske; omridet “skall skyddas” (inte ”s8 lingt mojligt
skyddas”) mot férsvirande dtgirder.

En nirmare analys visar dock att skyddet inte ir absolut och i
vissa situationer fortfarande mycket svagt. For det forsta giller inte
heller detta skydd mot pigdende markanvindning, mot verk-
samheter som inte tillstindsprévas eller som inte blir féremal for
beslut om plan enligt PBL, inte heller mot verksamheter som inte
“patagligt” forsvirar en utvinning av vindenergi. I dessa avseenden
ir rittsliget detsamma som i normalfallet enligt forsta stycket.

For det andra ligger en viss osikerhet 1 klassificeringen av
riksintresseomrdden (Michanek och Zetterberg, 2004, s. 152).
Energimyndighetens beslut att utse vissa omriden som riksintresse
for vindkraftverk dr inte rittsligt bindande. Dirfér ska den
myndighet som beslutar om plan eller prévar en ansékan om
tillstind formellt sett miste ta egen stillning till om ett omrade ska
anses vara av riksintresse. Denna anmirkning har knappast haft
ndgon stor betydelse dnnu, den centrala myndighetens utpekande
brukar accepteras. Man kan dock inte bortse frin risken att
utpekandet av ett visst omrdde i framtiden ifrigasitts, ifall det
totala antalet riksintresseomrdden for t.ex. vindkraft blir minga.
Det finns rittsligt stod f6r en sddan skepsis. Ett omrdde ska vara
“sirskilt limpat” f6r vindkraftutvinning (“energiproduktion”) fér
att 6ver huvud taget omfattas av 3 kap. 8 §. Bland dessa sirskilt
limpliga omrdden ir det bara vissa som ir sd virdefulla att de ska
ses som “riksintresse” (enligt andra stycket). Uttalanden i
forarbetena till motsvarande regler i 2 kap. naturresurslagen, som ir
relevanta dven vid tolkningen av 3 kap. miljébalken,* visar generellt
sett att ett riksintresseomride ska vara sirskilt virdefullt ur det
nationella perspektivet.”

For det tredje kan situationen vara den att ett omrdde av
riksintresse enligt 3 kap. 8 § samtidigt dr av riksintresse for ett
annat dndamdl, tex. fér naturvird enligt 3 kap. 6 §. Denna
konkurrenssituation regleras 1 3 kap. 10 § miljébalken. Styrningen
ir mycket svag, utom i det fall att omrddet ir av riksintresse dven

> De ildre forarbetena ska ses som férarbeten till miljobalkens hushillningsbestimmelser
(jfr Prop. 1997/98: 45, del 2, 5. 29).

%> Se nirmare Prop. 1985/86:3 (lagen om hushillning med naturresurser), s. 161, 164, 166
och 168. Nigon indring i lagtexten skedde inte nir motsvarande regler i lagen om
hushillning med naturresurser dverfordes till 3 kap miljobalken.
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fér en anliggning inom totalférsvaret. I sddana fall har forsvars-
intresset foretride.

”Om ett omrdde enligt 5-8 §§ ir av riksintresse for flera
oférenli%a indamal, ska%l foretrade %es &t det eller de dndamail
som pi limpligaste sitt frimjar en lingsiktig hushéllning med
marken, vattnet och den fysiska miljén 1 6vrigt. Behdvs omridet
eller del av detta fér en anliggning fér totalférsvaret skall
forsvarsintresset ges foretride. [%

Beslut med stdd av forsta stycket fir inte strida mot
bestimmelserna i 4 kap.”

Som framgir av regelns andra stycke har riksintressen enligt 4
kap. 1 princip féretride framfor riksintressen enligt 3 kap vid en
konflikt. Om t.ex. ett omrdde ir av riksintresse f6r vindkraftverk
enligt 3 kap. 8 §, men samtidigt av riksintresse fér naturskydd
enligt ndgon av reglerna i 4 kap., sd utgor den senare bestimmelsen
ramen for vad far tilldtas. I 4 kap. 3 § miljobalken finns ett absolut
hinder mot gruppstationer med minst tre aggregat med en
sammanlagd uteffekt av minst tio megawatt, inom si kallade orérda
kustomriden, bla. norra Bohuslin (frin norska grinsen till
Lysekil), Hoga kusten i Angermanland och hela Oland. T andra fall
ir reglerna 1 3 och 4 kap. mer eller mindre restriktiva och det blir i
hég grad platsvalet och utformningen i det enskilda fallet som
avgor om 4 kap. utgdr ett hinder eller inte.

Vi vinder nu pi perspektivet. Anta att kommunen avser att
planera fér vindkraft i ett omrdde. Detta ir inte av riksintresse for
vindkraft enligt 3 kap. 8 §, men ind3 virdefullt frdn utvinnings-
synpunkt. Diremot ir omridet av riksintresse pd grund av andra
dndamdl enligt 3-4 kap. miljobalken. Hir kan nimnas att
Naturvdrdsverket har bedémt att 1 999 omriden ir av riksintresse
fér naturvdrd och 215 for det rorliga friluftslivet, enligt 3 kap. 6 §
miljébalken (Riksintresse fér naturvdrd och friluftsliv, s. 19).
Dirtill kommer ett stort antal utpekade omrdden av riksintresse
enligt 3 kap. miljébalken med hinsyn till andra intressen (t.ex.
kulturmiljévirden) samt de omriden som skyddas lagligen 1 4 kap
miljobalken.

En ofta avgoérande friga i en sidan situation ir om skadan ir
”pitaglig”. Detta begrepp ska inte tolkas si att ett stort vind-
kraftverk, eller en gruppstation av sidana, alltid innebir pitaglig
skada. Paverkan ska relateras till det specifika virdet i omridet, som
lett fram till klassningen riksintresse. Om skyddsvirdet t.ex. bestdr
1 landskapets utseende eller 1 det rérliga friluftslivets upplevelse av
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ordord naturmiljo, torde skadan ofta anses som pdtaglig. Om
diremot naturvirdet i ett omride enligt 3 kap. 6 § t.ex. bestdr 1 att
det inrymmer vattendrag med flodpirlmusslor, s& bér vind-
kraftverk normalt kunna byggas dir utan att pdtagligt skada detta
intresse.

Vidare fir den geografiska storleken och utformningen av
omridet betydelse, det giller framfér allt f6r de ofta mycket
vidstrickta omrdden som regleras i de sirskilda hushillnings-
bestimmelserna i 4 kap. miljébalken. 4 kap. 1 § miljobalken hindrar
normalt exploateringar och andra ingrepp som “pdtagligt skadar”
natur- och kulturmiljévirdena i de i kapitlet reglerade omridena.
Regeringsritten anser 1 ett rittsfall frdn 1993 att uttrycket
“patagligt skadar” ska relateras till hela det geografiska omridet.
Avgérandet gillde den si kallade Vedabron med tillhérande
motorvig (jfr gruppstation med vindkraftverk). Trots att ingreppet
1 naturen vid sjilva anliggningen ansigs stort, bedémdes skadan
inte bli pataglig 1 férhallande till hela riksintresseomrddet (Hoga
kusten), vilket alltsi var avgorande.’® Synsittet har stéd i
forarbetena (Prop. 1985/86: 3, s. 172).

For investeraren i vindkraft betyder hushllningsbestimmelserna
sammanfattningsvis foljande. Minga omrdden i Sverige ir av
riksintresse for naturvdrd, kulturmiljovird, rorligt frilufesliv eller
andra indamil, som ibland kan konkurrera med vindkrafts-
utbyggnad. Reglerna ska som sagt inte tolkas s att vind-
kraftkraftverk alltid ir férbjudna i1 dessa omrdden; skadan ir inte
alltid ”pataglig”. Om skyddsvirdet ligger 1 landskapsbilden, upp-
levelsen av naturmiljén och liknande ir dock risken stor att
vindkraftsutbyggnad inte kommer accepteras i en fysisk plan (eller
1 en tillstdindsprévning), sirskilt om planerande kommuner och
granskande linsstyrelser, vid tolkningen av det vaga uttrycket
“pataglig skada”, fister stor vikt vid dessa traditionella” miljs-
virden.

Omvint innebir ett utpekande av ett omride som riksintresse
for vindkraftverk enligt 3 kap. 8 §, att kommunen ska redovisa och
precisera riksintresset 1 planeringen, nigot som har stor betydelse
for efterfoljande provningar. Men dven i denna situation skapar den
otydliga lagtexten osikerhet f6r investerare och andra. Kommunen
kan t.ex. anse att vindhindrande bebyggelse 1 nirheten ska godtas
eftersom skadan inte bedéms vara ”pataglig”. Den kan ocks3 finna
att samma omrdde dr av riksintresse inte bara fér vindkraft utan

% Jfr RA 1993 not 550 (rittsprévning av regeringsbeslut).
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dven annat dndamdl, och att vindkraften fir vika vid tillimpning av
3 kap. 10§.

Oversiktsplaneringen

Nir kommunen &versiktsplanerar méste den iaktta hushdllnings-
bestimmelserna och bla. redovisa vilka omriden som ir av
riksintresse, f6r vindkraftsutbyggnad liksom fér andra indamal.
Det ir inte bara hushéllningsbestimmelserna 1 3—4 kap. miljébalken
som styr planens innehdll, utan iven vissa bestimmelser 1 2 kap.
PBL. Bortsett frin ett krav pd att inte bryta mot miljs-
kvalitetsnormer (sidana kan i framtiden komma att utfirdas for
buller och dirmed beréra vindkraftverk), ir styrningen mycket
svag 12 kap. Vissa intressen ir angivna som sirskilt beaktansvirda.
Hit hoér “energihushillning”.”” Denna anvisning gynnar dock inte
vindkraften. Med energihushillning menas nimligen i detta
sammanhang 3tgirder med byggnader och anliggningar som fér sin
funktion kriver tillférsel av energi, t.ex. hur bostider och kontor
lokaliseras 1 férhillande till fjirrvirmeverk, diremot inte behovet av
anliggningar som utvinner vind eller annan férnyelsebar energi och
som pd det sittet bidrar med hushillningen med andra, mindre
onskvirda energiformer (Michanek 1990, s. 100 f).

Linsstyrelsen ska granska den kommunala versiktsplaneringen
och bla. kontrollera att omrdden som ir av riksintresse for
etablering av vindkraftverk enligt 3 kap. 8 redovisas i planen.”®
Yttrandet méste fogas till sjilva planen.”” De myndigheter som i
efterhand prévar vindkraftverk eller annan verksamhet kan dirmed
se om staten och kommunen har olika uppfattning. Dock kan en
linsstyrelse aldrig hindra en kommun frin att anta en 6versiktsplan
som t.ex. inte redovisar eller preciserar riksintressen enligt 3 kap. 8
§ miljobalken.

Om kommunen ir passiv i den meningen att den inte upprittar
och antar nigon aktuell 6versiktsplan, dir t.ex. riksintresseomriden
for vindkraftverk redovisas, sd foljer inte kommunen ”plankravet” i
1 kap 3 § PBL, men detta “krav” kan inte genomdrivas av staten
mot kommunen med patryckningar av rittslig karaktir.

72 kap.3§2st.och4§1st.3p.
5% 4 kap. 9 § PBL.
5% 4 kap. 10 och 11 §§ PBL.
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Detaljplaner/omrddesbestimmelser

Kravet pd detaljplan i 5 kap. 1 § PBL har en helt annan innebérd in
“kravet” pd 6versiktsplan. En detaljplan miste upprittas och antas
av _kommunen om avsikten ir att bygga en anliggning for
vindkraftverk som ”fir betydande inverkan pi omgivningen”.®
Plankravet aktualiseras dven om anliggningen ska ingd i “ny
sammanhillen bebyggelse” eller ska placeras 1 ett omrdde dir det
rider “stor efterfrigan pi mark fér bebyggelse”. Om omrides-
bestimmelser redan finns i ett omride och regleringen dir anses
“tillricklig”, behéver ingen detaljplan upprittas.®

Detaljplanekravet hér samman med det kommunala plan-
monopolet. Tillsammans kan dessa utgéra ett mycket verksamt
hinder mot t.ex. vindkraftsutbyggnad. Om nimligen férhillandena
ir sddana att plankravet anses gilla enligt 5 kap. 1 § PBL, men
kommunen ir osiker pi vad som idr den limpliga mark-
anvindningen i omridet, sd kan det drdja linge innan detaljplan,
eventuellt, upprittas och antas. Under tiden ir det inte mojligt att
bevilja bygglov for vindkraftverk 1 omridet eftersom sidant inte fir
ges om nigon av férutsittningarna fér detaljplan ir uppfyllda.”’
For verksamhetsutévaren ir detta en helt annan situation in vid
tillstdndsprévning. En ansékan om tillstdnd méste alltid prévas och
ett avslag kan oOverklagas av sokanden. Detaljplankravet riktas
diremot mot kommunen samtidigt som det ir kommunen som
ensam avgdér om och nir en detaljplan ska upprittas. Verksam-
hetsut6varen kan inte rittsligt angripa kommunal passivitet.

Det kommunala planmonopolet ir dock inte absolut, rittsligt
sett. Regeringen fir, under vissa forutsittningar, féreligga en
kommun att uppritta detaljplan eller omrddesbestimmelser, bl.a. i
syfte att underlitta fér vindkraftsutbyggnad. Antingen ska d&
omrddet vara av riksintresse for vindkraft enligt 3 kap. 8 §
miljobalken eller ska det finnas ett behov av att reglera en friga
som ror anvindningen av mark och vattenomriden 1 flera
kommuner, t.ex. 1 samband projektering av en vindkraftspark i tvd
kommuner.** Planféreliggande ir siledes méjligt bara i vissa fall.
Om kommunen inte foljer ett planféreliggande kan regeringen

%5 kap. 1 § 1 st. 2 p. PBL. Plankravet aktualiseras i samband med “bebyggelse”, men
bygglovspliktiga anligg-ningar likstills med bebyggelse; 5 kap. 1 § 2 st. PBL. Eftersom
bygglov krivs for vindkraftverk som tillfor el till det allminna nitet, spelar det ingen roll om
anliggningen utgdr "byggnad” 1 juridisk mening.

15 kap. 1§ 1st. 1 p. och2 p. PBL.

625 kap. 1 § 3 st. PBL.

6 8 kap. 12 § PBL.

6412 kap. 6-7 §§ PBL.
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sjilv uppritta detaljplan eller omrddesbestimmelser i syfte att bl.a.
tillgodose riksintressen.

Det finns med andra ord formella rittsliga méjligheter att i vissa
situationer genomdriva planliggning inom motstriviga kommuner
for att tillgodose bla. vindkraftsutbyggnad. Diremot finns det
ingen skyldighet for regeringen att anvinda detta maktmedel. T
praktiken anvinds instrumentet inte alls. Frigan ir inte enbart av
rittslig natur utan dven av politisk. Det férhdllandet att det inte
finns nigot beslut om planféreliggande enligt PBL (sedan 1987)
och endast ett par beslut enligt den tidigare gillande byggnadslagen
(sedan 1947) tyder pd att idén om ett kommunalt sjilvstyre 6ver
planeringen enligt PBL ir politiskt forankrad. Det dr dirfér, 1
praktiken, en klar risk fér att kommunen genom passivitet
blockerar utbyggnad av vindkraftverk iven om omrdden ir av
riksintresse for vindkraft. Det giller sirskilt fér stora anliggningar
med flera aggregat, som i de allra flesta fall medfér betydande
inverkan p& omgivningen och dirfér omfattas av detaljplanekravet i
5 kap. 1 § varvid, som sagt, bygglov inte fir medges.

Vi limnar nu plankravet och antar att kommunen tinker
uppritta en detaljplan eller omridesbestimmelser. Vad ir det som
avgér om vindkraftsintressen tillgodoses? Innehillet i detaljplanen
eller omridesbestimmelserna styrs 1 huvudsak av samma materiella
bestimmelser som vid 6versiktsplanering (jimfér ovan).” Hus-
hillningsbestimmelserna kan i vissa fall relativt tydligt visa vilket
intresse som sld igenom, men i minga fall innebir dessa regler,
liksom 2 kap. PBL att kommunen har stor frihet vid intresse-
avvigningen. Kommunen kan utan att “bryta mot” de rittsliga
reglerna i mainga fall planera pd ett sitt som omdjliggdr
investeringar 1 vindkraft inom blisiga omriden. Det nationella
utbyggnadsmilet f6r vindkraften ir inte i1 sig bindande for
kommuner vid planliggningen.

Linsstyrelsen ir dock skyldig att préva kommunala beslut om
detaljplan eller omridesbestimmelser under vissa forutsittningar.
Viktigast hir ir om planbeslutet strider mot riksintressen enligt 3—
4 kap. miljobalken, t.ex. genom att i en detaljplan tillita hoga
vindhindrande byggnader som pdtagligt forsvirar utvinning inom
ett omride av riksintresse foér vindkraftverk. Kommunen kan
overklaga linsstyrelsens beslut till regeringen.

¢ Dirutdver finns viss styrning i 3 kap. PBL som fir betydelse for detaljlokalisering och
utformning av t.ex. vindkraftverk.
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Anta, slutligen, att kommunen har antagit en detaljplan eller
omridesbestimmelser som anger att ett omrdde ska anvindas for
en anliggning med vindkraftverk. Detta fir tvd rittsliga kon-
sekvenser. Dels hindras att omrddet 1 friga fir anvindas for
byggnader och anliggningar som tillgodoser andra indamal. Dels
ger detaljplan (inte omridesbestimmelser) en byggritt enligt PBL;
med andra ord ska normalt bygglov beviljas om ansékan stimmer
med detaljplanen.®

Varken detaljplaner eller omridesbestimmelser utgér dock
nigon garanti for att vindkraftsverk, trots planenlighet, fir
etableras 1 ett omride. Lokaliseringsbedémningar enligt annan
lagstiftning, frimst miljobalken, utgér egna flaskhalsar, trots att
dven den fysiska planeringen innebir en bedémning av
lokaliseringen frdn miljésynpunkt. Ett visentligt skl till att
planbeslutet inte alltid kan realiseras ir att den materiella
styrningen ir mer lingtgdende i miljobalken genom lokaliserings-
kravet 12 kap. 4 § (som inte tillimpas i vid planbeslut). Ett annat dr
att miljéprévningen enligt balken normalt sker av sirskilda
miljodomstolar och myndigheter. I praktiken ir det dock som
redan framhillits en klar fordel f6r verksamhetsutévaren om det
finns ett stdd 1 planbesluten.

En detaljplan eller omridesbestimmelser kan idven ange att
omrdden ska bebyggas med annat in vindkraftverk eller inte alls
bebyggas. Det innebir ett absolut hinder mot vindkraftverk i
omridet.

Sammanfatining frin investerarperspektiv

Den som vill investera 1 vindkraftverk i ett omrade dir det bliser
bra kan méta avsevirda hinder i samband med den fysiska
planeringen av omridet. En potentiell juridisk stotesten for
vindkraftsutdvaren ir det kommunala planmonopolet, som innebir
att kommunen kan blockera beslutsprocessen utan att siga vare sig
ja eller nej till etableringen av vindkraftverk och utan méjlighet fér
investeraren att dverklaga passiviteten. Regeringen har mdjlighet
att foreligga kommunen att uppritta och anta en detaljplan eller
omridesbestimmelser t.ex. fér att genomféra etablering i ett
omride av riksintresse f6r vindkraft. Denna méjlighet dr dock en
mycket klen trést f6r investeraren eftersom den aldrig anvinds i
praktiken.

¢ 8 kap. 11 § PBL.
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En annan avgorande friga for vindkraftsutdvaren ir vilket
innehdll planerna fir. Om kommunen i en &versiktsplan tydligt
anger att ett omrdde ska anvindas f6r annat in vindkraftverk, s3 ir
det juridiskt méjligt men osannolikt i praktiken att prévnings-
myndigheter direfter skulle bevilja tillstdnd (se avsnitt 5.4.2). Om
kommunen planligger for annan anvindning i en detaljplan eller i
omridesbestimmelser, s& ir det rittsliga hindret absolut. Tillstind
kommer inte att beviljas f6r vindkraftverk.

Omvint ir det en klar férdel for vindkraftsutévaren om ett
omrdde avsitts for vindkraftverk i fysiska planer. Det ir ingen
garanti for att tillstdnd beviljas, men provmngsmyndlgheter fister
normalt mycket stor vikt vid kommunens intentioner i planer.
Slutligen bor framhdllas att de regler som styr vilka intressen som
ska tillgodoses i en plan i mdnga fall ir svagt styrande dirfor
medfor rittsosikerhet (dilig férutsebarhet) for investerare och
andra.

Sammanfattning frin ett nationellt policyperspektiv

Staten har klart begrinsade mojligheter att styra ver den fysiska
planeringen, dels eftersom hushdllningsbestimmelserna 1 méinga
situationer ir vaga, dels pd grund av att planeringen enligt PBL i
grunden ir en kommunal angeligenhet. Till detta kommer att
linsstyrelser ska bevaka olika statliga intressen och kan tinkas gora
en annan prioritering in regering och riksdag. Skénsutrymmet 1
reglerna kan t.ex. innebira att linsstyrelsen frimst virnar om
landskapets utseende och att denna instillning kommer till uttryck
vid granskning och prévning av kommunala planer som gynnar
vindkraft. Det finns siledes en klar risk f6r att nationella statliga
vindkraftsintressen inte genomférs effektivt i den fysiska
planeringen.

Tidigare utredningar (SOU 1998: 152) och forskning (se
framférallt Khan, 2003) visar att vira generella slutsatser om det
kommunala planmonopolet tenderar att spela en stor roll i
praktiken. Khan (2003) jimfér bl.a. utbyggnaden i tre vistsvenska
kommuner och kommer fram till att det sitt pa vilket dessa anvint
det kommunala planeringsinstrumentet till stora delar férklarar i
vilken omfattning — och pd vilket sitt — vindkraften byggts ut. I de
kommuner dir det politiska intresset till vindkraften var lamt (t.ex.
Halmstad) var ocksd utbyggnaden blygsam, och det svaga politiska
engagemanget smittade inte sillan av sig pd de tjinstemin som
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ansvarade for den fysiska planeringen pi kommunen. Khan (2003)
konstaterar att:

“In Halmstad, the planners had a rather detached view

concerning the wind power and have seen it as one land use

interest among others. In Falkenbef{g, Evhere there was stron
w

political support for wind power [an ere the growth in win

power capacity has been higher], the glanners have viewed
planning partially as a way to support wind power.” (s. 573).

Det finns en risk for att de skillnader kommuner emellan som
beskrivs 1 citatet undergriver kostnadseffektiviteten 1 den svenska
vindkraftspolitiken (och framférallt certifikatsystemet). Det ir lite
i Khans studie som tyder pd att olika kommuners instillning till
vindkraften ir starkt kopplade till storleken pd& de externa
kostnader som utbyggnaden medfér utan snarare kan det handla
om instillningen hos ett fital signifikanta aktdrer. Det innebir att
den fysiska planeringen i Sverige inte frimjar en utbyggnad p3 de
platser dir vindkraftens samhillsekonomiska kostnader ir som
ligst (se dven avsnitt 5.5). Kommuner med goda vindférhillanden
har — om de vill - stora méjligheter att motverka en utbyggnad.

5.3.4  En jamforelse med plansystemet i Danmark

I Danmark finns en annorlunda konstruktion fér fysisk planering,
som regleras i loven om planleggning frin 1991.° Det danska
systemet dr hierarkiskt. Administrativt ir det friga om tre nivier:
nationell, regional och kommunal. Den nationella planeringen
bestdr frimst i1 att Miljeministeriet utfirdar planeringscirkulir i
syfte att genomfora vissa allminna intressen i planeringen, cirkulir
som kan ha olika rittsverkningar beroende pa vilken lagregel som
ir grunden for att anta cirkuliret. P4 den regionala nivin har
landets 14 amtsrdd samt Hovedstadens Udviklingsrdd ansvaret fér
regionplanliggningen och f6r miljekonsekvensvurderingen i sam-
band med denna planering, medan primirkommunerna ansvarar fér
dels kommunalplaner och dels lokalplaner (som ir de mest
detaljerade). Till planerna knyts ett system med zoner. Landet ir
indelat 1 sommarhusomrdden, byzoner och landzoner. Denna
uppdelning 1 olika zoner sker genom planerna. Medan planerna

¢ Det som skrivs hir bygger pd Tegner Anker (2001, s. 117-172, sirskilt s. 142-144) och
Pettersson, (2006, s. 99-133).
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riktas direkt endast till myndigheter har zonerna en direkt rittslig
verkan mot enskilda.

Det danska plansystemet innehdller tvd hornstenar. Den ena
kallas “rammestyrning” och innebir att planeringen pi ligre nivd
ska ske inom den ram som angetts pd en 6vre planeringsnivd. En
regional plan ska siledes inte strida mot vad som angetts 1 ett
nationellt cirkulir och en kommunalplan ska inte strida mot vad
som angetts 1 en regionalplan. Den andra principen innebir att
planmyndigheter 1 aktiv mening ska ”striva efter” att genomféra
det som angetts i en plan pd den hdgre nivin. Innebérden i denna
princip ir inte glasklar enligt dansk litteratur och praxis, men kan
sigas innebdra att kommunerna kan fringd riktlinjerna i en
regionplan endast om det finns sirskilda skdl, samt att
kommunerna har en skyldighet att beakta riktlinjerna i kommunal-
och lokalplaneringen (Tegner Anker, 2001, s. 146). Principen
betyder ocksi att kommunerna ska ”striva efter” att faktiskt
genomfora det som den eget antagna planen anger.

Till detta kommer en 6verordnad kontroll av planliggningen.
Miljeministeriet har en vetoritt vid regional planering for att
tillvarata ”statslige intresser”. Ministeriet kan dven féreligga om
plan. Ministeriet saknar vetoritt i samband med kommunalplaner
eller lokalplaner, men amtsriden kan hindra sddana planer om de
strider mot regionplan.

Nir det giller vindkraftsetableringen 1 Danmark betyder det
ovan beskrivna systemet 1 huvudsak féljande. Miljéministeriet har
utfirdat ett Cirkulere om planleggning for og landzonetilladelse til
opstilling av vindmeller frin 1999.® Milet ir att genomféra det
nationella energipolitiska mélet att minska utslippen av koldioxid
genom en 6kad anvindning av férnybara energiresurser. Cirkuliret
innehdller ganska precist utformade riktlinjer f6r uppstillning av
vindkraftverk, bl.a. att s3dana foretridesvis ska uppstillas 1 grupper
och att de ska ha ett visst avstdnd till nirliggande bostider. 1999 4rs
cirkuldr ersatte ett tidigare frin 1994, som dlade kommunerna att i
planeringen ta stillning till om och 1 vilken utstrickning vind-
kraftverk kunde byggas i kommunen.”

1999 &rs vindkraftscirkulir genomférs enligt” rammestyrnings”-
och ”striva efter” - principerna. Amtsrdden ska i enlighet med
cirkuliret i regionplaner utse omrdden som bor byggas ut inom

¢ Cirkulere om planlegning for og landzonetilladelse til opstilling af vindmeller
(vindmellecirkuleret). CIR nr 100 af 10/06/1999 (LBK Nr. 763 af 11/09/2002).
¢ Cirkulere nr. 21 af 28. januar 1994 om planlegning fér vindmeller.
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regionerna. Kommunerna fir sedan en viss valfrihet i kommunal-
planeringen och lokalplaneringen, men ir bunden av regionplanens
ram. De dr & ena sidan skyldiga att planera fér vindkraft, & andra
sida kan de inte planera f6r vindkraft 1 andra omriden in dem som
utsetts 1 regionplanen.

Ministeriet har lagliga méjligheter att sjilv gripa in planeringen
pd sitt som ir betydligt mer lingtgdende in vad som blev foljden
genom 1994 och 1999 &rs cirkulir. S har ocksd skett &r 2002 i
samband med ett cirkulir om etablering av en teststation for stora
vindkraftverk i Ringkebing amt. Genom att cirkuliret antogs enligt
ett sirskilt lagrum fick det omedelbart samma rittsverkningar som
en regionplan,”” medan regeringen sjilv enligt cirkuliret tog
ansvaret for att utarbeta lokalplanen och en MKB.”" De potentiellt
sett mest betydelsefulla skillnaderna mellan det danska och det
svenska plansystemet kan sammanfattas pd f6ljande vis.

e Hushillningsbestimmelserna i miljobalken innebir frimst ett
visst, begrinsat skydd foér geografiska omrdden, bla. sddana
som ir av riksintresse for vindkraftverk. Ett av de danska
cirkuliren (som betraktas som sirskilda planinstrument) har
avsett ett visst geografiskt omrdde (Ringkebing), de &vriga har i
stillet innehillit detaljerade generella riktlinjer om hur vind-
kraftverk ska lokaliseras. Det finns siledes en storre variation i
de danska styrméjligheterna.

e Vid genomférandefasen finns “rammestyrnings”- och ”striva
efter”- principerna i Danmark, som ir en f6ljd av det hierarkiska
plansystemet. Dessa principer saknar direkt motsvarighet i den
svenska planeringen.

e Linsstyrelsen har inte ett aktivt planeringsansvar enligt PBL
och dirmed en delvis annan roll jimfért med amtsrdden, som
ansvarar for regionplaneringen, en nivd av statlig planering som
saknar direkt motsvarighet i Sverige.

e Den overordnade statliga kontrollen 1 Danmark giller for fler
situationer in som upptas i 12 kap. PBL.

703 § 2 st., forsta meningen, loven om planleggning.

7! Cirkulere om planlegning for etablering af en national prevestation til afprevning af store
vindmeler ved Hovsrore i Lemvig Kommune, Ringkebing Amt, Milje- og Energiministeriet,
25 maj 2000.
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Slutsatsen ir att, dven om linderna har olika angreppssitt och
jimforelsen dirfér inte blir helt tydlig, innehiller det danska
systemet storre mojligheter for staten att rittsligt genomdriva t.ex.
en statlig vindkraftspolitik 1 samband med fysisk planering. Detta
ir typiskt sett dven en fordel for investerare 1 vindkraft nir
kommuner ir motstindare eller tveksamma till vindkraftsut-
byggnad.

5.3.5 Diskussion om forandringar

Om PBL ska indras ingdende 1 syfte att 6ka det statliga inflytandet
kan vigledning himtas frin det danska systemet som det har
beskrivits ovan. En sddan férindring férutsitter en mer ingdende
analys dn vad vi har plats fér hir.””

Man kan ocksd genomféra mer isolerade férindringar inom det
befintliga systemet 1 Sverige och di overviga féljande. Om det
finns starkt politiskt intresse av att genomféra vindkraftspolitiken,
skulle lagtexten till 3 kap. 10 § miljobalken kunna indras si att
vindkraftverk, liksom idag totalférsvarsanliggningar, prioriteras
om riksintresset vindkraft ir oférenligt med ett annat riksintresse.
Man kan nimligen férutsitta att allt fler omraden kommer att utses
som riksintresse for vindkraftverk enligt 3 kap. 8 §, tex. i
fjillvirlden. Dirmed o6kar risken for att det blir konkurrens med
andra riksintressen inom samma omride, t.ex. natur- och kultur-
miljovirden enligt 3 kap. 6 §.

Ett alternativ kan vara att regeringen i en férordning ges ritt att
utse omrdden av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken, efter
underlag frdn de centrala sektorsmyndigheterna. Dirmed skulle
beslutet bli direkt bindande vid rittstillimpningen i enskilda fall.
Vidare skulle regeringen kunna ges méjlighet att bedéma konkur-
rens mellan olika riksintressen inom samma geografiska omride
och prioritera ett riksintresse. Dirmed skulle den oférutsebarhet
som foljer av den vaga formuleringen i 3 kap. 10 § miljobalken
elimineras. Detta liknar i ndgon mé&n den danska regeringens

72 Det bor nimnas att det foreligger forslag att i vissa avseenden forindra det danska
plansystemet. Regionplanen kan komma att ersittas med en “regionale udviklingsplan” som
endast ska innehdlla 6vergripande och relativt oprecisa foreskrifter. Aven om
rammestyrningsprincipen ligger kvar kommer ramen {6r kommunerna att bli vidare in idag.
Detta kan tinkas férsvira genomférandet av bla. vindkraftspolitiken jimfért med idag dir
regionplanen p3 ett mer detaljerat och dirmed verksamt sitt kan ange var vindkraftverken
ska byggas (jfr Pettersson, s. 132 f).
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mojlighet att, nir den anser det limpligt, i cirkulir ange mark-
anvindningen i ett omride (jfr ovan om cirkuliret fér Ringkebing).

Ett annat alternativ ir att l3ta riksdagen i lag ange omrdden av
riksintresse for vindraftverk i 4 kap. miljébalken. Forslaget skulle
innebira dels att riksintresset faststills rittsligt, ndgot som inte blir
fallet nir Energimyndigheten utser omriden enligt 3 kap. 8 §. En
annan f6ljd skulle vara att riksintresset ges féretride framfér
konkurrerande riksintressen enligt 3 kap. miljobalken (t.ex. for
naturskydd).” Férslaget skulle innebira en betydande férindring
eftersom 4 kap. idag enbart omfattar omriden av riksintresse for
natur- och kulturmiljévird.”* Férindringen ligger dock i linje med
det vidgade miljobegrepp som miljobalken innebir genom frimst
mélbestimmelsen 1 1 kap. 1 § och den speciella roll som vind-
kraftverk politiskt anses ha frin miljé- och energisynpunkt och
med hinsyn till hillbar utveckling.

Ett ytterligare alternativ, som innebir att nuvarande funktion i 4
kap. bibehdlls, kan vara att lindra kraven for vindkraftverk i
forbuden. T.ex. skulle det absoluta férbudet mot etablering av
vindkraftverk inom de orérda kustomridena (4 kap. 3 §) kunna tas
bort helt eller delvis. Forslaget miste forstds vigas mot skydds-
behovet f6r dessa omriden. Det skulle dock inte innebira att vind-
kraftverk alltid tilldts dir, frimst eftersom det finns ett generellt
forbud mot “pitaglig skada” i 4 kap. 1 § och pd grund av
lokaliseringskravet 1 2 kap. 4 § miljobalken. For vindkraftsutévare
skulle de forindringar av hushdllningsbestimmelserna som har
diskuterats ovan vara en férdel genom att vindkraftsintresset stirks
pa visst sitt i férhdllande till andra intressen.

Det kan idven Overvigas att stirka det statliga ansvaret for
planeringen enligt PBL. 12 kap. 6 § skulle kunna indras si att
planféreliggande under vissa férutsittningar, t.ex. for att genom-
driva riksintressen, formuleras som en skyldighet fér regeringen
och inte som idag, som en mojlighet (som i praktiken aldrig ut-
nyttjas). Vidare kan det statliga inflytandet &ver planeringen
utvidgas s8 att linsstyrelsen ska préva kommunala planbeslut dven i
andra fall in de som anges 1 12 kap. 1 §, t.ex. for att genomdriva
nationella energipolitiska mal (som di helst bér preciseras och
formaliseras). Det skulle innebira att omridet 1 friga inte behéver
vara av riksintresse foér vindkraft for att planbeslutet ska kunna
provas.

7> 3 kap. 10 § 2 st. MB.
74 Jfr 4 kap. 1 § MB.
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Ett annat angreppssitt ir att 6ka styrningen i 2 kap. PBL och dir
lyfta fram inte bara energihushdllning i dagens sniva mening utan
dven att anliggningar som tillfor férnyelsebar energi 1 form av t.ex.
vindkraft dr ett sirskilt angelidget intresse. En sidan 3tgird skulle
dock endast f marginell betydelse eftersom kommunen enligt de
overgripande reglerna 1 2 kap. PBL har ett mycket stort
skénsutrymme vid konkurrens mellan olika intressen.”” For att pd
ett verkningsfullt sitt styra den materiella bedémningen siledes
mdste 2 kap dndras s att vissa intressen (sisom genomférandet av
energipolitiska mal) prioriteras framfér andra.

Kvaliteten pd den fysiska planeringen ir delvis en resursfriga. I
den nimnda vindkraftspropositionen férslar regeringen ett till-
filligt ekonomiskt stdd till de kommuner som avser att
“aktualisera, revidera eller pd annat sitt komplettera den
kommunévergripande 6versiktsplanen fér att vindkraftsintressena
skall kunna beaktas”.”® Aven linsstyrelserna foreslds fa del av stodet
pd grund av sin roll som regional samordnare (Prop. 2005/06:143,
s.22 ).

Vi menar att ett finansiellt stod av detta slag kan forbittra
férutsittningarna foér vindkraft i kommuner med bristande resurser
som samtidigt har en positiv instillning till en utbyggnad. Men det
hjilper knappast den som wvill investera i vindkraft i andra
kommuner, 13t vara att linsstyrelsen genom en resursférstirkning
mojligen fir nigot bittre forutsittningar att piverka den kommu-
nala instillningen, férutsatt dock att linsstyrelsen sjilv har den
ambitionen. Som vi har beskrivit ovan ir det lagstiftningen som ir
plattformen f6r de hinder och osikerheter som investeraren méter
i samband med fysisk planering. Propositionen innehdller inga
forslag till lagindringar i PBL.

5.4 Lokaliseringskrav vid tillstandsprévning av
vindkraftverk

5.4.1 Utgangspunkter

Som framgdr av avsnitt 5.2 bestdr beslutsprocessen vid utbyggnad
av vindkraftverk av 1 huvudsak tv& delar: fysisk planering och for-
provningar. I avsnitt 5.3 visade vi nirmare att den fysiska
planeringen spelar en stor roll for bl.a. vindkraftsutbyggnaden. Vi

7 Jfr 2 kap. 1 § PBL.
76 Stdd foreslds dven till kommuner som vill férbittra kunskapsunderlaget kring vindbruk.
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kommer nu att ta upp en annan friga som ibland visat sig ha en
avgorande betydelse f6r om vindkraftverk ska tilldtas eller inte i ett
omride, nimligen hur miljébalken styr lokaliseringen av vindkraft-
erk 1 samband med tillstindsprévningar. Vi ska analysera reglerna
som sidana, men dven underséka hur reglerna har tillimpats i
praxis, nirmare bestimt i Miljééverdomstolens domar om vind-
kraftverk. Den bakomliggande frigan ir vilka slutsatser som kan
dras av rittsliget frn investerarens perspektiv.

Det ir 1 forsta hand tillstdndsprévningen i 9 och 11 kap.
miljobalken som hir ir i fokus. De centrala lokaliseringskraven ir i
dessa fall hushéllningsbestimmelserna 1 3—4 kap. och en sirskild
lokaliseringsregel 1 2 kap. 4 § miljobalken. Fér vattenverksamhet
giller dven en si kallad samhillsekonomisk tillitlighetsregel 1 11
kap. 6 § miljobalken som indirekt kan f& avgérande betydelse for
valet av plats.

Styrningen av lokaliseringen varierar bl.a. beroende p& om det ir
friga om en landbaserad vindkraftanliggning, en anliggning som
ska placeras 1 vatten pd svenskt territorium eller en anliggning i
vatten inom den ekonomiska zonen (utanfér territoriet). Vi skiljer
terigen mellan dessa typfall. Styrningen varierar dven med hinsyn
till vilken regel som tillimpas. Reglerna ska 1 princip ses som
separata flaskhalsar. T.ex. kan en ansékan som inte strider mot hus-
hillningsbestimmelsernas skydd for bevarandevirden eller frilufts-
livet ind3 avslds pd grund av kravet pd (i princip) bista plats enligt 2
kap. 4 § miljobalken.”” Vidare kan en ansékan till ett havsbaserat
vindkraftverk avslds pd grund av den samhillsekonomiska tillat-
lighetsregeln 1 11 kap. 6 § miljébalken, dven om lokaliseringen
klarar kraven i 2 kap. 4 § och hushillningsbestimmelserna i1 3—4
kap. miljobalken.

5.4.2 Landbaserat vindkraftverk

Hushallningsbestimmelserna

3 och 4 kap. miljobalken tillimpas inte bara vid planliggning enligt
PBL utan ocksi i samband med tillstindsprévning enligt miljo-
balken och bygglovsprévning av vindkraftverk utanfér omridde med
detaljplan.”® Reglerna kan som vi visat tidigare underlitta fér

77 Jfr nedan om rittsfallet MOD 2001-10-31 i ml nr M9540-99 (Mollésund).

78 8 kap. 12 § PBL. Jfr 8 kap. 11 § PBL som i huvudsak innebir att sékanden har en byggritt
enligt detaljplanen. Det anses di att anliggningen redan har prévats i tillricklig omfattning,
bl.a. 1 férhillande till hushillnings-bestimmelserna, 1 sambandet med detaljplanen.
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vindkraftverk, frimst om omridet i friga dr av riksintresse for
vindkraftverk enligt 3 kap. 8 § och samtidigt inte fér nigot annat,
med vindkraften oférenligt indamdl. Omvint kan hushillnings-
bestimmelserna ibland utgora ett hinder mot vindkraftverk, i forsta
hand nir omridet ir av riksintresse pd grund av vissa bevarande-
virden och dessa virden pitagligt kan skadas. Vi hinvisar till den
mer ingdende redogorelsen i avsnitt 5.3.3 och till diskussionen i
avsnitt 5.3.5.

Den séirskilda lokaliseringsregeln i 2 kap. 4 § miljobalken

Regeln har féljande formulering:

"For verksamheter och 3tgirder som tar i ansprik mark- eller
vattenomrdden annat dn helt tillfilligt skall en sidan plats viljas
som ir limplig med hansyn till 1 kap. 1 §, 3 kap. och 4 kap. [‘] Fjér
all verksamhet och alla’ dtgirder skall en sidan plats” valjas att
indamilet kan uppnis med minsta intring och oligenhet fér
minniskors hilsa och miljén.”

Hir behandlar vi bara andra stycket i regeln eftersom det idr endast
den delen som har utgjort ett mycket verksamt hinder vid
provningen av vindkraftverk i enskilda fall (se dven Pettersson,
2006, s. 56-61). T allt visentligt samma lydelse fanns 1 4 § miljo-
skyddslagen. De tillstdndsirenden avseende nya vindkraftverk som
hittills (2006) bedémts av Miljoéverdomstolen har nistan alla
sorterat under miljoskyddslagens regler (eftersom ansékan inlim-
nats fore miljobalkens ikrafttridande 1/1 1999). Enligt 2 kap. 4 §
andra stycket ska i princip bista plats frin miljésynpunkt viljas
(minsta intrdng och oligenhet”), dir indamélet kan nds. En viktig
omstindighet ir att beddmningen av alternativa platser sker pd
objektiva grunder. Det férhillandet att sékanden har tillgdng till en
viss plats har dirfor inte nigon betydelse 1 och fér sig. Om vind-
kraftverket ska tillféra energi till det allminna elnitet, si kan
>indamilet ... uppnis” (se lagtexten) pd minga olika platser.”
Regeln innebir att miljomyndigheten kan avsl3 ansékan nir den
antar att det finns bittre platser. Det finns ndgra sddana domar frin
Miljséverdomstolen.”® T andra fall har ansékan avslagits redan pa
grund av att det saknas underlag f6r beddmning av alternativa

7 Diremot blir alternativbeddmningen sniv om indamaélet ir en lokal energiférsérjning av
t.ex. jordbruk.

80 Se t.ex. MOD domar 2003-12-29 i m3l M7625-00 och mal M623-02 (Laholm, dven hinder
enligt hushdllningsbestimmelserna).
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lokaliseringar. Sokanden méste nimligen &vertyga prévnings-
myndigheten om att den valda platsen uppfyller kravet i 2 kap. 4 §
andra stycket, ett utredningsarbete som kan ta mycket tid och
resurser 1 ansprdk. Utredning av olika platser dr ocksd ett uttryck-
ligt krav vid utarbetandet av MKB enligt miljobalken (diremot inte
tidigare, vid ansékan enligt miljéskyddslagen).®' I flera drenden har
bristen pd utredning av alternativ varit avgérande for avslag pd
ansokan.

Rittsfallet (II) visar att en sékande inte kan ha framgdng med
argumentet att man dger det omride dir verksamheten ska bedrivas
(jfr i citatet ovan om ”“markigarfrigan”) utan beddmningen ska
som tidigare framhoélls vara objektiv. Vidare bér domen ses mot
bakgrunden att lokaliseringen var ”starkt ifrgasatt” och att
ansdkan ocksd avstyrkts av kommunen och linsstyrelsen. Miljo-
overdomstolen har underkint utredningen av alternativa lokali-
seringar dven 1 annat irende som ror vindkraftverk (vid kirn-
kraftverket 1 Barsebick), dir domstolen &terigen bedémde att

lokaliseringen varit "starkt ifrigasatt”.*

Rittsfall IT

Miljosverdomstolen provade ett dverklagande frin ett foretag som
ansokt om etablering av tvd vindkraftverk 1 Mollosund, ett fiskelige i
Bohuslin.” Det ansokta foretaget ansigs inte ”pitagligt skada”
friluftslivet och stred dirfor inte mot skyddet f6r riksintressen enligt 2
kap 6 § andra stycket lagen om hushillning om naturresurser
(motsvarande 3 kap. 6 § andra miljobalken). Direfter provades om
ansdkan klarade det sirskilda lokaliseringskravet i 2 kap. 4 § andra
stycket miljobalken. Enligt Miljooverdomstolen “bér sirskilt stringa
krav stillas pd sokandens lokaliseringsbeddmning nir, som 1 detta fall,
lokaliseringen av ett foretag med betydande piverkan pd landskaps-
bilden foreslds ske i ett omrdde med starka bevarandeintressen och
med stor konkurrens om marken”. Domstolen fiste stor vikt vid att
sdvil kommunen som linsstyrelsen hade avstyrkt ansékan och anvisat
mojliga alternativ.

Domstolen gick direfter in pd frigan om utredning av alternativa
lokaliseringar och konstaterade forst att en ansokan i normalfallet bor
innehilla en sidan utredning, som dven bor redovisa ekonomiska och
andra konsekvenser av alternativen. Direfter skriver domstolen: ”I

86 kap. 7§ 2 st. 4 p. MB
2 MOD dom 2002-01-18 i m3l M1391-03 (Barsebick).
8 MOD dom 2001-10-31 i mal M9540-99.
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detta fall dir lokaliseringen ir starkt ifrdgasatt ir det ett oavvisligt krav
att anstkan innehiller utredning om alternativa lokaliseringar. Bolaget
har i1 forevarande fall inte limnat nigon sidan redovisning med
motiveringen att det till f6ljd av markigarfrigan inte finns nigon
alternativ lokalisering foér bolagets del” (kursiverat hir). Mot denna
bakgrund fann Miljosverdomstolen att ”bolaget inte visat att den valda
platsen medfor att indaméilet med vindkraftsverksamheten kan vinnas
med minsta intring och oligenhet utan oskilig kostnad. Bolagets
overklagande skall dirfor avslds”.

Det finns dock idven prévningar av vindkraftverk dir Miljs-
overdomstolen varit mer tolerant mot bristen pi alternativ-
utredning (se rittsfall III). T en provning av tillstdnd enligt
miljoébalken fir préovningsmyndigheten som sagt inte acceptera en
ansékan utan en MKB som redovisar alternativa platser.** Aven om
motsvarande obligatoriska regel inte fanns i miljéskyddslagen, sd
bér Miljééverdomstolens prévningar enligt den lagen indd ge en
indikation pd hur omfattande en alternativutredning méste vara vid
en provning enligt miljobalken.

Rittsfall IIT

Ansokan omfattade tvd nirliggande grupper av vindkraftverk. Dessa
skulle placeras i ett omride som ligger inom sivil Eslévs som Lunds
kommun. Nigon alternativ lokalisering redovisades inte av sokanden.
Savil Boverket som linsstyrelsen och grannar hade avstyrkt ansokan,
liksom en av kommunerna (Miljé- och samhillsbyggnadsnimnden)
vad giller en av grupperna. Miljodomstolen avslog ansékan pd grund
av motstindet och eftersom alternativa lokaliseringar inte hade
redovisats. Domen 6verklagades. Miljooverdomstolen gjorde en
sjilvstindig bedémning av férhillandena och konstaterade att
paverkan pd landskapsbilden var “relativt mittlig”, att ”platsen ligger 1
ett hogexploaterat 6ppet jordbruksomrdde, mellan en riksvig och en
trafikerad europavig” samt att det “finns andra hoéga anliggningar
inom synhill, bl.a. vindkraftverk”. Domstolen ansdg dven att verken
skulle klara acceptabla stérningsnivder (buller m.m.) f6r omgivningen.
Mot denna bakgrund menade domstolen att “hinder mot den
foreslagna lokaliseringen inte foreligger enligt 4 § miljoskyddslagen

och att féljaktligen alternativa lokaliseringar inte behéver redovisas”.*

% Se 6 kap. 1, 4 a och 7 §§ miljobalken, 3 § férordningen om miljékonsekvensbeskrivningar
samt dess bilaga 40.1-4 och 40.1-5,
% MOD dom 2004-07-05 i mal M9178-02 (Eslév/Lund).
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Att lokaliseringen ir starkt ifrigasatt i drendet av remiss-
myndigheter och enskilda sakigare har uppenbarligen inverkat
mycket, men fallet Eslév/Lund — dir utgingen 1 mélet var i strid
med myndigheters och sakigares instillning — visar att prévnings-
myndighetens egen virdering av de faktiska férhallandena slutligen
ir avgorande.

Rittsfall IV

Vid prévningen av ett vindkraftverk i Tjorns kommun framhéller
Miljoéverdomstolen att “en normal utgdngspunkt {6r prévningen
enligt 3 kap. NRL (motsvarande 4 kap. miljobalken, vir anm.) ir de
planeringsinstrument som kommunen och linsstyrelsen tagit fram”.
Ansdkan avslogs pd grund av hinder enligt hushillnings-
bestimmelserna i 3 kap. 1 § NRL.*

I fallet Mollésund hade kommunen avstyrkt bl.a. med hinvisning
till att andra omrdden skulle komma utpekas i en framtida 6versikts-
plan. Denna omstindighet inverkade pid Miljodverdomstolens be-
démning att sokanden hade behovt utreda alternativ och anstkan
skulle avsls eftersom sddan utredning saknades.®”

I en dom om lokalisering av fyra vindkraftverk i Laholm avslogs
ansokan for tvd av aggregaten, bla. mot bakgrund av att den
kommunala éversiktsplanen var under omarbetning och att bygglov
dirfor inte beviljades vid tiden for Miljoverdomstolens avgérande.™

I en provning av tre vindkraftverk i Sotenis kommun betonade
Miljsdverdomstolen att en "aktuell och vilunderbyggd &versiktsplan
av forevarande slag har stor betydelse nir det giller beddmningen av
vad som kan anses vara en limplig plats for en verksamhet som kriver
tillstind”. Overklagandet frin bolaget bifolls, bl.a. med hinsyn till att
lokaliseringen 6verensstimde med oversiktsplanen och att enligt
planen ”stor restriktivitet skall gilla fér vindkraftsutbyggnad 1

ovrigt”.”’

Den kommunala fysiska planeringen dr av stor betydelse for
Miljééverdomstolens bedémning. Domstolen ir lagligen for-
hindrad att bifalla en ansékan om lokaliseringen strider mot
detaljplan eller omridesbestimmelser (diremot inte tvingad att
bifalla en ansokan om den foreslagna lokaliseringen ir férenlig med

86 MOD dom 2001-10-31 i mal M8328-99.
7 MOD dom 2001-10-31 i mal M9540-99
88 MOD dom 2003-12-29 i mil M623-02.
$ MOD dom 2005-11-01 i mal M2966-04.
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dessa planinstrument).” Denna rittsverkan foljer inte av en

oversiktsplan, men det dr tydligt i praxis att planen har stor
betydelse i domstolens skil for att avsl3 eller godta en ansékan.

For en wverksambetsutivare, tex. ett foretag som ansoker om
vindkraftverk pd viss plats, innebir det hittills sagda 1 huvudsak att
alternativa lokaliseringar alltid ska redovisas i den MKB som hér till
ans6kan. Utdvaren ska dessutom 6vertyga provningsmyndigheten
om att platsen 1 princip ir den bista frin miljésynpunkt. Av
rittsfallen kan man dra slutsatsen att utredningsskyldigheten blir
betungande och risken for avslag stor om det finns ett starkt
motstind mot projektet, framfor allt i den fysiska planeringen (en
lokalisering som strider mot detaljplan ir som sagt ett absolut
hinder). Om diremot verksamhetsutévaren har stod for sitt
foreslagna platsval 1 kommunala planer ir det klart sannolikt att
provningsmyndigheten kommer att stilla 1iga krav p utredning av
alternativ och att den féreslagna lokaliseringen godtas.

Vilken betydelse éversiktsplanen har i en prévning beror som
synes ovan pd planinnehillets kvalitet och hur aktuell planen ir. I
inget av de hir redovisade fallen kan man utlisa att kommunens
och linsstyrelsens instillningar i planfrigan var ensamt avgérande
for utgdngen 1 mélet.

Andra hinder mot lokaliseringen enligt miljébalken
Hushéllningsbestimmelserna 1 3—4 kap. och 2 kap. 4 § miljobalken
ir normalt de viktigaste bestimmelserna nir det giller frigan om en
viss plats fir anvindas fér vindkraftverk. Det finns dock flera andra
regler som direkt eller indirekt kan vara avgérande i detta avseende.
2 kap. 9 § miljobalken ir en s3 kallad ”stoppregel” som innebir att
verksamheten ir férbjuden om det uppkommer ”oligenhet av
visentlig betydelse”, 1 praktiken en hog troskel som undantagsvis
skulle kunna hindra ett vindkraftverk i fall dir inverkan ir mycket
stor samtidigt som det saknas alternativa platser som ir acceptabla
frdn miljosynpunkt (annars avslds ansdkan i férsta hand pa grund
av 2 kap. 4 § miljobalken).

Kravet pd “bista méjliga teknik” 1 2 kap 3 § miljobalken dr nira
forknippad med lokaliseringsfrigan. En effektiv dimpning av
stérningar kan nimligen leda till att domstolen godtar en plats, som
annars skulle vara tveksam eller inte accepteras med enligt 2 kap. 4

§ miljobalken.

% 16 kap. 4 § MB.
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Rittsfall V

I fallet Eslov/Lund fick ett av kraftverken uppforas ndgot nirmare in
400 m fran ett bostadshus, som var Boverkets riktlinjer vid lokalisering
av vindkraftverk. Miljoéverdomstolen fiste vikt vid att sékanden dtagit
sig att dimpa sivil buller som skuggbildning till nivier som var
acceptabla fér nirboende.”

Vi har redan nimnt att detaljplaner och omrddesbestimmelser har
en rittsligt avstyrande funktion. Detsamma giller miljokvalitets-
normer.” Sidana kan innehilla bullervirden som inte fir 6ver-
skridas. Annu har sidana normer inte utfirdats.

Omriden som sirskilt skyddats pd grund av deras naturvirden
kan i mdnga fall vara ett rittsligt hinder mot lokaliseringen. Frigan
méste dock bedémas frin fall till fall. I samband med naturreservat
och kulturreservat beslutas om vilka féreskrifter som ska gilla for
markanvindningen i omridet. I praktiken varierar dessa mycket
mellan reservaten, bl.a. med hinsyn till skyddssyftet. Om syftet
inte ir att skydda landskapsbilden kan férmodligen vindkraftverk
tilldtas pd vissa platser i en del reservat. P4 samma sitt mdste man
friga sig vad det specifika skyddsintresset dr inom ett sirskilt
skydds- eller bevarandeomridde (Natura 2000) eller ett biotop-
skyddsomride, for att kunna bedéma om ett vindkraftverk medfor
sddana skada att det kan hindras. Det ir alltsd inte uteslutet {6r en
vindkraftsutdvare att f3 tillstdnd att bygga inom ett skyddat
omride, dven om sannolikheten 1 de flesta fall 4r liten.

Regeringen fir forbehilla sig ritten att prova “tillitligheten” av
vindkraftverk.” T huvudsak bedéms di om verksamheten i friga
over huvud taget kan bedrivas pd den féreslagna platsen. Samma
materiella bestimmelser aktualiseras som nimnts ovan, bl.a. 2 kap.
4 §. Dirutover giller att kommunfullmiktige har en vetoritt
(formellt miste fullmiktige i aktiv mening tillstyrka ansékan). Om
ritten utnyttjas stoppas verksamheten enligt huvudregeln, oavsett
vilken grund fullmiktige har for sitt stillningstagande. Endast om
det dr ”frin nationell synpunkt synnerligen angeliget” att
vindkraftverksanliggningen kommer till stdnd, och vissa andra for-
utsittningar ir uppfyllda, fr regeringen tilldta verksamheten trots
vetot. Som lagtexten ir skriven dr utrymmet for regeringen i dessa
fall mycket snivt. Vetot kan siledes vara ett mycket verksamt

' MOD dom 2004-07-05 i mal M9178-02.
%216 kap. 4 och 5 §§ MB.
% Se nirmare 17 kap. 3 § och ovan avsnitt 5.2.3.
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hinder mot vindkraftverk i kommuner som inte vill ha sidana.
Vetoritten har sedan 1972 utnyttjats i ett fital irenden. I praktiken
kan indd en negativ instillning frdn kommunen pi tidigt stadium
avhilla investerare frin att ens pibdrja en projektering dir.

Lokalisering av vindkraftverk i forhillande till miljobalkens mal
Miljobalkens 6vergripande mal 1 1 kap. 1 § férsta stycket ir att
frimja en “héllbar utveckling”. T andra stycket anges att balken
”skall tillimpas si att” vissa sdrskilt viktiga milj6intressen till-
godoses. Vissa av dessa intressen kan skadas eller motverkas av
vindkraftverk. Sdledes ska “minniskors hilsa och miljon skyddas
mot skador och oligenheter”, i form av t.ex. buller och skugg-
bildning och férfulad landskapsbild. Vidare ska ”virdefulla natur-
och kulturmiljéer skyddas”. Balken ska dock idven tillimpas s3 att
“hushillning med ... energi frimjas”. Vi tolkar detta uttryck s8 att
hushillning dven inbegriper att férnybara energiresurser utnyttjas i
syfte att hushélla med andra, t.ex. fossila brinslen. Frigan ska ses i
forhallande till hinsynsregeln i 2 kap. 5 § miljébalken som inte bara
kriver hushéllning med rivaror och energi och som en del i denna
hushdllning anger att: ”I forsta hand skall férnybara energiresurser
anvindas.”

Miljobalkens mal ir siledes & ena sidan att skydda mot
stérningar och annan negativ inverkan pd omgivningen, som bl.a.
uppkommer i samband med vindkraftverk, & andra sidan att vind-
kraften byggs ut si att hushillningen med energi, i vid mening,
frimjas. Hur denna konkurrens utfaller bér bero pi om-
stindigheterna i det enskilda fallet. En rimlig utgdngspunkt enligt
vir mening ir att beddma vilket intresse som bist dverensstimmer
med det overgripande lagstadgade mélet om en “hillbar ut-
veckling”. Utbygganden av vindkraft syftar tll en (politiskt
beslutad) omstillning av energipolitiken, som dven ir ett led 1i
genomforandet av klimatpolitiken. T det ldngsiktiga perspektiv som
ligger i mélet om “hédllbar utveckling” borde detta mil ofta viga
tyngre in de lokala skyddsintressena i anliggningens nirhet. Hur
som helst m3ste man se rittsliget enligt miljobalken s3 att
“miljobegreppet” har vidgats genom miljébalken, t.ex. i férhillande
till miljoskyddslagen dir ett vindkraftverk i princip skulle bedémas
som vilken stérande industriell anliggning som helst.

Vilken betydelse har miljébalkens maélregel haft vid ritts-
tillimpningen? Hogsta domstolen har dnnu inte (april 2006)
hinvisat till regeln i nigot fall. Diremot har Miljééverdomstolen 1
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flera avgoranden anknutit sitt resonemang i domskilen till
bestimmelsen, bl.a. i mil som ror s kallade externa transporter till
och frin stora industriella anliggningar och i mil som ror
dokumentation av miljériskerna vid kemikalier som anvinds i
industriella processer (Bengtsson, 2006; Michanek, 2005). Dom-
stolen har dven tillimpat regeln pd vindkraftverk (se Rittsfall VI).”
Domstolens principiella uttalande hir om vindkraftens betydelse
for hillbar utveckling 4r i linje med vir tolkning av 1 kap. 1 §
miljébalken ovan. Diremot kan man inte siga att rittsfallet visar pd
en ny trend i praxis nir det giller synen pd vindkraften. Det ir ett
enstaka rittsfall och konflikten med bevarandevirdena var méttlig.
Skadan ansigs inte “pdtaglig” och det fanns dirmed inte nigot
hinder mot bakgrund av 3 kap. 6 § ensam.

Rittsfall VI

Ansokan avsdg tre vindkraftverk i1 Sotenis kommun. Linsstyrelsen
hade avslagit ansdkan pd grund av vindkraftverkens paverkan p4 natur-
och kulturvirdena i omridet. Miljodomstolen avslog sedan bolagets
overklagan. Bolaget ©verklagade di till Miljgéverdomstolen, som
beviljade tillstdnd. En helt ny oversiktsplan hade (som tdigare
nimnts) stor betydelse f6r Miljodverdomstolens domslut, men dven
tolkningen av 3 kap. 6 § miljobalken i foérhéllande till miljobalkens
mélregel inverkade. Miljodverdomstolen menade att omrddet var
“attraktivt med vacker utsikt och av kulturhistoriskt intresse” och att
“uppférande av vindkraftverk pi platsen skulle medféra en paverkan pd
landskapsbilden och dven pd de nirmaste omgivningarna pd grund av
vigdragningar”. Omrddet var dock inte av riksintresse och nigon
pitaglig skada pd kulturmiljon ansdgs inte uppkomma. I en samman-
tagen bedémning fann Miljo6verdomstolen att det allminna intresset
att bygga ut vindkraften for att frimja en hillbar utveckling (se 1 kap.
1 § miljobalken) talar for att bifall till bolagets ansékan vid prévning
enligt 3 kap. 6 § miljobalken. De motstdende intressena ir inte av
sddan styrka att de utgér hinder {f6r en vindkraftetablering p4 platsen.”

Verksamhetsutdvare bor sdledes inte fista alltfér stort hopp vid de
nimnda domarna, iven om de ger en &verraskande ljusglimt. Det ir
fortfarande s att den viktigaste rittskillan — lagtexten — inte pd ett
tydligt sitt gynnar vindkraft framfér lokala miljoskydds— och
bevarandevirden (Pettersson, 2006, s. 34 f. och s. 145-1438).

9 MOD dom 2005-11-01 i ml M2966-04.
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Owrigt

2 kap. PBL fir betydelse vid bygglovsprévning av vindkraftverk
utanfér detaljplan. Reglerna har nimnts tidigare. De innebir inte
nigon styrning av betydelse (hir bortses frin hinvisningen till
hushéallningsbestimmelserna och miljokvalitetsnormer 1 2 kap. 2 §
PBL) utan kommunen har stor valfrihet vid bedémningen av hur
omrdden ska anvindas. 3 kap. PBL kan tinkas utgéra visst hinder;
inte minst 1 § som kriver att byggnader och anliggningar placeras
och utformas pd ett sitt som dr limpligt med hinsyn till stads- eller
landskapsbilden och till natur och kulturvirdena pd platsen”.” Vid
bygglovsprévning inom omrdde med detaljplan giller inte 2 kap.
PBL (inte heller hushillningsbestimmelserna). Bygglov ska nor-
malt beviljas om kraftverket overstimmer med planens fére-
skrifter.”

Ellagen stiller vissa miljékrav i samband med nitkoncession for
starkstrémsledning, t.ex. till ett vindkraftverk.” Ledningen ska vara
“limplig frin allmin synpunkt”. Med detta uttryck ska férhindras
tillkomsten av sambhillsekonomiskt olénsamma anliggningar
(Prop. 1996/97:136 s. 122-123; Prop. 1993/94:162 s. 62—64 och s.
146-147). Eftersom det ir ett energipolitiskt mdl att bygga ut
vindkraften kan man forutsitta att regeln generellt sett inte innebir
nigot betydande hinder mot ledningar till sddana vindkraftverk.
Dirutéver krivs att ledningen inte strider mot detaljplan eller
omrddesbestimmelser. En kommun kan siledes 1 princip genom
sddana beslut forhindra att en ledning fr dras fram, dven om det
skulle finnas en ritt att bygga vindkraftverket som sidant (efter
provning). Linsstyrelsens mojlighet att préva ett sddant kom-
munalt beslut enligt 12 kap. 1 § ir som tidigare utvecklats
begrinsat. Det ir t.ex. inte givet att omrddet ir av riksintresse for
ledningsdragning enligt 3 kap. 8 § miljébalken. Slutligen ska de
allminna hinsynsreglerna, tex. 2 kap. 4 §, hushillningsbestim-
melserna samt reglerna om miljokvalitetsnormer 1 miljébalken
tillimpas 1 koncessionsprévningen enligt ellagen. Dessa krav har
behandlats ovan.”

%3 kap. 1 och 14 §§ PBL.

% 3 kap. giller generellt, siledes dven inom omrdden med antagen detaljplan, men regeln
kommer normalt inte att hindra lokaliseringen.

%7 Se nirmare 2 kap. 6-8a §§ ellagen.

% Reglerna om MKB i 6 kap. miljobalken ska tillimpas i prévningarna.
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5.4.3  Vindkraftverk pa svenskt territorialvatten

Vad som sagts ovan om landbaserade vindkraftverk giller dven for
sddana vindkraftverk som ska placeras i vatten inom den svenska
territorialgrinsen. Dirutdver giller vissa materiella kravregler 1 11
kap. miljobalken som giller specifikt for vattenverksambhet.
Viktigast 1 detta sammanhang 4r den samhillsekonomiska
tllitlighetsregeln 1 11 kap. 6 §. Dessutom giller lagen om
kontinentalsockeln nir elledningar ska dras pd havsbotten inom
omridet f6r kontinentalsockeln.”

Anliggande av ett vindkraftverk ir s3 kallad vattenverksamhet”
enligt miljobalken. Enligt 11 kap. 6 § ska sddan verksamhet vara
samhillsekonomiskt tillitlig. Verksamheten “fir bedrivas endast
om dess fordelar frin allmin och enskild synpunkt 6verviger
kostnaderna samt oligenheterna av den”. Detta krav giller vid sidan
av andra krav pd vindkraftverkets tillkomst, sisom lokaliserings-
regeln 1 2 kap. 4 § och hushillningsbestimmelserna 3-4 kap.
miljébalken. T praxis har regeln i flera fall ensamt varit avgérande
for att avsld ansokan till vattenverksamhet (Michanek och
Zetterberg, 2004, s. 283-286).

Det ir friga om en samhillsekonomisk bedémning 1 mycket vid
mening, en avvigning mellan sidana virden som relativt enkelt kan
uppskattas 1 pengar (t.ex. utvunnen energi) och sddana virden som
inte, eller i alla fall svirligen, kan beriknas pd det sittet, t.ex.
miljévirden som sidana (utan koppling till t.ex. intikter frin
turism). Avvigningen ir med andra ord mycket fri. 11 kap. 6 § ska
ses som en jimviktsregel. Detta dr visentligt med hinsyn till att
stoppregeln 1 2 kap. 9 § (som ocksd inkluderar moment av intresse-
avvigning) initialt forutsitter att det uppkommer “oligenhet av
visentlig betydelse”, en relativt hog troskel som alltsd saknas 1
11 kap. 6 § Det betyder att ett vindkraftverk som medfér
oligenheter fo6r miljon (t.ex. landskapsbilden) utan att dessa ir s&
stora att 2 kap. 9 § aktualiseras, inda kan hindras genom 11 kap.
6 §, nimligen om de sammantagna férdelarna ir s§ smi att de inte
overviger de sammantagna férdelarna med projektet.

Av intresse i detta sammanhang ir att effektiv utvinning av
férnybara energiresurser ingdr 1 vigskdlen for nytta, ndgot som ir

till férdel f6r bl.a. vindkraftverk.

? Det finns dven folkrittsliga begrinsningar nir det giller Sveriges anvindning av
territorialhavet. Sverige miste tillita passage for utlindska fartyg.
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Rittsfall VII

Hogsta domstolen prévade en verksamhet {6r utvinning av sdvil virme
som kyla genom bortledning av grundvatten till virmevixlare och
direfter terledning av samma mingd vatten till grundvattenmagasin.
Vattnet skulle di ha en annan temperatur in vid uttaget. I den
samhillsekonomiska bedémningen enligt 3 kap. 4 § vattenlagen
(motsvarande 11 kap. 6 § miljobalken) beaktades att fastighetsigare i
nirheten kunde i olika min f8 forsimrade méjligheter att anvinda
grundvattnet, bla. for egen wutvinning av virme eller kyla
(férutsittningarna varierade med hinsyn till fastigheternas lige i
forhillande till varma och kalla brunnsomriden). Domstolen menade
dock: ”"Den samhillsekonomiska nyttan av nigra fi grundvatten-
foretag av forevarande slag som kan tillvarata och lagra virme och kyla
pa ett rationellt sitt, jimfort med ett stort antal mindre anliggningar,
framstdr som uppenbar. Hinder mot det ansokta foretaget foreligger
dirfor inte heller enligt 3 kap. 4 § VL.'®

Ett annat drende visar att sdvil statliga bidrag till vindkraft som
utvinningen av den férnybara energiresursen kan betraktas som en
nytta i avvigningen. Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv finns
det en risk att denna princip premierar en form av dubbelrikning;
foérst gynnas vindkraftsinvesterare 1 form av att de statliga stoden
Okar det forvintade ekonomiska virdet av en investering i
tillstdndsprocessen, och sedan dven 1 form av att utfallet av
t1llstandsprocessen ir avhingigt stddets omfattning. Samtidigt kan
man ocksd se principen som ett pragmatiskt sitt att synliggéra den
nationella politikens mil i den lokala implementeringen av
vindkraftsirenden.

10 NJA 2001 s. 828, pd s. 846. 3 kap. 4 § vattenlagen 6verférdes oférindrad till 11 kap. 6 §
MB.
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Rittsfall VIII

Provningen avsig sju vindkraftverk pid Utgrunden i Kalmarsund
(Morbylinga kommun). Regeringen provade tillitligheten. T ett
yttrande till regeringen menade Miljddverdomstolen att statliga
subsidier till vindkraften skulle riknas som en nytta enligt 3 kap. 4 §
vattenlagen (motsvarande 11 kap. 6 § miljobalken), en uppfattning
som delades av regeringen. Regeringen framhéll dven att 6kad tillging
till fornyelsebar energi som ett resultat av etableringen var forenlig
med miljobalkens mil och att fordelarna med anliggningen 6versteg
kostnaderna och miljériskerna (bl.a. for figellivet).'”

Sammanfattningsvis torde 11 kap. 6 § normalt inte utgéra ndgot
starkt hinder mot vindkraftverk, sirskilt inte pi platser dir
vindenergi kan utvinnas effektivt. Den allmint hillna lagtexten
innebdr dock att férutsebarheten ir dilig. Lagen om kontinental-
sockeln kriver tillstind av regeringen fér framdragning av
undervattenskablar. Det finns inga materiella kravregler som anger
forutsittningarna for tillstdnd.'” Dessutom giller ellagens krav pa
starkstrémsledningar, sdsom f6r ledningar till landbaserade vind-
kraftverk.

5.4.4  Vindkraftverk i havet utanfor territorialgransen men
inom den svenska ekonomiska zonen

I detta fall ska anliggningen lokaliseras till ett omride som ligger
utanfér den svenska territorialgrinsen och di giller inte svensk
lagstiftning utan vidare. Det finns en sirskild lag om ekonomisk
zon som anger vilka krav som giller fér etableringen. Tillstind
krivs av regeringen.'” Enligt lagen om ekonomisk zon ska miljé-
balkens hushillningsbestimmelser och allminna hinsynsregler
tillimpas 1 provningen. Lokaliseringskravet, med den innebérd som
redogjorts for ovan (se ocksd avsnitt 5.4.2), giller alltsd dven for
vindkraftverk inom den ekonomiska zonen. Diremot finns ingen
hinvisning till den sambhillsekonomiska tilldtlighetsregeln for
vattenverksamhet 1 11 kap. 6 §. I detta avseende ir alltsd kravet
lindrigare dn f6r havsbaserade anliggningar inom territorialgrinsen.

10 MOD dom 2000-01-17 i mal M 833-99 och regeringens beslut 2000-03-09.

12 Detta ir en skillnad mot prévningar enligt kontinentalsockellagen som avser utvinning av
mineral och andra naturtillgdngar pi eller under havsbotten. I dessa fall giller flera miljokrav
enligt MB:s regler i provningen.

1955 1 p.
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Nir det giller undervattenskablar sker provningen enligt kon-
tinentalsockellagen (inte lagen om ekonomisk zon), och som sagt
utan materiell styrning av prévningen. Det ir mojligt att rittsliget
nir det giller beslutsprocessen och den materiella styrningen
kommer att indras i framtiden. I den nimnda vindkrafts-
propositionen féresldr regeringen en utredning av om det finns
behov av och férutsittningar f6r ett system for planering och
avvigningar mellan bevarande- och nyttjandeintressen i den
ekonomiska zonen (prop. 2005/06:143, s. 23).

5.4.5 Diskussion

Det dr som visats 1 avsnitten flera materiella krav som giller i
samband med tillkomsten och lokaliseringen av vindkraftverk.
Vissa av dem kan utgdra betydande hinder fér investerare i
vindkraft, inte minst hushillningsbestimmelserna i vissa fall och
lokaliseringskravet i 2 kap. 4 § miljébalken. Om lagstiftaren skulle
vilja underritta foér framtida investeringar genom att lindra de
materiella kraven finns det flera olika alternativ. Nir det giller
mojliga dndringar 1 hushdllningsbestimmelserna hinvisar vi ll
redogorelsen ovan (se avsnitt 5.3.5).

e Vi har udigare tagit upp mojligheten att bryta ut prévningen av
vindkraftverk helt fr&n miljobalken och i stillet reglera verk-
samheten 1 en sirskild vindkraftslag. En sddan lag skulle helt
kunna sakna lokaliseringskrav eller ha lindrigare sidana in
miljobalken. En verksamhet som tidigare har sirreglerats pd detta
sitt dr kidrnkraftverk och annan kirnteknisk verksamhet, fore
miljobalkens ikrafttridande. Den viktigaste frdgan vid lokali-
seringen av sidana anliggningar var forstds risken for joniserande
strlning. Denna stérning hade undantagits frin miljoskyddslagen
och dirmed frin lokaliseringsbedémningen enligt 4 § (mot-
svarande 2 kap. 4 § andra stycket miljobalken). T stillet gillde
annan sirskild lagstiftning for riskerna med joniserande strilning
som saknade motsvarade l3ngtgdende lokaliseringsregel och som
over huvud taget hade en mycket svag materiell styrning av
provningen.'® En liknande sirreglering av vindkraftverk skulle

¢ Atomenergilagen (ersattes av lagen om kirnteknisk verksamhet) och strilskyddslagen.
Sedan 1972 prévade regeringen tilldtligheten som sidan enligt 136 a § byggnadslagen
(ersattes av 4 kap. naturresurslagen), men utan egentlig materiell styrning, bortsett frin det
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som vi tidigare sagt vara radikal och bryta mot den grundliggande
idén att miljobedémningar sd lingt mojligt ska samlas under
miljobalken eller i vart fall bedémas enligt dess kravregler (se
avsnitt 5.2.8). Risken ir att ett undantag for vindkraftverk foljs av
undantag foér andra verksamhetsslag och att miljolagstiftningen
3terigen splittras. Vi forordar inte denna [sning.

e En mindre ingripande 8tgird skulle vara att dndra i lagtexten s8 att
miljonyttan med vindkraftverk, liksom med annan verksamhet som
1 vid mening innebir energihushillning, fir en storre tyngd vid
provningar enligt miljobalken. Av lagtexten kunde tydligare
framgd att utvinning av fornybara energiresurser i princip ir
viktigare in skyddet mot méttlig inverkan pd landskapsbild,
liksom mattligt buller och liknande lokala stérningar (generella
grinsvirden kan antas for ange den acceptabla nivdn, se nedan). En
sddan lagindring skulle ligga 1 linje med det 6vergripande malet
hallbar utveckling” i 1 kap. 1 § miljébalken och uttalanden 1 vissa
domar, som vi tagit upp tidigare (Sotenis, Morbyldnga) (Se avsnitt
5.4.2). Rittspraxis ir inte glasklar och dndringar i lagtexten skulle
skapa ett tydligare rittslige. Lagindringen borde tydligare paverka
rittstillimpningen pd olika nivder, dock inte ensam pd ett sidant
sitt att vindkraftspolitiken kan genomforas. Det ir enligt var
mening visentligt att lagstiftningen dndras pd detta sitt.

e Ett mer radikalt alternativ skulle vara att ha en lokaliserings-
bedomning belt inom ramen for planliggning och bygglovsprovning
enligt PBL. Provningsmyndigheten enligt balken skulle med andra
ord utgd frin den lokalisering som bestimts enligt provningar
enligt PBL och i huvudsak bedéma endast frigor om skydds-
dtgirder och andra forsiktighetsmitt.'® IPPC-direktivet hindrar
inte denna losning. En rittslig uppdelning av detta slag finns i flera
andra linder, bl.a. vid prévning av vindkraftverk i Danmark, som
dock ska ses mot bakgrunden av den utmirkta mojligheten for
regeringen att mer eller mindre ingdende styra lokaliseringen frin
miljosynpunkt i sirskilda cirkulir. Den situationen finns férvisso
inte 1 Sverige.

kommunala vetot. Planliggning av markomrddet for kirnkraftverk skedde enligt
byggnadslagen (direfter PBL), utan lingtgiende materiell styrning av lokaliseringen.

15 Aven frigan om eventuellt férbud skulle prévas enligt miljbalken, frimst enligt 2 kap.
9§ och 11 kap. 9 § och mot bakgrund av eventuella miljokvalitetsnormer f6r buller m.m.
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Att ta bort lokaliseringsprévningen enligt miljobalken
skulle ocksd vara att bryta mot en svensk miljorittslig tradition
sedan 1969 (miljoskyddslagen), som bygger pd tanken att
lokaliseringen ir en s viktig friga frdn miljosynpunkt att den
boér prévas enligt en sirskild bestimmelse och av en myndighet
med sirskild miljokompetens. Vi férordar inte detta alternativ,
i vart fall inte s3 linge det svenska plansystemet ser ut som
idag.

e Frigan om rittslig styrning av lokaliseringen ir nira férknippad
med behovet av tillstdndsprovning. Ett alternativ till en individuell
provning av lokaliseringen, med den tid och rittsosikerhet som
denna medfér for investerare och andra, ir att infora ritesligt
bindande generella grinsvirden for vissa stdrningar. Precisa
grinsvirden ger rittsikerhet och behovet av individuella tillstdnds-
villkor minskar visentligt. Foér vindkraftverk 1 forhillande till
bostider kan faststillas hogsta tillitna bullervirden och en hégsta
tillitna tid for forekomst av skuggor frin rotorbladen. Sidana
grinser skulle i sig styra lokaliseringen i det lokala perspektivet
(det finns redan idag icke-bindande riktlinjer for storningar frin
vindkraftverk). Behovet av en individuell prévning av lokali-
seringen minskar.

Mot en sidan generell reglering av miljokrav talar att varje fall
ir mer eller mindre speciellt och att grinsvirden dirfor inte kan ge
en helt rittvisande bild samt, framfor allt, att vissa miljévirden —
sdsom inverkan pd landskapsbild — inte kan virdesittas i form av
exakta grinsvirden. Mot detta kan 1 sin tur invdndas att
miljobalken, som vi framhillit tidigare, erbjuder alternativa medel
for kontroll och ingripanden nir det behovs i ett enskilt fall:
frimst anmilningsplikt och tillsynsingripande (Se avsnitt 5.2.7).
Enligt vdr mening bor generella grinsvirden &vervigas som
alternativ till tillstdndsprovning och individuell lokaliserings-
beddémning f6r minga typer av vindkraftverk.

5.5 Avslutande kommentar — Plan- och
miljélagstiftningens betydelse fér genomfdorandet
av en kostnadseffektiv politik

Ett kostnadseffektivt genomférande av den svenska vindkrafts-
utbyggnaden ir ett genomférande som sikerstiller att det uppsatta
mélet nds till en si 18g samhillsekonomisk kostnad som mgjligt.
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Dessa kostnader inkluderar sivil privata produktionskostnader
som externa miljékostnader. Syftet med de prévningar som gérs av
vindkraftverk ir att sikerstilla att anliggningarna inte kommer 1
konflikt med andra viktiga samhillsekonomiska virden. De flesta
av vindkraftens externa kostnader ir lokala och utgérs bla. av en
negativ inverkan pd landskapsbilden, buller samt skuggbildningar.
Dessa kostnader ir lika reella for samhillet som kostnaderna for
vindturbinen. Kostnadseffektivitet kriver siledes att prévnings-
systemet inte hindrar att vindkraftverk med ligst totala samhills-
ekonomiska kostnader byggs forst. Det finns dock dtminstone tre
skal till att misstinka att sd inte ir fallet:

e Det forsta — och troligtvis viktigaste — skilet ir att proévnings-
systemets utformning, inte minst den betydande roll som
kommunerna spelar hiri, riskerar att ge en liten vikt 4t
investerarens privata produktionskostnader. Kommunfullmiktige
och linsstyrelse (se bl.a. Prop. 2005/06:143) har 1 regel incitament
att minimera anliggningarnas inverkan pd lokalsamhillet, och kan
undanta omriden frin vindkraftsetablering dir vindférhillandena
ir speciellt gynnsamma och/eller kostnaderna fér nitanslutning ir
laga (se dven avsnitt 5.3).

e Det andra skilet ir att smiskaliga investerare (t.ex. lantbrukare)
kan sakna den uth8llighet och de resurser som krivs for att ta sig
igenom provningsforfarandet trots att de dger mark dir de
ekonomiska férhillandena for vindkraft ir mycket goda. Till det
ovanstdende bér ocksd liggas att varje typ av tillstind kriver en
administration som kostar pengar, och det kan finnas skil att
effektivisera dessa, t.ex. genom att i hogre grad in idag samordna
de olika préovningarna (se ocksd avsnitt 5.2.7).

e Den s.k. lokaliseringsregeln utgor ett rredje skil till varfor den
nuvarande lagstiftningen riskerar att motverka en kostnadseffektiv
utbyggnad av vindkraften 1 Sverige. Regelns utgdngspunkt 1 att
endast den bista platsen frin miljosynpunkt ir god nog bidrar den
till att frimja en utbyggnad som minimerar miljokostnaderna
snarare dn de totala samhillsekonomiska kostnaderna. En plats
med mycket goda vindférhllanden och lig — men samtidigt inte
légst — negativ inverkan pd omgivningen kan i princip underkinnas
av denna regel i miljobalken.
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Det stora antalet tillstind som kan bli aktuella i vindkraftsirenden
kan ocksd medfoéra legitimitetsproblem for certifikatsystemet.
Sdsom forklaras i kapitel 4 spelar vindkraften en central roll i
certifikatsystemet, och férsvirande omstindigheter for energi-
killan fr direkta effekter pd de totala kostnaderna fér stod-
politiken. Proévningsprocesser som drar ut pd tiden och som
tenderar att leda till fi investeringar i fordelaktiga omriden far
sdledes direkta ekonomiska konsekvenser.
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6 Slutsatser samt lardomar fér den
svenska vindkraftspolitiken

Den svenska utbyggnaden av vindkraften har varit blygsam i
jimforelse med flera andra europeiska linder, inte minst Danmark
och Tyskland. Idag rider det dock en ganska stark optimism inom
vindkraftsbranschen, och omfattande investeringar i ny vindkrafts-
produktion foérvintas genomfoéras under de nirmaste &ren. Hogre
elpriser, forlingningen av certifikatsystemet, samt férhoppningar
om framtida gynnsamma villkor kopplade till forslagen 1 2006 &rs
vindkraftsproposition ir ndgra faktorer som bidrar tll denna
“medvind” f6r vindkraften (se t.ex. Bengtsson, 2006). I denna
rapport har vi analyserat ett antal ekonomiska, rittsliga och
politiska forhllanden som pdverkar utbyggnaden av vindkraft i
Sverige, samt presenterat en grov samhillsekonomisk lénsamhets-
bedémning av den svenska vindkraftspolitiken. Resultaten frin
analysen visar bl.a. att den politiska styrningen mot ékad férnybar
elproduktion ir stark, inte minst via certifikatsystemet och
utslippshandeln med koldioxid. Samtidigt finns en rad hinder —
ofta av rittslig och politisk karaktir — som foérsvirar en framtida
vindkraftsutbyggnad och riskerar att o6ka kostnaderna for
uppfyllandet av vindkraftsmdlet om 10 TWh 4r 2015. En stark
medvind betyder inte nédvindigtvis att framfarten ir litt utifall
uppforsbackarna ir minga.

I detta avslutande kapitel listar vi inledningsvis de mest centrala
slutsatserna frin rapporten. Vi lyfter sedan fram ett antal viktiga
lirdomar fér den svenska energipolitiken och ligger dven fram ett
antal forslag till forindringar i politiken samt i lagstiftningen som
kan effektivisera genomférandet av de politiska malsittningarna.
De viktigaste resultaten som foljer utav studien kan sammanfattas i
foljande punkter:

e Mainga argument {6rs fram {6r en politisk styrning av inriktningen
pd elproduktionen, inte minst till f6rmin {6r vindkraften (t.ex.
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miljokostnader, sysselsittning, sjilviorsorjning etc.). Alla dessa
motiv utgdr dock inte exempel pd s.k. marknadsmisslyckanden
som utifrdn ett samhillsekonomiskt perspektiv motiverar en
politisk styrning. Samhillsekonomiska analyser av férekomsten av
marknadsmisslyckanden och deras praktiska betydelse lyser med
sin frinvaro i de utredningar och policydokument som den
nuvarande energipolitiken baseras pd. V&r analys tyder pd att det i
forsta hand ir de olika kraftslagens externa miljokostnader som ir
viktiga att beakta vid utformandet av styrmedel. Vi finner inte
mycket stod for exempelvis argument som kan hinféras till
sysselsittning och industripolitiska ambitioner.

Vindkraften framstdr som ett ligriskalternativ utifrin miljo-
synpunkt; de externa miljokostnaderna tenderar att vara ligre for
vind in for sdvil biokraftvirme som naturgas. Vindkraftens totala
samhillsekonomiska konkurrenskraft piverkas dock av den
internationella klimatpolitikens utformning samt av hur Sverige
viljer att formulera madlet fér den nationella klimatpolitiken.
Under dagens forhdllanden — med Kyoto-avtal, EU:s utslipps-
handelssystem och Sveriges nationella utslippsmal — tenderar den
landbaserade vindkraften att ha ligre sambhillsekonomiska
kostnader in sdvil biokraftvirmen som naturgasen. Samma
resultat f3s 1 en situation dir inget internationellt klimatavtal eller
utslippshandel existerar. I fallet med ett internationellt avtal,
utslippshandel samt ett avrikningsmdl framstdr dock naturgasen
som den samhillsekonomiskt [6nsamma kraftkillan.

Elcertifikatsystemet och vindkraftens miljobonus innebir att de
kostnader som en vindkraftsinvesterare méter ofta ir signifikant
ligre 4n vindkraftens samhillsekonomiska kostnader. Under ett
nationellt utslippsmal for vixthusgaser har certifikatsystemet en
klimatpolitisk roll eftersom det d utgdr ett sitt att undvika dyra
reduktionsdtgirder i de sektorer av ekonomin som inte omfattas
av EU:s utslippshandelssystem. Under ett s.k. avrikningsmal kan
dock certifikatsystemets existens inte lingre motiveras utifrin

klimatskal.

Certifikatsystemet kan samtidigt motiveras utifrdin andra in
klimatpolitiska hinsyn, bl.a. férekomsten av nationella lireffekter
som vi dock bedémer vara méttliga 1 forhillande till systemets
ambitionsnivder. Frimst kan systemet motiveras utifrdn EU:s
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Direktiv om stéd till férnybara energikillor och dess mél om ¢kad
sjilviorsorjning. Givet den ambitionsnivd som idag finns for
introduktionen av foérnybar elproduktion framstir ny landbaserad
vindkraft som mer samhillsekonomiskt l6nsam dn ny biokraft-
virme, men det ir lingtifrdn sikert att rddande politiska och
institutionella villkor sikerstiller att vindkraften prioriteras.

e Under mattliga avkastningskrav och en férutsigbar stédpolitik
tillhandahiller existerande styrmedel — certifikatsystem, miljo-
bonus och utslippshandel — starka incitament fér en fortsatt
utbyggnad av vindkraften. En viktig nackdel fér vindkraften ir
dock att dess utbyggnad forutsitter investeringar i 7y kraft pd nya
platser, medan den ridande investeringsmiljon  gynnar
investeringar i existerande kraft sisom effekthdjningar 1 den
storskaliga vattenkraften. Osikerheter kring energipolitikens mal 1
allminhet och certifikatsystemets existens i synnerhet har starkt
bidragit till denna situation. Vindkraftens konkurrenskraft
piverkas — jimfért med andra kraftkillor — speciellt negativt av
osikerheter om framtida vinster.

e FEtt centralt problem fér genomférandet av den svenska vind-
kraftspolitiken ir att en stor del av vindkraftens férdelar gentemot
andra kraftkillor (sisom koldioxidreduktion) idr av nationell och
rentav global karaktir, medan de flesta nackdelarna (t.ex. paverkan
pd landskapsbilden) uppstir pi det lokala planet. Aven om
miljobalkens dvergripande mal ir att frimja en hillbar utveckling,
nigot som borde sitta de lingsiktiga nationella och globala
frigorna 1 foérgrunden, avspeglas detta 1 mycket litet min i
rittstillimpningen.

e Det ir inte ovanligt att det i enskilda vindkraftsirenden upp-
kommer konflikter med andra intressen, sisom skyddet for
landskapsbilden och klagomal p& buller m.m. Inte bara nirboende
utan dven statliga och kommunala myndigheter kan ha starka
invindningar mot enskilda projekt. Till detta ska liggas att
reglerna som styr intresseavvigningen ir vaga och att utgdngen
dirfor dr svar att forutse for investerare och andra. Sammantaget
innebir detta att investeraren ibland kan st infor en ling
beslutsprocess som, med &verklaganden i flera instanser, med rige
overskrider fem &r, samtidigt som det ir osikert om byggnationen
slutligt kommer att tilldtas. Detta 1 kombination med en osikerhet
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om energipolitikens framtida utformning gor att projekt blir
olénsamma och/eller skjuts pd framtiden.

En del av beslutsprocessen ir den fysiska planeringen av mark och
vattenomrdden dir kommunerna har en mycket stark makt-
position. Kommunerna kan i vissa situationer blockera besluts-
processen genom att inte anta en detaljplan for ett omrdde limpat
for vindkraft, samtidigt som bygglov for en anliggning paradoxalt
inte fir meddelas dirfor att lagen kriver att detaljplan forst
antagits av kommunen. Regeringen fir under vissa forutsittningar
rittsligt framtvinga en detaljplan som tilliter vindkraftverk, men
mojligheten utnyttjas aldrig 1 praktiken. Nir det giller dversikts-
planering finns inte en rittslig méjlighet for statlig myndighet att
tvinga fram en plan.

En sammanhingande, mycket viktig friga ir innehllet i
den fysiska planen. Praxis visar att innehdllet har stor betydelse
nir lokaliseringen bedéms 1 tillstdndsprévningar. En plan som
anger att omrddet kan anvindas for vindraftverk talar mycket
starkt for att lokaliseringen godtas och tvirtom. Hir idr det
viktigt att konstatera att lagstiftningen i de flesta situationer ir
svagt styrande och att kommunerna siledes har stor frihet att
viga mellan olika intressen nir de utformar en fysisk plan.
Detta kan uppfattas som en férdel for den lokala demokratin,
men for investeraren innebir det en stor rittsosikerhet.

Sammantaget ligger ett stort ansvar {6r planeringen av vind-
kraften 1 hinderna pd enskilda kommuner. Vindkraften ”slits”
mellan 8 ena sidan de nationella milen om exempelvis
begrinsad klimatpdverkan (som kommunen inte ir rittsligt
bunden att iaktta) och 4 andra sidan det lokala inflytandet vid
tllimpningen av planerings- och miljélagstiftningen. Denna
tydliga — men inte alltid vilmotiverade — konflikt mellan de
legala och ekonomiska styrmedlen ir mindre framtridande i
Danmark. Det danska plansystemet ger helt andra méjligheter
for staten att genomdriva en markpolitik fér att nd nationella
miljé- och energimdl, och det ir en viktig férklaring till varfor
den danska vindkraftsutbyggnaden i sivil absoluta som relativa
termer vida dverstigit den svenska.

Den rittsliga styrningen paverkar dven lokaliseringsbedémningen 1
samband med tillstdndsprovningar. I flera idrenden har det
sirskilda kravet p8 att vilja i princip bista plats frin miljosynpunkt
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(2 kap. 4 § miljobalken) inneburit att tillstdnd inte beviljas, ibland
dirfor att sokanden inte tillrickligt vdl har utrett alternativa
lokaliseringar. Denna lokaliseringsregel forefaller vara sambhills-
ckonomiskt ineffektiv eftersom den riskerar att motverka
utbyggnaden av vindkraft pd platser dir de sambillsekonomiska
kostnaderna ir som ligst. De fysiska planerna har som sagt stor
betydelse vid tillimpningen, men det ir ocksd visentligt hur
provningsmyndigheten viger de lokala miljostérningarna mot de
nationella och globala miljévinsterna. Lagstiftningen ir inte tydlig
hir och det finns en klar risk f6r att de lokala, ”traditionella” och
mer pdtagliga miljdintressena tar dver.

e Det starka kommunala sjilvstyret och lokaliseringsregeln under-
griver kostnadseffektiviteten 1 den svenska vindkraftsut-
byggnaden. Fér en kommun med ett svagt politiskt engagemang
for vindkraft men samtidigt goda forhdllanden for billig
vindkraftsproduktion ger lagstiftningen stora mojligheter att
avfirda projekt. Tidigare studier visar att dessa slutsatser om det
kommunala planmonopolet tenderar att spela en betydande roll i
praktiken; 1 de kommuner dir det politiska och tjinstemanna-
missiga engagemanget for vindkraften ir lgt ir ofta utbyggnaden
blygsam.

Mot bakgrund av vira iakttagelser dr vir bedémning att det finns
ett antal omrdden dir den nuvarande politiken kan effektiviseras.
Nedan listar vi ett antal centrala lirdomar fér genomférandet av
den svenska vindkraftspolitiken:

e Nya styrmedel och politiska forslag bor 1 storre utstrickning in
vad som ir fallet idag foregds av gedigna sambhillsekonomiska
analyser, inte minst for att peka ut omriden dir behovet av
politisk styrning dr stort men iven omrdden dir politiken inte kan
dstadkomma ndgra visentliga effektivitetsférbittringar. Denna
slutsats forstirks av att vindkraftspolitikens samhillsekonomiska
effektivitet dr starkt avhingig utformningen pd den internationella
och nationella klimatpolitiken, vilken i sin tur kan komma att
forindras under kommande decennier.

e Vindkraftens sambhillsekonomiska kostnader tenderar att vara

ligre in motsvarande kostnader fér biokraftvirmen. I genom-
forandet av EU:s Direktiv for stod till férnybara energikillor bor
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dirfér den svenska politiken pd elproduktionsomridet i forsta
hand prioritera vindkraften framfoér biokraftvirmen. Certifikat-
systemet kan dock inte ensamt 8stadkomma denna prioritering
utan 3tgirder som Okar den politiska och rittsliga forutsig-
barheten miste troligtvis tas (se nedan).

Det ir viktigt att en langsiktighet 1 energipolitiken skapas. Detta
kan kriva en bred partiuppgorelse éver blockgrinserna, men det
finns ocksd ett behov av att aktivt via lagstiftningen explicit
framhiva vindkraftsintresset. Sddana &tgirder skulle bidra ull att
det nuvarande mélet om 10 TWh uppnds pi ett kostnadseffektivt
sitt.

Innan makthavarna bestimmer sig for att forstirka de styrmedel
som finns idag eller inféra nya styrmedel i syfte att pdskynda
vindkraftsutbyggnaden bor de forst se over mojligheten att
reducera de investeringsosikerheter och trogheter som politiken
och den rittsliga provningen av vindkraftverk skapar. Av denna
anledning bor ocksd miljobonusen fasas ut enligt de planer som
giller idag. Med en stabil politik och en forenklad tillstdnds-
provning bor vindkraften vara konkurrenskraftig med biokraft-
varmen.

Det finns styrmedel, t.ex. investeringsstdd eller fastprisystem, som
potentiellt skulle vara mer effektiva fér att stimulera okad
utbyggnad av vindkraft, men vdr bedémning ir att det nuvarande
certifikatsystemet bor behdllas. Ett viktigt skil till denna slutsats
ir att inforandet av nya styrmedel skulle ytterligare forstirka
bilden av en kortsiktig och labil energipolitik. En viktig fordel med
certifikatsystemet dr ocksd att det inte finansieras via stats-
budgeten.

Tillstdndsprocessen for den som vill investera i vindkraftverk bér
forenklas. Regeringen har forslagit en grins nigonstans mellan 10
och 25 MW for tillstind enligt 9 kap. miljobalken. Vi utgdr frin att
grinsen bor vara minst 10 MW, men tar dirutdver inte nirmare
stillning till var en grins bor ligga eller om tillstind alls ska krivas
enligt 9 kap. miljobalken, nigot som inte ir sjilvklart. Vi vill 1
detta sammanhang framhilla att det finns en utbyggd alternativ
miljokontroll i miljébalken och PBL som dven ger myndigheter,
enskilda och allminhet mojlighet att komma till tals. Denna
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alternativa miljokontroll kompenserar till en avsevird del
tillstdndsprovningens viktiga funktioner enligt miljobalken. Det
bor dven diskuteras om “effekt” (MW) ir ritt variabel att utgd
ifrdn vid bestimning av tillstindsplikt med hiansyn tll att det
framfor allt ir vindkraftsverkens hojd, lokalisering och deras
utformning i &vrigt som uppfattas som kontroversiell.

e Utifrdn perspektivet nationellt genomférande av en miljopolitik
forefaller det danska rittsliga plansystemet mer indamélsenligt in
det svenska. Att 6vergd till ett sddant regelsystem i Sverige skulle
dock kriva ett politiskt nytinkande som fér nirvarande inte kan
skonjas ens 1 den mest avligsna horisonten. Vindkraftspropo-
sitionens forslag om att aktivt stédja kommunerna i deras arbeten
med Oversiktsplaneringen riskerar att bli ”ett slag i luften”
eftersom det inte tar tag i det grundliggande problemet om
kommunernas mycket starka inflytande pa vindkraftsetableringen.

e Vi kan 1 stillet utgd frin att det svenska systemet for fysisk
planering i huvudsak bibehills, men indi overviga mer eller
mindre lingtgdende férindringar inom detta. Statens mojlighet att
paverka planeringen ligger frimst i miljobalkens allminna och
sirskilda hushdllningsbestimmelser. De allminna hush3llnings-
bestimmelserna skulle kunna indras si att riksintresset for
vindkraft prioriteras vid konflikt med andra riksintressen i
samband med planliggning och tillstdndsprovning, alternativt att
regeringen fir avgora dessa konflikter redan vid utpekandet av
riksintresseomriden. En annan 16sning kan vara att riksdagen
direkt 1 de sdrskilda hushillningsbestimmelserna anger omriden
av riksintresse for vindraftverk eller att vindkraftverk 1 viss
utrickning undantas frdn nu gillande f6rbud i dessa bestimmelser,
t.ex. genom att ta bort det absoluta férbudet mot all etablering av
vindkraftverk inom de orérda kustomradena.

e Det bor dven oOvervigas att stirka det statliga ansvaret for
planeringen enligt PBL. Den mojlighet som regeringen har att
foreligga om detaljplan eller omridesbestimmelser skulle kunna
indras till skyldighet att foreligga, t.ex. for att genomdriva
riksintressen. Vidare kan det statliga inflytandet &ver planeringen
utvidgas sd att linsstyrelsen ska préva kommunala planbeslut dven
1 andra fall 4n som krivs idag, t.ex. for att genomdriva nationella
energipolitiska mal (som d& helst bor preciseras och formaliseras).

153



Slutsatser samt lardomar for den svenska vindkraftspolitiken & 2006:1

e Vi har i Sverige en ingdende lokaliseringsprévning enligt miljo-
balken, vid sidan av den fysiska planeringen enligt PBL. Flera
andra linder, bl.a. Danmark, saknar en sidan prévning. Den
svenska ordningen har dock gamla traditioner och den ir
indamilsenlig frdn miljosynpunkt, 1 vart fall med vart nuvarande
system for fysisk planering. Man bor diremot dverviga att dndra i
lagtexten sd att miljonyttan med vindkraftverk, liksom med annan
verksamhet som i vid mening innebir energihushillning, fir en
storre tyngd vid prévningar enligt miljobalken. En sddan 3tgird ir
motiverad om statsmakterna delar uppfattningen att det i princip
ir viktigare frdn ett hillbarhetsperspektiv, och dirmed med hinsyn
till miljobalkens mal, att stilla om energipolitiken, iven om
landskap i viss mén forindras och maittligt buller och liknande
storningar uppkommer i omgivningen. Den férindringen ir
principiellt viktig men ensamt otillricklig for att utbyggnadsmalet
ska klaras.

En mer verkningsfull &tgird skulle vara att i vissa fall ersitta
individuell lokaliseringsprévning med generella grinsvirden for
buller, skuggbildning m.m. S& ir rittsliget 1 hog grad i
Danmark (typgodkinnande av vindkraftverk). Precisa grins-
virden ger rittsikerhet. Virdena kommer 1 praktiken att styra
lokaliseringen lokalt med hinsyn till omgivningsbuller m.m.
Denna friga ska ses tillsammans med de forslag som nu
diskuteras att héja grinsen for tillstdndsplikt enligt 9 kap.
miljobalken. En sddan dndring skulle innebira att vindkraftverk
forprovas 1 betydligt mindre utstrickning jimfort med idag.
Betydelsen frin miljésypunkt av generella grinsvirden skulle

d3 6ka.

Det idr av yttersta vikt att vindkraftspolitiken sammantaget ir si
tydlig att investerare kinner en betydande trygghet i att satsa pd
vindkraftsutbyggnad. Det dr dirfér angeliget att milet f6r vind-
kraften uppfattas som verkligt och inte bara som ett planeringsmal.
Detta forutsitter att de lagregler som ska gynna vindkraften ges en
tydligare styrning samt att en lingsiktighet i de energi- och
klimatpolitiska styrmedlen uppritthdlls. Om inte s& sker riskerar vi
en situation dir svenska hushill betalar mycket pengar foér en
politik som ger lite tillbaka. Utvecklingen pd den internationella
klimatpolitiska arenan samt EU-kommissionens planer pd att
integrera de olika medlemslindernas stédsystem till den férnybara
energin indikerar att detta kommer att bli en utmaning f6r svenska
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politiker och myndigheter, en inriktning som kanske kommer att
kriva en bred energipolitisk &verenskommelse &6ver block-
granserna.
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Kalkylmetod for att uppskatta
kraftslagens produktionskostnader

De kostnader for ny elkraft som presenteras i Tabell 3.1 och sedan
anvinds i den sambhillsekonomiska analysen i kapitel 3 ir s.k.
livstidskostnader for respektive kraftslag. Denna metod ligger
ocksd till grund for de enkla kostnadssimuleringar som gors 1
kapitel 4. For att jimféra produktionskostnaden foér olika
investeringar 1 ny elkraft beriknas nuvirdet av alla kostnader —
investeringskostnad plus drifts- och brinslekostnader — 6ver
kraftkillornas livslingd (7)), och detta virde divideras sedan med
nuvirdet av den totala elproduktionen 6ver samma tidsperiod. P
s& sitt fis en uppskattning av de respektive kraftslagens
livstidskostnader.! For kraftslag i fis féljande privata livstids-

kostnad, LK:

ZT:(I, +D, +B,)(1+1rj_t

LK — t=0

1

(Al)

dir [, ir investeringskostnaden vid tidpunkt f. Vi antar att
investeringen gors under &r O, dvs. [,=0 di ¢#0. For
efterfoljande &r (¢t = 1,...7) faller savil driftskostnader (inklusive
underhdll och reinvesteringar), D,, som brinslekostnader, B,, in.
Den &rliga produktionen, output uttryckt i MWh, frin kraftslag i
motsvaras av O,. Alla kostnader omvandlas till nuvirden med hyjilp
av diskonteringsrintan, r, 6ver anliggningens hela ekonomiska

! Denna enkla kalkylmetod kallas i litteraturen ofta fér ”levelized cost method” (se t.ex.
Bemis och DeAngelis, 1990) och har under de senaste 20 4ren bla. anvints av OECD och
Nuclear Energy Agency fér att jimfora kostnaderna fér olika kraftslag i medlemslinderna
(se t.ex. OECD, 1983, 1992, 2005).
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livslingd, 7. P4 detta sitt erhdlls en genomsnittlig kostnad per
enhet producerad elektricitet, i vart fall uttryckt i SEK per MWh.

D3 de privata kostnaderna plus aktuella styrmedel (utslipps-
handel med koldioxid, certifikathandeln, kviveoxidavgift, miljs-
bonus) beriknas miste uttrycket 1 (A1) kompletteras med de
kostnadsokningar och/eller kostnadsreduceringar som féljer av
dessa. I fallet med de kostnader som foljer for den naturgaseldade
kraften av utslippshandeln med koldioxid miste exempelvis de
totala koldioxidkostnaderna, C,, adderas till uttrycket inom den
forsta parentesen 1 tiljaren. Dessa kostnader kan 1 sin tur uttryckas
som:

C,=P°(0,2) (A2)

dir PSir priset pi en koldioxidritt, SEK per ton, i EU:s
utslippshandelssystem och ir en koefficient som anger hur manga
ton koldioxid som slipps ut f6r varje MWh el som produceras. I
fallet med naturgas antas att @ =0.4 (se t.ex. Steen, 2000), dvs. for
varje MWh el som produceras i ett naturgasbaserat kraftverk
genereras 0,4 ton koldioxid. I fallet med de kostnadsreduceringar
som elcertifikathandeln f6r med sig adderas termen —FE, till
berikningen; denna term representerar de totala intikterna ar t frén
forsiljningen av certifikat. Dessa intikter kan i sin tur uttryckas
som:

E,=PfOf (A3)
dir P® ir certifikatpriset &r ¢z, SEK per MWh, och O ir den totala
produktionen av certifikatberittigad el. P& motsvarande sitt som
ovan kan iven effekterna av kviveoxidavgiften och miljébonusen
adderas till kalkylen.

I kapitel 4 beriknar vi vilka nivier pd koldioxidpris respektive
elcertifikat som idr nédvindiga for att likstilla vindkraftens
livstidskostnader med de for naturgaseldad elkraft. De berikningar
som ligger till grund for resultaten 1 Figur 4.2 bygger pa foljande
friga: vilket P, innebir att LK, =LK, (V = vindkraft, N =
naturgas). Denna nivd motsvaras, givet avkastningskravet », av
P i ekvation (A4).
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S +n +8 )1+ ) S (¥ + D" +BY + P0.40} )1+ BV
t t t 100 t t t t ° t 100

=0
T —t T —t
ZO,V(HF j Zoﬂ(ur )
=0 100 =0 100

P4 motsvarande sitt f3s resultaten i Figur 4.3 genom att finna det

certifikatpris, P, som innebir att foljande likhet giller:

i(1V+DV+BV—PE*0V)(1+rJt i(1N+DN+BN)[1+rjt
ran ‘ ‘ ' ! ' 100 = t ‘ ' 100 A5

Lo rY - Lo rY
DO/ |1+ doM 1+
p 100 5 100

De kostnader (och ingingsdata) som ligger till grund for
simuleringarna i kapitel 4 bygger i huvudsak pd Birring m.fl. (2003)
men finns ocksd att tillgd frin forfattarna om s& efterfrigas. De
kostnadsberikningar vi gér fér vindkraft, naturgaseldad kraft samt
biokraftvirme i kapitel 3 har himtats frin en rad olika studier (se
hinvisningarna 1 kapitlet), men de har anpassats si att de alla
bygger pd antagandet om ett avkastningskrav, r, pd 6 procent, samt
en ekonomisk livslingd, 7, pd 20 &r. Dessa antaganden féljer
Birring m.fl. (2003) men de idr samtidigt inte sjilvklara. For
samhillsekonomiska kalkyler rekommenderas ofta, bl.a. av Natur-
vardsverket och SIKA, ett avkastningskrav pd 4 procent. Samtidigt
ir det troligt att privata investerare ofta kan tillimpa hogre
avkastningskrav in 6 procent pd grund av osikerhet om de framtida
vinsterna av i huvudsak irreversibla investeringar. Konkurrens-
kraften mellan olika alternativ kan piverkas visentligt av vilket
avkastningskrav som tillimpas (se bl.a. avsnitt 4.3), men det bor
framhillas att de slutsatser som dras i kapitel 3 1 stort sett stir
oférindrade dven om avkastningskrav pd 4 och/eller 8 procent
tillimpas. En 2 procentenhets sinkning (6kning) i1 avkastnings-
kravet en reducering (6kning) av vindkraftens kostnader med ca
SEK 47-50 SEK per MWh medan motsvarande forindringar i
naturgaskraftens och biokraftvirmens kostnader ir SEK 12-15 per
MWh samt SEK 21-25 per MWh. Férindringar 1 antagandet om
den ekonomiska livslingden, 7, fir overlag smi effekter pd det
ekonomiska utfallet, inte minst fér vindkraft som ir relativt sett
kapitalintensiv.
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Certifikatsystemets funktionssatt

I denna bilaga beskrivs med utgingspunkt frén Figur B1 kortfattat
hur certifikatsystemet interagerar med den konventionella el-
marknaden. Presentationen foljer i stort sett analysen i Carlén m.fl.
(2005, PM 1II). I Figur Bl antas — f6r enkelhets skull — att den
totala efterfrigan pd el, Q, ir helt prisokinslig. Efterfrigan pd el-
certifikat utgor en given andel av den totala konsumtionen av el. Vi
antar 1 figuren att den produktion av férnybar el som féljer av certi-
fikatsystemet motsvaras av (. medan produktionen av konven-
tionell el, O, , tillgodoser resten av den totala efterfrigan pd el.

Figur B1 Certifikatsystemets interaktion med den konventionella
elmarknaden
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I frinvaro av certifikatsystemet ges utbudet pd elmarknaden av
marginalkostnadsfunktionen fér konventionell el, MC, . Med den
givna efterfrigan fis di ett elpris motsvarande P'. I Figur B1 antas
att all fornybar elproduktion ir icke-kommersiell, och tillhanda-
hills till marginalkostnaden MC,.. Den férnybara elen kommer
sdledes endast in pd marknaden med ndgon form av ekonomiskt
stod. D3 ett certifikatsystem inférs innebir detta att utbudskurvan
for konventionell el skiftar héger med storleken pd kvotplikten, i
vért fall Q.. Det pris som en konventionell elproducent méter blir
di P?. Anledningen till att P?> < P' ir att den konventionella elen
som nu ersitts av fornybar el dr den konventionella elproduktion
med hégst marginalkostnader. D3 elpriset dr P’ produceras Q,
enheter konventionell el. For att sikerstilla att kvotplikten fér
fornybar el, Q., uppfylls miste g)roducenterna av fornybar el-
produktion fi en ersittning pd P° per producerad enhet. Skill-
naden mellan detta pris och det pris, P*, som producenterna av
konventionell el fir motsvaras av priset p4 ett elcertifikat, P*. Den
totala kostnaden for elcertifikat motsvaras av den grda ytan i Figur
B1. Denna kostnad férdelas pa alla elkonsumenter. Aven om den
totala kostnaden for elproduktion ovedersigligt 6kar dr det inte
sikert att konsumentpriset stiger som en foljd. Ett ligre kon-
sumentpris kan folja av systemets inférande om producent-
overskottet dr vildigt hogt innan systemet tritt i kraft (se Carlén
m.{lL, 2005).

Den ersittning som producenterna av férnybar el fir kommer att
bero pd ett antal faktorer, bla. den totala efterfrigan pd el,
marginalkostnaden fér férnybar el etc. Eftersom priset pd el-
certifikat bestims endogent kommer denna ersittning att vara
osiker ur en investerares synvinkel. Effekterna pi den forvintade
vinsten av en sidan osikerhet kan dock variera betydligt beroende
pd vad det ir som orsakar osikerheten. Om vi ndjer oss med att
kommentera det fall d& variationen i MC, orsakar prisosikerheten
kan vi férst tinka oss det fall d& hela marginalkostnadskurvan foér
fornybar el skiftar vertikalt (dvs. en gemensam kostnadsférindring
for alla investerare). Om kostnaderna stiger pa detta sitt kompen-
seras investerarna “direkt” i form av en motsvarande hojning av
certifikatpriset. I detta fall finns ingen osikerhet om den for-
vintade vinsten av investeringen. I minga andra fall finns dock en
sddan osikerhet. Om exempelvis den dyraste kraften i certifikat-
systemet, ny vindkraft, ersitts av ett billigare alternativ, 1 framtiden
kanske solel, flackas MC, -kurvan ut vid héga ersittningsnivier
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och ersittningen blir ligre in P’ . Fér en investerare i ny vindkraft
innebir férvintningar om en sidan utveckling att osikerheten om
framtida vinster okar.

Avslutningsvis dr det ocksd viktigt att pdpeka att osikerhet om
marginalkostnaden f6r den konventionella elproduktionen, MC, ,
inte innebir en 6kad osikerhet om framtida ersittning for inves-
terare 1 férnybar elkraft. Anledningen ir att s linge som MC, ir
konstant maste ocks3 ersittningen, P, till den férnybara elkraften
vara konstant for att O, enheter férnybar el ska fasas in 1 systemet.
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