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Yttrande 6ver Statens energimyndighets och Naturvardsverkets rapport
om kommunal tillstyrkan av vindkraft. M2017/01633/Ee

Blekinge Tekniska Hogskola har anmodats yttra sig 6ver ovanstaende rapport. Utredningen &r
begransad till 6vervdganden 6ver instrumentet kommunal tillstyrkan som instrument for att
tillgodose kommunernas intressen vid lokalisering av landbaserad vindkraft. Tillstand enligt
miljobalken far for vissa typer av storre vindkraftverk och grupper av verk enbart meddelas
om kommunen tillstyrker.

Utredningen tar i enlighet med sitt uppdrag enbart stillning till om kommunal tillstyrkan ska
behéllas, modifieras eller avskaffas. Utredningen foreslar avskaffande efter att kortfattat ha
diskuterat variationer pé att behalla instrumentet med olika tekniska forandringar. Slutsatsen
dr 1 stort sett given av det begrénsade uppdraget och en snév syn pa planering och
tillstandsprocesserna.

BTH menar att uppdraget &r alltfor snédv for att ge meningsfullt resultat. Instrumentet
kommunal tillstyrkan dr som utredningen pekar pa réttsosékert men lika viktigt enligt var
mening &r att instrumentet daligt tillvaratar den kommunala planeringens legitima intressen i
hur vindkraft lokaliseras i1 landskapet och mojligheter att viga exploatdrernas enskilda
ekonomiska intressen mot andra enskilda intressen och mot allménna intressen. Vi menar att
den sndva utgdngspunkten medfort att utredningen i praktiken fokuserat pa snabbare snarare
an béttre processer for provning och tillstand.

Utredningens arbetsmetod, som i huvudsak bygger pé ett begrinsat intervjumaterial, och
begransningen till att gédlla om kommunal tillstyrkan ska avskaffas innebér att den
overordnade frdgan om hur utbyggnad av vindkraften ska vigas mot andra legitima
motstdende intressen inte blir foremal for genomlysning.

Vi delar inte utredningens slutsats att planering och tillstdndsgivning for svensk
vindkraftutbyggnad skulle forbattras i viasentliga avseenden genom utredningens forslag att
avskaffa instrumentet kommunal tillstyrkan utan att ersétta det med ndgon annan form av
planering och lovgivning i kommunerna. Att kommunala tillstyrkan anses fungera déligt i
praktiken och i sin nuvarande form har brister med avseende pa reglering och rddgivning
innebdr inte att vindkraften skulle fa en bra provning med avseende pa bade tillatlighet och
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optimal lokalisering om instrumentet avskaffas. Forslaget innebér att tillstdndsprocessen
forenklas pé bekostnad av andra legitima intressen, inklusive kommunernas rétt att genom
fysisk planering forsoka dstadkomma en 1dmplig markanvandning ur manga perspektiv.
Forslaget riskerar snarare att leda till en totalt sett sémre planerad vindkraftutbyggnad.

En utgdngspunkt f6r utredningen &r att nuvarande ordning med kommunal tillstyrkan &r
otillfredsstéllande ur réttsékerhetssynvinkel. Nuvarande ordning innebér i praktiken att
kommunen tilldelas en icke 6verklagbar vetoritt, som dessutom i princip kan utévas genom
att kommunen inte yttrar sig. Instrumentet framstar som otillfredsstillande for enskilda
entreprendrers réttssdkerhet. Kommunal tillstyrkan tillkom utan ndrmare motivering i
samband med att regelverket for planering och prévning dndrades med avsikten att ta bort
dubbelprovning i form dels av tillstdnd enligt Miljbalken dels planering och bygglov enligt
Plan- och bygglagen. For storre verk eller grupper av storre verk! foreslogs initialt
miljoprovning enbart. Instrumentet tillstyrkan” infordes i ett sent skede av
lagstiftningsprocessen och utan ndrmare motivering eller analys, for att tillgodose
kommunernas legitima intresse av avvigning mot andra markanvéndningar och for att bevara
kommunalt inflytande 6ver denna.

Utredningen definierar “réttsséker” provning som innehallande tvé komponenter:
forutsdgbarhet och effektivitet. Detta &r en alltfor sndv syn pa en komplex situation dér
allmé&nna och enskilda intressen ska vigas mot varandra for att uppna vad savél Miljobalken
som Plan- och bygglagen har som 6verordnad malséttning: att marken anvénds till det den &r
bést ldmpad for. Réttssidkerhet innebér ocksé att provningen skall vara legitim och
verkningsfull samt mojligt att 6verklaga beslut i forsta instans ska foéreligga. Det kommunala
beslutet om tillstyrkan eller avstyrkan kan emellertid inte 6verklagas pa samma sétt som en
bygglovsprovning utan enbart underkastas en laglighetsprovning. Effektivitet tenderar att
tolkas som i huvudsak en fradga om hur snabbt processen genomfors. Det kan dérfor sta i
direkt motséittning till kriterierna verkningsfullhet och legitimitet.

Prévningens fokus p& métbara kriterier, som ger sken av objektivitet, medfor att en
modellberékning av buller ligger till grund for att bedoma en av de viktigaste stérningarna.
Om ett enskilt verk klarar en modellberdkning ddr inga bostédder faller innanfor gransen
40dB(A) ses det som exploatdrens réttighet ur denna stérningssynvinkel att uppfora ett verk. I
Oppna landskap ger denna gréins emellertid vid vissa viaderleksforhallanden (framst stiltje vid
marknivéan och vind pé hégre hojd, nattetid, sommartid) inte skydd mot pataglig
somnstorning.? Det framstar inte som omedelbart rittssikert att kommuner dér dessa
forhallanden foreligger inte ska ha rétt att i planering och tillstandsgivning skydda bebyggelse
mot denna typ av storning. Det kan ocksa hivdas att en tillimpning av forsiktighetsprincipen
innebér en mera verkningsfull och legitim lovgivning. Dartill kommer att vissa
naturvardskriterier som kan framstéllas som vetenskapligt underbyggda, som férekomsten av
mer eller mindre hypotetiska fladdermdss och 6rnar, tillmits en orimligt stor vikt.?

1 Villkoren anges i miljoprovningsforordningen (2013:251) och kan nagot forenklat sigas innebéra att verk med
totalhojd dver 150 meter eller grupper av verk med hojd 6ver 120 meter.

2 Nilsson, M E; Bluhm, G; Eriksson, G; Bolin, K (2011) Kunskapssammanstdllning om infra- och 1agfrekvent
ljud fran vindkraftsanldggningar: Exponering och hélsoeffekter. Slutrapport till Naturvardsverket, Institutet for
miljomedicin, Karolinska institutet.(Reviderad slutversion 2011-11-28) Trots rapportens titel tar den ocksa upp
ljud i den horbara delen av ljudspektrum, bl.a det hdr ndmnda problemet.

% Larsson, S & Emmelin, L (2016) Riitten i den fysiska planeringen: Tre teoretiska perspektiv i Dahlstrand, K.
(red) Festskrift till Karsten Astrom. Juristforlaget Lund.



En nackdel med kommunal tillstyrkan i nuvarande form &r, forutom brister i réttssikerhet, att
instrumentet inte tvingar kommunerna till konkreta, planméssiga och politiska
stdllningstaganden pa ett rimligt tidigt stadium. Problemen med nuvarande ordning skulle i
betydande grad kunna minskas genom att krav stélls pa hur tillstyrkan och avstyrkan
underbyggs, nir den avges etc. Utredningen forkastar med svag argumentation sédana
alternativ men konstaterar att ett avskaffande &r en betydande f6rsvagning av kommunernas
planmonopol.

Utredningen forefaller, i likhet med miljéprocessutredningen, utan ndrmare motivering eller
reflexion utgé fran att dubbelprovning ar oldmplig. Det finns emellertid rationella skil for
nigon form av prévning enligt savdl miljobalken som plan- och bygglagen. Férenklat kan
detta beskriva enligt f6ljande. Miljoprévningen &r i princip en tillatlighetsprévning déar
exploatorens enskilda ekonomiska intresse stélls mot vissa enskilda intressen (bullerstérning,
skuggeffekter, TV-mottagning) samt vissa allménna intressen (forsvar, luftfart och viss
naturvard). Fysisk planering enligt PBL (6versiktlig planering och lovgivning) ska sikerstélla
en bredare provning av enskilda och allménna intressen. Denna uttrycks i sin mest allménna
forma i bade PBL & MB som att "Mark- och vattenomraden skall anvindas for det eller de
dndamal for vilka omradena &r mest limpade med hénsyn till beskaffenhet och ldge samt
foreliggande behov. Foretrade skall ges sddan anvédndning som medf6r en fran allmén
synpunkt god hushallning.” Att ge automatiskt foretrdde at vindkraft &r inte i enlighet med
lagstiftningens 6verordnade mal.

Utredningens forslag att kommunal tillstyrkan tas bort utan att erséttas av nagot annat
instrument for att sékra kommunernas inflytande Gver planering och avvigning av
vindkraftlokalisering vilar pa ett antal uppfattningar, som inte nirmare underbyggs. Detta
medfor att utredningens forslag &r svagt underbyggt.

For det forsta delar utredningen miljoprocessutredningens forestéllning om miljéprévning
som mera “objektiv”’ 4n kommunal planering. Milj6processutredningen konstaterade explicit
att man inte haft tid och resurser att utreda ett antal viktiga fragor. Forslaget vilade pa vad
som kan betecknas som anekdotisk evidens. Att begrénsa provningen av stora verk/grupper
till miljoprévning vilade mera pa en allmén forestdllning om miljoprévningen som mera
objektiv d4n den kommunala planeringen som miljprocessutredningen uttrycker pa féljande
sétt.

Det kan dessutom finnas en risk for att en omfattande anvindning av detaljplaneinstitutet
medfor att vindkraftsutbyggnaden i Sverige blir beroende av olika kommunala
varderingar om vad som dr ldmpligt i just den egna kommunen och att
vindkraftsutbyggnaden inte sker pa de platser som objektivt sett dr mest gynnsamma ur ett
helhetsperspektiv. (SOU 200886, s. 229).

Det innebdr att politiska fragor om “vad marken dr bést ldmpad for” anses béttre avgjorda av
statliga expertmyndigheter &n av lokala, demokratiskt valda organ.  Denna forestillning att
miljoprévningen &r en mera “objektiv”’ gar tillbaka pa en teknokratisk tankefigur och

* Larsson, S, Emmelin, L & Vindelstam, S (2014) “Multi Level Environmental Governance — The Case of Wind
Power Development in Sweden,” Societal Studies 6(2): 291-312.



underkénner vikten av att utfallet av provningen framstar som legitim vilket 4r en viktig
aspekt av réttssdkerhet

For det andra for utredningen fram uppfattningen att hanteringen av kommunal tillstyrkan
forhindrar en samhéllsekonomiskt och miljomaéssigt optimal utbyggnad av vindkraften. Detta
underbyggs inte ndrmare och dr hoggradigt tveksamt av tva skal. Dels darfor att vindkraften
byggs ut ad hoc genom enskilda entreprendrers initiativ och baserat pa entreprentrens
markétkomst, vilket pé intet sétt garanterar ett optimalt utnyttjande av vindresursen i
forhallande till annan markanvandning eller ens i férhéllande till vindresursens fordelning i
landskapet. Den miljéprévning som sker &r ingen garanti for annat &n att direkt olamplig
lokalisering i en begransad mening undviks. Dels dirfor att den kommunala tillstyrkan géller
enbart vissa typer och grupper av verk. Eftersom utredningen inte anfor ndgot om vilken typ
av verk som dominerar utbyggnaden i olika delar av landet har den heller ingen kvantitativ
bas for sin uppfattning att en déalig hantering av kommunal tillstyrkan har pataglig betydelse
for utbyggnaden av vindkraft.

For det tredje hdvdar utredningen att kommunernas intressen i tillrdcklig grad skulle
tillgodoses genom den 6versiktliga planeringens roll samt genom att kommunerna &r
remissinstans 1 miljéprévningen. Denna uppfattning underbyggs emellertid inte. Det hidnvisas
1 allménna ordalag till ett uttalande av Mark- och milj66verdomstolen och till uppfattningar
framf6rda i intervjuerna. Bland annat skulle en analys av réttsfall behdvas for att visa 1 vilken
grad kommunernas uppfattning om lamplig lokalisering, s& som den framkommer i
oversiktsplaner och sédrskilda vindplaner, faktiskt far genomslag i provningen. BTH har inte
mdjlighet att géra en sddan genomgéang men baserat pa forskning vid Institutionen for fysisk
planering skulle man med fog hévda en motsatt uppfattning mot den som utredningen
torgfor.’ Oversiktsplanen #r inte bindande och férenklat kan man séga att bilden 4r att
lokalisering av vindkraftverk utanfor de av kommunerna i vindplaner och/eller OP utpekade
omrédena av domstolarna slépps igenom. Kommuners legitima intresse av att vindkraften
koncentreras till vissa omraden beaktas i begransad omfattning eller inte alls. Intrycket fran
studier &r att oversiktsplan och vindplan beaktas frémst vid de tillfidllen da kommunen
tillstyrker eller limnar bygglov®. Vissa kommuner, bland annat i Skanes sldttomraden, 6nskar
koncentration genom att vindkraft byggs ut i grupper om minst 3-4 verk. Inte heller detta
synes beaktat, i vart fall inte i de rattsfall vi haft tillgang till.

Vi kan konstatera att utredningen inte belyser om ordningen med kommunal tillstyrkan styr
utbyggnaden mot mindre vindkraftverk och grupper av verk, som inte omfattas av
miljoprovningen, och ddrmed inte heller for paverkan pa omfattningen av utnyttjande av
vindkraft som bristerna 1 hanteringen av kommunal tillstyrkan kan ha.

I frAgan om avvédgningen mellan vindkraft och andra enskilda och allménna intressen tycks
utredningen likstélla exploatorens enskilda ekonomiska med ett allménintresse av utbyggd
vindkraft. Detta innebar ett férsvagande av motstaende enskilda och allménna intressen som
ska beaktas i den kommunala planeringen. Miljoprévningen sékerstiller enbart att vindkraft
inte byggs pa ur vissa synvinklar uppenbart olampliga stdllen. Risken &r stor att landskapet
plottras bort av enskilda verk och att en ekonomiskt och miljoméssigt béttre utbyggnad i

3 Larsson, S (2009) Problematisering av vindkraftens regelverk. En pilotstudie. Forskningsrapport Nr. 2009:04,
Rapport nr 7 fran MiSt-programmet, Blekinge Tekniska Hogskola.

® Larsson, S & Emmelin, L (2016) Rétten i den fysiska planeringen: Tre teoretiska perspektiv i Dahlstrand, K.
(red) Festskrift till Karsten Astrom. Juristférlaget Lund.



sjdlva verket hindras dr pataglig. En fungerande kommunal dversiktlig planering/vindkraft-
planering behovs. Dagens planering &dr dock ingen automatisk garanti for detta. Det 4r en
angeldgen uppgift att utreda hur en sddan planering skulle se ut och ddrmed géra den
kommunala tillstyrkan onddig.

Sammanfattningsvis konstaterar vi saledes att utredningens f6rslag att avskaffa kommunal
tillstyrkan som instrument i miljoprévningen av vissa typer av stérre verk och grupper av verk
dr svagt underbyggt.

Det kan med fog hivdas att miljoprovning enbart inte sikerstiller en samhillsekonomiskt och
miljomaéssigt vilavvigd utbyggnad dér enskilda och allménna intressen prévas. Utredningen
har inte visat att kommunernas legitima intressen av planering tillgodoses inom ramen for
milj6provning

Att ta bort kravet pa tillstyrkan och enbart ha miljéprovning &r inte ett bra sitt att hantera
problemen med att vissa kommuner motarbetar vindkraftutbyggnad.

BTH vill dérfor foresla att nuvarande ordning med kommunal tillstyrkan tills vidare bibehalls
men att procedurerna for hur denna ska utformas och underbyggas och nér den ska avges
preciseras. En béttre ordning f6r planering och tillstandsgivning bor skyndsamt utredas och da
underbyggas med systematisk och kvantitativ kunskap om hur planering och tillstandsgivning
faktiskt fungerar bade for de storre verk och grupper av verk dér tillstyrkan &r ett instrument
och for ovrig vindkraftutbyggnad.

Arendehanteting

Beslut i detta drende har fattats av Rektor Anders Hederstierna. I handlédggningen har
Abdellah Abarkan, professor och avdelningschef vid avdelningen for fysisk planering och
Lars Emmelin, professor emeritus deltagit.

Anders Hederstierna
Rektor




