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1 Inledning

Syftet med denna analys é&r att undersoka forutsdttningar for, och behovet av
forandringar i regelverket, eller i dess tillimpning avseende tillstdndsprocessen
for vindkraft for att underlitta en héllbar vindkraftsutbyggnad. Bakgrunden ér att
det under lang tid, inte minst fran vindkraftsbranschens sida, forts fram att dagens
tillstdndsprocess &r lang och ofdrutsebar och ddrmed utgdr ett hinder for en
hallbar utbyggnad av vindkraft i Sverige.

I den nulédges- och problembeskrivning som tagits fram inom ramen for den
nationella vindkraftstrategin har det inte framkommit nagot stod for att
tillstandsprocessen i sig utgdr en begransande faktor for utbyggnaden idag. Enligt
en genomgang av tillstindsstatistik for perioden 2014-2018, som genomforts
inom ramen for nuldgesbeskrivningen, har vi sett att ungefar en tredjedel av alla
ansokningar om vindkraftstillstdnd far avslag. Att en tredjedel av ansokningarna
inte beviljas ser dock inte ut att nimnvért ha begrénsat utbyggnadstakten da den
varit hg under perioden. Vidare finns det idag mer &n 100 (beviljade)
vindkraftstillstind som &nnu inte tagits i ansprak. Sa ser nuldget ut, men pa
langre sikt, bortom 2025 bedomer vi att bilden ser annorlunda ut. Enligt
Energimyndighetens bedomning kommer det att behdvas en betydligt hogre
utbyggnadstakt under hela perioden fram till 2040-talet for att klara malet om
100 procent fornybar elproduktion. Vi ser vidare att omfattningen av nya projekt
som inleder en tillstindsprocess har minskat avsevért under de senaste aren. Mot
bakgrund av detta finns det anledning att titta ndirmare pa saval behov som
mojligheter till fordndringar i tillstindsprocessen inom ramen for denna strategi.

Analysen behandlar de problem och fragestillningar som vindkraftsbranschen
och andra aktorer lyft fram och de som vi sjidlva beddmt som viktiga baserat pa
egna erfarenheter.

Analysen omfattar en redovisning av tidigare utredningar och forslag avseende
bestammelsen om kommunal tillstyrkan, en genomgang av réttspraxis nir det
giéller artskydd samt en oversiktlig genomgéng av mojligheterna att viga in
vindkraftens klimatnytta i miljobalken. Vidare gors en sammanstéllning av
kunskapsldget och forutséttningarna for ekologisk kompensation samt en
redogorelse angdende implementeringen av det omarbetade fornybartdirektivet'.
Avslutningsvis beskrivs forutséttningarna for att utforma flexiblare tillstdnd i
syfte att mojliggora nyttjande av basta turbinteknik.

Analysen gor inte ansprék pé att vara heltdckande. Den utgér, jadmte nulédges- och
problembeskrivningen, ett underlag for vilka val av atgirder vi valt att arbeta

! Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018 om frimjande av
anvindningen av energi fran fornybara energikéllor.
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vidare med i strategin. Vidare har vi inte velat féregé andra utredningar inom
omradet som startats under arbetets gang.

2 Kravet pa kommunal tillstyrkan

21 Inledning

Ett av de viktigaste hindren for en forutsebar och effektiv vindkraftutbyggnad
som vindkraftsbranschen lyft fram, bade i den dialog som skett inom ramen for
strategiarbetet och i tidigare dialoger, dr dagens regler om krav pa kommunal
tillstyrkan. Projektdrerna upplever att bestimmelsen gor tillstdndsprocessen
oforutsebar och rittsosédker. Att bestimmelsen har en stor paverkan pa
tillstdndsprocessen visas av den genomgang av anledningar till avslag pa
tillstindsansokningar som vi genomfort inom ramen for strategin. Analysen visar
att avsaknad av kommunal tillstyrkan har varit den storsta anledningen till avslag
under perioden 2014-2018.

Hur bestimmelsen om kommunal tillstyrkan fungerar har utretts av
Energimyndigheten och Naturvardsverket inom ramen for ett regeringsuppdrag
som myndigheterna fick 2016. Uppdraget omfattade att utreda och f6lja upp hur
kravet pa kommunal tillstyrkan péverkat planerings- och tillstindsprocessen vid
etablering av vindkraft. I uppdraget ingick dven att, vid behov, foresla atgéarder
for att underlitta tillstdndsprocessen.? Vid redovisningen av regeringsuppdraget i
juni 2017 rekommenderade Energimyndigheten och Naturvardsverket att
bestammelsen om kommunal tillstyrkan skulle tas bort. Motiveringen var att
denna atgéird bedomdes vara den mest ldmpliga for att nd uppdragets mal om att
tillstdndsprocessen ska underldttas och bli mer réttssiker.

Problembeskrivningen nedan utgar till stora delar frén beskrivningen i
regeringsuppdragsrapporten’.

2.2 Kort om bestammelsen

Bestimmelsen om kommunal tillstyrkan inférdes i miljobalken 2009, i samband
med att kraven pa detaljplan och bygglov for stora tillstandspliktiga
vindkraftverk togs bort i plan- och bygglagen. Bestimmelsen anger att tillstand
for att uppfora vindkraftverk bara far ges om den kommun dar vindkraftverken
planeras har tillstyrkt etableringen. Syftet med bestimmelsen var att kommunens

2 Kommunal tillstyrkan av vindkraft. Redovisning av regeringsuppdrag i regleringsbrevet for 2016,
Skrivelse 2017-06-19 (NV-00099-16, EM 2016-4752)
* Kommunal tillstyrkan av vindkraft. Redovisning av regeringsuppdrag i regleringsbrevet for 2016,
Skrivelse 2017-06-19 (NV-00099-16, EM 2016-4752)
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inflytande 6ver mark- och vattenanvidndningen inte skulle minska nér
lagstiftningen &ndrades.

23 Problembeskrivning fran tidigare utredningar

De utvidrderingar som har gjorts om bestimmelsen, bland annat inom det nimnda
regeringsuppdraget, visar att olika aktdrer har olika bild av hur tillimpningen
fungerar. Minga kommuner anser att bestimmelsen fungerar relativt vél och att
den é&r ett viktigt verktyg for det kommunala sjélvstyret. Vindkraftsprojektorer
och 1 viss man provningsmyndigheterna anser a sin sida att det finns problem
kopplade till bestimmelsen, vilka beskrivs nedan.

Négra exempel pa problem med den kommunala tillstyrkan som
Energimyndigheten och Naturvardsverket lyfte fram i problembeskrivningen i
det tidigare nimnda regeringsuppdraget, var att det saknas reglerade kriterier for
vad kommunen ska grunda sitt beslut pa, att besluten inte kan 6verklagas i sak
och att ett beslut om avstyrkan kan komma sent i tillstindsprocessen.
Bestimmelsen ger dven vindkraften en sérstéllning i miljobalken i forhallande till
de flesta andra miljofarliga verksamheter. Utover vindkraft dr det bara for
karnkraft och annan med kérnkraft jaimforbar miljéfarlig verksamhet, som det
krévs en tillstyrkan av kommunen.

I den utvérdering som gjordes inom ramen for regeringsuppdraget framkom att
projektdrerna anser att tillimpningen av bestimmelsen om kommunal tillstyrkan
inte &r rattssidker och att det dr svart att forutsdga om kommunen kommer att
tillstyrka en ansokan eller inte. Det har att géra med att beslutet om kommunal
tillstyrkan inte kan 6verklagas, inte behdver motiveras och det finns inte négra
kriterier for vad kommunen ska basera sitt beslut pa. Projektorerna sdg problem
med att tillstyrkansbeslutet dven kan vara avhéngigt politiska stéllningstaganden
och politiska forhandlingar avseende fragor som inte har ndgon direkt anknytning
till vindkraftsetableringen i sig. Detta eftersom det enligt projektorernas
uppfattning innebér att vindkraftsetableringen inte nédvéndigtvis provas utifran
sina egna meriter. Utifrdn dtminstone vissa av kommunernas synvinkel ar det
dock en sjilvklarhet att en fraga av den hir magnituden bor behandlas som en
politisk fraga snarare &n ndgot som kan eller bor provas utifran snéva kriterier.
Det har dven papekats att det kan vara svart for intressenterna
(verksamhetsutovare men dven kommunmedborgare) att veta vem som kommer
att ta beslutet. Detta beror dels pa grund av till exempel kommunala val, dels pa
grund av att det inte alltid gér att vara séker pa vem som kommer att narvara da
beslutet tas eller pa vilken niva beslutet kommer att tas. Det hir anses ha mindre
betydelse vid exempelvis provningar enligt PBL, da det finns kriterier och praxis
pa omradet. Till skillnad fr&n hur det var innan &ndringen av bestimmelserna, dar
kommunen upprattade detaljplan och bygglov vilka projektoren sedan hade att



Datum 7 (66
anergfmyndighefen NATURVARDSVERKET 2021-01-27 ( )

forhalla sig till, ger kommunal tillstyrkan ett visst utrymme for forhandlingar
men innebir samtidigt ytterligare en osikerhetsfaktor.*

24 Diskussion

Var beddmning ar att tidigare identifierade problem kring bestimmelsen om
kommunal tillstyrkan i stora delar kvarstér och att det alltjamt finns ett behov av
fordndringar av bestimmelsen om kommunal tillstyrkan. I regeringsuppdraget
foreslog vi att bestimmelsen om kommunal tillstyrkan skulle tas bort. Det
forslaget har dock hittills inte lett till ndgon lagéndring och vi har darfér inom
ramen for denna strategi valt att gora en fornyad analys av ett av de alternativa
atgardsforslag som utreddes inom regeringsuppdraget. Forslaget gar ut pa att
frdgan om kommunal tillstyrkan tidigareldggs jimfort med idag, att ett beslut om
kommunal tillstyrkan ska vara en processforutséttning for att drendet ska kunna
tas upp till prévning av provningsmyndigheten och att beslutet inte ska kunna
andras av kommunen under tillstdndsprovningens gang. Forslaget syftar dven till
att tydliggora att kommunens stéllningstagande endast bor avse mark- och
vattenanvéndningen.

En beskrivning av atgérdsforslaget, inklusive forfattningstext samt
konsekvensbeddmning redovisas i bilaga B till Nationell strategi for en hallbar
vindkraft.

3 Tillampningen av artskyddet i
vindkraftsarenden

31 Inledning

Genomforandet av art- och habitatdirektivet samt fageldirektivet i svensk ritt har
lange varit foremal for debatt. Vindkraftsbranschen anser att tillimpningen i
Sverige skiljer sig fran tillimpningen i andra l&nder. Enligt branschen ar det i
manga fall inte pdverkan pa populationen som utvérderas i provningen, utan
istéllet risken for att enskilda individer av arten ska skadas eller férolyckas. Det
anser ménga i vindkraftsbranschen vara en felaktig tillimpning av artskyddet.’
Branschen uppger vidare att tillimpningen har lett till att tillstdndsprévningarna
upplevs ha blivit mer oforutsebara och att beddmningarna har blivit striktare.®

I syfte att reda ut hur réttstillimpningen i Sverige ser ut, redogdr vi i avsnittet
nedan for grunderna i art- och habitdirektivet samt figeldirektivet och beskriver

4 Kommunal tillstyrkan av vindkraft Hur fungerar det idag? Naturvardsverket rapport 6769, juni 2017.

5 Svensk Vindenergi 2020-04-06, Inspel till Klimatréittsutredningen (M 2019:05)
¢ Svensk Vindenergi 2020-04-06, Inspel till Klimatrittsutredningen (M 2019:05)
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det svenska genomforandet i artskyddforordningen och Mark- och
miljodverdomstolens réttspraxis.

3.2 Art- och habitatdirektivet och fageldirektivet

De bestdmmelser i den svenska artskyddsforordningen som aktualiseras vid
vindkraftsprovningar grundas pé de tvd EU-direktiven art- och habitatdirektivet’
och fageldirektivet®. Direktivens syften och EU-domstolens praxis har dirmed
stor betydelse for tolkningen av de svenska bestimmelserna.

Det dvergripande syftet med de bada EU-direktiven ar att bibehalla eller
aterstilla en gynnsam bevarandestatus inom EU hos de livsmiljéer och
populationer av arter som omfattas av skydd. Malet att uppnd gynnsam
bevarandestatus ska forverkligas genom tva huvudsakliga typer av dtgérder:

o Utpekandet av sdrskilda bevarande- och skyddsomraden for att skydda
de utpekade arterna och livsmiljoerna, vilka utgér EU:s Natura 2000-
nétverk.

e Upprittandet av ett generellt skyddssystem for alla EU:s fagelarter och
for arter som &r listade i annex IV till art- och habitatdirektivet. Skyddet
ska gilla i arternas hela naturliga utbredningsomréde oavsett var dessa
befinner sig, bdde inom och utanfor skyddade omraden sdsom Natura
2000-omraden.

Skyddsbestimmelserna i direktiven, det vill sdga det generella skyddssystemet
som géller bdde inom och utanfér skyddade omraden, finns i artikel 12 (djurarter)
och 13 (vixtarter) i art- och habitatdirektivet och i artikel 5 i fageldirektivet.
Skyddsbestimmelserna tréffar alltsd EU:s alla fagelarter och de arter som ér
listade 1 bilaga 4 till art- och habitatdirektivet. Enligt EU-domstolens praxis anses
skyddet enligt fageldirektivet stilla samma krav pa eftektiva atgirder som art-
och habitatdirektivet.”

Enligt artikel 12 i art- och habitatdirektivet ska medlemsstaterna infora forbud
mot:

a) att avsiktligt finga eller doda exemplar av dessa arter i naturen, oavsett
hur detta gors,

" Rédets direktiv 1992/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och
vixter

8 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av
vilda faglar

° Se EU-domstolens dom den 17 april 2018 i mal C-441/17, p. 252.
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b) att avsiktligt stora dessa arter, sdrskilt under deras parnings-,
uppfodnings-, dvervintrings- och flyttningsperioder,

c) att avsiktligt forstora eller samla in dgg 1 naturen,
d) att skada eller forstora parningsplatser eller rastplatser.
Enligt artikel 5 i fageldirektivet ska medlemsstaterna infora forbud mot:
a) Att avsiktligt doda eller fanga faglar oavsett vilken metod som anvénds.

b) Att avsiktligt forstora eller skada deras bon och 4gg eller bortfora deras
bon.

c) Attsamla in fageldgg i naturen och behélla dessa, &ven om de dr tomma.

d) Attavsiktligt stora faglar, sirskilt under deras hacknings- och
uppfodningsperiod, i den man dessa storningar inte saknar betydelse for
att uppna syftet med direktivet.

Av artikel 16 i art- och habitatdirektivet samt av artikel 9 i fAgeldirektivet
framgér under vilka forutsittningar medlemsstaterna far medge undantag fran
forbuden. Enligt bada direktiven krivs att undantag gors av ndgon av de
anledningar som réknas upp i respektive artikel samt att det inte finns nagon
annan lamplig 16sning. Enligt artikel 16 i art- och habitatdirektivet krdvs dven att
undantaget inte forsvérar upprétthallandet av en gynnsam bevarandestatus hos
bestanden av de berdrda arterna i deras naturliga utbredningsomréde.

3.3 Det svenska genomforandet i artskyddsforordningen
Forbuden i EU-direktiven har i Sverige genomforts i fridlysningsbestimmelsen i
4 § artskyddsforordningen. De djurarter som ar fridlysta for att uppfylla art- och
habitatdirektivet &r markerade med N i bilaga 1 till artskyddsférordningen.
Dartill géller forbuden i 4 § artskyddsforordningen vilda faglar generellt. Enligt 4
§ artskyddsforordningen ar det forbjudet att:

avsiktligt fdnga eller doda djuren,

e avsiktligt stora djur, sérskilt under djurens parnings-, uppfodnings-,
overvintrings- och flyttningsperioder,

o avsiktligt forstora eller samla in dgg 1 naturen, och

e skada eller forstora djurens fortplantningsomréaden eller viloplatser.
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Bestdmmelsen i 4 § artskyddsforordningen ar en sammanskrivning av artskyddet
enligt fAgeldirektivet respektive art- och habitatdirektivet och det finns séledes
vissa skillnader i ordalydelsen i 4 § artskyddsforordningen jamfort med
motsvarande forbud i direktiven. Exempelvis anges det inte i artikel 5 i
fageldirektivet nagot sddant skydd for fortplantningsomraden och viloplatser som
finns i 4 § 4 artskyddsforordningen. Att fageldirektivet anda stiller krav pa skydd
av livsmiljoer (dven utanfor s.k. Natura 2000-omréden) framgar dock av artikel 3
och artikel 4.4 i fageldirektivet. Av Mark- och miljédverdomstolens praxis
framgér ocksa att artskyddsbestimmelserna tolkas utifran EU-direktivens syften
och EU-domstolens praxis anvéinds for att tolka artskyddsbestimmelsernas
innebord. '’

1 14 § artskyddsforordningen anges under vilka forutsittningar dispens kan
beviljas fran forbudet i 4 §. Artskyddsforordningens dispensregler motsvaras av
undantagsmdjligheterna i art- och habitatdirektivet (artikel 16). I jaimforelse med
de undantagsmojligheter som anges i fAgeldirektivet (artikel 9) finns det dock
vissa olikheter. Eftersom dispens fran artskyddsforbuden sillan dr ndgot som
stélls pa sin spets i vindkraftssammanhang omfattas den eventuella betydelsen av
dessa skillnader inte av det som belyses ndrmare i detta avsnitt.

3.3.1 Artskyddsférordningen ska ses som en precisering av de
allmédnna hansynsreglerna i miljébalkens andra kapitel
Mark- och miljéoverdomstolen har i flera avgéranden uttalat att
artskyddsforordningen &r att se som en precisering av det som foljer av de
allménna hénsynsreglerna i miljobalkens andra kapitel. Detta innebér att en
beddmning av paverkan pé skyddade arter enligt fridlysningsbestimmelserna i
artskyddsforordningen maste goras vid en lokaliseringsprévning enligt 2 kap. 6 §
miljobalken och vid en bedomning av vilka villkor om forsiktighetsmétt som
behovs enligt 2 kap. 3 § miljobalken.!" Det forhéllandet att
artskyddsforordningen ses som en precisering av de allménna hinsynsreglerna,
vilka beaktas som en integrerad del i tillstindsprovningen, far dock inte innebéra
att fridlysningsbestdmmelserna forlorar sin karaktir av forbud.!? Ndgon
skilighetsavvigning enligt 2 kap. 7 § miljobalken ska alltsd inte goras i detta
avseende. Genom att foreskriva villkor, forsiktighetsmatt och skyddsétgérder kan
provningen leda fram till att verksamheten inte beddms komma i konflikt med
fridlysningsbestimmelserna. Om verksamheten trots planerade forsiktighetsmétt
bedoms strida mot fridlysningsbestimmelserna, och forutséttningar for dispens

10 Se t.ex. Mark- och miljédverdomstolens avgorande den 20 december 2018 i mal nr M 10104-17.
"' Se t.ex. MOD 2013:13.

12 Férhallandet mellan provning av ett tillstdnd enligt 9 kap. miljobalken och av dispens fran
artskyddet (Naturvardsverket, 2015-04-30)
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dé inte finns, dr dock verksamheten oldmpligt lokaliserad och dédrmed inte
tillatlig."

Detta innebér vidare att i det fall det kan uppsta konflikt med artskyddsintresset
maste det finnas ett tillrackligt underlag som gor det mojligt att bedoma
verksamhetens forenlighet med artskyddsbestimmelserna. '

3.3.2 Paverkan pa populationsniva har ansetts vara avgérande i
frdga om verksamheter
Mark- och miljédverdomstolen har i praxis uttalat sig om hur forbuden i 4 §
punkterna 1 och 2 artskyddsférordningen's ska tillimpas nir det géller
verksamheter, som till exempel en vindkraftsetablering, dér syftet ar ett annat &n
att doda eller stora exemplar av en skyddad djurart. Av Mark- och
miljodverdomstolens praxis framgar att det da krévs en risk for paverkan pd den
skyddade artens bevarandestatus i omradet for att forbuden i 4 § punkterna 1 och
2 artskyddsforordningen ska aktualiseras.'® Naturvardsverket har ansett att en
sédan tolkning &r i linje med EU-direktivens syften att bibehalla eller aterskapa
arternas populationer.!” Om svensk rittspraxis i detta avseende ir forenligt med
EU-rétten kommer dock att provas av EU-domstolen i de forenade malen C-
473/19 och C-474/19 om begéran om forhandsavgorande framstilld av mark- och
miljodomstolen vid Véanersborgs tingsrétt (se vidare avsnitt 3.3.6).

Nar det ror sig om avsiktligt handlande, da huvudsyftet exempelvis ar att doda
eller finga, omfattar férbuden ocksa fall som ror ett enstaka exemplar av en
skyddad djurart. I dessa fall kan man alltsa tala om ett individskydd. Vi
aterkommer langre ned till skyddet for fortplantningsomraden och viloplatser (4
§ punkt 4 artskyddsforordningen).

3.3.3 Hur bedéms paverkan pa populationsniva?
Som nidmnts ovan krivs enligt Mark- och miljodverdomstolens praxis en risk for
péverkan pa den skyddade artens bevarandestatus'® i omradet for att forbuden i 4

'3 Se t.ex. MOD 2014:47 och MOD 2014:48.

14 Se t.ex. MOD 2013:13 och Mark- och miljééverdomstolens dom 2012-05-29 i mal nr M 7639-11.

15 Dvs. forbudet om att avsiktligt finga eller déda djuren, och forbudet om att avsiktligt stora djur,
sérskilt under djurens parnings-, uppfédnings-, dvervintrings- och flyttningsperioder.

' Se t.ex. MOD 2016:1.

17 Se artikel 2 i figeldirektivet och artikel 1 a) och artikel 2 i art- och habitatdirektivet, Vigledning om
begreppet avsiktligt i 4 § artskyddsforordningen — tilldmpning i exemplet vindkraft (Naturvardsverket,
2015-04-30)

'8 Med bevarandestatus for en art avses enligt 16 § forordning (1998:1252) om omradesskydd enligt
miljobalken m.m. summan av de faktorer som paverkar den berdrda arten och som pé lang sikt kan
paverka den naturliga utbredningen och miangden hos dess populationer. En arts bevarandestatus anses
gynnsam nér 1) uppgifter om den berdrda artens populationsutveckling visar att arten péa lang sikt
kommer att forbli en livskraftig del av sin livsmiljo, 2) artens naturliga eller havdbetingade
utbredningsomrade varken minskar eller sannolikt kommer att minska inom en 6verskadlig framtid,
och 3) det finns och sannolikt kommer att fortsdtta att finnas en tillrickligt stor livsmiljo for att artens
populationer ska bibehéllas pa lang sikt.
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§ punkterna 1 och 2 artskyddsforordningen ska utldsas vid till exempel en
provning av en vindkraftsetablering. Vilket omréde som é&r relevant for
beddmningen och hur en population avgrinsas ar en biologisk bedomning som
madste anpassas beroende pé vilken art som ir aktuell.!” Fradgan kan alltsd inte
besvaras pa en generell niva i en juridisk analys. I kommissionens végledning
uttalas i anslutning till vilken effekt ett undantag kan ha pa en arts
bevarandestatus att ’bevarandestatusen for (den lokala) populationen av en art
inom ett visst geografiskt omrdde mycket vil kan vara en annan &n den
overgripande bevarandestatusen for populationer inom medlemsstatens
biogeografiska omréde (eller inom artens utbredningsomrade). Bada
situationerna bor végas in nir beslut ska fattas”.?* Av EU-domstolens praxis
framgér att en bedomning i sadana sammanhang behdver goras bade pa nationell
eller biogeografisk niva och pa lokal niva.?!

I avgdrandet MOD 2016:1 uttalade Mark- och miljééverdomstolen att vid
beddmningen av vilken effekt en verksamhet har pa en art finns anledning att se
till verksamhetens paverkan inte bara inom relevant biogeografisk region utan
dven lokalt. Att det inte finns nagot entydigt svar pa hur avgransningen av det
omrade som &r relevant for bedomningen nirmare ska goras framgar av den
begéran om forhandsavgérande som mark- och miljodomstolen vid Vanersborgs
tingsrétt har stéllt till EU-domstolen i de forenade mélen C 473/19 och C-474/19
(se vidare avsnitt 3.3.6). En slutsats som kan dras ar dock att det enligt svensk
praxis inte krdvs en negativ paverkan pa en arts bevarandestatus pa nationell eller
biogeografisk niva for att forbuden i 4 § punkterna 1 och 2
artskyddsforordningen ska aktualiseras. En verksamhet maste &ven bedomas
utifrén vilken péverkan den har pa bevarandestatusen inom ett mer avgrénsat
omréde.

Att Mark- och miljooverdomstolen ansett att det &r paverkan pd populationsniva
som dr avgorande for bedomningen framgér 4ven av domstolens dom den 12
december 2019 i mal nr M 9211-18. I det malet beddmde Mark- och
miljodverdomstolen att platsen for den ansokta vindkraftsparken hade en
forhéllandevis artrik forekomst av fladdermdss och att ett tillitande av
verksamheten skulle kunna leda till att vissa fladdermusarter tog skada pa
individniva. Domstolen fann dock att utredningen i malet gav stod for att
verksamheten, med villkor om stoppreglering, inte skulle paverka nagon

' En population ir en grupp av individer av samma art som nyttjar ett geografiskt avgriinsat omrade
samtidigt och har mdojlighet att dela gener (Naturvardsverkets handbok 2009:2 for
artskyddsforordningen, del. 1 s. 10)

2 Vigledning om strikt skydd for djurarter av intresse for gemenskapen i enlighet med rédets
direktiv 92/43/EEG om bevarande av livsmiljoer, februari 2007, s. 61.

I Se bl.a. mal C-674/17, p. 58—-59.
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fladdermusart pa populationsnivd. Férekomsten av fladdermdss utgjorde dirmed
inget hinder mot lokaliseringen.

Vid beddmningen av om det foreligger en beaktansvérd risk for skada pa
fridlysta rovfaglar &r avstdndet mellan platsen for en vindkraftsetablering och
faglarnas boplatser av stor vikt. I praxis har de avstandsrekommendationer till
boplatser som anges i Vindvals syntesrapport om vindkraftens paverkan pa faglar
och fladdermoss® ofta bedomts innebdra att vederborlig hdnsyn tas. Av Mark-
och miljé6verdomstolens praxis framgar dock &ven att avstdndet mellan
vindkraftverk och boplatser inte ensamt ar avgorande vid bedomningen av om en
lokalisering kan godtas. Det maste dven goras en helhetsbeddmning dér ocksé
andra faktorer vigs in, sdsom exempelvis flygvigar.?

I Mark- och miljé6éverdomstolens avgérande den 13 juni 2018 i mal nr M 6313-
17 bedoémdes en vindkraftsetablerings paverkan pé fiskgjuse. Dér uttalade
domstolen att vid beddmningen méste hidnsyn bland annat tas till omrédets
betydelse for fiskgjusens gynnsamma bevarandestatus pa lokal eller regional
niva. Aven om fiskgjusepopulationen #r livskraftig i Sverige maste hinsyn tas till
det sérskilda bevarandeansvar som foljer av att Sverige hyser en betydande del av
det europeiska bestdndet av fiskgjuse. Mark- och miljééverdomstolen fann att
vare sig den lokala eller regionala bevarandestatusen riskerade att hotas av att
vindkraft etablerades i omradet och att det dirmed, vid en ndrmare bedémning av
de enskilda verkens paverkan, fanns forutséttningar att tillata etablering utan att
komma i konflikt med fridlysningsbestammelserna. Genom att inte ge tillstdnd
till tva av verken kunde flygviagarna breddas och ddrmed beddmdes risken for
storning av fiskgjusar kunna minskas till en acceptabel niva. Utifran detta
bedomdes forekomsten av fiskgjuse 1 omradet inte hindra uppforandet av Gvriga
verk.

3.34 Paverkan pa individer kan fa betydelse fér populationen

For vanligare arter krivs att ett storre antal individer troligen kommer att dodas
eller storas for att bevarandestatusen ska paverkas negativt. For vissa arter kan
dock ett dodande eller en storning pa individniva tillmétas vikt for hela
populationens bevarandestatus. Har bor dven beaktas vad som kan bli foljden om
sddana atgirder skulle tillatas pa fler platser. I Naturvardsverkets vigledning?*
anges att det &r artens populationsstorlek och status som avgér om det redan vid
enstaka dodade individer blir en tydlig negativ effekt pa populationen eller om
det dr forst vid ett hogre antal doda som en sddan effekt uppstar.

22 Vindvals rapport 6740 (2017) och den tidigare rapporten 6467 (2011)

2 Se Mark- och miljédverdomstolens dom 2018-05-18 i mal nr M 4319-17 och dom 2013-08-23 i mél
nr M 10072-12.

2 Vigledning om begreppet avsiktligt i 4 § artskyddsforordningen — tillimpning i exemplet vindkraft
(Naturvardsverket, 2015-04-30
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Det finns i nuldget & undersokningar som empiriskt pekar pa en
populationseffekt orsakat av vindkraft. Det exakta utfallet &r ofta svart att forutse
pa grund av dynamiska effekter kopplat till bland annat konkurrensférhallanden
och olika kompensatoriska mekanismer. Det handlar i grunden om att individer
konkurrerar om foda och andra resurser, bade inom och mellan arter.
Konkurrensen dr vanligen storst inom en art, inte mellan arter. En viss dodlighet
(orsakad av exempelvis vindkraft) behover darfor inte leda till en
populationsnedgéng om dessa individer skulle ha dott av ndgon annan orsak
istéllet (exempelvis pa grund av svilt eller att de blir tagna av rovdjur). Studier i
norra Tyskland, dér vindkraftsutbyggnaden varit omfattande, har dock visat att
dodligheten av glada och ormvrak orsakad av vindkraft varit s pass omfattande
att det bedoms péverka regionala bestand negativt. En liknande effekt har ocksa
setts pa havsdrn men dataunderlagen var dar mer begriansade. En studie i
Nordamerika har visat att kungsdrnsstammen inom en storre vindkraftspark
sannolikt natt en kritisk niva orsakat av hog kollisionsdodlighet. Sammantaget
indikerar dessa studier att den adderade dodligheten orsakad av vindkraft inom
dessa omréden dr hdgre dn vad populationerna kan kompensera for. Vad giller
fladdermdss finns farhagor att vissa fladdermuspopulationer, sarskilt i Kanada
och USA, har tagit kraftig skada genom vindkraftens utbyggnad. Dessa studier &r
en del av det underlag som legat till grund for de rekommendationer angdende
skyddsavsténd i Sverige som tagits fram i Vindvals syntesrapport.*

I Mark- och miljééverdomstolens avgorande den 8 december 2015 i mal nr M
6960-14 bedomdes péverkan pé tumlare fran undervattensljud i anldggningsfasen
av en vindkraftpark. Riskerna omfattade inte bara tillfdlliga eller permanenta
horselskador, utan dven beteendepaverkan i form av undflyende. Domstolen
bedomde att dven sddan paverkan kan leda till att individer dor eller att hela
populationer paverkas. I réttsfallet bedomdes att tumlarens ldnga
generationsvéxlingstid och laga reproduktionstakt gjorde att varje stérning pa
individniva maste tillmétas vikt dven for populationens bevarandestatus. Detta
avgorande samt de nimnda forskningsstudierna belyser saledes vilken effekt
paverkan pa en eller ett fital individer kan ha for en population. Aven i dessa fall
behover fragan avgdras genom en biologisk bedomning i det enskilda fallet.

Att paverkan pa enskilda individer inte alltid bedoms paverka en populations
bevarandestatus framgér exempelvis av Mark- och miljédverdomstolens dom den
17 november 2016 i mal nr M 3129-16. I det malet beddmdes paverkan pa
akergroda i samband med provningen av en kalkstenstékt. Mot bakgrund av att
akergrodan &r en av landets vanligaste groddjur och att artens bevarandestatus i
den aktuella regionen var gynnsam fann domstolen att de individer av dkergroda
som riskerade att dodas eller storas av exploateringen inte kunde antas medfora

% Se om dessa forskningsstudier i Vindvals rapport 6740.



Datum 15 (66
anergfmyndighefen NATURVARDSVERKET 2021-01-27 ( )

nagon beaktansvird risk for paverkan pa populationens bevarandestatus lokalt
eller inom boreal region. Verksamheten anségs ddrmed inte komma i konflikt
med bestimmelserna i artskyddsférordningen.

3.3.5 Skyddet av fortplantningsomraden och viloplatser

Enligt 4 § punkt 4 artskyddsforordningen ar det forbjudet att skada eller forstora
djurens fortplantningsomréden eller viloplatser. I denna punkt finns inget
avsiktsrekvisit varfor dven oavsiktliga handlingar omfattas. Nagot uttryckligt
forbud mot att skada eller forstora djurens fortplantningsomréden finns inte i
artikel 5 i fageldirektivet pd motsvarande sitt som i artikel 12 i art- och
habitatdirektivet. I denna del skulle det alltsé kunna ses som att
artskyddsforordningen gar langre &n kraven enligt figeldirektivet. Det finns dock
ett skydd for fagelbon i fageldirektivet samt ett forbud mot att stora faglarna,
sérskilt under hicknings- och uppfédningsperioder. Av artikel 3 och artikel 4.4
andra meningen i fageldirektivet framgar ocksa att medlemsstaterna har en
skyldighet att bevara faglars livsmiljoer d&ven utanfor sddana sérskilt utpekade
skyddsomréden som ska utses for fAgelarter som tas upp i bilaga I till direktivet
(s.k. Natura 2000-omraden). Vidare framgar av EU-domstolens praxis att
forbuden i artikel 5 i fageldirektivet syftar till att skydda hacknings- och
rastplatserna for de faglar som omfattas av direktivet.’® En slutsats som kan dras
av detta &r att det alltsa dven behovs ett skydd av sjdlva biotopen for att uppfylla
direktivets krav. Som ndmnts ovan ska skyddet enligt fageldirektivet anses
innebira samma krav pé effektiva dtgirder som art- och habitatdirektivet.?’

Europeiska kommissionen har tagit fram ett vigledningsdokument for
tillimpningen av de artiklar i art- och habitatdirektivet som ror artskyddet.?® I det
ovan nimnda avgorandet fran Mark- och miljéoverdomstolen i mal nr M 10104-
17 har den végledningen, mot bakgrund av EU-domstolens uttalanden i C-
441/17, ansetts tillamplig dven i forhallande till fageldirektivet. I det avgdrandet
uttalar Mark- och miljééverdomstolen bland annat féljande:

”Av vigledningsdokumentet framgar att fortplantningsomraden kraver strikt
skydd dérfor att de &r centrala for djurens livscykel och ar vildigt viktiga
delar av en arts kompletta livsmiljo eftersom de krévs for artens fortlevnad.
Skyddet ar direkt kopplat till artens bevarandestatus. Vidare uttalas att syftet
med bestdimmelsen i artikel 12.1.d dr att skydda den ekologiska
funktionaliteten hos fortplantningsomraden. Sédana omraden far inte skadas
eller forstoras av ménsklig verksamhet utan de ska fortsatt erbjuda det som

% Se EU-domstolens dom den 17 april 2018 i mal C-441/17, p. 252.

" Se Mark- och miljédverdomstolens avgdrande den 20 december 2018 i mal nr M 10104-17 med
hanvisning till EU-domstolens dom den 17 april 2018 i méal C-441/17, p 252.

2 Vigledning om strikt skydd for djurarter av intresse for gemenskapen i enlighet med radets direktiv
92/43/EEG om bevarande av livsmiljder, slutlig version, februari 2007.Kommissionen arbetar dven
med att ta fram en uppdaterad version av denna vigledning.
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krévs for en viss djurart nir den ska fortplanta sig med framgang. I
vagledningsdokumentet anges att det inte gar att ge en strikt definition av
“fortplantningsomrade” som skulle passa for alla arter, utan varje tolkning av
uttrycket maste ta hdnsyn till arters olika forutsittningar vid fortplantning. De
generella definitionerna som anges i dokumentet bygger pa antagandet att
platserna i fraga kan hittas och avgrénsas pa rimligt sétt. Enligt
vagledningsdokumentet kan fortplantingsomraden innefatta omrédden som
kravs for bl.a. parningslek, parning, bobygge, plats for fodsel eller
aggklackning och uppfodning av ungar som ér beroende av platsen (s. 40f)”.

Angéende den skogsavverkning som var aktuell i mal nr M 10104-17 bedomde
Mark- och miljodverdomstolen att den kunde leda till att omradets kontinuerliga
ekologiska funktion for tjiderpopulationen i omradet inte kunde upprétthallas.
Domstolen konstaterade att &ven om tjadern dr klassificerad som livskraftig i den
svenska rddlistan och arten forekommer med stor utbredning i landets norra
delar, méaste hénsyn tas till storleken pé och forutséttningarna for tjaderbestandet
pa lokal och regional niva. Domstolen bedomde att genom att de aktuella
atgdrderna kunde komma att skada eller forstora ett fortplantningsomrade for
tjdder fanns det en risk for att tjiderns bevarandestatus i Véstra Gotalands 14n
skulle paverkas negativt.

Skyddet for fortplantningsomraden och viloplatser enligt 4 § punkt 4
artskyddsforordningen anses séledes vara kopplat till den aktuella populationens
bevarandestatus. Det avgorande vid bedomningen av om forbudet i 4 § punkt 4
artskyddsforordningen trdder in &r om omradet skadas pé ett sddant sitt att den
ekologiska funktionaliteten inte kan upprétthéllas. Om s& bedoms vara fallet
anses en verksamhet bryta mot forbudet.

3.3.6 EU-domstolen prévar om svensk praxis ar i linje med EU-
rétten
Enligt svensk réttspraxis angdende 4 § punkterna 1-2 i artskyddsforordningen har
paverkan pa artens bevarandestatus ansetts avgorande for om forbuden i
artskyddsforordningen aktualiseras i frdga om verksamheter dér syftet ar ett annat
an att till exempel doda eller fAinga exemplar av en skyddad djurart. Om svensk
rattspraxis i detta avseende ar i linje med EU-rdtten kommer att provas av EU-
domstolen i de forenade malen C-473/19 och C-474/19 om begéiran om
forhandsavgorande framstédlld av mark- och miljodomstolen vid Vanersborgs
tingsrétt. For det fall det kan anses vara i linje med EU-rétten att bedoma
paverkan pa annan niva én individniva har mark- och miljoédomstolen dven
begirt EU-domstolens klargérande om pa vilken nivd bedomningen av paverkan
i sa fall ska goras. Mark- och miljddomstolen har efterfragat klargorande av om
beddmningen i sddant fall ska ske utifran:
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a) ett administrativt geografiskt avgransat omrade (till exempel grinserna
for lanet),

b) den lokala populationen som berdrs (biologiskt isolerad fran andra
populationer av arten),

¢) den metapopulation som berors, eller

d) hela populationen av arten inom aktuell biogeografisk regions del av
artens utbredningsomrade.

Utgangen 1 mélet kan forvintas fa betydelse for tolkningen och tillimpningen av
artskyddsforbuden i Sverige. I malet hos EU-domstolen har generaladvokaten
ldmnat ett forslag till avgorande.?’

EU-domstolen har dock &nnu inte avgjort malet.

34 Tillampningen av fageldirektivet i andra lander

Aven i andra linder sker en utbyggnad av vindkraft. Det kan dirfor vara
intressant att jaimfora hur det strikta artskyddet i fageldirektivet tillimpas i
tillstindsprovningar dér. I detta avsnitt gors en oversiktlig beskrivning utifran
tidigare material. Nagon utredning av eventuella 6vertridelsedrenden har inte
genomforts.

I artikeln ”Vindkraft, faglar och brister i hdjden. Om artskyddet vid provningen
av vindkraftverk™?® av Helene Lindahl och Jan Darpd, gors en internationell
utblick hur andra medlemsstater i EU behandlar avsiktsrekvisitet vid provning av
olika aktiviteter som kan skada skyddade arter. I artikeln beskrivs att rittspraxis i
Tyskland har utvecklats i samma riktning som i Sverige nér det géller bade
fladdermdss och faglar. Infor en etablering maste verksamhetsutovaren kunna
visa att det ar mdjligt att undvika kollisioner genom att vidta
forsiktighetsatgérder, exempelvis genom att lokalisera verken pa behorigt
avstand fran boplatser eller genom avstingning av turbinerna under vissa tider.
Om det inte &r mojligt att minska risken for skada genom sédana étgérder,
betraktas verksamheten som ett avsiktligt dodande/storande och kan tillatas
endast under de forutséttningar som géller for dispens enligt fageldirektivet och
art- och habitatdirektivet. I likhet med i Sverige ér skédlen dock sillan tillrackligt
starka for att kunna motivera undantag for placeringen av vindkraftverk péa en
viss plats. I artikeln beskrivs ocksa att den tilldampliga tyska bestimmelsen ticker
allt slags dodande och storande och att det sedan 2007 inte finns nagot
avsiktsrekvisit eller undantag for normal markanvéndning. Vad géller
oundvikligt dédande av enskilda exemplar genom annars lagliga aktiviteter

» Forslag till avgdrande av generaladvokat Juliane Kokott foredraget den 10 september 2020 i C-
473/19 och C-474/19, Féreningen Skydda skogen m.fl.

3 Vindkraft, figlar och brister i hojden. Om artskyddet vid provningen av vindkraftverk” (Helene
Lindahl och Jan Darpo, 2015-10-08, del II)
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forutsatts dock enligt tysk réttspraxis att det ar fraga om en betydande risk for
skada pé det skyddade intresset for att det ska betraktas som brott mot
bestimmelsen. Detta fér da bedomas utifran vilken art det &r fraga om,
populationens storlek, vindkraftverkens placering och liknande faktorer. Det
behover emellertid inte vara frdga om en risk for en skada som péverkar
populationen, det racker med att flera exemplar av arten dodas/stors dn vad
som dr normalt vid liknande forhallanden. I den tyska debatten anses detta
synsétt vara forenligt med EU-rétten s& lange som man inte accepterar ett
medvetet risktagande.

Nir det géller Danmark beskrivs i artikeln att réttstillimpningen av artskyddet
dér har stora likheter med den tyska och svenska, férutom att den danska
regleringen ar mer splittrad med provning av vindkraftsetableringar framst
genom planlagstiftningen. I artikeln redogdrs for att det av dansk réttspraxis
framgar att provningen omfattar att bedoma om det kan uppsté en skada av
betydelse pé de skyddsvérda arterna, vilket d& betraktas som en avsiktlig
handling. Vidare stiller artskyddet krav pa sirskild utredning om effekterna pa
féglar och andra arter vid planeringen och om tillrdckliga hinsyn inte kan tas
genom forsiktighetsatgéirder kan den foreslagna lokaliseringen inte godtas.

En komparativ studie av hur det strikta artskyddet i EU-rétten tilldimpas i olika
lander i samband med projekt for fornybar energi har dven gjorts i en
nederléndsk rapport.?! I den rapporten gors en jimforelse mellan Nederlinderna,
Storbritannien, Belgien (regionen Flandern), Danmark och Tyskland och en av
fradgorna som studeras ar hur begreppet “avsiktligt” tillimpas i de olika ldnderna.
I rapporten konstateras att det enligt de relevanta nationella bestimmelserna i
dessa lander 4r just avsiktligt dodande och avsiktligt storande som ar forbjudet,
forutom i Tyskland dér ett sddant avsiktsrekvisit saknas. Hur tillimpningen ser ut
i praktiken tycks dock skilja sig &t mellan de olika ldnderna i vissa avseenden.

Vad giller Nederldnderna beskrivs en strikt tillimpning. Fram till 2017 var allt
slags dodande, dven oavsiktligt, forbjudet enligt de nederldndska bestimmelserna
och i linje med detta har d&ven dodande av enstaka individer ansetts falla inom
forbudet. Efter en lagéndring omfattar forbudet enligt dess ordalydelse numera
bara avsiktligt dodande men i rapporten beskrivs att det inte adr osannolikt att de
nederlédndska domstolarna kommer fortsétta att ha en strikt tillimpning. Till
skillnad fran de andra ldnderna som ingar i studien tycks mojligheten att medge
undantag fran forbudet & andra sidan tillimpas pa ett relativt extensivt sétt i
Nederldnderna. Exempelvis anses projekt for fornybar energi bidra till att minska
klimatforindringarna och ddrmed skydda flora och fauna. P4 detta sétt
rattfardigas undantag fran forbuden i direktivet. I rapporten resoneras dock kring

3! Utrecht Centre for Water, Oceans and Sustainability Law, Renewable energy projects and species
protection, maj 2018.
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att det ar tveksamt om direktiven ger utrymme for undantag pé dessa grunder och
att en tilldmpning mer i linje med den i Tyskland vore lampligt dven i
Nederlidnderna. I likhet med Nederlédnderna &r utgangspunkten i Tyskland att
forbudet mot avsiktligt dddande och stérande ar tillimpligt d&ven nir det giller
enstaka individer. Dér finns dock dven inslag av ett populationsperspektiv och pé
motsvarande sétt som beskrivs i Lindahls och Darpos artikel (se ovan) anges att
tillimpningen 1 tysk réttspraxis i praktiken innebar att forbudet endast
aktualiseras om det ar frdga om en betydande risk att fler individer av faglar eller
andra arter dodas &n vad som &r “normalt”. Detta kokar ofta ner till att det i
Tyskland tillimpas avstdndskriterium som baseras pa en beddmning av
sannolikheten for 6kad dodlighet om vindkraft etableras inom vissa avstand fran
till exempel boplatser och flygstrak.

Till skillnad fran hur tillimpningen ser ut i Nederldnderna och i Tyskland
beskrivs i rapporten att det i Flandern, Storbritannien och Danmark snarare &r
fokus pa populationsniva. Vad géller Flandern beskrivs att oavsiktligt, men dnda
forutsebart, dodande av enstaka individer inte betraktas som avsiktligt dddande i
vindkraftssammanhang. For att forbudet ska aktualiseras krévs dér att
vindkraftsprojektet har en mer betydande effekt p& populationen av den skyddade
arten. I Storbritannien provas vindkraftsetableringar framst genom
planlagstiftningen och artskyddet dr da nagot som planeringsmyndigheten har att
beakta. Det beskrivs att tillstand enligt planlagstiftningen normalt kan beviljas
om inte planeringsmyndigheten bedomer att det dr troligt att det ansdkta projektet
kommer i konflikt med artskyddet och att det inte dr sannolikt att
undantag/dispens i sddant fall kan beviljas. Har tycks dé planeringsmyndigheten
som utgangspunkt godta naturvirdsmyndighetens bedomning angéende om det ar
fraga om en vésentlig paverkan pé den lokala populationen. Det diskuteras dock
om EU-réttens krav innebér att planeringsmyndigheten méste gora en egen
bedomning. Avsiktlighetsbegreppet har i Storbritannien kopplats till att utgéra en
straffbar handling. S&dana processer tycks dock i praktiken inte aktualiseras nér
det géller exempelvis vindkraftsverksamhet eftersom en verksamhetsutdvare inte
anses handla avsiktligt om denne agerar i enlighet med det tillstand som har getts
eller om det &r friga om konsekvenser som inte varit kinda. Vad giller Danmark
beskrivs i rapporten att potentiella effekter pa faglar och andra skyddade arter
undersdks i miljobeddmningar och tillstandsprocesser for vindkraftsprojekt.
Aven om tillstdnd dverklagas och det som argument anfors att det &r friga om
skadliga effekter pa skyddade arter ar det dock sdllan som sadana klagomal nar
framgang. Domstolarna synes i allménhet motvilliga att underkédnna
vetenskapsbaserade miljobedomningar. I rapporten beskrivs utifran detta att de
danska domstolarna tycks ha en relativt generds tolkning av det strikta artskyddet
men att det sannolikt kommer bli svérare att forverkliga nya
vindkraftsetableringar framover eftersom kvarvarande potentiella platser ofta ar
beldgna vid viktiga flygstrak.
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3.5 Oversyn av artskyddsférordningen

Regeringen har beslutat att tillsdtta en utredning som ser 6ver
artskyddsforordningen. Av kommittédirektivet framgar att syftet med Gversynen
bland annat &r att sékerstélla att bestimmelserna bidrar till ett effektivt artskydd
och att bestimmelserna ar utformade utifran skyddsbehovet och &r férenliga med
Sveriges EU-rittsliga dtaganden.*? Uppdraget ska redovisas senast den 14 maj
2021.

3.6 Diskussion

En del av kritiken som forts fram avseende genomforandet av det strikta
artskyddet i svensk rétt dr, sésom ndmnts inledningsvis, att det har skett en
overimplementering av figeldirektivet. Sdsom beskrivits ovan i avsnitt 3.3 &r den
svenska fridlysningsbestimmelsen i 4 § artskyddsférordningen en
sammanskrivning av artskyddet enligt fageldirektivet respektive art- och
habitatdirektivet och det finns alltsa vissa skillnader i ordalydelsen. Den storsta
skillnaden ér att det saknas ett uttryckligt skydd for fortplantningsomrdden och
viloplatser i artikel 5 i fageldirektivet medan ett sddant skydd finns i 4 § punkt 4
artskyddsforordningen. Av detta kan dock inte dras slutsatsen att Sverige skulle
ha implementerat direktivet pa ett felaktigt satt eftersom figeldirektivet, savil
som art- och habitatdirektivet, 4r minimidirektiv. Detta innebér att de enskilda
medlemsldnderna &r fria att infora ldngre gdende bestimmelser. I jamforelse med
de forbud som uttryckligen anges i artikel 5 i fageldirektivet samt vad som kan
anses behdvas for att leva upp till direktivets syfte framstéar det inte heller som att
4 § punkt 4 artskyddsforordningen skulle vara allt for langtgaende eller att det
foreligger ndgon egentlig skillnad mellan 4 § artskyddsforordningen och
skyddskraven enligt direktiven. Sdsom framgér av EU-domstolens praxis ska
skyddet enligt fageldirektivet anses innebdra samma krav pé effektiva atgirder
som art- och habitatdirektivet. Att analysera och klarldgga hur langtgidende skydd
som EU-rétten kriver dr dock en fraga som omfattas av den dversyn av
artskyddsforordningen som regeringen beslutat att tillsitta. >

En annan fraga som lyfts fram som en svérighet for vindkraftsutbyggnaden &r att
det, enligt vindkraftsbranschens uppfattning, i manga fall &r risken for paverkan
pa enskilda individer av arter som &r avgorande i tillstindsprovningar.
Vindkraftsbranschen har darfor framfort att det i lagstiftningen bor fortydligas att
det &r populationsperspektivet som ska vara det avgdrande i sddana sammanhang.
Det kan konstateras att fridlysningsbestammelsen i1 4 § artskyddsférordningen har
en strikt ordalydelse. Forbuden omfattar alla i Sverige naturligt forekommande
fagelarter och det framgar inte nagon koppling mellan de forbjudna dtgiarderna
och vilken effekt de har pé en arts bevarandestatus. Den svenska tillimpningen
kan dock ségas ha utvecklats i en pragmatisk riktning jamfort med

3 Qversyn av artskyddsforordningen, Dir. 2020:58.
3 Oversyn av artskyddsférordningen, Dir. 2020:58, s. 14.
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bestimmelsens ordalydelse. I praktiken &r det fagelarter som ar kénsliga 1 nagot
avseende som aktualiseras i tillstdndsprévningar av till exempel
vindkraftsverksamhet. Vidare bor Mark- och miljéoverdomstolens praxis forstas
som att det inte dr paverkan péa enskilda individer som &r avgorande fér om
forbuden i 4 § punkterna 1-2 artskyddsforordningen ér tilldimpliga nér det géller
verksamheter dér syftet ar ett annat &n att doda eller stora arter. Av praxis
framgér istillet att det i sddana situationer krévs en risk for paverkan pé en
skyddad arts bevarandestatus (inom relevant omrade) for att forbuden ska
aktualiseras och en exploatering ddrmed betraktas som olampligt lokaliserad om
inte riskerna kan undvikas genom forsiktighetsatgiarder. Detta ligger dven i linje
med Naturvardsverkets viagledning om artskydd. Utifran detta tycks alltsa
vindkraftsbranschen, domstolarna och Naturvardsverket ha en liknande bild av
hur reglerna bor tillimpas. Mojligen skulle det kunna bidra till 6kad tydlighet om
den réttspraxis som utvecklats aterspeglades i bestimmelsens lydelse. Samtidigt
framstar det som oklart om ett sddant tydliggdrande skulle innebédra ndgon
fordndring i sak. Nagot som kan forvintas ha stor betydelse for om det
fortsdttningsvis dverhuvudtaget finns utrymme att tillimpa
fridlysningsbestimmelsen pa det sétt som gors i svensk praxis ar vidare EU-
domstolens dom i mélet angdende mark- och miljédomstolen vid Véanersborgs
tingsritts begédran om forhandsavgorande (C-473/19 och C 474/19) (se avsnitt
3.3.6).

Att det fran vindkraftsbranschens héll uppfattas som att det i
provningssammanhang &r for stort fokus pa enskilda individer kan mgjligen
ocksé bero pa att man gor en annan bedomning av vilka effekter paverkan pa
individer kan ha ur ett populationsperspektiv. Var griansen gér for nir det r fraga
om risker for paverkan pa populationer i ndgot avseende ar naturligtvis svér att
faststélla och maste till stor del grundas pé naturvetenskapliga bedomningar. Av
praxis framgér att de rekommendationer om skyddsavstdnd som anges i Vindvals
syntesrapport normalt dr det som i tillstindsbesluten legat till grund for
beddmningar av vilken hdnsyn som ar motiverad nir det géller till exempel
rovfaglar. Dessa avstand grundas pa en sammanvégning av ett flertal
vetenskapliga studier och expertbedomningar. De rekommenderade
skyddsavstanden innebar inget absolut skydd utan kan sdgas utgdra en sorts
kompromiss mellan & ena sidan behovet av att begrinsa risker for faglarna, och &
andra sidan intresset av exploatering. Olika aktorer kan naturligtvis ha olika
uppfattningar om huruvida sddan hinsyn dr motiverad i det enskilda fallet. Denna
typ av schablonmaéssiga skyddsavstand bor dock kunna anses bidra till att skapa
tydlighet och en onskvérd forutsebarhet i tillstdndsprocesserna. Nuvarande
rekommendationer och bedomningar avseende behovet av hinsyn kan givetvis
ocksa komma att foréndras i en eller annan riktning i takt med att ny kunskap
kommer fram. De befintliga artskyddsreglerna hindrar inte det. En situation som
dock kan uppfattas som otydlig dr under vilka forutséttningar det &r motiverat
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med ytterligare hdnsyn utover de etablerade skyddsavstdnden. Den typen av
frdgor kan det finnas behov av att klargora ytterligare i praxis samt i vigledning
fran myndigheter for att skapa béttre forutsebarhet i tillstindsprocesser.

Angéende de synpunkter som forts fram om att tillimpningen av artskyddet i
Sverige skiljer sig fran andra ldnder kan vid en 6versiktlig jamforelse mellan hur
artskyddsreglerna tillimpas i de olika europeiska landerna som ndmns i avsnitt
3.4 konstateras att det finns likheter men dven vissa skillnader i tillimpningen.
Exempelvis tycks det vid tillampningen av artskyddet i Flandern, Danmark och
Storbritannien vara fokus pa populationsniva. Ett sddant perspektiv finns dven i
Tyskland. I dessa lander tycks man alltsé ha ett liknande synsétt pa hanteringen
av artskyddet som i Sverige. Det framstér dock som att det finns skillnader nér
det géller hur betydande risker det kan vara fraga om for att en lokalisering for
vindkraftsetablering ska kunna godkénnas. Hur stora dessa skillnader ar i
praktiken dr dock svart att bedoma utan en mer fordjupad utredning. En faktor
som behdver beaktas dr dven att forhallandena i de olika ldnderna ocksa kan
skilja sig at. Exempelvis kan férekomsten av arter samt hur deras nyttjande av
olika miljoer ser ut skilja sig at mellan olika ldnder. Behoven av hdnsyn kan
dérmed ocksa vara olika och det kan alltsa vara svart att gora direkta jamforelser
mellan olika ldnder. En fraga dér det tycks foreligga en tydlig skillnad i
tillimpningen &r dock att man i Nederlanderna medgett undantag fran
artskyddsforbuden utifran att projekt for fornybar energi bidrar till att minska
klimatforandringarna. Darmed har det som anges i fageldirektivet (artikel 9) om
att ”’skydda flora och fauna” som en giltig anledning for undantag ansetts
uppfyllt. Savitt Naturvardsverket och Energimyndigheten kénner till har
undantag fran artskyddsforbuden inte beviljats med motsvarande resonemang i
Sverige. Undantag har inte heller beviljats utifran att vindkraft skulle vara ett
sédant ” tvingande skél som har ett allt dverskuggande allménintresse” som kan
utgdra grund for undantag.’* Mojligheterna till undantag fran artskyddsforbuden
verkar inte heller i ndgot av de andra ldnderna som omfattas av den nederldndska
rapporten tilldimpas pa ett sd extensivt sétt som i Nederldnderna. Sdsom lyfts fram
i rapporten ar det vidare tveksamt om direktiven verkligen ger utrymme for
undantag pa detta sitt. [ kommissionens vigledning om art- och habitatdirektivet
poéngteras att bade fageldirektivet och art- och habitatdirektivet forutsitter en
strikt tillimpning av undantagsbestimmelserna.*®> For undantag fran forbuden
krévs dessutom enligt badda direktiven att det inte finns ndgon annan ldmplig
16sning. Aven om vindkraftsbranschen upplever att det borjar bli svarare att hitta

3* Se t.ex. Mark- och miljééverdomstolens dom 2007-11-09 i mal nr M 8428-06 dir en
vindkraftsetablering provades utifran Natura 2000-reglerna i 7 kap. miljobalken som innehaller ett
motsvarande begrepp (“tvingande orsaker som har ett visentligt allménintresse”). Med hansyn till att
anldggningen skulle bedrivas under en begriansad period och att anldggningens relativt begriansade
bidrag till elproduktionen med storsta sannolikhet kunde tillgodoses pé annat sitt ansags
forutsattningarna inte vara uppfyllda.

3 Vigledning om strikt skydd for djurarter av intresse for gemenskapen i enlighet med radets
direktiv 92/43/EEG om bevarande av livsmiljer, februari 2007, s. 52.
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nya mojliga lokaliseringar kan det, atminstone utifrén hur utbyggnadstakten sett
ut hittills, vara svart att visa att det inte &r mdjligt att finna andra mojliga
lokaliseringar i Sverige. Utifran detta kan det framsta som en mer ldmplig
tillimpning av det strikta artskyddet att det sdsom i1 Sverige, i likhet med hur
reglerna tycks tillimpas i Flandern, Danmark, Storbritannien och Tyskland, finns
en slags kvalifikationsgréns for nér artskyddsforbuden aktualiseras.

Sammanfattningsvis kan konstateras att artskyddsreglerna ar ndgot man behdver
forhélla sig till vid planering och projektering av vindkraft och att de innebar att
vindkraft inte kan etableras pé vissa platser. Var bild av den rattspraxis som har
utvecklats genom aren dr dock att det i flera viktiga avseenden har klargjorts hur
artskyddsreglerna ska tillimpas i vindkraftssammanhang. Det ar tydligt att en
bedomning av paverkan pa skyddade arter ska goras som en integrerad del i
lokaliseringsprévningen och vid beddmningen av behovet av
forsiktighetsatgéarder enligt 2 kap. miljobalken. Utifran den praxis och vigledning
som finns bor artskyddet inte heller ses som ett individskydd nér det géller
verksamheter dir syftet inte ar att doda eller stora arter. Har kan dock EU-
domstolens dom i de forenade malen C-473/19 och C-474/19 ha stor betydelse
for hur artskyddet ska tillimpas fortsattningsvis. Nér det giller kinsliga arter kan
ocksa paverkan pa enskilda individer ha negativa effekter 4ven pé populationen.
Var bild &r vidare att Sverige inte har implementerat reglerna pé ett felaktigt sétt,
eftersom direktiven utgdr minimidirektiv, eller att det foreligger grundldggande
skillnader mellan tillimpningen i Sverige jamfort med flera andra lander d&ven om
vissa skillnader naturligtvis finns. Vi foljer dock med intresse den 6versyn av
artskyddsreglerna som regeringen beslutat att tillsétta samt resultatet av EU-
domstolens dom i det ovan nimnda mélet C-473/19 och C-474/19 och vilka
konsekvenser den kan ha for tillimpningen i Sverige. Vi ser dven att det kan
finnas behov av att i vigledningar ytterligare klargdra vissa fragor.

4 Kan vindkraftens klimatnytta lyftas in i
miljobalken eller vagas in i
miljoprovningen?

41 Inledning

Ett vindkraftverk omvandlar rorelseenergin som finns i vind till elektricitet. I den
processen uppstar i princip inga vaxthusgasutslapp. Det ar istillet framforallt
produktionen av sjilva vindkraftverket som orsakar utsldpp. Fornybar
elproduktion har runt hundra génger lagre utslapp per kilowattimme &n
fossilbaserad elproduktion nir de olika kraftslagen jamfors vid en
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livscykelanalys*.>” Vindkraftens mojligheter att bidra till att minska
vaxthusgasutslépp ar vad som menas med anvéndandet av ordet klimatnytta i
detta kapitel.

En forandring for att underlétta for vindkraftsutbyggnaden, som har lyfts fram av
savil vindkraftsbranschen som i utredningsdirektiv, &r mojligheten att viga in
vindkraftens klimatnytta i hogre grad i tillstdndsprévningen &n vad som gors
idag. Vindkraftsbranschens motivering till det &r att vindkraften da skulle kunna
bidra till att begrdnsa klimatférdndringar dels genom att Sveriges export av
vindkraftsel kan ersitta fossil elproduktion i andra lénder, dels att produktionen
av vindkraftsel stodjer elektrifieringen i Sverige.*®

Ett sitt att lyfta fram vindkraftens klimatnytta i miljoprovningen skulle kunna
vara genom att miljobalken kompletteras sa att klimatnyttan far storre tyngd nér
den vigs mot andra intressen. Miljobalken géller dock f6r ménga olika typer av
verksamheter, vilket gor att det &r svért att analysera forutséttningarna for en
sédan fordndring utan en helhetssyn pa reglernas tillimpningsomrade.
Mojligheterna till ett sédant generellt angreppssitt ar begransade inom ramen for
denna strategi som enbart fokuserar pé vindkraft. Fragan omfattas dock av den
utredning som regeringen har tillsatt for att géra en versyn av relevant
lagstiftning for att uppna Sveriges klimatmal. * I den utredningen bor det finnas
forutsattningar att ta ett helhetsgrepp om regelverken och analysera vad
eventuella fordndringar kan ha for effekter i stort. Naturvardsverket och
Energimyndigheten har dirfor valt att inte gora ndgon narmare utredning kring
detta omrade inom ramen for denna strategi utan invéantar utredningens resultat.

I foljande avsnitt gors dock en dversiktlig genomgang av hur forutsdttningarna
ser ut for att lyfta in klimatnyttan i miljobalken. Andra samhéllsnyttor utover
klimatnyttan berdrs dock till viss del nér de dr nara sammankopplade.

4.2 Klimatnyttan i miljobalkens portalparagraf
Vindkraftsbranschen har i olika sammanhang fort fram att myndigheter och
domstolar inte i tillrdcklig grad beaktar den uttryckta politiska viljan att vindkraft

T livscykelanalyser ingér utsldppen fran produktionen av sjilva kraftverket (t.ex. produktionen av en
solcell) och transporter, utslapp som uppstar vid framtagande av bréinsle (t.ex. brytning och forddling
av uran), utsldpp som uppstér nér kraftverket i sig producerar el (t.ex. forbranning av kol) och sedan
utsldpp som uppstar nir kraftverket nedmonteras och avfallet behandlas. Aven transporter for brinsle,
kraftverk och komponenter i kraftverket ingar. Utgangspunkten for en livscykelanalys dr att alla
utslapp som uppstar under livscykeln ska riaknas in.

7 Lds mer om detta i Energimyndighetens kommande skrift Vindkraftens resursanvindning.

3 Se t.ex. Vattenfall, Promemoria, s. 2f och Nitverket Vindkraftens klimatnytta, s. 14ff. och 38ff.

3 Oversyn av relevant lagstiftning for att uppna Sveriges klimatmal, Dir. 2019:101, s. 6f.
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och andra fornybara energikillor &r viktiga och dérfor ska véga tungt i samband
med olika besluts- och prévningsprocesser.

Vindkraftsbranschen har ocksé lyft fram forslag om att det i miljobalkens
portalparagraf borde inforas skrivningar om klimathidnsyn och/eller att
vaxthusgasutsldpp i atmosfiren ska begransas. Detta for att ge vindkraftens
klimatnytta stérre genomslag i miljoprévningen.

Aven Klimatpolitiska radet* har pekat p4 att genom att riksdagen har lagstiftat
om klimatlagen ger det signaler om att klimatfragorna har en sérskild stillning
och betydelse.*! Gillande miljébalken har Klimatpolitiska radet konstaterat att
vid en bedomning enligt miljobalkens sjétte kapitel utgdr effekter pa klimatet en
uttrycklig del av de miljoeffekter som ska beaktas, medan klimat inte explicit
ndmns i miljobalkens portalparagraf (1 kap. 1 §). Radet har mot denna bakgrund
foreslagit att det i samband med den 6versyn som ska goras av lagstiftningen
utifrdn det klimatpolitiska ramverket bor ingd att fora in en bestimmelse om
klimathénsyn i miljébalkens portalparagraf. +*

I den nuvarande utformningen av miljobalkens portalparagraf framgar av forsta
stycket att bestimmelserna i balken syftar till att frimja en héllbar utveckling. I
portalparagrafens andra stycke framgér hur bestimmelserna i balken ska
tillimpas, upprikningen som gors ar dock inte uttommande. Alla bestimmelser 1
miljébalken ska tillimpas sa att malen i lagen och dess syfte bist tillgodoses.**
Utover miljobalkens mal finns dven de 16 miljokvalitetsmélen som kan anvéndas
for att tolka vad hallbar utveckling innebir.* Ett av dessa 16 méal ir mélet om
begrinsad klimatpaverkan.*

Aven om klimat inte uttryckligen nimns i 1 kap. 1 § miljobalken framgér det av
rattspraxis att vindkraftens bidrag till en hallbar utveckling dnda &r nagot som
omfattas av miljobalkens portalparagraf. Mark- och miljéoverdomstolen har i
domar géllande tillstind till vindkraftsetablering exempelvis uttalat att ’vindkraft
som en fornyelsebar energiform syftar mot miljobalkens mél i 1 kap. 1 § om
hallbar utveckling”.*® Mark- och miljooverdomstolen har dven yttrat att
”[f]rdmjandet av produktion av fornyelsebara energikéllor dr vidare viktigt for att

40 Klimatpolitiska rddet dr en myndighet i form av ett oberoende tvirvetenskapligt expertorgan. Radet
utvérderar hur regeringens samlade politik 4r forenlig med de klimatmal som riksdagen och regeringen
har beslutat. For mer information se

4 Klimatpolitiska rddet, 2018 s. 19.

42 Klimatpolitiska rddet, 2019 s. 40.

4 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 7f.

“ Prop. 1997/98:45 del 2, s. 7f., del 1 5.166f. Se dven prop. 2004/05:150 och prop. 2009/10:155.

45 Lis mer om det mélet (och de andra mélen) pa

46 Mark- och miljoéverdomstolens dom den 29 maj 2012 i mal M 7639-11, se dven Mark- och
miljoéverdomstolens dom den 23 november 2011 i mal M 847-11.


https://www.klimatpolitiskaradet.se/uppdrag/
http://sverigesmiljomal.se/
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né de krav som stélls pa Sverige med anledning av EU:s klimatatagande och de

nationella planeringsmélen for vindkraft som antagits av riksdagen”.*’

Inom forskningsprogrammet Vindval, vilket 4r ett samarbete mellan
Energimyndigheten och Naturvardsverket,* har en forskningsrapport tagits fram
déar miljobalkens portalparagraf diskuteras. Forfattarna ansag att miljobalkens
mal om en hallbar utveckling i portalparagrafen gor att det gar att beakta bade de
positiva och negativa miljoeffekterna av vindkraft. De ndmnde vidare att
vindkraftens positiva bidrag till hdllbar utveckling ocksé har spelat en viktig och
avgorande roll i praxis sedan 2005. Portalparagrafen har dock ingen sjilvstiandig
roll i samband med tillstdndsprévningar utan utgér en malregel som kan
anvindas som tolkningsunderlag i de fall andra bestimmelser i miljobalken ar
oklara och det ddrmed finns tolkningsutrymme. Nér ett sddant tolkningsutrymme
inte finns, forfattarna nimnde som exempel bestimmelsen om krav p4 kommunal
tillstyrkan, sa forsvinner dock mojligheten att bedoma vindkraftens positiva
bidrag till hallbar utveckling. Eftersom det inte finns ndgon lagregel som
sékerstéller att vindkraftens betydelse for att frimja en hallbar utveckling végs in
i provningar sa ansag forfattarna att det &r osdkert bdde om och hur det intresset
beaktas.*’

4.3 Klimatnyttan och andra samhalisnyttor i 2 kap. miljébalken
Forslag om dndringar och tilldgg i miljobalken i relation till vindkraft géller inte
endast portalparagrafen utan dven de allménna hiansynsreglerna i andra kapitlet.
De forslag som kommit till Naturvardsverkets och Energimyndighetens
kannedom beror 2 kap. 6 och 7 §§ miljobalken. Bestimmelsen i 2 kap. 6 §
miljobalken handlar om val av plats och innebér att det for en verksamhet ska
viljas en plats som &r lamplig med hénsyn till att &ndamalet ska kunna uppnas
med minsta intrdng och oldgenhet for ménniskors hélsa och miljon. 1 2 kap. 7 §
miljobalken finns den sé kallade rimlighetsavvigningen. Av den paragrafen
framgar att hinsynsreglerna i 2—5 §§ och 6 § forsta stycket géller i den
utstrdckning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem.

I den ovan nimnda vindvalsrapporten analyserades det hur samhillsnytta
varderas i tillstandsprocesser for vindkraft. I begreppet samhiéllsnytta inkluderade
forfattarna dven miljo- och klimatnytta. Forfattarna kom fram till att vindkraftens
samhéllsnytta, till exempel dess bidrag till hallbar utveckling, ofta vérderas i
tillstdndsprovningar. Dock finns det inte ett explicit krav pa att en sddan
vérdering av samhéllsnyttan ska goras och hur den ska goras. Avsaknaden av
formkrav och bristen pa transparens paverkar enligt forfattarna pa ett betydande
negativt sitt rattssikerheten kring de beslut som fattas gillande vindkraft. For att

47 Mark- och miljédverdomstolens dom den 23 november 2011 i m&l M 847-11.
8 For mer information om programmet se
4 Vindval rapport 6738, s. 8


http://www.naturvardsverket.se/vindval
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garantera att vindkraftens samhéllsnytta beaktas vid tillstandsprovningar foreslog
forfattarna att en bestimmelse gillande en sddan beddmning skulle kunna foras
ini2 kap. 7 § miljobalken. Den paragrafen bedémdes vara en naturlig plats for
en sddan bestimmelse eftersom den reglerar avvigningar. De foreslog ett tilldgg
till paragrafens forsta stycke med foljande lydelse: ”’[n]ar det ar friga om
miljofarliga verksamheter som pa ett betydande sétt kan bidra till en héllbar
utveckling ska den miljdméssiga nyttan av verksamheten sérskilt beaktas.” Detta
tilligg ansag forfattarna innebéra att krav stélls pé att en kvalitativ bedomning
ska goras géllande den nyttan. Beddmningen forutsétter dels att en avvigning av
miljofordelarna faktiskt gors, dels att detta redovisas tydligt i besluts- eller
domskélen oberoende av om tillstdnd ges eller inte. Forfattarna anség att en
sddan bedomning utdver att 6ka transparensen, legitimiteten och rattssékerheten i
beslutet dven skulle kunna 6ka beslutets viigledande kapacitet. Aven
tillstindsprocessens tids- och resursatgang skulle kunna paverkas positivt.
Genom att beslutsgrunderna skulle vara tydligt redovisade och forankrade i
lagstiftning bedomde forfattarna att det inte skulle finnas lika stora skal till, och
mojlighet att, dverklaga beslutet eller domen.>

Aven vindkraftsbranschen har foreslagit att ett tilligg, liknande formuleringen
frén vindvalsrapporten, borde goras i 2 kap. 7 § miljobalken.>! Ett annat forslag
frén branschen ir att ett tilligg ska goras i 2 kap. 6 § miljobalken sa att det vid
provningen av om “andamalet ska kunna uppnés med minsta intrang” blir mojligt
att dven viga in det nationella och regionala perspektivet. Motiveringen till ett
sadant tillagg ar att det skulle bidra till att undvika suboptimering av elnéts- och
energiproduktionsutbyggnad som annars skulle kunna ske pa grund av strikt
provning ur ett lokalt perspektiv, vilket inte ar kostnadseffektivt och inte heller &r
bra for motstdende intressen.>?

Vindkraftbranschens forslag om att viga in det nationella och regionala
perspektivet vid miljobalksprovningar av miljoforbéttrande atgérder studerades i
utredningen ”Anpassad miljoprovning for en gron omstéllning”. Utredningen
kom fram till att ett sddant forfarande skulle krdva en annan systemsyn dn vad

som giller i dag och avfirdade forslaget™.

" Vindval rapport 6738, s. 49ff.

5! Se t.ex. Vattenfall, Promemoria, s. 4f.; Nitverket Vindkraftens klimatnytta s. 39f. men dven
Vindkraftsbranschens yttranden i DS 2018:38 s. 153.

52 Se t.ex. Vattenfall, s. 4 och Vindkraftsbranschens férslag i DS 2018:38 s. 153.

3 DS 2018:38 5. 161.
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4.4 Svart att kvantifiera vindkraftens klimatnytta pa ett korrekt
satt

Vindkraftsbranschens forslag om att i hogre grad viga in vindkraftens positiva

effekter omfattar dven att klimatnyttan bor bedomas kvantitativt snarare dn

kvalitativt. Déarfor bor dven de praktiska forutséttningarna for att gora

kvantitativa bedomningar av vindkraftens klimatnytta belysas har.

Energimyndigheten och Naturvardsverket instimmer i bedomningen att en 6kad
vindkraftsproduktion kan bidra till att begrdnsa klimatpaverkan, dels genom att
Sveriges export av vindkraftsel kan ersitta fossil elproduktion i andra lander, dels
genom att produktionen av vindkraftsel kan bidra till elektrifieringen i Sverige.
Vi ser dock vissa svarigheter med att kvantifiera klimatnyttan av mer vindkraft i
Sverige pa savil kort som lang sikt.

Pé kort sikt finns det begransningar i 6verforingskapaciteten i elsystemet som
innebér att en okad elproduktion i Sverige inte nddvandigtvis innebér att den kan
exporteras till andra ldnder. I stéllet kan den 6kade svenska elproduktionen
konkurrera med annan koldioxidsnal elproduktion i Sverige och gora denna
mindre lonsam. P4 langre sikt kan sddana begriansningar i elsystemet byggas bort
genom mer dverforingskapacitet mellan olika omraden. Men dven utan hinsyn
tagen till begrinsningarna i 6verforingskapaciteten ar de faktiska foljderna av en
viss investering eller utebliven investering i vindkraft svar att bedoma i det starkt
ihopkopplade nordeuropeiska elsystemet, sérskilt i ett livscykelperspektiv.

Da tillstand for vindkraft stracker sig runt 25-35 ar in i framtiden &r det
langsiktiga perspektivet viktigt vid bedomningar av minskade utslépp av
koldioxid genom 6kad vindkraftsproduktion. Under denna period ska
koldioxidutsléppen fran elproduktion minska till ndstan noll i hela Europa.
Tidigare har det gemensamma handelssystemet for koldioxidutsléapp, EU-ETS,
betraktats som ett nollsummespel mellan olika utsldppsbegransande atgérder som
g0rs inom handelssystemet eftersom antalet utsléppsritter (utbudet) inom EU-
ETS var forutbestimt. Om en specifik atgérd inte genomfordes kom priset inom
EU-ETS att oka, vilket gjorde att andra utsldppsminskade &tgérder 16nsamma och
de kunde d& genomforas pa andra héll. Det hér kallas ibland
“vattensingseffekten”. I och med reformeringen av EU ETS, som trddde i kraft
2018, har en mekanism inforts som gor att dverskottet av utslappsritter kommer
att minska till f6ljd att av utslappsratter som gétt in i en marknadsstabilitetsreserv
(MSR) annullerats®. Detta innebr att vattensingseffekten minskar och att
enskilda atgirder i storre utstrackning kan rdknas som en faktisk minskning. Den
faktiska effekten av detta ér dock svér att kvantifiera. Det dr d&ven mojligt att
denna mekanism spelar en stor roll till en borjan, men att den kommer fa en

3% https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/revision_en
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mindre betydelse i takt med att overskottet av utsldppsrétter minskar. Samtidigt
ska det pépekas att reformer av handelssystemet gors kontinuerligt och att den
europeiska kommissionen utvarderar for tillfillet olika reformer, av bland annat
marknadsstabilitetsreserven, for att stidrka handelssystemet ytterligare.
Sammantaget gor detta att effekten av export av el frdn Sverige till 6vriga Europa
pa langre sikt &r svar att kvantifiera. En mdjlig vég skulle dock kunna vara att
gora framtidsscenarier for det europeiska elsystemet med olika
utbyggnadsscenarier for vindkraft ddr utvecklingen inom EU ETS vigs in.
Genom att jamfora klimatpédverkan mellan scenarier med begridnsad och med stor
utbyggnad av vindkraft skulle d& en kvantifiering av minskade utslépp kunna
goras. Hur en sadan jamforelse skulle anvdndas och vigas in i det enskilda
tillstandsarendet har vi inte svar pa idag, utan det skulle behdva utredas vidare.

4.5 Diskussion

Av forarbetsuttalandena till miljobalkens portalparagraf och utifrén Mark- och
miljodverdomstolens praxis framgar alltsd, sdsom ovan ndmnts (avsnitt 4.2), att
vindkraftens klimatnytta redan idag far anses omfattas av miljobalkens
portalparagraf. Att olika aktorer upplever att vindkraftens bidrag till att n&
klimatmalen inte viger tillrackligt tungt i miljoprévningsprocesser kan dock
forklaras med lagstiftningens konstruktion. I de fall lagregler &r 6ppna for
avvigningar kan myndigheter och domstolar himta stdd i olika kéllor for sin
bedémning.> I sdana fall kan man ocks4 se att vindkraftens klimatnytta kan
spela en utslagsgivande roll.> Vid tillimpning av strikta regler, sésom
exempelvis forsvarets stoppomréden, artskyddet enligt EU-rétten eller det
kommunala vetot finns dock inte ett sddant utrymme for avviagning. Av den
statistik som Energimyndigheten och Naturvardsverket har tagit fram framgar
ocksa att det ar just den typen av hansyn som utgdr de storsta anledningarna till
avslag vid tillstdndsprovningar av vindkraft. >’

Att den politiska viljan att frimja férnybara energikéllor i hogre grad borde
beaktas i tillstindsprocessen i enlighet med vad olika aktorer fort fram forutsatter
att den politiska viljan har stod i lag. Att bortse fran lagregler for att tillgodose
den politiska viljan, om den politiska viljan inte har stod i lag, skulle ndmligen ga
emot den sa kallade legalitetsprincipen i regeringsformen.’® Ett sitt att ytterligare
manifestera den politiska viljan att frimja utbyggnaden av vindkraft skulle kunna
vara att, pa ett tydligare sétt &n idag, lyfta fram klimatnyttan i miljobalkens
portalparagraf. En sddan foréndring skulle enligt Energimyndighetens och
Naturvérdsverkets bedomning kunna spela en viss roll i avvigningssituationer.

35 Foér mer information om hur rittsliga avvigningsbeddmningar gors i relation till portalparagrafen se
t.ex. Michanek & Zetterberg s. 99f.

% Se t.ex. MOD 2005:66 och MOD 2010:38.

57 Strategi for en hallbar vindkraftsutbyggnad - Bakgrund, nulidge och utmaningar, okt 2019,

81 kap 1§ st. 3 Kungérelse (1974:152) om beslutad ny regeringsform.


http://naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljoarbete-i-Sverige/Uppdelat-efter-omrade/Energi/nationell-vindkraftsstrategi/
http://naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljoarbete-i-Sverige/Uppdelat-efter-omrade/Energi/nationell-vindkraftsstrategi/
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Det &r dock svart att se hur en sddan fordndring i portalparagrafen skulle & nagon
egentlig betydelse nir det kommer till situationer d& vindkraftsetableringar ska
provas mot andra intressen/lagregler dar utrymme for att géra den typen av
avvigningar saknas.

12 kap 7 § miljobalken regleras den rimlighetsavvigning som ska goras vid
tillimpningen av hinsynsreglerna i 2—5 §§ och 6 § forsta stycket miljobalken. Ett
tilldgg 1 2 kap 7 §, i linje med vad vindkraftsbranschen foreslagit, skulle ddrmed
kunna ha effekt om det handlar om situationer dir avvagningar ar mojligt. Pa
motsvarande sétt som nir det giller portalparagrafen finns det dock inte utrymme
for sddana avvigningar nar det kommer till sddant som till exempel
forsvarsmakten, kommunal tillstyrkan eller artskyddet. Limpligheten och
konsekvenserna av en fordndring i portalparagrafen eller i 2 kap miljobalken
kraver dven ett helhetsperspektiv som ar svart att ha inom denna strategi som
endast beror vindkraft och inte andra verksamheter som ocksa skulle omfattas av
en eventuell forandring. Darfor 4r myndigheterna positiva till den utredning som
har tillsatts for att géra en Oversyn av relevant lagstiftning for att uppné Sveriges
klimatmal dér det finns storre majligheter att gora en helhetsbeddmning.

Vi instdmmer i beddmningen att en 6kad vindkraftsproduktion kan bidra till att
begrénsa klimatpaverkan, men anser samtidigt att det finns praktiska svarigheter
med att berdkna effekten av mer vindkraft i Sverige pa kort och lang sikt. Detta
eftersom de faktiska foljderna av en viss investering eller utebliven investering i
vindkraft paverkas av sd manga olika faktorer i det starkt ihopkopplade
nordeuropeiska elsystemet, som gor det svart att berdkna klimateffekten. .

) Ekologisk kompensation

51 Inledning

Aven om det vid exploatering tas stor miljchénsyn kan ofta negativa
konsekvenser for naturmiljon dnda uppsta. Ekologisk kompensation handlar om
att virden som gar forlorade i ett omrade kompenseras genom att virden tillfors i
ett annat omrade. En fraga som bland att vindkraftsbranschen har lyft &r om
mdjligheten att anvénda ekologisk kompensation i samband med
vindkraftsetablering kan vara ett sitt att mojliggdra och underlétta
vindkraftsutbyggnad.

I det hir avsnittet summerar vi vad som kommit fram av tidigare utredningar om
ekologisk kompensation och redogdr for var syn pa fragan kopplat till strategin
for en hallbar vindkraftsutbyggnad.
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5.2 Tillampningen av kompensationsatgarder
Kompensationsatgérder regleras i flera olika lagrum i miljobalken. Vid vissa
provningar &r sadana dtgérder obligatoriska. Sé dr fallet nér det géller vissa
Natura 2000-tillstand (7 kap. 29 § miljobalken) samt vid upphivande och dispens
rorande naturreservat (7 kap. 7 § miljobalken). Nér det géller provning av
tillstdnd till byggande av vindkraftverk &r det dock framforallt den generella
regeln i 16 kap. 9 § miljobalken som kan aktualiseras. Bestimmelsen har ett brett
tillimpningsomréde och ger mojlighet att stélla krav pa kompensationsatgérder
om intradng i allménna intressen forvintas uppsta till f61jd av en verksambhet eller
atgédrd som kréver tillstdnd eller dispens enligt miljobalken. Med allménna
intressen avses i detta sammanhang i forsta hand intrang i naturvardsintressen,
men dven i andra allménna intressen.>

For att det ska vara mojligt for provningsmyndigheten att bedoma om det &r
motiverat att kriva kompensationsatgirder behovs ett underlag. Av 6 kap. 35 §
punkt 5 miljobalken framgar att uppgifter om de atgérder som planeras for att
avhjilpa negativa miljoeftekter som en verksamhet kan medfora utgor en del av
vad en miljokonsekvensbeskrivning ska innehalla. Bestimmelsen i 16 kap. 9 §
miljobalken dr dock fakultativ, vilket innebar att det inte finns ndgot krav pa att
paverkan pa allménna intressen alltid ska kompenseras. Tillimpningen av
bestdmmelserna om ekologisk kompensation tycks inte heller vara konsekvent
och det framgar av en tidigare sammanstéllning som Naturvérdsverket har gjort
att bestimmelserna tillimpas endast i begrinsad omfattning.*® Motsvarande
slutsats dras dven i SOU 2017:34.

Ett sitt att se pa kompensationsatgérder, som har lyfts fram framst fran
vindkraftsbranschens sida, &r att fler vindkraftsetableringar skulle kunna
mojliggdras om den forlust av biologisk mangfald som kan orsakas av ett enskilt
vindkraftsprojekt kan kompenseras genom atgirder inom andra verksamheter
eller sektorer som sammantaget bedoms ha storre positiv effekt pa den biologiska
mangfalden. I strikt mening skulle sddana kompensationsatgérder i vissa fall
kunna ge storre miljonytta till 1agre kostnad &n vad som varit fallet om
kompensationsatgirden inte satts in. Ett argument som forts fram for ett sddant
forhallningssétt ar att sddana atgérder dven skulle kunna gynna andra arter dér
behovet av atgirder ar dnnu storre.

Naturvérdsverket har tagit fram en vigledning om ekologisk kompensation dér
det beskrivs att kompensationsatgirder inte kan beaktas vid bedomningen av om
ett tillstdnd ska 1dmnas. Naturvardsverket anser istéllet att provningen ska goras i
tva steg dér det 1 det forsta steget gors en bedomning av lokaliseringen (2 kap. 6

% Prop. 1997/98:45 del 2 s. 209 och 294.
 Naturvardsverkets rapport 6667, Tillimpning av miljobalkens bestimmelser om ekologisk
kompensation.
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§ miljobalken) och skyddsétgirder for att begrénsa den paverkan som riskerar att
uppsté (2 kap. 3 § miljobalken). Det ar forst om provningsmyndigheten i det
forsta steget kommer fram till att verksamheten kan tilldtas som fragan om
kompensationsétgirder kan aktualiseras i ett andra steg. Om paverkan fran
verksamheten inte kan begréinsas i tillracklig utstrackning under det forsta steget,
kan kompensationsatgérder alltsa inte 14ggas till grund for ett beslut att l1dimna
tillstdnd.®' Detta synsitt pa hur kompensationsatgérder kan tillimpas forordas
dven i SOU 2017:34. I den utredningen konstateras visserligen att det i tidigare
praxis frdn Mark- och miljodverdomstolen forekommit att
kompensationsatgérder synes ha paverkat beddémningen av om en verksamhet
kan tillatas men att senare ars praxis ger stod for att sddana atgirder inte ska
péverka tillatlighetsbedomningen.®*

EU:s strategi for biologisk mangfald innehaller sex mél som syftar till att stoppa
forlusten av biologisk mangfald och forstorelsen av ekosystemtjénster till &r
2020. En av atgédrderna handlar om att kommissionen ska foresla ett initiativ for
att sdkerstélla att ingen nettoforlust av ekosystem och ekosystemtjinster
forekommer, till exempel genom kompensations- eller utjimningssystem.®* Aven
for detta s.k. No Net Loss-initiativ har betonats vikten av att
kompensationsatgérder forankras till en strikt skadelindringshierarki. I forsta
hand ska skador undvikas och om det inte 4r mojligt ska skador minimeras.
Kompensationsétgirder bor dérefter vara en sista utvig.®*

Kompensationsatgarder &r alltsa inte samma sak som sddana atgirder som vidtas
for att forebygga negativ paverkan och som kan beaktas vid bedémningar av
tilltlighet. Vad som &r skillnaden mellan skyddsétgarder respektive
kompensationsatgérder dr dock i vissa fall inte helt tydligt. [ SOU 2017:34 finns
ett resonemang om detta och dér konstateras bland annat att en och samma atgéird
kan betraktas som en skyddsatgérd i ett projekt och en kompensationsatgird i ett
annat projekt beroende bland annat p4 sammanhanget och dtgirdens syfte.%

Nir det géller skyddade arter beskrivs i EU-kommissionens vigledning om hur
artikel 12 i habitatdirektivet bor tolkas®® skillnaden mellan
kompensationsatgérder och sddana skyddsatgérder som vidtas for att sékerstilla

®! Naturvérdsverkets handbok 2016:1, Ekologisk kompensation, En vigledning om kompensation
vid forlust av naturvérden, s.42 ff. Att prévningen gors i tva steg och att kompensationséatgarder inte
far beaktas vid beddmning av om tillstdnd kan 1dmnas 4r &ven en princip som kommer till uttryck i
EU-domstolens praxis angadende Natura 2000-omraden (se EU-domstolens dom C-521/12).

©.SOU 2017:34 5. 170 och 275.

% Europeiska kommissionen, EU:s strategi for biologisk mangfald fram till 2020, december 2011

(
)
64
% SOU 2017:34 avsnitt 6.1.1.

% Vigledning om strikt skydd for djurarter av intresse for gemenskapen i enlighet med radets
direktiv 92/43/EEG om bevarande av livsmiljoer, februari 2007.


https://ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/biodiversity_2020/2020%20Biodiversity%20Factsheet_SV.pdf
https://ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/biodiversity_2020/2020%20Biodiversity%20Factsheet_SV.pdf
https://ec.europa.eu/environment/nature/biodiversity/nnl/index_en.htm
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kontinuerlig ekologisk funktionalitet hos platser for fortplantning eller vila (sa
kallade KEF-atgirder). Dér anges att kompensationsatgérder ar fristdende fran
verksamheten/projektet och deras syfte dr att kompensera for eller uppviga
specifika negativa effekter pa en art. Kompensationsatgérder innebér alltsa att
forsamring eller forstorelse av en plats for fortplantning eller vila uppkommer
och att det dr den effekten som ska uppvigas. Motsvarande géller dock inte for
KEF-itgdrder, som ser till att fortplantnings- eller viloplatsen behdller hela sin
ekologiska funktionalitet (i kvantitativa och kvalitativa termer).

Ett réttsfall som askadliggor att det i vissa fall kan vara svart att dra gransen
mellan skyddsétgirder och kompensationstgirder & MOD 2016:1 som handlade
om tillstind till en kalkstenstékt. I det fallet hade verksamhetsutovaren, i syfte att
gynna vissa skyddade fjérilsarter, atagit sig att utfora skotsel- och
restaureringsatgérder pé ett omrdde som inte lag i direkt anslutning till det
omrade som skulle exploateras. Naturvardsverket ansag att dessa atgarder inte
var att betrakta som skyddsatgérder utan att de skulle bedomas som
kompensationsatgirder, som inte ska beaktas vid bedémningen av om
artskyddsforbuden aktualiseras. Mark- och miljodverdomstolen fann dock att de
av verksamhetsutdvaren foreslagna atgarder kunde godtas som skyddsétgérder i
det fallet.”’

Utifran detta kan alltsa konstateras att det i vissa fall kan uppsta
gransdragningsfragor kring vad som &r en skyddsétgird och vad som ar en
kompensationsatgird. Att kompensationsatgéirder inte 4r nagot som kan anvéndas
istdllet for att i mojligaste man undvika och minimera skador dr dock ett synsétt
som kommer till uttryck sévél inom EU som i Naturvardsverkets véigledning och
1 SOU 2017:34.

5.3 Diskussion

Att anvinda kompensationséatgirder pa det sitt som vindkraftsbranschen har
foreslagit (se avsnitt 5.2) skulle i och for sig kunna medfora positiva effekter i
vissa avseenden. Ett exempel som ibland lyfts fram fran vindkraftsbranschens
hall &r om en vindkraftsanliggning som bedoms medfora risk for negativ
paverkan pa enstaka kungsornar skulle kunna ges tillstdnd med villkor om
kompensation i form av atgirder som att till exempel rensa jarnvégsspéar fran
viltkadaver, d4 viltkadaver pé spar star for ca 40 % av antalet dodade kungsdrnar
i Sverige.®® En annan 4tgird med hog nyttoeffekt dr markforliggning av
luftledningar pa kritiska platser eftersom luftledningar ocksé orsakar hog

71 ett pdgdende mél i Mark- och miljodverdomstolen (mal nr M 7168-19) angdende utdkning av den
kalkstenstéikt som var aktuell i MOD 2016:1 har Naturvardsverket begirt att domstolen ska inhdmta
forhandsavgorande fran EU-domstolen angaende tolkningen av artikel 12.1 (d) i art- och
habitatdirektivet. Fragorna kopplar till vad som kan anses utgora en skyddsatgard respektive
kompensationsatgard.

% Naturvardsverket, Atgidrdsprogram for kungsérn 2011-2015, rapport 6430, maj 2011.
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dodlighet hos flera arter faglar (ddribland kungsorn). Idag finns det dock inget
stdd, vare sig i svensk lagstiftning, praxis eller i EU-lagstiftningen, for en
tolkning av kompensation dér tillstdnd till vindkraftsetablering skulle kunna ges
genom kompensationsatgirder inom annat verksamhetsomrade, dven om
nettoeffekten dérigenom skulle vara storre. Mojligheten att anvénda ekologisk
kompensation &r alltsé enligt dagens regelverk inte ett sétt att mojliggora
utbyggnad av vindkraft pd platser som annars skulle bedémas som oldmpliga.
Detsamma géller for Gvrigt &ven annan exploaterande verksamhet som i olika
avseenden kan anses samhaéllsnyttig.

6 Flexibilitet i tillstand

6.1 Inledning

De lénga ledtiderna i tillstdndsprocessen i kombination med en snabb teknisk
utveckling mot allt storre vindkraftsturbiner har resulterat i att tillstand till
vindkraftsetableringar i manga fall inte ger utrymme for att utnyttja bésta
turbinteknik nér tillstdndsprovningen ar avslutad och det ar dags att uppfora
vindkraftverken. Begrénsningar av verkens totalhdjd i tillstdnd 4r en viktig
anledning till att det idag finns manga outnyttjade tillstdnd och att
tillstindsmyndigheterna ligger resurser pa provning av dndringstillstind. Aven
lasta positioner for verken kan begriansa mojligheterna till att utnyttja senaste
teknik, eftersom vindkraftverken normalt behover flyttas ldngre ifrén varandra
om verkens rotordiametrar dr storre. Att ha en viss flexibilitet i tillstinden kan
darfor vara ett sitt att minska behovet av och resurser till omprévningar av
tillstand och kan dérigenom leda till att tillstindsprocessen effektiviseras.

I detta avsnitt redogor vi for tillstdndens utformning, mojligheterna att anvinda
boxmodellen och flyttmén samt mdjligheterna att dndra i tillstdnd. Vi gor en dven
en Oversiktlig utblick i hur dessa fragor hanteras i andra europeiska lander.

6.2 Tillstandets utformning

Vindkraftverk utgdr enligt miljobalkens definition en miljofarlig verksamhet som
i de flesta fall krdver anmalan eller tillstand enligt 9 kap. miljobalken. Avgdrande
for nér tillstandsplikt intrdder &r vindkraftverkens totalhdjd och antal. Det innebér
att tillstdndskravet har en tydlig koppling till anldggningens omgivningspéaverkan
in tidigare.®’

% SOU 2008:86 s. 247 och prop. 2008/09:146 prévning av vindkraft s. 41. Tidigare var
tillstandsplikten kopplad till anldggningens uteffekt.
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Av bland annat réttssékerhetsskal finns det krav pa hur specifikt ett tillstand
maste vara.”® I miljébalken finns en lista, som inte ir uttdmmande, pa vad ett
tillstdnd ska innehélla, innehéllet anpassas dock till det specifika méalet.”! Som
princip anges i sjilva tillstindet verksamhetens omfattning, lige och indamal.”
En dom angéende tillstand till miljofarlig verksamhet brukar dven innehélla ett sa
kallat allmént villkor som vanligtvis har en lydelse likt ”verksamheten ska
bedrivas i1 huvudsaklig 6verensstimmelse med vad sokanden uppgett eller atagit
sig i drendet™”. Det allminna villkoret gor att tillstindshavaren blir bunden av
vad den har angett i ansdkan.” Domstolen kan dven precisera viktiga taganden i
sérskilda villkor, till exempel olika sorters skyddsatgirder.” For vindkraft brukar
dessa sérskilda villkor bland annat omfatta maximalt tillatet buller vid bostidder
samt villkor om skuggbildning och hinderbelysning. Den maximala hdjden pé
vindkraftverken, vilken regleras i princip alla vindkraftstillstaind idag, regleras
ibland i ett villkor och ibland i tillstindsmeningen.” De olika sitten att reglera
héjden leder till olika rattsliga mojligheter att dndra tillstandet (se vidare avsnitt
6.5).

Hur vindkraftverkens maximala hojd regleras i ett tillstdnd har varit foremal for
provning i ett mal om ansékan om dndring av villkor.”” I det fallet hade antalet
vindkraftverk reglerats i tillstindsmeningen medan totalhdjden reglerats i ett
villkor. Miljoprovningsdelegation bedomde dock att totalhdjden borde ha
reglerats i tillstindsmeningen och att ansékan om villkorsdndring darfor inte
kunde provas. Mark- och miljddomstolen ansag diaremot att
tillstandsutformningen inte ar beroende av hur tillstdindsplikten ar utformad.
Istéllet ansdg domstolen att provningsmyndigheten sjalv far vélja att begrdnsa
tillstandet genom att i tillstdndsmeningen ange produktionsmatt som ur
miljoméssig synpunkt dr relevant och anpassad till verksamheten i friga. Vidare
nidmnde domstolen att den fysiska omfattningen typiskt sett inte dr ett sddant
produktionsmatt. Domstolen ansag inte att totalh6jden behovde placeras i
tillstindsmeningen da hdjden inte motiverats utifran miljosynpunkt utan endast
utifrdn uppgifter i ansokan. Dadrmed bedomde mark- och miljddomstolen att det
var mojligt att prova ansdkan om dndring av totalhdjden som en villkorsdandring.
Mark- och miljodverdomstolen instimde i mark- och miljodomstolens
beddmning att bolagets ansdkan om villkorsdandring kunde provas.

" Se vidare NJA 2006 s. 310.

"' Se 22 kap. 25 § Miljobalken. Prop. 1997/98:45 s. del II s. 882. Miljoprovningsdelegationer tillimpar
denna paragraf enligt 19 kap 5 § Miljobalken.

2 Bengtsson m.fl, kommentar till 22 kap 25 §.

7 Bengtsson m.fl. kommentar till 22 kap 25 § och 24 kap 1 §.

" Bengtsson m.fl. kommentar till 22 kap 25 §.

> Bengtsson m.fl. kommentar till 22 kap 25 §.

76 Se t.ex. Mark- och miljodverdomstolen dom den 17 januari 2019 i mal nr M 1789-18, dér hdjden
hanterades som ett villkor.

77 Mark- och miljééverdomstolen dom den 11 november 2016 i mal M 6826-16.
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I tillstdndet ska det dven anges nér den miljofarliga verksamheten ska vara
iglngsatt och foljs inte den tidsramen forfaller tillstindet (24 kap. 2 §
miljobalken). I vissa fall kan verksamhetsutdvaren, efter ansdkan, fa forlangning
av igangsittningstiden (se vidare avsnitt 6.5).

6.3 Flexibilitet i placering av vindkraftverk

Som ndmnts i avsnitt 6.1. kan lasta positioner for verken i tillstand till
vindkraftsverksamhet begréinsa mojligheten att nyttja senaste turbinteknik. I och
med att utvecklingen mot vindkraftverk med storre rotorer gétt snabbare dn de
flesta kunnat forutse har det varit svart att ta hojd for en sddan utveckling i
tillstdindsansokan. Tillsammans med langa ledtider i prévningsprocessen har detta
bidragit till att manga tillstand varit inaktuella i samma stund som de givits. For
att mojliggora att basta turbinteknik kan nyttjas bor det darfor finnas utrymme for
en viss flexibilitet i placeringen av verken. I dagsliget finns det viss mojlighet till
detta genom tva olika sitt, antingen genom anviandandet av boxmodellen eller
flyttman. Boxmodellen innebér att den slutliga placeringen av verken inom ett
givet omrade (det vill sdga "boxen”) bestims senare én vid sjélva
tillstdndsgivningen. Med anvindande av flyttmén menas att det i tillstindet anges
en fast position med en flyttman pi ett visst antal meter frdn denna position. Bdda
sétten innebar att den slutliga placeringen av vindkraftverken bestims senare dn
vid tillstandsprovningen, det vill séga av tillsynsmyndigheten och inte av
tillstindsmyndigheten.

Gallande anvéndandet av boxmodellen har Mark- och miljédverdomstolen uttalat
att vid en tillstdndsprévning enligt miljobalken dr en grundlaggande princip att
det sker en individuell provning med en bestimd lokalisering for varje
anldggning. For att tillstdnd ska kunna ges med relativt fri placering av
vindkraftverken krévs det enligt domstolen att alla de konsekvenser
verksamheten kan ge upphov till vid de olika alternativutformningarna gér att
bedoma utifran miljobalkens krav med stod av informationen i ansékan och
miljokonsekvensbeskrivningen.”

Béde vid anvindandet av boxmodellen och flyttmén ar en forutsittning ocksé att
den slutliga placeringen kan anses vara ett "’villkor av mindre betydelse” i det
specifika malet. Detta da tillstandsmyndigheten enligt 22 kap. 25 § miljobalken
endast har mojlighet att overlata &t tillsynsmyndigheten att besluta om villkor av
mindre betydelse.

Gallande boxmodellen och villkor av mindre betydelse har detta provats ett
flertal gdnger av Mark- och miljooverdomstolen. I det sa kallade Kolvallen-malet

78 Mark- och miljééverdomstolens dom den 9 maj 2019 i mél nr M 4293-18. Se dven diri refererade
domar.
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beddomde Mark- och miljodverdomstolen att vindkraftverkens slutliga
lokalisering i det fallet inte var ett sddant villkor av mindre betydelse pa grund av
antalet vindkraftverk (92 st) och projektomradets storlek (36 km?).” I andra mal
har Mark- och miljoéverdomstolen dock ansett att det varit mojligt att delegera
placeringen. Det handlade d& om fdrre verk (13,% 35,3! 10,%? respektive 36,% st.)
och mer begriansade mojliga placeringar av dem.

Det &r vanligt i tillstdnd for vindkraftverk att en flyttméan pa 50 eller 100 meter
for vindkraftsverkens narmare placering anges.?* I ett méal fran 2019 uttalade
Mark- och miljoéverdomstolen att det dr ldmpligt, med hénsyn till optimeringen
av och anpassningen till vindkraftverkens tekniska utveckling, att ange en sédan
flyttman pa 50 till 100 meter i vindkraftstillstind. Domstolen godtog i det mélet
en flyttman pa 100 meter .% I ett annat mal, avgjort samma dag, uttalade Mark-
och miljé6verdomstolen att en flyttman p& 200 meter i de flesta fall 4r en
olampligt stor flyttman med hénsyn till att bedomningar av paverkan (till
exempel ljud- och bullerberdkningar) méste utgé fran en specifik placering. Dock
godtog domstolen en flyttman pa 100 meter dven i det malet.5¢

6.4 Mojligheterna att andra pa ett tillstand

I miljobalken finns vissa mdjligheter for verksamhetsutovaren att ansdka om
andring av sitt tillstdnd. Vill verksamhetsutovaren till en tillstdndspliktig
verksamhet gora en dndring i1 verksamheten utan att hela verksamheten behdover
provas finns mdjligheten att ansoka om ett dndringstillstand (16 kap. 2 a §) eller
ansdka om dndring eller upphivande av villkor (24 kap. 13 §). Beroende pa
vilken dndring verksamhetsutdvaren vill gora i verksamheten kan det rdcka med

en anmélan om dndring i miljofarlig verksamhet.®’

I detta avsnitt tas mdjligheterna till &ndringstillstind samt &ndring eller
upphévande av villkor upp. Eftersom detta avsnitt fokuserar pa mojligheterna att
andra i tillstand, med hénsyn till héjden och lokaliseringen, berdrs inte anmélan
av dndring vidare dé s&ddana dndringar oftast ar tillstandspliktiga. I avsnittet
behandlas dven mojligheterna till forlangning av igangséttningstid dé detta kan
betraktas som en friga om flexibilitet géllande tidsaspekten.

" MOD 2017:27, se dven MOD 2018:19 da det ocksé var frigan om boxmodellen och domstolen var
av samma ésikt, det var dock fler vindkraftverk (144st) och storre yta dn i MOD 2017:27.

8 Mark- och miljodverdomstolens dom den 9 maj 2019 i mal nr M 4293-18.

81 Mark- och miljodverdomstolens dom den 2 oktober 2018 i mél nr M 9618-17.

8 Mark- och miljodverdomstolens dom den 3 maj 2018 i mdl nr M 1802-17.

8 Mark- och miljédverdomstolens dom den 13 april 2018 i mal nr M 3648-17.

* Se t.ex. MOD 2018:19.

8 Mark- och miljodverdomstolens dom den 4 september 2019 i mél nr M 6974-17.

8 Mark- och miljééverdomstolens dom den 4 september 2019 i mal nr M 6860-17.

871 kap. 11 § miljoprovningsforordningen 2013:251 jfr. 1 kap. 4§ i samma forordning.
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6.4.1 Andringstillstand (16 kap 2 a §)

Vid éndring av en miljofarlig verksamhet enligt 16 kap. 2 a § miljobalken®® far
tillstandet begrinsas till att enbart avse dndringen. Detta kallas andringstillstand.
Regeln infordes for att verksamhetsutdvare skulle kunna anséka om angeldgna
och bradskande éndringar och utdkningar utan att provningen skulle belastas av
fragor géllande miljokrav pé delar av anldggningen som inte berérdes av
andringarna. Av forarbetena framgér att det ar en lamplighetsfraga om en
andringstillstdndsprovning kan goras och det ér tillstindsmyndigheten som
slutligen bedémer vad en lamplig avgridnsning av provningen dr. Omfattningen
av provningen bor bestimmas med hénsyn till det som dr nddvandigt ur
miljosynpunkt pé grund av den aktuella dndringen. Vad som ska beaktas vid
beddmningen av ldmpligheten av dndringstillstindsprovningen dr bland annat
andringens omfattning och miljopaverkan, hur linge sedan grundtillstandet
meddelats, om dndringstillstand getts tidigare samt snabbheten i den tekniska och
miljémaissiga utvecklingen i den aktuella branschen.® Mark- och
miljodverdomstolen har in en dom vidare uttalat att en dndring av en verksamhet
kan provas inom ramen for en ansdkan om dndringstillstdnd om det utifran
andringsansokan pé ett godtagbart sétt dr mojligt att bedoma de miljoeffekter
som dndringen av verksamheten medfor, under forutséttning att det med hansyn
till dvriga omstindigheter kan anses lampligt.”® Mark- och miljdodomstolen hade i
det fallet bedomt att det saknades lagligt stod for att inom ramen for ett
andringstillstand prova en dndring fran tidigare tillstandsgivna 16 vindkraftverk
med en maximal hojd om 150 meter till 13 vindkraftverk med en h6jd om 200
meter. Enligt domstolen kunde en sddan foréndring inte jaimstéllas med att dndra
en verksamhet utan var istéllet att betrakta som att helt ersitta en verksamhet
med en annan. Mark- och miljééverdomstolen kom dock fram till att den ansokta
andringen varit mojlig att prova inom ramen for ett dndringstillstand.

Det som ofta dr aktuellt nér en verksamhetsutovare ansoker om éndringstillstdnd
for vindkraft &r en hojning av totalhdjden. Dessa ansdkningar har blivit allt
vanligare.”! Nir totalhdjden &r reglerad i tillsténdsmeningen ansoks om ett
andringstillstand. Om den istéllet ar reglerad i ett villkor maste
verksamhetsutdvaren istillet ansoka om dndrande eller upphavande av villkor, se
avsnitt 6.4.2.

I mal MOD 2018:6”* fastslog Mark- och miljédverdomstolen att ett
andringstillstand inte kan ges utan kommunal tillstyrkan. Savitt Naturvardsverket

8 Regeln fanns tidigare i 16 kap 2§ miljobalken.

8 Prop. 2004/05:129 s. 62f.

% Mark- och miljééverdomstolens dom den 5 oktober 2020 i mal nr M 4459-19.

°! Darp, s. 18.

%2 Se dven Mark- och miljééverdomstolens dom den 15 maj 2018 i mél nr M 6228-17, Mark- och
miljodverdomstolens dom den 14 maj 2018 i mal nr M 9183-17, samt Mark- och miljodverdomstolens
dom den 15 maj 2018 i mal nr M 6469-17, i sistnamnda mal fanns dock kommunal tillstyrkan.
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och Energimyndigheten kinner till finns det 4nnu inget fall ddr Mark- och
miljodverdomstolen uttalat sig kring sjdlva beddmningen av tillstdndséndring
med hénsyn till vindkraftverkens h6jd och placering.” I underinstanserna har
fragan provats ett flertal gdnger och tillstindséndring har i vissa fall bifallits®*
men i andra fall avslagits®. Det bor dock noteras att mark- och miljédomstolen
vid Nacka tingsrétt i ett fall har

6.4.2 Andrande eller upphévande av villkor (24 kap. 13 § p. 2)

124 kap. 13 § punkt 2 miljobalken regleras att tillstindsmyndigheten efter
ansokan fran verksamhetsutovaren far dndra eller upphéva villkor i en
tillstindsdom om det &dr uppenbart att villkoret inte langre behovs eller ar
strangare dn nodvandigt eller om &ndringen pakallas av omsténdigheter som inte
forutsags nar tillstdndet gavs. Om ett tillstdnd reglerar vindkraftverkens hojd i ett
villkor istdllet for i tillstindsmeningen ar det alltsa under de forutsittningar som
anges 1 denna bestimmelse som ett sddant villkor kan dndras. Att en ansdkan om
villkorséndring ska bedomas restriktivt framgér bland annat av Mark och
miljodverdomstolens dom i mé&l nr M 1789-18 dér en ansdkan om &ndring av
villkor for hdjning av vindkraftverk provades.’® Bolaget yrkade pa en hojning av
totalhdjden fran 191 meter till 200 meter med hanvisning till teknikutvecklingen
och att det inte finns nagra verk pa 191 meter pd marknaden. Domstolen uttalade
att praxis gillande den aktuella paragrafen &r att mildrande av villkor ska
bedomas restriktivt. Enligt domstolen skulle en dndring av totalhdjden av de 50
verk som var aktuella i mélet kunna paverka omgivningen pa flera sétt.

% Mark- och miljééverdomstolen har i dagsliget endast prévat ett mal (Mark- och
miljoéverdomstolens dom den 15 maj 2018 i mal i mal nr M 6469-17) om dndringstillstdnd for dndring
av totalh6jden diar kommunal tillstyrkan funnits. I det fallet var frdgan som var uppe till provning i
Mark- och miljoéverdomstolen dock endast om samradet skett pa ett korrekt sitt eller inte.

% Se t.ex. Miljéprovningsdelegationen vid ldnsstyrelsen védstra Gotalands 1dn beslut 7 juni 2018, dnr
551-18245-2017. Det fallet gillde ett grundtillstand fran 2014 pa tre verk, och en hojning fran 180 till
205 m. Miljoprovningsdelegationen (MPD) bifoll ansékan bl.a. med hénvisning till att bullervillkoret
fortfarande kunde klaras, att paverkan pa landskapsbilden inte blev storre dn att den kunde accepteras
och att dndringen inte heller medférde en oacceptabel niva av paverkan pa naturmiljon i forhallande
till den miljonytta vindkraftverken har. Ett annat exempel d4r Miljoprovningsdelegationen vid
lansstyrelsen i Orebro lins beslut 17 december 2018, dnr 551-3190-2018. Det fallet gillde ett
grundtillstand fran 2014 pa étta verk och ansokan géllde en héjning fran 200 till 240 m. MPD biféll
ansoOkan. I beslutsskilen angav MPD bl.a. att dndringarna inte far medfora négra negativa
konsekvenser som gar visentligen utéver vad som har befunnits vara acceptabelt vid beslutet om det
ursprungliga tillstandet. De aspekter som hade lyfts fram under remisstiden handlade om buller,
paverkan pé landskapsbild, kulturmilj6er, naturvarden samt fagelfauna. MPD ansag att paverkan pa
landskapsbilden pa grund av hdjningen blev godtagbar, att en ljudnivd om 40 dBA skulle klaras samt
att risken for paverkan pa fagellivet inte bedomdes ka mer &n mdjligen marginellt.

% Se t.ex. Mark- och miljddomstolen vid Vixjoé Tingsritt dom den 28 juni 2019 i mal nr M 303-19.
Malet géllde 6kning av maxhdjden fran 150 till 200 meter och minskning av vindkraftverk fran étta till
sex stycken. I domskélen angav domstolen bl.a. att en hdjning av verken innebér att sveparean okar
dven om antalet verk blir firre. Aven om sokanden hade anfort att havsdrnarna i medeltal flyger pa
lagre hojder dn rotorbladens lagsta hjd bedomde domstolen att detta inte innebar att riskerna minskar
Domstolen ansédg att det var uppenbart att en vindkraftsetablering omradet riskerade att stora
havsdrnen och att den sokta dndringen i kombination med &ndrade omgivningsforhallanden
sammantaget innebar en sddan miljopaverkan att lampligheten av lokaliseringen enligt 2 kap. 6 §
miljobalken saledes kunde ifragasittas.

% Mark- och miljééverdomstolen dom den 17 januari 2019 i mal nr M 1789-18. Se dven t.ex. NJA
2010 s. 77.
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Domstolen ansdg inte att bolaget visat att villkoret angéende totalhdjden var
strangare dn nodvandigt. Inte heller ansdg domstolen att det var frdga om en
omstandighet som inte forutsdgs nér tillstandet gavs. Domstolen ansig darfor att
det inte fanns forutsittningar for att bifalla ansdkan.

6.4.3 Férldngning av igangsattningstid (24 kap 2 §)

Av 24 kap 2 § miljobalken framgar att ett tillstdnd forfaller om den miljofarliga
verksamheten som tillstdndet avser inte sétts igdng inom den tid som anges 1
tillstandet. I bestimmelsen regleras dven under vilka forutsittningar det ar
mojligt att forldnga den tiden, dock anges att tillstindsmyndigheten hogst far
forlanga tiden med tio ar. For att uppfylla igangsattningstidskravet racker det inte
att arbetet med att uppfora verksamheten har paborjats utan verksamheten ska ha
satts igdng inom igangsittningstiden for att det ska vara uppfyllt.”’

For att en forlangning av igadngsattningstiden ska tillatas kravs det enligt 24 kap.
2 § att tillstdindshavaren ” har giltigt skél for drojsmalet eller att synnerliga
oldgenheter skulle uppsta om tillstandet forfaller”. Giltiga skal for drojsmal har i
vattenrdttspraxis (bestimmelsen harror ursprungligen fran vattenlagstiftningen)
ansetts vara svarigheter med att erhélla de tillstand som krévs eller att f4 fram
arbetsmaskiner och personal. Synnerliga olagenheter har bedomts kunna uppsta
om en verksamhet har utforts till en del.”®

Mark- och miljédverdomstolen har i praxis géllande forlangning av
igangsattningstid och vindkraft uttalat géllande giltiga skél att sddana &r i
huvudsak skl som “rent faktiskt hindrar ett utforande av verksamheten.” Mark-
och miljéoverdomstolen har inte godtagit konjunkturforandringar som ett giltigt
skédl med hénsyn till att det utifran hur lagstiftningen idag &r utformad faller
inunder normala foretagsekonomiska risker med projekt. Domstolen har inte
heller ansett att giltiga skil varit fordrojningar géllande elanslutningen med
motiveringen att bolagen i dessa mal inte visat att det borjat arbetet med
anslutningen i tid och inte heller att ett oférutsett hinder var orsaken till
fordrojningen, respektive att bolaget inte visat att dess anslutningsarbete pagatt
kontinuerligt.” Inte heller byggtid, foretagsforsiljning och konkurs har
domstolen ansett varit giltiga skdl med héansyn till att dessa faller inom ramen for

de foretagsekonomiska risker som kan finnas med vindkraftsprojekt.'®

I ett nyligen avgjort mél har Mark- och miljooverdomstolen déremot ansett att
néitforstiarkningslén inte faller inunder normala foretagsekonomiska risker dé
domstolen ansag att ett sadant 1an endast hade en indirekt koppling till bolagets

7 Bengtsson m.fl., kommentar till 22 kap 25 §.

% Prop. 1997/98:45 del 11 s. 254. Se dven Prop. 1981/82:130 s. 566.

% Mark- och miljooverdomstolens domar den 9 juli 2018 i mél nr M 6365-17 och i mél nr M 1762-18.
19 Mark- och miljédverdomstolens dom den 9 juli 2018 i mal nr M 1762-18.
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ekonomi. | samma mal ansadg domstolen att bolaget inte kunnat forutse att
anslutningsavtalet mellan bolaget och Affarsverket Svenska kraftnét skulle ta
langt tid att sluta och bolaget ansags dven haft begrinsade mojligheter att
paskynda avtalsprocessen. Bolaget ansags darfor i det fallet haft giltiga skal for
sitt drojsmal. '°! Ett annat exempel pé nir Mark- och miljééverdomstolen ansett
att det funnits giltigt skl ar i ett mal dér bolagets bygglovsansékan'®? hade
behandlats i olika instanser fran 2007 till slutet av 2011. Denna l4nga tid ansag
domstolen inte var ndgot som bolaget rddde over och dérfor forelag giltigt skél
for drojsmal.'®® Aven regeringen har uttalat sig gillande giltigt skil i ett mal
angdende forlingning av igdngsittningstid. '* Regeringen anség i det drendet att
giltigt skl foreldg med hansyn till forseningar av nitigarens utbyggnad av
inmatningskapacitet i elnitet.

Mark- och miljodverdomstolen har dven uttalat sig géllande kriteriet synnerliga
olagenheter i mal om forlingning av igangsattningstid géllande vindkraft.
Domstolen ansag inte att det kriteriet var uppfyllt &ven om investeringar gjorts
gillande projektering, vindméitning, analys och externa utredningar. Eftersom
inte arbetet med vindkraftverken var paborjat ansag inte domstolen att det forelag
ndgot som motiverade en forlingning av igdngsittningstiden.'®

For vindkraft sétts ofta fem &r som igéngséttningstid. Energimyndigheten och
Naturvérdsverket har fran vindkraftsbranschen féatt kommentarer om att det vore
bra om igangsattningstiden var langre och att domstolarna skulle vara mer
flexibla gillande detta for att underlitta 16sningar som dr samhéllsekonomiskt
bra.!% En mindre strikt praxis gillande forlingning av igingsittning skulle ocksé
kunna vara ett sitt att underldtta for att mer vindkraft som fatt tillstind faktiskt
blir byggd.

6.5 Regler for och utformning av vindkraftstillstand — en
internationell utblick
For att kunna sitta de svenska reglerna for hur vindkraftstillstdnd utformas i ett
bredare perspektiv har vi genomfort en dversiktlig internationell jamforelse med
fokus pa hur flexibilitetsaspekten géllande tillstdnd hanterats i ett antal l&nder.
Denna utblick ar pa intet sitt en fullstindig komparativ analys utan dr endast
menad att ge fler synvinklar pa vilka mojligheter det kan finnas till flexiblare
tillstand. Utblicken omfattar endast tillstdnd for uppférande och drift av

1% Mark- och miljodverdomstolens dom i mél nr M 9995-19 den 16 april 2020.

192 Notera att detta mal &r fran den tiden d& dubbelprovning enligt bade Miljébalken och Plan- och
bygglagen skedde.

19 Mark- och miljodverdomstolens dom den 4 juni 2014 i mél nr M 11664-13.

19 Regeringsbeslut 1:13 Miljodepartementet den 14 februari 2013, dnr M2012/1897/Me. Det mélet
overlamnades fran Mark- och miljodverdomstolen med stod av 21 kap. 7 § miljobalken.

195 Mark- och miljooverdomstolens dom den 15 maj 2016 i mél nr M 9024-15. Se éven det liknande
malet Mark- och miljééverdomstolens dom den 9 juli 2018 i méal nr M 1762-18.

106 Se t.ex. Vattenfall, Strategi for en héllbar vindkraftutbyggnad - synpunkter, s.4.
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vindkraftverk, inte ndtanslutning. Inte heller hur miljokonsekvensbeskrivningar
beddms i de olika ldnderna tas upp. Vid valet av ldnder har bland annat foljande
kriterier beaktats:

o geografisk nirhet och/likhet med Sverige

o medlemskap i EU eller EES

o tillginglig information

e omnimnt av vindkraftsbranschen, andra myndigheter, etcetera

6.5.1 Norge

Ett anldggningstillstdnd (anleggskonsesjon) for vindkraft i Norge ger
tillstindshavaren tillatelse att bygga vindkraft inom ett definierat planomrade. En
karta 6ver planomradet med en prelimindr utbyggnad ingér i
tillstindsdokumentet och det preciseras i tillstdndet att anléggningen i vésentlig
man ska utforas i enlighet med den planen. Anldggningstillstdndet specificerar
vidare en 6vre grins for den samlade installerade effekten for vindkraftverken.
Dessutom finns det ett antal villkor for genomforandet av utbyggnaden i
tillstindsdokumentet. D4 tillstdndet inte specificerar placering, typ och installerad
effekt for varje vindkraftverk anser Norges vassdrags- og energidirektorat
(Norges vatten- och energimyndighet, forkortas NVE) att det 6ppnar upp
tillstandet for att kunna nyttja basta tillgédngliga/mojliga teknik (beste
tilgjengelige teknologien) vid uppférande av vindkraftverken. Detta bidrar till

hogre 16nsamhet samtidigt som mindre markyta kan behdva tas i ansprak.'”’

Den slutliga utformningen av vindkraftparken inklusive antal verk, typ och
placering av vindkraftverken ska beskrivas i en detaljplan. Detaljplanen ska
ocksa innehalla en beskrivning och utredning av eventuella fordndrade effekter
pa milj6- och samhéllsintressen, jamfort med effekterna av vindkraftparkens
utformning enligt tillstindsansdkan. Detta kan till exempel omfatta uppdaterade
bullerberékningar och visualiseringar. Tillstdndshavaren (konsesjoner) maste
ocksa ha en “milje-, transport- og anleggsplan” (MTA) som beskriver hur
miljohdnsyn ska beaktas nir vindkraftparken anldggs. Bade detaljplanen och
MTA ska godkénnas av NVE fore byggstart.'”® Avgérande i bedomningen om
planen kan godkéinnas ar huruvida planerna dr i linje med tillstdindet och om
eventuella forédndrade effekter paverkar avvégningen som 14g till grund for
tillstdndsbeslutet.'”Den norska lagstiftningen anger inte hur ldng frist som kan

17 Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE), rapport 2020:3, s. 9-10 och NVE, Forslag til
Nasjonal ramme, 29.

1% NVE, rapport 2020:3, s. 11 och NVE, Forslag til Nasjonal ramme, s. 29.

19 NVE, rapport 2020:3, s. 11-12.
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ges for fardigstéllandet av vindkraftparken eller hur manga génger fristen for
iglngsittning (idriftsettelse) kan forlangas. Praxis hos NVE éar dock att ge fem
ars frist frén tiden for det slutliga tillstdndsbeslutet till tidpunkten da
anldggningen ska vara satt i drift. Tillstindshavaren kan ansdka om forldngning
av denna tidsfrist. Vid behandling av ans6kningar om forldngning av
igngsattningstid gor NVE en bedomning fran fall till fall. Under senare ar har
NVE haft som praxis att ge forlingning av igdngsattningstid till utgdngen av

elcertifikatssystemet &r 2021.'1°

Under framtagandet av den slutliga utformningen av vindkraftsparken, det vill
sdga efter att tillstdnd getts men innan detalj- och MTA-planerna ar godkénda,
kan det uppsta behov av att géra dndringar som ér tillstdndspliktiga. Det géller
om det som behover dndras ar specifikt omnamnt i tillstandet eller om
andringarna sker utanfor planomréadet. I sidana fall méste tillstindshavaren
skicka en ansdkan om #ndringstillstand till NVE."'" Aven efter att detalj- och
MTA-planerna dr godkénda ansdker tillstdndshavare i manga fall om justeringar i

dessa, frimst p& grund av dndringar av projekterade vigdragningar.'!?

Regeringen i Norge har aviserat att de vill genomf6ra en 6versyn av
tillstindsprocessen och forbittra den samt skiirpa nuvarande praxis.!!* Utifran det
har NVE utvérderat behovet av fordndringar i tillstdndsprocessen for vindkraften
och foreslagit att inféra maxgrins pa turbinhdjden.!'* Som skil till denna dndring
har angetts att det finns ménga negativa reaktioner pa dagens tillstindsbeslut dar
kritikerna anser att besluten har for 1&g detaljeringsgrad och ddrmed ger for stor
flexibilitet for projektoren i de efterféljande detalj- och MTA-planerna. Detta
géller speciellt &ndring av hojden pa turbinerna. Genom att inféra maxgrans pé
turbinh6jden anser NVE att det kan méta behovet av att i nagot starkare grad
kunna styra en av de aspekter som ménniskor ladgger storst vikt vid nér det giller
lokalisering av vindkraftparker. M§jliga nackdelar med detta tillvigagangssétt &ar
enligt NVE att det minskar flexibiliteten for projektorer (utbygger) i
detaljplan/MTA-fasen och att ett alltfor stringt krav pd maxhdjd kan gora att det i
vissa fall byggs fler vindkraftverk dn vad som egentligen behovs. Det kan dven
leda till flera ansdkningar om &ndringstillstand pa grund av teknikutveckling.
Dessutom kan forslaget hindra att projekt byggs med bésta tillgdngliga/mojliga
teknik vid tidpunkten for byggnationen.!'> I den melding!'® som Olje- och

" NVE, rapport 2020:3, s. 10.
"'NVE, rapport 2020:3,s. 11.
"2 NVE, rapport 2020:3, s. 11-12.
113 Pressmeddelande fran norska Regeringen:
(hdmtad 2020-01-22)
"4 NVE, rapport 2020:3, s. 2.
5 NVE, rapport 2020:3, s. 55-56.
116 En melding anvinds nir regeringen vill ligga fram ett drende till Stortinget utan beslutsférslag, den
anvinds ofta, tillsammans med Stortingets behandling av den, som underlag till en efterfoljande


https://utsidan.energimyndigheten.se/hallbarvindkraft/Uppdrag/Rapporttexter/Juridiska%20spåret/juridiska%20spåret%20vindstrategin.docx#_ftn1
https://utsidan.energimyndigheten.se/hallbarvindkraft/Uppdrag/Rapporttexter/Juridiska%20spåret/juridiska%20spåret%20vindstrategin.docx#_ftn1
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/skrinlegger-nasjonal-ramme-for-vindkraft/id2674311/
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/skrinlegger-nasjonal-ramme-for-vindkraft/id2674311/
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Energidepartementet (det Kongelige Olje- og Energidepartement) nyligen
skickade till Stortinget (Norges riksdag) angéende dndringar i
tillstdndsprovningen framgér att regeringen vill ha tydligare tillstandsvillkor,
exempelvis maxgrins pa turbinhdjden.'!” Regeringen vill dven att tillstinden ska
ha fler tidsfrister for att bli mer forutsebar for att det idag kan vara mycket lang
tid frén att projektet planeras till verksamheten sitts igdng. ''®

6.5.2 Tyskland

I Tyskland kréavs for byggande och drift av vindkraftverk 6ver 50 meter normalt
endast ett tillstdnd (immissionsschutzrechtliche Genehmigung) vilket till storsta
del regleras av Bundesimmissionsschutzgesetz (federala
immissionsskyddslagen). Det &r immissionsskyddsmyndigheterna som beslutar
om tillstdnd men vilka dessa myndigheter &r varierar beroende pa den specifika
delstaten och de lokala lagarna. I tillstdindsbeslutet specificeras vindkraftverkens
placering samt dven vilken turbintyp som ska anvindas, det vill séga verkens
hojd och effekt. Orsaken ir att dessa uppgifter anses behovas for att kunna
bedoma vindkraftverkens omgivningspéverkan.'!” For att sedan éndra i ett
tillstand krévs antingen att tillstindshavaren gor en anmélan om detta eller
ansoker om ett tillstind till detta hos den behdriga myndigheten. Om det ar fraga
om ett anmélnings- eller tillstindsforfarande beror pa hur betydande forédndringen
ér.120

I Tyskland har det diskuterats om ett krav pad minimiavstand pa 1000 meter fran
vindkraftverk till bebyggelse borde inforas pa federal niva. Den politiska
koalitionen kom dock nyligen 6verens om att delstaterna har mojlighet att infora
en sadan regel men att det inte bor bli ett krav.'?!

proposition. Lds mer pa Stortingets hemsida:

(hdmtad 2020-07-09)
7 Det Kongelige Olje- og Energidepartement, s. 6.
"8 Det Kongelige Olje- og Energidepartement, s 45.
9 Marianna Roscher, anstilld vid Fachagentur Windenergie an land (en organisation vars medlemmar
ar bl.a. den federala regeringen, delstater, lokala organisationer och naturskyddsféreningar.
Foreningen arbetar for en hallbar och kostnadseffektiv utveckling av vindkraft pa land. Lés mer,

endast pa tyska, pa ), intervju 2020-02-11. Se dven (endast
pa tyska): Tyska regeringens (departementet for industri och energi) webbsida om vindkraftsetablering
pa land

(hdmtad 2020-01-21), federala immissionsskyddslagen
Bundesimmissionsschutzgesetz: (hdamtad 2020-05-19) och
tillhérande férordningen Vierte Verordnung zur Durchfithrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes
(Verordnung iiber genehmigungsbediirftige Anlagen - 4. BImSchV):

(hamtad 2020-05-19). For information pa svenska,
dock till viss del fordldrad, se SOU 2008:86 Provning av vindkraft, s. 189-197.
120 Marianna Roscher, Fachagentur Windenergie an land, intervju, 2020-02-11. Se dven § 15 och § 16 i
Bundesimmissionsschutzgesetz samt ovannamnda tillhdrande forordningen.
12! Se t.ex. Schulz, Breakthrough in Germany’s wind and solar energy dispute, Euractiv Germany,
2020
(hdmtad 2020-05-19).


https://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/Arbeidet/Om-publikasjonene/Regjeringens-publikasjoner/
https://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/Arbeidet/Om-publikasjonene/Regjeringens-publikasjoner/
https://www.fachagentur-windenergie.de/
https://www.erneuerbare-energien.de/EE/Redaktion/DE/Dossier/windenergie-an-land.html?cms_docId=72880
https://www.erneuerbare-energien.de/EE/Redaktion/DE/Dossier/windenergie-an-land.html?cms_docId=72880
http://www.gesetze-im-internet.de/bimschg/
https://www.gesetze-im-internet.de/bimschv_4_2013/BJNR097310013.html
https://www.gesetze-im-internet.de/bimschv_4_2013/BJNR097310013.html
https://www.euractiv.com/section/energy/news/breakthrough-in-the-ongoing-german-dispute-over-wind-and-solar-energy/
https://www.euractiv.com/section/energy/news/breakthrough-in-the-ongoing-german-dispute-over-wind-and-solar-energy/
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[ regel ar tillstand for uppforande och drift av vindkraft inte tidsbegrénsade. Det
finns heller inget lagkrav p4 att det maste finns en tidsbegransning for nir
vindkraftverken maste vara i drift, dock &r det mojligt for tillstindsmyndigheten
att sitta en sddan tidsbegransning om den anser att det &r lampligt. Denna tid kan

forlidngas i vissa fall.!??

6.5.3 Danmark

I Danmark &r huvudprincipen att uppforande av vindkraftverk bara kan ske i
sérskilda vindkraftsomraden utpekade i kommunplanen (kommuneplanen).!*?
Kommunen gor en avvégning var det dr lampligt att uppfora vindkraftverk pa
land.'** Vid utpekande av ett omrdde som ldmpligt for uppforande av vindkraft
ska kommunen goéra en avvigning av ett stort antal intressen inklusive
sambhillsintressen sisom statliga och kommunala mal.!%

Kommunen ér inte tvingade att godkénna att vindkraftverk uppfors inom ett
omrade dar det finns riktlinjer om uppforande av vindkraftverk. Istillet fungerar
riktlinjerna i kommunplanen som ett administrativt underlag for mojliga framtida
vindkraftsetableringar.'*® Vindkraftverk far dock endast uppforas inom ett sddant
omrade som r utpekat.'”” Kommunplanen dndras kontinuerligt genom hela eller
delvisa revideringar av planen och didrmed kan omradena for uppforande av
vindkraftverk dndras om och nir det finns behov.!?® En sidan revidering behdver
goras om ndgon vill uppfora vindkraftverk utanfor ett utpekat omrade.'?

Kommunplanen ska innehalla bestimmelser om forvéntad totalh6jd och
maximalt antal vindkraftverk. Omradet som utpekats ska ocksa storleksméssigt
vara anpassat till det avsedda antalet vindkraftverk.'** Det finns dven ett krav pd
att vindkraftverk inte far placeras nirmare bebyggelse én fyra gnger verkets
totalhdjd, vilket har betydelse for avgransningen av utpekade omréaden i

kommunplanen.'?!

122 Intervju med Marianna Roscher, Fachagentur Windenergie an land, intervju, 2020-02-11.

123 Naturstyrelsen, 2015, s. 6. For information pa svenska se SOU 2008:86 Provning av vindkraft s.
176-188, informationen &r dock till viss del foraldrad.

124 Naturstyrelsen, 2015 s. 8. Se dven Bekendtgerelse af lov om planlegning (LBK nr 287 af
16/04/2018) § 1lanr 5 (hdamtad 2020-04-27)

12 Naturstyrelsen, 2015 s. 10.

126 Naturstyrelsen, 2015 s. 8. Se dven Bekendtgerelse af lov om planlegning (LBK nr 287 af
16/04/2018) §1lanr 5.

127 Naturstyrelsen, 2015 s. 10. Se dven Bekendtgerelse om planlegning for og tilladelse til opstilling af
vindmeller (BEK nr 923 af 06/09/2019) § 2 stk 1

(himtad 2020-04-27).

128 Naturstyrelsen, 2015 s. 10. Se dven Bekendtgerelse af lov om planlegning (LBK nr 287 af
16/04/2018) § 23a, stk. 2.

129 Naturstyrelsen, 2015, s. 11.

130 Naturstyrelsen, 2015, s. 10 och 15-16. Se dven Bekendtgerelse om planlegning for og tilladelse til
opstilling af vindmeller (BEK nr 923 af 06/09/2019) § 3.

131 Naturstyrelsen, 2015, s. 16-17. Se dven Bekendtgerelse om planlaegning for og tilladelse til
opstilling af vindmeller (BEK nr 923 af 06/09/2019) § 2.


https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2018/287
https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2019/923
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For att fa uppfora vindkraftverk kravs det som ovan ndmnts att omradet dr
utpekat i kommunplanen men det krdvs ocksé en lokal plan (lokalplan). En sddan
lokal plan 4r kommunen skyldig enligt lag att s& snart som mojligt utarbeta nér en
ansokan om att uppfora vindkraftverk i ett angivet vindkraftomrade inkommer.
Denna skyldighet garanterar dock varken att planforslaget antas eller att planen
far det innehall projektdren (bygherren) dnskar. Kommunen kan inom
kommunplanens ramar ge den lokala planen det innehéll som kommunen
bedomer vara limpligt.'*? Den lokala planen ska innehdlla maximalt antal
vindkraftverk. Aven vindkraftverkens placering ska anges da detta ir en
forutsdttning for korrekta visualiseringar, buller- och skuggberidkningar etcetera i
miljobedémningen. Planen ska dven innehdlla minsta och storsta totalhdjd. '
Aven om miljobedémningen normalt kommer att baseras pa den specifika
vindturbintypen som ansdkan avser bor, enligt den danska myndigheten
Naturstyrelsen, den lokala planen ge mojlighet for projektoren att kunna vélja
den mest lonsamma typen nir planliggning ér gjord.!**

6.5.4 England och Wales

I England och Wales ar det den lokala planeringsmyndigheten (local planning
authority) som beslutar om tillstdnd f6r vindkraft pa land enligt Town and
Country Planning Act 1990.!%° I dessa lidnder har en metod kallad ”Rochdale
envelope approach” uppkommit i domstolspraxis. Metoden anvinds nir den
aktuella exploateringen innebér att vissa detaljer i projektet inte har blivit
faststéllda (till exempel de exakta dimensionerna av byggnaden) i
tillstindsansokan. Det dr den som ansoker om tillstdnd som maste vilja om det

finns ett behov av sadan flexibilitet.'3°

“Rochdale envelope approach™ har sitt ursprung i tva rittsfall'*’. Slutsatserna
som Planning Inspectorate drar frdén domarnas uttalanden i dessa réttsfall ar att:

132 Naturstyrelsen, 2015, s. 35. Se dven Bekendtgerelse af lov om planlegning (LBK nr 287 af
16/04/2018) §13.

133 Naturstyrelsen, 2015, s. 36. Se dven Bekendtgerelse om planlegning for og tilladelse til opstilling
af vindmeller (BEK nr 923 af 06/09/2019) § 4.

134 Naturstyrelsen, 2015, s. 36.

1% Tidigare fanns det en gréins pa att for vindkraftsprojekt 6ver 50 MW beslutade den ansvariga
ministern efter ansdkan kontrollerats av den statliga myndigheten Planning Inspectorate se t.ex.
Brittiska regeringens vidgledning angédende tillstdnd for energiinfrastrukturprojekt

(hamtad 2020-04-22) och The Infrastructure Planning (Onshore Wind Generating Stations)
Order 2016 (hdamtad 2020-04-22). Jfr.
Planning Act 2008 section 15 (hdamtad 2020-
04-22) och Town and Country Planning Act 1990

(hdamtad 2020-04-22) .

13 The Planning Inspectorate, 2018, avsnitt 1. Notera att denna viigledning dr skriven for tillimpning i
relation till Planning Act 2008 och inte Town and Country Planning Act 1990. Metoden har dock
anvints i relation till den sistndmnda lagstiftningen och det var dven den lagstiftningen som var
aktuell i de réttsfall dir metoden uppkom, se vidare avsnitt 1 och 2 i vagledningen.
37 R. v Rochdale MBC ex parte Milne (No. 1) and R. v Rochdale MBC ex parte Tew [1999] och R. v
Rochdale MBC ex parte Milne (No. 2) [2000].


https://www.gov.uk/guidance/consents-and-planning-applications-for-national-energy-infrastructure-projects
https://www.gov.uk/guidance/consents-and-planning-applications-for-national-energy-infrastructure-projects
https://www.legislation.gov.uk/uksi/2016/306/contents/made
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2008/29/contents
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1990/8/contents
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e bedOomningen bor vara baserad pa ett “worst case”-scenario
tillvigagangsitt. Detta dé ett sddant tillvigagangsitt kommer paverka de
planerade skyddsatgarderna (mitigation measures). Det dr av vikt att
dessa atgarder dr adekvata for att hantera “worst case”-scenariot.

e det maste finnas tillrackligt med information for att bedoma de
huvudsakliga, eller troliga betydande, miljéeffekterna och for att
beskriva skyddsatgirderna.

e behovet av flexibilitet ska inte missbrukas, det vill sdga det ska inte ge
sOkanden en ursékt for att ldimna in otillrdckliga beskrivningar av sina
projekt. Det ar tillstindsmyndigheten som bestimmer om ansdkan
redovisar projektets troliga betydande miljoeffekter givet projektets
karaktir. Om tillstindsmyndigheten anser att graden av flexibilitet dr
onddig kan myndigheten begéra in mer information eller vigra ge
tillstand.'®

6.5.5 Finland

Omréden som &r lampliga for vindkraftsutbyggnad i Finland anges som
utgéngspunkt via planldggning i enlighet den finska markanvéndnings- och
bygglagen (MBL). For byggande och drift av vindkraft i Finland kravs bygglov
eller atgirdstillstdnd, det sistndmnda géller dock mest smé vindkraftverk.'*
Bygglov for vindkraft kan beviljas med stéd av detaljplan'*’, generalplan'#! eller
ett avgorande géllande planeringsbehov!'.

En generalplan dr en kommunal plan som i generella drag styr
omradesanviandningen inom kommunen. Beroende pa dess utformning kan den
dock anvindas direkt for att bedoma bygglov for vindkraft.'* I en sddan
generalplan som direkt styr vindkraftsutbyggnaden bor enligt Miljoforvaltningen
maximalt antal vindkraftverk anges for varje omrade. Den tillatna totalhdjden
maste ocksa anges pa grund av omgivningspéverkan, men hogsta sammanlagda

effekt behdver dock normalt inte anges.'**

13% The Planning Inspectorate, 2018, avsnitt 2.
13 Miljéforvaltningens anvisningar, 2016 s. 16 och 38. Se éven finska markanvindnings- och
bygglagen (MBL) 125 och 126 §§ (hamtad
2020-07-09). Se dven webbsidan om vindkraftsutbyggnad pa Finlands statliga miljéforvaltningens
gemensamma webbtjénst:
(hamtad 2020-06-03)
140 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016 s. 34-35.
141 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016 s. 16, 19-20. Se dven MBL 77 a §.
12 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016 s. 36-38-.
143 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016 s. 27-28. Se 4ven MBL 77 a §.
14 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016 s. 32.


https://www.finlex.fi/sv/laki/ajantasa/1999/19990132
https://www.ymparisto.fi/sv-FI/Livsmiljon_och_planlaggning/Livsmiljon/Utbyggnad_av_vindkraft
https://www.ymparisto.fi/sv-FI/Livsmiljon_och_planlaggning/Livsmiljon/Utbyggnad_av_vindkraft
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I en detaljplan bor, enligt Miljoforvaltningen, placering och dimensionering av
vindkraftverk anges.'* Det som avgor om det som behdvs ér en saddan
generalplan som direkt styr vindkraftsutbyggnaden eller en detaljplan &r behovet
av noggrannhet. Detaljplanen bor anvindas nar en mer noggrann styrning behovs
av placeringen med hénsyn till exempelvis bullerhdnsyn pa grund av nérhet till
tatort, medan generalplanen istéllet kan anvéndas i skogs- och
jordbruksomraden.'*® Vindkraftsprojektet ska stimma dverens med detaljplanen
eller generalplan som direkt styr vindkraftsutbyggnaden for att fa bygglov.
Villkor som att byggandet ska inledas inom tre &r och avslutas inom fem &r bor

inforas i bygglovet.'¥

Ett avgorande gillande planeringsbehov anvinds gillande omréden som &r i
behov av planering men som det inte finns nadgon detaljplan for. For att
avgorande gillande planeringsbehov ska ges forutsitts att det inte medfor
oldgenheter for omradesanvéndningsregleringen, samhéllsutvecklingen eller
tillgodoseendet av rekreationsbehov, att det &r lampligt med héansyn till
landskapet, samt inte forsvarar bevarande av natur- och kulturmiljévarden.
Avgorandet géllande planeringsbehov far inte beviljas om det leder till byggande
med betydande konsekvenser eller avsevirda skadliga miljokonsekvenser. |
beslutet for avgdrande om planeringsbehov kan nddvéndiga villkor som tillaten
totalh6jd och antal kraftverk inforas.'®

Kommunen kan bevilja undantag fran bestimmelser i MBL, tillhérande
lagstiftning eller en plan forutsatt att det finns sérskilda skél. Undantaget far inte
beviljas om det medfor oldgenheter for omradesanvéndningsregleringen,
forsvarar maluppnaendet av naturvirden och skyddet av byggda miljo, eller om
det leder till byggande med betydande konsekvenser eller avsevirda skadliga
miljokonsekvenser. [ beslut om undantag kan nédvindiga villkor som tilldten
totalhdjd och antal kraftverk inforas. Dessutom bor det i beslutet anges en
tidsgrins for nér bygglovet som motsvarar undantagsbeslutet bor ansokas om.
Den tiden far vara hogst 2 ar. '#°

En utgéngspunkt vid planldggning av vindkraft bor enligt Milj6forvaltningen
vara att det finns ett tillrickligt langt avstand till bebyggelse och andra
storningskénsliga objekt att ett miljotillstdnd enligt miljoskyddslagen'? inte
behovs. Ett miljotillstand kridvs dock om vindkraftverken paverka omgivningen

pa ett sadant sétt (till exempel genom buller- eller skuggeffekter) att det anses

145 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016 s. 34.

146 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016 s. 32.

146 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016 s. 35.

47 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016, s. 39-40.

148 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016 s. 36-37. Se dven MBL 16 § och 137§.
149 Miljéforvaltningens anvisningar, 2016, s. 40-41 och MBL 171 §.

150 Miljoskyddslagen (527/2014, MSL)
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vara ett oskiligt besvir enligt lagen angdende vissa grannelagsforhallanden'™!. 152
En annan lag som tilldimpas vid planlédggnings- och tillstindsdrenden enligt MBL
dr Naturvérdslagen'® som bland annat innehéller bestimmelser om Natura 2000-
omraden och fridlysta arter.!>*

6.6 Diskussion

Tillstdnd som ger utrymme for att utnyttja bésta turbinteknik ar en viktig fraga
for en resurseffektiv vindkraftutbyggnad. Detta eftersom det krivs féarre verk
totalt sett for att producera samma méngd el om man kan utnyttja basta
turbinteknik, vilket &ven ger lagre kostnader. Samtidigt ger storre verk en
annorlunda omgivningspéverkan &n mindre verk, till exempel géllande
bullerutbredning och synlig paverkan, vilket behover beaktas i
tillstdndsprévningen.

Genomgangen av mdjligheterna till att utforma mer flexibla tillstand for
vindkraftsparker i dagens tillstindssystem visar att dessa dr begrénsade. Nér det
giller vindkraftverkens totalhdjd sé regleras detta i tillstindsmeningen i manga
vindkraftstillstind idag. For att kunna &ndra hojden krédvs d4 att tillstindet dndras
och dessutom en ny kommunal tillstyrkan.

Huvudansvaret for att se till att tillstinden redan fran boérjan har en tillricklig
totalhdjd som mojliggdr basta turbinteknik anser Naturvardsverket och
Energimyndigheten ligger pa vindkraftsbranschen. Detta eftersom branschen &r
den part som bist kan gora en beddmning av teknikutvecklingen. Svérigheten hér
ligger dock i att ta ordentlig h6jd for den snabba teknikutvecklingen och att
samtidigt 4 kommuner att tillstyrka en etablering som har mycket stora verk.
Manga kommuners negativa instéllning till stora verk tror vi beror pé att det finns
en oro for att stora vindkraftverk kommer att orsaka stdrande buller och ha
negativ paverkan pa landskapsbilden. Att det ar svart att ta ordentlig hojd for den
snabba teknikutvecklingen vid den ursprungliga tillstandsprovningen visas av att
manga av de vindkraftsdrenden som ligger for provning idag géller dndringar av
totalhdjden. Snidva begransningar av verkens totalh6jd i tillstdnden &r ocksa en
viktig anledning till att det idag finns manga outnyttjade tillstind. I dessa fall har
projektorerna bedomt att det inte varit aktuellt att ansdka om &ndringstillstand.

En mojlighet som Svensk Vindenergi har lyft fram ar att reglera totalhdjden
genom ett villkor istéllet for i sjdlva tillstindsmeningen, i syfte att forenkla
processen for att dndra totalhdjden. Vad Energimyndigheten och
Naturvérdsverket kan se dr det mojligt enligt praxis att antingen ldgga hdjden i

151 Lagen angéende vissa grannelagsforhillanden (26/1920).
132 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016, s. 17 och 53.

133 Naturvérdslagen (1096/1996, NVL)

154 Miljoforvaltningens anvisningar, 2016, s. 50.
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tillstdindsmeningen eller som ett villkor. Skillnaden blir att &ndringar i tillstdndet
hanteras enligt olika paragrafer, men dar &dndringar av villkor har en restriktiv
tillimpning. Dérfor bedomer vi att det troligtvis inte skulle underlétta
andringsprocessen att reglera totalhdjden i ett villkor istéllet for i
tillstindsmeningen.

Nar det géller placering finns vissa mojligheter till att ge tillstdnd med fri
placering genom att anvéinda boxmodellen. Foérdelen med en sadan 16sning &r att
vindkraftparkens utformning kan optimeras utifrdn den turbinteknik som ar
aktuell nér prévningsprocessen ar avslutad. For att detta ska vara majligt kravs da
att alla konsekvenser som kan uppsta ar utredda i ansdkan och
miljokonsekvensbeskrivningen och att den slutliga placeringen av verken kan
anses vara ett villkor av mindre betydelse. Detta gor att anvindandet av
boxmodellen har sina begrénsningar och ar svar att tillimpa om ansokan géller
ett storre antal vindkraftverk och storre yta. Mojligheten att anvinda flyttman ger
ocksé en viss flexibilitet vid placering. Som ndmnts ovan (avsnitt 6.3) har Mark-
och miljé6verdomstolen beaktat vindkraftens teknikutveckling och darfor ansett
att en flyttman om 50 till 100 meter &r 1dmpligt i vindkraftstillstdnd. Vi ser
positivt pa att det finns utrymme att beakta teknikutvecklingen i detta avseende
dven om det naturligtvis &r svart att forutse om en sddan flyttmén &r tillracklig for
att beakta vindkraftens snabba teknikutveckling. Utifran detta kan alltsé
konstateras att det med anvdndande av boxmodellen och flyttméan finns en viss
flexibilitet gidllande placering, dock géller inte detsamma avseende hojden.

Gillande igangsattningstiden, som for vindkraftparker ofta bestdms till fem ar, ar
det idag relativt vanligt att vindkraftsbolag behdver ansdka om forldngning av
igangsattningstiden. Det ar dock relativt fi omstiandigheter som utgor giltiga
grunder for forldngning av tiden. Ett sétt att minska behovet av att ansoka om
forlangd igdngsattningstid skulle kunna vara att det anges en léangre
igangsattningstid redan i samband med att tillstand till en vindkraftsanlaggning
ges. Vidare skulle mindre strikta krav for att f forldngning av igngsattningstid
kunna spara resurser bade hos provningsmyndigheter och projektorer da inte en
helt ny tillstindsprovning maste goras. Mindre strikta krav for att fa forlaingning
av igangsattningstid skulle ocksé kunna gora att farre vindkraftstillstdnd 16per ut
utan att utnyttjas och ddrmed skulle inte anvdndandet av tidigare resurser hos
provningsmyndigheter och projektorer ga till spillo. Det finns dock skél som talar
for att ha begransade igangséttningstider och relativt strikta forutsattningar for
forléngning av sadana tider, till exempel att gamla outnyttjade tillstand annars
skulle ligga kvar och blockera potentiella nya vindkraftsetableringar.

Vid en 6versiktlig utblick av hur flexibilitet i tillstdndsforfarande for vindkraft
hanteras i andra europeiska ldnder kan det konstateras att en jaimforelse dr svar att
gbra med hénsyn till att den réttsliga hanteringen av vindkraftsetablering skiljer
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sig at mellan landerna. For att kunna dra ndgra mer utforliga slutsatser behovs
dérfor en mer ingdende utredning dn vad som har varit moéjligt inom ramen for
denna strategi. Det kan ocksa vara svért att direkt Gverfora goda exempel pa
flexibilitet som identifieras i andra lander till Sverige pa grund av skillnader i
rattssystemen.

En slutsats som &ndé kan dras av utblicken é&r att alla de studerade landerna har
olika typer av regleringar som paverkar mojligheterna att vilja turbintyp. Av de
undersokta l4nderna dr Norge det land som forefaller ha storst utrymme for
flexibilitet vad géller val av vindkraftsturbiner. Har verkar dock en forédndring
vara pa vag mot att totalhojd pa verken ska regleras i tillstdndet likt Sverige.
Motivet for fordndringen dr att hdjden anses vara en viktig fraga for verkens
paverkan pa narmiljon och ddrmed ocksa for de narboende och att det darfor ar
nagot som bor regleras i tillstinden. Detta liknar resonemanget i de svenska
forarbetena till forfattningsandringarna dir héjd och antal fick avgérande
betydelse for tillstindsplikt (se avsnitt 6.2 ovan).!**> Jaimforelsen med Tyskland
visar pa att behovet av att specificera plats och ho6jd for att gora en
paverkansbedomning inte bara &r en svensk foreteelse. Vid en jamforelse med
England och Wales ”Rochdale envelope approach” ser Energimyndigheten och
Naturvérdsverket vissa likheter med den svenska boxmodellen och hur
domstolarna resonerar kring dessa tva metoder. Var jamforelse visar ocksa pa
stora skillnader i hur stor vikt fysisk planering tillméts, dir Danmark och Finland
har ett system dar fysiska planer dr nédvéandiga for vindkraftsetablering. S& var
dven fallet i Sverige fore 2009 da dubbelprovningen enligt plan och bygglagen
och miljobalken togs bort och bestimmelsen om kommunal tillstyrkan infoérdes i
miljobalken.

Sammanfattningsvis gar det alltsa att konstatera att det svenska systemet idag ger
begriansade mojligheter till flexibilitet och darigenom mdjlighet att beakta
vindkraftens tekniska utveckling och resurseffektivitet i relation till det. Av den
jamforande utblicken kan vi dock inte se att mdjligheterna till flexibilitet i det
svenska tillstdndssystemet avsevirt skiljer sig fran de andra ldnderna. Vi ser
ocksa att det finns vissa nackdelar med att ha en alltfor stor flexibilitet, framfor
allt nér det géller vindkraftverkens hojd, men dven tillstandens igangsattningstid.
Erfarenheterna fran Norge och de synpunkter som vi har fatt in i dialoger med
nagra kommuner kring fordndrad kommunal tillstyrkan visar att vindkraftverkens
hojd ar en avgorande fraga for omkringboendes instéllning till en
vindkraftsetablering. Véar bedomning &ér darfor att acceptansen for
vindkraftsutbyggnaden riskerar att paverkas negativt om vindkraftverkens
totalhojd inte skulle regleras i tillstdnden. Att foreslé flexiblare tillstdind med
avseende pé verkens hojd bedomer vi ddrmed inte vara en framkomlig vig for en

155S0OU 2008:86 s. 247 och prop. 2008/09:146 provning av vindkraft s. 41.
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héllbar vindkraftsutbyggnad. Den flexibilitet som dagens réttspraxis ger utrymme
for med anvéndandet av boxmodellen, samt mojligheten till placering med
flyttman anser vi dock &r mycket viktig for att mojliggora optimering av och
anpassning av placering av verken till teknikutvecklingen.

I Implementeringen av det omarbetade
fornybartdirektivet

71 Inledning

Vindkraftsbranschen har fort fram behov av snabbare och férenklade
tillstindsprocesser samt behov av att kunna gora en mer samordnad provning av
vindkraftparker och elnét i linje med artikel 16 i det omarbetade
fornybartdirektivet.!>

Fornybartdirektivet dr en del i genomforandet av EU:s mal om att fraimja
fornybara energikéllor. I artikel 16 i det omarbetade fornybartdirektivet anges
bland annat krav pa att medlemsstaterna ska utse en eller flera kontaktpunkter
som ska tillhandahélla vigledning och underlétta tillstindsforfaranden, samt
tidsfrister for tillstdndsprocesser rorande anldggningar for fornybar elproduktion.
Direktivet ska vara genomfort i medlemsstaterna senast den 30 juni 2021.

7.2 Naturvardsverkets regeringsuppdrag

Naturvardsverket fick i maj 2019 i uppdrag av regeringen att analysera vilka
atgdrder som behovs for att genomfora artikel 16 1 Sverige. I redovisningen av
uppdraget'®” har Naturvardsverket funnit att den kontaktpunkt som enligt
direktivet ska utses bor kunna utformas som en webbplats dir information och
véagledning tillhandahalls till den som vill ansdka om tillstdnd eller gora de
anmalningar som behovs for uppforande, drift och uppgradering av anldggningar
for fornybar energi. Detta bedéms i redovisningen kunna leda till férenklingar
samt tids- och resursbesparingar hos de sokande. Det bedoms dock framforallt
vara mindre aktorer som péaverkas positivt av att det finns en kontaktpunkt
eftersom storre aktdrer normalt anlitar miljokonsulter och juridiska ombud som
redan har stor kunskap om tillstdndsprocesser och ddrmed inte behover
vigledning 1 samma utstrackning. Inrdttandet av kontaktpunkten innebar inte
heller ndgon forandring vad géller vilka provningsmyndigheter som prévar de
tillstand eller anmélningar som behdvs for en verksamhet. Aven om
kontaktpunkten kan fungera som en ingéng for samlad information kan alltsa

156 Buropaparlamentets och rédets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018 om frimjande av
anvindningen av energi fran férnybara energikillor (det omarbetade fornybartdirektivet).

157 Naturvérdsverket, Analys av genomfdrande av tillstdndsfragor i de omarbetade fornybartdirektivet,
2020-03-31.
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konstateras att detta inte leder till att sjdlva prévningen av vindkraftparker och
elnét gors samordnat pa det sitt som efterfragats av vindkraftsbranschen.

I regeringsuppdraget har Naturvirdsverket dven utrett om ett forenklat
anmalningsforfarande bor inforas for vissa uppgraderingsprojekt i enlighet med
artikel 16.8 1 fornybartdirektivet. I artikel 16.8 anges att “medlemsstaterna far
inrétta ett forfarande for ndtanslutning efter enkel anmaélan for
uppgraderingsprojekt som avses i artikel 17.1”. I redovisningen av uppdraget har
Naturvérdsverket konstaterat att de anldggningar som berors av definitionen i
artikel 17.1 4r smé anldggningar, exempelvis solcellspaneler och eventuellt smé
vindkraftverk. Eftersom sddana smé anldggningar enbart kraver bygglov,
bygganmélan eller mgdjligen anmélningsplikt sésom C-verksamhet har
Naturvardverket bedomt att befintliga forfaranden redan ar att betrakta som enkla
och med korta tidsfrister. Mot bakgrund av detta har Naturvardsverket bedomt att
Sverige inte bor infora ett sidant forfarande som avses i artikel 16.8. Inte heller
denna del av direktivet leder alltsé till sddana fordndringar som efterfragats av
vindkraftsbranschen.

Vad giller de tidsfrister pa ett eller tva &r som anges i artikel 16 har
Naturvérdsverket funnit att det inte &r tillrackligt med de mal for
handldggningstider'®® som finns idag for att sikerstélla att dessa tidsfrister
klaras. I redovisningen av regeringsuppdraget har darfor foreslagits att det bor
inforas bestimmelser om tidsfrister for handlaggningen av tillstdndsérenden och
andra administrativa forfaranden som ber6r anldggningar for produktion av
fornybar energi. Enligt Naturvardsverkets forslag ska tidsfristerna réknas fran
den tidpunkt di en ansdkan eller anmélan kan anses komplett fram till beslut
fattas i forsta instans. Kravet pa tidsfrister i direktivet omfattar dock inte
overklaganden och inte heller tillstindsforfaranden som provas i domstol som
forsta instans.

Niér det géller uppgradering av befintliga anldggningar for fornybar energi anges
i artikel 16.6 att tidsfristen inte ska vara mer &n ett ar (med viss mojlighet till
forlangning med ett ar). I redovisningen av regeringsuppdraget gors
bedémningen att de flesta anmélningar om &ndringar av tillstdndsgiven
verksamhet samt de flesta dndringstillstand enligt 16 kap. 2 a § miljobalken
skulle kunna falla inom direktivets definition av uppgradering. Detta under
forutsattning att det ar fraga om andringar av sddan karaktér att de rdknas som
uppgradering. Nér det géller vindkraftsparker som har ett befintligt tillstind men
ddr man vill byta ut verken till hogre och effektivare verk har Naturvardsverket
bedomt att det dr osékert hur man ska skilja mellan vad som utgér en

138 Exempelvis har ldnsstyrelserna handliggningsmél om 180 dagar for provning av miljdfarlig
verksamhet (s.k. B-verksamheter).
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uppgradering som ska provas pa ett ar och vad som ar ett nytt tillstdnd som har
tva &rs tidsfrist.

Angéende vilka konsekvenser ett inférande av tidsfrister skulle innebéra har
Naturvérdsverket konstaterat att det inte finns ndgon samlad statistik for
handlaggningstider for B- och C-verksamheter'*® och att det dirmed &r svért att
jdmfora de nuvarande handldggningstiderna med kraven enligt direktivet. Den
kortare tidsfristen om ett ar for uppgraderingar beddms i redovisningen av
regeringsuppdraget dock sannolikt innebéra att handldggningstiden i méanga fall
kortas for storre anldggningar sasom vindkraftsparker. For anldggningar som
provas av regeringen enligt bland annat lagen om Sveriges ekonomiska zon
(1992:1140) har Naturvérdsverket bedomt att de foreslagna tidsfristerna inte
alltid innehalls idag och att det alltsé skulle innebéra en fordndring om tidsfrister
infors. Utifran detta kan alltsa konstateras att inforandet av tidsfrister i enlighet
med de krav som uppstélls i artikel 16 i direktivet skulle kunna bidra till snabbare
tillstindsprocesser i vissa avseenden, i linje med vad vindkraftsbranschen har lyft
fram. Det dr dock svart att bedoma hur stor fordndringen skulle vara jaimfort med
dagens handldggningstider samt hur den totala handlaggningstiden péverkas
eftersom kravet pa tidsfrister inte omfattar provningen efter 6verklaganden.

8 Avslutande analys/summering

Syftet med denna genomlysning har varit att undersoka forutséattningarna for
fordndringar i regelverket, eller i dess tillimpning for att ddrigenom underlitta en
héllbar vindkraftsutbyggnad. Vilka fragor vi valt att titta ndrmare pa baseras pa
de utmaningar vi identifierat inom vart strategiarbete. Inte minst utmaningen om
hur vi kan bidra till en mer forutsebar tillstindsprocess har statt i fokus for var
analys. Analyserna baseras pa vara egna erfarenheter men ocksé pa de
synpunkter och inspel vi fatt genom dialoger med vindkraftsbranschen och andra
intressenter under arbetets gang.

Var genomlysning har dock inte lett till att vi hittat tydliga tecken pa omotiverat
strikta regler eller uppenbara forslag till dndringar i regelverk som skulle
underlitta for framtida vindkraftsutbyggnad. Diaremot hoppas vi att vi genom var
genomlysning kan bidra med klargéranden kring flera av de fragor vi valt att titta
nérmare pa och att vi dérigenom (i ndgon man) kan bidra till att pa sikt ka
forutsebarheten i tillstdndsprocessen.

159 Tillsténd till B-verksamheter (exempelvis vindkraftverk med verksamhetskod 40.90 och 40.95
enligt miljoprévningsférordningen) prévas av miljoprovningsdelegation vid lansstyrelsen. For C-
verksamheter (exempelvis vindkraftverk med verksamhetskod 40.100 i miljoprévningsférordningen)
gOrs anmélan till kommunen.
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Nér vi nu summerar var genomgang av de juridiska forutséttningarna ar det
foljande slutsatser vi vill lyfta fram:

e Nir det géller kravet pA kommunal tillstyrkan géller den regeln specifikt for
enbart vindkraftsverksamhet. Mot bakgrund av de problem som identifierats
kring den bestimmelsen (se avsnitt 2) ser vi att det finns ett behov av
fordndring for att 4stadkomma en mer forutsebar tillstindsprocess for en
hallbar vindkraftsutbyggnad. Darfor har vi inom ramen for denna strategi
arbetat fram ett atgérdsforslag (se kap 3 och bilaga B i Nationell strategi for
en hallbar vindkraft). Atgirdsforslaget innebir framfor allt att frigan om
kommunens tillstyrkan tidigareldggs jamfort med idag. Detta sker genom att
tillstyrkan foreslas utgora en processforutsittning for att
provningsmyndigheten dver huvud taget ska kunna ta upp en ansdkan om
tillstand till vindkraftverksamhet till provning. Forslaget innebar vidare att
tillstyrkansbeslutet blir bindande i den fortsatta processen samt att det
tydliggdrs vad kommunen ska ta stillning till.

o Vad giller kritiken mot en alltfor strikt tillimpning av artskyddet i Sverige
med en Overimplementering av fageldirektivet har vi 1 vér studie inte funnit
stod for att sa ar fallet da det ror sig om ett minimidirektiv. Detta innebér att
de enskilda medlemslénderna ir fria att infora lingre gdende bestimmelser.
For att kunna bedoma om Sverige har implementerat direktivet och tillampar
det pa ett annorlunda satt &n andra EU-ldnder skulle det vidare krdvas en
storre och mer ingéende utredning dn vad som varit mojligt i detta arbete. Mot
bakgrund av att en utredning nyligen tillsats med uppdrag att se 6ver
artskyddsforordningen, och bland annat analysera hur l&ngtgaende skydd som
EU-rétten krdver, ser vi ocksa att denna typ av fragor hanteras lampligast
inom ramen for den utredningen. Vi beddmer dérfor att vi inte bor ga vidare
och studera nigra eventuella forslag till fordndringar i nuldget. Daremot
kommer vi att folja utredningens arbete. Var forhoppning ar ocksa att var
genomgang av savil bestimmelserna som tillimpningen av
artskyddsforordningen ska bidra med en del klargéranden och dérigenom
indirekt bidra till en mer forutsebar, enklare och mer samstimmig hantering
av dessa fragor i vindkraftssammanhang. Négra av fradgorna vi forsokt
tydliggdra &r:

- Populations- kontra individperspektiv: Den praxis som utvecklats av
Mark- och miljooverdomstolen bor forstds som att det ar
populationsperspektivet som &r styrande for nar forbuden i
artskyddsforordningen mot att avsiktligt doda eller stora arter
aktualiseras 1 vindkraftssammanhang. Det framgér vidare att det inte &r
tillrackligt att bedoma risker for paverkan pa en arts bevarandestatus
utifran nationell eller biogeografisk niva utan detta behover goras dven
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utifran ett mer lokalt avgransat omrade anpassat med hénsyn till vilken
art som &r aktuell. Beroende pé kénsligheten hos en art kan péverkan pé
enskilda individer ha betydelse for populationen. EU-domstolens
avgorande i de férenade mélen C-473/19 och C-474/19 kan dock
forvintas ha stor betydelse for hur dessa fragor ska bedomas framéver.

- Skyddsavstind m.m.: Beddmningar av om en vindkraftverksamhet
riskerar att paverka fagelarter pé ett otillatet satt maste grundas pa en
helhetsbedomning av bland annat ett omrades betydelse, flygvégar och
avstand till boplatser. Av praxis framgér dock att de rekommendationer
om skyddsavstand som anges i Vindvals syntesrapport i manga fall
beddmts innebara att tillricklig hinsyn tas nér det géller till exempel
rovfaglar. Dessa avstand grundas pa en sammanvégning av ett flertal
vetenskapliga studier och expertbeddmningar. De rekommenderade
skyddsavstdnden innebar inget absolut skydd utan kan sdgas utgora en
sorts kompromiss mellan & ena sidan behovet av att begrinsa risker for
faglarna, och & andra sidan intresset av exploatering.

o Ett forslag for att underlétta for vindkraftsutbyggnaden, som bland annat
vindkraftsbranschen fort fram, &r att véiga in vindkraftens klimatnytta i hdgre
grad i tillstindsprovningen dn vad som gors idag. Det foreslas kunna ske
genom att lyfta fram klimatnyttan i miljobalkens portalparagraf. Ett annat
alternativ ar genom ett tilldgg i 2 kap 7 § miljobalken som innehaller
rimlighetsavvigningen. Bada dessa fordndringar bedomer vi skulle kunna ha
effekt om det handlar om situationer dir avvagningar dr mojligt. Vi tror dock
inte en sddan forandring skulle ha nadgon egentlig betydelse nér det kommer
till situationer da vindkraftsetableringar ska provas mot andra
intressen/lagregler dér utrymme for att gora den typen av avvéigningar saknas.
Exempel pa dessa dr forsvarets intressen, kommunal tillstyrkan eller
artskyddet. Lampligheten och konsekvenserna av en forandring i
portalparagrafen eller i 2 kap miljobalken kréver dock ett helhetsperspektiv
som dr svart att ha inom denna strategi som endast beror vindkraft och inte
andra verksamheter som ocksé skulle omfattas av en eventuell forandring.
Darfor dr myndigheterna positiva till att fragan studeras ndrmare inom den
utredning som har tillsatts for att géra en oversyn av relevant lagstiftning for
att uppna Sveriges klimatmal, dar det finns storre mojligheter att gora en
helhetsbedomning.

En 6kad vindkraftsproduktion kan bidra till att begrénsa klimatpaverkan.
Samtidigt finns det praktiska svérigheter med att kvantifiera klimateffekten av
mer vindkraft i Sverige pa kort och l&ng sikt. Detta eftersom de faktiska
foljderna av en viss investering eller utebliven investering i vindkraft paverkas
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av s manga olika faktorer i det starkt ihopkopplade nordeuropeiska
elsystemet, vilket gor det svart att berdkna klimateffekten.

e Vi har fOrstatt att manga, inte minst inom vindkraftsbranschen, sétter stor
tilltro till att en reformerad tilldmpning av ekologisk kompensation skulle
kunna underldtta mdjligheten att f2 tillstand att bygga ut vindkraft. Denna
forhoppning bygger dock pa en annan syn pa tillimpningen av ekologisk
kompensation dn vad dagens lagstiftning mojliggor. Att utreda fragan om
ekologisk kompensation utanfor skadelindringshierarkin skulle krédva uppdrag
med direktiv val forankrade inom savél Sverige som EU och da inte endast
rora vindkraft utan samtliga verksamheter som prévas enligt miljobalken.
Dérfor bedomer vi att det inte finns forutséttningar att g& vidare med négot
sédant forslag.

o Nir det géller mojligheterna till att utforma mer flexibla tillstand for
vindkraftsparker i dagens tillstandssystem ar dessa begrinsade. Mojligheterna
till flexibilitet i det svenska tillstindssystemet forefaller dock inte avsevért
skilja sig frén de andra studerade landerna. Vi ser ocksa att det finns vissa
nackdelar med att ha en alltfor stor flexibilitet, framfor allt nar det giller
vindkraftverkens h6jd, men dven tillstdndens igangsattningstid. Da
vindkraftens hojd dr en s& avgorande fraga for omkringboende, tror vi att
acceptansen for vindkraftsutbyggnaden skulle kunna paverkas negativt om
vindkraftverkens totalhdjd inte skulle regleras i tillstinden. Flexibilitet
kopplat till verkens placering i form av utnyttjande av boxmodellen samt
placering med flyttman som det finns utrymme for i dagens system, anser vi
dock &r mycket viktigt att virna om for att mojliggdra optimering av och
anpassning av placering av verken till teknikutvecklingen. Anledningen till att
vi tittat pa denna fraga ar just for att den snabba teknikutvecklingen for
vindkraftsturbiner lett till vindkraftstillstinden i manga fall inte ger utrymme
for att utnyttja basta turbinteknik nér tillstindsprovningen val ar avslutad. Vi
har dock inte hittat ndgon ldmplig 16sning p& denna fraga i strategin.

Avslutningsvis kan konstateras att forutom bestimmelsen i 16 kap. 4 §
miljobalken om kommunal tillstyrkan dr 6vriga regler som behandlats i denna
genomlysning av generell karaktir och géller ocksé for andra typer av
verksamheter. Aven om vissa regler kan innebira svarigheter for
vindkraftsutbyggnaden finns det darfor problem med att analysera reglernas
funktionalitet utan en helhetssyn pé reglernas tillimpningsomréde. Mojligheterna
till ett sddant generellt angreppssatt dr begransade inom ramen for denna strategi.
Da de flesta typer av verksamheter innebér fordelar for samhéllet pé olika sétt ser
vi inte heller att det finns skil att sdrbehandla vindkraftsbranschen genom att ha
sarskilda regler for just vindkraftsverksamhet.

57 (66)
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I de utredningar som regeringen har tillsatt for att se Gver
artskyddsforordningen'®’, géra en dversyn av lagstiftningen for att uppna
Sveriges klimatmal'®!, samt utredningen om en modern och effektiv
miljéprévning!®? bér det finnas forutsittningar att ta ett helhetsgrepp om
regelverken och analysera vad eventuella férdndringar kan ha for effekter i stort.
Vi vilkomnar resultatet av dessa utredningar eftersom de ocksa kan ha betydelse

for vindkraftsutbyggnaden.

1 Dir. 2020:58.
I Dir. 2019:101.
192 Dir. 2020:86.
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9 Kallor
9.1 Offentligt tryck

9.1.1 Propositioner
Prop. 1981/82:130 med forslag till ny vattenlag m. m.

Prop. 1997/98:45 Miljobalk

Prop. 2004/05:129 En effektivare miljoprévning

Prop. 2004/05:150 Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag
Prop. 2008/09:146 Provning av vindkraft

Prop 2009/10:155 Svenska miljomal - for ett effektivare miljdarbete

9.1.2 Statens offentliga utredningar
SOU 2008:86. Provning av vindkraft

SOU 2017:34. Ekologisk kompensation Departementsserien
DS 2018:38 Anpassad miljoprovning for en gron omstéllning

9.1.3 Kommittédirektiv
Oversyn av relevant lagstiftning for att uppna Sveriges klimatmal, Dir. 2019:101.

Oversyn av artskyddsférordningen, Dir. 2020:58.

En modern och effektiv miljoprévning, Dir. 2020:86.

9.2 Publikationer fran EU

Europeiska kommissionen, Vagledning om strikt skydd for djurarter av intresse
for gemenskapen i enlighet med rédets direktiv 92/43/EEG om bevarande av

livsmiljoer, februari 2007

Europeiska kommissionen, EU:s strategi for biologisk mangfald fram till 2020,
december 2011

Europeiska kommissionens hemsida


https://ec.europa.eu/environment/nature/biodiversity/nnl/index_en.htm
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9.3 Publikationer fran svenska myndigheter
Energimyndigheten, Vindkraftens resursanvindning, 2020

Klimatpolitiska radet, Det klimatpolitiska ramverket rapport 2018
Klimatpolitiska radet, Klimatpolitiska rddets rapport 2019

Naturvardsverket, Energimyndigheten (Vindval rapport 6467), Rydell, J m.fl.,
Vindkraftens effekter pa fglar och fladdermdéss, En syntesrapport, 2011

Naturvérdsverket, Energimyndigheten (Vindval rapport 6740), Rydell, J m.fl.,
Vindkraftens paverkan pa faglar och fladdermdss, Uppdaterad syntesrapport
2017

Naturvérdsverket, Energimyndigheten, (Vindval rapport 6738), Ek, K,
Béckstrom, L & Petterson, M, Samhillsnyttans betydelse vid
tillstdndsprovningen av vindkraft, 2017

Naturvardsverkets handbok 2009:2 {6r artskyddsfoérordningen, del. 1

Naturvardsverket, Atgirdsprogram for kungsérn 2011-2015, rapport 6430, maj
2011

Naturvardsverket, Forhallandet mellan provning av ett tillstdnd enligt 9 kap.
miljobalken och av dispens fran artskyddet, 2015-04-30

Naturvérdsverket, Véigledning om begreppet avsiktligti 4 §
artskyddsforordningen — tillimpning i exemplet vindkraft, 2015-04-30

Naturvardsverket och Energimyndigheten, Kommunal tillstyrkan av vindkraft.
Redovisning av regeringsuppdrag i regleringsbrevet for 2016, Skrivelse 2019-06-
19 (NV-00099-16, EM 2016-4752)

Naturvardsverket, Tillimpning av miljobalkens bestimmelser om ekologisk
kompensation, rapport 6667, 2015

Naturvérdsverkets handbok 2016:1, Ekologisk kompensation, En vigledning om
kompensation vid forlust av naturvarden

Naturvérdsverket, Analys av genomforande av tillstandsfragor i de omarbetade
fornybartdirektivet, 2020-03-31
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9.4 Publikationer fran utlandska myndigheter
Det Kongelige Olje- og Energidepartement, Meld. St. 28 (2019-2020) Melding til
Stortinget, Vindkraft pa land Endringer i konsesjonsbehandlingen

Miljoforvaltningens anvisningar 5 sv, Planering av vindkraftsutbyggnad, 2016

Naturstyrelsen, Miljeministeriet, Vejledning om planlegning for og tilladelse til
opstilling af vindmeller, 2015

Norges vassdrags- og energidirektorat, Konsesjonsprosessen for vindkraft pa
land - Beskrivelse, utfordringer og mulige tiltak, rapport 2020:3, 2020

Norges vassdrags- og energidirektorat, Forslag til Nasjonal ramme for vindkraft,
rapport nr 12-2019, 2019

The Planning Inspectorate, Advice Note Nine: Rochdale Envelope, Using the
Rochdale Envelope, version 3, Juli 2018

9.5 Ovriga publikationer
Bengtsson, Bertil, Bjillas, Ulf, Rubenson, Stefan & Stromberg Rolf,
Miljobalken, kommentaren till 22 kap. 25 § (JUNO) 2019-06-03

Bengtsson, Bertil, Bjéllas, Ulf, Rubenson, Stefan & Stromberg Rolf,
Miljobalken, kommentaren till 24 kap. 1 § (JUNO) 2019-06-03

Darpd, Hur ménga fick lov? Och varfor fick de andra nobben? - Statistik och
betraktelser over tillstdnd till vindkraft pa land och till havs, 2020-04-27

Lindahl, H & Darp6, J, Vindkraft, fAglar och brister i hojden. Om artskyddet vid
provningen av vindkraftverk, 2015-10-08

Michanek, G. & Zetterberg, C., Den svenska miljoritten, 4 uppl., 2017

Nitverket Vindkraftens klimatnytta, Svensk vindkraft kan minska
klimatutslappen med 50 procent, april 2019

Svensk Vindenergi 2020-04-06, Inspel till Klimatrattsutredningen (M 2019:05)

Utrecht Centre for Water, Oceans and Sustainability Law, Renewable energy
projects and species protection, maj 2018.

Vattenfall, Promemoria: Oversyn av miljébalken, 2019-12-10
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Vattenfall, Strategi for en héllbar vindkraftutbyggnad - synpunkter pa uppliagg
och identifierade utmaningar, 2019-12-20

9.6 Ovriga kéllor

Brittiska regeringens végledning angéende tillstdnd for energiinfrastrukturprojekt
https://www.gov.uk/guidance/consents-and-planning-applications-for-national-
energy-infrastructure-projects (hdmtad 2020-04-22)

Brittiska foreskriften The Infrastructure Planning (Onshore Wind Generating
Stations) Order 2016
https://www.legislation.gov.uk/uksi/2016/306/contents/made (hadmtad 2020-04-
22)

Brittiska lagen Planning Act 2008
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2008/29/contents (hdmtad 2020-04-22)

Brittiska lagen Town and Country Planning Act 1990
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1990/8/contents (hdmtad 2020-04-22)

Danska lagen Bekendtgarelse af lov om planlaegning (LBK nr 287 af
16/04/2018) https://www.retsinformation.dk/eli/Ita/2018/287 (hdmtad 2020-04-
27)

Danska foreskriften Bekendtgerelse om planlegning for og tilladelse til
opstilling af vindmeller (BEK nr 923 af 06/09/2019)
https://www.retsinformation.dk/eli/Ita/2019/923 (hamtad 2020-04-27)

Finska markanvéndnings- och bygglagen (MBL)
https://www.finlex.fi/sv/laki/ajantasa/1999/19990132 (hdmtad 2020-07-09)

Finlands statliga miljoforvaltningens gemensamma webbtjanst:
https://www.ymparisto.fi/sv-

FI/Livsmiljon_och_planlaggning/Livsmiljon/Utbyggnad av_vindkraft (hdmtad
2020-06-03)

Klimatpolitiska radets webbsida om sitt uppdrag.
https://www.klimatpolitiskaradet.se/uppdrag/

Naturvardsverkets hemsida om Vindval http://www.naturvardsverket.se/vindval

Pressmeddelande fran norska Regeringen:
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/skrinlegger-nasjonal-ramme-for-

vindkraft/id2674311/ (hémtad 2020-01-22)
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Schulz, Florence, (6versittare Lawton, Sarah), Breakthrough in Germany’s wind
and solar energy dispute, Euractiv Germany, 2020
https://www.euractiv.com/section/energy/news/breakthrough-in-the-ongoing-

german-dispute-over-wind-and-solar-energy/ (hdmtad 2020-05-19).

Stortingets (norska riksdagen) webbsida angéende regeringens publikationer,
https://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/Arbeidet/Om-

publikasjonene/Regjeringens-publikasjoner/ (hdmtad 2020-07-09).

Sveriges miljomalshemsida http://sverigesmiljomal.se/

Tyska regeringens (departementet for industri och energi) webbsida om
vindkraftsetablering pa land. https://www.erneuerbare-

energien.de/EE/Redaktion/DE/Dossier/windenergie-an-
land.htm!?cms_docld=72880 (hdmtad 2020-01-21).

Tyska federala immissionsskyddslagen (Bundesimmissionsschutzgesetz).
http://www.gesetze-im-internet.de/bimschg/ (hdmtad 2020-05-19).

Tyska forordningen Vierte Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes (Verordnung iiber genehmigungsbediirftige Anlagen -
4. BImSchV). https://www.gesetze-im-

internet.de/bimschv 4 2013/BJNR097310013.html (hdmtad 2020-05-19).

9.7 Rattsfall, avgoranden och beslut

9.7.1 EU-domstolen
EU-domstolens dom den 15 maj 2014 i mal C-521/12

Domstolens dom den 17 april 2018 i mal C-441/17

Domstolens dom den 10 oktober 2019 i mal C-674/17

Forslag till avgorande av generaladvokat Juliane Kokott foredraget den 10
september 2020 i de pagdende mélen C-473/19 och C-474/19, Féreningen
Skydda skogen m.fl.

9.7.2 Regeringsbeslut

Regeringsbeslut 1:13 Miljodepartementet den 14 februari 2013, dnr

M2012/1897/Me

9.7.3 Hégsta Domstolen
NJA 2006 s. 310


https://www.euractiv.com/section/energy/news/breakthrough-in-the-ongoing-german-dispute-over-wind-and-solar-energy/
https://www.euractiv.com/section/energy/news/breakthrough-in-the-ongoing-german-dispute-over-wind-and-solar-energy/
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https://www.erneuerbare-energien.de/EE/Redaktion/DE/Dossier/windenergie-an-land.html?cms_docId=72880
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https://www.gesetze-im-internet.de/bimschv_4_2013/BJNR097310013.html
https://www.gesetze-im-internet.de/bimschv_4_2013/BJNR097310013.html
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NJA 2010s. 77

9.7.4 Mark- och miljééverdomstolen
MOD 2005:66

MOD 2010:38

MOD 2013:13

MOD 2014:47

MOD 2014:48

MOD 2016:1

MOD 2017:27

MOD 2018:6

MOD 2018:19

Mark- och miljoéverdomstolens dom den 9 november 2007 i mél nr M 8428-06
Mark- och miljodverdomstolens dom den 23 november 2011 i m&l M 847-11
Mark- och miljodverdomstolens dom den 29 maj 2012 i mal nr M 7639-11
Mark- och miljodverdomstolens dom den 23 augusti 2013 i mél nr M 10072-12
Mark- och miljodverdomstolens dom den 4 juni 2014 i mal nr M 11664-13
Mark- och miljoéverdomstolens dom den 8 december 2015 i mal nr M 6960-14
Mark- och miljoéverdomstolens dom den 15 maj 2016 i mal nr M 9024-15
Mark- och miljooverdomstolen dom den 11 november 2016 i mal M 6826-16
Mark- och miljoéverdomstolens dom den 17 november 2016 i mal nr M 3129-16
Mark- och miljooverdomstolens dom den 13 april 2018 i mél nr M 3648-17

Mark- och miljodverdomstolens dom den 3 maj 2018 i mél nr M 1802-17
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Mark- och miljoéverdomstolens dom den 14 maj 2018 i mal nr M 9183-17
Mark- och miljooverdomstolens dom den 15 maj 2018 i mal nr M 6228-17
Mark- och miljoéverdomstolens dom den 15 maj 2018 i mal nr M 6469-17
Mark- och miljédverdomstolens dom den 18 maj 2018 i mal nr M 4319-17
Mark- och miljodverdomstolens dom den 13 juni 2018 i mé&l nr M 6313-17
Mark- och miljodverdomstolens dom den 9 juli 2018 i mal nr M 1762-18
Mark- och miljoéverdomstolens dom den 9 juli 2018 i mal nr M 6365-17
Mark- och miljoéverdomstolens dom den 2 oktober 2018 i mél nr M 9618-17

Mark- och miljoéverdomstolens dom den 20 december 2018 i mal nr M 10104-
17

Mark- och miljoéverdomstolen dom den 17 januari 2019 i mal nr M 1789-18
Mark- och miljééverdomstolens dom den 9 maj 2019 i mél nr M 4293-18
Mark- och miljodverdomstolens dom den 4 september 2019 i mal nr M 6860-17
Mark- och miljodverdomstolens dom den 4 september 2019 i mal nr M 6974-17
Mark- och miljodverdomstolens dom den 12 december 2019 i mal nr M 9211-18
Mark- och miljoéverdomstolens dom den 16 april 2020 i mél nr M 9995-19
Mark- och miljoéverdomstolens dom den 5 oktober 2020 i mél nr M 4459-19
9.7.5 Mark- och miljodomstolar

Mark- och miljodomstolen vid Vax;jo tingsritt dom den 28 juni 2019 i méal nr M
303-19

9.7.6 Miljéprévningsdelegationer

Miljoprovningsdelegationen vid lénsstyrelsen véstra Gotalands 14n beslut den 7

juni 2018 dnr 551-18245-2017

Miljéprovningsdelegationen vid linsstyrelsen i Orebro lins beslut den 17
december 2018 dnr 551-3190-2018
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