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Forord

Mastergraden i fornybar energi er et tverrfaglig studium med fordypning 1 flere
fagomrader, men med hovedfokus pa energisystemer, forvaltningsrett og
naturvitenskap. Bakgrunnen for masteroppgaven har vaert min interesse for fornybar
energi, samt mitt engasjement i Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE). Ideen
utviklet seg etter et mgte med Energimyndigheten i1 Sverige. Jeg fikk inntrykk av at
det var behov for bedre informasjon og utveksling av erfaringer mellom NVE og den

svenske Energimyndigheten.

Jeg vil gjerne takke min veileder Erik Trgmborg for god veiledning. Videre vil jeg
ogsa gjerne takke Alf Rasmussen (onkel Alf), mamma og pappa for korrektur og god
stgtte. Jeg vil ogsa takke mine snille og gode venner for motivasjon og rad. Ansvaret

for det endelige resultatet er imidlertid fullt og helt mitt eget.



Sammendrag

Norge og Sverige har naturlige gode forutsetninger for a ta i bruk vindkraft som et
viktig og betydelig bidrag til miljgvennlig, fornybar energiproduksjon. Begge landene
har inngatt en samarbeidsavtale om felles utbyggingsmal og etablert et felles el-
sertifikatmarked for a nd fornybarmalet pa 264 TWh innen 2020. Vindforholdene,
kraftprisene og markedet generelt er relativt likt og man kan derfor forvente en relativ
jevn utbygging med fokus pd de beste vindkraftprosjektene. Likevel ser vi at det
bygges mye mer vindkraft i Sverige enn 1 Norge. Siden markedsforholdene er relativt
like har det vert interessant a se pa ulikhetene i rammebetingelsene for vindkraft i de
to landene. Formalet med denne oppgaven har vart a sammenligne og analysere de
ulike rammebetingelsene, og diskutere hva som kan vare arsaken til at vi ser en

hgyere utbyggingstakt av vindkraft i Sverige enn 1 Norge.

Som metode har jeg brukt tekstanalyse som er en kvalitativ metode. For a tilnrme
meg problemstillingen valgte jeg & bruke komparativ metode for & analysere
forskjeller 1 rammebetingelsene for vindkraft 1 Norge og Sverige. I tillegg har jeg
valgt &  bruke  semistrukturert  intervju, med  representanter  fra
forvaltningsmyndigheter, kommuner, offentlige organisasjoner og
vindkraftutbyggere, for a fange opp ulike aktgrers perspektiv, opplevelse og
erfaringer knyttet til hvilke rammebetingelser som virker motiverende eller
modererende pa investeringsvilje for utbyggere av vindkraft. Fra intervjuene fikk jeg
god informasjon om dagens vindkraftsituasjon, mulige forbedringsomrader og
flaskehalser for utbygging av vindkraft. Aktgrene belyste mange av de samme

temaene som mulige arsaker til den raske utbyggingstakten i Sverige.

Resultatene oppsummert i tabell for hemmende og fremmende faktorer for

utbygging av vindkraft
Norge Sverige
Fremmende Hemmende Fremmende Hemmende
faktorer faktorer faktorer faktorer
Politiske Ikke fastsatt Fastsatte
malsetninger vindkraftandel utbyggingsmal




Sektorintegrering Demokrati Uforutsigbarhet Felles
malsetting
Konsesjons- Likebehandling, | Mindre lokal Flere Ulik behandling
prosessen helhetlig bilde, kunnskap, saksbehandlere,
mer erfaring sgknadskg lokal kunnskap,
kortere kg
Tidsbruk Soknadskg Kort sgknadskg
Kortere byggefrist | Lengre
byggefrist
Arealplaner NVE tar endelig | Ikke utarbeidet, Godt brukt, god | Ressurskrevende
beslutning ikke vektlagt i pekepinn
konsesjons-
prosessen
Lokal aksept God Liten aksept, Tidlig samrad
hgringsprosess Lite info og og info fra
forberedelser fgr et | regjeringen gir
evt prosjekt, eierskap/
konfliktfylte medvirkning,
omrader
Okonomiske Ulike Bedre
insentiver avskrivningsregler, | avsrkivnings-
kortere byggefrist regler, lengre
byggefrist
El- Kortere tidsfrist, Bedre vilkér for
sertifikatordningen darlig vilkar for tidsfrist og
utvidelse eller opprustning

opprustning

Politiske mdlsetninger og retningslinjer

I motsetning til Norge er det i Sverige en klar politisk malsetting om hvor mye

fornybar energi konsesjonsmyndighetene skal legge til rette for. Samtidig er det

mindre politisk inngripen i enkeltsaker ved at en uavhengig miljgdomstol er

klageinstans i konsesjonsprosessen.

Sektorintegrering

I Sverige har de ulike sektormyndighetene som involveres i en vindkraftsak fétt klare

signaler om at det er en felles oppgave fra regjeringen om a fremme utbygging av

fornybar energi, og s@rlig vindkraft. I Norge ser vi en manglende politisk ramme og

fgringer blant de ulike sektorene som har en aktiv rolle i vindkraftsaker. Dette skaper

rom for innsigelser og forsinkelser i prosjekter.

Konsesjonsprosessen

De viktigste forskjellene innen konsesjonsprosessen i Norge og Sverige er:




* I Norge er konsesjonsmyndigheten kun NVE, I Sverige er
beslutningsansvarlig fordelt til ldnslagene i tillegg til kommunalt veto.

* I dagens situasjon er de tematiske kravene til sgknaden ulike og gjgres pa
forskjellige mater. Informasjonsflyt og harmonisering av vektlegging av
ulike hensyn 1 norsk og svensk konsesjonsbehandling vil redusere
ulikheten mellom konsesjonsmyndighetenes system.

* I Norge er det mulighet for politisk inngripen 1 enkeltsaker. Det er ikke
mulig 1 Sverige ettersom endelig beslutning gjgres av en politisk
uavhengig miljgdomstol.

* I Sverige er det stgrre fokus pa tidlig samrad med kommune og
lokalbefolkning for a tilpasse prosjektet best mulig. Gode forundersgkelser
og tilpasning til lokale forhold, i stedet for a vente pa utredningsprogram
fra NVE, kan spare verdifull tid siden utbygger kan bli bedt om
tilleggsutredninger.

* Norsk konsesjonsbehandling har hatt mindre kapasitet fordi den er sentrert
til NVE som har skapt sgknadskg 1 motsetning til Sverige der det er 21
forskjellige ldnsstyrelser.

*  Muligheter for tidlig avslag av saker kan utnyttes bedre 1 Norge. I Sverige
er arealplaner brukt som et sorteringsverktgy for a skille ut gode og darlig
prosjektomrader i en tidlig fase.

* I Sverige gis kommunene eierskap og informasjon fgr et eventuelt prosjekt
etableres. Regjeringen i Norge kan gi bedre retningslinjer om politiske
malsetninger til kommunene som informasjon og forberedelser, uavhengig

om det planlegges et vindkraftverk eller ikke.

Tidsbruk og krav til utredninger
Det er kortere behandlingstid av konsesjonssgknader i Sverige enn i Norge. De to
viktigste forskjellene fra sammenligningsanalysen er saksbehandlingskapasitet og frist

for endelig ferdigstillelse av vindkraftverket for a kunne motta el-sertifikater.

Arealplaner og lokal aksept
Fylkesvise vindkraftplaner er i dag frivillige og uten lovforankring eller gkonomiske

insentiver slik som i Sverige. De norske arealplanene blir ikke tatt hensyn til i



konsesjonsbehandlingen og fungerer ikke som et verktgy for & forenkle
konsesjonsprosessen. Videre er det kommunal vetorett for vindkraft i Sverige i
motsetning til 1 Norge. En konsekvens av kommunal vetorett kan vare okt
vektlegging av lokale forhold og vinning, framfor regionale og nasjonale interesser.
Pa den andre siden kan det virke fremmende for kommunen og lokalbefolkningen og
stille de mer positive til vindkraftprosjekter grunnet eierskap og medvirkning i
prosjektet. Kulturelt ser vi en stgrre folkelig aksept for utbygging av vindkraft i
Sverige. Dette kan skyldes regjeringens initiativ til a fremme vindkraft i kommunene,
men ogsa at vindkraft er den stgrste energisatsningen etter kjernekraft som skal fases
ut. Tidlig samrad arrangert av utbygger i Sverige kan ogsa ha gitt lokalbefolkningen
og grunneiere mer eierskap og pavirkningskraft til prosjektene. I tillegg kan det
observeres stgrre konfliktpotensial rundt de norske prosjektene som har vert
lokalisert langs kysten i bebodde omrader, mens det i Sverige har vart mange

prosjekter planlagt i sideliggende skogomrader.

Stotteordninger, skatter og avgifter

Fem sjettedeler av vindkraften 1 det svensk-norske el-sertifikatmarkedet bygges 1
Sverige. Selve markedsmekanismene fungerer som de skal, men forskjellige
avskrivningsregler 1 Norge og Sverige forskyver utbyggingen til Sverige. I Norge har

det vaert mer gunstig og mindre konfliktfylt & satse pa vannkraft.

Konsekvenser og begrensninger av mitt arbeid

Likere rammebetingelser for norsk og svensk vindkraft vil sikre at de beste
prosjektene velges og bidra til mer vindkraftutbygging i Norge. Ulike
rammebetingelser er ikke avgjgrende for miljggevinsten, men er viktig for utviklingen
av en ny norsk naring og verdiskaping og for at de beste prosjektene bygges ut.
Imidlertid er fornybar energipolitisk praksis et sapass komplisert problemfelt at det er
behov for en bade bredere og dypere analyse for & forsta effekten av
rammebetingelsenes virkning i helhet og ikke enkeltvis slik som den ble analysert i
denne studien. Det har vert vanskelig a sette arsak-virkningssammenheng pa flere av

faktorene da det ofte er sammensatte problemer til utbyggers investeringsvilje.



1 Innledning

Norge og Sverige har naturlige forutsetninger for a ta i bruk vindkraft som et viktig og
betydelig bidrag til miljgvennlig, fornybar energi. Sverige er et godt
sammenligningsgrunnlag for analyse av norsk vindkraftutbygging grunnet de relativt
like forutsetningene og samsvar politisk, kulturelt og gjennom samarbeidsavtalen om
felles utbyggingsmal og el-sertifikatmarkedet. Selv om landene har relativt like
forutsetninger og en samarbeidsavtale ser vi at utbyggingstakten av vindkraft er

hgyere 1 Sverige enn i1 Norge.

EUs fornybardirektiv har utarbeidet méal om at 20 % av EUs energibruk (elektrisitet,
varme, kjgling og transport) skal vare basert pa fornybar energi innen 2020. Norske
myndigheter har bekreftet at fornybardirektivet er E@S-relevant, og med
utgangspunkt i dette har Norge forpliktet seg til & gke andelen av fornybar energi til
67,5 prosent i 2020. I 2012 hadde Norge en fornybarandel pa ca. 64,5 prosent
(fornybar.no, energipolitikk, 2015). For & oppna dette er det satt i verk flere tiltak for
a gke bade initiativ, investeringsvilje og lgnnsomhet for fornybare energiprosjekter.
Sverige og Norge har et felles mél om & bygge ut ny kraftproduksjon med fornybare
energikilder som skal utgjgre 26,4 TWh innen 2020. De to landene skal finansiere
halvparten av dette hver, uavhengig av 1 hvilket land denne produksjonen blir bygget
(Riksrevisjonen, 2013-2014, side 9). Et av tiltakene for & na fornybarmaélet er el-
sertifikatordningen som tradte i kraft 1. januar 2012. Sertifikatordningen gker presset
for & ferdigstille prosjekter fordi for & omfattes av ordningen ma prosjekter levere
strgm pa nett innen utgangen av 2020 for & motta denne gkonomiske stgtten. Dette er
en markedsbasert stgtteordning som skal stimulere til utbygging av de mest
lgnnsomme prosjektene i Norge og Sverige (Riksrevisjonen, 2013-2014, side 9). I
samarbeidsavtalen er den generelle energipolitikken som pavirker utbyggingstakten
opp til det enkelte land, men Norge og Sverige er bundet til a finansiere halvparten av
den fornybare energiproduksjonen hver. Olje- og energidepartementet (OED) har ikke
definert n@rmere hvor mye fornybar energiproduksjon det skal legges til rette for i
Norge (Sanderud, 2013, NVE.no, 2011a, Regjeringen.no, 2011). OED peker pa at det
er i strid med prinsippene for el-sertifikatmarkedet & definere hvor stor del av
fornybarproduksjonen som skal realiseres i Norge siden avtalen og el-

sertifikatmarkedet skal stimulere til & bygge ut de mest lgnnsomme prosjektene



(Energimyndigheten, Riksinteressen for vindbruk, 2015). Avtalen om et felles
utbyggingsmal er basert pa at landene har tilsynelatende like forutsetninger for

utnyttelse og produksjon av fornybar energi.

Nasjonale rammebetingelser er et viktig verktgy for a fremme en gnsket utvikling.
Arsakene til at man stgtter fornybar energi er knyttet til miljg- og klimahensyn,
forsyningssikkerhet, redusert importavhengighet og industri- og naringsutvikling.
Dette har vert viktige malsetninger for energipolitikken nasjonalt og internasjonalt de
siste drene. Reduksjon av klimagassutslipp har blitt et hovedmal i de fleste lands
energi- og miljgpolitikk, og Norge og Sverige har satt ambisigse mal om fornybar
energiutvikling frem mot 2020 i trad med EUs fornybardirektivs malsetninger. For a
nd disse kan regjeringen justere rammebetingelser og bruke gkonomiske og juridiske
virkemidler for & fremme utbyggingen av fornybar energi. Bedrede konkurransevilkar
og langsiktige mal er viktige virkemidler som motiverer utbygging av fornybar

energiproduksjon.

Utbyggingstakten for fornybar energi har vert langt hgyere i Sverige enn i Norge,
som vi kan se av grafen under. Vindkraft er den energitypen med stgrst vekst i
Sverige. Dersom Norge og Sverige hadde hatt like rammebetingelser kunne man
forventet hgyere utbyggingstakt i Norge med hensyn til ressursgrunnlaget, ettersom
Norge har svart gode vindforhold langs kysten (fornybar.no, energipolitikk, 2015).
Man kan derfor forvente at den relativt lave utbyggingstakten i Norge kan reflektere
ulikheter i rammebetingelsene i forhold til Sverige.

Graf 1: Utbygging av fornybar kraft i Norge og i Sverige per februar 2015

14
TWh

12

10

8
® Norge

B Sverige

f, L B

Vind Vann Bio Totalt
Fornybar ressurs




Fra tabellen ser vi at svenskene har bygget ut 5 ganger sa mye fornybar kraft som
Norge ved hjelp av el-sertifikatene. Fgr 2020 skal 26,4 TWh fornybar kraft vaere
utbygd. Kildene til grafen er funnet i Thema Consulting sin rapport pa oppdrag fra

NVE og Energimyndigheten.

NVE, Enova, Norges forskningsrad og Innovasjon Norge er informasjonsressurser for
fornybar energi i Norge og de trekker ogsa frem at rammebetingelser for fornybar
energi er myndighetenes tiltak for & bedre konkurranseevnen til denne naringen.
Fornybar energiproduksjon har som regel hgye investeringskostnader og lave
driftskostnader, og konkurrerer med energiproduksjon basert pa kull, olje og gass
samt kjernekraft. Av disse har kull, olje og gass lave etableringskostnader, som er en
fortrinn i et kortsiktig perspektiv. Rammebetingelser som favoriserer langsiktige mal
og bruk av fornybare ressurser vil derfor vere ngdvendige for at utbyggere vil satse
pé fornybar energiproduksjon med hgye investeringskostnader. Enova trekker frem at
gjennom & tilby statlig stgtte og etablering av el-sertifikatmarkedet gkes fokuset pa
utbyggingen av fornybar energi samtidig som bruken av energi effektiviseres. Dette
bidrar til a redusere avhengigheten av fossilt brennstoff. El-sertifikatordningen bidrar
ogsa til mer kraftproduksjon, noe som igjen gir Norge en styrket forsyningssikkerhet.
Hgye oljepriser, mangel pa konkurranse og ressursknapphet i oljemarkedet bidrar til &
sette fokus pa forsyningssikkerhet. Utvikling av teknologier som er egnet til & utnytte
nasjonale energiressurser er et sentralt tiltak for a redusere importavhengighet.

De endrede rammebetingelsene for fornybar energi gnsker a skape varige endringer i
tilbud og etterspgrsel etter effektive og fornybare energi- og klimalgsninger som er i
trad med politiske malsetninger i bade Norge og i Sverige (fornybar.no,

energipolitikk, 2015).

Selv. om Norge og Sverige samarbeider gjennom avtalen om et felles el-
sertifikatmarked og felles utbyggingsmédl av fornybar energi, har vi lite
informasjonsutveksling om hverandres rammebetingelser og praksis for planlegging
og utbygging i henhold til konsesjonsbehandling og finansielle, politiske og juridiske
ordninger. Det finnes lite systematisert kunnskap om konsesjonssystemet pa tvers av
landegrensene og hvordan disse systemene fungerer opp mot lovene og de nasjonale

rammebetingelsene. Det er klart at forventet Ignnsomhet av investeringer, differansen
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mellom inntekter og kostnader, star sentralt for a forsta utbyggingstakt av fornybar
energi. Hgyere forventet lgnnsomhet gir hgyere investeringsvilje. Pa den andre siden

vil usikkerhet i Ignnsomhet virke modererende pa investeringsviljen.

I denne studien har jeg laget en analyseramme som kan peke ut likheter og ulikheter i
de norske og svenske rammebetingelsene. Kvalitativ metode er godt egnet til
forstaelse av teori som kan peke pa klare tendenser og viktige pavirkningsfaktorer for
dette feltet. Jeg har ogsa brukt semistrukturert intervju der det har vert interessant a
intervjue personer som jobber med kraftproduksjon, ldnsstyret, NVE, den svenske
Energimyndigheten, kommuner og tiltakshavere. I tillegg til studier av tilgjengelige
offentlige dokumenter og veiledere, har det vert fgrt samtaler med medarbeidere 1
forvaltning og energiselskaper. Det har vert interessant & sammenligne norske og
svenske rammebetingelser fordi jeg 1 utgangspunktet trodde de to landene ville ha
relativt like betingelser og dermed ogsa relativt like prosesser. I denne oppgaven vil
jeg vurdere effekten av rammebetingelsene i Norge som ivaretar malet om gkt
fornybar energiproduksjon og sammenligne dette med Sveriges tilrettelegging og

saksgang for utbygging av vindkraft.

1.1 Problemstilling

Beskrive forskjeller i rammebetingelser for vindkraft i Norge og i Sverige, og

analysere konsekvenser av disse forskjellene.

Dette undersgkes ved & gjgre rede for rammebetingelsene for utbygging av vindkraft i
Norge og i Sverige og deretter gjgre en sammenligningsanalyse av konsekvensene av
ulikhetene, og effekten av forskjellene opp mot samarbeidet vi har om et felles

utbyggingsmal og el-sertifikatmarked.

Analysen skiller mellom fremmende og hindrende faktorer for utbyggers
investeringsvilje med fokus pa disse hovedomradene som sammenligningsgrunnlag:

- Politiske malsetninger og retningslinjer

- Sektorintegrering

- Lovverk

- Konsesjonssystemet
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- Tidsbruk og krav til utredninger
- Arealplaner og lokal aksept
- Stgtteordninger, skatter og avgifter.

Mal

Hensikten med studien er a analysere hva som blir avgjgrende for hvorfor vi ser en
raskere utbyggingstakt av vindkraft i Sverige, samt a diskutere forskjeller i
konsesjonsprosessen og andre rammebetingelser som kan vare et bidrag til denne

utviklingen.

El-sertifikatsystemet skal stimulere til 4 bygge ut de beste prosjektene med minst
konflikter og gode vindressurser, men 1 dag ser vi at det bygges flere vindkraftverk 1
Sverige enn 1 Norge til toss for svart gode vindressurser 1 Norge. Hva skyldes dette?
Hvordan kan den formelle strukturen i saksomradet forklare trendene i
utbyggingsutviklingen? Er det visse rammebetingelser 1 konsesjonsprosessen som
fungerer som en barriere for utbygging av vindkraftverk 1 Norge? Spiller andre
samfunnsmessige forhold, som politiske og kulturelle faktorer, inn pé
utbyggingstakten av vindkraft? Det finnes gode analyser og utredninger av det norske
konsesjonssystemet, men det er manglende utredninger og kunnskap om ulikheter og

sammenhenger 1 de norske og svenske rammebetingelsene.

1.2 Oppgavens oppbygning

I denne delen av oppgaven vil jeg gi en kort plan for fremstilling av oppgaven.

For a forsta hvordan jeg har jobbet med teorien og innhenting av data presenteres
fgrst valg av metode og materialet. Her var det viktig & velge en metode som egnet
seg til sammenligning som jeg kunne bruke til & gjennomfgre analysen. Videre
presenteres en vurdering av sammenligningsgrunnlaget og analyserammen som setter
avgrensningen av oppgaven og viser hvordan jeg presenterer Norges og Sveriges
rammebetingelser steg for steg. Oppgaven starter med en presentasjon av El-
sertifikatmarkedet, utbyggingsstatistikk og energikostnad for vindkraft for a fa et klart
bilde av dagens og tidligere vindkrafthistorikk. Deretter gjgres en systematisk

gjennomgang av Norges og Sveriges rammeverk for lovverk, politiske malsetninger,

12



stgtteordninger og konsesjonsprosesser med prosjektutbyggers og kommuners
erfaringer med rammeverket gjennom intervju. I sammenligningsanalysen vil jeg
trekke frem ulikheter og likheter etter hvert tema i analyserammen som kan gi effekter
for vindkraftaktgrene og utbyggers investeringsvilje. Videre vil jeg i resultatdelen
drgfte effektene av ulikhetene for utbygging av vindkraft i Norge sammenlignet med
Sverige, og det konkluderes med de slutningene som er mulig & trekke ut fra

sammenligningsanalysen.

Grunnet fa undersgkelser pa dette omradet og begrensninger ved min analyse vil
resultatene fra analysen kun vare en pekepinn for hva som kan vare avgjgrende
faktorer for favorisering av svenske vindkraftprosjekter. Men denne oppgaven vil
sammen med andre undersgkelser og teori kunne gi en forklaring pa den ulike

utbyggingstakten for vindkraft i Norge og 1 Sverige.

2 Materiale og metode

2.1 Materiale

For a undersgke de ulike faktorene i analyserammen vil jeg systematisk ga gjennom
rammebetingelsene og konsesjonssystemet i1 de respektive landene. Dette vil gi
grunnlag til & se forskjeller som kan vere med & forklare den raske utbyggingstakten i
Sverige. Dette vil kunne bidra til & gke kunnskapsgrunnlaget mellom Norge og
Sverige og gi grunnlag for mer forstdelse mellom NVE og Energimyndighetens
samarbeid og ansvar for el-sertifikatmarkedet. Samtidig kan studien vaere med pa a
gke kunnskapen og redusere usikkerheten for investorer der samarbeidsavtaler og
forening av energimarkeder og industri har fgrt til at investorer mer enn fgr
sammenligner nasjonale rammebetingelser og sgker investeringsmuligheter der

rammene er forventet a gi hgyest avkastning.

2.2 Avgrensning

Den raske gkningen i fornybar energi er drevet av en rekke faktorer, blant annet
fallende teknologikostnader og gkende priser for fossilt brennstoff som gjgr det mer
gunstig a satse fornybart. Regjeringen spiller ogsa en indirekte rolle i utviklingen av

utbygging av fornybar kraftproduksjon ved & handheve skatter og avgifter som;
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karbonskatt, cap og handelsordninger, indirekte skatter, som for eksempel
energiavgifter, avgifter eller merverdiavgift. Likevel vil den viktigste stgtten for vekst
av fornybar energiutbygging vare gjennom statlige insentiver og tilrettelegging
gjennom gode rammebetingelser for fornybar kraft (KPMG, Taxes and Incentives for
Renewable Energy, 2013), og derfor vil denne oppgaven fokusere pa disse
pavirkningsfaktorene og ikke pa de indirekte faktorene som pavirker et skifte fra kull

og olje til fornybare ressurser.

For & undersgke og analysere de norske og svenske rammebetingelsene har jeg laget
et sammenligningsgrunnlag og en analyseramme som er nermere forklart 1 kapittelet
for metode. Denne avveiningen av viktige faktorer har utviklet seg gjennom studier av
relevante dokumenter og rapporter, samt samtaler med Energi Norge, NVE og den
svenske Energimyndigheten. Avgrensningen 1 sammenligningsgrunnlaget og
analyserammen vil ikke hindre et godt grunnlag for a svare pa problemstillingen, som
vil belyse ulikheter i rammeverket som kan vere med & favorisere utbygging i

Sverige.

2.3 Datainnsamling og tekstanalyse

Studien er basert pa bade primere og sekundare datakilder. Det har ogséd veart nyttig a
analysere offisielle dokumenter som stortingsmeldinger, lovgivende forslag og
rapporter fra miljgorganisasjoner. I datainnsamlingen er det hovedsakelig anvendt
offentlige dokumenter, rapporter og utredninger fra regjeringer og departementer.
Videre har jeg hentet informasjon publisert pa hjemmesidene til aktgrer i

energibransjen.

Datainnsamling
- Analysere strukturelle forskjeller i rammebetingelser og konsesjonsprosesser i
Norge og i Sverige
- Kvalitativ metode og intervju av forskjellige aktgrer som utbygger,
saksbehandlere, forvaltningsmyndigheter og kommuner
- Teoriforankring med statistikk over utbyggingstakt og utvikling av el-
sertifikatmarkedet

- Studere politikk- og kulturforskjeller for a finne lokal oppfatning av vindkraft.
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Jeg har brukt tekstanalyse, nermere bestemt innholdsanalyse som metode for & finne
informasjon 1 de mange rapportene og offentlig dokumentene som jeg har
gjennomgatt. Innholdsanalyse er metode som systematisk sammenfatter tekstinnhold
og har som mal a finne drivkrefter bak innholdet i teksten. Dette innebzrer en sterk
vektlegging av objektivitet og ngytralitet for & oppna realiserbarhet av analysen.
(Bratberg @., 2014). Hensikten med & bruke innholdsanalyse som metode har vert &
objektivt studere tilretteleggingen for vindkraftutbygging i Norge og 1 Sverige. |
datainnsamlingen har det derfor vert viktig & finne de nyeste, oppdaterte offentlige
dokumenter og veiledere. Analyse av lovverket krever ogsa god innsikt i
innholdsanalyse som metode for a finne overordnede mal og retningslinjer. Det har
veart interessant a se pa struktur og ulike ansvarsomrader i de respektive landene og til

dette formélet har tekstanalyse vart passende for a sortere og hente ut informasjon.

24 Komparativ metode

For a tilnerme meg problemstillingen i denne oppgaven har jeg valgt & bruke
komparativ metode, ogsa kalt sammenligningsstudie, som forskningsmetode.
Komparativ metode brukes i vitenskapelig forskning der en baserer seg pa
sammenligninger og analyser av likheter og forskjeller mellom observerte fenomener
innenfor et definert analyseomrade (Ragin, Charles, 1987, Kap. 3-7). Denne metoden
passer godt i1 denne studien, fordi jeg skal analysere faktorer innen samfunnsvitenskap

med forskjellige samfunnstyper og politiske systemer.

Komparativ studie er en metode som effektivt kan fa frem s@regenheter og likheter
mellom to eller flere forskningsobjekter (Ragin, Charles, 1987, Kap. 3-7).
Sammenligningsstudie er altsd en analytisk strategi og ved bruk av denne metoden
kan jeg beskrive rammebetingelsene for hvert land, og gjennom denne tiln@rmingen
vil jeg kunne trekke konklusjoner om modererende og motiverende faktorer ved a se
pé likheter og ulikheter i rammebetingelser landene imellom. Denne tilnermingen vil
ogsa kunne belyse pavirkningskraften de ulike rammebetingelsene, samlet eller hver
for seg, har pa utbyggingstakten av vindkraft. En av ulempene i denne studien er at
det kan vaere vanskelig a finne arsakssammenheng og sikkert konkludere virkningene

av de ulike rammebetingelsene. Derfor vil denne oppgaven bare preg av
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sannsynligheter og ikke direkte arsaksforhold. Dette kan skyldes at problemstillingen

er konkret, men forklaringene mange og sammensatte.

2.5 Semistrukturert intervju

Kvalitativ metode brukes til & undersgke sosiale prosesser og samspill (Dalen, M.,
2004). Denne tilnzrmingen er en vitenskapelig metode som beskriver hvordan
forskeren gar frem for & besvare sine vitenskapelige problemstillinger (Ringdal,
2007). 1 fglge Thagaard gir kvalitativ forskningsmetode grunnlag for & oppnad en
forstaelse av sosiale fenomen pa bakgrunn av fyldige data om personer og situasjoner
som studeres. Dette kjennetegnes gjerne ved at oppmerksomheten rettes mot analyse
og et overordnet tema med sma utvalg. (Thagaard T., 2009). Derfor har jeg valgt a
dele opp studieomrddene i konkrete tema som kan brukes til sammenligning.
Semistrukturert intervju er ogsa en form for kvalitativ metode. Denne metoden passer
godt til min problemstilling for & fa frem erfaringer, oppfatninger og sosiale og

kulturelle aspekter ved vindkraftutbygging.

Semistrukturerte intervjuer blir ofte brukt til & intervjue eliteaktgrer og eksperter; de
tilbyr en kombinasjon av fleksibilitet og struktur som "kan gi detaljer, dybde, et
innsideperspektiv, og hypotesetesting" (Dalen, M. 2004). Kvalitativt intervju er en
egnet metode for & trekke frem erfaringer og kunnskap fra intervjuobjektene, her vil
det vaere positivt & fa frem egne meninger og tolkninger. Datagenerering i kvalitativ
metode foregir ved deltagende observasjon, semi- eller ustrukturerte intervjuer
eller diskursanalyse/tekstanalyse (Bratberg @. 2014). I denne studien har jeg valgt &
bruke semistrukturert intervju av eliteaktgrer som vil gi meg god kunnskap og et
helhetlig bilde av vindkraftbransjen. Denne formen for intervju passer mitt studie godt
siden det er viktig a vare fleksibel i intervjuprosessen ettersom det er mange

involverte parter i en vindkraftsak og en ma tilpasse seg situasjon og intervjuobjekt.

Dalen (2004) beskriver valg av informanter som et sa@rlig viktig tema innen kvalitativ
forskning. Antallet informanter kan ikke vare for stort fordi datainnsamling og
databearbeiding er en tidkrevende prosess, samtidig som intervjumaterialet ma gi

tilstrekkelig grunnlag for analyse. Analysen er en prosess som skal gi ytringene
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teoritilknytning, noe som skjer ved at forskeren tolker uttalelsene og setter dem inn 1

en teoretisk sammenheng (Dalen M. 2004).

Ved valg av kvalitativ metode og bruk av intervju, @nsker jeg & fange ulike
menneskers perspektiv, opplevelse og erfaringer knyttet til hvilke rammebetingelser
som virker motiverende eller modererende pa investeringsvilje for utbyggere av
vindkraftanlegg. Semistrukturert intervju sikrer at informantene blir stilt tilnermet de
samme spgrsmalene, samtidig som det apner for & stille spgrsmal med utgangspunkt i
informantenes beskrivelser og utsagn for videre utdyping og avklaring. Kvale og
Brinkmann (2009) definerer et semistrukturert intervju som “en planlagt og fleksibel
samtale som har som formal a innhente beskrivelser av intervjupersonens livsverden
med henblikk pa fortolkning av meningen med de fenomener som blir beskrevet”.
Dette er en egnet metode for & innhente data som kan stgtte opp under min analyse.
Denne intervjuformen passer min problemstilling godt da hensikten er a innhente
vindkraftaktgrenes tanker og erfaringer som vil kunne bidra til min analyse av
kulturelle og strukturelle oppfatninger av dagens system for ftilrettelegging av

vindkraft.

Jeg har gjennomfgrt et semistrukturert intervju med representanter fra
forvaltningsmyndigheter, kommuner, offentlige organisasjoner og
vindkraftutbyggere. Dette vil gi et godt bilde pa dagens oppfatninger fra ulike aktgrer
i vindkraftbransjen. Alle intervjuene ble gjort pd norsk eller svensk, og
intervjuobjektene hadde anledning til & se over disse sitatene, og ga tillatelse til bruk

av navn og referanse.

Fgr gjennomfgringen av intervjuet var det viktig & sette en ramme med betingelser for
a innhente informasjon. De utarbeidede kravene er presentert under:

- Krav til informantene: Alle informanter skal ha en tilknytning til
vindkraftbransjen for & frem flere sider av vindkraftprosjekter. Her er det
viktig & finne bergrte parter, interesseorganisasjoner, kommuner og utbyggere.

- Intervjuguiden ble strukturert etter forskjellige hovedtema som til sammen

skulle dekke de omradene som legger grunnlag for & svare pa

17



problemstillingen. Spgrsmalene ble godt forklart med en innledende tekst slik
at de ikke skulle bli misforstatt.

- Alle ble tilsendt samme intervju pa e-post, men med mulighet for utvidede
samtaler ved mgter eller telefonsamtaler.

- Alle intervjuene ble gjennomfgrt i lgpet av mai, juni og juli 2015.

Intervjuet ble foretatt per e-post med noen oppfglgingssamtaler per telefon. Det var 15
av 33 respondenter som svarte pd intervjuet. Respondentene var fra NVE,
Energimyndigheten, svenske ldnslag, norske kommuner, Riksantikvaren,
Miljgdirektoratet, Energi Norge, Statkraft, Enova og Norwea. For & se spgrsmalene

fra intervjuet se vedlegg 1.

2.6 Sammenligningsgrunnlag

I dette delkapittelet vil jeg presentere sammenligningsgrunnlaget som er relevant for
analysen. Grunnlaget for analyserammen har jeg utarbeidet etter jeg har undersgkt
aktuelle problemstillinger og viktige pavirkningsfaktorer i vindkraftbransjen.
Informasjonen er hentet fra dokumenter fra ulike etater og organisasjoner i Norge og
Sverige i tillegg til intervjuer med personer fra begge land bade fra offentlige

myndigheter og private aktgrer.

For & gjennomfgre en analyse av Norges og Sveriges rammebetingelser for utbygging
av vindkraft er det visse faktorer som ma sammenstilles for a utpeke likheter og
forskjeller. De nasjonale rammebetingelsene vil virke inn pa prosjektets Ignnsomhet
og dermed utbyggers investeringsvilje. Risiko og uforutsigbarhet skaper usikkerhet
for utbygger og minsker investeringsvilje, mens forutsigbarhet reduserer risiko og

gker kunnskapsgrunnlaget som virker fremmende for investorer.

2.6.1 Analyseramme
I denne delen av oppgaven vil jeg presentere min avgrensning og tilnerming til

datainnsamlingen som er gjort for & mgte problemstillingen. Tiln@rmingen er gjort
ved & lage en analyseramme som skiller forskjellige hovedtema som kan vaere med &
forklare utviklingen i vindkraftutbyggingen i Norge og Sverige. Analyserammen er
forst delt i hovedomrader og deretter fglger en mer detaljert forklaring pa hva jeg
undersgker innenfor hvert tema. Deretter fglger en oversikt over utbyggingsstatistikk

og el-sertifikatordningen.
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2.6.2

2,63

2,64

2,65

Statistikk og el-sertifikatmarkedet
Politiske mélsetninger og retningslinjer
Sektorintegrering og politisk innblanding
Lovverk

Konsesjonssystemet

Tidsbruk og krav til utredninger
Arealplaner og lokal aksept

Stgtteordninger, skatter og avgifter

Statistikk og el-sertifikatmarkedet
I statistikkdelen presenteres utbyggingshastigheten 1 de to landene. Her er det

ogsa relevant a presentere el-sertifikatordningen og dens virkninger for

vindkraftutbygging, samt statistikk over energikostnaden for vindkraft.

Politiske malsetninger og retningslinjer
For & finne frem til nasjonale retningslinjer og politiske mal for

fornybarutbyggingen starter Norges og Sveriges presentasjon med en
undersgkelse av politiske strukturer for tilrettelegging av fornybar energi med
en kort presentasjon over ansvarfordelingen i forvaltningsorganene. Hensikten
er & samle politiske mal og retningslinjer som gir insentiver til utbygging av
vindkraft, ogsa de som kan virke i motsatt retning og hemme investeringsvilje

hos utbygger.

Sektorintegrering og politisk innblanding
For & ga dypere inn i politiske virkemidler har jeg valgt a se pa

sektorintegrering og politisk interesse i vurderinger knyttet til utbygging av
vindkraft. Hensikten her er a4 avdekke konsesjonsprosessens
uavhengighet/avhengighet fra politiske myndigheter, s@rinteresser og politisk
innblanding i vindkraftprosjekter som kan tenkes & pavirke tidsbruk og
beslutningsutfall i konsesjonsprosessen. Denne innblandingen kan vere
uforutsigbar og utgjgre risiko for utbygger som kan pavirke

investeringsbeslutningen.

Lovverk
Lovverket knyttet til forvaltning av norske eller svenske ressurser, krav om

utredelser og medvirkning vil vaere med a pavirke tidsbruken, lokal aksept og
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2.6.6

2.6.7

2,68

forutsigbarheten 1 konsesjonsprosessen for vindkraftprosjekter. Utbygging av
vindkraft bergrer svert mange ulike private og allmenne interesser beskyttet
av lovverk som igjen er administrert av myndighetene. Det er derfor naturlig &
forvente at en mer kompleks prosess, som aktiverer ulike lovverk og
myndigheter, kan medfgre en mer tidkrevende prosess og gi uforutsigbarhet
for utbygger. Formalet med kapittelet om lovverk er a presentere strukturen og
lovverket i de to landene og se pa organisatoriske ordninger innrettet for bedre
koordinering av lovomrader og administrative enheter, samt sammenligne

tilretteleggingen og handteringen av bergrte parter og sentrale sektorer.

Konsesjonssystemet
Hovedfokuset vil vere konsesjonssystemet ettersom det er dette som utpeker

seg som den stgrste hovedforskjellen mellom Norge og Sveriges rammevilkar
for vindkraft. I denne delen vil jeg ga n@rmere inn pa selve organiseringen av
prosessen, prgve a finne konfliktnivd, grad av forutsigbarhet, tidsbruk og
kostnader. En viktig del av konsesjonssystemet er bergrte parters mulighet til a
fremme sitt syn og hvordan prosessen integrerer dette. I dette kapittelet vil jeg
se pa integrering- og pavirkningsmuligheten fra bergrte parter fra tidspunktet
der en prosjektidé blir lansert og frem til endelig vedtak for konsesjon eller
avslag. Videre vil jeg undersgke og sammenligne organiseringen av prosessen
og krav som kan gke kostnader og risiko for utbygger gjennom de ulike fasene

av konsesjonsprosessen.

Tidsbruk

For temaet tidsbruk vil jeg dokumentere og sammenligne krav knyttet til
spknadsarbeidet, deriblant omfang av krav til tilleggsdokumentasjon for
konsekvensutredning og nar i prosessen denne informasjonen kreves. Det er
mange omrader i planprosessen som kan skape forsinkelser og gkte kostnader
for utbygger, men grad av forutsigbarhet uten uforutsette konflikter vil vere

en motiverende faktor for utbygger.

Arealplaner
Nasjonal, regional og lokal areal- og reguleringsplanlegging er et instrument

som kan sikre stgrre forutsigbarhet for utbygger. Arealplaner kan kartlegge
naturverdier og omrader merket som konfliktfylte omrader for utbygging av

vindkraft, men ogsa omrader karakterisert med lave naturverdier, lite konflikt
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2,69

og gode energipotensialer. Gjennom dette temaet vil jeg fa frem de nasjonale
arealplanene og planleggingsverktgyene for & fremme vindkraft. Jeg vil ogsa
se pa grad av forutsigbarhet i arealplanlegging og se om disse planene blir

fulgt opp av utbygger og konsesjonsmyndighet.

Lokal aksept
Gjennom lokal aksept og inkludering av lokale hensyn kan

konsesjonsprosessen ta kortere tid og vare mindre konfliktfull. Full
informasjon og lokal aksept er ogsa en viktig faktor for & redusere risiko for
avslag av konsesjonssgknaden. Stor lokal motstand vil gjgre det politisk
vanskeligere for myndigheter a gi konsesjon. I tillegg vil det pa dette omradet
vaere interessant a se pa det svenske systemet med kommunalt veto
sammenlignet med det norske systemet uten denne ordningen. I denne delen
vil jeg trekke frem bergrte parters mulighet for medvirkning og 1 hvilken grad
de blir hgrt. Videre vil jeg se pa konsesjonsmyndighets eller utbyggers
tilrettelegging og tidlige informasjonsmgter for lokalbefolkningen og andre
bergrte interessegrupper. De bergrte interessene omfatter grunneiere og andre
lokale interessenter samt nasjonale organisasjoner som representerer allmenne
verdier som for eksempel miljgverdier og biologisk mangfold. Bergrte parter
kan innga i uformelle og formelle beslutningsprosesser for og i lgpet av
konsesjonsprosessen. | temaet for lokal aksept vil jeg ogsd sammenligne og
vurdere roller og tiltak iverksatt av utbyggere og myndigheter for a skape

lokal aksept for vindkraftutbygging.

2.6.10 Stgtteordninger, skatter og avgifter

I delen om stgtteordninger for de to landene presenteres de nasjonale
stgtteordningene og skattesystemet. Her vil jeg trekke frem ulikheter og videre

analysere effekten av dette.

3 El-sertifikatordningen, utbyggingsstatistikk og energikostnad
I dette kapittelet vil jeg redegjore for el-sertifikatmarkedets historikk og hvordan det

er tenkt a virke. Dernest vil jeg se pa utbyggingsstatistikken for vindkraft og

presentere energikostnad for vindkraftutbygging i Norge og i Sverige.

3.1 El-sertifikatordningen
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Den norske regjeringen inngikk i 2012 en avtale med den svenske regjeringen om a
etablere et felles sertifikatmarked for el-produksjon som vil bidra til gkt produksjon
av fornybar energi. Avtalen er basert pa det svenske el-sertifikatmarkedet som har
eksistert siden 2003 og fastsetter et felles mal mot 2020, der Sverige og Norge skal
gke sin kraftproduksjon fra fornybare energikilder med 26,4 TWh. Dette er et bidrag
til 4 nd landenes maél i henhold til EUs fornybardirektiv. Drivkraften bak
samarbeidsavtalen for 4 realisere 67,5 TWh er fornybardirektivet (NVE.no, El-
sertifikater,2013).

Utstedelse av sertifikater er en gkonomisk stgtteordning som skal gjgre det mer
lgnnsomt & investere i kraftproduksjon basert pd fornybare energikilder. Hvert
produksjonsanlegg far utstedt el-sertifikater i en samlet periode pa 15 ar. Ordningen er
regulert av sertifikatloven (NVE og Energimyndigheten, Arsrapport 2014 et svensk-
norsk el-sertifikatmarked, 2015).

Strukturen i det felles norsk-svenske el-sertifikatmarkedet:

1. Kraftprodusentene mottar ett el-sertifikat for hver MWh som er produsert fra
fornybare energikilder, maksimalt over 15 éar.

2. Kraftverk som inngar i denne ordningen far el-sertifikater som kan selges i det
norsk-svenske sertifikatmarkedet.

3. Kraftleverandgrer og strgmkunder er kvotepalagt ved lov & kjgpe el-
sertifikater tilsvarende en viss andel av energiforbruket.

4. Det er strgmkundene som finansierer ordningen over strgmregningen,
gjennom at kraftleverandgrene legger el-sertifikatkostnaden inn i strgmprisen.

5. Hvert &r ma den el-sertifikatpliktige annullere el-sertifikater for & oppfylle sin

el-sertifikatplikt.

Kilde: NVE og Energimyndigheten, Arsrapport 2014 et svensk-norsk el-
sertifikatmarked, 2015.

El-sertifikatsystemet er markedsbasert og skal gke kraftproduksjonen fra fornybare
energikilder pa en kostnadseffektiv mate ved hjelp av gkonomisk stgtte til produsenter
av fornybar energi. Denne Igsningen er ogsda ment til a legge til rette for at

investeringene vil komme der forholdene er best, slik at de mest lgnnsomme
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kraftprosjektene (lavest kostnader til en gitt forventet inntekt 1 form av sertifikat- og
kraftpris) realiseres (NVE og Energimyndigheten, Arsrapport 2014 et svensk-norsk
el-sertifikatmarked, 2015).

El-sertifikatordningen fungerer som ett marked, men med to nasjonale regelverk. Til
tross for at markedet er felles har hvert land nasjonale lover og forskrifter som
regulerer  el-sertifikatordningen.  Sertifikatene  utstedes og forvaltes av
Energimyndigheten og NVE (NVE og Energimyndigheten, Arsrapport 2014 et

svensk-norsk el-sertifikatmarked, 2015).

Lave kraft- og el-sertifikatpriser er likt for Norge og Sverige. Det er ogsa god tilgang
pé potensielle prosjekter i begge land. El-sertifikatsystemet er godt etablert og bredt
akseptert i Sverige (siden 2003), mens det er mindre erfaring med og tro pa el-

sertifikatsystemet i Norge (Intervju Energiseksjonen, NVE 2015).

Utbyggingstakten ser ut til & vare tilstrekkelig for & nd mélet om 26,4 TWh og det
diskuteres i dag om & gke malet til 28,4 TWh. Regjeringen i Sverige sendte forslag til
lovendring med gkt ambisjonsniva pa + 2 TWh til Riksdagen. En forutsetning for at
svenskene kan gke sitt mal i den felles el-sertifikatordningen er at avtalen med Norge

endres og at Norge er enig 1 gkningen (Intervju Energiseksjonen, NVE 2015).

3.1.1 Fremmende og hindrende faktorer ved el-sertifikatordningen
Uten el-sertifikatstgtte ville ikke norske eller svenske vindkraftprosjekter vert

lgnnsomme. Dette er den stgrste fremmende faktoren for investeringsviljen til
utbygger av vindkraft. El-sertifikatmarkedet er som forklart tidligere et
teknologingytralt og markedsbasert stgttesystem som skal fgre til at de mest
lgnnsomme fornybarprosjektene i Norge og Sverige realiseres og gi et felles
investeringsinsentiv pa tvers av landegrensene. For at dette skal fungere er det
avgjgrende at konkurransevilkarene for fornybar energi er mest mulig like. Etter
oppstart av el-sertifikatmarkedet har det vist seg at det er en raskere investeringstakt i
Sverige enn 1 Norge. Dette kan skyldes flere faktorer, men forskjellige
rammebetingelser i Sverige og Norge bidrar helt klart til at en stgrre del av
utbyggingene vil komme i Sverige dersom myndighetene ikke sikrer like
rammebetingelser for investorer og utbyggere (Energi Norge, rammebetingelser for

utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige og Skottland, 2010).
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Norge og Sverige samarbeider tett om forvaltningen av el-sertifikatsystemet, og innen
utgangen av 2015 skal norske og svenske myndigheter gjennomfgre en kontroll av
systemet som kalles kontrollstasjon. En kontrollstasjon innebarer drgftelser mellom
Norge og Sverige om behov for endringer eller justeringer i regelverket om el-
sertifikater. Denne rapporten er na gjennomfgrt, og som en del av
kontrollstasjonsprosessen har departementet sendt forslag til lovendringer pa hgring.
Endringsforslaget innebarer at det skal fastsettes el-sertifikatkvoter 1 TWh for
utbygging av fornybar energi. Dette skal hjelpe Norge & oppfylle sine forpliktelser.
Departementet presenterer ogsa et forslag til oppmykning av sluttdatoen for nar
anlegg kvalifiserer for rett til el-sertifikater. (Regjerngen.no el-sertifikatordningen,
2015). Bellona stgtter NVEs forslag om at el-sertifikatkvotene fastsettes 1 TWh 1
loven. Dette er positivt for & sikre at vi nar malet om a bygge ut 264 TWh og

reduserer risikoen for investorer.

I dag er det to hovedforskjeller for ordningen om el-sertifikater mellom Norge og

Sverige:

- Anlegg som settes i drift i Sverige senest 2 ar etter 2020 fér el-sertifikater, |

Norge er siste frist 31. desember 2020.

- I Sverige er det mulig & motta el-sertifikater for hele produksjonen etter
omfattende ombygging, i Norge er det kun produksjonsgkningen som far el-

sertifikater.

De svenske reglene gir i dag generelt stgrre handlingsrom med hensyn til muligheten
for utsettelse av prosjektstart og utstedelse av el-sertifikater etter utvidelse eller
opprustning (Vindportalen.se, avskrivningsregler, 2014). Forskjellene i lovverket gjor
at det er mer gunstig a planlegge et prosjekt i Sverige, fordi det vil vare en sikrere
lgsning for & fa utstedt el-sertifikater hvis noe uforutsett skulle oppsta og
prosjektutbygging ma utsettes til etter 2020. Svenske regler gir mulighet for oppstart 2
ar etter 2020. Mange prosjekter som planlegges i dag har liten tid og kan ikke utsettes
for risiko for utsettelser. Forskjellene gir altsa svenske prosjekter en fordel og norske
regler kan virke hemmende for utbygger i Norge. Fra investors og utbyggers
standpunkt er det stor risiko knyttet til en endelig tidsfrist 31. desember 2020. Dette er

en risiko investorer og utbyggere i Sverige ikke har, fordi de vil fa sertifikater ogsa
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etter denne datoen, men fratrukket tiden de «har gétt over». Bellona foreslar derfor at
ogsa norske utbyggere gis mulighet for a motta sertifikater for oppstart etter 2020, pa
samme mate som det som er reglene i Sverige i dag (Bellona Hgring - NVEs
grunnlagsrapport for kontrollstasjon under el-sertifikatordningen, 2014). Hvis ikke
vil dette virke som en hemmende faktor for & velge gode norske prosjekter fremfor

svenske prosjekter der det er mindre risiko knyttet til tid.

Bellona trekker frem 1 et hgringsbrev at dagens ordning med forskjellige
rammebetingelser knyttet til norske og svenske kraftutbygginger ikke ivaretar
intensjonen fra el-sertifikatmarkedet om a bygge ut de beste prosjektene. (Bellona-
hgringsbrev). Forskjeller i avskrivningsregler og endelig frist for & kunne motta el-
sertifikater, har bidratt til a redusere lgnnsomheten for fornybarinvesteringer i Norge
og gke risikoen for investorer. Dagens forskjellige utforming av regelverket i de to
landene bidrar derfor til hvor investeringene blir lokalisert, og motstrider intensjonene
med el-sertifikatmarkedet som skal sikre utbygging av de mest samfunnsgkonomisk
lgnnsomme prosjektene (Bellona Hgring - NVEs grunnlagsrapport for kontrollstasjon

under el-sertifikatordningen, 2014).

3.2 Statistikk

I'en oversikt utarbeidet av NVE og Energimyndigheten i Sverige om status 1 el-
sertifikatmarkedet kommer det frem at siden 2012 har den norsk-svenske el-
sertifikatordningen bidratt til 10,3 TWh ny fornybar produksjonskapasitet
(normaldrsproduksjon). Som en fglge av el-sertifikatsystemet har installasjonen av
nye vindkraftverk gkt betydelig, og i 2015 var installert effekt 5424 MW i Sverige og
856 MW i Norge (OED, Fakta- energi- og vannressurser, 2015 og
Vindkraftbanschen.no, Statistikk, 2015). For vindkraft er det er per 1. kvartal 2015
nesten 130 ganger s& mye vindkraft under bygging i Sverige (2,7 TWh) som i Norge
(0,021 TWh). Produksjonen fra disse nye anleggene inngér i det felles malet om 264
TWh ny fornybar kraftproduksjon innen utgangen av 2020. (NVE og
Energimyndigheten, Arsrapport 2014 et svensk-norsk el-sertifikatmarked, 2015).
Tabell 1 viser utbygging av vindkraft i Norge og i Sverige siden oppstart av det felles
el-sertifikatmarkedet i 2012. Jeg har valgt & se pa utviklingen de 4 siste arene fordi det
er sa lenge den felles ordningen med el-sertifikater har eksistert. Til slutt i tabellen

presenteres tall for vindkraft totalt per oktober 2015, ikke bare de 4 siste arene.
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Tabellen viser installert effekt, kraftproduksjon og antall anlegg som gir et godt bilde
av vindkraftutviklingen i1 de to landene. Ut fra tabellen ser vi en betraktelig hgyere
utbyggingstakt for vindkraft i Sverige enn i Norge. Det er viktig a legge til grunn at
Sverige har hatt et etablert el-sertifikatmarked siden 2003 og kan ha visse fordeler
grunnet dette, men det er ogsa tydelig at det ma vare andre faktorer for den skjeve
fordelingen 1 det vi har etablert som et felles marked. Denne statistikken er dermed et
godt utgangspunkt for min videre studie av pavirkningsfaktorer for den svenske
vindkraftfavoriseringen. Tallene 1 tabell 1 er hentet hos vindkraftbranschens og NVEs
hjemmesider, samt intervju med Energiseksjonen i NVE (Intervju Leif Inge Husabg

for NVE, 2015).

Tabell 1: Statistikk for vindkraftutbygging 2012-2015

Sverige Norge

Installert | Normal Antall Installert | Normal Antall

effekt arsprod. | turbiner | effekt arsprod. | anlegg

MW) (TWh) MW) (TWh)
Frem til 2761 6.9 1998 10 0,03 11
2012
2012 800 2,2 800 704 1,90 2
2013 654 1.9 654 97,5 0,26 3
2014 900 2,7 900 45 0,12 4
2015 485 14 485 - - -
Totalt 5424 15 5600 856 22 20
Vindkraftstatistikken for Norge er hentet fra NVEs darlige rapport for

vindkraftproduksjon og faktaheftet for energi- og vannressurser og informasjon
gjennom intervju fra energiseksjonen i NVE. Statistikken fra Sverige er hentet fra
portalen for vindkraft i Sveriges éarlige rapporter for vindkraftproduksjon og

informasjon gjennom intervju med Energimyndigheten i Sverige.

I tabellen vises normalédrsproduksjon, det som ville blitt produsert av en gitt MW
installert effekt i ett ar med normal vind og ikke faktisk produksjon det aret. Dette vil
gi god grunnlag for sammenligning. Normal arsproduksjon regnes ved & multiplisere

installert effekt med gjennomsnittlig brukstimer som na er satt til 2700 timer per ar.

Videre er det interessant a se pa fordelingen pa utbygging av fornybar energi generelt.
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Norge har gode erfaringer og ressurser innen vannkraft og fra oversiktskartet
utarbeidet av NVE og Energimyndigheten kan man tydelig se at Norge har en
betydelig andel fornybar energiproduksjon landet, men med stgrst andel innen
vannkraft. En annen observasjon er fordelingen av utbyggingen der den er sentrert sgr
1 landet 1 Norge og mer likt fordelt 1 Sverige. Dette kan skyldes begrensninger i

nettproduksjon og befolkningstetthet som styrer behovet.

Figur 1: Normalarsproduksjon for kraftverk som inngar i 26,4 TWh malet

fordelt pa el-spotomrade

SE1
. Normalarsproduksjon

per elspotomrade

T
NOY 286
NO2 427
NO3 276
NO4 448
NOS5 251
Sum 1689

Normalarsproduksjon
per elspotomrade

SEIl 817

Kilde: (NVE og Energimyndigheten, Arsrapport 2014, et svensk-norsk el-
sertifikatmarked, 2015).



3.3 Energikostnad

Energikostnaden reflekterer investeringskostnader, brenselskostnader, faste og
variable drifts- og vedlikeholdskostnader, finansieringskostnader og antatt
utnyttelsesgrad (produksjon eller energibesparelse). Investeringskostnadene for
vindkraft har sunket kraftig fra 1980 og til starten av 2000-tallet. Det er et resultat av
en kraftig reduksjon av produksjonskostnader for landbasert vindkraft med utvikling
av mer effektive turbiner, gkt erfaring, bedre prosjektutvikling og gkt konkurranse i
vindkraftmarkedet. Produksjonskostnadene varierer fra hvert enkelt prosjekt og

avhenger av beliggenhet, vindforhold og gkonomisk stgtte.

Det er selve oppfgringen av vindkraftverket som krever de stgrste investeringene
ettersom driftskostnadene er svart lave fordi det ikke regnes med noen
brenselskostnader. De viktigste parameterne som pavirker produksjonskostnadene er
investeringskostnader, kapitalkostnader, vindressurs pa stedet og turbinkostnader.
Andre faktorer som pavirker kostnadene er drift og vedlikehold, prosjektutvikling,
infrastruktur og a overholde miljgkrav og adkomst til parken. I tillegg kommer
nettleien som varierer med tilgang pa tilknytning til hovednettet. Vindturbiner star for
den aller stgrste andelen av  investeringskostnaden, slik at bade
investeringskostnadene og produksjonskostnadene er svart sensitive 1 forhold til
svingninger i vindturbinpriser. Turbinkostnadene varierer mellom 64% og 84% av
investeringskostnadene for landbaserte prosjekter i Europa (NVE, kostnader i

energisektoren, 2015).
Overordnet er fglgende forhold relevante for beregning av energikostnad:

* Produksjon uttrykt i brukstid. I Norge og Sverige bruker vi i gjennomsnitt a si

at brukstiden er 2700 timer i aret.
* Investeringskostnader, ofte uttrykt i millioner kr/MW.

* Dirift- og vedlikeholdskostnader (kostnadsfordeling mindre viktig). Settes ofte
konstant til 10- 15 gre /kWh. Vil i realiteten ofte gke over tid.

¢ Diskonteringsrente. I bransjen gjerne 8 %. NVE bruker 4 og 6 % 1i sine

analyser.
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Investering og kapital star for over en tredjedel av den totale kostnaden, mens drifts-
og vedlikeholdskostnader star for i underkant av en tredjedel. Vindforhold og antall
brukstimer med full last er dermed av stor betydning for kostnadsbildet

(Energimyndigheten, Produktionskostnadsbedomning for vindkraft i Sverige,2015).

I Sverige ligger energikostnaden pa 50 gre/kWh. De lave kostnadene i Sverige
avspeiler ogsa at det er mange prosjekter i Sverige med gode vindforhold, noe som er
en avgjgrende pavirkningsfaktor for kostnadene for vindkraftprosjekter. Tilgang til
prosjekter med gode vindforhold er ogsd en grunn til at utbyggingshastigheten i
Sverige er hgy. I tillegg har kronen vert sterk i forhold til andre valutaer, noe som

gjor import av vindturbiner billigere. Dette er gunstig for bade Norge og Sverige.

I el-sertifikatmarkedet vil imidlertid kun vindkraftprosjektene med relativt lave
kostnader vare lgnnsomme. Det kan derfor forventes at dagens vindkraftprosjekter vil
ha en annen kostnadsfordeling enn de tidlige norske prosjektene som er stgttet
gjennom Enova og ikke el-sertifikater. Derfor kan sammenligningen vare uegnet
fordi el-sertifikatsystemet ble etablert allerede 1 2003 1 Sverige. NVE har derfor gjort
en justering for kostnadsvurdering og vurdert kostnadsfordelingene for alle de
utbyggete vindkraftverkene i Norge samt prosjekter som har fatt konsesjon eller ligger
til behandling. De har kommet frem til en fordeling av investeringskostnader som
anses som representativ for kostnadsbildet for norsk vindkraft i 2014, og som kalles

referanseprosjekt.

I Norge er energikostnaden beregnet til 40 gre/kWh for referanseprosjektet og 46
gre/kWh for prosjektene fra 2011-2013 ved 4 prosent kalkulasjonsrente. Resultatene
ved 6 prosent kalkulasjonsrente er henholdsvis 44 og 52 ¢re/kWh for 2014
referanseprosjektet og prosjektene fra 2011-2013.

Energikostnadene er som nevnt ovenfor spesielt fglsomme for vindforholdene pa
stedet. Lang brukstid, det vil si hgy arlig produksjon i forhold til kraftverkets ytelse,
bidrar til en vesentlig reduksjon av energikostnadene. Dette har sammenheng med at
de faste kapitalkostnadene er vesentlig stgrre enn driftskostnadene. I Norge og
Sverige har brukstiden, med noen unntak, variert mellom 2 000 og 3 000 timer. Dette

er hgyt i internasjonal sammenheng.
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Tabell 2: Statistikk kostnadsfordeling for vindkraft

Norge Sverige
Referanseprosjekt Prosjekter | Gjennomsnittsprosjekt
2011-2013
) % andel av % andel % andel av
Kostnadsfordeling | jpyesteringskostnad investeringskostnad
Turbinkostnader 68,3 66 65-84
Nett 10 10 9-14
Bygg- og 11,7 14 4-16
anleggskostnader
Ovrige kostnader 4-10 5-15 4-10

Av tabellen kan vi se at kostnader 1 Norge og Sverige er rimelig like. Det kan antas at
turbinen utgjgr en noe lavere kostnad 1 Norge enn 1 Sverige. Dette skyldes blant annet
at kostnader til veier og anlegg gjerne er hgyere i Norge. Svenskene har ogsa en mer
industrialisert vindkraftutbygging. Flere prosjekter krevde ogsa relativt hgye
investeringer for infrastruktur i Norge og gir en hgyere kostnadsandel for nett i Norge.
Videre ser vi en utvikling med lavere gvrige kostnader for Norge. Under @vrige

kostnader kan vi regne med prosjektplanlegging- og prosjektledelseskostnader.

4 Rammebetingelser for utbygging av vindkraft i Norge og i
Sverige

I dette kapittelet trekker jeg frem de ulike rammebetingelsene i Norge med
utgangspunkt i analyserammen og ser pa effekten av forskjellene i rammebetingelsene
for utbygging av vindkraft i Norge og i Sverige. Dette gjgres med hensyn pa faktorer
som pavirker utbyggers investeringsvilje. Fgrst presenteres rammeverket, deretter
informasjon samlet fra intervju og s en sammenligningsanalyse med vurdering av

fremmende og hemmende faktorer for utbygging av vindkraft for hvert tema.

4.1 Politiske malsetninger og retningslinjer

Norge og Sverige er forpliktet gjennom EUs fornybardirektiv a fastsette bindene mal
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for andel fornybar energi av samlet energiforbruk innen 2020. Fornybardirektivet ble
vedtatt i 2009 og har som mal a reduserte klimagassutslipp. De har som fokus a gke
forsyningssikkerhet, teknologiutvikling og oppbygging av n@ringsvirksomhet knyttet
til fornybar energi i Europa. Man vil gke andelen fornybar energi 1 EU fra 8,5 prosent
1 2005 til 20 prosent av totalt energibruk inkludert transport innen 2020. Alle
medlemslandene skal bidra til gkningen ved 4 na definerte nasjonale mal. El-
sertifikatordningen er et eksempel pa en samarbeidsmekanisme under EUs
fornybardirektiv. Samlet mal for Norge og Sverige er 26,4 TWh ny fornybar energi
innen utlgpet av 2020, der Norge og Sverige deler likt pa sertifikatkostnaden som skal
betales av strgmkundene (NIVA rapport, Miljgrammer for fornybar energi, 2011).

4.1.1 Norge
Norge har store omrader som er lite befolket og som egner seg godt for utbygging av

vindkraft. Beregninger av arlig gjennomsnittlig vindhastighet viser at Norge har blant

de beste vindressursene i1 Europa (Enova.no, Etablering av vindkraft, 2014).

Gjennom fornybardirektivet har Norge forpliktet seg til a gke fornybarandelen til 67,5
prosent innen 2020. Norges hgye mal skyldes at det allerede er en hgy fornybarandel
(rundt 60 prosent) av el-produksjonen fra vannkraft. For & na disse mélene har Norge
som nevnt tidligere inngatt avtale med Sverige om et felles utbyggingsmal og el-
sertifikatmarked for & gjgre fornybar energi mer Ignnsomt. Norge har store
vannressurser, men har likevel prioritert a satse og tilrettelegge for gkt utbygging av
vindkraft. Det tekniske potensialet for vindkraft i Norge er stort. Det nevnes ofte et
teknisk potensiale pd 70 TWh landbasert vindkraft, der 12 TWh ifglge Enova kan

bygges ut innenfor navaerende nettkapasitet.

@kt innfasing av vindkraft er et erklert mal (Olje- og energidepartementet, Fornybar

energi i Norge,2009).

”Olje- og energidepartementets hovedoppgave er d tilrettelegge en samordnet og
helhetlig energipolitikk. Et overordnet mdal er a sikre hgy verdiskaping gjennom

effektiv og miljpvennlig forvaltning av energiressursene” (Regjeringen.no, 2013).

"Regjeringen har som mdl d tilrettelegge for gkt utbygging av miljgpvennlig vindkraft.

Norge har naturgitte forutsetninger for at vindkraft skal kunne gi et viktig bidrag til
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produksjon av fornybar energi. Produksjon av vindkraft gir gkt forsyningssikkerhet og
medfgrer ikke utslipp av klimagasser eller forurensende stoffer” (MD og OED, 2007).

El-sertifikatordningen er konstruert slik at det bare er de gkonomisk beste prosjektene
som blir realisert innenfor ordningen. NVE har lagt til grunn at
konsesjonsbehandlingen ikke skal veare til hinder for at halvparten av investeringene
kan komme i Norge. For Norge er det vindkraft pa land og vannkraft som kan bidra til
a nd malene. Sammen med usikker nettkapasitet, varierende finansieringsevne hos
aktgrene og utfordringer knyttet til behovet for samordning av flere aktgrer for &
gjennomfgre samtidige investeringsbeslutninger, er det ngdvendig & gi vesentlig flere
konsesjoner enn det man kan regne med blir realisert. (Intervju NVE, NVEs
maél/strategi mot 2020, Rune Flatby NVE, 2014). NVE har altsa i oppdrag fra Olje- og
energidepartementet & tilrettelegge og fremme utbygging av fornybar energi, men
samtidig ivareta samfunns- og miljginteresser gjennom kunnskapsbasert

konsesjonsbehandling.

I Riksrevisjonens Innstilling 379 L (2010-2011) understreker Energi- og
miljgkomiteen at regjeringen ma legge til rette for at halvparten av den nye
energiproduksjonen realiseres i Norge. Komiteen peker videre pa at det er sveart viktig
at regjeringen legger forholdene til rette slik at ikke lang saksbehandlingstid hos
myndighetene eller manglende kapasitet i kraftnettet gjgr at det blir lavere produksjon
av elektrisk kraft fra fornybare energikilder enn det markedsforholdene ellers tilsier

(Riksrevisjonen, Undersgkelse av effektivitet i konsesjonsbehandlingen, 2014).

Gjennom intervju kommer det frem at vindkraftutbyggere og NVE mener at mangel
pé et overordnet politisk mal for hvor mye vindkraft det skal bygges i Norge, skaper
usikkerhet og virker hemmende for vindkraftaktgrene (Intervju med Statkraft og

energiavdelingen i NVE).
Sektorintegrering og politisk involvering

Sektorintegrering vil si samarbeidsevnen og standardisering av mal mellom de ulike
politiske sektorene. Et eksempel er strukturen i Norges forvaltningssystem som legger
foringer for NVE sin konsesjonsbehandling. NVE er et direktorat styrt av
overordnede politiske mél og retningslinjer om a legge til rette for vindkraftutbygging

gjennom konsesjoner. Disse er igjen knyttet til en strukturell ramme hvor norsk
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politikk er regulert gjennom forpliktelser til EU i fornybardirektivet (Midttun A.
2013, side 77). Med dette fokuset virker konsesjonssystemet motiverende for

utbygging av vindkraft i Norge.

Klima- og miljgdepartementet setter rammene for de tematiske konfliktvurderingene,
men det er NVE som lager veilederne for krav til konsekvensutredninger. De har ikke
satt noen overordnede rammer for hva som skal gjennomfegres i1 praksis, men i
konkrete saker er det likevel ikke uvanlig at miljgmyndighetene ber om nye analyser
og tilleggsdokumentasjon under selve sgknadsbehandlingen. Dette gker kostnadene
for utbyggere, da miljgkravene kunne vert godt definerte pa forhand. (Midttun A,
2013, side 78). Sektormyndighetene forvalter altsa ulike mélsetninger, men blir aldri
tvunget til a4 vurdere disse i lys av et overordnet mdl for utviklingen av
vindkraftutbygging og fremming av fornybar energi. Som et eksempel pa dette kan en
trekke frem Direktoratet for naturforvaltning og Riksantikvaren, som har ansvaret for
a vurdere og gi karakter av temaet Miljg og kulturminner i de tematiske
konfliktvurderingene 1 konsesjonssgknaden. Av de vurderte prosjektene
(konsesjonssgkte og meldte) har disse myndighetene plassert kun et fatall av
prosjektene 1 kategori B og ingen 1 kategori A (Egnet til utbygging), noe som klart
indikerer deres fremtredende rolle som motspiller for utbyggerne. (Energi Norge,
Rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige og Skottland,
2010). Konkret ses dette gjennom omfattende krav til innhold i konsekvensutredning
og eksempelvis krav om for- og etterundersgkelser etter kulturminneloven § 9 som
begge ma finansieres av utbygger. Riksantikvaren og fylkeskommunen forvalter
kulturminneloven der § 9, plikter utbygger a undersgke om tiltaket vil virke inn pa
automatisk fredete kulturminner. Krav om eventuelle for- og etterundersgkelser gir
uforutsigbarhet og eventuelt hgyere kostnader og tidsbruk for utbygger.
Fylkeskommunen kan i tillegg kreve utredning av store tiltaksomrader for
kulturminnevern, noe som kan forsinke prosessen og resultere i gkte kostnader siden

slike undersgkelser ma gjgres i sommerhalvéret nar omradet er sngfritt.

I intervju med Riksantikvaren kommer det frem at dette er et resultat av at det er
inkonsekvent og ufullstendig arealplanlegging og som heller ikke blir tatt hensyn til i
konsesjonsbehandlingen der arealplaner foreligger. NVE trekker frem at mange av

forundersgkelsene kan anses som ungdig ressursbruk fordi forholdet allerede dekkes i
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hjemmel om vern og varslingsplikt hvis det under utbygging avdekkes automatisk
vernede kulturminner (Intervju med Asle Selfors for NVE). Energi Norge trekker
frem at problemet ofte blir en interessekonflikt der sektorene som blandes inn i en
vindkraftsak har egne agendaer og saker de gjerne vil fremheve, uten a vektlegge det
nasjonale malet om & gke fornybar energiproduksjon (Intervju Magne Fauli fra Energi

Norge).

En annen faktor er den gkte uforutsigbarheten knyttet til politisk inngripen i
enkeltsaker 1 fasen der konsesjonssakene kan overprgves av OED. I denne perioden er
det ikke uvanlig at politikere griper inn i enkeltsaker og kan pavirke avveiningen om
konsesjon. Politisk inngripen i konsesjonsbehandlingen og i enkeltsaker kan pavirke
konsesjonsvedtaket og gi usikkerhet for utbygger fordi flere faktorer blir trukket frem

1 beslutningsgrunnlaget.

4.1.2 Sverige

Sverige har hatt en jevnt hgy innfasingstakt av fornybar energi det siste tiaret.
Politiske malsetninger om reduksjon av oljeimport, spgrsmal om energisikkerhet,
folkeavstemningen om avvikling av kjernekraft og ambisigse klimamal har vert

bakenforliggende faktorer (Energimyndigheten.se, riksinteressen for vindbruk,2015).

Sverige er forpliktet gjennom EUs fornybardirektiv til 4 gke andelen fornybar energi
til 49 % av energiforbruket i 2020. I nye planer fremgar det at Sverige bade vil gke el-
sertifikatmalet for 2020, samt forlenge el-sertifikatmarkedet til 2030
(Energimyndigheten.se, riksinteressen for vindbruk, 2015). 1 Sverige har det vert
mest vanlig a bruke g¢konomiske virkemidler for & stimulere fornybar
energiproduksjon gjennom el-sertifikatmarkedet og gunstige avskrivningsregler, men
i de senere arene har det veart gkt fokus pa plan- og konsesjonssystemet og samspillet
mellom ulike myndighetsnivder. For lettere & koordinere og effektivisere
vindkraftutbygging i Sverige, ble det i 2005 dannet en tverrdepartemental
statssekretergruppe der ulike statlige myndigheter har fatt en tydeligere rolle i sin
instruksjon  knyttet til a fremme utbyggingen av vindkraft, inkludert
sektordepartementene og direktoratene. Ogsa kommunene har fatt sterke signaler fra
regjeringen om a fremme utbygging av vindkraft gjennom statlige midler avsatt til
kommunene for planlegging og avsetting av omrader til vindkraft (SINTEF, styrket

realisering av fornybar energi: Leerdommer fra Sverige og Danmark, 2010).
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Regjeringen har dermed valgt a spre ansvaret og forvaltningen av energi- og
naturressurser ut til kommunene. Det er den kommunale oversiktsplanleggingen,
planmonopolet, som har hovedansvaret for den fysiske planleggingen i landet. Dette
gjgres gjennom oversiktsplaner som er det viktigste verktgyet innen planlegging i
Sverige. For & na malene om en offensiv satsning pa vindkraft i Sverige, fikk
kommunene i arene 2007 til 2010 mulighet til a sgke bidrag hos Boverket for & utrede
og innarbeide vindkraft i oversiktsplanene. Planene skulle peke ut omrader som serlig
egnet seg for vindkraft. Disse omradene ble markert som nasjonal interesse. Totalt var
det 212 kommuner og 13 ldnsstyrelser som fikk denne stgtten. Resultatet innebar at
kommunene var forberedt pa fornybarsatsningen og det ga forstdelse og eierskap til

utviklingen (Vindkraftbranschen.se, 2015).

Sveriges riksdag har angitt et planleggingsmal om 30 TWh vindkraft innen 2020,
hvorav 10 TWh planlegges til havs. Dette malet inngéar i Sveriges strategi for & na
maélet om 49 % fornybar energi innen 2020. Regjeringen har videre besluttet at
Energimyndigheten og andre sentrale myndigheter skal legge til rette for og forberede
seg pa en vindkraftutbygging opp til 30 TWh innen ar 2020 (Vindkraftbranschen.se,
2012).

Sektorintegrering

I Sverige har altsa statlige og regionale sektormyndigheter fatt klar instruksjon om
medansvar til & sikre utbygging av vindkraft som har fgrt til stor grad av koordinering
mellom sektormyndigheter. Mélet med dette har vert a legge til rette for effektive
konsesjonsprosesser og forutsigbarhet fra myndighetens side. Det er ingen mulighet
for direkte politisk pavirkning i konsesjonsbehandlingen av enkeltsaker der sgknader
om vindkraftanlegg behandles av lidnsstyrelsens miljgenhet, og selve beslutningen tas
av en uavhengig instans, miljoprovningsdelegationen, som finansieres av
lansstyrelsen. I Norge er OED klageinstans og det er stgrre mulighet for politisk
inngripen enn i Sverige der det altsd er en uavhengig miljgdomstol som er rettslig
klageinstans. Likevel vil konsesjonsprosessen pavirkes av de sentrale myndigheters
felles mél for utbygging og fremming av fornybar energi. Regjeringen har i sitt
reguleringsbrev bedt om at vindkraftsaker prioriteres. Et eksempel pa dette er
Naturvardsverket (hgringspart i vindkraftsaker) sjeldne innsigelser eller motsigelse i

vindkraftprosjekter, de stiller seg som regel positive. (Energi Norge,
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rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige og Skottland,
2010).

I intervju med Energimyndigheten 1 Sverige kommer det frem at de politiske
maélsetningene og sektorintegreringen fungerer som en svart motiverende faktor for
utbygging av vindkraft i Sverige. Kommunene er bedre rustet og forberedt pa en
satsing innen vindkraft. (Intervju Carl-Arne Pedersen for Energimyndigheten). Energi
Norge mener at politiske malsetninger om fornybarsatsing og gkt vindkraftutbygging
ma forankres videre i systemet og ned til fylkesniva. Dette vil fremme de beste
prosjektene og sikre at de beste prosjektene realiseres 1 stedet for de med minst
klagemotstand. Energi Norge papeker ogsa at det svenske systemet med flere
uavhengige konsesjonsmyndigheter ser ut til & ha en stgrre grad av ryddighet og at det
1 Norge er stadige omkamper med de samme konfliktene som dukker opp gang etter
gang (Direktor Erik Skjelbred 1 Energi Norge). Norwea sier 1 intervju at det er viktig
at konsesjonsprosessen, i sa stor grad som mulig, skal vare politisk uavhengig for &

sikre forutsigbarhet og likebehandling.

4.1.3 Sammenligningsanalyse av fremmende og hindrende faktorer
Et viktig funn fra sammenligningen av Norge og Sveriges rammebetingelser er

forskjellen i sektorfragmenteringen. I Sverige har de ulike sektormyndighetene som
involveres i en vindkraftsak fatt klare signaler om at regjeringen mener det er en felles
oppgave a fremme utbygging av fornybar energi, og s@rlig vindkraft. Dette gjelder
sektordepartementene og direktoratene Energimyndigheten, Naturvardsverket og
Boverket. Pa regionalt niva har ldnsstyrelsene ogsa fatt en tydeligere rolle i sine
reguleringsbrev fra regjeringen om a fremme regional utvikling av vindkraft. Ogsa
kommunene har fatt sterke signaler fra regjeringen gjennom avsetting av midler til
ressurskartlegging og avsetting av omrader til vindkraft. I Norge er sektorstyringen
mer fragmentert. Det er politiske médl om a fremme utbygging av fornybar energi,
men det er ikke tilrettelagt en felles instruksjon eller oppgave i de ulike
sektordepartementene om a koordinere seg for a fremme mal om dette. Videre er det
ikke overordnede reguleringsbrev pa fylkesniva med felles mal for fylkesmennene. I
dagens system kan de ulike sektormyndighetene sette krav og innsigelse til prosjekter

uten at de behgver a sta til ansvar for hvor mye fornybar energi som skal realiseres.
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En annen viktig forskjell er avklaring av mal for vindkraftutbyggingen. I motsetning
til energimyndighetene i1 Sverige, har Olje- og energidepartementet ikke konkretisert
hvor stor andel av el-sertifikatene — pd i alt 264 TWh innen 2020 — som
myndighetene skal legge til rette for gjennom nye konsesjoner i Norge. I Norge er det
altsa ikke avklart hvor mye ny fornybar energiproduksjon konsesjonsmyndigheten,
NVE, skal legge til rette for. Verken gjennom handlingsplaner eller andre
styringsdokumenter er det konkretisert hvordan produksjonen av ny fornybar energi
skal bidra til a sikre at fornybarmalet pd 67,5 prosent innen 2020 blir nadd. Det er
heller ikke konkretisert hvilken type fornybar kraftutbygging
konsesjonsmyndighetene skal stimulere til 1 Norge. Manglende avklaring av hva som
er ambisjonsnivaet for fornybar energiproduksjon i Norge, og hvordan myndighetene
skal legge til rette for a realisere dette, skaper rom for prinsipielle diskusjoner i hver
enkelt konsesjonssak. Manglende avklaring av hvordan energibehov skal avveies mot
andre samfunnsinteresser gir ogsa et stort rom for vanskelige skjgnnsvurderinger, noe
som kan bidra til hgyere konfliktnivdi og stgrre klageomfang. Manglende
styringssignaler kan ogsa fare til flere urealistiske konsesjonssaker, noe som kan gi

ungdvendig tidsbruk og oppta ressurser hos tiltakshavere og konsesjonsmyndigheten.

Videre vil jeg trekke frem ulikheten i politiske retningslinjer og pavirkning er
muligheten for politisk inngripen i enkeltsaker i Norge og i Sverige. I Norge har NVE
konsesjonsmyndighet og er bare knyttet til OED gjennom politiske malsetninger om
gkt fornybarsatsning. NVE baserer seg pa overordnede politiske mél, men
vindkraftprosjekter som har gatt til klagebehandlingen kan fa en mer direkte politisk
innvirkning siden de skal endelig avgjgres i OED, der det kan komme nye temaer opp
i beslutningsgrunnlaget. Det har vert tidligere saker der “upopulere”
vindkraftprosjekter far trukket konsesjonen sin gjennom klagebehandling av OED. I
Sverige fattes i stgrre grad vedtak etter politiske signaler bestemt pa forhand. For
vindkraft i Sverige fattes endelig vedtak av en uavhengig miljgdelegasjon hos
lansstyrelsen etter faglig behandling og innstilling fra miljgenheten hos ldnsstyrelsen,
der ankeinstansen for vindkraftanlegg er Miljgdomstolen. Av dette ser vi at
konsesjonsmyndigheten i Sverige i stgrre grad er uavhengig av politiske myndigheter
og politisk pavirkning pa enkeltsaker. Politisk inngripen i konsesjonsbehandlingen og

i enkeltsaker kan pavirke konsesjonsvedtaket og gi grad av usikkerhet for utbygger
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fordi flere faktorer blir trukket frem i beslutningsgrunnlaget. Dette kan gi forlenget

klagebehandlingstid og gkt risiko for utbygger.

Dersom man ¢gnsker gkt utbygging er det behov for & gjgre de overordnede
styringssignalene tydeligere og & forbedre styringsverktgyene. Det er viktig med
ambisigse og bindende politiske malsettinger for fornybar energi og se pa prognoser
og mulighetsomradet for vindkraftutbyggingen for a oppna forutsigbarhet og

investeringsvilje til utbygging.

4.2 Lovverk

4.2.1 Norge
Utbygging av vindkraft krever offentlige tillatelser 1 form av konsesjonsplikt som

sikrer en individuell vurdering av et tiltaks lovmessighet og konsekvenser.
Regelverket er formet for at ulike interesser skal bli hgrt og vurdert. I tillegg er
lovenes formal & skape offentlig kontroll og et styringssett med likhet for loven og
forvaltning av samfunnets interesser pa best mulig mate. Lovgivningen skal sgrge for
en effektiv forvaltning av ressursene vare og dekke en sikker energiforsyning og et
velfungerende kraftmarked (OED, Fakta- 2015 Energi- og vannressurser, 2015).
Konsesjonsvedtak omfattes av energiloven, mens konsekvensutredningen omfattes av
plan- og bygningsloven og forskrift om konsekvensutredninger (OED, Fakta- 2015

Energi- og vannressurser,2015).

”Planlegging og vedtak skal sikre dpenhet, forutsigbarhet og medvirkning for alle
bergrte interesser og myndigheter. Det skal legges vekt pa langsiktige lpsninger, og
konsekvenser for miljp og samfunn skal beskrives.” (Ikraftsetting av ny plandel i plan-

og bygningsloven, Plan og bygningsloven § 1-1).

Ogsd andre lover som er relevante i forbindelse med vurderingene i
konsesjonsprosessen er blant annet naturmangfoldloven og kulturminneloven. Lovene
omfatter alle sektorer som forvalter natur og som tar beslutninger der natur blir
pavirket. Blant annet er prinsippet om gkosystemforvaltning og samlet belastning og
bruk av fgre-var-prinsippet palagt gjennom naturmangfoldloven. Forvaltningen gir
strengere krav til dokumentasjon og gkt vektlegging av de naturverdier loven skal
beskytte; spesielt biologisk mangfold og artsvern. Manglende kunnskapsgrunnlag og

usikkerhet om praktiseringen vil kunne medfgre lengre saksbehandlingstid (NIVA,
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Miljprammer for fornybar energi,2011).

Det viktigste planredskapet i Norge er plan- og bygningsloven som gir planoppgaver
til kommunen (kommuneplaner), fylkeskommunen (fylkesplaner) og staten
(rikspolitiske bestemmelser) (Regjeringen.no, Plan- og bygningsloven 2015). Plan- og
bygningsloven har som formal a fremme barekraftig utvikling til beste for den
enkelte, samfunnet og framtidige generasjoner (jf., § 1-1). Dette legger opp til et
system for helhetlig planlegging for statlig, fylkeskommunal og kommunal
virksomhet, der bruken av arealer og andre naturressurser vurderes sammen med
sektorenes planlegging og g@gkonomiske forutsetninger (Regjeringen.no, Plan- og
bygningsloven, 2015). Planleggingen skal sikre apenhet, forutsigbarhet og
medvirkning for alle bergrte interesser og myndigheter. Det skal legges vekt pa at
langsiktige lgsninger og konsekvenser for miljg og samfunn skal ngye beskrives og
vurderes (Regjeringen.no, Plan- og bygningsloven, 2015). Den nye plan- og
bygningsloven tradte i kraft i juli 2009, og forholdet mellom konsesjonsbehandling og
planbehandling av energianlegg ble endret for a sikre en mer effektiv saksbehandling
(OED og MD, Retningslinjer for planlegging og lokalisering av vindkraftanlegg,
2007). Endringen medfgrte at vindkraft- og vannkraftverk som krever konsesjon etter
energiloven, vannressursloven eller vassdragsreguleringsloven fortsatt skal omfattes
av plan- og bygningsloven, men at det ikke lenger er noen plikt til & utarbeide
reguleringsplan for slike anlegg (OED og MD, Retningslinjer for planlegging og
lokalisering av vindkraftanlegg, 2007).

Energiloven sier at i behandlingen av vindkraft skal konsesjonsmyndigheten, NVE,
vektlegge de regionale og kommunale planene ved sin behandling av sgknader. For
Norges vindressurser er det ikke utviklet en samlet plan for mulighetsomrader for
vindkraftprosjekter tilsvarende nasjonal samlet plan for vassdrag. For
produksjonsanlegg og nettutbygging pa lokal- og regionalniva vil det fremdeles vare
ngdvendig & avklare arealbruken med kommunene, selv om behandling etter plan- og
bygningsloven ikke lenger er pliktig. Kommuneplanen skal inneholde en langsiktig
del som omfatter mal for utvikling, retningslinjer for sektorplanlegging og
forvaltningen av andre arealer og naturressurser (Energi Norge, Rammebetingelser for

utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige og Skottland, 2010). Med enkelte
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unntak har fa kommuner klarlagt omrader tilrettelagt for energiproduksjon i sine

kommuneplaner. (NIVA, Miljgrammer for fornybar energi,2011)

”Konsesjonsordningen ivaretar det offentliges behov for d ha kontroll med hvorvidt
og hvor — anlegg skal etableres for d sikre en samfunnsmessig rasjonell utvikling av
kraftsystemet, hensiktsmessig arealdisponering og hensyntaken til bergrte allmenne
og private interesser, samt d sikre grundig avklaring av alle konsekvenser for
tillatelse gis” (Energiloven § 1-2 og Ot. Prp. nr. 56 (Olje- og energidepartementet,
2000-2001 ).

Lovverket og forskriftene sikrer helhetlig behandling av sgknader og beskrivelser av
hva sgknaden ma inneholde for & oppna disse kravene. Sgknaden ma inneholde en
liste over alle bergrte grunneiere, og det er viktig at utbygger orienterer alle bergrte
grunneiere og rettighetshavere om sgknaden og deres mulighet til a uttale seg om
saken. Oreigningslova sier at utbygger ma skaffe seg ngdvendig grunn og rettigheter
til & bygge og drive vindkraftverket med tilhgrende infrastruktur. Dette vil si at
utbygger ma fa tillatelse til & bruke omrdder gjennom minnelige avtaler eller ved
ekspropriasjon. I stgrre eller kompliserte saker hvor det er tvil om minnelig avtale kan
oppnas overfor alle grunneiere og rettighetshavere, bgr det imidlertid sgkes om
ekspropriasjonstillatelse etter oreigningsloven samtidig som det sgkes om konsesjon

(Energi Norge, 2010).

Lovverket rundt vindkraftutbygging er med & legge til rette for gnsket utvikling og i
hvilken grad ulike hensyn skal vektlegges. Lovene gir konsesjonsmyndigheten
retningslinjer for viktige avgjgrelser som angédr vare samfunnsinteresser. I intervju
med NVE trekker konsesjonssaksbehandlere frem at helhetlig gkosystemtiln@rming i
sammenheng med samlet belastning er vanskelige tema som krever mye kunnskap og
dokumentasjon. NVE synes det er en fordel at konsesjonsbehandlingen er samlet ett
sted, dette gir bred kunnskap og erfaring med mange ulike saker og konflikttyper. En
konsesjonsmyndighet kan ogsd vare mindre tidskrevende og gi mer forutsigbar
behandling og krav ettersom NVE er eneste konsesjonsmyndighet i Norge og

opparbeider seg et godt kunnskapsgrunnlag rundt praktiseringen av lovverket.

4.2.2 Sverige

Miljobalken/miljglovgivningen er hovedlovgivning for miljgspgrsmal i Sverige.

an



Denne loven tradte i kraft i 1998 og er en sammenslding av en rekke tidligere
serlover pa miljgomradet. Denne sammenslaingen forenklet tidligere ordning om
konsesjon fra mange lovverk. Det overordnede malet for miljglovgivningen er a
fremme barekraftig utvikling (1 Ch. 1 §). I Miljobalken er det ogsa bestemmelser for
verneomradene og omrader med forbud mot utbygging som kan skade natur-eller
kulturverdier. Vindturbiner prgves i henhold til kapittel 9. miljglovgivningen. Dette
gjgres enten via en melding eller sgpknad, med vedlagt miljgkonsekvensutredning, om

tillatelse for oppfgring av vindturbiner (Vindlov.se, Miljobalken,2014).

Formalet med miljgkonsekvensutredningen er & identifisere og beskrive de direkte og
indirekte virkningene av en planlagt aktivitet som kan forarsake skade pa mennesker,
dyr, planter, jord, vann, luft, klima, landskap og kulturarv, og pa forvaltningen av
land, vann og det fysiske miljget generelt og energi. Et ytterligere formél er a gi en
helhetlig vurdering av disse effekt pa menneskers helse og miljg. MKB-prosessen gir
ogsa myndigheter, enkeltpersoner og organisasjoner muligheter til & pévirke. En
viktig del av en MKB for vindkraft er valget av plassering. For en aktivitet eller
handling som forbruker land- og vannomrader, skal det velges den plasseringen som
passer til formalet som gir minst skade og ulemper for menneskers helse og miljg
etter lokaliseringsregelen i kapittel 2. 6 § I miljglovgivningen. (Vindlov.se,

Miljobalken,2014)

I tillegg til lovverket er det med hjemmel i Miljobalken utarbeidet et planverktgy for
vindkraft, kalt Riksintresse vindbruk. Dette ble tatt i bruk i 2004 og forvaltes av
Energimyndigheten. Denne angir bade land- og vannomrdder som er egnet for
vindkraftutbygging. Kommunene har ansvaret for a innarbeide utpekte omrader i sine
oversiktsplaner. I denne planen kan det redegjgres for omrader i kommunen som er
egnet eller uegnet for vindkraft og konsekvensene av ulike alternativer. Kommuner
har fatt beskjed om a nedprioritere annen virksomhet som kan komme i konflikt med
utbygging av vindkraft i egnede omrdder for vindkraftutbygging. Planen er
veiledende, men ikke juridisk bindende, og betyr mye som grunnlag for
lokaliseringshensyn. Disse kommer i tillegg til de tradisjonelle verneinstrumentene
som Léansstyrelsen er ansvarlig for at kommunene tar hensyn til Riksinteressen, men
dette er kun veiledende ved arealplanlegging. Det er fgrst i konsesjonsprosessen

Riksinteressen far en rettslig betydning. Da blir dette sett i forhold til andre
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samfunnsmessige interesser (SINTEF, styrket realisering av fornybar energi:

Leerdommer fra Sverige og Danmark, 2010)

Plan- og bygningsloven regulerer planlegging av land- og vannomrader og har stor
betydning for plassering av vindturbiner. Kommunen gjgr ogsa vedtak etter plan- og
bygningsloven. I august 2009 ble det innfgrt nye regler for konsesjonsprgving av
vindkraftanlegg i Sverige. Den sakalte dobbeltprgvingen fra konsesjonsmyndighet og
kommune (byggetillatelse) ble opphevet, slik at vindkraftverk som har fatt
miljokonsesjon ikke lenger behgver byggetillatelse fra kommunen. Mens tidligere
grenser for konsekvensutredning og miljgkonsesjon var knyttet til effekt pa anlegget
er de nye grensene knyttet til antall mgller og mgllenes hgyeste punkt. Loven
opphevet ogsa ordningen med pédkrevet detaljplan/reguleringsplan bortsett fra for
omrader med stor etterspgrsel etter grunn for bebyggelse eller alternative anlegg. For
at kommunene likevel skal beholde innflytelse ble det vedtatt at konsesjon kun kan
gis hvis kommunen stiller seg bak. Dette gir reell vetorett til kommunene. Fremdeles
gjelder at regjeringen kan tillate et vindkraftverk hvis det fra nasjonalt synspunkt

anses som ngdvendig (Vindlov.se, detaljplanering for vindkraft, 2012)

4.2.3 Sammenligningsanalyse av fremmende og hindrende faktorer

En ulikhet for Norge og Sverige er ulike ansvarsomrader og tildeling av
konsesjonsmyndighet. I Norge er det som nevnt tidligere kun en rettslig
konsesjonsmyndighet, nemlig NVE, mens det i Sverige er fordelt utover i landet i
ulike lidnslag med vetorett til kommunene. Det norske systemet kan virke fremmende
for utbygger ved at systemet er likt for alle sgknader og NVE har god erfaring og
kunnskap pa saksomradet. Likevel kan dette veere med a skape sgknadskg som igjen
kan virke hemmende for vindkraftaktgrer. Det svenske systemet med flere
konsesjonsmyndigheter vil gi kortere kg, men kan derimot gi ulik behandling og stille
ulike krav som igjen kan fgre til uforutsigbarhet for utbygger. I Sverige har de
kommunal vetorett for vindkraftsgknader, dette kan vare en god mulighet for
medvirkning og eierskap til vindkraftprosjekter som planlegges i kommunen. Dette
kan gi stgrre lokal aksept. Likevel ser man at kommunal vetorett kan favorisere
gkonomiske gevinster for kommunen over miljghensyn og mulighet for a finne den

beste tekniske lgsningen.
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I Sverige er lovgivningen knyttet til utbygging av energi mer samlet. Alle hensyn og
krav er beskrevet i Miljobalken. I Norge er det ulike sektorer som har ansvar for a

utarbeide krav til undersgkelser og hensyn som skal vektlegges i konsesjonssgknaden.

Lovverket legger grunnlag for at arealplaner og gode retningslinjer kan fgre til et godt
kunnskapsgrunnlag som etter loven er ngdvendig for & gjgre avveininger i
konsesjonsbehandlingen. I Norge er dette lite brukt og vektlegges heller ikke 1
konsesjonsbehandlingen. I Sverige er praksis annerledes og arealplaner blir brukt som

et viktig verktgy for vindkraftutbyggingen.

4.3 Konsesjonssystemet

Vindkraftutbygging er tiltak som bidrar til & oppfylle de politiske malsetningene om
okt utbygging av fornybar energi. Konsesjonsbehandling og konsesjonsprosessen er

en stor del av veien mot realisering av et vindkraftprosjekt.

4.3.1 Norge
Utbyggingstakten 1 Norge har blant annet vart styrt av konsesjonsbehandlingstiden 1

NVE, fordi dette er den eneste formen for lovlig tillatelse for utbygging av vindkraft.
Konsesjonssgknadsprosessen kan gi forsinkelser, uforutsette kostnader og konflikter

knyttet til bergrte parter som kan svekke prosjektlgnnsomheten.

NVE har konsesjonsvedtaksrett etter energiloven for vindkraft og OED er
klageinstans for alle konsesjonssaker. Konsesjonsbehandlingen skal gjgres pa en
helhetlig mate med hensyn til allmenne interesser, som miljg, klima, landskap,
friluftsliv, neringer, lokalsamfunnet og storsamfunnet. (Lovdata.no, energiloven,
2009). Gjennom konsesjonsprosessen skal samfunns- og miljginteresser avveies mot
energimalene, og konsesjon skal gis dersom fordelene overstiger ulempene (Midtun
A. miljphensyn og vindkraft, 2013). Konsesjonsprosessen kan ses som en
samhandling mellom offentlige sektorer med wulike ansvarsomrader og
samfunnsinteresser, utbygger, bergrte parter og interesseorganisasjoner. Alle disse
hensynene gir ulik grad av konfliktniva, forutsigbarhet, tidsbruk og kostnader (Energi
Norge, Rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige og
Skottland, 2010)

Under er de ulike fasene i den norske konsesjonsprosessen beskrevet med fokus pa
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sentrale aktgrer, konsesjonsmyndighetens (NVE) rolle og annen organisering. Dette
vil gjgre det mulig & redegjore senere i sammenligningsdelen for likheter og ulikheter

1 forhold til Sveriges konsesjonsbehandling samt effekten av disse.

Meldingsfasen

Det fgrste steget i konsesjonsprosessen er & sende melding om det planlagte prosjektet
til NVE. Det er utbygger som star ansvarlig for a sende inn meldingen som redegjgr
for tiltaket og mulige virkninger for miljget. Meldingen redegjgr for forelgpige
vurderinger om mulige virkninger av prosjektet, prosjektets planlagte stgrrelse og et
forslag til utredningsprogram og hvilke temaer som ma utredes videre. Den tidlige
hgringen gir bergrte parter innvirkningsmulighet og informasjon om prosjektet og de
far anledning til & komme med forslag til temaer som ma utredes eller undersgkes.
NVE sender meldingen pa hgring til bergrte kommuner, fylkesmenn,
fylkeskommuner og bergrte statlige forvaltningsorganer 1 tillegg til organisasjoner
som er hgringsregistrert hos NVE. Hgringsfristen er minst 6 uker (NVE.no, saksgang
konsesjonssaker, 2009). Pa bakgrunn av innkomne uttalelser, forslag til
utredningsprogram og egne vurderinger fastsetter NVE et utredningsprogram.
Utredningsprogrammet beskriver hvilke tema som tiltakshaver skal utrede n@rmere

for spknaden kan sendes inn (NVE.no, saksgang konsesjonssaker, 2009).

Soknad og behandlingsfasen

Dokumentasjonskravene for utredning av konsesjonssgknad for utbygging av
vindkraft er svart omfattende. Konsesjonssgknaden vurderes etter tre
hoveddimensjoner: Samfunnsgkonomiske vurderinger, vurderinger av
miljgpavirkningene samt vurderinger av tekniske og byggmessig art. Et prosjekt
der installert effekt overstiger 10 MW, utlgser krav om konsekvensutredning
(NVE.no, saksgang konsesjonssaker, 2009). Konsekvensutredningen leveres som et
tillegg til konsesjonssgknaden. Sgknaden skal inneholde en n@rmere beskrivelse av
prosjektet og et sammendrag av de resultatene konsekvensutredningen har avdekket.
NVE sender sgknaden med konsekvensutredningen pa hgring til aktuelle hgrings- og
orienteringsinstanser med hgringsfrist pa 6 uker. NVE arrangerer ogsa et lokalt
folkemgte og befaring av omradet. I denne fasen er det apent for alle & komme med
begrunnede synspunkter og innspill til prosjektets gjennomf@gring, samt eventuelle

forslag til avbgtende tiltak. Enkelte offentlige instanser har ansvar for a vurdere
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sgknaden og eventuelt konsekvensutredningen i forhold til eget ansvarsomrade.
Riksantikvaren, Direktoratet for naturforvaltning, Statens forurensningstilsy, OED og
Miljgdirektoratet er myndigheter som oftest er involvert i denne prosessen. Andre
myndighetsinstanser som alltid er involvert 1 prosessen er kommunen, fylkesmannen

og fylkeskommunen (NVE.no, saksgang konsesjonssaker,2009).

Tematiske konfliktvurderinger (TKV)

Som en tilleggsprosess til den ordin@re konsesjonsbehandlingen utfgres det ogsa
tematiske konfliktvurderinger (TKV) som er en prosess som gjennomfgres av
Riksantikvaren, Direktoratet for naturforvaltning, Reindriftsforvaltningen og
Forsvarsbygg. Tematiske konfliktvurderinger brukes for a rangere ulike
vindkraftprosjekter ut fra konfliktniva pa en skala fra A (liten eller ingen konflikt) til
E (svert stor konflikt) (Direktoratet for naturforvaltning, Tematiske
konfliktvurderinger av vindkraftprosjekter, 2006). Det vurderes ogsa i denne
karakteren hvorvidt avbgtende tiltak kan redusere konflikten eller ikke. Dette
gjennomfgres for a lette koordineringen mellom sektormyndighetene og anvendes av
NVE som grunnlag for konsesjonsbehandlingen. Malsetningen skal vare a bidra til &
finne de beste vindkraftprosjektene som 1 stgrst mulig grad tar hensyn til de de ulike

samfunnsinteressene (Intervju NVE).

Fglgende interesser/ temaer inngar i konfliktvurderingene:

- Reindrift - konfliktvurdering foretas av Reindriftsforvaltningen
- Forsvaret - konfliktvurdering foretas av Forsvarsbygg

Milj¢ og kulturminner - konfliktvurderingen foretas av Direktoratet for

naturforvaltning og Riksantikvaren

(Energi Norge, rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige

og Skottland, 2010).

Vedtaksfasen
NVE vil pa bakgrunn av sgknaden, konsekvensutredningen, de tematiske
konfliktvurderingene, innkomne merknader, tiltakshavers kommentarer til

hgringsuttalelsene og egen vurdering gjgre en helhetlig vurdering for endelig vedtak
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fattes. Her vurderes tiltakets fordeler og ulemper. De samfunnsmessige fordelene skal
klart oppveie ulempene dersom konsesjon skal gis (NVE.no, saksgang
konsesjonssaker, 2009). Tiltaket kan fa avslag, konsesjon eller konsesjon med vilkar
om avbgtende tiltak. For vind er det gjerne tiltak for stgyreduksjon, tiltak for a
redusere visualitet eller vern av kulturminner eller biologisk mangfold. Beslutningene
bak et konsesjonsvedtak er basert pa faglige vurderinger, men med innflytelse fra
politiske mal og juridiske feringer for hvordan ulike hensyn skal vektlegges i

vurderingsprosessen (NVE.no, saksgang konsesjonssaker, 2009).

Klagebehandling

Vedtaket kan paklages til Olje- og energidepartementet og sendes da via NVE for ny
vurdering innen klagefristen. NVE vurderer fgrst om klagen inneholder nye
opplysninger og som kan gi grunnlag for a oppheve vedtaket. Dersom vedtaket
opprettholdes oversender NVE klagen til OED for endelig avgjgrelse. De fleste
vindkraftkonsesjoner har vert paklagd og klageprosessen har vist seg a ta svart lang
tid. Klager kan ligge til behandling hos OED i flere ar (NVE.no, saksgang
konsesjonssaker, 2009).

4.3.2 Sverige

Pa oppdrag av regjeringen i Sverige skal Energimyndigheten skape et rammeverk og
forutsetninger for en god vindkraftutbygging i landet. Energimyndigheten er en
styrelse under Niringsdepartementet. De har ansvar for de fleste aspekter av
energipolitikken og er et nasjonalt ekspertorgan for vindkraft som ogsa har
forvaltningsansvar for planverktgyet Riksinteressen (Intervju Gustav Ebend for
Energimyndigheten). Det er Energimyndigheten som har ansvaret for & sette vilkarene
for en effektiv energianvendelse og en kostnadseffektiv energiforvaltning, men
konsesjonsmyndigheten ligger hos kommunene og lidnslagen (fylkesnemnda).
Konsesjonsgivende myndighet er satt i byrakratiet, pa regionnivd (fem
miljgdomstoler), ldansniva (21 ldnsstyrelser) og kommuneniva (290 kommuner).
Tidligere var det kun miljgdomstolen som hadde beslutningsmyndighet. Det er den
kommunale miljgmyndigheten og lanslagen som behandler konsesjonssgknaden. Men
tillatelse til & bygge et vindkraftanlegg kan bare gis dersom kommunen godtar dette.
Det er altsa kommunalt veto i Sveriges lovgivning etter Kkapittel 16 § 4

miljglovgivningen (Intervju Carl A. Pedersen for Energimyndigheten).
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Linsstyrelsen spiller en viktig rolle bade som beslutningsmyndighet og tilrettelegger.
Linet skal fglge opp de nasjonale mélene og regionale planer. Etter endringen, der
lansstyrelsen fikk konsesjonsmyndighet for stgrre vindkraftparker, har deres ansvar
og myndighet gkt betraktelig (SINTEF, Styrket realisering av fornybar energi, 2010).
Energimyndigheten har ansvar for a samle informasjon og peke ut de omradene pa
land og til havs som skal vare av riksinteresse for vindkraft. Disse omradene er pekt
ut pa bakgrunn av s@rskilt gode vindforutsetninger. Omradene behandles videre sa i
den kommunale oversiktsplanleggingen og ldnslagen har endelig ansvar for hvordan
riksinteressen skal handteres i kommunen med hjemmel i plan- og bygningsloven.

(Vindlov.se, kommunens tillstyrkan, 2015)

For vindkraft er det et eget regelverk for godkjenning og konsesjon.
Konsesjonssystemet 1 Sverige er delt 1 tre virksomhetstyper (A-, B,- og C-
virksomheter) som avhenger av bruk av type prim&renergi, stgrrelse pa anlegget og
omfanget av miljgkonsekvenser. Vindkraftanlegg behandles som B- eller C-saker,
avhengig av anleggenes stgrrelse og miljgkonsekvenser. Ved bygging av
vindkraftanlegg med en installert kapasitet pd mellom 125kW og 25MW er det
tilstrekkelig a gi skriftlig melding til den aktuelle kommunen. Hvis kommunen mener
anlegget vil medfgre negative konsekvenser for samfunn og/eller miljg, ma utbygger
sgke om konsesjon fra ldnsstyrelsen. For vindkraftanlegg over 25 MW ma det sgkes

om konsesjon hos ldnsstyrelsen (Vindkraftkurs.se, 2015).

Saksgang for B-virksomhet

Vindkraftverk som inngdr som B-virksomhet gis konsesjon gjennom den statlige
forvaltningen pa regionniva. Fgrsteinstans i konsesjonsbehandlingen er en serskilt
miljoprovningsdelegasjon hos den mest nerliggende av de 21 ldnsstyrelsene
(tilsvarende fylkesmannen). Sgknaden og miljgkonsekvensbeskrivelsen behandles og
vedtas fgrst av ldnsstyrelsens miljoavdeling, mens selve konsesjonsmyndigheten
ligger hos ldnsstyrelsen. Miljoprovningsdelegasjon er sammensatt av en leder som er
jurist og en miljgsakkyndig som har teknisk eller naturvitenskapelig bakgrunn.
Ankeinstans i B-saker er Miljgdomstolen med Miljooverdomstol og Hogsta
Domstolen som videre ankeinstanser. For 4 fi4 en sak videre anket til andre
ankeinstans kreves sarskilt tillatelse (Energimyndigheten, vindkraft — bygga och
ansluta storre vindkraftverk, 2007).

Saksgang for C-virksomhet
C-saker gjelder energianlegg av mindre stgrrelse som ikke har betydelig
miljgpavirkning og derfor ikke trenger konsesjon etter miljgloven. Utbygger ma her

sende skriftlig miljgmelding til kommunens miljgnemnd. Kommunen er
tilsynsmyndighet for slike virksomheter. Den skal gi statlige og kommunale
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myndigheter, organisasjoner og enkeltpersoner mulighet til & ytre seg pa saklig
grunnlag. Kommunens beslutning kan paklages til lénsstyrelsen, deretter til
Miljgdomstolen og til slutt til Miljgoverdomstolen. For eksempel kan bergrte naboer
paklage virksomheten ogsa i produksjonsfasen og i tilfeller ende med at utbygger
likevel ma sgke om konsesjon. Hvis anlegget bergrer et vernet naturomrade utlgses
ogsa konsesjonsplikt etter Miljgloven selv om anlegget stgrrelsesmessig er under
grensen for B- virksomhet. (Energimyndigheten, vindkraft — bygga och ansluta storre
vindkraftverk, 2007).

I denne sammenhengen til jeg se n@rmere pa konsesjonsprosessen for B-virksomhet
fordi denne er mest relevant for stgrre vindkraftutbygging. Under er en mer detaljert

beskrivelse av stegene 1 den svenske konsesjonsprosessen for B-virksomhet.

Meldingsfase

Utbygger av vindkraft legger mye tid og ressurser fgr og tidlig i meldingsfasen. Her er
det viktig & skape relasjoner til bergrte parter og komme i dialog med sentrale
myndigheter. I Sverige er det lovpalagt gjennom miljgloven at sgker ma holde et
samrdd med bergrte parter og myndigheter fgr sgknad kan sendes
konsesjonsmyndigheten. Det er sgker selv som har ansvar for koordineringen og
samradsmgter i tidlig fase av konsesjonsprosessen, der prosjektets omfang og
utforming presenteres og diskuteres. For A- og B-virksomhet kreves det som oftest et
utvidet samrad der flere statlige myndigheter, kommuner, frivillige organisasjoner og
en bredere allmennhet involveres. Det gis sa tre ukers hgringsfrist for uttalelse til
prosjektet, gjerne med forslag til utredningstemaer til konsekvensutredelsen. Pa
bakgrunn av samradsmgtene og innkomne hgringsuttalelser fastsettes program for

konsekvensutredningen (Intervju Carl A. Pedersen for Energimyndigheten).

Soknads- og behandlingsfasen

Etter meldingsfasen kan utbygger ferdigstille sgknaden og konsekvensutredningen og
legge den ved konsesjonssgknaden som sendes til konsesjonsmyndigheten
(lansstyrelsen). Konsesjonssgknader og konsekvensutredninger for A- og B-
virksomhet skal inneholde opplysninger, tegninger og tekniske beskrivelser av
virksomheten, lokalisering, utforming og omfatning. Dette er ngdvendig for at
domstolen eller lansstyrelsen skal kunne bedgmme virksomhetens art og omfang.
(Miljgllagens kapittel 2). Sgknaden skal i tillegg ta for seg mulige avbgtende tiltak og
mulige endringer for prosjektet som a redegjgre for alternative lokaliseringer.
Konsekvensutredningen skal identifisere, beskrive og gi en samlet bedgmmelse av

direkte og indirekte effekter pa mennesker, dyr, planter, grunn, vann, luft, klima,
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landskap, kulturmiljg, grunn- og vannforvaltning samt annen ressursforvaltning.
Sgknaden ma ogsa sendes pa en ny hgring i sgknadsfasen. (Energi Norge,
rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige og Skottland,
2010).

Vedtaksfasen

Det er miljoprovningsdelegationen hos ldnsstyrelsen som tar beslutningen om
konsesjon. Samtidig besluttes det om konsekvensutredningen oppfyller kravene etter
kap. 6 1 miljobalken (miljglovgivningen). Selve saksbehandlingen i1 B-saker utfgres
ogsa av en person knyttet til lansstyrelsens miljgenhet. Léansstyrelsen kan ikke tillate
etablering dersom kommunen ikke godkjenner utbygging av vindkraft etter § 16 § 4 1

miljglovgivningen (Vindlov.se, steg for steg,2015).

Klagebehandling

Vindkraftsaker som ankes til miljgdomstolen ma normalt paregne seks maneders
ekstra behandlingstid. Klagen sendes fgrst til ldnsstyrelsen som deretter oversender
klagen til miljgdomstolen hvis det er hold i klagegrunnlaget. Om vedtaket blir
paklaget kan dette skape lange prosesser der de tre beslutningsinstansene er
Miljoprovningsdelegationen (Lénsstyrelsen), Mark- och miljodomstolen og deretter
Mark- och miljooverdomstolen, og til slutt hgyesterett (Vindlov.se, steg for steg,

2015).

Svaert mange konsesjonsvedtak for energianlegg i Sverige paklages videre. Men
lansstyrelsen mener a se en nedgang i saker paklaget ettersom utbyggere har blitt mer
profesjonelle i gjennomfgring av de tidlige samradsprosessene der potensielle
konflikter kan ryddes av veien fgr saken kommer til konsesjonsbehandling (Intervju

Erika Holgersson for Jimtland Lansstyrelse).

4.3.3 Sammenligningsanalyse av fremmende og hindrende faktorer
Hovedforskjellen i konsesjonssystemet mellom Norge og Sverige er delegering av

konsesjonsmyndighet. I Norge er det NVE som har konsesjonsmyndighet, underlagt
Olje- og energidepartementet, med ansvar for & forvalte landets vann- og
energiressurser og har fullt ansvar fra sgknadsfasen til endelig vedtak. I Sverige er
konsesjonsmyndigheten fordelt til de ulike ldnslagene, altsa flere organer spredt i

landet, og det er Energimyndigheten som pa oppdrag av regjeringen skal skape et
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rammeverk og forutsetninger for en god vindkraftutbygging 1 Sverige

(Energimyndigheten.se, ett hallbart energisystem,2015).

Fra intervju og mgter med NVE kommer det frem at det er variert kunnskap om
konsesjonsprosessene pa tvers av landene. Det er liten kunnskapsutveksling eller
leringserfaring og lidnslagene har ingen direkte samarbeid med NVE.
Energimyndigheten og NVE har derimot tettere oppfglging og informasjonsflyt fordi
de sammen handterer samarbeidsavtalen om el-sertifikater, men selve
konsesjonssystemet fungerer som to separate prosesser. Dette har skapt forskjeller
som utbyggere som etablerer seg pa tvers av landene er mer beviste pa enn
konsesjonsmyndighetene. Utbygger vil se pa lgnnsomheten av prosjektet og velge a
investere der det er minst risiko og gjerne kortest ventetid pa konsesjon (Intervju med

NVE og Energimyndigheten).

Konsesjonssystemet er en viktig prosess for beslutninger om energianlegg. I denne
prosessen samles og vurderes informasjon som planer, lover og aktiviteter i forhold til
hverandre. Det er mange likheter 1 Norges og Sveriges konsesjonssystemer. Her vil
jeg trekke frem at begge landene har strenge miljgkrav og detaljerte
konsekvensutredninger for stgrre  prosjekter. Det er ogsd vanlig at
konsesjonsmyndigheten gir vilkar og avbgtende tiltak som ma utfgres og betales av
utbygger. | begge landene kan en se at konsesjonsprosesser kan virke hindrende pa
investeringsviljen fordi utbygger kan fa uforutsette kostnader til tilleggsutredninger
eller risikere a ikke fa tillatelse/konsesjon. Det er altsa usikkerhet knyttet til
tidsramme og utfall i konsesjonsprosessen. Manglende avklaring av utredningskrav
reduserer ogsa effektiviteten i saksbehandlingen og gir lengre behandlingstid. Det
framstar som lite forutsigbart for tiltakshavere, bergrte aktgrer og andre
myndighetsorganer hvordan fornybarmélene skal avveies mot andre samfunns- og
miljginteresser i konsesjonsbehandlingen. De nasjonale retningslinjene for vindkraft
beskriver hvordan ulike forhold skal utredes og beskrives i regionale planer og
konsesjonssgknader, men gir ikke tydelige signaler om hvordan de skal vektlegges.
Forutsigbarhet i konsesjonsprosessen vil gi mindre risiko for utbygger. Motiverende
faktorer i konsesjonsprosessen vil vere gode og detaljerte veiledere som hindrer

merarbeid for bade saksbehandlere i konsesjonsmyndigheten og utreder for utbygger.
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Dette kan skape bedre forutsigbarhet og likebehandling (Intervju Asle Selfors for
NVE, 2015).

Uforutsigbarhet og ulik behandling og krav kan vare et resultat av flere
konsesjonsmyndigheter 1 Sverige. Det er stor grad av variasjon 1 ldnsstyrelsene sine
konsesjonsavgjgrelser. Léansstyrelsene krever oftest svaert mye dokumentasjon for a
fatte beslutninger grunnet mindre erfaring med slike avgjorelser. I tillegg til dette er
lansstyrelsen mer bundet av lokale hensyn enn politiske malsetninger og nasjonale
retningslinjer som kan sikre en mer helhetlig og objektiv behandling av
utbyggingssgknader. Lokal konsesjonsmyndighet slik som det er i Sverige kan apne
for lokale ulikheter i vurderinger og ressurser som ogsa gir uforutsigbarhet for
utbygger. Pa den andre siden kan det ogsd vare en fordel med lokal
konsesjonsmyndighet siden de kan ha bedre kjennskap til lokale forhold av betydning
for konsesjonsbehandlingen, noe som kan effektivisere prosessen og redusere
tidsbruken. Pa den norske siden har det vert mange positive effekter av & ha en samlet
konsesjonsmyndighet som har bred erfaring og godt kunnskapsgrunnlag til & treffe
beslutninger. Vurderingene blir mer like og helhetlige fordi NVE er eneste
konsesjonsmyndighet. Ulempen med det norske systemet kan vare at det hoper seg
opp sgknader og det kan bli begrenset kapasitet for NVE som skaper sgknadskg og
lang ventetid for utbygger. I Norge kan det ogsa foreckomme at kommunene fgler seg
overkjort siden de ikke far vaere med & bestemme over utbyggingsplaner i egen

kommune slik som svenske kommuner kan gjennom kommunal veto.

I intervju med Norwea papeker de at det er fordelaktig at NVE har rollen som
koordinator og konsesjonsmyndighet. Det sikrer en lik gjennomfgring av
konsesjonsprosessen. NVE er en mer ngytral rolle som samler informasjon om
fordeler og ulemper ved prosjektet. Et viktig aspekt er kunnskapsnivaet til NVE siden
de har en lang og bred erfaring. Det kan vere variert kompetanse i kommunene, der
man kan anta at de kjenner de lokale forholdene, men har mindre erfaring for a se det
store bildet og de faktiske negative og positive konsekvensene av vindkraftutbygging.
I forhold til kommunalt veto skal vertskommunen i Norge i stor grad bli hgrt i
prosessen, men det har vist seg a vare positive erfaringer ved at NVE har rollen som
fagmyndighet og konsesjonsgiver. I Norge er praksis likevel slik at kommunen i de

fleste tilfeller blir hgrt, men et reelt kommunalt veto kan gi enda mer utfordrende
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forhold enn vi ser i Norge i dag med krav om gkonomisk stgtte til kommunen.
Riksrevisjonen i Norge understreker at malrettede tiltak for a styrke forskningen og
kartleggingen, og eksisterende kunnskap fra forskning og undersgkelser gjgres mer

tilgjengelig, kan bidra til a effektivisere konsesjonsbehandlingen.

Konsesjonsvilkar som pélegger avbgtende tiltak eller foreskriver finansiell
kompensasjon til bergrte parter synes a gke lokal aksept for utbygging og dermed
sjansene for et positivt konsesjonsvedtak, men dette er ikke vanlig 1 vindkraftsaker i
Norge. I Norge er det fi fremmende politiske og @konomiske virkemidler for
kommunene til & avsette omrader til vindkraft (Intervju med Asle Selfors for NVE). I
Sverige er det vanlig med finansiell kompensasjon til vertskommunen som kan gke
aksepten og redusere konfliktnivaet som igjen korter ned behandlingstiden av

vindkraftsgknader.

Saksbehandlingstiden for vindkraftsaker har altsa vart svert lang i Norge. Over
halvparten av sakene som er ferdigbehandlet, har ligget over et halvt &r i kg fgr de ble
sendt pd hgring av NVE og/eller behandlet i Olje- og energidepartementet. Dette er
nermere diskutert 1 kapitelet om tidsbruk. Men for konsesjonsprosessen har ikke
NVE etablerte rutiner for tidlig avslag av det som anses som apenbart urealistiske
vindkraftsgknader. I stedet kan NVE kun anmode tiltakshavere om & trekke
urealistiske vindkraftprosjekter. Det ville vart positivt a redusere omfanget av
urealistiske konsesjonssgknader for a redusere behandlingstiden pa aktuelle sgknader.
I Sverige har det vert kortere behandlingstid fordi sgknadene ikke har blitt satt i et
kgsystem slik det er i Norge. Kortere kg skyldes at det er flere saksbehandlere spredt
rundt i Sverige. I tillegg har gode forberedelser med oversiktsplaner, regjeringens
retningslinjer for kommunene og avsatte omrader for vindkraft ogséd hjulpet til med &
skille ut gode prosjektomrader som kan vaere med a luke ut darligere omrader som
ville blitt avslatt i en eventuell sgknad. Léansstyrelsenes oversiktsplaner og
kommunens vetorett i Sverige kan ha bidratt til a forenkle konsesjonsprosessen
betydelig. P4 grunn av ferdig utarbeidede oversiktsplaner og tidlig forstdelse og
aksept mot utbygging av vindkraft har det ogsa veert observert mindre klagemotstand i
Sverige enn i Norge. Det er utarbeidet fa regionale planer for vindkraft i Norge, og de
som er utarbeidet fungerer i liten grad som styringsverktgy for a avklare hvor

vindkraftutbyggingen skal vare, og hvordan utbyggingen skal avveies i forhold til
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andre interesser. Utbyggere jeg har veart i kontakt med betrakter den positive, lokale

aksepten som et resultat av positiv innstilling fra kommunen.

En annen grunn til lang ventetid til endelig konsesjonsavgjgrelse er ventetiden hos
OED. I selve konsesjonsprosessen er det ogsa slik at en del innsigelser, for eksempel
fra Fylkesmannen, gjgr at prosjektet automatisk blir paklaget og oversendt OED for
behandling. Offentlige aktgrer kan fremme innsigelse dersom et tiltak truer regionale
eller nasjonale interesser. I veiledere er det uklart nar fylkesmennene og
fylkeskommunene kan og skal fremme innsigelse, frarade konsesjon eller klage om de
mener en konsesjonssak er 1 strid med regionale eller nasjonale interesser. Det er
derfor ulikt hvordan innsigelsesinstituttet blir praktisert for likeartede saker (intervju
NVE). Olje- og energidepartementet bgr avklare hvordan disse virkemidlene skal
praktiseres for a vaere i samsvar med gjeldende regelverk. I Sverige har de ikke
samme innsigelsesrett, ettersom ldnsstyrelsen treffer avgjgrelsen pa vegne av

kommunen. Dette gir fordeler 1 konsesjonsprosessen 1 Sverige.

I tillegg vil klare politiske fgringer med avveininger og videreutvikling av faglige
rammeplaner for konsesjonsmyndigheten, retningslinjer og klare roller for andre
involverte myndigheter ogsa korte ned behandlingstiden. Dette vil virke som en
fremmende faktor for utbygger av vindkraft. Ved & samle sektormyndighetene og
sette prognoser og mal for fornybarutviklingen, vil ikke disse hgringspartene kun
fungere som en motspiller, men det vil vaere et godt verktgy til & fremme og skille ut
de beste prosjektene. Det vil ogsa gi mer forutsigbarhet og grunnlag for a fatte vedtak
i en konsesjonsprosess. I Norge har NVE fulgt de politiske retningslinjene om &
forvalte vann- og vindressursene i landet, men det er ikke faste mal og krav til
vektlegging av de ulike interessene. Dette gjor at konsesjonsbehandlingen vil
vurderes etter skjgnn pad noen omrdder. NVE forholder seg altsa stort sett til
styringssignaler og prioriteringer fra politisk niva. Behandling pé politisk niva skaper
stgrre fleksibilitet for politiske hensyn, men vil ogsd potensielt medfgre mer
uforutsigbarhet og inkonsekvens i behandlingen enn ved for eksempel domstols- eller
ren administrativ konsesjonsbehandling, som de har i Sverige. Det er ogsa avvik i
mulighet for politisk innblanding, der det i Norge er mer vanlig med politisk

innblanding i klagesaker. Dette kan ¢ke usikkerheten for utbygger.
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Konsesjonsmyndigheten 1 Sverige er mer adskilt fra politisk innvirkning.

Oppsummert kan man trekke frem disse erfaringene fra Norge og Sveriges

konsesjonssystem:

Informasjonsflyt og harmonisering i1 vektlegging av ulike hensyn 1 norsk
og svensk konsesjonsbehandling vil redusere ulikheten mellom
konsesjonsmyndighetenes system. Like og helhetlige vurderinger vil gi
forutsigbarhet for utbygger.

Manglende avklaring av utredningskrav reduserer effektiviteten 1
saksbehandlingen siden det er tidskrevende a gjgre etterundersgkelser. En
mulighet kan vere a klargjgre tidsfrister for hgringsuttalelser til sentrale
myndigheter, s@rlig for de med innsigelsesrett til a uttale seg tidligere i
spknadsfasen.

Etterundersgkelser gker kostnadene for utbygger, ettersom miljgkravene
burde vert godt definerte pa forhand. Gode forundersgkelser og tilpasning
til lokale forhold, i stedet for & vente pd utredningsprogram fra NVE, kan
spare verdifull tid siden utbygger kan bli bedt om tilleggsutredninger i
etterkant ved mangelfullt utredningsprogram.

Behov for & gjgre de overordnede styringssignalene tydeligere og &
forbedre styringsverktgyene.

Muligheter for tidlig avslag av saker kan utnyttes bedre.

@kt saksbehandlingskapasitet bidrar positivt hos konsesjonsmyndighetene,
dette vil ogsa veare tilfelle for klageinstansene. Flere saksbehandlere hos
klageinstansen vil korte ned kgen.

Forutsigbarhet i vedtaksprosessen krever likebehandling uten politisk
inngripen i enkeltsaker.

Konfliktreduserende tiltak kan utnyttes bedre, gi kommunene eierskap og
informasjon fgr et eventuelt prosjekt. Regjeringen kan gi bedre
retningslinjer om politiske malsetninger til kommunene, uavhengig om det

planlegges et vindkraftverk eller ikke.
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44 Tidsbruk

44.1 Norge
Tidsforlgpet 1 konsesjonsprosessen er i stor grad betinget av omfanget av tiltaket og

konflikt knyttet til bergrte parter (Intervju Asle Selfors for NVE). NVE har mottatt
kritikk for tidsbruken i konsesjonsbehandlingen. Den vanlige behandlingstiden etter
mottatt melding har vert to til seks ar for vindkraftsgknader. Det fremheves av flere
tiltakshavere at den lange behandlingstiden fra melding til det endelig vedtak fattes er
en viktig kilde til uforutsigbarhet og ungdige kostnader (Intervju med
vindkraftavdelingen 1 Statkraft). Tidsbruken er omfattende for mange prosjekter der
kombinasjonen av lang tidsbruk og skiftende rammebetingelser er problematisk fordi
prosjekter som i utgangspunktet var Ignnsomme kan bli mindre lgnnsomme nar

konsesjon endelig innvilges (Intervju Magne Fauli for Energi Norge).

NVE har innfgrt tiltak for a handtere den store mengden sgknader (NVE, 2009b), der
de har laget en liste med prioriteringskriterier som sgknadene blir sortert etter 1 stedet
for behandling etter innsendt rekkefglge. De mest sannsynlige — eller “viktigste”
sakene far hgyest prioritet, og blir saledes behandlet fgrst. For konsesjonsprosessen er
tid og usikkerhet rundt endelig vedtak en risikofaktor for utbygger gjennom gkte
kostnader. Gode veiledere og tidlig kontakt med NVE og lokal myndighet skaper
bedre kommunikasjon og forutsigbarhet i prosessen der en tidlig kan skille gode

prosjekter fra darlige (Intervju Asle Selfors for NVE).

44.2 Sverige
Gjennomsnittlig tidsbruk ved behandling av B-virksomhet vindkraftsgknader med

konsekvensutredning tar normalt fra 6-10 maneder hos lédnsstyrelsen
(Miljodepartementet, 2008). Saker som ikke paklages ma dermed normalt paregne
mellom 11 og 19 maneder fra oppstart av samrdd med bergrte parter til endelig
beslutning (Energi Norge, rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i
Norge, Sverige og Skottland, 2010). Ankes saken videre til Miljooverdomstolen ma
ytterligere 6-12 méneder behandlingstid paregnes, og skulle saken gé til hgyesterett

kan det normalt paregnes nok et ars behandlingstid.

4.4.3 Sammenligning av fremmende og hindrende faktorer
At Norge har en konsesjonsmyndighet og Sverige har delt konsesjonsmyndigheten til

21 lédnsstyrelser med beslutningsmyndighet er som tidligere nevnt en faktor som
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gjelder ulik tidsbruk i konsesjonsbehandlingen. Sgknader behandles lokalt i Sverige,
mens 1 Norge samles alle sgknadene sentralt i NVE. Dette har skapt mye kg de siste
arene hos NVE. Lang behandlingstid kan gke uforutsigbarheten for utbygger med
hensyn til investeringsviljen fordi lgnnsomheten kan endres over tid, ettersom andre
rammebetingelser kan ha endret seg mellom sgknadstidspunktet og
konsesjonstidspunktet. Dette gjelder sarlig kraftpriser og sammen vil dette virke
modererende for investeringsviljen til utbygger. Det vil dermed vare mer gunstig a
satse pa et mindre Ignnsomt prosjekt i Sverige enn et prosjekt i Norge som vil fa

eventuell konsesjon mye senere.

Forutsigbarheten knyttet til utredningskrav og utforming av sgknaden vil gi et
grunnlag for utbygger 1 beregning av tid og kostnader. Hvis utbygger forventer at nye
krav kan komme underveis i konsesjonsprosessen er det mulig a tro at ogsa viljen til
prosjektutvikling blir redusert siden forutsigbarheten av prosessen svekkes. Energi
Norge mener at saksbehandlingstiden 1 Norge har vart for lang og at dette ikke
ngdvendigvis skyldes for mange trinn 1 prosessen, men at det er for liten effektivitet
og kapasitet 1 NVE/OED. I Sverige kan den lokale beslutningsmyndigheten ha
mindre erfaring og kreve mer detaljerte tilleggsutredninger og bruke lengre tid pa

saksbehandlingen.

Arsaken til at behandlingstiden er lengre i Norge enn i Sverige trenger ikke bare &
vare lengre behandling hos konsesjonsmyndigheten. Det er flere faktorer som spiller
inn, blant annet konfliktnivaet rundt prosjektet. Jimtland landstyrelse i Sverige
trekker frem at lokaliseringen av vindkraft har vert mer miljgmessig problematisk i
Norge med eksponering, hytteomrader, reindrift, havgrn osv. sammenlignet med
utbygging i skogomrader i Sverige. Dette kan ha fgrt til lengre prosesser, flere
utredningstema og stgrre lokal motstand som har forsinket behandlingstiden (Intervju
Jimtland ldnsstyrelse og intervju NVE). I Norge har vi observert at mange
vindkraftprosjekter er lokalisert langs kysten med hgyt konfliktnivdi og mange
motstridende interesser i tillegg til et rikt fugleliv. Denne kompleksiteten kan ogsa
vere en medvirkende faktor for lang behandlingstid i Norge, mens de fleste
vindkraftprosjekt har veart lokalisert i skogomrader i Sverige og man kan forvente

mindre konflikt og kortere behandlingstid for disse prosjektene.
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En annen viktig forskjell 1 utbyggers tidshorisont er stor risiko knyttet til endelig
tidsfrist 31. desember 2020 for utbygging av vindkraft i Norge hvis en skal inkluderes
1 el-sertifikatmarkedet. Dette er en risiko investorer og utbyggere i Sverige ikke har,
der man vil fa sertifikater ogsa etter 2020, men fratrukket tiden de «har gétt over»
fristen. Det oppfattes av flere aktgrer som uheldig at utbyggere kan straffes for ikke a
nd en tidsfrist, ettersom de selv ikke alltid har kontroll over alle aspekter for & sikre at
prosjektet er 1 drift for tidsfristens utlgp. Manglende fremdrift i nettutbygging er en av
faktorene som kan medfgre at et prosjekt ikke rekker fristen 31. desember 2020
(Energi Norge, rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige
og Skottland, 2010). Det er som nevnt tidligere nylig foreslatt nye regler i Norge der
det gis mulighet for & motta sertifikater for oppstart etter 2020, pa samme mate som i
Sverige. En slik fleksibilitet er fornuftig tatt i betraktning behovet for & redusere
risikoen for utbygger og investorer og saledes bidra til et mer gunstig
investeringsklima for bransjen og harmonisere rammevilkarene med Sverige

(Riksrevisjonen, Undersgkelse av effektivitet i konsesjonsbehandlingen, 2014).

4.5 Arealplanlegging og lokal medvirkning
4.5.1 Norge

Norge har ingen nasjonal samlet plan for vindkraft slik som for vannkraft. I Norge er
vindkraft bygget ut i stor grad uten hensyn til foregaende planer. Selv om NVE og
norske kommuner har et prosjekt om a lage en samlet plan der en lyser ut attraktive
omrader for vindkraft i Norge, kan en observere fra de konsesjonsgitte sgpknadene at
prosjektene ikke fglger en samlet plan. Néar det gjelder avsettelse av omrader i
kommuneplanleggingen er dette i liten grad fulgt opp av norske kommuner (Intervju

NVE).

Et annet planleggingsverktgy er fylkesdelplaner for vindkraft. Disse er frivillige og
det er relativt fa fylkeskommuner som har utarbeidet dette sa langt. Planen skal i
utgangspunktet belyse forholdet mellom egnethet og mulige konflikter oppdelt i ja,
nei eller kanskje-omrader. Fylkesdelplaner skal vare et virkemiddel for & gjgre
helhetlige vurderinger av omrader som er aktuelle for vindkraftutbygging, og ble
lansert gjennom regjeringens “Retningslinjer for planlegging og lokalisering av
vindkraftanlegg” i 2007. Fylkesdelplanene vedtas av fylkestinget og godkjennes av
Miljgdirektoratet. (NIVA, miljprammer for fornybarenergi, 2011).
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NVE trekker frem at det kan virke som om det har vart uenighet om
kunnskapsgrunnlaget med hensyn til hvilke omrader som er teknisk-gkonomisk egnet
for vindkraft og som samtidig har lavt konfliktniva. Derfor har det bare i noen grad
vert lagt vekt pa disse planene (Asle Selfors, intervju). Norwea Norsk
Vindkraftforening mener at fylkesplanene i teorien er en god ide for & lage en
overordnet oversikt over gnskede omrader for vindkraft, men utfordringen i disse
planene er at de tar veldig mange hensyn, og sd ender man i verste fall opp med «ja-
omrader» som kan ligge nede i en vindstille dal, langt fra nett. Norwea trekker ogsa
frem at fylkesdelsplanene bare er indikative, og ikke f@grende ovenfor verken sgker
eller NVE, og at dette skaper uansett usikkerhet for aktgrene (Intervju med Andreas
Thon Aasheim for Norwea). I intervju med Miljgdirektoratet trekkes det frem at NVE
og Kjeller Vindteknikks kartlegging av vindressurser har vert til stor hjelp, og det har
samtidig gjort det mulig for andre parter i planprosessene & forsta forskjellene i
produksjonsforhold mellom aktuelle omrdder. Miljgdirektoratet mener problemet har
vert at produksjonsforholdene har vert for lite vektlagt 1 planprosessene, dette kan
skyldes at vindressursene delvis har vart for dérlig kartlagt og fordi svaert mange
andre tema har blitt overdimensjonert. Mangelfull ressurskartlegging inkluderer
omfanget av detaljerte, prosjektspesifikke méaleprogram der nivaet pa norsk side har
vert lite ambisigst. De belyser at resultatet av dette er at kraftproduksjonen — den
eneste hensikten med & bygge — har blitt underkommunisert og at avveiingen mellom
produksjon (nytte) og konsekvenser/konflikter/kostnader har manglet argumentasjon
pa nytte-siden. Videre problematiserer Miljgdirektoratet i samsvar med Norwea at
fylkesdelplanen har manglende gjennomslag i godkjenningsprosessene, og er en
komplisert affere der hindrene for gode Igsninger skyldes Stortingets ambisjoner via
departemental ansvarsfordeling, styrende lovverk, fylkeskommunens rolle, faktisk
kjennskap til vindkraftutbygging og planfaglig gjennomfgring (Intervju Svein Grotli
for Miljgdirektoratet).

Rogaland er et av fylkene som har en fylkesdelplan med omrader avsatt til vindkraft
markert som ja- og nei-omrader. I miljgplanen (som er en del av kommuneplanen) for
Sandnes kommune er disse omradene lagt inn med referanse til regionalplanen. I
Sandnes er det nylig gitt konsesjon til et anlegg i et ja-omrade og avslag til et annet
anlegg ogsa i et ja-omrade. Sandnes kommune sier i et intervju at regionalplanen for

vindkraft er til stor nytte i planarbeid lokalt og regionalt, men det er et problem at
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overordnete myndigheter (NVE) ikke opptrer forpliktende i forhold til disse planene,
da dette medfgrer usikkerhet og uforutsigbarhet i den regionale og lokale

forvaltningen (Intervju med Hans Ivar Somme fra Sandnes kommune).

Lokal medvirkning

Et konsesjonsvedtak i Norge gar sjelden imot kommunens syn og derfor er det viktig
med tidlig lokal aksept og mulighet til & pavirke i vindkraftprosjekter for kommunene
og den lokale befolkningen. Dette kan vzre til hjelp for & akseptere lokal forringelse
av lokale naturverdier knyttet til utbyggingen og finne de beste lokaliseringene for

vindkraftprosjektene.

Vindkraftanlegg anses som miljgvennlige 1 og med at vindkraft er fornybar energi.
Men prisen for et «miljgvennlig» vindkraftanlegg er paradoksalt nok ofte store
miljggdeleggelser lokalt. Lokale interesser som blir bergrt kan vere visuelle
virkninger, arealforringelse, dyreliv og biologisk mangfold, stgy og skyggekast. Dette
tilsier at lokale og regionale myndigheter bgr ha stor innflytelse i vindkraftsaker
(Intervju Hans Ivar Somme fra Sandnes kommune). Kommunene er ikke
konsesjonsmyndighet etter energiloven, men har en sentral rolle som hgringsinstans
etter energiloven i forbindelse med vindkraftutbygging. Koordinering og samrad i
tidlige planprosesser kan derfor virke positivt for fremgangen i et vindkraftprosjekt

(Intervju Jens Naas-Bibow, Advokatfirmaet Thommessen).

Sandnes kommune trekker frem at de har god erfaring med at bade NVE og utbygger
har deltatt i informasjons- og drgftingsmgter gjennom planprosessene. De mener NVE
sin rolle er viktig, men at utbyggers rolle ogsa er nyttig fordi lokale og regionale
myndigheter far anledning til & informere om lokale planprosesser og om lokale
forhold som er viktige for samfunnsplanleggingen i en tidlig fase (Intervju Hans Ivar

Somme fra Sandnes kommune).

Fra vannkraftutbyggingen ser en at de omfattende sidebetalingene til kommunen
synes a vare et viktig bidrag til & forklare aksept og dermed den raske
utbyggingstakten. For vindkraftutbygging finnes ikke faste kompensasjonsordninger
og det viser seg at vindkraft har langt mindre grad av kommunal stgtte. Men det kan
tyde pa at de kraftselskapene som har vert aktive i uformelle prosesser med bergrte

parter i forkant av konsesjonsprosessen, opplever mindre motstand senere i prosessen
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(Intervju Magne Fauli for Energi Norge). Lokal medvirkning er dermed en stor
motiverende faktor for utbygging av vindkraft, mens manglende medvirkning vil

trolig moderere utbyggingstakten i Norge.

4.5.2 Sverige
I Sverige har de ikke landsplaner for vindkraft, men alle 290 kommunene skal selv

planlegge og lage en utarbeidet oversiktsplan. Linsstyrelsene er med og gir
synpunkter til kommunene i utarbeidelsen av oversiktsplanen for vindkraft (Intervju
Jamtland Lansstyrelse). I oversiktsplanene med omrader avsatt til vindkraft utarbeidet
av kommunene er det gjort avveininger mot andre interesser i samrad med
kommunens innbyggere og andre bergrte organisasjoner og statlige myndigheter via
lansstyrelsen. Dette systemet gir kommunene betydelig makt 1 vindkraftsaker. Dette
kan anvendes som wunderlag til miljgkonsekvensutredningen og forkorter
behandlingsprosessen for konsesjonsmyndigheten. Slike planer hindrer ogsa
dobbeltarbeid hos sgker og konsesjonsmyndighet. De utpekte omradene i Sverige med
gode vindforhold er definert som riksinteresseomrader for vindkraft, og statlige
myndigheter har gitt klare signaler om & ta hensyn til disse (Energi Norge,
rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige og Skottland,
2010).

Statlige myndigheter i Sverige har ogsa finansiert lokal vindkraftplanlegging der det
er tilsatt en ressursgruppe med oppgave a reise rundt for a informere om vindkraft.
Dette har resultert i at mange kommuner har fulgt opp de politiske signalene og laget
oversiktsplaner for vindbruk i sin arealplanlegging. Innbyggerne er ogsa godt
informert om fordelene ved & satse pa vindkraft i sin kommune (Energi Norge,
rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige og Skottland,
2010).

Kommunenes oversiktsplaner styrer mye hvor vindkraften planlegges, men det finnes
eksempler pa omrader der kommunene i oversiktsplanene har angitt et omrade som
nei-omrade, men som kommunene i ettertid gir tillatelse til store vindkraftverk. Det er
ogsa tilfeller av det motsatte der kommunene fgrst har markert et omrade som ja-
omrade, men senere ikke tillater utbygging i disse omradene. Dette skaper usikkerhet
for utbygger og reduserer troverdigheten til kommunene. Det har ogsa hendt at

kommunene tilpasser sine oversiktsplaner etter utbyggers interesse i stedet for a fglge
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ulike kriterier som narhet til el-nettet, avstand til befolkning, landskap og

naturmangfold (Intervju Erika Holgersson for Jamtland Lénsstyrelse).

Det har vert variert erfaring ved bruk av oversiktsplanene fra kommunene. Det er
variasjon 1 kunnskapsgrunnlaget og gjennomarbeidet i1 planene, noe som gir
forskjellig kvalitet. Fordelen med kartleggingen er at man 1 en tidlig fase kan skille ut
omrader med store kulturminneverdier, sarbare arter og verneverdige omrader som
tidlig utelukker disse omradene. Ulempen ved oversiktsplanen kan vare at gode
vindressursomrader blir faset bort ved dérlig kunnskapsgrunnlag som for eksempel
utbredelsen av rgdlistede arter selv om en vet at den finnes 1 kommunen (Intervju Carl

A. Pedersen for Energimyndigheten).

Lokal aksept

I planleggingsfasen i et vindkraftprosjekt er det gnskelig for utbygger & skape aksept
hos lokalbefolkningen og hos grunneierne. Utbygger anvender da muligheten til
direkte involvering gjennom finansiell kompensasjon og tilbud om medeierskap.
Finansiell kompensasjon til grunneiere er vanlig og grunneiere opplever overfgring av
store arlige summer fra utbyggerne, s@rlig i omrader med gode vindforhold. Ogsa
tilgrensende naboer tilbys erstatning. 5 % av arlig inntekt er ikke uvanlig
kompensasjon til grunneiere ved gode vindforhold, 3 % der vindforholdene er mindre
gunstige. En slik kompensasjon anses som viktig bade for a fa tidlig aksept og for &
motvirke at grunneierne pa et senere tidspunkt anker positiv beslutning om konsesjon.
Kommunene har tiln@rmet vetorett og dette gjgr at kommunene vil kunne kreve
kompensasjon fra utbygger, med tidkrevende forhandlingsprosesser. Men nar det
gjelder tidlig utfyllende og detaljerte samradsprosesser og involvering av grunneiere
har behandlingstiden av selve sgknaden vist seg a ga raskere hos
konsesjonsmyndigheten, fordi det er observert farre innsigelser og anker (Energi
Norge, rammebetingelser for utbygging av fornybar energi i Norge, Sverige og

Skottland, 2010)

Selv om prosessene rundt konsesjonsbehandling og tidlige samradsfaser har fungert
effektivt pa behandlingstiden har allmennheten blitt mer aktiv. Landstyrelsene

opplever at vindkraftmotstanden gker ettersom det bygges flere store vindkraftparker
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og folk blir mer informert og tilegner seg mer kunnskap. Serlig er det stgy og visuelle
virkninger befolkningen setter seg imot (Intervju Erika Holgersson for Jamtland
Lansstyrelse). Det har til na vert bygget flere vindkraftverk i svenske skogomrader.
Her har det vert mindre konflikt og lokal motstand enn omrader n®r befolkning.
Men Jamtland ldnsstyrelse trekker frem at det er mange motstridende interesser som
beite, naturmangfold og fugler, stgy og landskap selv i skogsomrader. Motstand mot
etablering av vindkraftverk i skogomradene har hatt en tendens til a gke grunnet nye
parkomrader og gnske om tilrettelagte friluftsomrader. Vinterbeite for rein foregar
ogsa i skoglandskapet, og det kan oppsta interessekonflikter. Tilvekst av dokumenter,
inkludert nye studier vil gjgre at spknadsprosessen tar lengre tid. Kravene til hva en
sgknad skal inneholde har gkt sammenlignet med for eksempel fem ar siden, og dette

er fordi kunnskapen har gkt (Intervju Erika Holgersson for Jdimtland Linsstyrelse).

4.5.3 Sammenligningsanalyse av fremmende og hindrende faktorer

Svert mange svenske kommuner har i dag avsatt omrader for vind i sine arealplaner
etter insentiver fra regjering og andre myndigheter. Det har foregatt omfattende
arealplanlegging der gunstige omrader er avsatt til eventuell vindkraftutbygging.
Kommunene har blitt finansielt stgttet til utarbeidelsen av vindkraftplanene. I Norge
har sentrale myndigheter oppfordret regionale myndigheter (fylkeskommunen) til &
lage vindkraftplaner. Svert fa fylker har fulgt denne oppfordringen. Disse kunne ha
fungert som styrende midler for etablering av vindkraft, men inntrykket er at de bare
delvis har blitt fulgt i konsesjonsvedtak. Dette har svekket motivasjonen til a fglge
opp og lage flere slike oversiktsplaner. Videre har det veart initiativ fra
miljgvernmyndighetene i Norge om & fa til en form for samlet plan for
vindkraftutbygging. Men man fikk ikke gjennomslag for denne ideen for vindkraft.
Noen fylker har utarbeidet delplaner for vindkraft, men dette er ikke avgjgrende for
NVEs konsesjonsvedtak og det ser ut til at dette har blitt et dobbeltarbeid av
utredinger. Avsetting av spesielle omrader til vindkraftproduksjon er altsa i liten grad

implementert i norsk kommunal arealplanlegging.

Sveriges erfaring med pre-kvalifiserte omrader avsatt til vindkraft og kommuners
oversiktsplaner og lokal arealplanlegging har vist en redusering i tidsbruk i
konsesjonsprosessene og mindre kostnader for utbygger. I Sverige har de kartlagt sine

nasjonale interesseomrader for vindkraft, men disse er primart en papeking av hvor
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det kan vare gnskelig & bygge ut vindkraft, og ikke en total plan som ser pa alle
fordeler og ulemper. De svenske utbyggingsplanene har vert ngdvendig for a fa
vindkraft inn 1 kommunale planer, men er heller ingen garanti for at utbygging tillates.
Likevel kan planene ses som en positiv effekt for vindkraftutbygging siden
kommunene er forberedte pa at vindkraft er et nasjonalt gnske og kommunene blir
bedre kjent med rammeverket og de lokale effektene av vindkraft. Dette kan vare
lokal verdiskaping og arbeidsplasser sa vel som etablerte friluftsomrader. Planene i
Sverige kan ha fungert som et middel for lokal aksept og forstaelse for

vindkraftutbyggingen og forberedende utredninger til en eventuell konsesjonssgknad.

Lokal aksept og kultur for vindkraftutbygging

Generelt har det vert en bedre kultur og mindre konfliktfullt blant bergrte parter av
vindkraftprosjekter 1 Sverige. De viktigste grunnene til dette kan vare at den svenske
regjeringens prosjektmdl om & gi informasjon og veiledning til kommunene har
bidratt til et positivt inntrykk av vindkraftutbygging pé lokalbefolkningen i Sverige og
skapt et felles mal og eierskap til utviklingen. En annen viktig faktor er at aksepten
trolig har vart stgrre 1 Sverige fordi vindkraftprosjektene har vert lagt til mindre
konfliktfylte omrader med liten bebyggelse. Videre er ogsa vindkraft det eneste reelle
storskala alternativet til kjernekraft i Sverige. Dette gir langt stgrre aksept og «behov»

for vindkraft i vart naboland.

Folkemgter i tidlig fase av et vindkraftprosjekt har ogsa vist seg a vare positivt for a
informere og fa inn viktige hgringsuttalelser til prosjektet og igjen redusere
konfliktnivaet i sgknadsprosessen. Gjennom denne arenaen for dialog kan det
opprettes tillit samt at utbygger kan rydde opp i eventuelle misforstaelser om negative
effekter av prosjektet. I denne tidlige fasen kan det ogsa foretas prosjektendringer som
reduserer negative effekter lokalt basert pa hgringsuttalelser som er positive slik at
ikke dette medfgrer tidskrevende etterundersgkelser og endringer i prosjektet senere.
Likeledes kan dialog brukes til a forhandle pa lokalt nivd om kompensasjon i form av
overfgring av inntekter, for faktisk a g¢ke positive effekter lokalt. 1 flere
konsesjonsdokumenter fra norske og svenske vindkraftprosjekter legges det ogsa vekt
pa positive ringvirkninger lokalt, sysselsetting hovedsakelig i anleggsperioden,
inntekter til grunneiere som avstar grunn og eventuelt inntektsmuligheter til hele

lokalbefolkningen gjennom kompensasjon til lokale myndigheter. Ulike
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organiseringsmater for involvering av lokalbefolkning og lokale myndigheter kan gi
forskjellige effekter pa kostnader og forutsigbarhet for utbygger. Erfaringer fra Norge
og Sverige viser at det er lokalbefolkningen som opplever flest negative effekter av
vindkraftutbygging og kan gi tidskrevende konflikter for utbygger og

konsesjonsmyndighet.

Sveriges konsesjonsprosess skiller seg fra Norges der utbygger 1 Sverige har et stort
ansvar for koordinering og samrdd med lokale myndigheter og bergrte parter fgr selve
meldingsfasen. Konsesjonsmyndigheten har mindre ansvar i den svenske tidlige
konsesjonsprosessen enn 1 Norge der det er konsesjonsbehandlende myndighet, NVE,
har en aktiv koordineringsrolle med ansvar for mgter og hgringsprosesser, ikke
utbygger. I Sverige gis utbyggere en mer sentral rolle i1 forsgknadsfasen. En kan
observere positive effekter fra Sveriges erfaring med tidlige samradsprosesser mellom
utbygger og lokalbefolkning der de er mer med 1 planleggingsfasen og komme tidlig
med innspill og forslag til konsekvensutredningstema og teknisk utforming. Dette
virker positivt for lokalbefolkningen som vil fgle et eierskap til prosjektet og dette vil
igjen vere mer fremmende for utbygging av vindkraft. Videre kan tidlig dialog ogsa
bidra til at sgknaden og utredningen bygger pa tilgjengelig kunnskap og eventuell ny
beslutningsrelevant kunnskap. Dette kan redusere behovet for planendringer og
tilleggsutredninger. P4 den annen side kan det oppsta variasjon og mangelfulle
hgringsmgter i tidlige samradsprosesser om kun utbygger star ansvarlig for mgtene.
Ved en ordning med én konsesjonsmyndighet som i Norge vil troverdigheten gkes
ved at det blir likebehandling og samlet kunnskap om saksomradet pa et sted. Mgter
og andre prosesser vil da vere tiln@rmet like i alle saker ettersom det er samme
myndighet som koordinerer dette. Dette gir forutsigbarhet og tydelige prosesser for
allmennheten, organisasjoner, myndigheter og utbygger. De tidlige mgtene og samrad
blir mer objektive med en offentlig instans som koordinator enn som i Sverige der det
er utbygger som har ansvar for samradsprosessen. Sveriges ordning gir apenhet, men

samtidig ulikhet i hvordan utbygger velger og styre samradsprosessene.

Vetoretten har vel vist seg a4 ha sma konsekvenser selv om det i noen tilfeller har fgrt
til krav om tvilsomme gkonomiske transaksjoner og fare for diskriminering mellom
spkere. Generelt har det svenske systemet vert effektivt og kun et fatall konsesjoner

ankes hvilket tyder pa hgy aksept. Det er nok likevel lettere a fa til god fremdrift i det
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svenske systemet, men fristelsen til & blande inn korrupsjonslignende gkonomiske
ytelser blir nok ogsa stgrre. I Norge har kommunene tiln@rmet vetorett, der NVE
sjelden gar mot kommunens vilje. Men det blir ikke samme maktkamp som i Sverige.
Trolig vil vetoretten 1 Sverige korte behandlingstiden, men ordningen i Norge krever

mer likebehandling og vektlegging av andre viktige hensyn.

4.6 Stgtteordninger, skatter og avgifter

Vindkraft er forelgpig avhengig av subsidier for & vaere bedriftsgkonomisk lgnnsomt.
God prosjektlgnnsomhet er den viktigste motiverende faktoren for utbygger av et

vindkraftverk (Vindportalen.no, generelt om stgtteordninger, 2014).

4.6.1 Norge
Norges vindkraftutbygging har tidligere veart preget av manglende og usikre

stgtteordninger som har fgrt til liten investeringsvilje hos utbyggere. Men innfgringen
av el-sertifikatmarkedet med Sverige har gjort det mer gunstig a satse pa vindkraft i

Norge (Enova.no, Etablering av vindkraft, 2014).

I Norge var drivkraften for g@konomiske stgtteordninger og miljgvennlig
energiomlegging lagt til Enova. Deres hovedformal er a stgtte fornybar energi
gjennom Energifondet, som er et statlig aksjefond. Forvaltningen av Energifondet er
regulert i en avtale mellom Olje- og energidepartementet og Enova. Enova gir
gkonomisk stgtte basert pa sgknaden (KPMG, taxes and incentives, 2013).
Investeringsstgtten gis etter skjgnn fra Enova, som fgrst fordeler arlig belgp
tilgjengelig fra fondet mellom ulike tiltak etter vurdering av samfunnsgkonomisk
lgnnsomhet. Vindkraftprosjekter gis stgtte i opp til 15 ar og ma ikke vare lgnnsomme
uten stgtte og ma ha fétt endelig konsesjon fra NVE og tilgang pa tilstrekkelig
nettkapasitet. Enova anslar at den samlede stgtten gjennomsnittlig var pa rundt 20-25
gre per kWh for vindkraftanlegg, men at stgtteandelen vil variere med forventet
kraftpris som legges til grunn ved sgknadstidspunktet (Enova, etablering av vindkraft
i Norge, 2015). Enovastgtten til vindkraft utgikk etter etableringen av el-
sertifikatordningen i 2012. El-sertifikatordningen er med pa & harmonisere
markedsforholdene mellom Norge og Sverige og gjgre fornybar energiproduksjon
mer lgnnsomt. El-sertifikatordingen er ogsa mer gunstig fordi den er mer forutsigbar

for utbygger enn Enova-stgtten som baseres pa sgknadsprinsipp. Fra 2012 fikk Enova
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utvidet sitt oppdrag til ogsa a stgtte utviklingen av energi- og klimateknologi.
Samtidig erstattet ordningen med pliktige elsertifikater Enovas stgtte til miljgvennlig

elproduksjon. (fornybar.no, energipolitikk, 2014)

4.6.2 Sverige
Sverige har hatt en sterk konvertering til fornybar energi det siste tiaret der

innfgringen av el-sertifikatsystemet 1 2003 har hatt et stort bidrag. I Sverige er de
viktigste gkonomiske virkemidlene for stimulering til fornybar energiproduksjon el-
sertifikatsystemet, miljgbonus og investeringsstgtte 1 tillegg til de indirekte skatter og
avgifter. Miljobonusen er en avgiftsreduksjon som gjelder for vindkraft og gis til
produsenten eller til konsesjonsinnehaveren pr produsert kilowatt time. CO2-
skattesystemet og el-sertifikatsystemet har imidlertid vart de viktigste gkonomiske
insentivene bak utbyggingen av fornybar energi 1 Sverige. (Svenskenergi.se, Elpriser

och skatter,2012)

Kraftprisen og sertifikatprisen er tilnarmet lik 1 Sverige og Norge, og dette er et godt
utgangspunkt for samarbeidsavtalen mellom landene. Tanken bak el-sertifikatene og
markedsmekanismen bak dette fungerer som de skal. Men for & gjgre opp for bedre
vindforhold og lokaliteter i Norge ble det bestemt at det skulle vere forskjeller i
avskrivningsreglene og utbyggingsfrist i Norge og Sverige. Det er mer gunstige regler
i Sverige for a utligne forskjellene. Senere har det vist seg at disse forskjellene er mye
mindre en tidligere antatt og dermed virker avskrivningsreglene og utbyggingsfristen
favoriserende i Sveriges favgr. Det er utarbeidet forslag til endringer for gkonomiske
insentiver i Norge for & harmonisere reglene med Sverige. Man ¢gnsker & gke
investeringsviljen 1 Norge siden det er mange prosjekter med konsesjon som ikke er
utbygd. Det er to viktige faktorer i endringsforslaget: like avskrivningsregler og
utvidelse av 2020-fristen (Enova, etablering av vindkraft i Norge, 2015). 1 forslaget
kommer det frem at avskrivningsreglene skal endres slik at vindkraftverk i Sverige og
Norge avskrives likt, og samme tidsfrist for utbygging (Vindportalen.no,

avskrivningsregler,2014). Dette forslaget er na ute pa hgring.

Avskrivningsregler
I dagens system er det ulikhet mellom avskrivningsreglene i de to landene. Dette gir
ulik lgnnsomhet for prosjekter som planlegges i Norge eller i Sverige. I Norge

benytter man saldoavskrivninger pa vindkraft med en avskrivningstid som samsvarer
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med levetiden, omtrent 20-25 ar. Man har mulighet til a skrive av 30 prosent fgrste
aret og 20 prosent i pafglgende ar. I Sverige har man mulighet til a benytte bade
linezre avskrivninger og saldoavskrivninger, og man har 1 tillegg et stort
handlingsrom hva angar avskrivningssatser og avskrivningstider. Dette innebarer at
svenske vindparker kan ha mesteparten av sine investeringer avskrevet etter fem ar.
Det tar altsd mye lengre tid a avskrive vindparker i Norge enn i Sverige. Det vil utgi
en forskjell 1 prosjektlgnnsomheten der raske fradrag gjennom avskrivningene gir
hgyere naverdi etter skatt i Sverige. De svenske reglene gir ogsa bedre vilkar gjennom
et bedre tidsvindu med bedre avskrivningssatser. Det vil si at kraftverk 1 Sverige
avskrives betydelig raskere, og at norske prosjekter vil trenge hgyere inntekter for & fa
samme avkastning etter skatt. Dette fgrer til at norske vindkraftverk krever om lag 3
gre/kWh hgyere inntekt for & na den samme avkastningen (Vindportalen.no,

avskrivningsregler,2014).

Utvidelse av 2020-fristen

I regjeringsforslaget foreslar OED a utvide fristen med ett ar i Norge til utgangen av
2021 for nar kraftverk ma vere i drift for a motta el-sertifikater. Dette vil redusere
kostbar risiko, og vere positivt for norske investorer. Denne fristen er allerede
gjeldene i Sverige, noe som gir stgrre fleksibilitet og tid til & starte

utbyggingsprosjekter.

Utvidelsen av fristen kan potensielt gi:
* mindre risiko for at man ikke far nettilgang i tide
* mindre press pa entreprengrtjenester

* mindre risiko for & ikke fa bygget ferdig/idriftsatt i tide
(Intervju med energiseksjonen for NVE).
Miljgdirektoratet sier i intervju at de endrede norske avskrivingsreglene har en
apenbar og entydig, men marginal betydning for investeringsbeslutningene. Hvorvidt

fordelen er tilstrekkelig til & utlgse nye prosjekter i Norge er uvisst og krever detaljert

innsikt i prosjektgkonomien. Det er stadig en modererende faktor at kraftprisene er
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sapass lave, og dette vil muligens va@re den stgrste bremsen for

investeringsbeslutningene (Intervju Svein Grotli fra Miljgdirektoratet).

4.6.3 Sammenligningsanalyse av fremmende og hindrende faktorer
En kan forvente en hgy investeringsvilje og utbyggingstakt i land som har

stgtteordninger som gjor fornybare energityper mer konkurransedyktige
sammenlignet med andre energityper. Dette inkluderer ogsa politikk som gjgr fossile
brensler mindre konkurransedyktige gjennom skatter og avgifter eller redusert skatt til
fornybar energiprodusenter. Jeg har valgt & fokusere pd de direkte gkonomiske

insentivene for 4 fremme vindkraftutbyggingen.

El-sertifikatene medvirker 1 utgangspunktet til at skal de billigste og beste prosjektene
bygges forst. Med tiln@rmede like kraftpriser og sertifikatpriser skulle en forvente at
dette systemet ville plukke ut de beste prosjektene, men de ulike avskrivningsreglene
pavirker ngytraliteten til systemet. Norske prosjekter trenger derfor hgyere inntekt for
a oppna samme avkastning som svenske vindkraftprosjekter etter skatt. Dette gir
svenske prosjekter en konkurransefordel. (Vindportalen.se, avskrivningsregler, 2014).
Kommuner i Sverige far ogsa fritak for energiavgift for den mengden kommunens
egne vindkraftverk selv produserer. Denne er pa omtrent 30 gre/kWh, og kan gjgre
stor forskjell i prosjekters Ignnsomhet (Zero, Norsk vindkraftutbygging i
sertifikatmarkedet, 2014).

THEMA Consulting har pa oppdrag fra Energi Norge utfgrt en undersgkelse som
viser at fornybarprosjekter i Sverige har bedre skattemessige vilkdr enn i Norge.
Energi Norge peker pa at konsekvensen av dette kan vare at fornybarinvesteringer
flyttes fra Norge til Sverige, noe vi ogsa kan se fra dagens utbyggingsstatistikk.
Skattereglene er en svart viktig faktor for fordelingen av utbyggingen av fornybar
energi som inngar i sertifikatmarkedet mellom Norge og Sverige (Energi Norge,

Thema-rapport, @nsker om like konkurransevilkdr, 2012).

Resultatene i THEMA-rapporten viser at underutbyggingen i Norge gir okte
kostnader og samfunnsgkonomisk tap, siden gode norske prosjekter fortrenges av
svenske mer gkonomisk gunstige prosjekter. For & na fornybarmalet om 26,4 TWh
innen 2020 gjenstar det investeringer for rundt 70 milliarder kroner i fornybar

produksjon i Norge og Sverige. Sa langt er kun én av fire kroner investert pa norsk
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side, der norske strgmkunder er forpliktet til & betale halvparten av investeringene
gjennom el-sertifikatmarkedet (Energi Norge, Thema-rapport, Onsker om like
konkurransevilkdr, 2012). Energi Norge trekker frem i intervju at hvis skattereglene
harmoniseres fullstendig vil vi se en stor gkning i1 utbyggingen av vindkraft i Norge
grunnet gode prosjekter. Norwea mener at det straks bgr innfgres en
tilleggsavskrivning pa vindkraft innenfor sertifikatmarkedet, tilsvarende 10 % lineart
av hele investeringen de fire forste drene av verkets levetid. Dette vil gi norsk
vindkraft samme utgangspunkt som svensk vindkraft, og vil vere et viktig ledd i a
legge til rette for at halvparten av investeringene 1 det svensk-norske
sertifikatmarkedet kommer 1 Norge. Store deler av vindkraftinvesteringene ville ha
flyttet fra Sverige til Norge dersom de gkonomiske rammevilkdarene i Norge og
Sverige hadde vert like i folge THEMAS analyse. THEMAS rapport viser ogsa at
staten heller ikke taper inntekter ved a endre avskrivningsreglene siden gkt
avskrivning over tid vil oppveies av gkte inntekter fra de nye investeringene (Energi

Norge, Thema-rapport, gnsker om like konkurransevilkdr,2012).

- Vi gnsker konkurranse om de beste prosjektene - ikke de beste skattereglene.
Det er overraskende store forskjeller mellom norske og svenske skatteregler
for fornybar energi. Samlet flytter forskjellene i skattereglene mer enn 20 %
av de samlede fornybarinvesteringene i drene fremover, tilsvarende 25 mrd.
kr”

- "En endring i skattesystemet er ngdvendig for d sikre at de beste
fornybarprosjektene blir bygget ut. Raskere avskrivningstakt vil kompensere
for deler av skatteforskjellene mellom landene, og derfor kunne bidra til et

norsk fornybarlgft”, sier administrerende direktgr Oluf Ulseth i Energi Norge.

Regjeringen la frem et forslag 16. februar 2015 om linezre avskrivninger over fem ar:
- Vi gnsker like raske avskrivningsregler for vindkraft i Norge som i Sverige.
Dermed unngdr vi at avskrivningsreglene pdvirker om utbyggingen skjer i Sverige

eller Norge” , uttalte finansminister Siv Jensen.

I Statsbudsjettet for 2015 ble det varslet at Regjeringen vil fremme forslag om mer

gunstige  avskrivningsregler  for  vindkraftverk. Regjeringen foreslar  at
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avskrivningsreglene gjelder investeringer fra og med 2015 til og med 2020 nar
godkjenningsperioden for norske el-sertifikatanlegg utlgper. (Regjeringen.no, forslag
om gunstigere avskrivningsregler for vindkraftverk, 2015). Hvis lgsningen blir raskt
vedtatt vil dette gi utbyggerne investeringssikkerhet ettersom vindkraftinvesteringer
ma besluttes snarest for at prosjektene skal kunne realiseres innen utlgpet av el-
sertifikatperioden i 2020. Derfor haster det & fa vedtatt de nye avskrivningsreglene.
Finansdepartementets forslag til nye avskrivingsregler i Norge er nd sendt til
Stortinget etter en hgringsrunde. Det synes & veare flertall for forslaget, men det ma
ogsa godkjennes i ESA. Regjeringens forslag vil halvere skatteulempen norsk
vindkraft har i forhold til den svenske (Energi Norge, Ny energi til norsk vindkrafft,
2015).

NVE sier i intervju at endringene vil kunne ha en liten positiv effekt pa
lgnnsomheten. Det er flere marginale prosjekter som kan vippe i positiv, lgnnsom
retning pa grunn av dette. Men gjennom intervju med EV-seksjonen i NVE pépekes
det at dette nok bare er en av flere ting som bidrar til eventuell positiv
investeringsbeslutning. De norske aktgrene har i stor grad fatt det de har bedt om,
med forslag om endrede avskrivninger og utsettelse av 2020-fristen. Det kan jo tenkes
at beslutningsvegringen for mange aktgrer er generell og uavhengig av nye rammer
(Intervju Asle Selfors for NVE). Det er s@rlig prosjekteiere i Trgndelag, (Statkraft,
Trgnder Energi og NTE) som har lobbet for dette sammen med blant annet Norwea.
Det er ogsa her de fleste aktuelle kraftverkene er, og hvor avskrivningsreglene ventes
a ha effekt i form av nye anlegg. Fosen- og Snillfjordprosjektene er aktuelle

eksempler pa dette (Intervju Andreas Thon Aasheim fra Norwea).

I intervju med Norwea trekker de frem at like rammevilkar vil vaere vesentlig for gkt
investering i Norge. Forskjellen har vert sa stor som 4 gre/kWh; og tilsvarer 10 % av
dagens totalkompensasjon. Norwea regner med at endringene i avskrivingsregler vil
jevne ut forskjellene, i alle fall langt pa vei, noe som gjgr at norsk vindkraft blir
billigere enn den svenske. Det, sammen med en modningsprosess i prosjektene de
siste to, tre arene, vil vere med pa & utlgse en rekke nyinvesteringer i norsk vindkraft

(Intervju Andreas Thon Aasheim fra Norwea).
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Harmonisering 1 avskrivningsregler og utsettelse av byggefrist er motiverende
faktorer for utbyggere. Om dette er nok til a treffe en investeringsbeslutning pa de
aktuelle norske prosjektene er ikke sikkert. Det virker som det er mange sammensatte
usikkerhetsfaktorer for at utbygging av vindkraft i Norge har stoppet litt opp.
Forslaget er ogsa fremmet i seneste laget, noe som skaper tidspress og risiko for
utbygger som igjen kan virke hemmende pé investeringsvilje. Det ser ogsa ut til at

behandlingen av regjeringsforslaget tar tid, og dette gir ogsa stgrre usikkerhet.

4.64 Nett
Utbygging av fornybar elektrisitet avhenger av tilgjengelig infrastruktur, det vil si

nettkapasitet. Uregulerbar kraft, som vindkraftproduksjon, er i serlig grad avhengig
av et velutbygget nettsystem siden back-up-forsyning ma sikres i perioder med darlige
vindforhold. Manglende nettkapasitet kan utgjgre en risiko for a sette i gang
prosjektering av et vindkraftanlegg. Denne studien vil ikke legge stort fokus pa

nettilknytning, men jeg vil nevne det som en pavirkende faktor i kostnadsbildet.

Nettkapasiteten 1 Sverige har vert bra og har forelgpig ikke fungert som en barriere
for ny utbygging av vindkraft (Intervju Carl A. Pedersen for Energimyndigheten). For
vindkraft i Norge finnes det flere omrdder som mangler nettkapasitet. For & handtere
kapasitetsproblemer har NVE i den senere tid konsentrert seg om & gi konsesjon til
prosjekter i omrader med ledig nettkapasitet. Manglende nettkapasitet kan ses pa som
en hindrende faktor for utbygging av vindkraft i Norge. Mange norske prosjekter har
lenge hatt uavklart nettsituasjon. Dette problemet har vart og er mindre i Sverige.
Dette har forsinket konsesjonsbehandlingen og prosjekter som i utgangspunktet har
vart lgnnsomme star nd ovenfor et annet marked med lavere kraftpriser, og utbygger
venter med investeringsbeslutningen selv om de har konsesjon. Dette er sarlig
dagsaktuelt for Snillfjord- og Fosenprosjektet med sgknad om 1000 MW i Trgndelag i
Norge (Intervju NVE og Norwea).

S Oppsummering og konklusjon

I dette kapittelet vil jeg forst diskutere valg av metode og begrensninger ved analysen,
sa vil jeg presentere mine resultater i forhold til andre studier. Tilslutt vil jeg sette

opp konklusjonen i en tabell.

I denne studien har jeg valgt a studere rammebetingelsene etter en analyseramme som
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undersgker ulike faktorer som kan péavirke utbyggingstakten av vindkraft. Etter at
enkeltfaktorene er diskutert er det interessant & se pa analyserammen i sin helhet og
vurdere om dette er en god fremgangsmate. Jeg synes metoden fungerer godt til a
belyse enkeltfaktorer som kan bidra til gkt utbygging av vindkraft og favorisering i
enten Norge eller Sverige. Men fornybar energipolitikk er et komplisert problemfelt
og gjennom oppgaven har jeg sett at det er behov for en bade bredere og dypere
analyse for & forsta effekten av rammebetingelsenes virkning i helhet. Det har vert
vanskelig a sette drsak-virkningssammenheng pa flere av faktorene siden disse ofte er

sammensatte og gir ulik grad av pavirkning pa utbyggers investeringsvilje.

Etterprgvbarhet er viktig for forskningens reliabilitet (3. Bratberg, tekstanalyse for
samfunnsvitere, 2014). Min metode innebrer reliabilitetsutfordringer fordi analysen
er basert mye pa mine tolkninger og et begrenset datagrunnlag. Dette kan gi
validitetsutfordringer. Tolkningsanalyse har klare subjektive trekk og vil alltid bare
preg av dette. En komparativ analyse og semistrukturert intervju vil sjelden gi
grunnlag for klar etterprgvbarhet eller et avgrenset og entydig kausalforhold. Derfor
ville det vert interessant a se mer detaljert pd arsakssammenhenger pa dette feltet.
Likevel mener jeg at mitt valg av metode og konkretisering av analyseramme vil peke

pa viktige faktorer og sammenhenger innenfor problemstillingen.

Hvorfor er det viktig a satse pa vindkraft i Norge?

Det norske vannkraftbaserte kraftsystemet er sarbart for variasjoner i nedbgrsmengder
og tilsig til vannkraftmagasinene. Vanntilsiget til de norske kraftverkene kan variere
med ca. 60 TWh mellom et svaert nedbgrsfattig og et svart nedbgrsrikt as. Dette
pavirker graden av eksport og import av elektrisitet i Norge. Det er derfor interessant
a konsentrere denne studien til utbygging av fornybar energi i form av vindkraft.
Norge er avhengig av a utvikle og benytte seg av andre fornybare ressurser enn kun
vann. Dette vil vare gunstig siden vindkraft er komplimentert med vannkraft. Norge
kan tjene pa a “spare” vannet i de periodene det blaser og dermed optimere
energiproduksjonen (fornybar.no, energipolitikk, 2015). Derfor har denne studien
vert aktuell & gjennomfgre for & se pa grunnlaget for norsk utbygging av vindkraft og
satsning pa fornybar energi. Vindkraftaktgrene favoriserer vindkraftprosjektene i
Sverige. Vi far med andre ord mindre vindkraft i Norge, uten at det for samfunnet

som helhet er billigere eller bedre prosjekter som realiseres. Likere rammebetingelser
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for norsk og svensk vindkraft vil sikre at de beste prosjektene velges og bidra til mer
vindkraftutbygging 1 Norge. Ulike rammebetingelser er ikke avgjgrende for
miljggevinsten, men er viktig for utviklingen av en ny norsk n&ring, verdiskaping, og
for a demonstrere overfor resten av Europa at felles markedssystemer for effektiv
fornybarutbygging kan virke. I dag er det en generell nedgang i investering i
vindkraftprosjekter. Kraftoverskudd, lave el-sertifikatpriser og kraftpriser er
modererende faktorer for de som skal investere, men disse faktorene er like pé tvers
av landegrensene. Nye utenlandskabler vil fa opp etterspgrselen etter ny
strgmproduksjon og kvotekurven og forpliktelsen 26,4 TWh presser uansett frem
utbygging pa lang sikt og vi trenger og legge til rette for mer fornybar kraftutbygging
bade i Norge og i Sverige.

Fra andre undersgkelser pa omradet trekkes det frem disse hovedfaktorene for
barrierer 1 norsk vindkraftutbygging:

* Riksrevisjonen trekker frem at det er en mulighet for a effektivisere
konsesjonsbehandlingen slik at utbyggere far mindre uforutsette kostnader og
kortere saksbehandlingstid. De trekker ogsa frem at det er behov for & gjgre de
overordnede styringssignalene tydeligere og & forbedre styringsverktgyene
som arealplaner og rutiner for tidlig avslag. Klagebehandlingstiden er ogsa en
barriere for utbygger og skaper uforutsigbarhet. Det er behov for gkt
saksbehandlingskapasitet.

* Norwea Vindkraftforening mener at forskjellene i avskrivningsregler og
endelig byggefrist gjor at investorer heller satser pa svenske
vindkraftprosjekter.

* NVE tror ikke det er behandlingen fram til endelig tillatelse som er arsaken til
forskjeller i utbyggingstakt. Det vil vere rammer og beslutninger fra endelig
konsesjon foreligger til utbygging igangsettes som er hovedgrunnen til
forskjell i utbyggingstakt. NVE mener at det er de gkonomiske, finansielle og
skattemessige forhold i de to land, og ikke konsesjonsprosessen, som utgjgr
den stgrste pavirkningsfaktoren.

* Energi Norge er enige med Norwea og trekker frem forskjellene i

avskrivningsreglene som den stgrste flaskehalsen.
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» Statkraft mener at hovedarsaken til at det ikke tas ny investeringsbeslutning
for Fosenprosjektet, er lave kraftpriser. En del av arsaken til at strgmprisene er
lave, er nettopp den subsidierte utbyggingen av ny fornybar kraftproduksjon 1
Norge og Sverige. Vi trenger nye utvekslingskabler for a handle mer kraft for
a fa opp etterspgrselen etter norsk fornybar kraft.

* Energimyndigheten mener at hovedarsaken til lite investeringsbeslutninger i
2014 og 2015 er den lave kraftprisen og en mulig stgrre folkelig aksept for de

svenske utbyggingsomradene.

Fra analysen ser vi at det kan vare flere grunner til at Sverige har hgyere
utbyggingstakt av vindkraft enn Norge. Helt fra etableringen av felles el-
sertifikatordning fra 1. januar 2012 har det foreligget en rekke vindkraftkonsesjoner i
Norge som ikke utnyttes. Og siden den tid er det gitt mange flere konsesjoner slik at
det nd er over 14 TWh vindkraft som har fétt konsesjon fra NVE. Mange av disse har
ogsa fatt endelig konsesjon fra OED. Det regnes na som et problem i OED at det fins
for mange konsesjoner som ikke utnyttes. Det er altsa all mulig grunn til a tro at det er
rammer og beslutninger fra endelig konsesjon foreligger til utbygging igangsettes som
er hovedgrunnen til forskjell mellom Sverige og Norge i utbyggingstakt. I dagens
marked ser vi at fem sjettedeler av vindkraften i det svensk-norske el-
sertifikatmarkedet bygges i Sverige. Selve markedsmekanismene fungerer som de
skal, men likevel favoriseres utbygging i Sverige. Forskjellige avskrivnings- og
skatteregler i Norge og Sverige ser ut til & vaere en av hovedpavirkningsfaktorene som
forskyver markedet til Sveriges fordel. Sverige startet med sertifikatmarkedet allerede
i 2003, og denne satsingen er noe av hovedarsaken til at Sverige i 2011 hadde fire
ganger sa mye vindkraft installert som Norge (Zero, Norsk vindkraftutbygging i
sertifikatmarkedet, 2014). Fra statistikken kan vi se at utbyggingstakten i Sverige var
ganske lav de f@rste arene etter sertifikatmarkedet tradte i kraft i 2003, men etter 2008
kan man observere en betydelig gkning. Dette kan skyldes lering og erfaring. Dette
kan vi ogsa oppleve i Norge ni, men det haster & rekke malene innen 2020. Derfor
trenger vi effektive verktgy og rammebetingelser. Ved oppstart av det felles
sertifikatmarkedet i Norge og Sverige var det visshet om ulikhetene i avskrivnings- og
skattereglene, men det ble gjort antagelser om at dette ville jevnes ut fordi

vindforholdene var sa mye bedre i Norge. I dag ser vi at teknologiutvikling, i tillegg
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til mindre forskjell i vindforhold enn hva som opprinnelig var antatt, har fert til at
forskjellene i markedet er relativt utjevnet. Pa grunn av at Sverige fortsatt har bedre
rammebetingelser i form av lavere skatter og avgifter bygges mesteparten av

vindkraften 1 Sverige.

I Norge ser vi en manglende politisk ramme og fgringer blant de ulike sektorene som
har en aktiv rolle i vindkraftsaker. Det er ikke satt et felles mal om a finne og fremme
de beste prosjektene. Videre ser vi fra analysen at norsk arealplanarbeid for vindkraft
mangler formell forankring. Samlet plan og fylkesvise vindkraftplaner er 1 dag
frivillige og uten lovforankring eller gkonomiske insentiver slik som i1 Sverige. De
norske planverktgyene fungerer ikke og blir ikke tatt hensyn til 1
konsesjonsbehandlingen. Dette er lite effektivt og kan skape merarbeid 1
forvaltningen. Statlig styring og nasjonalt forankrede planer og retningslinjer blir
foretrukket for a fremme forutsigbarhet for utbygger. Forholdet mellom nasjonalt og
lokalt niva er viktig med nasjonalt fastsatte mal og tiltak for & fremme bestemte
teknologier med fastsatte distriktspolitiske mal og interesser og informere
kommunene for a skape interesse og forstielse. Dette vil gi kommunal interesse for

ny gkonomisk vekst og arbeidsplasser.

Hensikten med  politiske  retningslinjer er & styre avveininger i
konsesjonsbehandlingen inn i gode spor slik at forutsigbarheten gker. Forutsigbarhet
minsker risiko for utbygger og reduserer tidsbruken. Dette er fordi gode detaljerte
veiledninger og informasjonsstrgmmer gir muligheten for profesjonell og
kunnskapsbasert utforming av blant annet konsekvensutredningen. Det gir ogsa
samarbeid som igjen kan fgre til hgyere toleranse med bergrte parter og myndigheter.
Skal hensikten oppnds ma rammeplanene ha hgy faglig kvalitet og balanserte
interesseavveininger. Det er ngdvendig at planene jevnlig revideres og oppdateres for
a vere hensiktsmessig. Videre er det behov for a utvikle styringsverktgyene for &
avklare bedre hvordan myndighetene kan legge til rette for a realisere disse
fornybarmalene. Etter Riksrevisjonens vurdering er dette en forutsetning for & sikre
effektive konsesjonsprosesser og samtidig ivareta energi- og miljgkomiteens
forventning om at myndighetene skal legge til rette for at halvparten av

kraftutbyggingen med el-sertifikater skal realiseres i Norge.
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Konsesjonsprosessen vil vare mer forutsigbar med klarere og operasjonelle
rammebetingelser 1 form av bedre retningslinjer og fgringer for avveininger med
jevnlig oppdatering, en vedtatt energi- og klimapolitikk med mél om sektorintegrering
og tydelige avklaringer av nasjonale planer med forankring i lovverk og forskrifter. I
forhold til vindkraftutbygging er kunnskapsbasert forvaltning et viktig prinsipp i bade
Norge og Sverige. Konsesjonssystemet har avgjgrende betydning for utbygger og
serlig viktig er en forenklet og forutsigbar konsesjonsbehandling i1 uavhengige organ
med erfarne eksperter. Det har ogsa vart bekymringer for den lange
klagebehandlingstiden 1 OED 1 Norge, noe som har skapt store forsinkelser og
uforutsigbarhet for utbygger. Lénsstyrelsens avhengighet av lokale hensyn innebarer
en mer detaljert tiln@rming grunnet hensyn til lokale detaljer og verdier. Samtidig kan
manglende erfaring knyttet til selve lovverket gjgre saksbehandlingen mer
tidkrevende 1 forhold til systemet 1 Norge der NVE er den eneste
konsesjonsmyndigheten. Regjeringen 1 Norge burde utarbeide en helhetlig strategi
som sikrer samordnet satsing pa fornybar energiproduksjon og en effektiv bruk av
styringsverktgy. Samtidig burde man forenkle konsesjonsprosessen gjennom
oppdaterte og bearbeidede retningslinjer for vindkraft og tydelig metodikk for

utredningskrav og innsigelsesrett.

NVE satser store ressurser pa disse prosessene og de stiller med et meget profesjonelt
behandlingsapparat. Serlig i en situasjon med sa mange parallelle prosesser har dette
gitt store fordeler nar det gjelder likebehandling. Det er ogsa hgyst sannsynlig at det i
mange situasjoner har vert ressurseffektivt. Samtidig er det klart at enkelte utbyggere
har fatt begrenset spillerom og at de noen ganger kunne fétt raskere positive

avklaringer fra lokale parter.

En annen pévirkningsfaktor og ulikhet mellom landene er kommunenes rolle i
vindkraftsaker. I Sverige har de svenske kommunene vetorett og dermed stor makt i
vindkraftutbyggingen i motsetning til i Norge, der kommunene kun er hgringspart.
Men sannsynligheten for positive vedtak i negative kommuner i Norge er fortsatt
liten. En konsekvens av formell og faktisk kommunal vetorett er gkt vektlegging av
lokale forhold og vinning, framfor regionale og nasjonale interesser. Kommunen i

Sverige har ogsa gkonomiske insentiver til & satse pa vindkraft nar de star i den
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maktposisjonen. Kommunens rolle vil pavirke utbygger og deres investeringsvilje
fordi i en positiv kommune vil dette gi ganske stor sikkerhet og velvilje som igjen kan
fore til raskere behandling av konsesjonssgknaden. Sverige kan dermed ha en
tidsmessig fordel som er veldig gunstig med tanke pa tidspresset mot 2020-fristen.
Men pa den annen side kan kommunenes rolle som planmyndighet forarsake
uforutsigbarhet for utbyggere gjennom vektlegging av lokale hensyn og detaljer som

kan virke hemmende pa investeringsviljen.

Kulturelt ser vi en stgrre folkelig aksept for utbygging av vindkraft i Sverige. Dette
kan skyldes regjeringens initiativ til & fremme vindkraft i kommunene, men ogsa at
vindkraft er den stgrste energisatsningen etter kjernekraft og skal fases ut. De ser det
som en ngdvendighet for strgmforsyning. Norge er bortskjemt” med vannkraft og ser
ikke ngdvendigheten med utbygging av store vindkraftanlegg med kraftoverskuddet
Norge til tider har. I tillegg er en stor del av miljgkonfliktene knyttet til lokale
interesser, der det ganske sikkert er et stgrre gjennomgaende konfliktpotensial knyttet
til stgrre aktivitet og bosetning 1 perifere deler av landet 1 Norge enn 1 Sverige.
Betydningen av vellykket samhandling med lokale aktgrer blir trukket frem som en
viktig faktor. Det er avgjgrende med tidlig kontakt og fokus pa
kompensasjonsordninger for & forebygge mulige konflikter. Dette skal likevel helst
forega innenfor en standardisert og forutsigbar ramme. Dette styrker forutsigbarheten
og minsker tidsbruken i selve konsesjonsbehandlingen. Kommunen og
lokalbefolkningens aksept framstar altsa som det mest avgjgrende konfliktnivaet.
Utbygger i Sverige investerer dermed betydelige ressurser i lokale informasjonsmgter
og nar dialog med kommunestyret. Tidlig samrdd i Sverige kan ha gitt
lokalbefolkningen og grunneiere mer eierskap og pavirkningskraft til prosjektene.
Dette gir stgrre mulighet til justering som gker aksept. Kommunens vetorett og ansvar
for a tilrettelegge for vindkraft i kommunen gir ogsa mer ansvarsfglelse og gjgr
lokalbefolkningen forberedt pa at visse omrdder ma avsettes til kraftformal. For
mange kan et vindkraftprosjekt komme veldig bratt pd og raske endringer viser seg &
gi negativ effekt. Dette kan ha vert tilfelle i Norge der det har vart mye konklikt
knyttet til lokalbefolkningen og kommunestyret i forhold til vindkraftutbygging.
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Tabell 3: Fremmende og hindrende faktorer for investeringsvilje til utbygger av

vindkraft i Norge og i Sverige.

Norge Sverige
Fremmende Hemmende Fremmende Hemmende
faktorer faktorer faktorer faktorer
Politiske Ikke fastsatt Fastsatte
malsetninger vindkraftandel utbyggingsmal
Sektorintegrering Demokrati Uforutsigbarhet Felles
maélsetting
Konsesjons- Likebehandling, | Mindre lokal Flere Ulik behandling
prosessen helhetlig bilde, kunnskap, saksbehandlere,
mer erfaring sgknadskg lokal kunnskap,
kortere kg
Tidsbruk Seknadskg Kort sgknadske
Kortere byggefrist | Lengre
byggefrist
Arealplaner NVE tar endelig | Ikke utarbeidet, Godt brukt, god | Ressurskrevende
beslutning ikke vektlagt i pekepinn
konsesjons-
prosessen
Lokal aksept Gode Liten aksept, Tidlig samrad
hgringsprosesser | lite info og og info fra
forberedelser fgr et | regjeringen gir
evt. prosjekt, eierskap/
konfliktfylte medvirkning
omrader
Okonomiske Ulike Bedre
insentiver avskrivningsregler, | avskrivnings-
kortere byggefrist regler, lengre
byggefrist
El- Kortere tidsfrist, Bedre vilkér for
sertifikatordningen darlig vilkar for tidsfrist og
utvidelse eller opprustning
opprustning

Fra min analyse vil jeg forenklet trekke frem faktorene presentert i tabellen ovenfor

som de viktigste barrierene i rammebetingelsene for norsk vindkraftutbygging. Disse

faktorene kan vare en forklaring pa hvorfor vi ser en raskere utbyggingstakt av

vindkraft i Sverige. Vindkraftutbyggere vil favorisere lokaliteter med minst mulig

risiko og lavest kostnader. Forutsigbarhet i prosesser og mindre konflikt i lokalmiljg

er trukket frem som viktige fremmende faktorer i analysen.
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5.1 Analysens validitetsutfordring og videre arbeid

I en samlet vurdering av metoden synes jeg det kunne vert interessant a se videre pa
disse hovedomradene for kunnskapsinnhenting som kan gi mer historikk og forstaelse

av arsakssammenhenger:

For det fgrste ville det vert hensiktsmessig a innhente tilsvarende kunnskap fra andre
land, eksempelvis Danmark, Storbritannia og Tyskland. Samtidig vet vi ogsd at
kostnader er den stgrste pavirkningsfaktorer og det ville derfor vert interessant a se pa
kostnadsfordeling av utbygging og drift av vindparkene for a se hvilke omrader som
er mest sarbare og tidskrevende. Innenfor rammen av denne oppgaven har det ikke
vaert mulig a ta med dette i oppgaven. Videre, som indikert tidligere, vil effekten en
enkelt faktor har pa utbyggingstakt kunne forsterkes av at andre faktorer er til stede
eller mangler. Det ville derfor vert spennende & undersgke hvorvidt slike mer
komplekse arsaksforhold ma trekkes inn for a forsta den relative utbyggingstakten

mellom land.

Intervju er en god metode for & hente inn kunnskap pa et omrade, og jeg lerte mye av
a snakke med ulike aktgrer i vindkraftbransjen. Derfor kan et forslag for videre arbeid
innenfor dette temaet vere a intervjue enda flere kommuner, utbyggere og andre
vindkraftaktgrer og gi lengre tidsfrister og mulighet for oppfelgingssamtaler for a fa
en dypere innsikt av erfaringene i dagens situasjon. Jeg tror ogsa lering er en stgrre
faktor enn det jeg har gitt uttrykk for i oppgaven. Dette er vanskelig & dokumentere og
analysere effekten av, men Sverige vil det oppleves visse fordeler ved at el-
sertifikatsystemet ble etablert allerede i 2003, i motsetning til Norge som fikk dette i
2012. Det hadde vert interessant & se mer pa teorier rundt lering og erfaring.
Larekurver sier noe om den langsiktige utviklingen i kostnadene, men gir ingen
sikker forklaring pa hvor raskt enhetskostnadene kan falle, eller pd hvilken maéte.
Sammenstilling av disse resultatene er derfor svert usikre. Fall i kostnader er likevel
interessant, og det kan til videre arbeid gjgres en sammenstilling av statistikken fra et
utvalg av andre teknologier som ogsa har stort potensial for reduksjon i

energikostnader.

Dette har vert et svert spennende tema a fordype seg i, og det vil vere interessant og

fglge utviklingen fremover. Det vil bli spennende & se hvordan vindkraftaktgrene
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svarer pa de nye endringene i regjeringsforslaget. Jeg finner stor interesse for
rammebetingelser og deres pavirkning pa kraftbransjen, og dette er noe jeg helt klart

vil fortsette a jobbe videre med.
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7 Vedlegg

7.1 Vedlegg 1. Intervju

Intervju

Jeg tar en mastergrad i fornybar energi som er et tverrfaglig studium med fordypning i
flere fagomrader, men med hovedfokus pa energisystemer, forvaltningsrett og
naturvitenskap. Ved siden av studiene har jeg jobbet som saksbehandler i
konsesjonsavdelingen i NVE, og har valgt & rette masteroppgaven mot noen av NVEs
forvaltningsomrader. Jeg skriver en masteroppgave med fokus pa rammebetingelser
for vindkraft i Norge og i Sverige. Derfor ville det vart svert interessant a samle
erfaringer og oppfatninger gjennom et intervju. Jeg haper derfor at du har tid til &

svare pa noen korte spgrsmal.

I masteroppgaven ser jeg pa utbyggingstakten av vindkraft i Norge og i Sverige med
en sammenligningsanalyse av konsekvensene av de ulike rammebetingelsene, og
effekten av forskjellene opp mot samarbeidet vi har om et felles utbyggingsmal og el-
sertifikatmarked. Hensikten med studien er a forklare og analysere hva som blir
avgjgrende for hvorfor vi ser en raskere utbyggingstakt av vindkraft i Sverige, samt &
avdekke forskjeller i konsesjonsprosessen og andre rammebetingelser som kan vere

et bidrag til denne utviklingen.

Ulikheter i rammebetingelser
Den helhetlige analysen skiller mellom motiverende og modererende faktorer for
utbyggers investeringsvilje med fokus pa disse hovedomrddene som

sammenligningsgrunnlag:

- Politiske malsetninger og retningslinjer
- Sektorintegrering

- Lovverk

- Konsesjonssystemet

- Tidsbruk og krav til utredninger
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- Arealplaner og lokal aksept

- Stgtteordninger, skatter og avgifter

Med hensyn til disse faktorene, hva er de viktigste flaskehalsene og arsaker til lange
prosesser for vindkraftutbyggingen? Eksempelvis: er rammebetingelsene strengere?
Er det flere instanser eller faktorer som gir lengre saksbehandlingstid og som
resulterer 1 flere avslag under ellers like forhold? Eller er lokaliseringen av
vindkraften mer miljgmessig problematisk i Norge med eksponering, hytteomrader,

reindrift, havgrn osv. sammenlignet med utbygging i skogomrader i Sverige?

Oversiktsplaner

I Sverige opererer de med prekvalifiserte omrader avsatt til vindkraft, kommuners
oversiktsplaner og lokal arealplanlegging. Har oversiktsplanen med utpekte omrader
for vindkraft stor pavirkning pad hvor utbygger planlegger nye prosjekter? Er det
vanskelig a4 ga utenom disse planene? Hva er fordelene og ulempene ved utpekte

omrader for vindkraft?

NVE har sett det som en viktig oppgave a kartlegge landets mulige omrader for
utbygging av vindkraft. Kjeller vindteknikk har pad oppdrag fra NVE laget et
oversiktskart over landets vindressurser. I tillegg har flere fylker utarbeidet delplaner
med henvisning til omrader passende for vindkraft. Disse er delt i ja-, kanskje- og nei-
omrader. I Norge er det gitt konsesjon til vindkraftprosjekter som er merket som nei-
omrader, og ikke gitt konsesjon til omrdder merket som ja-omrader. Hvilke

fordeler/ulemper kan det vere ved disse planene?

Tidlig samradsprosesser, lokal aksept

Sveriges konsesjonsprosess skiller seg fra Norges der utbygger i Sverige har et stort
ansvar for koordinering og samrad med lokale myndigheter og bergrte parter i tidlig
fase for meldingsfasen. Konsesjonsmyndigheten har mindre ansvar i den svenske
tidlige konsesjonsprosessen enn i Norge der konsesjonsbehandlende myndighet,
NVE, har en aktiv koordineringsrolle med ansvar for mgter og hgringsprosesser.

Fordeler/ulemper ved dette:
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Konsesjonsmyndighet og kommunens rolle

I Sverige var det tidligere miljgdomstolen som hadde beslutningsmyndighet i
konsesjonssaker, na er det overlatt til landsstyrelsen. Konsesjonsmyndigheten er i
stgrre grad politisk uavhengig. Hvilke fglger har dette? Hvilke pavirkning har

kommunens vetorett 1 Sverige?

I Sverige er konsesjonsmyndigheten i stgrre grad politisk uvavhengig. Hvilke
fordeler/ulemper har Norge av at konsesjonsmyndigheten er et statlig organ og ikke
fordelt over flere konsesjonsmyndigheter og vetorett for kommuner slik som 1

Sverige?

Stgtteordninger og forslag til videre arbeid

Skattesatsene og avskrivningsreglene er ulike 1 Norge og i1 Sverige. Det tar mye lengre
tid & avskrive vindparker i Norge enn i Sverige. Kommuner i Sverige far ogsa fritak
for energiavgift for den mengden kommunens egne vindkraftverk selv produserer. I
Statsbudsjettet for 2015 ble det varslet at Regjeringen vil fremme forslag om mer
gunstige avskrivningsregler for vindkraftverk. Hvilke konsekvenser har forslaget om
endrede avskrivningsregler for vindkraft i Norge? Hva er veien videre for a fremme

mer vindkraftutbygging i Norge/Sverige?
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