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Det har skjedd betydelige endringer i nasjonal vindkraftpolitikk de siste arene. Disse endringene har
som mal @ bedre rammevilkarene for vertskommuner gjennom a sikre gkt verdiskapning og bedre lokal
forankring. Pa bakgrunn av dette, har prosjektets overordnede formal vaert a fremskaffe et oppdatert
kunnskapsgrunnlag om holdninger og perspektiver i bergrte kommuner. Prosjektets bygger i hovedsak
pa 11 forskningsintervju gjennomfgrt med administrativ og politisk ledelse i et utvalg bergrte
kommuner i Agder. Studien viser at kommunene har behov for langsiktige og forutsigbare Igsninger,
bade nar det gjelder prosessen rundt utbygging og nar det gjelder gkonomisk kompensasjon. Til tross
for at endringene i vindkraftpolitikken oppfattes som positive, papekes det ogsa utfordringer knyttet
til disse.
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Forord

Denne rapporten er finansiert av Norwegian Wind Energy Association (NORWEA), og er utarbeidet
av NORCE Norwegian Research Centre. Prosjektet har pagatt i perioden april-desember 2022.

Pa bakgrunn av endringer i nasjonal vindkraftpolitikk, har prosjektets overordnede formal vaert a gi
et oppdatert kunnskapsgrunnlag om holdninger og perspektiver i bergrte kommuner. Prosjektets
primaere datakilde er 11 forskningsintervju giennomfgrt med administrativ og politisk ledelse i et
utvalg bergrte kommuner i Agder. | tillegg er det gjennomfgrt ytterligere ett intervju med en
representant fra en interesseorganisasjon knyttet til vindkraftkommuner. Datamaterialet er
supplert med sekundaerdata, fortrinnsvis medieoppslag. Det er ogsa gjort en gjennomgang av
sentrale nasjonale styringsdokumenter (Stortingsinnstillinger mm.) knyttet til vindkaftpolitikk.

Nadja S. Kihn ved NORCE har ledet arbeidet for dette prosjektet. Mikaela Vasstrgm (UiA
Universitetet i Agder) har veert prosjektmedarbeider med ansvar for faglig stgtte i giennomfgring og
analyse. Intern kvalitetssikrer har veert Henrik L. Bentsen ved NORCE. Robert Kippe har veert
kontaktperson for NORWEA.

Vi gnsker fgrst og fremst a takke alle informanter som tok seg tid til @ dele av sin kunnskap,
erfaringer og synspunkter. Takk ogsa til referansegruppen, bestdende av representanter for
NORWEA, fornybarvirksomheter samt Agder fylkeskommune, for mange gode innspill underveis i
prosessen. Til slutt vil vi takke forskningsgruppen Omstilling i offentlig sektor ved NORCE Helse og
Samfunn, og spesielt Henrik L. Bentsen, for viktige innspill og kvalitetssikring av rapporten.

Nadja S. Kiihn
Prosjektleder
Kristiansand 8. desember 2022
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Sammendrag

Det har skjedd betydelige endringer i norsk vindkaftpolitikk de senere arene. Meldingen til
Stortinget om vindkraft pa land (2019) strammet inn planprosesser og betingelser knyttet til
vindkraftkonsesjoner. | tillegg har energi- og miljgkomiteen foreslatt nye nasjonale tiltak, blant
annet innlemmelse av vindkraft i plan- og bygningsloven (pbl.), samt gkt skattelegging.

Mer spesifikt er det fra 1. juli 2022 innfgrt produksjonsskatt pa 1 @gre per produserte kWh. Videre
ble det sommer 2022 lagt frem forslag om ytterligere endringer i skatteregimet knyttet til landbasert
vindkraft (heretter: vindkraft), herunder innfgring av grunnrenteskatt. | tillegg til endringer i
nasjonal vindkaftpolitikk, aktualiseres spgrsmalet om vindkraft ogsa som fglge av internasjonale
endringer i energipolitikken. Fra a primeert veere et industri- og klimapolitisk argument, er vindkraft
i 2022 i stor grad ogsa et sikkerhetspolitisk — og et gkonomisk virkemiddel. | sum utgjgr dette
betydelige endringer, bade direkte (endrede rammebetingelser) og mer indirekte (endret
samfunnskontekst).

Det er imidlertid uklart i hvilken grad, og hvordan, disse endringene pavirker holdninger til
vindkraftutbygging blant lokale myndigheter (politiske og administrativ ledelse i kommunene). Et
sentralt spgrsmal er hvordan disse (heretter: kommunen) vurderer vindkraft under naveerende
situasjon og betingelser, og i hvilken grad disse endringene svarer til kommunenes forventinger og
behov. | dette prosjektet gnsker vi fglgelig a8 belyse kommunenes holdninger og perspektiver pa
vindkraftdebatten. Prosjektet gnsker a belyse fglgende tre hovedtema:

1. Kommunenes vurderinger og oppfattelser av kraftsituasjonen —bade mer generelt og lokalt,

2. Kommunenes opplevelse av vindkraft/vindkraftutbygging i egen kommune og hvordan
denne har pavirket holdninger og oppfattelser, og til sist,

3. Kommunenes perspektiver pa ulike typer kompensasjonsordninger.

Datagrunnlaget for prosjektet er 11 semi-strukturerte intervjuer gjennomfgrt med politisk og
administrativ ledelse i syv kommuner i Agder. Flere omrader i Agder er pekt ut som gode omrader
for vindkraftutbygging samtidig som det pa flere steder er planer om mulige kraftkrevende
industrietableringer, eksempelvis Morrow batterifabrikk ved Arendal. Samtidig har
utbyggingsplanene vaert preget av omfattende debatt og til tider et hgyt konfliktniva. Pa bakgrunn
av dette, benyttes bergrte kommuner i Agder som utgangspunkt i studien. Samtlige kommuner har
tidligere vaert gjennom prosesser knyttet til vindkraftutbygging, og en kommune har per i dag
vindkraftanlegg i egen kommune. Intervjuene er gjennomfgrt i juni, august, september og oktober
2022. Det er i tillegg sendt oppfalgingsspgrsmal knyttet til forslag om innfgring av grunnrenteskatt.
| den forbindelse er det ogsd foretatt ett tilleggsintervju med en representant for en
interesseorganisasjon knyttet til vindkraftkommuner. Studien suppleres med sekundezerdata,
fortrinnsvis medieoppslag og en gjennomgang av sentrale styringsdokumenter.

Studien viser at kommunene har behov for langsiktige og forutsigbare Igsninger, bade nar det
gjelder prosessen rundt utbygging og nar det gjelder gkonomisk kompensasjon.
Utbyggingsprosesser hittil har fremstatt som kompliserte, ugjennomsiktige og uavklarte, og flere
kommuner har erfaringer med forventninger ikke blir innfridd i tilstrekkelig grad. Dette har skapt en
generell usikkerhet, og dels mistillit, bade mot systemet, aktgrer og utfall pa sikt. Studien tyder pa
at naturinngrepet er et sentralt hensyn og at der naturinngrepet (enkeltstaende eller samlet)
oppleves som uforholdsmessig stort, vokser det i stgrre grad frem mer prinsipiell motstand. | de
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tilfeller hvor det i tillegg har veert en opplevelse av en mangelfull prosess, har dette bidratt til 3
ytterligere sementere motstanden.

Det er stor enighet blant informantene om at nyere tiltak i stgrre grad legger til rette for forbedret
lokal forankring (gjennom innlemmelse i pbl.) og gkt kompensasjon (gjennom skattepakken).
Dermed vil disse tiltakene ogsa kunne bidra til at kommunene i stgrre grad anser vindkraft som
legitimt. Det ma imidlertid legges til rette for gode prosesser og direkte beslutningsmyndighet i
prosjektene, samt langsiktige og rimelige gkonomiske avtaler. Hovedutfordringene knyttet til
innlemmelse i pbl. synes a vaere potensialet for gkt lokal konflikt og tilsvarende belastning for
lokalpolitikere som fglge av «eneansvar» for utbygging. Det trekkes ogsa dels frem at det er behov
for bedre kompetanse og ekspertise pa planlegging av slike store utviklingsprosjekt i kommunene.
Hovedutfordringen knyttet til skattepakken er kompleksiteten og pafglgende usikkerhet knyttet til
reell gevinst.

En ytre faktor som ogsa i noe grad pavirker holdninger, er den generelle samfunnskonteksten,
herunder energisituasjonen i Norge og verden for gvrig. Dette som bakteppe vil kunne nyansere en
fornyet diskusjon rundt vindkraft i noe grad.

Oppsummering, hovedfunn:

e Deter mindre sannsynlig at gkonomisk kompensasjon, herunder ogsa endringer i skatteregimet,
vil fgre til vesentlig endringer i sosial aksept i kommuner der det er en forholdsvis sterk (politisk)
forankring av mer «prinsipiell» motstand.

e Det er mer sannsynlig at kommuner som innehar et mer pragmatisk standpunkt vil kunne apne
for utbygging dersom rammebetingelsene tilrettelegger for dette.

e Naturinngrepet, forstatt som total arealbelastning, er en hovedarsak til motstand. @konomisk
kompensasjon vil kun i begrenset grad veere et effektivt virkemiddel dersom naturinngrepet
oppfattes som for stort.

e Det eksisterer en (subjektiv) smertegrense med hensyn til det totale omfanget av naturinngrep
i kommunen.

e Kommuner gnsker tidlig involvering i utbyggingsprosesser. Det er variasjon med hensyn til grad
av involvering, henholdsvis hva dette bgr innebaere.

e Tillitt til prosess og utfall kan moderere motstand. Tillitt relateres til troverdighet, apenhet og
forutsigbarhet.

e Store konflikter innad i lokalsamfunn er belastende for sma kommuner. Slike konflikter
assosieres ofte med utbyggingsprosjekter kan dermed sannsynligvis bidra til 8 gke motstanden
ogsa blant den kommunale ledelsen.

e Erfaringer med vannkraft er ledende for forventningene til vindkraft.

e Kompetanse og ressurser kan vaere en utfordringer for kommunene. Dette bidrar sannsynligvis
ogsa til at kommuner i stgrre grad kan oppleve avmakt og mangel pa kontroll.
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1. Innledning

1.1. Bakgrunn

Nasjonal ramme utpekte i 2019 43 omrader i Norge som egnet for vindkraft (NVE 2019a). Som fglge
av dette pagikk det en rekke initiativ til utbygging flere steder i Norge. Parallelt vokste det frem en
omfattende motstand som raskt dominerte vindkraftkraftdebatten i Norge. Dette fgrte til stans i
konsesjonsbehandling varen 2019 samtidig som det ga utslag i flere lokalvalg hgsten 2019.

| 2022 aktualiseres spgrsmalet om vindkraft som fglge av nye utviklinger i vindkraftpolitikken bade
nasjonalt og internasjonalt. Fra nasjonalt hold er det lansert ulike tiltak som skal bedre
rammevilkarene for vertskommuner og sikre at en stgrre andel av verdiskapningen tilfaller bergrte
lokalsamfunn. Det er spesielt tre tiltak som er sentrale:

e Forslag tilinnlemmelse av planlegging og bygging av vindkraftverk i plan — og bygningsloven
(pbl.) (Regjeringen 2023; jf. ogsa Stavi m. fl. 2022).

e Forslag til innfgring av grunnrenteskatt pa landbasert vindkraft (Regjeringen 2022a)

e Innfgring av produksjonsavgift pa 1 gre pr kWh produksjon fra 1.juli 2022 (Regjeringen
2022b)

Ogsa internasjonalt skjer det endringer. Fornyet konflikt mellom Russland og vesten utlgser en
internasjonal energikrise. Denne konflikten synliggjgr bade energiens funksjon som
sikkerhetspolitisk virkemiddel og avdekker samtidig Europas sarbarhet knyttet til avhengighet av
russisk gass. Som fglge av dette intensiverer EU sin strategi om a redusere bruk av russisk energi og
gke ambisjoner for grenn omstilling i Europa (REPowerEU). P4 samme tid viser en ny FN-rapport
(UN 2022) at den globale oppvarmingen vil kunne ligge rundt 2,5 grader i ar 2100 og at de nasjonale
utslippsmalene dermed ikke er tilstrekkelig til 8 nd de internasjonale klimamalene. Klimakrisen
kommer blant annet ogsa til uttrykk gjennom ekstreme temperaturer og omfattende tgrke i Europa
sommeren 2022 (Toreti m. fl. 2022). Ogsa i Norge har det i 2021/22 veert det t@rreste aret pa 20 ar
pa Ser- og @stlandet (NVE 2022f). Dette har fgrt til at vannmagasinene har veert lavere enn normalt.
| kombinasjon har dette medvirket til historisk hgye strgmpriser, spesielt i Sgr-Norge (NVE 2022e).
Vindkraft trekkes av flere frem som en del av Igsningen pa energiutfordringene man star ovenfor
(Hjellen m. fl 2022; OED 2022). Samtidig vil vindkraft skape nye utfordringer, eksempelvis knyttet til
naturinngrep og pafglgende konsekvenser for naturmangfold og landskap. Det diskuteres ogsa
hvorvidt vindkraft pa land faktisk er et effektivt virkemiddel pa effektutfordringene (Buvik m. fl
2022).

Den overordnede samfunnskonteksten i 2022 er dermed betydelig annerledes enn den var i 2019.
Fra @ primaert veere et industri- og klimapolitisk argument, er vindkraft i 2022 i stor grad ogsa et
sikkerhetspolitisk — og et gkonomisk virkemiddel. Man kan anta at dette i noe grad kan pavirke de
generelle holdningene til vindkraft. Mens tall fra Norsk Medborgerpanel viste en liten gkning i
motstand i 2021 (Gregersen 2022), viser nye tall fra CICERO — Senter for klimaforskning at 39 prosent
na sier «ja» til vindkraft mot 33 prosent for ett ar siden. Disse tallene viser ogsa den mest negative
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gruppen, de som angir «helt uenig» til utbygging har falt fra 24 til 20 prosent (forskning.no 2022,
PDF; Nyhus 2022)%. Dette kan tyde p& en generell endring i opinionen i retning av gkt sosial aksept.

Det er imidlertid uklart i hvilken grad dette ogsa gjelder kommuner som har eller har hatt pagaende
utbyggingsprosjekt. Mediebildet hgsten 2022 tyder pa en forestaende ny vindkraftdebatt, blant
annet i Agder (Reite 2022). Dette kan reaktivere konfliktlinjer mellom gkt politisk press for utbygging
av fornybar energi, og kommuners behov av selvraderett og ivaretakelse naturverdier (Engen 2022;
Gjersvold 2022; Waarge m.fl. 2022). Et sentralt spgrsmal er hvordan kommunene vurderer vindkraft
under navaerende situasjon og betingelser, og i hvilken grad disse nye tiltakene svarer til
kommunenes forventinger og behov. Denne rapporten bidrar til 3 utvide kunnskapsgrunnlaget ved
a undersgke kommuners erfaringer knyttet til vindkraftutbygging samt belyse kommunenes
prioriteringer og behov.

Prosjektet er finansiert av Norwegian Wind Energy Association (NORWEA) og utfgrt av Norwegian
Research Centre (NORCE) i perioden april-desember 2022.

1.2. Problemstillinger

Sosial aksept og motstand knyttet til vindkraft er dynamisk og endrer seg over tid. Norsk
vindkraftpolitikk har gjennomgatt ulike faser de siste 30 arene og man har sett tilsvarende
svingninger i den offentlige opinionen (Vasstrem og Lysgard 2020). Energiutviklingen i Norge
pavirkes av store strukturelle endringer i politikken, samt sammenvevingen ulike samfunnskriser,
som eksempelvis forsyningssikkerhet, energi- og klimakrise. Markante endringer i
rammebetingelser og planprosesser for vindkraft, samt framskrivninger av kraftbehov, aktualiserer
behovet for forskning pa kommunenes perspektiver og holdning til vindkraft. Det er szerskilt behov
for mer innsikt i hvordan faktiske beslutningstakere i kommunene, det vil si politisk -og administrativ
ledelse, vurderer vindkraftutbygging under nye betingelser og endret samfunnskontekst.

Prosjektet er fglgelig strukturert rundt tre hovedtema: for det fgrste kartlegges kommunenes
oppfatninger av energibehovet lokalt/regionalt og eventuelt nasjonalt. Hensikten med dette er a fa
gkt kunnskap om hvordan kommunene opplever energisituasjonen generelt, og hvilken rolle
kommunene mener det lokale forvaltningsnivaet bgr inneha. For det andre undersgker prosjektet
hvilke faktorer som er mest fremtredende nar det gjelder holdninger til vindkraftutbygging. Til sist
tematiseres kompensasjonsordninger.

1 Det bemerkes at tallene det viser til generelle trender, ikke opinion i bergrte kommuner mer spesifikt.
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Tabell 1 viser sammenhengen mellom forskningsspgrsmalene og det analytiske rammeverket.

Tabell 1. Forskningsspgrsmal med analytiske kategorier

Forskningsspgrsmal Spesifisering og analytisk rammeverk

Hvordan forstaes behovet for energi og Perspektiver pa energibehovet lokalt, regionalt
vindkraftutbygging blant bergrte kommuner i og eventuelt nasjonalt.

Agder?

Hvilke faktorer pavirker holdninger til Fire hovedkategorier: materielle faktorer, immaterielle
vindkraftutbygging i Agder? faktorer, prosessuelle faktorer, fordelingsfaktorer
Hvordan forstas kompensasjonsordninger blant Tre hovedkategorier: gkonomiske -, sosiale- og

bergrte kommuner i Agder? miljpmessige kompensasjonsordninger

1.3. Data og metode

Datagrunnlaget for dette prosjektet er i hovedsak kvalitative forskningsintervju med politisk og
administrativ ledelse i syv kommuner i Agder (utvalget). En av de syv kommunene har
vindkraftanlegg, mens resterende seks kommuner har vaert giennom prosesser knyttet til utbygging,
uten at dette per dags dato har resultert i faktisk utbygging. Det ble totalt foretatt 11 intervjuer,
hvorav atte av informantene tilhgrte politisk ledelse og tre tilhgrte administrativ ledelse. | tillegg ble
det sendt oppfalgingsspgrsmal knyttet til forslag om skattepakke (grunnrenteskatt), samt foretatt
ett tilleggsintervju med en representant fra en interesseorganisasjon knyttet til vindkraft i norske
kommuner. Felles for kommunene som er inkludert i studien er at samtlige har vaert gjennom
forholdsvis omfattende og ofte svaert konfliktfylte prosesser knyttet til vindkraftutbygging. De vil
dermed gi nyttig innsikt i utfordringer og muligheter knyttet til planprosesser. Kommunene har et
ulikt utgangspunkt bade nar det gjelder gkonomisk situasjon, erfaringer med vindkraft samt omfang
av planlagte vindparkanlegg. Dette pavirker forstaelsen og opplevelsen av prosessene knyttet til
vindkraftutbygging. Likevel er det enkelte fellestrekk som papekes pa tvers av kommunene. Studien
suppleres ogsa med sekundaerdata, fortrinnsvis medieoppslag. Det er i tillegg foretatt en
giennomgang av sentrale nasjonale styringsdokumenter.

Et kvalitativt forskningsdesign er hensiktsmessig i denne sammenhengen ettersom det gir et
omfattende innblikk i erfaringer, oppfatninger og holdninger i ulike kommuner. Gjennom dette vil
man kunne belyse nyansene som skjuler seg bak generelle trender, preferanser og tilbgyeligheter.
Prosjektet skiller seg ut ved & studere faktiske beslutningstakere i kommunene (politisk og
administrativ ledelse). Et sentralt bidrag er dermed ny kunnskap om hvordan kommunal ledelse
vurderer ulike hensyn mot hverandre samt hva som er utslagsgivende faktorer nar det gjelder
oppfatninger om vindkraftutbygging i egen kommune. Utvalget vil dermed gi viktig kunnskap om
hvordan prosessene knyttet til vindkraft ble oppfattet og handtert av politisk og administrativ
ledelse. | tillegg vil de kunne formidle et godt bilde av generelle oppfatninger i lokalsamfunnet.

Rapporten har blitt til i en periode med betydelige nasjonale og internasjonale endringer. Tre
intervjuer ble gjennomfgrt i juni 2022, fgr forslag om grunnrenteskatt og innfgring av
produksjonsavgift, mens resterende ble gjennomfgrt i perioden august—oktober 2022. Grunnet
endringer fra nasjonalt hold, fortrinnsvis forslag om innfgring av grunnrenteskatt, ble det sendt
oppfelgingsspgrsmal til informanter fra politisk ledelse i kommunene (atte totalt). Vi fikk
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tilbakemelding fra to av disse. Det ble av den grunn i tillegg foretatt et oppfglgingsintervju med en
representant for en interesseorganisasjon knyttet til vindkraftkommuner. Denne informanten var
ikke del av det opprinnelige utvalget, men ble intervjuet pa bakgrunn av sin kjennskap til
skattepakken og kommuners synspunkter.

Datatilgangen har til dels veert utfordrende. | utgangspunktet var det tiltenkt rundt tre respondenter
i fem ulike case kommuner (mellom 10-15 intervjuer til sammen). Respondenter ble kontaktet via
personlig e-post og ved behov ogsa via telefon. Grunnet manglende respons eller mulighet til 3 stille
til intervju, ble utvalget utvidet til 3 inkludere ytterligere to kommuner. Dette resulterte i totalt 11
intervjuer. Varigheten pa intervjuene var rundt 45 minutter. Seks av intervjuene ble fortatt pa
Teams, tre ble gjennomfegrt fysisk i kommunene mens to ble gjennomfgrt pa telefon. Samtlige
intervjuer er transkribert og analysert. Av personvernhensyn gis det ikke ytterlige detaljer knyttet
til informantene. Detaljer som kan knytte enkeltindivider til spesifikke kommuner er dermed ogsa
utelatt i tekst.

Det er viktig @ understreke at datamaterialet er begrenset og at funnene dermed ikke kan
generaliseres. Det antydes hvor det er bred enighet, mens andre observasjoner vil dels basere seg
pa uttalelser til enkelte av respondentene. Funnene som trekkes frem ma derfor tolkes med
forsiktighet og innenfor de rammene som er nevnt. Videre ma det bemerkes at prosjektet
omhandler synspunkt og perspektiv blant kommunal toppledelse (politisk og administrativ), og ikke
innbyggere som sadan. Selv om man kan anta at ledelsen, spesielt politisk ledelse, i noe grad vil
gjenspeile holdninger blant befolkningen, bgr man vaere varsom med a trekke bredere konklusjoner
av denne typen.

1.4. Struktur

Denne rapporten er strukturert som fglger: kapittel 2 redegj@r for bakgrunnen, kunnskapsstatus og
det analytiske rammeverket som anvendes i prosjektet. Bakgrunnen omhandler utvikling av
nasjonal vindkaftpolitikk fra 1998 og frem til i dag (2.1). Hovedfokus er den nasjonale konteksten,
men situasjonen i Agder blir ogsa tematisert. Kapittelet diskuterer deretter drivere for sosial aksept
og motstand og skisserer det analytiske rammeverket som benyttes for a gruppere funn fra studien
(2.2). Kapittel 3—6 rapporterer funn fra studien: kapittel 3 omhandler tidligere erfaringer med
vindkraftutbygging. Dette kapittelet er inndelt i tre underoverskrifter, henholdsvis utgangpunkt og
bakgrunn (3.1), erfaringer knyttet til kontekstuelle faktorer (3.2) og sist, erfaringer knyttet til
prosessuelle faktorer (3.3). Kapittel 4 redegjgr dernest for oppfattelser og holdninger til vindkraft
blant kommunene pa Agder. Hovedfokus for dette kapittelet er a kartlegge for ulike
pavirkningsfaktorer. Kapittelet fglger strukturen til det analytiske rammeverket og er dermed
inndelt etter materielle faktorer (4.1), immaterielle faktorer (4.2), prosessuelle faktorer (4.3) og
forvaltnings- og fordelingsmessige faktorer (4.4). Kapittel 5 handler fgrst om kommunenes
synspunkter pa generelle kompensasjonsordninger (skonomiske, sosiale og miljgmessige). Deretter
diskuteres forslag til ny skattepakke mer konkret (fortrinnsvis produksjonsavgift og
grunnrenteskatt). Her suppleres funn fra studien ogsa med sekundeaerdata (medieoppslag) for a gi
et mer helhetlig bilde pa oppfattelser i Agder. Kapittel 6 presenterer kommunenes synspunkt pa
fremtiden og veien videre for vindkraftutbygging i Agder. Kapittel 7 drgfter det samlede inntrykket
og setter de ulike funnene inn i en bredere sammenheng. Rapporten avsluttes med en kort
konklusjon og oppsummering i kapittel 8.
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2. Bakgrunn og kunnskapsstatus

Hensikten med dette kapittelet er beskrive bakgrunn og kunnskapsstatus per i dag, samt redegjgre
for det analytiske rammeverket som benyttes for & analysere funnene. Kapittelet bestar av to
delkapitler. Fgrst beskrives norsk vindkraftutbygging og politikkutvikling fra 1998 og frem til i dag
(2.1). Dernest skisseres kunnskapsstatus for norsk samfunnsvitenskapelig vindkraftforskning.
Avslutningsvis presenteres det analytiske rammeverket (2.2)

2.1. Utviklingstrekk pa nasjonalt niva 1998-2022

Frem til 2016 forlgp utviklingen i norsk vindkraftutbygging forholdsvis sakte sammenlignet med
gvrige Europeiske land. Dette skyldtes i hovedsak underutviklet og lite Ipnnsom teknologi, samt
langsomme konsesjons- og planprosesser (Blindheim 2013). Mellom 2016 og 2020 gkte
produksjonen av vindkraft fra rundt 2,4 TWh i 2016 til ca. 13,5 TWh i 2020. Dette tilsvarer til rundt
10 prosent av norsk energiproduksjon. | denne perioden skjedde det samtidig en rask teknologisk
utvikling av vindturbiner, noe som resulterte i en kraftig gkning av turbinenes stgrrelse, hgyde og
kapasitet. Mens turbinene installert i perioden 2010-2015 hadde en kapasitet pa rundt 2,5 MW, har
nyere turbiner en kapasitet pa mellom 5-6 MW. Denne utviklingen har gkt lgnnsomheten i
vindkraftutbyggingen, og vindkraft anses som en av de mest kost-effektive energiutbyggingsformer
i dag (Meld.st. 28, 2020). Det har ogsa vaert en gkt pagang fra utenlandsk kapital for a investere i
norsk vindkraft og vindenergi, bade fra kapitalfond, pensjonskasser og stgrre multinasjonale
selskaper. Eierandelen av utenlandsk eide selskaper er i dag rundt 58 prosent (Meld. St. 28, 2020).

Figur 1. Produksjon pr. ar (GWh)
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Vindkraft nevnes fgrste gang i St Meld. 29 (1998-1999) hvor det ble fremmet en malsetning om
utbygging av 3 TWh fgr 2010. P& bakgrunn av meldingen og Energiutvalgets anbefalinger (NOU
1998:11) ble det i 2000-2011 etablert en investeringsstgtteordning for vindkraft. For a skape mer
helhetlig og langsiktig utbygging og planlegging av vindkraft ble det i 2004 etablert tematiske
konfliktvurderinger pa nasjonalt niva med Miljgdirektoratet, Riksantikvaren, Forsvaret og
Reindriftsforvaltningen. | tillegg utarbeidet Miljgdepartementet (MD) og Olje- og
Energidepartementet (OED) i 2007 «Retningslinjer for planlegging og lokalisering av
vindkraftanlegg» (Miljgverndepartementet 2007). | 2008 ble energiplanlegging unntatt plan- og
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bygningsloven (pbl.). Energiutbygging ble da sentralisert til statlig konsesjonsmyndighet (NVE) og
behandlet gjennom energiloven (se ogsa Wiig m. fl. 2019).

Rundt 2009 ble vindkraftutbygging i skende grad koblet til klimapolitiske mal og forpliktelser om a
gke andelen av fornybar energiproduksjon og elektrifisering av industri og samfunn (Innst. 390 S
2011-2012; St.meld. 21 (2011-2012); Meld. St. 13 (2014-2015)). Gjennom EUs fornybardirektiv fra
2009 (Europalov 2009) var Norge i tillegg forpliktet til 3 gke sin fornybarandel til 67,5 prosent innen
2020. Klimameldingen (St. Meld 21(2011-2012)) pekte ogsa pa ekt fornybar energi, og seerlig
vindkraft, som sentrale virkemidler for a innfri internasjonale forpliktelser. | 2011 ble Lov om
Elsertifikater (Elsertifikatloven 2011) vedtatt med formal om a bidra til gkt produksjon av fornybar
energi?. Gjennom elsertifikatordningen forpliktet Norge seg til & subsidiere 13,2 TWh fornybarenergi
produksjon.

1 2016 ble Melding St. 25 Med kraft til endring — Energipolitikken mot 2030 presentert —som utpekte
vindkraft som en viktig del av Norges fornybare energisammensetning. Det ble her utrykt gnske om
a styrke den langsiktige utviklingen av norsk vindeenergi. Meldingen initierte ogsd en nasjonal
ramme for vindkraft som hadde som mal a skape mer effektive og forutsigbare prosesser. Formalet
med nasjonal ramme var todelt: i) [E]t oppdatert kunnskapsgrunnlag for landbasert vindkraft, og ii)
[Florslag til egnede omrader for lokalisering av vindkraft pa land [..] (OED 2017).
Vindkraftutbyggingen gkte markant fra 2016—-2019 og det ble forespeilet ytterlige 2040 TWh frem
mot 2040 (NVE 2019b). Det ble i denne perioden ogsad etablert flere lokale og nasjonale
protestbevegelser, som eksempelvis «La Naturen Leve» og «Motvind», og en rekke miljg- og
friluftslivsorganisasjoner tok avstand fra vindkraftutbygging.

Figur 2. NVE nasjonal ramme for vindkraft Nasjonal ramme ble ferdigstilt og presentert i april 2019.
Den bestod av et kunnskapsgrunnlag med 21
temarapporter om vindkraft og virkninger, og et kart

@ som pekte ut de 13 mest egnede omradene i Norge

for utbygging av vindkraft basert pa NVEs analyser.

Hensikten var ogsa at det skulle veere lettere a fa

i konsesjon innenfor enn utenfor omradene. | hgringen
til nasjonal ramme kom det over 5000 innspill som

utlgste kraftig debatt bade om innhold og

|

@ konklusjoner. Flere kommuner innfgrte samtidig

.- prinsippvedtak mot vindkraftutbygging. Norwegian

& @ Wind Energy Association (NORWEA) og Zero Emission

@ Resource  Organization (ZERO) anga i sin

o hgringsuttalelse at kartet over mest egnede omrader
=y @ srocid ikke bgr fglges videre, men at kunnskapsgrunnlaget
f@ polt var et bra utgangspunkt for videre
konsesjonsprosesser. Prosessen rundt nasjonal

Kilde: NVE, 2022 ramme pagikk parallelt med den hittil st@rste

utbyggingen av vindkraftverk i Norge — i Trgndelag og Rogaland. | Igpet av 2018 ble det det stadig
st@rre nasjonal oppmerksomhet rundt vindkraft. | 2019 ble det alene publisert over 2400 artikler i

2 «Produsentene av fornybar elektrisitet vil fa en inntekt fra salg av elsertifikater, i tillegg til inntekten fra salg av elektrisitet. Inntekten
fra elsertifikatene skal bidra til a4 gjgre det Isnnsomt a bygge nye anlegg med fornybar elektrisitetsproduksjon. Sluttbrukerne er med a
bidra til utbyggingen gjennom strgmregningen» (OED, 2015, s. 10)

11



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

riks- og regionalpresse knyttet til vindkraft. Debatten fgrte til at OED tilslutt trakk tilbake nasjonal
ramme i oktober 2019.

Den fgrste meldingen til Stortinget om vindkraft pa land kom i 2019 og varslet endringer i
konsesjonsprosessene (Meld. St. 28 (2019-2020)). Den ble beskrevet som en «historisk
innstramming» av vindkraft politikken og konsesjonsbehandlingen i Norge. Meldingen fremmet syv
hovedpunkter for endringer i konsesjonsprosessene:

1) Bedre lokal og regional forankring, med fokus pa at NVE skulle ha en forbedret dialog med
lokale aktgrer og seerlig vertskommunen,;

2) Et skjerpet tidsforlgp for konsesjonsbehandling for a unnga lange prosesser og forlengelse
av utbyggingsfrister;

3) Faerre endringer i prosjektet gjennom tydeligere konsesjonsvilkar (for & unnga store
endinger i visuell utforming fra konsesjon til utbygging);

4) Bedre koordinering mellom kraftproduksjon- og nett;

5) Strengere krav til utredninger og sterkere vektlegging av virkninger for landskap og miljg,
samfunn og lokalbefolkning, samt at bergrte parter i stgrre grad skal involveres i prosessen;

6) Styrket grunnlag for samfunnsgkonomiske vurderinger for a sikre bedre faglige vurderinger
og transparente prosesser; og

7) Bedre involvering av reindriften for a sikre det samiske folkets rettigheter.

| 2020 leverte NVE en rapport til OED om tiltak for &8 bedre konsesjonsprosessene for vindkraft
(Bjerkestrand m. fl. 2020). Rapportens formal var a identifisere tiltak som kunne bidra til gkt tillit til
konsesjonsprosessen og myndigheter, gkt effektivitet og forutsigbarhet, samt redusere konflikter
(ibid s. 30—-31). 1 2021 kom Stortingsmeldingen Energi til Arbeid — langsiktig verdiskaping fra norske
energiressurser (Meld. St 36 (2020-2021)). | denne meldingen ble energi i langt stgrre grad koblet
til industri og arbeidsplasser og fremtidig utvikling av velferdsstaten. Vindkraft ble fortsatt fremstilt
som en viktig energikilde fremover og det ble fremholdt at regjeringen skal fortsette a legge til rette
for Isnnsomutvikling av vindkraft. St@gre-regjerings styringsdokument Hurdalplattformen fra 2021
apnet for a "tillate utbygging av vindkraft pa steder der det er gode vindforhold og lokal aksept"
(Regjeringen 2021: 27). Regjeringen kom ogsda med en tilleggsmelding til forrige regjerings
energimelding. Denne fokuserte pa energikrisen i Europa, den nasjonale forsyningssikkerheten og
et stabilt prisniva for innbyggere og industri. Utbygging av vindkraft pa land i kommuner som gnsker
dette var en av flere tiltak for a styrke forsyningssikkerheten (Meld. St. 11 (2021-2022)).

| innstillingen fra energi- og miljgkomiteen (Innst. 101 S (2020-2021); Innst. 446 S, (2022)), ble det
gjort flere tilradninger om vindkraft. For det fgrste ble regjeringen bedt om a innlemme vindkraft i
pbl. Dernest ble det bedt om & se bade pa kommunale inntekter, samt betingelser for mindre
vindkraft installasjoner og vindkraft pa eksisterende industriomrader. | juli 2022 ble det innfgrt en
ny produksjonsavgift pa 1 gre per produsert KWh for vindkraft pa land. Avgiften betales til staten
og deles deretter ut til vertskommunene (Meld. St. 4 (2021-2022)). Innlemming av vindkraft
utbygging i pbl. er pr i dag fortsatt ikke pa plass (men se Regjeringen 2023).

Energisituasjonen bade i Europa og Norge har endret seg betraktelig, spesielt det siste aret.
Forsyningssikkerheten i Norge har vaert under press blant annet som fglge av lave vannmagasiner,
gkende elektrifisering, gkte energipriser i Europa og manglene gassforsyning som fglge av krig. |
april 2022 adresserte olje og energiminister Terje Aasland disse utfordringene i en pressemelding.
Her understreket han behovet for gkt utbygging av vindkraft pa land: «[E]n ngdvendig gjendpning
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for vindkraft» (OED 2022). | pressemeldingen papekes det at man i umiddelbar fremtid er avhengig
av gkt vindkraftutbygging pa land. Sammen med endringene i nasjonal vindkraftpolitikk,
understreker denne pressemeldingen ogsa en sterk politisk vilje til & bygge ut vindkraft i kommuner
som gnsker dette.

Det utarbeides nye rammebetingelser for vindkraft utvikling i Norge. Dette er dels knyttet til
fordelingsmessige faktorer (eksempelvis skatt) og dels til prosessuelle faktorer (eksempelvis
kommunens formelle rolle i planprosesser). | tillegg er det satt ned en energikommisjon som skal
vurdere energimarkeder i endring, energiutvikling, kraftproduksjon og forbruk, og
interessemotsetninger (regjeringen 2022c). Kommisjonen skal ha sine anbefalinger klare til 1.
februar 2023.

Landbasert vindkraft i Agder

Nasjonal ramme utpekte flere omrader i Agder har omrader egnet for vindkraft (figur 3). Det er hittil
bygd ut tre vindkraftverk i Agderfylkene de siste 15 arene: Farsund (Lista vindpark, produksjonsstart
2012), Sirdal (Tonstad vindpark, produksjonsstart 2020) og Kvinesdal (Buheii vindpark,
produksjonsstart 2021). Flere andre kommuner har hatt sgknader om vindkraftverk — noen av disse
er avslatt mens andre fremdeles er under behandling. Enkelte steder foreligger konsesjon, men
utbygging er ikke pabegynt grunnet overskredet tidsfrist og manglende godkjenning av dispensasjon
om utsettelse (figur 3).

Figur 3. Nasjonal ramme (2019) og status pa vindkraftverk i Agder (2022)
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Agder er samtidig en av de omrader som mobiliserte sterkest motstand mot nasjonal ramme i 2019.
Tall fra norsk medborgerpanel (Universitetet i Bergen 2022) viser at 60 prosent av befolkningen pa
Serlandet var uenig i utbygging av vindkraft i 2019. Dette tallet gkte til 64 prosent i 2021 (figur 4).
Samtlige kommuner i davaerende Aust — og Vest-Agder som ble bergrt av utbyggingsplanene til NVE
2019, ga tydelig uttrykk for motstand i hgringssvarene som ble sendt inn i forbindelse med nasjonal
ramme. Flere ordfgrere i Agder underskrev ogsa protestbrev til OED og gjennomfgrte
prinsippvedtak i eghe kommuner mot vindkraftutbygging (Vasstrém og Lysgard 2021). Politikere i
Kristiansand, S@gne og Sogndalen argumenterte blant annet med at vindkraft ville veere i konflikt
med fritidsinteressene til innbyggere, mens politikere i Kvinesdal mente at kommunen alt hadde
avgitt nok areal til vind — og kraftutbygging. Det ble ogsa papekt behov for klimatiltak som er mindre
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arealkrevende, blant annet av politikere i Haegebostad kommune (E24/NTB 2019). |
hgringsuttalelsen fra Fylkesmannen i Agder (na: Statsforvalteren i Agder) papekes det at den
samlede belastingen pa Agdernaturen allerede er svaert stor og at nasjonal ramme burde tatt stgrre
hensyn til risikoen for reduksjon av biologisk mangfold samt lokale og regionale friluftslivsinteresser.
Det blir fglgelig foreslatt en reduksjon pa atte omrader i Agder (Statsforvalteren i Agder 2019).

Figur 4. Holdninger til vindkraft pa Serlandet, 2019 og 2021
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| 2022 aktualiseres igjen spgrsmalet om vindkraft ogsa i Agder (Engen 2022; Haugen 2022). | Agder
har blant annet planer om batteri- og hydrogenfabrikker samt gkende strgmpriser gitt en ny
dimensjon til den offentlige debatten om behovet for mer fornybar energi. | Birkenes kommune
vedtok kommunestyret eksempelvis i mars 2022 at de ikke @gnsket vindkraft med daveerende
betingelser. Endringer i nasjonal vindkaftpolitikk har imidlertid fgrt til at det i hgst ble sendt breuv til
kommunen der syv politikere ber om at vindkraftsaken gjenopptas. Dette er nok til at det etter
kommuneloven blir ny behandling (Reite 2022). | blant annet Bygland, Aseral og Evje og Hornnes
kommune kan det ogsa igjen komme debatter om hvorvidt man skal tillate bygging av stgrre
vindparker. Regionalt er det i Agder Fylkeskommune vedtatt at det skal utarbeides en ny
energistrategi. Hensikten med dette er et oppdatert kunnskapsgrunnlag for politisk beslutninger,
der strategien skal gi retning for energi og energibruk, utnyttelse av fornybar energi,
energiutbygging og aktuelle energikilder fremover (Agder fylkeskommune 2022a, se ogsa Agder
fylkeskommune 2022b).

2.2. Kunnskapsstatus og analytisk rammeverk

Vindkraftutbygging har skapt store konflikter (Ellis og Ferraro 2016; Szarka m. fl. 2012), ogsa i Norge.
Konfliktene kan forstas som dilemma mellom malsetningen om gkt fornybar energi, behovet for
industrietablering og verdiskapning pa en side og hensynet til blant annet naturmangfold og
lokalsamfunn pa den andre. | tillegg pavirkes prosessen i stor grad av politiske stremminger og
protestbevegelser i befolkningen. Vindkraftutbygging er dermed en svaert omfattende og dynamisk
prosess som involverer ulike aktgrer pa ulike styringsniva (Leiren m. fl. 2020). Fra et offentlig
forvaltningsperspektiv kan konflikter som oppstar rundt utbygging av infrastruktur forstas som
policy-konflikter (You m. fl 2022). Slike konflikter kan forekomme mellom ulike aktgrer og pa ulike
styringsniva. Dette gjgr forvaltningsprosesser knyttet til vindkraftutbygging sveert komplekse. For a
belyse beslutningstakeres vurdering av vindkraftutbygging i egen kommune, trekker denne studien
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pa litteratur om sosial aksept og motstand. Denne litteraturen belyser hva som former holdninger
til vindkraft mer generelt (individuelle pavirkningsfaktorer).

2.2.1. Sosial aksept og motstand: hvilke faktorer pavirker holdninger til vindkraft?

Det er en stor litteratur pa konflikter knyttet til energiinfrastruktur (heretter: infrastruktur). For a
beskrive holdninger knyttet til vindkraft, benyttes ofte begrepene «sosial aksept» og «motstand».
Disse begrepene betegner to motstridende synspunkt. Sosial aksept blir forstatt som en situasjon
der innbyggere er enten likegyldige, eller — i beste fall — stgttende til utbyggingsprosjekter (Cohen
m. fl. 2014). Motsatt, blir motstanden karakterisert av negative holdninger og aktive protester mot
utbyggingsprosjekter (Krohn og Damborg 1999). Langer m. fl (2017) graderer aksept og mostand
langs en skala med syv forskjellige nivaer: (i) aktiv opposisjon, (ii) motstand, (iii) uavklart mening,
(iv) likegyldighet, (v) toleranse, (vi) aksept under visse forutsetninger og til sist, (vii) entusiastisk
involvering. | trad med definisjonen av Cohen m. fl (2014) nevnt over, kan man grovt sett
kategorisere verdi (i)—(iii) som motstand, mens verdier (iv)—(vii) kan forstas som sosial aksept.

Mostand i lokalsamfunn blir ofte omtalt som en «not in my back yard» (NIMBY) — effekt (Wolsink
2000). Dette begrepet viser til en situasjon der et tiltak i utgangspunktet fremstar som allment
akseptert med der bergrte innbyggere likevel motsetter seg utbyggingsprosjekter pa bakgrunn av
negative konsekvenser i deres umiddelbare naromrade, eksempelvis stgy, forurensning eller
inngrep i naturomrader. Denne type motstand bygger i stor grad pa en forstaelse av motstand som
et rent lokalt fenomen og settes ofte opp mot hgy grad av generell sosial aksept ellers i befolkningen
(Wolsink 2000). Implisitt hevder NIMBY-litteraturen dermed at motstanden ikke hadde vaert sapass
fremtredende dersom vindkraftanlegget ikke hadde veert prosjektert i den enkelte motstanders
neeromrade. Denne forstaelsen har imidlertid blitt kritisert for & vaere en forenklet fremstilling av
motstand (Aitken 2009) (se ogsa avsnitt om holdninger under).

Mens litteraturen som omhandler motstand setter sgkelys pa hvilke faktorer som pavirker
holdninger negativt, fokuserer sosial aksept teori pa faktorer som pavirker aksept av
infrastrukturutbygging. Wistenhagen m. fl. (2007) foreslar a studere sosial aksept utfra et triangel
med tre nivaer: sosiopolitisk aksept, markedsaksept og samfunnsaksept.

Figur 5. Tre dimensjoner av sosial aksept av fornybar energi
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Sosiopolitisk aksept er det gverste nivaet og viser til den generelle viljen blant ulike aktgrer i
samfunnet til 3 tilrettelegge for de to nederste nivaene: markedsaksept, som omhandler kapital,
investeringer og innovasjon, og samfunnsaksept, som omhandler hvordan utbygging blir forstatt og
akseptert av (bergrte) samfunn. Sovacool og Ratan (2012) argumenterer videre for at aksept pa alle
tre nivaer i triangelet er betinget av ni faktorer (tre pa hvert niva): institusjonell kapasitet, politisk
forpliktelse og tilrettelagt ramme- og lovverk for sosiopolitisk aksept; konkurransedyktige
produksjonskostnader, mekanismer for god informasjonsflyt og tilgang til finansiering for
markedsaksept; og til sist, lokalt eierskap, involvering og medvirkning og positive eksterne virkninger
for samfunnsaksept. Dette gjenspeiles ogsa i stor grad i en studie av Leiren m. fl. (2020) som peker
pa felgende seks faktorer som avgjgrende for samfunnsaksept: egenskaper ved
utbyggingsprosjektet (stgrrelse, synlighet, gvrig infrastruktur), konsekvenser for natur og miljg
(naturinngrep, biologisk mangfold), konsekvenser for lokalsamfunnet (helseeffekt, livskvalitet) ,
gkonomiske konsekvenser (direkte og indirekte gjennom bade verdiskapning og tap av inntekt,
oppfatninger av fordeling), kontekstuelle faktorer (nasjonale og internasjonal energisituasjon,
styring og forvaltning, medvirkning) og individuelle trekk (verdier, stedstilhgrighet, mediebilde,
politisk klima).

Samfunnsvitenskapelig forskning pa utbygging av vindkraft i Norge har kun i begrenset grad
adressert sosial aksept og motstand blant kommunale politikere og administrativ ledelse. Noen fa
studier (Rygg 2012; Solli 2010b) har undersgkt holdninger til vindkraftutvikling i lokalsamfunn.
Thygesen og Agarwal (2014) peker pa at norsk vindkraftutvikling har manglet en tydelig
sammenhengene politikk pa tvers av energi, miljg og samfunn, og at det bgr stilles bedre krav til
involvering av ulike interessenter i prosessen. Videre argumenteres det for at mangelen pa apenhet
og deltakelse skaper mistillit til myndighetene blant aktgrer i vindkraft prosesser i Norge. Disse
perspektivene gjgr seg ogsa gjeldende i en studie av Saglie m. fl. (2020) som studerte kommunenes
forstaelse av fairness (rettferdighet) bade med hensyn til prosesser for, og resultater av,
vindkraftutbyggingen. | sistnevnte studie konkluderer forfatterne ogsa med at betydningen av
opplevd rettferdighet henger sammen med utfall (kompensasjon sett i forhold til belastningen),
spesielt relativ rettferdighet (i hvilken grad kompensasjonen for vindkraft oppleves rettferdig i
forhold til sammenlignbare energikilder). | en studie om formell og uformell beslutningsmyndighet
i vindkraft utbygging viser Inderberg m. fl. (2019) at selv om uformell praksis involverer kommunen,
gir energiloven de sentraliserte sektormyndighetene avgjgrende beslutningsmyndighet. Denne
praksisen utfordrer apenheten og forutsigbarheten i konsesjonsprosessen. Vasstrgm og Lysgard
(2021) har videre sett pa hvilke aktgrer og interesser som har pavirket norsk vindkraft politikk siden
1998 og hvilke aktgrers perspektiver som har vaert mindre adressert frem til 2020. De papeker at
politikken frem til 2019 i liten grad har tatt hensyn til prosessuell og fordelingsmessig rettferdighet
i vindkraftutvikling.

Oppsummert er sosial aksept og motstand kompleks og ma sees i sammenheng med institusjonelle
og kontekstuelle faktorer (Aakre m. fl. 2018; Ellis m. fl. 2016; Langer m. fl. 2018; Leiren m. fl. 2018).
Basert pa litteraturgjennomgangen over kan faktorer som pavirker sosial aksept og motstand til
vindkraft deles inn i fire hovedkategorier: materielle, immaterielle, fordelingsmessige og
prosessuelle faktorer:

Materielle faktorer, i trdd med NIMBY-perspektivet, kan handle om hvordan en vindkraftutbygging
pavirker natur og arter, landskapet, visuelle/lys endringer, eiendomspriser og stgy. (Leiren m. fl.
2020).
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Det er spesielt naturinngrep og konsekvensene for biologisk mangfold som trekkes frem
(Sonnberger og Rudat 2017; Soderholm m. fl. 2007). Studier viser at det er sammenheng mellom
frykt for negative konsekvenser for landskap og biologisk mangfold og motstand til utbygging (Ek og
Persson 2014; Meyerhoff m. fl. 2009). Dette kan omhandle konsekvenser for ubergrt natur og
friluftsomrader, samt konsekvenser for dyre- og planteliv. Ek og Persson (2014) finner eksempelvis
at det er gkt motstand dersom vindkraftanlegget er planlagt i friluftslivsomrader enn dersom det er
planlagt i naerheten av boligomrader. P4 samme vis kan klimahensyn og behovet for grgnn kraft
fremsettes som argument for vindkraft og dermed bidra til 3 gke sosial aksept. Leiren m. fl. (2020)
papeker at slike vurderinger av naturinngrep og klimahensyn ogsa kan fungere som vikarierende
motiv for de reelle arsakene til aksept/motstand og at de derfor ma suppleres med
ekspertvurderinger. Enkelte studier viser ogsa at oppfattet helserisiko kan bidra til 3 skape
motstand, eksempelvis gjennom stgy/lavfrekvent lyd og forurensning (Langer m. fl. 2018;
Sonnberger og Rudat 2017). Knopper og Ollsons (2011) litteraturgjennomgang viser imidlertid ingen
sammenheng mellom narhet til vindturbiner og fysisk helse. Oppfattet risiko og/eller nedsatt helse
kan likevel pavirke holdninger negativt.

Immaterielle faktorer omhandler hvordan vindkraftutbygging oppleves a pavirke stedets egenverdi,
identitet og attraktivitet.

Stedstilhgrighet beskriver den emosjonelle tilknytningen til et bestemt omrade. Vindkraftutbygging
har ofte store konsekvenser for naturen, noe som komme i konflikt med oppfattet stedsidentitet.
Studier viser negativ sammenheng mellom sosial aksept og stedstilknytning, og at dette er szerskilt
fremtredende i omrader som blir oppfattet som spesielt vakre og verneverdige (Sonnberger og
Rudat 2017).

Fordelingsmessige faktorer viser til fordeling av byrder og goder pavirker ogsa aksept av vindkraft
utbygging litteraturen. Utformingen av skattesystemer, eierskapsmodeller og
kompensasjonsordninger kan ha stor innflytelse pa forstaelser og holdninger til vindkraft for ulike
aktgrer i et lokalsamfunn.

Det er bred enighet om at direkte gkonomisk kompensasjon er en av de mest betydningsfulle
faktorene for sosial aksept (Ek og Persson 2014; Hyland og Bertsch 2018). Mer spesifikt handler
sosial aksept gjennom g@konomisk kompensasjon om hvorvidt bergrte parter opplever
kompensasjonen som rettferdig (Leiren m. fl. 2020; Sonnberger og Rudat 2017) ogsa sett i forhold
til sammenlignbare strukturer eller installasjoner (Saglie m. fl. 2020). Videre, kan gkonomisk
kompensasjon ogsa omhandle indirekte kompensasjon som eksempelvis tilgjengeliggjgring av
kraften til lokalbefolkningen (Liebe m. fl. 2017), eller etablering av arbeidsplasser (Bergmann m. fl.
2006). Enkelte studier viser en positiv sammenheng mellom lokalt eierskap til vindkraft og sosial
aksept (Leiren m. fl. 2020; Liebe m. fl. 2010; Warren og MacFayden 2010). Hyland og Bertsch (2018)
finner eksempelvis at fordeler for fellesskapet gjennom lokalt eierskap er assosiert med mindre
motstand. Dette sammenfaller med studier som viser at befolkningen er mer positiv til vindkraft
dersom kraften er tilgjengeliggjgres for lokalsamfunnet fremfor a bli eksportert (Brennan m. fl.
2017; Liebe m. fl. 2017). Tilsvarende, viser studier at det er en negativ sammenheng mellom sosial
aksept og eierskap gjennom multinasjonale selskaper uten tilknytning til omradet (Leiren m. fl.
2020; Sonnberger og Rudat 2017). Et annet funn i litteraturen er at sosial aksept kan avta dersom
befolkningen opplever at utbyggingen har nadd et metningspunkt (Leiren m. fl. 2020).
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Prosessuelle faktorer ses i den internasjonale litteraturen som et avgjgrende element. Det handler
om tillitt til aktgrer, prosedyrer og prosess, og hvilke muligheter man har — eller opplever a ha - til
a delta og pavirke prosessen og utformingen av utbyggingen (Ellis og Ferraro 2016; Langer m. fl.
2018).

En overordnet faktor i denne kategorien er tillitt. Litteraturen viser at det er sammenheng mellom
hvorvidt prosessen oppfattes som rettferdig og tillitsvekkende (opplevd prosess) og utviklingen av
sosial aksept og motstand (Langer m. fl. 2018). P3 lignende vis mener Wolsink (2000) at motstand
ogsa kan veere et uttrykk for mistenksomhet ovenfor utbygger eller misngye med
utbyggingsprosessen fremfor selve vindkraftanlegget. Atkin (2009) viser mer spesifikt til at
prosesser som er preget av lite medvirkning og innflytelse ofte oppleves som negative og bidrar til
a skape mistillit til sentrale aktgrer. Tilsvarende mener Sonnberger og Ruddat (2017) at tillitt til
beslutningstakere er av stor betydning, spesielt ettersom bergrte parter ofte ikke har erfaring eller
kompetanse med utbygging, og dermed er avhengige av informasjon fra en tredjepart. Disse peker
pa at enkelte studier viser en sammenheng mellom hgy grad av tillitt til beslutningstakere
(utbyggere, stat) og sosial aksept. Krohn og Damborg (1999) har ogsa pekt pa at manglende
informasjonsflyt mellom innbyggere og utbygger kan fgre til uro. Dette stgttes av Sonnberger og
Ruddat (2017) som hevder at (opplevelsen av) transparente og rettferdige prosesser er avgjgrende
for a redusere motstand. Videre hevder disse ogsa at tydelig kommunikasjon av fordeler og ulemper
ved utbygging, bidrar til 8 redusere motstand og at manglende involvering av lokalbefolkningen kan
vippe enkelte over fra «likegyldige» eller «uavklart holdning» til «aktivopponent» og «motstander».
Et annet argument som fremsettes i litteraturen er at motstanden reduseres dersom innbyggere
involveres i lokaliseringen (av vindkraftanlegg) i tillegg til selve planleggingen (Leiren m. fl. 2020;
Séderholm 2007; Wolsink 2007). Prosessuelle faktorer er ogsa neert knyttet til styringsstrukturer,
herunder lovverk — og rammeverk for vindkraftutbygging.

| tillegg til disse fire faktorene vil den bredere samfunnskonteksten (kontekstuelle faktorer) bidra til
a forme sosial aksept og motstand (Leiren m. fl. 2020). Dette kan omfatte energisituasjonen,
protestbevegelser, diskurser og politisk klima.
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Tabell 2. Fire faktorer for sosial aksept av fornybar energi, oppsummering

Faktorer Indikatorer

Materielle faktorer og verdier Antall/form pa turbiner, tekniske inngrep og avstand
Natur, gkosystemer og artsmangfold, (kultur-) landskap
Stgy og visuelle inntrykk
@konomisk (areal og byggings-) verdi

Immaterielle faktorer og verdier Stedsverdi, stedstilhgrighet og identitet
Kulturhistorie
Erfaringer og opplevelser/emosjoner
Forestillinger om fortid, natid og fremtid

Prosessuelle faktorer Deltakelse i prosessen, myndighet/avmakt
(Mis-)tillit til aktgrer
Kunnskapsgrunnlag, ekspert — og lokalkunnskap

Utbygger/eierskap

Fordelings — og forvaltningsmessige Rettferdighet og selvraderett

faktorer Skatt, utbyggingsavtaler
Lokalgkonomiske ringvirkninger og arbeidsplasser (positive og
negative)

2.2.2. Kompensasjonstiltak

Det har i de senere arene har det vaert et gkende fokus pa ulike former for kompensasjonstiltak til
bergrte lokalsamfunn utover indirekte fordeler som eksempelvis @kt sysselsetting og lokal
omsetning (Kerr m. fl. 2017). Dersom slike tiltak ansees som tilstrekkelig effektive i a8 balansere
negative effekter vil dette kunne moderere motstand og gke sannsynlighet for sosial aksept i
lokalsamfunnet (Walker m. fl. 2014). | litteraturen pekes det imidlertid pa at en forutsetning her er
at kompensasjonstiltaket oppfattes som et velment bidrag og ikke som et forsgk pa a «kjgpe» seg
aksept (Aitken 2010; Cass m. fl. 2010). | tillegg vil oppfattelsen av kompensasjonstiltak avhenge av
blant annet lokal kontekst og situasjon. Kerr m.fl. (2017: 202) skiller mellom «definitoriske»
(definitional) og «diskursive» (discursive) debatter om kompensasjonstiltak. Fgrstnevnte omhandler
ulike typer kompensasjonstiltak og «best practice» mens sistnevnte utforsker ulike betydninger og
motivasjoner for slike tiltak. | dette prosjektet er det primaere fokuset ulike typer
kompensasjonstiltak og kan dermed innordnes under den «definitoriske» debatten.
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3. Erfaringer med landbasert vindkraft i Agder

Dette kapittelet redegjgr fgr erfaringer med vindkraftutbygging i kommunene. Kapittelet er
strukturert rundt tre hoveddeler: fgrst redegjgres det kort for kommunenes utgangspunkt og
bakgrunn. Hensikten med dette er a belyse enkelte trekk ved kommunene og hvordan de skiller seg
hva hverandre. Underkapittel 3.2 omhandler sakalte «kontekstuelle faktorer». Med det menes det
bredere samfunnskonteksten som debatten var en del av. Her er det spesielt motstand og
protestbevegelser som trekkes frem grunnet deres pavirkning og dominans i debatten.
Underkapittel 3.3 redegjgr for erfaringer med selve utbyggingsprosessen og davaerende
rammebetingelser knyttet til vindkraftutbygging.

3.1. Utgangspunkt og bakgrunn

Kommunene skiller seg fra hverandre pa flere omrader. For det fgrste er det gkonomiske
utgangspunktet ulikt. Finansiell situasjon trekkes imidlertid ikke frem i saerlig stor grad, men det er
likevel verdt & merke seg at finansielle forutsetninger blir nevnt som mulig utslagsgivende faktor
blant enkelte av informantene. Spesifikt blir det blant annet papekt av en informant fra en
kommune med forholdsvis god gkonomi at kommunen ikke er avhengig av inntekter fra vindkraft
og dermed i stgrre grad kan tillate seg @ motsette seg dette. Et lignende argument fremsettes for
gvrig i en nyere artikkel i VG (Engen 2022) der ordfgreren i Aseral viser til store inntekter som fglge
av vannkraft:

«Jeg stgtter de andre ordfgrerne i at skatteinntektene er for lave. Samtidig vil
det ikke ha sG stor betydning for oss i Aseral, som har store inntekter fra
vannkraft»

Ordfgrer i Aseral, Inger Lise Stulien (AP), i en kommentar til VG 27. august 2022

Videre er det i kommunene ulik grad av kompetanse pa vindkraft og tilknyttede prosesser. Flere av
kommunene trekker imidlertid pa erfaringer knyttet til vannkraft. En av kommunene har i tillegg
erfaring med etablering av vindkraftanlegg. Prosesser knyttet til vindkraftutbygging startet pa ulike
tidspunkt i kommunene. | et mindretall av kommunene kan slike prosesser spores mer enn 10 ar
tilbake, mens det i andre f@rst ble aktuelt i de senere arene. | noen kommuner strakte prosessene
seg over flere ar, mens de i andre ble avsluttet forholdsvis raskt. Det er ikke mulig 3 trekke noen
direkte observasjoner basert pa varighet av prosessene.

Felles for samtlige kommuner er imidlertid at ingen av dem i utgangspunktet var prinsipielt mot
vindkraft som teknologi. Dette understrekes jevnt over av samtlige informanter. Med andre ord
viser de i denne studien til ulike fordringer knyttet til vindkraftutbygging i egen kommune, men er
ikke motstandere av vindkraft som sadan. Dette er i trad med blant annet Wolsink (2000) som viser
at motstand ofte er knyttet til trekk ved prosessen mer enn selve vindturbinene. Flere av
informantene fra politisk ledelse papeker ogsa at de selv ikke hadde pafallende sterke synspunkt for
eller mot vindkraft, men at de i heller forsgkte a belyse saken fra flere perspektiv. Informanter fra
administrativ ledelse angir at de forholder seg til vedtak fattet av kommunal ledelse uten
innblanding av personlige synspunkt. Flere av informantene uttrykker videre at kommunen tidligere
var positive til vindkraft i egen kommune. Prosessene i Agder ble imidlertid pabegynt fgr den
nasjonale motstanden mot vindkraft gkte kraftig i 2019. Et annet fellestrekk for kommunene —i trad
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med landet forgvrig — er at vindkraftutbygging ble til en svaert politisert sak i kjglevannet nasjonal
ramme. Som fglge av dette opplevde samtlige kommuner en akselerasjon og intensivering av
motstand og konflikt fra rundt 2018.

3.2. Erfaringer knyttet til kontekstuelle faktorer

| likhet med resten av landet mobiliserte motstandere mot vindkraft bredt i etterkant av nasjonal
ramme. Denne motstanden er en viktig faktor for prosess og utfall, og kan pa mange mater ansees
som en hovedarsak til at planer om vindkraft i Agder ble midlertidig skrinlagt i 2019. Informantene
beskriver motstandsgrupper som sammensatte: vindkraftdebatter i de ulike kommuner tiltrakk seg
i noe grad eksterne aktgrer som gnsket a fremme prinsipiell motstand ved a st@tte og engasjere den
lokale motstanden. Den lokale motstanden var ikke ngdvendigvis av samme prinsipielle karakter.
Lokal motstand dreide seg ogsa om konkrete bekymringer om hvordan ulike faktorer knyttet til
vindkraftanlegg i kommunene ville pavirke enkeltindivider eller kommunen i sin helhet. Ifglge
informantene var majoriteten av motstanden uproblematisk med hensyn til atferd og opptreden.
Flere informanter forteller om nyttige og konstruktive mgter med vindkraftmotstandere og
uttrykker stor forstdelse for deres anliggende. Samtidig papekes det at ytterpunktet av den
prinsipielle motstanden ofte opplevdes som destruktiv og vanskelig a forholde seg til. Blant annet
vises det til folkemgter som til dels ble dominert av enkelte stemmer som skapte mye ungdvendig
oppstyr, blant annet omtalt som «et show» av en av informantene (informant 4).

En observasjon som tematiseres i intervjuene er at den lokale vindkraftdebatten skiller seg fra en
del andre sterkt politiserte saker (som eksempelvis innvandring og klima) ved at den ikke innebzerer
en klassisk form for «polarisering» der man ser skjerping av standpunkter pa to motstridende sider
eller grupperinger i samfunnet. Vindkraftdebatten hittil har vaert preget av sterk mobilisering av
motstand i samfunnet pa en side og enkelte bergrte aktgrer pa den andre (utbyggere, grunneiere).
Det er dermed ingen sterk konsentrasjon av stemmer i favgr vindkraft i lokalsamfunnet og fglgelig
ingen stor motvekt til motstandsgrupperinger. Disse observasjonene tyder pa at posisjoner som
innebaerer «likegyldighet» eller «uavklart mening» i situasjoner der det er sterke
motstandsgrupperinger, ikke ngdvendigvis kan ansees som sosial aksept slik det foreslas av Langer
m. fl. 2017 ettersom de ikke har reell betydning for utbyggingsprosessene. Imidlertid kan denne
gruppen potensielt ha stor betydning nettopp fordi de lettere kan bevege seg mot den ene eller
andre retningen pa sosial aksept—motstands-skalaen. Denne «likegyldighets»-effekten gjenspeiles i
noe grad ogsa i lokalpolitikken der det var fa eller ingen politiske partier som aktivt tok et standpunkt
for vindkraft i kommunen. | enkelte kommuner var det Senterpartiet som var ansett som det mest
vindkraft-vennlige partiet, men ogsa her var det delte meninger. Bruk av sosiale medier trekkes ogsa
frem som et effektivt virkemiddel blant motstandere.

«[D]et er mye lettere G vaere mot enn @ veere for. Det er mye lettere @ veere steil
og hard ndr du er mot, det er ikke sd lett G gd i tog som ja-mann. Man er for
vindkraft, men det er liksom ikke det viktigste.» Informant 11

Den nasjonale konteksten for vindkraftutbygging endret seg betraktelig fra prosessene fgrst ble
initiert i Igpet av det fgrste tidret pa 2000-tallet. Mens flere av informantene fremholder at
kommunen i starten apnet for utbygging, ble samtlige prosjekt stanset i Igpet av 2019. Den massive
motstanden ilandet som helhet fgrte til at nasjonale myndigheter stanset konsesjonsbehandling av
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nye vindkraftverk i april 2019. Senere samme ar ga vindkraftdebatten utslag i flere lokalvalg i Agder
(Engen 2022). Det er eksempelvis kjent at tradisjonelle Senterparti-ledede kommuner som Aseral
og Bygland mistet ordfgrervervet til fordel for partier som var hadde et tydeligere standpunkt mot
vindkraft (Arbeiderpartiet). Flere av respondentene uttrykker at vindkraft var den utslagsgivende
faktoren i flere av kommunene i Agder. Dette ga motstandere gkt politisk slagkraft og kom fgrst og
fremst til uttrykk giennom flere prinsipielle vedtak mot vindkraft i kommunestyrene i Agder. Stans i
konsesjonsbehandling i kombinasjon med politisk posisjonering og formalisering av motstand,
gjorde at de lokale konfliktene var avtagende ved utgangen av 2019.

3.3. Erfaringer knyttet til prosessuelle faktorer og rammebetingelser

«[M]an blir overrasket over hvorfor staten slipper vindkraften ut pd det frie
markedet uten noe form for medvirkning, styring eller eierskap til det.»
Informant 5

Det er ulike erfaringer nar det gjelder opplevde prosesser knyttet til vindkraftutbygging, men det er
et hovedinntrykk at kommunene generelt har opplevd slike prosesser som mangelfulle. Blant disse
er det enkelte kommuner som gjennomgaende rapporterer som saerdeles mangelfulle prosesser,
mens majoriteten mener prosessene var mangelfulle i noe grad. Misngye med prosessene skyldes
flere forhold, spesielt trekkes det frem trekk ved selve prosessen (eksempelvis initiering og
fremgangsmate) samt pafglgende konflikter som prosessen fgrte til.

Det papekes jevnt over at medvirkning og involvering av kommunene ikke var tilstrekkelig. Implisitt
manglet en lokal forankring og bindeledd mellom lokaldemokratiet og utbygger. Det uttrykkes
misngye med at utbyggere ofte henvendte seg direkte til grunneiere uten a informere kommunen
om planer for utbygging. Dette fgrte ofte til hemmelighold og rykter, som igjen resulterte i
usikkerhet og mistillit fra kommunens side. Denne kritikken rettes i varierende grad bade mot
utbygger og statlige myndigheter. Det er bred enighet blant informantene om at rammeverket rundt
utbygging var sveert mangelfullt og fgrte til ungdvendige misforstaelser og uryddige prosesser.
Samtidig deler flere en oppfattelse om at utbyggere til dels ogsa burde ha opptradd ryddigere til
tross for at de ikke forela et formelt rammeverk for a involvere kommunene i starten av prosessen.
Dette tolkes i noen grad ogsa som et uttrykk for manglende eller lite forstaelse for lokal kontekst og
kommunen som planmyndighet. Det er en gjennomgaende observasjon at et slikt utgangspunkt —
preget av det som betegnes som «darlige» prosesser — svekker tillitten betydelig og at dette kan
veere relativt vanskelig 3 omgjgre i senere prosessforlgp. Det fremkommer eksempelvis at
kommunen og lokalsamfunnet i stgrre grad stiller spgrsmalstegn ved intensjonene til utbygger, ogsa
nar det gjelder urelaterte prosjekter og initiativ som bergrer kommunen. Et mindretall av de spurte
har opplevd innledende prosesser som tilfredsstillende, men ogsa her bemerkes mange av de
samme forholdene som nevnt over. Sammenheng mellom mangelfulle prosesser og svekking av
tillitt samsvarer med funn i litteraturen for gvrig (Aitkin 2009; Krohn og Damborg 1999).

Flere av informantene papeker videre hendelser eller aspekter ved prosessforlgpet som fgrte til
ytterligere mistillit. Eksempelvis kan dette dreie seg om Igfter (til kommuner og/eller grunneiere)
som ikke blir innfridd og opplevelser av a ikke fa tilstrekkelig informasjon. | en kommune der
prosessene har blitt oppfattet som saerdeles mangelfulle, blir utbygger blir blant annet oppfattet
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som en «ekstern trussel som det er vanskelig & holde kontroll pd» (informant 3). Det henvises i
enkelte tilfeller ogsa til konkrete uttalelser fra utbyggere som oppfattes som lite Igsningsorienterte.
Flere kommuner opplever dermed eksklusjon fra beslutningsprosesser de mener de burde tatt del.
Dette kan tolkes som en opplevelse av manglende kontroll i kommunen. Det forekommer imidlertid
pa ulike mater og i varierende grad blant kommunene. Dette kan ogsa forstas som en konflikt
mellom en mer markedsorientert-logikk preget av forhandlinger, privatisering og profitt (private
aktgrer) og en mer offentlig styrings-logikk der apenhet, involvering og fordeling star sentralt
(kommunen). Kommuner synes a ha en grunnleggende forventning til sistnevnte.

«Staten er en premissleverandgr for dette. Dette er et nasjonalt anliggende. Det
er akkurat det samme som konsesjonsvilkdrene for vannkraft, eller offentlig
eierselskap for eksempel som vi har i alle kraftselskapene, som sikrer utbyttet
direkte tilbake til kommunene. Mens dette har veert det stikk motsatte — det
sitter sa dypt i de distriktskommunene. Da er vi tilbake til de prinsippene om at
eierskap til naturressursene det skal ogsa gi litt utbytte, du skal ha en hdnd pa
rattet. Det har man ikke opplevd. Det har veert en direkte linje mellom private
aktgrer og grunneiere. Det er ikke den norske mdten @ gjore dette pd — det er
ikke den norske modellen.» Informant 3

Det henvises i intervjuene ogsa til tilfeller der kommunen opplever prosessen med utbyggere som
konstruktive. Felles for disse ser ut til & vaere tidlig dialog mellom kommune og utbygger samt at
kommunen opplever utbyggere som oppriktige og imgtekommende ovenfor kommunens innspill
og behov. Dette samsvarer med @vrig litteratur pa feltet som finner sammenheng mellom god
informasjonsflyt (3penhet) og sosial aksept.

«Men det var iallfall utbygger som var pG kommunen. Vi opplevde det som en
god prosess, de var dpne og arlige og la frem sine planer.» Informant 9

Et annet fellestrekk i slike tilfeller er at aktuelle vindparkanlegg er forholdsvis begrenset i omfang
og planlagt i heller ukontroversielle omrader, det vil siomrader som eksempelvis allerede er regulert
for vannkraft og/eller omrader som befinner seg utenfor bebodd omrade. Dette er for gvrig i trad
med generell litteratur om reformer som finner stgrre sannsynlighet for sosial aksept ved mindre
og gradvise endringer sammenlignet med radikal transformasjon (Boon og Verhoest 2018). Sett i
sammenheng med funn i litteratur om etablering av energiinfrastruktur (Leiren m. fl. 2020), er det
dermed sannsynlig at omfanget og utformingen av selve prosjektet ogsa er av vesentlig betydning.
Dette gjenspeiles ogsa i en kommentar gitt til VG (Engen 2022) av ordfgrer i Bygland:
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«Dette er et prosjekt med 90 turbiner over et veldig stort omrdde.
Naturinngrepet star ikke i forhold til det kommunen sitter igjen med. Vi vil ikke
fa tilbake i inntekter til kommunen slik vi har pG vannkraft.»

Ordfgrer i Bygland, Sigbjgrn Aas Fossland (AP), i en kommentar til VG 27. august
2022

Et annen observasjon omhandler sammenhengen mellom utbyggingsprosesser og store konflikter
innad i lokalsamfunnet. Slike konflikter oppleves spesielt belastende for sma kommuner med tette
kontakter. En hovedarsak som trekkes frem er igjen manglende rammeverk rundt initiering av
vindkraftutbyggingsprosjekter som medfgrer ulike tilneerminger, forhandlingsmetoder,
informasjonsflyt og avtaler. Her kan det skilles mellom konflikter som oppstar rundt prinsipielle
synspunkter pa vindkraft og konflikter som oppstar som fglge av prosessen. Det er sistnevnte som
er mest interessant i denne sammenhengen ettersom fgrstnevnte i stor grad skyldes mer eksterne
faktorer. Hemmelighold og forskjeller mellom avtaleverk, fortrinnsvis gkonomisk kompensasjon
som gis grunneiere, er opphav til flere av konfliktene som er omtalt i intervjuene. Generelt uttrykker
informantene at de er lite informert om innhold og type avtaler som gjgres mellom grunneiere og
utbygger. Det er delte meninger med hensyn til hvorvidt det burde veere aksept for dette: enkelte
av informantene mener kommunene i utgangspunktet ikke har rett til, eller behov for, a hainnsyn i
avtaler mellom grunneiere og utbygger, mens andre er tydelige pa at kommunene bgr inkluderes
og informeres om slike avtaler. Hovedargument for gkt kommunal involvering er prinsippet om
apenhet og transparens samt kommunenes rolle som planmyndighet. Vindkraftutbygging ansees
ikke som isolert aktivitet begrenset til utbygger og grunneier, men bergrer ogsa kommunen pa ulike
vis. Det er derfor ngdvendig at kommunen ogsa her involveres i en tidligere fase. Et annet argument
for dette er ogsa er grunneieres eventuelle behov for bistand i forhandlinger. Dette viser til mulig
skjevhet i ressurs- og kompetanse mellom utbygger og grunneier. Enkelte av informantene
problematiserer denne skjevheten. En annen viktig arsak til at lokal samfunnet pavirkes av
hemmelighold rundt slike avtaleverk er knyttet til usikkerheten det skaper for andre bergrte
grunneiere. Dette dreier seg i stor grad ogsa om ulikhet mellom forskjellige avtaler. Det er en
forstaelse av at gkonomisk kompensasjon til grunneiere frem for alt avhenger av gode
forhandlingsstrategier og at dette dermed fgrer til «vinnere» og «tapere» ogsa blant grunneiere
som inngar avtaler.

«Det som jeg sd [var at] gjennom dialog med grunneier sa klarte man & skape
liten splid mellom ja, grunneiere ogsad. Hvis 7 av 8 sa «ja», sd sa denne ene «nei»
for han visste de kom tilbake. Alle disse partsforhandlingene var unntatt
offentlighet, [de var] taushetsbelagt. Det skaper spekulasjoner: ‘hvis du har sagt
nei tre ganger hvorfor sier du nd ja? Burde jeg ogsd sagt nei i fire omganger ogsa
sagt ja?’» Informant 5

«Kommunen vil jobbe med utbyggingsavtaler [og fasilitere en arena for bergrte
grunneiere] slik at grunneiere fgler seg litt tryggere. Grunneiere som tok imot det
farste tilbudet fra utbyggere fikk en mye ddrligere avtale enn de som er gode
forhandlere som fikk pressa opp prisen. Som kommune skal vi veere forsiktig med
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4 gad inn i dette, men jeg syns nok at ndr store aktgrer med mye juridisk
kompetanse plutselig skal snakke med grunneier Ola Hansen sd foler nok
[bergrte grunneiere] det er greit om kommunen kan fasilitere noe. Vi er ingen
part, men vi kan bidra til at det som skjer, skjer innenfor ordna rammer.»
Informant 8

Dette kommer i tillegg til den underliggende prinsipielle konflikten for/mot vindkraftutbygging.
Eksempelvis er det nevnt tilfeller der det oppstar «bitter strid» bade innad i familier, mellom naboer
og innad i bygdelag som fglge av at uenighet om avtaleinngdelse. Det er et hovedinntrykk at slike
konflikter er sveert belastende for mindre samfunn som i stor grad kjennetegnes av nzere og tette
relasjoner. Konflikter mellom enkeltindivider kan raskt bergre stgrre segment av lokalsamfunnet.
Videre nevnes disse konfliktene ofte i sammenheng med utbyggers rolle i prosessen, noe som tyder
pa at ansvaret for konfliktene til dels legges pa utbyggers opptreden. Det er sannsynlig at slike
erfaringer bidrar ytterligere til & svekke tillitten og underbygge oppfattelser om at utbyggere ikke
ivaretar lokale verdier og kontekst pa en hensiktsmessig mate.

Enkelte informanter uttrykker at de i kommunen ikke har tilstrekkelig erfaring, ressurser og/eller
kompetanse pa vindkraft, og at dette skaper utfordringer. Det er sannsynlig at dette er en faktor
som kan forsterke opplevelsen av & mangle kontrolimekanismer. Noen av kommunene viser til
innleid kompetanse som har bistatt i forskjellige prosesser knyttet til vindkraft. Relatert til dette
nevnes ogsa omfanget av — og behovet for administrative ressurser knyttet til vindkraftutbygging i
kommunen.

«Sdnn som det er i dag, sG vi [i kommunen] sitte @ finne pd hva vi trenger og da
blir det til at det er ekstremt stort spenn mellom de ulike kommunene og avtaler,
og hva de sitter igjen med. Det har betydning om du har veert i situasjonen fgr,
eller om nabokommunen har veert i situasjonen fg@r. Jeg praver jo a si til alle jeg
kjenner [som befinner seg i utbyggingsprosesser]: veer sa snill G ring meg iallfall,
jeg har trakket litt av Igypa opp.» Informant 10

o

Her er det ogsa verdt 3 merke seg at manglende kompetanse og ressurser er en del av
utfordringsbilde til (enkelte) kommuner. Det kan tenkes at det i noe grad kan fgre til gkt opplevelse
av avmakt og usikkerhet som igjen kan tenkes & bidra til motstand, spesielt dersom tillitten til
utbygger er svekket. En observasjon i denne sammenhengen er for gvrig giennomgaende mangel
pa direkte omtale eller henvisning til fylkeskommunale myndigheter® hverken som regional
planmyndighet, arealforvaltning og/eller som administrativ stgttefunksjon. Der hvor offentlige
myndigheter omtales, er det fortrinnsvis NVE eller andre statlige aktgrer som nevnes direkte.

3 Det bemerkes at det ikke er stilt direkte spgrsmal som omhandler fylkeskommunens rolle i intervjuene. Det er imidlertid til dels stilt
(oppfelgings)sparsmal som henviser til «statlige myndigheter».
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4. Holdninger til landbasert vindkraft i Agder

| dette kapittelet presenteres funn knyttet til oppfattelser og holdninger knyttet til landbasert
vindkraft. Kapittelet er strukturert etter de fire faktorene skissert i kapittel 2 (se tabell 2): Delkapittel
4.1 omhandler dermed materielle faktorer og verdier, 4.2 immaterielle faktorer og verdier, 4.3
redegjgr for prosessuelle faktorer, og sist sa omhandler 4.4 fordelingsmessige faktorer.

4.1. Materielle faktorer og verdier

Materielle faktorer og verdier omfatter konkrete faktorer knyttet til vindkraftutbygging (se 2.2.1).
Her skiller naturinngrep seg ut som den stgrste utfordringen. Samtlige informanter opplever
naturinngrepet som det mest problematiske ved vindkraftutbygging. Det er ulike sider ved
naturinngrepet som trekkes frem, fortrinnsvis belastingen pa dyre- og planteliv, samt belasting pa
gvrig natur gjennom utbygging av infrastruktur. Det er imidlertid ikke en angitt detaljerte
konsekvenser for eksempelvis plante — og dyreliv, utover at vindkraftanlegg oppfattes som a ha
negative konsekvenser for disse. Slike tap vil veere sentrale argument. Som papekt av Leiren m. fl.
(2020) er det samtidig av betydning a innhente ekspertvurderinger av faktisk omfang av tap relatert
til vindkraftanlegg.

«[Hoveddrsaken til motstanden] er naturinngrepet. Med den tettheten [av
turbiner], veier — det sier seg selv at det blir et industriomrdde. [V]eier i
forbindelse med vannkraftutbygging er en ting for de har stgrrelse som vanlig
skogsbilvei. Men disse veiene her [til vindkraftanlegg] er mye stgrre.» Informant
1

«[Mye] natur [blir stilt] til radighet og da begynner vi G snakke om en samlet
belastning for alle inngrep som er foretatt, inklusive vannkraft, kraftanlegg og
kraftlinjer. Vivar ogsd en kommune som var langt fremme og sa vi gnsker en mer
helhetlig plan, vi gnsker at NVE md se alt i sammenheng (...) Vi md ha en samlet
plan, og ikke en plan som bare ser dette stykkevis og delt.» Informant 6

En pavirkningsfaktor som bgr trekkes frem i denne sammenhengen, er natures rolle i den lokale
stedsidentiteten. Dette er et mindre handfast argument enn eksempelvis betydningen for biologisk
mangfold, og kan derfor veere vanskeligere a male eller belegge. Det er likevel viktig @ bemerke at
naturens betydning for lokal identitet synes a spille en rolle. Flere av kommunene har en sterk
profilering pa natur og friluftsliv, og vindkraft kan dermed true denne grunnleggende forstaelsen av
egen identitet.

Av dette fglger ogsa at naturinngrep ma sees i sammenheng med omfang av vindparkanleggene,
samt det totale omfanget av energiinfrastruktur i kommunen (vind- og vannkraft). Der det er
planlagt stgrre vindparkanlegg, er naturinngrepet tilsvarende omfattende. Det er sannsynlig at
motstanden i slike tilfeller i stgrre grad vil bygge pa omfanget av vindparkanlegget. Blant
informanter i kommuner der det er planlagt forholdsvis stort vindparkanlegg eller der kommunen
allerede er vertskommune for relativt omfattende energiinfrastruktur, blir naturinngrepet mer
inngaende tematisert enn blant informanter der planlagte vindkraftanlegg er mer begrenset. |
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forbindelse med dette bemerkes og konsekvenser for andre naeringer i kommunen, spesielt turisme.
Det er en bekymring for at vindparkanlegg vil ha betydelig negativ effekt pa turismen (se ogsa punkt
4.2.)

«[J]eg tror mye av motstanden er basert pa [stagrrelsen pd] prosjekt(ene). Det er
[til dels] sG store naturinngrep, og man sitter igjen med sa lite [...] Vi skal ikke
avvise det bare fordi det heter vindkraft. Men du vil nok ha noen som tenker det
er uaktuelt uansett. [...] SG det er nok litt sGnn — far vi styring selv, far vi en
kompensasjon [...] stdr ift. inngrep, sd tror jeg kanskje at mange ville veert
positive til @ diskutere det iallfall». Informant 1

Synlighet, visuell pdvirkning og stgy trekkes i mindre grad frem. Dette henger imidlertid
sannsynligvis sammen med at majoriteten av vindparkanleggene som diskuteres i intervjuene ikke
er plassert i umiddelbar naerhet av bebyggelse og dermed ikke vil vaere visuelt pafallende for daglig
drift og ferdsel i kommunen. | de fa tilfeller der vindkraftturbiner planlagt i synsfeltet til
kommunesentrum eller bebodde omrader, trekkes dette frem som en arsak til motstanden. Utfra
datamaterialet i denne studien er det dermed grunnlag for a anta at visuelle inntrykk og stgy ikke
er sentrale argument dersom vindparkanleggene er plassert i forholdsvis god avstand fra lokale
knutepunkt.

4.2. Immaterielle faktorer og verdier

Denne kategorier gnsker a fange opp mer abstrakte arsaker til holdninger til vindkraft, og omhandler
dermed i st@grre grad fglelsesmessige reaksjoner. Disse kan veere vanskelig a identifisere direkte.
Som nevnt over er viktig hensyn her er grunnleggende stedsidentitet og lokal kontekst. Flere av
kommunene er forholdsvis sma kommuner som har profilert seg pa store naturomrader med
muligheter for blant annet jakt, landbruk, friluftsliv og turisme. Det uttrykkes bekymring for hvordan
vindkraftutbygging vil pavirke disse verdiene — bade pa kort og lang sikt. Eksempelvis er en konkret
bekymring knyttet til en mulig nedgang i turisme som fglge av vindkraftanlegg. Dette kan forstas
som relatert til stedsidentitet og kulturhistorie. Et annet hensyn som nevnes er langsiktige
konsekvenser for kommende generasjoner.

En annen faktor verdt & bemerke er konflikter som vindkraftdebatten har fgrt med seg til
lokalsamfunnet (ogsa omtalt i punkt 3.3.) Dette omfatter konflikter i bred forstand: innad i
lokalsamfunnet, mellom grunneiere og i politikken. Den aggregerte effekten er lengre perioder med
turbulens og uro i lokalsamfunn som ellers preges av hgy grad av forutsigbarhet og stabilitet.
Vindkraftutbygging medfgrer med andre ord en situasjon som avviker betydelig fra
normaltilstanden. Dette er eksempel pa hvordan vindkraftprosesser kan medfgre negative
opplevelser og erfaringer som sannsynligvis vil ha betydning for holdninger blant beslutningstakere
i kommunen. Dette kan ogsa relateres til overordnede perspektiver om det stedsidentitet og
fellesskapet i lokalsamfunnet.

Koblinger til utenlandsk eierskap og utenlandsk kapital trekkes frem som svaert problematisk av flere
informanter. | tillegg til fordelingsmessige implikasjoner og verdiskapning (se punkt 4.4 under)
bygger denne type motstand pa oppfattelser om at norsk natur bgr eies og forvaltes av norske eiere.
Det er kun et fatall av informantene som uoppfordret tematiserer offentlig kontra privat eierskap
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av vindkraft i Norge. | disse tilfelle er det imidlertid for & fremme oppfattelser av at offentlig
eierskap, til dels til og med kommunalt eierskap, av vindkraft vil veere mest hensiktsmessig.
Hovedanliggende synes likevel & veere nasjonalt eierskap, mens selve eierskapsformen er
sekundzert. | det st@rre perspektivet er nasjonal selvraderett dermed ogsa et viktig hensyn.

«Jeg er litt i tvil [om hvorvidt jeg har tillitt til utbygger]. Ofte bygger de ut bare
for a selge videre og da kan man mista den kontakten — du far ikke
ansvarliggjort de etterpd.» Informant 2

4.3. Prosessuelle faktorer

Denne kategorien omhandler trekk ved utbyggingsprosesser og reflekterer dermed ogsa i noe grad
utfordringer omtalt under punkt 3.3. Et hovedinntrykk er at medvirkning og tidlig involvering i
prosesser er svaert viktig for kommuner. Flere av respondentene uttrykker at de gnsker informasjon
direkte fra utbygger pa et tidlig tidspunkt. Det betegnes jevnt over som uheldig med indirekte
informasjonsflyt som eksempelvis gjennom rykter eller kontakt med bergrte grunneiere. Til tross
for at det pa naveerende tidspunkt ikke foreligger et juridisk grunnlag som palegger utbygger a ta
innledende kontakt med kommunen, kan det argumenteres for at dette utfra et en helhetlig
vurdering er mest hensiktsmessig. Det konkretiseres imidlertid ikke ngyaktig hvordan kommuner
bgr kontaktes og involveres i innledende faser av en utbyggingsprosess; hovedfokus blant
informantene er i stgrre grad rettet mot at det generelt bgr fremkomme slike initiativ fra utbyggers
side. Det er sannsynlig at kommuner vil ha ulike behov og kapasitet nar det gjelder oppfelging og
samarbeid med vindkraftutbyggere, og det er derfor vanskeligere a se for seg et standardisert forlgp
nar det gjelder dette.

Konkrete forslag som nevnes av enkelte informanter er blant annet mulighet for a gi innspill til
egnede omrader i kommunen fgr dette fastsettes av utbygger, det vil si at utbygger i samrad med
kommunen kommer til enighet om hvilke omrader som kan avsettes vindkraftutbygging. Pa denne
maten vil kommunen fa en «hand pa rattet» og beholde mye av kontrollen over egne naturomrader.
Dette samsvarer for gvrig med funn av blant annet Séderholm (2007) og Wolsink (2007), som
papeker betydningen av medvirkning i lokaliseringsprosesser.

Vindkraftutbygging oppfattes videre som lite forutsigbart og tidkrevende blant informantene.
Denne utfordringen er sammensatt: for det fgrste, er det tilsynelatende uklarheter knyttet til
ansvarsforhold pa lengre sikt. Dette kan eksempelvis dreie seg om hvem som har ansvar for
vedlikehold og/eller avvikling om 20-30 ar, bade nar det gjelder selve vindparken, men ogsa nar det
gjelder tilknyttet infrastruktur. Videre nevnes det at raske teknologiske fremskritt i kombinasjon
med langsomme prosesser kan resultere i premissene for avtalene endres betraktelig fra inngaelse
til iverksetting: «Det er forskjell pG om vindturbinene er 130 eller 150 meter» (informant 6). Med
dette antydes det at det endelige resultatet kan avvike fra det som i utgangspunktet blir forespeilet.
Dette til tross for at innstramming i konsesjonsprosessen i 2020 i ikke tillater endring i teknologi
eller visuell utforming. Det er derfor et hovedinntrykk at det i noen kommuner ikke er tilstrekkelig
tillitt til at eventuelle vindparkanlegg utformes og forvaltes i trad med opprinnelig avtale. Dette
skyldes blant annet at betingelser fastlagt av statlige myndigheter utsettes for stadige endringer,
bade nar det gjelder tekniske, prosessuelle og gkonomiske rammevilkar.
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Staten md bidra til forutsigbarhet innenfor dette. [D]ette er samfunnskontrakter
som inngads [...] og da ma ikke staten endre spillereglene pd det.» Informant 6

Utfra dette er det grunn til & anta at uforutsigbarhet i seg selv kan forsterke manglende tillitt og
bidra til gkt motstand blant beslutningstakere i kommunene. En faktor som sannsynligvis bidrar
ytterligere til dette er mangel pa tilstrekkelige administrative ressurser og ngdvendig kompetanse i
kommunene. Med en slik kompleksitet som utbyggingsprosesser medfgrer er det uttalt behov for
oversikt og kontroll fra kommunenes side. Imidlertid er det sjeldent tilstrekkelig ressurser til dette.
Pa samme mate som involvering og medvirkning kan fgre til gkt opplevelse av kontroll, er det
sannsynlig at bedre oversikt og oppfelging ogsa i noe grad kan fgre til dette.

4.4. Fordelings — og forvaltningsmessige faktorer

«l dag er det statlige bestemmelser pG at vannkraften skal vaere eid av det
offentlige Norge. Den reguleringen finnes per i dag ikke pd vindkraft. Dette betyr
at utenlandske industriherrer investerer stort i vindkraft i Norge, for sG G fare
verdiene ut av Norge, og ikke tilbake til lokalsamfunnet. Jeg tenker at [det er
behov for] bedre statlig requlering av vindkraft i Norge som trekker det naermere
vannkraften. [P]JG samme mdte som man sa at vannkraften i Norge skal tilhgre
det norske folket, sd skal vinden ogsa tilhgre det norske folket. Det tror jeg faktisk
hadde endret hele greia. For da er det et system som sgrger for at inntekt gar til
stat og kommune som igjen gdr ut til offentlige tjenester og velferd, istedenfor
at multimilliardzerer skal sitte igjen med hele gevinsten.» Informant 8

Fordelings —og forvaltningsmessige faktorer handler indirekte om rettferdighet og ansvarsfordeling.
Sitatet over er illustrativt for flere sentrale observasjoner i denne kategorien. Det mest
fremtredende funnet er gjennomgaende referanser til vannkraft. Dette gjelder forgvrig prosjektet i
sin helhet, men et hovedfunn knytter seg seerlig til oppfattelsen av at vannkraft og vindkraft er to
sammenlignbare kraftkilder, og at fgrstnevnte er en vesentlig mer inntektsgivende og bedre regulert
kraftkilde for kommunene. Det er med andre ord en forstdelse av relativ urettferdighet i
vindkraftmodellen sett i forhold til vannkraftmodellen. Dette er i trad med funn gjort av Saglie m.fl.
(2019) som ogsa viser at kommuners forstaelse av vindkraft ses i relasjon til vannkraft.

Samtlige kommuner i denne studien er vertskommuner for vannkraftverk («vannkraft-kommuner»)
og har dermed god kjennskap til disse prosessene. Dette kommer til uttrykk gjennom gjentagende
sammenligninger mellom vind- og vannkraft. Det er szerlig inntekter og prosesser det vises til i
intervjuene, men ogsa eierskap blir ofte tematisert i forbindelse med dette. Nar det gjelder de to
ferstnevnte, er det en utbredt forstdelse at vannkraft per dags dato er vesentlig mer Ignnsomt
ettersom stgrre andel av verdiskapningen tilfaller kommune. Det vises ogsa hyppig til at prosessene
rundt vannkraft preges av etablerte rutiner og prosedyrer som skaper forutsigbarhet og kontroll for
kommunene. Nar det gjelder eierskap, er det fgrst og fremst den nasjonale kontrollen over
vannkraften som vektlegges. Det er et hovedinntrykk at majoriteten av respondentene er opptatt
av at verdiskapningen skal komme (lokal-) samfunnet til gode, og at det per i dag oppleves som om
verdiskapningen knyttet til vindkraft i stor grad blir eksportert. | tillegg til dette papeker noen av
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informantene at staten tar for stor andel av verdiskapningen knyttet til vindkraft. Det er ogsa
enkelte av informanter som er svaert opptatt av at skatteinntekter (naturressursskatt) ma holdes
utenfor inntektsutjevningssystemet.

Nar det gjelder innlemmelse av planlegging og bygging av vindkraftverk i pbl. tolkes dette som et
sveert positivt signal av samtlige informanter. Dette oppfattes av flere som om dette tiltaket iallfall
i noe grad svarer pa utfordringer knyttet til manglede kontroll og raderett, og at dette dermed vil
kunne fgre til forbedrede prosesser. Samtidig uttrykkes ogsa til dels bekymring for om dette
ansvaret ogsa kan tilspisse konflikter i kommunene, og at det blant annet kan skade
lokaldemokratiet ved at det vanskeliggjgr rekruttering av folkevalgte. | forbindelse med dette er det
noen informanter som nevner et eventuelt behov for exit-muligheter for kommunen. Det vil si at
staten har myndighet til 8 overta lokale prosesser ved behov.

«Det er klart at om fdar vi [vindkraft] inn [i pbl.] sG har man sterkere lokale
pdvirkningsmuligheter. Men mange er opptatt av d minske konfliktnivdet og [det
vil ikke veere tilfellet] dersom vi flytter alt ned pa lokalt niva. Tvert imot: det vil
skape mye stgrre konfliktniva. Vi har en viss motstand i dag, men den [er rettet
mot] nasjonale ledelse og vi er satt litt til side som hgringspart. Det er egentlig
litt behagelig for oss lokalpolitikere. Flyttes mer beslutningsmyndighet til lokalt
nivd, vil vi fG hayere grad av forsgk pd pdvirkning som igjen kan skape stgrre
konfliktniva og dels stoppe all utvikling av vindkraft.» Informant 7

«[Pbl. gir oss] nd myndigheten til  ta disse beslutningene. Det kan hende at det
pa sikt burde vaere en ventil som sier at kommunestyret kan bestemme 4 frasi
seg retten til G fatte endelige beslutninger ogsd setter man det over til OED: ‘Veer
sd god. Det er sd lite her, det er smdtt og det @gdelegger sG mye for
lokalbefolkningen og lokaldemokratiet at vi gnsker at denne saken kan tas av
gvre myndigheter.’ Det er ingen tvil om at det splitter lokalsamfunn og gdelegger
mye. | starre kommuner er ikke det sG problematisk, men i smd kommuner ... det
er ikke bare-bare, vi er hgringsinstans og likevel [har vi] tilfeller av sjikane [mot
lokalpolitikere]. Det er en belastning pG smd samfunn, men sa er det likevel sa
viktig at vi kan ha den handen pd rattet. SG om man hadde hatt den ventilen, om
vi kunne velge det — sd tror jeg det hadde veaert annerledes.» Informant 10

«Konsekvensen av [d innlemme vindkraft i pbl.] vil veere mye lokalt engasjement
og motstand — og da er nok sdnne saker tyngre a fa gjennom enn om man har
noe form for nasjonal ‘overstyring.’» Informant 9

Fordelingsmessige hensyn innad og mellom kommuner blir ogsa trukket frem i flere av intervjuene.
Dette dreier seg for det meste om ulikheter i avtaleverk, bade mellom kommuner og utbygger, samt
mellom grunneiere og utbyggere (se ogsa punkt 3.3). Det er bred enighet om at det er behov for en
mer standardisert tilnaerming som sikrer stgrre grad av opplevd rettferdighet. Samtidig papekes det
at det i tillegg er behov for et generelt handlingsrom som kan sikre lokale tilpasninger i trad med
varierende kontekster og behov.
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5. Perspektiver pa ulike kompensasjonsordninger

Kompensasjonsordninger er en fordelingsmekanisme som skal sikre gkt opplevd rettferdighet
knyttet til utbygging av infrastruktur. | denne studien skilles det mellom @gkonomiske
kompensasjonsordninger, sosiale kompensasjonsordninger og miljgmessige
kompensasjonsordninger (se tabell 2). | dette kapittelet gjiennomgas fgrst generelle funn knyttet til
disse tre kategoriene, deretter redegjgres det mer inngdende for holdninger og synspunkt knyttet
til konkrete pkonomiske kompensasjonstiltak, henholdsvis innfgring av produksjonsskatt og forslag
om grunnrenteskatt.

5.1. Perspektiver pa kompensasjonsordninger generelt

Et er et gjennomgaende funn at gkonomisk kompensasjon er et hovedtema debatten knyttet til
landbasert vindkraft i kommunene. Det er enighet om at gkonomisk kompensasjon per i dag ikke
stariforhold til inngrepet og belastningen for kommunen. Det skilles mellom engangskompensasjon
og lgpende inntekter, hvorav sistnevnte er mest vektlagt. Et ngkkelbegrep som gar igjen i
intervjuene er forutsigbarhet, og behovet for tydelig forankring i lovverk eller annet forpliktende
regelverk. Det fremgar ikke entydig hvorvidt informantene mener gkt gkonomisk kompensasjon vil
vaere tilstrekkelig for & endre faktisk standpunkt i kommunen mht. vindkraft, men det er bred
enighet om at dersom man skal ha landbasert vindkraft i kommunene, sa er det sterkt behov for
revidering av dagens kompensasjonsordninger i favgr vertskommuner. Dette er en forutsetning for
at man i det hele tatt vil ta opp igjen debatten. Det er ogsa bred enighet om at gkonomisk
kompensasjon fortrinnsvis bgr komme i form at utbetalinger til kommunen.

Andre former for gkonomiske kompensasjonsordninger, som naeringsfond eller reduserte
strgmpriser, blir mindre vektlagt. Av disse er det imidlertid enkelte av informantene som mener at
reduserte strgmpriser i noe grad ogsa kan vaere en aktuell form for kompensasjon. Dette ma sees i
sammenheng med pagaende «strgmkrise» kjennetegnet av historisk hgye strempriser.

[Her] faler jo jeg at — hvorfor i alle dager skal vi bygge ut her nar vi har
energimangel i Norge og det likevel bare skal til utlandet gjennom
utenlandskablene? [Men med en strémavtale] sa har du plutselig sikret at der
kommer streammen til oss. Jeg tror dette har mye a si for legitimiteten. Det gar
pad det gkonomiske og det gdr pa at du faler du eier kraften din. Nordmenn elsker
d eie kraften, og [...] om da far en fastpris kan man tenke: ‘det betyr at strammen
blir brukt her’ [...]» Informant 10

Nar det gjelder milijgmessige kompensasjonsordninger sa er det et hovedinntrykk at informantene
legger til grunn at naturinngrep alltid skal avbgtes sa godt som mulig og at dette bgr vaere en
integrert del av utbyggingsavtaler. Flere informanter uttrykker at de har en opplevelse av at det per
i dag ikke gj@res gode nok tiltak for dette og utbyggere ikke alltid strekker seg sa langt som de kunne
ha gjort. Det fremkommer imidlertid ikke konkrete gnsker eller eksempler slike tiltak.

Sosiale kompensasjonsordninger er lite vektlagt. Det er fa av informantene som apner for at dette
kan vaere hensiktsmessig, og da i kombinasjon med gkonomiske kompensasjonstiltak. Flere av
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informantene er derimot heller negative til slike ordninger. Det blir blant annet papekt at sosiale
kompensasjonsordninger ofte omfatter ekstra belastning for kommunene eksempelvis knyttet til
drift og vedlikehold av idrettsarena. Dersom kommunene far tilstrekkelig gkonomisk kompensasjon,
vil de i tillegg selv kunne initierte og utvikle slike tiltak. Dette er i trad med uttrykte gnsker om
selvraderett og styring.

5.2. Perspektiver knyttet til produksjonsavgift og grunnrenteskatt

«At vindkraftprodusentene skal gi mer tilbake til samfunnet er det ikke sé mange
som er uenige i. Dette var noe av hovedinnholdet i kritikken mot vindkraft da
debatten raste som verst i 2019. Vi gnsket ikke at utenlandske selskap og fond
skulle tjene seg rike pa norsk vind. Vi @nsket at verdier fra vindkraft skulle komme
lokalsamfunn og det norske samfunn til gode. NG gj@r de det.»

Ordfgrer i Evje — og Hornnes, Svein Arne Haugen (AP), kronikk i FVN 22.
november 2022

Nye forslag om endringer i skatteregimet knyttet til vindkraft omtales ofte som «skattepakke» og
omfatter grunnrenteskatt, naturressursskatt og produksjonsavgift. Hensikten med denne
skattepakken er & sikre at tilstrekkelig verdier blir tilbakefgrt til vertskommunene. Denne
skattepakken har fatt bred stgtte. Det er imidlertid uklart i hvilken grad en slik
kompensasjonsordning vil fgre til mer faktisk utbygging i kommunene. Dette reflekteres ogsa bade
i mediebildet samt blant informantene i studien. Samlet sett er det to hovedfunn knyttet til foreslatt
skattepakke:

e Skatteregimet fremstar komplisert og med forbehold som gjgr det er vanskelig for
kommunene & fastsla faktisk inntekt. Det er ogsa usikkerhet knyttet til forutsigbarheten og
langsiktige inntekter.

e Det er forholdsvis stor variasjon mellom kommunene, der enkelte kommuner vil fastholde
pa prinsippvedtak, mens andre vil kunne apne for utbygging. Det fremstar videre som om
kommunegkonomi kan vaere en utslagsgivende faktor i denne sammenheng.

For det fgrste fremkommer det, bade mediebildet og informantene i studien, bred oppslutning
rundt nye tiltak. Det er stor enighet om at kommunene ma fa gkt kompensasjon, og disse nye
forslagene tilrettelegger for dette. Samtidig er det hovedinntrykk at kommunene mener
kompensasjonen enda kan justeres i favgr vertskommunene. Landssammenslutningen for Norske
Vindkraftkommuner (LNVK) skriver eksempelvis pa sine nettsider at forslaget til nytt skatteregime i
utgangspunktet ansees som positivt, men at det enda behov for 3 sikre at vertskommuner far stgrre
andel av verdiskapningen. De foreslar fglgelig at vertskommuner bgr gis en rett pa 10 prosent av
samlet grunnrenteskatt (LNVK 2022). Dette bekreftes ogsa av informantene i studien.
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Da man la frem denne skattepakken, sG er man skriftlig tydelig pd at
lokalsamfunn som stiller naturresurs til radighet skal ha sin rettmessige andel av
det. Det er mantraet, det star skrevet. Det ble sagt da skattepakken kom, og det
ble sagt med statsbudsjettet. Men vi fgler ikke at de falger opp det [...] Man
blandet sammen begrepene kommunen og kommunene. Den lokale kommunen
er noe helt annet enn den generelle kommunen.» Informant 12

Videre omtales skatteregimet som komplisert og vanskelig a navigere i. Eksempelvis nevnes det at
det er vanskelig for enkelte kommuner a regne ut faktisk inntekt og at dette skaper usikkerhet blant
kommunene. Dette knyttes i noe grad igjen til behovet for kompetanse og ressurser, spesielt i
mindre kommuner. Enkelte uttrykkes ogsa skepsis til langsiktig avkastning og holdbarhet. Disse
fremholder betydningen av a formalisere slike tiltak ved & nedfelle dem i lovverk, samt sikre reell
avkastning pa sikt gjennom eksempelvis minimumskrav til produksjon. Det er et hovedinntrykk at
kompleksiteten i skatteregimet er en sentral arsak til usikkerheten. Dette kan sees i kombinasjon
med tidligere erfaringer der sentrale behov for forutsigbarhet og langsiktighet ikke har blitt
tilstrekkelig imgtekommet.

«Per i dag finnes en saeravgift som skal fastsettes hvert budsjettdr, den er ikke
nedfelt i regelverk eller lovverk. Det betyr at med et pennestrgk, eller nok
lobbyarbeid fra NORWEA eller andre kraftengasjerte, sa kan den bare slettes. Og
vips, er den borte. [O]m vi sier ja i dag sa kan den vaere borte om fem Gr. Da kan
lobbyistene ha jobbet sa godt at inntekten borte. Det er derfor veldig viktig at
inntektene innlemmet i konsesjons — eller lovverket. Per i dag er det ikke godt
nok forankra. NG har vi jo kiempet lenge for produksjonsavgift, men jeg vet at de
[NORWEA] vil kunne bruke muligheten til G fjerne produksjonsavgiften ndr
naturressursskatten blir innfgrt» Informant 10

For det andre, er det ulike synspunkter om hvorvidt skatteregimet vil fgre til gkt utbygging. Dette
gjenspeiles bade i mediebildet (Haugen 2022; Reite 2022; Tegnnesen 2022) samt blant informantene.
| Agder har ogsa enkelte kommuner apnet for ny debatt knyttet til vindkraft.

«Det er forstdelig at saken kommer opp igjen pd grunn av signalene i
statsbudsjettet. NG vil jeg se saksfremlegget og hvilket utslag det fdr. Det er
viktig at kommunen blir kompensert for ulempene som er der og det har veert
mitt standpunkt hele tiden. NG avventer jeg debatten, men jeg har stor forstdelse
for at den kommer opp igjen.»

Ordfgrer i Birkenes, Gyro Heia (Sp), i en kommentar til FVN, 18. oktober 2022

Samtidig som det observeres bred stgtte til forslaget, uttrykkes det bade i medier og blant
informantene tvil om hvorvidt det vil fgre til endringer i diskusjonen rundt vindkraft i egen
kommune. Dette begrunnes primaert med prinsipielle standpunkt bade blant politikere og

33



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

innbyggere, samt hensynet til den samlede belastningen pa kommunen (Tgnnesen 2022). Dette
samsvarer med gvrige funn i studien som antyder at gkonomisk kompensasjon kun vil kunne pavirke
holdninger i begrenset grad dersom motstanden er mer prinsipielt forankret, samt at omfanget (den
totale belastningen) vil veere et viktigere hensyn enn potensiell inntekt.

«[Grunnrenteskatt] har stor innvirkning pd synet pd vindkraft totalt sett, men
kanskje ikke lokalt. Hvis du er motstander av vindkraft i var kommune, sa hjelper
det ikke sd veldig mye at staten fdr ekstra inntekter.» Informant 4

«Det er nok ulike argumenter for det nei-standpunktet kommunen na har tatt.
For noen er det nok en generell motstand mot vindkraft pd land, for andre er det
samlede avtrykket i kommunen hva angdr fornybar kraft ganske omfattende slik
det er nd — og at man gnsker ikke G «ofre» mer natur til slike formdl.» Informant
6

«Jeg er glad for at det blir et mer rettferdig skattebilde pd vindkraft,
sammenlignet med vannkraft. Jeg oppfordrer politikerne til G se pa det helhetlige
bildet. Vi ma se pd konsekvensene det far pd natur og levekdr, og helst fokusere
pa vindkraftutbygging der det er skansomt og samtidig monner noe i kraftmiksen

[...]»

Ordfgrer i Flekkefjord, Torbjgrn Klugland (FrP), i en kommentar til Avisen Agder
5. oktober 2022

«Sirdal har allerede en av Norges stgrste vindmglleparker. Det bgr vaere nok. |
tillegg bidrar vi med masse fornybar energi gjennom utbyggingen av Sira- Kvina.
Dette dreier seg ikke om gkonomi for oss i Sirdal — det dreier seg om naturens
talegrense.»

Ordfgrer i Sirdal, Johnny Liland (AP), i en kommentar til Avisen Agder 5. oktober
2022

Som nevnt i kapittel 3.1, er det ogsd observasjoner i denne studien som kan tyde pa at
kommunegkonomi er en viktig faktor. For kommuner som har store inntekter som fglge av
eksempelvis vannkraft, vil gkonomisk kompensasjon ikke fremsta som et like stort incentiv som for
kommuner med mindre gkonomisk handlingsrom eller finansielle utfordringer. Samlet sett tyder
dermed denne studien pa at fglgende tre underliggende faktorer som har betydning nar det gjelder
effekten av skattepakken: kommunegkonomi, grad av prinsipiell motstand blant innbyggere og
politisk ledelse og til sist, samlet belastning pa kommunen.
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6. Veien videre for landbasert vindkraft i Agder

Kommunene har viktig rolle for d sikre at det skal bli mer kraft. Kommunene md
ta det ansvaret som faktisk kommer, og ikke bare si ‘not in my back yard’. Det
nytter ikke noe om alle kommuner sier: vi ma ha mer kraft, men ikke her’.
Informant 10

Siden 2019 har kraftsituasjonen endret seg betydelig. Situasjonen i dag er preget av gkte spenninger
mellom stormaktene og aktiv bruk av energi som sikkerhetspolitisk virkemiddel. Dette har fert til
usikkerhet rundt forsyningssikkerhet og gkt bevisstheten rundt behovet for kraftproduksjon i Norge
og i Europa forgvrig. | Agder har det i tillegg veert stor oppmerksomhet om utbygging av ny
kraftkrevende industri. Konteksten i 2022 er dermed sveaert annerledes enn konteksten i 2019, og
det er sannsynlig at dette vil pavirke sosial aksept for vindkraft noe grad. Flere av informantene
antar dagens kraftsituasjon kan bidra til 8 pavirke holdninger gitt forbedrede rammebetingelser.
Tilsvarende vil mye av motstanden i lokalsamfunnet kunne reduseres, fortrinnsvis motstanden som
bygger pa mer pragmatiske argument.

Videre er det bred enighet blant informantene om at det fremover vil veere et gkende behov for
produksjon av fornybar energii Norge. Det er imidlertid delte meninger om hvorvidt landbasert vind
i kommunene i Agder bgr vaere en del av Igsningen pa denne utfordringen. Omtrent halvparten av
informantene apner for landbasert vindkraft i egen kommune under rette betingelser, et mindretall
av disse antyder i tillegg at det vil veere en ngdvendighet dersom man skal kunne imgtekomme
fremtidig energibehov.

Samtlige informanter er imidlertid tydelige pa at vindkraft kun vil kunne realiseres dersom
rammevilkarene utbedres betraktelig. Det omhandler bade gkte inntekter, men ogsa forbedret
prosessforlgp. Det kan imidlertid antas at dersom den generelle tillitten til sentrale aktgrer
(utbyggere og statlige myndigheter) og prosesser er tilstrekkelig svekket, vil det i enkelte kommuner
krevende a gjenopprette disse relasjonene til tross for forbedret incentivstruktur. Dette samsvarer
med funn av blant annet Langer m. fl. (2018) og Wolsink (2000) (se 2.2.1). Et annet hovedinntrykk
er at vilkar for vindkraft jevnt over sammenlignes med vannkraftsmodellen og at det ligger en
forventing til grunn om at vindkraftproduksjon skal neerme seg denne modellen.

«[V]indkraft kunne potensielt veere viktig, bdde med hensyn til verdiskapning og
sysselsetning, samt G sikre det gkonomiske fundamentet for oss. Men det
forutsetter en tilnaerming som gjgr at man far folk med seq. Jeg ville jo sagt at
man mad begynne pad nytt [...] [D]er stor motstand mot vindkraft, s det er ikke
sdnn at dersom de fdr penger sa vil de [n@dvendigvis] ha det. [Jeg] tror man
mdtte hatt en mer balansert tilnaerming til utbyggingsomradene. [M]an kan ikke
kigpe alt for penger. Dette er trossalt er kraftkommune i utgangspunktet sa det
er ikke sann at vi har akutt pengemangel [...]» Informant 3
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Enkelte informanter er tydelige pa at vindkraft ikke er aktuelt per dags dato til tross for gkte
inntekter. Dette skyldes generell motstand samt en opplevelse av at kommunen gjennom sin rolle
som vertskommune for vannkraft allerede har bidratt tilstrekkelig til kraftproduksjon og «det
grgnne skiftet». Her argumenteres det ogsa for at man bgr vektlegge en helhetsvurdering av
totalbelastningen og planlegge vindkraftverk i mindre belastede kommuner. Flere av informantene
mener i tillegg at eksisterende (vann-)kraftverk bgr moderniseres og utbygges for 3 optimalisere
produksjon. Det er en forholdsvis utbredt oppfattelse av at dette bgr veere et prioritert tiltak som i
noe grad vil kunne kompensere for vindkraft. Enkelte av informantene viser ogsa til alternative
energikilder som havvind og solcellepanel. Videre vises det i disse kommunene ofte til prinsipielle
vedtak. Dette funnet fglger dermed i stor grad mgnsteret omtalt i 5.2.

«Sann som vi fikk det servert sist s ble det stort sett bare tredd ned over hodet
pa kommunen, vi fglte ikke noe eierskap til dette. Det er klart om det er bedre
ordninger, kan det godt veere at det blir noen endringer. Men sann politisk, kan
jeg ikke ser at noen @gnsker & forandre mening. Jeg vet ikke om de
kompensasjonsordningene hjelper. Det er jo dette med & ha de stdende i
naturen.» Informant 2

Vindkraft er per i dag mindre tematisert i lokalsamfunnene, men de fleste antar at debatten er i ferd
med & aktualiseres og at motstandere ogsa vil mobilisere tilsvarende. Det er fra kommunens side
ikke gnskelig med ny debatt. Dette begrunnes med pafglgende belastning knyttet til uro og konflikt
i lokalsamfunnet. Det uttrykkes ogsa bekymring for at vindkraftdebatten igjen vil dominere lokalvalg
og at dette kan ta bort fokus fra andre viktige saker. Det nevnes ogsa utfordringer knyttet til 3 ha
sakalte «en-saks representanter» i kommunestyrene som kun blir valgt pa bakgrunn av standpunkt
i vindkraftdebatten.

«Det var ingen gode argument [i 2019] og heller ikke kraftmangel. Det store
bildet var ikke patrengende [...] Det har [den siste tiden] veert nevnt av noen
[kommunestyre] representanter at vi mad ta i bruk vindkraft. Jeg kan ikke si at
den totale stemningen har snudd, men [jeg tror] at det na vil vaere flere som ser
annerledes pd det og som er mer positive til det. Ikke minst ligger det nd mer
igjen til kommunene [...] Det er den totale energisituasjon som for noen nok vil
vippe det.» Informant 9
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7. Drogfting

Det underliggende sp@grsmalet i dette prosjektet dreier seg om oppfattelser av, og holdninger til,
landbasert vindkraft i kommunene i Agder. Denne studien har hatt som hovedmal a fremskaffe ny
kunnskap om beslutningstakere i norske kommuner oppfatter vindkraftdebatten, bade basert pa
tidligere erfaringer samt med hensyn til nye tiltak og endret samfunnskontekst. Dette kapittelet
diskuterer funn og trekker ut noen hovedkonklusjoner.

Det kan veere hensiktsmessig & skille pavirkningsfaktorer i to bredere kategorier: den fgrste
kategorien omhandler kontekstuelle faktorer. Denne viser til den bredere samfunnskonteksten,
herunder politisk klima, offentlig opinion og mediebildet og diskursen rundt vindkraft. Dette er
faktorer som er vanskeligere & pavirke, men som kan ha omfattende konsekvenser for
vindkraftpolitikken. Den andre kategorien omhandler rammebetingelser i bred forstand. Herunder
forstas prosess, lov — og rammeverk, verdiskapning samt kompensasjonsordninger. Dette er
faktorer som kan pavirkes i stor grad, og som kan bidra til 3 forsterke eller svekke kontekstuelle
faktorer. Disse vil i stgrre grad kunne justeres og designes i henhold til gnsket utfall.

| 2019 sammenfalt en diskurs preget av opprgr og motstand med lite tilrettelagte
rammebetingelser. Kombinasjonen av dette medfgrte at det ikke var rom for ytterligere diskusjon
av landbasert vindkraft i norske kommuner, til tross for gkende behov for fornybar energi. | 2022 er
diskursen mildere som fglge av blant annet generell energisituasjon i Europa. | tillegg er det gjort
betydelige endringer pa rammebetingelsene for a sikre reell lokal forankring samt gkt gkonomisk
kompensasjon for kommunene. Det sentrale spgrsmalet er i hvilken grad dette er tilstrekkelig for at
norske kommuner vil akseptere utbygging i egen kommune.

Kontekstuelle faktorer

Kontekstuelle faktorer i dag legger i stgrre grad til rette for a gjenoppta en diskusjon rundt vindkraft.
Denne studien tyder pa en gkt bevissthet rundt kraft som knapphetsgode, bade som fglge av
klimaendringer, men ogsa som fglge av sikkerhetspolitiske endringer. Det er grunnleggende enighet
og felles forstaelse av denne utfordringen som preger bade Norge og resten av verden per i dag.
Kommunene skiller seg imidlertid fra hverandre nar det gjelder oppfattelse om hvorvidt denne
utfordringen kan eller bgr lgses med vindkraftutbygginger i egen kommune.

Det er ulike logikker som vektlegges blant kommunene. Mens noen legger stor vekt pa mer
sosiogkonomiske argumenter som inntekt, vekst og naeringsliv, viser andre i stgrre grad til mer
sosiokulturelle argumenter som eksempelvis naturverdier og stedsidentitet. En mate a forsta dette
pa kan veere langs en prinsipiell-pragmatisk skala, der sistnevnte gruppen vil tendere er mot den
prinsipielle delen av skalaen og i stgrre grad vil fastholde ved motstanden uavhengig av kontekst og
samfunns- eller egen gevinst. Den andre gruppen representerer en mer dynamisk form for motstand
som er mer forberedt pa a endre standpunkt i trdd med ulike betingelser og kontekster og dermed
bevege seg mer i den pragmatiske retningen. Selv om fgrstnevnte i utgangspunktet ikke er
prinsipielle motstandere av vindkraft som teknologi (se kapittel 3), er motstanden i disse tilfeller
ofte mer prinsipielt begrunnet («vi gnsker ikke vindkraft i denne kommunen»). Dette er dermed
motstand som bygger pa relativt omfattende utbygging av vindkraft i egen kommune. Kommuner
som fastholder pa motstand vil i mindre grad apne for utbygging, til tross for endrede rammevilkar.
En viktig faktor her synes & vaere at slike standpunkt til dels er sterkt forankret i den politiske
ledelsen, spesielt dersom mer prinsipiell motstand (i egen kommune) har veert en fanesak i
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valgkampen. Det er sannsynlig at politisk ledelse i slike kommuner i stgrre grad vil motsette seg
utbygging ettersom posisjonen deres i stor grad er direkte knyttet til den lokale vindkraftdebatten.
Denne studien tyder imidlertid pa at mer «prinsipiell» motstand kan modereres noe. Funnene i
studien pa at omfanget og samlet naturbelastning er det primeere hensynet blant denne gruppen,
og felgelig vil mindre omfattende vindkraftanlegg kunne vaere et alternativ i enkelte tilfeller.
@konomisk kompensasjon alene vil i disse tilfeller kun ha begrenset virkning. En annen observasjon
i denne forbindelsen er at denne type mer prinsipiell motstand fgrst og fremst ser ut til a vokse frem
i kommuner som allerede har omfattende naturinngrep som fglge av eksisterende
energiinfrastruktur eller i kommuner der det er planlagt omfattende utbygging. Med andre ord, kan
dette tyde pa at det er sammenheng mellom omfang og holdning.

Motsatt, vil en mer pragmatisk-orientert ledelse i stgrre grad apne for vindkraftutbygging dersom
rammebetingelsene ligger til rette for dette («vi gnsker ikke vindkraft i denne kommunen under
navarende betingelser»). Denne type politisk ledelse har ogsa i mindre grad bygget deres politiske
plattform pa prinsipiell motstand, men heller fremhevet betydningen av ulike hensyn og dilemma
som oppstar som fglge av vindkraftutbygging. Hensynet til natur er ogsa her et viktig argument, men
i disse kommunene er eksisterende og/eller planlagt energiinfrastruktur i hovedsak mer begrenset
enn i kommuner med mer prinsipiell motstand. Dette tyder igjen pa en sammenheng mellom
omfang og holdning. Politisk ledelse i kommuner med mindre omfattende inngrep vil i stgrre grad
kunne rettferdiggjgre en bredere diskusjon om ulike hensyn, eksempelvis gkonomisk kompensasjon
kontra naturinngrep.

En annen faktor som vil prege holdninger i noe grad er tidligere erfaringer med utbygging, spesielt
hendelser som ligger naermere i tid. Disse inntrykkene kan ikke uten videre kan viskes ut og vil
dermed ofte prege oppfattelser ogsa nar rammebetingelsene er endret. Funnene i studien tyder pa
a tillitt er en viktig faktor. Dette omfatter bade tillitt til ulike aktgrer (utbygger, stat) samt prosess. |
trdd med litteraturen, finnes det ogsa i denne studien belegg for a hevde at tillitt er avgjgrende for
at kommuner vil ga inn i utbyggingsprosesser. Et sentralt funn i studien knytter seg til forholdsvis
utbredt skepsis til reell avkastning og resultater pa sikt. Dette omfatter bade usikkerhet knyttet til
eksempelvis langsiktige inntekter, prosess og ansvarliggjgring. Det er sannsynlig at tidligere
(negative) erfaringer har medvirket til slik mistillit. Denne mistilliten skyldes imidlertid ikke en
bestemt faktor, men ma heller sees pa som en kombinasjon av faktorer som fglge av manglende
formelt rammeverk rundt utbyggingsprosesser. En annen og mer indirekte dimensjon ved mistillit
kan knyttes til det bredere politisk klimaet, herunder diskursen rundt, og dels mistenksomheten
mot, «storkapital». Et sentralt tema i studien har veert utenlandsk eierskap og profitt som fgres ut
av landet gjennom multinasjonale selskap. | en mer abstrakt forstand kan dette knyttes til sentrum-
periferi konfliktlinjen, der et hovedhensyn er a ivareta lokalsamfunn og sikre lokalt eierskap og
verdiskapning. Funnene i studien tyder pa at oppfattelser rundt utenlandsk eierskap i stor grad
bidrar til 3 skape mistillit til utbyggers intensjoner.

Et viktig poeng er at prosesser knyttet til vindkraftutbygging kan bidra til & enten underbygge eller
justere grunnleggende holdninger. Dette betyr ogsa at den lokale konteksten er av betydning og at
utbyggingsprosesser eventuelt baer inneha en viss grad a fleksibilitet for & kunne imgtekomme og
forsta lokale behov.

En annen observasjon er at informantene generelt er opptatt av hvordan aspekter knyttet til
vindkraft fremstilles kontra hvordan de faktisk er. Det er fremstillingen som i stgrst grad vil pavirke
opinion og sosial aksept. Et eksempel som trekkes frem er hvordan det ofte blir fremstilt som om
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det foregar 1:1 eksport av vindkraft gjennom utenlandskabler, mens dette i realiteten er et mer
sammensatt bilde. Denne type forenklinger er nyttige virkemidler for a skape ytterligere motstand,
og dersom slike forstaelser far fotfeste i lokalsamfunnet blir faktiske forhold av mindre betydning.

Rammebetingelser

Naturinngrep og gkonomisk kompensasjon de to tydeligste driverne for sosial aksept og motstand.
Som vist av Leiren m. fl (2020) tyder funnene i studien pa at det eksiterer et metningspunkt i
kommunene med hensyn til omfanget av naturinngrepet. @konomisk kompensasjon vil kun i
begrenset grad kunne veie opp dersom naturinngrepet sees pa som for omfattende. Studien tyder
videre pa at det er det totale arealbruket som er av stgrst betydning, samt at arealet knytter seg til
ubergrt natur. Dette henger ogsa sammen med behov for gvrig infrastruktur som eksempelvis veier.
Betydningen av naturinngrep kan modereres gjennom mindre areal samt gjennom bruk av areal
som allerede knytter seg til industri eller annen infrastruktur. | trdd med Sonnberger og Rudat
(2017), er det et hovedinntrykk at naturen i stor grad oppfattes som spesielt vakker og verneverdig,
og at den henger sterkt sammen med stedsidentitet og tilhgrighet. En konsekvens av stgrre
energiinfrastruktur er en endring i retting «industrikommune» mens en vesentlig del av kommunens
profil hittil har veert bygget pa oppfattelsen om en «naturkommune». Energiutbygginger
representerer dermed fysiske, synlige endringer i kommunen som vil kunne ha store konsekvenser
for grunnleggende identitet, ogsa pa lang sikt. For enkelte kommuner vil det vaere vanskelig a
akseptere slike endringer, og spesielt dersom det dreier seg om stgrre endringer pa forholdsvis kort
tid (radikal transformasjon).

Pa bakgrunn av dette, kan man anta at gkonomisk kompensasjon kun vil veaere et effektivt
virkemiddel under visse betingelser. Pa lik linje med at naturinngrep er synlige, kan man anta at det
er en sammenheng mellom synliggjgring av gkonomisk kompensasjon og sosial aksept. | mange
tilfeller vil det vaere vanskeligere for innbyggere & se direkte konsekvenser av gkonomisk
kompensasjon som fglge av vindkraftutbygging. Det er dermed mer utfordrende & synliggjgre
fordeler ved vindkraft kontra ulempene. For kommuner som gnsker vindkraftutbygging, kan det
vaere avgjgrende 3 prioritere god kommunikasjon av bade fordeler og ulemper til innbyggere.
Sosiale kompensasjonsordninger som eksempelvis bygging av idrettshaller eller lyslgyper fremstar
som et konkret tiltak, men funnene i studien viser imidlertid at disse tiltakene ikke oppfattes som
effektive av kommunene. Dette kan knyttes til behovet for selvraderett og selvstyring, ogsa nar det

gjelder gkonomi og finansielle avgjgrelser.

En annen betydningsfull faktor er selve prosessen knyttet til utbygging. Prosessen er avgjgrende for
grunnleggende tillitt mellom kommune og utbygger. Det er variasjon med hensyn til i hvilken grad
og hvordan kommunene gnsker a involveres i prosessen, men et fellestrekk synes & veere at
oppfattet rom for medvirkning og involvering er avgjgrende. Kommuner gnsker a bli gitt muligheten
til 4 involveres i tidlig fase av utbyggingsprosesser. | samsvar med funn gjort av Krohn og Damborg
(1999) finner studien belegg for at god informasjonsflyt mellom utbygger og kommunen bidrar til
opplevd bedre prosesser og dermed ogsa stgrre grad av tillitt. Det er sannsynlig at dette ogsa henger
sammen med et behov for kontroll fra kommunenes side, bdde nar det gjelder pagaende initiativ
innenfor egne kommunegrenser, men nar det gjelder konsekvensene av slike initiativ. Eksempelvis
kan funn i studien tyde pa at det er viktig for kommunen & bistd innbyggere som er bergrt av
vindkraftutbygging, samt at det er et viktig hensyn a forhindre stor grad av konflikt i lokalsamfunnet.

Betydningen av konflikt er mindre omtalt i litteraturen, men funn i denne studien tyder pa at store
konflikter i lokalsamfunn oppleves som en sterk belastning for kommunen. Det er et hovedinntrykk
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at mange av konfliktene innad i lokalsamfunn skyldes mangel pa klare rammer og prosedyrer, og
det er derfor sannsynlig at mer strukturerte og forutsigbare prosesser ogsa i noen grad vil kunne
virke konfliktdempende. Eksempelvis vil dpenhet gjennom en mer transparent og standardisert
tilneerming til forhandlinger muligens bidra til & dempe konfliktnivaet.

Betydningen av vannkraft er et hovedfunn i studien. Erfaringene med vannkraft setter i svaert stor
grad en standard for forventninger til vindkraft. Det trekkes i utstrakt grad pa disse erfaringene,
bade nar det gjelder prosess og kompensasjon. Det oppfattes som om vannkraft har betydelig bedre
rammebetingelser og kompensasjonsordninger. Vannkraft benyttesii tillegg til dels som et argument
mot vindkraftutbygging: det vises her bade til kommunens bidrag til grgnn omstilling og
kraftproduksjon som fglge av vannkraft, samt til potensialet for gkt kraftproduksjon gjennom
modernisering av eksisterende vannkraftanlegg. Forbedringer i rammebetingelser knyttet til gkt
lokal forankring gjennom pbl. samt gkt andel av verdiskapning gjennom skattepakken, oppfattes
som et betydelig skritt i retning mer samsvar mellom vann — og vindkraftregimet. De skiller seg
fremdeles fra hverandre nar det gjelder eierskap. Det er, som omtalt tidligere, et hovedinntrykk at
stor grad at utenlandsk eierskap bidrar sterkt til motstand.

Studien tyder pa et behov for kompetanse og ressurser knyttet til vindkraft i lokalkommunene.
Dette eritrad med blant annet organisasjonsteoretiske studier som viser at administrative ressurser
er avgjgrende for handlingskraft (Egeberg og Trondal 2018). Det er flere sider ved
vindkraftutbygging som er utfordrende for lokalkommunene, fortrinnsvis aspekter knyttet til
juridisk, samt finansielle rammeverk og implikasjoner. Kommunene i Agder trekker ogsa pa
erfaringer knyttet til vannkraft nar de skal vurdere og behandle vindkraftsaker. Bedre kompetanse
og gkte ressurser pa vindkraftfeltet kan muligens i noe grad bidra i noe grad til gkt opplevelse av «3
ha en hand pa rattet».

Oppsummering, hovedfunn:

e Determindre sannsynlig at gkonomisk kompensasjon, herunder ogsa endringer i skatteregimet,
vil fgre til vesentlig endringer i sosial aksept i kommuner der det er en forholdsvis sterk (politisk)
forankring av mer «prinsipiell» motstand.

e Det er mer sannsynlig at kommuner som innehar et mer pragmatisk standpunkt vil kunne apne
for utbygging dersom rammebetingelsene tilrettelegger for dette.

e Naturinngrepet, forstatt som total arealbelastning, er en hovedarsak til motstand. @konomisk
kompensasjon vil kun i begrenset grad vaere et effektivt virkemiddel dersom naturinngrepet
oppfattes som for stort.

e Det eksisterer en (subjektiv) smertegrense med hensyn til det totale omfanget av naturinngrep
i kommunen.

e Kommuner gnsker tidlig involvering i utbyggingsprosesser. Det er variasjon med hensyn til grad
av involvering, henholdsvis hva dette bgr innebzere.

e Tillitt til prosess og utfall kan moderere motstand. Tillitt relateres til troverdighet, apenhet og
forutsigbarhet.

e Store konflikter innad i lokalsamfunn er belastende for sma kommuner. Slike konflikter
assosieres ofte med utbyggingsprosjekter kan dermed sannsynligvis bidra til 3 gke motstanden
ogsa blant den kommunale ledelsen.

e Erfaringer med vannkraft er ledende for forventningene til vindkraft.

e Kompetanse og ressurser kan vaere en utfordringer for kommunene. Dette bidrar sannsynligvis
ogsa til at kommuner i stgrre grad kan oppleve avmakt og mangel pa kontroll.

40



NORCE Norwegian Research centre AS www.norceresearch.no

8. Konklusjon

Dette prosjektet er finansiert av NORWEA og utfgrt av NORCE Norwegian Research Center.
Bakgrunnen for prosjektet er behovet for ny kunnskap knyttet til kommuners holdninger og
synspunkt pa vindkraftutbygging, spesielt etter introduksjon av nye forslag for gkonomisk
kompensasjon. Prosjektet bygger pa 11 semi-strukturerte intervjuer gjiennomfgrt med politisk og
administrativ ledelse i syv bergrte kommuner i Agder. | tillegg er det gjennomfgrt ett intervju med
en representant fra en interesseorganisasjon knyttet til vindkraft.

1. Kommunenes vurderinger og oppfattelser av kraftsituasjonen — bade mer generelt og
lokalt,

2. Kommunenes opplevelse av vindkraft/vindkraftutbygging i egen kommune og hvordan
denne har pavirket holdninger og oppfattelser og til sist,

3. Kommunenes perspektiver pa ulike typer kompensasjonsordninger.

Studien viser at bred enighet blant informantene om at det fremover vil veere et gkende behov for
produksjon av fornybar energi i Norge. Det er imidlertid delte meninger om hvorvidt landbasert vind
i kommunene i Agder bgr vaere en del av Igsningen pa denne utfordringen. Omtrent halvparten av
informantene apner for landbasert vindkraft i egen kommune under rette betingelser, et mindretall
av disse antyder i tillegg at det vil veere en ngdvendighet dersom man skal kunne imgtekomme
fremtidig energibehov. Samtlige informanter er imidlertid tydelige pa at vindkraft kun vil kunne
realiseres dersom rammevilkarene utbedres betraktelig. Det omhandler bade gkte inntekter, men
ogsa forbedret prosessforlgp.

Studien tyder videre pa at forutsigbarhet er et sentralt behov. Dette oppsummerer ogsa i stor grad
hovedfunn gjort i studien: kommunene har behov for langsiktige og forutsigbare Igsninger, bade nar
det gjelder prosessen rundt utbygging og nar det gjelder gkonomisk kompensasjon.
Utbyggingsprosesser hittil har imidlertid fremstatt som kompliserte og uavklarte, og flere
kommuner har erfaringer med forventninger ikke blir innfridd i tilstrekkelig grad. Dette har skapt en
generell usikkerhet, og til dels mistillit, bade mot systemet, aktgrer og utfall pa sikt. Studien viser at
naturinngrepet er et sentralt hensyn og at der naturinngrepet (enkeltstaende eller samlet) oppleves
som uforholdsmessig stort, vokser det i stgrre grad frem prinsipiell motstand. | de tilfeller hvor det
i tillegg har veert en opplevelse av en mangelfull prosess, har dette bidratt til 3 ytterligere sementere
motstanden. Som vist, vil prosessen i seg selv dermed kunne vaere utslagsgivende.

Det er stor enighet om at nyere tiltak i stgrre grad legger til rette for forbedret lokal forankring
(giennom innlemmelse i pbl.) og gkt kompensasjon (gjennom skattepakken). Dermed vil disse
tiltakene ogsa kunne bidra til at kommunene i stgrre grad gnsker utbygging. Hovedutfordringene
knyttet til innlemmelse i pbl. synes a vaere potensialet for gkt lokal konflikt og belastning for
lokalpolitikere som fglge av «eneansvar» for utbygging i kommunene. Hovedutfordringen knyttet
til skattepakken er kompleksiteten og pafglgende usikkerhet knyttet til reell gevinst.

En ytre faktor som ogsa i noe grad pavirker holdninger, er den generelle samfunnskonteksten,
herunder energisituasjonen i Norge og verden for gvrig. Dette som bakteppe vil kunne nyansere en
fornyet diskusjon rundt vindkraft i noe grad. Funn i denne studien, samt nyere meningsmalinger
(forsking.no 2022, se ogsa kapittel 1.1), kan tyde pa at motstanden mot vindkraft i befolkningen er
i ferd med a avta noe. Det er sannsynlig at dette kan relateres til bade samfunnskonteksten sa vel
som en mer generell fatigue til vindkraftdebatt.
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Sosial aksept og motstand kan dermed ikke forklares med enkeltstaende faktorer, men ma sees som
resultat av ulike pavirkningsfaktorer. Den bredere samfunnskonteksten (makro niva) legger
grunnlaget for holdninger. Disse kan forsterkes eller reduseres gjennom styringsstrukturer
(meso/makro niva) i kombinasjon med fordelingsstrukturer (meso/makro niva). Samtidig som det
er behov for mer standardiserte overordnede tilnaerminger, sa vil den lokale konteksten og
grunnleggende stedsidentitet vaere sentrale faktorer. Mer konstruktive debatter til vindkraft vil
derfor sannsynligvis forutsette et mer forutsigbart rammeverk i kombinasjon med kjennskap til lokal
kontekst.

Figur 5. Holdninger til vindkraft, oppsummering

Nasjonal og internasjonal kontekst (makro niva)

Lav grad av
pavirkningsmuligheter ® Yire kontekst

- Energisituasjon i Norge og Europa (hvordan det er)
- Diskurser, narrativ (hvordan det tolkes)

Styringsstrukturer {meso/makro niva)

e Rammebetingelser
- Prosesser (hvordan det er)
- Tillitt (hvordan de tolkes)

Hey grad av
pavirkningsmuligheter

Fordelingsaspekter {meso/makro niva)

® Rammebetingelser
- Kompensasjon/fordeling (hvordan det er)
- Rettferdighet (hvordan det tolkes)
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