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Olje- og energidepartementet
Riksrevisjonens undersgkelse av effektivitet i
konsesjonsbehandlingen av fornybar energi

Norge har gjennom EUs fornybardirektiv forpliktet seg til & oke andelen av fornybar
energi til 67,5 prosent 1 2020. Et viktig virkemiddel for & né dette malet er innferingen
av et felles elsertifikatmarked med Sverige. Sverige og Norge har et felles mal om &
bygge ut ny kraftproduksjon med fornybare energikilder som skal utgjere 26,4 TWh
innen 2020. De to landene skal finansiere halvparten av dette hver, uavhengig av i
hvilket land denne produksjonen er.

I Innst. 379 L (2010-2011) understreker energi- og miljekomiteen at regjeringen ma
legge til rette for at halvparten av den nye energiproduksjonen skal realiseres i Norge.
Komiteen peker videre pa at det er svaert viktig at regjeringen legger forholdene til
rette slik at ikke lang saksbehandlingstid hos myndighetene eller manglende kapasitet
1 kraftnettet gjor at det blir lavere produksjon av elektrisk kraft fra fornybare energi-
kilder enn det markedsforhold ellers tilsier.

Olje- og energidepartementet har det overordnede ansvaret for at malene for energi-
sektoren blir realisert, og at konsesjonsbehandlingen blir gjennomfert i samsvar med
Stortingets vedtak og forutsetninger. I sméakraft- og vindkraftsaker har Norges vass-
drags- og energidirektorat (NVE) vedtaksmyndighet. Disse sakene kan péklages til
Olje- og energidepartementet. I saker om stor vannkraft avgir NVE innstilling til
departementet, som har ansvaret for & utarbeide kongelig resolusjon i disse sakene.
Vedtak fattes av Kongen i statsrad.

Konsesjonsbehandlingen skal sikre en effektiv og forsvarlig utnyttelse av natur-
ressursene. Konsesjonsbehandlingen skal avveie samfunns- og miljeinteresser mot
energimélene, og konsesjon skal gis dersom fordelene overstiger ulempene.
Konsesjonsbehandling mé samtidig ivareta lovpalagte krav til prosess og faglighet
basert pa et godt kunnskapsgrunnlag.

Malet med undersegkelsen har vert a vurdere i hvilken grad Olje- og energideparte-
mentet legger til rette for en effektiv konsesjons- og klagesaksbehandling i vind- og
vannkraftsaker som ivaretar mélet om ekt fornybar energiproduksjon. Effektiv
konsesjonsbehandling innebarer at Olje- og energidepartementet og NVE bruker
minst mulig tid og ressurser pa & behandle seknadene i samsvar med gjeldende regel-
verk og faglige krav til saksbehandlingen. Undersgkelsen omfatter perioden fra og
med 2009 til oktober 2013.

Undersgkelsen viser at konsesjonsbehandlingen og klagesaksbehandlingen tar lang
tid. Gjennomsnittlig tid for behandling av smakraftseknader i NVE er i overkant av
tre og et halvt ar, og for vindkraftseknader med konsekvensutredning rundt fem og et
halvt &r. I store vannkraftsaker med innstilling tar det gjennomsnittlig mer enn sju og
et halvt ar for saker med konsekvensutredning for vedtak blir fattet ved Kongen 1
statsrad. En stor andel av sakene blir paklaget (84 prosent av vindkraftsakene og en
tredel av smakraftsakene), noe som forlenger gjennomsnittlig saksbehandlingstid med
to ar.

Rapporten ble forelagt Olje- og energidepartementet og Miljeverndepartementet ved
brev av 6. september 2013. Olje- og energidepartementet har gitt kommentarer til
rapporten i brev av 4. oktober 2013, mens Miljoverndepartementet har avgitt sine



kommentarer 1 brev av 15. oktober 2013. Kommentarene er 1 hovedsak innarbeidet 1
rapporten og i dette dokumentet.

Rapporten, riksrevisorkollegiets oversendelsesbrev til Olje- og energidepartementet
31. oktober 2013 og statsrddens svar 19. november 2013 folger som vedlegg.

1 Hovedfunn

* Behov for 4 gjere de overordnede styringssignalene tydeligere og & forbedre
styringsverktayene.

* Rutiner for tidlig avslag av saker kan utnyttes bedre.

* Okt saksbehandlingskapasitet bidrar positivt, men det har vaert en ekning i antall
saker som ligger til behandling hos konsesjonsmyndighetene.

* Manglende avklaring av utredningskrav reduserer effektiviteten i saksbehandlingen.
» Konfliktreduserende tiltak kan utnyttes bedre.

* Manglende nettkapasitet forsinker saksbehandling og realisering av kraft-
konsesjonene.

2 Riksrevisjonens merknader

Saksbehandlingstiden for vannkraft- og vindkraftsaker er fortsatt lang. Det er registrert
at antall saker som har kommet til behandling, har vert ekende fram til 2012. Over
halvparten av sakene som er ferdigbehandlet, har ligget over et halvt ar i ke for de har
blitt sendt pd hering av NVE og/eller behandlet 1 Olje- og energidepartementet.

Undersekelsen viser flere faktorer som kan forklare den lange saksbehandlingstiden,
blant annet overordnet styring, rutiner i saksbehandlingen, sentrale utredningskrav og
tiltak for & redusere konfliktnivaet. Etter Riksrevisjonens oppfatning er det mulig a
iverksette tiltak for & effektivisere saksbehandlingen.

2.1 Behov for a gjore de overordnede styringssignalene tydeligere og a forbedre
styringsverktoyene

Olje- og energidepartementet skal med sin styring og oppfelging legge til rette for
forutsigbare og effektive konsesjonsprosesser.

Det er ikke avklart hvor mye ny fornybar energiproduksjon konsesjonsmyndighetene
skal legge til rette for. Verken gjennom handlingsplaner eller andre styringsdokumenter
er det konkretisert hvordan produksjonen av ny fornybar energi skal bidra til 4 sikre at
fornybarmalet pa 67,5 prosent innen 2020 blir nddd. I motsetning til energimyndig-
hetene i Sverige, har Olje- og energidepartementet ikke konkretisert hvor stor andel
av elsertifikatene — pa i alt 26,4 TWh innen 2020 — som myndighetene skal legge til
rette for gjennom nye konsesjoner i Norge. Det er heller ikke konkretisert hvilken
type utbygging konsesjonsmyndighetene skal stimulere til i Norge.

Det framstar som lite forutsigbart for tiltakshavere, berorte akterer og andre myndig-
hetsorganer hvordan fornybarmaélene skal avveies mot andre samfunns- og miljo-
interesser i konsesjonsbehandlingen. Uklarhetene gjelder sarlig smékraft- og



vindkraftutbyggingen i1 Norge, da verneplanene og samlet plan for vassdrag legger
rammer for utbygging av stor vannkratft.

De nasjonale retningslinjene for smakraft og vindkraft beskriver hvordan ulike
forhold skal utredes og beskrives i regionale planer og konsesjonssgknader, men gir
ikke tydelige signaler om hvordan de skal vektlegges. Det er utarbeidet fa regionale
planer for vindkraft og smékraft. De som er utarbeidet, fungerer i liten grad som
styringsverktay for & avklare hvor vindkraft- og smakraftutbyggingen skal vere, og
hvordan utbyggingen skal avveies i forhold til andre interesser. Direktoratet for
Naturforvaltning, Riksantikvaren, Reindriftsforvaltningen og Forsvaret utarbeider
konfliktvurderinger for vindkraft, men konfliktvurderingene bidrar i begrenset grad
til & avklare hvordan interesser skal avveies i hver enkelt sak. Olje- og energideparte-
mentet behandlet i klager 1 perioden 2009-2011, noe som heller ikke bidro til
prinsipielle avklaringer.

Manglende avklaring av hva som er ambisjonsnivéet for fornybar energiproduksjon i
Norge, og hvordan myndighetene skal legge til rette for a realisere dette, skaper rom
for prinsipielle diskusjoner i hver enkelt konsesjonssak. Manglende avklaring av
hvordan energibehov skal avveies mot andre samfunnsinteresser gir ogsa et stort rom
for vanskelige skjennsvurderinger, noe som kan bidra til heyere konfliktniva og sterre
klageomfang. Manglende styringssignaler kan ogsé fore til flere urealistiske konse-
sjonssaker, noe som kan oppta unedvendige ressurser hos tiltakshavere og i forvalt-
ningen.

Manglende kunnskap om utbyggingenes konsekvenser for blant annet kulturminner,
reindrift og biologisk mangfold eker kravet til utredninger og tilleggsutredninger som
tiltakshaver skal gjennomfere. Det er imidlertid uenigheter om hva det er rimelig &
kreve at tiltakshaver skal utrede. Det er gjort en innsats for & styrke denne kunnskapen
gjennom forskning og underseokelser, men det er fortsatt sentrale kunnskapshull.
Riksrevisjonen understreker at méalrettede tiltak for & styrke forskningen og kart-
leggingen, og a gjere eksisterende kunnskap fra forskning og undersgkelser mer
tilgjengelig, kan bidra til & effektivisere konsesjonsbehandlingen.

Olje- og energidepartementet peker pd at det er i strid med prinsippene for elsertifikat-
markedet & definere hvor stor del av fornybarproduksjonen som skal realiseres i
Norge. Dette er Riksrevisjonen enig i, men det er etter Riksrevisjonens vurdering
bade mulig og enskelig & definere hvor mye fornybar energiproduksjon det skal /egges
til rette for, slik det er gjort 1 Sverige. Videre er det behov for a utvikle styrings-
verktoyene for & avklare bedre hvordan myndighetene kan legge til rette for & realisere
disse fornybarmélene. Etter Riksrevisjonens vurdering er dette en forutsetning for &
sikre effektive konsesjonsprosesser og samtidig ivareta energi- og miljokomiteens
forventning om at myndighetene skal legge til rette for at halvparten av kraft-
utbyggingen med elsertifikater skal realiseres 1 Norge.

2.2 Rutiner for tidlig avslag av saker kan utnyttes bedre
NVE har utarbeidet rutiner for intern prioritering i konsesjonsbehandlingen, og for
tidlig avslag i smakraftsaker.

Ifolge NVE er det ni en storre andel urealistiske sgknader, noe som vil fere til at til-
slagsprosenten vil bli lavere. Undersgkelsen viser imidlertid at et lite antall smakraft-
soknader er avslatt uten hering, men dette har bidratt til & redusere NVEs gjennom-
snittlige saksbehandlingstid. P4 denne maten kan forvaltningen legge mer innsats i

a ferdigbehandle realistiske konsesjonsseknader. NVE har i undersgkelsesperioden
avslatt bare to vindkraftseknader uten hering. NVE har imidlertid ikke etablerte
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rutiner for tidlig avslag av det som anses som &penbart urealistiske vindkraftseknader.
I stedet anmoder NVE tiltakshavere om 4 trekke urealistiske vindkraftprosjekter. Bare
rundt 15 prosent av vindkraftsakene som har kommet til behandling, er trukket av
tiltakshaver.

Etter Riksrevisjonens vurdering burde Olje- og energidepartementet ha fastsatt over-
ordnede kriterier for & gjore det tydeligere hva som skal ligge til grunn for & kunne

gi tidlig avslag, for eksempel for seknader lokalisert til omrdder der det ikke er til-
strekkelig nettkapasitet og ikke planer om & utbedre dette, i verneomrader og vernede
vassdrag, i omrader med viktige redlisteforekomster eller i omréder som er spesielt
verdifulle for samisk reindrift. Dersom departementet bidrar med en slik klargjoring,
kan det gi storre tyngde til NVE nar de gir slike signaler til tiltakshavere. Dette kan i
neste omgang bidra til 4 redusere omfanget av urealistiske konsesjonssgknader. Det er
samtidig mulig & effektivisere konsesjonsbehandlingen 1 NVE ved & bruke ordningen
med tidlig avslag mer aktivt i smékraftsaker, og 4 avklare muligheten for tidlig avslag
1 vindkraftsaker.

2.3 Okt saksbehandlingskapasitet bidrar positivt, men det har vaert en gkning i antall
saker som ligger til behandling hos konsesjonsmyndighetene

I takt med den ekende saksmengden, har NVE i perioden 2005 til 2012 mer enn
fordoblet antall saksbehandlere til slike saker. Det er forst i 2012 at den okte saks-
behandlingskapasiteten i NVE har fort til flere behandlede saker. Samtidig som NVE
har behandlet flere saker, har ogsé Olje- og energidepartementet fatt flere klagesaker
og store vannkraftsaker til behandling. I 2010 og 2011 ble det behandlet ferdig sveert
fa saker 1 departementet. I 2012 har imidlertid departementet hatt en sterk ekning 1
antall ferdigbehandlede saker.

Departementet og NVE har ikke okt antall ferdigbehandlede saker i samme omfang
som det gkte tilfanget, noe som har fort til at keen av ubehandlede saker har vokst.
Samtidig har den totale saksbehandlingstiden bade i NVE og Olje- og energideparte-
mentet okt. Per juni 2013 er 365 av 696 smékraftsaker i ko hos NVE. Det er samtidig
106 vindkraftsaker som ligger til behandling i NVE.

Riksrevisjonen bemerker at det har vert grunn til & forvente at elsertifikatordningen
ville oke saksmengden. Det er positivt at det er iverksatt tiltak for & styrke NVEs
saksbehandlingskapasitet. Departementet har imidlertid ikke styrket sin egen saks-
behandlingskapasitet p4 omridet i trad med det forventede behovet i denne perioden.
Riksrevisjonen understreker at det er nadvendig a opprettholde tilstrekkelig saks-
behandlingskapasitet for & kunne sluttbehandle konsesjonssaker som kan bli omfattet
av sertifikatordningen innen konsesjonsmyndighetenes tidsfrist 1 2017.

Vassdragsreguleringsloven medferer en omfattende saksbehandling, og sakene ma
vedtas av Kongen 1 statsrdd. Det kan etter Riksrevisjonens vurdering vare grunn til
a vurdere mulighetene for en forenkling av saksbehandlingsprosessene for de minste
vannkraftsakene med regulering.

2.4 Manglende avklaring av utredningskrav reduserer effektiviteten i
saksbehandlingen

Konsesjoner blir gitt etter energiloven, vannressursloven og vassdragsregulerings-
loven. Annet sektorlovverk stiller ogsd krav til hva som skal utredes, og til hvordan
andre sektorinteresser skal avveies 1 konsesjonsvedtakene. Dersom utredninger ikke
er i trdd med fastsatte krav, kan det fore til tilleggsutredninger og péfelgende plan-
endringer. Nar det er uenighet om kunnskapsgrunnlaget, kan det ogsé fore til klager
og innsigelser.



Utredningskravene og konsesjonsprosessene er endret som folge av at det 1 2009 ble
iverksatt endringer i plan- og bygningsloven og innfert en ny lov om forvaltning av
naturens mangfold (naturmangfoldloven). Undersgkelsen viser at de nasjonale
retningslinjene for smékraft og vindkraft ikke er oppdatert i samsvar med de nye lov-
bestemmelsene.

Det mangler avklaring for en rekke utredningskrav etter plan- og bygningsloven,

kulturminneloven, naturmangfoldloven og vanndirektivet:

+ samlet belastning etter EUs direktiv om konsekvensutredning og naturmangfold-
loven

* kunnskap om kulturminner som skal ligge til grunn for konsesjonsvedtaket

* konkretisering av utbyggingslesningene, spesielt for vindkraftsaker

* beskrivelse og utredning av alternative utbyggingslesninger for smakraft og
vindkraft

Tydelig definerte og avklarte utredningskrav er nedvendige for & kunne sikre effektive
og faglig forsvarlige konsesjonsprosesser. Uklarheter gjor det blant annet utfordrende
a pase at meldinger, utredninger og konsesjonsseknader er i trad med lovpalagte krav.
Undersokelsen viser at kvalitetssikringen 1 NVE kan vere utilstrekkelig. Dette kan 1
sin tur fere til at det blir tidkrevende heringsrunder og krav om tilleggsutredninger.

Det gjenstér et viktig arbeid med & presisere hvordan utredningskravene skal handteres
1 konsesjonsbehandlingen. De bererte departementene ma etter Riksrevisjonens
mening gi nedvendig prioritet til dette arbeidet.

2.5 Konfliktreduserende tiltak kan utnyttes bedre

ILO-konvensjonen om urfolks rettigheter stiller krav om at myndighetene i konsesjons-
prosessen skal konsultere samiske n&ringsutevere og Sametinget om samiske hensyn.
Det er imidlertid uenighet mellom Sametinget og NVE om praktiseringen av konsulta-
sjonsavtalen, noe som har pavirket Sametingets bruk av dette virkemiddelet.

Offentlige aktorer kan fremme innsigelse dersom et tiltak truer regionale eller nasjonale
interesser. Det er uklart ndr fylkesmennene og fylkeskommunene skal fremme inn-
sigelse, frardde konsesjon eller klage om de mener en konsesjonssak er i strid med
regionale eller nasjonale interesser. Det er derfor ulikt hvordan innsigelsesinstituttet
blir praktisert for likeartede saker.

Konsultasjon og innsigelser er sentrale konfliktreduserende tiltak dersom det forer
til enighet i enkeltsaker. Olje- og energidepartementet ber etter Riksrevisjonens
vurdering avklare hvordan disse virkemidlene skal praktiseres for & veere i samsvar
med gjeldende regelverk og folkerettslige prinsipper.

En god og tidlig dialog mellom tiltakshaver, bererte aktorer og offentlige myndigheter
kan bidra til at utformingen av utbyggingslesningene er mer realistiske. Videre kan
tidlig dialog ogsa bidra til at seknaden og utredningen bygger pé tilgjengelig kunn-
skap og eventuell ny beslutningsrelevant kunnskap. Dette kan minimere behovet for
planendringer og tilleggsutredninger. Undersgkelsen viser imidlertid at den tidlige
dialogen kan vere mangelfull. Konsesjonsmyndighetene ber, etter Riksrevisjonens
vurdering, vurdere & innfere rutiner som sikrer god dialog med tiltakshaver, berorte
akterer og kommunale, regionale og andre relevante offentlige aktorer for arbeidet
med utredninger og seknad starter. Det kan ogsa vaere hensiktsmessig a stille krav om
tidlig befaring dersom sarskilte hensyn tilsier dette.

1



12

2.6 Manglende nettkapasitet forsinker saksbehandling og realisering av
kraftkonsesjonene

Energi- og miljokomiteen har uttrykt forventninger om at nett ikke skal forsinke
konsesjonsprosesser og hindre realisering av konsesjoner. Manglende nettkapasitet
har imidlertid bidratt til at konsesjonsprosesser tar lengre tid, og til at konsesjoner
som er gitt ikke blir realisert. Det er i noen regioner et etterslep av utbygging av
sentral- og regionalnett som er nedvendig for 4 ivareta forsyningssikkerhet for elektrisk
kraft. NVE nedprioriterer saksbehandling av kraftkonsesjonsseknader i omrader uten
nettkapasitet, eller starter parallelle konsesjonsprosesser for nett og kraft. Dette inne-
baerer at det tar lengre tid & ferdigbehandle konsesjonsseknader i slike omrader.

Manglende strategier for kraftproduksjonen gjor det vanskelig & samordne satsingen
med nettutviklingsplaner. Det vurderes derfor som positivt at NVE samordner
konsesjonsbehandlingen av nett og kraftproduksjon, og at det er lagt til rette for gkt
utbygging av nettkapasitet.

3 Riksrevisjonens anbefalinger
Riksrevisjonen anbefaler at Olje- og energidepartementet

* vurderer & utarbeide en helhetlig strategi som sikrer samordnet satsing pa fornybar
energiproduksjon og en effektiv bruk av styringsverktoy

* oppdaterer og bearbeider retningslinjene for vindkraft og smékraft for & gi
omforente utredningskrav og tydelig metodikk for utredningene

* tar initiativ til & videreutvikle rutiner for 4 sikre effektive konsesjonsprosesser

* vurderer behovet for a styrke konfliktreduserende tiltak i konsesjonsprosessen

4 Departementets oppfelging

Statsraden understreker at konsesjonsbehandling er tidkrevende, viser til at mye av
tidsbruken skyldes lovpélagte krav til utredninger, heringer og evrig saksbehandling,
og at det er store interessemotsetninger som krever grundige demokratiske prosesser
og politiske vurderinger. Innferingen av et felles elsertifikatmarked med Sverige har
fort til en kraftig ekning i antall seknader om nye energitiltak, og dette er mott med
en betydelig styrking av kapasiteten i konsesjonsbehandlingen.

Det vises til at regjeringen vil gke den fornybare produksjonen i Norge, og at det i den
forbindelse skal vurderes hvordan konsesjonsbehandlingen kan effektiviseres for &
redusere den samlede saksbehandlingstiden samtidig som samfunnshensyn ivaretas.
Riksrevisjonens undersekelse gir, ifolge statsraden, en bred vurdering av myndig-
hetenes arbeid, og rapportens vurderinger og anbefaleringer peker pa relevante spors-
mal og mulige forbedringspotensial. Rapporten vil inngd i departementets arbeid med
a effektivisere konsesjonsbehandlingen.

Norge og Sverige har et felles produksjonsmal pa 26,4 TWh i 2020 gjennom el-
sertifikatordningen, uavhengig av i hvilket land produksjonen blir bygget. Statsraden
viser til at Norge og Sverige er ansvarlige for & finansiere halvparten av produksjonen
hver, og at det er en teknologineytral, markedsbasert stotteordning som skal stimulere
til utbygging av de mest lonnsomme prosjektene. Energimyndighetene gir konsesjoner



og setter rammevilkar, mens investorene fatter beslutninger om hva som skal bygges.
Departementet presiserer at det dreier seg om et felles produksjonsmal, og at Sverige
ikke har noe eget maltall for hvor mye produksjon de skal legge til rette for gjennom
nye konsesjoner.

Det vises til premisser for det felles markedet beskrevet i Innst. 379 L (2010-2011),
blant annet at produksjonen blir pavirket av konsesjonspolitikken, tilgang pé over-
foringsnett, utbyggingskostnader, kostnader ved nettilknytning og prisforventninger.
Her heter det videre at utforming av den generelle energipolitikken som péavirker
utbyggingstakten, vil veere opp til det enkelte land.

Med utgangspunkt i det felles elsertifikatmarkedet har ikke departementet definert
narmere hvor mye fornybar energiproduksjon det skal legges til rette for i Norge,
men statsrdden framholder at utviklingen i konsesjonsbehandlingen folges kontinu-
erlig, og viser til at det blir en gjennomgang av elsertifikatordningen innen utgangen
av 2015. Departementet har blant annet bedt NVE vurdere om det er tilstrekkelig
tilgang pa realiserbare prosjekter i Norge og Sverige for at produksjonsmalet for
ordningen kan bli nadd.

Statsrdden mener at det er gitt tilstrekkelige styringssignaler for hvordan det skal
legges til rette for & nd mélene, blant annet gjennom Meld. St. 14 (2011-2012) Om
utbygging av stromnettet, de arlige budsjettproposisjonene og sarskilt i kapittel 9 i
Prop. 1 S (2012-2013) om status for energipolitikken. Rapport fra energiutvalget
(NOU 2012:9), og NVEs éarlige tildelingsbrev.

Departementet viser til at det er et svaert begrenset rettslig grunnlag for 4 avsla
soknader pa et tidlig stadium, dersom tiltakshaver ikke trekker meldingen eller
soknaden. Det er bare seknader etter vannressursloven som kan avslas uten videre
dersom vassdraget er vernet eller underlagt samlet planlegging; i saker etter energi-
loven og vassdragsreguleringsloven er det ikke tilsvarende hjemmel. Etter forvalt-
ningsloven § 24 skal enkeltvedtak grunngis. En begrunnelse blir mangelfull uten en
form for realitetsbehandling. Departementet ser det derfor ikke som hensiktsmessig
a folge opp Riksrevisjonens anbefaling om a fastsette rutiner for tidlig avslag. Det
krever ifolge statsrdden i sé fall at det forst gjennomferes en lovendring og fastsettes
objektive og ikke-diskriminerende kriterier for tidlig avslag. Departementet vil vurdere
om det er hensiktsmessig a tydeliggjore hvilke kriterier som skal legges til grunn for
prioritering i1 konsesjonsbehandlingen, ut over de signalene NVE allerede har gitt.

Statsrdden er enig med Riksrevisjonen i at det er nedvendig & opprettholde tilstrekkelig
saksbehandlingskapasitet for & kunne sluttbehandle konsesjonssaker som kan bli
omfattet av elsertifikatordningen innen konsesjonsmyndighetenes tidsfrist i 2017.

Det konstateres ogsa at sterre prosjekter forventes a trenge konsesjon innen utlepet av
2016 for a rekke fristen 1 2020.

Riksrevisjonen anbefaler at departementet vurderer mulighetene for & forenkle saks-
behandlingsprosessene for de minste vannkraftsakene med regulering. Departementet
er i gang med a se pé konsekvensene av & delegere myndighet til NVE for slike saker,
og hvilke endringer som eventuelt mé gjores i vassdrags-reguleringsloven.

Undersgkelsen pdpeker manglende avklaring av utredningskrav etter plan- og bygnings-
loven, kulturminneloven, naturmangfoldloven og vanndirektivet. Departementet vil
vurdere om NVE ber stille enda mer detaljerte utredningskrav, og se pa hva som kan
gjores for bedre veiledning og forslag til metoder for hvordan temaene skal utredes.
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Nar det gjelder konsultasjoner, viser statsrdden til det pagédende arbeidet med opp-
folging av Samerettsutvalg I, med forslag til en egen lov om konsultasjon og
saksbehandling. Erfaringene og praktiseringen av konsultasjoner i energisaker vil bli
gjennomgatt i lys av dette arbeidet for & komme fram til omforente lgsninger som
béade ivaretar folkerettslige krav til konsultasjon og ensket om effektive prosesser.

Departementet vil serge for at rutinene som foreligger for innsigelser skal gjores
bedre kjent og folges.

Statsraden stotter forslaget om tidlig dialog, og viser til at dette til en viss grad kan
bidra til & forhindre at konflikter oppstér. Det er ifelge departementet ikke energi-
myndighetenes oppgave a stille krav til dialog mellom ulike private parter, men det
ber legges til rette for slik dialog 1 veiledere og retningslinjer.

Naér det gjelder behovet for samordning av nettkapasitet og kraftutbygging, viser
departementet til at det blir gjort grundige vurderinger av hva som antas & komme av
ny produksjon i de regionale kraftsystemutredningene, og at dette danner grunnlaget
for nettselskapenes planer for utvikling av nett.

Statsrdden understreker at tiltak som er gjennomfoert de siste arene for a effektivisere
konsesjonsbehandlingen allerede har gitt resultater, og viser til at det har vert en
okning i endelige tillatelser fra i alt 1,3 TWh 12010 til 4,8 TWh per 1. oktober 2013.

5 Riksrevisjonens sluttmerknad

Riksrevisjonen er positiv til at statsraden arbeider med 4 effektivisere konsesjons-
behandlingen av fornybar energi. Dette er viktig for & redusere ressursbruken i
forvaltningen og hos andre akterer, og for & folge opp Stortingets forventning om &
legge til rette for at halvparten av konsesjonene i elsertifikatmarkedet kan realiseres
1 Norge, jf. Innst. 379 L (2010-2011).

Riksrevisjonen merker seg at departementet vil vurdere tiltak som kan gjere utrednings-
kravene klarere. Det er etter Riksrevisjonens vurdering viktig at kravene blir omforente
og i samsvar med gjeldende lovverk. Dette kan skape bedre forutsigbarhet og like-
behandling.

Riksrevisjonen merker seg ogsd at statsrdden vil felge utviklingen i1 konsesjons-
behandlingen og legge til rette for at produksjonsmalet for elsertifikatordningen kan
bli nddd. Sammen med tiltak som kan redusere konflikter om kraftprosjekter, kan
dette bidra til at det oppnas mer effektive konsesjonsprosesser for fornybar energi.

Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens mate 12. desember 2013

Jorgen Kosmo Arve Lennum

Annelise Hoegh Per Jordal Synneve Brenden

Bjorg Selas
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Var saksbehandler
Karistine Lien Skog 22241221

Var dato vir referanse
31.10.2013 2012/01464-67
' Daras dato Deres referamse
Riksrevisjonen
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Utsatt offentlighet if. rr. lov § 18(2)

Statsrdd Tord Lien
Clje- og energidepartementet

Postboks 8148 Dep
0033 Cslo

Riksrevisjonens undersgkelse av effektivitet i konsesjonsbehandlingen av
fornybar energi

Vedlagt oversendes utkast til Dokument 3:x (2013-2014) Riksrevisjonens underspkelse av
effektivitet i konsesjonsbehandlingen av fornybar energi.

Dokumentet er basert pa en rapport som ble oversendt Clje- og energidepartementet og
Miligverndepartementat ved vart brev 6. september 2013, og pa Olje- og

energidepartementets svar 4. cktober, og Miljoverndepartementets svar 15. oktober,

Statsraden bes redegjgre for hvordan departementet vil falge opp Riksrevisjonens
merknader og anbefalinger, og eventuelt om departementet er uenig med Riksrevisjonen.

Departementets oppfelging vil bli sammenfattet i det endelige dokumentet til Stortinget.
Statsradens svar vil i sin helhet bli vedlagt dokumentet.

Svarfrist: 19. november 2013.

For riksrevisorkollegiet,

L1

Jorgen Kosmo N
riksrevisor
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Vedlegg 2

Statsradens svar






DET KONGELIGE
OLJE- OG ENERGIDEPARTEMENT
B e

Statsraden
Riksrevisjonen
Postboks 8130 Dep
0032 OSLO
Deresref Var ret Dato
12/568- 14.4.20(3

Riksrevisjonens undersokelse av effektivitet i konsesjonshehandlingen av fornybar
energi

Jeg viser til Riksrevisjonens brev av 31. oktober 2013 og vedlagte "dokumeni 3:X (2013 - 2014)
Riksrevisionens undersokelse av effektivitet i konsesjonsbehandlingen av fornybar encvgi

0g Riksrevisionens merknader.” Riksrevisjonen har bedt meg redegisre for hvordan
depatrtemeniet vil {elgze opp Riksrevisjonens merknader og anbefalinger, og eventuelt om
departementet er uenig med Riksrevisjonen.

I dokumentet peker Riksrevisjonen pa at saksbehandlingstiden {or vannkraft- og vindkraftsaker
fortsait er lang. Etler Riksrevisjonens oppfatning er det mulig & iverksectic tiltak for &
effektivisere saksbchandlingen. Nedenfor kommenterer jeg de hovedfunn Riksrevisjonen har
trukket frem i dokumentet.

1 store trekk finner jeg Riksrevisjonens undersekelse nyttig, Undersakelsen viser god lorstielse
for kompleksiteten i konsesjonssystemet i energi- og vassdragssekioren. Jeg mener ogsé
rapportens vurderinger og anbelalinger peker pa relevante spersmil i konsesjonsprosessen.

Konsesjonsbehandling cr tidkrevende. Mye av tidsbruken skyldes imidlertid en rekke
lovbestemie, ufravikelige krav til utredning, hering og saksbehandling for evrig. Noe av
tidsbruken i konsesjonsbehandiingen kan ogsé forklares med at bygging av energianlegg
medfsrer store interessemotsetninger. Detle krever grundige demokratiske prosesser og
politiske vurderinger. I tillegg har mél om gkt fornybar energiproduksjon og innfering av et
lelles el-sertifikatinarked med Sverige, medfert en kraftig ekning i antall seknader om nye
energitiltak. Denne skningen har vert mett med en betydelige styrking av kapasiteten i
konsesjonshehandlingen de siste drene.
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Regjeringen vil eke den fornybare kraltproduksjonen i Norge. Vi ensker 4 redusere samlet
konsesjonshehandlingstid - og skal 1 den forbindelse vurdere hvordan vi kan effektivisere
konsesjonsbehandlingen. Samfidig er vi opptatt av at samfunnshensyn skal ivaretas gjennem
konsegjonshehandlingen.

Den forvaltningsrevisjon Riksrevisjonen har gjennomisrt innebarer en bred vurdering av
myndighetenes arbeid, og peker pi mulig forbedringspotensial. Rapporten vil inngd i
myndighetenes videre arbeid med forenkling og effektivisering. Jeg har imidlertid noen
merknader til hva som er underspkt, samt (il enkelte av Riksrevisjonens funn. I det falgende
redergjor jeg ogsa for hvordan depariementet akicr 4 falge opp anbefalingene.

2.1, Ad anbefaling om 4 giere de overordnede styringssignalene tydeligere og

a forbedre styringsverktovene

Riksrevisjonen peker Dolc:3 pd at det ikke er avklart hvor mye ny fornybar energiproduksjon
konsesjonsmyndighetene i Norge skal legge til retie {or gjennom nye konsesjoner, i metsetning
til energimyndighetene i Sverige. Deparlementet vil presisere at Sverige iklke har et maltall for
hwer mye produksjon de skal legge til rette for gjennom nye konsesjoner. Den svenske
regjeringen vedtok i 2010 et nasjonalt produksjonsmal for 2020. | dag har Sverige og Norge et
{elles produksjonsmal giennom elscrtifikatordningen. Riksrevisjonen sier det heller ikke er
konkretisert hvilken type utbygging konsesjonsmyndighetene skal stimulere til i Norge.
Riksrevisionen anbefaler at norske myndigheter definerer hvor mye fornybar energiproduksjon
det skal legges til rette for, slik det er gjort i Sverige. Videre peker Riskrevisjonen pd at det er
behov for 3 utvikle styringsverktayene for & aviklare bedre hvordan myndighctene kan legge til
rette for & realisere disse fornybarmaélene.

Departernentet papeker at Norge og Sverige giennom elsertifikatordningen har inngéatt en
avitale om en felles satsing pa fornybar krafiproduksion frem mot 2020, jf, Prop. 5 8. (2011-2012).
Norge og Sverige har et felles produksjonsmél pa 26,4 TWh i 2020, uavhengig av i hvilket land
produksjonen blir bygget. Norge og Sverige er hver ansvarlig for 4 finansiere halvparten av
produksjonen,

[epartementet viser til at elsertifikatordningen er en teknologineytral, markedshasert
stotieordning som ¢r designet for & stimulere til uthygging av de mest lannsomme,
konsesjonsgitte prosjektene. Energimyndighetene gir konsesjoner og setter rammevilkar, men
del er investorenc som fatter besluininger om hva som skal bygges. Departementet viser her il
Innst. 379 L (2010-2611} "Premisser for el felles marked™

"Finansieringsforpliktelsen som er satt for Norge, pdvirker thke hvordan

produksionsskningen jordeler seg mellom Sverige og Norge, Hvor stor faktisk ekning av fornybar
produksjon det blir i hvert land avhenger av faktorer som konsesjonspolitikken, tilgangen pd
overforingsnetl, wthyggingshosinader, kostnader ved neftilknyvining og prisforventninger. Men
departementet viser fil at wiforming av den generelle energipolitibhen som pavirker
utbygoingstakien, vil vare opp il det enkelte land. Det er lagt opp il at landene skal orientere
hverandre ved endringer i generelle rammebetingelser som kan pdvirke konkurranseforholdet
vesentlig.”
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Med dette utgangspunkt har det ikke vaerl akiuelt for departementet 4 definere nzermere hvor
mye fornybar energiproduksjon det skal legges til rette for i Norge, men uviklingen i
konsesjonsbehandlingen felges kontinuerlig. [nnen utgangen av 2015 skal det giennomferes en
kontrollstasjon for elsertifikatordningen. Som underlag til kentrellstasionen har OED blant
annet bedt NVE vurdere om det er tilstrekkelig tilgang pd realiserbare prosjekter i Norge og
Sverige, slik atl det ligger til rette for at produksjonsmaiet for ordningen kan bli nadd,

Riksrevisjonen cttersper tydeligere styringssignaler fra departementet der det heskrives
hvordan det skal legges til rette for n mélene, Olje— og energidepartementct har redegjort
for hvordan departcmenict legger fil retie for 4 nd de energipolitiske malene i en rekke
styringsdokumenter de siste drene, blant annet St. meld. 14 (2011-2012) "om utbyeging av
strommuettet”, de drlige budsjciiproposisionene og saerskilt i kapittel 91 Prop. 1. S (2012-
2013) om “Status for energipolitikken. Rapporfen frd Energiutealet (NOU 2012: 9)7, NVEs
arlige tildelingshrev mv. Departementet mener detie har veert tilstirekkelige
styringssignaler.

2.2, Ad anbefaling om tidlig avslag av saker

Olie og energidepartementet merker seg at Riksrevisjonen etterlyser tydeligere kriterier for 4
definere el prosjcki som urealistisk pd et tidlig stadium, og at en tydeliggjering kunne gitt flere
tidlige avslag. Det er et svaert hegrenset rettslig grunnlag for 4 avsla konsesjonsssknader pa et
tidlig stadium, dersom tiltakshaver ikke selv trekker en melding eller en seknad. Etter
gjeldende regelverk er det bare seknader etter vannressursloven som kan avslis ulen videre
dersom vassdraget enten er vernct cller underlagt samlet planlegging. (vannressursloven § 22
forste ledd og § 35 [erste ledd nr. 9). I saker etter energiloven og vassdragsreguleringsloven
finnes ikke tilsvarende lovhjemmel, Etter forvaltningsloven § 24 skal enkelivediak grunngis. En
begrunnelse blir i det store og hele mangellull ulen en form for realitetsbehandling.

Departementet mener derfor at tidlige avslag kan veaere 1 strid med gieldende lovverk. Det er
etter gjeldende rett heller ikke adgang til & nekte 3 fastsette konsekvensutredningsprogram pa
bakgrunn av en melding. Olje- og encrgidepartementet kan av den grunn ikke se det
hensikismessig & folge opp anbefalingen om 4 fastsette rutiner for tidlig avslag. Anbefalingen
krever at det i s4 fall forst gicnnomferes en lovendring. [ tillegg ma objektive og ikke-
diskriminerende kriterier for tidlig avslag i tilfelle fastsettes. Bruk av manglende nettkapasitet
som avslagsgrunn kan etter min vurdering ikke brukes som grunn (il avslag. Nettet er
kontinuerlig under uivikling, og netisitnasjonen dermed ikke er statisk, Bestemmelsen om
tilknytningsplikt i cnergiloven § 34 gir alle samfunnsekonomisk rasjonelle produksjonsprosjekt
rett tl 4 bli tilknytlet nettet. Dersom det ikke er driftsmessig forsvarlig 4 tilknylte
produksjonsprosjektet til eksisterende nett, plikier berarte nettkonsesjonzrer uten ugrunnet
opphold & utrede, omsske og gjennomlere investeringer i sine pett for 4 muliggjere tilknytning.
ltillegg synes denne avslagsgrunnen a veerce problematisk heldt opp mot Norges forpliktelser
etter E@S-avtalen hva gjelder produsenters rett il markedsadgang og nettilknytning,

Departementet vil vurdere om det er hensiktsmessig 4 tydeliggjere hvillee kriterier som skal

legges il grunn for prioritering i konsesjonsbehandlingen, utover de signaler NVE allerede har
gift.
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2.3. Om anbefalinger knyttet til saksbehandlingskapasitet

Riksrevisjonen peker pd at det er nadvendig & opprettholde tilstrekkelig
sakshehandlingskapasitet for 8 kunne sluttbehandle konsesjonssaker som kan bli

omfattet av sertifikatordningen innen konsesjonsmyndighetenes tidsfristi 2017,
Departemeniel sier seg enig i Riksrevisjonens vurdering, og vil sikre at tempoet i
konsesjonshehandlingen opprettholdes frem mot 2017. Departementet vit pipeke at det er
Torskjell i byggetid mellom de ulike teknologienc, og at sterre prosjekter forventes 3 trenge
konsesjon innen utlepet av 2016 for 4 rekke fristen i 2020.

Riksrevisjionen anbefaler ogsé (Mje- og energidepartementet & vurdere mulighetene for en
forenkling av saksbehandlingsprosessenc for de minste vannkraftsakene med regulering.
Departementet er allerede i gang med 4 se pé konsekvensene av 4 delegere myndighet il NVE
for vannkraftverk med mindre reguleringer, Tiltaket krever endring av
vassdragsreguleringsloven. Departementet vil se en slik lovendring 1 sammenheng med andre
tiltak som skal gjennomgas i lys av oppfalgingen av regjeringsplattformen.

2.4. Om manglende avklaring av utredningskrav

Riksrevisionen pipeker at det mangler avklaring for en rekke utredningskrav etter plan- og
bygningsloven, kulturminneloven, naturmangfoldloven og vanndirektivel. Riksrevisjonen peker
ogsa pa at tydelig definerte og avklarte utredningskrav or nedvendige for & kunne sikre
effektive og faglig forsvarlige konsesjonsprosesser. Riksrevisjonen anbelaler at bergrte
departementer ber presisere hvordan utredningskravene skal hindteres i
konsesjonsbehandlingen.

Departementet vil vurdere om NVE ber stille enda mer detalicric krav, og s¢ pd hva som kan
gjares for hedre veiledning sammen med forslag til metoder for hvordan temaene skal utredes.
Departementel er cnig i at detaljerte og skreddersydde utredningskrav vil kunne gi mer presise
utredninger av energitiltak. Samtidig er det ikke slik al skreddersenn nedvendigvis sikrer mer
cffeltiv behandling. Det kan derimot bidra (il mer tidsbruk i utredningsfasen. Standardiserte
utredningskrav gir forutsigbarhet for sskerne, og er som hovedregel mer effektivt.

2.5. Om konflikireduserende tiltak

Riksrevisjonen peker pa at konsultasjon og innsigelser er sentrale konfliktreduserende tiltak
dersom det farer til enighet i enkeltsaker. Olje- og energidepartementet ber etter
Riksrevisjonens vurdering avklare hvordan disse virkemidlene skal praktiseres for  vacre i
samsvar med gjeldende regelverk og folkeretislige prinsipper. Riksrevisjonens anbelaler 3
innfere rutiner som sikrer god dialog med tiltakshaver, berarte aktsrer og kommunalc,
regionale og andre relevante offentlige akiorer lor arbeidet med uiredninger og ssknad starter.
Riksrevisjonen mener del ogsa kan vaere hensiktsmessig 4 stille krav om tidlig befaring dersom
serskilte hensyn ilsier dette.

Nir del gjelder konsuliasjoner viser departementet ul det pigiende arbeidel med oppielging av

Samerettsutvalg II, herunder seerlig utvalgets forslag til en egen konsultasjons- og
saksbehandlingslov. [ ys av detie arbeidet blir erfaringene og praktiseringen av konsultasjoner
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i energisaker giennomgétl, med sikte pa 4 komme fram til omforente lgsninger som bade
ivaretar de folkerettslige krav (il konsultagjon og anskei om cifektive prosesser. NVE og

Sametinget har for evrig inngtt en avtale om hvordan konsullasjoner skal gjennomferes
innenfor gjeldende konsultasionsavtale,

Nar det gjelder innsigelser foreligger det rutiner for hvordan dette skal prakiiscres i
encrgisaker. Departementel skal serge for al rulinene gjores bedre kjent og felges.

Departemenict stotter Riksrevisjonens forslag om tidlig dizlog mellom partene, og er enig i at
dialog til en viss grad kan bidra til 4 redusere at konflikter oppstar, Samtidig er det
departementets vurdering at det alltid vil vaere reelle interessemotsetninger i forbindelse med
uibygging av energitiltak. Det er ikke energimyndighetenes oppgave 4 stille krav til dialog
mellom ulike private parter som utbygger og grunncicre. Lov- og lorskrifishestemte krav skal
ivarela hensynet Uil allmenne interesser, som skal ivaretas av energimyndighetenc overfor
utbyggerne, Dialog mellom partene ber det derimot legges (il rette for i veiledere og
retningslinjer uavhengig av regelverket ellers.

2.6. Om manglende nettkapasitet

Riksrevisjonen peker pé al manglende strategier for kraftproduksjonen gjor det vanskelig &
samordne satsingen med netlutviklingsplaner. Riksrevisjonen vurderer det derfor som positivt
at NVE samordner konsesjonshehandlingen av nett og kraftproduksjon, og at det er lagt til retie
for ekt utbypging av nettkapasitet.

Departementet vil her vise til 5t. meld. ne. 14 (2011-2012) om utbygging av stremnettet. Det er
departemenicls oppfatning at Statneti og regionale nefiselskaper gjennom de regionale
krafisystemutredningene gjer grundige vurderinger av hva som antas 4 komme av ny
produksjon i sine omrader, og at dette danner grunnlaget for nettselskapenes planer for
uivikling av nett. Departementet viser forevrig til svarene avgitt under 2.2.

Jeg vil avslutningsvis peke pa at tiltakene som er gjennomfart de siste arene for d effektiviscre
konsesjonshehandlingen allerede har gitt resultater, som vist i denne oversikten over endelige
tillatelser gitt rene 2010-2013, pr 1.10.2013.

Endelige tllatelser
(GWh) 2010 2011 2012 2013
Smakraft 702 392 907 427
Stor vannkraft inkl. O/U 84 207 776 624
Vindkraft 513 526 1943 3767
SUM L 1300, 1215 3 626 4 818
MC(]{}}]/]SCH/ / -
/Y L rj‘ff_'/f'f ;J
Tord Lien
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Vedlegg 3

Rapport: Riksrevisjonens
undersgkelse av effektivitet
i konsesjonsbehandlingen
av fornybar energi



Revisjonen er gjennomfert i samsvar med Riksrevisjonens lov og instruks,
og med retningslinjer for forvaltningsrevisjon som er konsistente med

og bygger pa ISSAI 300, INTOSAIs internasjonale standarder for
forvaltningsrevisjon.



Innhold

2.1
2.2

3.1

3.2

3.2.1
3.2.2
3.2.3
3.3

3.3.1
3.3.2
3.3.3
334
3.35
3.3.6

4.1
4.2
4.3
4.4

5.1
5.2
5.2.1
5.3

5.3.1
5.3.2
5.4

5.4.1
5.4.2
5.5

5.5.1
5.5.2
5.5.3
5.5.4

Ordliste og forklaringer 33
Innledning 36
Metodisk tilnaerming 38
Hva er saksbehandlingstiden i konsesjonsprosessene? 38
Hvilke sentrale arsaker kan forklare saksbehandlingstiden? 40
Revisjonskriterier 42
Overordnede mal om ny fornybar energi og forsyningssikkerhet 42
Krav til etats- og virksomhetsstyringen 42
Ansvar for realisering av mal og effektiv ressursbruk 42
Mal- og resultatstyring 43
Intern kontroll og risikostyring 43
Krav til konsesjonsbehandlingen 43
Veiledningsplikt 43
Krav til hering, involvering og konsultasjoner 44
Utredning av konsekvenser 44
Avveining mellom ulike hensyn/konsekvenser 45
Vilkar og avbgtende tiltak 46
Nettilknytning og nettkapasitet 46
Tidsbruk i konsesjonsprosessen 47
Tidsbruk i smakraftsaker 47
Tidsbruk i vindkraftsaker 53
Stor vannkraft med innstilling 57

Nye konsesjoner og bidrag til malene om gkt fornybar energiproduksjon 60

Hvilke faktorer kan forklare saksbehandlingstiden i konsesjonsprosessene? 63
| hvilken grad kan saksbehandlingskapasitet forklare saksbehandlingstiden? 63
| hvilken grad kan manglende nettkapasitet forklare saksbehandlingstiden? 66

Saksbehandlingstid for nettsaker 68
I hvilken grad kan manglende rutiner for tidlig avslag og intern prioritering
forklare saksbehandlingstiden? 68
Smakraftsaker 68
Vindkraftsaker 70
| hvilken grad pavirker manglende kvalitet pa meldinger og seknader
saksbehandlingstiden? 72
Generelt om kunnskapsniva 72
Kvalitetssikring av melding og seknad 74
| hvilken grad er utredningskravene tydelige? 76
Samlet belastning 76
Kulturminner 76
Utbyggingsalternativer 78

Krav til konkretisering av utbyggingslgsning og avbatende tiltak 79



5.5.5
5.6

5.6.1
5.6.2
5.6.3
5.7

5.7.1
5.7.2

6.1
6.1.1
6.1.2
6.1.3
6.1.4
6.2

7.1
7.2
7.2.1

7.2.2
7.2.3

7.2.4

7.2.5

7.2.6
7.2.7

Konsekvensutredningsprogrammet

| hvilken grad ferer manglende konfliktreduserende tiltak til lengre
saksbehandlingstid?

Dialog og befaring

Konsultasjon med samiske interesser

Innsigelse

Klagesaksbehandlingen

Omfang av og arsak til klager

Olje- og energidepartementets klagesaksbehandling

Styringssignaler i konsesjonsprosessen
Overordnede styringsdokumenter
Handlingsplan for fornybar energi
Samlet plan for vassdrag

Retningslinjer for vindkraft og smakraft
Regionale planer

Etatsstyring av NVE

Vurderinger
Konsesjonsbehandlingen tar fortsatt lang tid
Arsaker som kan forklare lang saksbehandlingstid

Mangel pa overordnede styringssignaler om hvordan fornybarmalet
skal nas kan fgre til uforutsigbarhet i konsesjonsprosessen

Retningslinjene for intern prioritering og tidlig avslag kan utnyttes bedre

Okt saksbehandlingskapasitet bidrar positivt, men antall saker som
ligger til behandling hos konsesjonsmyndighetene, har hopet seg opp

Manglende kvalitet pa melding og seknad kan pavirke
saksbehandlingstiden

Uklare utredningskrav etter implementering av nytt lovverk reduserer
effektiviteten i saksbehandlingen

Konfliktreduserende tiltak kan utnyttes bedre

Manglende nettkapasitet forsinker saksbehandlingen og realiseringen
av kraftkonsesjonene

Referanseliste

Tabelloversikt
Tabell 1 Antall gitte tillatelser (konsesjonsvedtak/innstillinger/fritak) i NVE,

tilslagsprosent og TWh, 2009-2012

Tabell 2 Antall endelige tillatelser og TWh for arene 2009-2. kvartal 2013
Tabell 3 Antall realiserte konsesjoner og TWh for arene 2009-2. kvartal 2013
Tabell 4  Antall tilleggsutredninger som blir gjennomfert for de ulike

temaene, fordelt pa ulike konsesjonstyper

Tabell 5  Oversikt over antall klager, hvem som klager, og begrunnelser for

klager i smakraftsakene

Tabell 6  Oversikt over antall klager, hvem som klager, og begrunnelser for

klager i vindkraftsakene

Tabell 7 Forholdet mellom utfall i saker hos NVE og Olje- og

energidepartementet, fordelt pa ulike konsesjonstyper

81

81
81
83
84
86
86
87

88
88
88
90
90
92
94

95
95
95

96
97

97

98

99
100

100

102

60
60
61

73

86

86

87



Figuroversikt

Figur 1
Figur 2
Figur 3
Figur 4

Figur 5
Figur 6
Figur 7
Figur 8
Figur 9
Figur 10
Figur 11
Figur 12
Figur 13
Figur 14
Figur 15
Figur 16
Figur 17
Figur 18

Figur 19
Figur 20
Figur 21

Figur 22
Figur 23

Figur 24

Konsesjonsprosesser for smakraftsaker

Klagesaksbehandlingen for smakraftsaker

Tidsbruk i NVE og Olje- og energidepartementet i smakraftsaker
Saksbehandlingstid i NVE fra sgknad til vedtak, fordelt pa ulike
tidsintervaller

Utvikling i saksbehandlingstid for smakraftsaker fra hgring til
vedtak, 2009-2013

Ko — fra sgknad til saken sendes pa hering

Andelen kg, opphold, hering, planendringer, tilleggsutredninger

og ovrig saksbehandling av den totale saksbehandlingstiden i NVE
smakraftsaker med kort og lang saksbehandling

Klagesaker der Olje- og energidepartementet har fattet vedtak,
fordelt pa tidsintervaller

Konsesjonsprosessen for vindkraftsaker

Gjennomsnittlig tidsbruk i NVE for vindkraftsaker med og uten

konsekvensutredning, og Olje- og energidepartementets
klagesaksbehandling

Saksbehandlingstid i NVE fra sgknad til vedtak i vindkraftsaker
med og uten konsekvensutredning, fordelt pa ulike tidsintervaller
Andelen kg, opphold, hgringer, tilleggsutredninger, planendringer
og ovrig saksbehandling av den totale saksbehandlingstiden i NVE
Saksbehandlingstid i klagesaker i Olje- og energidepartementet for
vindkraftsaker

Konsesjonsprosesser for store vannkraftsaker med innstilling
Gjennomsnittlig tidsbruk i NVE for store vannkraftsaker med og

uten konsekvensutredning, og tidsbruk for Olje- og
energidepartementets saksbehandling

Saksbehandlingstid i NVE fra sgknad til vedtak for store
vannkraftsaker fordelt pa ulike tidsintervaller

Andel opphold, hgringer, planendringer, tilleggsutredninger og
ovrig saksbehandling av den totale saksbehandlingstiden i NVE

Store vannkraftsaker fordelt pa tidsintervaller fra innstilling til
kongelig resolusjon

Antall innkomne og behandlede smakraftsaker per ar, 2000-2012
Antall innkomne og behandlende vindkraftseknader, 2000-2012

Antall innstillinger NVE har sendt Olje- og energidepartementet
for perioden 2000-2012

Antall ansatte i NVE med ansvar for konsesjonsbehandling for
nett, vind, stor vannkraft og smakraft for arene 2005-2012

Antall saker behandlet av Olje- og energidepartementet i
perioden 2010-2012

Smakraftsaker i perioden 2003-2013: realiserte konsesjoner,
vedtak som er paklaget og eventuelle realiseringer som er
begrenset av nettkapasitet

47
47
48

48

49

49

50

51

53

54

54

55

56

57

57

58

58

59
63
64

64

65

65

67



Faktaboksoversikt

Faktaboks 1

Faktaboks 2
Faktaboks 3
Faktaboks 4
Faktaboks 5

Saksbehandlingstid for konsesjonsbehandlingen av vannkraft
i Sverige (2007-2010)

Saksbehandlingstid for vindkraft i Sverige (2007-2010)
Saksbehandlingstid for nettkonsesjoner i Sverige (2007-2011)
Dialog som ferste trinn i den svenske konsesjonsprosessen
Mal og omrader for utbygging av vindkraft i Sverige

Eksempeloversikt

Eksempel 1
Eksempel 2
Eksempel 3
Eksempel 4
Eksempel 5

Eksempel 6
Eksempel 7
Eksempel 8

Utbygginger forsinket pa grunn av manglende nettkapasitet

Sleneset: En vindkraftsak der Fylkesmannen i Nordland ba om
at saken matte avslas pa grunn av konfliktniva i meldingsfasen.
Saken ble avslatt av NVE etter atte ar.

Raudfjell vindkraftanlegg: En sak som belyser usikker kunnskap
om konsekvenser for reindriften

Saksgang for regulering og utbygging @sterbg og Randalen
kraftverk i Sogn og Fjordane

Froya vindkraftverk i Ser-Trondelag far konsesjon av NVE
etter ti ar

Konkretisering av utbyggingslesningen
Smibelg i Nordland
Erfaringer med fylkesdelplan for vindkraft i Rogaland

52
56
68
82
89

67

72

74

77

78
80
83
93



Ordliste og forklaringer

Det norske kraftsystemet. I Norge skjer det meste av kraftproduksjonen i vannkraft-
verk med stor lagringskapasitet. Magasinene kan da tappes, og kraften produseres ved
behov. Produksjonen av andre fornybare energikilder som vindkraft, solenergi og
elvekraft kan ikke reguleres.

Detaljplan. Tiltakshaver ma fa godkjent en detaljplan for byggingen kan starte opp,
etter krav fra vassdragsloven (vannkraftverk) eller energiloven (vindkraftverk eller
overforingsanlegg). Planene skal beskrive hvordan anleggsarbeidet skal utfores, og
hvordan hensynet til miljo skal ivaretas bade 1 anleggsfasen og driftsfasen.

Effekt. Forbruk av energi eller utfort arbeid per tidsenhet. Effekt angis i watt (W).
1 kW =1000 W, 1 MW = 1000 kW. Det er krav om konsekvensutredning for
prosjekter over 10 MW.

Energi. Evne til 4 utfere arbeid — produktet av effekt og tid. Elektrisk energi angis
ofte 1 kilowattimer (kWh). 1 kWh = 1000 Wh, 1 MWh (megawattime) = 1000 kWh,
1 GWh (gigawattime) = 1 million kWh, 1 TWh (terawattime) = 1 milliard kWh.

Energiloven, lov om produksjon, omforming, overforing, omsetning, fordeling og bruk
av energi m.m av 29. juni 1990, skal sikre at utnyttingen av energiressursene foregér
pa en samfunnsmessig rasjonell mate. Det skal tas hensyn til allmenne og private
interesser som blir berort.

Elsertifikater. Myndighetene har bestemt at fra og med 1. januar 2012 skal alle
stromkunder veere med pa a finansiere en ordning som stetter utbyggingen av
fornybar energi i Norge og Sverige. Statteordningen bygger pé salg av elsertifikater.
Produsenter av vann-, vind- og biokraft far stette til 4 utvide eksisterende produksjon
eller bygge nye produksjonsanlegg som ellers ikke ville vaert lannsomme.
Sertifikatmarkedet er felles for Norge og Sverige.

Forvaltningsloven, lov om behandlingsmadte i forvaltningssaker av 10. februar 1967,
gir generelle regler om saksbehandling i offentlig forvaltning, blant annet bestem-
melser om saksbehandlingstid og forvaltningsorganets veiledningsplikt innenfor sitt
saksomrade.

Industrikonsesjonsloven, lov om erverv av vannfall mv. av 14. desember 1917 nr. 16,
inneholder bestemmelser om konsesjonsvilkar ved overtakelse av eiendomsrett til
vannfall.

Innsigelse. Etter endringer 1 plan- og bygningsloven gjeldende fra 2009 er det ikke
krav om reguleringsplan for konsesjonspliktige anlegg. For 4 ivareta muligheten til &
komme med innsigelser som kommuner og statlige fagetater har hatt til regulerings-
planer, ble det innfort bestemmelser i energi- og vassdragslovgivningen om innsigelse
og klagerett. Kommuner, fylkeskommuner, Sametinget og statlige fagetater har rett til
a fremme innsigelse dersom konsesjonsseknaden kommer i konflikt med nasjonale
eller viktige regionale hensyn. Horingsinstanser som bade har innsigelses- og klage-
rett, skal velge innsigelse for vedtak. Bruk av klage er normalt aktuelt der en er uenig
1 vedtaket. En innsigelse som ikke blir imeatekommet eller trukket, forer til at saken
etter behandling i NVE skal behandles av Olje- og energidepartementet.
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Konsesjoner. Tillatelse, layve eller bevilling. Nar Norges vassdrags- og energi-
direktorat (NVE) gir konsesjoner, gir de tillatelser til 4 etablere ulike energianlegg,
samtidig som de sé langt det er mulig, skal ivareta andre miljo- og samfunnsinteresser.

Konsesjonsplikt. Ikke alle prosjekter trenger konsesjon. NVE avgjer om et tiltak
er konsesjonspliktig. Utbygging av elvekraftverk under 1 MW, eller opprusting/
utvidelser av kraftverk der allmenne interesser ikke blir betydelig berert, eller
lavvannferingen ikke blir redusert, trenger som oftest ikke konsesjon.

Kongelig resolusjon. Vedtak som blir fattet av kongen i statsrad.

Konsekvensutredningsprogram. (KU-program eller utredningsprogram). Det er
krav om & gjennomfere konsekvensutredning av prosjekter med planlagt effekt over
10 MW. I henhold til plan- og bygningsloven skal NVE fastsette et program for
konsekvensutredningene etter dialog med Miljeverndepartementet.

Konsultasjon. Forvaltningen er forpliktet gjennom folkeretten til & konsultere
Sametinget og reindriftsnaringen i konsesjonssaker som direkte berarer samiske
interesser, som for eksempel reindriften, jf. ILO-konvensjonen nr. 169 om urfolk og
stammefolk i selvstendige stater.

Melding. En melding er en tidlig varsling av et planlagt prosjekt med effekt som
overstiger 10 MW. Meldingen skal bidra til & gi bererte parter informasjon om
prosjektet, redegjore for tiltaket og gi en forelopig vurdering av mulige virkninger
for omgivelsene, samt inneholde et forslag til utredningsprogram for hvilke temaer
som tiltakshaver mener ma utredes videre. Meldingen blir sendte pd hering og danner
grunnlag for fastsettelse av konsekvensutredningsprogram.

Regionalnettet. Kan sammenlignes med fylkesveier. Regionalnettet transporterer ofte
strommen fra sentralnettet til det lokale distribusjonsnettet. Regionalnettet har gjerne
et spenningsnivd pa 66 og 132 kilovolt.

Sentralnettet. Landsomfattende elektrisk ledningsnett som gjor det mulig & overfore
energi mellom landsdelene i Norge, samt til og fra nabolandene. Hovednettet er pa
heyeste spenningsniva, stort sett 300—420 kilovolt.

Sma kraftverk er kraftverk som er mindre enn 10 MW. Sma kraftverk deles gjerne i
tre kategorier:

» mikrokraftverk som er under 100 kW (0,1 MW)

» minikraftverk som er mellom 100 kW og 1000 kW (0,1-1,0 MW)

 smakraftverk som er mellom 1000 kW og 10 000 kW (1-10 MW).

Seknader om mikrokraftverk behandles av kommunen, mens seknader om mini- og
smakraftverk behandles av NVE.

Stor vannkraft med innstilling. Vannkraft over 10 MW eller smékraftverk som
innebarer regulering av vassdrag. Vedtas av kongen i statsrad.

Vannressursloven, /ov om vassdrag og grunnvann av 24. november 2000 nr. 82, skal
sikre en samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning av vassdrag og grunnvann.
Loven inneholder blant annet bestemmelser om konsesjon til vassdragstiltak (innhold
1 konsesjonsseknad, saksutredninger, offentliggjering av seknader og innsigelse,
kriterier og vilkér for konsesjon), bestemmelser om fellestiltak og bestemmelser om
verning av vassdrag.
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Vindkraft. Fornybar energi basert pa vindressurser. Soknader om vindkraftverk
vedtas 1 NVE etter energiloven. Det er som regel ikke krav om konsekvensutredning
for vindkraftverk under 10 MW.

Vassdragsreguleringsloven, lov om vassdragsreguleringer av 14. desember 1917 nr. 17,
gjelder for anlegg eller tiltak til regulering av et vassdrags vannfering, eller anlegg
eller arbeider til ekning av vannfering ved overfering av vann og pumping av vann
til hoyereliggende magasiner. Loven inneholder bestemmelser om konsesjon for
vassdragsreguleringer som foretas for & oke produksjonen av elektrisk energi.
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1 Innledning

Bakgrunn

I Innst. 98 S (2011-2012) sluttet energi- og miljokomiteen seg til EUs fornybar-
direktiv,' der Norge er forpliktet til & oke andelen av fornybar energi til 67,5 prosent
av energiforbruket innen 2020. Fornybarandelen kan gkes gjennom ekt produksjon av
fornybar energi, energieffektivisering, energiomlegging eller en kombinasjon av disse.

Et viktig virkemiddel for & na dette malet er innferingen av et felles elsertifikatmarked
med Sverige fra 1. januar 2012. Gjennom denne avtalen har Norge sammen med
Sverige forpliktet seg til & utlese 26,4 TWh ny fornybar energi innen 2020. Avtalen
konkretiserer ikke hvor stor andel TWh som skal realiseres i hvert av de to landene,
men landene skal finansiere halvparten av produksjonen uavhengig av hvilket land
den blir produsert i. I Innst. 379 L (2010-2011) understreker energi- og miljo-
komiteen at regjeringen ma legge til rette for at halvparten av den nye produksjonen
skal realiseres i Norge.

Olje- og energidepartementet har ansvar for & tilrettelegge for en helhetlig og verdi-
skapende energipolitikk basert pé effektiv og miljevennlig utnyttelse av natur-
ressursene. Videre har departementet det overordnede ansvaret for at malene for
energisektoren blir realisert.

For & kunne realisere nye prosjekter for produksjon av fornybar energi ma anlegget fa
konsesjon. I konsesjonsbehandlingen blir det gitt tillatelser til & etablere ulike energi-
anlegg (smakraft, stor vannkraft og vindkraft). I konsesjonsprosessen blir ulike
samfunnsinteresser veid opp mot hverandre, og et prosjekt far konsesjon dersom de
samfunnsmessige fordelene overstiger ulempene et slikt anlegg eventuelt paferer
naturressurser og samfunn. Olje- og energidepartementet har det overordnede ansvaret
for at konsesjonsbehandlingen blir gjennomfort i samsvar med de malene som
framgér av Stortingets vedtak og forutsetninger.

For smakraftsaker og vindkraftsaker har Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)
vedtaksmyndighet. Disse sakene kan péklages til Olje- og energidepartementet.

I saker om stor vannkraft avgir NVE innstilling til departementet. Departementet har
ansvar for a utarbeide kongelig resolusjon i disse sakene, og vedtak fattes av kongen

1 statsrdd.

Energi- og miljokomiteen peker pé at det er svert viktig at regjeringen legger forhol-
dene til rette, slik at ikke lang saksbehandlingstid hos myndighetene eller manglende
kapasitet 1 kraftnettet gjor at det blir lavere produksjon av elektrisk kraft fra fornybare
energikilder enn det markedsmessige forhold ellers tilsier, jf. Innst. 98 S (2011-2012).
Energi- og miljokomiteen viser i1 Innst. 262 S (2011-2012) til at de frykter at den
lange saksbehandlingstiden kan fore til at mange kraftprosjekter risikerer ikke &
komme med i det norsk-svenske elsertifikatmarkedet. Komiteen viser videre til at
keen for behandling av konsesjonssaker hos NVE er for lang.

1) 2009/28/EF.
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Mal og problemstillinger

Formaélet med undersegkelsen er & vurdere i hvilken grad Olje- og energidepartementet
legger til rette for en effektiv konsesjons- og klagesaksbehandling som ivaretar
malene om ekt fornybar energiproduksjon. Effektiv konsesjonsbehandling innebaerer
at Olje- og energidepartementet og NVE bruker minst mulig tid og ressurser pa a
behandle seknadene i trdd med gjeldende regelverk og krav til saksbehandling.

Undersekelsen har folgende problemstillinger:

* Hva er saksbehandlingstiden i konsesjonsprosessene for vindkraft- og vannkraft-
utbygging?

* Hvilke sentrale arsaker innenfor myndighetenes ansvarsomrade kan forklare
saksbehandlingstiden?

* [ hvilken grad ivaretar Olje- og energidepartementet sitt styringsansvar for a sikre
effektive konsesjonsprosesser?

Energi- og miljgkomiteen har uttrykt forventning om at regjeringen ma legge forholdene til rette for

at halvparten av den fornybare energiproduksjonen som skal realiseres gjennom elsertifikatmarkedet,
skal veere i Norge. Dette innebaerer blant annet a sikre effektiv konsesjonsbehandling og tilgang til
overfaringsnett. Bildet viser kraftledninger gjennom Nordmarka til Oslo. Da disse skulle bygges,
forarsaket de den sterste protestaksjonen i Norge noen gang: 15 000 gikk i demonstrasjonstog og
mellom 30 000 og 40 000 mgtte opp pa Radhusplassen i Oslo i november 1946. Foto: Riksrevisjonen
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2 Metodisk tilneerming

Undersgkelsen bygger pé analyser av styringsdokumenter, rapporter og dokumenter
og data innhentet fra konsesjonsmyndighetene, analyser av konsesjonssaker som er
behandlet i NVE og Olje- og energidepartementet, og intervju med sentrale aktearer.
Undersgkelsesperioden er 2009-2013. Datainnsamlingen ble avsluttet 1 august 2013.

2.1 Hva er saksbehandlingstiden i konsesjonsprosessene?

Tidsanalysen

For & beregne tidsbruk 1 ulike faser i konsesjonsprosessen er det gjennomfort en
tidsanalyse. Analysen er begrenset til saker med seknad om ny kraftproduksjon, og
omfatter dermed ikke konsesjonssaker med endringer i vilkar, fornyelse av konse-
sjoner, midlertidige tillatelser, opprustninger og utvidelser, planendringer, pumpe-
kraftverk, revisjon av vilkar og vannuttak, offshore vindkraftsaker og test-/demoanlegg.

Relevante datoer for tidsberegning av ulike faser i konsesjonsprosessen er registrert
ved hjelp av NVEs postjournalsystem (Doculive) og Olje- og energidepartementets
nettsider. Dette inkluderer dato for melding, konsekvensutredningsprogram, seknad,
vedtak, eventuell klage, innstillingen i klager og klagevedtak. I klagesaker er tids-
punktet for oppstart av klagefasen beregnet til 30 dager etter vedtaksdato (klagefristen).

Tidsanalysen inneholder alle saker som er ferdigbehandlet, enten av NVE eller
Olje- og energidepartementet, for perioden 2009-2013%:

» 362 smakraftsaker der det er fattet vedtak i NVE. NVE har avgitt innstilling i
104 av 119 klagesaker, og Olje- og energidepartementet har ferdigbehandlet klagene
172 av disse sakene.

* 62 vindkraftsaker der NVE har fattet vedtak. Det er 13 vindkraftsaker uten konse-
kvensutredninger og 49 med konsekvensutredninger. NVE har avgitt innstilling i
48 av 52 klagesaker, og Olje- og energidepartementet har ferdigbehandlet 21 av
disse klagene.

* 30 store vannkraftsaker der NVE har avgitt innstilling til departementet. Det er 13
store vannkraftsaker uten konsekvensutredning. De resterende 17 er med konse-
kvensutredning. I 19 av 30 innstillingssaker er det fattet vedtak gjennom kongelig
resolusjon.

Saksmappeanalysen i NVE

For & identifisere hva som er med pa a forlenge saksbehandlingstiden 1 konsesjons-
prosessen, er det gjennomfert en saksmappeanalyse i NVE. Utvalget som ligger til
grunn for saksmappeanalysen, er soknader om ny kraftproduksjon der NVE har fattet
vedtak / gitt innstilling i perioden 2010-2012.

Utvalget i saksmappeanalysen:

* 92 av 248 smékraftsaker er analysert, noe som utgjer 37 prosent av sakene. Dette er
de 62 smakraftsakene med lengst saksbehandlingstid og de 30 sakene med kortest
saksbehandlingstid malt fra soknad er sendt pa hering, til vedtak i NVE.?

2)  Statistikken for 2013 er fram til og med 10. oktober.
3)  Gjennomsnittlig tid i de lengste sakene er i overkant av fire ar fra seknad til vedtak. Gjennomsnittlig tid i de korteste sakene er i
overkant av tre ar fra sgknad til vedtak.
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* Halvparten av vindkraftsaker med konsekvensutredninger er analysert (16 av 32
saker). Alle saker med saksbehandlingstid over gjennomsnittet er valgt ut. Dette
utgjor 11 saker.! Videre er saker med gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa under
tre &r valgt ut. Dette utgjor fem saker. Disse sakene er behandlet samlet i rapporten.

* 11 av 19 tilfeldig utvalgte store vannkraftsaker med innstilling omfattes ogsa av
analysen. Atte av sakene er med konsekvensutredninger og tre er uten konsekvens-
utredninger.

Det er utviklet et felles elektronisk analyseskjema for alle sakene i Survey Exact med
innspill fra NVE og Olje- og energidepartementet, og informasjonen er hentet fra
NVEs postjournalsystem Doculive. Eventuelle opplysninger som ikke er registrert i
NVEs arkivsystem blir dermed ikke registrert i saksmappeanalysen.

Folgende forhold eller kategorier, som har innvirkning pd saksbehandlingstiden, er

analysert:

* ko over seks méneder, det vil si tidsrom uten aktiv saksbehandling for saken er sendt
pa hering forste gang

* hering i meldings- og seknadsfasen og heringspartenes overholdelse av tidsfrister

* opphold i behandlingen over seks maneder, det vil si lengste tidsrom en sak er uten

aktiv saksbehandling etter at den er sendt pd hering. Det er ikke lagt vekt pa opp-

hold dersom saken venter pé ekstern informasjon, som for eksempel tilleggs-

utredninger, planendringer, heringer eller uttalelse fra seker eller andre akterer

omfang og tidsbruk for tilleggsutredninger, tilleggsinformasjon og planendringer.

Saksmappeanalysen i Olje- og energidepartementet

For 4 identifisere mulige faktorer som bidrar til lang saksbehandlingstid i innstillings-
og klagesaker 1 Olje- og energidepartementet, er det ogsé gjennomfort en saksmappe-
analyse i departementet. Det er gjennomfert analyser av utvalgte konsesjonssaker i
perioden 2010-2012.

Utvalget 1 saksmappeanalysen:

* [ underkant av 30 prosent av alle smakraftsaker som departementet har behandlet,
12° av 42 saker. Sakene er tilfeldig utvalgt, der dtte saker har over gjennomsnittlig
klagesaksbehandlingstid (lange saker) og fire saker har kortere gjennomsnittlig
klagesaksbehandlingstid (korte saker).

* Alle ferdigbehandlede klagesaker for vindkraft hos Olje- og energidepartementet i
undersekelsesperioden er analysert, til sammen sju saker.’

* Alle vedtatte store vannkraftsaker med innstillinger, totalt seks saker. Utvalget er
supplert med to saker med vedtak i mars 2013. Videre er én sak som ikke er ferdig-
behandlet av Olje- og energidepartementet, tatt med.

Ved hjelp av Olje- og energidepartementets postjournalsystem er saksgangen og
korrespondansen 1 de enkelte sakene registrert for & analysere tidsbruk for ulike
forhold i saksbehandlingen. Eventuelle opplysninger som ikke er registrert i departe-
mentets saksbehandlingssystem inngar dermed ikke i saksmappeanalysen. Det er
gjiennomfort en enhetlig deskriptiv analyse av disse sakene som er sammenstilt i et
analyseskjema.

4)  Gjennomsnittlig saksbehandlingstid er fem og et halvt ar fra melding blir sendt pa hering, til vedtak.

5)  En av sakene inneholder tre konsesjonssaker (samlet saksbehandling i departementet). Til sammen er det 14
konsesjonssgknader.

6)  En av sakene inneholder fem saker fra NVE som er behandlet samlet i departementet. Til sammen er det 11 konsesjons-
sgknader.

Dokument 3:5 (2013-2014) Rapport



40

Nye konsesjoner og bidrag til madlene om gkt fornybar energiproduksjon

For & undersoke om saksbehandlingstiden for vind- og vannkraftsaker pavirker
muligheten for & realisere malene om ekt fornybar energiproduksjon i Norge, er det
innhentet statistikk fra NVEs rapportering om

« antall tildelte konsesjoner i NVE, tilslagsprosent og TWh for 2009—2012

« antall endelige konsesjoner og TWh for 2009-2. kvartal 2013

« antall realiserte konsesjoner og TWh for 2009-2. kvartal 2013

2.2 Hvilke sentrale arsaker kan forklare saksbehandlingstiden?

Mulige arsaksforklaringer er analysert gjennom informasjon fra tidsanalysen, saks-
mappeanalysen, intervjuer, styringsdokumenter og rapporter.

Intervjuer

Det er gjennomfoert intervjuer for & identifisere utfordringer som kan ha konsekvenser
for tidsbruken i konsesjonsprosessene, og for & utdype forhold fra saksmappeanalysen.
Alle referatene fra intervjuene er verifisert.

Folgende departementer og statlige akterer er intervjuet én eller flere ganger:
Olje- og energidepartementet, NVE, Miljoverndepartementet, Direktoratet for
Naturforvaltning, Riksantikvaren, Statens reindriftsforvaltning og Sametinget.

Fylkesmannen og fylkeskommunen i seks fylker er ogsa intervjuet. Dette gjelder
fylkene Finnmark, Nordland, Ser-Trendelag, Hordaland, Sogn og Fjordane og
Rogaland. Disse fylkene er de sterste innen vann- og/eller vindkraftkonsesjoner, og
konsesjonssakene i disse fylkene utgjor over 60 prosent av NVEs vedtatte saker i
perioden 2009-2012. Intervjuene er basert pa en felles intervjuguide.

Det er ogsé sendt en sperreliste til Energi Norge for & belyse hvordan tiltakshavere
oppfatter konsesjonsprosessene. Energi Norge er den storste interesseorganisasjonen
for kraftproduserende bedrifter. Energi Norge sendte spersmélene videre til et utvalg
av sine medlemmer. Det er ogsd gjennomfort intervju med TrenderEnergi AS.

Dokumentanalyse

For a belyse Olje- og energidepartementets styring for a bidra til effektive konsesjons-
prosesser er sentrale styringsdokumenter analysert. Dette omfatter tildelingsbrev,
arsrapporter og annen statusrapportering fra perioden 2010-2013, samt relevante
retningslinjer, evalueringer, stortingsdokumenter, handlingsplaner og utredninger for
perioden 2005-2013.

Tidsanalyse av nettsaker

Det er tatt utgangspunkt i et utvalg nettsaker’ fra NVE for & beregne tidsbruken i
konsesjonsbehandling for regional- og sentralnettsaker. Det er beregnet tid for et
begrenset utvalg fordi NVE ikke har it-systemer som kan identifisere og kategorisere
alle nettsaker som er ferdigbehandlet.

Beregning av saksbehandlingstid for konsesjonsseknader i sentralnettet ble gjort for
alle sakene som NVE har behandlet i perioden 2008—2012, til sammen ni saker.

For konsesjonssakene i distribusjonsnettet er det beregnet saksbehandlingstid for et
utvalg pa 23 saker behandlet i NVE i perioden 2009-2013.

7)  Seknader om bygging og drift av kraftledninger, transformatorstasjoner og andre elektriske anlegg i sentral- og regionalnettet
behandles av NVE.
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Analyse av saksbehandlingskapasitet

Det er gjennomfert en analyse av NVEs saksbehandlingskapasitet basert pa tall fra
NVE over antall innkomne og behandlede smékraftsaker for perioden 2000-2012.
I utvalget inngar saker som er trukket, gitt konsesjon og gitt avslag. Videre er det
innhentet tall fra NVE som viser antall vindkraftseknader og store vannkraftsaker
med innstilling som er behandlet per ar, der opprustning og utvidelser ogsa inngar i
utvalget 1 de store vannkraftsakene. Det har ikke vaert mulig & vise utviklingen over
antall innkomne vindkraftmeldinger og store vannkraftseknader med innstilinger
fordelt per ar fordi NVE ikke har slike oversikter. Det er ogsa innhentet informasjon
fra NVE over utviklingen 1 antall ansatte. Videre er det innhentet informasjon fra
NVEs nettsider over antall saker som er til behandling i 2013.

I analysen av Olje- og energidepartementets saksbehandlingskapasitet legges det til
grunn antall behandlede konsesjonssaker, antall arsverk og antall saker som ligger
til behandling, basert pa oversikter mottatt fra Olje- og energidepartementet.
Departementet har ikke oversikt over antall innkomne konsesjonssaker i departe-
mentet fordelt per ar.

Analyse av rutiner for a prioritere og a avsla saker tidlig
Det er laget en oversikt over antall vindkraftsaker som er satt pa vent eller trukket,

basert pa NVEs oversikter per 1. juni 2013. Dette utgjor til sammen 55 vindkraftsaker.

Analyse av saker med innsigelse

Alle saker som inngar i utvalget for tidsanalysen i 2012, er analysert for a kartlegge
om det er fremmet innsigelse, hvem som har fremmet innsigelsen, grunnlaget for
innsigelsen, og hvorvidt innsigelsen er opprettholdt etter at NVE har fattet vedtak i
saken.

Eksempler

Det er benyttet eksempler for & belyse arsaksforhold i undersekelsen. Eksemplene
er identifisert gjennom saksmappeanalyse og intervju.
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3 Revisjonskriterier

3.1 Overordnede mal om ny fornybar energi og forsyningssikkerhet

Norges mél i fornybardirektivet er, ifalge Prop. 4 S (2011-2012), & sikre at andelen
fornybar energi skal vaere minst 67,5 prosent av forbruket innen 2020, dvs. en gkning
pa 9,5 prosentpoeng fra 2005. Norge skal sammen med Sverige utlase 26,4 TWh ny
kraftproduksjon basert pa fornybare kilder innen 2020, jf. Prop. 5 S (2011-2012).

Energi- og miljokomiteen pekte pa at elsertifikatmarkedet er et viktig verktoy for &
innfri EUs krav om produksjon av fornybar energi. Komiteen understreket ogsa at
det ma legges godt til rette for at Norge kan realisere sin halvdel av produksjons-
maélsettingen. Dette inkluderer blant annet forhold som konsesjonspolitikk, saks-
behandlingstid, tilgang pa overferingsnett, utbyggingskostnader og kostnader ved
nettilknytning, jf. Innst. 379 L (2010-2011).

3.2 Krav til etats- og virksomhetsstyringen

3.2.1 Ansvar for realisering av mal og effektiv ressursbruk

Olje- og energidepartementets hovedoppgave er 4 tilrettelegge for en helhetlig og
verdiskapende energipolitikk basert pa effektiv og miljevennlig utnyttelse av natur-
ressursene, jf. Prop. 1 S (2011-2012). Olje- og energidepartementet har samtidig
ansvar for a ta miljehensyn innenfor sin sektor, jf. St.meld. nr. 58 (1996-1997).

Olje- og energidepartementet har det overordnede ansvaret for at malene for energi-
sektoren blir realisert, og at aktiviteter blir gjennomfort i samsvar med de mélene som
framgér av Stortingets vedtak og forutsetninger.®

Olje- og energidepartementet har samtidig det overordnede ansvaret for at ressurs-
bruken er effektiv. Malet om en effektiv forvaltning felger av bevilgningsreglementet,
der det framgér at utgiftsbevilgningene skal disponeres pa en slik méate at ressursbruk
og virkemidler er effektive i forhold til de forutsatte resultatene, jf. bevilgningsregle-
mentet § 10 og reglement for ekonomistyring 1 staten §§ 4 og 10. Effektivitet er ogsa
et overordnet mél for forvaltningspolitikken. Det framkommer av St.meld. nr. 19
(2008-2009) at det blant annet innebarer at forvaltningen skal lose oppgavene sine
med minst mulig ressursbruk og slik at de politiske mélene nas.

Olje- og energidepartementet har ansvar for at det blir utformet hensiktsmessige
virkemidler som bidrar til god maloppnaelse og en effektiv forvaltning.

Ressurser skal fordeles mellom sektorer og oppgaver i trdd med de politiske mélene.’

Det inneberer ogsa at forvaltningen skal ha regler som er lette & folge. Forvaltningen

skal prioritere arbeidet med & forenkle regelverket, og nytt regelverk skal vaere sa

enkelt og treffsikkert som mulig og utformes teknologineytralt slik at det legger til

rette for effektiv bruk av ikt i saksbehandlingen.'® Kommunal- og forvaltnings-

komiteen sluttet seg enstemmig til effektivitet som en del av verdigrunnlaget for

offentlig forvaltning."

8)  Jf. reglement for gkonomistyring i staten § 6 Departementenes plikt til & gjennomfare stortingsvedtak og bestemmelser om
gkonomistyring i staten, punkt 1.2. Myndighet og ansvar.

9)  St.meld. nr. 19 (2008-2009) £i forvaltning for demokrati og fellesskap.

10) St.meld. nr. 19 (2008-2009) Ei forvaltning for demokrati og fellesskap.
11) Innst. S. nr. 321 (2008-2009) Innstilling til Stortinget fra kommunal- og forvaltningskomiteen.
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Forvaltningsloven stiller sarlige krav til saksbehandlingstid, jf. § 11a. Forvaltnings-
organet skal forberede og avgjere saken uten ugrunnet opphold. Dersom det ma
ventes at det vil ta uforholdsmessig lang tid for en henvendelse kan besvares, skal det
snarest mulig gis et forelopig svar.'” Forvaltningsloven presiserer at det er anledning
til & fastsette frister for forvaltningens behandling av saker om enkeltvedtak innenfor
enkelte omrader, jf. forvaltningsloven § 11b. Kongen kan ved forskrift gi nermere
regler om beregningen av disse fristene.

I Innst. 262 S (2011-2012) viser komiteen til at keen for behandling av konsesjons-
saker hos NVE er altfor lang, i tillegg til den samlede konsesjonsbehandlingstiden.
I Innst. 9 S (2011-2012) uttrykte flertallet i komiteen forventninger til at saks-
behandlingstiden ved konsesjonsbehandlingen i NVE skal bli kortere, samtidig som
betydningen av den faglige kvaliteten pa saksbehandlingen ble understreket.

3.2.2 Mal- og resultatstyring

Alle statlige virksomheter, blant annet Olje- og energidepartementet, skal fastsette
mal- og resultatkrav. Olje- og energidepartementet skal sikre at mal- og resultatkrav
oppnas, og at ressursbruken er effektiv. Departementet skal samtidig sikre tilstrekkelig
styringsinformasjon og et forsvarlig beslutningsgrunnlag, jf. reglement for skonomi-
styring i staten § 4.

Olje- og energidepartementet har det overordnede ansvaret for at underliggende
virksomheter gjennomforer aktiviteter i trdd med Stortingets vedtak og forutsetninger
og departementets fastsatte mal og prioriteringer."

3.2.3 Intern kontroll og risikostyring

Ifolge reglement for okonomistyring 1 staten skal alle virksomheter etablere systemer
og rutiner for intern kontroll, blant annet for 4 sikre at ressursbruken er effektiv.'*
Videre har virksomhetens ledelse ansvar for & se til at den interne kontrollen er tilpasset
risiko og vesentlighet, at den fungerer pa en tilfredsstillende méte, og at den kan
dokumenteres. Den interne kontrollen skal forhindre styringssvikt, feil og mangler."
Departementet har samtidig det overordnede ansvaret for at underliggende virksomheter
har et fungerende system for intern kontroll, og at de bruker tildelte ressurser effektivt."

Virksomheten skal drives i trdd med gjeldende lover og regler, blant annet krav til god
forvaltningsskikk, habilitet og etisk atferd."’

3.3 Krav til konsesjonsbehandlingen

3.3.1 Veiledningsplikt

Ifolge forvaltningsloven § 11 har forvaltningsorganene innenfor sitt saksomrade en
generell veiledningsplikt. Formélet med veiledningen er & gi parter og andre interes-
serte mulighet til & ivareta sine behov i bestemte saker pa best mulig méate. Omfanget
av veiledningen m4 likevel tilpasses det enkelte forvaltningsorgans situasjon og
kapasitet til & péta seg slik virksomhet.

Etter foresporsel fra en part og ellers nér sakens art eller partens forhold gir grunn til
det, skal forvaltningsorganet gi veiledning om:

Forvaltningsloven § 11.

Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 1.2 a.

Reglement for gkonomistyring i staten § 14 Intern kontroll.

Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 2.4 Intern kontroll.

Reglement for skonomistyring i staten § 9 og § 15 og bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 1.2 Myndighet og ansvar.
Reglement for gkonomistyring i staten § 4 Grunnleggende styringsprinsipper.
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a) gjeldende lover og forskrifter og vanlig praksis pd saksomradet
b) regler for saksbehandlingen, s&rlig om parters rettigheter og plikter etter
forvaltningsloven

Om mulig ber forvaltningsorganet ogséa peke pa omstendigheter som i det konkrete
tilfellet kan fa sarlig betydning for resultatet.'®

3.3.2 Krav til hgring, involvering og konsultasjoner

Melding om tiltak skal redegjore for opplegg for medvirkning, spesielt med hensyn
til grupper som antas 4 bli serlig berort, jf. forskrift om konsekvensutredning § 6.
Melding med forslag til utredningsprogram og seknad med konsekvensutredning skal
sendes pa hering til bererte myndigheter og interesseorganisasjoner og legges ut til
offentlig ettersyn.'” Det skal settes en rimelig frist for uttalelser, og denne skal vare
minst seks uker, jf. forskrift om konsekvensutredning § 6 punkt 2. For tiltak som
behandles etter vassdragsreguleringsloven, ma uttalelser vere sendt til NVE innen

en frist som vanligvis ikke skal veere kortere enn tre maneder.”

For tiltak som ikke er underlagt konsekvensutredning, skal offentlige organer og andre
som tiltaket direkte gjelder, 4 soknaden tilsendt til uttalelse, jf. energiloven § 2-1.
Dersom berorte regionale eller statlige myndigheter pd grunnlag av melding med
forslag til utredningsprogram vurderer at tiltaket kan komme 1 konflikt med nasjonale
eller viktige regionale hensyn, skal dette framgd av heringsuttalelsen, jf. forskrift om
konsekvensutredning § 7.

NVE og Olje- og energidepartementet har 1 forbindelse med konsesjonsbehandlingen
plikt til & konsultere samiske interesser som kan bli berort av tiltaket.”

3.3.3 Utredning av konsekvenser

Krav etter plan- og bygningsloven / forskrift om konsekvensutredning

Ifolge forskrift om konsekvensutredning § 6 skal melding med utredningsprogram
gjore rede for formalet med tiltaket og hvilke problemstillinger som anses viktige
knyttet til miljo og samfunn. Relevante og realistiske alternativer skal beskrives, og
det skal framga hvordan disse er tenkt behandlet i utredningsarbeidet. Forslaget til
utredningsprogram skal redegjore for hvilke forhold som vil bli utredet og belyst 1
soknad med konsekvensutredning.

Pa bakgrunn av innkomne heringsuttalelser har NVE ansvar for & fastsette det endelige
programmet for utredningsarbeidet. Det skal redegjores for hvordan heringsuttalelsene
er vurdert og ivaretatt i fastsatt program. NVE fastsetter hvilke opplysninger eller
undersokelser sokeren méa sorge for,” og skal i nedvendig grad gi retningslinjer for
utredningsarbeidet, blant annet krav om vurdering av relevante og realistiske alterna-
tiver.”

Dersom bererte myndigheter har vurdert at tiltaket kan komme 1 konflikt med nasjonale
eller viktige regionale hensyn, skal NVE forelegge utredningsprogrammet for Miljo-
verndepartementet for fastsettelse. Miljoverndepartementet skal innen to uker gi
beskjed om det vil bli gitt merknader til programmet, jf. forskrift om konsekvens-
utredning § 8.

) Forvaltningsloven § 11.

) Forskrift om konsekvensutredning §8 7 og 10, vassdragsreguleringsloven § 6.
20) Vassdragsreguleringsloven § 6.

) ILO-konvensjonen nr. 169 om urfolk og stammefolk i selvstendige stater.

) Energiloven § 2-1.

) Forskrift om konsekvensutredning § 7.
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Seknaden skal gi de opplysningene som er ngdvendige for & vurdere om det ber gis
tillatelse, og hvilke vilkar som skal settes.** Soknad med konsekvensutredning skal
beskrive virkninger av tiltaket for milje og samfunn. Det skal redegjores for hva som
kan gjares for & tilpasse tiltaket til omgivelsene og for & avbete skader eller ulemper,
samt hvilke undersgkelser og tiltak som kan gjeres for & overvake og klargjere
faktiske virkninger av tiltaket.”

Olje- og energidepartementet skal i sin behandling av klagesaker se til at saken er sa
godt opplyst som mulig for det treffes vedtak. Departementet kan palegge NVE a
foreta na&rmere undersekelser.”® Olje- og energidepartementet kan prove alle sider av
saken og ta hensyn til nye omstendigheter. Departementet skal vurdere de syns-
punktene som klageren kommer med, og kan ogsé ta opp forhold som ikke er berert
av klagen.”

Krav til utredning etter annet regelverk

Ved planlegging av utbygging av vannkraft og vindkraft plikter tiltakshaver/seker a
undersoke om tiltaket vil virke inn pa automatisk fredete kulturminner eller innebeere
en risiko for at dette kan skje, jf. lov om kulturminner §§ 3 og 9. Undersgkelsen kan
forega ved at planen for tiltaket sendes fylkeskommunen, som skal avgi uttalelse
innen tre méneder. Miljgverndepartementet kan gi palegg om dette. Hvis fylkes-
kommunen konkluderer med at tiltaket vil virke inn pa automatisk fredete kultur-
minner eller innebere en risiko for at dette kan skje, har fylkeskommunen rett til &
kreve ytterligere frist pd inntil én maned for & fastsla pa hvilken mate tiltaket eventuelt
kan fremmes eller ta nedvendige skritt for & underseke og eventuelt frigjore kultur-
minnet. Fristen kan forlenges av Miljeverndepartementet. S4 lenge fristene loper, kan
ikke tiltaket iverksettes.*®

Konsesjonsbehandlingen skal legge til grunn en gkosystemtilneerming i henhold til
naturmangfoldloven § 10.” Dette inneberer at tiltakets pavirkning pa et gkosystem
skal vurderes ut fra den samlede belastningen som ekosystemet vil bli utsatt for.
Vurderingen skal framga av vedtaket i konsesjonssaken. Videre skal vedtak i
konsesjonssaker si langt det er rimelig, bygge pa vitenskapelig kunnskap om arters
bestandssituasjon, naturtypers utbredelse og ekologiske tilstand, samt effekten av
pavirkninger. Kravet til kunnskapsgrunnlaget skal sta i et rimelig forhold til tiltakets
karakter og risiko for skade pa naturmangfoldet, jf. naturmangfoldloven §§ 7 og 8.

Tilleggsutredninger

Konsesjonsmyndighetene skal, pd bakgrunn av heringen av seknad med konsekvens-
utredning, ta stilling til om det er behov for tilleggsutredninger eller ytterligere
dokumentasjon om bestemte forhold. Eventuelle tilleggsutredninger skal sendes pa
hering til dem som har avgitt uttalelse til soknad med konsekvensutredning. Fristen for
uttalelse ber ikke settes kortere enn to uker, jf. forskrift om konsekvensutredning § 11.

3.3.4 Avveining mellom ulike hensyn/konsekvenser

Energiloven skal sikre at produksjon, omforming, overfering, omsetning, fordeling og
bruk av energi foregar pd en samfunnsmessig rasjonell mate. Det skal blant annet tas
hensyn til allmenne og private interesser som blir berort, jf. energilovens formal § 1-2.
Konsesjon til en vassdragsregulering ber vanligvis bare gis hvis skader eller ulemper
for allmenne eller private interesser anses a vere av mindre betydning i forhold til de

Energiloven § 2-1.

Forskrift om konsekvensutredning § 9.
Forvaltningsloven § 33.
Forvaltningsloven § 34.
Kulturminneloven § 9.
Naturmangfoldloven § 7.
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fordelene som reguleringen vil medfere. Det ber dessuten tas hensyn til andre skade-
og nyttevirkninger av samfunnsmessig betydning, jf. vassdragsreguleringsloven § 8.

Ved behandling av energiloven la komiteen vekt pd at mange interesser skal kombi-
neres nar kraftproduksjon og distribusjon skal planlegges. Bdde milje, klima, landskap,
friluftsliv, andre naringer og lokalsamfunnets og storsamfunnets behov skal legges til
grunn, jf. Innst. O. nr. 104 (2008-2009). Komiteen har pépekt at slike hensyn ma tas
for mikro- og minikraftverk, vindkraftverk og nettutbygginger, jf. Innst. S. nr. 263
(2000-2001), Innst. S. nr. 181 (2003-2004) og Prop. S. nr. 1 (2011-2012) Olje- og
energidepartementet.

For vedtak i konsesjonssaker med konsekvensutredning skal det framga av saksfram-
legget eller begrunnelsen hvordan virkningene av sgknad og innkomne uttalelser har
veert vurdert, og hvilken betydning disse er tillagt ved vedtaket, seerlig nar det gjelder
valg av alternativer.”

Fore-var-prinsippet skal legges til grunn for vedtaket i konsesjonssaker, jf. natur-
mangfoldloven §§ 7 og 9. Dette inneberer at dersom det ikke foreligger tilstrekkelig
kunnskap om hvilke virkninger utbyggingen kan ha for naturmiljoet, skal det tas sikte
pa a unngéd mulig vesentlig skade pa naturmangfoldet.

Dersom tiltaket bererer samiske interesser direkte, skal det innenfor rammen som
gjelder for den enkelte bestemmelse, legges tilberlig vekt pd hensynet til naturgrunn-
laget for samisk kultur, jf. naturmangfoldloven § 14. Det skal ikke fattes konsesjons-
vedtak om kraftutbygging i strid med Stortingets vedtak om vernede vassdrag, jf.
vannressursloven § 34. Videre skal hensynet til verneverdier i verneomrader vektlegges
1 vurderingen om konsesjon skal gis, og ved fastsettelse av vilkar for utbygging, jf.
naturmangfoldloven § 49.

Regional plan skal legges til grunn for regionale organers virksomhet og for kommunal
og statlig planlegging og virksomhet i regionen, jf. plan- og bygningsloven § 8-2.

3.3.5 Vilkar og avbgtende tiltak

Konfliktreduserende tiltak skal iverksettes dersom dette er samfunnsmessig rasjonelt
for & balansere behovet for utbygging for & na energimal med andre sektorinteresser.
Komiteen viser til at det blant annet ma legges til rette for enklere bruk av konflikt-
dempende tiltak og tidlig medvirkning i planarbeidet ved nettutbygging for a i ned
saksbehandlingstiden, jf. Innst. S 262 (2011-2012).

Det kan stilles vilkdr om avbetende tiltak i innvilgede konsesjoner, og dette skal
framgé av konsesjonsvedtaket. Det kan stilles vilkar for & unnga skader pa natur og
kulturverdier, og det skal vurderes og i nedvendig grad stilles vilkar med sikte pa &
overvéke, begrense og avbete vesentlige negative virkninger av tiltaket.’'

3.3.6 Nettilknytning og nettkapasitet

Ifolge energiloven § 3-4 og energiforskriften § 3-4 har alle nettselskaper plikt til &
tilknytte ny kraftproduksjon samt nedvendige investeringer i nettanlegg dersom
tilknytningen utleser dette. Dette innebarer, om nedvendig, en plikt til & planlegge,
soke konsesjon for og investere i nye nettanlegg uten ugrunnet opphold. Nettselskapet
plikter & legge fram en realistisk og veiledende tidsplan for nettilknytningen. Unntak
fra kravet om tilknytning kan gis dersom tiltaket ikke er samfunnsmessig rasjonelt.

30) Plan- og bygningsloven § 14-3, forskrift om konsekvensutredning § 12.
31) Energiloven § 3-5, vassreguleringsloven § 12 og vannressursloven § 26.
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4 Tidsbruk i konsesjonsprosessen

4.1 Tidsbruk i smakraftsaker

Smékraftsaker mellom 1 og 10 MW behandles etter vannressursloven. NVE er dele-
gert myndighet til & gi konsesjon for slike kraftverk. I smékraftsaker sender tiltaksha-
ver segknad til NVE, som sender den pé offentlig hering. NVE fatter vedtak basert pa
soknad og heringsuttalelsene, jf. figur 1.

Figur 1 Konsesjonsprosesser for smakraftsaker

1: Utbygger sender s 2: Soknaden sendes 3: P bakgrunn av seknaden

soknad til NVE pé offentlig hering og heringsuttalelsene
fatter NVE et vedtak

Nar NVE har fattet vedtak, kan saken péklages. NVE realitetsbehandler klagen og
sender en innstilling til Olje- og energidepartementet, som fatter endelig vedtak i
klagesaken, jf.figur 2.

Figur 2 Klagesaksbehandlingen for smakraftsaker

3: NVE fatter et vedtak med
30 dagers klagefrist

6: Pa bakgrunn av innstillingen
og heringsrunder med
departementene fatter OED
endelig vedtak i klagesaken

4: Parter eller 3 5: NVE sender 3
tiltakshavere sender innstilling i klage-
klage til NVE saken til OED

Figur 3 viser at NVE i gjennomsnitt bruker i1 overkant av tre og et halvt ar pa &
behandle smakraftseknadene som blir sendt ut pd hering. Analysen viser at rundt en
tredel av smakraftsakene blir paklaget (119 av 362 saker). I gjennomsnitt forlenger
klagesaksbehandlingen den totale saksbehandlingstiden med i overkant av to &r.*
Figuren viser at gjennomsnittlig total saksbehandlingstid for smakraftsaker med
klagesaksbehandling er i underkant av seks ar.

32) NVE har avgitt innstilling i 104 av disse sakene.
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Figur 3 Tidsbruk i NVE og Olje- og energidepartementet i smakraftsaker

4 B fra NVEs innstilling i klagen
35 til OEDs vedtak (n = 72)
[ fra klage til NVEs innstilling*
3 (n = 104)
25 22 NVEs saksbehandling inkl. hering
(fra hering til vedtak) (n = 347)
z
e B fra seknad til hering (n = 347)
1
0,5
0 03
NVEs saks- NVEs innstilling  OEDs klage-
behandling i klage behandling

* Klagen er beregnet fra tidspunktet klagefristen utlgper.

NVEs saksbehandlingstid

Figur 4 viser at saksbehandlingstiden varierer. Figuren viser at i underkant av 80
prosent av sakene har en gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa mellom to og fem ér.
For 40 prosent av sakene bruker NVE fire dr eller mer pa & behandle saken. Det tar
syv ar og tre maneder a behandle saken som tar lengst tid, mens det tar 14 dager &
fatte vedtak i saken med raskest saksbehandling.

Figur 4 Saksbehandlingstid i NVE fra seknad til vedtak, fordelt pa ulike tidsintervaller, n = 362

120
106 104

100

80

60

Antall saker

40

20

<1ar 1-2 ar 2-3ar 3-4 ar 4-5 ar 5-6 ar >6ar

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i NVE — fra hering til vedtak — har gkt jevnt fram
til 2011, jf. figur 5. Fra 2011 til 2012 er saksbehandlingstiden redusert med i under-
kant av ett ar. I 2013 (fram til 10. oktober) er saksbehandlingstiden fra hering til
vedtak kortest med i overkant av ett &r og ni méneder. NVE opplyser at sméakraftsaker
i teorien kan behandles pa seks til sju maneder fra seknad til vedtak.
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Figur 5 Utvikling i saksbehandlingstid for smakraftsaker fra hering til vedtak, 2009-2013, n = 354

2009 2010 2011 2012 2013*
(n=70) (n = 86) (n=57) (n =87) (n =54)

* Per 10. oktober 2013

Figur 5 viser ikke tiden seknadene ligger 1 ko hos NVE, dvs. tiden fra soknaden
kommer inn til den blir sendt pa hering. Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for 2013
er for eksempel fire og et halvt r dersom tiden i ko blir medregnet.

Figur 6 viser at 65 prosent av sakene ligger mer enn seks méneder i ko for NVE
starter saksbehandlingen. Over en tredel av sakene ligger mer enn to ar i ke. I det
lengste tilfellet ligger soknaden 1 overkant av fire ar og ti méneder i keo.

Figur 6 Ko - fra seknad til saken sendes pa hering, n = 347

140

122
120

100

80

60

Antall saker

40

20

<6 md 6 md-1 ar 1-2 ar 2-3 ar 3-4 ar 4-5 ar

Figur 7 viser at ka, opphold, heringer, planendringer og tilleggsutredninger utgjer
85 prosent av den totale saksbehandlingstiden for sakene med kort saksbehandling og
61 prosent for sakene med lang saksbehandling.
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Figur 7 Andelen kg, opphold, hering, planendringer, tilleggsutredninger og evrig saksbehandling av

den totale saksbehandlingstiden i NVE smakraftsaker med kort og lang saksbehandling, n = 92

100 % B ovrig saksbehandling
RO planendring
80 % B tilleggsutredning
70 % B hering
60 % opphold
50 % ke
40 %
30% — I
20% 37 - | I
0% — I
0% 1
Lange smakraftsaker Korte smakraftsaker
(n=62) (n = 30)

Figur 7 viser ogsa at andelen ko utgjor 71 prosent av den totale saksbehandlingstiden
for sakene med kort saksbehandling (29 av 30 saker). Sakene ligger i gjennomsnitt i
ke i to ar for NVE starter saksbehandlingen. Figuren viser at ke bare utgjer én prosent
av den totale saksbehandlingstiden smékraftsakene med lang saksbehandling.

Opphold er betegnet som den lengste perioden uten aktiv saksbehandling over seks
méneder etter at saken er sendt ut pd hering. Figur 7 viser at opphold forklarer store
deler av tidsbruken i smakraftsakene med lang saksbehandling. Det er opphold i 57 av
62 saker, noe som i gjennomsnitt utgjer nesten to ar. Det er ikke opphold i smékraft-
sakene med kort saksbehandlingstid.

NVE viser til at opphold i saken kan skyldes tidsbruk hos seker eller andre utenfor-
liggende forhold som ikke NVE kan pavirke. NVE viser ogsa til saker der tiltakshaver
har ensket & legge saken pa vent fordi det er usikkerhet knyttet til utbyggingen av
prosjektet. De sakene som inngar i denne gruppen, er imidlertid kontrollert for at
oppholdet ikke er begrunnet med at saksbehandler venter pa ny ekstern informasjon,
som for eksempel tilleggsutredninger, planendringer, heringer eller uttalelser fra soker
eller andre akterer. NVE viser til at det tidligere ikke ble journalfort at saker 14 i ke
eller tilbakemeldinger fra saksbehandler som genererte tidsbruk hos seker.

Hering utgjer en relativt stor andel av den totale saksbehandlingstiden, jf. figur 7.
Heringsfristen blir overskredet 1 91 av 92 smékraftsaker. For smakraftsakene med
lengst saksbehandling blir heringsfristen overskredet med et halvt &r, mens den blir
overskredet med to méineder for smékraftsakene med kortest saksbehandling.

Det blir gjennomfert tilleggsutredninger™ i 9 av 92 smékraftsaker, men andelen
tilleggsutredninger utgjor en beskjeden del av den totale saksbehandlingstiden, bade
sakene med kort og lang saksbehandling. Det tar i gjennomsnitt i overkant av ett ar &
innhente tilleggsutredning i sakene med lang saksbehandlingstid og &tte méneder i
sakene med kort saksbehandling. Videre er det innhentet tilleggsinformasjon’ i nesten
halvparten av smékraftsakene.

33) Utredninger som blir gjennomfert pa grunn av mangler i sgknaden. Dette medfgrer vanligvis nye haringsrunder.
34) Opplysninger som blir innhentet for & supplere informasjonen i sgknaden.
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Selv om det er planendringer® i 25 av 92 saker, utgjer dette en relativt liten andel av
den totale saksbehandlingstiden for smékraftsakene, jf. figur 7. I gjennomsnitt
forlenger planendringer saksbehandlingstiden med i overkant av et halvt dr 1 disse
sakene. I sju av sakene er det planendringer etter at NVE har fattet vedtak. Dette
medforer at NVE mé behandle planendringene og fremme nytt vedtak for eventuelt
Olje- og energidepartementet behandler klagesaken. I disse sakene forlenger plan-
endringen saksbehandlingen med gjennomsnittlig sju maneder.

Dyrdalsnasat

Mjelsvikneset ] K
. Sandneset ’

Mjelsvika

Sandebukta

Trolleholselva kraft-
verk: Sgknaden ble
sendt til NVE 22.
oktober 2007. NVE
skrev til tiltakshaver
at saken var lagt i ke,
og at den tidligst ville
bli tatt til behandling i
: 2009. Saken ble sendt
U525 ut pa hering 8. august

~ 2012. NVE fattet ved-
/ tak 3. mai 2013, fem
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- Bréidglselvaﬁ &S
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Tu|ea.:z B ISm'u -
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} Frangiisvgiagt ealle®] |/ lllustrasjon: Smakraft AS

Olje- og energidepartementets saksbehandlingstid i klagesakene

Olje- og energidepartementet har fattet vedtak i 72 av 119 klagesaker.

Figur 8 viser at 57 prosent av sakene blir ferdigbehandlet innen to ar, og 86 prosent av
sakene innen tre ar. Analysen viser videre at den lengste saken tar 1 overkant av fire ar
a behandle, mens saken med kort saksbehandling tar en méned.

Figur 8 Klagesaker der Olje- og energidepartementet har fattet vedtak, fordelt pa tidsintervaller, n = 72

25
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Antall saker

<6 md 6 md-1 ar 1-2 ar 2-3ar 3-4 ar >4 ar

35) Endring av opprinnelig seknad. Dette skjer i hovedsak etter at saken har vaert pa hering, og kan fere til nye hgringsrunder.
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Analysen viser at klagesaker ogsd blir liggende 1 ko 1 mer enn seks méneder for saks-
behandlingen starter i Olje- og energidepartementet. Sju av atte klagesaker ligger i ko,
noe som kan forklare saksbehandlingstiden for de lengste sakene i departementet.

I gjennomsnitt ligger disse sakene i ke i over to ar. Det tilsvarer i overkant av 70
prosent av saksbehandlingstiden. Videre viser analysen at to av atte klagesaker ligger
uten aktiv behandling i mer enn seks maneder i selve saksbehandlingen (opphold).*

Olje- og energidepartementet mener at det er utfordrende & skille ke og opphold i
departementets saksbehandling. Olje- og energidepartementet viser til at departemen-
tet normalt sender NVEs innstilling pa hering umiddelbart, men at dette ikke betyr at
saken faktisk er tatt til behandling. Tilsvarende kan det vare saker som pabegynnes,
men som senere ma legges til side fordi det kommer andre saker opp som gis heyere
prioritert. Ifelge departementet vurderes ikke dette som opphold, men at saken ikke er
prioritert. Det kan ogsa vere at saksbehandler venter pa befaringssesongen.

Saksmappeanalysen viser at saksbehandlingstiden for de korte og de lange klage-
sakene er lik dersom en trekker fra ke og opphold, og tilsvarer et halvt ar. Saken med
raskest saksbehandling fratrukket ke og opphold, blir behandlet av Olje- og energi-
departementet pa 50 dager. Denne saken ligger imidlertid 1 overkant av halvannet ar
1 ko. Analysen viser at det er 4 andre forhold (tilleggsutredninger, heringer og
befaringer) som forlenger saksbehandlingstiden i departementet.

Faktaboks 1 viser at de svenske konsesjonsmyndighetene har fokus pé en effektiv
konsesjonsbehandling, og at saksbehandlingstiden for vannkraftsaker er betydelig
kortere 1 Sverige sammenlignet med 1 Norge.

Faktaboks 1 Saksbehandlingstid for konsesjonsbehandlingen av vannkraft i Sverige (2007-2010)

Energimyndighetene i Sverige fikk i 2012 i oppdrag a evaluere konsesjonsprosessene for nett og
fornybar energi. Malet med evalueringen var a kartlegge saksbehandlingstiden og faktorer som
hindrer effektiv saksbehandling, og a foresla effektiviseringstiltak.

Evalueringen viser at det i gjennomsnitt tar to ar og atte maneder a fa konsesjon i Sverige.

Halvparten av denne tiden blir benyttet til foranalyse, til 3 gjennomfere samrad med bergrte aktorer
og forvaltningsorgan og til & utarbeide konsekvensutredning og seknad. Saksbehandlingstiden har gkt
med nesten 40 prosent fra 2007 til 2010. Denne gkningen blir blant annet forklart med en gkning i
antall seknader og sterre behov for & komplettere soknadene. Det tar i gjennomsnitt atte maneder a
behandle klagen.

Evalueringen har blant annet disse forslagene til & effektivisere saksbehandlingen:

¢ ga gjennom lovverket for & samordne behandlingen av ulike hensyn i konsesjonsprosessen,
som for eksempel bevaring av biologisk mangfold

¢ gke saksbehandlingskapasiteten

¢ utvikle og formidle veiledninger som tydeliggjer hvilke krav myndighetene stiller til dialog/samrad,
konsekvensutredning og seknad

Det tar i gjennomsnitt ett ar og én maned a fatte vedtak sa snart en vannkraftseknad foreligger.
Dette er under halvparten av tiden det tar & behandle smakraftseknader i Norge. Over halvparten av
vannkraftkonsesjonene blir paklaget, mot en tredel av smakraftsakene i Norge.

Kilde: "Utvecklingen av tilstandsprocesser for anldggningar som producerar fornybar el og for kraftnat", Redovisning av uppdrag 10 i Regleringsbrevet for
Energimyndigheten 2012.

36) Oppholdene varer i underkant av to ar og ett ar, og utgjer henholdsvis 47 og 25 prosent av saksbehandlingstiden i disse
sakene. En av atte saker har bade kg og opphold. Samlet forlenger dette saksbehandlingen med over tre &r, noe som tilsvarer
90 prosent av tiden.
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4.2 Tidsbruk i vindkraftsaker

Vindkraftverk behandles etter energiloven, og NVE er delegert myndighet til & gi
konsesjon i disse sakene. I vindkraftsaker der det ikke er krav om konsekvens-
utredning, er saksbehandlingsprosessen som for smakraftsaker, jf. figur 1. For saker
med konsekvensutredning felger saken trinnene i konsesjonsprosessen, jf. figur 9.

Figur 9 Konsesjonsprosessen for vindkraftsaker

3: NVE fastsetter konsekvens-

1: Utbygger sender 2: Meldingen sendes utredningsprogram etter
melding til NVE pa offentlig hering dialog med Miljgvern-
departementet

\

4: Utbygger sender 5: Soknaden med 6: P4 bakgrunn av sgknaden,
soknad med konsekvensutredning konsekvensutredningen og
konsekvens- sendes pa offentlig hgringsuttalelsene fatter

utredning til NVE hering NVE vedtak

Néar NVE har fattet vedtak, kan saken pdklages. NVE behandler klagen og sender
innstilling til Olje- og energidepartementet, som fatter endelig vedtak i klagesaken,
jf. figur 2.

Figur 10 viser at saksbehandlingstiden 1 NVE er fem og et halvt ir for saker med
konsekvensutredning og i overkant av tre ar for saker uten konsekvensutredning.
Tiden fra tiltakshaver har levert melding til seknad med konsekvensutredning, tar i
gjennomsnitt 1 underkant av to og et halvt ar. Dette er med p4 a forklare forskjellen i
saksbehandlingstiden for saker med og uten konsekvensutredning.

De fleste vindkraftsaker er paklaget (52 av 62 saker). NVE bruker i gjennomsnitt i
underkant av et halvt ar pd & sende innstilling til Olje- og energidepartementet.
Departementet bruker deretter i gjennomsnitt halvannet &r pa & behandle klagesakene
for vindkraft.
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Figur 10 Gjennomsnittlig tidsbruk i NVE for vindkraftsaker med og uten konsekvensutredning,

og Olje- og energidepartementets klagesaksbehandling

6 m fra NVEs innstilling i klagen
til OEDs vedtak

517 B fra klage til NVEs innstilling*
4 1+ 24 NVEs saksbehandling,
fra hering til vedtak
< 3 — I fra sgknad til hering
W fra utredningsprogram
2 2,6 til sesknad
1 — || fra melding til
1,3 utredningsprogram
. oel  mrEm
Vind Vind NVEs OEDs
med uten innstilling klage-
konsekvens-  konsekvens- i klage behandling
utredning utredning (n =48) (n=21)
(n = 49) (n=13)

* Klagen er beregnet fra tidspunktet klagefristen utlgper

NVEs saksbehandlingstid

Figur 11 viser fordelingen av saksbehandlingstid for seknadsfasen i vindkraftsakene.
Om lag to tredeler av vindkraftseknadene blir behandlet av NVE i lepet av tre ar.
NVE bruker over 15 ér pa & behandle saken som tar lengst tid, medregnet meldings-
fasen. Saken med kortest saksbehandling tar 44 dager.

Figur 11 Saksbehandlingstid i NVE fra seknad til vedtak i vindkraftsaker med og uten

konsekvensutredning, fordelt pa ulike tidsintervaller (meldingsfasen er ikke inkludert
for vindkraftsaker med konsekvensutredning), n = 62

25

20

Antall saker

<1ar 1-2 ar 2-3ar 3-4 ar 4-5 ar 5-6 ar 6-7ar >7ar

Figur 12 viser at ke, opphold, heringer, planendringer og tilleggsutredninger utgjor
44 prosent av den totale saksbehandlingstiden for vindkraftsaker med konsekvens-
utredning.
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Figur 12 Andelen kg, opphold, heringer, tilleggsutredninger, planendringer og evrig saksbehandling

av den totale saksbehandlingstiden i NVE

100 % . _
ovrig saksbehandling
0,
90 % B planendring
80 % B tilleggsutredning
70 % 56 I hering
60% opphold
50% N ko
30 %
15
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M72% 15
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Vindkraft (n = 16)

Figuren viser videre at ko utgjer en relativt liten andel av den totale saksbehandlings-
tiden, og bare skjer i 2 av 16 vindkraftsaker. I de sakene der dette inntreffer, forlenges
saksbehandlingstiden med ett ar og i underkant av tre og et halvt ar.

Opphold utgjer en relativt stor andel av den totale saksbehandlingstiden, jf. figur 12.
Det er opphold i over halvparten av sakene, og de utgjer i overkant av halvannet ar.
NVE viser til at lang behandlingstid pa enkelte saker i stor grad skyldes regional
samordning av saker. Dette innebarer at saker i noen omrader blir prioritert, mens
saker 1 andre omrader blir liggende.

Ogsa hering utgjer en relativt stor andel av den totale saksbehandlingstiden. Horings-
fristene er ikke overholdt i noen av sakene — verken i meldings- eller seknadsfasen.
Horingsfristen blir i gjennomsnitt overskredet med over én maned i meldingsfasen og
nesten fem méneder i seknadsfasen.

Det blir gjennomfert tilleggsutredninger i 11 av 16 vindkraftsaker, der gjennomsnitts-
tiden er i overkant av atte maneder. Selv om det er mange saker med tilleggs-
utredninger, utgjor dette en relativt liten andel av den totale saksbehandlingstiden.
Videre er det innhentet tilleggsinformasjon i sju saker.

Planendringer utgjor en liten andel av den totale saksbehandlingstiden, og inntreffer

16 av 16 saker. I gjennomsnitt forlenger planendringer saksbehandlingstiden med
fem maneder.
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Olje- og energidepartementets saksbehandlingstid i klagesakene

Figur 13 viser at Olje- og energidepartementet behandler de fleste klagesakene innen
to ar (18 av 21 saker). Det tar i overkant av fire ar 4 behandle saken med lengst saks-
behandlingstid, mens departementet bruker i underkant av to méneder pa a behandle
saken som har kortest saksbehandling.

Figur 13 Saksbehandlingstid i klagesaker i Olje- og energidepartementet for vindkraftsaker, n = 21

12

10

Antall saker

<1ar 1-2 ar 2-3ar >3ar

Ogsa for klagesakene er det ko for Olje- og energidepartementet starter saks-
behandlingen. Analysen viser at det er ko 1 fire av sju saker. I gjennomsnitt ligger
sakene 1 ko 1 omtrent ett ar, noe som tilsvarer 56 prosent av den totale saks-
behandlingstiden i disse sakene. I tillegg er det opphold i to saker. Opphold utgjer i
overkant av to ar og i underkant av halvannet ar i disse sakene.

I den ene saken der det ikke er ko eller opphold, er det 1 stedet planendring. Saken blir
derfor returnert til NVE. Det tar dtte méneder fra det blir fremmet planendring, til
NVE gir ny innstilling i denne klagesaken.

Analysen viser at det er fa andre forhold (tilleggsutredninger, heringer og befaringer)
som forlenger saksbehandlingstiden i departementet.

Faktaboks 2 viser at saksbehandlingstiden for vindkraftprosjekter i Sverige er
betydelig kortere sammenlignet med Norge.

Faktaboks 2 Saksbehandlingstid for vindkraft i Sverige (2007-2010)

Det tar i underkant av ett ar og to maneder a fatte vedtak i en vindkraftsak fra seknad til vedtak
i Sverige, mot tre ar i Norge. Rundt 40 prosent av denne tiden blir benyttet til henholdsvis a
komplettere saknaden og a samle inn synspunkter fra bergrte aktgrer, mens ti prosent av tiden er
ovrig saksbehandling. 15 prosent av vindkraftkonsesjonene blir paklaget, mens sa neer som alle
vindkraftsakene blir paklaget i Norge.

Kilde: "Utvecklingen av tilstandsprocesser for anldggningar som producerar fornybar el og for kraftnat", Redovisning av uppdrag 10 i Regleringsbrevet for
Energimyndigheten 2012.
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4.3 Stor vannkraft med innstilling

Sterre vannkraftverk behandles bade etter energiloven, vannressursloven og vass-
dragsreguleringsloven. Konsesjonsprosessen for store vannkraftprosjekter uten
konsekvensutredning folger konsesjonsprosessen som i figur 1 og for saker med
konsekvensutredning som i figur 9. I disse sakene fremmer NVE en innstilling til
Olje- og energidepartementet for saken blir vedtatt i regjeringen, jf. figur 14.

Figur 14 Konsesjonsprosesser for store vannkraftsaker med innstilling

1: NVE gir 2: NVEs innstilling sendes 3: OED sender utkast til
innstilling N pa hering til kommunen, N tilrading til intern
til OED fylkeskommunen og foreleggelse til berorte
eventuelt Sametinget sektordepartementer.

I

J

4: OED gir en 5: Regjeringen fatter
tilrading til — vedtak etter kongelig
regjeringen resolusjon.

Figur 15 viser at saksbehandlingstiden i NVE er tre og et halvt ar for store vannkraft-
saker uten konsekvensutredning og over fem og et halvt &r for saker med konsekvens-
utredning.

Det er fattet endelig vedtak i 19 av 30 store vannkraftsaker med innstilling. Gjennom-
snittlig saksbehandlingstid 1 Olje- og energidepartementet er 1 overkant av to &r. Den
gjennomsnittlige totale saksbehandlingstiden fram til vedtak er over sju og et halvt ar
for saker med konsekvensutredning. Analysen viser at det totalt tar 14 ar og fire
méneder & ferdigbehandle saken som tar lengst tid, mens det tar noe over to ér & fatte
vedtak i saken med raskest saksbehandling.

Figur 15 Gjennomsnittlig tidsbruk i NVE for store vannkraftsaker med og uten konsekvensutredning,

og tidsbruk for Olje- og energidepartementets saksbehandling

‘ B OEDs saksbehandling
5 +— NVEs saksbehandling inkl.
hering (fra hering til innstilling
4 2,9
fra seknad til hering
< 3 — I

fra utredningsprogram til sesknad

B fra melding til utredningsprogram

0
NVE: NVE: OED
Stor vannkraft Stor vannkraft (n=19)
med innstilling  med innstilling
med konse- uten konse-
kvensutredning kvensutredning
(n=17) (n=13)
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Saksbehandlingstid i NVE

Figur 16 viser at om lag halvparten av de store vannkraftseknadene (16 av 30) blir
saksbehandlet i lopet av tre &r 1 NVE. Ndr meldingsfasen inkluderes for saker med
konsekvensutredning, viser analysen at NVE bruker i overkant av ti ar pa saken som
tar lengst tid og ett ar og fire maneder pa saken som er raskest a saksbehandle.

Figur 16 Saksbehandlingstid i NVE fra seknad til vedtak for store vannkraftsaker fordelt pa ulike

tidsintervaller (meldingsfasen er ikke inkludert for saker med konsekvensutredning), n = 30

14

12

10

Antall saker

<1ar 1-2 ar 2-3ar 3-4 ar 4-5 ar >5ar

Figur 17 viser at andelen opphold, heringer, tilleggsutredninger og planendringer
utgjor 52 prosent av saksbehandlingstiden for store vannkraftsaker uten konsekvens-
utredning og 43 prosent for saker med konsekvensutredning.

Figur 17 Andel opphold, haringer, planendringer, tilleggsutredninger og @vrig saksbehandling
av den totale saksbehandlingstiden i NVE

100% ——— ] — ovrig saksbehandling
NV% —— | - M planendring
80 :A’ | ] W tilleggsutredning
:;2 ;: ] ] M horing
M opphold

50 %
40 %
30 %
20 %
10 %
0%

Vannkraft u/KU (n = 3) Vannkraft m/KU (n = 8)

Figuren viser videre at opphold utgjer en relativt stor andel av saksbehandlingstiden.
Det er opphold i 7 av 11 saker som gjennomsnittlig tilsvarer i underkant av halvannet
ar. Ingen av de store vannkraftsakene ligger i ke for NVE starter saksbehandlingen.
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Hering utgjer ogsa en relativt stor andel av saksbehandlingstiden. Heringsfristene
blir ikke overholdt i noen av sakene, og fristen blir i gjennomsnitt overskredet med to
maneder 1 bdde meldings- og seknadsfasen.

Antall saker med tilleggsutredninger er relativt f (3 av 11 saker). I de sakene der
tilleggsutredninger inntreffer, forlenger dette saksbehandlingstiden med i gjennom-
snitt over ett ar. Videre er det innhentet tilleggsinformasjon i ni av sakene.

Planendringer utgjer en relativt liten andel av den totale saksbehandlingstiden for
store vannkraftsaker. Det er planendringer i nesten halvparten av sakene (5 av 11
saker). I gjennomsnitt forlenger planendringer saksbehandlingstiden med ett ar for
disse sakene.

Olje- og energidepartementets saksbehandlingstid

Figur 18 viser at om lag halvparten av sakene (10 av 19 saker) blir behandlet 1 Olje-
og energidepartementet i lopet av to dr. Saken med lengst saksbehandlingstid 1 Olje-
og energidepartementet tar i overkant av fire og atte maneder, mens det tar ni maneder
a fatte vedtak i saken med kortest saksbehandling. Departementet sender to saker
tilbake til NVE for ny behandling. Dette er med pa & forlenge saksbehandlingstiden
for disse sakene.

Figur 18 Store vannkraftsaker fordelt pa tidsintervaller fra innstilling til kongelig resolusjon, n = 19

—_
o

Antall saker
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Ingen av de store vannkraftsakene ligger i ko for Olje- og energidepartementet starter
saksbehandlingen. Analysen viser at det for halvparten av innstillingssakene er
opphold i saksbehandlingen, og disse utgjer i gjennomsnitt over halvannet ar.

Analysen viser at saksbehandlingen i Olje- og energidepartementet er relativt

omfattende. Det er blant annet to heringer, bade til regionale instanser og berorte
departementer. Videre er det befaring i alle saker utenom én.
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4.4 Nye konsesjoner og bidrag til malene om gkt fornybar energiproduksjon

Tabell 1 viser at det er gitt tillatelse til utbygging av 11,9 TWh ny energiproduksjon i
perioden 20092012, der ca. 20 prosent er smakraft og 65 prosent er vindkraft. NVE
har gitt flere smékraftkonsesjoner i 2012 enn arene for, samtidig som TWh har holdt
seg relativt stabil i perioden. Videre viser tabellen at det er en lavere tilslagsprosent’’
for vindkraft- og smakraftseknader 1 2012 sammenlignet med arene for. Ifolge NVE
er det nd en sterre andel urealistiske seknader, noe som vil fere til at tilslagsprosenten
vil bli lavere.

Tabell 1 Antall gitte tillatelser (konsesjonsvedtak/innstillinger/fritak) i NVE, tilslagsprosent

og TWh, 2009-2012

2009 2010 2011 2012 SUM
3 5|3 §l:3 §lc3 8 & 3
] < — K — - o L K
- % - o = A - 3 -
S 8§ B £ E B & &8 B % & B g% B
Smakraft 68 78% 06 94 84% 08 58 72% 04 9 63% 06 316 24
Mikro- og 52 65% 0,1 56 50% 0,1 55 62% 0,1 75 63% 0,1 238 0,4

minikraftverk

Opprustning og 5 100% 0,3 5 100% 0,0 8 100% 0,2 14 93% 01 32 0,7
utvidelse

Stor vannkraft 3 100% 0,2 2 50% 0,1 3 100% 0,1 7 100% 06 15 1,1

Vindkraft 12 83% 1,1 14 79% 27 6 8% 07 17 71% 32 49 7.8

Sum 140 75% 23 171 73% 3,8 130 71% 1,2 209 67 % 4,7 650 11,9
Kilde: NVE

Tabell 2 viser antall endelige tillatelser. En tillatelse er endelig nar NVEs vedtak ikke
blir paklaget, eller nar Olje- og energidepartementet har gjort vedtak etter klage-
behandling eller innstilling. Antall endelige tillatelser er lavere enn tildelte tillatelser
1 NVE. 12012 er det tildelt 3,4 TWh endelige tillatelser mot 4,7 TWh i tillatelser i
NVE.

Tabell 2 Antall endelige tillatelser og TWh for arene 2009-2. kvartal 2013

1. 09 2.
2009 2010 2011 2012 kvartal 2013 Sum

T £ T £ EF £ T £ . £ . =

S F % E & EBE & BE & B & B
Smakraft 53 0,6 78 0,8 38 0,4 76 0,8 30 03 275 29
Mikro- og 35 0,1 29 0,1 37 0,1 46 0,1 29 0,0 176 0,5
minikraftverk
Opprusting og 1 0,0 6 0,1 12 0,5 14 0,2 7 0,1 40 0,8
utvidelse
Stor vannkraft 1 0,2 0 0,0 0 0,0 5 0,4 6 0,5 12 1,2
Vindkraft 7 1,7 8 1,1 1 0,0 9 1,9 1 0,1 26 4,8
Sum 97 2,6 121 2,1 88 1,0 150 34 73 1,0 529 10,2

Kilde: NVE

37) Andelen sgknader som far innvilget konsesjon.
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Tabell 3 viser antall konsesjoner som er realisert 1 perioden 2009-2. kvartal 2013.
Antallet konsesjoner som er realisert, er betydelig lavere sammenlignet med antall
konsesjoner som er gitt. Tabellen viser at det bare har blitt bygget ut 1,7 TWh smé-
kraft, 0,3 TWh stor vannkraft og 0,7 TWh vindkraft i perioden 2009-2. kvartal 2013.

Det er en heyere andel vannkraftprosjekter enn vindkraftprosjekter som er realisert.

I perioden 2009—2012 har NVE tildelt 49 vindkraftkonsesjoner, tilsvarende 7,8 TWh.
Til sammenligning er bare 10 vindkraftprosjekter realisert, tilsvarende 0,7 TWh.
Olje- og energidepartementet viser til at antall realiserte konsesjoner folger av
komplekse markedsmessige forhold som ligger utenfor det myndighetene etter lov-
verket skal pavirke.

Tabell 3 Antall realiserte konsesjoner og TWh for arene 2009-2. kvartal 2013

1.09 2.
2009 2010 2011 2012 kvartal 2013 SUM

© = o] = 1] < ] = < <

t: ¢ & B B B % B R B E B
Sma vannkraft* 62 0,4 55 0,4 45 0,3 47 0,4 11 01 220 1,7
Opprusting og 6 0,2 5 0,2 5 0,2 8 0,2 4 0,2 28 0,8
utvidelse
Stor vannkraft 0 0,0 2 0,3 0 0,0 0 0,0 0 0,0 2 03
Vindkraft 1 0,0 1 0,0 2 0,2 6 05 0 0,0 10 0,7
Sum 69 0,6 63 1,0 52 0,6 61 1,0 15 03 260 3,5

* Mindre enn 10 MW.

Kilde: NVE

Lista vindkraftverk er ett av to vindkraftverk som startet utbyggingen i 2011. Prosjektet fikk konsesjon
i 2009 og skal produsere elektrisitet som tilsvarer forbruket til ca. 12 000 husstander.

Foto: Fred.Olsen Renewables AS
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Anlegg som far tildelt elsertifikater fram til 31. desember 2020, blir subsidiert ved at prisen
pa elsertifikatene skal dekke forskjellen mellom markedsprisen pé kraft og det det koster &
produsere ny kraft, dersom de bygges ut. Norge blir godskrevet halvparten av produksjonen
i dette sertifikatmarkedet uavhengig av om kraften blir produsert i Sverige eller Norge.

NVEs arsrapport for 2012, Et norsk-svensk elsertifikatmarked, viser at det i lopet av 2012
er satt i drift og godkjent anlegg i elsertifikatsystemet med en normalproduksjon pa 3,2
TWh. Av dette ble 2,8 TWh bygget i Sverige og 0,4 TWh i Norge. Den store og gkende
utbyggingen i Sverige blir, ifelge en rapport fra Stockholm Environmental Institute 2013,
begrunnet med det haye ambisjonsniviet og mélrettede satsingen pa vindkraftutbygging.”®

For & néd malet om 26,4 TWh innen utgangen av 2020 ma det ifelge NVE i gjennomsnitt
idriftsettes 2,93 TWh fornybar kraftproduksjon hvert &r. Dersom en legger til grunn at
halvparten av den nye produksjonen skal gjennomferes i Norge, ma det i gjennomsnitt
idriftsettes 1,6 TWh hvert ar fram til og med 2020.

38) Stockholm Environmental Institute, Project report 2013-04, Governing Growing Wind Power: Policy Coherence of wind power
and environmental considerations in Sweden, with Comparative Examples from Norway.
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5 Hvilke faktorer kan forklare saksbehandlingstiden i
konsesjonsprosessene?

5.1 I hvilken grad kan saksbehandlingskapasitet forklare saksbehandlingstiden?

NVEs saksbehandlingskapasitet

Figur 19 viser utviklingen i antall innkomne smékraftseknader i perioden fra 2000 til
2012. 12012 mottar NVE flest seknader. Den store gkningen kan forklares ved at
NVE i mars 2012 presiserte at alle smékraftsoknader ma vare innsendt innen

1. januar 2013 for 4 komme i betraktning i elsertifikatordningen.*

Figur 19 Antall innkomne og behandlede smakraftsaker per ar, 2000-2012*
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* Antall behandlede sgknader inkluderer ogsa seknader som tiltakshaver trekker, konsesjonsfritak og opprustning.

Kilde: NVE

Figur 19 viser at antall behandlede saker (konsesjonsvedtak) hos NVE har ekt jevnt
siden 2000, med unntak av 2008 og 2011. NVE opplyser at nedgangen i 2011 skyldtes
en gkning i antall innkomne klagesaker som NVE prioriterte framfor konsesjons-
soknadene. NVE begrunner gkningen i klagesaker i 2011 med flere behandlede saker
12010 enn i de foregdende arene.

Figuren viser at NVE i perioden 2000-2012 har behandlet om lag halvparten av de
innkomne smakraftsakene, 637 av 1296 saker. Per juni 2013 har NVE 696 smakraft-
saker til behandling. Ifelge NVE ligger rundt halvparten av disse seknadene i ko
(365 seknader). I underkant av en tredel av sakene er til behandling (196 saker) mens
rundt 20 prosent av sakene er til kvalitetssikring hos tiltakshaver (135 seknader).

For at smékraftsakene skal kunne bli tatt 1 betraktning i elsertifikatordningen, mé
vedtak om konsesjon foreligge innen utgangen av 2017.* Dette innebarer at NVE

ma behandle i gjennomsnitt 143 saker arlig innen 2017, altsa 20 flere smakraftsaker
arlig enn de gjorde i 2012. Det er da ikke tatt hensyn til framtidige innkomne saker og
en eventuell okning i antall klagesaker som folge av at det blir behandlet flere saker.

39) NVE, 21. mars 2012, Nye rutiner for behandling av seknader om konsesjon for smakraft.
40) NVE, 21. mars 2012, Nye rutiner for behandling av seknader om konsesjon for smakraft.
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Figur 20 viser at antall innkomne vindkraftseknader sarlig har okt fra 2005, med flest
innkomne sgknader 1 2011. Figuren viser imidlertid ikke antall innkomne meldinger
for vindkraftsaker med konsekvensutredning. Antall innkomne saker*' vil derfor i
praksis vare betydelig hoyere enn antall innkomne seknader.

Figur 20 Antall innkomne og behandlende vindkraftsgknader, 2000-2012

(figuren viser ikke antall innkomne meldinger)
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Kilde: NVE

Figur 20 viser videre at antall behandlede seknader har gkt jevnt siden 2007, med
unntak av 2011. NVE behandler flest seknader 1 2012, i alt 17 saker.

Tall fra NVE per juni 2013 viser at 106 vindkraftsaker er til behandling hos NVE.
Ifolge NVE er det i 33 av disse sakene gitt konsekvensutredningsprogram, men hvor
NVE ikke har mottatt konsesjonssgknader. Dersom NVE behandler like mange
soknader som 12012, vil det ta i overkant av seks ar & ferdigbehandle de resterende
sakene. Da er det ikke tatt hensyn til kompleksitet i saksbehandlingen, status for saker
som ligger til behandling®, framtidige innkomne saker og en eventuell ekning i klage-
saksbehandlingen som folge av at flere saker blir behandlet.

Figur 21 viser at NVE behandler flest innstillingssaker for vannkraft i 2012. Sju av
24 innstillingssaker 1 2012 er store vannkraftsaker med utbygging over 10 MW.

De ovrige innstillingene er smakraftverk med regulering eller seknader om
opprustning og utvidelse.

Figur 21 Antall innstillinger NVE har sendt Olje- og energidepartementet for perioden 2000-2012*
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* NVE har ikke oversikt over antall store vannkraftsgknader med innstilling per ar.

41) Meldinger og sgknader.
42) Eksempelvis at det ikke fremmes sgknader i alle saker som er gitt konsekvensutredningsprogram.
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Tall fra NVE per juni 2013 viser at det er 45 store vannkraftsaker over 10 MW til
behandling hos NVE.

Figur 22 under viser at det er langt mer enn en fordobling i antall ansatte i NVE med
ansvar for konsesjonsbehandling for nett, vind, stor vannkraft og smakraft i perioden
fra 2005 til 2012, fra 26 til 65 ansatte.

Figur 22 Antall ansatte i NVE med ansvar for konsesjonsbehandling for nett, vind, stor vannkraft

og smakraft for arene 2005-2012
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Kilde: NVE

NVE behandler ferre konsesjonssaker per ansatt i perioden fra 2008 til 2011. Forst i
2012 behandler NVE like mange saker per ansatt som i 2007. NVE framhever at de
ved siden av & gke antall ansatte har lagt vekt pa intern kompetansebygging og har
etablert en egen seksjon for behandling av smakraftsaker.

Olje- og energidepartementets saksbehandlingskapasitet

Figur 23 viser at det er en markant ekning i antall saker som er sluttbehandlet i Olje-
og energidepartementet i 2012. Videre viser figuren at departementet i liten grad
ferdigbehandlet klagesaker og innstillingssaker i drene for 2012. 1 2011 behandlet
Olje- og energidepartementet bare én vindkraftsak. Til sammenligning behandlet
departementet 11 klagesaker for vindkraft 1 2012. Olje- og energidepartementet
behandlet 46 sméakraftsaker 1 2012, mot seks smakraftsaker i d&rene 2010 og 2011.

Figur 23 Antall saker behandlet av Olje- og energidepartementet i perioden 2010-2012
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Kilde: Olje- og energidepartementet

Dokument 3:5 (2013-2014) Rapport



66

Ifelge Olje- og energidepartementet er det per 1. juli 2013 63 saker til behandling,
fordelt pa 33 klagesaker for smakraft, 15 klagesaker for vindkraft og 15 innstillings-
saker for stor vannkraft.

Olje- og energidepartementet opplyser at det pa grunn av langt sterre saksmengde har
hatt begrensede saksbehandlingsressurser til & handtere innkomne klager sa raskt og
effektivt som mulig innenfor rammene for forsvarlig saksbehandling. Dette har ifelge
departementet fort til at saker har blitt liggende i ka. Departementet opplyser videre at
det er lang saksbehandlingstid i de store vannkraftsakene med innstillinger i departe-
mentet, noe som i hovedsak skyldes kapasitetsutfordringer. Departementet under-
streker samtidig at de arbeider med a folge opp bestemmelsen om at tiltakshaver skal
ha varsel dersom saken trekker ut.

Vassdragsreguleringsloven fra 1917 la opp til en omfattende prosess for store vann-
kraftsaker som kan innebzre tre heringsrunder og vedtak som blir fattet 1 statsrdd

(se figur 14). Loven ble utarbeidet for & handtere de store vannkraftsakene av stor
nasjonal og strategisk betydning. I dag er det mange mindre reguleringssaker som blir
behandlet etter dette lovverket, og departementet karakteriserer prosessen som lite
effektiv for disse sakene.

Olje- og energidepartementet opplyser at departementet ikke har egne stillinger som
utelukkende er satt av til & behandle konsesjonssaker. Ifalge departementet har det de
siste arene prioritert & bruke flere arsverk pé dette arbeidet. Videre er det ifolge departe-
mentet foretatt en intern omorganisering for & utnytte ressursene til behandling av
konsesjonssaker bedre. Ifolge anslag fra Olje- og energidepartementet har antall drsverk
til konsesjonsbehandling gkt fra fem til om lag ni arsverk i perioden fra 2010 til 2012.

5.2 | hvilken grad kan manglende nettkapasitet forklare saksbehandlingstiden?

Ny kraftproduksjon er avhengig av ledig nettkapasitet og tilkoblingsmuligheter 1
stromnettet. Nettmeldingen, Meld. St. 14 (2011-2012), viser til at nettkapasiteten kan
vare en flaskehals i deler av sentralnettet og regionalnettet ved at overforings-
kapasiteten har blitt for liten. NVE opplyser at det ikke er mulig & bygge ut vesentlig
ny vindkraft eller vannkraft uten samtidig a bygge ut mer kapasitet i kraftnettet. NVE
er i tvil om det er mulig a realisere nettutviklingsplanen innenfor angitte tidsrammer.

Som folge av dette blir seknader om vindkraft og smékraft nedprioritert i omrader
med manglende nettkapasitet.” NVE viser i intervju til at seknader kan bli liggende i
ko nér det ikke er tilstrekkelig nettkapasitet. Kaen av ubehandlede konsesjonssaker
for kraftutbygging har okt i omrdder med lav nettkapasitet, ifelge Rapport 8-12 fra
Rokkansenteret.* Dette kan vare med pa 4 forklare ketiden, bade i saker som er
ferdigbehandlet, og de som ligger til behandling.

Energi Norge understreker at det er viktig 4 koordinere konsesjonsbehandlingen av
kraft og nett.* NVE viser til at de har etablert omridevis behandling av konsesjons-
soknader der seknadene blir koordinert med behovet for nettutvikling i disse omrédene.

Analysen viser videre at NVE ogsé gir konsesjoner til produksjonsanlegg der det ikke
er tilstrekkelig nettkapasitet. Denne praksisen gir ikke nedvendigvis forsinkelser 1
saksbehandlingen for det enkelte anlegg. Konsesjonene kan imidlertid ikke realiseres

43)  Nye rutiner for behandling av konsesjonsseknader for smékraft, NVE 21.mars 2012, Prioriteringskriterier for
konsesjonsbehandling av vindkraftprosjekter, NVE 2009.

44) Rapport 8-12, Rokkansenteret, Ekspertise, politikk eller dialog? Nettutvikling i Norge, Sverige og Storbritannia.

45) Energi Norge er den starste interesse- og arbeidsgiverorganisasjonen for norsk kraftnaering.
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for nettkonsesjonen er ferdigbehandlet, nettet er bygget ut, eller kapasiteten er utbedret.
Dette er illustrert i eksempel 1.

Eksempel 1 Utbygginger forsinket pa grunn av manglende nettkapasitet

Lyse Produksjon AS og Stigafjellet Vind AS fikk 5. juli 2012 konsesjon fra Olje- og energidepartementet
for henholdsvis Makaknuten og Stigafjellet vindkraftverk i Bjerkreim og Gjesdal kommuner. Nett-
tilknytningen for Makaknuten og Stigafjellet vindkraftverk var opprinnelig planlagt a ga via omsgkte
Moi-/Laksesvelafjellet vindkraftverk til planlagte Bjerkreim transformatorstasjon.

Som fglge av at klage pa konsesjon til Moi-/Laksesvelafjellet vindkraftverk ble tatt til felge av Olje- og
energidepartementet, falt denne nettlesningen bort. | konsesjonene til Makaknuten og Stigafjellet
vindkraftverk ble det derfor satt vilkar om at ny nettilknytning skulle utredes. Med bakgrunn i dette
soker Lyse Produksjon AS om felles nettilknytning for de to vindkraftverkene. Vindkraftverkene kan
ikke bygges for nettkonsesjonen er gitt. NVE ga konsesjon om nettilknytning 16. august 2013.

Kilde: NVEs saksmappearkiv og intervju med NVE

NVE viser til at det er behov for forsterkninger i overliggende nett fgr mer kraftproduksjon
kan tilkobles. Dette fglger av at det norske kraftnettet har vert bygd ut rasjonelt med lite
overkapasitet. I noen tilfeller forsvinner denne begrensningen ved at behov innen for-
syningssikkerhet gir ny nettutbygging. Nettkapasitet pa et sted varierer derfor over tid.

NVE erfarer derfor at nettbegrensninger ma behandles konkret i hvert tilfelle. Det er
ngdvendig & akseptere at det sgkes konsesjon for kraftutbygging pé steder der det i dag
forst kreves investeringer i overordnet nett, og NVE viser til at dette imidlertid gir gkt
behandlingstid. Der det avklares at nettforsterking ikke er lgnnsomt, kan NVE avslutte
saken uten omfattende behandling.

Figur 24 viser at begrenset eller manglende nettkapasitet far gkende betydning for
realisering av sma vannkraftverk.

Figur 24 Smakraftsaker i perioden 2003-2013: realiserte konsesjoner, vedtak som er paklaget

og eventuelle realiseringer som er begrenset av nettkapasitet (malt i TWh/ar)
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Kilde: NVE
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5.2.1 Saksbehandlingstid for nettsaker

NVE behandler alle nettsaker for utbygging utover 22 kV som ikke er omfattet av
omradekonsesjon. I Meld. St. 14 (2011-2012) blir det pekt pa at saksbehandlingstiden
er for lang og har gkt, blant annet pa grunn av ekt politisk oppmerksomhet og okte
krav til utredninger.

Analysen viser at gjennomsnittstiden for konsesjonsbehandlingen 1 sentralnettsaker er
i overkant av tre ar. Analysen viser videre at det er stor variasjon i saksbehandlings-
tiden, fra ett til fem 4r. I alt dtte av ni saker er paklaget. Olje- og energidepartementet
har behandlet fem av disse sakene og bruker mellom tre maneder og halvannet ar pé a
behandle disse klagene.

Analysen viser at gjennomsnittstiden for konsesjonsbehandlingen 1 regionalnettsaker
er i overkant av to ar. Det er ogsa stor variasjon i saksbehandlingstiden i disse sakene,
fra ett til fem og et halvt ar. Over halvparten av sakene er paklaget (13 av 23 saker).
Olje- og energidepartementet har behandlet seks av disse sakene og bruker gjennom-
snittlig ti maneder pé & behandle disse klagene.

Faktaboks 3 viser at det tar betydelig kortere tid & behandle nettkonsesjoner 1 Sverige.

Faktaboks 3 Saksbehandlingstid for nettkonsesjoner i Sverige (2007-2011)

Det tar rundt atte maneder a behandle en nettkonsesjon i Sverige. Myndighetenes mal om & behandle
minst 80 prosent av alle sakene innen et halvt ar er ikke nadd. Sju prosent av nettkonsesjonene har
blitt paklaget, og det er brukt i underkant av et halvt ar pa klagesaksbehandlingen.

Kilde: "Utvecklingen av tilstandsprocesser for anldggningar som producerar férnybar el og for kraftnat",
Redovisning av uppdrag 10 i Regleringsbrevet fér Energimyndigheten 2012.

5.3 | hvilken grad kan manglende rutiner for tidlig avslag og intern prioritering
forklare saksbehandlingstiden?

5.3.1 Smakraftsaker

Smakraftseknader skal ifalge retningslinjer fra 2008 saksbehandles etter et kasystem
der seknader i vernede vassdrag eller uten tilgjengelig kraftnett skal nedprioriteres.*
I 2012 innferte NVE nye rutiner for behandling av smakraftsaker for & bidra til en
raskere saksbehandling.” Ifelge de nye retningslinjene kan saker fortsatt bli ned-
prioritert.” Saker som er nedprioritert av NVE, kan bidra til 4 forklare ketiden i disse
sakene.

Saker kan ifelge de nye retningslinjene ogsa avslas uten hering nér det er 4penbare
konflikter med milje- eller andre interesser, darlig kvalitet pa seknadene eller
urealistiske prosjekter. NVE understreker at de har begynt & bruke muligheten for
tidlig avslag mer aktivt i stedet for & nedprioritere disse sakene. Olje- og energi-
departementet framhever NVEs nye rutiner som et viktig tiltak for & redusere tids-
bruken i konsesjonssakene og kaen av smakraftseknader hos NVE. Departementet er
positive til NVEs tiltak for & effektivisere saksbehandlingen med & gi tidligere avslag
1 opplagte saker.

Analysen viser at et begrenset antall saker er avslatt i NVE for de blir sendt pé hering.
Bare 8 av 96 smakraftsaker ble avslatt for hering 1 2012. Dette tilsvarer atte prosent av

46)  Prioriteringskriterier for behandling av konsesjonsseknader i NVE, NVE 2008.

47)  Nye rutiner for behandling av konsesjonsseknader for smékraft, NVE 21. mars 2012.

48) Saker med hgye tilknytningskostnader, manglende framdrift hos tiltakshaver, uavklarte rettighetsforhold eller konkurrerende
sgknader skal nedprioriteres. Saker skal ogsa nedprioriteres i omrader med manglende nettkapasitet eller der det er vernede
vassdrag.
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de behandlede sakene. Fem av sakene med tidlig avslag i 2012 er ferdigbehandlet i
NVE innen et ar. Videre ble 4 av 220 saker avslatt for hering i perioden 2009-2011
(2 prosent), mens tre saker ble avslatt for hering 1 2013 (fram til 10. oktober).

Fylkesmenn og fylkeskommuner mener det er et potensial for a avsla flere
smakraftsaker pa et tidligere tidspunkt, siden disse sakene opptar store ressurser

i forvaltningen og hos tiltakshaver. Det framkommer blant annet at retningslinjene
for vernede vassdrag i sterre grad burde danne grunnlag for tidlig avvisning av
konsesjonsseknader.

Energi Norge viser til at NVE kan gi tydeligere signaler for prosjekter som ikke har
de nedvendige forutsetningene for a kunne bli realisert, for eksempel pd grunn av
apenbare bedriftsekonomiske, tekniske eller miljemessige svakheter.

Olje- og energidepartementet har ikke etablert rutiner for intern prioritering og tidlig
avslag i klagesaksbehandlingen.

Hafoss kraftverk: Det ble levert inn sgsknad om konsesjon 29. mai 2007 for bygging av et smakraftverk

i Etnevassdraget. Vassdraget har status som vernet vassdrag og nasjonalt laksevassdrag. NVE avslo
soknaden 2. september 2011, og begrunnet vedtaket med at tiltaket ville pafgre verdiene i vassdraget
betydelig negative konsekvenser. Seknaden ble paklaget, og Olje- og energidepartementet stadfestet
NVEs vedtak 22. juni 2012. Foto: Steinar Grindheim
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5.3.2 Vindkraftsaker

NVE innforte prioriteringskriterier i 2008 der det framkommer at urealistiske vind-
kraftkonsesjoner skal nedprioriteres.” I 2009 innforte NVE nye retningslinjer for den
interne prioriteringen og saksbehandlingen i vindkraftsaker.”® Nedprioriteringen av
urealistiske saker kan forklare hvorfor mange vindkraftsaker ligger til behandling (ko).

I NVEs retningslinjer er det ikke beskrevet rutiner for & avsla urealistiske vindkraft-
saker pa et tidlig tidspunkt, verken i meldings- eller soknadsfasen.”’ NVE mener at de
ikke har mandat til & avsla prosjekter for det foreligger en seknad. Dette forer til at
alle vindkraftsaker med konsekvensutredning ma gjennom en meldingsfase for de
eventuelt kan bli avslatt. Olje- og energidepartementet peker i intervju pa at det er
vanskelig & avsla meldinger for det foreligger en seknad, pa grunn av krav i
forvaltningsloven.

Analysen viser at 2 av 62 vindkraftseknader er avslatt uten hering i perioden
2009-2013. Sakene er avsltt halvannen méned etter at seknad foreligger. En sak er
med konsekvensutredning og én sak er uten. Ingen saker blir avslatt i meldingsfasen.

To vindkraftseknader som har fatt tidlig avslag: Rapheia og Bldheia ble avslatt 24. juni 2010 som en del
av den regionale behandlingen av vindkraftprosjekter pa Fosen, under to maneder etter at sesknadene
var sendt inn. | avslaget er det lagt avgjerende vekt pa reindriftsinteresser. Foto: Ingerid Jordal

I stedet for & avsla meldinger og seknader pa et tidlig tidspunkt, har NVE innfert rutiner
der de anbefaler tiltakshaver & trekke meldinger eller seknader som er urealistiske.
Videre er det innfert rutiner der saker som ikke blir trukket, blir satt pa vent av NVE
eller tiltakshaver. Analysen viser at 55 av totalt 250 vindkraftsaker enten er satt pa
vent eller trukket. 36 saker er trukket, og 19 saker er satt pa vent. Disse ligger dermed
fortsatt til behandling. Analysen viser videre at der NVE har sendt brev og radet

49)  Prioriteringskriterier for behandling av konsesjonsseknader i NVE, NVE 2008. Ifglge retningslinjene skal NVE prioritere prosjekter
som bidrar til gkt leveringssikkerhet, regulerbar produksjon og med sannsynlighet for rask realisering.

50) Prioriteringskriterier for konsesjonsbehandling av vindkraftprosjekter, NVE 2009. Felgende kriterier ligger til grunn for
prioriteringen: vindressurser, forsyningssikkerhet, naerhet til ledig nettkapasitet, miljgvirkninger, fylkesdelplaner og virkninger
for andre naeringer.

51)  Prioriteringskriterier for konsesjonsbehandling av vindkraftprosjekter, NVE 2009.
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tiltakshaver til a trekke saken, har dette bare fort fram i 4 av 17 tilfeller. NVE er til-
freds med dagens praksis, og viser til at disse rutinene er lettere a praktisere nar flere
saker blir behandlet samtidig innenfor én region.

Olje- og energidepartementet erfarer at det er svert begrenset rettslig grunnlag for &
avsla konsesjonsseknader pa et tidlig stadium, dersom tiltakshaver ikke selv trekker
en melding eller en seknad. Etter gjeldende regelverk er det ifolge departementet bare
soknader etter vannressursloven som kan avslds uten videre dersom vassdraget enten
er vernet eller underlagt samlet planlegging, jf. vannressursloven § 22 forste ledd og

§ 35 forste ledd nr. 9. I saker etter energiloven og vassdragsreguleringsloven finnes
ikke tilsvarende hjemmel. Departementet viser til at enkeltvedtak skal grunngis etter
forvaltningsloven § 24.

Miljeverndepartementet, Direktoratet for Naturforvaltning, fylkeskommunene, fylkes-
mennene, Sametinget og Reindriftsforvaltningen peker pa at det er en utfordring at
urealistiske vindkraftsaker opptar ressurser hos tiltakshaver og i forvaltningen.
Fylkesmenn og fylkeskommuner framhever at det er et stort potensial for a avsla
urealistiske vindkraftseknader pé et tidligere tidspunkt. De peker ogsa pa at det er
nodvendig at Olje- og energidepartementet gir tydeligere styringssignaler for &
definere hvilke typer prosjekter som anses a ha for stort konfliktniva.

Tematiske konfliktvurderinger i vindkraftsaker er et verktoy for blant annet & kunne
avvise konfliktfylte meldinger og seknader.”> Miljeverndepartementet og NVE
opplyser i intervju at de tematiske konfliktvurderingene ikke har fungert etter
intensjonen. Direktoratet for naturforvaltning, Riksantikvaren og Reindrifts-
forvaltningen erfarer at prosjekter far fullstendig og omfattede behandling uavhengig
av konfliktnivd. NVE forklarer at det er utfordrende & benytte de tematiske konflikt-
vurderingene i meldingsfasen fordi kunnskapen om konsekvensene av de planlagte
prosjektene er for svak.

Eksempel 2 viser et eksempel pa en sak som gjennomgér en omfattende saks-
behandling og far avslag.

52) Konfliktvurderingene for miljg og kulturminner blir utarbeidet av Direktoratet for naturforvaltning og Riksantikvaren i
fellesskap. Konflikter knyttet til forsvarsinteresser blir utfert av Forsvarsbygg, mens mulige konflikter knyttet til reindrifts-
interesser blir kartlagt av Reindriftsforvaltningen.
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Eksempel 2 Sleneset: En vindkraftsak der Fylkesmannen i Nordland ba om at saken matte avslas

pa grunn av konfliktniva i meldingsfasen. Saken ble avslatt av NVE etter atte ar.

07.08.2003 NVE mottar melding om igangsatt planlegging med tilhgrende nettilknytning.
14.08.2003 NVE sender meldingen pa hering.
Fylkesmannen anbefaler i hgringsuttalelsen & avsla saken uten videre behandling
pa grunn av prosjektets apenbare konflikt med hubrobestanden i omradet.
Direktoratet for naturforvaltning vurderer konfliktnivaet for kulturminner og naturmiljg
som kategori E. Dette innebeerer sveert stor konflikt med hensyn til nasjonale miljgmal.
Avbgtende tiltak kan ikke redusere konflikten.
11.11.2003 Tiltakshaver sender melding om utvidelse av prosjektet.
05.07.2004  NVE fastsetter utredningsprogram.
I bakgrunnen for utredningsprogrammet opplyser NVE at alle vindkraftsaker
ma realitetsbehandles for NVE kan fatte vedtak.
07.11.2005 Tiltakshaver sender ssknad med konsekvensutredning.
16.12.2005 NVE sender sgknaden pa hgring.
Fylkesmannen uttaler i hgringsuttalelsen at konsekvensen for hubro er for darlig utredet.
02.07.2007  NVE krever tilleggsutredninger.
20.02.2008 Tiltakshaver sender NVE tilleggsutredning om blant annet konsekvenser for hubro.
NVE sender utredningene pa hering.
Fylkesmannen og Direktoratet for naturforvaltning (DN) frarader i haringen NVE
a gi konsesjon. DN konkluderer med at det er usannsynlig at man vil finne landbaserte
vindkraftprosjekter med stgrre konfliktpotensial for fugl.
26.09.2011  NVE fatter vedtak om a avsla sgknaden.
17.10.2011  Tiltakshaver paklager vedtaket.

Klagesaken er per 10. oktober 2013 ikke ferdig behandlet.

Kilde: NVEs saksbehandlingsarkiv

5.4 | hvilken grad pavirker manglende kvalitet pa meldinger og segknader
saksbehandlingstiden?

5.4.1 Generelt om kunnskapsniva

I 78 prosent av seknadene er det én eller flere horingsparter som har bemerket at det
er manglende kunnskapsgrunnlag (94 av 119 seknader). Dette gjelder alle vindkraft-
soknader, 74 av 92 smékraftseknader og 7 av 11 store vannkraftseknader. Tilleggs-
utredninger blir gjennomfoert i de fleste vindkraftsakene (11 av 16 saker), men i liten
grad i smékraftsaker. Tabell 4 viser hvor mange tilleggsutredninger som blir gjennom-
fort for ulike temaer, fordelt pa de ulike konsesjonstypene der det er krav om tilleggs-
utredning.
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Tabell 4 Antall tilleggsutredninger som blir gjennomfert for de ulike temaene, fordelt pa ulike

konsesjonstyper
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Lange smakraftsaker 0 5 0 1 1 0 0 1 1 0 1 10
Vindkraft 2 6 1 5 5 3 2 7 4 2 7 44
Stor vannkraft 0 2 2 1 1 0 0 0 0 0 0 6
Sum 2 13 3 7 7 3 2 8 5 2 8 60

Olje- og energidepartementet finansierer forskning og kunnskapsinnhenting om
miljovirkninger av energitiltak bdde gjennom NVE og Forskningsrddet. Det er i
perioden 2001-2010 bevilget neermere 2,2 mrd. kroner til energiforskning gjennom
Forskingsradet. Olje- og energidepartementet bevilget 728 mill. kroner til energi-
forskning i 2013, hvorav 234 mill. kroner er bevilget til Renergi — programmet og
145 mill. kroner er bevilget til Forskningssenter for miljovennlig energi (FME). Dette
er satsinger innenfor kraftsektoren, og deler av forskningen gar til 4 eke kunnskapen
om miljevirkninger av kraftutbygginger.” I tillegg er det bevilget midler til stotte av
forvaltningsrettet forskning i regi av NVE. Olje- og energidepartementet understreker
at det ogsa er krav om for- og etterundersekelser i konsesjoner som bidrar til 4 gi et
okt kunnskapsgrunnlag for senere konsesjoner.

Olje- og energidepartementet framhever at et godt kunnskapsgrunnlag bidrar til
effektive konsesjonsprosesser. NVE viser til at tiltakshaver ma bekoste nye kart-
legginger for & kompensere for manglende generell kunnskap. NVE framhever at det
spesielt er kunnskapen om artsmangfoldet, kulturminner og konsekvenser for rein-
driften som er begrenset. Det er ogsa manglende kunnskap om vindkraftverkenes
konsekvenser for fugl.

Olje- og energidepartementet og Miljeverndepartementet viser til at det er utfordrende
a definere hva det er rimelig a forvente at tiltakshaverne skal utrede. NOU 2012:9
etterlyser okt kunnskap om samspillet mellom energiprosjekter og natur og miljo og
generell kunnskapsbygging om norsk natur. Olje- og energidepartementet viser til

at det er utfordrende & definere hvilke kunnskapshull som skal dekkes av grunn-
forskningen. Miljeverndepartementet viser til at det i Sverige har vert en malrettet
innsats for & dekke kunnskapshullene som et ledd i den offensive vindkraftutbyggingen.
Det har ikke veert en tilsvarende satsing i Norge, og kunnskapshullene mé derfor
dekkes av tiltakshaver. Dette far ifolge departementet konsekvenser for tidsbruken

og kostnadene i enkeltprosjekter.

Ifolge Miljeverndepartementet har de ansvar for 4 sikre den generelle kunnskapen
og gjore eksisterende informasjon tilgjengelig for samfunnet, mens Olje- og energi-
departementet har ansvar for & redusere generelle kunnskapshull om konsekvenser
av kraftutbyggingen. Fylkesmennene, fylkeskommunene og Reindriftsforvaltningen
viser til at den manglende kunnskapen bidrar til at de faktiske konsekvensene av et
inngrep ofte ikke er tilstrekkelige i seknaden.

53) Prop.15S(2012-2013)
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Olje- og energidepartementet kan ikke se at konsesjonsmyndighetene uten videre skal
pata seg & tette kunnskapshull ved & serge for gkt grunnforskning om miljevirkninger
av ulike tiltak. Energimyndighetene ma ifelge departementet ta utgangspunkt i hva
som er tilstrekkelig kunnskap basert pa hva lovverket krever for a fatte vedtak i
konsesjonsbehandlingen.

Eksempel 3 viser at tiltak for & styrke konsekvenser for reindrift ikke har blitt
tilstrekkelig benyttet, og at manglende kunnskap om reindrift har fort til klage 1 en
vindkraftsak.

Eksempel 3 Raudfijell vindkraftanlegg: En sak som belyser usikker kunnskap om konsekvenser

for reindriften

13.07.2004: Tiltakshaver sender inn melding om planlagt vindkraftverk.

23.06.2005: NVE fastsetter konsekvensutredningsprogram.

28.03.2007: Tiltakshaver sgker om konsesjon.
| konsekvensutredningen blir det blant annet oppsummert med at kunnskapen om
reinens reaksjonsmegnster i forbindelse med slike tiltak er ikke godt nok klarlagt, og at
det derfor ikke kan trekkes entydige konklusjoner.

12.10.2007: Seknad med konsekvensutredning blir sendt pa hering.
Reindriftsforvaltningen uttaler i hgringen at de anser konsekvensene for reindriften
som tilstrekkelig utredet sett ut ifra dagens kunnskaper om hvordan rein reagerer pa
vindturbiner. Men det pdpekes at det knytter seg stor usikkerhet rundt dette forholdet.
Omradestyret for Troms ga i 2002 sin tilslutning om & bygge en testturbin pa Sandhaugen,
under forutsetning av at det gjgres undersgkelser pa hvordan reinen reagerer pa vind-
turbiner. Reindriftsforvaltningen mener derfor det ville veert naturlig at en i konsekvens-
utredningen om reindrift hadde omtalt hvilke erfaringer en hadde gjort vedrgrende
reinens reaksjoner pa oppfgringen av testturbinen. Nar dette ikke er omtalt i utredningen
er ikke forutsetningen om 4 tillate etableringen av vindkraftverket oppfylt fra tiltaks-
havers side, ifglge reindriftsforvaltningen.
Det blir ikke gjennomfert tilleggsutredninger for reindrift.

11.05.2012: Raudfjell og Kvitfjell blir slatt sammen til ett prosjekt som far innvilget konsesjon.
Det totale planomradet og ytelsen for vindkraftverket blir redusert.
Reindriftsforvaltningen klager pa konsesjonsvedtaket grunnet manglende kunnskaps-
grunnlag. Klagen er blant annet begrunnet med at de samlede konsekvensene for
reindriften ikke er utredet som fglge av sammenslaingen av de to prosjektene,
ettersom dette vil kunne medfgre en dobling av antall vindturbiner.

09.11.2012: NVE oversender Olje- og energidepartementet innstilling i klagen, hvor NVE foreslar
a opprettholde vedtaket om konsesjon.

Det er ikke fattet vedtak i klagesaken per 10.oktober 2013.

Kilde: NVEs saksarkiv

5.4.2 Kvalitetssikring av melding og seknad

Ifolge Olje- og energidepartementet har NVE ansvar for & kvalitetssikre seknader og
meldinger for de sendes pé hering, for & se til at meldingene og seknadene oppfyller
alle formelle krav. I henhold til NVEs egne saksbehandlingsrutiner kan NVE sende
soknaden tilbake dersom den er av for darlig kvalitet. NVE sender imidlertid de fleste
vindkraftsakene pd hering umiddelbart etter at de mottar seknadene.
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NVE opplyser at det er tiltakshavers ansvar at den faglige kvaliteten er ivaretatt.
Ifolge NVE er deres rolle & se til at det formelle er pé plass, og de kvalitetssikrer
derfor ikke innholdet i meldinger og seknader for horing. NVE peker pa at mye av
kvalitetssikringen av konsekvensutredningene skjer i heringsfasen. NVE viser til at
kvalitetsforbedringer da skjer gjennom krav om tilleggsinformasjon og -utredninger
senere 1 konsesjonsprosessen.

Direktoratet for naturforvaltning viser til at NVEs kvalitetssikring av innkomne
meldinger om vindkraftprosjekter ikke er god nok. Konsesjonsseknader for stor vann-
kraft er derimot av bedre kvalitet. Fylkesmennene og fylkeskommunene peker pé at
NVE ma stille strengere krav til kvaliteten pd seknadene, blant annet for 4 unnga krav
om tilleggsutredninger.

Direktoratet for naturforvaltning, fylkesmenn, fylkeskommuner, Sametinget og
Reindriftsforvaltningen understreker at det er krevende & kvalitetssikre informasjonen
1 meldinger og seknader, og at heringsrundene ofte tar lang tid.

NVE opplyser at de vurderer heringsrundene som viktige i kvalitetssikringen, og at de
forlenger heringsfristen for a se til at akterene far anledning til a uttale seg. Olje- og
energidepartementet har imidlertid gitt signaler til NVE om & vare strengere overfor
heringspartene om & overholde heringsfristene.

Smgla vindpark: Den fgrste vindmglleparken i Norge ble bygget pa Smela i Mere og Romsdal, der forste
byggetrinn ble ferdig i 2002. Den bestar av 68 vindturbiner og produserer i gjennomsnitt 450 GWh arlig.
Tiltakshaver vurderer a legge ned vindparken nar konsesjonen gar ut i 2025, eller nar den tekniske
levetiden til turbinene er utlgpt. Arsaken er usikker lannsomhet. Foto: Statkraft
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5.5 | hvilken grad er utredningskravene tydelige?

5.5.1 Samlet belastning

Plan- og bygningsloven og naturmangfoldloven har krav om & utrede samlet
belastning.”* Retningslinjene for vindkraft og sméakraft er imidlertid ikke oppdatert
etter ny plan- og bygningslov og naturmangfoldloven, og beskriver dermed ikke
hvordan kartlegginger og vurderinger av samlet belastning skal gjennomfores i
henhold til dette lovverket.>

NVE, Miljeverndepartementet, Sametinget, Reindriftsforvaltningen, Direktoratet for
naturforvaltning, fylkesmenn og fylkeskommuner opplyser at det ikke er klargjort
hvordan samlet belastning skal utredes. Dette innebaerer klargjoring av hvilken
metode som skal ligge til grunn for utredningene, hvilke temaer som skal dekkes av
utredningene, hvem som skal gjennomfere dem, og pa hvilket trinn i konsesjons-
prosessen denne informasjonen skal foreligge.

NVE har valgt & sende ut seknader samlet for et omréde, slik at heringspartene selv
kan sammenstille sakene og vurdere konsekvensene av enkeltsaker under ett. NVE
tar deretter stilling til de samlede konsekvensene 1 vedtaksfasen.

Alle informantene er positive til NVEs nye rutiner med omradevis behandling. Den
samtidige behandlingen innebzrer imidlertid ikke at den samlede belastningen blir
utredet og lagt fram for heringspartene, ifolge Miljoverndepartementet, Direktoratet
for naturforvaltning, fylkesmennene, fylkeskommunene, Reindriftsforvaltningen og
Sametinget. Olje- og energidepartementet vurderer imidlertid dagens praksis med
omradevis behandling som en hensiktsmessig tilneerming for & vurdere den samlede
belastningen.

Olje- og energidepartementet og NVE peker pa at saksbehandlingstiden ble betydelig
forlenget etter at naturmangfoldloven ble innfert i 2010. Loven forte til at alle saker
som 14 til behandling, matte vurderes etter nytt lovverk. Olje- og energidepartementet
bekrefter at uklarhetene bidro til manglende framdrift i klagesaksbehandlingen.

NVE forventer at Miljeverndepartementet og Olje- og energidepartementet gjor de
nedvendige avklaringene om hvordan kravene i naturmangfoldloven skal etterleves i
konsesjonssaker. Miljoverndepartementet viser til at de har startet et internt prosjekt
for a avklare hvordan dette skal gjennomfores.

5.5.2 Kulturminner

Kulturminneloven § 9 fastsetter at det ved planlegging av offentlige og sterre, private
tiltak skal undersekes om tiltaket virker inn pa automatisk fredete kulturminner. Dette
gjelder alle saker, baide med og uten konsekvensutredning.

Olje- og energidepartementet viser til at det tidligere var krav om & gjennomfere

§ 9-undersgkelser i forbindelse med utarbeiding av reguleringsplan, men at det etter at
plan- og bygningsloven er endret, ikke er klargjort hvordan dette skal utredes. Dette
innebarer at retningslinjene for vindkraft ikke er oppdatert med hensyn til hvordan
undersokelsesplikten skal oppfylles etter innforingen av nytt lovverk.

54) EUs direktiv om konsekvensutredning og forskrift om konsekvensutredninger stiller krav om & vurdere samlet belastning for et
omrade. Dette innebzerer ifglge forskrift om konsekvensutredninger & utrede tiltakets kumulative effekter for andre
gjennomfarte og planlagte tiltak i omradet.

55) Retningslinjer for lokalisering av smakraft og vindkraft, Olje- og energidepartementet og Miljgverndepartementet, 2007.
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NVE opplyser at de er usikre pd om det er rettslig grunnlag for & kreve utredning av
kulturminner i et slikt omfang som Riksantikvaren, Sametinget og fylkeskommunene
etterspar.

NVE anbefaler tiltakshavere & gjennomfere slike undersokelser i detaljplanleggingen
etter at konsesjonen er gitt. Riksantikvaren viser til at dagens praksis med a utsette

§ 9-undersokelser til etter konsesjonsvedtaket ikke er hensiktsmessig, fordi dette er
kunnskap som ber danne grunnlaget for utforming av seknaden og vedtaket. Pa grunn
av dagens praksis viser Sametinget og samtlige intervjuede fylkeskommuner til at de
som regel ikke har et tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag innen kulturminner for 4 kunne
avgi en heringsuttalelse.

NVE framhever at uklarheten rundt hva som er beslutningsrelevant kunnskap, gjer
arbeidet med utredningsprogram og godkjenning av konsekvensutredninger mer
utfordrende. Riksantikvaren har i lang tid samarbeidet med NVE for a bli enige om
nye retningslinjer for hindtering av § 9-undersokelser i1 vindkraftsaker uten at dette
har lykkes.

Miljeverndepartementet bekrefter at det er uklarheter knyttet til omfang og tidspunkt
for § 9-undersgkelser. Olje- og energidepartementet og Miljgverndepartementet
samarbeider om & revidere retningslinjene for a klargjore kravene om utredning etter
kulturminneloven.

Eksempel 4 illustrerer hvordan en utredning om kulturminner etter gjennomfort slutt-
befaring far konsekvenser for tidsbruken i konsesjonsbehandlingen. [ denne saken
forer de nye utredningene om kulturminner til planendring. Dette forlenget saken med
halvannet ar.

Eksempel 4 Saksgang for regulering og utbygging @sterbo og Randalen kraftverk i Sogn og Fjordane

Desember 2006: NVE fastsetter program for konsekvensutredning.

12.12.2007: Tiltakshaver leverer konsesjonssaknad med konsekvensutredning.

05.02.2008: Konsesjonssgknad blir sendt ut pa hering.
I hgringsrunden papeker Riksantikvaren og Fylkeskommunen at utredningen om
kulturminner ikke er i trdd med utredningsprogrammet, underkjenner rapporten og
ber om tilleggsutredning.

09.10.2008: Sluttbefaring med NVE.
12.12.2008: Tiltakshaver oversender tilleggsutredning om kulturminner.
12.11.2009 Ny rapport om arkeologiske undersgkelser.

Tiltakshaver skriver at saken har blitt mer omfattende enn forventet og trukket ut
i tid. Dette skyldes saerlig krav om tilleggsutredning i henhold til § 9 i kulturminne-

loven.
18.12.2009: Fylkeskommunen godkjenner ny rapport fra § 9-undersokelser.
16.02.2010: Endringsseknad med pafelgende hgringsrunde.
21.02.2012: Innstilling fra NVE.
07.06.2013: Konsesjon blir tildelt ved kongelig resolusjon.
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5.5.3 Utbyggingsalternativer

Det er krav om utredning av alternativer for alle typer konsesjoner som medferer
forringelse av vanntilstanden etter vannforskriften. Det er ogsa krav om kartlegging
av realistiske og relevante alternativer for saker med konsekvensutredning etter
konsekvensutredningsforskriften pa et tidlig stadium.

I retningslinjene for vindkraftverk redegjores det ikke for om og hvordan utbyggings-
alternativer skal beskrives i meldingen og seknaden, eller hvordan dette skal utredes i
konsekvensutredningen. I retningslinjene for smékraftverk blir det imidlertid anbefalt
a vurdere prosjektjusteringer/ alternativer for & redusere eller unnga konflikter innen
ett eller flere fagtemaer.

NVE understreker at det er opp til seker & vurdere om flere alternativer skal utredes 1
soknaden. NVE erfarer at det ikke alltid er hensiktsmessig & utrede alternativer i en
konsekvensutredning. Dette kan ifelge NVE péfere tiltakshaver unedige kostnader.
Imidlertid kan dette innebaere at tiltakshaver ma utrede alternativer og eventuelle
planendringsseknader pa et senere tidspunkt. NVE viser til at tiltakshaver ofte har
valgt & utrede maksimumslesningen i seknaden i et konfliktfylt omréde. Dette oker
ifolge NVE sannsynligheten for at det blir nedvendig med tilleggsutredninger og
planendringer. NVE erfarer ogsd at tiltakshaver fremmer planendringer etter at NVE
har ferdigbehandlet konsesjonen.

Miljeverndepartementet erfarer at alternativer og et foretrukket realistisk alternativ
som oftest foreligger for de store vannkraftsakene, mens NVE ikke stiller de samme
kravene for smékraftsaker og vindkraftsaker. Bdde Reindriftsforvaltningen, Sametinget,
fylkeskommunene og fylkesmennene framhever at konsesjonsprosessene ville blitt
mer effektive ved en tidligere identifisering av alternative lesninger med minst mulig
konflikter. Dette kan ifelge informantene bidra til & unnga unedvendige tilleggsutred-
ninger og planendringsforslag, og redusere konfliktnivaet med innsigelser og klager.

Eksempel 5 viser et eksempel pd hvordan mangel pé utredning av alternativer kan fa
konsekvenser for framdriften i saksbehandlingen.

Eksempel 5 Freya vindkraftverk i Ser-Trandelag far konsesjon av NVE etter ti ar

04.04 2002: Tiltakshaver leverer melding.

08.04 2002: NVE sender melding pa hering.

14.10.2002: NVE fastsetter konsekvensutredningsprogram.

25.10.2004: Tiltakshaver sender NVE sgknad med konsekvensutredning.

05.11.2004: NVE sender sgknad pa hering.

25.04.2005: NVE stiller krav om tilleggsutredning.

08.09.2005: NVE mottar tilleggsutredninger om stay, visualisering og kulturmilje.

12.09.2005: NVE sender tilleggsutredningene pa hegring.

16.03.2012: NVE mottar planendringsseknad, og sender den deretter pa hering.
I planendringsseknaden reduserte tiltakshaver antall turbiner fra 63 til 26, og effekten
ble nedjustert fra 200 til 60 MW. Starrelsen er ifglge sgker tilpasset tilgjengelig nett-
kapasitet. Det er ogsa sekt om konsesjon for nettilknytning med to aktuelle alternativer.
Direktoratet for Naturforvaltning uttaler at konsekvensutredningen i den nye sgknaden
baserer seg pa informasjon fra den opprinnelige konsekvensutredningen, og at den er
utilstrekkelig for & beskrive konsekvenser etter dagens standard.

28.06.2012: NVE innvilger konsesjon. Vedtaket paklages.

30.11.2012: NVE oversender Olje- og energidepartementet innstilling i klagesaken.

26.08.2013: Olje- og energidepartementet stadfester NVEs vedtak om konsesjon.
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5.5.4 Krav til konkretisering av utbyggingslgsning og avbatende tiltak

Ifelge retningslinjene for smakraft er det nedvendig & beskrive hvilke fysiske inngrep
som folger av kraftverket. I retningslinjene for vindkraft er det stilt krav om at aktuelle
turbinsterrelser og plasseringer av vindmeller og internveier skal synliggjores pa kart,
men det blir presisert at det som regel settes krav om at dette blir fastsatt endelig som
en del av detaljplanen’ etter at konsesjonen er gitt. Det blir samtidig vist til hvordan
disse kravene forholder seg til reguleringsplan og bebyggelsesplan etter gammelt
lovverk.

NVE viser til at det alltid gis konsesjoner for et detaljert prosjekt. NVE har forsgkt
mer fleksible konsesjoner, men forlatt dette. NVE viser til at det ofte er behov for

mindre flyttinger av veier og turbiner for bygging om prosjektene skal kunne realiseres.

Olje- og energidepartementet og NVE viser ogsa til at det ikke alltid er hensikts-
messig & utrede alt i seknadsfasen, fordi dette er kostnadskrevende for tiltakshaver,
samtidig som en ikke kjenner til alle detaljene 1 prosjektet. Dette gjelder ogsa for stoy
og skyggekast i enkelte tilfeller. Saksmappeanalysen viser for eksempel at det er
gjennomfort tilleggsutredninger for stay og skyggekast i 7 av 16 vindkraftsaker som
er analysert.

Miljeverndepartementet viser til at det kan vare utfordrende i1 vindkraftkonsesjoner
og smakraftkonsesjoner at detaljene ikke blir klare for sent 1 konsesjonsprosessen.
Departementet viser til at konsesjonene i praksis kan ha karakter av a vaere omrade-
konsesjoner og ikke planomrader der vei, plassering av anlegg og lignende ikke er
tydelig definert. Ogsa fylkesmenn, fylkeskommuner og Sametinget peker pa at det er
uheldig at vesentlige inngrep ikke blir klargjort for 1 detaljplanleggingen, etter at kon-
sesjon er gitt. Det blir framhevet at klargjoring av detaljer i soknaden vil bidra til at
tiltakets faktiske konsekvenser for miljo og samfunn vil bli ivaretatt pa en bedre mate.
Miljeverndepartementet viser til at det vil vaere konfliktdempende og effektivt om det
var storre krav til detaljeringsniva tidlig i konsesjonsprosessen. Energi Norge peker
ogsa pa at NVE ber vaere mer enhetlige nar det gjelder krav til innhold og
detaljeringsgrad i seknadene.

Retningslinjene for smakraft viser at avbetende tiltak skal beskrives for & begrense
eller motvirke eventuelle skadevirkninger. I retningslinjene for vindkraft er det ikke
spesifisert hvordan dette skal inkluderes i1 soknaden og saksbehandlingen.

I intervju peker fylkesmennene pa at dagens praksis med & klargjore for mange detal-
jer i forbindelse med planleggingen etter at konsesjonen er gitt, kan i konsekvenser
for manglende utforming av avbetende tiltak i soknadsfasen og 1 konsesjonsvedtaket.
Direktoratet for naturforvaltning og Sametinget mener at NVE i sterre grad ber sikre
at avbetende tiltak er klargjort i seknaden og definert i vedtaket.

Eksempel 6 viser hvordan manglende konkretisering av utbyggingslasningen 1
melding og seknad kan fa konsekvenser for kunnskapen om konsekvensene av
utbyggingen.

56) Etter at konsesjonen er tildelt, skal det utarbeides en detaljplan for landskap og milje.
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Eksempel 6 Konkretisering av utbyggingslgsningen

Rakkoéearro vindkraftverk

21.11.2003: Tiltakshaver sender melding om planlagt vindkraftverk.

13.01.2004: Meldingen blir sendt pa hering.
Direktoratet for naturforvaltning (DN) og Riksantikvaren (RA) uttaler i forbindelse med
behandling av meldingen at den er svaert lite konkret. RA peker pa at utbyggingsplanene
er vage ndr det gjelder turbinstgrrelse, antall mgller og deres plassering, samt ngdvendig
infrastruktur. Meldingen oppfyller ifglge direktoratene ikke retningslinjene gitt i forskrift
om konsekvensutredninger. Direktoratene stiller derfor spgrsmal ved om de faktiske
konsekvensene av utbyggingen kan utredes. Direktoratene ber derfor konsesjons-
myndighetene stille krav om at detaljnivaet blir fastlagt. RA viser ogsa til at det gjerne
kan presenteres klart definerte alternativer.

18.11.2004: NVE oversender tiltakshaver konsekvensutredningsprogram.
NVE ber i utredningsprogrammet om at det framlegges kart over aktuelle plasseringer
av hver enkelt vindmelle, kabelframfgring, nedvendige bygg og konstruksjoner knyttet
til vindparken og veinettet i vindparken. NVE legger imidlertid opp til at en eventuell
konsesjonssgknad med konsekvensutredninger kan omfatte utbyggingslgsninger
innenfor et avgrenset omrade som er fleksibel med hensyn til valg av type, storrelse
og antall vindmgller.

14.12.2005: Tiltakshaver sender sgknad.

07.06.2010: NVE gir konsesjon.

17.03.2011: Tiltakshaver sgker om utvidelse av byggetrinn 1.

02.08.2012: Endring og overfering av anleggskonsesjonen.

Samordnet behandling av syv vindkraftverk i Rogaland

2003-2007: Det blir meldt inn sju planlagte vindkraftprosjekter.

29.08.2007: NVE sender sgknadene samlet pa hering.

18.12.2009: NVE fatter vedtak om konsesjon for fire av de sju prosjektene.
NVE uttaler i vedtaket om visualisering av veier:
Time kommune uttaler i hgring etter tilleggsutredningene at det er lagt for liten vekt
pa de store terrenginngrepene som vindkraftutbyggingen vil medfare, og papeker at
vegene ikke er omfattet av visualiseringene. NVE konstaterer i vedtaket at adkomstvei
og internveger i hovedsak ikke er vist i visualiseringene av de konsesjonssgkte vindkraft-
verkene. NVE legger til grunn at dette avklares i en detaljplan for landskap og miljg.
NVE uttaler i vedtaket om beregning av stgy og skyggekast:
NVE konstaterer i vedtaket at stoy- og skyggekastberegningene er gjort for de
utbyggingslgsningene som pa sgknadstidspunktet ble ansett som mest aktuelle. Endelig
utbyggingslesning vil ikke veere klarlagt for det er giennomfgrt detaljerte vindmalinger,
og det er sluttet kontrakt med turbinleverandgr. Dette innebeerer at stgy- og skyggekast-
nivaet ved neerliggende bebyggelse kan endres. NVE uttaler at de vil, i den grad det er
teknisk og skonomisk forsvarlig, forholde seg til anbefalte retningslinjer. NVE under-
streker at det imidlertid er knyttet usikkerhet til hva det endelige stgy- og skyggekast-
nivaet ved naerliggende bebyggelse vil bli.

15.09.2010: NVE oversender Olje- og energidepartementet forslag om & opprettholde vedtaket etter
at samtlige sju konsesjonsvedtak er paklaget

05.07.2012: Olje- og energidepartementet ferdigbehandler klagesakene, jf. eksempel 8.
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5.5.5 Konsekvensutredningsprogrammet

NVE utarbeider konsekvensutredningsprogram etter at meldingen har vart pa hering
for saker som har konsekvensutredning. Konsekvensutredningsprogrammet legger
foringer for hva tiltakshaver skal utrede i konsekvensutredningen. NVE sender forslag
til utredningsprogram for vindkraftsaker til Miljeverndepartementet for uttalelse.

Direktoratet for Naturforvaltning viser til at krav til metode og omfang pé utredningene
er for upresist beskrevet. Fylkesmenn og fylkeskommuner peker ogsa pa at NVE i
storre grad kunne synliggjore hvilke temaer som skal prioriteres i det enkelte
konsekvensutredningsprogrammet. Fylkesmennene, fylkeskommunene, Sametinget,
Reindriftsforvaltningen og Direktoratet for naturforvaltning viser til at flere tilleggs-
utredninger kunne vart unngatt hvis det var stilt tydeligere krav i konsekvens-
utredningsprogrammet.”’

Energi Norge framhever at det er uheldig at utredningskrav ofte kommer etter at
konsekvensutredningen er gjennomfoert. De peker pa at det er en fordel for framdriften
1 konsesjonsbehandlingen om alle utredningskravene blir presentert samlet og samtidig
1 et mer presist utredningsprogram.

NVE viser til at hensynet til effektivitet innebarer at det er begrenset hvor detaljert
utredningsprogrammet skal vare, og hvor tilpasset det skal vere lokale behov. NVE
viser til at utredningsprogram for vindkraft har blitt utviklet gjennom 15 ar, er basert
pa mange innspill og justert etter Miljeverndepartementets innspill. Kravene er ifolge
NVE velutviklet og enhetlige.

5.6 | hvilken grad fgrer manglende konfliktreduserende tiltak til lengre
saksbehandlingstid?

NVE og Olje- og energidepartementet viser til at stadig flere saker har en gkende grad
av konflikt, noe som medforer at saksbehandlingen tar lengre tid.*®

5.6.1 Dialog og befaring

Ifolge retningslinjene for vindkraftverk ber tiltakshaver ta kontakt med berorte
myndigheter og grunneiere for a bli kjent med viktige hensyn i omradet. I retnings-
linjene for smakraftverk blir det vist til at slik kontakt ber etableres for & avklare
konfliktnivaet for kulturminner.

NVE viser til at det viktigste suksesskriteriet for god kvalitet pd seknadene er tidlig
og god dialog mellom tiltakshavere og lokale og regionale akterer. Fylkesmenn og
fylkeskommuner erfarer at det varierer i hvilken grad tiltakshaver tar kontakt tidlig 1
konsesjonsprosessene.

Utredningsprogrammet krever at tiltakshaver etablerer en samordningsgruppe med
representanter fra vertskommunen, lokale frivillige organisasjoner og lokalt nerings-
liv. NVE avholder tre meter gjennom utredningsprosessen. NVE sender ut kunn-
gjoringer og arrangerer folkemeter for a orientere om planlagte prosjekter ved
oppstart av konsesjonsprosessen. NVE inviterer alle parter til felles befaring etter at
heringspartene har avgitt sine heringsuttalelser til soknaden (sluttbefaring).

57) For vann- og vindkraftutbygginger over 30 GWh/ar som forventes & ha vesentlige konsekvenser for miljg og samfunn, kreves
det normalt konsekvensutredninger. Tiltakshaver sender en melding med forslag til utredningsprogram, og NVE fastsetter
utredningsprogrammet etter at utkastet har vaert pa hering. Det skal framga av utredningsprogrammet hvilke forhold som vil
bli utredet og belyst, og hvilke metoder som skal benyttes. Ansvarlig myndighet skal i ngdvendig grad gi retningslinjer for dette
arbeidet. Forskrift om konsekvensutredninger, kapittel Il § 6.

58) Arsrapport 2011, NVE.
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NVE erfarer at det ofte kan vere behov for tilleggsutredninger av viktige temaer etter
sluttbefaringer, og da sarlig 1 omstridte saker. NVE erfarer ogsé at planendringene
kommer etter sluttbefaringer for & imgtekomme innvendinger fra heringspartene.

Faktaboks 4 viser hvordan myndighetene i Sverige legger til rette for & sikre dialog og
avklaring tidlig i konsesjonsprosessen.

Faktaboks 4 Dialog som ferste trinn i den svenske konsesjonsprosessen

| Sverige starter tiltakshaver konsesjonsprosessen ved a kontakte miljgmyndighetene for & diskutere
forutsetningene for prosjektet og hvordan konsekvensutredningen bgr utformes, hvilken informasjon
det er nedvendig & innhente, og hvilke akterer som ma kontaktes i denne fasen. Myndighetene gir
veiledning til tiltakshaver for a sgrge for at alle relevante aktorer far den informasjonen som er
pakrevd, gir rad om hvilke lgsninger som kan utredes, og gir rad om hvilken kunnskap det er
nedvendig & innhente.

Kilde: Stockholm Environmental Institute, Sverige

Miljeverndepartementet viser til at alle tiltak for & opplyse saken pa et tidlig tidspunkt
er viktige for 4 tilpasse tiltaket til natur- og kulturminnene som finnes 1 omrddet. Dette
kan vere tidlig befaring, eller at NVE tar kontakt med de regionale akterene for forste
hering starter. Miljoverndepartementet framhever at Olje- og energidepartementet har
lagt opp til tidligere dialog i klagesaksbehandlingen, noe som har fort til mer effektive
prosesser.

Reindriftsforvaltningen, Sametinget, fylkesmenn og fylkeskommuner understreker 1
intervjuer at tidlig befaring kan bidra til bedre dialog og kunnskapsdeling mellom de
ulike akterene tidlig 1 prosessen. Flere fylkesmenn foreslar at befaringene burde bli
gjiennomfort 1 meldingsfasen, dvs. for konsekvensutredningen blir utarbeidet.

En tidligere dialog og befaring kan fore til kortere total saksbehandlingstid, fordi en
da kan vurdere de ulike problemstillingene og alternativene tidligere. Dette kan ogsa
bidra til & redusere behovet for tilleggsutredninger, og bidra til at de mest realistiske
alternativene ble lagt til grunn for seknaden.

Reindriftsforvaltningen understreker betydningen av 4 ha en god dialog med rein-
driftsuteverne for & kartlegge den faktiske bruken av et reindriftsomrade. Reindrifts-
forvaltningen og NVE bekrefter at dialogen kan vere utfordrende, for eksempel nar
sluttbefaringen blir gjennomfert pa hegsten samtidig med den mest hektiske perioden i
reindriften. Eksempel 7 viser hvordan manglende involvering av reindriftsutevere kan
fa konsekvenser for framdriften.
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Eksempel 7 Smibelg i Nordland

14.01.1998: NVE mottar melding.

17.06.1999: NVE fastsetter konsekvensutredningsprogram.

10.06.2002: NVE mottar konsesjonssgknad. Det gjennomferes tilleggsutredninger.

30.05.2005: Det fremmes endringsseknad basert pa supplerende fagundersokelser
og en planlgsning som ble innvilget unntak fra samlet plan.

05.07.2007: NVE avgir innstilling til Olje- og energidepartementet.
Departementet sender saken pa hgring én maned etter at innstillingen er mottatt.
Det kommer fram at et bergrt reinbeitedistrikt ikke har kommet med sine uttalelser i
NVEs saksbehandling. Olje- og energidepartementet sender derfor innstillingen tilbake
for ny behandling hos NVE. NVE utreder saken pa nytt og avgir ny innstilling dtte
maneder etter forste innstilling. Nesten ett ar senere, i mars 2009, presiserer
Landbruks- og matdepartementet at de gnsker & avgi haringsuttalelse basert pa den
andre innstillingen. Bade Landbruks- og matdepartementet og Arbeids- og
inkluderingsdepartementet kommenterer betydningen av at reinbeitedistriktet blir
hert, og at konsekvensene for reindriftsnaeringen ma bli utredet. Dette blir naermere
utredet i 2010.

02.03.2012 Endelig vedtak blir fattet 2. mars 2012.
Det tok 14 ar fer det forela endelig vedtak for Smibelg vannkraftverk. Saken tok ni ar i
NVE og fem ar hos Olje- og energidepartementet.

5.6.2 Konsultasjon med samiske interesser

Saksmappeanalysen viser at det er gjennomfert konsultasjoner i NVE i sju av ti
vindkraftsaker i samiske omrader.” Det er ikke gjennomfert konsultasjoner i sma-
kraftsaker og de store vannkraftsakene i NVE. Det tar nesten ti maneder a gjennom-
fore konsultasjoner og signere protokoll i disse konsultasjonene. Olje- og energi-
departementet har ikke gjennomfort konsultasjoner i de aktuelle sakene, med unntak
av én vannkraftsak med innstilling.

NVE og Sametinget utarbeidet i 2009 felles retningslinjer for & konkretisere hvordan
Konsultasjonsavtalen skulle gjennomferes for konsesjonssaker.” Her framgar det at
begge parter aktivt skal se etter losninger og endringer for & komme til enighet i en
reell og likeverdig dialog. Det skal skrives protokoll fra metene som skal underskrives
av begge parter. | henhold til avtalen kan mangelfull eller unnlatt konsultasjon bli
ansett som saksbehandlingsfeil som kan medfere at vedtaket er ugyldig.

NVE opplyser at konsultasjon med samiske interesser er krevende i vindkraftsaker.
NVE mener at det er mest hensiktsmessig & diskutere saken for konsesjonsvedtaket
er beskrevet, mens Sametinget ensker & konsultere pd NVEs utkast til vedtak. Same-
tinget mener at NVE ikke folger retningslinjene for konsultasjon, fordi dialogen ikke
vurderes som reell og likeverdig, sé lenge NVE ikke legger fram deres vurderinger.
Olje- og energidepartementet viser til at det har vert uenigheter mellom Sametinget
og NVE om konsultasjonspraksisen. Denne uenigheten kan ifelge departementet fore
til at saker blir klaget inn til departementet.

59) | saker som er knyttet til det materielle kulturgrunnlaget, slik som arealdisponeringer, arealinngrep og landrettigheter, er det
geografiske virkeomradet for konsultasjoner (tradisjonelle samiske omréader) Finnmark, Troms, Nordland og Nord-Trgndelag
fylke, samt kommunene Osen, Roan, Afjord, Bjugn, Rissa, Selbu, Meldal, Rennebu, Oppdal, Midtre Gauldal, Tydal, Holtélen og
Raros i Ser-Trendelag fylke, Engerdal og Rendalen, Os, Tolga, Tynset og Folldal kommuner i Hedmark fylke, og Surnadal og
Rindal kommuner i Mgre og Romsdal. Kilde: Veileder for statlige myndigheters konsultasjoner med Sametinget og eventuelt
andre ovrige interesser, Arbeids- og inkluderingsdepartementet, 2006.

60) Avtale om gjennomfering av konsultasjoner mellom Sametinget og NVE.
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Olje- og energidepartementet opplyser at det ofte gjennomferes konsultasjonsrunder
ogsa 1 klagesaker. Konsultasjonsmetene i klagesaksbehandlingen skjer gjerne mellom
Olje- og energidepartementet og reindriftsdistriktene, med observaterer fra Sametinget
og Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet til stede.

Sametinget erfarer at konsultasjonene fungerer bedre med Olje- og energideparte-
mentet, fordi det der er reelle forsek pd & komme til enighet. Det er ifolge Sametinget
ogsa en mer konstruktiv konsultasjonen fordi det foreligger en innstilling i saken.
Videre ser Sametinget det som positivt at departementet er villig til & dele informa-
sjon og sine faktiske vurderinger i saken.

5.6.3 Innsigelse

Retningslinjene for vindkraft og smakraft er ikke oppdatert etter at ny plan- og
bygningslov ble vedtatt i 2008 og iverksatt i 2009, og beskriver dermed ikke den
nye praksisen for innsigelser. NVE har imidlertid utarbeidet praktiske rutiner for
gjiennomfering av innsigelser i mars 2012.

Det er fremmet innsigelser i 10 av 12 vindkraftsaker som er behandlet i NVE i 2012.
To av innsigelsene er fremmet til reguleringsplan etter tidligere lovverk. Sametinget
fremmer innsigelser fordi de mener de samlede virkningene for reindrift ikke er
utredet, eller at konsekvensene for reindriften er for store. Fylkesmannen fremmer
innsigelser der de mener at utbyggingen er i strid med nasjonale mal, at seknaden er
1 strid med regional plan, at kunnskapen ikke er tilstrekkelig, eller at alternative
utbyggingslesninger ikke er utredet. Det er bare et fatall av innsigelsene som blir
opprettholdt etter at NVE har fattet vedtak 1 disse sakene (to av ti). I to av sakene

er innsigelsen frafalt pd grunn av redusert planomréde.

Det er fremmet innsigelse i 7 av 51 smakraftsaker i 2012. En av innsigelsene er
fremmet pa grunn av manglende kunnskapsgrunnlag, mens seks innsigelser ble
fremmet pa grunn av at det planlagte tiltaket kom i konflikt med viktige miljo- eller
samiske interesser. Fem innsigelser ble fremmet av fylkesmannen, to ble fremmet av
Omrédestyret, mens én ble fremmet av fylkeskommunen. Seks av sju innsigelser
frafalt etter NVEs vedtak. Det er ikke fremmet innsigelse i vannkraftsakene med
innstilling 1 2012.

Olje- og energidepartementet vurderer det som effektivt at offentlige akterer fremmer
innsigelse framfor klage, slik at det pé et tidlig tidspunkt gir indikasjoner pa konflikt-
nivéet i en sak. Departementet peker pd at det er onskelig at NVE og akteren som
fremmer innsigelsen, kommer til enighet for konsesjonsvedtaket i NVE for &
effektivisere saksbehandlingen ved & unnga at saken havner hos departementet.

NVE opplyser at de forsgker & lose eventuelle uenigheter fremmet gjennom inn-
sigelsen for vedtak. NVE gjennomforer dialogsmete med de involverte akterene for
a finne en lgsning som begge parter kan akseptere, slik at innsigelser blir trukket.
Ifolge NVE arbeider de for at sd fa innsigelser som mulig blir behandlet av Olje- og
energidepartementet.

Fylkesmenn og fylkeskommuner peker i intervju pa at innsigelser blir fremmet hvis
kunnskapsgrunnlaget er for svakt, konsekvensene av tiltaket er for store knyttet til
viktige regionale eller nasjonale interesser, eller at tiltaket er i strid med de nasjonale
retningslinjene eller regional plan. Reindriftsforvaltningen framhever at omfanget

av innsigelser ville vert lavere dersom NVE hadde stilt tydeligere krav til hvordan
konsekvenser for reindriften skal utredes, og hvis de hadde systemer som sikret god
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dialog med reindriftsuteverne. Sametinget erfarer at innsigelsesmotene framstar som
innspillsmeter, pd samme méte som konsultasjonsmetene.

Flere fylkesmenn og fylkeskommuner mener det er uklare signaler og ulik praksis
ved innsigelser og klager. Det blir ogsé pekt pa uklarheter rundt hvordan regionale
instanser og statlige myndigheter benytter innsigelse knyttet til klageretten i en
konsesjonssak.

Olje- og energidepartementet understreker at innsigelsesinstituttet etter energiloven
er relativt nytt, og at det er ulik praksis mellom dem som fremmer innsigelse, med
hensyn til pa hvilket grunnlag innsigelsen blir fremmet i konsesjonssaker, og om de
ogsa klager pd konsesjonsvedtak.

Smakraft AS sokte om konsesjoner for utbygging av Holdgla, Strandana, Greno, Middalen og Trossovdalen
kraftverk 30. august 2011. Det ble fremmet innsigelse fra Fylkesmannen i Hordaland 14. mars 2012.
Innsigelsen var begrunnet med konflikter med villrein i nasjonalt villreinomrade, tap av inngrepsfritt
omrade og landskapsnatur. Planene for Holdgla kraftverk ble justert, og NVE har bedt tiltakshaver om

a vurdere a legge vannveien i tunell for alle de fem prosjektene. Sakene er ikke ferdigbehandlet.

Bildet er fra Grgno. Foto: Smékraft AS
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5.7 Klagesaksbehandlingen

5.7.1 Omfang av og arsak til klager

Halvparten av smékraftsakene som blir avslatt, og en firedel av sakene som far
konsesjon, blir paklaget, ifolge saksmappeanalysen. Det er tiltakshaver som klager i
de fleste smakraftsakene. Begrunnelsen i disse klagesakene er i 15 tilfeller at en
soknad som har blitt avsldtt, mé fi konsesjon. Men det er ogsa ti klager som begrunnes
med at konsesjonen ma avslas. Tabell 5 viser en oversikt over hvem som klager, og
grunnlaget for klagene. En sak kan ha flere klager og begrunnelser.

Tabell 5 Oversikt over antall klager, hvem som klager, og begrunnelser for klager i smakraftsakene

Begrunnelse for klagene i smakraftsaker

Konse- Konsesjonen Konsesjonen ma Kunnskaps- Konse-

sjonen ma ma gis pa  gis pa strengere grunnlaget sjonen

innvilges bedre vilkar vilkar ma styrkes ma avslas Annet
Tiltakshaver 15 6 1
Reindriftsakterer 1
Fylkesmannen 1 1
Fylkeskommunen 1
Kommunen 2
Interesse- 1 6
organisasjoner
Grunn- og 1 1
rettighetshavere
Andre 1 1 1

De aller fleste vindkraftsakene blir paklaget. Saksmappeanalysen viser at 11 av 16
saker blir paklaget. Tiltakshaver klager i to av tre avslagssaker 1 utvalget, mens de
ovrige 9 klagene er klager pa konsesjonsvedtak. Tabell 6 viser hvem som klager, og
grunnlaget for klagene.

Tabell 6 Oversikt over antall klager, hvem som klager, og begrunnelser for klager i vindkraftsakene

Begrunnelser i vindkraftklagene

Konsesjo- Konsesjonen Konsesjonen ma Kunnskaps- Konsesjo-

nen mainn-  ma gis pa gis strengere grunnlaget  nen ma
vilges bedre vilkar vilkar ma styrkes avslas Annet

Tiltakshaver 2
Sametinget 1
Reindriftsaktorer 2 1
Fylkesmannen
Fylkeskommunen 1 1 1
Kommunen 2 2
Interesse- 4 6
organisasjoner
Grunn- og 1 1
rettighetshavere
Andre 1
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5.7.2 Olje- og energidepartementets klagesaksbehandling

Olje- og energidepartementets klagesaksbehandling setter standarden for hvordan
ulike hensyn skal vektlegges i konsesjonsbehandlingen. Klagesaksbehandlingen skal
legge foringer for NVEs saksbehandling og ber bidra til forutsigbarhet i konsesjons-
prosessene.

Kapittel 5.2.1 viser at Olje- og energidepartementet behandlet svaert fa klagesaker 1
perioden 2009-2011 (12 klagesaker) sammenlignet med 2012 (57 saker). Tabell 7
viser sammenhengen mellom NVEs konsesjonsvedtak og Olje- og energideparte-
mentets vedtak i klagesaken for saker som er ferdigbehandlet i departementet. De
fleste utfall i klagesakene er i trad med NVEs vedtak. Olje- og energidepartementet
omgjorde imidlertid en stor andel av vindkraftsakene i 2009 (fire av seks vedtak).
De ovrige tre omgjeringene var i 2012.°'

Tabell 7 Forholdet mellom utfall i saker hos NVE og Olje- og energidepartementet, fordelt pa ulike

konsesjonstyper

NVE avslag NVE konsesjon
OED avslag 3 vindkraftverk 4 vindkraftverk

28 smakraftverk 1 smakraftverk
OED konsesjon 2 smakraftverk 14 vindkraftverk

21 smakraftverk

Olje- og energidepartementet understreker at NVE er et fagdirektorat med kompetanse
pa hva som skal utredes og avveies faglig i forbindelse med behandlingen av konsesjons-
soknader. Olje- og energidepartementet har ansvar for lovene og strategiene som
ligger til grunn for konsesjonsarbeidet, og kan overpreve NVEs vedtak ut fra
politiske foringer og samfunnsmessige avveininger innenfor rammene av konsesjons-
regelverket. Dette medferer at NVE og Olje- og energidepartementet kan ha ulike
synspunkter og vedtak i samme konsesjonssak.

NVE viser til at det i lang tid var uforutsigbart i hvilken grad Olje- og energideparte-
mentet ville gi medhold i eller avvike fra NVEs innstilling i sine vedtak. Dette er
ifolge NVE forst og fremst pd grunn av at departementet ikke ferdigbehandlet klagene.
Dette har ifolge NVE fort til flere klager. Den manglende klagesaksbehandlingen
forte ogsa til uklare signaler fra Olje- og energidepartementet om hva som er til-
strekkelige utredninger, og hvordan interessemotsetninger skal avveies. NVE opplever
samtidig at Olje- og energidepartementet i storre grad legger retningslinjene til grunn
for sin klagesaksbehandling, og at klagesaksbehandlingen har okt. Dagens klagesaks-
behandling gir derfor NVE og andre akterer tydeligere styringssignaler.

61) Dersom NVE velger & omgjgre vedtaket i trad med klagen, blir ikke klagen videresendt til Olje- og energidepartementet.
Slike saker blir ikke klagebehandlet i Olje- og energidepartementet, med mindre det det kommer inn klage pa det omgjorte
konsesjonsvedtaket.
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6 Styringssignaler i konsesjonsprosessen

Olje- og energidepartementet har det overordnede ansvaret for malene om fornybar
kraftproduksjon og forsyningssikkerhet, og for & koordinere utbygging av kraft-
produksjon og kraftledninger. Samtidig er det Olje- og energidepartementets ansvar
a se til at miljomal og andre hensyn er samordnet med energimalene.

6.1 Overordnede styringsdokumenter

6.1.1 Handlingsplan for fornybar energi

I henhold til EUs fornybardirektiv har Olje- og energidepartementet utarbeidet en
nasjonal handlingsplan (2012) for fornybar energi om hvordan fornybarmalet skal
nds innen 2020.%* Planen er utformet etter en obligatorisk mal for hvordan handlings-
planen skal se ut.

Handlingsplanen bestar av en detaljert beskrivelse av virkemiddelbruken pé alle
omrdder som har betydning for energibruk og produksjon i Norge, med tabeller og
beregninger for forlepet av energibruk, energiproduksjon og fornybarandel fra 2005
til 2020. Dokumentanalysen viser at handlingsplanen ikke inneholder opplysninger
om hvor stor produksjonsekning norske myndigheter skal legge opp til i elsertifikat-
markedet, eller hvilken kraftproduksjon det skal satses pd (smakraft, stor vannkraft
eller vindkraft).

Dokumentanalyser viser at det ikke er konkretisert hvor stor andel av det felles mélet
med Sverige om 26,4 TWh norske myndigheter skal legge til rette for a realisere i
Norge. Gjennom den bilaterale avtalen med Sverige om elsertifikatordningen ma
Norge finansiere og fa godskrevet 13,2 TWh ny fornybar energiproduksjon uavhengig
av 1 hvilket av de to landene utbyggingene skjer. Sverige har for sin del fastsatt et
ambisjonsnivé for den svenske vindkraftutbyggingen som inneberer at det skal legges
til rette for & realisere 30 TWh vindkraft innen 2020, jf. faktaboks 5.

Olje- og energidepartementet opplyser at departementet ikke planlegger eller styrer i
hvilken grad det skal tas hensyn til produksjonssterrelse 1 TWh, eller hvilken type
energiproduksjon som skal prioriteres i konsesjonsprosessen. Olje- og energideparte-
mentet viser til at avtalen innebarer et felles mél om 26,4 TWh, og at forpliktelsen er
knyttet til & finansiere halvparten av denne produksjonen. Departementet understreker
at det er en viktig forutsetning i avtalen med Sverige at markedsmessige forhold skal
styre hvilke prosjekter og i hvilket land utbyggingene kommer. Stortingets enske om
at en forholdsmessig del av utbyggingsmaélet skal bygges i Norge, mé ifolge departe-
mentet forstds med utgangspunkt i disse bilaterale forutsetningene om at markedet
avgjor fordelingen mellom landene. Energimyndighetene gir konsesjoner og setter
rammevilkar, mens det er investorene som fatter beslutninger om hva som skal

bygges.

Departementet viser videre til premissene for det felles markedet, jf. Innst. 379 L
(2010-2011). Her heter det at utforming av den generelle energipolitikken som
pavirker utbyggingstakten, vil veere opp til det enkelte land, og at landene skal
orientere hverandre ved endringer i generelle rammebetingelser som kan pavirke
konkurranseforholdet. Departementet kan ikke se at det svenske maltallet har

62) Nasjonal handlingsplan for fornybar energi i henhold til Direktiv 2009/28/EC, Norge.
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selvstendig betydning utover de forpliktelsene og forutsetningene som fulgte ved

etablering av det felles norsk-svenske elsertifikatmarkedet.

Faktaboks 5 viser hvordan Sverige har malrettet innsatsen for a egke produksjonen av

fornybar energi.

Faktaboks 5 Mal og omrader for utbygging av vindkraft i Sverige

Ifelge EUs fornybarmal skal
andelen fornybar energi i U
Sverige vaere minst 50 OVERSIKT s
prosent innen 2020. Som .
ett av flere tiltak for & na
dette mélet, har den
svenske riksdagen ifelge
Sveriges nasjonale plan fra
2010 vedtatt at det skal
legges til rette for a bygge
ut 30 TWh ny vindkraft
innen 2020. Dette tilsvarer
ifolge svenske energi-
myndigheter mellom

3000 og 4000 vindkraftverk
avhengig av plassering og
effekt.

Energimyndighetene i
Sverige har siden 2004
identifisert nasjonale vind-
kraftomrader. Malet med
disse omradene er & skape ‘
planforutsetninger for ‘
utbygging av vindkraft.
Omradene er identifisert
ut fra beregninger av vind-
hastigheter som er hoyere
enn det som er nedvendig

for a gi lennsom vindkraft-

OMRADEN AV RIKSINTRESSE zl BRUK 2008

YTOR RIKSINTRESSE VINDBRUK
Pa land 5886 km*
Inom léinsgréns i vatten 1908 km®
(kust och sjoar)

| Svensk ekonomisk zon 1948 km?

TOTALT 9742 km®

- Riksintresse vindbruk
l:l Havsdjup ned till 30 m

O

RN
0 100 200km

ERADAR
AMKTEATUN FLRERNG LARDEHAT

Kartproduktion 2008-06-19

utbygging. Det er 423 slike
omrader i Sverige, og de
dekker 2,2 prosent av
Sveriges skonomiske sone.

lllustrasjon: Forslag til riksinteresseomrader for vindkraft i Sverige 2013.

Kilde: Energimyndigheten

Omradene har vaert under revisjon siden 2010. Et revidert forslag har blitt sendt pa en omfattende

heringsrunde. | det reviderte forslaget fra 2013 er metoden for beregningen av vindhastighet

samordnet, og omrader som er verdifulle for biologisk mangfold og reservater for natur- og

kulturverdier er tatt ut.

Kilder:

¢ The Swedish National Action Plan for the promotion of the use of renewable energy in accordance
with Directive 2009/28/EC and the Commission Decision of 30.06.2009 (The National Renewable

Energy Action Plan), The Government of Sweden, 2010

¢ http://energimyndigheten.se/sv/Om-oss/Var-verksamhet/Framjande-av-vindkraft1/Riksintresse-

vindbruk-/Revidering-av-riksintresse-for-vindbruk-2011/Remiss-2/
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Omfanget av konsesjoner er ifolge NVE avklart ved at det skal tilrettelegges for

ca. 13,2 TWh innen 2020. NVE understreker samtidig at det er behov for & klargjere
hvorvidt det er 67,5 prosent fornybarandel eller en definert storrelse fornybar energi
som skal innga i sertifikatmarkedet, som skal vere forende for konsesjons-
behandlingen. NVE mener at det er mest hensiktsmessig om mélet som er styrende
for konsesjonsbehandlingen, er knyttet til produksjon av 13,2 TWh.

Miljeverndepartementet viser til at det ikke har vaert en konkret prosess om hvordan
fornybarmalene skal nas. Direktoratet for naturforvaltning peker pa at det kan vare
behov for & avklare hvilke utbygginger som er mest enskelige, dvs. som bidrar til
storst produksjon av fornybar energi, og som samtidig reduserer de negative konse-
kvensene for naturmiljoet.

6.1.2 Samlet plan for vassdrag

Samlet plan for forvaltning av vassdragene fra 1980-tallet er fortsatt ferende for storre
vannkraftprosjekter.”® Planen ble etablert for 4 f4 til en samlet nasjonal forvaltning av
vassdragene. Direktoratet for naturforvaltning forvaltet planen med innspill fra NVE
og fylkesmennene. Planen sorterer vannkraftprosjekter basert pd konfliktgrad etter
ulike brukerinteresser og ekonomi. Prosjektene med lavest konflikt gir muligheter

for & seke om konsesjon. Verneplanene for vassdrag angir hvilke verneverdier som
skal tas hensyn til i konsesjonsbehandlingen i vannkraftsaker.

Miljeverndepartementet viser til at samlet plan har fungert godt for & avveie de ulike
interessene opp mot vannkraftinteressene. Verneplanene er ogsa et effektivt verktoy.

Enkelte fylkeskommuner viser til at samlet plan begynner & bli utdatert som virke-
middel. Ogsa Energi Norge viser til at samlet plan bidrar til tidkrevende prosesser
siden prosjekter ma godkjennes av myndighetene dersom de strider mot planen. De
viser ogsa til at informasjonen som ligger til grunn for samlet plan, er utdatert og
mindre grundig enn informasjonen som ligger til grunn for konsesjonsseknadene.

Olje- og energidepartementet og NVE opplyser i intervju at samlet plan er foreldet,
og framhever at verneplanene som departementet selv har ansvar for, danner klare nok
grenser for konsesjonsarbeidet.

Flere fylkesmenn opplyser 1 intervju at det er uklar praksis for & hdndtere seknader
om unntak fra samlet plan for vassdrag. Planen er fastsatt av Stortinget, men det er
uklart hvor strengt den skal handheves. Intensjonen bak planen kan ifelge flere fylkes-
menn og fylkeskommuner forsvinne dersom planen blir undergravd ved at det ofte
blir gitt dispensasjoner.*

6.1.3 Retningslinjer for vindkraft og smakraft

Olje- og energidepartementet har utarbeidet retningslinjer for sma vannkraftverk
(2007) der formalet er a styrke grunnlaget for en helhetlig vurdering av konsesjons-
soknader for sma vannkraftverk og gjere denne prosessen mer effektiv og forutsigbar
for utbyggere, myndigheter og samfunnet for ovrig.” Det er ogsd utarbeidet retnings-
linjer for planlegging og lokalisering av vindkraftanlegg (2007). Formalet med

63) Det er bare prosjekter med installert effekt over 10MW eller arlig produksjon over 50 GWh som méa behandles i henhold til
denne planen.

64) Stortinget vedtok i februar 2005 at det i vernede vassdrag kan gis konsesjon til bygging av mini- og mikrokraftverk,
dvs. kraftverk med effekt pa mindre enn 1 MW (3MW i Bjerkreimsvassdraget). Forutsetningen for & gi konsesjon er at
verneverdiene ikke forringes.

65) Retningslinjer for sma vannkraftverk, Olje- og energidepartementet 2007.

Dokument 3:5 (2013-2014) Rapport



retningslinjene er & bidra til at utbygging av vindkraft skjer etter helhetlige og lang-
siktige vurderinger og slik at konfliktene knyttet til andre viktige hensyn er akseptable.*

Retningslinjene beskriver om konsekvenser for ulike mél, som milje-, kulturminne-
og samiske méal, mé utredes og avveies i konsesjonsbehandlingen. Retningslinjene gir
generelle beskrivelser av hvordan slike konsekvenser kan kategoriseres som store,
middels eller sma.

Olje- og energidepartementet understreker at retningslinjene for vindkraft forst og
fremst er utviklet som en veileder for det regionale planverktoyet. Den fungerer ifolge
departementet bedre som en veileder for fylkeskommunene enn for den interne saks-
behandlingen hos NVE og Olje- og energidepartementet. Departementet viser samti-
dig til at det er vanskelig & identifisere omrader der det ikke er konflikter knyttet til
vindkraftutbygging. Departementet understreker samtidig at konflikter knyttet til
andre samfunnsinteresser kan gjore det vanskelig & realisere 13,2 TWh fornybar
energi i Norge.

Miljeverndepartementet viser til at retningslinjene for smakraft er et framskritt for &
forene miljo- og energimél pa en bedre méite. Det er imidlertid potensial for & gjore
retningslinjene mer tydelige og mindre skjeonnsbaserte. Departementet mener det er
behov for tydelige strategier for smakraft- og vindkraftutbygginger. Retningslinjene
bidrar til noen avklaringer, men det er fortsatt et potensial for & definere klarere hvor
og hvordan utbyggingene skal vere, hvor de ikke ber vere, og hvordan de faglige
avveiningene skal gjores. Det ville ogsa vart effektivt om det ble tydeliggjort hvordan
slike avveininger skal gjores pd nasjonalt nivd. Departementet viser til at en slik stra-
tegi ville gjort det enklere & identifisere hvilke saker som ma avvises eller avslds, pa et
tidligere tidspunkt.

Flere fylkesmenn peker i intervju pa at retningslinjene er for generelle til & vere et
nyttig styringsverktoy for a angi hvilke saker som skal fa konsesjon. For eksempel star
det 1 retningslinjene for vindkraftverk at utbygging 1 svaert konfliktfylte omrader ber
unngas, men det angis ikke tydelig nok hvordan disse forholdene skal vektlegges nar
maélene er motstridende. Flere fylkeskommuner mener at det i retningslinjene ber
vere strengere, veiledende kriterier for hvor det skal veere mulig & seke om konsesjon
til kraftutbygging. Tydeligere styringssignaler vil gjore det lettere a iverksette politik-
ken pé regionalt niva. Reindriftsforvaltningen savner videre en avklaring om hvordan
samiske interesser etter folkeretten skal vurderes 1 konsesjonsbehandlingen.

NVE viser til at det som kan sies pa generelt nivd om avveininger innen ulike temaer
allerede er nedfelt i retningslinjer for vindkraft og vannkraft. Resten ma vare kon-
krete vurderinger 1 hver sak. Det er ifolge Olje- og energidepartementet og NVE ikke
mulig & gi mer treffsikre styringssignaler fordi avveiningene ma gjores i hver enkelt
konsesjonssak. Departementet viser samtidig til at det er lagt til rette for en viss
skjennsutevelse fordi det er ulike og skiftende syn pd hvordan ulike interesser skal
vektlegges 1 konsesjonsbehandlingen.

Olje- og energidepartementet opplyser i intervju at behovet for nasjonale planer for
kraftutbygging har vart diskutert flere ganger. I forbindelse med dette understreker
departementet at en samlet plan ikke anses som hensiktsmessig, og at dette flere
ganger er formidlet til Stortinget.

66) Retningslinjer for planlegging og lokalisering av vindkraftanlegg. Olje- og energidepartementet og Miljeverndepartementet
2007.
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6.1.4 Regionale planer

Regionale planer skal utarbeides i trdd med retningslinjene for vindkraft og smékraft
og legge foringer for myndighetenes konsesjonsbehandling. Der det ikke foreligger
regional plan vil retningslinjene vere gjeldende. Det er per juni 2013 tre regionale
planer som er utarbeidet for smakraftutbygging, og to planer er under utarbeidelse.
Seks fylkeskommuner har vedtatt vindkraftplaner.

Analysen viser at flere konsesjonsvedtak ikke er i trdd med regional plan, og at dette
kan veere grunnen til at konsesjonen blir paklaget til departementet.

Olje- og energidepartementet opplyser at regionale planer for vindkraft og smakraft
skal vaere ett av grunnlagene for NVEs konsesjonsbehandling, men at det ikke er for-
utsatt at NVE alltid skal ta hensyn til de regionale planene i sine vedtak. Departemen-
tet mener at regionale planer for vindkraft ikke er faglig gode nok til at de kan legge
avgjerende premisser for vedtak i konsesjonssaker. Denne kunnskapen kommer forst
fram godt nok i konsesjonsbehandlingen. Olje- og energidepartementet opplyser at det
samme i noen grad ogsa gjelder for regionale smakraftplaner.

NVE viser til at de regionale vindkraftplanene inngér i NVEs kunnskapsgrunnlag i
konsesjonsbehandlingen, men at planene ikke er ferende for NVEs vedtak. NVE
erfarer at det er ulik kvalitet og fokus 1 de ulike regionale planene. NVE mener
imidlertid at de regionale planene for vindkraft har blitt bedre over tid og etter at de
har blitt revidert. NVE erfarer samtidig at fylkeskommunene ikke alltid felger opp
egne planer i vurderinger og vedtak i sméakraftsaker.

Miljeverndepartementet ser at de regionale vindkraftplanene er viktige verktoy for

a kunne vurdere storre omrader 1 sammenheng og definere hvilke omrader som er
aktuelle eller uaktuelle for utbygging. Departementet har ikke tilsvarende erfaringer
sa langt med de regionale planene for smé vannkraftverk. Ifolge departementet bor

de regionale planene vere faglig handterbare og supplere manglende nasjonale planer.
Dette forutsetter at de er faglig tilfredsstillende og i trdd med statlige retningslinjer.
Det er imidlertid utfordringer med den faglige kvaliteten pa enkelte planer, og noen
planer er ikke i trdd med kravene som er definert i de nasjonale retningslinjene.
Departementet vurderer om retningslinjene kan bli bedre for & definere hvilke krav
som skal stilles til de regionale planene.

De fleste intervjuede fylkeskommuner og fylkesmenn uttaler at det har vert gode
regionale prosesser for 4 utarbeide de regionale planene, og at disse ofte gir et godt
kunnskapsgrunnlag for saksbehandlingen. Flere fylkeskommuner viser til at det ligger
omfattende kunnskapsinnhenting bak planene. En fylkeskommune uttaler imidlertid
at de ikke onsker & rullere sin plan fordi planen ikke er dynamisk nok som styrings-
verktey for a fange opp ny teknologi og ny kunnskap om kraftpotensial.

Fylkene med regionale planer har varierende erfaring med hvor effektive planene er
som styringsverktay. [folge Sametinget, fylkeskommunene og fylkesmennene legger
NVE i liten grad de regionale planene til grunn i sin konsesjonsbehandling. Fordi
NVE ikke vektlegger disse planene, har Sametinget og flere av fylkeskommunene
nedprioritert arbeidet med de regionale planene.
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Eksempel 8 beskriver erfaringer med regional fylkesdelplan for vindkraft i Rogaland.

Eksempel 8 Erfaringer med fylkesdelplan for vindkraft i Rogaland

Rogaland fylkes-
kommune vedtok
i 2007 landets
forste fylkes-
delplan for vind-
kraft. Planen
identifiserer
omrader for vind-
kraftutbygging,
basert pa vurde-
ringer av konflikter
og egnethet (se
kart). Miljgvern-
departementet
godkjente planen
i 2009. Miljovern-
departementet
viste til at den
regionale planen
er et viktig virke-
middel for & sikre
helhetlige vurde-
ringer og at
utbygging skjer

i omrader med

Fylkesdelplan for vindkraft | Rogaland
Plankart - vedtatt av fylkestinget 18/9-2007

akseptable kon-
flikter i forhold til
andre interesser.

NVE innvilget fire
konsesjoner og

avslo tre vind-
kraftsoknader lllustrasjon: Rogaland fylkeskommune
fra Rogaland

16. desember 2009.

Fylkesmannen i Rogaland paklaget alle konsesjonsvedtakene, fordi de er lokalisert i nei-omrader i
fylkesdelplanen. Fylkesmannen mente at vedtakene var i strid med de nasjonale retningslinjene og
forutsetningene med planen. Olje- og energidepartementet fattet vedtak i klagesakene 5. juli 2012:
avslo ett vindkraftverk som hadde fatt konsesjon, reduserte arealene for en annen konsesjon, og
omgjorde avslaget av det tredje, et nedskalert prosjekt som i hovedsak er lokalisert utenfor nei-
omradene. Departementet framhevet at fylkesdelplanen skal vektlegges, men at den endelige
vurderingen ma bero pa en helhetlig vurdering av alle relevante hensyn.

Rogaland fylkeskommune har, i forbindelse med behandling av Regional planstrategi for 2012-2016,
vedtatt a ikke rullere Fylkesdelplan for vindkraft. Dette begrunnes med at en ikke finner det riktig a
prioritere knappe ressurser til rullering av en plan som i liten grad blir fulgt opp av statlige

myndigheter.

Kilder: Fylkesmannen i Rogaland og Olje- og energidepartementets og Miljgverndepartementets hjemmesider
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6.2 Etatsstyring av NVE

Olje- og energidepartementet styrer NVE gjennom arlige tildelingsbrev og jevnlige
styringsmater. NVE rapporterer pa status for tildelingsbrevet gjennom halvérs-
rapporter, arsrapporter og styringsdialogmetene.

En gjennomgang av tildelingsbrevene fra Olje- og energidepartementet til NVE i
perioden 2009 til og med 2012 viser at tiltak for & styrke og effektivisere konsesjons-
behandlingen prioriteres hoyt. Tildelingsbrevene viser at det er en prioritert oppgave
a holde et hoyt tempo og god kvalitet i konsesjonsbehandlingen, samt kontinuerlig &
vurdere og gjennomfore tiltak som kan styrke grunnlaget for konsesjonsbehandlingen
eller effektivisere saksbehandlingen.®’

I tildelingsbrevene til NVE skisseres flere tiltak knyttet til konsesjonsbehandlingen
under malet om & fremme verdiskaping gjennom effektiv og miljemessig akseptabel
energiproduksjon. Her heter det blant annet at NVE skal prioritere behandlingen av
prosjekter som raskt kan bidra til & styrke forsyningssikkerheten, saerlig i utsatte
regioner. NVE skal gi forsteprioritet til kraftledninger i sentral- og regionalnettet,
dernest skal vannkraft-, vindkraft- og fjernvarmeprosjekter prioriteres. Videre skal
NVE samordne konsesjonsbehandlingen, slik at det kan bli en hensiktsmessig koordi-
nering og prioritering av nye energianlegg. NVE skal ogsd bistd fylkeskommuner som
gjennomforer regional planlegging av vindkraft og sma vannkraftverk. I 2010 fikk
NVE i tillegg som oppgave a serge for oppdatert statistikk over status for alle anlegg
for energiproduksjon, fra melding og seknad til produksjonsstart for alle energityper
som konsesjonsbehandles, samt for konsesjonsfrie anlegg.

I &rsrapportene for perioden 2010 til og med 2012 rapporterer NVE pa disse mélene.
Det redegjores for antall saker som er behandlet i ulike faser av konsesjonsprosessen
for vind- og store og sma vannkraftutbygginger. I denne perioden har NVE iverksatt
en rekke tiltak for & effektivisere konsesjonsprosessen, blant annet styrking av saks-
behandlingskapasiteten, opprettelse av en egen seksjon i NVE (1.1.2012) for behand-
ling av smakraftsgknader, ulike kompetansetiltak og utarbeiding av veilednings-
materiell.*®

67) Tildelingsbrev til NVE for 2010, 2011 og 2012.

68) Det ble utarbeidet ny veileder for konsesjonsbehandling av vannkraft, forslag til retningslinjer for behandling av vilkars-
revisjoner, nytt kostnadsgrunnlag for sma og store vannkraftverk. Videre ble det iverksatt ulike kompetansehevende tiltak for
saksbehandlere, for eksempel kurs i hydrologi, og deltakelse i FoU-prosjekter.
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7 Vurderinger

Det er et mal & sikre effektive konsesjonsprosesser. Konsesjonsbehandlingen skal
ivareta ulike samfunnshensyn og sikre en effektiv og forsvarlig utnyttelse av ressursene.
Dette innebaerer at samfunns- og miljginteresser skal veies opp mot energimalene, og
konsesjonen skal gis dersom fordelene overstiger ulempene.

Norge har gjennom EUs fornybardirektiv forpliktet seg til & gke andelen av fornybar
energi til 67,5 prosent innen 2020. Sammen med Sverige har Norge som mal & bygge
ut ny produksjon basert pa fornybare energikilder tilsvarende 26,4 TWh innen 2020.
Dette forutsetter at konsesjonsmyndighetene pa en rask, effektiv og faglig forsvarlig
méte behandler et tilstrekkelig antall seknader slik at utbygginger kan komme inn
under elsertifiseringsordningen.

Olje- og energidepartementet har ansvar for a legge til rette for en effektiv konsesjons-
og klagesaksbehandling. Dette innebzrer at forvaltningen bruker minst mulig tid og
ressurser pa & behandle seknadene 1 trdd med gjeldende regelverk og krav til saks-
behandling.

7.1 Konsesjonsbehandlingen tar fortsatt lang tid

Energi- og miljekomiteen viser til at bdde keen for behandling av konsesjonssaker og
den samlede konsesjonsbehandlingstiden hos NVE er altfor lang, jf. Innst. 262 S
(2011-2012).

Undersgkelsen viser at konsesjonsbehandlingen i NVE og klagesaksbehandlingen i
Olje- og energidepartementet fortsatt tar lang tid. I en del saker tar det mange ar fra
NVE mottar meldingen eller sgknaden til Olje- og energidepartementet har ferdig-
behandlet klagesaken. Bade saksbehandlingstiden for smékraft, vindkraft og stor
vannkraft er lang:

* For smékraftkonsesjoner er den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden mer enn tre
og et halvt ar. 65 prosent av sakene ligger seks méaneder eller mer for de sendes pa
hering og saksbehandlingen starter i NVE. Det er opphold pa mer enn seks maneder
1 en betydelig andel av sakene. En tredel av sakene blir paklaget, noe som forlenger
gjennomsnittlig saksbehandlingstid med mer enn to ar. Sakene ligger ogsa i departe-
mentet i gjennomsnitt i mer enn seks méneder for behandlingen starter.

* For vindkraftkonsesjoner er den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden om lag fem
og et halvt ar for saker med konsekvensutredning, og i overkant av tre ar for saker
uten konsekvensutredning. Det er opphold pa mer enn seks maneder 1 over halv-
parten av sakene. Tilnaermet alle vindkraftsaker blir paklaget, noe som 1 gjennom-
snitt forlenger saksbehandlingstiden med i underkant av to ar.

« Store vannkraftsaker med konsekvensutredning tar gjennomsnittlig mer enn sju og
et halvt ar for vedtak blir fattet etter kongelig resolusjon. Det er opphold pé over
seks maneder i over halvparten av sakene.

7.2 Arsaker som kan forklare lang saksbehandlingstid
Konsesjonsbehandlingen skal ivareta hensyn til involvering og seknadens kompleksitet

for & sikre faglig god saksbehandling. Det vurderes imidlertid & vere potensial for
a effektivisere saksbehandlingen i NVE og Olje- og energidepartementet.
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Undersokelsen viser at det er flere faktorer som kan effektiviseres for & sikre en rask
og samtidig faglig god saksbehandling.

7.2.1 Mangel pa overordnede styringssignaler om hvordan fornybarmalet skal nas
kan fore til uforutsigbarhet i konsesjonsprosessen

Det er ikke konkretisert hvor mye fornybar energiproduksjon som skal realiseres i
Norge

Olje- og energidepartementet har utarbeidet en handlingsplan for & beskrive virke-
midlene som skal bidra til & realisere det fastsatte fornybarmalet pa 67,5 prosent for-
nybar energi. Handlingsplanen eller andre styringsdokumenter har ikke konkretisert
hvordan produksjonen av ny fornybar energi skal bidra til & sikre at dette malet blir
nadd.

Elsertifikatmarkedet er ifolge Olje- og energidepartementet det viktigste virke-
middelet for & nd fornybarmalet. Etter departementets vurdering er det ikke behov for
en egen strategi som sier noe om hvordan malet skal nds i Norge, fordi avtalen legger
opp til at den nye produksjonen skal realiseres for prosjekter som har de beste markeds-
messige forutsetninger for den nye produksjonen uavhengig av om det er i Sverige
eller Norge. Stortinget har uttrykt forventning om at Olje- og energidepartementet
skal legge til rette for at halvparten av elsertifikatene skal realiseres i Norge. I mot-
setning til myndighetene i Sverige, har departementet ikke konkretisert hvor stor
andel av de gronne sertifikatene pa 26,4 TWh som myndighetene skal legge til rette
for gjennom nye konsesjoner i Norge. Det er heller ikke konkretisert hvilken type
fornybarutbygging konsesjonsmyndighetene skal stimulere til 1 Norge.

Etter Riksrevisjonens mening, vil en klargjering av ambisjonsnivd, det vil si hvor mye
norske myndigheter skal legge til rette for, ikke vere i strid med avtalen. Det vises i
den sammenheng til mélene som er satt for arbeidet i Sverige. En slik klargjoring kan
bidra til & effektivisere konsesjonsprosessene og malrette satsingen ogsa i Norge.

Det er i liten grad avklart hvordan energimalene skal avveies mot andre samfunns-
interesser

Det er lite forutsigbart hvordan fornybarmélene skal balanseres i forhold til andre
samfunnsinteresser og sektormal i konsesjonsbehandlingen. Verneplaner og samlet plan
for vassdrag skaper ifolge informantene, herunder fylkesmenn og fylkeskommuner,
okt forutsigbarhet for behandling av sterre vannkraftsaker. Det er imidlertid uklarheter
knyttet til smékraft- og vindkraftutbyggingen i Norge. De nasjonale retningslinjene
for smékraft og vindkraft gir generelle beskrivelser av hvilke forhold som myndig-
hetene vektlegger ved behandling av regionale planer og konsesjonssgknader. Det er
videre utarbeidet fa regionale vindkraft- og smékraftplaner, og de regionale planene er
i liten grad forende for NVEs konsesjonsbehandling. Begrenset klagesaksbehandling
1 departementet 1 perioden 2009-2011 bidro ogsd 1 liten grad til & avklare hvordan de
ulike samfunnsinteressene skulle avveies.

Manglende avklaring av hvilke omrider som er aktuelle og uaktuelle for utbygging av
fornybar energi, gjor det utfordrende & koordinere satsingen knyttet til nettutviklingen
i Norge og avveiningen mot andre samfunnsinteresser. Det forer ogsa til at urealistiske
konsesjonssaker opptar ressurser hos tiltakshaver og binder opp kapasitet 1 forvalt-
ningen. Den vide skjonnsutevelsen i1 vind- og smékraftsaker er ressurs- og tidkrevende
for bade konsesjonsmyndigheter, heringsinstanser og tiltakshavere. Det kan ogsa bidra
til & skape uforutsigbarhet i saksbehandlingen, som igjen kan fore til konflikter og
stort klageomfang.
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Det vurderes som positivt at NVE har etablert kriterier for hvilke saker som skal
prioriteres, men de overordnede styringssignalene er ikke tilstrekkelig for & klargjore
hvordan overordnede samfunnsinteresser skal avveies i behandlingen av vindkraft- og
smékraftsaker. Det er derfor behov for a utvikle styringsverktoyene slik at det blir
tydeligere hvordan ulike samfunnsinteresser skal avveies i vindkraft- og smékraftsaker
for 4 effektivisere konsesjonsprosessene.

7.2.2 Retningslinjene for intern prioritering og tidlig avslag kan utnyttes bedre

NVE har utarbeidet interne rutiner for tidlig avslag og intern prioritering for vannkraft
og vindkraft. Retningslinjene skal bidra til & prioritere hvilke saker som skal ferdig-
behandles, og innfert rutiner for tidlig avslag i urealistiske smakraftsaker. Et lite antall
smékraftseknader ble avslatt uten hering i 2012. Tidlig avslag i disse sakene bidro til
a redusere NVEs saksbehandlingstid dette aret.

Ifolge NVE er en storre andel av seknadene som ligger til behandling, urealistiske.
NVE har imidlertid ikke rutiner for & avslé det som anses som &penbart urealistiske
vindkraftseknader for horing, verken i meldings- eller seknadsfasen. I undersekelses-
perioden er det bare registrert to vindkraftseknader som er avslétt for hering. I 2009
innforte NVE rutiner for 4 anbefale tiltakshavere & trekke urealistiske saker. Under-
sokelsen viser at 36 av 250 vindkraftsaker (ca. 15 prosent) er trukket av tiltakshavere,
mens 19 saker (ca. 7-8 prosent) som anses som urealistiske, er satt pd vent og ligger
fortsatt til behandling.

Det er behov for a tydeliggjore hvilke kriterier som skal ligge til grunn for & definere
et prosjekt som urealistisk. Dette kan bedre forutsigbarheten og gi tiltakshavere mer
realistiske forventninger i en tidlig fase av prosessen. Det vurderes som positivt at
NVE har utarbeidet rutiner for tidlig avslag 1 smékraftsaker. Det er potensial for &
bruke tidlig avslag oftere for apenbart urealistiske seknader om vindkraft- og smakraft
sa tidlig som mulig innenfor gjeldende lovverk.

Konsesjonsmyndighetene ber videre vurdere muligheten for & utvikle lovverk og
retningslinjer for 4 kunne avsld &penbart urealistiske meldinger ogsa etter energiloven
og vassdragsreguleringsloven.

7.2.3 Okt saksbehandlingskapasitet bidrar positivt, men antall saker som ligger til
behandling hos konsesjonsmyndighetene, har hopet seg opp

Det vurderes som positivt at konsesjonsmyndighetene har lagt til rette for okt saks-
behandlingskapasitet gjennom gkt bemanning, kompetansebyggende tiltak og endret
organisering. Olje- og energidepartementet har gjennom sin etatsstyring av NVE fulgt
opp behovet for okt saksbehandlingskapasitet i konsesjonsbehandlingen.

Det har pa den annen side vert en sterk ekning av konsesjonsseknader, serlig for
smdkraft og vindkraft, blant annet pd grunn av innferingen av elsertifikatmarkedet.
NVE har i perioden fra 2005 til 2012 mer enn doblet antall ansatte med ansvar for
disse sakene (fra 26 til 65 ansatte). Det er forst i 2012 at en har sett effekten av den
okte saksbehandlingskapasiteten hos NVE ved flere behandlede saker. Styrkingen av
saksbehandlingskapasiteten har imidlertid ikke veert tilstrekkelig for & handtere den
okte soknadsmengden. Bade NVE og Olje- og energidepartementet har behandlet
feerre saker enn antall innkomne saker, noe som har fort til gkt ke. Tid uten aktiv
saksbehandling pavirker den totale saksbehandlingstiden, og utgjer en vesentlig del av
tiden i1 sakene som er ferdigbehandlet.

Per juni 2013 er det 696 smakraftsaker til behandling hos NVE, hvorav rundt halv-
parten av sakene er i ke. Konsesjonsmyndighetene ma behandle flere smakraftsaker

Dokument 3:5 (2013-2014) Rapport

97



98

enn 1 foregdende ar for & nd malet om & ferdigbehandle alle saker innen 2017. 106
vindkraftsaker ligger til behandling. Dersom NVE behandler like mange vindkraft-
saker arlig som 1 2012, vil det ta rundt seks ar & ferdigbehandle alle saker som ligger
til behandling i NVE.

Som folge av at NVE har behandlet flere saker, har ogsa Olje- og energidepartementet
fatt flere klagesaker og store vannkraftsaker til behandling. Departementet har ikke
okt antall ferdigbehandlede saker i trdd med det okte tilfanget, noe som har fort til en
okende ko av saker. 1 2010 og 2011 ble sveart {4 saker ferdigbehandlet i departe-
mentet. [ 2012 har det imidlertid veert en sterk gkning i antall ferdigbehandlede saker.

Det er omfattende konsesjonsbehandling for innstillingssakene etter vassdrags-
reguleringsloven. Det kan vare grunn til & vurdere om lovverket ber revideres for a
effektivisere konsesjonsprosessene 1 de minste reguleringssakene.

Det har vert en topp 1 antall seknader, noe som var forventet som folge av innferingen
av sertifikatmarkedet. Den store og ekende mengden smékraftsaker og vindkraftsaker
uten aktiv saksbehandling tilsier at det kan vare tvil om konsesjons-myndighetene pa
et tidlig nok tidspunkt la til rette for & oke saksbehandlings-kapasiteten i trdd med den
forventede ekningen. Det vurderes som positivt at konsesjons-myndighetene har okt
saksbehandlingskapasiteten. Det er nedvendig & sikre tilstrekkelig kapasitet fram til
2017 for & kunne ferdigbehandle realistiske konsesjons-seknader slik at prosjektene
kan realiseres i sertifikatmarkedet.

7.2.4 Manglende kvalitet pa melding og seknad kan pavirke saksbehandlingstiden
Heringsinstansene har pekt pd manglende kunnskapsgrunnlag i nesten 80 prosent av
soknadene. Manglende kunnskapsgrunnlag fér sterst konsekvenser for tidsbruken i
vindkraftsakene, der det ble gjennomfort tilleggsutredninger i 11 av 16 saker.
Mangelfullt kunnskapsgrunnlag er ogsa grunnlag for flere klager, innsigelser og
konsultasjoner.

Mangel pé eksisterende kunnskap kan fore til uenigheter mellom heringsparter og
konsesjonsmyndigheter om hvor stort utredningskravet skal vere for tiltakshaver i
den enkelte konsesjonssak. Dette gjelder spesielt kunnskap om biologisk mangfold,
kulturminner og effekter for reindrift, og kunnskap om tiltak som kan redusere
konfliktnivaet mellom energiprosjekter og andre interesser. Tiltak for & styrke kunn-
skapen om konsekvenser av vindkraft- og smakraftutbyggingen og a gjore eksisterende
kunnskap mer tilgjengelig kan imidlertid bidra til mer effektive konsesjonsprosesser.
Det kan ogsd en mélrettet innsats for 4 styrke kunnskapen om biologisk mangfold,
reindrift og kulturminner i omrader som er aktuelle for utbygging.

NVE framhever at det er tiltakshavers ansvar 4 se til at meldingen og seknaden er av
god nok kvalitet. NVE viser videre til at det er heringspartenes ansvar & gi tilbake-
melding pd om nedvendig informasjon og kunnskap foreligger i melding, konsekvens-
utredning og seknad, og at det er begrensede lovpélagte krav til meldingen. Under-
sokelsen viser samtidig at heringsrundene er tidkrevende og at kvalitetssikringen ikke
er tilstrekkelig for & se til at formelle krav til melding og seknad er pa plass. Tiltak for
a serge for at meldinger og seknader er i trdd med lovpalagte krav er en forutsetning
for en effektiv konsesjonsbehandling. Ved & stille konkrete krav til kvaliteten pa
meldingen er det mulig a sikre mer presise utredningsprogram og redusere behovet
for nye utredningskrav senere i1 konsesjonsprosessen.
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7.2.5 Uklare utredningskrav etter implementering av nytt lovverk reduserer
effektiviteten i saksbehandlingen

Konsesjoner blir gitt etter energiloven, vannressursloven og vassdragsregulerings-
loven. Annet sektorlovverk stiller ogsé krav til hva som skal utredes, og hvordan andre
sektorinteresser skal avveies i konsesjonsvedtakene.

Utredningskravene i konsesjonsprosessen er i praksis endret etter at plan- og
bygningsloven og naturmangfoldloven ble iverksatt i 2009. Undersokelsen viser at
de nasjonale retningslinjene for vindkraft og smékraft ikke er oppdatert etter det nye
lovverket.

Det er uklarheter knyttet til hva lovverket faktisk krever:

Samlet belastning

I konsesjonsprosessen er det krav om & utrede hvilke samlede virkninger ett eller flere
planlagte og utbygde tiltak vil {4 for ulike miljo- og samfunnsinteresser etter natur-
mangfoldloven og plan- og bygningsloven. Det blir spesielt lagt vekt pa tiltakenes
samlede virkninger for naturmilje og samiske interesser.

Det er ikke avklart hvordan samlet belastning skal utredes, hvem som skal gjennom-
fore disse utredningene, og pa hvilket tidspunkt de skal foreligge. Uklarheter knyttet
til hvordan dette skal utredes, kan pévirke effektiviteten i saksbehandlingen.

NVE er enige i at kravene om utredning av samlet belastninger uklare i konsesjons-
behandlingen. Det vurderes som positivt at NVE har begynt a behandle konsesjoner
samlet for ulike omrider. Olje- og energidepartementet ber imidlertid avklare hvordan
utredning av samlet belastning i konsesjonsprosessene skal bli gjennomfert for a sikre
at praksis er i trdd med kravene i lovverket.

Kulturminner

Ved planlegging av utbygging av vannkraft og vindkraft plikter tiltakshaver & under-
soke om tiltaket virker inn pd automatisk fredete kulturminner eller framkaller fare
for at dette kan skje, etter reglene i kulturminneloven.

NVE anbefaler tiltakshavere & gjennomfere kartleggingene etter kulturminneloven,
sakalte § 9-undersokelser, etter at konsesjonen er gitt. Riksantikvaren mener at denne
praksisen ikke er 1 trdd med regelverket. Dette innebarer ifolge Riksantikvaren og
fylkeskommunene at konsekvensene for kulturminner ikke er tilstrekkelig utredet nar
konsesjonsvedtaket fattes. Dersom utredningene etter vedtak krever at konsesjons-
vedtaket ma omgjores, kan dette fore til forlenget konsesjonsprosess.

NVE viser til at det er uklart hvordan utredningskrav etter kulturminneloven skal
praktiseres. Det vurderes som positivt at Olje- og energidepartementet og Miljovern-
departementet samarbeider om & revidere retningslinjene.

Svakt detaljeringsniva for konkretisering av utbyggingslgsningen

Seknadene skal gi de opplysningene som er nedvendige for & vurdere om konsesjon
ber gis, og hvilke vilkér som skal settes. Seknad med konsekvensutredning skal
beskrive virkninger av tiltaket for miljo og samfunn. Det skal blant annet redegjores
for hva som kan gjares for 4 tilpasse tiltaket til omgivelsene og for & avbete skader
eller ulemper.

Detaljert beskrivelse av lokalisering og kartfesting av sterre anlegg var tidligere
knyttet til utforming av reguleringsplan som ble behandlet i kommunene. Det er ikke
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avklart 1 retningslinjene hvordan detaljeringsnivdet skal vere for vindkraftprosjekter
etter at konsesjonsprosessen er lagt om.

Undersekelsen viser at manglende klargjoring av lokalisering og nettilkobling i
soknadene kan utlese tidkrevende krav om tilleggsutredninger. Avklaringer om
lokalisering av vindmeller, veianlegg og nettilknytning kan ogsé bli avklart i detalj-
plan etter at konsesjonsvedtaket er fattet. NVE viser til at det er behov for & gjere
tilpasninger 1 enkelte prosjekter for at de skal kunne realiseres. Det vurderes som
positivt at NVE har endret praksis ved 4 stille strengere krav til detaljeringsniva, men
det er nedvendig & avklare om dette er gjort 1 tilstrekkelig grad for & sikre at dagens
praksis er i trdd med lovpalagte krav.

7.2.6 Konfliktreduserende tiltak kan utnyttes bedre

Fylkeskommunen og fylkesmennene opplever praktiseringen av innsigelsesinstituttet
som uklart etter ny plan- og bygningslov. Videre er det uenighet mellom Sametinget
og NVE knyttet til praktiseringen av konsultasjonsavtalen. NVE viser til at det er
behov for & avklare praktiseringen av innsigelsesinstituttet og konsultasjonsavtalen.

NVE gjennomferer befaring med tiltakshaver og heringsparter 1 slutten av
konsesjonsbehandlingen. Heringspartene og tiltakshavere mener at det er behov for &
gjiennomfore befaring pé et tidligere tidspunkt, mens konsesjonsmyndighetene fast-
holder at tidlig befaring ikke vil bidra til mer effektive konsesjonsprosesser. Tiltak for
a sikre tidlig dialog mellom tiltakshaver, kommunale og regionale myndigheter og
berorte aktorer kan imidlertid klargjere viktige samfunnsinteresser, belyse realistiske
alternativer og behovet for kunnskap og bidra til mer malrettede utredninger og
realistiske sgknader. Der det er behov for tidlig befaring kan dette ogséa redusere
behovet for senere tilpasninger.

I seknadene skal relevante og realistiske alternativer beskrives, og det skal framga
hvordan disse er tenkt behandlet i utredningsarbeidet, jf. forskrift om konsekvens-
utredning. Det er krav om utredning av alternativer etter vanndirektivet. NVE stiller
ikke krav om at ulike alternativer skal utredes og avklares i sgknaden, siden dette er
opp til tiltakshaver. Informanter peker pa at konkretisering av alternativer for
eksempel nettilknytning, veitrase, antall og sterrelse pa vindturbiner og plassering av
rorgater kan vaere mangelfull. Mangelfulle utredninger av alternativer i omradder med
konflikter knyttet til natur- og samfunnsinteresser kan bidra til et unedvendig hoyt
konfliktniva og mer tidkrevende konsesjonsprosesser.

7.2.7 Manglende nettkapasitet forsinker saksbehandlingen og realiseringen av
kraftkonsesjonene

Energi- og miljokomiteen legger vekt pa at Olje- og energidepartementet skal legge
til rette for en effektiv saksbehandling og realistiske konsesjoner ved & sikre tilgang
til overforingsnett, og dermed redusere kraftprodusentenes utbyggingskostnader og
kostnader ved nettilknytning.

Manglende strategier for kraftproduksjon gjer det vanskelig & samordne satsingen
med nettutviklingsplaner. Flere soker om konsesjoner i omréder uten nett. Svakheter
1 koblingen mellom utbygging av nett og utbygging av kraftproduksjon har bidratt til
at konsesjonsprosessen tar lengre tid, og at konsesjoner som er gitt, ikke blir realisert.

Det er i noen regioner et oppsamlet behov for utbygging av sentral- og regionalnettet
som er av betydning for & sikre forsyning av elektrisk kraft. Underseokelsen viser at
det ofte er lang saksbehandlingstid for nettkonsesjonene. NVE nedprioriterer saks-
behandling av kraftkonsesjonsseknader i omrader uten nettkapasitet. Dette inneberer
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at konsesjonssgknader 1 slike omrader blir liggende 1 ko, noe som forlenger saks-
behandlingstiden 1 disse sakene.

Mange nettkonsesjoner medferer behov for utbygging av nye kraftlinjer for & kunne
koble seg pa eksisterende kraftnett. Undersekelsen viser at dersom det er behov for
slik nettilknytning, kan dette fore til tidkrevende prosesser. Det vurderes derfor som
positivt at NVE samordner konsesjonsbehandlingen for nett og kraftproduksjon, og
at det er lagt til rette for okt utbygging av nett.

Dokument 3:5 (2013-2014) Rapport

101



102

8 Referanseliste

Intervjuer

Det er gjennomfort ett eller flere intervjuer med folgende akterer:
* Olje- og energidepartementet

* Norges vassdrags- og energidirektorat
* Miljeverndepartementet

* Direktoratet for Naturforvaltning

* Riksantikvaren

« Statens reindriftsforvaltning

» Sametinget

* Fylkesmannen i Hordaland

* Fylkesmannen i Sogn og Fjordane

* Fylkesmannen i Finnmark

* Fylkesmannen i Nordland

* Fylkesmannen i1 Ser-Trondelag

* Fylkeskommunen i Hordaland

* Fylkeskommunen i Sogn og Fjordane
* Fylkeskommunen i Finnmark

* Fylkeskommunen i Nordland

* Orkdal kommune

* Snillfjord kommune

* Tronder Energi AS

* Energi Norge (sporreliste)

Lover og forskrifter

* Lov om produksjon, omforming, overfering, omsetning, fordeling og bruk av energi
m.m. (energiloven) av 29. juni 1990

* Lov om vasdragsreguleringer (vassdragsreguleringsloven) av 14. desember 1917

* Lov om vassdrag og grunnvann (vannressursloven) av 24. november 2000

* Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven) av 10. februar 1967

* Lov om kulturminner (kulturminneloven) av 9. juni 1978

* Lov om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven) av 19. juni 2009

* Lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) av 27. juni
2008

* Forskrift om konsekvensutredninger av 26. juni 2009

Regelverk

* Reglement for gkonomistyring i staten. Bestemmelser om ekonomistyring i staten.
Fastsatt 12. desember 2003, med endringer, senest 14. november 2006. Finans-
departementet

Stortingsdokumenter

Stortingsproposisjoner og stortingsmeldinger

* Prop. 1 S (2011-2012) Olje- og energidepartementet
* Prop. 4 S (2011-2012) Utenriksdepartementet

* Prop. 5 S (2011-2012) Utenriksdepartementet

» St.meld. nr. 58 (1996-1997) Miljovernpolitikk for en beerekraftig utvikling.

Dugnad for framtida.
» St.meld. nr. 19 (2008-2009) Ei forvaltning for demokrati og fellesskap
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Innstillinger til Stortinget

* Innst 98 S (2011-2012) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om samtykke til
deltakelse i en beslutning i EOS-komiteen om innlemmelse i EOQS-avtalen av direktiv
2009/28/EF om d fremme bruken av energi fra fornybare kilder (fornybardirektivet)

* Innst. 379 L (2010-2011) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om lov om
elsertifikater

* Innst. 262 S (2011-2012) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om representant-
forslag fra stortingsrepresentantene Peter Skovholt Gitmark, Lars Myraune,
Siri A. Meling, Nikolai Astrup og Bjorn Lodemel om en tiltaksplan for d redusere
konsesjonsbehandlingstiden for kraftutbygginger og overforingsnett

* Innst. 9 S (2011-2012) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om bevilgninger for
2012 vedkommende Olje- og energidepartementet og Miljoverndepartementet

¢ Innst. S. nr. 321 (2008-2009) Innstilling fra kommunal- og forvaltningskomiteen om
ei forvaltning for demokrati og fellesskap

Retningslinjer, veiledninger, arsrapporter

* NVE, 21. mars 2012. Nye rutiner for behandling av soknader om konsesjon for
smakraft

* NVE 2008. Prioriteringskriterier for behandling av konsesjonssoknader i NVE

* NVE 2009. Prioriteringskriterier for konsesjonsbehandling av vindkraftprosjekter

+ Tildelingsbrev fra Olje- og energidepartementet til NVE for 2009, 2010, 2011,
2012, 2013

« Arsrapport for NVE 2009, 2010, 2011, 2012

+ Avtale om gjennomfering av konsultasjoner mellom Sametinget og NVE

* Olje- og energidepartementet. Nasjonal handlingsplan for fornybar energi i henhold
til Direktiv 2009/28/EC

* Olje- og energidepartementet og Miljeverndepartementet 2007. Retningslinjer for
planlegging og lokalisering av vindkraftanlegg

* Olje- og energidepartementet 2007. Retningslinjer for smda vannkraftverk

Andre dokumenter og rapporter

* NOU 2012:9 Energiutredningen — verdiskaping, forsyningssikkerhet og miljo.

» NVE og Energimyndigheten, 2013. Et norsk-svensk elsertifikatmarked. Arsrapport
for 2012

* Redovisning av uppdrag 10 i Regleringsbrevet for Energimyndigheten 2012.
Utvecklingen av tilstandsprocesser for anldggningar som producerar fornybar el og
for kraftndt

+ Stockholm Environmental Institute, Project report 2013—-04, Governing Growing
Wind Power: Policy Coherence of wind power and environmental considerations in
Sweden, with Comparative Examples from Norway

* The Government of Sweden, 2010. The Swedish National Action Plan for the
promotion of the use of renewable energy in accordance with Directive 2009/28/EC
and the Commission Decision of 30.06.2009 (The National Renewable Energy
Action Plan)

» Rapport 8-12, Rokkansenteret, Ekspertise, politikk eller dialog? Nettutviklingen i
Norge, Sverige og Storbritannia

Internasjonale avtaler
ILO-konvensjonen nr. 169 om urfolk og stammefolk 1 selvstendige stater

Internettkilder

* http://energimyndigheten.se/sv/Om-oss/Var-verksamhet/Framjande-av-vindkraft1/
Riksintresse-vindbruk-/Revidering-av-riksintresse-for-vindbruk-2011/Remiss-2/

* Olje- og energidepartementets og Miljeverndepartementets hjemmesider
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Riksrevisjonens undersgkelse av effektivitet Riksrevisjonen
i konsesjonsbehandlingen av fornybar energi

BAKGRUNN OG MAL FOR UNDERS@KELSEN

Norge har med EUs fornybardirektiv forpliktet seg til a oke andelen av fornybar energi til 67,5 prosent i 2020.
Felles elsertifikatmarked med Sverige er et viktig virkemiddel for 8 oppna dette. Her er det et felles mal

a oke arlig kraftproduksjon med 26,4 TWh fra 2012 til 2020. Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité

har understreket at det ma legges til rette for at halvparten av dette realiseres i Norge.

Olje- og energidepartementet har ansvaret for at konsesjonsbehandlingen gjennomfgres i samsvar med
Stortingets vedtak og forutsetninger.

Malet med undersgkelsen har veert a vurdere i hvilken grad departementet legger til rette for en effektiv
konsesjons- og klagesaksbehandling som ivaretar malet om gkt fornybar energiproduksjon.

Funn og anbefalinger

Konsesjonsbehandlingen tar fortsatt Avklare utredningskrav: ;ggsm%hom 100% [ .plgdkbghdlg Videreutvikle rutiner for effektive prosesser:
Ian tid: s?ksgzs::ndé};’ngs' 0% E tilleggsutredning 0 . . o
s Manglende kunnskap om konsekvenser for blant annet Vindhrafisaker  gooo| | .hg,ﬂz " @kt saksbehandlingskapasitet bidrar positivt, men det har
Det tar i gjennomsnitt 3,7 ar & behandle smakraft- kulturminner, reindrift 0g bi0|0gi5k mangfold farer til okt L:::V?kser, ol % opphold vaert en gkning i antall saker som |igger til behandling_
konsesjoner og 5,5 &r & behandle vindkraftsaker behov for utredning. ﬁ’gghd’é‘ﬁvi "o Rutiner for tidlig avslag av saker kan utnyttes bedre for &
med konsekvensutredning. Dersom saken paklages, R | konsentrere saksbehandlingen om de mest realistiske sakene,
forlenges saksbehandlingen med ytterligere to ar. Manglende avklaring av omfang og metode for utrednings- ORI og kvalitetssikringen ma styrkes.
| store vannkraftsaker tar det 7,9 ar for det gis krav reduserer effektiviteten i saksbehandlingen. 0% l
konsesjon. onf- - e Riksrevisjonen anbefaler departementet a ta initiativ til a
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