Borgerdeltagelse i vindmaglleplanlaegning

Borgerprotester mod vindmgller udger en stigende udfordring for kommuneplanleegningen. Flere
kommuner har for nyligt taget konsekvensen og indfert vindmgllestop. En veesentlig arsag til mod-
standen er tilsyneladende planlaegningsprocessen i sig selv. Dennes udformning og praktiske an-
vendelse kortslutter selve inddragelsen, som i stedet udvikler sig til modstand. Det er derfor ngd-
vendigt at revurdere selve planlaagningsprocessen. Blandt andet bgr der kigges pa alternative del-
tagelsesmodeller, som tilgodeser en tidlig og mere substantiel inddragelse, hvor borgerne reelt far
indflydelse pa planleegningen. Der er ogsa behov for en stillingtagen til de utilsigtede konsekven-
ser, som tidlige jordopkgb har for borgerinddragelsen, ligesom potentialet ved nye ejerskabsformer
bar gares til genstand for en mere grundlaeggende diskussion
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Baggrund

Selvom veegtleegningen pa involvering af borgerne i planleegningsprocessen orienterer sig mod at
fremme den sociale accept af vindmgller, er modstanden mod vindmgller stigende. Senest har en
raekke kommuner indfart vindmellestop pa baggrund af borgermodstand, og denne tendens ser ud
til at fortseette.

Den massive modstand mod vindmgller kan dermed ikke alene fa konsekvenser for den politiske
malsaetning om, at 50% af den danske produktion skal stamme fra vindmaller i 2020. Ogsa pa den
lange bane kan modstanden have betydning for den retning, Danmark driver i forhold til den
grgnne omstilling. Skal denne udvikling imadegas, kan det blive ngdvendigt at gribe planlaegnings-
processen anderledes an. Saledes er der noget, der tyder pa, at selve planleegningsprocessen util-
sigtet fremmer borgermodstand i kraft af den made, den er tilrettelagt pa.

Dette policy brief tager afseet i en undersggelse (2014-2016) af borgernes oplevelse af muligheder
og barrierer for indflydelse i planlaegningen af vindmgller pa land. Hensigten med undersggelsen
var at indkredse, hvordan borgerne forholdt sig til planleegningsprocessens enkelte faser — den
overordnede og den konkrete vindmglleplanlaegning og herunder centrale elementer og faser som
jordopkeb, idéfase, offentlighedsfase og VVM. Som en del af denne tilgang 1a fokus ogsa pa bor-
gernes opfattelse af myndighedernes og opstilleres rolle samt borgernes forstaelse af plan- og mil-
jglovgivningen.

Resultaterne tager afszet i interviews med borgere i 5 projektomrader - Ulvemosen (Varde Kom-
mune), Hvide Sande (Ringk@bing-Skjern Kommune), Ngrhede-Hjortmose (Ringkabing-Skjern
Kommune), Ngrrekaer Enge (Alborg Kommune og Vesthimmerland Kommune), Solbjerg (Arhus
Kommune) samt deltagelse i en raekke borgerhgringer og analysen af hgringssvar.

Malgruppen for det pagaeldende policy brief er savel politikere (nationalt og kommunalt), embeds-
maend, planleeggere og andre, der interesserer sig for barrierer og muligheder for borgerdeltagelse
i vindmglleudbygningen pa land.

Forskningsresultater

For sa vidt angar spgrgsmalet om myndighedernes rolle i vindmglleplanleegningen viser undersg-
gelsen, at der eksisterer en stor mistillid til kommunerne. Gennemgaende oplever borgerne, at
kommunerne hovedsageligt teenker i gkonomi og tilskudsordninger via Grgn Ordning fra Staten, og
at de samarbejder med vindmglleopstillere pa bekostning af de lokale borgere. Sidstnaevnte base-
rer sig bl.a. pa oplevelsen af lukkethed i den helt indledende planleegningsproces i form af de ma-
der, der afholdes mellem kommune og vindmglle opstillere. Dertil kommer oplevelsen af, at kom-
muner hjeelper opstillerne, mens borgerne er overladt til sig selv i forhold til handteringen af maeng-
den af teknisk vanskeligt materiale i selve hgringsprocessen.

Desuden pavirker det inddragelses-processen, at opstillere pa et meget tidligt tidspunkt begynder
at opkgbe jord, inden de reelt formelt har faet godkendelse for projektet i kommunen. De tidlige
jordopkgb giver anledning til den oplevelse, at beslutningen om mglleopstilling er taget pa forhand,
og at borgerne er afkoblet indflydelse, inden deltagelsesprocessen reelt er gaet i gang.

Teet relateret til ovenstaende fremtreeder oplevelsen af uigennemsigtighed i planprocessen, som
skaber stor utryghed. Ud over oplevelsen af tidlig afkobling i forbindelse med jordopkab, opleves
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selve annonceringen af kommuneplanen heller ikke som tydelig nok. Borgerne opdager ofte ikke,
at der er udarbejdet en kommuneplan, og det betyder, at det ofte kommer bag pa dem, at der er et
vindmaglleprojekt pa vej, som de skal reagere pa.

Mange kommuner offentligger kun deres kommuneplaner digitalt, hvormed borgere oplever, at de
skal veere meget proaktive for at gare sig geeldende i processen. En konsekvens heraf er ogsa, at
der i den indledende idéfase sjeeldent er meget debat. Borgerne er enten ikke opmaerksomme p3,
at fasen er gaet i gang, og hvis de er, opleves tidsfristen for indsigelser pa minimum to uger, som
alt for kort. Selvom mulighedsrummet for indflydelse teoretisk set er abent her, er det dermed reelt
vanskeligt for borgerne at ggre sig geeldende. Selve debatten skydes dermed til offentlighedsfa-
sen, hvor mulighedsrummet for indflydelse til gengeeld er blevet mindre.

Yderligere afspejler undersggelsen en gennemgaende skepsis overfor uvildigheden i VVM-redegg-
relserne (herunder bl.a. retvisende visualiseringer), fordi det i praksis ofte er vindmglleopstiller, der
betaler for VVM-rapporten, der udarbejdes af konsulenter, som vindmglleopstiller indgar faste sam-
arbejder med. Oplevelsen af uvildighed @ges, idet det er selvsamme konsulenter, som svarer pa
hgringssvar.

| forhold til spargsmalet om borgerdeltagelse afspejler undersggelsen en gennemgaende kritik af
selve formen for borgerdeltagelse. Ud over selve faseopdelingen, som pa grund af utilstreekkelig
kommunikation og korte tidsfrister ggr det vanskeligt at deltage, er oplevelsen ogsa at selve den
offentlighed, der stilles til radighed, er mangelfuld. En udbredt erfaring er den, at hgringen, som er
den mest almindelige deltagelsesmetode i vindmglleplanleegning, ikke formar at abne op for en
egentlig dialog. Selve kommunikationsformen — skriftlige haringssvar — virker ekskluderende pa
dem, der ikke er vant til at kommunikere skriftligt, og den tillader ikke en face-to-face meningsud-
veksling i et feelles fysisk rum. Denne udveksling kan sa komme efterfglgende, hvis der inviteres til
hgringsmgade (som imidlertid ikke er et krav i dansk vindmglleplanlaegning), men her optraeder den
erfaring, at debatten primzert handler om VVM-redeggrelsen og de her pa forhand definerede te-
maer (feks. stgj, det visuelle og biologiske forhold).

En almindelig oplevelse er, at denne tilgang sorterer andre interesser og bekymringer fra, fordi de-
batten bliver styret og forudbestemt. De problemstillinger, som borgerne med afsaet i deres hver-
dagsliv matte betragte vindmgller ud fra, og som ikke ngdvendigvist inkluderes af VVM-redegarel-
sen, har dermed sveert ved at komme til orde. Samtidigt ses ogsa, hvordan erkendelsen af visse
argumenters forrang (saerligt dem, der er koblet til VVM’en) farer til den strategiske brug af hg-
ringssvar. Denne tendens ses bade blandt grupper, der lobbyer for og imod vindmglleprojekter,
hvor indsendelsen af enslydende hgringssvar (positive eller negative), brugen af underskriftsind-
samlinger og feerdigtrykte skemaer (sidstnaevnte anvendt for at fa de borgere til at ytre sig, som fin-
der den skriftlige kommunikationsform vanskelig) er eksempler pa det.

En anden konsekvens er etableringen af alternative offentlige rum, sakaldte ’parallel-offentlighe-
der’, som er i stand til at rumme kompleksiteten af holdninger. Brugen af sociale medier (Face-
book-grupper) er et eksempel pa det. Et andet eksempel er nedsaettelsen af ERFA-grupper, som
opstar med det afseet at drafte anliggender af almen interesse og hjeelpe hinanden med at hand-
tere maengden af (ofte teknisk komplicerede) problemstillinger tilknyttet planlsegningsprocessen.
Mens sadanne grupper etableres pa et tidspunkt, hvor der endnu eksisterer en tiltro til den demo-
kratiske proces, er det ogsa sadanne grupper, som kan udvikle sig til deciderede modstandsgrup-
per, idet denne tiltro ikke finder bekreeftelse i virkeligheden.
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En fierde iagttagelse angar spgrgsmalet om den gkonomiske dimension, som giver anledning til
forskellige reaktioner blandt borgerne. En udbredt erfaring er, som anfart, at tidlige jordopkgb de-
kobler den demokratiske proces. En anden konsekvens er den splid, det kan skabe i et lokalsam-
fund.

Undersggelsen viser flere eksempler pa sociale relationer og hele lokalsamfund, som er gaet i op-
lzsning pa grund af vindmglle relaterede konflikter. Konflikterne opstar blandt andet i relation til
jordopkgbssituationen og oplevelsen af den enkeltes svigt af det bredere lokalsamfund. Selve
manglen pa transparens i opkabsprocessen er med til at forsteerke den fornemmelse, og det
samme er afmagtsfornemmelse i forbindelse med salg af ejendom. Oplevelsen af at veere tvunget
til at saelge fordi "projektet alligevel kommer” giver anledning til afmaegtiggarelse over reelt ikke at
std med noget valg. Af samme arsag ses ogsa borgere, som accepterer kabet af andele, ikke fordi
de bifalder projektet, men for i det mindste at fa "noget ud af det”.

Endeligt eksisterer ogsa oplevelsen af ulige gkonomisk fordeling — at det er (ofte eksterne) vind-
mglleopstillere, som i hovedparten drager gkonomisk fordel af projektet, sammenlignet med de
borgere, som skal bo teet pa mallerne. Eksistensen af gkonomiske kompensationsordninger vurde-
res ikke at modsvare denne kritik. Generelt opleves erstatningerne for ejendomsveerditab ikke at
veere tilstraekkelige til at deekke det, som ofte beskrives som en stavnsbinding til ens ejendom (som
med magllerne bliver vanskeligere at saelge) og borgere i gennemfarte projekter oplever ikke, at
kommunens administrering af Grgn ordning er kommet deres specifikke lokalsamfund til gode. |
tilleeg fremkommer oplevelsen af ekstra initiativer fra vindmglleopstillere, som f.eks. oprettelsen af
lokale fonde, som en form for bestikkelse.

En sidste iagttagelse vedrgrer den manglende evne til at gribe de visioner og idéer, som mange
borgere ogsa er i besiddelse af. Sammenholdt med de barrierer, som borgerne ser i vindmglleplan-
leegningen, er det bemaerkelsesveerdigt, at langt hovedparten af de adspurgte borgere faktisk er
positive overfor og kan se potentialer i vindmgller. Selve organiseringen af planlsegningsprocessen
og inddragelsen af borgerene har imidlertid en negativ effekt pa denne holdning.

Adspurgt, hvilke ting der skulle aendres i forhold til fremme af social accept af vindmagller, bliver der
af borgerne lagt vaegt pa mere transparens, stgrre abenhed, mindre opstiller-indflydelse, bedre dia-
log, mere indflydelse og skonomisk lighed. Flere efterlyser nye kommunikationsformer baseret pa
andet og mere end hgringsprocesser, og et gentagende forslag gar pa behovet for radgivning fra
uvildige kompetencepersoner (f.eks. ansat i kommunen), der kan hjeelpe borgerne i planlasegnings-
processen. | forhold til gnsket om gkonomisk lighed bergrer det seerligt spgrgsmalet om nye ejer-
skabsformer, som i hgjere grad ger det muligt for lokalsamfund selv at eje vindmglleprojekter. |
samme forbindelse efterlyses det, at kommunerne fgrer en mere aktiv vindmgllepolitik som initiativ-
tager og medejer af vindmglleprojekter frem for at overlade det til eksterne opstillere.
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Konklusioner og anbefalinger

Samlet set kan der stilles spgrgsmalstegn ved, om de eksisterende procedurer for vindmglleplan-
lzeegning, og herunder borgerinddragelsesprocedurer, virker til at fremme social accept af vindmgller.
En umiddelbar konklusion pa undersggelsens resultater er, at planlaagningsprocessen i sig selv er
med til at skabe problemerne.

Borgerne oplever ikke, at der er reelle muligheder for medindflydelse, og det giver anledning til fa-
lelsen af afmagt og modstand, som i yderste konsekvens kan fare til vindmgllestop. Bemeerkelses-
veerdigt i den henseende er, at de positive holdninger, der tilsyneladende eksisterer blandt borgerne
i forhold til fremme af vindmagller, udvikler sig til modstand, fordi planleegningsprocessen ikke er i
stand til at understgtte dem.

Safremt der fortsat skal bygges vindmaller pa land, forekommer det ngdvendigt at forholde sig mere
grundlzeggende til en reekke kernespgrgsmal omkring faser, tid, indflydelsesmuligheder og aktarrol-
ler, der leder frem til en mulig revurdering af borgerdeltagelsen i den eksisterende planlaegningspro-
ces. En sadan revurdering indebaerer ikke mindst spgrgsmalet om, hvem det er, som borgerdelta-
gelsen tjiener? Er det reelt borgerne, eller tiener borgerdeltagelsen mere som et legitimeringsredskab
for et mal, der allerede er sat? | sa fald kan det vaere en forklaring pa fornemmelsen af afmaegtigge-
relse og udviklingen af borgermodstand.

Alternativet til det eksisterende planlaegningsparadigme kunne veere satsningen pa bottom-up ba-
serede deltagelsesformer, der giver tid og rum til deltagelse og fokuserer pa tidlig inddragelse, starre
abenhed, gensidighed, dialog, indflydelse og lokalt samarbejde i planlaegningsprocessen. En sadan
tilgang indebaerer samtidigt re-defineringen af borgerrollen i planlaegningsprocessen, herunder an-
skuelsen af borgerne som kompetente medskabere i omstillingen mod energisystemer med mere
vedvarende energi.

Frem for at betragte borgerne som forholdsvist passive aktgrer, som via information og kompensa-
tion kan styres i retning af social accept, kunne det handle om at betragte borgerne som medprodu-
center af lgsninger, som samtidigt er teet relateret til borgernes hverdagsliv. En sadan tilgang inde-
beerer dermed ogsa en redefineret tilgang til modstand, som andet og mere end NIMBY (Not-In-My-
Backyard). Frem for at betragte modstand som noget, der skal 'overkommes’, bar denne forstas i
lyset af reekken af erfaringer, som borgere reelt vurderer vindmglleprojekter ud fra. | reglen er det
ogsa i sddanne erfaringer, at eventuelle idéer til lgsninger befinder sig, hvilket taler for satsningen
pa deltagelsesformer, som giver plads til bade kritik og fremadrettede visioner.

Mere radikalt kan der teenkes i alternative ejerskabsformer, da dette netop har vist sig at give anled-
ning til lokal opbakning. | bade dansk og udenlandsk (szerligt Skotland) kontekst eksperimenteres
der i disse ar med lokale ejerskabsformer i forhold til at skabe en mere positiv interesse i vindmglle-
projekter. Dette ikke mindst ud fra den betragtning, at de egne, hvor det blaeser mest, ogsa er de
egne, hvor der er de starste gkonomisk udviklingsmeessige udfordringer. Set fra det perspektiv kan
der haende at ligge et potentiale i at udvikle ejerskabsmodeller, der kan omsaette vindressourcerne
til fremme af lokal udvikling i udkantsomraderne. | Danmark eksisterer der flere forskellige modeller
(erhvervsdrivende fonde, kommunalt eje og vindmgllelaug), men feelles for dem alle er, de sigter
mod at stgtte op om lokale initiativer, og at overskuddet fra vindmgllerne kommer lokalsamfundet til
gode.



Wind 2050 Policy Brief #4: Borgerdeltagelse i vindmglleplanlaegning

Anskuet ud fra bade et deltagelses- og et ejerskabsperspektiv er der behov for at kigge pa spergs-
malet om jordopkeb. Dels bar det overvejes, hvordan de negative konsekvenser af tidligt jordop-
kb kan imgdegas i forhold til at undga at det kortslutter den demokratiske proces. @get transpa-
rens kunne vaere ét bud péa det. Dels bar det overvejes, hvordan vindmglleplanlaegning kan tilrette-
laegges, uden at der gar spekulation i jordpriserne ved at eksterne investorer byder prisen pa byg-
geretten op. Bopaelspligten, som blev opheevet i 1998, kunne veere et aspekt man kunne overveje
at genindfgre under en eller anden form i forhold til at fremme lokale ejerskaber. Et andet aspekt
kunne vaere omdefineringen af arealerne for vindmglleopstilling, sa ligger det under forsynings-
virksomhed og herunder faste regler prissaetningen af jord.
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