
15 REFORMER FÖR MER GRÖN EL

VIKTOR KARLSSON
OKTOBER 2021

15 REFORMER
FÖR MER GRÖN EL

VIKTOR KARLSSON
DECEMBER 2021



2          TIMBRO

OM FÖRFATTAREN

Viktor Karlsson läser ekonomie kandidatprogrammet vid Lunds 
universitet. Han är 2:e vice ordförande i Liberala Ungdoms
förbundet Skåne och har tidigare författat rapporten Grön skatte
växling – på riktigt för LUF.

Författaren vill särskilt tacka Ellen Gustafsson, Jan Blomgren, 
Thomas Sandberg, Anna Werner, Tomas Hallberg, Anton Steen, 
Johan Bladh, Ted Bergdahl, Erik Lundin, Daniel Westlén,  
Peter Tornberg, Linda Olofsson, Marie KnutsenÖy, Carl Berglöf, 
Per Everhill, Lars Andersson och Janne Wallenius för värdefulla 
synpunkter och kommentarer. Slutsatser och eventuella fel är 
författarens egna.



15 reformer för mer grön el          3

SAMMANFATTNING

För att klara av klimatomställningen kommer 
Sverige att behöva dubbelt så mycket grön el till 
2045. Trots det finns en rad regleringar och juri-
diska hinder som står i vägen för en utökad elpro-
duktion. Den här rapporten undersöker vilka 
dessa är samt hur de påverkar utbyggnaden av de 
fossilfria kraftslagen solkraft, vindkraft, vatten-
kraft och kärnkraft.

De regleringar och politiska hinder som det 
finns tillgängliga siffror för vittnar om stora effek-
ter på energiförsörjningen: det kommunala vetot 
mot vindkraft, skyddet av vissa vattendrag och 
de politiska ingreppen mot kärnkraft har hindrat 
elproduktion på uppemot 65 terawattimmar varje 
år. Det motsvarar nästan halva Sveriges nuva-
rande elanvändning.

För att företagen ska kunna ställa om krävs 
avregleringar för solkraft, vindkraft, vattenkraft 
och kärnkraft. Mot denna bakgrund presenterar 
rapporten 15 förslag på reformer för mer grön el:

1. Ta bort begränsningen på tio kärnkraftsre-
aktorer

2. Tillåt kärnkraft på fler platser än de nuva-
rande tre

3. Avskaffa det kommunala vetot mot vind-
kraft

4. Tillåt ny vattenkraft med höga miljökrav i 
Sveriges fyra nationalälvar

5. Tillåt ny vattenkraft med höga miljökrav i 
vattendragen med särskilda bestämmelser

6. Låt försvaret ge villkorade tillstånd för 
bygge av vindkraft

7. Ändra målet från 100 procent förnybar 
elproduktion till 100 procent fossilfri 
elproduktion

8. Undanta byggnader på samma fastighet 
från krav på nätkoncession för att under-
lätta för solkraft

9. Inkludera områden för solkraft i riksintres-
set för energiproduktion

10. Lägg ner de fem vattenmyndigheterna för 
att främja en nationell helhetssyn på vat-
tenkraften

11. Ta bort riksintresset för kulturmiljö, natur-
miljö och friluftsliv för att möjliggöra vind-
kraftsutbyggnad

12. Ta bort skyddet för historiska, kultur-
historiska, miljömässiga och konstnär-
liga värden i byggnader för att möjliggöra 
installation av solceller

13. Tillåt förändringar av kyrkor och bygg-
nadsminnen för att underlätta installation 
av solceller

14. Gör det lagligt att bryta uran som behövs 
till kärnkraften

15. Gå från individskydd till artskydd för fåglar 
för att möjliggöra vindkraftsutbyggnad
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INLEDNING – DEN STORA KLIMATOMSTÄLLNINGEN

1 IPCC (2021).
2 Lindqvist m.fl. (2018).
3 Öhlund (2021). 
4 LKAB (2021).
5 Wallenberg (2021). 
6 Bederoff (2020).
7 Dickson & Törnwall (2021).
8 Wickström (2021).
9 LKAB (2021).
10 Energimyndigheten (2021a).
11 Infrastrukturdepartementet (2021).
12 Svenskt Näringsliv (2021).
13 Svenska Kraftnät (2021), s. 32.
14 Energiföretagen (2021a). 
15 Energimyndigheten (2021a). 
16 Energimyndigheten (2017), s. 18.
17 IEA (2021).

Klimatförändringarna är en av vår tids största 
utmaningar. Enligt den senaste rapporten från 
FN:s klimatpanel IPCC riskerar vi att passera 1,5 
graders uppvärmning inom 20 år.1 Land efter land 
utlovar klimatneutralitet till mitten av århundra-
det och de som redan har mål skärper dem. Men 
ambitiösa målsättningar betyder ingenting om de 
inte uppnås. För att utsläppen faktiskt ska minska 
måste stora delar av näringslivet ställa om. Det är 
ett arbete som redan har påbörjats runt om i Sve-
rige.

Exemplen på grön omställning är flera. Genom 
att använda vätgas istället för kol ska Hybrit fram-
ställa fossilfritt stål i Norrbotten, en satsning som 
kan minska de svenska utsläppen med hela 10 
procent.2 De får konkurrens av H2 Green Steel 
som vill producera fossilfritt stål utanför Boden.3 
LKAB planerar att överge järnmalmspellets till 
förmån för fossilfri järnsvamp. Fullt genomförd 
beräknas tekniken minska de globala utsläppen 
med 35 miljoner ton varje år.4 På Gotland ska bio-
bränslen och koldioxidavskiljning göra Cementas 
fabrik klimatneutral till 2030, om de får fortsätta 
sin produktion. Idag står anläggningen för 3 till 4 
procent av Sveriges koldioxidutsläpp.5 I Skellefteå 
bygger Northvolt Europas största batterifabrik.

Det finns dock ett problem. För att dessa och 
andra gröna satsningar ska kunna bli verklighet 
krävs enorma mängder grön el. Northvolt räknar 
med en årlig elanvändning på 2 terawattimmar.6 
Cementa kommer att behöva 1,5 terawattim-

mar.7 H2 Green Steels satsningar på fossilfritt stål 
kommer att kräva 12 terawattimmar.8 LKAB:s 
elbehov kommer att uppgå till hela 55 terawat-
timmar, vilket inkluderar merparten av Hybrits 
elbehov på 15 terawattimmar.9 Enbart dessa sats-
ningar kommer att kräva mer el än hälften av Sve-
riges elanvändning år 2020, som uppgick till 134 
terawattimmar.10 

DUBBELT SÅ MYCKET EL TILL 2045
Exakt hur mycket den totala elanvändningen 
kommer att öka är svårt att säga. Regeringens 
arbete med den nationella elektrifieringsstrategin 
är inriktat på en möjlig fördubbling av elanvänd-
ningen till 2045.11 Svenskt Näringsliv förutspår 
för samma år en elanvändning på 240 terawat-
timmar, vilket motsvarar en ökning med nära 80 
procent.12 Scenarioanalyser från Svenska Kraftnät 
och Energiföretagen visar att elanvändningen kan 
komma att öka till så mycket som 286 respektive 
310 terawattimmar årligen.13 14 Det innebär mer 
än en fördubbling av elbehovet i förhållande till år 
2020. Att elbehovet kommer att fördubblas till år 
2045 bör därmed ses som ett försiktigt antagande.

Sverige har dessutom en hög elexport. Förra 
året uppgick nettoexporten av el till 16 procent av 
elproduktionen.15 Eftersom Sveriges el i princip 
har varit fossilfri sedan 1980-talet, bidrar expor-
ten av el till global klimatnytta.16 Två tredjedelar 
av världens elproduktion kommer fortfarande 
från fossila bränslen.17 I EU är siffran runt 40 
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procent.18 Klimatnyttan i att tillgodose det ökade 
elbehovet genom att sluta exportera el är därmed 
tveksam. Men även om exporten upphör, är det 
inte i sig tillräckligt för att täcka det framtida elbe-
hovet. För att möta det och samtidigt bidra med 
klimatnytta utomlands, behöver hindren för grön 
elproduktion tas bort.

HINDER FÖR ELUTBYGGNAD
Sveriges regering talar ofta varmt om elektrifie-
ring och industrins klimatomställning.19 20 Sam-
tidigt underlåter regeringen att vidta nödvändiga 

18 Ekonomifakta (2021).
19 Infrastrukturdepartementet (2020).
20 Miljödepartementet (2021). 

åtgärder för att öka elproduktionen. Mängder av 
regleringar står i vägen för utbyggnaden av olika 
energislag. Det finns exempelvis ett kommunalt 
veto som stoppar utbyggnaden av vindkraft, ett 
tak för hur många kärnkraftsreaktorer som får 
byggas, solcellshinder i kulturförsvarets namn 
och fyra älvar där vattenkraft är förbjudet. Detta 
är bara ett axplock av regleringar som har stoppat 
möjlig elproduktion fram tills idag. Om företagen 
ska kunna ställa om för framtiden har vi inte råd 
att låta stoppklossarna vara kvar.
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METOD OCH AVGRÄNSNINGAR

21 Tangerås (2021).
22 Energiföretagen (2021b).
23 Everhill (2020), s. 17.

Det finns olika typer av hinder som begrän-
sar utbyggnaden av elproduktion. Ekonomiska 
hinder i form av skatter och hur marknaden för 
energi, effekt och systemtjänster utformas är av 
stor betydelse för framtidens elsystem. Timbro 
har till exempel tidigare föreslagit införandet av 
fler elområden, för att stimulera nyinvesteringar i 
elproduktion där de behövs som mest.21

De befintliga ekonomiska hindren på elmark-
naden är dock inte föremål för diskussion i den här 
rapporten, där fokus istället är på regulatoriska 
hinder i form av den svenska lagstiftning som reg-
lerar de fyra energislagen solkraft, vindkraft, vat-
tenkraft och kärnkraft. Sammanlagt 92 procent 
av den totala elproduktionen kommer från dessa 
fossilfria, och därmed gröna, energislag. Reste-
rande andel kommer från kraftvärmen.22 Efter-
som kraftvärmen idag har fossila inslag,23 och 
några tydliga direkta juridiska regleringar inte har 
kunnat identifieras, behandlas denna energikälla 
inte i rapporten.

För några av de största hindren presenteras 
siffror på hur stor årlig elproduktion vi går miste 
om. I vissa fall har tidigare beräkningar använts. 
I andra fall har uppgifter om antal anläggningar, 
effekt och tillgänglighet använts för att uppskatta 
hur mycket mer el vi hade kunnat producera utan 
en viss reglering. Effekt mäts i watt och anger hur 
stor mängd elenergi som ett kraftverk producerar 
vid en viss tidpunkt. Tillgängligheten beskriver 
hur stor andel av årets timmar som ett visst ener-
gislag kan producera el. I denna rapport beräknas 
tillgängligheten baserat på hur stor del av året som 
jämförbara produktionskällor faktiskt har produ-
cerat el i Sverige.

Om utbudet av el ökas, genom att man gör det 
enklare att bygga ut olika energislag, kommer det 
sannolikt att leda till att priset på el sjunker. Det 
innebär att utbyggd elproduktion minskar värdet 
av ytterligare utbyggnad genom att göra sådana 
investeringar mindre lönsamma. Samtidigt hade 
en del av det ökade elutbudet kunnat exporteras 
och således i någon mån kunnat hålla uppe elpri-
set. Hur stora undanträngningseffekterna skulle 
kunna tänkas vara är svårt att göra en kvalificerad 
uppskattning av och tas därför inte med i beräk-
ningarna.
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VATTENKRAFT

24 Naturskyddsföreningen (2021).
25 Prop. 2017/18:243, s. 108.
26 Havs och vattenmyndigheten (2021).
27 Regeringen (2020).
28 Pettersson & Bladh (2021).
29 Svenskt Näringsliv (2019).
30 Miljö och jordbruksutskottet (2021).
31 SOU 2019:66, s. 124.

MODERNA MILJÖVILLKOR
Vattenkraften är en viktig del av förklaringen till 
varför Sverige tidigt förmådde skapa ett närmast 
fossilfritt elsystem. Men utbyggnaden har inte 
varit fri från konflikter. Vattenkraften har till 
exempel varit bidragande till att många av Sve-
riges vildlaxstammar har slagits ut eller minskat 
kraftigt.24 För att vi ska kunna uppnå en hållbar 
vattenanvändning är det viktigt att elproduktio-
nen tar hänsyn till den lokala vattenmiljön och 
biologiska mångfalden.

Det är därför i grund och botten bra att Sverige 
ska ompröva miljövillkoren för vattenkraftver-
ken, i linje med EU:s ramvattendirektiv. Flera av 
de nuvarande tillstånden för vattenkraft är gamla, 
vissa har funnits sedan 1800-talet.25 Arbetet med 
omprövningen av miljövillkoren påbörjas 2022 
och beräknas ta 20 år.26 För att klimatomställ-
ningen ska bli möjlig behöver dock uppdateringen 
av miljökraven ske på ett sådant sätt att allt för 
stora mängder grön elproduktion inte går förlo-
rade.

Tanken med den nationella omprövningen av 
vattenkraftens miljövillkor är att säkerställa att 
man lever upp till miljökraven i EU:s ramvatten-
direktiv och samtidigt att inte mer än 1,5 terawat-
timmar elproduktion går förlorad.27 Att motverka 
ett elbortfall på över 1,5 terawattimmar försvåras 
av att Sveriges förvaltning av vattenmiljöer sköts 
av fem olika regionala vattenmyndigheter. Vatten-
myndigheternas nya förslag till miljökvalitetsnor-
mer, som är styrande för utfallet i domstolsbeslut, 
bygger på förenklade konsekvensanalyser och 
missar betydelsefulla perspektiv på kostnader och 
systempåverkan. Analyser från Energiföretagen 
visar även att miljökvalitetsnormernas miljönytta 
i många fall riskerar att utebli.28 Därutöver skriver 

vattenmyndigheterna själva i en tidigare rapport 
att de räknar med produktionsförluster på totalt 
5 terawattimmar, långt över taket på 1,5 terawat-
timmar. Konsultföretaget Sweco har gått ännu 
längre och bedömt att produktionsförlusterna 
enbart från Natura 2000-områden kan bli uppe-
mot 10 terawattimmar.29 Bara i dessa naturskyd-
dade områden riskerar därmed motsvarande drygt 
7 procent av Sveriges nuvarande elkonsumtion att 
gå förlorad till följd av omprövningen av miljövill-
kor.

En del av lösningen på problemet hur man 
uppdaterar till moderna miljövillkor utan att bli 
av med en betydande andel av elproduktionen, 
är att fullt ut utnyttja EU-rättens möjligheter 
till klassning av vattenförekomster som kraf-
tigt modifierade och användning av undantaget 
“mindre stränga krav”. Det har såväl miljö- och 
jordbruksutskottet som riksdagen och regeringen 
också beslutat att göra. Än så länge har dock de 
fem ansvariga regionala vattenmyndigheterna 
inte utnyttjat möjligheterna till undantag och 
omklassificering till fullo.30 Andelen vattenföre-
komster som klassificerats som kraftigt modifie-
rade i EU som helhet är mer än fyra gånger så stor 
som i Sverige.31

Utvecklingen kring omprövningen av miljö-
villkoren visar på problemen med att fem olika 
regionala vattenmyndigheter som saknar natio-
nell överblick tillsammans ansvarar för vatten-
miljön. Det riskerar att leda till orättvisor mellan 
vattenkraftsproducenter i olika delar av landet 
och ett bortfall av elproduktion på långt över 1,5 
terawattimmar, i ett läge där Sverige i själva verket 
behöver öka elproduktionen. Istället krävs ett 
helhetsperspektiv från den nationella Havs- och 
vattenmyndigheten. Därför bör de fem regionala 
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vattenmyndigheterna läggas ner, i enlighet med 
vad både Vattenförvaltningsutredningen och Mil-
jömyndighetsutredningen har kommit fram till.32

ORÖRDA ÄLVAR OCH VATTENOMRÅDEN
Efter en stor kampanj mot vattenkraftsutbyggnad 
på 1970-talet förbjöds vattenkraft i vissa älvar.33 
Än idag kvarstår lagstiftning som hindrar utbygg-
nad av vattenkraft i en lång rad vattendrag. Främst 
handlar det om de så kallade orörda älvarna Tor-
neälven, Kalixälven, Piteälven och Vindelälven 
som skyddas enligt 4 kap. 6 § miljöbalken. I själva 
verket är dock bara två av de orörda älvarna helt 
orörda. Pite älv har ett kraftverk nära mynningen 
och Vindelälven flödar samman med Ume älv 
som sedan rinner vidare till Sveriges största vat-
tenkraftverk.34 Utöver de orörda nationalälvarna 
innehåller 4 kap. 6 § miljöbalken även en lång 
förteckning över andra vattenområden och älv-
sträckor där vattenkraftsutbyggnad inte får ske.

Svensk Energis inventering från 2011 visade att 
potentialen för vattenkraft var 14 terawattimmar 
i de orörda älvarna och 10 terawattimmar i andra 
vattendrag med särskilda bestämmelser.35 Om 
hela potentialen hade utnyttjats hade det kunnat 
ge 24 terawattimmar el årligen, vilket motsvarar 
18 procent av den totala elanvändningen 2020. 
Därför bör vattenkraftsutbyggnad som tar stor 
hänsyn till vattenmiljön tillåtas i de orörda vatten-
dragen. Ett alternativ till att helt avskaffa förbudet 
mot utbyggnad av de orörda älvarna, skulle kunna 
vara att möjliggöra omledning av vatten från 
nationalälvarna till andra älvar. Sådana planer har 
tidigare funnits hos statliga Vattenfall.36

Att skydda stora naturvärden är viktigt. Men 
god tillgång på fossilfri och planerbar elproduk-
tion är också av stor vikt. Istället för att fortsatt 
förbjuda utbyggnad bör man precis som på befint-
liga vattenkraftverk ställa tydliga krav och villkor 
på nya verksamheter som påverkar vattenmiljön. 
Det skulle möjliggöra en balans som också tog 

32 SOU 2019:66, s. 50, 139.
33 Nationalencyklopedin (2021).
34 Blomgren (2021), s. 17–21.
35 Svensk Energi (2015), s. 11.
36 Eriksson (2004).
37 IPBES (2019), s. 126.

hänsyn till att klimatförändringar är ett av de 
största hoten mot den biologiska mångfalden.37 
För klimatets skull bör Sverige tillåta vattenkraft 
i alla vattendrag och samtidigt ställa höga miljök-
rav på de verksamheter som finns där.

FÖRSLAG FÖR MER VATTENKRAFT

• Lägg ner de fem vattenmyndigheterna för att 
främja en nationell helhetssyn på vattenkraften

• Tillåt ny vattenkraft med höga miljökrav i Sve-
riges fyra nationalälvar (4 kap. 6 § miljöbalken)

• Tillåt ny vattenkraft med höga miljökrav i vat-
tendragen med särskilda bestämmelser (4 kap. 
6 § miljöbalken)
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KÄRNKRAFT

38 Blomgren (2021), s. 111–130.
39 Energimyndigheten (2020a), s. 4.
40 Blomgren (2021), s. 36–45, 151.
41 Regeringen (2016), s. 1–2.
42 Regeringen (2020), s.2.
43 Totalförsvarets forskningsinstitut (FOI) & Energimyndigheten (2021), s.1.

FRÅN TANKEFÖRBUD 
TILL STRAFFSKATT
Den politiska offensiven mot kärnkraft inleddes 
med kärnkraftsomröstningen 1980, där ingen 
av de tre linjerna stod för fortsatt drift på lång 
sikt. Sedan dess har Sverige haft olika mål som 
på ett eller annat sätt uteslutit kärnkraft som ett 
alternativ i den framtida elförsörjningen. Nästa 
hårda slag efter omröstningen var tankeförbudet. 
Mellan åren 1987 och 2006 var det förbjudet att 
rita och räkna på förbättringar av kärnkraften, 
vilket i praktiken gav upphov till en säkerhetsrisk. 
Tankeförbudet underkändes av Lagrådet, som 
menade att paragrafen stred mot grundlagen. På 
1980-talet infördes även en punktskatt på kärn-
kraft som senare omvandlades till en effektskatt.38 
År 2003 infördes dessutom ett elcertifikatsystem 
som främjat förnybar el på bekostnad av kärnkraf-
ten.39

Sex av de tolv reaktorer som fanns i Sverige 
år 1985 har behövt stängas ned. Samtliga ned-
stängningar kan antas ha skett till följd av direkta 
eller indirekta politiska beslut. Sedan 1985 har 
den maximala produktionen i svenska kärnkraft-
verk minskat med 2 200 megawatt. Om 1985 års 
flotta av reaktorer hade behållits och rustats upp 
på samma sätt som liknande reaktorer som står 
på andra platser, hade dagens maximala produk-
tion kunnat vara 4 300 megawatt större än den 
nu är. Utifrån genomsnittlig tillgänglighet hos 
likvärdiga reaktorer, och faktisk tillgänglighet 
hos befintliga svenska reaktorer, skulle de ned-
lagda reaktorerna kunna antas ha producerat el 
under mellan 80 och 90 procent av årets timmar. 
Räknat på 85 procents tillgänglighet har de poli-
tiska ingreppen mot kärnkraften inneburit en 
förlust på 16 respektive 32 terawattimmar årligen, 

beroende på om reaktorerna hade rustats upp som 
andra jämförbara reaktorer eller inte.40

MÅL OM FÖRNYBAR EL
Kärnkraftsmotståndare låter ofta påskina att ned-
läggning av kärnkraft drivs av marknaden, men 
marknaden är snedvriden till kärnkraftens nack-
del. I och med energiöverenskommelsen 2016 
avskaffades straffskatten för kärnkraft, men till-
kom gjorde istället ett mål om 100 procent förny-
bar elproduktion år 2040.41 I praktiken innebär 
det en uttalad målbild om ett energisystem utan 
kärnkraft, vilket riskerar att minska, destabilisera 
och fördyra Sveriges elproduktion.

Målet om ett förnybart elsystem används också 
för att motivera ställningstaganden i utredningar 
och politiska beslut. Två exempel på aktuella skri-
velser som argumenterar med förnybarhetsmålet 
som grund är regeringens beslut om moderna 
miljövillkor för vattenkraften och den särskilda 
överenskommelsen mellan Totalförsvarets forsk-
ningsinstitut och Energimyndigheten om samex-
istens mellan Försvarsmakten och vindkraften.42 
43 Att kärnkraften utesluts i den långsiktiga pla-
neringen för energiförsörjningen får oundvikligen 
konsekvenser för energislagets förutsättningar 
att konkurrera på lika villkor. För att Sverige ska 
kunna producera den elektricitet som behövs för 
samhällets klimatomställning behövs teknik-
neutrala mål som inte utesluter något fossilfritt 
kraftslag.

REAKTORTAKET OCH 
PLATSBEGRÄNSNINGEN
Det är inte bara målet om förnybar energi som 
utgör ett hinder för kärnkraften. Energiöverens-
kommelsen innehöll även en skrivning om att 
bestämmelserna om antalet reaktorer och var 
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de får stå ska finnas kvar i miljöbalken.44 Enligt 
17 kap. 6 a § miljöbalken får det maximalt finnas 
tio kärnkraftsreaktorer och nya reaktorer får bara 
byggas på de tre platser där det redan finns kärn-
kraft. Idag finns det sex reaktorer i Sverige och 
således endast utrymme att bygga fyra till. Detta 
reaktortak riskerar att hindra kärnkraftsutbygg-
nad. Det gör även bestämmelsen om att nybygg-
nation ska begränsas till tre platser, eftersom den 
innebär en konkurrensfördel för de aktörer som 
äger marken där kärnkraft får byggas. Fler borde 
få möjligheten att bygga kärnkraft för att produ-
cera grön el.

Utvecklingen av små modulära reaktorer 
(SMR) gör begränsningarna av antalet reakto-
rer och var de får byggas än mer problematiska. 
Fördelarna med SMR är att de kan serietillverkas 
och placeras nära exempelvis industrier för att 
kunna utnyttja synergieffekter såsom värmepro-
duktion.45 Eftersom taket för antalet reaktorer 
hindrar massproduktion, och platsbegränsningen 
hindrar placering nära industrier underminerar 
nuvarande lagstiftning SMR-teknikens främ-
sta konkurrensfördelar. Trots detta har Blykalla, 
KTH och Uniper ambitionen att gemensamt 
bygga en demonstrationsanläggning för SMR 
i Oskarshamn.46 Förlegad lagstiftning får inte 
hindra möjligheterna att i framtiden genomföra 
storskalig kommersiell utbyggnad.

URANFÖRBUDET
Sedan 2018 finns ett förbud mot utvinning av 
uran i Sverige enligt 9 kap. 6 § miljöbalken. Även 
om det inte har funnits någon svensk urangruva 
sedan 1970-talet, utvinns uran som biprodukt vid 
brytning av andra metaller. Uranförbudet gör det 
olagligt inte bara att starta en urangruva, utan 
även att använda det uran som blir biprodukt vid 
annan gruvbrytning till kärnkraftsverksamhet. 
Med andra ord kommer det att fortsätta brytas 
uran i Sverige, men uranet kommer inte att kunna 
användas i kärnkraftverk.

44 Regeringen (2016), s. 2.
45 Analysgruppen (2021), s. 3.
46 Uniper (2021).
47 Prop. 2017/18:212.
48 Naturvårdsverket (2017), s. 3–5.

Flera remissinstanser var kritiska när rege-
ringen presenterade lagförslaget. MSB påpekade 
att inhemsk produktion av uranbränsle kan vara 
viktiga ur beredskapssynpunkt. SveMin skrev att 
förslaget riskerar att hindra utvinningen av järn-
malm och sällsynta jordartsmetaller.47 

Den nuvarande lagstiftningen går på flera 
punkter längre än den ursprungliga utredningen 
från Naturvårdsverket föreslog. Bland annat fanns 
det i Naturvårdsverkets utredning en uttalad mål-
sättning om att inte försvåra annan mineralutvin-
ning mer än nödvändigt. Utredningen innehöll 
således inget förslag om förbud mot provbryt-
ning eller mot att använda uran som kärnbränsle, 
så länge syftet med brytningen var utvinning av 
annat mineral. Utredningen lyfte också fram att 
uran förekommer tillsammans med, och används 
vid sökandet efter, de sällsynta jordartsmetaller 
som är viktiga för utveckling av grön teknik och 
ett hållbart energisystem.48

Uranförbudet sänder en tydlig signal mot 
kärnkraft, försvårar klimatomställningen, för-
sämrar Sveriges krisberedskap och slösar med det 
uran som redan bryts. För att underlätta för kärn-
kraften bör det bli lagligt att bryta uran i Sverige.

FÖRSLAG FÖR MER KÄRNKRAFT

• Ta bort begränsningen på tio kärnkraftsreakto-
rer (17 kap. 6 a § miljöbalken)

• Tillåt kärnkraft på fler platser än de nuvarande 
tre (17 kap. 6 a § miljöbalken)

• Ändra målet från 100 procent förnybar elpro-
duktion till 100 procent fossilfri elproduktion 
(energiöverenskommelsen)

• Gör det lagligt att bryta uran som behövs till 
kärnkraften (9 kap. 6 § miljöbalken)
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VINDKRAFT

49 Darpö (2020), s.22.
50 Energimyndigheten (2021b), s. 57. 
51 Westander Klimat och Energi (2020), s. 4.
52 Samuelsson (2021).
53 Energimyndigheten (2020b), s.12.
54 Energimyndigheten (2021c).
55 SOU 2021:53, s.11–12.
56 Lundin (2021).
57 Naturvårdsverket (2020).
58 Energimyndigheten & Naturvårdsverket (2017), s. 7.

DET KOMMUNALA VETOT
Sedan år 2009 får vindkraftverk enligt 16 kap. 4 
§ miljöbalken endast byggas om kommunen där 
verket ska uppföras har tillstyrkt det. Detta kom-
munala veto uppkom när kravet på detaljplan 
och bygglov för vindkraft togs bort.49 Systemet 
med det kommunala vetot skapar stor osäkerhet 
genom att det varken finns någon bortre tidsgräns 
eller några tydliga beslutskriterier för vetot och 
heller inte något krav på motivering eller hinder 
mot att riva upp redan fattade beslut.50 Detta gör 
att såväl länsstyrelser som vindkraftsföretag ofta 
spenderar stora belopp på projekt som sedan sent i 
processen stoppas av det kommunala vetot. 

Enligt en kartläggning beställd av Energimyn-
digheten stoppade vetot 1 223 av totalt 5 733 prö-
vade vindkraftverk mellan januari 2014 och juni 
2020. Det innebär att vart femte vindkraftverk 
stoppades under perioden.51 Genom att lägga till 
de vindkraftverk som stoppades av det kommu-
nala vetot mellan åren 2009 och 2014 samt under 
andra halvan av 2020 har Timbro tidigare kunnat 
visa att minst 1 318 verk har stoppats till följd av 
vetot fram tills december 2020. Då företag emel-
lanåt drar tillbaka ansökningar eller på grund av 
förmodade avslag helt låter bli att ansöka, inne-
bär siffran sannolikt en underskattning.52 Efter-
som ett vindkraftverk har en livslängd på 20–25 
år skulle de vindkraftverk som stoppades av vetot 
2009–2020 kunna antas producera lika mycket 
el årligen som ett genomsnittligt vindkraftverk 
av idag.53 Räknat på den genomsnittliga faktiska 
energiproduktionen för de befintliga vindkraft-
verken under 2020, hade de 1 318 vindkraftverken 

som stoppades av det kommunala vetot kunnat 
producera 9 terawattimmar extra varje år.54

I juni 2021 presenterades en statlig vindkrafts-
utredning. Den föreslog bland annat att kommu-
nens makt begränsas till bedömning av lämplig 
markanvändning samt att man inför en tidsgräns 
på ett halvår inom vilken kommunen måste pre-
sentera ett motiverat beslut.55 Det är positivt med 
en tydligare rollfördelning och krav på motive-
rade besked tidigt i processen som sedan inte kan 
ändras. Samtidigt riskerar den snäva tidsgränsen 
att leda till att ännu fler ansökningar avslås. För 
kommunala beslutsfattare är det mer riskabelt att 
tillstyrka vindkraftsprojekt än att ge avslag, även 
om den nationella nyttan av vindkraftverken är 
stor.56 Utredningens förslag om att kommunpo-
litiker ska få behålla makten över markanvänd-
ningen och peka ut var vindkraften får etablera 
sig, är också problematisk. Äganderätten borde 
ges större utrymme i beslut om markanvändning 
så att enskilda markägare får mer att säga till om.

Samtidigt måste etableringen av vindkraft 
givetvis ske i balans med andra intressen. Hänsyn 
till miljöintressen tas dock redan utanför ramen 
för vetot, eftersom de befintliga miljöprövning-
arna omfattar faktorer såsom biologisk mångfald 
och buller.57 Sådana avvägningar är inte avhäng-
iga det kommunala vetot. Kravet på kommunal 
tillstyrkan bör därför avskaffas helt, i enlighet 
med tidigare förslag från Energimyndigheten och 
Naturvårdsverket.58 I de fall där tillståndsproces-
sen i övrigt tillåter det, bör vindkraftsetableringar 
kunna ske enbart med markägarens godkännande 
– det vill säga utan nyckfull inblandning från kom-
munen.
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INDIVIDSKYDD FÖR FÅGLAR
Vindkraften hamnar ofta i konflikt med beving-
ade varelser. Hittills har vindkraftsprojekt stop-
pats med hänsyn till både fladdermöss och fåglar 
såsom kungsörn, nattskärra, storlom, smålom, 
fiskgjuse, tjäder och orre.59 Bevarandet av fågelar-
ter är viktigt och hänsyn måste därför tas till hur 
vindkraftverken påverkar den lokala miljön. Sam-
tidigt bedrivs jakt på fåglar av åtminstone de två 
sistnämnda arterna varje höst.60 Mot bakgrund 
av detta förefaller det märkligt att ställa skyddet 
av sådana arter mot utbyggnad av samhällsviktig 
verksamhet. 

Alldeles oavsett om djurskydd ska värderas 
högre än elproduktion, är stoppad vindkraftsut-
byggnad ett ineffektivt sätt att värna fåglar. För de 
fågelarter som är rödlistade, och därmed betrak-
tas som särskilt hotade, finns det en rad andra 
faktorer som är av avgörande betydelse. Enligt 
en rapport från Naturvårdsverket dödas endast 
2 procent av den rödlistade kungsörnen av vind-
kraftverk; 5 procent dör till följd av illegal jakt, 6 
procent till följd av krock med vägfordon och 36 
procent till följd av kollisioner med tåg.61 62 Den 
som vill skydda kungsörnar bör således snarare 
engagera sig mot höghastighetståg än motsätta sig 
utbyggnad av vindkraften.

En orsak till att enskilda fåglar kan stoppa 
vindkraftsutbyggnad är att Sveriges artskydd till-
lämpas som ett individskydd. Bakgrunden är att 
de två EU-direktiven fågeldirektivet och livsmil-
jödirektivet har implementerats i en och samma 
paragraf i artskyddsförordningen.63 Genom 4 § 
artskyddsförordningen (2007:845) skyddas fåglar 
på samma sätt som de arter som kräver noggrant 
skydd enligt EU-direktiv, nationell bedömning 
eller internationellt åtagande. I ett betänkande 

59 Mark och miljööverdomstolen, dom 20171106, mål M 389217; Mark och miljööverdomstolen, dom 20140403, mål M 250413 & Mark och 
miljööverdomstolen, dom 20120529, mål M 763911.

60 SFS 2021:334, s. 8.
61 Naturvårdsverket (2011), s. 48.
62 SLU Artdatabanken (2020), s. 99.
63 Lindahl & Darpö (2015), s. 2.
64 SOU 2021:51, s. 145.
65 Balanskommissionen (2019), s. 6.
66 Riksantikvarieämbetet (2017), s. 7–21.
67 Naturvårdsverket (2005), s. 32.

från Artskyddsutredningen föreslås att direktiven 
istället tillämpas vart för sig.64 Det skulle innebära 
att vart och ett av direktiven kunde användas på 
det sätt som ursprungligen avsågs, vilket skulle 
tillåta etablering av fler vindkraftverk.

KULTURMILJÖ, NATURMILJÖ 
OCH FRILUFTSLIV
Det finns exempel på att vindkraftverk stoppats 
av estetiska skäl. I Härjedalen har etableringen av 
tio vindkraftverk stoppats med motiveringen att 
vindkraftverken skulle kunna skymtas vid en pro-
menad från en 1600-talsgård och därmed skulle 
påverka ”platsens historiska läsbarhet”.65

Att rätten kan komma fram till en sådan 
bedömning beror på att vissa specifika områ-
den för kulturmiljövård, naturvård och frilufts-
liv betraktas som riksintressen i Sverige enligt 3 
kap. 6 § miljöbalken. Som riksintressen ska dessa 
områden skyddas mot ingrepp som kan skada den 
specifika miljön. Bakgrunden till detta är 1970-
talets riksplanering och “behovet av en över-
gripande statlig långtidsplanering av mark- och 
naturresurser”. Vilka kulturmiljöer som ska ingå i 
riksintresset bestäms av den statliga myndigheten 
Riksantikvarieämbetet. Totalt skyddas över 1 500 
områden med landskapstyper såsom bruksmiljöer 
och fäbodar.66 Frilufts- och naturvårdsområden 
beslutas om av Naturvårdsverket och kan exem-
pelvis syfta till att värna “naturupplevelser utan 
krav på tävling” som har potential att locka turis-
ter.67

Statlig omsorg om estetiskt tilltalande vyer 
och tävlingsfria naturmiljöer är ett svagt argu-
ment för att stoppa utbyggnaden av vindkraft och 
annan grön elproduktion. För klimatets skull bör 
varken kulturmiljöer, naturmiljöer eller frilufts-
områden vara riksintressen.
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FÖRSVARSMAKTEN
Enligt 3 kap. 10 § miljöbalken har försvarsintres-
sen alltid företräde när de hamnar i konflikt med 
andra riksintressen. Så bör det alltjämt vara, efter-
som det ytterst handlar om rikets säkerhet. Sam-
tidigt är denna ordning inte konfliktfri. Nästan 
halva Sveriges yta täcks av försvarets restriktions-
områden.68 I dessa områden är det närmast omöj-
ligt att uppföra vindkraftverk.69

Under sommaren 2021 stoppade Försvarsmak-
ten 120 vindkraftverk i Boden och Gällivare utan 
mer precis motivering än att området utgjorde ett 
lågflygningsområde.70 På grund av Försvarsmak-
tens känsliga verksamhet är det därtill omöjligt att 
på förhand avslöja var vindkraft får och inte får 
byggas. Konsekvensen blir att vindkraftsföretag 
får testa sig fram tills försvaret inte längre säger 
nej; det kan liknas vid att spela en omvänd variant 
av sänka skepp.

Möjligheterna till samexistens mellan För-
svarsmakten och vindkraften utreds i skrivande 
stund av Totalförsvarets forskningsinstitut (FOI). 
I uppdraget ingår bland annat att undersöka vill-
korade tillstånd. Med villkorade tillstånd menas 

68 Svensk Vindenergi (2020), s. 7.
69 Svensk Vindenergi (2021).
70 Lindström (2021).
71 Totalförsvarets forskningsinstitut (FOI) & Energimyndigheten (2021).
72 Centerpartiet (2020).

att vindkraft kan få byggas om de kompenserar 
Försvarsmakten för den verksamhet som påver-
kas.71 Exempelvis skulle ett vindkraftsbolag som 
skymmer en radar kunna få tillstånd att etablera 
sig om bolaget finansierar en ny lösning åt För-
svarsmakten. 

Villkorade tillstånd gör det således möjligt 
att tillvarata andra samhällsintressen utan att det 
sker på bekostnad av försvarets förmåga. Därför 
bör Sverige möjliggöra för Försvarsmakten att ge 
villkorade tillstånd, precis som man redan gjort i 
Danmark.72

FÖRSLAG FÖR MER VINDKRAFT

• Avskaffa det kommunala vetot mot vindkraft 
(16 kap. 4 § miljöbalken)

• Gå från individskydd till artskydd för fåglar för 
att möjliggöra vindkraftsutbyggnad (4 § art-
skyddsförordningen)

• Ta bort riksintresset för kulturmiljö, naturmiljö 
och friluftsliv för att möjliggöra vindkraftsut-
byggnad (3 kap. 6 § miljöbalken)

• Låt försvaret ge villkorade tillstånd för bygge av 
vindkraft
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SOLKRAFT

73 Länsstyrelsen Skåne (2019), s.2.
74 Mark och miljööverdomstolen, dom 20160401, mål P 408715.
75 Växjö Tingsrätt, underrättelse 20210723, mål M 343421, aktbilaga 7.
76 Boverket (2020), s. 50.
77 Energimyndigheten (2021d).
78 Riksantikvarieämbetet (2021a).
79 Ritzén & Thegerström (2021).
80 Riksantikvarieämbetet (2021b).
81 Förvaltningsrätten i Karlstad (2021).

SOLCELLSPARKER PÅ 
JORDBRUKSMARK
Det krävs inte alltid bygglov för att upprätta sol-
cellsparker, dock behöver i princip alla större sol-
cellsanläggningar prövas av länsstyrelsen.73 I detta 
skede kan det uppstå intressekonflikter kring mar-
kanvändningen. En sådan konflikt är att livsmed-
elsproduktion enligt lag ska prioriteras framför 
energiproduktion på åkermark.

Enligt 3 kap. 4 § miljöbalken är jord- och skogs-
bruk av nationell betydelse. Detta har exempelvis 
hindrat att man i Ystad byggt hus på mark som 
“förmodligen tidigare använts som åker” och som 
nu räknas som betesmark.74 Under sommaren 
2021 förbjöd Länsstyrelsen Skåne en markägare 
att bygga en solcellspark i Bjärlöv med hänvis-
ning till att parken planerades på jordbruksmark 
– detta trots att marken var dyr att bruka och inte 
gav några stora skördar.75

Eftersom solenergi inte räknas som ett riks-
intresse hamnar solkraftsutbyggnad alltid under 
jordbruk i den statliga prioriteringsordningen. 
För att få bukt med de negativa konsekvenserna av 
denna prioritering bör solkraft och andra fossilfria 
kraftslag inkluderas i riksintresset för energipro-
duktion, energidistribution och annan infrastruk-
tur i 3 kap. 8 § miljöbalken. Särskilt gynnsamma 
förutsättningar för vindkraft och naturliga förut-
sättningar för vattenmagasin räknas redan som 
riksintressen enligt denna paragraf.76 Markägare 
bör få större möjligheter att själva avgöra om en 
viss areal ska användas som potatisåker eller sol-
cellspark, i synnerhet om marken är dåligt lämpad 
för det förstnämnda.

KULTURHISTORISKA SKYDD
De flesta svenska solceller sitter på villatak och 
andra små anläggningar.77 Dessvärre finns det ett 
antal lagar som hindrar människor från att instal-
lera solceller på sina hus.

Enligt 8 kap. 13, 14 och 17 §§ plan- och byggla-
gen får byggnader med historiskt, kulturhisto-
riskt, miljömässigt eller konstnärligt värde inte 
förvanskas eller ändras på ett ovarsamt sätt. Denna 
lagstiftning ligger till grund för k-märkningarna 
och q-märkningarna i kommunernas detaljplaner. 
En k-märkning innebär att en byggnads karak-
tär måste beaktas, en q-märkning att en byggnad 
inte får förvanskas.78 Av de kulturskyddade hus i 
Stockholm som det till följd av märkningen kräv-
des ansökan om bygglov för att få installera sol-
celler i, beviljades bara drygt hälften tillstånd år 
2020. Till exempel har bygglov för solpaneler i 
ett kulturskyddat område i Enskede inledningsvis 
avslagits med motiveringen att de planerade pane-
lerna var svarta och taket rött.79 

Ytterligare skydd för kulturhistoriska värden 
finns i 3 kap. kulturmiljölagen. Genom det har 
Sveriges länsstyrelser möjlighet att göra byggna-
der, parker, trädgårdar och andra anläggningar 
till byggnadsminnen. I praktiken innebär det att 
länsstyrelsen anger på vilket sätt en anläggning 
får vårdas, underhållas eller ändras. Bland landets 
drygt 2 200 byggnadsminnen finns såväl biogra-
fer, cirkusar och tennishallar som nykterhetslo-
ger och bensinstationer.80 Genom 4 kap. kultur-
miljölagen skyddas kyrkor byggda före 1940 från 
ingrepp. Ett konkret exempel på tillämpning av 
bestämmelserna återfinns i Säffle, där en försam-
ling stoppades från att bygga solceller på kyrkta-
ket eftersom man ansåg att installationen skulle 
minska kyrkans kulturhistoriska värde.81 Varken 
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kyrkor, bensinstationer eller biografer bör hin-
dras från att producera solenergi. Den som äger 
en byggnad bör själv få avgöra om installation av 
solceller och andra förändringar är lämpliga med 
hänsyn till kulturmiljön.

ÖVERFÖRING AV SOLEL 
MELLAN BYGGNADER
De medelstora solcellsanläggningarna är färre 
än de små, men bidrar med en nästan lika stor 
installerad effekt.82 Det kan exempelvis handla 
om solpaneler på hyreshus och köpcentrum. Dessa 
medelstora anläggningar drabbas av hinder mot 
överföring av el mellan byggnader.

Idag säger nämligen huvudregeln i 2 kap. ella-
gen att det krävs nätkoncession för överföring 
av el mellan byggnader, det vill säga tillstånd 
att använda en elektrisk starkströmsledning. 
Den som vill överföra el direkt mellan två punk-
ter behöver kunna hävda ett undantag enligt 
IKN-förordningen om undantag från kravet på 
nätkoncession. Om det inte finns något undantag 
uppkommer ett krav på att betala energiskatt på 
egenproducerad el när den skickas till en annan 
byggnad på samma fastighet enligt 11 kap. 2 § 
lagen (1994:1776) om skatt på energi. Den bestäm-
melsen aktualiserades till exempel i samband med 
att Riksbyggen ville överföra solel mellan ett antal 
flerbostadshus på samma fastighet i Vänersborg 
och Energimarknadsinspektionen bedömde att de 
inte kunde använda sig av något av de befintliga 
undantagen.83 

82 Energimyndigheten (2021d).
83 Energimarknadsinspektionen (2019).
84 SOU 2019:30, s. 87.

Dagens system gör att det saknas incitament 
att placera solpaneler på de tak som har bäst sol-
lägen, eftersom skatten gör det dyrare att över-
föra el mellan olika byggnader. Därför bör tydligt 
avgränsade energigemenskaper på en och samma 
fastighet undantas från kravet på nätkoncession. 
Ett sådant undantag för delning av energi har före-
slagits av den statliga Nätkoncessionsutredning-
en.84 Genom 22 a § IKN-förordningen undantas 
redan interna nät i vindkraftsparker, solcellspar-
ker och annan elproduktion från nätkoncession. 
För att möjliggöra mer grön elproduktion bör 
undantagen från krav på tillstånd för starkströms-
ledningar utökas till överföring av el mellan olika 
byggnader på samma fastighet.

FÖRSLAG FÖR MER SOLKRAFT

• Inkludera områden för solkraft i riksintresset 
för energiproduktion (3 kap. 8 § miljöbalken)

• Ta bort skyddet för historiska, kulturhistoriska, 
miljömässiga och konstnärliga värden i byggna-
der för att möjliggöra installation av solceller (8 
kap. 13, 14 och 17 §§ plan- och bygglagen)

• Tillåt förändringar av kyrkor och byggnadsmin-
nen för att underlätta installation av solceller 
(3–4 kap. kulturmiljölagen)

• Undanta byggnader på samma fastighet från 
krav på nätkoncession för att underlätta för sol-
kraft (IKN-förordningen)
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AVSLUTNING

Näringslivets klimatomställning är beroende 
av att tillgången på grön el ökar. Trots det finns 
i Sverige en lång rad hinder för utökad produk-
tion av el från de fossilfria energislagen solkraft, 
vindkraft, vattenkraft och kärnkraft. Hur stor 
effekt ett undanröjande av de olika hindren skulle 
ge varierar – från relativt liten till mycket stor. En 
ordentlig genomlysning av regleringarna är viktig 
om Sverige ska kunna stärka sina förutsättningar 
att både minska egna koldioxidutsläpp och bidra 
till andra länders omställning genom export av 
grön el.

I den här rapporten har det presenterats 15 
reformförslag som tillsammans skulle kunna få 
stor effekt för Sveriges förmåga att möta ett för-
dubblat elbehov till år 2045:

1. Ta bort begränsningen på tio kärnkraftsre-
aktorer

2. Tillåt kärnkraft på fler platser än de nuva-
rande tre

3. Avskaffa det kommunala vetot mot vind-
kraft

4. Tillåt ny vattenkraft med höga miljökrav i 
Sveriges fyra nationalälvar

5. Tillåt ny vattenkraft med höga miljökrav i 
vattendragen med särskilda bestämmelser

6. Låt försvaret ge villkorade tillstånd för 
bygge av vindkraft

7. Ändra målet från 100 procent förnybar 
elproduktion till 100 procent fossilfri 
elproduktion

8. Undanta byggnader på samma fastighet 
från krav på nätkoncession för att under-
lätta för solkraft

9. Inkludera områden för solkraft i riksintres-
set för energiproduktion

10. Lägg ner de fem vattenmyndigheterna för 
att främja en nationell helhetssyn på vat-
tenkraften

11. Ta bort riksintresset för kulturmiljö, natur-
miljö och friluftsliv för att möjliggöra vind-
kraftsutbyggnad

12. Ta bort skyddet för historiska, kultur-
historiska, miljömässiga och konstnär-
liga värden i byggnader för att möjliggöra 
installation av solceller

13. Tillåt förändringar av kyrkor och bygg-
nadsminnen för att underlätta installation 
av solceller

14. Gör det lagligt att bryta uran som behövs 
till kärnkraften

15. Gå från individskydd till artskydd för fåglar 
för att möjliggöra vindkraftsutbyggnad

För de hinder där det finns tillgängliga siffror 
kan konstateras att påverkan på den potentiella 
elproduktionen har varit stor. I Sveriges skyd-
dade vattendrag finns en outnyttjad potential för 
vattenkraft på 24 terawattimmar. Till följd av de 
politiska ingreppen mot kärnkraften går vi miste 
om mellan 16 och 32 terawattimmar årligen. De 
vindkraftverk som stoppats genom det kommu-
nala vetot sedan dess införande, hade kunnat pro-
ducera 9 terawattimmar om året. Sammantaget 
innebär dessa regleringar en årlig förlust på uppe-
mot 65 terawattimmar grön el. Det är mer än vad 
som behövs för hela LKAB:s satsning på fossilfri 
järnsvamp, som har potential att minska de glo-
bala utsläppen med 35 miljoner ton koldioxid per 
år. 

Om Sverige ska kunna möta en fördubblad 
elanvändning till 2045, har vi inte råd att låta reg-
leringar stå i vägen för utbyggd elproduktion. Kli-
matförändringarna ökar risken för extremväder, 
hotar att utrota arter och tvingar människor på 
flykt. Om vi inte får bukt med utvecklingen hotas 
långt mycket mer än fladdermössen runt vind-
kraftverken, laxen i de orörda älvarna och kultur-
värdena i taken på våra gamla kyrkor. För att klara 
av klimatomställningen krävs fler avregleringar 
för mer grön el.
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