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1 PROMEMORIANS SYFTE OCH UPPLAGG

Denna promemoria, om olika rittsfrigor avseende slutférvar av kirnavfall, ar utférd
pa uppford av KASAM som underlag f6r seminariet ”Slutférvaring av anvint
kirnbrinsle — regelsystem och olika aktorers roller under beslutsprocessen”,
Arlanda, 15 november 2006. Promemorian dr huvudsakligen begransad till:

e de rittsliga forutsittningarna for beslutsprocessen och olika aktérers roller,
och

e de rittsliga krav som miljobalken och kirntekniklagen uppstiller framfor allt
med avseende pd val av plats och metod.

Beslutsprocesserna for slutférvaret och den tillhérande inkapslingsanlaggningen ar
unika 1 sitt slag. Hittills har nagon anliggning av det hir slaget aldrig prévats i
Sverige och troligtvis aldrig heller i virlden i 6vrigt.! De tidsperspektiv som maéste
beaktas i beslutsprocessen och rittstillimpningen ar ocksa unika; tidshorisonten
striacker sig 6ver 100.000 ar och kanske ett par istider framat. Detta inverkar bade pa
beslutsunderlagets kvalitet och prévningens noggrannhet. Likvil skall savil
beslutsprocesserna som den rittsliga bedomningen av tillstindansokningarna till stor
del ske utifran de allminna principer och férfaranden som framfor allt miljobalken,
men ocksa kirntekniklagen, stralskyddslagen och plan- och bygglagen féreskriver.

Med undantag for att bade slutférvaret och inkapslingsanlidggningen omfattas av
regeringens obligatoriska tillatlighetsprévning, gors ingen skillnad mellan dessa
anldgeningar for kirnteknisk verksamhet och andra milj6farliga verksamheter som
provas enligt miljobalken. Miljébalkens mal, allmdnna och sirskilda hinsynsregler,
hushallningsbestimmelser, miljckvalitetsnormer, naturvardsregler samt de olika
processer som miljobalken foreskriver i samband med tillstaindsansékan skall saledes
tillimpas bade pa slutférvaret och inkapslingsanliggningen. Omfattningen pa
beslutsunderlaget, forutsittningarna for tillstaind och villkorens utformning paverkas
naturligtvis av verksamhetens och anliaggningens omfattning och potentiella
inverkan pa hilsa och milj6.

I borjan av november 2006 lamnade Svensk Kérnbrinslehantering AB (SKB) in en
ansOkan till Statens kiarnkraftinspektion (SKI) om tillstand enligt kirntekniklagen fo6r
att fa uppfora en inkapslingsanldggning i anslutning till det befintliga mellanlagret
tor anvint karnbransle, Clab, 1 Oskarshamns kommun. En utgangspunkt f6r den
ansOkan dr att branslet skall slutférvaras enligt den s.k. KBS-3-metoden. SKB avser
vidare att ar 2009 limna in ans6kningar enligt bade kidrntekniklagen och miljébalken
om att fa anlagga ett slutférvar pa en dnnu inte bestimt plats (sannolikt 1
Oskarshamns eller Osthammars kommun) och dessutom vid den tidpunkten att
prestera en ans6kan enligt milj6balken for inkapslingsanliggningen i Oskarshamn.

L SKB, Ansokansplan for inkapslingsantigeningen och slutforvaret av anvant kdrnbrinsle, R-06-50 (September 2000), s
22.



Slutforvar av kirnavfall dr en kontroversiell fraga. De kommande beslutsprocesserna
kring dessa ans6kningar har foregatts av atskilliga drs forskning och utveckling, och
slutférvaret dr ocksa féremal f6r en omfattande politisk diskussion. Eftersom
beslutsprocesserna och de rittsliga prévningarna for slutférvaret omgirdas av denna
politiska och ekonomiska kontext, ar det viktigt att klargora vilka rittsliga krav som
miljobalken som karntekniklagen uppstiller och som maste vara uppfyllda for att
tillstand skall kunna beviljas. Dessa krav avser dels kvaliteten pa beslutsunderlaget,
inte minst pa miljokonsekvensbeskrivningen, dels krav pa platsval, skyddsatgirder
och forsiktighetsmatt for att férhindra skadliga effekter pa manniskors hilsa och
miljon.

Utover de rent juridiska kraven i samband med att ansokningarna provas, ar
allmanhetens (1 vid mening) méjlighet att 6verblicka processerna och det material
som kommer att ligga till grund f6r besluten avgdrande f6r beslutens och den
rittsliga prévningens trovirdighet och legitimitet — oavsett utfallet. Detta forutsitter
1 sin tur att beslutsprocesserna ér transparenta och inte alltfér uppstyckade, och att
beslutsforfarandet inte lases upp eller begrinsas i ett tidigt skede, sa att de
anlidggningar och verksamheter som SKB nu soker tillstind for kan jaimféras med
eventuella alternativ for att uppna syftet. For detta syfte uppstiller miljobalken en
rad krav.

Promemorian ar upplagd pa foljande sitt. Den inleds med en kort, Gversiktlig
beskrivning av den lagstiftning som ror prévning av ansokningar om tillstind for
slutférvar av kirnavfall. Direfter beskrivs och granskas beslutsprocesserna och de
olika myndigheternas roll. I detta sammanhang belyser jag ocksa vilken mojlighet —
vilken ritt — allméinheten (enskilda personer och sammanslutningar) har att deltaga i
beslutsprocessen och att 6verklaga beslut enligt miljébalken och kirntekniklagen.
Direfter diskuterar jag de rittsliga forutsittningarna for tillstand och vilka krav som
maste uppfyllas. Dessa krav kommer, om tillstand beviljas, att formuleras i villkor
som bland annat avser val av plats och teknik.

Eftersom ans6kan om tillstind till inkapslingsanligeningen limnades in till SKI sa
sent som 1 borjan av november 2006 har jag inte haft mojlighet att ta del av den.
Promemorian baseras istallet pa informationen som ges i féljande dokument:

e Svensk Karnbrinslehantering AB, Ansokansplan for inkapslingsanliggningen och
slutforvaret for anvant kdrnbransle (SKB-rapport R-06-50, september 2006)

e Statens Kirnkraftinspektion, SKI:s ro// i beslutsprocess for ansokan om
inkapslingsanlagening och slutforvar for anvént bransl (SKI PM 06:09, daterad
2006-04-24)

e Statens Stralskyddsinstitut (Elisabeth Ohlén), Utgingspunkter fir SSI:s
granskning av ansikan for en inkapslingsanlaggning och ett siutforvar for anvint
kdrnbrinsle (SSI-rapport 2006:006, september 2006)



2 LAGSTIFTNING OM SLUTFORVAR AV KARNAVFALL

Den miljorittsliga kontrollen av kirntekniska verksamheter férandrades patagligt —
och stirktes — 1 och med att miljobalken tridde ikraft 1999. Den tidigare
miljoskyddslagen hade ett brett tillimpningsomrade och omfattade de flesta
verksamheter och anliggningar som kunde medféra stérningar pa omgivningen
genom fororeningar och annat. Varje verksamhet som omfattades av
miljéskyddslagen betraktades per definition som “’miljéfarlig verksamhet”. Frin
detta vida begrepp — och darmed frin miljéskyddslagens tillimpningsomrade —
undantogs av nagon marklig anledning joniserande stralning. Varken tillstands- eller
tillsynsmyndigheter kunde darfér ange villkor som rérde den joniserande
stralningen. Milj6skyddslagen kunde dnda vara tillimplig pa karntekniska
verksambheter, fast da avseende andra storningar och effekter dn joniserande
stralning (exempelvis forindrad vattentemperatur i samband med att kylvatten
slapptes ut). Koncessionsnimnden f6r miljoskydd tolkade dessutom
miljoskyddslagen pa sa sitt att den, utan att omfatta joniserande strilning i sig,
kunde tillimpas med avseende pa oron som personer i omgivningen kinde p.g.a.
risken for spridning av joniserande stralning.?

En kirnteknisk anliggning kunde dven behéva tillstind enligt den davarande
vattenlagen £or nyttjande och avledande vatten. Ansékan om tillstind provades dé av
vattendomstol och kunde hinskjutas till regeringen.

Enligt den gamla byggnadsiagen, som téregick 1987 ars plan- och bygglag och 1987 ars
naturresurslag, skulle regeringen prova tillkomsten och lokaliseringen av ett tiotal
storre verksamhetskategorier, som ansags vara av vasentlig betydelse for
hushallningen med naturresurser. Bland dem fanns ”atomkraftanliggning” och
“anliaggning for upparbetande av atombrinsle”. Kravet pa att regeringen skulle
prova tillatligheten av kirntekniska verksamheter, inklusive anldggningar for forvar
av kirnbrinsle, bibeho6lls 1 1987 ars naturresursiag. Naturresurslagen inférde ocksa
hushallningsbestimmelser och principer om skydd av riksintressen (med avseende
pa miljoskydd, niringsverksamhet, energiproduktion, naturresurser och
kommunikation) som bl.a. skulle beaktas vid regeringens provning.

Miljibalken (MB) ersatte miljoskyddslagen, naturresurslagen och flera andra lagar pa
miljoomradet, och kom att medféra flera férindringar ifraga om den rittsliga
kontrollen av kirntekniska anlidggningar. Dels dr balkens allmdnna
tillimpningsomrade betydligt bredare 4n den tidigare miljéskyddslagens, dels
vidgades sjilva definitionen av milj6farlig verksamhet, sa att den nu ticker savil
joniserande som icke-joniserande stralning. En visentlig skillnad jamfort med
motsvarande provning enligt 1987 ars naturresurslag dr att regeringens prévning nu
ar omgirdad av betydligt fler och tydligare rittsregler som skall ligga till grund for
beslutet. Den tidigare ordningen innebar, paradoxalt nog, att de rittsliga kraven var

2 Denna form av oro beskrevs som en ”’psykisk immission” inom ramen f6r miljéskyddslagen och ansags
sdledes vara en fristdende stérningsform, oberoende av vilken stérningen eller risk for stérning som orsakade
oron. Se t.ex. KN 70-78/82, bil 70, dir Koncessionsnimnden bedémde den psykiska immissionen fran
anldggningen for slutférvaring av ldg- och medelaktivt avfall.



vagast just for de anlaggningar som kunde medfora storst skadliga effekter pa
minniskors halsa och miljon. Regeringens prévning av slutforvaret av kirnavfall och
inkapslingsanliggningen enligt miljébalken skall nu ske utifrain samma rittsliga
kriterier som provningar av miljddomstol eller linsstyrelse. Den kommun dar
slutférvaret planeras har alltjimt ett stort inflytande pa regeringens beslut; ett slags
veto som dock kan koras 6ver under vissa forutsittningar.

De rittsliga forutsittningarna som miljébalken féreskriver for miljéfarliga
verksamheter ar sadana att bedomningen av om tillstind skall ges, och
formuleringen av villkor, sker pa basis av generella principer om lokalisering, teknisk
prestanda och férsiktighetsmatt. Aven om det ir méjligt f6r olika
provningsinstanser att gora olika bedémningar och avvagningar ar det inte friga om
en fri bedomning. Regeringen far inte gbra sin bedomning av tillatligheten efter
politiska 6verviganden eller andra kriterier som saknar st6d i miljébalken. Skulle
regeringen i sin provning ga utanfér den “rittsliga ram” som foljer av miljobalkens
regler, kan beslutet komma att upphivas av Regeringsritten genom rittsprévning.

Till skillnad fran flera andra lagar om miljoskydd bakades varken kdrnteknikiagen
(KTL) eller stralskyddslagen (SSL) in 1 miljobalken. Istillet beholls det sdrskilda
kontrollsystem f6r kdrntekniska verksamheter som kirntekniklagen ligger grunden
tor och som alltjamt skall tillimpas parallellt med miljobalken. I samband med att
miljobalken antogs dndrades emellertid karntekniklagen sa att miljcbalkens allminna
hinsynsregler och kvalitetsnormer nu skall tillimpas ocksa vid provningar enligt
kirntekniklagen.? Nagon motsvarande korshanvisning till miljébalken gbrs inte i
stralskyddslagen.

Beslut om tillstand for slutférvar och inkapslingsanligening enligt miljébalken och
karntekniklagen maste foregas av en detaljplan enligt plan- och bygglagen (PBL).
Anligeningarna fordrar dessutom bygglov. Beslut om detaljplan och bygglov fattas
av kommunen., varvid vissa delar av miljobalken skall tillimpas. Detaljplanen skall
ocksa foregas av en miljokonsekvensbeskrivning.

Utover de beskrivna lagarna som aktualiseras vid beslutsprocesserna om slutférvaret
finns sivil relevanta EG-direktiv som internationella 6verenskommelser. De
svenska reglerna om allmanhetens deltagande och tillgang till réttslig provning av
milj6beslut skall exempelvis ses i ljuset av dels EG:s MKB-direktiv fran 1985,% dels
Sveriges forpliktelser enligt 1998 ars Arbuskonvention.s Sverige dr ocksa part till 1997
ars LAEA-konvention om sikerheten vid hantering av anvint kdrnbrinsle och om
sikerheten vid hantering av radioaktivt avfall. Det pagar dessutom ett
lagstiftningsarbete inom EU med avseende pa hantering av anvint kirnbrinsle och
radioaktivt avfall, men nagot direktiv dr dnnu inte antaget.

3 Kirntekniklagen 5 och 5b §§.

4 Direktiv 85/337/EEG om bedémning av inverkan p4 miljon av vissa offentliga och privata projekt, med
indringar.

> Konventionen om tillgang till information, allmédnhetens deltagande i beslutsprocesser och tillging till
rittslig provning 1 miljofragor, antagen i Athus 1998.

¢ Se kommissionens forslag till direktiv (Euratom) om hantering av anvint kdrnbrinsle och radioaktivt avfall,

KOM 2003 (32) slutlig, och det dndrade férslaget, KOM 2004 (526) slutlig.



3 BESLUTSPROCESSERNA
3.1 Oversikt

SKB:s ansokansplan

SKB presenterade i september 2006 en ans6kansplan som beskriver hur foretaget
avser att ga till viga i ans6kningsprocessen.” Ansékan om tillstand till
inkapstingsanlaggningen enligt kirntekniklagen har limnats in till Statens
karnkraftinspektion, som bereder drendet och direfter 6verlamnar det till regeringen
med eget yttrande. Yrkandet i ansékan dr att fa tillstand i ett forsta skede att (i)
uppfora inkapslingsanliaggningen, (ii) d4ven fortsattningsvis ha tillstand till att inneha
och driva det redan befintliga Centrala mellanlagret f6r anvint karnbrinsle (Clab),
och (iii) inneha och driva inkapslingsanliggningen integrerat med Clab.

I ett senare skede, nigon gang 2009, avser SKB att limna in en ansékan enligt
karntekniklagen om tillstind att uppféra, inneha och driva ett s/utforvar tor anvint
kirnbrinsle. SKB beriknar att vid ungefir samma tid anséka om tillstand enligt
miljobalken {61 ”siutforvarssystemet”’, dvs. for ”de verksamheter inom KBS-3-systemet
som ir tillatlighets- och tillstandspliktiga”. SKB redogdr dock znze 1 sin ans6kansplan
tor omfattningen och innehallet i ansokan enligt #z/jobalken.® Inte heller framgar om
SKB avser att soka tillstaind for slutférvaret i Oskarshamns eller Osthammars
kommun.

Aven transporterna av anvint kirnbrinsle mellan inkapslingsanliggningen och
slutférvaret ar tillstandspliktiga enligt kirntekniklagen, och enligt SKB kommer
toretaget att anséka om sadant tillstaind. Transporter av det slaget omfattas
emellertid ocksa av provningen enligt miljobalken. I nagra avgéranden har
Miljo6verdomstolen och Hégsta domstolen berort i vilken utstrackning tillstand till
miljofarlig verksamhet ocksa kan innefatta transporter till och fran anlaggningen.”
Den typen av transporter som aktualiseras i SKB:s verksamhet, mellan
inkapslingsanliggningen och slutférvaret dr definitivt sadan att villkor for
transporterna ocksa kan (och bor) meddelas med stéd av miljobalken. Detta giller
oavsett var slutférvaret placeras.

Overgripande schema dver beslutsprocesserna

Savil slutférvaret som inkapslingsanliggningen skall siledes prévas av regeringen
enligt 17 kap. miljobalken ("tillatlighetsprovning”) och kirntekniklagen.
Beslutsprocesserna ar formellt fristaende fran varandra dven om regeringen fattar
beslut enligt bada regelverken. Karntekniklagen ar fraimst inriktad pa sdkerheten
kring och i anliggningen medan miljobalken kan sdgas ta ett helhetsgrepp pa
miljoprévningen och omfattar ett bredare spektrum av fragor. Likval skall

7 Svensk Kirnbranslehantering AB, Ansikansplan for inkapslingsantiggningen och stutforvaret for anvint karnbranste,
R-06-50 (CM Gruppen, Bromma, 2000).

8 SKB, Ansokansplan, s 17 och 21

9 Hogsta domstolens dom NJA 2004 s 421; Miljséverdomstolen, dom MOD dom 2004-12-23 (M 9337-02).



bedémningen enligt miljobalken och kirntekniklagen till stor del ske utifrin samma
rittsliga krav.

I detta avsnitt beskrivs de aktuella processerna. En visentlig fraga i granskningen av
beslutsprocesserna dr hur 6ppna bedémningarna och alternativdiskussionerna dr. Av
miljobalkens bestimmelser om samrad och miljokonsekvensbeskrivningar, som
aven skall tillimpas i provningen enligt karntekniklagen, framgar att samradet
avseende verksamheten skall genomféras i god tid och i1 behovlig omfattning innan
en ansékan om tillstand gérs”.10 1998 ars Arhuskonvention som bland annat r6r
allmanhetens deltagande i beslutsprocesser pa miljoomradet, aligger parterna att
sorja for att “allménhetens deltagande sker pa ett tidigt stadium, ndr alla alternativ ér
moijliga och allméinheten kan deltaga pé ett meningsfullt satt.”!! De tidiga samraden
och métena i beslutsprocesserna far, 4 andra sidan, inte bli sa diffusa och
uppstyckade att allminheten inte kan se relevansen av samradet eller deltagande f6r
den overgripande frigan eller det kommande beslutet.

Nedanstiaende férenklade processchema beskriver oversiktligt de forestaende
provningarna enligt miljobalken och karntekniklagen och illustrerar de olika leden 1
de parallella processerna. Schemat dr baserat pa en tidigare publicerad rapport om
slutférvaring av kirnavfall, men har modifierats pa nagra punkter.12

10MB 6:4.

111998 érs konvention om tillging till information, allmidnhetens deltagande i beslutsprocesser och tillging till
rittslig provning i miljofragor (Athus, 1998), artikel 6.,

12.0. Séderberg, Plats for slutforvaring av kdrmavfall — Forstudier i atta kommuner, SOU 2002:46, s 58. Jag har
justerat schemat med anledning av de dndrade kraven pa samrid i samband med
miljckonsekvensbedémningen som dgde rum efter det att rapporten skrevs.



Miljsbalken

Kirntekniklagen

Samrad med myndigheter, kommuner,
allminheten, organisationer.

Samrad med myndigheter, kommuner,
allmanheten, organisationer

Framtagande av
miljokonsekvensbeskrivning.

Framtagande av
miljokonsekvensbeskrivning.

Ansokan med MKB inges till
miljédomstolen.

Ansékan med MKB inges till SKI.

Miljodomstolen begir eventuell
komplettering av anstkan.

SKI begir eventuell komplettering av
ansokan.

Kungorelse, tillfille att yttra sig om MKB.

Kungorelse, tillfille att yttra sig om MKB.

Miljédomstolen tar stillning till MKB.

SKI tar stillning till MKB.

Miljédomstolen férordnar sakkunniga,
inhidmtar yttranden etc.

SKI inhdmtar yttranden fran SSI m.fl.

Syn, huvudférhandling.

SKI/SSI utarbetar granskningsrapporter.

Miljodomstolen Gverlimnar drendet till
regeringen med eget yttrande (17 kap MB).

SKI 6verlimnar drendet till regeringen med
eget yttrande.

Regeringen beslutar om tillatlighet (forutsatt
kommunens tillstyrkan) och dterlimnar
drendet till miljédomstolen £6r prévning av
tillstand enligt 9 (och ev. 11) kap MB.

Regeringen beslutar om tillstind enligt
kirntekniklagen och uppdrar at SKI att stilla
upp ev. yttetligare villkor for tillstindet.

Ny/aterupptagen huvudforhandling.

Overviganden inom SKI.

Miljédom meddelas.

SKI beslutar om ytterligare villkor f6r
tillstandet.

Schemat ger en 6vergripande bild 6ver beslutsprocesserna enligt de tva relevanta
regelverken, men bor fortydligas pa nigra punkter.”

Kommentar

For det forsta framgar inte tidsperspektivet av schemat, och inte heller i vilken ordning
SKB avser att soka tillstind £6r slutférvaret respektive inkapslingsanliggningen enligt
de bada regelverken. SKB :s avsikt dr, som sagt, att f6rst ansoka om tillstand for
inkapslingsanliggningen enligt kirntekniklagen och ett par ar senare dels f6r

13 Ndgra av dessa fortydliganden aterfinns ocksd i den citerade rapporten, SOU 2002:46, s 54-59.




slutférvaret enligt kirntekniklagen, dels for hela slutférvarssystemet enligt
miljébalken. Denna ansékansordning paverkar beslutsprocesserna. Det framgir inte
heller hur och nir de parallella provningarna sker i tiden; det 4r ju exempelvis inte
sjalvklart att de olika parallella momenten (som “Domstolen tar stillning till MKB”
och ”SKI tar stillning till MKB”) sker samtidigt. Enligt SKI:s promemoria riknar
myndigheten snarare med att den férutsatts skicka sin “granskningsrapport” till
miljddomstolen i tillatlighetsirendet innan den 1 sin tur limnar 6ver drendet till
regeringen.!* Hur de olika momenten infaller i tiden har likvil betydelse for
processens 6verskadlighet och beslutsunderlagets kvalitet.

For det andra saknar schemat, med undantag f6r samradet, information om
allmanhetens inflytande och maijlighet att dverklaga eller begdra rattsprovning av tillatelse- eller
tillstandsbesluten eller de efterféljande villkorsbesluten. Regeringens beslut, oavsett
utging och innehall, kan bli féremal for rittsprévning. Réttsprévningsprocessen i sig
tar sannolikt nagot ar, men en begiran om rittsprévning innebdr inte att regeringens
beslut upphivs. Om regeringen beslutar att tillita verksamheten, kommer
miljédomstolen att direfter besluta om villkoren f6r verksamheten. Domstolens
avgorande 1 denna kan 6verklagas till Miljooverdomstolen och, om
provningstillstand beviljas, till Hogsta domstolen.

For det tredje framgar det inte av processchemat vilka wateriella regler som ar
tillimpliga nir regeringen beslutar om tillstind/tillatlighet. Som redan nimnts skall
regeringens bedomning av tillatligheten enligt MB 17 kap. ske utifrain samma
rattsliga forutsattningar — hansynsregler, riksintressen, kvalitetsnormer,
miljokonsekvensbeskrivning m.m. — som miljédomstolens bedémning.
Miljodomstolen skall basera sitt yttrande pa miljébalken och SKI sitt pa
kirntekniklagen och delar av miljébalken. Regeringen, miljddomstolen och SKI kan
komma att gora olika bedémningar utifran miljobalkens rittsprinciper och
dirigenom ocksa komma till olika slutsatser. Medan beredningsinstanserna utgar
fran miljobalken respektive kirntekniklagen i sina yttranden, skall regeringen
meddela beslut enligt bada lagarna. Eftersom de bada regelverkens kriterier f6r den
sakliga bedémningen av ansékningarna trots allt 6verlappar varandra till stor del, ér
det i praktiken uteslutet att regeringen skulle tillita anliggningen enligt den ena av de
béada lagarna, men inte enligt den andra.

For det fjirde tillkommer, som ocksa nimnts, plan- och bygglovsprocesser enligt plan-
och bygglagen. Dessa beslut fattas av den ber6rda kommunen. Detaljplanen har
betydelse fOr regeringens prévning enligt miljébalken (och didrmed dven
kirntekniklagen) eftersom ett tillstind inte fir ges i strid mot en detaljplan. Aven
plan- och bygglovsbeslut kan bli féremal f6r 6verklaganden och rittsprovning.
Tidsspannet fran det kommunala plan- respektive bygglovsbeslutet till
regeringsrittens avgorande ar sannolikt ett par ar.

14 SKI, PM om SKI:s roll i beslutsprocessen, s 4.



3.2 Miljokonsekvensbeskrivningarnas rittsliga betydelse

Jag har i ett tidigare sammanhang diskuterat de rittsliga kraven pa
miljokonsekvensbeskrivningar i samband med provningen av slutférvaret, inte minst
med avseende pa undersokningarna av alternativ.!> Samraden och utarbetandet av
miljokonsekvensbeskrivningarna féregir ansékan om tillstind, men deras
utformning och innehall far stor, ibland avgorande, betydelse for prévningen. I
miljokonsekvensbeskrivningen skall SKB beskriva verksamheten i form av
lokalisering, utformning och omfattning, och redogora for vilka effekter
verksamheten beriknas fa. Dessutom skall SKB redovisa alternativa platser och
utformningar. Hur méanga och vilka alternativ som skall redovisas beror pa
anlidggningens karaktir. Nir relevanta alternativ skall bedomas ifraga om slutférvar
av kirnavfall finns emellertid ingen annan geografisk avgrinsningen an Sveriges
grinser. Det innebir inte att alla alternativ maste redovisas lika ingdende. Nagra
platser eller regioner kan exempelvis ha valts bort 1 ett tidigt skede av geologiska
skil. Da fordras att information presenteras Gver varfor de valts bort. Att bara valja
ett par platser av likartad karaktir (som tva kustplatser) ar knappast tillrickligt. Inte
heller dr det acceptabelt att, p.g.a. kommunens politiska instillning, avsta fran att
undersoka en alternativ plats, som ur slutforvars- och sikerhetssynpunkt framstar
som jimforbar med eller battre 4n huvudalternativet.

Anledningen till att alternativ skall redovisas ar att de bidrar till bedomningen av om
den foreslagna platsen och utformningen ar godtagbar for ett tillstind 6ver huvud
taget. Miljokonsekvensbeskrivningen ger pa sa sitt viktig information for
bedémningen av ansékan. Om information och referenser saknas kan
miljdomstolen, SKI och regeringen begira kompletteringar. Aven om
miljokonsekvensbeskrivningen anses uppfylla de rittsliga kraven, dr varken
miljodomstolen, SKI eller regeringen begrinsad i sin bedomning att enbart beakta
de alternativ som s6kanden redogjort f6r. Om miljckonsekvensbeskrivningen trots
begiran om komplettering, ar bristfallig kan det 1 sig utgéra en grund for att avsla
ansOkan.

Av SKB:s ans6kansplan framgar att en sarskild miljokonsekvensbeskrivning laimnas
in 1 samband med ans6kan om tillstind f6r inkapslingsanliaggningen enligt
kirntekniklagen. Den miljokonsekvensbeskrivningen avser enligt SKB i forsta hand
de delar som r6r sjilva inkapslingsanliggningen samt hur inkapslingsanldggningen
paverkar Clab. SKB anger vidare i sin ansokansplan att foretaget avser att
komplettera sin ansékan och att miljokonsekvensbeskrivningen ersitts av en
miljokonsekvensbeskrivning som dr gemensam f6r anldggningarna i provningarna
enligt bade kirntekniklagen och miljébalken.!® Nir SKB i ett senare skede anscker
om tillstand for slutforvar enligt kirntekniklagen och miljobalken skall en gemensam
miljokonsekvensbeskrivning ges in for anldggningarna enligt bade kirntekniklagen
och milj6balken. Som jag papekar i avsnitt 3.8, hade det varit lampligare att SKB
torst givit in en ansékan med miljokonsekvensbeskrivning for slutférvaret, och

15 Se KASAM, Kérnavfall: Vilka alternativ for metod och plats bor redovisas? IKASAM-rapport 2006:1), s 11-17, 26-
32.
16 SKB, Ansokansplan, s 16-17.
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darefter, eller samtidigt, sokt tillstand for inkapslingsanliggningen. Det dr oklart
varfér SKB pa detta sitt ger in en ansékan om inkapslingsanldgeningen med vad
som forefaller vara en preliminir miljokonsekvensbeskrivning, som skall ersittas av
en gemensam miljokonsekvensbeskrivning som omfattar hela systemet och avser
bade prévningen enligt kirntekniklagen och miljébalken.

For beslutsprocessernas transparens och for mojligheten att 6verblicka effekterna av
slutférvaret och inkapslingsanligeningen 4r det angeldget att en gemensam
miljokonsekvensbeskrivning tas fram och ges till miljédomstolen och SKI for
beredningen av regeringens prévning.

3.3 Beredningar inf6r regeringens beslut

Av det atergivna schemat framgar bara delvis hur beredningen av drendena enligt
miljobalken och kirntekniklagen skiljer sig at. Bada besluten fattas av regeringen,
men bereds av miljédomstol respektive SKI. De bada beredande instanserna skall i
sina yttranden ta stillning till om miljobalkens principer for platsval, skyddsatgarder
och forsiktighetsmatt uppfylls i ansékan, och om verksamhetens effekter och risker
tor minsklig hilsa och miljé kan accepteras.

Miljidomstolen

Forfarandet i miljédomstolen ar reglerat i miljébalken och utformat pa sa sitt att det
frimjar allminhetens deltagande och insyn i processen. Nar SKB limnat in sin
ansokan om tillatelse/tillstind till miljddomstolen, tillsammans med bland annat
miljokonsekvensbeskrivningen och en redogorelse for samradet, skall
miljodomstolen kungéra ansokan.!” Direfter kan den som vill skriftligen framfora
sina synpunkter till miljddomstolen. Miljédomstolen haller ocksa en muntlig
torhandling, som ar offentlig och dir den som vill har ritt att nirvara och framféra
sina synpunkter pa ansokan.!® Ndagon begrinsning av vilka som far deltaga i
beslutsprocessen gors inte i detta skede, sa dven de som inte bor i nirheten av den
toreslagna anlaggningen kan yttra sig skriftligen eller muntligen i
domstolsprévningen.

Miljodomstolen skall beakta innehallet i miljokonsekvensbeskrivningen, resultatet av
samradet och yttranden med anledning av miljékonsekvensbeskrivningen.
Miljédomstolen handligger i princip drendet som om den skulle avgora frigan, men
i stillet 6verlimnar den frigan till regeringen med eget yttrande.!” Domstolens
bedémning baseras pa miljobalkens regler och pa den information som sékanden,
remissinstanser och andra deltagare presenterat i prévningen. Miljédomstolen skall
ocksa ta stillning till om den anser att samradet som foéregick ansokan och
miljokonsekvensbeskrivningen uppfyller miljobalkens krav. Miljodomstolen kan
antingen tillstyrka ansékan, och da med f6rslag pa villkor, eller avstyrka ansokan,

17 Miljobalken 6:8 och 22:3.
18 Miljobalken 22:3,10, 11,16 och 21
19 Miljobalken 21:7.
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antingen for att underlaget dr bristfalligt eller fOr att det saknas férutsittningar for
tillstdnd.

Statens kdrnkraftinspektion

Statens kirnkraftinspektions beredning av drendet ér inte omgirdad av samma regler
tor 6ppenhet och férhandling som miljodomstolens handlaggning. SKI skall dock
tolja det forfarande for miljokonsekvensbeskrivning som miljobalken foreskriver.20
Det innebar inledningsvis att myndigheten maste forvissa sig om att samrad har agt
rum med berérda myndigheter, kommuner och den allmianhet och de organisationer
som kan antas bli berérda. SKI skall kungora miljokonsekvensbeskrivningen i
samband med att ansékan om tillstind enligt kirntekniklagen ges in. I 6vrigt regleras
SKI:s hantering huvudsakligen av férvaltningslagen, som dligger myndigheten att
uppritthalla en viss niva av serviceskyldighet gentemot enskilda, bl.a. genom att ge
upplysningar, vigledning och rdd samt svara pa enskildas fraigor (’sd snart som
mojligt”).2! SKI skall ge tillfalle till muntlig handliggning om s6kande eller ”annan
part” vill limna uppgifter muntligen. SKI kan dven besluta att delar av beredningen 1
Ovrigt skall vara muntlig, och da sarskilt beakta att sidan handlaggning kan
underlitta for enskilda att ha med den att gra.?> Av den grundlagsstadgade
offentlighetsprincipen foljer dessutom att den som vill har ritt att ta del av de
allminna handlingar som r6r drendet (och som inte ar sekretessbelagda).??

I sin beredning av regeringsiarendet skall SKI inhdmta “behovliga yttranden” 2*
vilket kan avse savil yttranden av andra myndigheter som av intresseorganisationer
och enskilda. SKI anger i sin promemoria om myndighetens roll i
beslutsprocesserna att den forutsitts skicka sin granskningsrapport till
miljddomstolen i tillatlighetsdrendet innan den i sin tur limnar 6ver handlingarna i
arendet med eget yttrande till regeringen.?> SKI:s bedomning av ans6kan skall
baseras bade pa kirntekniklagens och miljobalkens regler. SKI maste ocksa ta
stallning till om samradet och miljokonsekvensbeskrivningen genomforts pa ett
godtagbart satt. Om SKI tillstyrker ans6kan kan myndigheten ocksa féresla villkor
tor tillstandet. SKI kan ocksa avstyrka ansokan, antingen for att underlaget dr
bristfalligt eller for att verksamheten inte uppfyller de krav som miljébalken
och/eller kirntekniklagen uppstiller.

Kommentar

Med tanke pa att miljédomstolens provning ir betydligt mer 6ppen och transparent
an SKI:s dr det laimpligt att SKI:s yttrande finns med vid miljddomstolens prévning,.
Stora delar av miljddomstolens och SKI:s provningen kommer ju att 6verlappas, sa
den information som SKI limnar exempelvis ifriga om sikerheten blir av intresse

20 Kiarntekniklagen 5b §.

2! Forvaltningslagen 4-5 §§.

22 Forvaltningslagen 14 §.

23 Tryckfrihetsférordningen 2:1 och 14:5, sekretesslagen 14:5 och 9, férvaltningslagen 16-17 §§.
2 Karnteknikférordningen 24 §.

25 SKI, PM om SKI:s roll i beslutsprocessen, s 4.
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aven 1 domstolsprovningen. Pa sa sitt blir yttrandet ocksa foremal for synpunkter
fran myndigheter och allminheten inom ramen f6r miljébalksprévningen.

34 Regeringens handliggning

Nir sa bada drendena natt regeringen foér bedomning utgar SKI i sin promemora
fran att regeringen kommer att handligga drendena parallellt,?¢ vilket ocksa verkar
troligt. Det dr inte alls otinkbart att miljddomstolen och SKI gor olika bedomningar
om tillitligheten, villkor m.m. och om milj6konsekvensbeskrivningen. Detta beror
delvis pa att miljddomstolen och SKI har olika utgangspunkter i sina prévningar,
delvis, naturligtvis, pa att miljobalkens regler inte ar utformade sa att de med nagon
exakthet anger hur eventuella villkor skall se ut.

Med tanke pa den oklarhet som rider om hur SKI kommer att hantera beredningen
av ans6kan enligt kirntekniklagen och da det finns en rad samordningsfragor i de
bada drendena uppkommer ocksa frigan om hur regeringens handliggning skall ga
till. Regeringen har viss frihet att samordna beslutsprocesserna enligt miljébalken
och kirntekniklagen och dven kring de olika anlidggningarna, och avgora hur
allminheten skall ges méjlighet att deltaga dven pa denna niva. For overskadligheten
och en korrekt rittslig bedomning bor regeringen hantera slutférvaret och
inkapslingsanliggningen enligt bide miljobalken och kirntekniklagen i ett
sammanhang. I varje fall bor inte beslut om inkapslingsanligening meddelas fére
beslutet om slutforvar, eftersom det forra 4r beroende av det senare.

Varken miljébalken eller kirntekniklagen anger ndgra forfaranderegler som skall
tillimpas av regeringen. Regeringens handldggning av drenden omfattas formellt inte
heller av férvaltningslagen. Diremot uppstiller regeringsformen (grundlagen) nigra
minimikrav. Regeringen skall 1 sin bedémning “iakttaga saklighet och opartiskhet”.
Dirtill skall regeringen inhamta behévliga yttranden fran ber6rda myndigheter och 1
den omfattning som behovs limna tillfalle 4t sammanslutningar och enskilda att
yttra sig.?’ Regeringen kan pa sa sitt begira in de kompletterande yttranden frin
myndigheter, men ocksa fran sokanden, intresseorganisationer och enskilda, som
den anser att den behéver for att kunna avgora drendena. Regeringen kan dven
anordna ytterligare hearings eller motsvarande moten om den sa onskar.

3.5 Efter regeringens beslut

Regeringens beslut om tillatlighet enligt miljobalken, och troligtvis dven
tillstandsbeslutet enligt kdrntekniklagen, kan bli féremal for rittsprévning efter
ans6kan fran dels enskilda personer (vilket ocksa inkluderar juridiska personer) som
berors av beslutet, dels miljoorganisationer som uppfyller kriterierna i miljébalken
16:13. Skulle regeringen avslda SKB:s ansokan kan dven féretaget begira

26 SKI, PM om SKI:s roll i beslutsprocessen, s 8
27 Regeringsformen 1:9 och 7:2. jfr Regeringsrittens dom, RA 1996 ref 28, dir ett regeringsbeslut upphivdes
for att regeringen brustit i handliggningen.
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rittsprovning av beslutet. Rittsprévningen gors av regeringsritten, som ar den
hogsta forvaltningsdomstolen. Regeringens beslut fortsitter dock att gilla trots
begiran om rittsprévning, savitt inte Regeringsritten beslutar om annat.

Rittsprovningsforfarandet skiljer sig fran vanligt 6verklagande. Fragan som
domstolen har har att ta stallning till &r om regeringens beslut strider mot en
rittsregel. Ja eller nej? Regeringsritten kan i princip bara komma till nigon av dessa
béada slutsatser nir den provar fragan, dvs. antingen att regeringens beslut strider
mot en rattsregel eller att det inte gor det. Vid rittsprévningen skall domstolen
beakta de rittsliga forutsittningarna for tillatlighet i miljobalken (lokalisering,
teknikval m.m.) och/eller kirntekniklagen, och ta stillning till om regeringen i sin
bedémning och sina avvagningar hallit sig inom de réttsliga ramar som regelverken
medger. Regeringsritten dndrar inte pa beslutet. Anser Regeringsritten att
regeringen gatt utanfér dessa ramar skall domstolen upphiva beslutet 1 dess helhet,
annars star regeringens beslut fast.”

Forutsatt att regeringen beviljar tillstand, 6verlimnar den direfter miljobalksirendet
till miljédomstolen igen for faststillande av villkor. Miljodomstolen beslutar da om
det nirmare innehallet i tillstindet och om de villkor som skall gilla utéver dem som
regeringen redan angivit. Enskilda personer och miljéorganisationer kan dven
overklaga miljodomstolens dom med detaljerade villkor (i schemat benimnd
’miljédom”).?” Som ndmnts 6verklagas miljodomstolens dom till
Miljo6verdomstolen, vars avgorande kan Gverklagas till Hogsta domstolen (men det
fordras ett sirskilt provningstillstand f6r att HD skall ta upp fragan).

Regeringen kan ocksa uppdra at SKI att meddela nidrmare villkor £6r beslutet enligt
kirntekniklagen. Det dr mer oklart i vad man enskilda kan 6verklaga villkor som
SKI eller SSI uppstiller efter det att regeringen givit tillstaind enligt karntekniklagen.
Avgorande fOr deras ritt att 6verklaga dr om de anses tillrickligt berérda av
beslutet.30

3.6 Myndigheternas och kommuners roller och medverkan

Miljodomstolens beredning

Utéver de myndigheter och domstolar som ansvarar for tillstaindsprévningen —
regeringen, miljddomstolen och Statens kiarnkraftinspektion — deltar flera andra
myndigheter med olika mandat och funktion i beslutsprocesserna, framfér allt i
samband med provningen i miljédomstolen. Om domstolen tar upp ansékan till
provning, utfirdar den ocksd en kungérelse i lokal tidning. Ansokan skickas
dessutom pa remiss till Naturvardsverket, Kammarkollegiet, Statens riddningsverk,
Fiskeriverket, lansstyrelsen och milj6férvaltningen i berérd kommun. Dessa
myndigheter, men dven andra som kan beréras av ansokan, har méjlighet att yttra

28 Genom lag (2006:304) om rittsprovning av vissa regeringsbeslut, som tridde i kraft 1 juli 20006, vidgades
mojligheten att begira rittsprovning till att ocksa omfatta miljéorganisationer som uppfyller miljobalkens
kritetier.

2 Miljébalken 16:12-13.

30 Forvaltningslagen 22 §.
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sig. Naturvardsverket, Kammarkollegiet, Statens riddningsverk och linsstyrelsen
skall, nir det beh6vs, fora talan i malet f6r att tillvarata miljéintressen och andra
allminna intresse. Aven den berérda kommunen (kommunstyrelsen) kan féra sidan
talan.

Statens stralskyddsinstitut ingar diremot inte bland de myndigheter som
“automatiskt” erhaller ett exemplar av ansckningen. Miljédomstolen skall dock
skicka kungorelsen till SSI om dess verksamhet — som 1 fallet med slutférvaret — kan
anses ber6ras av ansokan. SSI kan da yttra sig 6ver ansokan,
miljokonsekvensbeskrivningen m.m.

Om Naturvardsverket inte godtar de villkor som miljédomstolen meddelar, efter det
att regeringen tillatit verksamheten, kan verket 6verklaga domstolens avgorande till
Miljoéverdomstolen. Naturvardsverket, Kammarkollegiet och linsstyrelsen kan dven
efter det att ett beslut meddelats och vunnit laga kraft begira att miljddomstolen
aterkallar tillstindet eller, vanligare, att villkoren omprovas. Nagon automatisk
aterkallelse eller Andring édr det dock inte fragan om. Férst maste villkoren for
aterkallelse/omprévning vara uppfyllda f6r att provningen i sak skall komma till
stand, darefter sker bedémningen utifran allmanna hansynsregler m.m..
Forutsittningarna for att begira dterkallelse och omprévning av villkor skiljer sig
fran varandra. Talan om omprovning kan féras exempelvis om det gatt mer an tio ar
sedan tillstaindet beviljades, om det uppkommit en olidgenhet av betydelse som inte
torutsags nir verksamheten tillits, om ny teknik skulle medféra visentliga
torbittringar f6r kontrollen av verksamheten, eller om det behdvs for att forbittra
anlidggningens sakerhet.?!

Statens kdrnkraftinspektions beredning

Statens kirnkraftinspektions beredning ar, som sagt, inte omgirdad av lika ingdende
reglering som miljédomstolens. SKI skall ta in yttranden fran SSI innan den skickar
ansoOkan till regeringen. SKI skall dessutom ta in yttranden frin andra myndigheter
som den anser beh6vliga, exempelvis fran linsstyrelsen och den ber6rda
kommunen.

SSI har siledes moijlighet att ge synpunkter bade i beredningen enligt miljobalken
och kirntekniklagen. Om regeringen beviljar tillstaind enligt kirntekniklagen, kan SSI
aven besluta om detaljvillkor efter det att regeringen meddelat tillstind.*> Som jag
belyser i avsnitt 4.8 begrinsas dock SSI:s méjlighet att meddela ytterligare villkor om
ett tillstind har beviljats enligt miljébalken.

31 Miljobalken 24 kap.
32 Stralskyddslagen 27 §, strdlskyddsférordningen 14 §.
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3.7 Allminhetens insyn och inflytande, 6verklagande och
rittspréovning

Miljobalksprovningen

Allminhetens deltagande i beslutsprocesserna som r6r de konkreta ansékningarna
om tillstand till slutférvaret och inkapslingsanliggningen paborjas i och med det
(eller de) samrad som SKB skall hélla i samband med att
miljokonsekvensbeskrivningen utarbetas. Avsikten ar att enskilda personer och
sammanslutningar, liksom myndigheter, skall kunna paverka
miljokonsekvensbeskrivningens omfattning, inriktning och innehall. Detta samrad
b6r dokumenteras eftersom sékanden, 1 samband med att ansdkan ges in, skall
kunna visa att samradskraven fullfoljts.

Miljédomstolen kung6r ansékan och den som vill kan direfter ge in skriftliga
synpunkter. Aven den muntliga férhandlingen 4r éppen och dir kan synpunkter
limnas pa ansokan, miljokonsekvensbeskrivningen och den verksamhet som ar
toremal f6r prévning. Miljodomstolen och regeringen skall beakta synpunkter m.m.
som givits pa miljokonsekvensbeskrivningen.

Eftersom miljédomstolen inte avgér tillatlighetsfragan utan 6verlimnar drendet med
eget yttrande, blir det inte aktuellt med nagot 6verklagande av miljddomstolens
slutsatser i detta led. Miljodomstolens yttrande till regeringen kan nimligen inte
overklagas. Diremot kan, som redan nimnts, regeringens beslut enligt miljébalken
bli f6remal for rattsprévning 1 Regeringsritten, pa begiran av enskilda personer som
berdrs av beslutet och/eller vissa miljdorganisationer. For det fall regeringen
beslutar att tillata verksamheten och limnar éver drendet till miljédomstolen, skall
domstolen besluta om detaljvillkor. Dessa villkor kan ocksa 6verklagas av enskilda
som berors av beslutet samt av miljéorganisationer.

Provningen enligt kdrntekniklagen

Som beskrivits finns inte lika tydliga regler om allméinhetens deltagande 1
karntekniklagen. Eftersom miljobalkens forfarande med samrad och
miljokonsekvensbeskrivning skall tillimpas dven i prévningen enligt
kirntekniklagen, skall Zven SKI granska att sadant samrad dgt rum i samband med
att ansokan ges in.

Arbuskonventionen

1998 drs Arhuskonvention alidgger parterna, diribland Sverige, att forsikra att
allminheten har maoijlighet att deltaga bl.a. i beslutsprocesser som ror tillstand till
slutforvar av kirnavfall och andra karntekniska anldggningar. Arhuskonventionen
blir tillimplig pa bade provningen enligt miljobalken och kirntekniklagen, vilket
innebir att enskilda som berdrs och miljdorganisationer skall kunna deltaga i ett
tidigt skede i beslutsprocesserna. De skall ocksa kunna ta del av all relevant
information om de aktuella verksamheterna.

16



Arhuskonventionen aldgger dven parterna att forsikra dem som ber6rs av besluten,
inklusive miljdorganisationer, tillgang till rittslig prévning av besluten. Som framgatt
kan regeringens beslut med stéd av miljobalken och kirntekniklagen inte 6verklagas
pa “vanligt” sitt till domstol. Daremot dr det moijligt for den vars enskilda
rittigheter och skyldigheter berdrs av besluten att begira rittsprovning.
Regeringsritten har i tidigare rattsprévningsmal om storre projekt (i det fallet om
Botniabanan) intagit en vildigt strikt linje ifriga om vem som har ritt att begira
rittsprévning; pa ett sitt som inte stimmer Gverens med Arhuskonventionen. Det
ar moijligt att den nya rittsprovningslagen, som delvis utformats med hansyn till
Arhuskonventionen, medfor en Oppnare attityd dn tidigare, men det dr dnnu for
tidigt att dra ndgra sadana slutsatser.

Detaljplan

I samband med att kommunen férbereder detaljplanen och utarbetar ett
planprogram skall den samrada med dem som ber6rs av beslutet. Innan
kommunfullmiktige far anta detaljplanen maste den goras allmin tillginglig, ”stillas
ut”, under minst tre veckor, sa att den som ar kritisk till planen kan ge sina
synpunkter pa planen. Denna utstillning ar ett formkrav, och f6r den som engagerat
sig kring de frigor som planen avser dr det viktigt att han/hon ocksé ger in sina
skriftliga synpunkter. Nar planen vil 4r antagen kan den enbart 6verklagas av dem
som givit sina synpunkter under utstillningsférfarandet och som anses berérda av
beslutet. Kommunfullmiktiges beslut om detaljplan 6verklagas till linsstyrelsen, vars
beslut i sin tur an overklagas till regeringen. Regeringens detaljplanebeslut kan ocksa
bli foremal for rttsprévning.

3.8 Kritik mot den planerade ansékansordningen

Det ar sokanden som ansvarar for utformningen av ansékan om tillstaind for
miljofarlig och kirnteknisk verksamhet. S6kanden ansvarar ocksa f6r den ordning i
vilken ansOkningarna limnas in, om det ar fragan om flera verksamheter. S6kanden
ar dock medveten om att provningsinstanserna (miljddomstol, SKI, regeringen
m.m.) kan avsla ansokan om den inte uppfyller de rattsliga kraven pa
beslutsunderlagets kvalitet eller om forutsittningarna for tillstaind saknas. Formellt
ar det saledes SKB:s sak att avgora hur och i vilken ordning féretaget vill limna in
ansokningarna, men det ankommer pd miljdédomstolen, SKI och/eller regeringen att
bedéma om “ans6kningsstrukturen” gér det moéjligt att meddela tillstand.

Att SKB ansoker om tillstind f6r var och en av anliggningarna i separata
ansOkningar dr kanske inte sa mirkligt eftersom de, trots den nira kopplingen, kan
ses som tva verksamheter. Oklarare ar varfér ansékan om tillstand enligt
karntekniklagen for inkapslingsanldggningen limnas in tre ar fére ansékan om
tillstand enligt kdrntekniklagen for slutférvaret och ansékan om tillstind for hela
slutférvarssystemet enligt miljobalken. Tankbara skil kan vara att SKB vill fa iging
provningsprocessen eller géra det moijligt for Statens Kirnkraftinspektion att hinna
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med och prioritera sin beredning av drendet. Bada dessa skil framstar som
tveksamma.

Av SKB:s ans6kansplan framgar ocksa att den sérskilda
miljokonsekvensbeskrivningen som givits in med ansékan om tillstand fo6r
inkapslingsanliaggningen ér av mer preliminart slag. Nar SKB 1 ett senare skede
ansOker om tillstand for slutférvar enligt kirntekniklagen och miljobalken skall en
gemensam miljékonsekvensbeskrivning ges in for anldggningarna enligt bade
karntekniklagen och miljobalken. Det visentligaste kan tyckas vara just att den
gemensamma, omfattande miljokonsekvensbeskrivningen ges in i samband ans6kan
om tillstand enligt miljobalken for hela slutférvarssystemet. Det verkar dessutom
klart att SKI inte avser att 6verlimna arendet om inkapslingsanlaggningen till
regeringen forrin i samband med att myndigheten ocksa 6verlimnar ansékan om
slutférvaret. Provningen i miljédomstolen kommer ocksa att avse hela
slutférvarssystemet, sa den paverkas inte direkt av den aviserade
ansOkansordningen.

Likval menar jag att det finns betinkligheter mot SKB:s ansékansplan. Den
“primira” verksamheten i detta sammanhang ir otvivelaktigt slutforvaret, inte
inkapslingsanliggningen. Utformningen och lokaliseringen av slutférvaret blir helt
avgorande for inkapslingsforfarandet och didrmed ocksa inkapslingsanliggningens
utformning och lokalisering. Med den nu planerade ordningen finns en risk for att
prévningen, om dn informellt, lases upp till den plats som SKB valt, dven om SKI,
SST och/eller regeringen gér bedomningen att en annan plats dn den valda dr
limpligare. Det innebir ju att tre ar av granskningsarbete m.m. pa SKI och SSI
avseende inkapslingsanldggningen skall 4ga rum innan det ens finns en firdig
miljokonsekvensbeskrivning tillgdnglig f6r huvudverksamheten, dvs. slutférvaret,
som visar att verksamheten uppfyller miljobalkens krav pa utformning och
lokalisering. Eftersom lokaliseringsbedomningen dessutom forutsitter att
verksamheten dr forenlig med detaljplanen, ar det troligt att den berérda kommunen
borjar agera med anledning av ansékan, dven om den skulle kunna vilja att avvakta
med planprocessen. Forfarandet skapar ocksa oklarheter f6r engagerade personer
och intresseorganisationer, om vad som kommer att provas, nir beslut fattas och
varfor denna delprovning paborjas langt fore Gvriga delar.

Forfarandet innebir saledes mycket arbete och kostnader for statliga myndigheter,
den berérda kommunen och allminheten innan det ens ar klart var slutférvaret skall
ligga. Samtidigt har inte heller SKB avskrivit tanken att inkapslingsanligeningen kan
ligga pa annan ort.3? Dirf6ér hade det varit mwer dndamalsenligt att antingen ge in
ansOkningarna samtidigt eller att limna in ansikan om slutforvaret forst, och darefter
ansOkan om inkapslingsanliggningen.

33 SKB, Ansokansplan, s 43 ”Att bygga anliggningen i Oskarshamn, i direkt anslutning till Clab, har under
hela denna tid varit SKB:s huvudalternativ.” och ”SKB har ocksé studerat mojligheten att bygga
inkapslingsanliggningen i Forsmark ... En forutsittning for detta ér att dven slutforvaret placeras dir.
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4 VILLKOR, KRAV OCH FORUTSATTNINGAR FOR
TILLSTAND

4.1 Prévningar och villkor enligt flera regelverk

Forhallandet mellan miljébalken och kiarntekniklagen inverkar inte bara pa
processerna, utan dven pa de rittsliga forutsittningarna for tillstand och de
materiella kraven som skall ligga till grund f6r villkor vid ett eventuellt tillstand.
Regeringens bedomning, huruvida tillstind 6ver huvud taget kan ges, och i sa fall
under vilka villkor, skall goras utifrin dessa bada lagar. Dirtill kan bade SSI och
kommunen ha synpunkter pa villkoren for verksamheten.

Flera av de fragor som skall bedémas — anliggningarnas utformning och
lokalisering, skyddsatgirder osv. — Overlappar varandra i de bada drendena, men
miljébalken och kirntekniklagen har delvis olika syften och tillimpningsomraden.
Kirntekniklagen ér, som sagt, huvudsakligen inriktad pa sikerhetsfragor, och diien
bredare mening an miljobalken (exempelvis forhindrande av spridning av kirnvapen
och obehorig befattning med kirnamne). Miljobalken omfattar, 4 andra sidan, ett
vidare spektrum av fragor som r6r verksamhetens effekter pa manniskors hilsa och
miljon, och dven de delar 1 inkapslingsanlidggningen och slutférvaret som inte direkt
avser riskerna med kiarnimnen. Milj6- och hilsoskyddsaspekter och siakerhetsfragor
ar likvil ofta integrerade och fordrar gemensamma Gverviganden, och prévningen
enligt miljobalken innefattar ocksé sikerhetsfragor, om én inte pa samma sitt som
kirntekniklagen. Aven miljékonsekvensbeskrivningen skall belysa sikerhetsfragor i
anslutning till den aktuella miljéfarliga verksamheten.

Provningen enligt kdrntekniklagen skall ske utifran dels kirntekniklagen egna
”orundliggande bestimmelser” och SK1:s foreskrifter, dels miljobalkens
hinsynsregler och miljokvalitetsnormer.>* Dessutom kan villkor f6r slutforvaret 1
vissa fall stillas av SSI med st6d av stralskyddslagen. I detta avsnitt beskrivs forst de
rittsliga forutsittningarna for tillstand och grunderna for villkor enligt miljobalken,
karntekniklagen och stralskyddslagen. Darefter diskuteras vilken rittslig betydelse de
utférda Fud-programmen har f6r de kommande ansékningarna, och om det ar
mojligt f6r den berérda kommunen att villkora sitt tillstyrkande av en anliggning
som regeringen provar enligt 17 kap. miljobalken. Jag avslutar avsnittet med en
diskussion om hur de rittsliga forutsittningarna skall tillimpas pa slutférvaret och
inkapslingsanliggningen.

4.2 Miljébalkens mal och ”allminna hinsynsregler”

Miljobalkens mal
Milj6balkens rittsliga principer och kriterier skall tillimpas vid tillatelse- och
tillstaindsprovning, men ocksa vid tillsyn och 1 stimningsmal. Av betydelse, inte

34 Av kirntekniklagen 5b § framgar att miljébalken 2 kap., och 5 kap 3 § skall tillimpas samt att miljobalkens
forfarande och krav avseende miljokonsekvensbeskrivningar skall f6ljas.
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minst ifraga om slutférvar av kdrnavfall, 4r ocksa miljobalkens 6vergripande mal,
som fortjanar att aterges i dess helhet (MB 1:1):

”Bestimmelserna i denna balk syftar till att frimja en ballbar utveckling som innebir att
nuvarande och kommande generationer tillforsikras en hilsosam och god milj6. En sadan utveckling
bygger pd insikten att naturen har ett skyddsvirde och att minniskans ritt att férindra och
bruka naturen ir férenad med ett ansvar f6r att férvalta naturen vil.

Miljébalken skall tillimpas si att

1.

B

manniskors hilsa och miljén skyddas mot skador och oligenheter oavsett om dessa orsakas
av fororeningar eller annan paverkan,

virdefulla natur- och kulturmiljéer skyddas och virdas,

den biologiska méangfalden bevaras,

mark, vatten och fysisk milj6 i Svrigt anvinds sa att en fran ekologisk, social, kulturell och
samhillsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushéllning tryggas, och

dteranvindning och dtervinning liksom annan hushallning med material, rivaror och energi
frimjas sd att ett kretslopp uppnas.” (min kursivering)

Miljobalkens malstadgande ar relevant for tillimpningen av exempelvis de allmanna
hinsynsreglerna, men ocksa for beddmningen av kvaliteten och omfattningen pa
beslutsunderlaget och miljokonsekvensbeskrivningen. Som papekats, ir de rittsliga
krav som miljébalken anger for miljéfarliga och andra verksamheter inte begransade
till balkens allminna hinsynsregler. Forutsittningarna for att bedriva verksamheter
som kan paverka manniskors hilsa och miljon definieras ocksa av de
miljokvalitetsnormer, hushallningsbestimmelser och mer specifika hiansynsregler
som miljobalken formulerar, samt av de krav som f6ljer av de ca 50
regeringsforordningarna till miljobalken. Hir begransar jag mig dock till de allmanna
hinsynsreglerna.

Allménna hinsynsregler

Miljobalkens allmidnna hinsynsregler (MB 2 kap.) dr formulerade sé att de skall
kunna tillimpas pa ett stort antal verksamheter; alltifran mindre hemmaféretag till
stora verksamheter och anlidggningar — som det nu aktuella slutférvarssystemet. Det
gar ddrfor inte att direkt utlisa ur dem vilka krav pa teknisk utrustning,
skyddsitgirder, utslippsgrinsers eller andra restriktioner som skall stillas pa den
som beviljas tillstand f6r en viss verksamhet. Daremot anger hiansynsreglerna
utgangspunkten for hur en verksamhets tillatlighet skall bedémas med avseende pa:

Utovarens kunskap

Skyddsatgarder och forsiktighetsmatt

Anvindningen av kemiska produkter och biotekniska organismer
Hushallning med ravaror och energi

Val av plats

Ansvar tor skadad milj6

Dessa faktorer lyfts fram i miljébalken just f6r att markera att de skall redovisas 1
savil miljokonsekvensbeskrivningen som i ansékan. Den som bedriver en
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verksamhet som kan paverka manniskors hilsa eller miljon maste visa att
verksamheten uppfyller miljobalkens krav (MB 2:1). Att ”bevisbérdan” placeras pa
den som ut6var eller avser att utéva verksamheten innebir exempelvis att den som
soker tillstind i sin ansokan skall redovisa hur verksamheten kommer att uppfylla de
allminna hinsynsreglerna. Nir ansokan limnats in, tillsammans med
miljokonsekvensbeskrivningen, kan behoriga myndigheter och allméinheten ge
synpunkter. Pa basis av den information som pa det har sittet kommer fram skall
sedan miljddomstolen och SKI géra sin bedémningar och férbereda drendena till
regeringen, som fattar det avgorande beslutet om tillatlighet enligt miljobalken
respektive kirntekniklagen.

Aven om milj6balkens hinsynsregler skall tillimpas 1 drendet enligt kirntekniklagen,
ar inte SKI:s beredning lika lagreglerad som miljédomstolens. SKI skall inhdmta
yttrande fran SSI, men kan ocksa gora det frin andra myndigheter, exempelvis
linsstyrelsen. Eftersom kirntekniklagen inte etablerar samma 6ppna beslutsform
som miljobalken blir det 1 praktiken svarare for allméinheten att folja SKI:s
handldggning och ge synpunkter som SKI skall beakta, exempelvis vid tillimpningen
av miljobalkens hiansynsregler.

Utgangspunkten i miljobalkens hinsynsregler dr att sa lingtgaende skyddsatgirder,
restriktioner m.m. som mojligt skall vidtas, sa linge dessa krav — som ocksa
innefattar valet av plats — inte kan anses orimliga att uppfylla. Jag beskriver hir
hinsynsreglerna i den utformning de har fran 1 januari 2007.3>

Kunskap

Den som bedriver verksamheten skall ha den kunskap som behévs med hinsyn till
verksamheten for att skydda manniskors hilsa och miljon mot skada och olagenhet
(MB 2:2). Ju mer riskfylld verksamheten ar, desto storre krav stills pa utdvarens
kunskap. Denna kunskap kan dokumenteras och uppfyllas pa olika sitt, exempelvis
genom att sOkanden visar att foretaget redan driver den hir typen av verksamhet
eller har gjort det tidigare pa ett klanderfritt sitt.3¢

Skyddsdtgdrder och forsiktighetsmatt

Verksamhetsutovaren skall dessutom utfora de skyddsitgirder, 1aktta de begransningar
och vidta de firsiktighetsmitt 1 6vrigt som behovs for att férebygga, hindra eller
motverka skada och olidgenhet f6r minniskors hilsa och miljon. For detta syfte skall
1 yrkesmissig verksamhet anvindas bdsta mijliga teknik (MB 2:3).
Forsiktighetsatgirder skall vidtas redan nir det finns skal att anta att verksamheten
kan medfora skada eller oldgenhet.

3 Den frimsta forandringen dr lydelsen avseende val av plats for verksamheten. Dessutom byter ett par av
stadgandena ordning. Se prop 2005/06:182, Miljibalkens sanktionssystem, m.m., kapitel 8.

36 Jfr Miljooverdomstolens dom 2005-04-22 (M197-04) ddr en ans6kan avslogs bland annat med hinsyn till
oklarheter om sékandens kunskap.
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Den tekniska 16sning som foreslas skall jimforas med andra befintliga tekniker.
Finns det mer dn en mojlig teknik skall den som dr bést ur miljé- och hilsosynpunkt
viljas. Sadan teknik kan avse processutrustning, reningsteknik, skyddsrutiner och
andra faktorer. Miljobalken anvander i detta avseende ett brett teknikbegrepp, dir
tekniker av vitt skilda slag kan komma att jaimféras sa linge de édr férenliga med
verksamhetens andamal. Den samlade bedomningen av vad som ér bdsta mojliga
teknik skall ta sikte pa att forebygga, hindra eller motverka skada och oligenhet pa
minniskors hilsa och miljon (inte pa vad som dr ”bast” f6r det enskilda foretagets
ekonomi). Aven om skyddsatgirder och forsiktighetsmatt i viss utstrickning kan
inverka pa bedomningen av platsvalet, ar teknikbedémningen och platsvalet tva
kriterier som skall redovisas separat 1 miljékonsekvensbeskrivningen och dven
bedomas fristiende enligt miljobalken.

Val av plats

En av huvudfrigorna i de férestaende provningarna om slutférvaret ar valet av
plats. Aven platsvalsregeln ir konstruerad si att det foreslagna platsvalet skall
jamforas med andra tinkbara platser, som antingen presenterats i
miljokonsekvensbeskrivningen eller pa annat sitt aktualiserats under prévningen.
For verksamheten skall viljas ”en plats som ar limplig med hinsyn till att dndamalet
skall kunna uppnas med winsta intrang och olagenbet £6r manniskors halsa och miljon.”
(MB 2:6) Ut6ver basta moijliga teknik skall saledes basta méjliga plats viljas.
Dessutom skall lokaliseringen av verksamheten vara forenligt dels med miljobalkens
hushallningsbestimmelser och riksintressen, dels med detaljplan och
omradesbestimmelser.

Aven om miljobalken inte anger vilken plats som skall viljas, anger den tydligt hur
bedémningen av en foreslagen plats skall ske. Nagot giltigt skal finns inte till att ge
tillstand till en miljofarlig verksamhet pd en plats sa linge det finns en annan plats
som ur milj6- och halsosynpunkt ar battre, savitt inte det aktuella alternativet anses
vara orimligt.

Kemikalieanvindning och resurshushallning

Miljobalkens allminna hinsynsregler uppstiller ocksa principer for val av kemikalier
och biotekniska organismer samt om hushallningen med resurser. (MB 2:4-5) Jag
beror inte dessa krav ytterligare.

Rimibighetsavvigning

Kravet pd att anvinda bista méjliga teknik och vilja basta méjliga plats giller 7 den
utstrdckning det inte kan anses orimligt att uppfylla demr (MB 2:7). Vid denna bedémning
skall nyttan av skyddsatgirderna, forsiktighetsmatten och valet av plats jamforas
med kostnaderna for atgirderna. F6r beddmningen av vad som dr rimligt inverkar
miljobalkens mal om hallbar utveckling, med beaktande av kommande generationers
intressen, och forsiktighetsprincipen. Jag aterkommer till rimlighetsbedémningen i
avsnitt 4.3,
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Slutavvigning — “Stoppregeln”

De krav och rittsliga forutsittningar fo6r miljofarlig verksamhet som hittills
beskrivits innebir att om s6kanden uppfyller kravet pa att anvinda bista méjliga
teknik och vilja bista méjliga plats, skall tillstand ges till verksamheten. Nu innebir
ju inte ens bista mojliga teknik eller basta méjliga plats i sig att verksamheten ér ren,
riskfri eller skonsam mot omgivningen. Aven med siddan teknik och plats kan
verksamheten komma att patagligt skada manniska och miljon. For dessa situationer
skall en slutavvigning géras, som kan medféra att verksamheten stoppas.
Utgangspunkten f6r denna ”stoppregel” ir att en verksamhet inte fir bedrivas om
den, trots att basta méjliga teknik och basta méjliga plats, kan befaras medféra
’skada eller oldgenhet av visentlig betydelse f6r manniskors hilsa eller miljon” (MB
2:9). Undantag frian detta forbud giller endast om det 7sarskilda skal”.

Vad som kan anses utgora sirskilda skil definieras inte i miljébalken. Av balkens
torarbeten framkommer dock att det krdvs mycket £6r att det skall anses foreligga
7sarskilda skal” att bedriva en verksamhet. Skulle verksamheten till och med anses
medfora ’risk fOr att ett stort antal manniskor far sina levnadsférhéllanden
viasentligt forsimrade eller miljon férsamras avsevart”, ricker det inte ens med
’sarskilda skal” for tillstaind, utan da fordras det att verksamheten dr av ”synnerlig
betydelse fran allmin synpunkt” (MB 2:10).37

4.3 Rimlighetsavvigningen i forhdllande till biasta méjliga teknik och
bista méjliga plats

Kraven pa basta mojliga teknik och basta mojliga plats giller saledes i den
utstrickning de inte kan anses orimliga. Detta innebir att om merkostnaden fér den
bista mojliga tekniken ér visentlig i forhallande till den nist bésta tekniken, medan
miljonyttan bara dr marginellt bittre, kan det anses orimligt att begira att den basta
tekniken skall tillimpas. I ett sidant fall kan darfér som villkor anges ett nagot ligre
krav 4n som motsvarar den bista méjliga tekniken. Pa motsvarande sitt kan kravet
pa att vilja basta mojliga plats frangas om platsen skulle medfora en merkostnad
som inte anses rimlig i férhallande till marginalnyttan jamfort med en annan plats.

For sma verksamheter blir den geografiska avgrinsningen av vilka alternativa platser
som bor beaktas mindre 4an for storre verksamheter, For vissa verksamheter
begrinsas valet av plats till orten, for andra verksamheter begrinsas valet 1 princip
bara av Sveriges grinser. Detta paverkar savil bedémningen av om
miljokonsekvensbeskrivningen hiller godtagbar standard som bedémningen av om
verksamheten kan tillitas pa den av sokanden valda platsen.

Mycket av rimlighetsdiskussionen 1 litteratur och praxis har dgnats at teknik- och
metodval, men den ar lika relevant f6r bedomningen av vad som ar basta mojliga
plats. De bada faktorerna dr separata pa sa sitt att bada skall beaktas vid
bedémningen av en verksamhets tillatlighet och redovisas i

37 Inte ens i en sddan situation fér tillstind beviljas om verksamheten kan befaras forsimra det allmdnna

hilsotillstindet (MB 2:10).
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miljokonsekvensbeskrivningen. Att bista méjliga teknik anvinds ar inte skal for att
franga kravet pa basta moijliga plats. Daremot kan lokaliseringsbedémningen
péaverkas av vilka forsiktighetsmatt och skyddsatgirder som stills pa verksamheten.
Miljo6verdomstolen har i flera fall avslagit ansékningar eller meddelat foreligganden
just med hinvisning till valet av plats f6r verksamheten,?® vilket visar att kravet pa
bista mojliga plats inte ”bara” betraktas som en form bista mojliga teknik.

Kravet pa bista méjliga teknik i miljébalken avser, 4 sin sida, de skyddsatgirder,
begrinsningar och andra forsiktighetsmatt som behovs for att forebygga, hindra
eller motverka skador och oligenheter f6r méanniskors halsa eller miljon. Det
innefattar bade den tekniska utrustningen 1 sig och det sitt pa vilket den anvinds.
”Teknik” har 1 detta sammanhang en bred inneb6rd, och kan avse process- och
produktionsteknik, reningsatgirder, skyddsrutiner och andra faktorer.?
Grinsdragningen mellan vad som ér teknikkrav och vad som ér kunskaps-,
kemikalie- eller resurshushallningskrav enligt hinsynsreglerna dr inte alltid enkel att
dra, men den avgorande faktorn dr naturligtvis att verksamheten skall medféra sa
lite risk f6r skada och olidgenhet pa omgivningen som mdijligt. Sa dven om
teknikbedémningen och platsvalet ar tva kriterier som skall redovisas separat 1
miljokonsekvensbeskrivningen och dven bedémas fristiende, kan, som sagt, valda
skyddsatgirder och forsiktighetsmatt i viss utstrickning inverka pa bedémningen av
platsvalet.

Utgangspunkten, att bista mojliga teknik alltid skall krivas av den som yrkesmissigt
utévar en verksamhet, innebir att tekniken skall vara industriellt méjlig att anvinda i
branschen. Det ir sdledes inte fraga om att utdvaren maste ta fram och utveckla ny
teknik. Tekniken skall vara tillginglig och far inte bara férekomma pa
experimentstadiet. Nagon begrinsning gors dock inte till teknik som férekommer i
Sverige. 4

Miljéoverdomstolen har i nagra fall diskuterat och tillimpat dels kravet pa “basta
tillgédngliga teknik”™ enligt den tidigare miljoskyddslagen,*! dels — och viktigare —
kravet pa ”bista méjliga teknik” enligt miljobalken.*> Miljé6verdomstolen har da
bl.a. betonat att vid yrkesmissig verksamhet skall basta mojliga teknik anvandas sa
snart det finns skil att anta att en verksamhet kan medféra skada, vilket 4r ett
uttryck for forsiktighetsprincipen.*® Miljooverdomstolen har ocksa papekat att den i
sin bedémning av vad som ar bista méjliga teknik inte dr bunden till de allminna
rad som exempelvis Naturvardsverket angivit.44

38 Se exempelvis MOD 2004:30, dom 2004-06-04 (M7486-03); MOD 2004:71, dom 2004-11-02 (M343-04)

% IPPC-direktivet, som formellt bara omfattar vissa storre anliggningar och verksamheter, listar i bilaga IV
flera 6verviganden som skall goras vid bedémningen av vad som édr “’bista tillgingliga teknik”, exempelvis
kemikalieanvindning; dteranvindning och atervinning i processen; de aktuella utslippens beskaffenhet, effekt
och mingd; hushallning med rivaror; och behovet av att férebygga olyckor.

40 Prop 1997/98:45, Del 1, s 216.

4 Bla. MOD 2000:9, dom 2000-03-09 (M5895-99); MOD 2002:43, dom 2002-06-19 (M3959-01); MOD
2000:52, dom 2000-12-01 (M7173-99); och MOD 2003:9, dom 2003-02-24 (M2972-01).

42 BLa. MOD 2003:77, dom 2003-08-19 (M1716-01); MOD 2003:84, dom 2003-09-12 (M4616-01); och MOD
2005:24, dom 2005-07-06 (M6936-03)

4 MOD 2003:84, dom 2003-09-12 (M4616-01).

44 Ibid.
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Begrepp som bista mojliga teknik” eller, vanligare, ”bista tillgingliga teknik”
("Best available technique”, BAT) férekommer ocksa i flera andra linders
milj6lagstiftning och i sivil EG-ritt som internationell ritt. Aven i dessa
sammanhang brukar utgingspunkten beskrivas som den bista tekniken som
existerar och som ar moijlig att tillimpa. Dartill medges 1 regel ekonomiska
beaktanden pa sitt som ger uttryck for olika former av rimlighets-, skilighets- eller
nytto-/kostnadsbedomningar. Det framgar exempelvis av begreppen ”Best available
technique not entailing excessive costs” (BATNEEC) och ”Best available technique
which is economically feasible”. I nagra rittsliga sammanhang har termen
“technique” ersatts av ’technology”, men det har i praktiken mindre betydelse.

Det ar svart att generellt, och samtidigt med nagon exakthet, uttala sig om pa vilken
niva det svenska begreppet bista moijliga teknik ligger 1 en internationell jimforelse?
Rimlighets- och skilighetsbedémningar ger 1 sig utrymme fOr avvigningar som i
praktiken inte girna later sig omraknas i matematiska formler. Samma begrepp kan 1
praktiken leda till olika rittsliga bedémningar inom olika rittssystem. Som
medlemsstat 1 EU ar Sverige skyldig att efterleva bland annat de krav pa basta
tillgédngliga teknik som EGts direktiv foreskriver. I miljobalkens férarbeten anges att
avsikten dr att den svenska nivan for vad som ér basta mojliga teknik skall ligea
hogre dn den niva fOr ”basta tillgingliga teknik” som kommer till utryck i EG:s
direktiv om samordnade atgarder for att forebygga och begrinsa féroreningar
(IPPC-direktivet).*>

Det framgar av savil miljobalken som internationella rittsakter dir begreppet
térekommer att kravet pa basta mojliga teknik inte innebir att tillstind alltid beviljas
till den som dr beredd att anvinda sadan teknik. I vissa fall ir milj6férhéallandena
eller kanske riskerna med verksamheten sadana att det kravs ytzerligare atgéirder an som
foljer av bista mijliga teknik f6r att tillstaind 6verhuvudtaget skall kunna beviljas.
Miljobalkens “’stoppregel” och miljckvalitetsnormer ger uttryck for denna tanke,
och en liknande idé om att ytterligare skyddsatgarder kan krivas aterfinns i savil
EG:s direktiv om milj6kvalitetsnormer som de regionala miljokonventionerna for
Ostersjon och Nordostatlanten, som Sverige ir part till. 6

4.4 Kirntekniklagens ”grundliggande bestimmelser”

Kéirntekeniklagen

Karntekniklagen uppstiller egna rittsliga krav for kirnteknisk verksamhet, som skall
beaktas utéver miljébalkens allminna hansynsregler m.m. Utovaren skall for det
forsta bedriva den kirntekniska verksamheten sa att kraven pa sikerhet tillgodoses
och de forpliktelser uppfylls som foljer av Sveriges 6verenskommelser i syfte att
torhindra karnsprangningar, spridning av kirnvapen och obehorig befattning med
kirnimne och sadant kirnavfall som utgors av anvint kdrnbrinsle (KTL 3 §). Dartill

4 Prop 1997/98:45, Del 1, s 218.
46 Konventionen om skydd av Ostersjéns marina miljé (Helsingfors, 1992), artikel 3; Konventionen fér skydd
av den marina miljén i Nordostatlanten (Paris, 1992), artikel 3.
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skall den tekniska sdkerheten vid den kérntekniska verksamheten uppritthallas
genom att de atgirder vidtas som krivs for att

1. forebygea fel i utrustning, felaktig funktion hos utrustning, felaktigt
handlande, sabotage eller annat sidant som kan leda till en radiologisk olycka,
och

2. forhindra olovlig befattning med kidrniamne eller karnavfall (KTL 4 §).

Medan kravet pa basta mojliga teknik 1 miljobalken utgar fran befintlig teknik
hindrar inte kirntekniklagen att SKI formulerar dnnu striktare krav, exempelvis att
den som vill bedriva verksamheten uzecklar och tar fram en viss teknik iven om den
inte finns tillganglig idag. Diremot far tillimpningen av karntekniklagen inte
medfora att de krav som miljobalken uppstiller underskrids.

SKL:s foreskrifter

SKI har i féreskrifter om sakerheten vid slutférvaring av kirnimne och kirnavfall
angivit mycket allmant hallna krav pa barridrsystemets konstruktion och utférande.
Utgangspunkt for kraven for barridrsystem i slutforvar ér att de skall konstrueras
och utféras med hinsyn till bista mojliga teknik, och da hinvisas till miljobalkens
allmanna hansynsregler.#’

Likvil dr det moijligt att med stod av kirntekniklagen stilla ytterligare krav dn vad
som foljer av miljobalkens allminna hinsynsregler om SKI anser att det behdvs av
sikerhetsskil. Det ar faktiskt markligt att SKI inte beaktat detta vid utformningen av
toreskrifterna. Jamfért med de flesta miljéfarliga verksamheter 4r omhindertagande
av kirnavfall, genom slutférvar eller pd annat sitt, forknippat med stora risker Gver
extremt ling tid. Aven om SKI inte utnyttjat méjligheten att formulera villkor som
gar bortom biasta mojliga teknik i sina foreskrifter hindrar det inte myndigheten fran
att 1 sin beredning infér regeringens provning foresla laingre gaende krav om den
skulle anse att sa beh6vs. Mojligheten att gi bortom basta méjliga teknik med stéd
av kirntekniklagen har naturligtvis ocksa regeringen nir den beslutar om tillstand.

4.5 Strilskyddslagens ”allminna skyldigheter”

Stralskyddslagen

Stralskyddslagen innehaller inga korshinvisningar till miljébalkens allmidnna
hinsynsregler, men uppstiller egna rittsliga krav (som ir straffsanktionerade) for
den som bedriver verksamhet med stralning, vilket inkluderar slutférvar och
inkapslingsanliggning. SSI skall inte prova fraigan om tillstind till slutférvar eller
inkapslingsanliaggning och inte heller bereda drendet enligt karntekniklagen for
regeringen. Daremot har SSI till uppgift att meddela ytterligare villkor som behovs

47 Statens kirnkraftinspektions foreskrifter om sikerhet vid slutférvaring av kdrndmne och kirnavfall, SKIFS
2002:1, 6 §. Se dven SKI:s allminna rad till dessa foreskrifter, dir SKI ocksa anger att bista méjliga teknik
innebir att tekniken skall vara ”industriellt mojlig att anvinda” och att den skall vara tillginglig och inte bara
férekomma pa experimentstadiet.”
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med hansyn till stralskyddet f6r verksamheter som givits tillstind enligt
karntekniklagen (SSL 27 §; SSF 14 §). Om SSI:s villkor avsevirt paverkar
utformningen eller driften av anlidggningen maste frigan emellertid understillas
regeringen.

De rattsliga kriterier som stralskyddslagen uppstaller paiminner i viss man om
miljobalkens allminna hinsynsregler, men dr mer kortfattade. Sdledes skall den som
bedriver verksamhet med stralning, med hinsyn till verksamhetens art m.m.

1. vidta de atgirder och iaktta de forsiktighetsmatt som behévs for att
hindra eller motverka skada pa manniskor, djur och miljo,

2. kontrollera och uppritthalla stralskyddet pa den plats och i den lokal och
ovriga utrymmen dar stralning férekommer,

3. vil underhilla tekniska anordningar samt mit- och stralskyddsutrustning
som anvinds i verksamheten (SSL 6 ).

Dirtill uppstiller dven stralskyddslagen ett kunskapskrav (SSL 7 §). I likhet med
miljobalkens allmanna hansynsregler dr utgangspunkten att de skyddsatgirder och
torsiktighetsmatt skall vidtas ”som behovs” for att férhindra skada. Till skillnad fran
miljébalken uppstills diremot inget uttryckligt krav pa anvindningen av “bista
moijliga teknik™ eller kriterium fOr val av plats. Inte heller anges ndgra grinser for
vilka atgirder som skall vidtas i termer av rimlighet eller skilighet.

Denna skillnad utesluter inte att savil basta moéjliga teknik som basta mojliga plats
bér beaktas vid bedémningen av vilka atgirder ”som behévs”. Aven om nigon
rimlighetsavvigningen av det slag som miljébalken foreskriver inte aterfinns i
stralskyddslagen utesluter det inte heller att en proportionalitet krivs mellan de
skyddsatgirder som utkravs i ett enskilt fall och den milj6- och hilsonytta som
uppnds genom att minska riskerna for stralning. I vissa fall innebdr det kanske /gre
kray an som foljer av bista mojliga teknik, men det bor ocksa kunna innebara att
hagre krap stills in som motsvaras av basta méjliga teknik. Det kan, pa motsvarande
sitt som i miljobalkssammanhang, finnas situationer dar en verksamhet inte bor
tillitas ens med anvindning av bista mojliga teknik. Aven bista mojliga teknik kan
ju resultera i1 patagliga effekter pa miljé och minniska. I sidana situationer bor det
som forutsittning for tillstand eller fortsatt verksamhet enligt stralskyddslagen
kunna krivas att utévaren (in spe) utvecklar ny teknik som ér bittre dn den som for
nirvarande ar industriellt tillginglig. Det finns ingenting i stralskyddslagen som
antyder att SSI skulle vara férhindrad att da kriva atgirder som gar lingre dn ’bista
mojliga teknik”. Trots att stralskyddslagen inte nimner hallbar utveckling eller
kommande generationers intressen skall samma tidsperspektiv rimligtvis gilla vid
tillimpningen av stralskyddslagen som miljébalken.

SSLs foreskrifter

Terminologin 1 SSI:s foreskrifter (SSI FS 1998:1) och allminna rad (SSI FS 2005:5)
om slutligt omhindertagande av anvint kdrnbrinsle och kirnavfall ér i vissa delar
densamma som miljobalkens, utan att for den skulle ha exakt samma innebord. 1
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andra delar skiljer den sig fran miljobalkens terminologi. Har f6ljer en kort
jamforelse.

SSI definierar i sina foreskrifter bdsta mijliga teknik som “den effektivaste dtgirden
tor att begransa utslipp av radioaktiva amnen och utslippens skadliga effekter pa
minniskors hilsa och miljén, och som inte medfor orimliga kostnader”, vilket
kommer nira miljobalkens definition. Nir man didremot liser SSI:s allmanna rad om
hur foreskriften skall tolkas framkommer néagra skillnader. Foér det forsta anger SSI
att biasta moijliga teknik dven omfattar ”f6rliggningsplats” medan kravet pa basta
moijliga plats definieras som ett fristaiende kriterium i miljobalken. Dirmed ér det
klart att SSI anvinder ett begrepp f6r bista mojliga teknik i sina allmidnna rid som
skiljer sig fran miljobalkens.

Med utgangspunkt i hur begreppet definieras i SSI:s féreskrifter skulle dess
tillimpning pa val av plats likvil inte beh6éva medféra en annan bedémning dn den
som sker med stod av miljébalkens hansynsregler. Den effektivaste dtgirden 1 ett
konkret fall kan ju, i enlighet med SSI:s allminna rad, bestd just 1 att vilja den plats
dar andamalet med verksamheten kan uppnas med minst oldgenhet och intrang.

SSI:s allmidnna rad skiljer sig emellertid ocksa frain miljobalken — och myndighetens
egna foreskrifter — betriffande rimlighetsavvagningen. Enligt SSI:s foreskrifter och
miljobalken skall sa effektiva skyddsatgirder som moijligt stillas, som inte medf6r
orimliga kostnader. I miljobalken édr det klart att denna formulering ger uttryck for
en bevisplacering, och sa bor den forstas dven 1 SSIis foreskrifter. Det dr utévaren
som maste visa att en viss atgird skulle kunna medfora sidana
kostnadskonsekvenser. I SSI:s allminna rad heter det istillet att basta méjliga teknik
innebir olika former av atgirder ”sa langt som dr rimligt méjligt”, vilket inte dr
riktigt samma sak. Har blir det den som foreskriver atgirden, dvs. SSI, som far visa
att atgirden haller sig inom ramen f6r vad som dr “rimligt méjligt”, inte utévaren
som far visa att den féreskrivna atgirden ér orimlig.

SSI:s optimeringsbegrepp och definition av basta mojliga teknik dr inte vasenskilda
fran miljobalkens hinsynsregler, trots att ndgon atskillnad inte gérs mellan plats och
metod. Diremot framstar SSI:s optimeringsbegrepp och definition av bista mojliga
teknik 1 SSIis foreskrifter som vagare dn bista mojliga teknik enligt miljébalken, och
det kompenseras inte av SSI:s allméinna rad (som ju dessutom saknar bindande
verkan).® Jag kan inte heller se att SSI bidrar till att tydliggora kraven mer dn
miljébalkens hinsynsregler, vilket 4r markligt med tanke pa att stralskyddslagen har
ett snivare tillimpningsomrade. Pa detta abstrakta plan dr det dessutom min
bedémning att SSI:s allmédnna rad, men inte dess foreskrifter i sig, ger uttryck for en
ndgot ligre ambitionsniva dn miljébalken. Det behover inte nddvindigtvis innebara
att SSI i ett konkret fall tolkar strilskyddslagen eller sina foreskrifter pa ett sitt som
medf6r lindrigare villkor f6r utévaren dn de villkor som miljodomstolen foreskriver
med stod av miljébalken. Savil miljébalkens som stralskyddslagens

* Nu ir dven SSL:s begreppsapparat otydlig, exempelvis férhéllandet mellan optimering och bista méjliga
teknik. Bada begreppen avser en sé effektiv skyddsdtgird som méjligt utifrdn en rimlighetsavvigning.
Definitionerna ir inte identiska, men det 4r svért att pa ett abstrakt plan bedéma vilken nivd som ligger hégst.
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rimlighetsavvigningar dr alltfor ”6ppna” for att en sadan generell slutsats skall
kunna dras pa férhand.

Olika terminologier behover siledes inte 1 sig innebira att de rittsliga kraven eller
rittsbegreppen ir olika, men hir finns dnda en begreppsskillnad som kan innebira
ett annat fokus dn vid tillimpningen av miljcbalkens regler och kanske ocksa en
annan ambitions- eller kravniva. Det kan medféra att olika villkor formuleras med
stod av de bada regelverken. Miljédomstolen och SSI skulle emellertid kunna
komma att formulera o/ika villkor dven med en identisk definition av ”bista mojliga
teknik™ 1 lag eller foreskrift. I den praktiska tillimpningen kan den har typen av
begrepp resultera 1 olika slutsatser om vad som dr ”bést” och var grinsen gar for vad
som ér “orimligt” (pa liknande sitt som tva miljodomstolar kan komma till olika
slutsatser).

Jag utvecklar diskussionen om SSI:s behorighet i1 férhallande till miljébalken i avsnitt
4.8.

4.6 Fud-programmens betydelse for prévningen

Karntekniklagen alagger SKB att uppritta program for den allsidiga forsknings- och
utvecklingsverksamheten samt for att demonstrera metoder for hantering och
slutférvaring av kirnavfall, s.k. Fud-program.*® Dessa program har regelbundet
limnats in till regeringen fOr granskning och utvirdering. Regeringen har dd genom
beslut angivit att den anser att SKB:s Fud-program uppfyller de krav som
kirntekniklagen uppstiller.0 I sitt beslut 2001 gbr regeringen foljande bedémning:

”Utan att foregripa stillningstaganden till framtida tillstindsansékningar bedémer regeringen
att Svensk Kirnbrinslehantering AB bor anvinda KBS-3-metoden som planeringsférutsittning
for de platsundersékningar som nu avses. Bolaget bor dven fortsittningsvis inom ramen f6r
FUD-programmen bevaka teknikutvecklingen avseende olika alternativ f6r omhindertagande
av kirnavfall.”’>!

Det dr uppenbart att karntekniklagen gar lingre i att kriva av utOvare av karnteknisk
verksambhet att de bedriver forskning dn vad milj6balken aldgger utévare av
milj6farlig verksamhet. Samtidigt uppkommer frigan om de framtagna Fud-
programmen har nagon rattslig relevans i de kommande prévningarna enligt
miljobalken och kirntekniklagen. Regeringen anger i det citerade beslutet att den
inte foregriper sitt beslut enligt kdrntekniklagen, och den utesluter inte heller andra
alternativ. Snarare bor citatet forstas som ett klargérande for SKB, att andra
alternativ kan bli aktuella vid provningen enligt kirntekniklagen. Men det ar inte
bara i férhallande till kirntekniklagen som Fud-programmen saknar rittsverkan, i

# Kirtekniklagen 12 §.

0 Se regetringens beslut 2000-01-24 (Miljddepartementet, M1999/2152/Mk, M1999/3040/Mk); 2001-11-01
(Miljédepartementet, M2001/2840/Mk, M2001/2750/Mk, M2001/1469/Mk); 2002-12-12
Miljodepattementet, M2002/1287 /Mk, M2002/2317/Mk); 2005-12-01 (Milj6- och
samhillsbygenadsdepartementet, M2005/3965/Mk).

51 Regetingens beslut 2001-11-01 (Miljédepartementet, M2001/2840/Mk, M2001/2750/Mk,
M2001/1469/Mk).
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den mening att programmen inte pa nagot sitt skall anses ha bundit upp regeringen
— eller de beredande instanserna — i provningen av ansékningarna om tillstand till
slutférvar. Det dr egentligen dnnu tydligare i miljobalksprévningen att nagon sadan
styrning genom aterkommande Fud-program inte ér tillaten. For tillstand till att
anldgga och driva ett slutforvar enligt KBS-3-metoden fordras att SKB visar att
metoden motsvarar basta mojliga teknik. Det faktum att SKB dgnat mycket
forskning at KBS-3-metoden innebir inte i sig att det skulle vara orimligt att
anvinda en annan teknik, som visar sig bittre ur miljé- och hilsosynpunkt.

Fud-programmen behéver likvil inte vara irrelevanta for bedémningen av
ansOkningarna. De kan naturligtvis ha stor betydelse f6r kunskapsinsamling,
kunskapsspridning och diskussionen om framtida slutférvar. De kan ocksa sigas
dokumentera sadan kunskap som ar relevant vid prévningen enligt savil miljobalken
som kirntekniklagen. Fud-programmen bidrar dessutom till att klarg6ra vilka
tekniker som diskuteras for slutférvar. Diremot dr det ingen sjilvklarhet att Fud-
programmen anger vad som ér basta mojliga teknik eller basta mojliga plats utifran
milj6balkens kriterier for tillatelse.

4.7 Kommuners mojlighet att ange rittsliga férutsittningar och
villkor

De berérda kommunerna har inte nagon allmin behérighet att meddela foreskrifter
eller villkor enligt milj6balken, kdrntekniklagen eller stralskyddslagen som rér
slutforvar av kirnavfall. Kommunen ir naturligtvis remissinstans nir provningarna
enligt miljébalken och kirntekniklagen bereds av miljédomstol och SKI.
Kommunen har ocksa ett visst inflytande 6ver utformningen av slutférvaret genom
sin detaljplanering. Kommunfullmiktige i den ber6rda kommunen antar
detaljplanen och kan i planen ockséd formulera vissa krav pa miljokvalitet och skydd
tor minsklig hilsa som verksamheten maste f6lja.>> Kommunens ”planmonopol” ir
emellertid inte oinskrankt. Lansstyrelsen skall préva kommunens detaljplanebeslut
ifall planen kan innebira att ett riksintresse enligt miljobalken inte tillgodoses.>?
Linsstyrelsen har i sa fall mojlighet att upphava planen. Utover linsstyrelsens
overprévning av detaljplanen, kan regeringen kontrollera och styra planeringen 1
motsvarande situationer, dvs. da riksintressena inte tillgodoses, genom att
planforeligga kommunen. Om kommunen inte f6ljer féreliggandet far regeringen
uppritta och anta detaljplanen pa kommunens bekostnad.>* Denna mojlighet har
knappast utnyttjats i praktiken, men skulle kunna bli aktuell i ett drende om
slutforvar.

Av storre relevans ar likvil kommunens inflytande i samband med att regeringen
provar ansokan enligt 17 kap. miljobalken. En forutsattning for att regeringen skall
kunna tillata ett slutforvar ar namligen att kommunfullmaktige i den berorda
kommunen har tillstyrkt det. Kommunen kan dirigenom sigas ha ett veto, men i

52 Plan- och bygglagen 5:7.
53 Plan- och bygglagen 12:1.
54 Plan- och bygglagen 12:6-7.
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vissa situationer far regeringen dnda ”bryta genom” kommunens héllning och tillata
ett slutférvar utan ett sadant tillstyrkande. Det forutsitter att det fran nationell
synpunkt dr ”synnerligt angeldget” att verksamheten kommer till stind samt att det
varken finns ndgon annan plats som bedoms vara limpligare eller att en lamplig
plats har anvisats inom en annan kommun som kan antas godta placeringen av
slutférvaret.>> Denna konstruktion (som ocksa tillimpas pa vissa andra storre
anlidggningar) har kommit till for att, a ena sidan, ge kommuner ett lingtgaende
inflytande ifraga om dessa verksamheter och, 4 andra sidan, géra det mojligt att
finna en plats for slutférvar nagonstans i Sverige, for det fall alla kommuner siager
nej.

Kommunen kan saledes siga nej till verksamheten. Men kommunen kan ocksa vilja
att, istillet for att helt avstyrka eller tillstyrka verksamheten, villkora sitt tillstyrkande.
Denna méjlighet regleras inte uttryckligen i miljébalken och fragan diskuteras inte
heller i propositionen till miljobalken. Det ir likval uppenbart att kommunen har en
sadan mojlighet. Kommunens tillstyrkande stricker sig nimligen inte lingre an till
vad som omfattas av dess tillstyrkandebeslutet. Om kommunen i beslutet anger
torutsattningar som skall vara uppfyllda f6r dess tillstyrkan, blir ett regeringsbeslut i
strid mot kommunens tillstyrkansbeslut rittsstridigt pa samma sitt som om
regeringen hade tillatit verksamheten utan att ha erhallit nagon tillstyrkan 6ver
huvud taget. I en liknande situation fore miljobalkens tid utnyttjades och godtogs
denna moijlighet, och inte heller da fanns nagot uttryckligt stod f6r det.

Sigtuna kommun tillstyrkte pd detta sitt luftfartsverkets ansékan till regeringen om en tredje
rullbana pa Arlanda. Kommunen angav bland annat flygbullergrinser, grundvattenvillkor och
krav pa redovisningar av avvikelser som villkor for att tillstyrka ansékan. Dessa villkor kom

ocksa att inga i regeringens beslut.5¢

Motsvarande mojlighet har kommunen idag. Skulle en kommun stilla sadana villkor,
kan regeringen tillgodose kommunens krav genom att utnyttja sin behérighet att, i
samband med att den tilliter verksamheten enligt 17 kap. miljébalken, ”besluta om
sirskilda villkor for att tillgodose allmidnna intressen”.>” Om kommunens villkor ar
sadana att de inte kan tillgodoses eller efterlevas vid anlidggandet eller driften av
slutférvaret, kan regeringen likval inte bortse fran dem. Effekten blir da densamma
som om kommunen inte skulle ha tillstyrkt verksamheten. Regeringen far da istéllet
utreda om det finns skil for att ’bryta genom” vetot med hinvisning till att det inte
finns nagon annan limpligare plats och att nagon annan limplig plats inte har
anvisats inom en kommun som kan antas godta slutforvaret.

5 Miljébalken 17:5-6.

% Se regeringens beslut (miljddepartementet) 1991-08-15 (M90/3590/7 och M90/1521/7), Ansdkan om
tillstind enligt 4 kap. lagen om hushéllning med naturresurser m.m. (NRL) att utvidga verksamheten vid
Stockholm-Arlanda flygplats med en tredje rullbana, Sigtuna kommun.

57 Jfr beslutet om Arlandabanan, ibid., dir regeringen, nir den anger att den skall beakta kommunens beslut,
refererar till motsvarande méjlighet enligt ddvarande naturresurslagen.
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4.8 Miljobalkstillstands réttsverkan — sirskilt med avseende pa
strialskyddslagen

De aktuella anldggningarna skall prévas enligt miljébalken och kiarntekniklagen, men
dven andra krav och regelverk aktualiseras i samband med dessa prévningar. I vissa
fall tillimpas miljobalken och annan lag parallellt, i andra fall dr beslut enligt annan
lagstiftning en forutsittning for tillstind enligt miljobalken. I ytterligare vissa fall
torhindrar dock ett tillstind enligt miljobalken myndigheter fran att ingripa med
stod av annan lag.

Forhallandet mellan miljébalken och annan lag diskuterades nir miljébalken
torbereddes och forhandlades fram. Miljobalksutredningen foéreslog i sitt
betinkande om miljébalken f6r det forsta att miljobalken inte skulle tillimpas ifraga
om joniserande stralning i fall da sirskilda bestimmelser giller, och for det andra att
balken bara skulle tillimpas s linge inte annat f6ljde av annan forfattning.>®
Regeringen hade till och med i sin lagradsremiss foreslagit féljande formulering om
miljébalkens férhéllande till annan lagstiftning:

”Om det i ndgon annan lag finns bestimmelse som i sirskilda avseenden reglerar en friga som
omfattas av miljébalken, giller i stillet vad som sigs i den lagen.”>

Detta foranledde mycket kritik bland remissinstanser, eftersom miljébalken
riskerade att gropas ur av andra lagar. Regeringen tog till sig denna kritik 1
propositionen till riksdagen om miljobalken. Resultatet blev dels att miljébalken nu
omfattar dven joniserande stralning, dels att det klargjordes i milj6balkens inledande
kapitel (MB 1:3) att balkens tillimpning inte inskranks i de fall aven andra
torfattningar r6r samma fraga:

I fraga om verksamhet som kan orsaka skada eller oldgenhet f6r manniskors hilsa, miljon eller
andra intressen som skyddas enligt miljobalken tillimpas ##iver balken dven bestimmelser i
annan lag.” (min kursivering)

Till skillnad fran den tidigare miljéskyddslagen omfattar en provning av en ansdkan
om miljofarlig verksamhet enligt miljobalken saledes ocksa joniserande strilning
fran verksamheten.® I sin provning enligt miljobalken av stérre kdrntekniska
verksambheter skall regeringen dirfér dven bedéma effekterna och riskerna med
joniserande stralning. Om regeringen tillater verksamheten enligt miljobalken, kan
den ocksa besluta om sirskilda villkor avseende joniserande strilning for att
tillgodose allmidnna intressen.®! Troligtvis blir det dock en uppgift fér
miljodomstolen att, efter det att regeringen tillatit verksamheten, ange de villkor om
joniserande stralning som fordras for att miljobalkens allmanna hinsynsregler m.m.
skall kunna uppfyllas.

58 Miljobalksutredningen, Miljébalk, SOU 1996:103, Del 1, s 34, Del 2, s 12-14.

% Prop 1997/98:40, Del 3, s 148.

901969 ars miljoskyddslag angav uttryckligen att lagen ej var tillimplig “ifrdga om joniserande strilning eller
betriffande magnetiska och elektriska verkningar av en elektrisk anliggning, varom sirskilda bestimmelser
giller.”

61 Miljobalken 17:7.
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Nir miljodomstolen prévar kirntekniska verksamheter skall den ocksa bedoma alla
storningar fran verksamheten, dvs. dven utslipp av radioaktiva dmnen och fragor
om joniserande stralning.®> Om det vid prévningen redan finns generella foreskrifter
som r6r stralning fran inkapslingsanliggningar eller slutférvar, kan domstolen
m6jligtvis dra slutsatsen att nagra sadana villkor inte beh6vs, men det dr en klart
tveksam standpunkt med tanke pa vilka verksamheter och risker fragan rér. Om
regeringen i sitt tillatelsebeslut angivit villkor avseende stralningen behéver
miljédomstolen diremot inte gora det.

Nu skall regeringen dven préva kiarntekniska verksamheter enligt kirntekniklagen.
Om ett sadant tillstind meddelas, kan SSI darefter komma att, med st6éd av
stralskyddslagen, foreskriva ytterligare villkor som behovs med hiansyn till
stralskyddet. Skulle dessa villkor 1 avsevard man paverka anliggningens utformning
eller drift skall SSI dock hinskjuta fragan till regeringen.%3

I sin rapport om utgangspunkterna vid granskningen av SKB:s ansékan diskuterar
SSI om den parallella prévningen av miljodomstolen och SSI kan resultera 1 att
miljédomstolens villkor inte 6verensstimmer med SSI:s villkor eller féreskrifter. Av
den anledningen skriver SSI i sin rapport att:

”Kravbilden for stralskyddet bor i férsta hand bygga pé de stralskyddsféreskrifter som har
utfirdats av myndigheten och meddelas som sirskilda stralskyddsvillkor. Miljédomstolen bér ¢j
samtidigt meddela stralskyddsvillkor dé detta kan bidra till oklarheter i kravbilden.”64

Nigot saidan mojlighet att avsta fran att ta stallning till stralningsrisken har
emellertid inte miljédomstolen. Som nimndes skall domstolen, nir den provar
karntekniska verksamheter, bedéma a//a storningar fran verksamheten, dvs. dven
utslipp av radioaktiva dmnen och frigor om joniserande stralning.6>

Vad hinder da om miljédomstolen och SSI meddelar olika villkor f6r samma
verksamhet med avseende pa strilningen? Kan SSI 6ver huvud taget meddela
toreskrifter eller villkor som r6r fragor som omfattas av ett tillstind som givits enligt
miljobalken? Ett tillstind enligt miljébalken som meddelats i ett ansokningsmal
giller ”mot alla, savitt avser fragor som har provats i domen eller beslutet” (MB
24:1). Detta stadgande avser for det forsta tillstandets rattsverkan gentemot enskilda
personer, som dérigenom beskirs sin mojlighet att genom stimning férbjuda en
verksamhet som beviljats tillstand eller att f6ra talan om skyddsatgirder med
avseende pa de fragor som provats 1 domen eller beslutet. Rattskraften omfattar for
det andra tillsynsmyndigheter som verkar inom ramen fér miljébalken, och ett
tillstaind forhindrar dem att f6reldgga utévaren att vidta ytterligare skyddsatgirder
och forsiktighetsmatt 1 de delar som prévats 1 beslutet. Tillsynsmyndigheterna kan
dock meddela foreligganden gentemot en verksamhet med tillstand 1 de delar som
inte provats 1 tillstandet. De kan dven ingripa med briadskande féreligganden eller

2 Jfr. prop. 1997/98:90, s 270 och 278.

03 Stralskyddslagen 27 §, strdlskyddsférordningen 14 §.

64 Stralskyddsinstitutet, Utgdngspunkter, s 14.

% Jfr. prop. 1997/98:90, s 270 och 278; miljébalken 22:25.
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torbud, trots tillstind, som beh6vs f6r att undvika ohilsa eller allvarlig skada pa
miljon.

Fragan ir da i vilken utstrickning tillstindet binder eller snarare hindrar SSI, som
har sitt tillsynsmandat i stralskyddslagen och inte miljobalken, frin att med
rittsverkan meddela villkor om stralning gentemot en verksamhet som beviljats
tillstind enligt miljobalken. Avgorande blir om stralning och skyddsatgirder mot
stralning varit féremal f6r miljddomstolens provning. Det dr min bedémning att om
miljodomstolen beaktat och bedomt stralningsrisken i sin prévning, vilket den maste
gora ifraga om en kirnteknisk verksamhet, S8 inte kan formulera sadana villkor.
Domstolen kan méjligtvis besluta om prévotid for stralningsvillkoren, men dven da
har ju stralningsfragorna provats. Skulle domstolen mot férmodan avsta fran att
prova dessa fragor, dr SSI oférhindrat att meddela sadana villkor.

Hir foreligger egentligen ingen normkonflikt mellan tva regelverk. SSI:s dr behorigt
att meddela villkor med stéd av stralskyddslagen nir ett tillstand givits enligt
kirntekniklagen, men behérigheten giller bara om stralningen inte prévats av
miljodomstolen. En utévare som har ett tillstind enligt miljobalken dar stralskyddet
provats blir ddirmed immun mot ytterligare villkor fran SSI.

Situationen blir mojligen annorlunda om SSI istillet valjer att formulera rattsliga
krav 1 form av generella foreskriffer med stod av bemyndigandet 1
stralskyddsférordningen. Formuleringen 1 miljobalken, att tillstandet giller “mot
alla”, kan knappast innebira att den som beviljats tillstind enligt miljébalken blir
immun mot alla krav som infors genom generella normer, som lagstiftning eller
toreskrifter. Det bor exempelvis vara mojligt att genom lagstiftning férbjuda
anvindningen av en kemikalie generellt pad sa sitt att dven verksamheter med
tillstand triffas av férbudet. Pa motsvarande sitt kan allméinna foreskrifter med
generell verkan bli giltiga dven gentemot den som erhallit tillstand av
miljodomstolen dar stralningen provats. Tillstandet skulle siledes inte galla mot SSI
som “lagstiftare” (snarare “normstiftare”). Fragan dr likvil inte helt enkel att svara,
och nagot avgoérande om forhallandet mellan miljobalken och SSI:s behorighet har
inte meddelats av Milj66verdomstolen eller Hogsta domstolen.

Om miljédomstolen meddelat tillstand och SSI anser att villkoren for stralning dr
otillrackliga eller pa annat sitt felaktiga, maste SSI fi till stind en omprévning. En
moijlighet ar da att Naturvardsverket begir omprovning av miljobalkstillstandet 1
syfte att fa miljddomstolens villkor anpassat till SSI:s 6nskemal. SSI maste pa detta
sitt involvera Naturvardsverket vid en omprévning eftersom SSI inte kan initiera en
sadan process. Till stor del bor ocksa eventuella oférenligheter kunna undanréjas
om SSI 1 sin skrivelse till miljddomstolen, nir den provar stralningen och andra
fragor, anger vilka villkor myndigheten anser att domstolen bor stilla pa utévaren.
Ett sitt att skapa klarhet och samtidigt gora det méjligt f6r SSI att initiera en process
tor hardare villkor vore att i miljobalken ange att, utdver Naturvardsverket,
Kammarkollegiet m.fl., &ven SSI kan begira omprévning av villkor.
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4.9 Sammanfattning: rittsliga forutsittningar och villkor for
slutférvar och inkapslingsanliggning

Hir ir inte platsen att bedoma vilken teknik som faktiskt 4r den basta méjliga
tekniken eller vad som dr bista méjliga plats £6r slutférvar av kirnavfall. Regeringen
skall 1 sin bedomning utga fran den basta mojliga tekniken i virlden och basta
mojliga platsen 1 Sverige. Miljobalkens allméinna hinsynsregler (och
hushallningsbestimmelser och miljokvalitetsnormer) férhindrar inte att s#riktare krav
stalls med stod av kdrntekniklagen eller stralskyddslagen. Daremot kan znte ligre frav
an miljobalkens niva stillas med stéd eller utgangspunkt i1 kirntekniklagen.

Finns det ndgon bittre teknik an KBS-3 som férekommer i varlden, skall tillstind
inte ges till KBS-3-metoden. I prévningen av ansékan om slutforvar kan det inte bli
aktuellt over huvud taget, att sanka kravniva utifran vad som dr basta mijliga teknik eller plats,
med hénvisning 1ill att det skulle vara orimligt. Med tanke pa hur linge slutférvaret
kommer att finnas framstar en sidan sinkning av skyddsambitionen som
fullstindigt otinkbar. Att regeringen i beslut dir den godkidnt SKB:s Fud-program
uppmanat SKB att anvinda KBS-3-metoden som planeringsférutsattning for
platsundersokningar gor inte heller tekniken immun mot jimforelser med andra
tekniker for slutforvar.

Nir regeringen bedomer platsen skall den utga fran hela Sveriges territorium. Att
s6kanden under en lingre tid inriktat sig pd Forsmark och Oskarhamn ir i sig inte
tillricklig grund for att begrinsa bedémningen av valet av plats till dessa orter. Den
tidigare beskrivna platsvalsregeln har tillimpats pa miljofarliga verksamheter sedan
1969 och pi kirntekniska verksamheter 1 varje fall sedan 1999 (dd milj6balken
tridde 1 kraft). Det finns varken i miljobalken, dess férarbeten eller domstolspraxis
nagot stod for att begrinsa utredningen och jaimforelsen av alternativ till bara tva
platser ifraga om anlidggningar och verksamheter av det hir slaget.®® Finns det ndgon
plats som av geologiska, hydrologiska klimatologiska eller andra skil framstar som
bittre 4n Oskarshamn, dr utgangspunkten i den rittsliga bedomningen att den bittre
platsen skall viljas.

Det ar SKB:s sak att i ansokan och miljékonsekvensbeskrivningen visa varfér den
alternativa platsen d4 inte skall viljas. Saknas en tillricklig utredning av sidana
alternativ i milj6konsekvensbeskrivningen, dr beslutsunderlaget inte godtagbart,
vilket kan medfora antingen krav pa komplettering eller att tillstand nekas.¢”

Som framgitt skall den rittsliga bedomningen enligt miljobalkens allminna
hinsynsregler goras i flera led. Om slutforvaret, trots basta mojliga teknik och bista
mojliga plats, dnda kan befaras medféra skada eller oligenhet av visentlig betydelse,
fordras for tillstind att det finns sarskilda skil till verksamheten. Ett slutférvar skulle
torvisso anses uppfylla kravet pa ”sirskilda skél”; och troligtvis ocksa pa att
verksamheten dr av ”synnerlig betydelse fran allmin synpunkt”. Denna bedémning

% For en mer ingdende diskussion, se KASAM, Karmavfall: 1Vilka alternativ for metod och plats bor redovisas?
(KASAM-rapport 2006:1).
7 Jfr Miljodomstolens dom 2002-11-15 (M4880-01).
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avser dock endast situationen att verksamheten, #ofs att kraven pa bista mijliga teknik
och bista mijliga plats ar uppfyllda, medfor saidana negativa effekter. Stoppegeln innebir
ddremot inte att lagre krav kan stillas ifraga om teknik eller val av plats, bara for att det
skulle finnas sirskilda skil att ge anlaggningen tillstind eller for att den ar av
”synnerlig betydelse”. Om SKB:s ans6kan om slutférvar inte anses uppfylla
miljobalkens lokaliseringskrav, skall nivan saledes inte sinkas. Da skall ansckan
istallet avslas.
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