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4 . .
Slutférvar av karnavfall — beslutsprocesser och roller

Krav pa lokalisering och pa utformning i miljobalken, plan- och bygglagen,
karntekniklagen och stralskyddslagen med avseende pa inkapslingsanlaggning
och slutforvar for anvént k&rnbransle.

- /

Som underlag for seminarium den 15 november 2006 om provningsprocesser for slutférvar av
karnbransle har KASAM gett Jonas Ebbesson och mig i uppdrag att utveckla var sin prome-
moria, med utgangspunkt i begreppet BAT (béasta tillgangliga teknik) respektive i processerna
i miljobalken, plan- och bygglagen samt karnteknik- och stralskyddslagen. Syftet ar att vid
seminariet fa en pedagogisk redovisning av lagarnas beslutsprocesser for inkapslingsanlagg-
ning och slutférvar och av kraven pa utformning och lokalisering.

Nedan sammanfattas mina huvudsakliga slutsatser nar det géller beslutsprocesserna samt lo-
kaliseringen och — i mindre omfattning — utformning, eftersom den fragan utvecklas av Jonas
Ebbesson. Roller, eller snarare ansvar, tar jag upp I6pande.

Numreringen av styckena i sammanfattningen aterkommer i huvudtexten, for att underlatta
sokning. Huvudtexten innehaller beskrivning av regler och praxis och delvis fordjupade reso-
nemang som stdd for egna slutsatser. Utvecklingen av huvudtexten har — av resursskél — prio-
riterats efter de fragor som jag bedomt mest aktuella den narmaste tiden. Sammanfattningens
text aterkommer som en introduktion i respektive avsnitt.

Sammanfattningen ar ordrik for att vara sammanfattning. Det beror pa att fragorna ar svara
och resonemangen blir snabbt obegripliga om delar av dem klipps bort. Min avsikt &r att
sammanfattningen ska kunna l&sas sjélvstandigt, och att bara de som &r mest intresserade ska
ldsa huvudtextens mera utvecklade resonemang, utdrag ur regler, hanvisningar till férarbeten
och rattsfall.

Texten kan inte ens med basta vilja betraktas som pedagogisk. Min férhoppning &r att figu-
rerna liksom den muntliga redovisningen vid seminariet ska 6ka pedagogiken. Underlag for
den presentationen finns som bilaga.

Bestammelserna som aberopas ar lydelsen den 1 november 2006 UTOM vad avser miljobal-
ken, dar lydelsen fran 1 januari 2007 istallet anvands.

Peggy Lerman

Lagtolken PL AB, Jordésundsvigen 29, 370 24 NATTRABY
0457 - 352 80, 0709 20 91 20

peggy@lagtolken.se



Sammanfattning

Mina slutsatser

Innan andamalen med projektet har bestamts, ar det inte mojligt att avgdra vad som ar alterna-
tiv (dvs. vad som uppfyller &ndamalet). Forst darefter ar det mojligt att bedéma vilka 16sning-
ar som ar rimliga att belysa, dvs. de & miljomassigt motiverade och inte oacceptabelt dyra att

utreda. Med jamforelse bland dessa alternativ kan sedan det lampligaste valjas, dvs. den plats

dar andamalet kan nas med minsta olagenhet till rimlig kostnad.

Min personliga bedémning av andamalen ar att projektet ska ge ett karnsakert forvar inom
Sverige samt att upparbetning inte ska ske. Jag bedomer inte att féljande kan godtas som an-
damal: en l6sning inom en generation, med lokal acceptans samt med bruk av metoden KBS3.
De sistnamnda ar enligt min mening endast projektmal.

Med denna formulering av &ndamal, kan andra metoder &n KBS-3 sorteras bort om de inte ar
miljomassigt motiverade losningar av "icke atertagbart forvar” eller om de, trots miljonytta,
blir orimligt dyra. Motivet att en metod inte kan fullféljas inom en generation skulle med min
tolkning av andamal saledes inte vara giltigt. Inte heller skulle tekniskt lamplig plats kunna
sorteras bort av skalet att dar saknades lokal acceptans. Notera att allménhetens instéllning
oavsett andamalets formulering ar en del av bedémningen av vad som ar lampligast, dvs. det
sista steget i analysen.

Andamal formuleras primart av verksamhetsutdvaren — SKB - men i projekt av detta slag
maste det anses rimligt att samhallet kan paverka — formulera — vasentliga delar av &ndamalet.
Det ar mycket viktigt att debatten om vad som egentligen &r syftet med projektet fors, samt att
aven centrala myndigheter och, givetvis, regeringen tar tydlig stéllning i fragan, innan bered-
ningsprocessen hunnit sa langt att det inte ar rimligt att ta ett steg bakat.

Andamalet paverkar aven hur projektet lampligen ska provas. Synen huruvida en metod kan
godtas som andamal eller ej, &r da avgorande. SKB har valt en stegvis provning av projektet
och forst ut ar metoden for inkapsling. Andamalet hanger emellertid samman med hela pro-
jektet, inte en del av det. Det & mycket som talar for att i vart fall regeringen &r skyldig att
gora en samlad beddmning av hela projektet, utifran dess andamal. Bedomningen av KBS-3
blir omojlig att gora innan helheten foreligger for beddmning, dvs. den beredning som SKI nu
inleder kan egentligen inte genomforas forran dvriga delar ar pa plats. Risken ar att provning-
en av projektet som helhet kommer att véacka fragor om andra slags lésningar, dvs. andra al-
ternativ kan komma att bedémas sasom rimliga.

Provningssystemet med flera lagar innebdr att det formellt ska vara flera, separata bered-
ningsprocesser. Det ger en risk for motstridiga bedomningar och forsvarar for allmanheten att
delta. Regeringen forutséatts (bl.a. i forarbetena) hantera alla &rendena i ett sammanhang. Det
finns dessvarre inte nagon formell beredningsprocess for denna samlande bedémning, av pro-
jektets alla delar efter alla de priméara lagarna (miljobalken, karntekniklagen och stralskydds-
lagen). Hanteringen inom regeringskansliet far dock forutsattas komma att ge majlighet till en
sadan samlad beredningsprocess, eftersom detta torde vara helt nédvandigt for att regeringen
ska kunna utréna om det finns motstridigheter eller synergier. Det ar inte brukligt att reger-
ingens beredning ar muntlig. | detta fall kan det inte anses rimligt att ha enbart skriftlig bered-
ning. Rutinerna for muntlig forberedelse och huvudférhandling vid domstol kan ge stod for
regeringskansliets hantering.

Efter regeringens tillatlighet kommer villkor att preciseras av SKI, SSI och miljédomstol Pro-
cesserna splittras saledes igen. Regeringens beslut maste fungera starkt sammanhallande.



1. Bakgrund

1.1 Den som producerar el med karnkraft &r ansvarig for omhandertagande av avfallet. Poli-
tiska beslut anger att avfallet ska tas om hand i Sverige genom direktdeponering, dvs. utan att
upparbetas och anvandas pa nytt, och planeringen har darmed handlat om ett slutférvar inom
vart land.

1.2 Karnkraftforetagen i Sverige har bildat Svensk Kéarnbrénslehantering AB (SKB), vars
uppdrag ar att pa ett sakert satt ta hand om och slutforvara det anvanda karnbranslet. Det mel-
lanlagras for narvarande i Oskarshamn (Clab) och slutférvar planeras vara i drift under 2018.

1.3 Metoden for slutférvaring som forordas av SKB ar "KBS-3”, som innebér att det anvanda
branslet kapslas in i koppar och deponeras i urberget pa cirka 500 m djup. Regeringen far an-
ses ha godkant denna metod som planeringsforutsattning for platsundersékningar — och déar-
med indirekt for valen av lokalisering — genom sina beslut om programmen for forskning och
utveckling (FUD) som upprattas av SKB.

1.4 Med dessa utgangspunkter ar fraga om lokalisering och utformning av dels inkapslings-
anlaggning for kopparkapslar, dels langsiktigt tryggt slutforvar i berget pa ca 500 m djup pa
sadant satt att det ar meningen att kdarnavfallet inte ska kunna atertas.

2. Oversikt av processer

2.1 Sveriges beslutsprocesser praglas av sektorisering. Anldggningarna och verksamheten dar
ska saledes provas enligt flera lagstiftningar, med huvudsakligen olika syften och fokus men
med delvis dverlappande krav. De grundldggande provningsprocesserna regleras av miljobal-
ken — med en bred miljoprévning — och kérntekniklagen — med en specialiserad prévning av
ké&rnsakerhet. Gemensamma ndmnare ar verksamhetsutévaren SKB:s offentliga planerings-
process, som ska utmynna i miljokonsekvensbeskrivning av anldggningar och verksamheter,
samt regeringens beslutsprocess. Mellan dessa ligger skilda beredningsprocesser for miljébal-
ken och karntekniklagen, dar miljodomstol har en delvis muntlig process och Statens Karn-
kraftsinspektion (SKI) en skriftlig. De skilda beredningarna understryker betydelsen av reger-
ingens uppgift att halla samman prévningen, se samband och motstridigheter.

2.2 Miljobalken &r det priméra och generella regelverket for hélsa och sakerhet jamte miljo,
som reglerar tillatligheten av bl.a. miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet nar det galler
lokalisering av anldggningar samt utformning av dessa och av verksamheten. For de aktuella
verksamheterna, som ar av ingripande beskaffenhet, avgors tillatligheten av regeringen. An-
sOkan bereds av miljédomstol, som i sitt yttrande till regeringen tar stallning till dels laglighet,
dels behov av villkor. Regeringen kan tillata karnteknikanlaggningar trots berérda kommu-
ners nej; det ar ett undantag fran kommunernas ordinarie vetoratt vid regeringens tillatlighets-
prévning. Regeringsratten kan préva om regeringens beslut ar lagligt, pa talan av part men
inte miljéorganisationer. Efter regeringens tillatlighet ger miljodomstolens tillstand villkor for
genomfarandet. Miljooverdomstol kan dverpréva detta, pa talan av sakéagare, vissa miljéorga-
nisationer och myndigheter. Miljobalken ger dven gemensamma krav pa miljokonsekvensbe-
skrivningar, som avser bl.a. karntekniklagen och stralskyddslagen.

2.3 Karntekniklagen galler enbart den typ av miljéfarlig verksamhet som utgors av karntek-
nisk verksamhet. Prévningen av lokalisering och utformning fokuserar fragor om sakerhet,
mot bakgrund av risker med stralning. Miljobalkens allmanna hansynskrav ska emellertid
tillampas vid bedémningen, och pa sa satt ska aven en bredare bedomning goras. Ansokan
bereds av SKI och avgors av regeringen, med stod bl.a. av en miljokonsekvensbeskrivning
som styrs av kraven i miljobalken. Efter regeringens tillstand meddelar SKI efter samrad med



Stralskyddsinstitutet (SSI) villkor for genomférandet, vilka kan dverklagas till regeringen av
saké&gare men inte miljoorganisationer.

2.4 Stralskyddslagen reglerar viss hantering i verksamheter med stralningsrisk, bl.a. hanter-
ingen av avfall, men &r subsidiar till karntekniklagen pa sa sétt att den inte har egen prévning
av lokalisering eller verksamhet. Dock ar det SSI:s ansvar att meddela de ytterligare villkor
som behovs for stralskyddet, eftersom detta inte regleras av karntekniklagen. Om villkoren
kan paverkan anlaggningens utformning, ska regeringen préva dem (understallning). Beslut
om villkoren ska inte tillampa miljobalkens allménna hansynsregler. Om SSI begérd det av
verksamhetsutdvaren, kan det emellertid kravas en miljékonsekvensbeskrivning for att ge
underlag till villkorens lydelse. Denna MKB lyder i sa fall under miljobalkens krav. Villkoren
kan dverklagas till regeringen av sakagare men inte av miljéorganisationer.

2.5 Plan- och bygglagen behandlar fragor om lamplig markanvandning i dels ett allmént per-
spektiv, dar aven annat &n miljo avgor lamplighet, och dels med bindande avvéagning mellan
allmanna och enskilda intressen genom detaljplan. Tillstand enligt miljobalken far bara avvika
i mindre man fran detaljplans reglering. Detaljplanelaggning ska ske fore bygglov till omfat-
tande anlaggningar. Miljokonsekvensbeskrivning behdvs dven har och regleras av miljobal-
ken. Kommunen har ansvar for planlaggningen och staten genom lansstyrelsen far ingripa
endast da det behdvs for hélsa och sakerhet, tillgodoseende av riksintressen m.m.

2.6 Bygglov hanterar enbart fragan om byggnader och anlaggningar placeras enligt detalj-
plans reglering av markanvandningen samt om den yttre utformningen (utseendet) féljer pla-
nens bestdammelser. Lovet kunde darfor hellre kallats ”placeringslov”. Den byggtekniska ut-
formningen behandlas saledes inte i lovprévningen, utan styrs av 6vergripande ramar i bygg-
nadsverkslagen som preciseras av byggherren (sannolikt SKB) med stod av byggsamrad med
kommunen. Kommunen kan om det ar behdvligt krdva verifiering av vissa kvalitéer, vilket
ska framga av en kontrollplan. For den byggtekniska utformningen, och kontrollen av byg-
gandet i det avseendet, har emellertid byggherren det huvudsakliga ansvaret, dvs. principen
om egenkontroll galler har liksom i miljébalken.

2.7 Utdver dessa myndighetsprovningar kommer sannolikt att aktualiseras — i sammanhanget
mindre — beslut t.ex. rérande natur- och kulturmiljéer. Dessa behandlas inte vidare har.

3. Pagéende, planerade och tankbara beslutsprocesser

Stegvis prévning

3.1 Under SKB:s planeringsprocess — forstudierna - har olika lokaliseringar valts bort och for
narvarande valjer SKB mellan Oskarshamn och Osthammar for slutforvar. Nar det galler in-
kapslingsanlaggning har SKB prioriterat Oskarshamn. Prévningen av anldggningarna ska en-
ligt SKB:s planering ske stegvis; karntekniklagen och inkapslingsanldggningen kommer forst,
ett par ar senare slutforvarets prévning enligt karntekniklagen och enligt miljobalken, samti-
digt med inkapslingsanlaggningens prévning enligt miljobalken, och darpa regeringens sam-
lade prévningen ytterligare ndgra ar senare. Det ar verksamhetsutovarens ratt — ansvar — att
forfoga Over ansokans upplagg och utformning. Det &r dock beslutandenas ansvar att avgora
om uppléagget ger tillrackligt underlag for de bedomningar som maste goras eller om ansokan
maste kompletteras och, om sa inte kan ske, avvisa ansokan.

3.2 | borjan av november 2006 lamnade SKB in ansokan om tillstand enligt karntekniklagen

for inkapslingsanlaggningen, med tillhérande miljokonsekvensbeskrivning. Samtidigt [amna-

de SKB en sékerhetsanalys till SKI angaende kapselns funktion i slutférvaret och inkapslings-
anlaggningens roll i KBS-3-systemet. Denna sakerhetsanalys &r inte en del av karnteknikla-



gens provning av inkapslingsanlaggningen, men ger enligt min mening dkade forutsattningar
for SK1 att bade bedoma inkapslingsanlaggningen i sig och som en del av systemet. Det steg-
visa upplagget forsvarar emellertid en samlad beddmning av systemet for omhandertagande
av karnavfallet. Det forsvarar ocksa for myndigheterna att stalla krav pa de olika delarna, med
risk att fragor forst vacks for tidigt och sedan for sent, dvs. faller mellan stolarna. Lika viktigt
ar att det forsvarar for allmanheten att delta i processerna, det blir dels oklart vilka fragor som
bereds var.

3.3 Ansokan om tillstand enligt karntekniklagen for slutforvar lamnas enligt SKB:s planering
till SKI ar 2009, for beredning infor regeringens prévning. Samma ar planerar SKB att ansoka
om tillstand enligt miljobalken for bade inkapslingsanlaggning och slutférvar. Ansokan kan
antas omfatta miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet och den bereds av miljodomstol
infor regeringens stallningstagande till tillatligheten. Till dess planerar SKB att ha en miljo-
konsekvensbeskrivning for hela slutforvarssystemet. Ansokan fran 2006 for inkapslingsan-
laggningen ska vid denna tid ocksa ha kompletterats, utifran de i beredningsprocessen inkom-
na yttrandena. Det ar enligt min uppfattning rimligt att anta att aven slutférvarets ansdékningar
kommer att leda till kompletteringar i beredningen hos miljédomstol respektive SKI. Det in-
nebar att det kan dra ut pa tiden innan det finns fullstandiga underlag i alla tre delarna.

3.4 Avsikten &r enligt SKB att regeringen ska kunna samlat bedéma alla tre ansokningarna.
Det ar formellt méjligt och far enligt min mening anses lampligt. Flera av de grundlaggande
reglerna &r gemensamma for provningarna och bor beddémas i ett sammanhang. Med utdragen
komplettering ar det emellertid inte sékert att inkapslingsanldggningen kan ”vénta in” dvriga
delar. Enligt SKB bor regeringens beslut komma under 2011, for att mojliggdra iansprakta-
gande 2018 av slutforvaret. Det ar svart att nu 6verblicka hur en delprévning av inkapslingen
—enligt en eller flera lagar — kan hanga ihop med prévningen av resten av systemet for hanter-
ingen av avfallet. Mot bakgrund av den restriktiva hallning Miljooverdomstolen intagit till
delning av projekt (Citytunneln i Malmd) kan separata beslut innebéra en risk fér omtag. Om
andamalet inte finns tydligt behandlat tidigt i processen, dr det min mening att den risken
Okar.

3.5 En prévning av regeringen i tidigare skede, av alla delarna i systemet, kunde ge en tydli-
gare samlad bedémning. Det forutsatter emellertid att regeringen efter anmalan av tillsyns-
myndighet eller pa eget initiativ kallar till sig arendet for egen beredning. Sa har skett (elled-
ning i nationalstadsparken Haga) men inte, savitt jag kunnat utrona, for verksamhet som nor-
malt bereds av miljodomstol. Mot bakgrund av Miljoéverdomstolens uttalanden (Scanraff i
Lysekil) om underlag for bedomning i deldom av tillatligheten, en liknande situation, skulle
en sadan regeringens prévning inte kunna komma tidigare an 2009, da ett samlat beslutsun-
derlag enligt SKB ska finnas framme. Tidigare besked &n med det av SKB valda upplagget
kan saledes inte forvantas. Dock skulle en av regeringen initierad samlad prévning kunna ga-
rantera en sammanhallen beslutsprocess och bedémning av hela systemets tillatlighet, sum-
man av delarna saval som de enskilda delarnas funktion. Det bor noteras att det antagligen blir
olika slags beredning av arendet. Vid miljodomstol halls t.ex. muntlig forberedelse vid behov
och alltid muntlig huvudférhandling, vilket inte ar brukligt vid vare sig centrala férvaltnings-
myndigheter som SKI eller i regeringskansliet. Vid miljodomstol finns ocksa betydande erfa-
renhet av denna typ av beredning, som domstolens huvudsyssla. Enligt min mening talar erfa-
renheten och det muntliga forfarandet starkt for att anvanda den ordinarie beredningsgangen,
trots risken med separata processer. Regeringens ansvar for att halla samman prévningen kan
leda till kompletterande beredning i regeringskansliet, t.ex. for att fa belyst motstridiga slut-
satser fran beredningsorganen om hansynskraven eller for att fylla hal mellan beredningarna.



Omfattningen av regeringens prévning

3.6 Regeringens provning av tillatligheten enligt miljobalken ska omfatta dels lagliga hinder
mot den foreslagna lokaliseringen och utformningen, dels det samlat lampliga i forslagen.
Krav som anlédggningar och verksamheter ska uppfylla enligt miljébalken galler huvudsakli-
gen de allménna hansynsreglerna till skydd for halsa och miljo, hushallningen med mark och
vatten (t.ex. riksintressen), miljokvalitetsnormer och omradesskydd (bl.a. natur och kultur).
Nagra av bestammelserna medger avvagningar med ett utrymme for politiska bedémningar,
delvis finns bindande ramar till skydd for ett eller flera intressen. De bindande ramarna utgérs
huvudsakligen av miljokvalitetsnormer som &r gransvarden till skydd for hélsa och miljo,
skydd av Natura 2000, skydd mot pataglig skada pa riksintressen samt forbud mot verksamhet
som befaras forsamra det allménna halsotillstandet.

3.7 Regeringen kan som enda beslutsinstans godta verksamhet trots att den kan leda till va-
sentligt forsamrade levnadsforhallanden eller avsevart forsamrad miljé. Motivet maste vara
att det ar verksamhet av synnerlig betydelse fran allman synpunkt.

3.8 Regeringen kan dven godta for det allmanna angeldgen verksamhet som skadar det eko-
logiska natverket Natura 2000, men bara under forutsattning att det saknas alternativ. Natura
2000 &r inte aktuellt just nu och fragan lamnas darfor.

3.9 Nar det géller verskridande av miljokvalitetsnormer och pataglig skada pa riksintressen
ar regeringen bunden av ordinarie regler om "forbattringsoverskott” respektive avvagning av
motstaende riksintressen mot malet hallbar utveckling, men inte heller dessa fragor synes ak-
tuella for narvarande och lamnas darmed.

3.10 Saval SKB som regeringen har under hand framfort att lokalisering till kommun som
inte godtar anlaggningarna, inte kommer i fraga. Kommuner har normalt veto vid regeringens
tillatlighetsprovning, men en “ventil” medger att t.ex. slutforvar kan godtas trots kommuns
nekande.”Ventilen” ska med regeringens utgangspunkt inte komma att aktualiseras och fragan
lamnas i detta avseende men aterkommer i samband med fragan om andamal.

3.11 Aktuella grunder for regeringens beddmning av lokalisering och utformning enligt mil-
jobalken blir da i forsta hand de allméanna hansynsreglerna och de allménna reglerna om hus-
hallning med mark och vatten.

3.12 Regeringens bedomningar enligt karntekniklagen bygger delvis pa samma krav som
géller for miljobalkens provning (allménna hansynsregler och miljokvalitetsnormer men hus-
hallningsreglerna ska inte tillampas). Det tillkommer harutéver bedomningar av kéarnsakerhet
generellt men ocksa specifikt for att hindra obehdrig befattning med anvant karnbransle. Nar
det galler karntekniklagens tillampning av de allménna hansynsregler som kommer fran mil-
jobalken, &r det logiskt att denna maste bli "djupare” med avseende pa kéarnsakerhet an nar
bestammelserna tillampas inom miljobalken.

3.13. Detta innebér att hansynsreglernas tillampning av regeringen blir bade bredare och dju-
pare &n den som gors av miljodomstol, vilken inte har att beddma karnsékerhet enligt karn-
tekniklagen, respektive av SKI, som inte ska beakta hushallning med mark och vatten. Reger-
ingen kan saledes inte enbart luta sig pa beredningsorganens respektive beddmningar utan
maste beakta t.ex. om de sinsemellan ar motstridiga eller forstarkande eller om det vid en
samlad bedémning finns andra forhallanden som tidigare inte uppmarksammats.

3.14 Om regeringen godtar ansokningarna fortsatter processerna hos miljodomstol respektive
SKI, for att precisera forutsattningarna for genomférandet. Miljodomstolens dom och SKI:s
beslut preciserar pa sa satt villkor inom de “ramar” som regeringen kan forvantas lagga fast.
For att regeringens samlade bedomning inte ska splittras igen, maste regeringens ram beakta



att skilda myndigheter ska precisera forhallandena och vara sa tydlig att det finns liten risk for
nya motstridigheter.

3.15 Yiterligare villkor med avseende pa stralskyddet kan foreslas av SSI, och dessa ska un-

derstallas regeringens prévning i den man det paverkar utformningen i avsevard man. Sadana
villkorsforslag bor enligt min mening finnas i samband med regeringens prévning enligt mil-
jobalken och karntekniklagen, for att vare sig lasas av tidigare beslut eller forandra forutsatt-

ningarna for dessa.

Séarskilt om dverprovningar

3.16 Regeringens beslut om tillatligheten kan av part begéras prévat av Regeringsratten
(rattsprévning) for bedémning om regeringens beslut ar lagligt, t.ex. om kraven pa lokalise-
ring och utformning iakttagits. Det & mot bakgrund av arendets karaktér rimligt att anta att
rattsprovning kommer att aktualiseras. Rattsprévning omfattar inte den del av regeringens
beslut som utgor lamplighetsbedémningar, det s.k. politiska utrymmet, dar avvagningar mel-
lan olika allmanna intressen kan vara en del. Avvagningarna far dock inte ga utéver de ramar
som namndes ovan.

3.17 Miljédomstolens dom, som preciserar tillstandet och dess forutsattningar, kan 6verkla-
gas av sakdgare och miljoorganisationer till Miljéoverdomstolen nér det galler villkoren men
formodligen inte tillatligheten. Detta beror dock pa detaljeringsgraden i regeringens prévning,
dar den avgorande fragan ar om enskilda sakagare kan identifieras redan vid regeringens
prévning av tillatligheten eller om detta kan ske forst i senare beslutsskede. Rattsfall har sale-
des medgett att fragan om tillatlighet aterigen tas upp i prévningar efter regeringens tillatlig-
het (Botniabanans passage av Umeélvens delta).

3.18 Beslut hos SKI och SSI om villkor med avseende pa karnsékerhet kan 6verklagas till
regeringen av sakégare men inte miljoorganisationer.

3.19 Overprovningarna innebar saledes ater en splittring av processerna och delvis en rund-
gang i systemet, med regeringen som aterkommande aktor. Problemen med att halla samman
bedomningarna, undvika motstridigheter och hal, aterkommer med andra ord.

Kommunens beslutsprocesser

3.20 Kommunens planlaggning och bedémning av lov m.m. planeras enligt SKB att 16pa
samtidigt med de ovan beskrivna processerna. Bedémningen av platsens lamplighet for an-
laggningarna sker i planeringen i ett markanvéandningsperspektiv och vissa delar av miljobal-
kens krav ska da iakttas, men inte de allmanna hansynsreglerna. Planeringen kan enligt min
mening inte forvantas tillfora fragor om miljo och sakerhet nar det galler anlaggningarna och
verksamheten, men kan t.ex. behandla strukturfragor som ror vagar och energiforsorjning
samt reglera markanvandningen i skyddszoner for att hindra olampliga anordningar dér. Pla-
neringen kan saledes satta in anlaggningarna i ett geografiskt sammanhang, dar verksamhe-
tens funktion kan bedémas i ett samhallsperspektiv men det lampliga utifran ett miljo- och
sékerhetsperspektiv prévas inte ndrmare. Planeringens funktion som prévningsprocess ar en-
ligt min beddmning av mindre betydelse i detta fall och fragan fordjupas inte.

3.21 Bygglov ar i sammanhanget ett mycket begransat beslut, inriktat pa den yttre utform-
ningen, och kan darfor lamnas nu. Samraden om byggteknisk utformning ar i fall som detta av
helt underordnad betydelse, jamfort med de villkor om genomférande som tidigare beslut reg-
lerar, och kan darmed ocksa lamnas.



4, Tillampning av krav pé lokalisering och utformning

4.1 Genom kopplingar till miljobalken ska risken for olika beddmningar vid sektoriserade
beslutsprocesser minska. Miljobalkens allmdnna hansynskrav for val av plats och utformning
ska iakttas vid aktuella beslut enligt miljobalken och kérntekniklagen. De allménna bestam-
melserna om hushallning med mark och vatten géller dock inte karntekniklagen. For stral-
skyddslagen finns koppling bara till miljékvalitetsnormer, vilka ar av mindre betydelse for
narvarande. For plan- och bygglagen finns inte koppling till de allménna hénsynsreglerna.
Karntekniklagen preciserar krav med avseende pa karnsakerhet och stralskyddslagen med
avseende pa stralskydd. Det faktum att olika aktorer — med olika slags kompetens och besluts-
tradition — tillampar reglerna, utgor en uppenbar risk for olika beddmningar och slutsatser
aven i de delar det finns likalydande bestdmmelser. Risken for motstridigheter forstarks av att
kopplingarna dels avser bara vissa delar i miljobalken, dels &r olika i olika lagar. Detta under-
stryker, aterigen, betydelsen av att regeringens beredning uppmarksammar motstridigheter
och hal.

4.2 Miljobalkens hansynskrav innebér att SKB ska bevisa att hansyn utdver ansokans forslag
endast ger marginell miljonytta (rimlighetsbedémningen) och att annan lokalisering eller ut-
formning darfor inte kan kréavas; det kostar mer an det ger. Detta galler saledes for miljodom-
stolens och SKI:s bedémning om ansokan ar tillracklig for att ge underlag for regeringens
bedomning enligt respektive lag. For regeringen far de likalydande reglerna om bevisbérda
tillsammans anses leda till ett ansvar for regeringen att bedéma om de olika underlagen sam-
manlagt ger tillrackligt stod for en samlad beddmning av hela systemet likaval som delarna.

Lampliga platser enligt miljobalken

4.3 Lokaliseringsbedémningen fokuserar fragan om den foreslagna platsen &r den "basta”,
vilket i sammanhanget innebéar en rimlighetsbedémning av var andamalet kan nds med minsta
intrang och olagenhet. Fragan om en plats alls kan anses lamplig avser saledes dels mojlighe-
terna att nd de andamal som ligger bakom en ansokan, dels fragan om oacceptabla stérningar
kan uppsta for omgivningen. Nas inte &ndamalet utgor platsen inte alternativ i miljobalkens
mening och ska inte foras vidare i planeringsprocessen. De kan betecknas "icke-alternativ”.

4.4 De lampliga platserna kan vara mer eller mindre lampliga, dvs. bra eller daliga, eftersom
de tillgodoser andamalet pa battre eller samre satt, ar mer eller mindre dyra och ger mer eller
mindre storningar. Bara alternativ som rimligen kan godtas, med avseende framst pa de
namnda aspekterna, behover foras vidare i planeringen. Rimlighetsheddmningen aterkommer
nedan.

Andamalets betydelse for urval av alternativ enligt miljébalken

4.5 Fragan om andamal ar komplex men viktig, eftersom dndamalet i stor utstrackning pa-
verkar bedémningen av platsvalet och ytterst avgor vad som alls kan anses som alternativ i
formell mening. Klaras inte andamalet &r det "icke-alternativ”.

4.6 Det ar angelaget att andamalet tydliggors i god tid fore provningen. Senast vid miljodom-
stolens prévning av ansokan kan fragan forvantas att bli stalld pa sin spets och domstolens
installning bor framga av dess yttrande till regeringen. Detta ar emellertid alldeles for sent for
att kunna paverka beslutsunderlag och viktiga vagval under planeringsprocessen. Det &r enligt
min mening synnerligen angeldget att berdrda aktorer, dven sektorsmyndigheter som t.ex.
SKI, SSI, Naturvardsverket, Raddningsverket, snarast tydliggor sin syn i fragan. Det vore
givetvis utmérkt om dven regeringen kunde ge sin syn tillkdnna, vad som ska uppfattas som
det bakomliggande andamalet for projektet och vad som istallet ar mal for det operativa ge-
nomforandet (projektmal).



4.7 Nar det galler utvarderingen av vad som kan godtas som andamal kan foljande inspel
starta diskussionen. Andamal och projektmal &r olika saker. Ingendera ar formellt definierad,
men dess karaktar kan enligt min mening beskrivas pa féljande satt. Det finns en grazon mel-
lan dem, men andamal svarar framst pa fragan “varfor”, dvs. vad ar anledningen till att satta
igang det hela, medan projektmal behandlar framst vad, var & hur”, dvs. genomforandeinrik-
tade forhallanden. Projektmal begréansas av verksamhetsutévarens mandat for genomférandet,
i detta fall karnkraftsindustrins uppdrag till SKB, liksom av ambitioner och problem pa opera-
tiv niva. Projektmal ger i princip aldrig formellt giltiga argument for att begransa alternativen.
Projektmal &r mera konkreta, &ven om andamal i och for sig behover vara preciserade for att
vara anvandbara, t.ex. geografiskt eller sektorsvis. Andamal kan dock inte vara sa detaljerade
att de anger en specifik 16sning. Andamalet ska foljaktligen inte precisera medlen och inte
heller formuleras baklanges utifran ett visst projekt, och darmed precisera forutséttningarna sa
att inga andra alternativ duger. Andamal utgor istallet en bas for att utveckla alternativ.

4.8 Verksamhetsutovaren — SKB — har ansvar for att formulera och redovisa andamalen bak-
om ansdkan. | detta fall kan viktiga delar av &ndamalet ha lagts fast av samhaéllet, framst ge-
nom regeringens stéllningstaganden men dven genom Riksdagens beslut i lag. Redan av lag
framgar saledes att det behovs ett kdarnséakert forvar, aven med avseende pa risken for obeho-
rig befattning med avfallet. Andra utgangspunkter, som regeringen har framfort, ar att avfallet
inte ska upparbetas, att det ska tas om hand inom vart land, att problemet ska losas inom en
generation samt att det ska finnas demokratisk acceptans pa lokal niva.

4.9 Det ar inte givet att alla dessa utgangspunkter formellt kan godtas som en del av &ndama-
let, utan de kan komma att betraktas som projektmal. En bedémning av godtagbart andamal
maste ske i beredningen av ansokningarna , dvs. av SKI respektivemiljodomstol, for att be-
doma om det finns relevanta och rimliga alternativ i ans6kan.4.10 Min beddmning é&r att tids-
begransningen — en generation — maste betraktas som projektmal, och darfor inte far satta
granser for vad som kan utgéra alternativ. Aven losningar som ligger langre bort i tiden ar
darmed, enligt min mening, tdnkbara alternativ vars rimlighet istallet beror av tankbar miljo-
nytta och kostnader.

4.11 For export av avfall och upparbetning ar min beddmning dock att dessa bor betraktas
som en del av andamalet, och lokalisering utom landet eller utformning av annat an slutférvar
ar da inte alternativ i miljobalkens mening och darvid inte heller enligt karntekniklagen (till
foljd av dess hanvisning till 2 kap i miljébalken).

4.12 Jag ar tveksam nar det géller samhallets ambition att det ska finnas lokal demokratisk
acceptans. Mot bakgrund av de tydliga regler som finns om ventilen i vetot samt det allt Gver-
skuggande andamalet med provningen — langsiktig karnsékerhet — bor acceptansen snarast
vara projektmal, och saledes inte begransa bedémningen av vilka alternativ som rimligen kan
kravas. Rimligheten beror istéllet pa miljonytta och kostnader.

4.13 Nar det géller regeringens godtagande av metoden KBS-3 som planeringsforutsattning i
arbetet med platsundersékningar, kan detta enligt min mening inte leda till att metoden be-
traktas som en del av &ndamalet, i synnerhet inte om generationsmalet betraktas som projekt-
mal. Metoden &r en fraga om “hur” och d&ndamalet kan inte vara att bruka en viss metod. Vid
beddmningen av det rimliga i att krdva redovisning av andra metoder ar det dock téankbart att,
utdver miljonytta och kostnader, SKI/miljodomstolen/regeringen/regeringsratten &ven beaktar
den omstandigheten att regeringens beslut tydligt prioriterat en metod under manga ar.

4.14 Notera att bedomningen av andamal bygger pa vad som géller fran tid till annan, och
andrade regler, beslut m.m. kan paverka slutsatsen.
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4.15 Utifran mina bedomningar av andamalet skulle det saledes vara mojligt att vacka fragor
om miljomaéssigt motiverade och ekonomiskt rimliga alternativ nér det géller t.ex. annan me-
tod an KBS-3, dven metoder som spanner dver langre tid &n en generation, och lokalisering
aven till platser dar det finns ett starkt lokalt motstand. Det betyder inte att jag bedomer detta
som en god eller lamplig I6sning. Det &r bara min slutsats om tankbart utfall av de nu géllande
formella forutsattningarna, utifran de andamal som nu diskuteras.

Rimlighetsbedémning

4.16 Lokaliseringsregeln liksom andra hansynskrav lyder under en rimlighetsavvégning, dvs.
miljonyttan ska motivera 6kade kostnader for 6kad hansyn. (Rimlighetsbedémningen gor det
dock inte majligt att skada riksintressen patagligt eller éverskrida miljokvalitetsnormer, men
de fragorna ar inte aktuella just nu och lamnas darfor.)

4.17 Det finns rattsfall som pekar pa att verksamhetsuttvare far vidkannas kostnader for om-
fattande utredningar och atgarder, dven om miljonyttan inte ar uppenbar. Detta far ses mot
bakgrund av att det &r verksamhetsutdvarens ansvar att bevisa att ytterligare hansyn inte ar
motiverad.

4.18 1 denna del kan dven miljobalkens forsiktighetsprincip spela in. Principen innebar att
hansynstagandet inte far avvakta tills det finns full bevisning om risken for skador; redan nar
skada kan anas sa ska verksamhetsutvaren borja visa rimlig hansyn.

Basta plats av flera alternativ

4.19 Lokaliseringsbeddmningen ska avgéra om den foreslagna platsen ar den ”bésta”, med en
rimlighetsbedémning av fragan om dndamalet kan nas dar med minsta intrang och olagenhet.
Bedomningen av vad som &r béast alternativ - lokalisering - bygger pa en jamforelse mellan
flera, i sig lampliga platser. Hur manga platser som behdovs i jamforelsen beror pa vad som ar
rimligt, med tanke pa hur allvarlig risken for skador ar och kostnaden for att utreda alternati-
ven.

4.19 | detta fall har SKB som verksamhetsutdvare bedomt rimligt att tva alternativ fors vidare
i planeringsprocessen for slutforvar — Oskarshamn och Osthammar. Dessa alternativ anvands
aven for bedomningen av inkapslingsanlaggningens lokalisering, dar SKB forordar Oskars-
hamn framfor Osthammar.

4.20 Mot bakgrund av den breda férstudieprocess som genomfoérts och regeringens stegvisa
godtagande av underlaget i de aterkommande FUD-programmen, och med beaktande av kost-
naderna for att fortsatta forstudierna pa fler platser, kan det anses rimligt att jamfora de tva
platserna Oskarshamn och Osthammar. Mot detta kan anféras de obegripliga tidsperspektiv
som det géller och omfattningen av skador om det gar riktigt fel, men val sa viktigt ar dnda-
malets formulering. De nu aktuella alternativen kan vara mindre relevanta om andamalet t.ex.
inte far omfatta metoden KBS-3, om upparbetning godtas, om tidsbegransningen en genera-
tion inte godtas, om lokal acceptans inte godtas etc. Fragan om vad som utgor rimliga alterna-
tiva lokaliseringar kan séaledes enligt min mening inte besvaras forran &ndamalet preciserats.
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1. Bakgrund

1.1 Den som producerar el med karnkraft ar ansvarig fér omhéndertagande av avfallet.' Poli-
tiska beslut anger att avfallet ska tas om hand i Sverige genom direktdeponering, dvs. utan att
upparbetas och anvandas pa nytt, och planeringen har darmed handlat om ett slutférvar inom

vart land.

1.2 Karnkraftforetagen i Sverige har bildat Svensk Ké&rnbrénslehantering AB (SKB), vars
uppdrag &r att pa ett sékert satt ta hand om och slutférvara det anvanda karnbranslet. Det mel-
lanlagras for nérvarande i Oskarshamn (Clab) och slutférvar planeras vara i drift under 2018.

1.3 Metoden for slutférvaring som forordas av SKB ar "KBS-3”, som innebér att det anvanda
branslet kapslas in i koppar och deponeras i urberget pa cirka 500 m djup. Regeringen far an-
ses ha godkant denna metod som planeringsférutsattning for platsundersékningarna — och
darmed indirekt &ven som forutséttning for valen av lokalisering - genom sina beslut om pro-
grammen for forskning och utveckling (FUD) som upprattas av SKB.?

SKB har den 8 november 2006 till SKI l&mnat in ans6kan om prévning enligt karntekniklagen
for inkapslingsanlaggning med denna metod. Ansékan om slutforvar planeras att lamnas till
SK1 2008 och samma ar planeras ansokan till miljodomstol fér prévning av bada delarna. Re-
geringens proévning enligt bada lagarna forvantas avgjord ungefar tre r darefter.

1.4 Med dessa utgangspunkter ar fraga om lokalisering och utformning av dels inkapslings-
anlaggning for kopparkapslar, dels langsiktigt tryggt slutforvar i berget pa ca 500 m djup pa
sadant satt att avsikten &r att karnavfallet inte ska kunna atertas.

2. Oversikt av processer och problem

Efter den inledande problemformuleringen foljer en éversikt av de viktigaste lagarnas be-
slutsprocesser. | foljande kapitel 3 beskrivs de processer som pagar och som kan téankas aktu-
ella i framtiden, och det kapitlet fordjupar pa sa satt den allmanna beskrivningen i detta kapi-
tel 2. Detta beskrivs &ven i Jonas Ebbessons promemoria. | kapitel 4 beskriver jag de materi-
ella kraven narmare, dvs. vad som kan inga i bedémningen av lokalisering och utformning,
och dar fordjupar Jonas Ebbesson sérskilt bestdmmelsen om teknikval, BAT.

2.1 Introduktion och problemformulering om processer

Sveriges beslutsprocesser praglas av sektorisering. Anldggningarna och verksamheten dar ska
saledes provas enligt flera lagstiftningar, med huvudsakligen olika syften och fokus men med
delvis dverlappande krav och processer. Ett problem med sektoriseringen ar svarigheten att fa
dverblick och att géra en samlad bedomning av forslag, bade de enskilda delarna, deras sam-
spel och summan av delarna. Denna svarighet ska motverkas av att reglerna ger gemensamma
krav och processer, i forsta hand med hjalp av miljobalken. Nar det finns olika gemensamma
delar och ansvaret bérs av olika slags aktorer kan det emellertid lika val ka svarigheten som
minska den.

! stralskyddslagen har i 13 § ett generellt ansvar for alla som bedriver verksamhet med stralning, att svara for det
radioaktiva avfallet och, nar det behovs, se till att det blir ett fran stralskyddssynpunkt tillfredsstallande slutfor-
var.

2 Karntekniklagens 12 § anger att program ska uppréttas vart tredje r och i samband med utvérderingen av pro-
grammet far stallas villkor for den fortsatta forsknings- och utvecklingsverksamheten. Se dven forordningens 25-
26 88.
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De grundlaggande prévningsprocesserna och materiella kraven pa miljohansyn i detta fall
regleras framst av miljobalken — med en bred miljoprévning — och karntekniklagen — med en
specialiserad prévning av karnséakerhet, dvs. en fordjupning av den fragan.

Det bor dock noteras att det i karntekniklagen samtidigt géller ett krav pa en néstan lika bred
miljoprévning som i miljobalken. (Hushallning med mark och vatten géller inte karnteknikla-

gen.)

Det finns harutover krav i stralskyddslagen att Stralskyddsinstitutet ska utfarda de villkor som
behdvs med hansyn till stralskyddet, vilket kan ses som en slags precisering eller férdjupning
av en del av karnséakerheten. Dessa villkor ska saledes avse endast stralskydd och kopplas inte
till miljobalken. Se figur 1.

Figur 1

MB héansyn till manniskor och miljo och hushallning

KTL hénsyn till manniskor och miljo

karnsakerhet
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Kommunens planering behandlar fragor om lamplig markanvandning i ett langsiktigt perspek-
tiv, men med fokus pa bebyggelseutveckling. Kommunen hanterar dven lov och samrad om
byggandet av anldggningar m.m., men huvudansvaret for byggnadsverkens dverensstimmelse
med grundldggande tekniska samhallskrav ar byggherrens. | detta sammanhang ar processer-
na enligt plan- och bygglagen samt byggnadsverkslagen av mindre betydelse och de fordjupas
inte har.

Gemensamma ndmnare i de huvudsakliga beslutsprocesserna &r dels verksamhetsutévaren
SKB:s offentliga planeringsprocess, som ska utmynna i miljokonsekvensbeskrivning av an-
laggningar och verksamheter, dels regeringens beslutsprocess.

Mellan dessa gemensamma namnare ligger emellertid skilda beredningsprocesser for miljo-
balken och karntekniklagen, dar miljddomstol har en delvis muntlig process och SKI en
skriftlig. Det blir &ven efter regeringens prévning skilda slutprocesser, for villkor hos miljo-
domstol, SKI och tankbart &ven SSI. Det &r dven olika 6verklagandeprocesser. Se figur 2.
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Figur 2

Planerings- och MKB-process
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Anstkan MB Ansokan KTL
9,11, 17 kap
MD SKI
Regeringen provar mot
MB 1-2-3-4-5-7-11-16 kap MB 1-2-5-7-16 kap
KTL-Kfo-SKIFS-(SSIFS)
Tillatlighet Tillstdnd
MD SKI SSI
Tillstand Villkor Villkor
Villkor
A\ 4

Regeringsrétten

A 4 A 4 A 4 A 4
Miljodverdomstol Regeringen

Vidare bor noteras att SKB:s inledande planeringsprocess dels avser olika geografiska omra-
den, dels har delats upp i olika anldggningsdelar. SKB har det oaktat ansvar for att mojliggora
en samlad bedémning av projektet, i forsta hand genom beslutsunderlaget MKB:

MB 6 kap 3 § Syftet med en miljokonsekvensbeskrivning for en verksamhet eller atgard ar att identifiera och
beskriva de direkta och indirekta effekter som den planerade verksamheten eller &tgarden kan medfdra dels pa
manniskor, djur, vaxter, mark, vatten, luft, klimat, landskap och kulturmilj6, dels pa hushéllningen med mark,
vatten och den fysiska miljon i dvrigt, dels pa annan hushallning med material, ravaror och energi. Vidare ar
syftet att mojliggora en samlad bedémning av dessa effekter pa manniskors hélsa och miljon.

Utgangspunkten om samlad bedomning behover lasas tillsammans med regeln om verksam-
hetsutdvarens bevisbdrda samt miljobalkens inledande krav att séka bra lésningar:

MB 2 kap 1 § Nar fragor provas om tillatlighet, tillstand, godkénnande och dispens och nar sadana villkor prévas
som inte avser ersattning samt vid tillsyn enligt denna balk &r alla som bedriver eller avser att bedriva en verk-
samhet eller vidta en atgard skyldiga att visa att de forpliktelser som foljer av detta kapitel iakttas. Detta galler
&ven den som har bedrivit verksamhet som kan antas ha orsakat skada eller oldgenhet for miljon.
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MB 1 kap 1 8 2 st Miljobalken skall tillampas sa att 1. manniskors halsa och miljon skyddas mot skador och
olagenheter oavsett om dessa orsakas av fororeningar eller annan paverkan, 2. véardefulla natur- och kulturmiljo-
er skyddas och vardas, 3. den biologiska mangfalden bevaras, 4. mark, vatten och fysisk miljé i dvrigt anvands
sa att en fran ekologisk, social, kulturell och samhéallsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushallning tryggas,
och 5. ateranvandning och atervinning liksom annan hushallning med material, ravaror och energi framjas sa att
ett kretslopp uppnas.

Min slutsats av reglerna ar att SKB har ansvar for att visa vad som utgor en lamplig avgréns-
ning av projektet, mot bakgrund av behovet att veta vad det &r som kan ge storningar etc. Det
ar inte mojligt att veta vilken "hansynsmix” enligt 2 kap MB som ar béast i forhallande till mil-
jobalkens mal, om man inte vet vad som &r det samlade projektet.

Det finns emellertid olika tolkningar av vad som bor utgor “projektet”, dvs. om det ar accep-
tabelt att dela upp ett storre projekt i flera delar funktionellt eller geografiskt, t.ex. med den
goda avsikten att géra provningen hanterlig eller for att spara tid. Som underlag for att bedo-
ma detta vill jag framfdra foljande.

Ett av syftena med att skapa miljébalken var just att skapa en samlad prévning, dar relevanta
forandringar i omgivningen beddmdes mot bakgrund av gemensamma krav, samt att minska
antalet sektorsprévning genom att samla prévningarna i en lag. Detta till trots ar det inte ovan-
ligt att t.ex. miljddomstol vid prévning av vattenverksamhet inte beaktar storningar som bru-
kat kopplas till miljofarlig verksamhet. Grumling i vatten beddms men inte mudderverkets
bullerstérningar. Detta kan ge stod for slutsatsen att den funktionella uppdelningen med kéarn-
sékerhet for sig och "miljoprovning” for sig ar [amplig, och att det inte finns behov av en
samlad bedémning tvérs dver sektorsgranserna. Min syn ar saledes att detta ar fel och visst
stod for min slutsats finns i Miljodverdomstolens &terforvisning av Citytunneln i Malmé?,
med skalet att tunnelns prévning inte fick delas upp i miljofarlig respektive vattenverksamhet.

Det finns vidare flera exempel pa projekt som styckats upp i geografiska bitar och som anda
godtagits i beslutsprocesserna. Exempelvis Botniabanan har flera jarnvagsutredningar, med
var sin tillatlighetsprévning, annu flera jarnvagsplaner samt, slutligen, ett oerhort stort antal
specialprovningar (cirka femhundra beslut). Det ar, det stora antalet godtagna uppdelningar
till trots, enlig min mening inte rimligt att tillatlighetsprovningar delas sa att regeringen, i
praktiken, maste godta en mittbit for att borjan och slutet ska fa nagon funktion. Fragan ar om
detta projekt har nagon "mittbit”.

Min slutsats &r att de ”spretiga” processerna och olikheterna i materiella krav och aktérsan-
svar, understryker betydelsen av regeringens uppgift att halla samman prévningen, se sam-
band och motstridigheter, och ge sammanhallande ramar i sina beslut.

2.2 Miljobalken

Miljobalken &r det priméra och generella regelverket for hélsa och sakerhet jamte miljo, som
reglerar tillatligheten av bl.a. miljéfarlig verksamhet* och vattenverksamhet® nar det galler
lokalisering av anlaggningar samt utformning av dessa och av verksamheten. Miljobalkens
prévning omfattar alla slag av storningar for halsa och miljo®, dvs. dven utslapp av radioaktiva
amnen och fragor om joniserande stralning.

¥ Miljoéverdomstolens dom den 13 mars 2004 i M 407-04.
* Definierat i MB 9 kap 1 §.
> Definierat i MB 11 kap 2 §.

¢ Arbetsmiljon ingdr inte.
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Miljobalken innehaller regler om béade processer och krav pa hansynstagande till olika intres-
sen, huvudsakligen ménniskors halsa och sikerhet” samt miljo men ocksa samhéllsintressen
som t.ex. ett funktionellt vagnat och tillgang till materiella resurser (hushalining med mark
och vatten).?

Hansyn till manniskor och miljo tar inte slut i och med tillstandet utan det finns ett I6pande
ansvar for standig forbattring®, med krav pé egenkontroll.® De stérningar som tillstandet
medger utgdr dock en réttighet for verksamhetsutvaren att faktiskt stéra och en minskning
forutsatter omprovning av tillstandet.™

For alla verksamheter gemensamma hansynsregler finns i miljobalkens 2 kap och dessa ska
tillampas mot bakgrund av de krav som portalparagrafen 1 kap 1 § anger, att undvika stor-
ning, varda natur och kultur, hushalla med mark etc. Uppmaningen i portalen ska uppfattas sa,
att nar det rader tveksamhet om vad som bor beslutas, ska valjas det alternativ som mest san-
nolikt gynnar héllbar utveckling.** Detta tolkningsimperativ, med professor Staffan Wester-
lunds ord, har inte stéllts pa sin spets i rattstillampningen annu.

Hansynskraven bygger pa verksamhetsutovarens ansvar att bevisa att rimlig hansyn iaktta-
gits.™® Hansyn ska visas genom att skapa en "mix” av platsval, teknikval, forsiktighetsmatt,
val av kemikalier etc. som ger det samlat bésta resultatet fér manniskor och miljo.** Om pro-
jektet trots anpassning med en rimlig ”h&nsynsmix” fortfarande ger storningar eller skador av
viss omfattning, far det som regel inte tillatas:

MB 2 kap 9 § Kan en verksamhet eller atgard befaras féranleda skada eller olagenhet av vasentlig betydelse for
manniskors halsa eller miljon, dven om sadana skyddsatgarder och andra forsiktighetsmatt vidtas som kan kravas
enligt denna balk, far verksamheten bedrivas eller atgarden vidtas endast om regeringen finner att det finns sar-
skilda skal.

En verksamhet eller atgard far inte bedrivas eller vidtas om den medfor risk for att ett stort antal manniskor far
sina levnadsforhéllanden vasentligt forsamrade eller miljon forsamras avsevért.

Vad som sags i forsta och andra stycket galler inte, om regeringen har tilltit verksamheten enligt 17 kap. 1, 3
eller 4 8.

MB 2 kap 10 § Om en verksamhet eller atgard ar av synnerlig betydelse fran allman synpunkt kan regeringen
tillata denna, d&ven om forutsattningarna ar sddana som anges i 9 § andra stycket. Detta galler dock inte om verk-
samheten eller atgarden kan befaras forsamra det allmanna hélsotillstandet.

Beslut enligt forsta stycket far forenas med villkor for att tillgodose allmanna intressen.

For de aktuella verksamheterna som &r av ingripande beskaffenhet avgors tillatligheten som
regel av regeringen. Detta regeringens ansvar framgar av regeln om obligatorisk tillatlighets-
prévning jamférd med dess undantag:

" Det &r i princip outtalat (men underforstatt) i miljobalkens forarbeten att manniskors sakerhet ingdr i begreppet
“halsa”. Begreppsparet hilsa och sikerhet namns i forbifarten pa's 296 i del 1 av prop. 1997/98:45. Mot bak-
grund av tidigare regelverk och praxis liksom miljébalkens skarpande syfte, ar det rimligt att anta att det inte &r
frdga om en forsamring genom miljobalken. Halsa omfattar saledes enligt min mening dven fragor om sakerhet.

8 MB 1 kap 1§ 2 st4 p jamte 3 kap.

® MB 2 kap 2-7 88, 26 kap 19 §.

19 MB 26 kap 19-20 §8§, férordningen (1998:901) om verksamhetsutdvares egenkontroll.
1 MB 24 kap.

12 prop. 1997/98:45 del 1 s 8.

B¥MB2kap1l§och7§.

1 Prop. 1997/98:45 del 2 s 16 ff, del 1 avsnitt 4.8.
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MB 17 kap 1 § Regeringen skall prova tillatligheten av nya verksamheter av foljande slag: 1. anlaggningar for
kérnteknisk verksamhet som prévas av regeringen enligt lagen (1984:3) om karnteknisk verksamhet samt an-
laggningar for att bryta uranhaltigt material eller andra amnen som kan anvandas for framstéllning av karnbréans-
le, ---

MB 17 kap 2 § Om det finns sarskilda skal, far regeringen i ett visst fall avsta fran att préva en verksamhet som
sagsils.

Det &r inte tankbart att regeringen finner sarskilda skal att avsta fran provningen i detta fall.

Ansokan bereds av miljédomstol, som i sitt yttrande till regeringen tar stallning till dels yr-
kandenas laglighet, dels behov av villkor. Yttrandet brukar saledes i princip motsvara en dom
i malet, med domstolens slutsatser utom i de politiska avvagningar som ror allmanna intressen
av synnerlig vikt men som inte ingar i miljobalkens portal.

MB 21 kap 7 § Om miljodomstolen finner att en verksamhet eller &tgérd endast kan tillatas enligt 2 kap. 9 §
forsta stycket eller 10 § eller enligt 7 kap. 29 §, skall miljodomstolen med eget yttrande 6verlamna fragan till
regeringens avgorande. Detsamma galler om regeringen skall préva tillatligheten enligt 17 kap. 1 § eller om
regeringen har forbehallit sig provningen av tillatligheten enligt 17 kap. 3 8.

Om miljodomstolen finner att ett mal hos domstolen ror dven ett annat allmant intresse av synnerlig vikt dn sa-
dant som avses i 1 kap. 1 §, skall domstolen med eget yttrande 6verlamna malet till regeringen.

Regeringen kan tillata karnteknikanlaggningar trots berérda kommuners nej; det ar ett undan-
tag i den vetoratt som annars kommuner har vid regeringens tillatlighetsprovning:

Kommunfullmaktiges tillstyrkan. MB 17 kap 6 § Regeringen far tillata en verksamhet som avses i 1 § 1, endast
om kommunfullmaktige har tillstyrkt detta. --- Om det fran nationell synpunkt &r synnerligen angeléget att verk-
samheterna kommer till stand far regeringen, trots vad som sdgs i forsta och andra styckena, tillata 1. verksamhe-
ter som sags i 1 8 1, om det ar frdga om mellanlagring eller slutlig forvaring av karnamne eller karnavfall, ---

Regeringsratten kan prova om regeringens beslut 4r lagligt genom en réttsprovning. ™

1 § Pa ansokan av en enskild part i ett sadant forvaltningsarende hos regeringen eller en forvaltningsmyndighet
som ror nagot forhallande som avses i 8 kap. 2 eller 3 § regeringsformen skall domstol préva om avgorandet i
arendet strider mot nagon rattsregel pa det satt som sokanden angivit eller som i Gvrigt klart framgar av omstén-
digheterna i &rendet.

Miljobalken ger som sagt &ven gemensamma krav pa processer, dels den forberedande plane-
ringsprocess som verksamhetsutévaren enligt MB 6 kap ska driva for att fa fram en miljokon-
sekvensbeskrivning, dels pa provningsprocesser. Processreglerna, huvudsakligen i 22 och 16

kap, reglerar bl.a. ansokans innehall (som ger grund for komplettering), offentlighet av mate-
rial, behov av sammantraden, innehallet i avgorandet och mojligheterna att 6verklaga.

Ratten for organisationer att 6verklaga utokas den 1 januari 2007 och lyder da (utdrag):

MB 16 kap 13 § Overklagbara domar eller beslut far 6verklagas av en ideell férening som enligt sina stadgar har
till andamal att tillvarata naturskydds- eller miljoskyddsintressen, savitt avser domar och beslut om tillsténd,
godkénnande eller dispens enligt denna balk. Detta géller 1. &ven i de fall 6verklagandet enbart avser ett villkor
eller en annan bestdmmelse i domen eller beslutet, och 2. dven i de fall domen eller beslutet &r resultatet av en
provning enligt 22 kap. 26 §, 24 kap. 2, 3, 5, 6 eller 8 § denna balk eller en prévning enligt 7 kap. 13, 14 eller 16
§ lagen (1998:812) med sérskilda bestdmmelser om vattenverksamhet.

Reglerna om miljokonsekvensbeskrivningar i MB 6 kap avser dven karntekniklagen och stral-
skyddslagen, med krav pé dels samrad och annan offentlighet*®, dels dokumentering av bl.a.
utredningar och samrad som hallits*’.

1> Lag (1988:205) om rattsprévning av vissa férvaltningsbeslut.
16 MB 6 kap 4-6 och 8 §8.
"MB 6 kap3och788 22kap181st2p.
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2.3 Karntekniklagen

Karntekniklagen syftar dels till att tillgodose behovet av langsiktig sakerhet (bade teknisk
sakerhet och fysisk skydd mot obehériga), dels mdjliggora offentlig™® insyn. Kérntekniklagen
reglerar emellertid inte stralskydd, utan dessa fragar tar stralskyddslagen.

Kérntekniklagen géller enbart den typ av miljofarlig verksamhet som utgérs av kérnteknisk
verksamhet. Kéarnteknisk verksamhet &r bl.a. uppforande, innehav eller drift av karnteknisk
anlaggning, vilket bl.a. ar anlaggning for hantering (t.ex. inkapslingsanléaggning) eller lagring
(t.ex. Clab) eller slutférvaring av karnavfall."® Karnavfall 4r bl.a. radioaktivt &mne som bildats
i kdrnteknisk anldggning samt anvant karnbransle som har placerats i slutforvar.

Prévningen av lokalisering och utformning fokuserar fragor om sakerhet, mot bakgrund av
risker med stralning.?’ Den sakerhet som skapas vid anlaggningen ska uppratthallas genom
|6pande &tgarder for att forebygga fel m.m.?

Miljobalkens allménna hansynskrav ska tillampas vid bedémningen av lokalisering och ut-
formning enligt karntekniklagen?.

Ansokan bereds av SKI? och 6verlamnas med myndighetens yttrande fér avgérande av reger-

ingen?®, med stdd bl.a. av en miljokonsekvensbeskrivning som styrs av reglerna i miljobal-
ken?. Villkor och féreskrifter far meddelas med hansyn till sakerheten.?® Besluten kan 6ver-
klagas till regeringen, dock inte av miljéorganisationer.?’

Kérntekniklagens sékerhetsbegrepp lyfter dels fram risker for fel i utrustning och det ordinarie
handhavandet, dels olovlig befattning. Det finns inga ytterligare bestammelser i k&rnteknikla-
gen, som preciserar grunderna for bedomningarna av rimlig sakerhetsniva, utan dessa forvan-
tas bli uztglecklade dels genom foreskrifter fran SKI%2, dels genom villkor for respektive verk-
samhet.

18 Karntekniklagen reglerar detta bl.a. genom institutet ”lokal sékerhetsnamnd”, i 19-21 §8.
9Lagens 1 och 2 §8.

20 _agens 3 § anger bl.a. att verksamhet ska bedrivas pa sddant satt att kraven pé sakerhet tillgodoses, liksom
Sveriges internationella forpliktelser att forhindra spridning av karnvapen m.m.

! Lagens 4 §.

22 LLagens 5b § hanvisar till de allmanna hansynskraven i miljébalken (och miljékvalitetsnormer) och anger att de
ska tillampas i provningen av arenden enligt karntekniklagen, dvs. utan begransning till en viss typ av arenden.

2% Férordningens 24 §.

 Lagens 5 § jamford med férordningen.

%> Lagens 5b § for tillstdndsarende och nar det galler évriga drenden med stéd av fo 3a §.
% Lagens 8, 8a, 9 § samt forordningens 20 §.

2" Férordningens 24 a § preciserar inte de klagoberattigade. Det finns dock specialbestammelse fér miljéorgani-
sationers klagoratt — forordningens 29 8 - och denna omfattar inte villkorsbestammelsen.

%8 Huvudsakligen ar det myndighetens forfattningar SKIFS 2004:1, 2005:1 och 2005:2 samt, betraffande langsik-
tig sékerhet, 2002:1.

2% Se aven lagens 4 § och 20 a § i dess forordning.
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System for tillsyn, dvervakning och kontroll regleras genom féreskrifter fran SKI och SSI.%°
Erfarenheterna av det systemet kan forvantas ge stod for att bedoma sakerheten &ven i fore-
slagna anordningar, dvs. ge underlag for att formulera villkor och sarskilda foreskrifter.

2.4 Stralskyddslagen

Syftet ar att skydda manniskor, djur och miljé mot skadlig verkan av stralning®. Verksam-
hetsutdvarens ansvar att motverka detta omfattar t.ex. forsiktighetsmatt, kontroller och under-
hall av anordningar liksom kunnighet hos de verksamma®. Ytterligare detaljer finns i fore-
skrifter fran SSI.

Vissa av foreskrifterna reglerar forhallanden som aven miljobalken behandlar och ger i mangt
och mycket uttryck fér samma synsétt. Det galler t.ex. begrepp som helhetssyn, kunskaps-
krav, hallbart nyttjande av biologiska resurser.** Féreskrifterna preciserar dock miljébalkens
allmanna ord utifran de behov som stralskyddet staller, t.ex. genom att precisera kunskaps-
kravet for olika tidsperspektiv (fore och efter tusen ar).*

Stralskyddslagen reglerar saledes viss hantering i verksamheter med stralningsrisk, bl.a. han-
teringen av avfall, men ar subsidiar till karntekniklagen®® pa s& satt att den har inte egen prov-
ning av lokalisering eller verksamhet. Dock &r det SSI:s ansvar att meddela de ytterligare vill-
kor som behovs for stralskyddet®”, dd karntekniklagen inte har reglering av den delen av kérn-
séakerhet.

Om villkoren kan paverkan anlaggningens utformning, ska regeringen préva dem. Beslut om
villkoren ska inte tillampa miljobalkens allménna hansynsregler. Om SSI begar det kan dock
kravas en miljokonsekvensbeskrivning som underlag for att formulera villkoren och denna
lyder i s& fall under miljébalkens krav p& MKB.* Villkoren kan éverklagas till regeringen av
sakagare men inte miljdorganisationer.®

Liksom i karntekniklagen finns ett system for tillsyn och kontroll.*°

2.5 Plan- och bygglagen

Plan- och bygglagen behandlar fragor om lamplig markanvandning i ett allmant perspektiv,
dar aven annat &n miljo avgor lamplighet. Det &r t.ex. lagens uppgift att framja en jamlik
samhallsutveckling och &ven i 6vrigt goda sociala férhallanden®. Ovriga aspekter &r t.ex. de-
mokrati och integration.

%0 |_agens 21 och 22 §8.

% Stralskyddslagens 1 §.

%2 Lagens 6-7 §8§.

% Nar det géller anvant karnbransle ar det huvudsakligen foreskrifter och rad SSIFS 1998:1.
% Foreskriftens 3-7 §8.

% Foreskriftens 11-12 §8.

% |_agens 23 8.

%" Lagens 27 § jamte forordningens 14 §.

% Lagens 27 §.

% Férordningens 19 §.

“0 |_agens 29 § ff och forordningens 15 § ff.
“pPBL1kap18§.
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Lagen har saledes grundlaggande och viktiga funktioner i beslutsfattandet, och ar ingalunda
betydelselds, men for detta projekt kan planldggningen reglera endast mindre del av de avgo-
rande fragorna och utan koppling till miljobalkens hansynskrav. Den demokratiska processen
I planeringen &r i det perspektivet av mindre betydelse. Det &r skélen att jag hér inte fordjupar
analysen av hansynskravens hantering i processerna runt planering och byggande enligt PBL-
systemet. Dock kan planeringsprocessen enligt PBL vara en av formerna for att konkretisera
och fora fram de boendes uppfattning nér det galler samhallsutvecklingen, kopplad till mark-
anvandningen och de fragor PBL far reglera. Planeringsprocessen enligt PBL kan saledes be-
traktas som ett komplement till de planeringsprocesser som drivs av SKB i samband med mil-
jokonsekvensbeskrivningen, till de skriftliga beredningsprocesser som kommer att hanteras av
SKI1 och lite langre fram dven av miljodomstol.

| fraga om markanvandningen bindande avvagning mellan allménna och enskilda intressen
sker genom detaljplan. Detaljplaneldggning ska ske fore bygglov till omfattande anldggning-
ar.** Kommunen har ansvar for planlaggningen och staten genom lansstyrelsen fér ingripa
endast d& det behdvs for halsa och sakerhet, tillgodoseende av riksintressen m.m.*?

Miljokonsekvensbeskrivning behovs dven hdr och regleras av miljobalken, dock delvis av
andra regler an de ovan namnda*.

2.6 Byggande

Bygglov hanterar enbart fragan om byggnader och anlaggningar placeras enligt detaljplans
reglering av markanvandningen samt om den yttre utformningen (utseendet) foljer planens
bestammelser®. Lovet kunde darfor hellre kallas “placeringslov”.

Den byggtekniska utformningen behandlas saledes inte i lovprévningen, utan styrs av 6ver-

gripande ramar i byggnadsverkslagen*. Dessa avser t.ex. barférmaga, brandsakerhet, buller-
skydd, energihushallning, tillganglighet for personer med nedsatt rorelse- eller orienterings-
férmaga och vattenhushallning®’.

Reglerna &r allmant halla, for att passa olika slag av byggnadsverk och anordningar, och dess
konkreta betydelse preciseras ibland av myndigheters regler (t.ex. for tunnlar och broar av
Vég- och Banverkets forfattningar) men huvudsakligen fran fall till fall. Ramarna preciseras
da av byggherren (som med dagens organisation kan bli SKB) med stod av byggsamrad med
kommunen.*

Kommunen kan om det &r behovligt krava verifiering av vissa kvalitéer, vilket ska framga av
en kontrollplan.*® For den byggtekniska utformningen, och kontrollen av byggandet i det av-

“PBL1kap58och5kap 18§

*3 PBL 12 kap.

“ PBL 5 kap 18 §.

> PBL 8 kap 11 §.

*® Lag (1994:847) om tekniska egenskapskrav pa byggnadsverk m.m.
" Lagens 2 §.

8 PBL 9 kap.

“PBL9kap9§.



21

seendet, har emellertid byggherren det huvudsakliga ansvaret™, dvs. principen om egenkon-
troll galler har liksom i miljobalken.

2.7 Ovriga proévningar

Utover dessa myndighetsprévningar kommer sannolikt att vid genomforandet aktualiseras — i
sammanhanget mindre — beslut t.ex. rérande natur- och kulturmiljéer med prévning enligt
exempelvis Kulturminneslagen. Dessa framtida beslut behandlas inte vidare har.

3. Pagaende, planerade och tankbara beslutsprocesser

Efter den inledande dversikten av den prévningsstrategi som SKB valt, och resonemang om
problem med en uppdelning, féljer en genomgang av regeringens prévning. Aven i Jonas Eb-
bessons promemoria beskrivs prévningsprocesser och samspel mellan lagarna. | kapitel 4 be-
skriver jag de materiella kraven narmare, dvs. vad som kan inga i krav pa lokalisering och
utformning, och dér férdjupar Jonas Ebbessons promemoria sarskilt bestimmelsen om tek-
nikval, BAT.

3.1 — 3.5 Stegvis proévning

3.1 Under SKB:s planeringsprocess — forstudierna - har olika lokaliseringar valts bort, bl.a.
mot bakgrund av tekniska forhallanden och den omstandigheten att det inte funnits lokalt stod
for verksamheten. Arbetet med miljokonsekvensbeskrivning och samraden knutna dartill, har
kommit att fokuseratva lokaliseringar. For narvarande valjer SKB mellan Oskarshamn och
Osthammar for lokalisering av slutforvar. Nar det galler inkapslingsanlaggning har SKB prio-
riterat Oskarshamn framfor Osthammar.

Prévningen av anldggningarna ska enligt SKB:s planering ske stegvis; inkapslingsanlagg-
ningens provning enligt karntekniklagen kommer forst och i ett andra skede dess prévning
enligt miljébalken. Slutforvarets prévning enligt bada lagarna kommer enligt planerna likasa i
detta skede 2, och darefter den samlade regeringsprévningen. Nedanstaende bild beskriver
SKB:s tidplan och upplégg av prévningen.

Slutférvar
Angdhan enligh kirntekniklagen
Inkapslingsanldganing Inkapslingsanlaggning,
Ansdkan anligt slutféirvar ach Clab
kirntekniklagen Ansikan enligh miljibalken
2006 2009 2011
Tillatlighet Tillstand
enligt miljibalken enligt miljdbalken
Tillsténd

enligt kirtekniklagen

0pBL 9 kap 1 §.
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| SKB:s bild syftar rutan 2011 pa regeringens beslut om tillatlighet enligt 17 kap miljobalken
for inkapslingsanlaggning och slutférvar samt regeringens tillstand till detsamma enligt kéarn-
tekniklagen. Senare tillstand — villkorsformulering m.m. — enligt miljébalken fér anlaggning-
arna och miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet m.m. meddelas av miljédomstol. Det &r
dock antagligt att ytterligare beslut enligt karntekniklagen och stralskyddslagen tillkommer,
dvs. villkor formulerade av SKI och SSI, vilka inte framgar av bilden.

Det ar verksamhetsutdvarens rétt — och ansvar — att forfoga 6ver ansfkans upplagg och ut-
formning. Det ar dock beslutandenas ansvar att avgéra om upplégget ger tillrackligt underlag
for de beddmningar som maste goras eller om ansokan maste kompletteras for att ge tillrack-
lig "helhetshild” och, om s inte kan ske, avvisa ansokan.

Enligt uppgift pa myndighetens hemsida kommer SKI att samordna granskningarna av in-
kapslingsanlaggningen och slutférvaret och lamna sina yttranden till regeringen omkring
2012. Vidare uppges att granskningens fordelning éver en langre period ger en mer effektiv
anvandning av resurser, an om SKI tagit del av bada ansokningarna samtidigt. SKI far mot
bakgrund hérav anses dela den syn SKB nu manifesterat genom sin ingivna ansékan for en
del av projektet, att det ar lampligt med en delning. | vad man SKI1 bedémer att ansokan ger
tillrackligt underlag for en tillrackligt samlad bedomning aterstar givetvis att se, eftersom
myndigheten &nnu inte haft mojlighet att granska materialet (som i skrivande stund funnits
tillgangligt en dag). Det kan noteras att SKI redan under arbetet med foljdlagstiftningen till
miljobalken kritiserade den, som SKI uppfattade det, delade provningen som forfarandet med
regeringens tillatlighet och miljodomstols tillstand kunde innebéra, och understrok vikten av
att det blir en samlad prévning enligt miljobalken och karntekniklagen®.

Som jag beskrev ovan kan kraven pa samlad bedémning, tillsammans med bevisbérdan och
portalparagrafens uppmaning att vélja Iosningar som framjar halsa och miljo pa visst satt, ge
stod for synsattet att projektet ska hanteras samlat och inte delas i olika geografiska eller
funktionella bitar. Det innebér inte nddvandigtvis att alla delar av projektet maste inga i varje
ansokan om prévning, men det pekar pa att varje provning behdver kunna relateras till andra
provningar, tidigare och senare.

Det sistnamnda vinner stod av EG-domstolens uttalande om stegvis beslutsprocess i forhal-
lande till MKB-direktivet, som innebér att myndighet ar skyldig att géra en beddmning &ven
efter det att tillstdnd har beviljats. Det géller tillstandsprocess som gora i flera etapper, varav
en leder till det huvudsakliga beslutet och den andra till ett beslut om verkstallande som inte
kan Gverskrida de parametrar som faststallts i det huvudsakliga beslutet. Myndigheten blir i
forekommande fall skyldig att géra en bedémning av projektets inverkan pa miljon dven efter
det att visst tillstdnd har beviljats, och denna bedémning ska vara av "allomfattande karaktar
och omfatta projektets samtliga punkter som inte &nnu har bedomts eller som behdver bedo-
mas pa nytt”.>

Denna 6verblick later sig knappt goras med riktigt omfattande projekt, som detta, och enligt
min mening talar mycket for att “samlad bedémning” forutsétter en samlad projektbeskriv-
ning av saval beredningsanlaggning — som nu utgdrs av en inkapslingsanlaggning av viss typ
— som forvaring, vilken nu utgérs av slutférvar pa ca 500 m djup. Jag vill ocksa framfora re-

> Prop. 1997/98:90 s 121.
52 EG-domstolens dom den 4 maj 2006 i mél C 290/03.
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dan nu att anda}mélet med projektet kommer att spela stor roll vid bedémningen om och hur
det kan delas. Andamalet beskriver jag mer nedan.

3.2 Den 8 november 2006 lamnade SKB saledes in sin ansokan om tillstand enligt karntek-
niklagen for inkapslingsanldggningen, med tillnérande miljokonsekvensbeskrivning. Samiti-
digt lamnade SKB en sdkerhetsanalys till SKI angaende kapselns funktion i slutforvaret och
inkapslingsanlédggningens roll i KBS-3-systemet. Sakerhetsanalysen ska dock inte prévas i
arendet om inkapslingsanlaggningen, utan ar ett fran det arendet skilt underlag.

Det kombinerade underlaget — oaktat att det &r olika &renden — ger emellertid enligt min me-
ning okade forutsattningar for SKI att bade bedoma inkapslingsanléaggningen i sig och som en
del av systemet. Det stegvisa upplagget forsvarar emellertid en samlad bedémning av syste-
met for omhandertagande av karnavfallet. Det forsvarar ocksa for myndigheterna att stalla
krav pa de olika delarna, med risk att fragor forst véacks for tidigt och sedan for sent, dvs. fal-
ler mellan stolarna. Lika viktigt ar att det forsvarar for allmanheten att delta i processerna, det
blir dels oklart vilka fragor som bereds var, det blir dubbel hantering av vissa fragor och om-

tugg.

3.3 Ansokan om tillstand enligt karntekniklagen for slutforvar lamnas enligt SKB:s planering
till SKI ar 2009, for beredning infor regeringens prévning. Samma ar planerar SKB att ansoka
om tillstand enligt miljobalken for bade inkapslingsanlaggning och slutforvar. Det bor i detta
sammanhang noteras att regeringen i forarbetena infor miljobalkens implementering, forutsat-
te att beredningen hos SKI och miljddomstol skulle ske samtidigt, vilket saledes inte blir fallet
for inkapslingsanlaggningen®®,

Ansokan kan antas omfatta miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet och den bereds som
sagt av miljodomstol infor regeringens stallningstagande till tillatligheten. Till dess planerar
SKB att ha en miljokonsekvensbeskrivning for hela slutforvarssystemet. Det far med ordvalet
’system” forutsattas att miljokonsekvensbeskrivningen omfattar inte bara slutférvar utan dess
samband med inkapslingsanlaggning — eller annan da aktuell anordning — transporter etc. Det
innebar enligt min mening att miljokonsekvenserna av enskilda delar, dess samspel, den sam-
lade inverkan av hela systemet, i vart fall da kommer att vara klargjorda. Ansokan fran 2006
for inkapslingsanlaggningen ska vid denna tid ocksa ha kompletterats, utifran de i bered-
ningsprocessen inkomna yttrandena.

Det ar emellertid, enligt min uppfattning, rimligt att anta att &ven slutférvarets ansékningar
kommer att leda till kompletteringar i beredningen hos miljddomstol respektive SKI. Det in-
nebar att det kan dra ut pa tiden innan det finns fullstandiga underlag i alla tre delarna — det
forsta arendet enligt karntekniklagen som startade i gar, det andra arendet enligt karnteknikla-
gen om slutférvar och det tredje enligt miljobalken, som i sig omfattar tre delar (inkapslings-
anlaggning, slutforvar och Clab). Handlaggning och kompletteringen av forsta drendet berak-
nas t.ex. ta tre ar och de féljande drendena far antas vara an mer komplexa.

3.4 Avsikten &r enligt SKB att regeringen ska kunna samlat bedéma alla tre ansokningarna.
Det ar formellt méjligt och far enligt min mening anses lampligt, rent av nddvandigt. En for-
mell utgangspunkt &r att flera av de grundlaggande reglerna ar gemensamma for provningarna
och bor bedémas i ett sammanhang.

Med utdragen komplettering ar det emellertid inte sékert att inkapslingsanlaggningen kan
”vanta in” 6vriga delar. Enligt SKB bor regeringens beslut komma under 2011, for att mojlig-

53 Prop. 1997/98:90 s 126.
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gora ianspraktagande 2018 av slutforvaret. Denna tidpunkt bygger pa den politiska ambitio-
nen att I6sa problemet inom en generation.

Det &r svart att nu dverblicka hur en delprévning av inkapslingen — enligt en eller flera lagar —
kan hanga ihop med prévningen av resten av systemet for hanteringen av avfallet. Mot bak-
grund av den restriktiva hallning Miljodverdomstolen intagit till delning av projekt (den
ndmnda Citytunneln i Malmdg) kan dock konstateras att separata beslut innebéra en risk for
omtag. Det &r olyckligt att det endast &r en del av inkapslingsanlaggningens prévning som nu
aktualiseras — dvs. inte miljobalksdelen — eftersom SKI harigenom inte har stdd av det samla-
de materialet eller domstolens bedémning huruvida dess material kan godtas, kompletteras
eller maste avvisas.

Om andamalet inte finns tydligt behandlat tidigt i processen, ar det min mening att den namn-
da risken for omtag okar. Exempelvis &r det tankbart att en langt gangen prévning av inkaps-
lingsanlaggningen kan komma att bli en lasning, som gor att "mittbiten” (med jamforelse av
uppstyckad vag) slutforvar inte kan provas fritt utifran de &ndamal som da kan komma att
galla. Regeringens tillatlighetsprovning kan darvid knappast ha den samlande och samspelan-
de funktion som &r meningen. Fragan om andamal utvecklar jag som sagt nedan.

3.5 Det dr tankbart att det finns en alternativ strategi for prévningen. En prévning av reger-
ingen i tidigare skede, av alla delarna i systemet, kunde ge en tydligare samlad bedémning.
Det forutsatter emellertid att regeringen efter anmalan av tillsynsmyndighet eller pa eget initi-
ativ kallar till sig hela projektet med egen beredning infor bedémningen av tillatlighet enligt
17 kap MB. Sa har skett (elledning i nationalstadsparken Haga) men inte, savitt jag kunnat
utréna, for verksamhet som normalt ska beredas av miljédomstol.

Mot bakgrund av Miljééverdomstolens uttalanden (Scanraff i Lysekil>*) om detaljeringsgra-

den och bredden i underlag for bedémning i deldom av tillatligheten, en liknande situation,
skulle en sadan regeringens prévning knappast inte kunna komma tidigare an 2009, da ett
samlat beslutsunderlag enligt SKB ska finnas framme. Tidigare besked an med det av SKB
valda upplagget kan séaledes inte forvantas.

Dock skulle en av regeringen initierad samlad prévning kunna garantera en sammanhallen
beslutsprocess och bedémning av hela systemets tillatlighet, summan av delarna saval som de
enskilda delarnas funktion.

Det bor emellertid noteras att det antagligen blir olika slags beredning av &rendet. Vid milj6-
domstol halls t.ex. muntlig forberedelse vid behov och alltid muntlig huvudférhandling, vilket
inte &r brukligt vid vare sig centrala forvaltningsmyndigheter som SKI eller i regeringskansli-
et. Vid miljodomstol finns ocksa betydande erfarenhet av denna typ av beredning, som &r
domstolens huvudsyssla.

Enligt min mening talar erfarenheten och det muntliga forfarandet vid miljodomstol starkt for
att anvanda den ordinarie beredningsgangen, trots risken for multipla och delvis parallella
processer och den sammanhangande risken att missa en samlad bedémning.

Aven detta resonemang for till min aterkommande slutsats, att regeringens uppgift att gora en
samlad provning av de tre eller fyra &rendena blir mycket viktig. Regeringens ansvar for att
halla samman provningen kan antas leda till kompletterande beredning i regeringskansliet,
t.ex. for att fa belyst motstridiga slutsatser fran olika beredningsorgan om tillampningen av
hansynskraven eller for att fylla hal mellan beredningarna.

> Miljooverdomstolens dom den 13 oktober 2003 i M 9421-02.
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3.6 — 3.15 Omfattningen av regeringens provning

3.6 Regeringens provning av tillatligheten enligt miljobalken ska omfatta dels lagliga hinder
mot den foreslagna lokaliseringen och utformningen, dels det samlat lampliga i forslagen.
Krav som anldggningar och verksamheter ska uppfylla enligt miljobalken géller huvudsakli-
gen de allmanna hansynsreglerna i MB 2 kap till skydd for hdlsa och miljé, MB 3-4 kap om
hushallningen med mark och vatten (t.ex. riksintressen), MB 5 kap om miljokvalitetsnormer
och omradesskydd (bl.a. natur och kultur) i MB 7 kap. Nagra av bestammelserna medger av-
vagningar med ett utrymme for politiska beddmningar, delvis finns dock bindande ramar till
skydd for ett eller flera intressen.

3.7 Regeringen kan som enda beslutsinstans godta verksamhet trots att den kan leda till vé-
sentligt forsamrade levnadsforhallanden eller avsevart forsamrad miljo. Motivet maste — som
framgar av redovisningen av MB 2 kap 10 § ovan - vara att det ar verksamhet av synnerlig
betydelse fran allméan synpunkt. Med sérskilda skal far regeringen godta skada eller olagenhet
av vasentlig betydelse for manniskors hélsa eller miljon.

3.8 Regeringen kan daven godta for det allmanna angeldgen verksamhet som skadar det ekolo-
giska nétverket Natura 2000, men bara under forutsattning att det saknas alternativ.> Natura
2000 &r inte aktuellt just nu och fragan lamnas darfor.

3.9 Nar det géller 6verskridande av miljokvalitetsnormer och pataglig skada pa riksintressen
ar regeringen bunden av ordinarie regler om “férbattringséverskott”® och avvagning av mot-
stdende riksintressen mot malet héllbar utveckling®, men inte heller dessa frgor synes aktu-
ella for narvarande och lamnas darmed.

3.10 Saval SKB som regeringen har under hand framfort att lokalisering till kommun som
inte godtar anlaggningarna, inte kommer i fraga. Vetots "ventil”, som redovisades ovan, ska
med den utgangspunkten inte komma att aktualiseras i regeringens provning, och fragan lam-
nas i detta avseende men aterkommer nedan under rubriken d&ndamal.

3.11 Grunden for regeringens bedomning av lokalisering och utformning enligt miljobalken
blir d& i forsta hand de allmanna hansynsreglerna i MB 2 kap och de allménna reglerna om
hushallning med mark och vatten i MB 3 och 4 kap.

Av forarbetena framgar att avsikten ar att regeringen ska gora en allsidig bedémning, dar alla
politikomréden kan beaktas om de &r relevanta.”® Detta framgér indirekt 4ven av den namnda
regeln i MB 21 kap 7 § om 6verlamnande till regeringens avgdrande vid konkurrens mellan
vissa allménna intressen. Detta innebdr inte att det &r en fri prévning, utan de ovan redovisade
kraven pa rimlig hansyn maste beaktas dven av regeringen, och ytterst finns de namnda gran-
serna for vilken skada som far godtas.

Regeringen meddelar de villkor som behdvs, och syftet kan utéver miljohénsyn éven t.ex.
vara att tillgodose narings-, arbetsmarknads och regionalpolitiska intressen.>®

MB 17 kap 7 § Om regeringen finner att en verksamhet far komma till stind enligt detta kapitel, far regeringen
besluta om sarskilda villkor for att tillgodose allménna intressen.

> MB 7 kap 29 och 29 a §8.

*®MB 16 kap 5 § och 8 §.

> MB 3 kap 10 § med jamforelse av 3 kap 1 § och 1 kap 1 §.
%8 Prop. 1997/98:45 del 1 s 437, 439 ff.

% Prop. 1997/98:45 del 2 s 222.
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Av de namnda forarbetena framgar dven avsikten att regeringen ska kunna ange "tak och
golv” for de villkor som ska meddelas i efterféljande tillstand. Sadana villkor &r inte vanli-
gast. | tillampningen &r det snarare fraga om detaljerade villkor inom vissa omraden, varvid
uppgiften for efterfoljande provning blir att meddela kompletterande villkor inom omradet
samt 6vriga behovliga villkor inom andra omraden. Det ar ocksa forekommande att regering-
ens villkor snarast motsvarar vad som redan framgar av lag, sasom att riksintresse inte ska
patagligt skadas (Citytunneln i Malma) vilket mojligen kan uppfattas som en form av ram,
dock en onddig sadan.

3.12 Regeringens bedomningar enligt karntekniklagen bygger som sagt delvis pa samma
krav som géller for miljobalkens prévning (allméanna hénsynsregler i MB 2 kap och miljokva-
litetsnormer i 5 kap).*® Hansynsreglerna aterkommer jag strax till.

Ett samband som brukar finnas i de till miljobalken anknutna lagarna saknas dock. Det finns
ingen koppling i karntekniklagen till miljobalkens allméanna hushallningsregler om mark- och
vattenomraden. Det innebér i strikt mening att SK1 inte far tillampa reglerna om skydd for de
allménna intressen eller riksintressen som omfattas av 3-4 kap miljobalken. Det ar emellertid
inte det samma som att SK1 kan bortse fran intressena. Det ar knappast tankbart att bedoma
om en plats ar lamplig utan att 6vervéga vilka markanvandningsintressen som finns dar och i
omgivningarna. Det finns inte motivtexter som forklarar narmare varfor hushallningsbestam-
melserna inte skulle iakttas — direkt — i beslut enligt kdrntekniklagen, utan endast indirekt via
lokaliseringsbestammelsen.

Det tillkommer utéver bedomningar om hansyn i enlighet med miljébalken &ven bedémningar
av karnsakerhet generellt men ocksa specifikt for att hindra obehorig befattning med anvant
karnbransle. Karntekniklagens sakerhetsbegrepp lyfter dels fram risker for fel i utrustning och
det ordinarie handhavandet, dels olovlig befattning. Det finns inga ytterligare bestammelser i
karntekniklagen, som preciserar grunderna for bedémningarna, men foreskrifter fran saval
SKI som SSI som preciserar vilka omstédndigheter som i vart fall bor bedémas. Slutsatserna
om rimlig sakerhet bygger emellertid mycket pa kompetensen i berednings- och beslutsorgan
jamte férmagan att ha skilda perspektiv med stod av de inspel som kommer fram i samrads-
processerna (infor MKB) och i beredningsprocessen. Det ar inte mojligt att — i forvag — regle-
ra alla forhallanden av betydelse for den langsiktiga sakerheten. Planerings- och beslutspro-
cessen, vilka som deltar dar och hur processen kunskapsforsorjs”, ar enligt min mening dar-
for en kritisk — avgorande — framgangsfaktor. Har behéver jag upprepa de ovan namnda sva-
righeterna att delta, nar fragorna drivs i separata processer, och risker for att deltagarnas in-
spel kommer for tidigt, for sent eller i fel process.

Vidare vill jag understryka svarigheterna med enbart skriftlig beslutsprocess, vilket &r de for-
mella utgangspunkterna for karntekniklagen. Det finns inte formella hinder mot att kombinera
detta med en muntlig beredning, men det ar dock inte brukligt inom administrationen, inte
heller i regeringskansliets beredningstradition. Det finns i och for sig muntlig beredning hos
miljodomstol, men eftersom den dels kommer sent (i synnerhet i forhallande till inkapslings-
anlaggningens provning som formellt redan har inletts) och dels inte kan forvantas fordjupa
fragor om karnsakerhet eller stralskydd, kan den inte anses tillracklig for att tillgodose alla
parters behov av att uttrycka sig i saval skrift som tal.

Jag maste dven upprepa den omstandigheten att endast regeringen kommer att sitta med det
samlade underlaget och gdra den samlade beddmningen, varvid behovet av muntlig beredning
i synnerhet galler for regeringskansliet.

%0 ag (1984:3) om karnteknisk verksamhet, 5b §.
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3.13. Nér det géller karntekniklagens tillampning av de allménna hansynsregler som kommer
fran miljobalken, ar det som namndes ovan logiskt att denna maste bli ”djupare” med avseen-
de pa karnsakerhet an nar bestammelserna tillampas inom miljobalken. Det bygger pa de olika
syftena med respektive lag. Prévningen enligt miljébalken kan dock inte bortse fran fragan
om karnsékerhet, eftersom miljobalken ska hantera dven stérningar pa grund av stralning och
det ar en i detta fall avgérande miljofraga, men miljodomstol har inte till funktion att avgéra
fragan i detalj. Det ansvaret ligger pa regeringen mot bakgrund av beredningen hos SKI - och
givetvis med stod av SSI. Men for att miljddomstolen ska kunna gdra sin bedémning behdvs
rimligen kannedom om utfallet av SKI:s beredning, om inte den beredningen ska dubbleras.
Ett samarbete vid beredningarna synes nodvandigt.

Detta innebar sammanfattningsvis att hansynsreglernas tillampning av regeringen blir bade
bredare och djupare &n den som gérs av miljédomstol, vilken inte har att bedoma karnsaker-
het enligt karntekniklagen, respektive av SKI, som inte ska tillampa hushallning med mark
och vatten. Regeringen kan saledes inte enbart luta sig pa beredningsorganens respektive be-
démningar utan maste beakta t.ex. om de sinsemellan ar motstridiga eller forstarkande eller
om det vid en samlad bedémning upptacks forhallanden som tidigare inte uppmarksammats.
Huvudsakligen detta ar min grund for att papeka behovet av fortsatt beredning — dven muntlig
— efter den forberedande beredning” som skett hos miljédomstol och SKI.

3.14 Om regeringen godtar ansokningarna — bedémer anlaggningar och verksamheter tillatli-
ga enligt miljobalken och ké&rntekniklagen — fortsatter processerna hos SKI respektive miljo-
domstol, for att precisera forutsattningarna for genomfoérandet. Nar det géller regeringens be-
slut enligt karntekniklagen betecknas detta forvisso som tillstand, vilket meddelas av miljo-
domstol enligt miljébalkens system. Beslutens beteckning utgor emellertid i detta fall inte en
avgorande fraga, utan funktionen hos regeringens avgorande 4r i stort sett den samma i bada
lagarna. Regeringen séger ja eller nej och ger 6vergripande ramar for fortsatta beslutsproces-
ser, dar expertmyndigheter far ta hand om den detaljerade regleringen av genomforandet.

Miljodomstolens dom och SKI:s beslut preciserar saledes villkor inom de “ramar” som reger-
ingen kan forvantas l4gga fast. For att regeringens samlade beddmning inte ska splittras igen,
maste regeringens ram beakta att skilda myndigheter ska precisera forhallandena och vara sa
tydlig att det finns liten risk for nya motstridigheter. Denna risk framfordes av SKI redan infor
miljobalkens inférande.®*

3.15 Yiterligare villkor med avseende pa stralskyddet kan foreslas av SSl, och dessa ska un-
derstallas regeringens prévning i den man det paverkar utformningen i avsevard man. Sadana
villkorsforslag bor enligt min mening lampligen finnas redan i samband med regeringens
prévning enligt miljobalken och karntekniklagen, for att vare sig lasas av tidigare beslut eller
foréndra forutsattningarna for dessa.

Oavsett om regeringen véljer att som miljébalken medger formulera ramar eller mera precisa
villkor, &r det emellertid avgdrande att det vid tiden for provning finns underlag nog for att
avgora det samlade behovet av villkor, dvs. dven har &r fraga om regeringens ansvar att halla
samman projektet och dess fortsatta provning. Vidare ar det tankbart att villkorsforslag utifran
de tre lagarna kan motverka varandra, vilket inte nédvandigtvis uppmérksammas i de separata
beredningsprocesserna. Aven hir ar regeringens ansvar som prévningsmyndighet viktigt att
framhalla.

%1 Prop. 1997/98:90 s 123.
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3.16 — 3.19 Overprovningar

3.16 Regeringens beslut om tillatligheten kan begéras provat av Regeringsratten (rattsprov-
ning) for bedomning om regeringens beslut &r lagligt, t.ex. om kraven pa lokalisering och ut-
formning iakttagits. Det &r mot bakgrund av darendets karaktar rimligt att anta att rattsprévning
kommer att aktualiseras. Rattspréovning omfattar inte den del av regeringens beslut som utgor
lamplighetsbedomningar, det s.k. politiska utrymmet.

3.17 Miljédomstolens dom, som preciserar tillstandet och dess forutsattningar, kan 6verkla-
gas till Miljooverdomstolen nar det géller villkoren men formodligen inte tillatligheten. Detta
beror dock pa detaljeringsgraden i regeringens provning, dar den avgorande fragan ar om en-
skilda sakagare kan identifieras redan vid regeringens prévning av tillatligheten eller om detta
kan ske forst i senare beslutsskede. Rattsfall har saledes medgett att fragan om tillatlighet
aterigen tas upp i provningar efter regeringens tillatlighet (Botniabanans passage av Umeal-
vens delta®).

3.18 Beslut hos SKI om villkor med avseende pa karnsékerhet kan som sagt 6verklagas till
regeringen. Aven villkor av SSI kan — enligt ordalydelsen oaktat understallandet — 6verklagas
till regeringen.

3.19 Overprovningarna innebar saledes ater en splittring av processerna och delvis en rund-
gang i systemet, med regeringen som aterkommande aktor. Problemen med att halla samman
bedémningarna, undvika motstridigheter och hal, aterkommer med andra ord.

3.20 — 3.21 Kommunens beslutsprocesser

3.20 Kommunens planlaggning och bedémning av lov m.m. planeras enligt SKB att 16pa
samtidigt med de ovan beskrivna processerna. Bedémningen av platsens lamplighet foér an-
laggningarna sker i planeringen i ett markanvéandningsperspektiv och vissa delar av miljobal-
kens krav ska da iakttas, men inte de allmanna hansynsreglerna. Planeringen kan enligt min
mening inte forvantas tillfora fragor om miljo och sakerhet nar det galler anlaggningarna och
verksamheten, men kan t.ex. behandla strukturfragor som ror vagar och energiforsorjning
samt reglera markanvéandningen i skyddszoner for att hindra olampliga anordningar dar. Pla-
neringen kan saledes satta in anlaggningarna i ett geografiskt sammanhang, dar verksamhe-
tens funktion kan beddmas i ett samhéllsperspektiv men det lampliga utifran ett miljo- och
sékerhetsperspektiv prévas inte narmare. Planeringens funktion som prévningsprocess bedo-
mer jag som sagt av mindre betydelse i detta fall och fragan lamnas.

3.21 Bygglov ar i sammanhanget ett mycket begransat beslut, inriktat pa den yttre utform-
ningen, och kan darfor lamnas nu. Samraden om byggteknisk utformning ar i fall som detta av
helt underordnad betydelse, jamfért med de villkor om genomférande som tidigare beslut reg-
lerar, och kan darmed ocksa lamnas.

4. Tillampning av krav pa lokalisering och utformning

4.1 Genom kopplingar till miljobalken ska risken for olika beddmningar vid sektoriserade
beslutsprocesser minska. Miljobalkens allménna hansynskrav for val av plats och utformning
ska iakttas vid aktuella beslut enligt miljobalken och kédrntekniklagen. De allmdnna bestdm-
melserna om hushallning med mark och vatten galler dock inte karntekniklagen. For stral-
skyddslagen finns koppling bara till miljokvalitetsnormer, vilka ar av mindre betydelse for
narvarande. For plan- och bygglagen finns inte koppling till de allm&nna hansynsreglerna.

62 Regeringsrattens beslut den 1 december 2004 i mal 3887-03.
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Karntekniklagen preciserar krav med avseende pa karnsakerhet och stralskyddslagen med
avseende pa stralskydd.

Det faktum att olika aktdrer — med olika slags kompetens och beslutstradition — tillampar reg-
lerna, utgdr som jag tidigare ndmnt en uppenbar risk for olika beddmningar och slutsatser
aven i de delar det finns likalydande bestimmelser. Risken for motstridigheter forstarks av att
kopplingarna dels avser bara vissa delar i miljobalken, dels &r olika i olika lagar. Detta under-
stryker, aterigen, betydelsen av att regeringens beredning uppméarksammar motstridigheter
och hal.

4.2 Miljobalkens hansynskrav innebér att SKB ska bevisa att hansyn utdver ansokans forslag
endast ger marginell miljonytta (rimlighetsbeddmningen) och att annan lokalisering eller ut-
formning darfor inte kan kréavas; det kostar mer &n det ger. Detta galler saledes for miljodom-
stolens och SKI:s beddmning om ansokan ar tillracklig for att ge underlag for regeringens
bedémning enligt respektive lag.

For regeringen far de for provningarna likalydande reglerna om bevisbérda, vid en samtidig
prévning enligt bada lagarna, tillsammans anses leda till ett ansvar for regeringen att bedoma
om de olika underlagen sammanlagt ger tillrackligt stod for en samlad beddmning av hela
systemet likaval som delarna. I all synnerhet mot bakgrund av reglerna om MKB och samlad
bedémning samt portalens tolkningsimperativ bor detta bli slutsatsen.

4.3 — 4.4 Lampliga platser enligt miljébalken

4.3 Lokaliseringsbedomningen fokuserar fragan om den foreslagna platsen ar den basta”,
dvs. rimlighetsbedémningen om andamalet kan nas dar med minsta intrang och olagenhet.
Fragan om en plats alls kan anses lamplig avser saledes dels mojligheterna att na de andamal
som ligger bakom en ansokan, dels fragan om oacceptabla stérningar kan uppsta for omgiv-
ningen. Platser dar andamalet inte nas utgor inte alternativ i miljobalkens mening och de ska
inte foras vidare i planeringsprocessen. De kan betecknas icke-alternativ”.

Funktionen icke-alternativ” har godtagits i manga arenden. Citybanan i Stockholm avforde
t.ex. spardragning éver Kungsholmen redan i forstudien, eftersom andamalet inte klarades.
Aven i mél dar fragan varit om alternativ lokalisering utretts tillrackligt, har Miljooverdoms-
tolen utgatt fran detta synsatt (t.ex. Tanums skargard, smabétshamn®).

4.4 De lampliga platserna kan vara mer eller mindre lampliga, dvs. bra eller daliga, eftersom
de tillgodoser andamalet pa battre eller samre satt, ar mer eller mindre dyra och ger mer eller
mindre storningar. Bara alternativ som rimligen kan godtas, med avseende framst pa de
namnda aspekterna, behover foras vidare i planeringen. Rimlighetsbedomningen aterkommer
nedan.

4.5 - 4.15 Andamalets betydelse for urval av alternativ enligt miljobalken

4.5 Fragan om andamal ar komplex men viktig, eftersom andamalet i stor utstrackning pa-
verkar bedémningen av platsvalet och ytterst avgor vad som alls kan anses som alternativ i
formell mening. Klaras inte andamalet &r det som sagt fraga om “icke-alternativ”.

4.6 Det ar angeldget att andamalet tydliggors i god tid fore prévningen. Senast vid miljodom-
stolens prévning av ansokan kan fragan forvantas att bli stalld pa sin spets och domstolens
installning framga av dess yttrande till regeringen. Detta ar emellertid alldeles for sent for att
kunna paverka beslutsunderlag och viktiga vagval under planeringsprocessen. Det &r enligt

8 Miljvdverdomstolens dom den 3 juni 2004 i M 5558-03.
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min mening synnerligen angeldget att berorda aktorer, aven sektorsmyndigheterna, snarast
tydliggor sin syn i fragan.

4.7 Nar det galler utvarderingen av vad som kan godtas som andamal kan foljande inspel
starta diskussionen. Andamal och projektmal ar olika saker. Ingendera ar formellt definierad,
men dess karaktar kan enligt min mening beskrivas pa féljande satt.®*

Det finns en grazon mellan dem, men andamal svarar framst pa fragan “varfér”, dvs. vad ar
anledningen till att satta igang det hela, medan projektmal behandlar framst "vad, var & hur”,
dvs. genomférandeinriktade forhallanden. Projektmal begréansas av verksamhetsutdvarens
mandat for genomforandet, i detta fall kdrnkraftsindustrins uppdrag till SKB, liksom av ambi-
tioner och problem pa operativ niva. Projektmal ger i princip aldrig formellt giltiga argument
for att begransa alternativen. Projektmal ar mera konkreta, aven om andamal i och for sig be-
hover vara preciserade for att vara anvéndbara, t.ex. geografiskt eller sektorsvis.

Andamal kan inte vara s detaljerade att de anger en specifik 16sning. Andamélet ska foljakt-
ligen inte precisera medlen och inte heller formuleras baklanges utifran ett visst projekt, och
darmed precisera forutsattningarna sé att inga andra alternativ duger. Andamal utgor istallet
en bas for att utveckla alternativ.

4.8 Verksamhetsutovaren — SKB — har ansvar for att formulera och redovisa andamalen bak-
om ansdkan. | detta fall kan viktiga delar av &ndamalet ha lagts fast av samhaéllet, framst ge-
nom regeringens stallningstaganden men dven genom Riksdagens beslut i lag. Redan av lag
framgar saledes att det behovs ett karnsakert forvar, aven med avseende pa risken for obeho-
rig befattning med avfallet. Andra utgangspunkter, som regeringen har framfort, r att avfallet
inte ska upparbetas, att det ska tas om hand inom vart land, att problemet ska losas inom en
generation samt att det ska finnas demokratisk acceptans pa lokal niva.

4.9 Det ar inte givet att alla dessa utgangspunkter kan godtas som en del av &ndamalet, utan
de kan komma att betraktas som projektmal oaktat att de har formulerats av annan aktor an
verksamhetsutévaren. En beddmning av andamalet gor som sagt miljodomstol i sin bered-
ning. Det bor enligt min mening dven vara en uppgift for SKI, eftersom myndigheten har att
tillampa hénsynsreglerna vid sin beredning.

4.10 Min bedémning &r att tidsbegransningen — en generation — maste betraktas som pro-
jektmal, och darfor inte far satta granser for vad som kan utgéra alternativ. Aven losningar
som ligger langre bort i tiden ar darmed, enligt min mening, tdnkbara alternativ vars rimlighet
beror av miljonytta och kostnader.

4.11 For export av avfall och upparbetning ar min beddmning dock att dessa bor betraktas
som en del av andamalet, och lokalisering utom landet eller utformning av annat an slutférvar
ar da inte alternativ i miljobalkens mening.

4.12 Jag ar tveksam ndr det galler samhallets ambition att det ska finnas lokal demokratisk
acceptans. Mot bakgrund av de tydliga regler som finns om ventilen i vetot samt det allt 6ver-
skuggande andamalet med prévningen — langsiktig karnsakerhet — bor acceptansen snarast
vara projektmal, och saledes inte begransa beddmningen av vilka alternativ som rimligen kan
krévas.

4.13 Nar det géller regeringens godtagande av metoden KBS-3 som planeringsforutséttning
vid platsundersokningarna (forstudierna), kan detta enligt min mening inte leda till att meto-

% Redovisningen bygger pé erfarenheterna av bl.a. vagverkets utredning av effektivare nord-sydliga férbindelser
vid Stockholm.
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den betraktas som en del av andamalet, i synnerhet inte om generationsmalet betraktas som
projektmal. Metoden ar en fraga om "hur” och d&ndamalet kan inte vara att bruka en viss me-
tod. Vid bedomningen av det rimliga i att krdva redovisning av andra metoder &r det dock
tankbart att, utdver miljonytta och kostnader, miljddomstolen/regeringen/regeringsrétten aven
beaktar den omstandigheten att regeringens beslut tydligt prioriterat en metod under manga
ar.

4.14 Notera att bedomningen av andamal bygger pa vad som géller fran tid till annan, och
andrade regler, beslut m.m. kan paverka slutsatsen.

4.15 Utifran mina bedomningar av andamalet skulle det saledes vara mojligt att vacka fragor
om miljomaéssigt motiverade och ekonomiskt rimliga alternativ nér det géller t.ex. annan me-
tod an KBS-3, dven metoder som spanner dver langre tid &n en generation, och lokalisering
aven till platser dar det finns ett starkt lokalt motstand.

Det betyder inte att jag bedémer detta som en god eller lamplig 16sning. Det &r bara min slut-
sats om tankbart utfall av de nu géllande formella férutsattningarna, utifran de andamal som
nu diskuteras.

4.16 — 4.18 Rimlighetsbeddmning

4.16 Lokaliseringsregeln liksom andra hansynskrav lyder under en rimlighetsavvégning, dvs.
miljonyttan ska motivera 6kade kostnader for 6kad hansyn. (Rimlighetsbedémningen gor det
dock inte majligt att skada riksintressen patagligt eller éverskrida miljokvalitetsnormer, men
de fragorna ar inte aktuella just nu och lamnas darfor.)

Det finns manga avgoranden av Miljodverdomstol och miljodomstolarna, men de bygger pa
den for varje fall unika bedémningen av projektets och platsens forutsattningar. Preciserade
slutsatser om vad som kan vara rimligt i ett annat fall kan darfor inte dras. Det ar istéllet séttet
att resonera som ar gemensamt, dvs. de i forarbetena angiva utgangspunkterna om "hansyns-
mix”, mer &n marginell miljénytta av insatsen samt verksamhetsutdvarens ansvar att bevisa
att mer krav &r orimligt.

4.17 Det finns rattsfall som pekar pa att verksamhetsuttvare far vidkannas kostnader for om-
fattande utredningar och atgarder, dven om miljonyttan inte ar uppenbar. Detta far ses mot
bakgrund av att det &r verksamhetsutdvarens ansvar att bevisa att ytterligare hansyn inte ar
motiverad.

4.18 | denna del kan dven miljobalkens forsiktighetsprincip spela in. Principen innebar att
hansynstagandet inte far avvakta tills det finns full bevisning om risken for skador; redan nar
skada kan anas sa ska verksamhetsutvaren borja visa rimlig hansyn.

4.19 — 4.20 Basta plats av flera alternativ

4.19 Lokaliseringsbedémningen ska avgora om den foreslagna platsen ar den ”basta”, vilket
som sagt innebar en rimlighetsheddmning om dndamalet dar kan nds med minsta intrang och
olagenhet. Bedémningen av vad som ar bast alternativ - lokalisering - bygger pa en jamférelse
mellan flera, i sig lampliga platser. Hur manga platser som behovs i jamforelsen beror pa vad
som ar rimligt, med tanke pa hur allvarlig risken for skador &r och kostnaden for att utreda
alternativen. Det & med andra ord samma satt att resonera som beskrevs ovan.
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Tillampningen av miljobalkens lokaliseringsregel pekar pa en skarpning for verksamhetsut-
dvaren. Prévningen av Scanraff — som funnits i Lysekil mer &n 30 ar — innebar en aterférvis-
ning till miljédomstol, bl.a. mot bakgrund av bristande alternativredovisning.®®

| ett pAgdende mal har Boliden av miljsdomstol®® nekats anlagga sandmagasin trots att det blir
ca tio miljoner dyrare att vélja en annan plats. Domstolens majoritet anvdnde som motiv
kringboendes oro och osakerheten infor féljderna av ett dammhaveri, paverkan pa fastigheter-
nas marknadsvarden samt landskapsbilden. | stort sett varje arende innefattar emellertid en
diskussion om tankbar lokalisering, dven da det géller befintliga verksamheter, och miljodom-
stolen utvarderar enligt min erfarenhet lokaliseringsstudierna i detalj.

Mot bakgrund av resonemangen i Bolidenmalet, men dven flera andra fall, vill jag understry-
ka att allmanhetens synpunkter ingalunda &ar betydelseldsa, aven om “lokalt godkénnande”
inte godtas som en del av andamalet. Mitt papekande ovan, att det formellt &r mojligt att krava
redovisning av lokalisering till platser dar medborgarna ar negativa, ger med andra ord inte
stod for slutsatsen att sadana alternativ aven skulle vara lampligast.

4.19 | detta fall har SKB som verksamhetsutévare bedomt rimligt att tva alternativ fors vidare
i planeringsprocessen for slutforvar — Oskarshamn och Osthammar. Dessa alternativ anvénds
aven for bedémningen av inkapslingsanlaggningens lokalisering, dar SKB forordar Oskars-
hamn framfor Osthammar.

4.20 Mot bakgrund av den breda forstudieprocess som genomforts och regeringens stegvisa
godtagande av underlaget i de aterkommande FUD-programmen, och med beaktande av kost-
naderna for att fortsatta forstudierna pa fler platser, kan det anses rimligt att jamfora de tva
platserna Oskarshamn och Osthammar.

Mot detta kan anféras de obegripliga tidsperspektiv som det géller och omfattningen av ska-
dor om det gar riktigt fel, men vél sa viktigt motargument ar andamalets formulering. De nu
aktuella alternativen kan vara mindre relevanta om andamalet t.ex. inte far omfatta metoden
KBS-3, om upparbetning godtas, om tidsbegransningen en generation inte godtas, om lokal

acceptans inte godtas etc.

Fragan om vad som utgor rimliga alternativa lokaliseringar kan saledes enligt min mening
inte besvaras forran andamalet preciserats.

Jordd den 10 november 2006
Peggy Lerman

% Det tidigare namnda fallet M 9421-02.
% M 4009-04.
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