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Forord

Svensk Karnbranslehantering AB, SKB, har till uppgift att slutligt omhénderta anvénda kdrnbrénsle
fran de svenska kérnkraftverken sa att ménniskors hélsa och miljo skyddas pa kort och lang sikt.

I slutet av 1970-talet paborjades ett omfattande arbete i syfte att utveckla en metod och finna en
limplig plats for ett slutforvar. Lokaliseringsarbetet och platsundersdkningarna i Osthammars och
Oskarshamns kommuner dr avslutade. I maj 2009 valde SKB Forsmark som den plats vi kommer att
ansoka om tillstdnd att fa uppfora och driva ett slutférvar for anvént karnbransle. SKB gar nu in i ett
nytt skede av sin verksamhet. Ansokningarna kommer att ldmnas i borjan av ar 2011. Projektet som
helhet berdknas vara avslutat under andra hélften av detta drhundrade.

Uppgiften att omhénderta det anvénda kédrnbrénslet &r komplex och stéller hoga krav pé teknisk

och naturvetenskaplig kompetens. Efterhand har insikten véxt fram att det anvénda kérnbrénslets
omhédndertagande, dven &r en viktig samhéllsangeldgenhet. Det anviinda kédrnbrénslet ska forvaras
betryggande under mycket lang tid. Det vicker ménga skilda typer av frdgor som berdr en vid krets
av ménniskor, frdn den enskilda medborgaren i kommunen till beslutsfattare pa olika nivéer. Hur kan
omradet kring forvarsplatsen, lokalt och i regionen, komma att paverkas ekonomiskt, befolknings-
mdssigt och kulturellt? Hur sker samordningen och avvégningen mellan miljohénsyn, riskhantering
och samhillseffekter ut?

Vilka attityder till kdrnavfallet har medborgarna, i platsundersokningskommunerna och i Sverige
i stort? Hur resonerar ménniskor kring hur hembygd och framtid kan komma att paverkas av ett
slutforvar under langa tidsrymder? Hur ser ungdomar pa fragor om demokrati, miljo, vetenskap
och teknologi?

Vilka 6vervéiganden ligger bakom Sveriges och andra lénders val av strategier for hantering av
anvint kirnbrénsle? Hur forhéller sig den nationella lagstiftningen till EU:s regelsystem? Vilka
omvarldsforandringar — pé kort och lang sikt — ekonomiska, politiska eller tekniska kan paverka
svenska beslut om kérnavfallshanteringen.

Andra fragor som stélls dr hur den mediala opinionen och den politiska debatten om kérnavfallet har
fordndrats sedan 1950-talet. Ser debatten olika ut pa det nationella planet jamfort med i platsunder-
sokningskommunerna? Vilka etiska och filosofiska perspektiv lyfts fram och av vem?

Ovanstéende ar exempel pé fragestillningar som behdver belysas fran samhéllsvetenskapliga,
beteendevetenskapliga och humanistiska perspektiv. Ar 2002 borjade SKB forma sitt program for
samhéllsforskning med syfte att:

* Bredda perspektivet pa kiarnbriansleprogrammets samhillsaspekter. Darmed underléttas mojlig-
heterna att utviardera och bedoma programmet i ett storre sammanhang.

* Ge djupare kunskap och bittre underlag for plats- och projektanknutna utredningar och analyser.
Déarmed utnyttjas kunskap och resultat fran samhéllsforskningen till att hoja kvalitén pa besluts-
underlagen.

* Bidra med underlag och analyser till forskning som rér samhéllsaspekter av stora industri- och
infrastrukturprojekt. Darmed kan kadrnbrénsleprogrammets erfarenheter tas tillvara for andra
likartade projekt.

Fyra omraden utkristalliserades som sérskilt relevanta:

* Socioekonomisk paverkan — Samhéllsekonomiska effekter.

» Beslutsprocesser — Governance.

* Opinion och attityder — Psykosociala effekter.

*  Omvirldsforandringar.

Under véren 2004 tillsattes en Beredningsgrupp bestaende av forskare och representanter fran

SKB. De forskare som ingar i gruppen ar professor Boel Berner, Linkdpings Universitet, professor
Britt-Marie Drottz Sjoberg, Norges Teknisk-Naturvitenskaplige Universitet i Trondheim och
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professor Einar Holm, Umeda Universitet. Till Beredningsgruppens huvudsakliga uppgifter hor att
bedoma ansokningar samt att regelbundet granska arbetets vetenskapliga kvalitet och relevans.
Dérutover granskas SKB:s samhillsforskning bland annat av Stralsdkerhetsmyndigheten (SSM)
Kérnavfallsradet inom ramen for SKB:s forskningsprogram (Fud).

En forsta utlysning av forskningsmedel till svenska universitet gjordes ar 2004 och dérefter har
ytterligare fem utlysningar gjorts. Huvudinriktningen for de forskningsomrdden som SKB finansierar
ar mot tillimpad forskning dér forskarna ges stort utrymme att sjélva precisera de frgestédllningar
som &r av vetenskapligt intresse. For ndrvarande dr femton forskningsprojekt avslutade och tre pagér.
Alla projekt slutrapporteras inom ramen for SKB:s R-rapportserie dir foreliggande rapport ér en

del. Det material som presenteras i rapporterna dr forskarnas egna texter. Forfattarna dr ansvariga

for innehdll, uppldgg och slutsatser. Rapporterna ér tillgédngliga via SKB:s webbplats, www.skb.se.

Svensk Karnbréanslehantering AB

Kristina Vikstrom
Ansvarig for samhéillsforskningsprogrammet
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Sammanfattning

Att slutligt omhénderta anvént kdrnbrinsle 4r en sammansatt process som innefattar en rad rétts-
ligt reglerade moment vilka ska utforas av ett flertal olika aktorer, bade offentliga och privata.

De utforande aktdrernas konkreta atgirder innefattar ett rittsligt reglerat ansvar och omgérdas

av offentliga kontrollsystem. I ett skede da nya avgdrande beslut ska fattas om hanteringen av det
anvinda karnbréinslet i Sverige ar det centralt att erhélla en djupare kunskap om hur beslutskompe-
tens och ansvar fordelas mellan olika aktorer. Det dr vidare angeldget att undersoka om den radande,
lagstadgade, fordelningen av ansvar mellan olika aktdrer dr andamaélsenlig.

Avsikten med det nu avslutade forskningsprojektet var att utreda och analysera hur olika typer av
ansvar regleras i kdrnbranslecykelns slutsteg. Utgangspunkten for studien dr den svenska nationella
lagstiftningen, men denna relateras till det regionala regelverk som tillkommit inom ramen f6r EU
samt till relevanta multilaterala regelverk, vilka framforallt tillkommit inom ramen for IAEA.

Ett 6vergripande syfte med projektet har varit att utreda och analysera hur olika typer av ansvar
regleras enligt nu géllande reglering av den kirntekniska verksamheten. Mot denna bakgrund har

vi undersokt om den ansvarsfordelning som etableras i svensk lagstiftning dr &ndamalsenlig med
avseende pa de malséttningar som stéllts upp i lagstiftningens forarbeten. Kan dessa malséttningar
forverkligas med nuvarande reglering eller har de férdndringar som skett medfort ett behov av refor-
mer av nuvarande reglering? Detta dr en fraga vi aterkommer till i rapportens avslutande kapitel.

Stralningens risker och kanske framforallt dess konsekvenser 6ver mycket ldnga tidsrymder ar
ndgot som vi har svart att forestilla oss och det &r ocksa framforallt tidsaspekten av kédrnteknisk
verksamhet som gor att den i de flesta sammanhang behandlas som ndgot exceptionellt, som en
hogriskverksamhet som inte kan diskuteras bland andra riskverksamheter, utan behdver sina egna
regler och sina egna specifika dverviganden /Stoiber m f1 2003, s 107, Hansson 2010/. I jamforelse
med Stoiber m fl tonar Hansson ned kérnavfallet som en risk som kréver sérskild hantering, utan
menar att andra miljorisker dr jamforbara ifrdga om tidsperspektivet. Visserligen ska inte de olika
omedelbara risker som anvdndandet av kiarntekniken aktualiserar underskattas, men det ar dnda
verksamhetens mdjliga, faktiska och befarade konsekvenser i form av framtagandet av material som
avger hogaktiv och langlivad radioaktiv stralning, som skapar behov av sirskiljande fran annan risk-
fylld verksamhet. Det dr forestdllningen om ett ansvarstagande som stracker sig hundratusentals ar
framéat som gor hanteringen av kérnenergins restmaterial exceptionell, det dr kdrnvapenteknologins
destruktiva kraft som skapar radslan for en mojlig militdr anviandning, det dr bilderna fran det
avstingda Tjernobylomradet som gor att kraven dven pé den civila anvéindningen av kadrnteknik

ar och méste vara rigorosa.

I den avslutande analysen kommer tidsaspekten vara en faktor i diskussionen om ansvarstagande
for anvént kiarnbrénsle och det kan i detta ssmmanhang vara av virde att skilja mellan olika skeden
i kdrnbrinslecykelns slutsteg. Vi kommer att skilja mellan etableringsfasen (tiden innan tillstand ar
beviljat), driftfasen av forvaret (fore forslutning) och fasen efter forslutning av forvaret.

I dagsldget finns inget beslut om slutférvar i Sverige, men arbetet med att skapa forutsittningar

for ett sddant har pagétt under decennier. Om de planer som kérnkraftsindustrin arbetat efter ocksa
fullfoljs, kommer SKB ldmna in ansdkningar om tillstdnd for att bygga ett slutforvar i borjan av ar
2011. Detta f6ljs sedan av en provningsprocess som kan antas ta flera ar och dérefter foljer, under
forutséttning att tillstand beviljas, en period under vilket forvaret byggs. I nagon mening kan saledes
etableringsfasen beskrivas som en period med utstrickning mellan dren 1970 och 2020. Det ska dock
noteras att tidsplanen som anges ovan &r en plan som utarbetats av kérnkraftsindustrin, det réttsliga
regelverket innehaller inga tidsgrinser som begrénsar hur lang etableringsfasen far lov att vara.
Regelverket skapar skyldigheter for reaktorinnehavarna att pa ett sékert sitt hantera det anvénda
karnbrinslet och det &r SKB som nu gjort bedomningen att det finns tillrdcklig kunskap och dven i
Ovrigt goda forutséttningar for att kunna inleda den avslutande delen av etableringsfasen. Tidpunkt
for forslutning av ett eventuellt slutférvar som konstrueras enligt ovanstdende tidsplan berdknas
enligt tillsynsmyndigheten kunna ligga ungeféar 100 ar fram i tiden /Stoiber m fl 2003, Hansson
2010, SKI/SSI 2007, s 6 f/. Driftfasen skulle mot bakgrund av denna tidsplanering utspela sig mellan
aren 2015 och 2100. Fasen efter forslutning utspelar sig, ungefir, mellan ar 2100 och hundratusen ar
fram 1 tiden, till ar 102 100.
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Projektet har genomforts i olika delstudier dér fragan om ansvar varit det genomgéaende temat.

I rapporten har vi valt att presentera delstudierna var for sig, i1 olika kapitel, inklusive de avgransade
slutsatser som dessa delstudier lett fram till. I rapportens avslutande kapitel sammanfattar vi studiens
resultat och for en 6vergripande och framatblickande diskussion med utgangspunkt i studien som
helhet dér vi ocksa aterknyter till de fragor vi tagit upp ovan.

Rapporten bestar av tre delstudier:
I.  Ansvar for en séker hantering av anvint kdrnbrénsle, kapitel 1-5.
II. Om parallell reglering av miljoansvar i kirnbrénslecykelns slutsteg, kapitel 6—7.

III. Ansvar for att forhindra att anvént kdrnbréansle kan bidra till spridningen av kdrnvapen,
kapitel 8—-13.

Nedan utvecklas kortfattat innehéllet i dessa tre studier.

I. Ansvar for en siiker hantering av anvint kirnbriinsle

Denna studie analyserar, med utgangspunkt i 10 § kdrntekniklagen, de rittsliga konstruktioner som
kringgédrdar fragan om ansvarstagandet for en sidker hantering och slutférvar av anvint kirnbréansle.
Syftet ar att synliggora de réttsliga avviagningar som den kommande tillstindsprocessen star infor
och ddrmed bidra till forstaelsen av de rdttsliga konstruktionernas betydelse for de beslut om slut-
forvar som vi har framfor oss. Den dvergripande fragestillningen &r séledes framatriktad: Vilken
innebdrd ar det rimligt att anta att kdrntekniklagens krav péa en “’siker hantering och slutférvaring”
av det anvinda kérnbrinslet kommer att ges i den kommande tillstdndsprévningen? Den grund fran
vilken vi tar oss an denna fraga ar dels traditionellt rattsvetenskaplig och bygger pé en studie av
forarbeten och andra réttskéllor. Darutdver ingér en studie av réttslig praktik dar tidigare tillstands-
provningar studeras.

Slutsatser som kan dras frén denna delstudie 4r att den svenska regleringen av kérnteknisk verksam-
het skapar forutsattningar for att utkriva ett langtgdende industriellt ansvar av reaktorinnehavarna,
men ocksa forutsittningar for ett omfattande och ingripande statligt inflytande dver verksamheten.
Av central betydelse i den modell av ansvarsfordelning som etablerades genom kérntekniklagen
1984, dr Fud-programmet (forskning, utveckling och demonstration). Programmet speglar den
politiska viljan att kravet pa “séker hantering” ska grundas i forskning. De lagstadgade formerna
for hur programmet ska organiseras speglar intresset av att lagga stort ansvar for utférande och
finansiering pa industrin, men ocksa och inte minst intresset av ett bibehéllet, mojligtvis forstarkt,
utrymme for kontroll och inflytande hos staten. Om forhoppningarna fran 1980-talet vad avser det
allménnas inflytande 6ver denna process har uppfyllts ar svart att bedoma. Regleringen ger dock
regeringen stort utrymme att stilla krav pa industrin vad géller olika alternativ for hantering av det
anvinda kirnbréanslet. Svaret pa fragan om inneboérden av de krav som stélls i 10 § kérntekniklagen
blir enligt denna studie, givet regleringens generella utformning, att tolkningen ligger i hdnderna

pa den politiska majoritet som dger fragan nér tillstandsprovningen ska goras. Fragan om vad som
ar sékert enligt kdrntekniklagen ar helt enkelt politisk, den réttsliga tolkningen utfors i sista hand

av regeringen och inte av en domstol. I den man det vid tidpunkten for beslutet finns en politisk
majoritet som forhaller sig kritisk till det andamalsenliga i att bevilja tillstdnd, kan en réttslig argu-
mentation uppstd, knappast annars. Detta dr en slutsats som bekréftas av den genomgang av tidigare
tillstandsbeslut som genomforts inom ramen for delstudie 1.

I1. Ansvar och parallell reglering

I Sverige regleras ansvaret for omhdndertagande av anvént kdrnbrénsle i flera olika lagar och regel-
komplex, vilket ocksa innebér att regelverken dverlappar varandra. Pa senare tid har vi kunnat ldsa
flera olika rapporter som beskrivit det faktum att vi har parallella regelsystem och konsekvenserna
av detta /Kasam 2007a, SKI/SSI 2007, SSM 2009a, SOU 2009:88/. Framst har det faktum att till-
stand for ett slutforvar maste sokas bade enligt kdrntekniklagen och enligt miljobalken uppmérksam-
mats. I denna delstudie beskrivs oversiktligt den parallella regleringen av miljo, kdrnsékerhets- och
stralskyddsfragor pa nationell och europeisk niva. Inledningsvis behandlas den svenska regleringen
avseende miljoansvar for joniserande stralning dédr miljobalken i dag ar generellt tillimplig. Darefter
behandlas den parallella regleringen av kdrnsakerhets- och stralskyddsfragor. I denna del behandlas
dven regleringen av miljéansvar pa europeisk niva. Den visar att den uppdelning och logik som
aterfinns i forhallandet mellan de svenska regleringarna endast delvis aterspeglas pa europeisk niva.
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Det internationella regelverket foljer till stor del en etablerad internationell regleringstradition som
utgar fran att frigan om joniserande stralning &r av sadan speciell och farlig art att den bor regleras
1 sdrskild ordning. Forst behandlas relationen mellan EU-fordraget och Euratom. Dérefter beskrivs
exempel pa reglering ansvar for avfallshantering respektive lamnande av upplysningar i samband
med ansokningar om tillstdnd for slutforvar inom ramarna fér Euratom och EU-fordraget. Slutligen
diskuteras konsekvenserna av denna typ av parallella reglering for svensk tillstandsprévning.

I delstudien visas att det pd grund av den parallella regleringen pa nationell nivé foreligger vissa
risker for 6verlappningar och motsigelser, inte minst vad géller villkor avseende utkrdvandet av
miljoansvar respektive kdrnsékerhet och strilskydd. Det verkar till exempel fortfarande finnas
oklarheter avseende i vilken utstrickning miljodomstolarna kan eller ska meddela villkor utifrdn
kérnsékerhets- och strélskyddsaspekter. Denna otydlighet dr en kvarleva frin inférandet av milj6-
balken. Slutsatser frdn de parallella prévningar som gjorts i Sverige, till exempel vid tillstdnd for
effekthdjning i vara kdrnkraftverk, tyder dock pé att den parallella tillstdndsprocessen fungerar
tillfredsstéllande rent praktiskt. Vi vill dock framfora att den eventuella otydlighet som finns forvisso
kan vara betéinklig ur perspektivet miljoansvar, men att det ocksa foreligger en potentiell risk att den
parallella prévningen och parallella regleringen skapar en otydlighet som paverkar sjélva legitimiteten
for tillstdndsbeslutet.

III. Ansvar for icke-spridning av kirnvapen

Den kanske storsta utmaningen for utvecklingen av civil kdrnenergiproduktion ér behovet av

att skapa ett regelverk som effektivt hindrar att civil kérnteknisk verksamhet bidrar till en 6kad
spridning av kdrnvapen. Syftet med denna delstudie &r att beskriva och analysera hur ansvaret for
att uppratthalla internationella forpliktelser om icke-spridning av kdrnvapen konkretiseras vid slut-
forvaring av anvént kdrnbrénsle i Sverige.

Delstudie III inleds med en redogorelse for utvecklingen av den multilaterala regleringen for att
forhindra spridning av kdrnvapen. Dérefter foljer en analys av hur detta regelverk har genomforts
pa regional europeisk och nationell svensk niva. Analysen av reglernas genomforande i Sverige
fokuserar pa det ansvar som aldggs en innehavare av ett tillstand for slutforvaring av anvént
karnbréansle. Denna analys soker framforallt problematisera ansvarets omfang och utstrackning i
tiden. Avslutningsvis soker vi identifiera potentiella problem vid tillimpningen av den nuvarande
regleringen.

Slutsatser som kan dras frén denna delstudie 4r att det komplexa regelsystem som ror genomforande
av internationella forpliktelser om att forhindra spridning av kdrnvapen hitintills har kommit att fa
en effektiv administrativ tillimpning i Sverige. Samtidigt finns det uppenbara risker for att parallel-
liteten mellan nationell svensk reglering och direkt tillimpliga regler som tillkommit inom Euratom,
kan ge upphov till svarigheter att identifiera forpliktelser och linjer for utkrdvande av ansvar. Dessa
problem kan komma att bli storre i det fall Sverige soker vérna en nationell regleringsautonomi
rorande forpliktelser om icke-spridning samtidigt som den gemenskapsrittsliga regleringen pa omra-
det blir alltmer finmaskig. Den mest uppenbara problematiken vi identifierat rérande regleringen av
ansvaret for att genomfora Sveriges internationella forpliktelser om icke-spridning vid ett slutforvar,
ror ansvarets utstrackning i tiden efter det att forslutning skett. S& som den svenska regleringen ér
utformad i dag kommer slutpunkten for SKB:s ansvar sannolikt inte att definieras med utgdngspunkt
1 en bedomning av att skyldigheterna fullgjorts enligt kirntekniklagen. Slutpunkten kommer istéllet
att definieras av ett politiskt beslut om befrielse fran ansvar, varefter staten kommer att trida in som
ansvarig. Avslutningsvis diskuteras behovet av att utveckla principer for en sddan ansvarsdvergang.

I rapportens avslutande kapitel redogor vi for undersokningens samlade slutsatser rérande regle-
ringen av ansvar vid slutférvaring av anvint kiarnbransle.
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Summary

The report consists of three studies:

I. Responsibility for safe management of spent nuclear fuel
II. Responsibility and parallel regulation
III. Responsibility for non-proliferation of nuclear weapons

The content of these three studies is presented in brief below.

I. Responsibility for safe management of spent nuclear fuel

This study analyzes, based on Section 10 of the Swedish Nuclear Activities Act, the legal structures
surrounding the issue of responsibility for safe management and final disposal of spent nuclear fuel.
The purpose is to shed light on the legal aspects that must be considered in the future licensing proc-
ess and thereby contribute to a better understanding of the importance of the legal structures for the
decisions about final disposal that lie ahead of us. The overall question is thus future-oriented: What
interpretation is it reasonable to assume will be given to the requirements of the Nuclear Activities
Act on “safe management and final disposal” of the spent nuclear fuel in the coming licensing
process? The approach we take to this question is in part traditionally jurisprudential and based on

a study of the travaux preparatoires (drafting history) of the Act and other legal sources. In addition,
a study of legal practice is included where previous licensing processes are studied.

One conclusion that can be drawn from this study is that the Swedish regulation of nuclear activities
creates a legal basis for exacting far-reaching industrial responsibility from the reactor owners, but
also for an extensive and interventionist state influence over the activities. Of central importance in
the model for division of responsibility that was established via the Nuclear Activities Act in 1984

is the RD&D programme (Research, Development and Demonstration). The RD&D programme
reflects the political will that the requirement of “safe management” should be met through research.
The statutory forms for how the programme is to be organized reflect an ambition to place great
responsibility for execution and financing on the industry, but also, and not least, an ambition to
retain instruments of control and influence in the hands of the state. It is difficult to judge whether
the hopes of the 1980s regarding the influence of the public over this process have been fulfilled.
However, this regulatory framework gives the Government great leeway in imposing requirements
on the industry with regard to different alternatives for managing the spent nuclear fuel. Based on the
general formulation of the regulations, the answer to the question regarding the interpretation of the
requirements in Section 10 of the Nuclear Activities Act is that this interpretation is in the hands of
the political majority at the time of the licensing process. In other words, the question of what is safe
according to the Nuclear Activities Act is a political one, and the legal interpretation is ultimately
made by the Government and not by a court. If at the time of the decision there is a political majority
that opposes granting a licence, legal argumentation may be offered, but hardly otherwise. This

is a conclusion that is confirmed by the review of previous licensing decisions made within the
framework of study I.

I1. Responsibility and parallel regulation

Responsibility for management and disposal of spent nuclear fuel is regulated in Sweden by several
different laws and regulatory complexes, which means that the regulatory frameworks overlap

each other. Recently we have read several different reports describing the fact that we have parallel
regulatory systems and the consequences of this /Kasam 2007a', SKI/SST 2007, SSM 2009a, SOU
2009:88/. Above all, it has been noted that a permit and licence for a final repository have to be
applied for under both the Nuclear Activities Act and the Environmental Code. This study describes
in general terms the parallel regulation of environmental, nuclear safety and radiation protection
matters on the national and European levels. The Swedish regulation of environmental responsibility

! English version Kasam Report 2007:1e.

R-10-33 9



for ionizing radiation is dealt with initially, where the Environmental Code is generally applicable
today. Then the parallel regulation of nuclear safety and radiation protection matters is treated. This
part also discusses the regulation of environmental responsibility at the European level. It shows that
the division of responsibility and logic embodied in the relationship between the Swedish regulations
is only partially reflected at the European level. The international regulatory framework is to a great
extent based on an established international regulation tradition where the issue of ionizing radiation
is of such a special and dangerous nature that it should be separately regulated. First the relationship
between the EU Treaty and Euratom is described. Then examples are given of regulatory responsibil-
ity for waste management and for provision of information in connection with licence applications
for final disposal within the framework of Euratom and the EU Treaty. Finally, the consequences of
this type of parallel regulation for the Swedish licensing process are discussed.

The study shows that due to parallel regulation at a national level, there are certain risks of overlap
and contradiction, not least as regards conditions governing environmental responsibility as well as
nuclear safety and radiation protection. For example, there still seems to a lack of clarity regarding
the extent to which the environmental courts can or should issue conditions on the basis of nuclear
safety and radiation protection considerations. This lack of clarity stems from the introduction of the
Environmental Code. Conclusions from the parallel reviews that have been conducted in Sweden, for
example in connection with permits for power increases in our nuclear power plants, show, however,
that the parallel licensing process works satisfactorily in purely practical terms. We would, however,
like to note that while any lack of clarity might be regrettable from the viewpoint of environmental
responsibility, there is also a potential risk that parallel review and parallel regulation could lead to

a lack of clarity that affects the very legitimacy of the licensing decision.

III. Responsibility for non-proliferation of nuclear weapons

Perhaps the greatest challenge for the development of civilian nuclear energy production is the need
to create a regulatory framework that effectively prevents civilian nuclear activities from contribu-
ting to an increased proliferation of nuclear weapons. The purpose of this study is to describe and
analyze how responsibility for upholding international commitments regarding non-proliferation of
nuclear weapons is concretized in connection with the final disposal of spent nuclear fuel in Sweden.

The study begins with an account of the development of the multilateral regulatory framework to
prevent the proliferation of nuclear weapons. This is followed by an analysis of how this regula-
tory framework has been implemented at the regional European and national Swedish levels. The
analysis of the implementation of the rules in Sweden focuses on the responsibility that is imposed
on the holder of a licence for final disposal of spent nuclear fuel. This analysis tries above all to
problematize the scope of this responsibility and its extent in time. In conclusion, we try to identify
potential problems in connection with the application of the current regulations.

One conclusion that can be drawn from this study is that the complex regulatory system that governs
the implementation of international commitments to prevent the proliferation of nuclear weapons has
so far had an effective administrative application in Sweden. At the same time there are obvious risks
that the parallelism between national Swedish regulations and directly applicable rules that have
arisen within Euratom could give rise to difficulties in identifying commitments and lines for exact-
ing responsibility. These problems could grow larger if Sweden tries to defend a national regulatory
autonomy concerning commitments regarding non-proliferation at the same time as the community’s
regulatory framework in the area becomes increasingly fine-meshed. The most obvious problem we
have identified regarding regulation of the responsibility for implementing Sweden’s international
commitments regarding non-proliferation in connection with final disposal concerns the extent of the
responsibility in time after the first operating phase is over and closure has taken place. Under the
current Swedish regulatory framework, the endpoint for SKB’s responsibility will probably not be
defined on the basis of an assessment that the obligations under the Nuclear Activities Act have been
fulfilled. The endpoint will instead be defined by a political decision on discharge from responsibil-
ity, after which the state will assume responsibility. In conclusion, the need to formulate principles
for such a transition of responsibility is discussed.

In the concluding chapter of the report, we present the investigation’s overall conclusions regarding
the regulation of responsibility in for the final disposal of spent nuclear fuel.
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1 Reglerat ansvarstagande for anvant karnbransle
— om studiens syfte och genomforande

1.1 Inledning

Kérnkraft spelar en central roll for Sveriges energiforsorjning. De forsta stegen 1 denna riktning
togs pa 1950-talet och trettio ar senare fanns de reaktorer i drift som i dag levererar cirka 50 procent
av den elektricitet som forbrukas. Utbyggnaden av karnkraften skedde initialt utan att hanteringen
av det anvianda kdrnbréanslet problematiserades, men detta dndrades pa 1970-talet och sedan dess
kan inte de tva fradgorna separeras utan hor titt samman. Det ar troligt att den fokusering pa avfalls-
fragorna som uppstod pa 1970-talet férhindrade ett beslut om uppforande av en trettonde reaktor i
Sverige. Det dr ocksd mojligt att ett eventuellt kommande tillstandsbeslut for ett slutforvar, kommer
att anvindas som ett argument for nybyggnation av reaktorer.

Det har sedan ar 1977 varit en uttalad och lagreglerad forutséttning for att fa tillstdnd att driva kérn-
kraftverk, att den som ansoker om tillstind lyckas Overtyga om att kravet pa en sdker hantering av
det anvénda kérnbranslet kan tillfredsstéllas. Denna studie handlar om den rittsliga innebodrden av
kravet pa “’séker hantering” och om hur ansvaret for att detta krav ska uppnds fordelas mellan stat
och industri.

Fragan vi stiller oss dr séledes hur den réttsliga regleringen verkar for att sdkerstilla att en séker
hantering av det anvédnda kidrnbrénslet kan uppnas. Det finns flera olika skyddsintressen att beakta

i relation till kdrnteknisk verksamhet. Stralskyddet ar ett av dessa. Andra skyddsintressen &r kérn-
sikerhet och milj6. De olika skyddsintressena 6verlappar men har ocksa sina specifika siardrag vilket
reflekteras i den réttsliga regleringen dér stralskydd, kdrnsdkerhet och miljoaspekter aterfinns i olika
regelkomplex, om dn med olika typer av korsreferenser.

Den problematisering som f6ljer i denna del av studien tar utgdngspunkt i det ansvar for en sdker
hantering av anvént kirnbrénsle, som enligt 10 § 1 st kdrntekniklagen tillfaller dem som har tillstdnd
att driva kérnteknisk verksamhet:

10 § Den som har tillstand till kdrnteknisk verksamhet skall svara for att de atgérder vidtas som
behdvs for

1. att med hénsyn till verksamhetens art och de forhallanden under vilka den bedrivs upprétthalla
sdkerheten,

2. att pa ett sdkert sétt hantera och slutforvara 1 verksamheten uppkommet karnavfall eller dari
uppkommet kdrnimne som inte anviands pé nytt, och

3. att pa ett sdkert sétt avveckla och riva anldggningar i vilka verksamheten inte langre skall
bedrivas.

Ansvar for hantering och slutférvar av det anvénda kdrnbrénslet fordelas mellan industri och

stat. Tillstdndsinnehavarna (industrin) har ett direkt ansvar att se till att hanteringen &r, och under
mycket lang tid, fortsatt kommer att vara séker. Statens ansvar dr dvergripande och 1 detta ingér att
bedéma riktigheten i industrins pastdenden och att utdva kontinuerlig tillsyn. Staten tar sitt ansvar
primért genom reglering och genom prévningen av om industrin nér upp till de krav som stélls i
lagar, forordningar och foreskrifter. I provningsansvaret ligger att staten maste se till att det finns
en fungerande organisation med hdg kompetens som formar att granska och utova tillsyn.

Blickar man tillbaka har olika tekniska l6sningar pa hur det anvéinda kérnbrénslet ska hanteras

forts fram och sedermera omprovats eller utvecklats, men inte forrén nu ndrmar vi oss en tidpunkt
da industrin anser sig ha underlag att ansdka om att fa bygga ett slutférvar och dirmed ha ett mer
slutgiltigt svar pa hur kriteriet “’séker hantering” ska uppfyllas. Efter det att de svenska reaktorerna
fatt driftstillstand, har tillstdndsprovningar som berort ansvaret for det anvénda kérnbrénslet enligt
karntekniklagen varit séllsynta. Nu, med anledning av de forviantade ansdkningarna fran industrin
om att fa bygga ett slutforvar, tycks det dock som att regeringen dterigen kommer fa skl att bedoma
hur kdrntekniklagens kriterium “’séker hantering” ska tolkas.
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1.2  Syfte och fragestallningar

Beslutet om var och hur ett svenskt slutforvar for anvint kérnbrénsle ska byggas ar antagligen ett
av de viktigaste industriella etableringsbeslut som kommer att fattas under de nirmsta decennierna.
Beslutet har forberetts sedan 1970-talet och inbegriper ett brett spektrum av olika hiansynstaganden
och ett stort antal aktorer.

Denna studie kommer att, med utgédngspunkt i 10 § kdrntekniklagen, studera de réttsliga konstruk-
tioner som kringgérdar frdgan om ansvarstagandet for en siker hantering och slutférvaring av anvént
karnbranslen och reflektera ver deras eventuella betydelse for den kommande provningen. Syftet dr
att synliggora de rittsliga avviagningar som den kommande tillstindsprocessen star infor och darmed
bidra till forstaelsen av de rittsliga konstruktionernas betydelse for de beslut om slutforvar som
foljer av en ansdkan. Den dvergripande fragestéllningen ar séledes framatriktad: Vilken innebord

ar det rimligt att anta att kdrntekniklagens krav pa en ”siker hantering och slutférvaring” av det
anvénda kirnbréinslet kommer att ges i den kommande tillstandspréovningen?

Den &vergripande fragestillningen kommer att besvaras med utgédngspunkt i en analys av rattskéllor
savil som i en analys av den praktik som finns att himta i en undersdkning av tidigare tillstdnds-
beddémningar.

For dessa undersokningar har tre konkreta fragestéllningar utarbetats

1) Vilken innebord har kédrntekniklagens krav pa “’siker hantering och slutférvar av anvint
karnbrinsle” med utgdngspunkt i en réttsvetenskaplig analys av forarbeten?

i1) Vad betyder detta for ansvarsfordelningen mellan stat och industri?

ii1) Vilken innebord har kédrntekniklagens krav pa “’siker hantering och slutférvar av anvént
karnbransle” med utgdngspunkt i en analys av tidigare beslut och bedomningar?

Det ar troligt, givet pdgdende lagstiftningsarbete, att kommande provning kommer att goras pa
grundval av ny, eller delvis ny, lagstiftning /SOU 2009:88, Proposition 2009/10:172/. Detta 4r nagot
som kommer att uppmirksammas avslutningsvis och diskuteras utifrdn de mojliga, men begrénsade,
forutsdttningar som situationen medger.

1.3 Genomforande

Den grund fran vilken vi tar oss an denna fraga ar dels traditionellt rattsvetenskaplig och bygger pa
en studie av forarbeten och andra réttskillor. Darutdver ingar en studie av réttslig praktik dér tidigare
tillstdndsprovningar studeras. De tva angreppssitten skiljer sig at metodologiskt och kommer ocksa
att redovisas som tva separata delstudier.

Delstudie 1

Kérntekniklagens reglering av tillstdndsinnehavarens ansvar for det anvinda kirnbrénslet diskuteras
1 detta avsnitt med utgdngspunkt fran en ldsning av traditionellt juridiskt rédttskillematerial. P4 grund
av det intresse som regleringen adragit sig pa senare &r, och inte minst de utredningar som gjorts pa
myndighetsnivd, har flera oklarheter i regleringen lyfts fram och nytt lagstiftningsarbete initierats.
Fokus i var analys av kdrntekniklagen har varit pa tillstaindet och det ansvar som tillstandet genererar.
Det har inneburit en fordjupning i fragor om tillstdndets réittsverkan, om relationen mellan tillstands-
innehavare och uppdragstagare, om ansvarets utstrickning i tid och, inte minst, om betydelsen av
Fud-programmen.?

2 Med Fud-programmen avses de aterkommande forsknings- och utvecklingsprogram som kérntekniklagen
alagger tillstandsinnehavarna att genomfora, se vidare avsnitt 3.5.
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Delstudie 2

Reaktorinnehavarens rittsliga ansvar for att sdkerstélla ett sikert slutforvar for det anvianda k-
brinslet emanerar ur det av regeringen beviljade tillstand som krivs for att kirnkraftverket ska fa
drivas. Forestéllningen om vad ett sdkert omhéndertagande innebér har dock utvecklats dver tid och
det kan dérfor finnas anledning att dréja nagot vid hur villkoret om ansvarstagande har tolkats vid
olika tidpunkter.

De driftstillstdnd som har beslutats fram till i dag har utgatt fran tre olika lagar: atomenergilagen,
villkorslagen och kérntekniklagen. Vi har studerat tillstindsbeslut fran perioden 1978—1998 och

de tre olika lagar som dessa tillstdnd utmynnat ur. Utover de olika regelverk som varit tillimpliga
samt givna tillstind bygger delstudien dven pa den dokumentation av de aktuella beslutsprocesserna
som aterfinns olika publicerade forskningsrapporter och bocker /Vedung 1979, Lidskog (red) 1998,
Schagerholm 1993, Anselm 2000, Larsson 1986/.

I undersokningen ar det fyra parametrar vi valt att titta ndrmare pa:

1) Det rattsliga kriteriet
Vi har intresserat oss for sjilva lagtexten, val av ord och formuleringar.

i1) Den rittsliga konstruktionen
Vi har intresserat oss for tolkningsramen, hur ska lagtexten tolkas?

iii) Argumentationen
Vad diskuterades 1 tillstindsprévningen och i lagstiftningsarbetet?

iv) Beslutet
Vilket resultat utmynnade ur den réttsliga provningen? Hur formulerades och konstruerades
eventuella tillstand?
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2 Regleringshistorik — en schematisk overblick

Denna studie avser att diskutera inneborden av kravet pa en sidker hantering av det anvénda kérn-
brénslet utifran nuvarande lagstiftning, men ocksa med syftet att blicka framat. Vilken tolkning av
kriteriet ’sdker” ar det rimligt att anta kommer att priagla den kommande tillstindsprovningen av ett
slutforvar? Metoden som valts for att besvara den fragan bygger delvis pa en tillbakablick dér olika
regleringstekniker och olika tillstdndsbeslut granskas (se kapitel 4). I detta kapitel 4&r ambitionen mer
avgransad och tanken &r att som bakgrund for den kommande mer detaljerade analysen, schematiskt
presentera utvecklingen av regleringen i féltet. Avsikten &r saledes att i korthet presentera hur olika
lagreformer, som en reflektion av den forda politiken, har utvecklat rattsomradet fran 1950-talet och
framat.

I Sverige gor kirnkraften sitt intdg i mitten av 1950-talet. AB Atomenergi paborjade sin verksamhet
&r 1947 och den forsta forskningsreaktorn (R1) togs i drift 1954. Tungvattenreaktorn vid Agesta

var 1 drift mellan dren 1964—1974. Urantillgdngarna &r en viktig utgdngspunkt for diskussionen,

och vérdet av att kunna begrénsa brinsleimporten understryks i argumentationen for atomkratft.
Politiskt finns relativ konsensus om atomkraftens betydelse och avfallsfridgorna problematiseras inte
ndmnvért. Framforallt var det de tekniska fragorna som stod i centrum under denna tid, fordelar och
nackdelar med tung- respektive ldttvattenreaktorer. Det finns en réttslig forhistoria dir de lagrum
som dr av intresse primédrt handlade om uranbrytningen. Det fanns en “’lag av den 28 maj 1886 angé-
ende stenkolsfyndigheter m m” som ar 1945 hade reviderats sa att den dven reglerade brytning av
uran. I arbetet med att skapa de forsta lagarna kring atomenergin diskuteras denna lag /Proposition
1956:178, s 10 ff/. Likasa finns referenser till en relativt tidig lag frdn 1941 om “tillsyn & radiologiskt
arbete m m”, men i 6vrigt dr frigorna nya och lagstiftning saknas. Ett antal parlamentariska utred-
ningar initieras dirfor och vi far en begynnande reglering av filtet, se tabell 2-1.

Pa 1960-talet sker en teknisk omorientering fran tungvattenreaktorer till littvattenreaktorer. Asea
far en order pa en lattvattenreaktor som ska placeras vid Simpevarp ndra Oskarshamn. Asea och
staten bildar det gemensamma bolaget Asea-Atom AB 1968. Ar 1972 gérs berdikningen att elva
karnkraftsaggregat ska vara i drift ar 1980. Samma ér blir Oskarshamn 1 den forsta reaktorn som
gér i kommersiell drift. Ar 1973 fattar riksdagen beslut om att det behdvs mer kunskap innan beslut
kan fattas om eventuell utbyggnad utover de forsta elva reaktorerna /Proposition 1973:1, bilaga 15/.
I samband med att riksdagen godkénde de allménna riktlinjerna for energihushéllningen véren 1975,
tog man ocksa stillning till utbyggnadsprogrammet for kiarnkraft.’ Stillningstagandet innebar att tva
karnreaktorer utdver de elva som da redan fétt tillstdnd skulle fa uppforas. Under aren 1966—1976
meddelade regeringen 12 tillstind att uppfora, inneha och driva kirnkraftsreaktorer pa fyra olika
platser pa grundval av bestimmelserna i atomenergilagen. Fragan om forlaggningen av den trettonde
reaktorn ldmnades dock Oppen. Sex reaktorer fick under perioden tillstdnd att tillfora brinsle (ladd-
ningstillstdnd). En majoritet av de svenska kérnkraftverken fick tillstand for verksamheten i en tid

Tabell 2-1. Lagstiftning och utredningar genomférda under 1950-talet.

Lagstiftning Lag (1956:306) om ratt att utvinna atomenergi m m, "atomenergilag”. Prop. 1956:176
Upphévd 1984. Prop. 1956:178
Stralskyddslagen (1958:110). Upphavd 1988. Prop. 1958:9
Utredningar 1951 ars Stralskyddskommitté SOU 1956:38, Stralskydd. Forslag till stralskyddslagstift-
ning samt omorganisation av radiofysiska institutionen.
1951 ars Bransleutredning SOU 1956:46, Bransleforsorjningen i atomaldern.
1955 ars Atomenergiutredningen SOU 1956:11, Atomenergin.

3 Linge tycks som om regeringens beslutsfattande inom kérnenergiomradet, inklusive hanterandet av kirn-
kraftsreaktorerna, fattades i form av riksdagsuttalanden om energipolitiska riktlinjer, se /SOU 1995:50, s 7/:
”Sadana riktlinjer har inte, &ven om de antagits av riksdagen, lagstiftningens formella tyngd”.

R-10-33 19



ndr fragan om hur det anvinda kérnbrénslet skulle hanteras inte problematiserades /Lidskog (red)
1998, s 33, SOU 1995:50, s 24/. I praktiken hanterades det anvidnda kdrnbrinslet genom att det
sdndes ivdg for upparbetning utomlands.* Alla existerande tolv kdrnkraftsblock, inklusive de nu
stingda Barsebédcksreaktorerna, fick tillstand beviljat for etablering och uppbyggnad enligt krite-
rierna 1 atomenergilagen.

Pa lagstiftningsomradet &r det lugnt under 1960-talet. Men arbetet med en reglering av ansvar vid
atomolyckor pagar och ar 1968 kan en provisorisk lagkonstruktion erséttas av den nuvarande atom-
ansvarighetslagen. I tabell 2-2 finns den lagstiftning och de utredningar som genomfordes under
1960-talet.

1970-talet &r en brytningstid da avfallsfragan kommer i centrum. Langsamt vixer en mer proble-
matiserande syn pa kérnkraften fram. Debatten kring riskerna knutna till kdrnkraft &r vid denna tid
mer intensiv i USA, dir man ar forst med att uppméarksamma avfallsproblematiken, men efterhand
sprids argumenten och far ocksa grogrund i den svenska debatten. S& smaningom resulterar detta

i ett intensivt utredningsarbete och efterhand i flera stora lagreformer under 1980-talet. Ar 1973
svianger Centerpartiet 1 karnkraftsfragan och Viénsterpartiet kommunisterna gar samma vig. Bada
partierna blir starkt kiirnkraftskritiska. Ar 1976 ir det val och det borgerliga blocket vinner majoritet.
Foljande ar bildar de borgerliga partierna regering, men de &r djupt splittrade i kirnkraftsfragan.

I oktober 1977 nar de borgerliga partiledarna en uppgorelse om hela karnkraftspolitiken. Uppgorelsen
ligger till grund for arbetet med den sa kallade villkorslagen som presenteras i december samma ér.
Samtidigt initierar industrin KBS-projektet (kdrnbrinslesékerhet) /Vedung 1979, s 36/. I tabell 2-3
finns den lagstiftning och de utredningar som genomfordes under 1970- och 1980-talen.

Pé véren 1979 intriffade tva hdndelser av stor betydelse for kérnkraftens utveckling i Sverige.

Dels gjorde Statens kédrnkraftinspektion beddmningen att Ringhals 3 och Forsmark 1, efter det att
kompletterande uppgifter lamnats in, nu borde fa laddningstillstdnd, dels intraffade en olycka vid
karnkraftverket pa Three Mile Island utanfor Harrisburg i USA. Den sistnimnda héndelsen gav
upphov till stiftandet av en sérskild lag som innehdll ett forbud att under viss tid tillfora reaktorer
kérnbréansle. Den 23 mars 1980 holls folkomrostning om kérnkraften. Omrostningen ledde fram till
ett beslut om att alla reaktorer skulle vara avvecklande &r 2010.

Efter det intensiva arbetet under 1980-talet foljer en nagot lugnare period vad avser lagstiftning och
parlamentariska utredningar. Finansieringsfragorna ar fortfarande i fokus for lagstiftarens intresse,
men den lagstiftning som nu genomdrivs dr en lag om kérnkraftens avveckling. Lagen foljer pa ett
energipolitiskt beslut i riksdagen ar 1997 dir frigan om omstillning av energisystemet dr centralt.
Beslutet i riksdagen ér ett resultat av en 6verenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet
och Vinsterpartiet. Uppgorelsen innebir att avvecklingen av kérnkraften ska inledas tidigt, men att
nagot slutdatum da all kérnkraft ska vara avvecklad inte lingre ska anges. Reaktorerna i Barseback
togs ur drift ar 1999 och 2005 som del av denna dverenskommelse.

Parallellt med statens lagstiftningsarbete pagar under 1990-talet SKB:s arbete med att utveckla
kunskap som ska sdkerstdlla att hanteringen av kédrnavfall och anvént kiarnbréinsle uppfyller kérn-
tekniklagens krav. Kasam® granskar regelbundet kirnkraftsforetagens program for forskning och
utveckling (SKB:s Fud-program) och rapporterna publiceras som SOU:er vart tredje ar. I tabell 2-4
finns den lagstiftning och de utredningar som genomfordes under 1990-talet.

4 Infor villkorslagens tillblivelse, da fragan uppméarksammades, hade i praktiken bara anvént kdrnbrénsle fran
en reaktor skickats utomlands for upparbetning. Anvint kdrnbrinsle fran Oskarshamn 1 hade skickats till
England. Det fanns ett upparbetningskontrakt for Oskarshamn 1 och 2 med bolaget Nuclear Fuels Limited
(NFL). Forhandlingar pagick for att skapa avtal for samtliga svenska kadrnkraftverk. Slutlig forvaring var dock
tankt att vara nationell. Det brittiska bolaget forbehdll sig rétten att skicka tillbaka restprodukterna for slutfor-
varing i Sverige. Se vidare /Proposition 1976/77:53/ och AKA-utredningen /SOU 1976:30/.

> Kasam (Statens rad for kdrnavfallsfragor) bytte &r 2007 namn till Kérnavfallsradet, se &ven avsnitt 3.5.
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Tabell 2-2. Lagstiftning och utredningar genomforda under 1960-talet.

Reglering 1960 ars provisoriska atomansvarighetslag. (Upphorde 1968). Prop. 1960:140
Atomansvarighetslagen (1968:45). Prop. 1968:25
Utredningar Atomskadeutredningen SOU 1959:34, Atomansvarighet |

SOU 1962:14, Atomansvarighet I
SOU 1966:29, Atomansvarighet |11

Tabell 2-3. Lagstiftning och utredningar genomférda under 1970- och -80 talen.

Lagstiftning Lag (1977:140) om sarskilt tillstand att tillféra karnreaktor karnbransle Prop. 1976/77:53
m m, "villkorslagen”, (upphéavd).
Lag (1979:335) om férbud mot att under viss tid tillféra karnreaktorer Prop. 1978/79:218

karnbransle, "radrumslagen”, (upphavd).
Lag (1980:1123) om offentlig insyn i sékerhetsarbetet vid karnkraftverken, Prop. 1980/81:25

(upphavd).
Lag 1981:669 om finansiering av framtida utgifter for anvant karnbransle, Prop. 1980/81:90
(upphavd).
Lag (1984:3) om karnteknisk verksamhet. Prop. 1983/84:60
Stralskyddslagen (1988:220). Prop. 1987/88:88

Lag (1988:1597) om finansiering av hantering av visst radioaktivt avfall Prop. 1988/89:37
m m, (Studsvikslagen).

Lag (1992:1537) om finansiering av framtida utgifter for anvant karn- Prop. 1992/93:98
bransle m m, (upphavd).

Utredningar AKA-utredningen (anvant karnbransle och DS 11974:6
radioaktivt avfall). DS 11975:8

SOU 1976:30, Karnbransle och karnavfall.
SOU 1976:31, Anvant karnbransle och radioaktivt

avfall.
Utredningen om karnkraftens radioaktiva SOU 1980:14, Karnkraftens avfall — organisation
avfall — organisations- och finansieringsfragor och finansiering.
Atomlagstiftningskommittén SOU 1983:9, Lagstiftningen pa karnenergiomradet.
Kommittén for éversyn av karnbransle- DS | 1983:25, Anvant karnbransle och karnavfall,
namndens verksamhet samordning av de statliga forskningsinsatserna.

SOU 1984:76, Samordnad karnavfallshantering.
Planering, tillsyn och finansiering. Betdnkande av
kommittén for dversyn av karnbranslenamndens
verksamhet.

Tabell 2-4. Lagstiftning och utredningar genomférda under 1990-talet.

Lagstiftning Lag (1997:1320) om karnkraftens avveckling Prop. 1996/97:176
Utredningar Kéarnbranslefondsutredningen SOU 1994:107, Sakrare finansiering.
Kasam SOU 1995:50, Kunskapslaget pa karnavfalls-

omradet 1995.

SOU 1998:68, Kunskapslaget pa karnavfalls-
omradet 1998.

SOU 1999:45, Slutférvaring av karnavfall.
Kommunerna och platsvalsprocessen.
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En ny finansieringslag beslutas ar 2006 och tréder i kraft under aren 2007 och 2008. Lagstiftningen
ska skapa en enhetlig reglering pa omradet och ”minimera risken for att staten tvingas sté for sidana
kostnader som omfattas av tillstindsinnehavarnas betalningsansvar” /Proposition 2005/06:183, s 21/.
Forslaget innebdér till exempel att man infor en sanktionsbestimmelse 1 kdrntekniklagen for den
hindelse att en tillstindsinnehavare inte betalar, och att den tidsperiod under vilken betalnings-
skyldighet rader utokas. Arbetet nar dock inte helt fram och regeringen beslutar att det forslag pa

en modell med sdkerheter som skulle innebéra ett 6kat ansvar for 4garbolagen maste utredas vidare
/Proposition 2005/06:183, s 28/. SKB:s arbete 16per vidare och sommaren 2009 offentliggdér man sitt
beslut i platsvalsfragan och en tidsplan for den kommande tillstandsansokan. I tabell 2-5 finns den
lagstiftning och de utredningar som genomfordes under 2000-talet.

Den 11 december 2008 gav Miljodepartementet i uppdrag at Ingvar Persson, tidigare chefsjurist
pa SKI, att undersdka mojligheterna att samordna den réttsliga regleringen i faltet kirnteknik och
strdlskydd. Utredningen fick namnet: Utredningen om en samordnad reglering pa kérnteknik- och
stralskyddsomrddet. Det innebdr att vi just nu (viren 2010) har en situation dér flera viktiga fragor
inom strdl- och kdrnsikerhetsomradet utreds. Vi kan forvénta oss ny lagstiftning men det dr dnnu
oklart vilka fordndringar som kommer att genomf6ras och hur.

Den 8 april 2009 fick utredningen genom ett tilldggsdirektiv /Direktiv 2009:32/ ett utokat uppdrag
av regeringen. I tilldggsdirektivet tar regeringen bland annat fasta pa den rapport om langsiktigt
ansvarstagande som redogjorts for ovan och ger utredningen, bland mycket annat, uppdraget att:
”...0verviga behovet och den eventuella utformningen av en lagreglering av det langsiktiga ansvaret
for det forslutna slutforvaret for anvint kérnbrénsle”. I ett senare tilldggsdirektiv /Direktiv 2009:74/
ar uppdraget att “analysera om anldggningsinnehavarna bor dldggas ett obegrénsat ansvar for radio-
logisk skada eller inte”. Ett delbetdnkande har publicerats /SOU 2009:88/.

Den 11 mars 2009 beslutade regeringen om proposition 2008/09:163, En sammanhéllen klimat-

och energipolitik. Propositionen &r ett resultat av den dverenskommelse om energifrdgor som
regeringens olika partier kom fram till den 5 februari 2009. Enligt propositionen kommer regeringen
att dterkomma med ett forslag pd att lagen (1997:1320) om kérnkraftens avveckling avskaffas och
likasé med ett forslag om att férbudet mot nybyggnad i kidrntekniklagen tas bort. Tillstdnd ska enligt
forslaget kunna ges till tio nya kdrnkraftsreaktorer pd ndgon av de platser dir det i dag redan finns
reaktorer 1 drift (fOr att successivt ersétta dessa). Basta mojliga teknik och forsorjningstrygghet ska
utgdra grunder vid provning av nya tillstdnd. Aven dessa fragor utreds nu av ovan nimnda kommitté.

Tabell 2-5. Lagstiftning och utredningar genomférda under 2000-talet.

Lagstiftning Lag (2006:647) om finansiella atgarder for hanteringen av rest- Prop. 2005/06:183
produkter fran karnteknisk verksamhet

Utredningar Finansieringsutredningen SOU 2003:128, Forslag om forsdksverksamhet
med ekonomiskt stdd till vissa frivilligorganisationer.

SOU 2004:125, Betalningsansvaret for karnavfallet.

Rapport fran den nationella samordnaren SOU 2002:46, Plats for slutférvaring av karnavfall —
pa karnavfallsomradet forstudier i 8 kommuner”.
Kasam SOU 2001:35, Kunskapslaget pa karnavfalls-
omradet 2001.
SOU 2004:67, Kunskapslaget pa karnavfalls-
omradet 2004.
SOU 2004:99, Karnavfall, demokrati och
vetenskap.
SOU 2005:83, Karnavfall — kostnader och
finansiering.
Utredningen fér en samordnad reglering SOU 2009:88, Karnkraft — nya reaktorer och
pa karnteknik- och stralskyddsomradet Okat skadestandsansvar.
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3 Ansvar enligt karntekniklagen

3.1 Inledning

Enligt kdrntekniklagen faller det inom tillstandsinnehavarnas allménna skyldigheter att ”’pa ett sékert
sétt hantera och slutforvara i verksamheten uppkommet kérnavfall eller diri uppkommet kérndmne
som inte anvands pa nytt...”. Ansvaret for tillstindsinnehavaren dr enligt lagen att denne “’ska svara
for att de atgirder vidtas som behdvs” /Lag 1984:3, § 10/.

For att kunna fullf6lja sina ataganden enligt ovan é&r tillstdndsinnehavaren darutdver skyldig att
”svara fOr att den allsidiga forsknings- och utvecklingsverksamhet bedrivs som behdvs for att vad
som foreskrivs ... ska kunna fullgdras och i detta syfte upprétta ett gemensamt forskningsprogram
med andra tillstdndsinnehavare” /Lag 1984:3, §§ 11-12/. Kostnaderna for atgérder som krivs for att
astadkomma en séker hantering och slutforvar faller pa tillstindsinnehavarna /Lag 1984:3, § 13/.

I § 15 kdrntekniklagen finns en lista pa olika typer av skyldigheter som aligger tillstindsinnehavaren
och som om de forsummas (vasentligt) kan leda till aterkallelse av tillstand. Saledes kan brister vad
géller forsknings- och utvecklingsarbetet liksom brister vad avser finansieringen leda till ett indraget
tillstand. Om inte tillstandsinnehavaren foljer vad som foreskrivs i 10—12 §§ finns ocksa mojlighet
for tillsynsmyndighet att foreldgga om vite enligt en bestimmelse i § 22.

Det krav som stills enligt kdrntekniklagen dr séledes otvetydigt i det att ansvaret for en siker
hantering av restprodukter ligger hos reaktorinnehavaren som en del av villkoren for att driva
karnkraftverk. En specificering av vad som ska bedomas som “sdker hantering” saknas, bortsett
fran bestimmelsen i § 12 som kan ldsas som ett krav pa en forankring i forsknings- och utveck-
lingsverksambhet. Brister i ansvarstagandet kan leda till sanktion i form av vite eller till beslut om
indragning av tillstand.

13 § kérntekniklagen stélls krav pa att kdrnteknisk verksamhet ska bedrivas pa sadant sétt att kraven
pa sikerhet tillgodoses och att Sveriges forpliktelser att motverka spridning av kdrnvapen och for-
hindra kérnsprangningar upprétthalls. I denna paragraf (§ 3, 3 stycket) finns dven en hinvisning till
stralskyddslagen. I de grundlédggande bestimmelserna for kidrnteknisk verksamhet ingér saledes att
verksamheten, inklusive hanteringen av restprodukter, maste bedrivas sékert och i begreppet “sékert”
ingér att savil kdrnsikerhet som stralskydd maste tillgodoses.®

I 4 § kédrntekniklagen anges vilken typ av sidkerhetsatgirder som ska vidtas vid kérnteknisk verk-
samhet. Paragrafen ér generellt utformad, men det framgar att det finns en skyldighet att vidta séker-
hetsétgérder vid uppforande och drift av kdrntekniska anldggningar och vid hantering av anvént
kérnbréansle och avfall. De atgarder ska vidtas som krévs for att: 1. férebygga fel i utrustning,
felaktig funktion hos utrustning, felaktigt handlande, sabotage eller annat som kan leda till en radio-
logisk olycka, och 2. férhindra olovlig befattning med kdrndmne eller kdrnavfall”. Sékerhetsarbetet
ska ”héllas pa en s hog niva som det ar praktiskt mojligt” /Proposition 1983/84:60, s 82/.

I den forsta paragrafen i den nya finansieringslag som tradde i kraft &r 2007 /Lag 2006:647/ kan
utldsas att syftet med regleringen &r att “’sékerstélla finansieringen av de allménna skyldigheter som
foljer av 10—14 §§ lagen om kédrnteknisk verksamhet”. Lagen reglerar saledes det finansiella ansvaret
for omhindertagandet av, bland annat, det anvianda kadrnbrinslet. Reformen ar 2007 innebar en
skirpning av industrins ansvar och avsikten var att minska statens risktagande och skjuta dver mer
ansvar pa industrin. Grundprincipen bakom lagstiftningen ar att den som innehar tillstdnd att driva
en kdrnkraftsreaktor ska betala avgifter och stilla sdkerheter som tryggar finansieringen av en “séker
hantering” av restprodukter i enlighet med krav som stélls i kdrntekniklagen.” En vésentlig del av de

¢ Férutom att hanteringen av det anvdnda kidrnbrénslet ska hanteras ”sdkert” enligt kraven i kdrntekniklagen
stélls dven krav, 1 kdrntekniklagen, pa att den ska provas enligt vissa av miljobalkens regler, se kiarntekniklagen
§ 5b. Om den dubbla tillstdndsprévningen och samspelet mellan de olika regelverk som blir aktuella vid en
tillstandsprovning, se del 111, kapitel 6-7.

7 I praktiken hanteras detta genom att kirnkraftsindustrin for 6ver de pengar de far in genom att ta ut en avgift
fran konsumenterna av karnkraftsel till statliga Kérnavfallsfonden, som forvaltar dem. Hur pengarna ska
anvindas regleras i finansieringslagen, se http://www.stralsakerhetsmyndigheten.se/.
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kostnader som avgifterna ska tacka ar utgifter for forskning och utveckling, bade den som utfors av
industrin sjdlv och den forskning som sker i statlig regi, som en forutsittning for den granskning som
aligger staten som tillstandsgivare /Lag 2006:647, 4 § 1 st, 3 och 4 p/.?

En av de fordndringar som foljde med lagreformen ar 2007 var att reaktorinnehavarnas avgifts-
skyldighet utstricktes. Tidigare hade skyldigheten att betala avgifter upphort i samband med att

en reaktor togs ur drift, men i gillande lagstiftning upphor inte betalningsskyldigheten forrén
tillstdndsinnehavaren “fullgjort samtliga sina skyldigheter enligt 10 § lag (1984:3) om kérnteknisk
verksambhet eller har medgivits befrielse fran dem” /Lag 2006:647, 11 §/. Enligt lagens forarbeten
anses forslutningen av djupforvaret bli den tidpunkt och héndelse som i praktiken kommer att utgdra
skiljelinjen mellan det ansvar som &r reaktorinnehavarnas och det kvarstdende, ldngsiktiga ansvar
som &r statens /Proposition 2005/06:183, s 20/.° Den nya finansieringslagen avser att “minimera
risken for att staten tvingas std for sddana kostnader som omfattas av tillstindsinnehavarnas betal-
ningsansvar” /Proposition 2005/06:183, s 21/ och ddrmed korrigera nivan pa risktagande som aligger
staten som sistahandsansvarig.!°

Det finns i lagstiftningen fa anvisningar om hur ansvaret for det anvinda kérnbrénslet ska utformas i
termer av konkreta 16sningar. Lagen pekar ut en ansvarig aktor och lyfter fram forskning och utveck-
ling som den bas mot vilken eventuella beslut om slutférvar ska vila. Lagen lagger finansieringsan-
svaret pa tillstdndsinnehavaren. For ett godkdnnande krévs att intresset av stralskydd, kérnsékerhet
och miljoskydd &r tillgodosett, 1 Ovrigt ar lagstiftningen tyst.

De senaste arens nyvaknade intresse for den lagstiftning som omgérdar kdrnkraften har fort med sig
flera gedigna genomgéngar av nu géllande regelverk. Ndmnas kan Jonas Ebbessons promemoria
skriven pa uppdrag av Kasam fran 2006, en SKI/SSI rapport om statens ansvar for slutférvaring av
anvént kirnbrénsle och den 6versyn av lagstiftningen pé stralsdkerhetsomradet som SSM genom-
forde pa regeringens uppdrag och som kom i en forsta version 2008 och senare i en uppdaterad
version ar 2009 /Ebbesson 2006, SKI/SSI 2007, SSM 2009a/. Att s mycket arbete av overgripande
karaktér dr gjort, skapar en mojlighet att i denna studie att vara mer selektiv. Kédrntekniklagens
konstruktion ger oss anledning att titta ndrmare pa den tillstdndsgivning, och de villkor, som foregéatt
beslut om att bygga och driva kérntekniska anldggningar. Innan vi gér en sddan undersdkning av
konkreta beslut kan det dock vara av virde att diskutera vissa generella aspekter av tillstdnds-
givningens och ansvarskonstruktionens forutsattningar. Nedan kommer vi att fordjupa oss i frigor
om tillstdndets réttsverkan, 1 fragor som kan uppstd pd grund av relationen mellan tillstindsinne-
havare och uppdragstagare, 1 frigor om ansvarets utstrackning i tid och slutligen i frigor som ror
betydelsen av det forsknings- och utvecklingsprogram (Fud) som initierades pa 1980-talet och nu
utgor den grund pd vilken industrin kommer att bygga sin ansdkan.

3.2 Tillstandets rattsverkan
For kdrnteknisk verksamhet krévs tillstand enligt 5 § kidrntekniklagen:

5 § For kirnteknisk verksamhet krévs tillstind enligt denna lag. Fragor om tillstand provas av
regeringen eller den myndighet som regeringen bestaimmer. (...)

Utmarkande for de tillstdnd som har beviljats for kdrntekniska anldggningar ar att de ofta har varit
tidsbegriansade och dessutom mdojliga for staten att successivt ompréva och villkora dven under den
tid som tillstinden géller. Enligt kirntekniklagens § 7 finns mojlighet att tidsbegrénsa tillstanden
och motsvarande bestimmelse fanns dven i atomenergilagens § 4. De ursprungliga tillstanden tids-
begriansades som regel inte, ddremot har samtliga driftstillstind som meddelats sedan 1970-talet haft

¢ Aven kostnader for forskning vid Strlsiikerhetsmyndigheten téicks av medel ur kdrnavfallsfonden, se rege-
ringsbeslut 2009-12-10, M2009/3695/Mk.

? Den formulering som anvénds i propositionen &r att tillstindsinnehavarna har ansvar att se till att restproduk-
terna hamnar i ett forslutet slutforvar.

1 Den formella grunden for statens ekonomiska sistahandsansvar aterfinns i Konventionen om sikerhet vid
hanteringen av anvént kirnbrénsle och om sékerheten vid hanteringen av radioaktivt avfall (Avfallskonven-
tionen).
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begransningar i tid.!' Det maste saledes understrykas att de tillstaind som har givits, dven de allra
forsta, inte utesluter mojligheten for staten att ldgga till nya villkor eller pa andra sétt, genom till
exempel foreskrifter, stéilla nya krav pa tillstandsinnehavarna.

Tillstdnden markerar olika steg i en kontinuerlig process dér konstruktionen, uppforandet, igdng-
sdttandet och driften kontrolleras och godkénns av tillsynsmyndigheterna innan det 4r mojligt

att gd vidare till nésta steg. I denna process har myndigheterna hela tiden legala mdjligheter att

dra in ett redan givet tillstdnd, meddela nya villkor eller neka till de tillstdnd som behdvs for att
processen ska ga vidare /Propostition 1976/77:53, s 8/. For att dra in ett tillstand krévs dock enligt
15 § kdrntekniklagen att tillstindsinnehavaren inte iakttar sina forpliktelser och att forsummelsen
inneburit allvarliga och upprepade vertriadelser som inneburit risker med hansyn till sékerhet eller
stralskydd /Proposition 1983/84:60, s 94 f/. Motsvarande bestimmelse fanns tidigare i atomenergi-
lagens § 4. Tillstdnd har alltid kunnat éterkallas, oavsett tillstandsinnehavarnas agerande, om det
beddms foreligga synnerliga skél fran sdkerhetssynpunkt /Lag 1984:3, § 15, 3 p/. Tidigare, enligt
atomenergilagen, fanns d&ven mojligheten att dterkalla ett tillstdnd om det var pakallat "ur allmén
synpunkt” /Lag 1956:306, § 4/. Ndgon sadan grund for indragning av tillstdnd finns dock inte enligt
kérntekniklagen. Det kan mot den bakgrunden argumenteras att det skett en utveckling dér tillstdn-
dets réttsverkan har forstirkts med tiden.

Redan i atomenergilagens forarbeten forutsags att de givna tillstdnden skulle kunna villkoras genom
beslut tagna efter sjilva tillstindsgivningen. Nya villkor skulle kunna uppstéllas av sikerhetsskél,
eller om det annars, fran allmin synpunkt, fanns skil att foreskriva nya eller 4ndra redan givna
villkor /Lag 1956:306, § 4/. De skil som angavs till stod for en sddan ordning var den snabba
tekniska utvecklingen. Tillstinden som gavs var séledes mojliga att tidsbegrénsa, villkora i efter-
hand och aterkalla /Proposition 1956:178, s 17/.12

I den hindelse nya villkor anses beréttigade och detta skulle kunna medfora oldgenheter for
reaktorinnehavaren uttalades i forarbetena till atomenergilagen att tillborlig hdnsyn skulle tas till
den enskildes intressen. Fragan om ekonomisk ersittning for eventuell ekonomisk skada grundad i
nya villkor ansags inte krdva ndgon generell rittslig reglering. Istéllet forordar departementschefen
att ”[s]kulle det i ndgot fall framsta som uppenbart obilligt att ersittning icke ldmnas, far detta bli
foremal for sérskild provning” /Proposition 1956:178, s 26 ff, sérskilt s 28/.!* Fragan om huruvida
och pé vilket sdtt statens mojligheter att fatta beslut, som i grunden paverkar den kédrntekniska
verksamhetens forutséttningar, ska innebéra en rétt till ekonomisk kompensation for industrin har
saledes diskuterats sedan atomenergilagens inforande. En sdidan mojlighet har ocksé ansetts rimlig
dven om den inte alltid varit lagreglerad. Ar 1979 intriffade kérnkraftsolyckan i Harrisburg och i den
svenska politiken blev detta grunden for ett beslut om timeout eller radrum /Lag 1979:335/. Savil
villkorslagen som rddrumslagen innebar att ett igdngsittande av driften av de kdrnkraftsblock som
fatt tillstand enligt atomsédkerhetslagen fordrojdes. Bada regleringarna inneholl ocksa bestimmelser
om erséttning. Ersittning till bolagen for ekonomisk skada betalades aldrig ut enligt villkorslagens
bestimmelser, men ddremot pa grundval av bestimmelser i radrumslagen.

Vad tillstdnden ger tillstdndsinnehavarna ar primért en mojlighet att ga vidare i den stegvisa process
som etableringen av en kérnteknisk anliggning innebar. Daremot &r det svart att betrakta ett tillstand,
med dess eventuella villkor, som ett dokument med liknande typ av réttsverkan som till exempel

ett kontrakt eller avtal. Tillstdndet ger tillstindsinnehavaren fa réttigheter, som med tillstdndet som
utgangspunkt kan hivdas gentemot en tinkt motpart — staten. Tillstaindet skapar skyldigheter och
ansvar for tillstdndsinnehavaren och ger en mdjlighet for denne att fortsétta sitt arbete, men tillstan-
det begréinsar bara i ringa omfattning statens handlingsfrihet.

1 Efter folkomrostningen ar 1980 kom dverenskommelsen om att kdrnkraften skulle avvecklas fram: till
2010, detta artal blev dérfor en given tidsbegransning i tillstdind som meddelades. Den turbulens som omgav
kérnkraftsfragan under senare delen av 1970-talet gjorde att &ven beslut tagna da tidsbegrénsades. Samtidigt
hade alla 12 reaktorerna ursprungligen fatt tillstand for uppforande och drift enligt atomenergilagen som inte
var tidsbegransade.

12T propositionen refereras i sin tur i det ndrmaste ordagrant till en departementspromemoria som man hittar
som bilaga pa s 96 i atomenergikommitténs betéinkande /SOU 1956:11/, sjélva argumentationen aterfinns pa
s 106.

13 Fragan diskuteras dven i /Proposition 1978/79:218, s 4/.
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Huruvida det édnda finns gréinser for statens mojlighet att dndra villkoren och ddrmed forutsétt-
ningarna for verksamheten var ndgot som diskuterades pa 1970-talet, vid villkorslagens inférande,
och dven senare pa 1990-talet i samband med ett par resningsansékningar.'* Vid inférandet av
villkorslagen hojdes kritiska roster som menade att en ny villkorslag var onddig pa grund av den
konstruktion i 4 § 1 atomenergilagen som beskrivits ovan. Nya villkor skulle kunna hévdas enbart
med grund i atomenergilagen. Gentemot denna typ av argument invéander Olof Johansson, som da
ar foredragande statsrad /Proposition1976/77:53, s 17 f/:

”Villkor av det slag det hér blir frdga om kan i och for sig meddelas redan nu av regeringen enligt
atomenergilagen om de ar pdkallade av hinsyn till sdkerheten eller annars fran allmén synpunkt.
Enligt min mening bdr emellertid rétten att stdlla villkor av det slag som jag forordar regleras i

lag. For den stdndpunkten talar redan det forhallandet att problemen med avfallshanteringen inte
tillrdckligt beaktades nér tillstinden meddelades. Vidare innebér villkoren en vésentlig inskrdnkning
1 tillstdndsinnehavarnas rattigheter. Villkoren kan ocksa fa omfattande ekonomiska konsekvenser for
savil de berorda foretagen som samhéllet.”

Enligt det resonemang som foregick villkorslagen, ansags salunda regeringens ritt att foreskriva nya
villkor vara relativt obegrinsad, men att det var skéligt att vid s& omfattande villkorséndringar som
det hir rorde sig om, att dessa nya villkor tillkom genom lagstiftning. Ny lagstiftning skulle saledes
vara att foredra da de nya villkoren var oforutsedda och skulle innebéra en visentlig inskrankning i
tillstandsinnehavarens rittigheter och/eller medféra omfattande ekonomiska konsekvenser.

I lagens forarbeten framholls att villkorslagens bestimmelser inte rubbade tillstdnd som tidigare hade
meddelats enligt atomenergilagen. Diremot, framhdlls det, kunde villkorslagen, for de reaktorer som
foll inom lagens tillimpningsomrade, komma att utgéra hinder for att utnyttja ett sddant tillstdnd
/Proposition 1976/77:53, s 21/. I den man de nya villkoren i villkorslagen skulle leda till att ett till-
stdnd inte kunde utnyttjas, formulerades dérfor en rétt till erséttning fran staten for att ticka forlust
for atgdrder som gjorts innan villkorslagens ikrafttridande /Lag 1977:140, § 4/.

Ar 1990 fick Regeringsritten ta stillning till en resningsansokning frén Sydsvenska virmekraft-
aktiebolaget (angdende Barsebéck 2) och en annan fran OKG (angaende Oskarshamn 3)."° I ansok-
ningarna argumenterar bada kraftbolagen att regeringen lagstridigt i efterhand hade tidsbegrénsat
tidigare ej tidsbegrinsade driftstillstdnd. Regeringen skulle saledes utan stdd i ny lagstiftning ha
fattat ett beslut som enligt bolagen uppenbart stred mot lagen. Regeringsritten finner dock inte grund
for resning i nagot av fallen. Domstolen anser inte att regeringen tillimpat ritten pa ett uppenbart
felaktigt sétt genom “att lata ett villkor foranlett av de tidigare inte uppméarksammade problemen
med avfallshanteringen fa formen av ett villkor om begransning i tillstdndets giltighetstid”.'® Av de
tvd drendena ér fallet med Oskarshamn mer tveksamt, eftersom det tidsbegransade beslutet fran ar
1984 vilar pa kdrntekniklagen (inte pa villkorslagen i kombination med atomenergilagen). Angéende
karntekniklagens 7 § uttalar Regeringsritten att “’det [4r] tveksamt om detta lagrum syftar till att ge
stod at en tidsbegransning av drifttiden i en anlédggning dir det géllande tillstdndet inte dr begriansat
i tiden”.'” Regeringsritten fattade dock, trots det, beslut med samma motivering som i drendet som
rorde Barsebédck 2 och argumenterar att en tidsbegransning kan tolkas som ett villkor grundat i en
sdkerhetsmdssig bedomning, vilket dr i dverensstimmelse med lagen, savil enligt tidigare reglering
som enligt § 8 1 kdrntekniklagen. Enligt kirntekniklagen &r det saledes mdjligt att tidsbegrénsa ett
redan beslutat tillstand, givet att detta &r motiverat av sékerhetsskél. Uppfyller tillstdindsinnehavaren
alla sékerhetskrav finns ingen grund for begransning av tillstandet.

Sedan &r 1997 finns dock en mdjlighet for regeringen att dra in ett redan beslutat tillstand ocksa pa
den grunden att detta dr nodvéndigt till foljd av omstillningen av energisystemet i Sverige. Enligt
lagen om kérnkraftens avveckling, far regeringen betréffande varje kiarnkraftsreaktor, pa den grunden
som angavs ovan, “besluta att ritten att driva reaktorn for att utvinna kidrnenergi ska upphora att
gilla vid den tidpunkt som regeringen anger” /Lag 1997:1320, § 2/.'8

14 RA 1990 not 197 och RA 1990 not 198.

15 RA 1990 not 197 och RA 1990 not 198.

16 RA 1990 not 197.

17 RA 1990 not 198.

18 Lagen &r fortsatt i kraft om &n nuvarande regering har deklarerat att man avser att avskaffa den.
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Oavsett tillstandens utformning har saledes riksdagen vid upprepade tillfillen anvint sig av mojlig-
heten att via ny lagstiftning begrénsa forutsittningarna for reaktorinnehavarnas verksamhet. Sedan ar
1999 har staten dessutom 1 allt storre utstrickning anvént sig av mojligheten att stélla specificerade
krav pa reaktorinnehavarna genom bindande foreskrifter meddelade av tillsynsmyndigheterna,
snarare dn genom villkor 1 individuella tillstindsbeslut. Tillsynsmyndighetens utrymme att meddela
foreskrifter har utokats. Tillstdnden har mot den bakgrunden alltid haft, och har dven fortsatt, en svag
rattsverkan i termer av att innehavarna skulle kunna anvinda dem som grund for att hdvda en rittslig
position gentemot staten.

3.3 Tillstandsinnehavare och uppdragstagare

Det ér, som framkommit ovan, tillstandsinnehavaren som dr den som genom tillstand att bedriva
kérnteknisk verksamhet ocksé har ansvar for att hantera och slutfoérvara det anvénda kérnbrénslet.
Om en kirnteknisk anldggning skulle overlatas till nagon annan, krivs ny tillstindsprovning. En ny
dgare kan saledes inte 6verta verksamheten och agera pa ett tillstand som den gamla dgaren erhallit
/Proposition 1983/84:60, s 83 /. Daremot dr det mojligt for tillstandsinnehavaren att upplata
driftsansvar till annan, utan ny tillstindsprévning av verksamheten som sadan, 4ven om forfarandet
maste godkénnas. Fragan om vad en sddan situation innebar for ansvarsfordelningen uppmérksam-
mades pa 1990-talet. Forsmark Kraftgrupp AB hade tillstand till Forsmarksreaktorerna, men hade
overlatit driftsansvar till Vattenfall och pa liknande sitt hade Sydsvensk Varmekraft AB tillstand
till reaktorerna i Barsebick, medan driften skottes av Sydkraft AB /Proposition 1992/93:98, s 55/.
Att verksamheten skulle organiseras pa detta sitt hade framkommit redan 1 tillstandspréovningarna
och godkénts. Problemet var snarare att lagstiftaren uppenbarligen inte hade beaktat en sddan
situation i skrivningen av lagen. Mot bakgrund av dessa tva exempel, dér tillstandsinnehavaren

och driftsansvarig var olika bolag, stilldes fragan om situationen var tillfredsstéllande reglerad i
karntekniklagen eller om ansvarsfordelningen mellan tillstandsinnehavare och uppdragstagare var
rattsligt oklar.

Fragan blev foéremal for utredning /SOU 1991:95/ som foljdes av en lagdndring 1993 /Proposition
1992/93:98, s 35 {/. I och med reformen infordes dels ett nytt andra stycke i 5 §, dér tillstdndsinne-
havarens mdjlighet att utse uppdragstagare reglerades, dels ett nytt tredje stycke dér driftbolagens
ansvar fortydligades. Vad avsig godkénda uppdragstagares ansvar géllde sedan 1993 att dven dessa
skulle anses bundna av 10 § kdrntekniklagen /Lag 1984:3,5 § 3 st/: %

”Om ett uppdrag har godkints enligt andra stycket, skall &ven uppdragstagaren anses som tillstands-
havare vid tillimpning av 10 och 17-29 §§ sévitt avser de atgarder som godkdnnandet omfattar.”

Ar 2006 gjordes ytterligare tilligg i 5 § kiirntekniklagen som innebar en reglering av situationen att
ett uppdrag delegerats i ett tredje led. Ett sadant forfarande dr mdjligt, men kraver regeringens eller
Stralsikerhetsmyndighetens godkinnande /Proposition 2005/06:76, s 13/. Aven dverlatande av upp-
gifter till andra bolag inom samma koncern som tillstandsinnehavaren &r att betrakta som uppdrag.
Det bolag som inte &r tillstdndsinnehavare blir uppdragstagare och agerandet kréver ett godkdnnande
/Lag 1984:3, 5 §/.%

Regleringen om uppdragstagare i 5 § kérntekniklagen &r generellt utformad och ar giltig i forhal-
lande till alla typer av uppdragsforhéllanden inom branschen. Med tanke pa den unika roll som
Svensk kérnbrénslehantering AB har i svenska modellen kan dock finnas skél att specifikt diskutera
SKB som uppdragstagare och som tillstdndsinnehavare (se dven /SKI/SSI 2007/).

19 Fragan diskuterades ocksaé i forarbetena till atomenergilagen, men en reglering i lag ansags inte nodvéandig
dé det ansags ligga i sakens natur att nytt tillstand fick sokas vid dverlatelse.

20 Dessutom &r 17-29 §§ kdrntekniklagen tillimpliga pa gruppen uppdragstagare.

21 Se dven /SSM 2009a/. Att tillstandet var ”personligt” framholls redan i skrivningen av atomenergilagen:

... tillstdnd bor vara personligt och alltsé inte kunna dverlatas. Om en kommun som erhéllit tillstand till reak-
tordrift i stéllet Onskar driva reaktorn genom ett kommunalt bolag, bor darfor sérskilt tillstdnd krivas for detta.
Aven om formell 6verlételse inte sker, bor nytt tillstdnd stundom fordras. S& bor vara fallet om t ex ett bolag
som erhallit tillstdnd ombildas genom fusion. Vad som nu sagts anses ligga sakens natur och ndgon uttrycklig
bestimmelse i &mnet har darfor inte ansetts erforderlig” se /Proposition 1956:178, s 27/.
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Arbetet med att konstruera en modell for ansvarsfordelning mellan stat och industri vad avser
karnavfallet paborjades redan under tidigt 1980-tal. Karntekniklagen tradde 1 kraft i februari 1984,
men redan dessforinnan hade finansieringslagen lagt fast principen om industrins kostnadsansvar
for hantering och slutforvaring av anvant karnbrinsle och annat kérnavfall. [ uppbyggandet av en
organisationsstruktur som skulle sdkerstilla att flera olika aktorer (inom stat och industri) 6ver lang
tid skulle kunna samverka, understroks betydelsen av vad som da kallades “’kraftindustrins samord-
ningsorgan”: Svensk Kérnbrinslehantering AB, SKB /SOU 1984:76, s 12/.22 Att ansvarsmodellen
som véxer fram under 1980-talet ndrmast forutsatte att kraftforetagen samordnade de dtaganden som
foljde av finansieringslagen, och sedermera dven av kidrntekniklagen, blir tydligt vid en l4sning av
de olika utredningar och lagforslag som dé var aktuella. Sarskilt tydligt blir behovet av att industrin
samverkar ndr forskningsfragorna diskuteras, vilket blir aktuellt redan i samband med utarbetandet
av finansieringslagen (se till exempel /SOU 1980:14/). I den stora energipolitiska propositionen som
kom ar 1980 diskuterades de uppgifter som ett av kraftbolagen gemensamt dgt foretag skulle kunna
alaggas:

”En samordning mellan kdrnkraftsforetagen inom ramen for ett gemensamt foretag gér det mojligt
att pa ett &ndamalsenligt sétt samla all verksamhet for hantering av radioaktiva restprodukter till
gemensamma anldggningar som drivs av foretagen.... Den dominerande uppgiften for det av
karnkraftsforetagen gemensamt dgda organet blir att svara for forskning och teknikutveckling infor
uppforandet av erforderliga anldggningar m m, samt uppforandet av dem, samt att svara for genom-
forande av den l16pande verksamheten.” /Proposition 1980/81:90, bilaga 1, s 322/ 2

SKB ir séledes i dessa sammanhang visserligen att betrakta som en uppdragstagare bland andra
mojliga uppdragstagare enligt bestimmelserna i 5 § kdrntekniklagen, men samtidigt har bolaget pa
ett patagligt sitt ocksa varit en forutsittning for utformningen av den modell for ansvarsférdelning
mellan stat och industri som utmérker svensk kdrnenergipolitik och intar i det perspektivet en unik
sdrstéllning.?* I relationen till reaktorinnehavarna giller dock samma princip som i andra fall dér
uppgifter delegerats, och att ansvar laggs pa SKB som uppdragstagare enligt 5 §, befriar inte till-
standsinnehavarna fran det direkta ansvar som lagstiftningen har alagt dem /Proposition 1992/93:98,
s 36/.

Ett slutforvar for anvént kidrnbrinsle dr att betrakta som en kérnteknisk anldggning och SKB ér

den aktor som kommer att soka tillstdnd for byggandet av ett sddant. Det innebér att i den mén en
ansokan beviljas, far SKB ansvar for slutférvaret som tillstandsinnehavare (precis som bolaget

nu har ansvar for Clab (mellanlagret for anvént kiarnbréinsle) och SFR (Slutforvaret for kortlivat
radioaktivt avfall)). Reaktorinnehavarna dr dock fortsatt ansvariga for hantering och slutforvar av det
anvanda karnbranslet som tillstdndsinnehavare, till dess bolagens skyldigheter enligt 10 § fullgjorts.
Detta innebdr att reaktorinnehavarnas skyldigheter kan kvarsta dven langt efter det att till exempel
reaktorerna har sténgts eller tillstand dragits tillbaka.?

Regleringen som den ser ut, innebér att det finns flera sétt som en aktor kan tilligna sig ansvar for
olika delar av den kérntekniska verksamheten och vi far aktérer med 6verlappande ansvarsfilt.
Mgjligheten for de aktdrer som involveras att avgrénsa eller avsluta det ansvar som ett tillstdnd eller
uppdrag fort med sig, finns i bestimmelsen om att regeringen eller tillsynsmyndigheten kan besluta
om ansvarsbefrielse /Lag 1984:3, § 14/. Det finns, enligt lagens forarbeten, inget hinder mot att ett

22 Bolaget bytte namn den 1 juli 1984, da det gamla namnet Svensk Kérnbransleforsorjning (SKBF) ersattes av
Svensk Kérnbrinslehantering AB (SKB).

2 Karnkraftsforetagen hade i remissbehandlingen av energipropositionen foreslagit att SKBF kunde vara ett
lampligt organ for fortsatt samverkan mellan tillstandsinnehavarna, vilket gor att bolaget ocksé dr omnamnt i
dessa sammanhang.

24 Att Svensk kérnbransleforsorjning AB (SKBF) tillkom genom ett riksdagsbeslut 1972 understryker
bolagets speciella position och historia. Deldgare ar 1972 var Statens vattenfallsverk, Sydsvenska kraft AB
och Oskarshamnsverkets Kraftgrupp AB. Riksdagen beviljade statsgaranti for bolaget, se /SOU 1976:30,

s 27/.

» Ovan diskuteras ansvar enligt kirntekniklagen, men tillstandsinnehavarna har dven ett ansvar enligt milj6-
balken. Med utgéngspunkt i miljobalkens bestimmelser kan finnas argument for att ansvar kvarstar dven efter
det att det anvidnda kdrnbranslet hamnat i ett forslutet forvar, eller efter 6verlatelse, se t ex /SKI/SSI 2007, s 45/.
For samspelet mellan den kdrntekniska och den miljorittsliga regleringen se dven del II denna rapport.
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tillstand aterkallas och tillstindsinnehavaren befrias fran sina skyldigheter, under forutséttning att
dessa kan fullgoras tillfredsstidllande av nagon annan tillstindsinnehavare /Proposition 1992/93:98,
s 37, Proposition 1983/84:60, s 94/.2 Genomgéaende i allt offentligt material dar fragan berérs
betonas dock reaktorinnehavarnas priméra och direkta ansvar for hanteringen av det anvénda
karnbrénslet, pa kort och lang sikt. I en rapport fran 2007 beskriver tillsynsmyndigheterna reaktor-
innehavarnas, savil som SKB:s, ansvar enligt kdrntekniklagen som ett ansvar ’som niarmar sig

det strikta”. SKB kommer enligt rapporten att ha ett ansvar for att sdkerheten uppratthalls vid
slutforvaret som stricker sig framat i tiden, atminstone fram till en férslutning av férvaret. Vidare
gors tolkningen att detta grundldggande och langsiktiga ansvar som aligger dem inte kan dverlatas
/SKI/SST2007, s 44/.

Mot bakgrund av den diskussion som uttryckligen har forts kring frigan om hur ansvarets férdelning
mellan olika aktorer ska tolkas enligt kidrntekniklagen, dr det svart att se ndgon uppenbar risk for en
situation ddr ingen kan utkrévas ansvar. Snarare tycks det vara sa att den situationen skulle kunna
uppsta att flera aktorer kan komma utkrévas olika typer av 6verlappande eller delat ansvar.

En situation som skulle kunna uppsta ar att en ansvarig aktor inte har tillrackligt med resurser eller
har upphort att existera som juridisk person och att staten ddrmed far ta en kostnad som egentligen
skulle falla pa industrin.?”” Denna fraga har utretts, men ingen 16sning har &nnu presenterats som har
befunnits tillfredsstéllande.

3.4 Ansvarets bortre grans

I kdarntekniklagens forarbeten star det att staten har ett dvergripande ansvar medan industrins ansvar
ar direkt, en distinktion som bygger pa atomlagstiftningskommitténs arbete /Proposition 1983/84:60,
s 31, SOU 1983:9, s 111-114, SOU 2005:83, s 10, 31/. Inneborden av det dvergripande ansvaret och
varfor det dr principiellt viktigt beskrivs enligt foljande:

”Detta [det 6vergripande ansvaret] foljer bl a av de stora samhilleliga konsekvenserna av kdrnkraf-
tens utnyttjande inte bara med hénsyn till kdrnenergins roll fran forsdrjningssynpunkt utan ocksa
med hinsyn till de sdkerhets- och miljoproblem som é&r férenade med utnyttjandet av karnkraft. Det
statliga ansvaret géller dven bl a planering, forskning och utveckling rérande sékerhet och stralskydd
inom kdrnenergiomradet samt sdkerstillandet av att medel finns tillgdngliga héarfor och for att ta
hand om anvént kiarnbrénsle och radioaktivt avfall som hérror fran detta, liksom for rivning av
reaktorer nir driften vid dem har lagts ned. Ett statligt ansvar foreligger vidare genom atgéarder for
planering av beredskapen mot kadrnkraftsolyckor utanfor ett karnkraftverk och genom atomansvarig-
hetslagen i fraga om erséttning av statsmedel i vissa fall till den som skadas i samband med en
kérnkraftsolycka” /Proposition 1983/84:60, s 121/.

Darefter beskrivs det direkta och langtgaende ansvar som aligger tillstandsinnehavaren. [ atom-
lagstiftningskommitténs beskrivning av statens ansvar forbigar man fragan om det dvergripande
ansvaret ocksé innebdr, vid nagon tidpunkt, ett 6vertagande av industrins ansvar. Fragan noteras
dock specifikt av kommittén som anser att vad avser tidpunkten for det direkta ansvarets upphdrande
behovs kompletterande regler /Proposition 1983/84:60, s 121 f/. Det lagstadgade kriteriet for att
ansvarsbefrielse ska intrédda blev, s& som kirntekniklagen kom att utformas, att alla skyldigheter ska
ha fullgjorts eller regeringen ska ha fattat beslut om att beftia tillstdndsinnehavaren fran ansvar /Lag
1984:3, 14 §/. Enligt Stralsdkerhetsmyndigheten infaller den tidpunkt da alla skyldigheter fullgjorts
nir “slutforvaret ar slutligen forslutet” /SSM 2009a/.

26 En dverlételse kan vara ett exempel pa en situation da det kan finnas grund for ansvarsbefrielse, men
tillstandsinnehavarens ansvar upphdr enligt forarbeten inte vid en eventuell verlatelse, utan forst da den nye
innehavaren av verksamheten fatt sin tillstindstdndansdkan provad och godkéind. Se /Proposition 1983/84:60,
s 84/.

27 Oron for att reaktordgarnas ekonomi inte skulle garantera avvecklingskostnaderna, sérskilt som dessa berik-
nas kvarsta langt efter reaktorernas avveckling, diskuterades i till exempel /SOU 2005:83, bilaga 1/. Detta blir
ett starkt argument for att dldgga dgarforetagen storre juridiskt/ekonomiskt ansvar for verksamheten.
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Fragan om ansvarets utstrackning i tid, och ddrmed fragor om ansvarets avgrénsningar, tas upp vid
olika tidpunkter och i olika offentliga dokument, men svepande och utan att pa ett mer ingdende stt
utredas /Proposition 1980/81:90, bilaga 1, s 321, Proposition 1983/84:60, s 122/.2% Det finns fyra ofta
upprepade principer som ska ligga till grund for den svenska hanteringen av anvint kdrnbrénsle. Den
tredje av dessa principer handlar om det statens dvergripande och langsiktiga ansvar som nimndes
ovan. Ar 2004 skriver man att i det lngsiktiga ansvaret ligger att ansvara for den tillsyn av slutfor-
varen som torde” behovas (se t ex /SOU 2004:125, s 48/).% Och vidare att det anses ligga i sakens
natur” att staten har ansvar for att hanteringen av slutférvaringen fungerar pa mycket lang sikt. Detta
har ocksa anforts som ett skél att inte pa ett mer explicit sitt reglera fragan i kiarntekniklagen /SOU
2004:125, s 48, Proposition 1997/98:145, s 381/.

I Kasam-rapporten “Kédrnavfall — kostnader och finansiering”, gors en distinktion mellan den princip
om producentansvar som préglar den nuvarande regleringen av hur anvént kirnbrénsle ska hanteras
och principen om ansvar for kommande generationer (hallbar utveckling). I rapporten argumenterar
Carl Reinhold Brakenhielm for att ansvaret for kommande generationer stricker sig langre dn
producentansvaret, vilket ocksa skulle betyda att den skiljelinje dir industrin far ansvarsbefrielse
inte nddvandigtvis, enbart, ska forstas som att brytpunkten innebér att producentansvaret dvergér
till staten /SOU 2005:83, s 33/.3° Enligt Brakenhielm reducerar vi fragan om ansvar, om diskus-
sionen enbart tillits foras inom ramarna for producentansvaret eftersom ansvaret for kommande
generationer stracker sig ldngre 4n principen om producentansvar. Diskussionen kompliceras sdledes
av att det ansvar som diskuteras beskrivs med olika begrepp: dvergripande ansvar, sistahands-
ansvar, direkt ansvar, producentansvar, hallbarhetsansvar. Delvis, men inte helt konsekvent, kan
terminologin knytas till olika regelverk dar diskussionen relaterad till kérntekniklagen primért fors

1 termer av overgripande och direkt ansvar. I forarbetena till finansieringslagen talas om statens
sistahandsansvar, medan principerna om producentansvar och hallbar utveckling kan foras tillbaka
till miljoratten.’!

Fragan om tidpunkt for ansvarets upphorande &r saledes inte bara relevant i relation till reglerna

1 kédrntekniklagen utan ocksa i hog grad for regleringen av betalningsansvaret. Det dr darfor
naturligt att olika utredningar dir finansieringsfragorna varit i fokus ocksa berdrt ansvarstagandets
utstrackning i tid. Nér statens sistahandsansvar lyfts fram i dessa texter dr det i ett ssmmanhang dér
ekonomiskt risktagande dr i fokus. Sistahandsansvaret beskrivs i dessa sammanhang som ett uttryck
for statens roll som risktagare 1 kdrnkraftsprojektets finansiering och att lagstiftningen i mojligaste
man bor utformas sa att detta risktagande minimeras (se t ex /SOU 2004:125, s 11/).

Ofta har det anvinda kdrnbrénslets placering i ett forslutet djupforvar beskrivits som den skiljelinje
da det direkta ansvaret kan eller bor skifta fran industri till stat. Exakt nir denna skiljelinje intraffar
ar dock fortfarande oklart. I /SOU 1999:45/, som behandlade fragan om slutforvaring av kdrnavfall
och platsvalsprocessen, gors en distinktion mellan djupférvar och slutférvar. Fordelen med den
terminologi som anvinds i utredningen ér att begreppet “slutférvar” bara anvénds for att beskriva
det forvar som byggts och forslutits utan planer pa atertagning av brénslet. Innan forslutning skett,
ar forvaret ett djupforvar. Av detta foljer att nér det anvinda kérnbrénslet har placerats i slutforvar,
sé betyder det att det befinner sig i ett forslutet forvar. Tyvirr dr inte alltid terminologin sa distinkt,
utan det gér att hitta manga referenser till uttryck som “vid slutforvarets forslutning” eller till och
med “vid slutforvarets slutliga forslutning” /SSM 2009a, s 24/. Intresset for att bestimma tidpunkten
for ansvarets bortre grins dr dock forstaelig och ndgot som varit centralt under de senaste drens dver-
syn av lagstiftningen i kdrnenergiomradet. En fraga som vicks dr om provningen av olika fordelar
och nackdelar med tertagbarhet av anvént kdrnbrénsle paverkas av att férslutning antagligen 4r den
skiljelinje nér statens overgripande ansvar trider in. Ett beslut om atertagbarhet skulle i nuvarande
situation forhindra den ansvarsdverging som beskrivits som naturlig i ett ldngt perspektiv. Det &r
oklart om denna sammankoppling av de tva frdgorna dr 6nskvird.

2 Den oklarhet som finns &r ocksa skilet till att frigan har blivit en av dem som den pagaende utredningen om
en samordnad reglering pa kdrnteknik- och stralskyddsomradet har fatt att undersoka.

2 Uttrycket slutforvaren syftar pa slutforvaret for radioaktivt driftavfall, det planerade slutforvaret for anvént
kirnbrénsle samt eventuella ytterligare anldggningar for rivningsavfall.

30 Brakenhielm var ledamot i Kasam.

31 Fragan om tidsbegrénsning av ansvar behandlas vidare i del I, kapitel 11.
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Pé uppdrag av regeringen, och efter krav fran de kommuner dér platsundersokningar pagick,

skrev en arbetsgrupp pa SKI och SSI en gemensam rapport om statens dvergripande ansvar, som
redovisades pa varen 2007. Myndigheternas uppdrag var att underséka mojligheterna att fortydliga
regleringen angaende det langsiktiga ansvaret for anvint karnbransle. Rapporten dr omfattande
och gar ingéende igenom da géllande lagstiftning /SKI/SSI 2007/. Enligt rapporten finns det en
princip som ldgger fast statens langsiktiga, ’sistahandsansvar”, for det ”forslutna slutforvaret” dven
om denna princip inte syns explicit i lagstiftningen.>* Arbetsgruppen foreslar en komplettering av
karntekniklagens § 14, men anser inte att denna komplettering bor inforas 1 nuldget. Skilet till att
gruppen argumenterar for en fordrojning med lagstiftning i drendet &r, att eftersom en “forslutning
av slutforvaret” inte bedoms vara aktuell forrén tidigast ar 2100, kan en fortida lagstiftning minska
de incitament som finns for tillstindsinnehavarna att ta sitt fulla ansvar /Kasam 2007b, s 2/. P4 sikt
foreslas dock att § 14 far ett andra stycke med f6ljande lydelse:

”Om det inte finns ndgon tillstdndshavare eller ndgon annan part som kan goéras ansvarig for att
fullgéra skyldigheterna enligt 10 §, ansvarar staten for de skyldigheter och réttigheter som évilat
tillstindshavaren.”

Ett starkt argument for en lagéndring &r att tidshorisonterna (dven de mer nirliggande) ér langa. Det
finns saledes en risk att bolagen (som vi kédnner dem) kan upphora innan det ar dags for forslutning.
En lagéndring i linje med forslaget ovan skulle lagfasta, och ddrmed tydliggora, att skulle sa intréffa
ar detta en situation dér statens sistahandsansvar skulle trdda in.

Rapporten fran ar 2007 med forslag, gick pé remiss till olika instanser och den fick kritik fran

flera hall. I motsats till arbetsgruppen anser till exempel Kasam att en dndring i lagen borde inforas
omedelbart och dessutom forordar man, inspirerad av finsk lagstiftning, en annan typ av formule-
ring.*? Miljoorganisationernas kérnavfallsgranskning (MKG) ér dven de kritiska till arbetsgruppens
forslag och forordar ny utredning dér statens sistahandsansvar ska analyseras i sin helhet och inte s&
avgriansat som MKG anser att arbetsgruppen gjort /MKG 2007/.

Som nédmnts ovan tillsattes dr 2008 en utredning som undersdker mdjligheterna till en samordnad
reglering av kdrnteknik- och stralskyddsomradet /Direktiv 2008:151/. Den 8 april 2009 fick utred-
ningen genom ett tilldggsdirektiv, ett utdkat uppdrag av regeringen /Direktiv 2009:32/. T tillaggs-
direktivet tar regeringen fasta pa den rapport om langsiktigt ansvarstagande som redogjorts for ovan
och ger utredningen uppdraget att: ”...0vervdga behovet och den eventuella utformningen av en
lagreglering av det langsiktiga ansvaret for det forslutna slutforvaret for anvént kirnbrénsle”. Fragan
ar saledes réttsligt oklar och vi fir invénta utredningens betéinkande for att sedan kunna studera den
fortsatta utvecklingen av saken.?

3.5 Fud-programmet och trearsgranskningen

Med kérntekniklagen blev inneborden och uttolkningen av det rittsliga kriteriet sdkert” explicit
knutet till ett krav pa forskningsanknytning. Det var reaktorinnehavarens ansvar att se till att hante-
ringen av det anvianda kidrnbrinslet var sdker. Begreppet siker skulle enligt forarbetena tolkas i
termer av godtagbarhet och méttstocken blir vetenskapen.

I praktiska termer blir saledes forpliktelsen 1 11-12 §§ kérntekniklagen av central betydelse for
arbetet med att ge reaktorinnehavarnas ansvar for ”siker hantering” ett konkret innehall, utan att for
den skull ange eller avgrinsa bort olika tekniska, eller samhilliga, 16sningar. Konstruktionen i lagen
skapar en forhandlingssituation dér reaktorinnehavare och tillsynsmyndigheter mots i arbetet med att
prova hallbarhet, kvalitet och konsekvenser av de resultat som forskningen levererar.

32 Stod for principen finner myndigheterna i riksdagsuttalanden, utskottsbetdnkanden och dven med hanvisning
till av Sverige ratificerade, internationella konventioner.

* I den finska kédrnenergilagen finns en paragraf som slér fast att ”’Dé en avfallshanteringsskyldigs ombesor;-
ningsskyldighet upphort med stod av 32 § 1 mom. 3 punkten, dvergér dganderitten till kirnavfallet till staten,
som dérefter skall svara for kdrnavfallet”.

3 http://www.sou.gov.se/utredningar/departementsordning/miljo/2008.htm.
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I propositionen skriver Birgitta Dahl, som da var foredragande statsrad, att ... man maste komma
bort fran den lasning av avfallshanteringen som villkorslagen medfor. Den framtida inriktningen av
avfallets hantering bor istéllet enligt min mening ses i skilda utvecklingssteg baserade pa en fortsatt
forskning och utveckling” /Proposition 1983/84:60, s 29/. Karntekniklagens forarbeten skrevs under
en tid da synen pa vilket som var det bésta séttet att hantera det anvinda kérnbrinslet omprovades.
Den etablerade 16sningen hade under manga ar varit upparbetning i kombination med inglasning
och djupforvaring av det hogaktiva restmaterial som uppkom i sddan process. Samtidigt som
propositionen om kédrntekniklagen forelaggs riksdagen, behandlar regeringen tva ansdkningar om
laddningstillstdnd, som istéllet for upparbetning bygger pa idén om direktforvaring (KBS-3), ansok-
ningar som ska provas enligt den nya lagstiftningen. Vad Dahl foreslar i propositionen ar saledes att
avfallsfragan far hanteras i etapper och att man da, ar 1984, inte skulle behdva fatta ett beslut som
stangde dorren for nya omprovningar. Mojligheten att placera det anvénda kérnbrénslet i mellanlager
ger utrymme — tid — att vidare utveckla en metod for séker slutférvaring. Daremot framgar det klart
att uppskjutande av beslutet om hur det anvénda kérnbrénslet bast ska hanteras inte 1 sig dr nagot
hinder for att ge laddningstillstand. Kravet pa forankring i forsknings- och utvecklingsarbete récker
som garanti for att fortsétta utbyggnaden av kdrnkraften med ytterligare tva reaktorer.

I propositionen som foregér kédrntekniklagen dgnas saledes stort utrymme &t vad som presenteras
som en ny och annorlunda satsning pé arbetet med forskning och utveckling.’> Det nya stéller krav
pa industrin, men dven tillsynsmyndigheternas roll forédndras. De krav som stélls pa forsknings- och
utvecklingsarbetet enligt kdrntekniklagens forarbeten ar att den ska vara allsidig, det vill séga ocksa
redovisa alternativa l6sningar, och effektiv, det vill séga att resultaten fortlopande ska redovisas
samt att processen ska priglas av dppenhet och insyn. Samhéllets mdjligheter till kontroll och insyn
ska stérkas, men myndigheternas roll ska ocksa utdkas pa sa sitt att de ges mojlighet inte bara att
utvérdera och granska utan att &ven meddela “erforderliga foreskrifter” /Proposition 1983/84:60,

s 42/. Det forskningsprogram som avses i § 12 ska vara “helt inriktat pa den langsiktiga 16sningen
av avfallshantering och slutforvaring”. Man ér ocksa instilld pa att forskningsprocessen ar langsiktig
och forutsitter att forskningsprogrammet ska avse en period av minst sex ar, med krav pé aterkom-
mande utvérderingar vart tredje ar.

Propositionen pékallar en 6versyn av myndighetsorganisationen och en parlamentarisk utredning
tillsdtts som ska undersoka behovet av och uppgifter for en ny myndighet som knyts till hanteringen
av kdrnavfallet /SOU 1984:76/. Som en foljd av detta arbete bildades Kasam (Statens rad for karn-
avfallsfragor) ar 1985. Fran och med 1992 gjordes Kasam om till en fristdende kommitté och ar
2007 byter kommittén namn till Statens kadrnavfallsrad (en fristdende vetenskaplig kommitté under
miljodepartementet).?

Kravet pa tillstindsinnehavaren att utveckla forskningsprogram knéts redan fran borjan till en
mdjlighet for staten att aterkalla ett meddelat tillstdind om skyldigheten “pétagligt och allvarligt”
forsummades. Som exempel péd sddan pataglig forsummelse anges situationen att “reaktorinnehava-
ren vid foretagen utvirdering av forskningsprogrammet meddelats foreskrifter av sidkerhetskaraktér
och det vid den foljande granskningen tre &r senare visar sig att han inte foljt vad som foreskrivits”.
Samtidigt ar det uppenbart att en sadan aterkallelse kan vara problematisk, dels for att forskningen
ar samordnad vilket kan gora det svart att knyta brister i forskningsprogrammet till ett specifikt
tillstdnd och en specifik reaktor. Dels for att konsekvenserna for samhéllet” maste végas in vid ett
sidant beslut. Aven detta forutsigs dock i propositionen och foredragande statsradet Dahl skriver:
”Jag anser dérfor att pafoljden for en reaktorinnehavares underlitenhet vad giller forsknings- och
utvecklingsskyldigheten eller underlétenhet att iaktta uppstéllda foreskrifter i forsta hand bor vara
ett vitesforeldggande. En annan utvig som kan 0vervégas ér att myndigheten pé reaktorinnehava-
rens bekostnad dvertar viss forskning enligt de regler som finns i finansieringslagen.” /Proposition
1983/84:60, s 43/

3 Forskningsfragorna var naturligtvis viktiga for frigan om kérnkraftens utveckling dven fore 1984 ars lagstift-
ningsarbete, nagot som dven fanns uttryckt i lagtext. I den forsta finansieringslagen fanns bestimmelser om att
reaktorinnehavaren ansvarade for kostnaderna for den forskning som kriavdes for att det anvénda kdrnbrénslet
skulle kunna omhéndertas pa ett sdkert sétt, se /Lag 1981:699, § 1/.

36 Statens rad for kdrnavfallsfragor, Kasam, har bytt namn till Kérnavfallsradet. Ett skil som angivits for namn-
bytet ar att akronymen Kasam inte tydligt angav radets uppgift, vilket gjorde det svart for personer som inte var
insatta i kdrnavfallsfragan att forsta radets roll. Angéende radets uppdrag se /Direktiv 2009:31/.

37 Bestammelser om vite finns i 22 § kédrntekniklagen.
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Detta ar inte platsen att skriva Fud-programmets historia, men det kan enkelt konstateras att pro-
grammets livslingd och omfattning med rage kom att 6verstiga de sex ar som sattes som minimikrav
1 propositionen. I Fud-rapport 2007 redogérs for de olika aktorernas agerande i anslutning till rappor-
ten, vilket illustrerar hur den metod som utlinjerades ar 1984, for att ge ett konkret innehall &t lagens
krav pa en “’sdker hantering och slutférvar”, kommit att realiseras.

De aktorer som vi intresserar oss for dr SKB (Svensk Kérnbrénslehantering AB), SSM (Stralsiker-
hetsmyndigheten, fd SKI och SSI), Kérnavfallsrddet och MKG (Miljoorganisationernas kérn-
avfallsgranskning) och regeringen. Alla dessa har varit aktiva i processen med att beddéma huruvida
SKB:s arbete med forskning, utveckling och demonstration svarat mot kraven i kiarntekniklagen.
En schematisk dverblick dver hur arbetet med att beddma Fud-rapporterna dr organiserat aterges i
figur 3-1.

3.5.1 Fud-program 2007 — drendets gang

I september 2007 6verlamnade SKB Fud-program 2007 i enlighet med vad som krivs av reaktor-
innehavarna enligt 12 § kérntekniklagen. I juni 2008 1dmnade SKI ett yttrande till regeringen i
vilket myndigheten redogjorde for sin bedomning av programmet /SKI 2008/. SKI:s yttrande hade
foregatts av en omfattande remissomgang dér yttrande fran bland andra SSI och MK G ingick.
Kérnavfallsradets fristaende granskning av programmet publicerades som en SOU den 30 juni

2008 /SOU 2008:70/. Efter att regeringen delgetts Kdrnavfallsradets och SKI:s yttranden fick SKB
mojlighet ge synpunkter pa dessa instansers papekanden. Savil SKI som Kérnavfallsradet menade
att SKB svarat mot kraven i kdrntekniklagen, men framfoérde ocksa substantiell kritik pa flera
punkter och var av asikten att programmet borde kompletteras. Regeringen fattade ett beslut den

20 november 2008 med innehall att programmet uppfyllde kraven enligt 12 § kédrntekniklagen, men
stéllde villkor for den fortsatta forsknings- och utvecklingsverksamheten /Regeringsbeslut 2008/.
Regeringens beslut innebar att Fud-program 2007 skulle kompletteras pa flera punkter. SKB skulle
enligt beslutet inkomma med kompletteringar till SSM senast den 31 mars 2009. Kompletteringarna
inkom den 27 mars och skickades ut pa remiss av Stralsdkerhetsmyndigheten. Den 29 oktober

2009 lamnade myndigheten sitt yttrande till regeringen och SKB fick mojlighet att komma med
synpunkter. Kérnavfallsradet [dmnade sitt yttrande till regeringen den 1 oktober. Regeringen fattade
nytt beslut den 10 december 2009 /Regeringsbeslut 2009/. Beslutet innebar att Fud-program 2007
lades till handlingarna. Varken SSM eller Karnavfallsradet anség att SKB:s kompletteringar svarade
mot de synpunkter som de tva instanserna framfort. SSM framforde att kompletteringen “inte fullt ut
motsvarar myndighetens forvantningar” och Kérnavfallsradet ansag inte att ”...nagon ny information
har framkommit i de kompletterande delarna som fordndrar radets syn” /Regeringsbeslut 2008/.

SKB presenterar Fud-rapporten.
¢ Olika remissinstanser yttrar sig.

SSM skickar rapporten pa remiss.

Karnavfallsradet yttrar sig direkt
till regeringen.

SSM sammanstéller remisser
och ger forslag till regeringen

l SKB yttrar sig éver SSM:s och

/ Kérnavfallsradets yttrande.
Regeringen behandlar arendet.
l \ Olika remissinstanser yttrar sig

over SKB:s yttrande.

Regeringen tar beslut.

Figur 3-1. Beslutsprocessen vid granskning av Fud-rapporter.
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Skiilet till att SSM forordade att drendet skulle avslutas utan vidare atgird var att en komplettering
skulle sammanfalla med provningen av nésta Fud-program (Fud-program 2010) och att ytterligare
kompletteringar av Fud-program 2007 dédrmed inte skulle tjina nagot syfte. Regeringen delade
SSM:s slutsats.

I beslutsskilen konstaterade regeringen att SSM pabdrjat en dialog med SKB och tillstandsinne-
havarna ”...for att industrin pa ett indamélsenligt sétt ska kunna ta hinsyn till myndighetens
synpunkter i sitt fortsatta utvecklingsarbete” och att man “forutsitter att SKB kommer att ta
hénsyn till myndigheternas synpunkter” /Regeringsbeslut 2008/.

Vilken typ av kritik dr det da som har framforts 1 processen och hur har den formulerats?
Kérnavfallsradet skriver att man anser att rapporten uppfyller de krav som foreskrivs, men att

radet ”...1 sin granskning identifierat en antal fragestillningar och brister” /SOU 2008:70/. De
kritiska synpunkterna aterfinns i den sammanfattande inledningen och framf6rs i termer av att ”det
finns manga oklarheter”, att Radet finner brister som dr “besvirande” och att det 4r nddvindigt att
kunskaperna “avsevirt forbéttras”. Statens stralskyddsinstitut (SSI) framf6ér berom, men ocksa kritik
och anser att rapporten maste kompletteras. Kritiken handlar dels om att rapporten inte nar upp till
lagens krav pa allsidighet, det vill sdga att alternativa l6sningar inte ges tillrackligt utrymme,*® dels
om att redovisning fran SKB inte foljer upp den kritik som framforts tidigare och att rapporten darfor
inte motsvarar ’de forvintningar som anges i regeringens beslut 6ver Fud-program 2004” /SSI 2008,
s 5/. SSI finner det ocksa lampligt att gdra en mer allmén reflektion &ver Fud-processen:

”SSI konstaterar i detta yttrande att Fud-processen inte alltid har fungerat pa ett andamalsenligt sétt.
SSI ger exempel pa fragor som SKB och tillstandsinnehavarna for kiarnkraftsverken, trots upprepade
papekanden frén myndigheternas och trots regeringsbeslut, har hanterat pa ett otillfredsstéllande sétt.
Detta ar 1 sig bekymmersamt. Eftersom forevarande Fud-redovisning dessutom dr den sista innan
SKB planerar att vilja plats och ldmna in en tillstindsansdkan ar det angeldget att aterkopplingen
fran myndigheternas granskning forbattras. Annars riskeras omfattande kompletteringar av under-
laget att behdvas med betydande, och onddiga, forseningar av arbetet.” /SSI 2008, s 7/

MKG i samarbete med Svenska naturskyddsforeningen, en annan av remissinstanserna, framfor
ocksa kritik. Framforallt priglas dock detta yttrande av en lang rad uppmaningar till regeringen. Det
ar uppenbart att vad som onskas &r en tydligare styrning genom Fud-processen, att regeringen agerar
kraftfullare gentemot industrin vad avser de brister som patalats och sékrar att tillracklig kunskap
genereras om inte av industrin sd i myndigheternas egen regi /MKG 2008, s 1 ff/.

SKI:s yttrande, baserat pd myndighetens egen bedomning av rapporten och inkomna remissvar (med
betoning pa SSI:s yttrande), innehéller en uppmaning till regeringen att besluta dels att SKB fullgjort
sina skyldigheter enligt 12 § kdrntekniklagen, dels att ’slutforvaring enligt KBS-3-metoden fortfa-
rande framstar som den mest dndamalsenliga planeringsforutsittningen for att slutligt omhénderta
det anvédnda kérnbrinslet fran det svenska kéarnkraftsprogrammet” /SKI 2008/. Darutover rekom-
menderar SKI att regeringen aldgger SKB att inkomma med kompletteringar och listar en rad fragor
diir SKB ”bor” eller “behdver” komplettera uppgifterna i programmet. Arendets fortsatta utveckling
har vi redogjort for ovan, och noteras kan mojligtvis att regeringen valde att inte folja SKI:s rekom-
mendation att uttala sig om KBS-3-metoden.

Olika regeringars Fud-beslut har formulerats pa lite olika sétt under arens lopp, men i regel finner
man en beslutsmening som sédger att programmet svarar mot de krav som stélls i kdrntekniklagen
foljt av mer eller mindre omfattande villkor for den fortsatta verksamheten. Vid tre tillfidllen har
regeringen krévt in kompletteringar (Fud-program 1992, 1998 och 2007).

Ett dterkommande tema i de Fud-processer som har forevarit sedan ar 1987 ar en betoning pa att
forskningen ska vara “allsidig” — och att ndgon bindning till en viss férvarings- eller hanterings-
metod inte bor ske. Regeringen, och myndigheterna, vill se att forskning bedrivs kring flera olika
alternativa 1dsningar, iven om alternativet deponering under Ostersjons botten” har pekats ut som
mindre [dmpligt i ett regeringsbeslut fran 1990 /Regeringsbeslut 1990, s 2/. I diskussionen om

de tidiga programmen tog platsvalsprocessen stort utrymme (och dven dar kraven pa alternativ).

38 Kritiken géller till exempel jaimforelsen mellan alternativen KBS-3 och djupa borrhal. En kritik som ater-
kommer hos fler av instanserna.
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Vad avser senare ars program har tyngdpunkten legat pa slutforvarets tekniska konstruktion. Ett
tydligt, aterkommande villkor, som har stéllts av staten sedan utvarderingen av Fud-program 1998
fram till och med Fud-program 2007, &r att SKB ska komplettera analysen sa att alternativa metoder
utreds. Alternativet med djupa borrhal ndmns i detta sammanhang explicit i regeringsbeslut fran bade
ar 2000 och ar 2008 /Regeringsbeslut 2000, 2008/.

SKB har 4 sin sida — av vad som kan utldsas ur regeringsbesluten, atminstone sedan Fud-program
1998 — onskat fa bekriftat av regeringen att KBS-3-metoden ska vara den metod som prioriteras.

I sitt beslut frn &r 2000 &dr dock regeringen tydlig med att ingen metod kan godkénnas i férvdg och
gér inte langre dn att skriva att "ndgon form av slutférvaring i berggrunden framstir som den mest
dndamalsenliga” /Regeringsbeslut 2000/. Ar 2001 gar man lingre i det beslut som féljer pa den
kompletteringsrapport som SKB ldmnar in. I beslutet skriver regeringen:

”Utan att foregripa stillningstaganden till framtida tillstandsansokningar bedomer regeringen
att svensk Karnbranslehantering AB bor anvianda KBS-3-metoden som planeringsforutsittning
for de platsundersokningar som nu avses. Bolaget bor dven fortséttningsvis inom ramen for
Fud-programmen bevaka teknikutvecklingen avseende olika alternativ for omhéndertagande
av kédrnavfall.” /Regeringsbeslut 2001/

Att Fud-programmen, och regeringens godkénnande av dessa, skulle binda upp regeringen réttsligt
for ett eller annat alternativ i provningen av ett tillstdnd att bygga ett slutférvar finns dock inget stod
for, vare sig 1 den provning som kommer att ske enligt kirntekniklagen eller vid provningen enligt
miljobalken (samma slutsats dras av /Ebbesson 2006/).

Av kdrntekniklagens forarbeten kan utldsas att man forutsag svarigheterna att anvinda majligheten
att aterkalla ett tillstdnd som medel for att sétta tryck pa tillstindsinnehavarna i fradgor som rorde
utformningen av forskningsprogrammet. Darfor infordes d&ven en mojlighet att foreldgga vite. Detta
tycks dock inte ha aktualiserats vid hanteringen av Fud-program 2007. Inte heller tycks mdjligheten
att 6verta viss forskning pa reaktorinnehavarens bekostnad ha anvénts, dven detta en atgérd som
diskuteras i propositionen. Tittar man tillbaka pa regeringsbeslut som berort tidigare Fud-program,
finns inte heller 1 hanteringen av dessa nagra exempel pa viten eller mer kraftfulla atgérder fran
statens sida.

Fran ett rattsligt perspektiv ar SKB:s val, att ignorera savil myndigheternas som regeringens
papekanden angédende Fud-program 2007, ett risktagande. Lagens forarbeten ar tydliga, och dven

om savil myndigheter som regering forklarar att Fud-program 2007 svarar mot lagens krav, sa
garanterar lagen ocksé det allminnas mojlighet att pdverka innehéllet i forskningen, om det allménna
viljer att insistera pa det. Som redogjorts for ovan var en biarande tanke bakom Fud-programmet att
sikerstélla samhallets inflytande dver reaktorinnehavarnas forskningsverksamhet. I praktiken tycks
risktagandet mindre. Staten har dessutom, via Vetenskapsrédet, beslutat att pa annat sétt finansiera
forskning om djup kdrnborrning.*

3% Medel beviljade ar 2009 till Leif Bjelm professor i teknisk geologi vid Lunds tekniska hogskola. Projekt-
titel: En svensk infrastruktur for djup kidrnborrning och provtagning, se Vetenskapsradets projektdatabas.
WWW.VIPIoj.Vr.se.

R-10-33 35



4 Tillstandsprovning under fem decennier
— en jamforelse av rattsliga konstruktioner,
argumentation och beslutsfattande

4.1 Introduktion

Kérnteknisk verksamhet &r, och har alltid varit, tillstandspliktig. Under arens lopp har reaktorinne-
havarna, infor olika nya moment och etapper i utvecklingen av verksamheten, sokt tillstind som
sedan provats av berdrd myndighet och/eller regeringen. Vi har tittat ndrmare pa ett antal tillstands-
beslut fran 1970-talet och framat dar provningen utgatt fran reglerna i atomenergilagen (1956:306),
villkorslagen (1977:140) eller kdrntekniklagen (1984:3). Primért har vi varit intresserade av hur
ansvaret for en sdker hantering av det anvinda kérnbrénslet har reglerats och diskuterats 6ver tid.

I den genomgang som foljer av hur de olika lagar som reglerat tillstandsgivningsprocessen har
konstruerats och tillimpats vad avser fragan om ansvar for det anvénda kérnbrénslet, kommer vi
att fokusera pa foljande fyra parametrar:

1) Det rittsliga kriteriet
i1) Den rittsliga konstruktionen
iii) Argumentationen

iv) Beslutet

4.2 Atomenergilagen

Alla reaktorer som har byggts i Sverige har grundat sin verksamhet pé tillstdnd som provats enligt
lag (1956:306) om ritt att utvinna atomenergi m m (atomenergilagen). Fem av dessa reaktorer fick
dven laddningstillstdnd baserat pa en provning enligt samma lag, se tabell 4-1. Ur tabellen kan
utldsas tidpunkten for tillstindsbeslut samt tidpunkt for laddning/kriticitet.*’

Tabell 4-1. Svenska reaktorerna vars tillstand grundades pa atomenergilagen.

Oskarshamn 3 1974-09-06

Aggregat Koncession, Kriticitet (laddning)

tillstandsbeslut
Oskarshamn 1 1966-04-01 1970-12-12
Ringhals 1 1968-06-06 1973-08-20
Oskarshamn 2 1969-09-26 1974-03-05
Ringhals 2 1970-07-09 1974-06-19
Barseback 1 1970-02-06 1975-01-18
Barseback 2 1972-06-16 (laddningsbeslutet byggde pa atomenergilagen i kombination med villkorslagen)
Ringhals 3 1972-04-26 (laddningsbeslutet byggde pa atomenergilagen i kombination med villkorslagen)
Forsmark 1 1971-11-19 (laddningsbeslutet byggde pa atomenergilagen i kombination med villkorslagen)
Forsmark 2 1973-10-12 (laddningsbeslutet byggde pa atomenergilagen i kombination med villkorslagen)
Ringhals 4 1973-10-26 (laddningsbeslutet byggde pa atomenergilagen i kombination med villkorslagen)
Forsmark 3 1976-05-20 (laddningsbeslutet byggde pa karntekniklagen)

(

laddningsbeslutet byggde pa karntekniklagen)

# Uppgifterna ér tagna ur en mer omfattande tabell som aterfinns i /Vedung 1979, s 219/. De datum som anges
for “kriticitet” r inte datum for regeringsbeslut (enligt uppgift fran Riksarkivet), och vi har trots efterforsk-
ningar inte lyckats hitta exakta beslutsdatum for ovanstaende. Antagligen &r uppgifterna om kriticitet av mer
teknisk karaktér, vilket gor att de ger en anvisning om nér kraftverken faktiskt togs i drift.
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4.21 Villkor

I 2 § atomenergilagen aterfinns den reglering som innebér att det for att inneha eller driva atom-
reaktorer krévs tillstdnd:

Utan tillstdnd av Konungen eller myndighet som Konungen bestimmer ma ej ndgon uppfora,
innehava eller driva atomreaktor eller anldggning for bearbetning av dmne eller forening som
avsesil §.4

14 § samma lag star det att tillstindet kan begransas till att avse viss tid, och att ”vid meddelande av
tillstand s& ock under tillstands giltighetstid ma uppstillas de villkor som finnas pakallade av séker-

hetsskél eller eljest ur allmén synpunkt”. I 4 §, tredje stycket, anges att tillstdnd kan dras tillbaka om
de villkor som uppstills inte iakttas eller om det finns andra synnerliga skl.

4.2.2 Rattslig konstruktion och argumentation

Atomenergilagen i sin helhet omfattade 14 paragrafer. Utdver regleringen av tillstandsplikten fanns
sanktionsregler och regler om tillsyn. I lagen stilldes inga krav pa tillstindsansokaren vad avsag
hanteringen av det anvinda kérnbrénslet och i de tillstind som gavs reglerades inte sadana fragor
genom villkor. De meddelade tillstanden villkorades, men de villkor som stélldes handlade om reak-
torernas uppforande och drift /Proposition 1976/77:53, s 17/. Tillstdnden gavs en likartad utformning
dér kraftforetagen gavs tillstand i "huvudsaklig 6verensstimmelse” /Proposition 1976/77:53, s 7/
med sina ansokningar och med tilligg av de eventuella villkor som kérnkraftsinspektionen och
stralskyddsinstitutet foreslagit.

I forarbetena till atomenergilagen understryks vikten av att den nya energikéllan regleras och att det
dérigenom fastldggs att staten utdvar kontroll 6ver atomkraften genom tillstdndsgivning och tillsyns-
myndigheter. Skél som anges for detta dr forsvars- och utrikespolitiska (kontroll 6ver utvinningen av
uran, torium och beryllium), allménna sékerhetssynpunkter, och vikten av att kunna medverka i det
begynnande internationella samarbetet pd atomenergins omrade.

Vad avser diskussionen kring utformningen av tillstandsparagraferna framhalls att ’det ej [torde]
vara erforderligt eller ens lampligt att i den foreslagna lagstiftningen soka att mera i detalj reglera
hithorande spdrsmaél, utan det torde vara tillfyllest att meddela bestimmelser om att sérskilt tillstand
... skall fordras...” /Proposition 1956:178, s 17/. Istéllet for detaljreglering foreslas en utformning av
lagstiftningen som inte hindrar att tillstdndsgivningen kan anpassas efter statsmakternas malsittning
fortlopande. En konstruktion som mojliggor en anpassning efterhand till kommande forsknings-
resultat och ett hansynstagande till den tekniska och vetenskapliga utvecklingen.

Remissinstanserna tycks 6verlag positiva till lagens konstruktion och tillblivelse. Tva instanser anser
dock, trots ambitionen att skapa en anpassningsbar reglering, att férslaget inte nar tillrackligt langt
fram i detta avseende utan foresldr en tidsbegransad lagstiftning. Faltet &r, enligt dessa instanser, sa
nytt att lagstiftningsarbetet kontinuerligt borde utvirderas och anpassas efter nya ron och erfaren-
heter /Proposition 1956:178, s 20/. Denna kommentar ldmnas dock utan &tgird. (De tva instanserna
var Léansstyrelsen i Malmohus lédn och Lénsstyrelsen 1 Norrbottens 1én.)

4.2.3 Resultat

Tillstand att uppfora, inneha och driva kérnreaktorer enligt atomenergilagen ldamnades under aren
1966-1976 till samtliga tolv kommersiella reaktorer som sedermera skulle komma att tas i drift i
Sverige, se tabell 4-1. Tillstdnden gavs utan tidsbegrdnsning, men med uttrycklig reservation for

att nya villkor skulle kunna knytas till de givna tillstdnden. Fem stycken reaktorer var i drift innan
villkorslagen triddde i kraft och frigan om omhéndertagandet av det anvénda kérnbrénslet problema-
tiserades /Proposition 1976/77:53, s 7/. Det sjétte aggregatet var Barsebédck 2, som var néstan i drift
och som préovades i sdrskild ordning genom en konstruktion i villkorslagens § 3.

4 De dmnen som anges i forsta paragrafen ar: uran, plutonium, torium eller annat &mne som kan anvindas som
atombrinsle.
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Eftersom ansvar for kdrnavfallet var en icke-fraga under 1950- och 1960-tal har vi inte tagit med
beslut fran denna tid, ddremot har vi samlat in tva tillstandsbeslut fran andra hélften av 1970-talet
som vilar pa atomenergilagens bestimmelser, se tabell 4-2. Bada besluten hérror saledes fran en tid
da savil atomenergilagen som villkorslagen var i kraft. Besluten som diskuteras nedan géllde dock
inte laddningstillstdnd och kom darfor att provas enbart enligt paragraferna i atomenergilagen.

Beslutet frdn 1976, angéende Forsmark 3, &r pd en och halv sida dér forsta sidan redogdr for drendets
géng och ansokans innehdll. Av beredningen framgar det att SKI har ldmnat ett yttrande och dessfor-
innan inhdmtat synpunkter fran olika statliga verk. Det framgér ocksd att utdver de statliga verken
har Naturskyddsfoéreningen och Sveriges fiskares riksférbund ldmnat synpunkter i drendet. Sjdlva
beslutet dr formulerat som foljer:

”Regeringen ldmnar Forsmarks kraftgrupp AB tillstand enligt 1 och 2 §§ atomenergilagen (1956:306)
att, dels pa den i ansdkan angivna platsen uppfora, inneha och driva en atomreaktor ingdende i ett
tredje aggregat i Forsmarks kraftstation 1 huvudsaklig dverensstimmelse med vad som anges i den
vid framstillningen fogade beskrivningen, dels for reaktorns drift forvérva, inneha och i 6vrigt ta
befattning med erforderlig mangd uran.” /Regeringsbeslut 1976a/

Beslutet dr villkorat. Dels finns villkor som sammanstéllts av SKI och SSI och som bifogas beslutet
som en bilaga, dels finns ett villkor angivet i sjdlva beslutsdokumentet med inneboérd att de villkor
ska gilla som foljer av Sveriges internationella dtaganden betréffande kontroll av kirnbrénsle.
Beslutet avslutas med ett bemyndigande till SKI att meddela ytterligare villkor om detta &r pakallat
av sikerhetsskél eller frin allmén synpunkt.

Barsebécksbeslutet fran ar 1979 ar ungefar lika omfattande i langd som det frdn 1976 och formule-
ringarna om att nya villkor kan foreskrivas aterkommer. Hér finns dock ett tilldgg: ”Sadana villkor
kan komma att meddelas bland annat med anledning av resultatet av den dversyn av atomenergi-
lagstiftningen som nyligen har inletts liksom av pagaende internationellt arbete pé kérnavfalls-
omradet och av den pagaende provningen av fragan om direktforvaring av anvént, ej upparbetat
karnbrinsle. Regeringen kan saledes foreskriva att annan eller ytterligare utredning dn den som
nyss sagts skall forebringas.”

Barsebacksansokan bygger pa aberopandet av ett nytecknat upparbetningsavtal mellan Svensk
karnbrinsleforsorjning AB (SKBF) och det franska foretaget Cogema. Att avtalet stod i dverensstdm-
melse med villkorslagens krav hade regeringen beslutat tidigare, den 5 oktober 1978. Regeringen
bifaller ansokan om fortsatt drift, men tidsbegransar tillstdndet med stod 1 4 § atomenergilagen. Det
nya tillstdndet géller till och med &r 1990 och bolaget anmodas inkomma med ny ansdkan senast ar
1989. Till den nya ansdkan ska bifogas avtal om upparbetning, eller utredning om slutligt forvar,
eller annan metod for slutlig forvarning av anvént karnbrénsle.

4.2.4 Sammanfattning

Det kanske mest utmérkande for atomenergilagen och de tillstindsbeslut som fattades pa grund-

val av dess paragrafer &r, 1 detta sammanhang, avsaknaden av problematisering kring det anvdnda
kérnbranslet. Samtidigt reflekterar lagstiftningen fran 1950-talet stor medvetenhet om att kunskapen
om kérntekniken var under utveckling och att detta var ett falt dér det fanns behov av rittsliga kon-
struktioner som var tillrickligt 0ppna for att tilldta anpassning efterhand till nya vetenskapliga ron.

Tabell 4-2. Tva tillstandsbeslut fran andra hélften av 1970-talet som vilar pa atomenergilagens
bestammelser.

Datum Ansokan Fran Avser Utfall

/Regeringsbeslut 1976a/ Atomenergilagen Forsmark Forsmark 3 — tillstand att uppfora, Bifall
§§ 1 och 2 inneha och driva atomreaktor

/Regeringsbeslut 1979a/ Atomenergilagen Sydsvenska Barseback 2 — fortsatt drift Bifall
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I atomenergilagen syns detta framforallt i den fjarde paragrafen dér det fastslas att de tillstindsbeslut
som meddelas kan tidsbegriansas och villkoras. Framforallt 4r det mojligheten att villkora tillstanden
i efterhand som synliggér omfattningen av det statliga inflytande som regleringen avser att garantera.
Om lagstiftningen dr 6ppen, i1 betydelsen att reglerna ar generella och medger stort tolkningsutrymme
for rattstillimparen, ger mojligheten att villkora besluten utrymme for detaljreglering. Vid denna tid
aterfinns detaljerna i de individuella besluten och de bilagor som medfoljer dessa.

Lagstiftningsbehovet, s& som det diskuteras i propositionen, tar utgangspunkt i behovet av statlig
tillsyn och kontroll 6ver atomenergin. Trots att verksamheten vid denna tidpunkt &r blygsam och i
viss mén pa ett forsoksstadium anar man sévél potentialen som riskerna. Redan i dessa forsta lag-
forarbeten ndmns ocksa det internationella samarbetet, om @n diskussionen och beslutsprocessen
fortfarande &r utpréglat nationell. Frdgorna tycks okontroversiella och atergivningen av remiss-
instansernas papekanden tyder pa bred konsensus.

4.3 Villkorslagen i kombination med atomenergilagen

I april 1977 antar Riksdagen villkorslagen. I december samma ar ansoker Vattenfall om tillstand

att f ladda Ringhals 3 och 1 april 1978 ansdker Forsmark om att f4 ladda Forsmark 1. Dessa bada
ansokningar stér 1 fokus nér villkorslagens formuleringar ska tolkas forsta gdngen. Nér beslut sa
smaningom har fattats vad giller dessa tva reaktorer foljer ytterligare provningar, men ansdokningarna
och besluten foljer da ett mer givet monster dir savél den argumentation som &beropas i ansdkning-
arna som beslutsmotiveringarna dterupprepas.

4.3.1 Villkor

Lag (1977:140) om sérskilt tillstand att tillfora reaktor kirnbrinsle, m m (villkorslagen) bestar av
enbart fem paragrafer. Dess tillimpningsomrade dr sé snivt avgransat att det uppméarksammades

av Lagradet som forde en diskussion om lagforslaget svarade mot kravet att lagstiftning ska vara
generell. Av lagens forsta paragraf framgér att lagen &r tillimplig pé karntekniska anldggningar
(karnreaktorer) som har fatt tillstdnd enligt 2 § atomenergilagen, men som inte tillforts kdrnbréinsle
fore den 8 oktober 1976. Formuleringen innebér att lagens regler tydligt avgransar tillimpningen till
sju specifika reaktoranldggningar, varav en (Barsebéck 2) regleras sérskilt i lagens tredje paragraf.*?

Enligt villkorslagen 2 § stélldes foljande krav pa tillstandsinnehavaren:

2 § Har ansokan om slutgiltigt godkdnnande for drifttagning betraffande kérnreaktor ej ingivits
till statens karnkraftinspektion fore den 8 oktober 1976, far reaktorn ej tillforas kdrnbransle utan
sarskilt tillstdnd av regeringen.

Tillstdnd far endast meddelas om reaktorns innehavare

1. har foretett avtal, som pa ett betryggande sitt tillgodoser behovet av upparbetning av anvént
karnbrinsle, och dessutom har visat, hur och var en helt séker slutlig forvaring av det vid upp-
arbetningen erhéllna hogaktiva avfallet kan ske, eller

2. har visat, hur och var en helt sdker slutlig férvaring av anviént, ej upparbetat kirnbrénsle kan
ske.

Lagtexten &r saledes detaljerad. Tva mdjliga alternativ till omhindertagande anges som bada stiller
krav pa tillstindsinnehavaren att sdkerstélla ”en helt sdker slutlig forvaring” av det hogaktiva avfal-
let. Alternativen &r i sig detaljerade och ger anvisningar om vilka hénsynstaganden som ska ligga till
grund for prévningen.

# Kraven pa tillstandsinnehavaren enligt tredje paragrafen villkorslagen var mildare &n de som stélldes enligt
andra paragrafen. For Barsebéck 2 gillde att tillstand fick meddelas om reaktorinnehavaren 1. har foretett
avtal, som pa ett betryggande sitt tillgodoser behovet av upparbetning av anvént kdrnbrénsle eller 2. har visat
att hanteringen av anvént ej upparbetat kiarnbrénsle kan ske pa ett helt sdkert satt”.
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4.3.2 Den rattsliga konstruktionen

Villkorslagen var som redan omndmnts begransad till sitt omfang. Av forsta paragrafen framgér
lagens rickvidd, den andra och tredje paragrafen innehaller de nya villkor som uppstélls for
laddningstillstand. Fjarde paragrafen beréttigar tillstindsinnehavaren till erséttning om ett tidigare
meddelat tillstdnd inte lingre kan utnyttjas. Den sista och femte paragrafen gor det mojligt att doma
till boter eller fangelse for uppsatliga eller oaktsamma brott mot lagens bestimmelser.

Villkorslagen var konstruerad sa att det i lagen angavs tva specifika sétt pa vilket sakert omhénder-
tagande kunde ske, antingen genom ett uppvisande av ett upparbetningsavtal i kombination med
redovisningen av en helt siker metod och plats dér det hogaktiva restavfallet kunde omhéndertas
eller, om upparbetning inte valdes, plats och metod som skulle garantera en helt siker direktférva-
ring av det anvédnda brinslet. Bevisbordan borde enligt propositionen ligga pé reaktorinnehavaren,
medan staten ansvarade for provningen. Av reaktorinnehavaren kriavdes att ansokan innehdll
”konkreta 16sningar” /Proposition 1976/77:53, s 19/ pa avfallsproblemet. I den méan de nya kraven
innebar att reaktorinnehavaren inte kunde utnyttja sitt tillstdnd diskuterades mojligheten till ekono-
misk ersdttning fran staten.

I specialmotiveringen star att ”Kraven innebér att sddana atgirder bor vidtas som, under alla faser
av hanteringen av det anvénda kérnbrénslet, kan sdkra att skador inte uppkommer pé det ekologiska
systemet” /Proposition 1976/77:53, s 23/. Vad avser det hogaktiva avfallet understryks de stora
riskerna och ddrmed att villkoret innebdr “mycket starka sékerhetskrav”’ med innebdrd att det
anvinda karnbrinslet ”skall hallas étskilt fran allt liv”’ /Proposition 1976/77:53, s 24/. Krav stills
pa tillstdndsinnehavaren att “visa dels hur det anvénda kérnbranslet eller avfallet avses bli hanterat,
dels att hanteringen medfor trygghet mot skadlig inverkan” /Proposition 1976/77:53, s 23/. Det star
uttryckligen att oversiktliga planer och skisser inte racker, det krdvs konkreta svar pa hur och var en
langsiktig, och sdker forvaring ska ordnas.

Lagradet invander att det villkor som kan uppfyllas genom upparbetningsavtal kan tolkas som att

det stéller fragan om bréansleforsorjning 1 fokus snarare dn sékerhetsfragorna. Detta argument avvisas
dock av statsradet som skriver att lagens formuleringar “givetvis skall férstas mot bakgrund av
lagens allmédnna syfte att tillgodose sakerhetsaspekterna”, ndgon tvekan kunde enligt statsradet Olof
Johansson inte uppsta pa den punkten /Proposition 1976/77:53, s 39/. Vidare noterar Lagradet att
kravet pa "helt sdker” hantering som aterfinns i § 2, pa annat stélle i lagforslaget aterkommer, men
utan bestdmning. For att undvika tolkningsproblem vill Lagradet att samma uttryck ska finnas pa
béda stéllena och foreslar uttrycket “siker”. Statsradet vill ocksa undvika tolkningsproblem, men
vidhaller formuleringen “helt séker”.

Niér propositionen behandlas i Naringsutskottet kritiseras, i en motion fran vinsterpartiet kommunis-
terna, kravet pa “en helt siker slutlig férvaring”. Ett krav som, sérskilt i kombination med uttalandet
1 specialmotiveringen om att det forvarade avfallet aldrig ska kunna dsamka organiskt liv ndgon
skada, enligt motionsstéllarna blir omdjligt att uppfylla. Formuleringen i lagforslaget borde enligt
partiledaren Werner (Vénsterpartiet kommunisterna) med flera, leda till omedelbar avveckling av all
kérnkraft. Utskottet menar dock, efter att ocksd ha citerat specialmotiveringen, att lagens formulering
ar ”...ett adekvat uttryck for den mycket hoga sdkerhetsnivd som uppenbarligen erfordras”. Sedan
gor utskottet foljande tilldgg: ”Att inte en rent drakonisk tillimpning av sdkerhetskravet &r asyftad
kommer till uttryck i det nyss dtergivna citatet ur specialmotiveringen.” /NU 1976/77:23, s 15/

4.3.3 Raittslig argumentation

Villkorslagen var i sig en produkt av politiskt kompromissande. De regeringsbarande partierna var
djupt oeniga i kidrnkraftsfragan, men hade 4nd& ambitionen att hitta ett sétt att hantera frdgan som
skulle mojliggora fortsatt samregerande. Villkorslagen var konstruerad sé att den gav kédrnkrafts-
kritikerna en forhoppning om att pa legal vig kunna avbryta utbyggnaden och samtidigt forespra-
karna skal att tro pa fortsatt utbyggnad. Den réttsliga argumentationen blev darfor intensiv och tog
sig uttryck i en diskussion om lagens olika kriterier, om forarbetsuttalanden och utskottsbehand-
lingen.
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I forsta hand var dock férhoppningen att konflikten skulle hanteras med hjélp av den vetenskapliga
expertisen. Pa ett helt annat sétt &n tidigare blev nu forskarvarlden (svensk och internationell)
inbjuden 1 beslutsprocessen. Resultatet var dock inte entydigt utan forstirkte snarare den politiska
oenighet som redan fanns och dir de bada sidorna i konflikten nu kunde styrka sina argument med
referenser till forskning. I en situation med djup politisk oenighet och inga entydiga svar fran veten-
skapen blev alltsa juridiken den arena dér fragan, atminstone till synes, skulle komma att avgoras.

Att det behdvdes en helt ny lag var dock inte uppenbart. Varfor inte bara utnyttja den mdjlighet
atomenergilagen gav att infora nya villkor? I propositionen diskuteras vikten av att i lag tydliggéra
de nya villkor avseende hanteringen av anvént kdrnbréansle som ett laddningstillstind kommer att
provas mot /Proposition 1976/77:53, s 18/. Nya villkor kunde visserligen stéllas till tillstindsinne-
havarna dven enligt d& gillande atomenergilagen, men de nya villkoren innebér enligt propositionen
en “visentlig inskriankning i tillstdindsinnehavarens réttigheter” vilket i kombination med att frigan
om hanteringen av det anvinda kidrnbrénslet uppfattas som helt ny, anges som skl for ny lagstift-
ning. Olof Johansson (Centerpartiet) dr foredragande statsrdd och han understryker standpunkten att
det sjdlvklart méste finnas betryggande garantier och godtagbara 16sningar for omhéndertagandet av
det anvédnda kérnbrinslet /Proposition 1976/77:53, s 17/. Syftet med villkorslagen &r att sékerstilla
att sddana krav stills avseende de reaktorer som &nnu inte hade tagits i drift. Lagen var, under en
tid, en manifestation Gver att regeringspartierna kunde na pragmatiska dverenskommelser inom
karnenergiomradet. Genom att den var sé detaljerad mojliggjorde den ockséa en annan typ av rittslig
argumentation. De avvigningar som alltid gjorts infor tillstdndsbeslut kunde nu, genom lagens
utformning, pé ett annat sétt foras i relation till en réttslig analys.

Det var framforallt tolkningen av villkorslagens specificerade krav om att ”forete avtal” och garan-
tera "helt siker forvaring” som gav upphov till splittring mellan regeringspartierna i den da sittande
borgerliga regeringen. Diskussionen om hur lagen skulle tolkas har redovisats i detalj av Evert
Vedung och vér beskrivning av hur argumentationen fordes vilar i hog grad pa hans arbete /Vedung
1979/.

De tvé ansokningar som lamnades in efter villkorslagens ikrafttrddande (Ringhals 3 och Forsmark 1)
byggde bada pa det forsta alternativ som villkorslagen angav, det vill sédga forst upparbetning och
sedan slutlagring av resterande hogaktivt avfall. Till ans6kningarna bifogades avtal med det franska
bolaget Cogema och den metod for slutférvar som angavs byggde pd inglasning, inkapsling och
djupforvar /Vedung 1979/.%

Argumentationen och forhandlingarna mellan regeringspartierna kom till stor del att handla om
vilka invandningar mot ansdkningarna som var mojliga att framfora, givet de i lagen uppstéllda
kriterierna. I dessa forhandlingar kommer Centerpartiet, efter hand, att acceptera argumentet att
lagens utformning innebar att flera av partiets kraftfullaste invindningar mot ett tillstdndsbeslut foll
bort som rittsligt irrelevanta. Regeringen Félldins avgéng blir ocksa en direkt konsekvens av den
tolkningen.

I processen fram till regeringsbeslut formulerar Centern tre priméra skil som grund for ett avslag pa
tillstandsansokningarna. Man héavdar att ansdkningarna brister pa foljande punkter:

”For det forsta var kravet pa betryggande upparbetning inte uppfyllt. Den franska anldggningen var
inte ens byggd dnnu.

For det andra hade kravet pé att man skulle ha visat var avfallet skulle forvaras inte blivit uppfylit.
Den sokande hade inte visat, att det fanns sprickfritt berg, som var tillrdckligt stort for att rymma ett
slutférvar.

For det tredje hade kraftforetagen 6verhuvudtaget inte redovisat vad som skulle hinda med det
plutonium, som erholls vid upparbetningen.” /Vedung 1979, s 49 med vidare hanvisning/

Ovriga partier ansig att enbart den andra inviindningen var rittsligt relevant, dvriga bortfoll eftersom
de inte ansags rymmas inom det tolkningsutrymme som lagen tilldt. S& lange dessa invindningar

# Det tekniska underlaget for metoden for slutforvar hade utarbetats av projektgruppen ”Kérnbrinslesikerhet”
(KBS). Senare, nir projektgruppen skulle komma att forslé andra 16sningar kom denna forsta att fa beteck-
ningen KBS-1. Vedung redogdr for de olika momenten i metoden pa s 35 f.
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fran 6vriga politiska partier framfordes 1 en partipolitisk kontext vidholl centern sin position men
nidr davarande justitieministern Sven Romanus gjorde samma bedémningen som kérnkraftsforespra-
karna forsvagades Centerns forhandlingsutrymme /Vedung 1979, s 54/.4

I Vedungs redogdrelse for hindelseforloppet under dessa ménader i slutet av 1970-talet nér
villkorslagens kriterier ska tolkas synliggérs hur den politiska oenigheten transformeras till ett
argument om vérdet av en ’ren”, politiskt ofdrgad, rittstillimpning /Vedung 1979, s 80/. Vedung
skriver ”Man kunde inte ge lagen annan innebord &n den hade enligt sin bokstav och sina forarbeten.
Rittssdkerheten maste gilla, &ven om det rent politiskt inte passade [Center-] partiet alls” /Vedung,
1979, s 80/. Tillstdndsprovningen skulle utféras av regeringen men det argumenterades starkt,

inte minst av justitieministern, att regeringen i sin roll som rittstillimpare “méste fungera som en
forvaltningsdomstol” /Vedung 1979, s 124/, det vill sdga att regeringen borde betrakta fragan ur ett
sndvt juridiskt, 1 motsats till ett bredare politiskt, perspektiv.

Nir denna standpunkt accepterats, liksom juristernas lagtolkning, blir konsekvensen att av centerns
ursprungliga tre invindningar aterstar enbart frigan om kraftindustrin lyckats visa att det finns
berggrund som svarade mot de hoga kraven pa helt sdker hantering. Regeringen finner att det
underlag som finns i ansokan inte &r tillrickligt och beslutar pa den grunden att inte ge tillstand
/Regeringsbeslut 1978a (Ringhals), Regeringsbeslut 1978b (Forsmark)/. Se avsnitt 4.3.4 for nirmare
beskrivning av besluten.

I september 1978 meddelar regeringen att det krdvs kompletterande geologiska undersdkningar som
bor “visa forekomsten av en tillrdckligt stor bergsformation pa aktuellt djup och med de egenskaper
som KBS sdkerhetsanalys 1 6vrigt forutsitter” /Vedung 1979, s 65 (med vidare referens till den kom-
muniké som gick ut den 29:e september)/. Inneborden av detta var att det behdvdes ytterligare borr-
hal, men regeringen avstod fran vidare specificering av hur manga eller hur djupa. Regeringen skulle
ndgot senare besluta att nér frdgan skulle komma upp for provning igen, efter kompletteringarna, s
skulle tillstdndsprévningen vara en fraga som, i sak, skulle provas pd myndighetsniva, av SKI.

Av centerns argument for att neka tillstand enligt villkorslagen aterstod nu fragan om det fanns
berggrund som var tillrickligt sdker for ett slutférvar. Olof Johansson, som var energiminister i
regeringen, presenterade en fempunktslista, baserad pa lisning av KBS-1-dokumenten, dér han
utvecklade vilka krav pa bergrunden som borde stéllas for att en ansdkan skulle kunna kunna
beviljas. De kompletterande geologiska undersokningarna skulle enligt Johansson visa pé foljande
/Vedung 1979, s 93/

» Det ska inte finnas ndgon risk for framtida malmletning eller mineralutvinning.
» Forvaret ska inte skéra igenom sprickzoner dir bergrorelser i framtiden kan utldsas.
* Transportiden for vattenstrommar i berggrunden ska bestimmas.

» Det krévs sprickfri bergrund for placering av kapslarna, och genomslépp av grundvatten méaste
vara obetydligt (en miljarddels meter per sekund).

* Grundvattnets kemiska sammanséttning far inte avvika i ogynnsam riktning.

I en kommuniké den 29 september 1978 forklarar regeringen att man inte tinker géra ndgon annan
bedomningen i sak dn den som SKI gor:

”Om sokandena, ... inger fornyad ansdkan om tillstind kommer regeringen att hora kérnkraftsinspek-
tionen over ansdkan. Om inspektionen darvid finner att den osdkerhet har undanréjts, som enligt
regeringens bedomning i angivet hianseende vidlader den ansdkan som nu behandlats, har enligt
regeringens mening sokandena uppfyllt de krav som uppstills i 2 § andra stycket 1, villkorslagen.

# Aven de tre punkter som centerpartiet forde fram var en reducering av den typ av kritik mot kérnkraften som
praglat debatten fore valet. Centern hade gétt fram starkt i valet genom att problematisera karnkraften i relation
till fragor som plutonium och sékerhetspolitik, terrorism, olyckor, sabotage, miljorisker, sarbarhet, krismal och
hivda betydelsen av ett generationsansvar och behovet av bevakning pa lang sikt. Inget av denna diskussion
fick utrymme i samband med uttolkningen av villkorslagen. Det som bland kirnkraftsmotstandarna hade
uppfattats som en barridr mot vidare kirnkraftsutbyggnad visade sig inte erbjuda mycket till motstand. Birgitta
Hambraeus (Centerpartiet) beskrev det som att ’vi har plotsligt vikit oss for juridiken”. /Vedung 1979, s 97
(med vidare referens till Norrkdpings Tidningar)/.
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Regeringen avser i sé fall att limna sdkandena tillstand att tillféra Ringhals 3 och Forsmark 1
karnbrinsle.” /Vedung 1979, s 206/

Fragan skulle séledes i och med avslagsbeslutet och den bedomning som da gjordes om behovet

av kompletterande geologiska undersokningar, foras bort fran regeringens agenda. Olof Johansson
hévdade dock att den 6verenskommelse som fanns mellan regeringspartierna om att SKI, och inte
regeringen, skulle avgéra om de geologiska undersokningarna svarade mot lagens krav, bara gillde
om SKI:s styrelse var enig i sin bedomning. Om ledaméterna i SKI:s styrelse skulle vara oeniga i
sin beddmning ansdg Olofsson att det krivdes att politikerna tog sitt ansvar och att regeringen ater
skulle gora de relevanta beddmningarna /Vedung 1979, s 101/. Det vill séga att det fanns i den situa-
tionen ett egenvérde i att l1ata avgdrandet bli ett regeringsbeslut inte ett myndighetsbeslut. Nar SK1:s
yttrande kom, och det visade sig att styrelsen var oenig, hade dock redan regeringen Félldin fatt avga
och Olof Johansson var inte ldngre energiminister.

4.3.4 Resultat

Det finns ett antal regeringsbeslut som &r grundade i en tolkning av villkorslagens kriterier om inne-
borden av kravet pé en helt sédker hantering av det anvinda kédrnbrénslet. Vi har tittat ndrmare pé sju
av dessa samt pa beslutet dar SKI fick i uppdrag att bereda beslutet om Ringhals 1 och Forsmark 3,
se tabell 4-3.

Under lagens giltighetstid togs fem karnkraftsblock i drift (Barsebéck 2, Forsmark 1, Ringhals 3,
Forsmark 2 och Ringhals 4).%

I alla ansdkningar uppger den sdkande avtal med det franska foretaget Compagnie Générale des
Matieres Nucleaires (COGEMA) som grund for begéran att fa laddningstillstdnd beviljat. Samtliga
ansokningar hinvisar séledes till villkorslagens bestimmelse i 2 § 2 st, som innebér upparbetning av
det anvinda kidrnbrinslet och darefter slutlagring av efter upparbetning resterande hogaktivt avfall.
Lagens krav pé att ett avtal ska visas upp svarar mot avtalet med COGEMA (samt ytterligare avtal
mellan de svenska kraftbolagen dér rétten att utnyttja upparbetningsavtalet med COGEMA preciseras).

Som grund for att de sokande kan garantera att hanteringen och slutlagringen av resterande hogaktivt
avfall ska vara helt sdkert hdnvisas till ”forsta etappen av ett arbete inom en sérskild projektgrupp

— projekt karnbranslesdkerhet (KBS) — som behandlar slutlig forvaring av det vid upparbetning
erhallna hogaktiva avfallet.” I de ans6kningar som resulterar i bifall under aren 1979 och 1980 har
de sokande lagt till rapporten ”Kéarnbranslecykelns slutsteg. Forglasat avfall fran upparbetning.
Kompletterande geologiska undersokningar”.* Det dr denna rapport som de sokande hédvdar svarar
mot de ytterligare provborrningar etc, som regeringen efterfragade i de tva avslagsbeslut som kom
1978.

Tabell 4-3. Genomgangna regeringsbeslut.

Datum Ansodkan Fran Avser Utfall
/Regeringsbeslut 1977/ Villkorslagen 3 § Sydsvenska Barseback 2 Bifall
/Regeringsbeslut 1978b/ Villkorslagen 2 § Forsmark Forsmark 1 Utan bifall
/Regeringsbeslut 1978a/ Villkorslagen 2 § Vattenfall Ringhals 3 Utan bifall
/Regeringsbeslut 1979b/ Regeringen ger SKI i uppdrag att

bereda beslut om Ringhals 3 och

Forsmark 1
/Regeringsbeslut 1979c¢/ Villkorslagen 2 § Vattenfall Ringhals 3 Bifall
/Regeringsbeslut 1979d/ Villkorslagen 2 § Forsmark Forsmark 1 Bifall
/Regeringsbeslut 1980a/ Villkorslagen 2 § Vattenfall Ringhals 4 Bifall
/Regeringsbeslut 1980b/ Villkorslagen 2 § Forsmark Forsmark 2 Bifall

* De tva aterstaende kirnkraftsblocken, Forsmark 3 och Oskarshamn 3 togs i drift ar 1985, efter provning
enligt kirntekniklagen.

46 Rapporten finns tillgdnglig pa http://www.skb.se/ppw_en/browse.asp?ppwSearchAction=search&ppwSearch
ReportTypelD=13&id=3515&ppwStart=40.
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Motiveringen i de tva avslagsbesluten ir, efter det att det konstaterats att upparbetningsavtalen
overensstimmer med lagens krav, formulerade som foljer:

”Villkorslagen uppstiller inte ndgot krav pé att sokanden skall ange viss bestimd plats for slutférva-
ret. Lagen far emellertid i forevarande fall anses innebdra att sokanden skall visa att det finns omrade
eller omraden i Sverige som har sddan beskaffenhet att en slutférvaring kan ske i enlighet med de
krav som lagen stéller.

Den kompletterande geologiska undersokningen bor darfor visa att det finns en tillrackligt stor
bergsformation pé aktuellt djup och med de egenskaper som KBS:s sidkerhetsanalys i ovrigt forut-
sétter. Regeringen vill i detta sammanhang erinra om de krav som behover stéllas pa bergsforma-
tionens volym och form beror dels pa avfallsmiangden, dels pa vilken geometrisk konstruktion

ett slutforvar ges. Den utformning av bergforvaret som KBS ursprungligen angett kan komma att
modifieras med hansyn till dessa krav.

Vad som séledes fordras ar enligt regeringens beddmning ytterligare provborrningar och dérav
foranledda métningar i sdidana bergsomraden som enligt sokanden har de nyss ndmnda geologiska
egenskaperna.

Pé grund av det anforda kan ansdkningen inte f n bifallas.” /Regeringsbeslut 1978b, s 3/

Av besluten framgar att ndr ansokningarna inkommit har SKI fatt i uppdrag att bereda dem och
att i den processen har SKI inhdmtat savél inhemska som utldndska remissvar. Den ansékan om
laddningstillstand for Ringhals 3 som sedermera, den 10 oktober 1978, skulle avslas, remitterades
dessforinnan till 24 svenska och 23 utldndska instanser.

Efter regeringens avslagsbeslut paborjade kraftindustrin arbetet med att komplettera ansokan.
Kompletterande geologiska undersokningar utfordes pa uppdrag av industrin av den statliga
myndigheten Sveriges geologiska undersokning (SGU). SGU utforde ett antal nya provborrningar
vid tvé orter (Sternd och Finnsjon) /Schagerholm 1993, s 101/. Finnsjon avfordes pé ett relativt
tidigt stadium och undersékningen koncentrerades till Sternd. Nér konsultgruppen avlade rapport
visade det sig att sju av dtta geologer underkdnde Sternd som slutforvaringsplats, primért pa grund
av méngden sprickzoner i omradet. Uppgifterna sammanstélldes och kompletterades i rapporten
”Kéarnbrinslecykelns slutsteg. Forglasat avfall frén upparbetning. Kompletterande geologiska
undersokningar”.¥’

SKI far i uppdrag av regeringen att bedoma rapporten i relation till krav som stills i villkorslagen
och forbereda ett beslut. Uppdraget &r formulerat som foljer: ”Av regeringens tidigare beslut
framgar att ansdkningarna har ansetts uppfylla lagens krav utom i ett avseende. Regeringen har
séledes, 1 likhet med den beddmning som inspektionen tidigare har gjort, ansett att forutséttningar
for bifall forelag bland annat vad avsag KBS:s allménna uppldggning, metod for slutférvaring och
tekniskt utforande av forvaret, geologiska forutsattningar och mitmetoder samt sakerhetsanalys.”
/Regeringsbeslut 1979b, s 2/

Fragan som aterstar for SKI att besvara ar begrinsad till huruvida det finns en tillrackligt stor bergs-
formation pa aktuellt djup och med de egenskaper som KBS:s sidkerhetsanalys i 6vrigt forutsétter.
Det dr enbart vad géller detta som regeringen onskar SKI:s beddmning. Fragan provades av SKI:s
styrelse som bestod till hilften av politiskt tillsatta ledamoter och till hélften av experter, totalt atta
personer. Efter ett langt mote beslot styrelsen (med tva reservationer) att godkdnna ansdkan trots
geologernas otvetydiga bedomning att villkorslagens krav ej uppnatts. Kraftindustrin hade, enligt
SGU:s rapport, inte visat ”var” en siker forvaring skulle kunna ske /Schagerholm 1993, s 102/.

I besluten fran 1979, nir ansdkningarna beviljas, refererar regeringen till SKI:s yttrande och ur
regeringsbesluten kan saledes utlédsas att inspektionen inte var enig. Oenigheten beskrivs som en
konflikt kring tolkningen av lagens begrepp och innebdrden av ordet “visa”. Konflikten inom
inspektionen framstélls som en skiljaktighet mellan minoriteten som vill ha en strikt bevisforing
och majoriteten som inte anser det nddvandigt. Regeringen skriver i beslutet: ”Inspektionen anser
att betydelsen av de krav, som stillts pa den geologiska barridren, inte bor 6verdrivas och att

de mycket langsiktiga forloppen i berggrunden har foga praktisk betydelse, om 6vriga barridrer

47 Material angdende detta drende och dess beredning hos SKI sammanstilldes av SKB i /SKB 1979/.
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fungerar tillfredsstdllande” /Regeringsbeslut 1976b, s 3/. Eftersom rapporten saledes godkénts av
SKI beslutar regeringen att bifalla ansokningarna.

Samtliga tillstdnd som regeringen beviljar under perioden &r, med hinvisning till 4 § atomenergi-
lagen, tidsbegrinsade. Formuleringen som anvénds dr att den aktuella reaktor som beslutet géller
“inte far drivas” efter visst angivet datum savida inte nytt tillstind meddelats. Detta giller sdvil de
tillstand som beviljades fore, som de som beviljades efter, folkomrostningen 1980. Det finns ocksa i
alla beslut en erinran om att beviljade tillstind kan “foreskrivas de villkor som pékallas av sékerhets-
skél eller eljest ur allmén synpunkt”, det vill sdga en referens till bestimmelserna i atomenergilagen.
I besluten fran 1979 och 1980 finns ett tilldgg ddr regeringen lyfter fram pagdende internationellt
arbete pa kdrnavfallsomradet, den 6versyn av lagstiftningen som har paborjats nationellt samt arbetet
med att prova fragan om direktforvaring av det anvéinda kadrnbrénslet som tre mojliga orsaker till
kommande villkorsfordndringar /Regeringsbeslut 1976b, s 4/. Samma formuleringar aterupprepas

1 de olika besluten.

4.3.5 Sammanfattning

Perioden med villkorslagen &r fran réttsligt perspektiv intressant eftersom man sa uppenbart brot
med den lagstiftningsteknik som lag till grund for utformningen av atomenergilagen. Dér atomenergi-
lagen var generell och gav utrymme for regeringen att utfirda olika specifika villkor i de enskilda
besluten, ger villkorslagen uttryck for en annan typ av rittslig styrning. I villkorslagen fér man in en
detaljreglering i lagen med, far man anta, ambitionen att minska det politiska handlingsutrymmet.

I efterhand kan man se att det var i férhandlingen om villkorslagens utformning som den viktiga
politiska striden mellan karnkraftens kritiker och foresprékare dgde rum. Det dr ocksa tydligt hur
Centerpartiet blev insnérjt i en lagstiftningsprodukt som partiet var med om att konstruera, men dér
det handlingsutrymme som de haft for avsikt att begransa primirt blev begrénsande for den egna
argumentationen. Vi far under denna tid, med en hdg niva av politisk oenighet, en starkt legalistisk
argumentation dér distinktionen mellan réttsligt relevanta och irrelevanta fakta blir central. Det tycks
ha vuxit fram en gemensam forstielse bland regeringens foretrddare om det mojliga i att avpolitisera
fragan och ge utrymme for ett “rent rittsligt beslut”. Overenskommelsen kring, eller acceptansen

av, forestdllningen om att regeringen som rattstillimpare borde agera som forvaltningsdomstol &r
mirklig, om &n mojligtvis forstaelig med beaktande av den déa rddande politiska situationen.

Den provning av tillstdindsansdkningar som regeringen gor i oktober 1978 resulterar i tva beslut om
avslag. Villkorslagens kriterier var inte uppfyllda. Kravet pa tillstindsinnehavarna att visa hur en helt
sdker slutforvaring kan uppnads, uppfylls inte av de uppgifter som finns i de ansdkningar som kraft-
bolagen lamnat in. Den legala provningen resulterar saledes i ett krav pa kompletterande geologiska
undersdkningar och provborrningar.

De tvé regeringsbesluten blir, i det nirmaste, avslutningen pa den typ av argumentation som forsokt
ringa in den réttsliga betydelsen av begreppet “helt sikert” med hjélp av hdnvisning till en “ren rétts-
tillimpning”. Beslutsmandatet overfors efter regeringsbesluten till myndigheten SKI, dér en styrelse
sammansatt av politiker och experter ska avgoéra om de kompletterande uppgifter som kraftbolagen
lamnar in svarar mot kravet pa helt siker slutférvaring. Hela provningsprocessen avslutas dir med
att en oenig styrelse forordar ett beviljat laddningstillstand, mot bakgrund av en delvis mycket kritisk
expertrapport, och med motiveringen att de geologiska kraven pa barriéren inte bor dverdrivas. Vi
fér i detta skede en sista avslutande argumentation som tar avstamp i villkorslagens formuleringar,
denna géng i kravet pa att reaktorinnehavarna ska visa” var och hur en helt siker slutférvaring kan
ske. Denna invindning far dock ingen betydelse for innehallet i beslutet.

En mojlig slutsats av ovanstdende &r att villkorslagen i slutdndan visade sig vara helt tandlos som
instrument utifran vilken en barande argumentation om kraven péa hanteringen av det anvénda kirn-
brénslet kunde foras. Den beslutsmotivering som SKI ldmnar i sitt yttrande, och som sedan bekriftas
av regeringens beslut om att bevilja tillstand till Forsmark 1 och Ringhals 3, ar svar att forena saval
med lagtextens krav pé att sokanden ska visa hur en helt sdker slutférvaring ska ske, som med den
tolkning av villkorslagen som Olof Johansson ger uttryck for i propositionen. Réttsliga invindningar
tycks dock inte, nir besluten fattas ar 1979, ha ndgon mérkbar tyngd.
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4.4 Karntekniklagen

Karntekniklagens inforande ar 1984 innebar att villkorslagen upphorde att géilla och i samband
med detta omformulerades de krav om “helt séker forvaring” som stélldes pé reaktorinnehavarna
for omhindertagande och slutforvar av det anvinda kirnbréinslet. Lagen har genomgatt en del
forandringar sedan den trddde i kraft och nagra av dessa beror dven temat for denna studie. I den
ursprungliga lagtexten hade 6 § foljande utformning:

6 § Utdver tillstand enligt 5 § krdvs sarskilt tillstdnd av regeringen for att en kirnkraftsreaktor
forsta gangen skall fa tillforas kdrndmne sé att en sjdlvunderhallande kdarnreaktion kan ske.

Tillstdnd l1dmnas endast om reaktorns innehavare har

1. visat att det for hantering och slutlig forvaring av anvint kdrnbrénsle och radioaktivt avfall
som hérrdr frén detta finns en metod som kan godtas med hédnsyn till sédkerhet och stralskydd, och

2. foretett ett program for den forsknings- och utvecklingsverksamhet som behovs for att i
reaktorn anvént kdrnbransle och radioaktivt avfall som harror fran detta skall kunna hanteras
och slutforvaras pa ett sdkert sétt.

De tva tillstdndsansokningar som avser laddning av reaktorerna Oskarshamn 3 och Forsmark 3
provades nér lagen hade ovanstaende lydelse. Det kan dock noteras att villkoren for tillstandet, punk-
terna 1 och 2, dterkommer i § 10 (se nedan). Senare, med argumentet att inga fler sddana tillstdnd
som avsags i 6 § skulle meddelas, dndrades innehéllet i paragrafen och den blev den férbudsparagraf
som i debatten, av dess kritiker, skulle komma att kallas "tankeforbudsparagrafen” /Proposition
1986/87:24/.%8 Paragrafen upphorde att gélla ar 2006 /Proposition 2005/06:76/.#° 1 sin ursprungliga
lydelse hade § 10 foljande utformning:

10 § Den som har tillstand till kdrnteknisk verksamhet skall svara for att de atgérder vidtas som
behdvs for

1. att med hénsyn till verksamhetens art och de forhallanden under vilka den bedrivs upprétthalla
sikerheten,

2. att pé ett sékert sitt hantera och slutforvara i verksamheten uppkommet karnavfall eller déri
uppkommet kdrndmne som inte anvinds pa nytt, och

3. att pa ett sikert sétt avveckla och riva anldggningar i vilka verksamheten inte langre skall
bedrivas.

441 Villkor

Utformandet av kirntekniklagens sjétte och tionde paragraf ska betraktas i ljuset av det sdkerhets-
intresse som villkorslagen syftade till och som nu skulle omhéindertas i den nya regleringen. Nagra
uppenbara fordndringar bor kommenteras. Dels édr paragraferna i kdrntekniklagen langt mindre
specifika vad avser metoder for hur det sikra omhéndertagandet ska ske. Det anvdnda kadrnbranslet

4 Specialmotivering 6 § I paragrafen behandlas for narvarande reglerna om s k laddningstillstand. Reglerna
innebdr i huvudsak att en ny reaktor inte far tillféras kérnbréansle utan sérskilt tillstdnd av regeringen. Da nagra
nya reaktorer inte kommer att uppforas i landet dr bestimmelsen numera Sverflodig och bor darfor upphévas.
Under denna paragraf bor i stéllet inforas det forbud mot vissa forberedelseatgédrder som jag ndrmare berérde
under avsnitt 2.3 ovan.”

4 Borttagandet av bestimmelsen motiverades enligt foljande: ”Som utredningen har konstaterat hammas
emellertid sddan kompetensuppbyggnad av den utbredda misstolkningen av 6 § kirntekniklagen som rader
inom landet och som alltsa gér ut pa att all forskning inom det kdrntekniska omradet skulle vara otillaten.
Bestdmmelsen har ocksa givits den nedséttande bendmningen “tankeférbudsparagrafen”, vilket ger oonskade
associationer i en demokratisk kontext. Eftersom den felaktiga uppfattningen om bestdmmelsens innebord ar
vl etablerad, behdvs en tydlig signal om att kdrnteknisk forskning och utveckling &r savil tilldten som efter-
fragad. Att upphéva 6 § kirntekniklagen skulle vara en sddan signal som markerar den positiva instéllningen
till kérnteknisk forskning. Regeringen bedomer att detta kan goras utan att det uppstér nagra tveksamheter
betrdffande den 6vergripande instillningen till kdrnkraft. Den svenska energipolitiken har ju sedan bestim-
melsens tillkomst fortydligats, bl a genom inférandet av lagen (1997:1320) om kéarnkraftens avveckling, sa
det behov av klargorande av riktlinjerna som lég till grund for paragrafens inférande foreligger inte ldngre.”
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ska hanteras och slutforvaras sikert — men i 6vrigt sdger inte lagtexten nagot om hur detta ska ske.
Villkorslagen var har mer detaljerad genom det tydliga omndmnandet av tva alternativ for hante-
ringen av det anvianda kdrnbrinslet. Det har ocksa skett, atminstone till synes, en fordandring i det
kvalitativa mattet pa kravet “’sédkerhet”. Dar villkorslagen stipulerade “helt sdkert” ersattes det med
”sakert” 1 kdrntekniklagen.

Det understryks i propositionen att de krav som lagen stéller pa sékerhet dr “ytterst” stringa, men
man viljer &nda att avstad fran formuleringen "helt sédker” /Proposition 1983/84:60, s 46/. Den moti-
vering som anges &r att anvindandet av "helt sdker” kunde ge intryck av att tillstind som beviljas
enligt denna reglering skulle vara tillrdckligt och att ddrmed fortsatt utvecklings- och forsknings-
arbete inte ldngre skulle vara nddvindigt.

Vad bor da krévas vid en provning av en tillstdndsansdkan for att den ska anses motsvara lagens
krav? I propositionen anvénds uttrycket ”godtagbar”. Ett tillstand kréver att reaktorinnehavaren
visat att det finns en godtagbar metod (med tanke pa sédkerhet och stralskydd) samt att ett gemen-
samt forskningsprogram presenteras, vars syfte dven det ska vara att sékra intresset av sékerhet och
stralskydd.

Utover lagtexten har ansvarig myndighet (SSM, tidigare SKI och SSI), med stdd 1 forordningen
om kérnteknisk verksamhet, sedan ar 1992 kunnat utarbeta bindande foreskrifter om vad som ska
gilla vid slutligt omhéndertagande av anvént kdrnbrénsle.*® Av nu géllande foreskrifter av relevans
for slutforvaret for anvint karnbrénsle tar den ena sikte pa skyddet av méanniskors hilsa och miljo
(stralskydd) och den andra pa karnsédkerhet. Bada &r relativt detaljerade och tekniska och anger
riktlinjer for den typ av sdkerhetsanalyser som krévs for att ett slutforvar ska kunna bedémas som
”sakert”. Sékerhetsanalysen ska omfatta sa lang tid som barridrfunktioner behovs, dock minst

10 000 ar /SSMFS 2008:21, § 10/, med en distinktion mellan de forsta tusen aren efter forslutning
och tiden dérefter /SSMFS 2008:37/. Foreskrifterna fran SSM trddde i kraft 2009 men fanns dess-
forinnan, i samma lydelse, i de foreskrifter som utgavs av SSI respektive SKI.%!

Ur foreskrifterna kan utldsas att ett slutforvar “’ska upprétthallas genom ett system av passiva
barriérer”, vars funktion dr att innesluta, forhindra eller férdr6ja spridning av radioaktiva &mnen
/SSMFS 2008:21, §§ 2-3/. Den princip som ska vara vigledande &r "bista mojliga teknik” /SSMFS
2008:21, § 6/. Det ska finnas flera barridrer for att ”’sa langt det ar mdjligt nddvéndig sdkerhet upp-
ratthélls” /SSMFS 2008:21, § 7-8/. Enligt myndighetens allménna rad krivs, forutom hénsyn till
bista mojliga teknik, ocksa att optimering” ska se, vilket innebér att atgérder bor utvirderas med
utgangspunkt fran berdknande risker”.%

4.4.2 Rattslig konstruktion

Vid tiden for lagens inférande fanns tva kédrnkraftverk som fortfarande inte hade beviljats drifts-
tillstand: Forsmark 3 och Oskarshamn 3. Dessa tva reaktorer kom att provas enligt kriterierna i

den nya lagen (med stod 1 6vergangsbestimmelser) och detta berors i propositionen (se d&ven /NU
1983/84:17, s 2/). I tilldagg till kravet att visa pa en metod for omhéndertagande som kan godtas fran
sikerhets- och stralskyddssynpunkter, /Proposition. 1983/84:60, s 45/, understroks skyldigheten att
bedriva forskning :

”For tillstdnd att ladda bor emellertid dessutom krévas att reaktorinnehavaren foretett ett forsknings-
och utvecklingsprogram for en siker slutforvaring av dessa avfallsprodukter. Forskningsprogrammet

30 Forordning 1984:14 om kérnteknisk verksamhet, § 20a; SSMFS 2008:37, Stralsakerhetsmyndighetens
foreskrifter om skydd av ménniskors hilsa och miljon vid slutligt omhdndertagande av anvint kdrnbrinsle och
kérnavfall; Stralsdkerhetsmyndighetens allménna rdd om tillimpningen av foreskrifterna (SSMFS 2008:37)
och SSMFS: 2008:21 Strélsakerhetsmyndighetens foreskrifter om sdkerhet vid slutforvaring av karndmne och
karnavfall; Stralsdkerhetsmyndighetens allménna rad om tillimpningen av foreskrifterna SSMFS 2008:21.

ST SSMFS 2008:21 ersatte SKIFS 2002:1 och SKIFS 2008:3. SMFS 2008:37 ersatte SSIFS 1998:1 och SSIFS
2005:5.

52 Stralskyddsmyndighetens allménna rad om tillimpning av SSMFS 2008:37, s 2. I foreskriftens § 2 definieras
begreppet “optimering” enligt foljande: "Begriansning av straldoser till ménniskor sa langt detta rimligen kan
goras med hiansyn tagen till savdl ekonomiska som samhilleliga faktorer”.
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ska alltsa inriktas pa hanteringen av de avfallsprodukter som kommer fran reaktorn” /Proposition
1983/84:60, s 45/.%

Virdet av att skapa en lagstiftning som formar vara flexibel i relation till den tekniska utvecklingen
understryks sérskilt vad géller valet av metoder for hantering av det anvinda kdrnbrénslet. Vi far i
och med kérntekniklagen en lagstiftning som anger ramarna for en tillstindsprovningsprocess, men
dér sjélva innehdllet i termer av metoder for hantering och slutforvar 1dmnas oreglerat. Inga metoder
forbjuds, inga forordas. Kvar finns kravet pa en sdker” hantering, som innebér att forslaget maste
vara grundat i forskning och resultera i en godtagbar 16sning frén sékerhets- och strélskyddssynpunkt.
Hur ska da “godtagbar” forstas? Nar detta diskuteras i propositionen fors foljande argument fram:

* Ansokan ska innehalla ingdende och omfattande uppgifter om hur stralskydd och sékerhet ska
omhéndertas.

* Det ska konkret anges i vilken form det anvénda brénslet avses att férvaras. Det ska anges hur
forvaringsplatsen ska ordnas och vissa uttryckliga krav stélls pa detta ordnande:

— Avfallet ska isoleras sé effektivt och under sa lang tid att de mingder radioaktiva nuklider som
lacker ut dr godtagbara.

— Risken for spridning till biosfdaren pa grund av krigshandlingar, olyckshéndelse, eller naturliga
processer maste beaktas.

» Det ska anges hur transporterna av det anvianda kiarnbrinslet ska omhéandertas.
» Det ska vidare anges vad som &vrigt behovs for bedomningen.

» Forskningsprogrammet ska vara inriktat pa att 16sa aterstaende problem (och dirmed oka
mdjligheten for regeringen att fa insyn i kvarvarande problem samt bedoma hallbarheten i den
foreslagna metoden).

* Provningen ska gbras av regeringen.

I forarbetena till kdrntekniklagen syns att lagen tillkommer under en tid nér beslutet att direktdepo-
nera anvént kdrnbrénsle dnnu inte dr taget. Flera argument i den riktningen framfors dock och det
ar uppenbart att lagstiftningen utformas pa ett sadant sétt att valet av detta som metod for slutforvar
inte ska forsvaras. Samtidigt, jamfort med villkorslagen, finns ocksa en medvetenhet om att detta,
om mojligt, stiller &n hogre krav pa vad som ska kunna betraktas som godtagbart. Som féredragande
statsrdd skriver Birgitta Dahl: ”Samtidigt vill jag peka pa att hogre krav pa slutférvarets 1dngsiktiga
héllbarhet torde behova stéllas vid slutférvaring av anvént kérnbrinsle 4n vad som behdver stéllas
nir upparbetningsavfall slutférvaras” /Proposition 1983/84:60, s 47/. I utskottsbehandlingen av
regeringens lagforslag tillkommer inget nytt utan utskottets majoritet véljer att stilla sig bakom
regeringes proposition och att avstyrka de olika kritiska motionsyrkanden som framforts /NU
1983/84:17/.

4.4.3 Rattslig argumentation

Niér kérntekniklagen ska antas har Sverige haft en folkomrostning om kérnkraftens framtid och
frigan om omfattningen av kérnkraftsprogrammets framtid uppfattas som faststilld. Riksdags-
majoriteten har tolkat folkomrdstningen sa att ssmmanlagt 12 reaktorer ska byggas (det vill sdga
Forsmark 3 och Oskarshamn 3 ska fa fardigstéllas och ges driftstillstdnd). Det 4r beslutat att kidrn-
kraften ska avvecklas och vid den hér tiden &r tanken att alla reaktorer ska vara ur drift ar 2010. Inga
nya beslut om laddningstillstdnd kommer séledes att fattas. De nya tillstdind som lagen kan komma
att tillimpas p4, dr frdn denna utgdngspunkt, enbart ansdkningar om att fa bygga anléggningar for
mellanlagring och slutforvar, se dven del II i denna rapport.

Partierna var inte initialt eniga om hur folkomrdstningen skulle tolkas. Centerpartiet och Vinster-
partiet kommunisterna ansag att uttrycket "hogst... 12 kérnkraftsreaktorer” som var det alternativ
som vunnit majoritet i omrostningen, mycket vil kunde inrymma ett beslut om att begrénsa ut-
byggnaden till tio kdrnkraftsreaktorer. Dessa bada partier ville saledes inte att Oskarshamn 3 och

53 Behovet av ett forskningsprogram &r i propositionen knuten till en positiv syn pa utveckling av en metod for
direktforvaring. Dessutom understryks vikten av att lamna 6ppet for provning av nya 16sningar i framtiden.
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Forsmark 3 skulle fardigstéllas. Denna oenighet om tolkning och riktning handlade dock inte om
tolkning av lagstiftning. Argumentationen fordes pa en politisk arena dir Centerpartiet, efter det att
en riksdagsmajoritet tolkat omrostningens resultat till att tolv reaktorer skulle byggas, inte ldngre
framforde invdndningar mot detta.

Vi har mot denna bakgrund av forklarliga skél inte alls p4 samma sitt en argumentation kring
tolkningen av kirntekniklagen. Man kan trots det i utskottsbehandlingen, vid lagens tillkomst, se en
typ av invdndningar som knyter an till de sétt pa vilken kérntekniklagen avviker fran villkorslagen.
Framforallt riktar olika motiondrer kritik mot bristen pa detaljreglering i lagkonstruktionen. Fran
sévil Centerpartiets som Vénsterpartiet kommunisternas sida dnskar man skarpare och mer explicit
reglering. Inte minst 6nskar man att den gemensamma politiska plattform som omrdstningen trots
allt lett fram till, ocksd ska lagféstas. Vénsterpartiet kommunisterna 6nskar férbud (férbud mot
upparbetning, mot slutférvar under havsytan, mot export, mot uranprospektering och brytning).
Partiet onskar ocksé att det uttryckligen ska faststillas i lag hur ménga reaktorer som ska byggas
(hogst 12) och att avvecklingen sedan ska innebéra en stdngning &r 2010. Centerpartiet dr lite forsik-
tigare och Onskar “dndringar och kompletteringar” i lagforslaget pd en rad punkter, men férenas med
Vinsterpartiet kommunisterna i det sista kravet pa ett explicit faststdllande av hur folkomrostningens
resultat har tolkats. Partiet understryker dessutom att regleringen méste “innehélla stringa krav och
regler for alla led i1 kdrnbranslecykeln” /NU 1983/84:17, s 4/.

Andring fran uttrycket “helt siker” till ’siker” i lagtexten diskuteras ocksa av utskottet. Utskottet
refererar 1 denna del till synpunkterna hos atomlagstiftningskommittén dér enighet funnits om att
uttrycket "helt séker” inte skulle 6verforas till den nya lagen och att det fortséttningsvis skulle
krivas “en fran sdkerhets- och stralskyddssynpunkt godtagbar avfallshanteringsmetod”. Utskottet
understryker att alla fem riksdagspartier funnits representerade i kommittén och att enighet funnits
om forslaget /NU 1983/84:17, s 5/.

4.4.4 Beslut

Sedan karntekniklagens tillblivelse har tva tillstind beslutats som avsett laddningstillstand till
kérnreaktorer (besluten om Forsmark 3 och Oskarshamn 3). Darutdver har tillstind meddelats for
utbyggnad av anldggningen for mellanlagring av anvént kdrnbrinsle (Clab), dven detta en tillstands-

provning som aktualiserade § 10 och kravet pa sidker hantering av det anvénda kédrnbrénslet, se
tabell 4-4.

De tva besluten frén juni 1984 ir i det ndrmaste kopior av varandra. Argumentation, villkor och
beslutsformuleringar &r identiska. Till grund for ans6kan om tillstdnd har kraftbolagen bifogat en
utredning: “Kérnbranslecykelns slutsteg — anvént kérnbransle — KBS-3” som presenterar en metod
for hantering och slutforvar som bygger pa direktdeponering i berggrunden. Bolagen har ocksa, i
enlighet med kérntekniklagens krav, presenterat ett gemensamt forsknings- och utvecklingsprogram.
Det framgar att ansdkningarna gatt pa remiss till tjugo svenska instanser (med tyngdpunkt pa univer-
sitet och hogskolar och andra vetenskapliga organ), samt atta utlindska expertorgan. Regeringen
finner, med hédnsyn tagen till de olika remissinstansernas synpunkter, och ”vid en samlad beddm-
ning” att laddningstillstdnd kan ldmnas.

I beslutet understryks behovet av statlig tillsyn 6ver den forskning och forskningsplanering som
grundas i forpliktelsen i 11 § kdrntekniklagen. Regeringen foreskriver att det gemensamma forsk-
ningsprogrammet, vid den redovisning som ska inldmnas ar 1986, ska omfatta en redovisning av
KBS-3-metoden som beaktar de olika synpunkter och papekanden som inkommit vid remissbehand-
lingen. Tillstdnden som ges &r tidsbegransade (till langst 2010). Besluten avslutas med en erinran,

Tabell 4.4. Genomgangna beslut enligt kdrnteniklagen.

Datum Ansokan Fran Avser Utfall
/Regeringsbeslut 1984a/ Karntekniklagen § 6 Forsmark Forsmark 3 Bifall
/Regeringsbeslut 1984b/ Karntekniklagen § 6 OKG Oskarshamn 3 Bifall
/Regeringsbeslut 1998/ Karntekniklagen § 5 SKB Clab, etapp 2 Bifall
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om att ett slutligt stéllningstagande om hanteringsmetod inte kommer att fattas forrdn mer erfarenhet
och kunskap utvunnits genom svenskt och internationellt forsknings- och utvecklingsarbete.

I augusti 1998 fattar regeringen beslut om att ge tillstdnd enligt kdrntekniklagen 4t SKB att bygga ut
det centrala mellanlagret f6r anvént kérnbrinsle (Clab). Beslutet foljer pd ansokan fran ar 1997 med
en begdran om att utdka lagringskapaciteten frdn 5 000 ton anvént kérnbréansle till 8 000 ton.

Verksamheten i Clab vilar ursprungligen pa ett beslut fran ar 1978 enligt vilket anges att Clab ska
fungera som mellanlager fram till den tidpunkt da slutférvaring ska ske. Eftersom tiden for mellan-
lagring dnda utstrickts 1 tid och beslut om slutforvar dnnu inte &r taget, har Oskarshamns kommun i
remissbehandlingen av drendet ar 1998 anfort att man inte kommer att acceptera en forldngd lagring
i Clab utdver det som kan inbegripas i en “mellanlagring”. En forléingd mellanlagring i Clab som
skulle innebéra ”langvarig forvaring” bor saledes inte anses f6lja av ett beviljat tillstdnd, och for att
understryka detta bor, enligt kommunen, ett tillstand villkoras med ett krav pa regelbunden provning
av verksamheten. Enligt Karnavfallsradet kan det, av samma skél, vara motiverat att tidsbegriansa
tillstandet.

Som tillstandet &r konstruerat dr det villkorat pé flera olika sétt, men det &r inte uttryckligen tids-
begrinsat. Dédremot understryks att villkoren i det ursprungliga tillstandet fortfarande géller och att
det av dessa méste anses framgi att Clab ska vara ett mellanlager och att eventuell 1dngtidsférvaring
(1 brist pé slutforvaringsldsningar) inte omfattas av det nu givna tillstdndet.

Villkoren i beslutet fran ar 1998 ar formulerade sa att olika etapper av arbetet med utbyggnaden
maste godkénnas av SKI. Vidare kriavs upprittande av kvalitetssdkringssystem, genomforande av
periodvisa och dterkommande sékerhetsgranskningar med mera i enlighet med av SKI utgivna
foreskrifter. Det finns en rapporteringsskyldighet som inbegriper savil missdden och incidenter
som planerade fordndringar i projektet. SKI och SSI ges dirutover mojlighet att meddela ytterligare
villkor om det krédvs for sdkerheten vid anldggningarna eller av stralskyddshénsyn.

4.4.5 Sammanfattning

I och med karntekniklagen fér vi en lagstiftning som aterknyter till det sétt att reglera karnteknisk
verksamhet som initierades med atomenergilagen — regleringen i lag &r generell och mdjligheten till
detaljstyrning tillfredsstélls, initialt, genom villkorsskrivning i tillstdnden. Med aren har dock mojlig-
heten for en tillsynsmyndighet att meddela foreskrifter blivit ett allt viktigare verktyg for eventuella
ambitioner fran det allménna att styra det konkreta innehéllet i den kdrntekniska verksamheten.

En stor skillnad mellan atomenergilagen och kérntekniklagen &r att det skyddsintresse som moti-
verade villkorslagen nu inkorporerades och blev en del av kérntekniklagen. Problematiken kring
hanteringen av kédrnavfall och anvént kirnbréinsle, som identifierades under 1970-talet, aterfinns i
§§ 10-12 kirntekniklagen, vilka dr nigra av de mer innovativa delarna av lagen. En annan uppenbar
skillnad mellan kérntekniklagen som den ér utformad i dag och atomenergilagen, r att internationa-
liseringen av det kirntekniska féltet &r synbar. De tillstand till kdrnteknisk verksamhet som grundats
pa kiarntekniklagen &r relativt fa, och vad giller de tva reaktorbesluten, dr de sprungna ur samma
tidsperiod som resulterade i beviljade tillstdndsbeslut enligt villkorslagen. Besluten fattades i en tid
(1984) nir synen pd hanteringen av det anvénda kérnbrénslet hade rort sig bort frén en etablerad
praxis som byggde pa upparbetning, mot en 16sning som handlade om slutférvaring utan upparbet-
ning. Samtidigt fanns inte vid tidpunkten for tillstdndsbesluten tillrdcklig kunskap for att utpeka
denna metod som den definitiva l6sningen. Detta dr en uppenbar forklaring till varfor lagstiftningen
sé tydligt dr utformad for att, vid behov, kunna omsluta en process dér tekniska 16sningar omprovas.

En ndrmare betraktelse av de fyra parametrar som denna undersdkning intresserat sig for ger vid
handen, att vi i kdrntekniklagen far ytterligare ett resonemang kring det kvalitativa méatt som en
provning av kérnteknisk verksamhet ska stéllas mot. Villkorslagens krav pa en "helt sdker” hantering
av det anvinda karnbrinslet, som sedan modifierades av utskottet och i rattstillimpningen, omformu-
leras i skrivningen av kdrntekniklagen till ett krav pa “’sidker” hantering. Enligt lagens forarbeten
innebér kravet ett mycket hogt sdkerhetskrav dir foreslagna 16sningar méste vara godtagbara”. Vad
som ska bedomas som godtagbart enligt kirntekniklagen &r 16sningar som har stod i vetenskapligt
grundat forsknings- och utvecklingsarbete.
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Vad lagstiftaren uttryckligen avsag med den reglering som skulle ge upphov till Fud-programmet
var, att den skulle sékerstélla dels reaktorinnehavarnas ansvar enligt principen “att den som driver
en industriell verksamhet ocksé ska ansvara for att de problem som verksamheten ger upphov till
kan 16sas”, /Proposition 1983/84:60, s 39/, dels statligt inflytande i utvecklandet av det som skulle
bli den framtida 16sningen pa slutforvaret av anvént karnbransle. Det sistndmnda ansags sa viktigt
att sanktionsbestimmelser infordes. Erfarenheten av att ha omprovat vad som vid en viss tidpunkt
uppfattats som en etablerad 10sning understrok vikten av att inte lasa fast forskningsarbetet kring en
viss metod. Svaret pa hur det anvianda kiarnbranslet skulle omhéndertas skulle ges genom att olika
alternativa losningar provades mot varandra. Lagstiftaren sidkerstdllde dven att den slutliga bedom-
ningen skulle goras politiskt, av regeringen.

Den rittsliga argumentationen kring tolkningen av kérntekniklagens bestdmmelser har vi antagligen
framfor oss, 1 samband med provningen av tillstdndsansokan att bygga ett slutforvar, i den man
kérntekniklagen dé fortfarande dr den lagstiftning som ér i kraft. Diskussion med utgéngspunkt i den
kérntekniska regleringen uppstér nir det finns politisk oenighet. Ar 1984 fanns en dverenskommen
konsensus kring tolkningen av folkomrostningsresultatet.

De laddningstillstand som meddelades enligt kdrntekniklagen pa 1980-talet tidsbegriansades. Beslutet
om mellanlagret tidsbegrénsades inte uttryckligen, men i realiteten, eftersom det understroks att

Clab inte var, och inte hade tillstand som, en langsiktig forvaringslosning. Vért att notera dr ocksa
hur fragan, 6ver tid, Overforts fran néringspolitiken till miljopolitiken, frén naringsdepartementet till
miljodepartementet.
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5 Saker hantering av anvant karnbransle

5.1 Kravet pa sakerhet enligt 10 § kdarntekniklagen

Inledningsvis stélldes tre fragor, de tva forsta var: Vilken innebord har kérntekniklagens krav pa
”sdker hantering och slutforvar av anvént karnbransle” med utgangspunkt i en rattsvetenskaplig
analys av forarbeten och: Vad betyder detta for ansvarsfordelningen mellan stat och industri?

Fragorna handlar om lagtolkning och ar klassiskt réttsvetenskaplig: Vad géller? Arbetet med att
besvara fragorna har underléttats av de senaste arens nyvaknade intresse for regleringen av den
karntekniska verksamheten och de olika rapporter och utredningar som pé olika sitt forsokt komma
fram till ett svar pa just dessa fragor /Ebbesson 2006, SKI/SSI 2007, SSM 2009a/.

Den forsta fragan handlar om vad som &r “’séker” i lagens mening och vad ar ”slutforvar”? Alltsa om
hur lagens olika materiella kriterier ska forstas och tolkas av den beslutsfattare som har att tillimpa
regelverket. Den andra fragan handlar om ansvarsférdelning mellan stat och industri. Vem bér ansvar
for vad?

Utgangspunkten dr kérntekniklagens § 10, men bestdmmelsen i tionde paragrafen pekar vidare mot
§§ 11,12 och 13. Det vill sédga tillstindsinnehavarens skyldighet att i samverkan med 6vriga reaktor-
innehavare uppritta ett gemensamt forskningsprogram och skyldigheten att sti for de kostnader som
uppfyllandet av kravet pa séker hantering visar sig innebéra.

En prévning av om en foreslagen 10sning pa ett slutforvar uppfyller kriteriet séker” ska utga fran
vetenskap och forskning, den ska utforas i en jamforelse med andra mdjliga l6sningar och for att
accepteras maste resultatet av prévningen na en niva som i forarbetena beskrivs som ”godtagbar”.
Inneborden av “’sdker” blir under de hédr omstiandigheterna med nodvéndighet resultatet av en serie
komplexa avvagningar. Grunden for beddmningen ska vara vetenskaplig, men det dr mycket mojligt
att vetenskapen kommer att ha motsigelsefulla tolkningar att erbjuda. Det finns ett uttryckligt krav
pa allsidighet som innebdr, att i lagens mening gar det inte att fatta beslut om en viss 16snings even-
tuella sédkerhet utan att dess fordelar och nackdelar provas i jamforelse med alternativa 16sningar.
Det finns ingen bortre gréns i lagstiftningen, vilket innebér att om inte kravet pa godtagbarhet
uppnas ska den foreslagna losningen avslas. Beslut om tillstand ska i sista hand fattas av regeringen,
vilket dr en beslutsordning som understryker att den beddmning som ska goras ér av sddan karaktér
att 6vergripande samhélliga aspekter kan och bor végas in 1 avgorandet.

Den svenska regleringen av kirnteknisk verksamhet skapar forutsittningar for att utkréva ett
langtgdende industriellt ansvar av reaktorinnehavarna men ocksa forutsittningar for ett omfattande
och ingripande statligt inflytande dver verksamheten. Detta understryks av det resonemang som
fordes ovan (avsnitt 4.2.) om tillstdndets svaga rattsverkan. Det mest nyskapande 1 den nuvarande
regleringen av hur den statliga styrningen av kédrnteknisk verksamhet ska bedrivas, i jimforelse med
tidigare reglering, dr utformningen av Fud-programmet. Fud-programmet skapades for att sédkerstélla
att grundvalen for den vidare utvecklingen av den kérntekniska verksamheten och det kommande
beslutsfattandet skulle vila pa vetenskaplig grund. De lagstadgade formerna for hur programmet
organiseras speglar intresset av att 14gga stort ansvar for utférande och finansiering pa industrin,
men ocksd och inte minst intresset av ett bibehdllet, eller forstirkt, utrymme for kontroll och
inflytande hos staten. Om forhoppningarna fran 1980-talet, vad avser det allménnas inflytande over
denna process, har uppfyllts &r svért att bedoma. Efter en ldsning av de olika remissvar som foregick
regeringsbeslutet om Fud-program 2007 (se avsnitt 4.5), forefaller det dock uppenbart att det finns
flera starkt kritiska roster som ifrigasitter att forskningsprogrammet fungerat tillfredsstéllande som
ett verktyg fOr statlig styrning. I den mén det finns ett problem &r det dock inte uppenbart om det
ligger i den réttsliga regleringen, eller i tillimpningen.

Kérntekniklagen pekar ut tillstandsinnehavarens ansvar och anger nér detta ansvar upphor ("nér
skyldigheterna fullgjorts”, § 14). Till dess fragan har reglerats uttryckligen tycks det finnas en
spridd och vidldokumenterad uppfattning om att tidpunkten for nér det direkta ansvaret for det
anvinda karnbranslet 6vergar fran reaktorinnehavare till staten infinner sig vid en definitiv forslut-
ning av ett slutforvar. Detta sagt dr det 4nda sé att det ar reaktorinnehavarnas ansvar att sékerstilla
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att slutforvarets funktion motsvarar ett krav pa att det radioaktiva materialet kan héllas isolerat
under mycket lang tid, minst 10 000 ar /SSMFS 2008:21, § 10/. Den tillstindsprévning som avslutar
etableringsfasen tar séledes sikte dven pa den mycket avldgsna framtiden och en utgangspunkt for
tillstandsgivningen &r att regeringen vid nagon snar tidpunkt ska ta stéllning till om den kan fatta

ett beslut som ror hela denna period. Fragan om det definitiva beslutet dr nagot vi aterkommer till
nedan.

5.2 Tillstandet i praktiken

Tre fragor stélldes inledningsvis och den tredje fragan var: Vilken innebord har kérntekniklagens
krav pa “’sdker hantering och slutférvar av anvint kérnbrénsle” med utgangspunkt fran en analys av
tidigare beslut och bedémningar?

En utgdngspunkt for den hér studien var att undersoka de réttsliga krav som anges i kdrntekniklagens
§ 10 med avsikt att reflektera 6ver den forvéntade tillstdndsprovning som foljer pd en ansékan om
att fi bygga ett slutforvar for det anvéinda kirnbrénslet. Genom en tillbakablick ver hur beslut om
tillstand for kédrnteknisk verksamhet hanterats tidigare, var avsikten att gora en beddmning av de
rittsliga konstruktionernas inflytande pd den kommande beslutsprocessen.

Den rittsliga regleringen av kérnteknisk verksamhet skapar forutséttningar for en kontinuerlig
interaktion mellan kraftindustrin och det allménna, dér tillstdndsbesluten utgdr viktiga steg pa végen.
Kéannetecknande for den statliga styrningen har varit oviljan att 14sa fast utvecklingen i en bestdmd
riktning. Villkorslagen fér i detta sammanhang betraktats som en parentes i historien. Dar kritiska
roster under artionden kravt ett fastslaende i lag av olika, i sig oftast okontroversiella, gransdrag-
ningar for verksamheten, har denna syn pa hur regleringen ska utformas, med nagot undantag, inte
vunnit gehor. Pa liknande sdtt forhaller det sig med regleringen av olika tekniska 16sningar som over
tid har framforts av industrin vad avser slutférvaringen. Trots det samforstand som utvecklats kring
idéerna om ett svenskt slutforvar &r, fran ett legalt perspektiv, statens bedomningsgrund vid en kom-
mande tillstindsprévning enbart begrénsad av ett antal generella principer.

Anda sedan atomsikerhetslagen tillkomst pa 1950-talet har det stétt klart att det grundliggande
skilet for en reglering av den kidrntekniska verksamheten dr behovet att sdkerstilla statlig kontroll
och inflytande. Det allménna fir genom lagstiftningen en legal grund for att styra, ingripa eller
stoppa verksamheten. Vilket historiskt ocksa har intraffat. Med utgangspunkt i den historiska
tillbakablicken pd provningen av olika tillstandsbeslut av kdrnteknisk verksamhet i Sverige &r det
de politiska bedomningarna som har varit den enskilt viktigaste faktorn som paverkat utvecklingen
och beslutsfattandet.

Aren kring slutet av 1970-talet #r intressanta eftersom den politiska oenigheten dé skapade ett
behov av att Gverfora beslutsfattandet till andra arenor &n den politiska; vetenskapen i forsta hand
och juridiken i andra. Detta till trots dr det svart att betrakta de tillstdndsbeslut som meddelades
under villkorslagens tid som annat dn grundade primért i en overgripande politisk bedémning. Den
vetenskapliga expertisen var, dd som nu, oenig, och villkorslagens kategoriska krav pa "helt séker”
skulle efterhand tolkas som att det &ndéd medgav en relativt pragmatisk bedomning av de krav som
ansags rimliga att stélla.

Legalt finns mdjligheten att svara pé en tillstindsansdkan med ett beslut om avslag, avslag med
anmodan om komplettering, beviljande eller beviljande med villkor. Av dessa alternativ dr ett rakt
avslag eller ett beviljande utan villkor inte sirskilt troliga. P& grundval av ovanstdende tillbaka-
blick &r det rimligt att anta att en tillstindsprovningsprocess kommer att resultera i ett beviljande.
Samtidigt, givet den starka traditionen i den statliga styrningen att stindigt ldmna oppet for nya
omprdvningar och nya villkor, dr det i utformningen av beslut och villkor som det intressanta
kommer att ta plats. Kommer ett eventuellt kommande tillstdnd att tidsbegrénsas? Hur snavt
kommer det att formuleras? Om tekniken for slutforvaret med tiden behéver omprovas — ska da
nya tillstdndsbeslut krdvas? Hur formuleras statens mojlighet att genom villkor féréndra forutsitt-
ningarna for verksamheten? Inte minst dr frdgan om forslutning intressant. Ett beslut om forslutning
utan atertagandemojlighet skulle innebéra ett definitivt avslut for frigan om hur det anvinda kérn-
brénslet ska hanteras. Hittills har det funnits en stark ovilja mot den sortens beslut. Samtidigt vet vi
att staten alltid kan stifta nya lagar, med nytt inneh4ll.
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Det pagar for narvarande ett arbete med att se 6ver lagstiftningen pé kérnteknikomréadet, priméart
med inriktning mot en samordning av de olika regelverk som &r relevanta i féltet. Det &r inte troligt
att detta arbete kommer att paverka innehallet eller utformningen av nuvarande § 10. Utredaren har
dock dven fatt i uppdrag att underséka mojligheterna att tydligare ange kriterierna for nar industrins
ansvar upphor och statens overgripande och langsiktiga ansvar intrdder. Eftersom fragan om ansvars-
Overgang, sa som fragan hanterats historiskt, anknyter till val av teknisk 16sning for slutférvaret blir
det mycket intressant att se vad den kommande utredningen foreslar.

Fragan kompliceras mojligtvis ytterligare av den nuvarande regeringens viljeforklaring till genera-
tionsvixling i det svenska reaktorbestandet. Anda sedan folkomrdstningen ar 1980 har frigan om
kérnkraftens framtid ansetts avgjord. Beslutet om avveckling och utvecklandet av en metod for
direkt slutforvaring i berggrunden av det anvédnda kdrnbrénslet, har i en svensk historisk kontext varit
sammankopplade. Mingden kirnavfall har uppfattats som begrénsad, behovet av brinsle dverblick-
bart och relaterat till en begransad tidsperiod. En eventuell nybyggnation av kdrnkraft utmanar den
rationalitet kring vilken det rétt relativ politisk konsensus under de senaste decennierna, vilket ocksa
skulle kunna paverka synen pa slutforvaret.

Det mest realistiska svaret pa fragan om inneborden av de krav som stélls i 10 § kérntekniklagen

ar mot denna bakgrund dnda, att tolkningen ligger i hinderna pa den politiska majoritet som dger
fragan nér tillstandsprovningen ska goras. Fragan ar helt enkelt primért politisk. I den man det vid
tidpunkten for beslutet finns en politisk majoritet som forhaller sig kritisk till det &ndamalsenliga i att
bevilja tillstdnd, kan en legal argumentation uppsta, knappast annars. Vid behov skulle det, till exem-
pel, kunna anforas att lagens krav pa allsidig forskning inte har uppfyllts. Enligt kdrntekniklagen ska
ett beslut om vad som dr en godtagbar 16sning pa ett slutforvar goras 1 jaimforelse med andra alterna-
tiv. Argument for att industrin inte uppfyllt lagens ataganden skulle kunna styrkas med hanvisningar
till Fud-programmen och den upprepade kritik som anforts i dessa dokument i kombination med ett
argument om industrins ohdrsamhet mot de fragor som tillsynsmyndigheten rest i prévningen av
Fud-program 2007. Det &r saledes inte sa att det inte skulle finnas utrymme for legal argumentation,
i den man detta skulle visa sig vara politiskt efterfragat.
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6 Karnteknisk verksamhet som miljofarlig
verksamhet — svensk reglering

I Sverige regleras ansvaret for omhandertagande av anvint kdrnbrénsle i flera olika lagar och regel-
komplex, vilket ocksa innebér att regelverken dverlappar varandra. Pa senare tid har vi kunnat ldsa
flera olika rapporter som beskrivit det faktum att vi har parallella regelsystem och konsekvenserna
av detta. Framst har det faktum att tillstand for ett slutforvar maste s6kas bade enligt kdrntekniklagen
och miljobalken uppmérksammats./Kasam 2007a, SKI/SSI 2007, SSM 2009a, SOU 2009:88/. Den
namnda regleringen ar svensk och bade den parallella regleringen av kérnsékerhets-, stralskydds- och
miljoansvar, samt forhallandet mellan sadan lagstiftning, har sin egen svenska historia. Darutdver
paverkas svensk lagstiftning pa alla dessa omraden av internationell reglering. I denna del av rappor-
ten beskrivs dversiktligt den parallella regleringen av milj6-, kirnsdkerhets- och stralskyddsfragor
pa nationell och europeisk niva. Inledning behandlas fragan om den svenska regleringen avseende
miljoansvar for joniserande stralning dar miljobalken i dag &r generellt tillimplig. Darutdver sker

en parallell reglering av kdrnsdkerhets- och stralskyddsfragor. Den andra delen av framstéllningen
behandlar europeisk reglering av miljdansvar. Den visar att den uppdelning och logik som aterfinns

i forhallandet mellan de svenska regleringarna endast delvis aterspeglas pa europeisk niva. Forst
behandlas relationen mellan FEUF och Euratom. Dérefter beskrivs exempel pa reglering av ansvar
for avfallshantering respektive ldmnande av upplysningar i samband med ansokningar om tillstind
for slutforvar inom ramarna for Euratom och FEUF. Slutligen diskuteras konsekvenserna av denna
parallella reglering for svensk tillstandsprévning.

6.1 Parallell eller dubbel reglering av miljoansvar

Den svenska miljordtten regleras primért i miljobalken. Ett av huvudsyftena med miljobalken

ar att, vid sidan om att utveckla och modernisera miljolagstiftningen, samordna olika typer av
miljolagar i en sammanhallen lagstiftning. Det dvergripande mélet dr att s effektivt som mojligt
frimja en hallbar utveckling som innebér att nuvarande och kommande generationer tillforsékras
en hélsosam och god miljo, miljobalken 1 kap 1 §. Vid denna samordning har fragan stillts om
generell miljolagstiftning ocksa ska vara tillimplig ifraga om kdrnteknisk verksamhet samt i vilken
utstrackning sérregleringen av kiarnkraftssektorn ska integreras helt med miljolagstiftningen. Fragan
ar problematisk eftersom miljolagstiftningen generellt och till exempel kidrntekniklagen endast
delvis har gemensamma syften. Det kan dé a ena sidan ifrdgasittas om de sidkerhetsaspekter och
skyddsaspekter som kirntekniklagen och stralskyddslagen avser att reglera, verkligen tillvaratas pa
ett Aindamalsenligt sitt om lagstiftningen helt integreras med miljobalken. A andra sidan kan ifraga-
sittas om miljointressen tillvaratas pa ett andamalsenligt sdtt om verksamhet med stor potentiell
miljopaverkan regleras sektorsvis och sirskiljd fran annan miljolagstiftning.

6.2 Om overlappande rattslig reglering
6.2.1 En bakgrund

Viljan att komma ifrén en fragmentarisk och dverlappande reglering ssmmanhénger med négra av
de grundlidggande vérderingar som brukar hinforas till rittssédkerhetsbegreppet /Gustavsson 2001,
s 320 ff, Frandberg 2000, s 269 ff/. Frandberg uppstéller som krav for réttssikerhet i sndv mening
tre villkor:

1) Att réttssystemet har ett klart och adekvat svar pa den stéllda réttsliga fragan.
2) Rittsreglerna ska vara publicerade och ltt tillgingliga.

3) Man ska kunna lita pa innehéllet i reglerna.

Lagstiftning som tillkommit vid olika tidpunkter, trots att den tillkommit for att verka i samma syfte,
riskerar att bli svardverskadlig och motstridig. Likartade fragor kan da ges skilda 16sningar eller svar
i olika lagar. Flera lagar kan tillimpas pa samma fraga av en och samma myndighet.
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For att lagstiftning dessutom ska vara dndamdlsenlig strivar lagstiftare efter klarhet och enkelhet i
styrning av domstolar, forvaltningsmyndigheter och andra aktorer. Det handlar 1 detta sammanhang
om en tydlig definition bade av tillimpningsomrade for lag och jurisdiktion, men ocksa av de
begrepp som har betydelse for tillimpning av lagstiftning /Westerlund 2003, s 74/.

Genom att reglera samma typ av friga, till exempel miljoskydd, i ett stort antal lagar kan det bli svért
for den som ska bedriva en verksambhet att f6lja alla regler, eftersom olika lagar kan ha olika regler
for hur verksamheten ska bedrivas, samtidigt som de kan kriva parallella tillstind. Det dr dé svéart for
verksamhetsutdvare att forutse regelverkets tillimpning, men ocksa for myndigheter och andra att fa
overblick over regelverket vid kontroll och provning. For kirnteknisk verksamhet och joniserande
strdlning har detta historiskt varit ett mindre problem, eftersom kdrnkraftssektorn reglerats separat.
Denna separation har gillt bidde internationellt, regionalt pd europeisk nivd och pé nationell niva.
Med tiden har dock generella miljoréttsliga regler gjorts tillimpliga ifrdga om joniserande stralning.
Detta ér till delar resultatet av att reglering kring till exempel kérnsékerhet ursprungligen inte hade
som ett primart syfte att skydda miljon utan istillet var, och till delar fortfarande &r, primért en
sikerhetslagstiftning. Ur perspektivet miljoansvar pavisar dessa skilda syften vikten av samordning,

1 annat fall riskerar lagstiftning tappa i effektivitet och &ndamalsenlighet.

Generellt &r problemet att identifiera tillimplig lag problematiskt, eftersom det ocksa péaverkar
resultatet, detta dr sérskilt patagligt pa miljoomradet eftersom olika kravregler kan gélla i olika lag-
stiftning /Westerlund 2003, s 71 ff/. Ett exempel kan gélla ansvarsregler avseende skador orsakade
av verksamheten i1 miljobalken respektive atomansvarighetslagen. I den mén en skada regleras i
den sirskilda ordningen enligt atomansvarighetslagen ar anldggningens innehavare ansvarig, men
endast upp till ett bestaimt takbelopp. Motsvarande bestimmelser 1 miljobalken innehaller genom
principen om polluter pays ocksa ett ansvar for anldggningens innehavare, men det finns ingen
ansvarsbegrinsning. Det dr da sjdlvklart att det dr viktigt att pa ett tydligt sétt kunna avgdéra om en
verksambhet faller under den ena respektive den andra lagstiftningen.

Pa senare tid har uppmérksammats att tillstdnd for byggande av ett slutforvar for anvént kirnbrénsle
ar ett exempel pé anldggning som kommer att provas enligt ett stort antal lagar som kan vara mer
eller mindre samordnade /Kasam 2007a, SKI/SSI 2007, SSM 2009a/. Att rattsregler kan hamna i
konflikt och behdva samordnas dr dock inget nytt och inbyggt i rittssystemet finns ocksa regler om
hur sddana konflikter ska hanteras i den mén dessa inte 4r direkt reglerade i den specifika lagstift-
ningen. Grundlag gér till exempel fore vanlig lag, en mer preciserad regel tar dver en mer generell
regel och en annan konfliktregel &r att en senare regel tar dver en tidigare regel. I detta ssmmanhang
ska ndmnas att om en typ av lagstiftning kan karakteriseras som specialiserad sektorslagstiftning
(kdrnsédkerhet), ska denna lagstiftning med tillimpning av principen om lex specialis, g fére mera
generell lagstiftning (miljoskydd).

Denna fraga ar dock inte sé enkel som den forst kan te sig, eftersom vi ocksé kan hdvda att det ar
miljolagstiftningen som &r speciallagstiftning i relation till den mer generella sdkerhetslagstiftningen
(jAmfor /Westerlund 1997/). Relationen mellan lagstiftning och de intressen som denna sékerstéller
ar inte alltid helt enkel att faststdlla. Viktigt att ndmna i detta sammanhang ar ocksa hanteringen av
konflikter mellan EU-rétten och svensk lagstiftning, ddr huvudregeln ar att bindande EU-lagstiftning
har foretrdde framfor en kolliderande nationell réttsregel, oavsett rang.

Miljobestdmmelser ér av den karaktéren att de dr uppdelade pé flera olika lagar och dessutom
aterfinns miljorttslig reglering pa flera olika nivéer, frin internationella konventioner och
EU-lagstiftning, ned pa svensk myndighetsniva. I den mén dessa bestimmelser inte dr samordnade
kan praktiska problem uppsté, eftersom det d& finns en risk for att till exempel miljokontrollen blir
lidande. Den svenska miljoritten bestod fore miljobalkens inférande av ett antal speciallagar, som
sdrskilt reglerade hur olika miljoproblem skulle angripas. Ett av syftena med inforandet av miljo-
balken var att den skulle sdkerstélla att miljobeddmning och drendehantering blev mer effektiv, sar-
skilt som miljoproblem ofta inte “kénner till” avgransningar i lagstiftning och séledes méste hanteras
med en helhetssyn. Miljoproblemen spénner 6ver flera omréden och ér ofta komplexa, varfor deras
16sningar ocksé dr komplexa. Den rittsliga regleringen som ligger till grund for problemldsningen
maste da tillata att beslutsfattare och domstolar soker helhetsgrepp, i syfte att uppné den grund-
laggande normen om héllbar utveckling. Ebbesson beskriver detta som att miljobalken definierar
flexibla grundprinciper, men ocksd anger detaljerade krav for specifika verksamheter eller situationer
/Ebbesson 2003, s 58/.
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Utover den samordning som skett genom miljobalken, regleras fortfarande miljoproblem i annan
lagstiftning 4n renodlad miljolagstiftning. Vissa sektorer av miljopaverkande verksamhet samordnas
endast delvis genom miljobalken. Ett sidant omrade &r kérnteknisk verksamhet, men ocksa verksam-
het som avger joniserande eller annan stralning. Att kdrnenergin som sektor regleras i sirskild ord-
ning sammanhénger med de enorma risker som kdrnreaktorers majliga tekniska fel samt hantering av
anvint kdrnbréinsle och kiarnavfall medfor /Stoiber m f1 2003, s 107/. Lagstiftningen i denna sektor

ar darfor av goda skél mer inriktad pa specifik sékerhetsreglering i syfte att skydda allménheten.
Miljoskyddet édr dock inte utan relevans, eftersom bristande sékerhet kan ha foljder for miljon.

I det foljande ska vi utreda frdgan om i vilken utstrickning miljobalken é&r tillimplig i forhéllande
till hanteringen av anvént kérnbréansle och upprittandet av ett slutférvar — denna verksambhet tillhor
just en sadan sektor som fortfarande specialregleras i bland annat lag om kérnteknisk verksamhet
(1984:3) samt stralskyddslagen (1988:220). Det dr den ndmnda lagstiftningen som kommer att sté i
fokus i denna text.

6.2.2 Miljoskyddslagen var inte tillampbar avseende joniserande stralning

Miljoskyddslagen (1969:387), som ersattes av miljobalken, omfattade de flesta verksamheter och
anldggningar som kunde medfora stdrningar pd omgivningen, s kallade immissioner. Syftet med
lagen var att “miljofarlig verksamhet”, till exempel vatten- och luftféroreningar, buller och dylikt
skulle motverkas s& mycket som mojligt. Metoden man anvinde var framst tillstindstvang och

detta tillstdnd forenades med foreskrifter om atgérder for att minska riskerna for miljon. En speciell
instans, koncessionsndmnden for miljoskydd, provade tillstdnden. For vissa verksamheter géllde inte
tillstandstvangen, men i varje fall kontroll med tvidngsmedel. Den som bedrev verksamheten kunde
dé kontrollera om verksamheten var tilldten genom sa kallad forprovning. Om en verksamhet vil
fatt koncession kunde den sedan i princip inte forbjudas, men daremot kunde dess utdvare bli skade-
standsskyldiga gentemot grannar och andra som led skada eller oldgenhet till foljd av verksamheten.
Kontrollerande central myndighet var Naturvardsverket och lansstyrelserna. Utover detta hade miljo-
och hélsoskyddsndmnderna en liknande tillsyn inom kommunerna.

Miljoskyddslagen omfattade dock inte radioaktiv stralning som reglerades och fortfarande regleras
i sarskild lagstiftning (generell beskrivning i /Bengtsson 1990/). Detta undantag i relation till den
sdrskilda lagstiftningen reglerades tydligt i miljoskyddslagen 1 kap 1 § 2 st 2 p:

”Ej heller ar lagen tilldmplig i frdga om joniserande stralning eller betrdffande elektriska och magne-
tiska verkningar av en elektrisk anldggning, varom sérskilda bestimmelser giller.”

Det framgar inte helt av forarbetena till miljoskyddslagen varfor joniserande stralning undantogs
fran dess tillimpningsomrade /Proposition 1969:28, 3LU 1969:37, Rskr 1969:281/. I propositionen
till miljoskyddslagen anges dock att atomanldggningarnas immissioner dr ”av mycket speciell

och farligt slag” samt att de regleringsbehov som finns avseende joniserande stralning ticks av

da gillande lagstiftning pa atomsédkerhetsomradet /Proposition 1969:28, s 48 /.

Tanken var annars att miljoskyddslagstiftningen skulle vara generellt tillimplig vid sidan om
speciallagstiftning, med undantaget att tillstind meddelat enligt speciallag ska anses hindra
ingripande enligt den generella miljoskyddslagstiftningen /SOU 1966:65/. Detta ar en tillimpning
av konfliktregeln om att specialreglering gér fére mer allmén reglering. Kérntekniska anldggningar
skulle da, enligt de sakkunnigas betéinkande, vara ett typiskt sddant fall av verksamhet som under-
kastades bade speciallagstiftning och allmén immissionslagstiftning /Proposition 1969:28, s 186/.
Detta forslag kritiserades dock av remissinstanserna med anknytning till atomenergiomradet.
Kritikerna menade att atomlagstiftningen uteslutande skulle vara tillimplig inom detta omrade,

det vill sdga ett argument om autonom reglering.

Regeringen foreslog i linje med remissinstanserna en autonom reglering, men gick dessutom ett
steg ldngre och konstaterade att undantag fran miljoskyddslagen ska gélla alla anldggningar och all
verksamhet som &r underkastad specialreglering fran stralskyddssynpunkt /Proposition 1969:28,

s 186 f/. Syftet med miljoskyddslagen 1 kap 1 § 2 st 2 p klarlades ddrmed.

Detta innebar dock att man inte med stdd i miljoskyddslagen, vare sig ifrdga om tillstands- eller
tillsynsmyndigheter, kunde agera gentemot kadrnteknisk verksamhet for att till exempel ange
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villkor i syfte att skydda miljon. Miljoskyddslagen var dock fortfarande tillimplig i1 fraga om andra
immissioner dn joniserande stralning fran kdrnteknisk verksambhet, till exempel vattenpaverkan.

En kédrnteknisk anldggning kunde d& komma att provas av koncessionsndmnden for miljoskydd
avseende andra immissioner dn joniserande stralning och tillstind kunde ocksa behdvas till exempel
enligt den davarande vattenlagen.

6.3 Svensk sarreglering av kdarnteknisk verksamhet
6.3.1 Karnteknik och stralskydd

Ursprunglig svensk karnkraftslagstiftning, 1956 ars lag om ritt att utvinna atomenergi med mera och
1977 ars lag om sarskilt tillstand att tillfora reaktorer kdrnbrénsle, ersattes ar 1984 av karnteknikla-
gen, lag (1984:3) om kirnteknisk verksamhet. Det finns sdledes en “tradition” av specialreglering

av detta omrade med potentiella miljopaverkande effekter.

Kaérntekniklagen, liksom dess foregéngare, foreskriver ett tillstindstvang for uppforande och

drift bland annat av kdrnkraftsreaktorer eller annan anldggning for hantering, lagring eller slutlig
forvaring av uran eller annat kiarnbrénsle eller kdrnavfall. Darutover finns bestimmelser om tillsyn
over kirnteknisk verksamhet. Karntekniklagen har tva huvudsyften, & ena sidan att forhindra
olyckor vid bedrivande av kédrnteknisk verksamhet men ocksé att forhindra spridning av kdrnvapen.
Tillimpningsomradet &r relativt brett och omfattar “kérnteknisk verksamhet”, detta begrepp inbegri-
per alla led i kdrnkraftscykeln, fran brytning av uran, laddning och drift av reaktorer, transporter av
uran, kirnbréinsle och kdrnavfall till lagring och slutforvar.

Ett slutforvar ar alltsd en sddan kérnteknisk anldggning som omfattas av kiarntekniklagen. Special-
lagstiftningens effektivitet och fullkomlighet understroks redan i proposition 1969:28 genom att
referera till de “’vél beprovade” internationella sdkerhetsnormerna som tillsammans med den svenska
regleringens provning av verksamheten “ar utformade s att ndgra stralningsrisker 6ver huvud taget
inte skall uppkomma” /Proposition 1969:28, s 186/. Detta argument synes framhéva att special-
lagstiftningen pa minst lika betryggande sétt som den allménna immissionslagstiftningen skyddar
miljointresset, varfor en dverlappande konstruktion blir onddig.

Tillstand ska enligt kiarntekniklagen meddelas av regeringen eller den myndighet som regeringen
foreskriver. Det dr for ndrvarande regeringen som meddelar sadant tillstand, se férordning (1984:14)
om kirnteknisk verksamhet. Stralsdkerhetsmyndigheten ska sedan uppstilla de villkor som behdvs
ur sdkerhetssynpunkt. Tillstdnd enligt kdrntekniklagen kan inte provas i domstol, men skulle rege-
ringen g utanfor den réttsliga ramen kan beslutet komma att upphévas av Regeringsritten genom
rattsprovning /Lag 2006:304/.

Skyddet mot joniserande stralning regleras vidare i flera lagar utdver kidrntekniklagen. Hér

kan framst ndmnas stralskyddslagen (1988:220), som reglerar skydd bade mot joniserande och
icke-joniserande stralning. Stralskyddslagen har det uttalade syftet att skydda savél ménniskors
hélsa som naturmiljon som sddan mot skadlig inverkan fran strlning och &r parallellt tillimplig
med kérntekniklagen. Det kan hér ndmnas att stralskyddslagen frén &r 1958 inte skyddade natur-
miljon /Michanek 1990, s 60/.

6.3.2 Tillsyn

Av miljobalken framgar att anvéindning av anldggningar som kan medfora oldgenhet for mén-
niskors hélsa eller miljon &r att betrakta som miljofarlig verksamhet. I forarbetena till balken anges
sarskilt drift av kdrntekniska anldggningar som exempel pa anvdndning som &r att betrakta som
miljofarlig verksamhet. Vidare anges att anvéindning av anldggningar som kan medfora oldgenhet for
omgivningen genom bland annat joniserande stralning, &r att betrakta som miljofarlig verksamhet.
Miljobalken ska tillimpas parallellt med annan lagstiftning som reglerar verksamheten. Det innebar
att miljobalken géller parallellt med kdrntekniklagen och stralskyddslagen. Den som bedriver kirn-
teknisk verksamhet dr alltsé skyldig att forutom bestdmmelserna i kdrntekniklagen, dven beakta och
tillimpa miljobalkens regler. Det ar sdledes mojligt att med stdd av miljobalken ingripa mot alla
former av kdrnteknisk verksambhet.
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I drenden om tillstand enligt kirntekniklagen bor Naturvardsverket informeras av lédnsstyrelsen i
samband med samradet enligt 6 kap 4 § miljobalken. Av 9 § forordningen (1998:905) om mil;j6-
konsekvensbeskrivningar framgér att Naturvardsverket dr ansvarig myndighet enligt 6 kap 6 och
15 §§ miljobalken. Naturvardsverket beddmer om karnteknisk verksamhet kan antas medfora en
betydande miljopaverkan i ett annat land, och i sa fall ombesorja information till detta lands ansva-
riga myndighet.

Tillsynsmyndighet enligt miljobalken for kdrnteknisk verksamhet dr ldnsstyrelsen. Lansstyrelsens
allménna skyldigheter som tillsynsmyndighet framgar av 26 kap miljobalken. Férordningen
(1998:900) om tillsyn enligt miljobalken innehdller bestimmelser om tillsyn dver efterlevnaden av
foreskrifter enligt miljobalken samt om tillsynsmyndigheternas skyldigheter. Av bestimmelserna
framkommer att tillsynsmyndigheten, pd eget initiativ eller efter anmélan, i nddvéndig utstrdckning
ska kontrollera efterlevnaden av miljobalken samt foreskrifter, domar och andra beslut som har med-
delats med stdd av balken samt vidta de atgérder som behovs for att dstadkomma rittelse. I friga om
miljofarlig verksamhet som omfattas av tillstdnd, vilket bland annat avser kérnteknisk verksamhet,
ska tillsynsmyndigheten dven fortlopande bedéma om villkoren &r tillrickliga. Tillsynsmyndigheten
ska dessutom, genom radgivning, information och liknande verksamhet, skapa forutsittningar for
att balkens dndamal ska kunna tillgodoses. Lansstyrelsen far meddela de foreligganden och forbud
som behovs 1 ett enskilt fall for att miljobalken samt foreskrifter, domar och andra beslut som har
meddelats med stod av miljobalken ska efterlevas. Beslut om foreldgganden eller forbud fir férenas
med vite.

Léansstyrelsen ska som tillsynsmyndighet anméla dvertradelser av bestimmelser 1 balken eller i
foreskrifter som har meddelats med stdd av balken, till polis- eller aklagarmyndigheten, om det finns
misstanke om brott. Tillsynsmyndigheten beslutar &ven om miljosanktionsavgift. Den lagtekniska
uppdelningen mellan kdrntekniklagen, stralskyddslagen och miljobalken innebér att SSM och
lansstyrelsen var for sig sjalvstandigt provar fragor som ror kiarnteknisk verksamhet. Det finns inga
undantag i mdjligheterna for lansstyrelserna att ingripa mot kérnteknisk verksamhet med stod av
miljobalken. Overklaganden mot beslut av linsstyrelsen efter ingripanden enligt miljobalken sker
hos miljodomstol. Béde ldnsstyrelsen och Naturvardsverket kan fora talan 1 miljomal for att tillvarata
miljointressen och andra allménna intressen.

Kérntekniklagen lagger fast att tillsynen dver efterlevnaden av lagen och av villkor eller foreskrifter
som beslutats med stod av lagen samt dvervakning och kontroll av slutforvar ska utovas av den myn-
dighet som regeringen bestdmmer. I forordningen (1984:14) om kéirnteknisk verksamhet har rege-
ringen beslutat att denna tillsyn, 6vervakning och kontroll ska utdvas av Stralsdkerhetsmyndigheten.

SSM:s befogenheter som tillsynsmyndighet enligt kdrntekniklagen beskrivs i SOU 2009:88 som
utomordentligt vittgaende och stracker sig fran erinran till en tillstdndshavare om dennes skyldighe-
ter, till att besluta om forbud for verksamheten. Malet for tillsynen av anldggningar i drift dr att SSM
fortlopande ska ha en aktuell och oberoende bild av sdkerhetslédget och kvaliteten i sdkerhetsarbetet,
att fortlopande ha kontroll av efterlevnaden av kraven samt att verka padrivande i sidkerhetsarbetet
vid anldggningarna. Tillsynen av efterlevnaden av kraven ska huvudsakligen ske genom en system-
tillsyn av tillstindshavarnas egenkontroll.

Innebodrden av lagens bestimmelser dr att SSM 1 sin tillsyn har rétt att besluta om varje atgird

som myndigheten beddmer nddvindig for sdkerheten. Ett sddant tillsynsbeslut kan innebéra till
exempel att en tillstdindshavare foreldggs att vidta vissa atgérder som villkor for fortsatt drift av en
anldggning. SSM kan ocksé besluta om forbud for en verksamhet och stélla upp villkor for, att den
efter fornyad provning ska fa dterupptas. Tillsynsmyndighetens beslut ska gélla omedelbart, om inte
annat bestdms. Beslut fir dverklagas hos regeringen. Detta dr ett sdrdrag hos SSM:s tillsyn enligt
kérntekniklagen, eftersom sddana beslut av forvaltningsmyndighet normalt 6verklagas i forvaltnings-
domstol.

SSM ér ocksa tillsynsmyndighet enligt stralskyddslagen for all verksamhet med stralning. I denna
roll meddelar SSM bland annat stralskyddsforeskrifter, utdvar tillsyn dver efterlevanden av stral-
skyddslagen och foreskrifter, har ett Gvergripande och slutligt ansvar for att olika stralskyddsintres-
sen tillvaratas, ansvarar for riskbedomning och principer for riskhantering, rekommenderar och
anger aktivitets- och dosgrénser. SSM bedriver inspektioner pa plats.
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I SOU 2009:88 noteras att den lagtekniska uppdelningen mellan karntekniklag, stralskyddslag

och miljobalk innebér att SSM och lansstyrelsen sjélvstandigt provar samma typ av fragor, det

vill sdga det sker en dverlappande tillsyn /SOU 2009:88, s 281 ff/. Utredningen menar att det vore
resurssloseri att bygga upp en i dag ej befintlig stralskyddskompetens hos lansstyrelsen och att léns-
styrelsen inte kan gora en meningsfull insats avseende tillsyn. Av denna anledning foreslas att SSM
tar over tillsynen enligt miljobalken som ror joniserande och icke-joniserande stralning. Det vill sdga
att tillsynsansvaret for verksamhet av denna speciella karaktér utfors exklusivt av expertmyndigheten
for stralsédkerhet och inte av den for miljo. Har ska ocksé ndmnas att SSM ér tillsynsvigledande
myndighet enligt miljobalken. Tillsynsvégledning &r sadan tillsyn som bestar i utvardering, uppfolj-
ning och samordning av den operativa tillsynen samt stdd och rad till de operativa tillsynsmyndig-
heterna. Rollen innebér inte att myndigheten ocksa har ett operativt tillsynsansvar enligt miljobalken,
utan den avser endast tillsynsvégledning av balkmyndigheter /Férordning (1998:900), 13 §/.

6.3.3 Producentansvar och atomansvarighet

Det brukar framhéllas att en grundldggande princip for hantering och slutférvaring av anvént
kérnbrénsle och kédrnavfall ar, att kostnaderna ska tdckas av intdkterna fran den produktion av

energi som gett upphov till dem, en producentansvarsprincip /Proposition 1997/98:45, del 1 s 213,
SOU 2005:83/. Principen att det dr fororenaren som ska betala, innebér inte endast ett ansvar for att
forebygga skador och oldgenheter utan innebar ocksa ett ansvar for den som har orsakat att skada
eller oldgenhet har uppkommit f6r miljon, att avhjilpa sddan skada. Skyldigheten for avhjdlpandet
bor i princip kvarsta till dess oldgenheterna har upphort, oavsett om verksamheten lagts ned eller
overlatits. Miljobalkens kap 10 tillimpas pa mark och vattenomraden samt byggnader och anldgg-
ningar som r sa fororenade att det kan medfora skada eller oldgenhet f6r manniskors hilsa och
miljo. Efterbehandlingsansvaret innebar séledes att den ansvarige i skilig omfattning ska utfora eller
bekosta de efterbehandlingsatgérder, som pa grund av fororeningar behdvs for att forebygga, hindra
eller motverka att skada eller oldgenhet uppstéar for manniskors hélsa eller miljon. Lagstiftaren har
ansett att skyldigheten i princip bor kvarsta till dess oldgenheterna har upphort, oavsett om verksam-
heten lagts ned eller dverlétits. Det ansvar som avses i1 forevarande bestimmelse ér en skyldighet

att avhjilpa skador och oldgenheter, antingen genom praktisk handling eller genom finansiering

av sddana dtgérder. I manga fall kan ett béttre resultat uppnds genom att skyldigheten far avse ett
kostnadsansvar.

Den svenska rittsliga regleringen pa detta omrade adr harmoniserad, sa till vida att EU-direktiv ligger
till grund for svensk lagstiftning. Europaparlamentets och radets direktiv 2004/35/EG om miljo-
ansvar for att forebygga och avhjilpa miljoskador antogs den 21 april 2004 och ér ett s kallat minimi-
direktiv, vilket innebar att medlemsstaterna far behélla eller infora stringare bestimmelser av samma
typ. Det kan dock noteras att detta direktiv enligt artikel 4 inte &r tillimpligt avseende sadana kérn-
tekniska risker, miljoskador eller 6verhdngande hot om sédana skador, som kan orsakas av verksam-
heter som omfattas av fordraget om upprittande av Europeiska atomenergigemenskapen (Euratom)
eller av tillbud eller verksamheter for vilka ansvar eller ersittning omfattas av nagot av de inter-
nationella instrument som anges i bilaga, bland annat Pariskonventionen den 29 juli 1960 om
skadestandsansvar pa atomenergins omrade och Brysselkonventionen av den 17 december 1971

om skadestandsansvar vid sjotransport av atomsubstans.** De miljorittsliga reglerna sétts helt enkelt
ur spel av en separat reglering, pa grund av sin sirskilda karaktér /Stoiber m fl 2003, s 107/.

Det civilrittsliga ansvaret for skador som uppkommer till foljd av atomolyckor 1 atomanlaggningar
— till exempel slutférvar — och under transport av atomsubstanser regleras i Sverige 1 atomansvarig-
hetslagen (1968:45).% Lagen bygger pa nyss nimnda Pariskonventionen och Brysselkonventionen.
Atomansvarighetslagen fran 1968 begriansar anldggningsinnehavarens ansvar vid en olycka. For
samtliga dessa omraden, karnsikerhet, stralskydd och atomansvarighet, giller att Sverige &r bundna
av internationella 6verenskommelser som ska aterspeglas och uppfyllas genom géllande svensk rétt.
Polluter-pays-principen tillimpas alltsa inte fullt ut pa kiarnkraftsomradet och denna ansvarsbegrans-
ning har ocksa kritiserats for att skapa en konkurrensfordel for karnkraftsindustrin /van Dyke 2007/.

>4 Se vidare om den europeiska parallellregleringen i kapitel 7.

3 En ny lag (2010:950) om ansvar och erséttning vid radiologiska olyckor &r antagen och kommer att ersétta
atomansvarighetslagen (1968:45). Se /Proposition 2009/10:173/.
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6.3.4 Producentansvar och finansieringslag

Fororenaren betalar — eller producentansvarsprincipen — kan ocksa ségas yttra sig genom den
svenska lagen (2006:647) om finansiella atgdrder for hanteringen av restprodukter fran kérnteknisk
verksambhet, som faststéller en skyldighet for reaktorinnehavarna att betala en avgift for att finansiera
framtida kostnader for slutférvaring av anvint kérnbrénsle, langlivat kdrnavfall som genererats till
foljd av driften av kdrnkraftsreaktorerna samt avveckling och rivning av kirnkraftsreaktorerna och
andra kdrntekniska anldggningar.>®

Aven finansieringslagen ir en parallellreglering, sa till vida att skyldigheten att stilla sikerhet for
kostnaderna for efterbehandling och andra aterstdllningsatgarder enligt miljobalken 16 kap 3 § inte
ska gilla for atgdrder som omfattas av avgifter och sékerheter inom systemet for finansiering av han-
teringen av restprodukter fran kdarnteknisk verksamhet. Detta for att undvika att det krévs sdkerheter
for samma atgérder enligt tvé olika lagar samtidigt. Reaktorinnehavarna betalar in avgifter till staten
som ska fondera medlen i en sdrskild fond bendmnd Kérnavfallsfonden. Medlen i Kirnavfallsfonden
ska tdcka sévél aktuella som framtida kostnader for omhéndertagandet.

Kérnkraftsindustrins ansvar var foremal for Overviaganden i reformen av lagstiftningen ar 2006
eftersom betalningsansvaret dr placerat hos reaktorféretagen och inte hos dgarforetagen dir den mer
langsiktiga betalningsformagan finns. Tanken &r enligt lagstiftaren att reaktorforetagen ska kunna
stdlla sdkerhet som bestar i att dgarforetagen tar dver avgiftsinbetalningen. Nagon ndrmare 10sning
pa denna fraga kunde dock inte presenteras /Proposition 2005/06:183, s 27 f/. Problemet accelererar
i relation till atomansvarighetslagen eftersom ett uteblivet ansvar for avfallshanteringen kan innebéra
miljoskador, dir det ocksé finns ansvarsbegransningar. Staten har i bada dessa avseenden ett uppen-
bart sistahandsansvar /Proposition 2005/06:183, s 28/.

Producentansvar kan i detta sammanhang ocksé diskuteras i relation till miljobalkens bestimmel-
ser om efterbehandlingsansvar. Vid inférandet av miljobalken uttalades att denna skyldighet ska
kvarstar till dess att verksamheten lagts ned eller overlétits. Det ansvar som avses ar en skyldighet
att avhjélpa skador och oldgenheter antingen genom praktiskt handling eller genom finansiering
av sddana atgirder /Proposition 1997:98/45, del 1, s 121/. SKB ska till denna tidpunkt i skélig
omfattning utfora eller bekosta de efterbehandlingsatgérder som pa grund av féroreningar till foljd
av verksamheten vid slutforvaret behovs for att forebygga, hindra eller motverka att skada eller
oldgenhet uppstar for ménniskors hélsa eller miljon. For ett slutforvar dr denna fraga problematisk,
eftersom det dr svért att se en situation dar verksamheten i slutforvaret ar nedlagd, sérskilt om
atertagandemdjlighet kvarstar.>

6.4 Miljobalken och den joniserande stralningen

Som angivits ovan drevs miljobalksarbetet av syftet att samla och samordna regler med betydelse
for miljon. Behovet av fortydliganden och forbéttringar hade beskrivits i bland annat miljorattslig
doktrin (se t ex /Michanek 1990, s 345 f/). Kérnan i den miljoréttsliga kritiken var att den sérskilda
lagstiftningen, det vill siga kiarntekniklagen, stralskyddslagen och atomansvarighetslagen, generellt
utgjorde en svagare och vagare reglering jamfort med den gamla miljoskyddslagen och naturresurs-
lagen. Samtidigt med en uppstramning av miljolagstiftningens krav och ambitionsniva, fanns déarfor
anledning att ifragasitta en sdrskild reglering av samma miljdintresse i speciallagstiftning (till
exempel kédrntekniklagen) om inte denna anvédnde exakt samma regler som i milj6lagstiftningen.

6.4.1 Det forsta miljobalksforslaget

Ett forsta steg till samordnad miljolagstiftning togs néar miljoskyddskommittén bildades 1989.
Denna fick i uppdrag att gora en 6versyn av miljoskyddslagstiftningen och den uppstillda malsétt-
ningen var att samla alla lagar som i forsta hand avser att bevara, skydda och forbéttra tillstindet i
miljon, garantera medborgarna rétten till en ren och hélsosam miljo och att sékerstélla en langsiktig

% Notera att den svenska modellen &r en “pay-as-you-go” 16sning som forhoppningsvis ska svara mot de
verkliga, framtida kostnaderna. Se dven /Citigroup Global Markets 2009, SOU 2004:125, s 158 ff, Proposition
2005/06:183/.

57 Se dven diskussion kring denna fraga i /SKI/SSI 2007/. Se vidare diskussion i del III, denna rapport.
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god hushallning med naturresurserna i en miljobalk. Kommittén utarbetade ett huvudbetinkande
”Miljobalk” /SOU 1993:27/ och ar 1994 lade regeringen propositionen om miljobalken /Proposition
1994/95:10/. Propositionen aterkallades sedan efter regeringsskiftet ar 1994.

Utredningen uppmérksammade att saval stralskyddslagen som kérntekniklagen reglerar verksam-
het som ér av vésentlig betydelse ur miljosynpunkt. Skillnaden mellan dessa bada lagar beskrevs
dock som att stralskyddslagen &r en skyddslag som &r tillkommen och uppbyggd for att skydda
vissa objekt och darfor ar tillamplig pa all verksamhet som riskerar att paverka objekten i fraga.
Kérntekniklagen ar primart en sékerhetslag (huvudsyftet ar sédkerhet) som reglerar hur en verksam-
het ska bedrivas for att olyckor ska undvikas. Rent lagtekniskt yttrar sig detta bland annat genom att
karntekniklagen omfattar en noggrant definierad och speciell verksamhet, medan stralskyddslagen
omfattar en méngd verksamheter. Att infoga kdrntekniklagens mycket specifika sidkerhetsregler i
miljobalken 4t sig darfor enligt utredningen inte goras.

”De flesta av lagens regler ar sa speciellt formade utifran de sérskilt stringa krav pa sikerhet som
stdlls pa kirnteknisk verksambhet att de endast i ringa grad later sig samordnas med regler i vriga
lagar som bor ingé i balken. For dem som har att i forsta hand tillimpa reglerna torde det snarare
vara sé att reglerna riskerar att bli otympligare att hantera och svarare att overblicka i en miljobalk
an vad som é&r fallet med nuvarande lagstiftning.” /SOU 1993:27, del I, s 263/

Avseende stralskyddet, sa papekade kommittén problemet med osédkerhet vad géller ansvarsfor-
delning mellan de olika organ som sysslar med tillstindsgivning och tillsyn i den man fragor om
stralskydd och miljoskydd regleras enligt separata regelverk. Slutsatsen blev att hela stralskydds-
lagen skulle inforlivas, bade vad giller hantering av radioaktivt avfall och joniserande stralning
/SOU 1993:27, del I, s 265 1.

Forslaget innebar sdledes att en rad sektorslagar inarbetades i kommitténs forslag till ny miljobalk,
déribland stralskyddslagen. For miljofarlig verksambhet, till vilken ocksd joniserande stralning
hénfordes, skulle dirfor balken med sdvél allmdnna som sérskilda aktsamhetsregler tillimpas.

Ett viktigt undantag gjordes dock for tillstand for kérnteknisk verksamhet och tillhérande karn-
sdkerhetsreglering samt atomansvarighetslagen.

I det forslag till miljobalk som presenterades av regeringen i proposition 1994/95:10 avvisades, pa
samma grunder som hos kommittén, en samordning med kérntekniklagen. Till skillnad mot kommit-
tén menade regeringen att inte heller strilskyddsfragorna skulle integreras i miljobalken. Aven om
det foreligger principiella likheter med annan milj6lagstiftning, till exempel i frdga om syfte som ar
att skydda ménniskor, djur och milj6, dterfinns enligt regeringen viktiga olikheter. En central sédan
ar att stralning ofta inte till slut hamnar i, och ddrmed stdr, den yttre miljon, till skillnad mot till
exempel kemikalier. En samordning avvisades ocksa av bade SKI och SSI /Proposition 1994/95:10,
s 100/.

I propositionen framhélls ocksd att den kdrntekniska verksamhetens osedvanliga rickvidd i frdga om
potentiella skador pd miljon som kan bli f6ljden av en allvarlig olycka gor kérntekniklagen mycket
speciell. Regeringen menar att kraven pa kiarnteknisk verksamhet &r speciellt utformade med sérskilt
strdnga krav pa sdkerhet och ddrmed skulle inga samordningsvinster med dvrig miljolagstiftning

sté att gora. Tvértom riskerar inforlivandet att gora lagstiftningen mer svardverblickbar om den ar
integrerad i en miljobalk.

6.4.2 Det andra miljobalksforslaget

1994 ars proposition drogs tillbaka i samband med att den ddvarande borgerliga regeringen forlorade
valet i september 1994. I november 1994 fick Miljobalksutredningen den nya socialdemokratiska
regeringens uppdrag att ligga fram ett nytt forslag till miljobalk. Ar 1996 6verlimnade utredningen
dels betankandet ”Miljobalken — En skérpt och samordnad miljélagstiftning f6r en hallbar utveck-
ling” /SOU 1996:103/, dels betiinkandet ”Overgangsbestimmelser till miljébalken” /SOU 1996:147/.
I december 1997 ldmnade regeringen propositionen “Miljobalk” /Proposition 1997/98:45/ till riks-
dagen och i mars 1998 Foljdlagstiftningen till miljobalken” /Proposition 1997/98:90/. Riksdagen
antog det nya forslaget till miljobalk den 3 juni 1998.

Liksom den tidigare utredningen arbetade 1994 ars utredning med maélet att en sammanhallen
lagstiftning skulle vara ldttare att dverblicka och tillimpa. Kéarntekniklagen skulle dock enligt

66 R-10-33



utredningen hallas utanfoér en miljobalk, eftersom sadana samordningsvinster som 6nskades enligt
utredningen inte later sig goras genom en samordning med karntekniklagen.

Avseende stralskyddet var utredningen mer tveksam och anforde, liksom regeringen i 1994 ars
proposition, att det dr tveksamt att strilning i tillrdcklig omfattning kan komma att paverka den yttre
miljon. Av denna anledning holls strélskyddet utanfor miljobalken. Mgjligen skulle, enligt utred-
ningen, vissa delar av balken kunna tillimpas for strilskyddet. Denna frdga kom senare att behandlas
1 SOU 1997:32. Hirvid kan sigas att miljobalksutredningen, trots intentionerna om samordning, kom
till slutsatsen att joniserande stralning inte skulle omfattas av miljobalken, precis pa samma sétt som
den gamla miljoskyddslagen inte var tillimplig i friga om joniserande stralning. Denna slutsats kom
att kritiseras under remissrundan och kanske hiftigast av miljoréttsprofessorn Staffan Westerlund.
Han papekade det faktum att den nya miljobalken, trots undantaget for den joniserande strilningen,

1 stora delar var tillamplig i friga om kérnteknisk verksamhet. Det gillde bland annat MKB-delen,
men ocksd andra provningar i forhallande till plan- och bygglagstiftning och vattenlagstiftning etc
/Westerlund 1996/.

En utgangspunkt for Westerlund var att den lagstiftning som avser joniserande stralning, hiar
stralskyddslagen och karntekniklagen, i vissa avseende &r svagare och vagare i syftet att skydda

mot miljostorningar. Varken kérntekniklagen eller stralskyddslagen har till exempel regler om
lokalisering av anldggningar med krav pa beslutsunderlag om alternativa platsval. Vidare var en
central kritik att bade stralskyddslagen och kiarntekniklagen inte hade 6ppna férhandlingar infor en
provning. Beslutsprocessen var byrakratisk och inte en 6ppen réttslig provning 1 domstol. Ytterligare
ett argument avseende den svagare stéllningen for miljoskydd i speciallagstiftningen utgér atoman-
svarighetslagen som, till skillnad fran miljoskaderegleringen, har en sérskild ansvarsbegrinsning.*®
Avseende eventuella tydlighetsvinster genom samordning av lagstiftning skriver Westerlund:

”Till en del kan problemet med ett stort antal regler inte undvikas, vilket beror pa den mang-
facetterade miljopaverkansbild som ett sadant lager ger upphov till. Men varfor inte forsoka
minimera krangligheten? Det kan ju bara vara till férdel for konsekvent regeltillimpning att man
till miljobalken for sa mycket som 6ver huvud taget 4r mojligt. Jag tror dock att utredningen inte
har satt sig in sérskilt vél i manga av de speciallagar, som utredningen nu argumenterar for ska
vara utanfor balken, och att utredningen darfor inte har forstatt att manga sektorslagar har lagre
ambitionsnivaer for miljoskydd och hansyn gentemot tredje man etc.”

Inférandet av miljobalken ar 1999 ledde sedan till, tvirtemot vad utredningen kom fram till,
att ocksa joniserande stralning kom att definieras som miljofarlig verksamhet (se proposition
1997/98:45, bet. 1997/98:JoU20, rskr. 1997/98:278). Detta till trots kom strélskyddslagen och
kérntekniklagen inte att inarbetas i miljobalken.

Har ska dock anmirkas att for kdrntekniska anldggningar kravdes faktiskt tillstdnd redan enligt
miljoskyddslagen, eftersom de var upptagna pa miljoskyddsforordningens A-lista och alltsa
provades av koncessionsndmnden. Men, eftersom undantaget om joniserande stralning finns i
miljoskyddslagen provades inte utsldppet av radioaktiva &mnen och joniserande stralning vid

Koncessionsndmndens provning, men vil alla andra utslapp och stérningar, sdésom kylvattenutslapp
och buller.

En jimforelse av provningsforfarandet enligt miljobalken och karntekniklagen ges i tabell 6-1.
Villkor for den joniserande stralningen faststélls i tillstindet enligt kdrntekniklagen med stod av
stralskyddslagen. Med den utformning miljobalken sedan fick, provas alla utsléapp och stdrningar
fran kédrntekniska anléggningar av miljodomstol, dven utslédppet av radioaktiva &mnen och fradgor om

38 Se ocksa t ex Europaparlamentets och radets direktiv 2004/35/EG om milj6ansvar for att forebygga och
avhjilpa miljoskador. Den grundldggande principen i direktivet dr den att verksamhetsutdvare vars verksamhet
har orsakat en miljoskada eller ett 6verhdngande hot om en séddan skada ska aldggas ett ekonomiskt ersittnings-
ansvar. I artikel 4 anges emellertid att direktivet inte ska tillimpas pa sddana kirntekniska risker, miljoskador
eller 6verhingande hot om sddana skador som kan orsakas av verksamheter som omfattas av fordraget om
uppréttande av Europeiska atomenergigemenskapen eller av tillbud eller verksamheter for vilka ansvar eller
ersittning omfattas av nagot av de internationella instrument som anges i bilaga, bland annat Pariskonventionen
den 29 juli 1960 om skadestdndsansvar pa atomenergins omrade och Brysselkonventionen av den 17 december
1971 om skadestandsansvar vid sjotransport av atomsubstans.
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Tabell 6-1. Jamforelse av provningsforfarandet enligt miljobalken och karntekniklagen.

Miljobalken

Karntekniklagen

Samrad med myndigheter, kommuner, allmanheten,
organisationer.

Framtagande av MKB.

Ansdkan med MKB inges till miljddomstolen.
Miljddomstolen begar eventuell komplettering av ansdkan.
Kungbrelse, tillfalle att yttra sig om MKB.

Miljddomstolen tar stallning till MKB.

Miljddomstolen férordnar sakkunniga, inhamtar yttranden etc.

Syn, huvudférhandling.

Miljddomstolen prévar enligt MB och éverlamnar arendet
till regeringen med eget yttrande (17 kap MB).

Regeringen beslutar om tillatlighet (férutsatt kommunens
tillstyrkan) och aterlamnar arendet till miljiddomstolen for
provning av tillstand enligt 9 (och ev. 11) kap MB.

Ny/aterupptagen huvudférhandling.
Miljiodom meddelas avseende tillstand och villkor.

Samrad med myndigheter, kommuner, allmanheten,
organisationer.

Framtagande av MKB.

Ansokan med MKB inges till SSM.

SSM begar eventuell komplettering av ansdkan.
Kungorelse, tillfalle att yttra sig om MKB.

SSM tar stallning till MKB.

SSM inhamtar eventuella yttranden.

SSM utarbetar granskningsrapporter.

SSM provar arendet enligt karntekniklagen éverlamnar
arendet till regeringen med eget yttrande.

Regeringen beslutar om tillstdnd enligt karntekniklagen
och uppdrar at SSM att stélla upp eventuella ytterligare
villkor for tillstandet.

Overvaganden inom SSM.

SSM beslutar om ytterligare villkor for tillstandet enligt
karntekniklagen och stralskyddslagen.

Jonas Ebbesson har behandlat denna fraga i /Ebbesson 2006, s 8/. En liknande bild finns ocksa i /SOU 2007:38/, se

aven /Kasam 2007a/.

joniserande strdlning. Men resultatet var en kompromiss och stralskyddslagen och kérntekniklagen

kom att std kvar som parallell specialreglering.

Losningen innebar att kirntekniska anldggningar provas enligt miljobalken pa foljande sitt:

+ Till att borja med provar regeringen tillatligheten enligt 17 kap miljobalken.

» Efter att regeringen har avgjort tillatlighetsfragan sker, om regeringen lamnar bifall avseende
tillatlighet, en provning av kdrnsikerheten enligt kdrntekniklagen. Regeringen ar ocksa
da (normalt) tillstaindsmyndighet d&ven om beslutanderitten i vissa fall kan delegeras till

Stralsdkerhetsmyndigheten.

» Slutligen krévs tillstand enligt miljobalken och da provas alla utslédpp och storningar fran anldgg-
ningen. Den regionala miljddomstolen dr provningsmyndighet i forsta instans.

Miljobalkens regler styr provningen till exempel nar det géller lokalisering vid tillatlighetsprov-
ningen enligt 17 kap och det kommer att krdvas en miljokonsekvensbeskrivning enligt miljobalken
savil betrdffande den prévningen som vid miljddomstolens provning av utslédpp och andra
oldgenheter. Regeringen menade genom denna integration av provningen av kédrnteknisk verksamhet
inom ramarna for miljobalken att remissinstansernas dnskemal utan att hela stralskyddslagen och
kérntekniklagen tas in i balken /Proposition 1997/98:45, s 328/.

En slutsats som kan dras av denna 16sning &r en acceptans av miljobalken som speciallag for miljo-
skydd tillgodoser relationen till kdrntekniklagen och strélskyddslagen. Den senare lagstiftningen
ska avvika frén miljobalkens bestimmelser endast om miljobalkens kravniva inte kan tillatas sla
igenom inom sektorn for kiarnteknisk verksamhet och stralskydd. Huvudregeln borde dirfor, om
miljointresset helt ska sékerstéllas, vara att miljobalken ska tillimpas genom hela tillstdndsproces-
sen. Sékerhetslagstiftningens relation till miljélagstiftningen skulle da vara kompletterande.

Enligt lag om kérnteknisk verksambhet tillimpas ocksa miljobalken vid provning av drenden, men
endast 1 begransad omfattning. Saledes foreligger en risk for att miljobalkens krav till delar inte slar
igenom i kdrnkraftssektorn. Det foreligger dock ingen konflikt om miljobalken uppstéller minimi-
krav som sedan ytterligare skérps for verksamhet med joniserande stralning, till exempel genom
hoga sékerhetskrav. En ytterligare fraga ar vilka konsekvenser den parallella tillstdndsprévningen
har i fraga om tydlighet for inblandade aktorer och risken for motsagelser i tillstand och villkor.

Det foreligger en risk for att lagstiftningen brister i den klarhet och enkelhet som &r efterstravans-

vard, en rattssikerhetsfraga.
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6.4.3 Forandring av kdrntekniklagen och stralskyddslagen i
miljoskyddande riktning

Som antytts ovan &r stralskyddslagen och kérntekniklagen exempel pa lagar som till delar har

andra syften dn miljohénsyn. For att ”stimma in” i det miljorattsliga regelsystemet med en ny
miljobalk var dessa pa olika sitt tvungna att anpassas till balken. Den rittsliga 16sningen var att

lata stralskyddslagen och kérntekniklagen sta utanfor miljobalken, men att ingripanden med stod

av miljobalken ska vara mojligt d&ven for kiarnteknisk verksamhet. Lagstiftningen ska alltsa vara
tillimplig parallellt. Vid tillstandsprévning enligt kdrntekniklagen eller stralskyddslagen ska ett antal
bestdimmelser i miljobalken tillimpas. Vid prévning av drenden enligt stralskyddslagen eller kdrntek-
niklagen ska miljobalkens allminna hénsynsregler tillimpas och hénsyn tas till dess miljokvalitets-
normer. Miljobalkens regler om miljokonsekvensbeskrivningar inférs ocksé genom hianvisningar
fréan stralskyddslag och karntekniklag till miljobalken. Resultatet kan beskrivas som en kompromiss
mellan a ena sidan kravet pa en full integration av stralskyddsregler och kiarnteknisk reglering i
miljobalken och a andra sidan ett bibehéllande av en sirskild reglering av joniserande stralning likt
den som géllde fore miljobalken.

Den angivna utgangspunkten och tekniken fo6r samordning dr att kirntekniklagen géller parallellt
med miljobalken och samtidigt att inga undantag ska gélla i mojligheten att ingripa med stéd av
miljobalken. Vid tillstdndsprovning enligt kdrntekniklagen ska ett antal bestimmelser 1 miljobalken
tillimpas (kérntekniklagen 5b §).

5 b § Vid provning av drenden enligt denna lag skall 2 kap, 5 kap 3 § och 16 kap 5 § miljobalken
tillimpas.

Bestdmmelser om att tillstdnd krivs for vissa verksamheter och atgérder finns i 7 kap 28 a—29 b §§
miljobalken.

En miljokonsekvensbeskrivning skall ingd i en ansékan om tillstdnd att uppfora, inneha eller

driva en kirnteknisk anldggning. Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
foreskriva att det i andra drenden om tillstdnd enligt denna lag skall upprittas en miljokonsekvens-
beskrivning.

Nér det géller forfarandet for att uppritta miljokonsekvensbeskrivningen och kraven pa denna
samt planer och planeringsunderlag géller 6 kap miljobalken. /Lag 2001:441/

Vid kédrnteknisk verksambhet tillimpas kérntekniklagen och stralskyddslagen parallellt. Genom kérn-
tekniklagen regleras sikerheten och genom stralskyddslagen strlskyddet, men denna lagstiftning
samordnas 1 stor utstrickning vid tillstdndsprévning. Sérskilt tillstand vid kdrnteknisk verksamhet
kravs normalt inte enligt stralskyddslagen. Déremot regleras villkor och foreskrifter som behdvs med
hénsyn till strlskyddet med stdd av strilskyddslagen. En sérskild bestimmelse om detta finns i 27 §
stralskyddslagen som anger att ”’Om ett tillstdnd har meddelats enligt kdrntekniklagen eller under
tillstdndets giltighetstid, fir regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer meddela de
ytterligare villkor som behdvs med hénsyn till stralskyddet.” Regeringen har enligt 14 § stralskydds-
forordningen (1988:293) delegerat till SSM att prova fragor om villkor enligt 27 § stralskyddslagen.

Den parallella tillstandsprovning som é&r aktuell i fragan om ett slutforvar &r, vid sidan om tillatlighet
(se forslag till dndrad lagstiftning 1 /SOU 2009:88/) provning och tillstand enligt miljobalken, rege-
ringens tillstandsprovning for karnteknisk verksamhet som kréavs enligt 5 § kdrntekniklagen. Det ska
hir ségas att nir den parallella ordningen infordes, var det under premissen att det inte var aktuellt
att prova tillstand for nya karnkraftsanldggningar. Inom det kédrntekniska omradet var det vid besluts-
tillfallet 1 princip endast aktuellt att uppfora anldggningar for hantering och férvaring av kirnavfall
samt anldggningar for hantering av slutférvaring av anvant kiarnbréansle /Proposition 1997/98:90,

s 262 7.5 Tillatlighetsprovningar och tillstandsprévningar har varit aktuella vid h6jningen av den
termiska effekten i kérnkraftverken. Under 2000-talet ldmnades étta sddana ansdkningar om tillstand
in. Det verkar ocksé som om det kan bli aktuellt med framtida ansdkningar for byggande av nya
karnkraftsreaktorer, for detta krdvs dock en sérskild dndring av § 5 a i lag (1984:3) om kéarnteknisk
verksambhet. I dagsldget far sadant tillstind inte meddelas.

%9 Se dven regeringens forslag till lag om avveckling av kédrnkraften (prop. 1996/97:176, bet. 1996/97:NUO05,
rskr. 1996/97:132) och en energipolitisk inriktning utan kdrnkraft (prop. 1996/97:84, bet. 1996/97:NU12,
rskr. 1996/97:272).
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Vid inforandet av miljobalken var remissinstanserna SKI och SSI mycket kritiska mot det faktum att
miljobalkens regler skulle tillimpas pa karnsékerhets- och stralskyddsomrédet parallellt med karn-
teknik och stralskyddslagen, inte minst darfor att det kan uppsta oklarheter /Proposition 1997/98:90,
s 260 ft/. Argumentationslinjerna i kritiken berorde flera olika saker.

» Statens kérnkraftinspektion (SKI) ifragasitter bland annat rickvidden av miljobalken i forhal-
lande till bland annat kérnteknisk verksamhet och frigar sig om balken 6verhuvudtaget behandlar
risker for och foljder av stora olyckor sdsom till exempel dammolyckor, oljebrander, oljeutslipp,
klorgasutslapp eller atomolyckor. Vidare ifragasitter SKI, med hinvisning till slutférvaringen av
kérnavfall och anvént kdrnbrénsle, om miljobalken &r tillimplig pd miljopéverkan som intréffar,
eller som kan antas intriffa, i framtiden. SKI betonar att kdrntekniklagen samt SKI:s foreskrifter
och villkor syftar till att férhindra att miljopaverkan éverhuvudtaget intraffar. Enligt SKI syftar
karntekniklagen darmed till att minimera eventuella miljoeffekter for den handelse nagot trots allt
kan intréffa.

» SKI kritiserade ocksa miljobalkens provningsbestimmelser och menade att det inte klart
framgick vad miljodomstolen ska prova i forhallande till vad som provas av regeringen vid
tillatlighetsprovningen. SKI pekar sérskilt pa utredningens uttalande om att provningsforfarandet
ska ske i olika steg och av olika instanser. SKI gor vidare géllande att detta gar emot de riktlinjer
som regeringen tidigare har utfardat i friga om provningsforfarande for nya kérntekniska anligg-
ningar. SKI hinvisar till regeringens beslut den 18 maj 1995 dér det angetts att provningen enligt
karntekniklagen och Ovriga berdrda lagar ska ske samordnat. Enligt SKI bor dven provnings-
forfarandet enligt miljobalken folja regeringsbeslutets riktlinjer pa sa satt att det gors en samlad
provning enligt miljobalken och kérntekniklagen.

» Eftersom miljobalkens allmidnna hiansynsregler ska gélla i drenden enligt kérntekniklagen efter-
lyste SKI storre klarhet om vilka miljokrav som ska gélla for kdrnteknisk verksamhet och tydliga
regler om vilka myndigheter som ska svara for att dessa miljokrav uppfylls vid tillstandsgivning
och tillsyn. SKI framforde i detta ssmmanhang farhagor om att villkor enligt miljobalken kan
komma att kollidera med villkor meddelade med stdd av kiarntekniklagen respektive stralskydds-
lagen. Kraven pa MKB hade SKI inga invdndningar mot.

Regeringen anmérker att normer enligt miljobalken “knappast kommer att bestimmas med avseende
pa sddana risker for radiologisk pdverkan m m som ska provas enligt kérntekniklagen” /Proposition
1997/98:90, s 264/. Detta till f6ljd av att kdrntekniklagen ger utrymme for mycket hoga krav pé en
extremt farlig verksamhet. Men, detta till trots sd bor inte kérnteknisk verksamhet undantas fran
miljokvalitetsnormernas rackvidd.

I anledning av vad SKI anférde om oklarheter betrdffande provningen av kiarntekniska anldggningar
menade regeringen att tanken &r att alla utslédpp och storningar fran kérntekniska anldggningar i
framtiden ska provas av den regionala miljodomstolen, det vill siga dven utsléppet av radioaktiva
dmnen och frigor om joniserande strilning. Ar drendet, som i fallet med ett slutforvar, av det slaget
att regeringen ska prova tillatligheten enligt 17 kap miljobalken, ska miljddomstolen efter beredning
av drendet 6verldmna det till regeringen for provning.

Regeringen understryker ocksd i propositionen att det forutsitts att miljodomstolens handléggning
enligt miljobalken sker parallellt med en beredning hos SSM (da SKI) av tillstdndsédrendet enligt
kérntekniklagen. Till4tlighetsprovning enligt miljobalken och tillstdndsprovning bor dérfor — enligt
regeringen — samordnas s att savil miljddomstol som Osthammar i egenskap av berdrd kommun har
tillgdng till expertmyndigheternas granskningsrapporter i kidrntekniklagsérendet vid sin behandling
av tillatlighetsprovningen enligt miljobalken.

Aven regeringens slutliga beredning och beslut enligt de bada lagarna bor ske samordnat. Efter

att tillatlighetsprovningen enligt miljobalken har slutforts hos regeringen, ldmnas drendet ater till
miljodomstolen om det krévs tillstand enligt miljobalken och da provas alla utslédpp och storningar
fran anldggningen. Den regionala miljddomstolen dr d& provningsmyndighet i forsta instans.

Forhéllandet mellan miljobalken och strélskyddslagen hindrar inte att tillsynsuppgiften savitt giller
iakttagandet av stralskyddsvillkoren kvarstar pA SSM (dé SSI). Den utvidgade definitionen av
miljofarlig verksamhet 1 9 kap 1 § miljobalken behdver enligt regeringens mening inte leda till négra
samordningsproblem. Regeringen ség inte heller ndgon grund for SKI:s framforda farhdgor om att

70 R-10-33



villkor enligt miljobalken kan komma att kollidera med villkor meddelade med stdd av karnteknik-
lagen respektive stralskyddslagen. Regeringen anség tviartom att den samlade prévningen av
storningskéllor som medges genom miljobalken, skapar forutséttningar for en béttre helhetsbild av
riskerna for miljon och att den samtidigt ger betydande fordelar nér det géller stralskyddskontrollen.
SKI:s roll som expertmyndighet pa karnteknikomradet skulle enligt regeringen bibehallas oavsett
miljobalksreformen, och det ar sjdlvfallet SKI som i framtiden utovar tillsynen enligt kirntekniklagen.

6.5 Om provning och overklagande enligt miljobalken
och karntekniklagen®

6.5.1 Ansokan om tillstand enligt miljobalken

Som angivits ovan dr miljokonsekvensbeskrivningen en dokumentation som foregar en ansékan

om tillstdnd for byggande av ett slutférvar. Innehallet dr en presentation som ger beslutsfattande
instanser grund for beddmning om miljobalkens krav &r uppfyllda. Under arbetet med miljo-
konsekvensbeskrivningen dokumenteras ocksa samraden med allménheten. Detta ar viktigt eftersom
allménhetens deltagande i beslutsprocesserna syftar till att enskilda personer och sammanslutningar,
liksom myndigheter, ska kunna paverka miljokonsekvensbeskrivningens omfattning, inriktning och
innehall. Miljobalken stiller krav pa samraden och dessa krav ska ha uppfyllts innan tillstind kan
ges.

Processen 1i tillstandsdrenden enligt miljobalken priaglas ocksa av 6ppenhet gentemot allménheten.
Miljodomstolen kungdr en ansékan och den som vill kan dérefter komma in med skriftliga syn-
punkter. Ansokan skickas ocksa pa remiss till ett antal myndigheter och SSM, som sérskilt berdrs av
en ansdkan om byggande av slutférvar, kommer att ges mojlighet att yttra sig. Till skillnad frén till
exempel Naturvardsverket och lansstyrelsen kan dock inte SSM fora talan i malet. Naturvardsverket
kan till exempel ocksé begira en omprovning av villkoren dven efter det att domen vunnit laga kraft.
Processen ér vidare muntlig och 6ppen och dér kan synpunkter 1dmnas pa ansékan, MKB:n och den
verksamhet som &r foremal for provning, miljobalken 22 kap. Miljodomstolen och regeringen ska
beakta de givna synpunkterna.

Har ska noteras att ansokan om tillstdnd enligt miljobalken for byggande av slutforvaret kommer att
avgoras i tva led. Miljodomstolen avgdr inte fragan om tillatlighet utan 6verldmnar, efter inledande

provning och komplettering av underlaget, tillsammans med ett yttrande fragan till regeringen enligt
22 kap 7 § samt 17 kap miljobalken. I detta forsta led kan miljodomstolens yttrande inte dverklagas.

Regeringens tillatlighetsprovning omfattar i allt vésentligt av samma réttsliga ram som miljodomsto-
lens och innebér en provning om verksamheten som helhet kan tillatas pa den aktuella platsen.®'
Tillatlighetsbeslutet kan inte 6verklagas men kan dnda komma att provas enligt rattsprovningslagen
(lagen (2006:304) om rittsprovning av vissa regeringsbeslut). En sadan rittsprovning kan begéras av
part, det vill sdga enskilda personer som berors av beslutet eller vissa miljoorganisationer.

Réttsprovningen ér inte en fullstindig materiell provning utan Regeringsritten tar bara stillning till
om regeringens beslut formellt strider mot nédgon réttsregel, i sddant fall undanrdjs beslutet. Tidigare
géllde att det bara var “’parter” som kunde begéra en sadan prévning men numera uppstélls istillet
krav pa att det dr fraga om att beslutet beror “civila réttigheter och skyldigheter” for den som vill fa
till stand provningen /Proposition 2005/06:56/. Tanken med den nya rattsprovningslagen &r att ocksa
miljoorganisationer ska kunna begéra rattslig provning av icke dverklagbara beslut om tillstand och
tillatlighet. Sverige har tidigare haft en relativt inskrénkt linje avseende vem som har ratt att begéira
rattsprovning, men denna mojlighet har kommit att vidgas ocksa till mindre miljdorganisationer

i samband med EU-domstolens dom i mél C-263/08.¢* S&viil Arhuskonventionen som EU-ritten
uppstéller krav pa att medlemsstaterna pa tillfredsstillande sitt ser till att allménheten i tillrdcklig

¢ Jonas Ebbesson har behandlat denna fraga i /Ebbesson 2006/.

1 Ett slutforvar dr en anldggning for karnteknisk verksamhet, varfor tillatlighetsprévningen enligt 17 kap 1 §
miljobalken &r obligatorisk.

2 Domstolens dom den 15 oktober 2009, /Mél C-24/09/. Notera att kravet pa 2 000 medlemmar for taleratt
enligt miljdbalken 16 kap 13 § i detta mal inte ansags forenligt med EU-rétten och Arhuskonventionen.
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utstrackning ér delaktig och kan fora talan mot beslut som kan ha en betydande miljopaverkan. En
slutforvarsanldaggning och beslut om tillstand kring sédana tillhor den typen av beslut som miljo-
organisationer ska kunna fa till stind en rittslig provning av bilaga 1, punkt 1, Arhuskonventionen.
Det dr ocksa denna syn som ér avsedd komma till uttryck i 2 § rattsprovningslagen /Proposition
2005/06:56, s 15 f1/.6

En annan viktig del av tillatlighetsprovningen ar det kommunala vetot, miljobalken 17 kap 6 §.
Denna innebir formellt att kommunfullméktige (i Osthammar) méste tillstyrka verksamheten.
Tillatlighetsfrigan avgors dock som sagt av regeringen som ocksé kan meddela tilldtlighet trots kom-
munens avstyrkande, men for detta krévs att regeringen finner beslutet att verksamheten kommer
till stdnd synnerligen angeldget ur nationell synpunkt. En kommun ska ocks4 slippa en placering av
verksamhet didr mot sin vilja om en annan plats beddms vara lampligare fran teknisk och ekonomisk
synpunkt. Enligt propositionen ska dock 6verkorningsmdéjligheten” tillimpas ytterst restriktivt
/Proposition 1997/98:45, del 2, s 221/. I det fall att regeringen beslutar om tillatlighet 1dmnas
drendet ater till miljodomstolen som har att besluta om detaljvillkor enligt miljobalken. Dessa
meddelas 1 dom, som sedan kan dverklagas av part eller miljdorganisationer till miljoverdomstolen.
Miljodverdomstolens dom kan dverklagas till hgsta domstolen.

Haér ska ocksa anmaérkas att nér regeringen har beslutat att tillata en verksamhet ar fragan om tillat-
lighet formellt sett avgjord. Enligt forarbetena verkar man saledes mena att tillatlighetsfragan inte
ska ingé i miljodomstolens efterfoljande tillstdndsprévning enligt miljobalken. Miljodomstolen ska
istéllet besluta om det ndrmare innehéllet i tillstandet och vilka villkor som ska gélla for tillstandet,
provningen begréinsas saledes till de fragor som inte har provats av regeringen. Hér ska dock anmar-
kas att denna relation mellan tillatlighets- och tillstandsbeslut inte framgéar med onskvérd tydlighet

i lagtexten utan dr “underforstadd” och till delar klarlagd genom propositionstexten /Proposition
1997/98:45, del 1, s 438/.%* Denna syn har sedermera bekréftats av miljooverdomstolen i dess
avgorande kring Botniabanan (dom 2006-05-15 i mal M 5040-05). Uppgiften for miljodomstolen
blir saledes efter en tillatlighetsprovning nérmast att precisera vilka villkor som ska gélla.

En storande aspekt i detta avseende ar resultatet av Regeringsrittens avvisande av enskildas ansok-
ning om rattsprévning av regeringens beslut om Botniabanan. Regeringsritten menade att det inte
gick att faststdlla vilka som var sakdgare i mélet, en frdga som kunde avgdras forst i det efterfoljande
faststéllandet av jarnvagsplanen. Men da regeringsbeslutet dr bindande vid efterfoljande provning,
och fragan om vilka som &r sakdgare bestims forst senare kommer sjélva tillatlighetsfragan aldrig att
kunna prévas i domstol /Michanek och Zetterberg 2007, s 392 f/. Mgjligen har denna fraga kommit
att andras med inférandet av den nya rattsprovningslagen.

6.5.2 Tillstand enligt kdrntekniklagen

Huvudprincipen ér att tillstdnd alltid krévs for att ta befattning med radioaktiva &mnen eller material
som innehéller radioaktiva &mnen. Ett slutforvar ér tillstdndspliktigt enligt kdrntekniklagen, eftersom
det betraktas som kdrnteknisk verksamhet, (KTL § 5 a). SSM ér den myndighet som bereder fragan
om tillstdnd enligt kdrntekniklagen. SSM ska vid denna prévning folja stora delar av miljobalken, till
exempel anger § 5 b i kérntekniklagen att forfarande med miljokonsekvensbeskrivning enligt miljo-
balken ska f6ljas. I 6vrigt r dock SSM:s provning inte priglad av den dppenhet och forhandling
som dr kinnetecknande for domstolsprocessen. SSM maste sjdlv undersoka fragan om samrad skett
med berorda parter, for att darefter ta stéllning till MKB:n. SSM kan ocksé inhdmta yttranden som
behovs for handlaggningen, (KTL 24 §). Efter en inledande undersdkning av underlaget forfattar
SSM ett yttrande och dverldmnar direfter detta tillsammans med tillstdndsansdkan till regeringen

for beslut, ett tillstyrkande kan ocksé vara forenat med forslag till villkor. Regeringen tar beslut om
tillstdnd och kan forena detta med villkor eller ldmna ater drendet till SSM for faststédllande av mer
detaljerade villkor. Beddmning av ansdkan och beslut avseende tillstdnd ska goras med hdnsyn bade
till kirntekniklagens och miljobalkens regler.

 Har kan dock noteras att den delegationsméjlighet avseende miljoorganisationers dverklaganderitt, som
regeringen avsag att infora genom andring i kirntekniklagen aldrig kom till stdnd. Ingen sddan uttrycklig
reglering finns heller. Icke desto mindre finns den uttryckt i EU-réitten och i Arhuskonventionen. Se /Propositon
2004/05:65, s 119/.

¢ Se dven /SOU 2009:88, s 128/ som uttalar sig med en annan sikerhet.
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I kdarntekniklagen finns inga regler om 6verklagande varfor en réttslig provning av en tillstandsprov-
ning inte kan ske. Eventuella beslut av SSM kan &verklagas till regeringen. Detta innebér att det
enda séttet att fa till stdnd en réttslig provning &r lagen om réttsprovning av vissa regeringsbeslut
/Lag 2006:304/.

Det ska anmirkas att sjdlva podngen med att 1dta beslut tas av regeringen ér att frigan till sin
karaktir bedoms vara av sddan politisk dignitet att en (fullstédndig) rittslig provning inte ir passande
(jAmfor med /SOU 2009:88, s 128/). I propositionen till miljobalken angavs att en politisk rege-
ringsprovning ar att foredra dérfor att det bor finnas ett politiskt ansvar for stora eller pd annat sétt
viktiga verksamheter som har betydelse for samhéllsplaneringen i stort” /Proposition 1997/98:45,

s 436/. Bengtsson m fl hdnvisar i sin kommentar till miljébalken till det naturliga i att de stéllnings-
taganden som ska goras vid tillatlighetsprovningar ska vara politiska och saledes ge regeringen

ett storre styrningsutrymme /Bengtsson m 1 2000, del 2, 17:2-3/. Denna reglering &r sa klart en
forsvagning av miljdintresset, eftersom detta kan kompromissas bort till forman for andra intressen
/Proposition 2004/05:129, s 42/.

6.5.3 Miljodomstolens beslut om tillstand, miljodom

Enligt 22 kap 25 § miljobalken ska en dom som innebér att ett tillstdnd 1&mnas till en verksamhet

i forekommande fall innehdlla bestimmelser om bland annat de villkor som behdvs for att hindra
eller begrinsa skadlig inverkan och andra oldgenheter. Provningen enligt miljobalken omfattar alla
utslapp och storningar fran en anldggning, dven joniserande stralning och det finns inget hinder for
miljodomstol att prova och uppstilla villkor som ror kérnsédkerhet och stralskydd.

Ovan angavs att regeringens beslut i tillatlighetsfragan dr bindande for efterkommande prévningar,
till exempel miljodomstolens meddelande av villkor enligt miljobalken. Om det nu ar pa sadant
sdtt, borde en logisk foljd vara att dessa villkor siledes inte heller far vara av den karaktéren att

de omgjliggor ett fullgdrande av verksamheten. Det dr dock inte svart att forestilla sig att det,
atminstone teoretiskt, kan komma att uppsté problem i denna relation mellan besluten om tillatlig-
het och tillstand.

Kanske dn mer problematiskt i dverlappningshénseende &r miljddomstolens beslut om tillstdnd i
relation till SSM:s provning av en slutforvarsanliggnings sékerhetsfragor i ljuset av kidrntekniklagen.
A ena sidan kan anforas att SSM som specialmyndighet anfortrotts villkors- och foreskriftskompe-
tens inom ett specialomride, varfor miljobalken inte ska anviandas som grund for villkor inom
samma omrade. A andra sidan kan anfGras att det inte finns nigot undantag i miljobalken for
joniserande stralning och att miljddomstolen dérfor ocksé maste faststélla villkor med avseende

pa stralskydd och kérnsékerhet, miljobalken reglerar i sirskild ordning miljéintresset.

Att en viss parallellprovning kan komma att ske mellan miljobalken & ena sidan samt kdrnteknik-
lagen & andra sidan, 4ven om lagarna till delar har olika syften, och att det kan uppkomma avgrans-
ningsfragor forutsattes i forarbetena till miljobalken /Proposition 1997/98:45, del 1, s 190 £, 327;
del 2, s 215 f/. Regeringen menade i propositionen att saidana konflikter ska 16sas med allmédnna
rattsgrundsatser. Ett forslag om en uttrycklig lagregel, om att miljobalken inte géiller for verksamhet
som omfattas av andra regler, avvisades och fragan lamnades till rattspraxis for avgorande.® De
intressen som ska sékerstéllas enligt miljobalken dr ocksa skyddade av regler om réttskraft. Saledes
géller miljodom mot alla, 24 kap 1 § miljobalken, vilket innebér att till exempel en tillsynsmyn-
dighet inte kan stdlla ytterligare krav i de fragor som har provats enligt tillstandet, se 26 kap 9 §
miljobalken. Detta &r i grunden en réttssdkerhetsfraga for tillstandsinnehavaren.

I miljobalken har ocksa tillsynsmyndigheter givits partsstillning varfor Naturvardsverket kan dver-
klaga miljodomstols dom. Hér forefaller det olyckligt att inte SSM har samma stéllning, eftersom
denna myndighets tillsynsomrade uppenbarligen kan paverkas av miljodomen, sirskilt som till
exempel villkoren i domen kan komma att hamna i konflikt med SSM:s bindande foreskrifter. Ett
alternativ dr, som anges i /Proposition 1997/98:90/, att i den mén regeringen ska prova tillatligheten
av en verksamhet enligt 17 kap miljobalken ska beredning hos SSM ske parallellt, varvid ocksa
regeringens tillatlighetsprovning enligt miljobalken och tillstdndsprovning enligt kdrntekniklagen

% Denna regel lyftes ut pa forslag av lagradet, /Proposition. 1997/98:45, del 1, s 191/.
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sker parallellt. Miljodomstolen kan dé ges tillgéng till SSM:s beredningsunderlag. Aven beslut av
regeringen enligt de bada lagarna kan ske samtidigt.

Fragan om parallell reglering kom att provas i /MOD 2006:70/, som avsag tillsténd till befintlig och
utdkad verksamhet vid Ringhals. Fragan i mélet avsdg om det vid tillstdndsprévningen enligt miljo-
balken av Ringhals kdrnkraftverk ska foreskrivas villkor som géller kirnsékerhet och stralskydd.
Av genomgédngen ovan kan konstateras att det inte finns ndgra formella hinder mot meddelande av
sddana villkor. Miljodverdomstolen kom istéllet att diskutera frdgan om lampligheten i en sddan
ordning.

I domen konstateras att "till skillnad mot vad som géllde enligt miljoskyddslagen ska provningen
enligt 9 kap 1 § miljobalken omfatta alla utslépp och storningar fran en kérnkraftsanldggning, dven
fragor om joniserande stralning. Om tillstand ges till verksamhet som nu &r i fraga kan séledes dom-
stolen besluta om villkor ocksa i fragor som SKI respektive SSI (numera SSM) har att ta stéllning till
eller fatta beslut om enligt lagen om kérnteknisk verksamhet respektive stralskyddslagen med dartill
horande forordningar m m. Denna ordning har ansetts kunna fororsaka vissa problem med parallell
(och dubbel) provning. I beslutet 2005-10-20 har regeringen bland annat framhallit att rattskraften
hos en tillstandsdom enligt miljobalken enbart géller ingripanden enligt balken och att en sddan
dom séledes inte hindrar att SKI eller SSI med stdd av kiarntekniklagen respektive stralskyddslagen
foreskriver nya eller stringare villkor for en verksamhet. Regeringen har direfter i prop. 2005/06:06
”Karnsdkerhet och stralskydd” i fragan om miljobalkens forhallande till kérntekniklagen och stral-
skyddslagen uttalat sig om de redovisade problemen med den s k parallellprovningen pa samma

sétt och anfort att det inte foreligger behov av nagra fortydligande lagidndringar eftersom foreslagna
andringar endast skulle bekrifta ett forhallande som redan géller.”

For domstolarna forefaller det onddigt att foreskriva villkor som upprepade vad SSM redan reglerat i
foreskriftsform. Miljodverdomstolen kom dérfor att faststilla villkor avseende behovet av utredning
om ytterligare mdjlighet till sdkerhetshdjning genom anvidndande av bésta mojliga teknik. Genom
att inkludera och hora SSM (SKI och SSI) under beredning och férhandling synes dock riskerna for
motstridiga parallella villkor och dubbelboérda for sékanden ha minimerats.

6.5.4 SSM:s mojlighet att formulera villkor efter att miljodom meddelats

Som ovan angetts har SSM mojligheter att agera under miljodomstolens beredning av drendet men
det kan ifragasittas om inte SSM borde {4, likt Naturvardsverket, en position som innebér att man
kan overklaga givande av ett tillstdind som berdr SSM:s omrdde. SSM kan ocksa meddela ytterligare
villkor med hénsyn till verksamhet som givits tillstdnd enligt kdrntekniklagen, SSL 27 §. SSM har
d4 att utgd fran strilskyddslagens regler, hiir saknas dock en korsreferens till miljobalken. Aven om
utgangspunkten i stralskyddslagen &r att vidta de skyddsétgarder och forsiktighetsmatt som behdvs
for att forhindra skada (SSL 6, 7 §9), stélls inget krav pa bista mojliga teknik eller kriterium for val
av plats.

Ebbesson har i en till Kasam forfattad PM diskuterat mojligheten att anta ytterligare villkor efter
det att tillstdnd givits av miljddomstol. Ebbesson tar sin utgangspunkt i de skillnader som foreligger
mellan regleringen av stralskyddet och miljobalken och konstaterar att: ”Daremot framstar SSI:s
optimeringsbegrepp och definition av bista mojliga teknik 1 SSI:s foreskrifter som vagare dn

basta mojliga teknik enligt miljobalken, och det kompenseras inte av SSI:s allmidnna rad (som ju
dessutom saknar bindande verkan). Jag kan inte heller se att SSI bidrar till att tydliggora kraven mer
an miljobalkens hansynsregler, vilket dr mérkligt med tanke pé att stralskyddslagen har ett sndvare
tillimpningsomrade. Pé detta abstrakta plan ar det dessutom min bedémning att SSI:s allmidnna

rad, men inte dess foreskrifter i sig, ger uttryck for en nagot ldgre ambitionsniva &n miljobalken.”
/Ebbesson 2006, s 28 f/

Villkoren kan ddrmed komma att formuleras annorlunda av miljddomstolen respektive SSM, men
detta behover dock i sig inte innebér att lindrigare villkor fran SSM 4n de som miljodomstolen med-
delar. Men SSM:s respektive miljodomstolens villkor kan hélla olika ambitions- och kravniva.

Miljobalken omfattar som sagt dven joniserande stralning och i miljobalken 1 kap 3 § klargors att
balkens tillimpning inte inskrinks i de fall annan forfattning reglerar samma fraga. Detta innebar att
1 provningen av storre kirntekniska verksamheter, ska regeringen efter meddelad tillatlighet enligt
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miljobalken respektive tillstand enligt kdrntekniklagen, 1dmna uppgiften till miljddomstolen att
meddela ytterligare villkor som krivs for verksamheten enligt miljobalken. Detta kan ocksa innebéra
villkor avseende sékerhet och stralskydd. Regeringen kan dock ocksa sjilv besluta om sérskilda
villkor for att tillgodose allminna intressen, miljobalken 17 kap 7 §. Vad giller stralskydd och karn-
sikerhet fanns vid inforandet av miljobalken en skepsis fran de ansvariga myndigheterna SKI1/SSI
som menade att kravbilden i stralsdkerhetshanseende skulle faststéllas av dessa myndigheter och att
miljodomstolen inte samtidigt skulle meddela till exempel stralskyddsvillkor eftersom detta kunde
skapa oklarhet i kravbilden. Som Ebbesson papekar kan dock inte miljddomstolen avsta fran att ta
stillning fran en viss aspekt eftersom den enligt miljobalken 22 kap 25 § har till uppgift att beakta
alla storningar fran verksamheten /Proposition 1997/98:90, s 270, 278/.

Fragan behandlades i Kidrnsdkerhetsutredningens betankande 2003 /SOU 2003:100, s 17, 131/.
Enligt 24 kap 1 § miljobalken giller i ett antal sérskilt uppridknade fall en dom eller ett beslut om
tillstdnd mot alla. Réttskraften innebér bland annat att en tillsynsmyndighet normalt inte kan stélla
ytterligare krav i de frAgor som har provats enligt tillstdndet, 26 kap 9 § miljobalken. I utredningen
noterades ocksd att SKI och SSI (nu SSM) inte heller ar beréttigade att dverklaga miljodomstolens
dom eller ansdka om &ndring av de villkor som ges av miljédomstolen vid beviljande av ett tillstdnd.
Kaérnsékerhetsutredningen noterar den potentiella 6verlappningen, det vill séga att tillstdnd for
karnteknisk verksamhet behovs enligt savil miljobalken som kérntekniklagen och stralskyddslagen,
men att reglerna ar delvis Overlappande och oklarhet kan rada om rétten for SSM att foreskriva om
strangare sdkerhets- eller stralskyddsvillkor for ett tillstand som meddelats med stod av miljobalken.
Utredningen foreslog ocksé en dndring i 24 kap 1 § miljobalken av den innebdrden att om med stod
av kédrntekniklagen eller stralskyddslagen meddelat villkor, foreliggande eller foreskrift innebar
strdngare eller mer langtgdende dtgérder dn de som framgar av domstols dom eller beslut sa ska de
strangare villkoren gélla. Utredningen har hér uppenbarligen forutsatt att det ankommit p& domstolen
att meddela villkor, &ven angaende sékerheten och stralskyddet oberoende av vad som kan ha fore-
skrivits av ddvarande SKI respektive SSI.

Fragan giller vad som hdnder om motstridiga villkor meddelas och vilket utrymme som foreligger
for SSM att meddela foreskrifter om stralskydd efter det att miljodom meddelats? Réttskraftsreglerna
i miljobalken dr bindande for alla, &ven SSM, och SSM tillhor inte den krets av tillsynsmyndigheter
som verkar inom ramen for miljobalken och kan vidta ytterligare skyddsatgirder. Avgorande blir da
enligt Ebbesson ”om stralning och skyddsatgédrder mot stralning varit foremal for miljddomstolens
provning. Det 4r min bedomning att om miljodomstolen beaktat och bedomt stralningsrisken i sin
provning, vilket den méaste gora ifraga om en kdrnteknisk verksamhet, kan SSI inte formulera sadana
villkor. Domstolen kan mojligtvis besluta om provotid for stralningsvillkoren, men dven da har ju
stralningsfragorna provats. Skulle domstolen mot formodan avsta fran att prova dessa fragor, dr SSI
oforhindrat att meddela sadana villkor.” /Ebbesson 2006, s 33/

SSM ir saledes behorig att meddela foreskrifter om tillstdnd givits enligt kirntekniklagen men
endast om strilningen inte provats av miljddomstolen. Som Ebbesson uttrycker det: ” En utovare
som har ett tillstand enligt miljobalken dér stralskyddet provats blir dirmed immun mot ytterligare
villkor fran SSI.” /Ebbesson 2006, s 34/

SSM har dock ocksa mojlighet att meddela generella foreskrifter. Den “immunitet” som Ebbesson
refererar till kan inte gilla framtida bindande foreskrifter med generell verkan. Avgérandet i MOD
2006:70 far anses visa att dessa oklarheter kan undanrdjas genom att SSM i sin kommunikation

med miljodomstolen anger vilka villkor som stélls for tillstdndet enligt kirntekniklagen och vilka
villkor SSM anser att domstolen bor utfarda i sitt tillstdnd. Detta dr ocksd den modell som regeringen
forordat, utan att for den skull reglera saken ndrmare. I /Proposition 1997/98:90/ anges bland annat
foljande i fragan om att kidrntekniska anldggningar dven i framtiden kommer att underkastas prov-
ning enligt flera lagar:

I anledning av vad SKI har anfort om oklarheter betréffande provningen av kiarntekniska anldgg-
ningar m m hénvisar regeringen inledningsvis till vad som har anforts i propositionen med forslag
till miljobalken (prop. 1997/98:45, del 1, s 328). Av vad som anfors dér framgar att tanken &r att

alla utsldpp och storningar fran kédrntekniska anlédggningar i framtiden skall prévas av den regionala
miljodomstolen, det vill sdga dven utslédppet av radioaktiva &mnen och frdgor om joniserande strdl-
ning. Ar drendet av det slaget att regeringen skall prova tillatligheten enligt 17 kap MB, det vill séga
motsvarigheten till nuvarande 4 kap naturresurslagen, ska miljddomstolen efter beredning av drendet
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overldmna det till regeringen for provning. Det kan forutséttas att miljddomstolens handlaggning
enligt miljobalken sker parallellt med en beredning hos SKI av tillstandsédrendet enligt kérnteknik-
lagen. Tillatlighetsprévning enligt miljobalken och tillstandsprovning bor dérvid samordnas sa att
savil miljodomstol som berérd kommun har tillgang till expertmyndigheternas granskningsrapporter
i kiirntekniklagsirendet vid sin behandling av tillatlighetsprévningen enligt miljobalken. Aven rege-
ringens slutliga beredning och beslut enligt de bada lagarna bor ske samordnat, savida inte regeringen
delegerat beslutanderétten i kdrntekniklagsédrendet till myndighet. Efter att tillatlighetsprovningen
enligt miljobalken har slutforts hos regeringen ldmnas drendet ater till miljddomstolen om det krévs
tillstand enligt miljobalken och da provas alla utslapp och storningar fran anldggningen. Den regio-
nala miljddomstolen dr da provningsmyndighet i forsta instans.” /Proposition 1997/98:90, s 270 f/

En ytterligare forstiarkning av mdjligheten att undanrdja oklarheter, vore som sagt att ge SSM
mdjligheten att initiera en process for hirdare villkor enligt miljobalken. I dag har bland annat
Naturvardsverket denna mojlighet.

6.6 Reflektioner kring den svenska parallellregleringen av
miljoansvar och stralsdkerhet

Den parallella eller dubbla regleringen medfor att slutférvaret kraver tillstand enligt tva olika
procedurer. Den skillnad som foreligger mellan & ena sidan utformningen av miljobalkens krav
och & andra sidan de krav som stélls enligt kidrntekniklagen och stralskyddslagen, viacker fragan
om kraven for ansvarstagande nar en lika hog nivé i den administrativa prévningen hos regeringen
och SSM som den rittsliga provningen i miljddomstolarna.®® Hér vill vi framfora att denna risk
som sadan sjdlvfallet kan vara betdnklig ur perspektivet miljdansvar, men det foreligger ocksé en
potentiell risk att den dubbla provningen ocksa paverkar sjilva legitimiteten for beslutet.

Den parallella eller dubbla regleringen medfor en “risk” for att det stélls ut dubbla villkor for sdker-
het och stralskydd. En reflektion i sammanhanget ar att den av regeringen utpekade samordningen
som ska ske av provningsprocesserna forefaller ha fungerat vil vid provningarna for effekthdjning i
Ringhals och Oskarshamn (se sérskilt /MOD 2006:70/). Samtidigt anfor myndighetsforetridare oro
over mojligheten att SSM och miljodomstolen stiller ut dubbla villkor efter ett eventuellt beslut av
regeringen. Vi tycker inte att miljodomstolen ska besluta om villkor for sédkerhet och stralskydd,
utan ldmna detta till specialmyndigheterna som har béttre mojligheter.” ¢’ Detta argument &r inte
nytt utan dr en upprepning, eller 6nskad atergang, till den procedur som géillde fére miljobalkens
ikrafttradande, dar speciallagstiftningen om karnsikerhet och stralskydd hade foretrdde framfor den
generella regleringen om miljoskydd.

En autonom reglering med reglering av ansvar for risker med karnteknisk verksamhet kan anses
innebéra en 0kad tydlighet i ansvarsfragan och foljer ocksé en etablerad internationell reglerings-
tradition, det vill séga att fragan ar av sa speciell och farlig art att det endast ar experter som bor
hantera den. Mot detta kan &ter anforas att ett ansvarstagande for miljofrégor innebdr hanteringen
av komplexa problem, och att eventuell dubbelreglering blir omojlig att helt undvika. Ett alternativt
tillvigagingssitt som da forefaller rimligt, &r att istéllet integrera stralsdkerhetslagstiftningen med
miljobalken. Miljobalken dr en lagstiftning konstruerad for sékerstillande av hanteringen av ett
speciellt miljoansvar. Ett sékerstillande av att detta ansvar kontrolleras och genomfors fullt krdver
dérfor ett inordnande av all miljofarlig verksamhet under en samlad och samordnad miljoprovning
/Westerlund 1997/.

% Se kommentarer av Lerman, Ebbesson och Westerlund i /Kasam 2007a/.
7 Ingvar Persson, SKI, citerad i /Kasam 2007a, s 25/.

76 R-10-33



7 Parallell reglering inom ramarna for Euratom
och FEUF

71 Bakgrund — parallella fordrag for EU:s reglering
av energimarknaden

Gemensamt for de ursprungliga grundfordragen, EKSG — EEG — Euratom, dr att de dr sprungna ur
en idé om en gemensam marknad. Tva av fordragen, EKSG och Euratom, kom att sirskilt reglera
specialiserade kol och stél respektive atomenergiomradet /Cramér m fl 2007/. Det &r dock svért att
finna ndgon uttrycklig hierarki eller ndrmare reglering av grinsdragningen mellan férdragen. Fragan
om hur fordragen forhéller sig till varandra har endast delvis behandlats i réttspraxis och doktrin.

Inledningsvis kan konstateras att syftet med EG-fordraget och Euratom-fordraget skiljer sig.
EG-fordraget, och numera fordraget om europeiska unionens funktionssétt (FEUF), avser att reglera
befintlig industri och handel, Euratom-férdraget har daremot till syfte att ocksé utveckla en industri-
gren for en specifik forsorjning av kdrnenergi. Euratom-fordragets mojlighet till stark marknads-
styrning och monopolkaraktér avseende forsorjning ar frimmande for EG-fordraget och FEUF.

I EG-fordraget klargjordes ocksé att Euratom-fordraget ér ett separat fordrag genom att artikel 305
EG angav att: "Bestimmelserna i detta fordrag inte skall inverka pé bestimmelserna i fordraget om
upprittande av den Europeiska atomenergigemenskapen”. Regleringen avser att klargora Euratom-
fordragets status i forhallande till EG-fordraget. Det rittsliga falt som Euratom reglerar skulle alltsa
inte paverkas av fordragsregleringen i EG-fordraget.

Fragan dr dock om denna regel ska ses som en specialreglering (lex specialis) i férhallande till
EG-fordraget och numera FEUF, sa till vida att Euratom tar 6ver endast i den man det sérskilt regle-
rar en given situation. Om en sadan specialreglering saknas kan den generella lagstiftningen i FEUF
tillimpas (lex generalis). Alternativet skulle vara att se Euratom som en autonom reglering och att en
tillimpning av FEUF inom ramarna for Euratoms tillimpningsomréade &r utesluten. Detta skulle till
exempel innebédra att EG-fordraget 6ver huvud taget inte kan aberopas pa kdrnenergiomradet.

7.2 Euratom i Lissabonfdérdraget

Genom Lissabonfordraget som tridde i kraft 1 december 2009, sker ett antal forandringar i Euratom,
men dessa ér frimst av institutionell betydelse. Euratoms egna institutionella bestimmelser byts ut
mot hénvisningar till de generella bestimmelserna i det nya fordraget om den europeiska unionens
funktionssitt, FEUF. Detta ar dock ingen reell fordndring eftersom Euratom sedan Fusionsfordraget
(signerades 1965 och triadde i kraft 1967) delar institutioner med EG. Det har dock papekats att det
faktum att de institutionella bestimmelserna lyfts ut ur Euratom, kan ses som en forberedelse for

en grundldggande reform av Euratom och den dubbla fordragsstrukturen /SIEPS 2008/. Hér ska
dock tillaggas att den i sammanhanget viktigaste fragan, metoden for beslutsfattande, inte dndras i
Euratom. I allt visentligt antas dven fortsdttningsvis EU-lagstiftning inom ramarna for Euratom pa
forslag fran kommissionen, med kvalificerad majoritet i radet efter att ha hort Europaparlamentet.
Detta ar en avsevird skillnad mot forfaranderegleringen i FEUF, dér Europaparlamentet zillsammans
med radet &r lagstiftande forsamling och ddrmed har konkreta mojligheter att stoppa och dndra
lagforslag.

Av formellt intresse 4r ocksd att artikel 305 1 EG-fordraget upphdvdes nér Lissabonfordraget trider i
kraft och inte aterfinns i FEUF. Artikel 305 har istéllet flyttats fran EG-fordraget till Euratom artikel
106a.% Aven om det saledes inte lingre finns nigon bestimmelse i Lissabonfordraget som uttalar att
detsamma inte har ndgon inverkan pa bestimmelserna i Euratom, understryks detta istdllet i sjdlva
Euratom-fordraget. Darvid kan det formodligen inte ha funnits ndgon avsikt att dstadkomma nagon

8 Protokoll nr 2 till Lissabonfordraget — Om andring av fordraget om upprittandet av Europeiska Atomenergi-
gemenskapen.
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egentlig dndring jamfort med tidigare forhallanden. Euratoms giltighet och sjélvstiandiga stdllning
i forhallande till 6vriga EU-fordrag understryks alltsa dven tills vidare, och fragan om relationen
mellan férdragen kvarstar som problematisk.

Lagtekniskt verkar dven denna rockad innebéra att Euratom i framtiden kan omarbetas utan att en
dndring senare behover goras 1 Lissabonfordraget. Helt klart dr att Euratom och kérnkraftens regle-
ring fortfarande dr kontroversiell; att Euratom i princip kvarstar orort, trots den mycket omfattande
fordragsrevisionen i och med Lissabonfordraget understryker detta /Piris 2006, s 53/.%°

7.3 EU-rattslig miljoreglering och harmoniseringsinitiativ som
beror hanteringen av anvant karnbransle pa nationell niva

7.3.1 Miljoratten i EG-fordraget och Lissabonférdraget

Den europeiska enhetsakten (undertecknad 1986 och tradde i kraft 1987) lade bland annat till miljo,
som ett av de omraden inom vilka gemenskapen har behdrighet. Miljomalen formulerades till en
borjan i artikel 174, men har genom éndringar inférda genom Amsterdamfordraget kommit att fa
en mera framskjuten position i fordragets generella malstadganden, artikel 2 och 6 EG-fordraget,
numera artikel 3 i EU-fordraget. Ramen for EU:s miljoritt sétts i FEUF avdelning XX.

Ett exempel pa de miljopolitiska malséttningarnas betydelse gavs i /Mal C-2/90/, Vallonien-maélet.
Principen om att milj6forstoring bor hejdas vid kdllan samt principen om egenkapacitet, som
ocksa uttrycktes i artikel 174(2) EG-fordraget, numera artikel 191 FEUF, utgor i EU-domstolens
avgorande de miljomaéssiga hdnsyn som i fallet vdger tyngre &n intresset av fri rorlighet. Det var i
detta fall mdjligt att bibehalla lagstiftning som hindrade importen av miljofarligt avfall, trots att ett
sadant forbud vid forsta anblicken stér i strid med den fria rérligheten for varor.

Begreppet héllbar utveckling i artikel 6, numera artikel 11 FEUF, inspirerade som idé utformningen
av det femte handlingsprogrammet for miljo som antogs ar 1993 /Mahmoudi 2003, s 50 f/. Det femte
handlingsprogrammet var i sin tur en inspirationsgrund for arbetet med kérnavfallsproblematiken,
vilket dven formellt pavisar en allt starkare koppling mellan kérnteknik och miljopaverkan. Principen
om hallbar utveckling dr numera formulerad som en grundlaggande réttsprincip i FEUF artikel 11
och ska genomsyra all gemenskapens politik och verksamhet. Aven Lissabonférdraget understryker
i artikel 3 EU-fordraget, att principen om héllbar utveckling &r en mélséttning dven i forverkligandet
av den inre marknaden.

7.3.2 Avsaknaden av egentlig miljoreglering i Euratom

Euratom innehaller inte ndgon generell reglering om iakttagande av miljdintressen. Euratom inne-
haller forvisso regler om hélsoskydd, som avser att skydda bade befolkning och arbetstagare mot
farorna med joniserande stralning. Men Euratom ér i sin malsittning begrinsat till befolkningens och
arbetstagarnas hilsoskydd och har till exempel inga referenser till vixt- och djurskydd eller andra
mer Overgripande miljdintressen, som till exempel vattenkvalitet eller for den delen miljéskydd och
hallbar utveckling generellt /Stoiber m f1 2003, s 47/. I FEUF finns dock sddana referenser och ett
forbéttrat miljoskydd ér en grundlidggande malsittning for EU. Tillsammans med EU-domstolens
praxis pa miljdomradet foreligger ocksa omfattande mojligheter att behalla nationell miljéskyddande
lagstiftning, trots att de inverkar hindrande for den fria rorligheten /Riley 2004, s 131 ff /. Samtidigt
har EU kommit att f4 en 6kad betydelse for utvecklingen av miljorétten, det vill sdga det sker konti-
nuerligt en harmonisering av miljordtten i EU. For miljoskydd som sadant &r saledes FEUF och inte
Euratom det relevanta fordraget.

Dérmed inte sagt att miljointresset ar helt frinvarande i Euratom. Redan i Spaak-rapporten &r 1955
forutsags att ett samarbete kring atomenergin krivde gemensamma minimiregler for reglering av
verksambhet i kérnenergianldggningar samt for villkoren kring férvaring, transport och behandling
av kdrnmaterial, kopplat till en kontinuerlig dvervakning av kidrnenergianldggningar av myndigheter

% Noteras bor ocksa att ett antal lander, dédribland Sverige, i en forklaring som fogats till Lissabonfordraget
papekat behovet av en uppdatering av Euratom.

78 R-10-33



fran medlemsstaterna, men under gemenskapens kontroll. Det gemensamma agerandet kan endast
bedrivas under relativt begransade former.

I Euratom ges grund for faststdllande av gemensamma grundldggande normer for befolkningens
och arbetstagarnas hélsoskydd, genom till exempel hélsokontroller, mot de faror som uppstér till
foljd av joniserande stralning. Med grundldggande normer avses hogsta tillatliga doser, exponering
och kontamination (artikel 30-33). Vidare innehéller Euratom sirskilda regler om sékerstillande av
skydd mot radioaktivitet, (artikel 35-36) samt en upplysningsplikt kring deponering av radioaktivt
avfall, (artikel 37). Syftet med de senare reglerna dr att stadkomma en notifiering och riskbeddom-
ning vid forhojd risk av kontamination i ndgon annan medlemsstat.

Har kan dock noteras att de atgarder som kan vidtas ar aterhallsamma och préglas av stort utrymme
for medlemsstaterna. Medlemsstaterna har till exempel en skyldighet att inrétta kontrollanldggningar
for att méita stralning fran en kdrnenergianldggning (artikel 35.1), men gemenskapen har inte uttryck-
ligen mandatet att kontrollera kdrnenergianlaggningen eller sjilva kédllan for eventuell stralning,

utan endast kontrollanldggningen (artikel 35.2). I artikel 36 krévs att medlemsstaterna regelbundet
(arligen) ska informera kommissionen om den radioaktivitetsniva som befolkningen utsitts for.
Kommissionen publicerar arligen dessa data.

De grundldggande normer som antagits for frimjandet av hélsoskyddet samt den kompetens

som finns for att komplettera och definiera dessa, &r i sig brett formulerade i Euratom. Genom
EU-domstolens domar kan man ocksa dra vissa slutsatser kring deras anviindande. Hélsoskydds-
reglerna dr en sammanhéingande helhet som ger kommissionen kompetens att vidta atgirder for
skydd av befolkning och miljé mot riskerna for radioaktiv stralning. Noterbart for hanteringen av
kérnavfall ér att de grundldggande normerna &r tillimpliga pa strdlning oavsett kélla och alltsé inte
begrinsat tillimpliga p4 sjélva stralningskillan, till exempel fran kdrnenergianliggningar. Aven
nedsmutsad materiel omfattas av hélsoskyddsreglerna /Mal C-70/88/.

Av avgorandet i mal C-29/99 foljer ocksa att skapandet av ett system for godkidnnande av uppfo-
rande eller drift av en kdrnenergianldggning faller utanfér gemenskapens kompetens och saledes

ar en fraga for medlemsstaterna att reglera /Mal C-29/99, s 74 och 89/. Trots detta kan kompetens
pa hilsoomradet innebéra en dverlappning in pa medlemsstaternas omrade, varfor ett system for
godkinnande av sékerhetsplaner enligt EU-domstolen inte &r ett vertramp i kompetenshénseende
/Mal C-29/99, s 89/. Detta resonemang &r grundat pé att skydd mot stralning rimligen inte kan
utforas utan att dess kéllor kontrolleras /True 2003, s 674/.

Da vi i Euratom dock saknar en reglering av det generella miljdintresset finns det anledning att
framhalla FEUF potentiella tillimpning i forhéllandet till hanteringen av anvint kérnbrénsle, det
vill sdga en mojlighet till utfyllnad i férhallande till Euratom. Om Euratom é&r ett autonomt fordrag
som sdrskilt reglerar kérnenergifragor, skulle miljolagstifining med utgdngspunkt i FEUF inte kunna
tillimpas péa kirnenergiomradet.

Grunwald med flera verkar ocksd mena att en tillimpning av FEUF i detta hénseende &r utesluten
/Grunwald 1995, s 268 ft, 672, Lukes 1995, s 741 ff/. Cusack framhaéller att synen pa de biagge
fordragen i termer av lex specialis och lex generalis 1 forhallande till varandra felaktigt ger bilden
av en hierarkisk struktur. Istéllet menar Cusack att de bagge fordragen ska ses som reglering

av sjélvstandig karaktér som inte dr beroende av varandra /Cusack 2003, s 127/. Han menar att
fordragen &r jimstéllda och att varje fordrag dr autonomt. Foljaktligen avvisar Cusack argumentet
att EG-fordraget hade for avsikt att tillimpas generellt pa alla typer av ekonomisk aktivitet. FEUF
skulle saledes inte kunna tillimpas pa karnenergiomradet, till exempel hanteringen av sa kallade
speciella klyvbara material med mera (en definition av speciella klyvbara material aterfinns artikel
197 Euratom) och ekonomisk aktivitet i relation till sddant material. FEUF ska inte heller tillimpas
pa ekonomisk aktivitet och varor som omfattas av Euratoms gemensamma marknad (definition i
bilaga II och IV Euratom).

Konsekvensen av avsaknaden av en reglering om miljohdnsyn i Euratom innebér, genom en sadan
tolkning, att nationell reglering av sddan karaktir inte kan utgdra ett undantag for till exempel den
fria rorligheten enligt EG-fordraget och numera FEUF. Kommissionens och medlemsstaternas
agerande pa miljdbomradet pekar dock i en annan riktning /Janssens m fl1 2002/. Dessutom har
EU-domstolen till exempel i avgorande 1/78 pekat pa att grundlédggande regler for EG-fordraget
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ocksa ska vara tillampliga inom ramarna for Euratom. Det finns ockséa exempel pa sekundarrittslig
lagstiftning pa miljoomradet som ocksa omfattar kontroll av radioaktivitet, till exempel dricksvatten-
direktivet /Davies 2004/. Men denna generella tillimpning hade kunnat framga med storre tydlighet
och pa vissa omraden, som till exempel avfallshantering, férefaller den joniserande stralningens
sérskilda karaktdr utesluta en allmén tillimpning av réttsliga regler och kriva en sirskild reglering
for anvént kirnbréansle och kérnavfall.

Fragan kvarstar darfor i vilken utstrickning EU-réttslig primédr och sekundérritt kan anvéndas inom
ramarna for Euratom. Samtidigt leder de dverlappande miljomalen och kompetenserna till att fragor
om det miljoskydd som regleras inom ramarna for Euratom, ndrmast stralskydds- och viss kérn-
sakerhetsreglering, regleras i en ordning dér Europaparlamentet deltagit endast med synpunkter.”
Diskussioner kring det senare var ocksé aktuella efter kommissionens forslag av lagstiftning inom
ramarna for det s kallade Nuclear Package /Cramér m f1 2007, True 2003/. Den senare frdgan ska
dock inte diskuteras ndrmare i denna text.

Enligt var mening méste ocksa referenser till hallbar utveckling generellt, dess fordragsfastande som
en for EU grundldggande réttsprincip i EU-fordraget artikel 3 samt FEUF artikel 11, paverka denna
instdllning. Denna ordning forefaller oférédndrad i Lissabonfordraget dar EU:s mal om hég miljo-
skyddsniva och battre miljo pa ett starkt sdtt forankrats 1 fordragstexterna. I FEUF artikel 4 anges
vidare att miljdomradet ar ett omrade med delad kompetens. I detta avseende kan Euratom-fordraget
inte anses vara en uttdmmande specialreglering, varfor ett sddant nationellt forbud skulle kunna
motiveras med miljohénsyn enligt gillande EU-rdtt och med referens till EU-domstolens praxis

pa till exempel avfallsomradet. Detta synsitt stirker ett sjalvstindigt nationellt beslutsfattande pa
miljdomradet, dven pa kdrnkraftsomradet.

7.4 Avfallshantering
7.41 EU-reglering om avfallshantering

Beroende pé vilket problemomrade i miljordtten som behandlas har miljérattens underkategorier
utvecklat egna principer. En saddan kategori hanterar fragor om avfall och avfallshantering och det &r
primért inom detta regleringsfilt som till exempel de miljoréttsliga principerna om sjélvforsorjning
och nérhet dyker upp och diskuteras. Principerna finns utvecklade i EG:s ramdirektiv 2008/98/EG
om avfall och innebér att staterna ska etablera ett integrerat nitverk for avfallshantering (sjalvforsorj-
ning) samt att dessa installationer bor placeras sé néra avfallets killa som mojlighet for att undvika
transporter (nédrhetsprincipen) /Davies 2004, s 217 ft/.7> Avfallshanteringen har ocksa blivit foremal
for reglering i en internationell konvention, Baselkonventionen.

Principen om sjalvforsorjning i avfallsregleringen ska primért forstds som att EU (i sin helhet) ska
vara sjalvforsorjande och dirmed inte beroende av att skicka sitt avfall utanfor Europa for destruk-
tion, atervinning, slutlagring etc. Direktivet uppmanar medlemsstaterna att bli sjalvforsorjande, men,
”account will be taken of geographical considerations, and also of the fact that certain types of waste
require disposal at specialist sites which may not be established in each and every member state”
/Davies 2004, s 220/.

Om sjilv{orsorjningsprincipen r att forstd som specifikt EU-réttslig har nérhetsprincipen en négot
bredare forankring i den internationella miljoratten. Nérhetsprincipen finns till exempel uttryckt i
Baselkonventionens preambeltext:

70 Radets direktiv 98/83/EG av den 3 november 1998 om kvaliteten pa dricksvatten, EGT Nr L330, 05/12/1998,
s 32-54.

"t Qverlappningen vicker sé klart frigan om sirregleringen i Euratom ir nddvindig. Miljoskyddsambitionerna i
FEUF kan mycket vil anses konsumera behovet av en sdrskild reglering i Euratom. Euratom har dessutom inte
den utvecklade demokratiska beslutsordning som blir standard enligt Lissabonfordraget.

™ Directive 75/442 OJ 1975 L194/39 amended by Directive 91/156 OJ 1991 L78/32 and Decision 96/350 OJ
1996 L135/132. Principerna aterfinns i artikel 5 i direktivet. Ramdirektivet 75/442 har nu ersatts av ett nytt
direktiv 2006/12 om avfall. EUT L 114, 27.4.2006, s 9-21, direktivet fordndrar dock inte betydelsen av nérhets-
principen.
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Convinced that hazardous and other wastes should, as far as is compatible with environmentally
sound and efficient management, be disposed of in the State where they were generated.

Noterbart dr dock att kirnavfall inte hanteras genom den generella EU-réttsliga regleringen.
Kérnavfallets speciella karaktér gor att det inte omfattas av vare sig EU:s ramdirektiv eller Basel-
konventionen. Inom ramarna for IAEA (International Atomic Energy Agency) har det utarbetats en
specifik konventionstext for hantering av anvént kidrnbrénsle och radioaktivt avfall.” Detta innebér
dock inte att den kdrnavfallsspecifika internationella regleringen ratar de grundldggande principerna
for reglering av avfallshantering. Tvértom sé upprétthélls dessa i stor utstridckning dven inom
ramarna for IAEA-konventionen.

7.4.2 Hanteringen av anvant kdarnbréansle och radioaktivt avfall enligt Euratom

De EU-forslag som utarbetats till bindande foreskrifter inom karnavfallsomradet har motarbetats

av medlemsstaterna. Forslagen till lagstiftning i direktivs form som efter en “remiss” till en grupp
experter fran medlemsstaterna, artikel 31 och 32 Euratom, antogs av kommissionen i januari 2003
var ett forslag till Euratom-direktiv /KOM (2003) 32/. Det forsta direktivet berérde de grundlag-
gande skyldigheterna och allménna principerna i friga om sékerhet i kirnkraftverk samt ett forslag
till Euratom-direktiv om anvént kdrnbrénsle och radioaktivt avfall. Med direktivet hade kirnavfalls-
hanteringen reglerats pa ett sdtt som aterspeglar de tre nivaer pa vilka “vanligt” avfall regleras. S
blev alltsé inte fallet och vi har déarfor ingen gemensam reglering inom EU f6r hanteringen av anvént
karnbrinsle och kadrnavfall utover den som foljer av IAEA-konventionen.

Generellt kan sdgas att direktivforslagens politiska drivkrafter var sékerstdllandet av energiproduk-
tion 1 ljuset av klimatforandringar samt den kommande utvidgningens séttande i fokus av kdrnkrafts-
sdkerhet. Samtidigt som klimatdebatten dppnar for fortsatt produktion av kirnkraftsenergi, verkade
utvidgningen komplicera sékerhets- och avfallsfragorna till den grad att kommissionen inte langre
sdg det som mojligt att behalla beslutandet inom dessa omraden pa den nationella nivéan. It is

no longer desirable to consider nuclear safety in a purely national perspective. Only a common
approach can guarantee the maintenance of a high level of nuclear safety in an enlarged EU with
28 Member States” /KOM (2003) 32/. Syftet var ocksa att forsoka fylla det tomrum” som uppstod
da ramdirektivet for avfall inte &r tillimpligt avseende kdrnavfall. Ambitionerna att anta gemensam
lagstiftning pa kirnsékerhets- och kidrnavfallsomraddet inom ramarna for Euratom har dock hindrats
av medlemsstaterna.

Ett omarbetat direktivforslag pa kiarnsakerhetsomradet presenterades dock av Europeiska kommis-
sionen den 26 november 2008 och antogs av kommissionen i juni 2009. ™ Flera av de medlemsstater
som 2004 blockerade forslaget, da det presenterades tillsammans med ett direktiv om hantering av
anvint kdrnbrénsle och radioaktivt avfall /Cramér m fl 2007, s 96 ft/, har i1 dag alltsé dndrat uppfatt-
ning. Direktivet syftar till att uppnd, vidmakthalla och kontinuerligt forbéttra karnsidkerheten och
dess tillsyn i gemenskapen samt att forstidrka de nationella tillsynsmyndigheternas roll. Forslaget,
som kompletterar radets direktiv 96/29/Euratom av den 13 maj 1996 om faststéllande av grundlég-
gande sdkerhetsnormer for skydd av arbetstagarnas och allménhetens hélsa mot de faror som uppstér
till f6ljd av joniserande strélning, innehéller grundldggande krav pd medlemsstaterna om ansvarsfor-
hallanden, lagstiftning, oberoende tillsynsmyndigheter, transparens samt forslag pé att géra [AEA:s
sikerhetsprinciper legalt bindande inom gemenskapen. Initiativet tar sin utgangspunkt fran kraven

1 kérnsékerhetskonventionen som alla medlemsstater &r parter till /KOM (2008) 790/. Mervirdet av
direktivet, i relation till kdrnsdkerhetskonventionen, ér en forstarkning av den rittsliga effektiviteten
och skyddet vad géller 6versyn av nationell implementering, tillsyn och sanktioner etc.

Direktivets tillampningsomrade dr enligt forslaget konstruktion, forlaggning, byggande, underhall,
drift och avveckling av kédrntekniska anldaggningar, for vilka krav pa sékerhet finns enligt nationell
lagstiftning 1 berérda medlemsstater. Enligt den foreslagna definitionen menas med kérnteknisk
anldggning: brinslefabrik, forskningsreaktor, kdrnkraftsreaktor, anldggning for lagring av anvént

> The Joint Convention on the Safety of Spent Fuel and Radioactive Waste Management. Konventionen tradde
i kraft ar 2001. IAEA &r ett av FN:s underorgan.

" Council Directive 2009/71/Euratom of 25 June 2009 establishing a Community framework for the nuclear
safety of nuclear installations, OJ L 172/18, 2.7.2009. Kommentarer finns i faktapromemoria 2008/09:FPM76.
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brénsle, anrikningsanldggning och upparbetningsanldggning. Transporter av radioaktivt material
omfattas inte. Sammantaget understryker direktivet alltsd internationell reglering, men far en annan
styrningseffekt eftersom kommissionen med stdd i bindande EU-lagstiftning kan 6vervaka att EU:s
medlemsstater foljer kraven pa sékerhet i kiarntekniska anldggningar. Det ska ocksa noteras att den
rattsliga grunden for direktivet ar artikel 31, 32 Euratom, varfor Radet kunde anta direktivet med
kvalificerad majoritet efter att ha konsulterat Europaparlamentet.

7.5 Utredning och informationsplikt avseende miljopaverkan
under Euratom och FEUF

7.5.1 Miljokonsekvensbedémning — MKB

Syftet med en miljokonsekvensbedomning &r dels att astadkomma ett miljobeslutsunderlag som

har sadana kvaliteter att det tillhandahéller den kunskap som behdvs for att de beslut som fattas ska
vara miljomassigt riktiga i ett langsiktigt perspektiv, dels att se till att denna kunskap ocksé anvénds
som underlag for besluten. Radets direktiv om miljokonsekvensbedémning” ar tillimpligt pa projekt
som avser byggandet savil som nedmonteringen av kirnkraftverk, anldggningar for upparbet-

ning av bestrélat kdrnbréinsle, anrikningsanldggningar samt anldggningar avsedda for lagring

eller slutforvaring av radioaktivt avfall och bestrédlat kdrnbrénsle.” For ett slutférvar, som kan ha
miljopaverkande effekter dven utanfor Sveriges grianser kravs ocksé samrad med grannldnderna.

Det dr da Naturvardsverket som skoter dessa kontakter /SKB 2008/.

Direktivet uppstiller krav pa att nationell myndighet, innan det att tillstand for ett projekt som omfat-
tas av direktivet meddelas, utreder och provar projektets sannolika betydande miljopaverkan. Syftet
med MKB ér att varje medlemsstat ska ordna former for bedomning av denna miljopaverkan for att
skydda ménniskors hélsa, garantera biologisk mangfald och forbéttra miljon i allménhet /Hornberg-
Lindgren 2005/. Den svenska modellen for MKB har kommit att kritiseras i miljoréttslig litteratur.
En av anledningarna till kritiken &r att det verkar finnas avvikelser i forhéllande till internationell

ritt och EG-direktivet. Genom att till exempel inte innehélla en bestimmelse om ansvarig myndig-
het skapas, enligt Westerlund en otydlighet i regelverket /Westerlund 2003, s 300 ft/.

I Sverige har MKB-direktivet implementerats genom att samla bestimmelserna kring MKB for
verksamheter och atgirder samt for miljobedomning av planer och program i miljobalkens kap 6.
Till miljobalken hor ocksé en forordning om MKB och miljobedomningar. I plan- och bygglagen
(PBL) finns kompletterande bestimmelser om MKB och miljobedémning av detaljplan. Utdver
miljobalken och PBL finns dven kompletterande sektorslagar med MKB-bestimmelser, till exempel
kéarntekniklagen. Detta innebér att Sverige har parallella tillstandsprocesser inom ramarna for bade
miljobalken och kédrntekniklagen.

Aven om inriktningen i de olika lagarna skiljer sig 4t s till vida att kiirntekniklagen ir mer inriktad
pa sékerhet kring och i den kérntekniska anldggningen och miljobalken &r mer generell och tar ett
helhetsgrepp pa miljoprovningen, ska provningen i stort ske utifrdn samma réttsliga krav. For bada
typerna av tillstdnd kraver miljobalken respektive kirntekniklagen uppréttande av en MKB, vid
provningen enligt kdrntekniklagen beaktas ocksé miljobalkens allminna hénsynsregler och kvali-
tetsnormer, (kédrntekniklagen, 5 och 5b §§). Beslutsprocesserna ér formellt fristdende fran varandra
dven om det dr regeringen som fattar beslut om tillstand enligt kérntekniklagen och tillatlighet enligt
miljobalken. Tillstdnd enligt miljobalken meddelas sedan av miljddomstol. Det sker alltsd en sam-
ordning mellan lagstiftningen genom korsreferenser.

Europaparlamentets och radets direktiv 2001/42/EG, om beddmning av vissa planers och programs
miljopaverkan kompletterar tidigare nimnda direktiv eftersom det mdjliggdr miljobedémning redan

7> Rédets direktiv 85/337/EEG om bedomning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt, i
dess dndrade lydelse enligt direktiven 97/11/EG och direktiv 2003/35/EG.

¢ De svenska reglerna om MKB ska ocksa ses i ljuset av konventionen om tillgang till information, allmén-
hetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rittslig provning i beslutsfragor, ”Arhus-konventionen”
fran 1998. ”Esbo-konventionen” som trddde i kraft kompletterar denna sa till vida att den syftar till att fore-
bygga griansoverskridande miljoeffekter och ocksa reglerar allménhetens rétt att delta i processen.
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pa strategistadiet. Syftet ar att i ett mycket tidigt skede av en nationell beslutsprocess fora in asikter
och resultat av en potentiell miljopaverkan. Genom bedomning pa ett strategistadium &r det till
exempel mojligt att beddma konsekvenserna av energipolitiska stillningstaganden som till exempel
balansen mellan olika former av elenergiproduktion, till exempel fossila brénslen eller karnkraft
/KOM (2006) 105, s 9/.

En reflektion kan hér goras till den rittsliga grund som anvénds vid antagandet av de ndmnda
miljodirektiven. MKB-direktivet antogs med stdd i EG-fordragets artikel 95 (inre marknad) samt
308, men i dndringarna ar 1997 relateras ocksa till de allménna miljopolitiska malsattningarna i
artikel 130 EG-fordraget. Lagstiftning betrdffande den inre marknaden nér siledes ocksa kidrnenergi-
verksambhet, &ven om denna ocksa specialregleras i Euratomfordraget. Det senare innehaller som
ovan ndmnts inte explicit de miljopolitiska hdnsyn som ryms inom ramarna for EG-fordraget och vid
antagande av direktiv 85/337 har EG-lagstiftaren inte dragit sig for att komplettera regleringen inom
Euratom-omradet med stdd i EG-fordraget /Ebbesson 2006/. Detta understryker enligt var mening
ytterligare synen pa Euratomfordraget som specialreglering, inte en autonom reglering, i forhallande
till FEUF. Genom att sérskilt specificera att MKB ocksa ska upprittas vid byggande av en kérntek-
nisk anldggning, kan direktivet tillimpas ocksa pa verksamhet som faller inom ramarna f6r Euratom.

7.5.2 Upplysningsplikt avseende plan for deponi av avfall enligt Euratom

Varje gang en medlemsstat ska ta beslut om eller dndrar beslut kring hanteringen av radioaktivt
avfall eller planerar en ny anldggning for hantering av radioaktivt avfall, méste medlemsstaten
rapportera detta till kommissionen, (artikel 37 Euratom) /Heuel-Fabianek m f1 2008/. De upplys-
ningar som ldmnas till kommissionen ska ge tillrickligt med data for att gora det mojligt att avgdra
om genomfoérandet av sadana planer riskerar att medfora en radioaktiv kontamination av vatten,
mark eller luft i en annan medlemsstat. Kommissionen ska sedan yttra sig inom sex manader efter
att ha hort den expertgrupp som avses i artikel 31.

Fram till dess att kommissionen har avgett sitt yttrande, kan tillstdnd for att utfora arbete med till
exempel en anldggning inte ges. Narmare detaljer om hur detta system fungerar faststélls i kommis-
sionens rekommendation 1999/829/Euratom av den 6 december 1999 om tillimpningen av artikel 37
i Euratomfordraget.

Artikel 37 Euratomfordraget foreskriver att:

”Varje medlemsstat skall tillhandahélla kommissionen allménna upplysningar om varje plan for
radioaktivt avfall av alla slag, som gor det mojligt att faststdlla om planens genomforande kan
medfora en radioaktiv kontamination av vatten, jord eller luft i nigon annan medlemsstat.

Kommissionen skall efter att ha hort den expertgrupp som avses i artikel 31 yttra sig inom sex
ménader.”

De allménna upplysningarna ar information om:

a) Lokaliseringsorten och dess omgivning.

b) Anldggningen.

c¢) Utsldpp av luftburna radioaktiva &mnen frén anldggningen under normala foérhéllanden.

d) Utsldpp av radioaktiva &mnen 1 vétskeform fran anldggningen under normala forhallanden.
e) Deponering av fast radioaktivt avfall fran anldggningen.

f) Oplanerade utslapp av radioaktiva &mnen.

Artikel 37, som dr tilldmplig ocksd 1 forhallande till uppréttande av en slutférvarsanldggning, ar

som synes relativt aterhdllsam. For att informationsplikt ska foreligga kravs att medlemsstaten gor
en beddmning om gransoverskridande risk. Samtidigt fir kommissionen enligt detta system en viktig
roll i f6ljandet av kérnkraftsindustrins utveckling, EU-domstolen i /M4l 187/87/.

Syftet med informationsldmnandet under artikel 37 &r att en medlemsstat, innan en deponi kan
fardigstéllas, i tillrdcklig grad informerar kommissionen och dirmed andra medlemsstater om
potentiella faror for hédlsoskydd. Informationen ska enligt EU-domstolens dom i mal 187/87 och
kommissionens rekommendation 1999/829 vara kommissionen tillhanda innan tillstand kan ges.
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Rimligen bor medlemsstaten tillhandahélla kommissionen informationen senast sex manader innan
beslut om tillstdnd ska tas, eftersom det dr denna tid som kommissionen har pa sig for att avge ett
yttrande. Kommissionen kan dérefter i sitt yttrande forsoka paverka medlemsstaten till exempel i
syfte att stirka hilsoskyddande atgérder.

Det foreligger inga svenska foreskrifter som dverldmnar detta ansvar till exempelvis tillstdnds-
innehavaren, som ér fallet for MKB. Enligt ordalydelsen i Euratom och rekommendationen &r det
medlemsstaten i friga som ansvarar for informationen och i Sverige har SSM skott rapporteringen
med utgangspunkt i information fran industrin.”

De rittsakter som kan utfardas for att sdkerstélla hdlsoskyddsintresset, utover antagandet av de
grundlidggande normerna, dr rekommendationer i syfte att sikerstidlla harmonisering. Harmonise-
rande lagstiftning i form av direktiv kan endast antas 1 bradskande fall och da som en atgérd for att
fa till stand en anpassning av lagstiftning hos en medlemsstat, (artikel 38.2). Det innebér att lag-
stiftningskompetensen pa omradet ar svag. | praktiken ar det endast fraga om reell inverkan genom
kommissionens yttrande enligt artikel 37.

Pa omradet for deponier har kommissionen ldmnat rekommendation 1999/829/Euratom som utmejs-
lar hur forfarandet enligt artikel 37 gér till. Rekommendationen frén &r 1999 ér i sin tur baserad pa
rekommendationer fran 1990 och beaktar sérskilt de erfarenheter som gjordes vid hanteringen av
kirnenergianldggningar i de nya medlemsstaterna i stra EU.

I rekommendationen klarldggs att yttrandet fran kommissionen dr en forutsittning for att den
aktuella medlemsstaten (Sverige) ska kunna ldmna tillstdnd for uppférande av en deponi, till
exempel i form av ett slutférvar. Rekommendationen citerar i detta avseende EU-domstolens avgo-
rande i mal 187/87: ”Av dessa dverviaganden foljer att nédr det 1 en medlemsstat krévs tillstand for
deponering av radioaktivt avfall dr det, for att kommissionens yttrande skall fa full verkan, absolut
nodvandigt att denna medlemsstat far kinnedom om yttrandet innan den beviljar tillstindet.” En
overgripande beskrivning av den svenska ansokans- och tillstandsprocessen ges i figur 7-1.

Kraven i artikel 37 och den ordning som faststills i rekommendation 99/829 kan liknas vid en MKB,
sé till vida att det handlar om att tillhandahalla en granskningsaktdr ett brett informationsunderlag.
Ur ett svensk perspektiv handlar det om att upplysningsskyldigheten ska uppfyllas innan det att
tillstand for byggande av ett slutférvar ges enligt miljobalken och kirntekniklagen.

7.6  Avslutande reflektioner kring EU:s reglering av miljoansvar
avseende slutstegen i karnbranslecykeln

7.6.1 Euratom i relation till FEUF

Nér miljobalken ersatte miljoskyddslagen, naturresurslagen och andra lagar pa miljdomradet
medforde detta en stor fordndring, sa till vida att den generella miljolagstiftningen blev tillamplig
dven avseende verksamhet som medfor joniserande stralning. Skydd mot den joniserande stral-
ningens miljopaverkan hade dittills sdrreglerats med héansyn till den kérntekniska verksamhetens
speciella karaktér. Inom karnkraftssektorn finns dock fortfarande sirskild reglering f6r beaktande
av sikerhets- och miljdintressen i kiarntekniklagen och stralskyddslagen. Regleringen av skydd mot
joniserande och annan stralning har inte inforlivats i miljobalken. Denna sérreglering av kiarnkraften
aterfinns ocksa inom EU och pé internationell niva. I EU kvarstar Euratom i princip orort efter den
omfattande fordragsrevidering som skett i samband med antagandet av Lissabonfordraget.

I Euratomfordraget saknas en reglering av det overgripande miljdintresset. Déarfor finns det
anledning att framhalla FEUF:s potentiella tillimpning i forhdllandet till hanteringen av anvént
karnbrinsle, det vill sdga en mojlighet till utfyllnad i forhallande till Euratom-fordragets reglering i
syfte att sdkerstdlla miljoansvar. En motsatt syn som ocksa hiavdats i doktrin, vore att se Funktions-
och Euratomfordragen som autonoma i férhéllande till varandra. Miljorittsliga regler inom ramarna
for EG-fordraget skulle d& generellt inte vara tillimpbara i forhallande till verksamhet som faller
inom ramarna for Euratom.

"7 Notera att Sverige i detta fall limnade informationen efter det att Miljodomstolen meddelat tillstand, vilket
forefaller vara ett brott mot Euratoms regelverk /Miljodomstolen 2007/. Se dven /SSM 2009b/.
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Uppréattande av MKB
Effekt pa: MB 6 kap. 3§

Effekter pa manniskor, djur, vaxter, mark, vatten luft, klimat,
landskapoch kulturmiljé, dels pa hushallningen med mark, vatten
och den fysiska miljon i 6vrigt, dels pa annan hushallning med

Nej ——

:

Samrad med myndigheter,
kommuner, allmanhet,
organistioner.

\

material, ravaror och energi.

Y

Miljépaverkan i annat
land, MB 6 kap. 158§

-

Miljokonsekvensbeskrivning

Allménna upplysningar
Art 37 EURATOM
Effekt pa vatten, jord eller luft i
annan medlemsstat.

SSM sammanstéller relevant
information, lamnas till
kommissionen.

Kommissionen begéar eventuellt
komplettering.

Kommissionen hér expertgrupp
fran medlemsstaterna, art 31
EURATOM.

Yttrande fran kommisionen
publiceras i EUT.

Karntekniklagen

Ansdkan med MKB inges till
SSM.

SSM begar eventuellt komplet-
tering av ansékan.

SSM tar stallning till MKB.

SSM utarbetar gransknings-
rapport.

SSM Overldmnar arendet till

regeringen med eget yttrande.

Regeringen beslutar om tillstand

enligt karntekniklagen och
uppdrar at SSM att stalla upp
eventuellt ytterligare villkor fér
tillstandet.

Information till andra
medlemsstater, om sa
begarssamrad.

Miljébalken

Ansdkan med MKB inges till
miljddomstolen (MD).

MD begar eventuellt komplet-
tering av anstkan.

Kungorelse, tillfalle att yttra sig
om MKB.

MD tar stallning till MKB.

MD férordnar sakkunniga,
inhamtar yttranden, etc.

Syn, huvudférhandling.

MD &verlamnar arendet till
regeringen med eget yttrande
(17 kap. miljcbalken)

Regeringen beslutar om
tillatlighet (forutsatt kommunens
tillstyrkan) och aterlamnar
arendet till MD for prévning av
tillstand enligt 9 (och ev 11)

kap. miljébalken.

Overvaganden inom SSM. Ny aterupptagen huvud-

férhandling.

SSM beslutar om
ytterligare villkor.

Miljodom meddelas.

Figur 7-1. Overgripande beskrivning av den svenska ansékans- och beslutsprocessen.

Var bedomning ér att Euratom-fordraget inte kan anses vara en uttdmmande specialreglering. Det &r
dock ett faktum att bade Euratom och FEUF innehéller reglering som till synes dverlappar varandra,
men for den delen inte behover vara motstridiga. Trots detta ska framhallas att internationell
reglering av miljoansvar ofta begrénsas sa till vida, att de inte omfattar verksamhet som innebér faror
med joniserande stralning. Bade internationella konventioner om avfallshantering och motsvarande
reglering inom EU tillimpas explicit inte avseende kdrnavfall pa grund av omréadets specifika karak-
tar. Verksamhetens specifika karaktir ar grunden for att hela produktionen av atomenergi sdrregleras
bade internationellt och inom EU. Det ska dock anmérkas att denna reglering till delar respekterar
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grundlidggande miljorittsliga principer. Vad géller miljorittslig reglering, sa behandlas miljoréttsliga
subkategorier pa olika sitt i forhallande till kirnkraftsomradet.

For avfallshanteringen generellt har det varit en utgangspunkt att inte tillimpa generell lagstiftning,
vare sig pa EU, internationell eller nationell niva i forhéllande till anvént kdrnbransle och kédrnavfall.
De forsok som gjorts inom Euratom att skapa en gemensam kérnavfallshantering har misslyckats.

Nir tillstand ska lamnas for byggande av en kdrnteknisk anldggning, som till exempel ett slutforvar,
krivs noggranna iakttaganden av miljointresset. Miljoansvaret sikerstills for dessa anldggningar
genom miljokonsekvensbeskrivningens omfattande krav pé beslutsunderlag innan tillstand kan

ges. I fallet med MKB har det inte varit nagra problem att utstricka denna lagstiftning till att ocksa
omfatta verksamhet med joniserande stralning. Savil internationella konventioner som EU-direktiv
och miljobalkens regler, &r fullt ut tillimpliga inom kéarnkraftssektorn. Denna lagstiftningsteknik
avviker saledes fran avfallslagstiftningen.

Trots den omfattande regleringen om miljokonsekvensbeskrivning, som ett led i ansvar for miljon

1 planeringen av kirnteknisk verksamhet, aterfinns parallell specialreglering av till synes liknande
karaktdr ocksd inom ramarna f6r Euratom artikel 37. Denna artikel var &r 1957 en pionjérreglering,
eftersom den tvingade fram grinsoverskridande skyldigheter att informera grannldnder om poten-
tiella faror vid hanteringen av radioaktivt avfall. Men i ljuset av den moderna MKB-lagstiftningen,
forefaller de skyldigheter som finns inom ramarna for till exempel MKB-direktivet ticka de syften
som finns med upplysningsskyldigheten enligt artikel 37 Euratom. Icke desto mindre lever denna
speciella reglering kvar parallellt med miljokonsekvensbeskrivningen, vilket ger andra medlems-
stater en position 1 Sveriges tillstdndsprocedur. Den enda kopplingen som synes finnas mellan dessa
procedurer dr medlemsstaternas skyldighet att tillhandahalla information.

En rimlig slutsats &dr darfor att MKB-kravet innebér att skyldigheten under artikel 37 &r meningslos
som komplement, eftersom den inte verkar tillféra ndgot vare sig i informationsvég eller i deltagande
for andra medlemsstater. Skyldigheten enligt Euratom kvarstar dock och bidrar till en komplicerad
ansvarsbild med overlappande parallell reglering.

7.6.2 Konsekvenser for svensk tillstandsprévning

Den reglering som tillkommit inom Euratom och EU kommer att paverka tillstindsprévningen pa
tva olika sitt. For det forsta genom miljobalkens regler som till stor del utgdér en implementering

av gemenskapsréttsliga direktiv med grund i internationella konventioner. Dessa regler aktualiseras
bade vid provningen under kidrntekniklagen och miljobalken. For det andra ska en sjdlvstindig
provning genomforas av kommissionen enligt Euratom artikel 37. Kommissionens yttrande utgor
en forutséttning for att meddela tillstand pa nationell niva. Att miljddomstolen meddelade tillstdnd
for rivning av reaktorerna i Studsvik utan att invénta kommissionens yttrande utgjorde saledes

ett formellt brott mot Euratom-fordraget. Det kan tyckas anmérkningsvért att denna sjélvstindiga
provning inom ramen for Euratom inte uppméarksammats i diskussionerna infor den svenska till-
standsprovningen. Detta kan eventuellt forklaras med att provningen enligt Euratom artikel 37 anses
sakna reell betydelse. Icke desto mindre understryker EU-domstolen konsekvent betydelsen av att
medlemsstaterna iakttar de forpliktelser som foljer av Euratom artikel 37. Hér aterfinns saledes en
kalla till osdkerhet i det kommande forfarandet om provning av tillstand for att etablera ett slutforvar
i Forsmark som pakallar uppmérksamhet.
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Den kanske storsta utmaningen for utvecklingen av civil kdrnenergiproduktion &r behovet av att
skapa ett regelverk som effektivt hindrar att civil kirnteknisk verksamhet bidrar till en dkad sprid-
ning av kdrnvapen.

Syftet med del av rapporten &r att beskriva och analysera hur ansvaret for att upprétthalla inter-
nationella forpliktelser om icke-spridning av kdrnvapen konkretiseras vid slutforvaring av anvint
kérnbrénsle i Sverige.

Inledningsvis redogors for utvecklingen av den multilaterala regleringen for att férhindra spridning
av kdrnvapen. Dérefter foljer en analys av hur detta regelverk har genomf6rts pé regional europeisk
och nationell svensk niva. Analysen av reglernas genomforande i Sverige fokuserar pa det ansvar
som aliggs en innehavare av ett tillstdnd for slutférvaring av anvént kdrnbrénsle. Denna analys
soker framforallt problematisera ansvarets omfang och utstrickning i tiden. Avslutningsvis soker

vi identifiera potentiella problem vid tillimpningen av den nuvarande regleringen.



8 Internationella forpliktelser om icke-spridning

De réttsliga principerna for icke-spridning av kdrnvapen etableras primért i mellanstatliga
multilaterala konventioner: Stadgan for det internationella kdrnenergiorganet IAEA samt Icke-
spridningsavtalet. Enligt dessa avtal aldggs de avtalsslutande staterna att medverka till att effektivt
forhindra spridningen av militéra tillimpningar av kiarnteknologisk kunskap samtidigt som utveck-
lingen av tillimpningar inom den civila sfdren ska frimjas.

8.1 IAEA

Det internationella atomenergiorganet, IAEA, etablerades 1957 som en funktionell organisation av
mellanstatlig karaktir inom FN-strukturen /SO 1957:54/.7 Organisationen har i dag 151 medlems-
stater, ddribland samtliga 27 medlemsstater i EU.” Stadgan for IAEA gavs formen av ett ramavtal
vilket stadfdster mélséttningar for organisationens verksambhet, inrdttar gemensamma institutioner
och tilldelar dessa kompetenser att fatta beslut for att forverkliga de angivna mélséttningarna. De
centrala besluten for organisationens 16pande verksamhet fattas av dess styrelse. Beslut i alla fragor
utom budgeten fattas med enkel majoritet /SO 1957:54, artikel VI/.5

Enligt organisationens stadga &r IAEA:s dndamal att sdka paskynda och utvidga kidrnenergins bidrag
till fred, hilsa och vilstand i hela virlden /SO 1957:54, artikel I/. Organisationen ska dirfor frimja
och stodja forskning och utveckling rorande civila tillimpningar av kirnteknologisk kunskap i syfte
att bidra till en global ekonomisk tillviixt /SO 1957:54, artikel I1/. Fér att uppn4 detta indamal ska
organisationen agera som en liank for informationsutbyte och teknologioverforing mellan medlems-
staterna. IAEA ska dven bedriva egen forskningsverksamhet och aktivt bistd medlemsstaterna genom
att kunna tillhandahalla savil tjinster som utrustning och kirnimnen /SO 1957:54, artikel I11/. Direkt
kopplat till denna understddjande verksamhet, gavs IAEA dven till uppgift att kontrollera att med-
lemsstaterna inte kom att utnyttja kdrnteknisk utrustning och kérndmnen som stéllts till férfogande
genom organisationens forsorg for militira tillimpningar /SO 1957:54, artikel 11, I11(5) samt XII/.

Definitionen av kdrndmnen enligt IAEA-stadgan innefattar plutonium-239, uran-233 samt Uran som
anrikats med isotoperna uran-235 och uran-233 /SO 1957:54, artikel XX/. Dirmed innefattar denna
definition anvént kirnbrénsle. Det ska speciellt noteras att anvént kdrnbréansle anses utgora kdrnimne
aven efter det att det placerats i slutforvar.

Den nybildade organisationen gavs harigenom till uppgift att soka uppritthélla en demarkationslinje
mellan den civila och militéra sfdren for anvéndningen av kérnteknologi, en uppgift som kom att
fortydligas och genom Icke-spridningsavtalets ikrafttradande 1970 /SO 1970:12/.

I stadgan forutses dven att IAEA ska kunna komma att ges en direkt kontroll 6ver kirndmnen med
militéra tillimpningsomraden, genom att medlemsstater dverldter dispositionsritten dver sddana
material till organisationen /SO 1957:54, artikel IX—XI, XII A(5)/. Dirigenom skulle plutonium

och hoganrikat uran frén kdrnvapenmakternas arsenaler, genom organisationens forsorg, successivt
kunna omvandlas till kdrnbrénsle for civil energiproduktion. I detta lag en vision om att IAEA skulle
kunna fungera som en mellanhand for 6verforing av dessa &mnen fran den militéra till den civila
tillimpningssfiren; IAEA skulle frimja att det smiddes plogbillar av svirden under en nukledr
avrustningsprocess.

Som en f6ljd av medlemsstaternas bristande politiska vilja kom emellertid aldrig denna vision att
forverkligas. Istéllet kom kdrnvapenmakternas antal att 6ka och vérlden att fa erfara en accelererande
karnvapenkapprustning mellan st och vist.

8 Angéende Sveriges ratifikation se /Proposition 1957:75/. Fér en sammanfattande redogorelse for bakgrunden
till inrdttandet av IAEA se /Cramér m f1 2009, s 65-70/.

™ For en redogorelse av de stater som ratificerat IAEA:s stadga 9 december 2009, se IAEA INFCIRC/2/Rev.68.

8 T styrelsen é&r trettiofem medlemsstater representerade enligt ett intrikat kvoteringssystem dér de tio, ur ett
globalt perspektiv, kdrnteknologiskt mest avancerade medlemsstaterna &r garanterade en plats tillsammans med
tjugofem stater som representerar atta i avtalet definierade regioner.
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8.2 Icke-spridningsavtalet

IAEA-stadgan innebar inte en direkt reglering av anvéndningen av kdrnteknologi for militdra syften.
En sddan reglering kom till stdnd forst genom Icke-spridningsavtalets ikrafttrddande ar 1970. Genom
avtalet etablerades grundliggande regler for tillimpningen av kérnteknologi vilka i dag dr bindande
for de 190 avtalsparterna.’! En grundtanke i avtalet r att separera de militdra och civila tillimpning-
arna av kdrnteknologin fran varandra och etablera en kontrollerad ogenomtranglig demarkationslinje
mellan dessa. Inom den militdra tillimpningssfaren etableras langtgaende restriktioner medan alla
staters suverdnitet erkénns inom den civila sfaren.

Utgangspunkten for detta regelsystem ar en omedelbar frysning av, den vid avtalets tillkomst redan
etablerade, spridningen av kiarnvapen med den langsiktiga malsittningen att fa till stand en total
nukledr avrustning. Dérigenom etableras en asymmetri mellan avtalets parter: De fem stater som
genomfort provsprangningar av kiarnvapen fore 1 januari 1967 etableras enligt avtalet som legala
kirnvapenstater /SO 1970:12, artikel IX(3)/ med en skyldighet att, med gott uppsat, inléta sig i
forhandlingar i syfte att fa till stind en nukleér avrustning.®

De fem legala kdrnvapenstaterna forbjuds vidare att direkt eller indirekt dverfora kontrollen dver
karnladdningar till icke-kérnvapenstater. De forbjuds dven att ge varje form av stdd till utvecklingen
av kdrnvapen i icke-kdrnvapenstater. %

Genom symmetriska forpliktelser alaggs alla icke-kérnvapenstater att avsta fran kontroll 6ver kirn-
vapen eller att bedriva verksamhet i syfte att utveckla en nationell kiirnvapenkapacitet /SO 1970:12,
artikel I1/. Dessa absoluta restriktioner rorande den militédra tillimpningen av kérnteknologiska
resurser balanseras av att avtalet bekréftar alla staters inneboende rétt att utveckla och uppratthalla
en civil kirnkraftsindustri:

1. Nothing in this Treaty shall be interpreted as affecting the inalienable right of all the Parties
to the Treaty to develop research, production and use of nuclear energy for peaceful purposes
without discrimination and in conformity with Articles I and II of the Treaty.3

Denna nationella suverdnitet inom den civila tillimpningssfaren bekriftades och fortydligades i
slutdokumentet fran konferensen om 6versyn av avtalets tillimpning 2000:

...the Conference confirms that each country’s choices and decisions in the field of peaceful uses
of nuclear energy should be respected without jeopardizing its policies or international cooperation
agreements and arrangements for peaceful uses of nuclear energy and its fuel-cycle policies. /NPT
2000a, s 8/

Det ligger séledes inom alla staters nationella suverénitet att, utan diskriminering, utveckla en natio-
nell civil kdrnkraftsindustri och inom ramen for denna suverinitet ligger &ven kompetensen att fatta
beslut om utformningen av kiarnbrianslecykelns slutsteg.

For icke-kérnvapenstater begréinsas denna suverénitet inom den civila sfiren av det absoluta forbudet
mot anvindning av kédrnteknologisk kunskap inom den militéra tillimpningssféren.

81 Samtliga EU:s medlemsstater har tilltratt Icke-spridningsavtalet. Det ska observeras att de s kallade
troskelstaterna Israel, Pakistan och Indien ej tilltrétt avtalet. Nordkorea deklarerade sin avsikt att frantrdda
avtalet 1 januari 2003. En redogorelse for det aktuella ratifikationsldget aterfinns pé http://disarmament.un.org/
TreatyStatus.nsf.

82 Jcke-spridningsavtalet, artikel VI: ”Each of the Parties to the Treaty undertakes to pursue negotiations in
good faith on effective measures relating to cessation of the nuclear arms race at an early date and to nuclear
disarmament, and on a treaty on general and complete disarmament under strict and effective international
control.”

8 Icke-spridningsavtalet, artikel I. Genom Sakerhetsradets resolution 1540 (2004) har forpliktelsen om att inte
sprida kontrollen &ver kidrnvapen utvidgats till att &ven omfatta spridning till icke-statliga aktorer.

8 Icke-spridningsavtalet, (SO 1970:12), artikel IV(1). (Kursivering tillagd).
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8.2.1 Icke-spridningsavtalets balans mellan kdarnvapen- och
icke-kdarnvapenstater

Av sirskild vikt for forstaelse av Icke-spridningsavtalet dr hur asymmetrin mellan legala kdrnvapen-
innehavare och icke-kérnvapenstater modererats i syfte att vinna en multilateral acceptans for avtalet.
Den bristande dmsesidigheten ifraga om forpliktelser och rittigheter etablerar ett grundldggande
spanningsforhallande mellan de tva i avtalet definierade landergrupperna.

Det ska forst understrykas att icke-kdrnvapenstaternas acceptans av ett pdbud om att avsta fran att
utveckla en nationell kirnvapenkapacitet tillkom under en forespegling om framtida total global
kdrnvapenavrustning, att den etablerade asymmetrin skulle vara temporar.®® Detta forhallande
bekriftades vid konferensen om 6versyn av avtalets tillimpning 1995 da dess giltighet forlangdes
for obestdmd tid /NPT 1995/. I slutdokumentet frén konferensen om &versyn av avtalets tillimpning
2000 uttalades:

”The Conference recalls that the overwhelming majority of States entered into legally binding
commitments not to receive, manufacture or otherwise acquire nuclear weapons or other nuclear
explosive devices in the context, inter alia, of the corresponding legally binding commitments by
the nuclear-weapon States to nuclear disarmament in accordance with the Treaty.” /NPT 2000a, s 2/

Det faktum att denna forutsedda avrustningsprocess dnnu ej forverkligats utgor en kélla for kritik i
icke-kdrnvapenstater och ett potentiellt hot mot avtalets langsiktiga legitimitet.®

Vidare utgér den bekriftade suverdniteten inom den civila sfiren en forutséttning for att icke-
kiarnvapenstaterna ska acceptera kirnvapenmakternas exklusiva monopol inom den militéra tillamp-
ningssfaren (jamfor /Shaker 1980, s 293-315, Miiller 2005a, s 43-65, 46—47/). Avtalets otvetydiga
stadgande 1 denna frga utformades specifikt for att utesluta en tolkning av icke-spridningsregimen
som begréinsade staters ritt att utveckla karnteknologier for civila andamal. Vid dversynskonferen-
sen 2000 bekréftades ocksa att principen om staternas suverina rétt att utveckla nationella civila
kérnkraftsprogram utgor ett av avtalets fundamentala malséttningar /NPT 2000a, s 8/. Avtalets
attraktionskraft for icke-kérnvapenstater stirks vidare av de forpliktelser som enligt avtalet alaggs
alla avtalsslutande stater att bidra till bredast mojliga utbyte av utrustning, material och vetenskaplig/
teknologisk information for fredlig tillimpning av kdrnenergi. Specifikt aldggs de medlemsstater
som forfogar dver tillrédckliga resurser for att kunna bidra till den fortsatta utvecklingen av kiarnen-
ergiverksamhet att aktivt bidra till civila kdrnenergiprogram i avtalsslutande icke-kérnvapenstater,
detta med speciell hdansyn taget till behoven i utvecklingsldnder.®’

Overforingen av kirnteknisk kunskap till icke-kdrnvapenstater har i praktiken kommit att utvecklas
savil pa bilateral som pa multilateral niva. Den multilaterala kunskapsoverforingen har till en stor
del kommit att administreras och samordnas av IAEA:s avdelning for tekniskt samarbete. %

8 Jamfor kommentaren i /Firmage m fl 1969, s 711-746, s 732-733/: ”The single most important provision of
the Treaty, however, from the standpoint of long-term success or failure of its goal of proliferation prevention is
Article VI...The Nuclear-weapon states cannot ask of the Non-nuclear weapon states their eternal forebearance
from the acquisition of nuclear weapons while the former maintain a position immense power over the latter

by reason of such weapons. The Treaty will have continued adherence only if negotiations bring meaningful
agreements to end the nuclear arms race and some movement toward nuclear disarmament.”

% Detta faktum illustreras kanske framforallt av de avtalsslutande staternas oférmaga att nd en enighet om
nagra materiella slutsatser vid konferensen om 6versyn av avtalets tillimpning 2005. Jamfor slutrapporten fran
Kommissionen for massforstorelsevapen ”Weapons of Terror, Freeing the World of Nuclear, Biological and
Chemical Arms”, Stockholm 2006, s 24-25, 62—66, 94-109. www.wmdcommission.org/files/Weapons_of
Terror.pdf. /Scheinman 2005, s 6, Miiller 2005b, s 12—15/.

87 Icke-spridningsavtalet, artikel IV(2). Jimfor det parallella stadgandet i IAEA-stadgan, artikel IIT (1-2). I sin
analys av Icke-spridningsavtalets tillkomsthistoria beskriver Shaker denna del i avtalet som en kompensatorisk

atgérd till formén for de avtalsparter som avsagt sig rétten att forse sig med en nukleér arsenal /Shaker 1980
$ 375-376/.

8 TAEA Department of Technical Cooperation, www-tc.iaca.org. Betydelsen av en kontrollerad kunskaps-
overforing for utvecklingen av den civila kédrnkraftsindustrin understroks uttryckligen i slutdokumentet fran
konferensen om 6versyn av Icke-spridningsavtalets tillimpning 2000: /NPT 2000a, s 11-12/.
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Samtidigt stélls krav pa att overforingen av kunskap, utrustning och klyvbara materiel ska ske under
strikt kontroll av att icke-spridningsprincipen i avtalets artikel IT[(2) uppritthalls.?* Denna kontroll
har kommit att verkstillas av IAEA genom dess samordning av kédrntekniskt samarbete. De tekno-
logiskt avancerade stater som exporterar karnteknisk utrustning och klyvbara material har vidare
sjalvstandigt, om &n i samordning med IAEA, sedan 1970-talets borjan utvecklat samarbetsformer
for att etablera gemensamma principer for export i samklang med Icke-spridningsavtalets principer —
Zanggerkommittén™ samt Nuclear Suppliers Group (NSG).”!

8.2.2 Verifikation och kontroll

I syfte att skapa effektiv verifikation och kontroll dver efterlevnaden av Icke-spridningsavtalets
forpliktelser alaggs alla icke-kdrnvapenstater att acceptera att deras civila kdrnenergiprogram
underkastas dvervakningsatgérder i syfte att garantera att klyvbara material inte 6verfors fran civila
till militdra tillampningar. Denna kontroll- och verifikationsverksamhet ska enligt avtalet verkstéllas
av IAEA /SO 1970:12, artikel I11(2)/. *2 Fér att skapa de rittsliga forutsittningarna for att genomfora
denna verksamhet aliggs icke-kirnvapenstater att inga avtal om kirnimneskontroll med IAEA /SO
1970:12, artikel 111(4)/.

Kontrollavtal enligt 1967 ars modell

Ett modellavtal utarbetades 1967 /IAEA 1967/ och fram till 2005 har 156 stater ingatt avtal med
TAEA enligt modellavtalet, ddribland samtliga EU:s medlemsstater och Euratom /IAEA 2008/.%

IAEA:s kontroll enligt dessa avtal utgéar fran att de avtalsslutande icke-kdrnvapenstaterna deklarerar
innehavet av speciella klyvbara material inom ramen for befintliga civila kdrntekniska anldggningar.
Deklarationen ska verifieras av IAEA och utgor dérefter en referens for framtida kontroller av att de
speciella klyvbara materialen inte lamnar de civila anldggningar som angivits. Den berdrda staten &r
vidare skyldig att uppritthélla ett nationellt kirndmnesregister som fortlopande ska uppdateras.

Ansvaret for att fullgora forpliktelserna i ett kontrollavtal dvilar i normalfallet den avtalsslutande
staten. De icke-kédrnvapenstater som dr medlemmar i EU har emellertid ingétt ett gemensamt
kontrollavtal av trilateral karaktir med TAEA till vilket &ven Euratom &r avtalspart. * Enligt detta

8 Jamfor IAEA-stadgan, artiklarna II, ITI(5) samt XII enligt vilka IAEA har att kontrollera att organisationens
stod till utvecklingen av civila kirnenergiprojekt inte utnyttjas for militéra tillimpningar.

% Zanggerkommittén behandlar fragor om exportkontroll avseende utrustning eller material for tillverkning av
sérskilda klyvbara material i enlighet med Icke-spridningsavtalets artikel IT11(2). Kommittén har sokt definiera
den nidrmare innebdrden av den berdrda varukategorin och etablera principer for exporten av dessa varor till
icke-kdrnvapenstater. Kommitténs verksambhet startade som ett informellt samarbete 1971. Det har dérefter
kommit att ges en alltmer formell karaktir och dess definition av utrustning och material for tillverkning av
sérskilda klyvbara material publiceras fortldpande av IAEA; INFCIRC/209. Angéende verksamheten inom
ramen for Zanggerkommittén se www.zanggercommittee.org.

I Nuclear Suppliers Group (NSG) tillkom frédmst som en reaktion pa den forsta indiska provsprangningen
1974 vilken gjorde det klart att exporten av civil karnteknologi kunde 6verforas till den militdra tillimpnings-
sfaren. Arbetet inom NSG kom att intensifieras 1992 efter det att det stod klart att de existerande export-
kontrollerna inte hade forhindrat Irak att fortskrida med utvecklingen av ett nationellt kdrnvapenprogram.

I NSG ingér idag 44 stater. Angdende verksamheten inom NSG se www.nuclearsuppliersgroup.org/. Se dven
TAEA INFCIRC/539/Rev.1, 29 November 2000. De riktlinjer for export som sedan 1978 antagits inom NSG
har fortldpande publicerats av IAEA; INFCIRC/254/Rev.6/Part 1, 16 May 2003.

2 En god beskrivning av IAEA:s kontroll- och verifikationsverksamhet aterfinns i den rapport organisationen
presenterade vid konferensen for dversyn av Icke-spridningsavtalets tillimpning 2000, /NPT 2000b/. IAEA
rapporterar tillimpningen av av systemet for kdrnamneskontroll drligen med en viss eftersldpning. Se /IAEA
2008/.

% For Euratom och dess medlemsstater regleras relationen till IAEA rérande 6vervakning av Icke-spridnings-
avtalets forpliktelser genom tre olika trepartsavtal: Ett avtal mellan Euratom, de medlemsstater i Euratom som
ar icke-kdrnvapenstater och IAEA, IJAEA INFCIRC/193, ett avtal mellan Euratom, Frankrike och IAEA, IJAEA
INFCIRC/290 samt ett avtal mellan Euratom, Storbritannien och IAEA, IAEA INFCIRC/263.

% Kontrollavtalet; TAEA INFCIRC/193.
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avtal ska rapporteringsskyldighet for karndimneskontroll fullgéras av Euratom genom det regionala
system for karndmneskontroll som etablerats i Euratomfordraget.®

Kontrollen av kdrndmnen enligt kontrollavtalet ska upphora forst da kdrndmnet forbrukats eller
spitts ut pa ett sadant sitt att det inte ldngre kan anvindas for kérnteknisk verksamhet eller blivit
praktiskt odtertagbart.®® Detta innebér att kontrollen av kdirndmne som placerats i en slutforvars-
anldggning méste fortsdtta om det finns en mojlighet till atertagbarhet dven efter det anldggningen
forslutits.”” T ett flertal rapporter av policykaraktér har IAEA slagit fast att kirndamneskontroll enligt
Kontrollavtalet sannolikt maste fortga efter det att forslutning av slutforvaret 4gt rum /se IAEA 1996,
2001, s 13/.

Tilliggsprotokoll féor mer langtgaende kdrndmneskontroll

Enligt 1967 ars modellavtal begridnsas IAEA:s mandat av att inspektionerna ska foranmélas samt
endast omfatta deklarerade anldggningar. Denna begrinsning kom att uppfattas som ett allt storre
problem under 1990-talet, speciellt mot bakgrund av misslyckandet med att upptédcka den irakiska
regimens anstrangningar for att utveckla ett nationellt kdrnvapenprogram. For att komma till rétta
med denna svaghet i systemet presenterade IAEA ar 1997, ett modellavtal for mer langtgédende kon-
trollatgirder, det sa kallade tillaggsprotokollet /IAEA 1997a/. Detta innefattar utvidgade skyldigheter
att deklarera kédrnteknisk verksamhet samt en acceptans av mer langtgdende kontroller frdn IAEA:s
sida. Syftet med tilliggsprotokollet &r att ge IAEA mojligheter att spara, om det sker kérnteknisk
aktivitet vid sidan om de deklarerade kédrntekniska anldggningarna.

Framforallt ger tillaggsprotokollet IAEA ritt att fa information om verksamheter som &r relaterade
till karnteknisk verksamhet men som inte hanterar kirndmnen, till exempel kdarnteknisk forskning.
IAEA:s inspektioner enligt tilldggsprotokollet kan ddrmed omfatta alla byggnader vid en kérnteknisk
anldggning, dven sadana dér kdrndmnen inte hanteras. Vidare har IAEA:s inspektorer enligt tillaggs-
protokollet rdtt att ta omgivningsprover var som helst i landet /IAEA 1997b, artiklarna 4—6/.

I december 2009 var 95 avtal om utdkad kdrndmneskontroll enligt tilldggsprotokollet i kraft /[AEA
2009a/. Bland de avtalsslutande parterna aterfinns de medlemsstater i EU som &r icke-kdrnvapenstater
samt Euratom vilka ingétt ett trilateralt avtal med TAEA. %

Tillaggsprotokollets forpliktelser faller till vissa delar utanfor den gemensamma kompetens som
tilldelats Euratom. Av detta foljer att tilliggsprotokollets forpliktelser delvis fullgdrs av Euratom
och delvis av gemenskapens medlemsstater.”

Kontroll in casu genom beslut i Sdkerhetsradet

Utover denna avtalsgrundade kontrollverksamhet har FN:s sdkerhetsrad vid ett flertal tillfdllen
in casu givit IAEA till uppgift att genomfora kontroller av den kérntekniska verksamheten i icke-
karnvapenstater vilka misstankts bryta mot Icke-spridningsavtalets forpliktelser. Dessa beslut har

% Kontrollavtalet, artiklarna 3 och 31.

% Kontrollavtalet, artikel 11. Faststéllandet av om kdrndmne i ett slutforvar ar praktiskt oatertagbart ska ske
genom Overenskommelse mellan IAEA och EURATOM.

7 1 kontrollavtalet, artikel 31 anges att i en situation dér villkoren i artikel 11 inte uppfyllts, men EURATOM
anser att ett atertag av karnimne som omfattas av kontrollregimen for ndrvarande i praktiken inte &r onskvért
ska EURATOM och IAEA radgoéra om vilka kontrollatgiarder som bor vidtas. Detta stadgande kan tolkas som
att det finns ett utrymme att, efter forhandlingar, befria en stat fran kraven pa kdrnamneskontroll &ven om
forutséttningarna i kontrollavtalets artikel 11 inte &r uppfyllda.

%8 Tillaggsprotokollet, Protocol Additional to the Agreement between the Republic of Austria, the Kingdom of
Belgium, the Kingdom of Denmark, the Republic of Finland, the Federal Republic of Germany, the Hellenic
Republic, Ireland, the Italian Republic, the Grand Duchy of Luxembourg, the Kingdom of the Netherlands,
the Portuguese Republic, the Kingdom of Spain, the Kingdom of Sweden, the European Atomic Energy
Community and the International Atomic Energy Agency in implementation of Article II1, (1) and (4) of the
Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weapons, IAEA INFCIRC/193/Add8.

% Tillaggsprotokollet, artikel 2.
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grundats pa FN-stadgans kapitel VII och har ddrmed karaktiren av tvingande sanktionsatgarder
(se till exempel /FN 1991, FN 2006/).

8.2.3 Fragan om spridning av kdrnvapen till icke statliga aktorer

Under 2000-talet, och framforallt efter terrorddden mot mal i New York och Washington 11 septem-
ber 2001, har risken for spridning av kdrnvapen till icke-statliga aktdrer kommit att bli en central
fraga for det sékerhetspolitiska tinkandet i alla stater.!® Denna aspekt av spridningsproblematiken
omfattas inte direkt av Icke-spridningsavtalets regelverk som é&r etablerat i ett mellanstatligt sam-
manhang. Mot denna bakgrund antog FN:s sdkerhetsrad 28 april 2004 resolution 1540 rérande
atgirder for att forhindra spridningen av massforstorelsevapen till icke-statliga aktorer. Enligt
denna forpliktas samtliga FN:s medlemsstater att vidta effektiva atgarder for att forhindra att
terroristgrupper och andra icke-statliga aktorer vinner kontroll 6ver material for utveckling av
kdrnvapen och andra massforstorelsevapen.'” Denna resolution utgér séledes ett komplement till
Icke-spridningsavtalet med avseende pé icke-statliga aktorer. Det ska i detta ssmmanhang speciellt
noteras att resolutionen aldgger FN:s medlemsstater att uppratthalla effektiva fysiska sikerhetsatgar-
der vid anvédndning, lagring och transport av klyvbara material med militdra anvindningsomraden
/FN 2004, § 3/. Resolutionen innefattar slutligen dven en uppmaning till alla stater att effektivt
genomfora Icke-spridningsavtalets forpliktelser och att lojalt samarbeta inom ramen for IAEA.

Konventionen om férhindrande av nukleér terrorism

Sdkerhetsradets agerande genom resolution 1540 kan delvis sédgas utgora en forlopare till ett paga-
ende kodifieringsarbete. FN:s Generalférsamling hade redan i december 1996 etablerat en ad hoc
kommitté med syfte att utarbeta en konvention om forhindrande av nukleér terrorism /FN 1996/.
Detta arbete slutférdes 2005 dé en konventionstext antogs med enhillighet i Generalforsamlingen
/FN 2005/. Konventionen definierar handlingar som anses utgdra nukleér terrorism och alédgger de
tilltradande medlemsstaterna att kriminalisera sddana handlingar i nationell réitt /FN 2005, artikel 5/.
Staterna patar sig vidare en allmén skyldighet att samarbeta och att antingen lagfora, eller utlimna
for lagforing i en annan stat, individer som misstdnks for nukleéra terrorismbrott. Slutligen innefattar
konventionen en forpliktelse for de avtalslutande staterna att, som en del i anstrdngningarna for att
forhindra nukleér terrorism, vidta atgérder for fysiskt skydd av kdrndmnen och kérntekniska anldgg-
ningar. I detta sammanhang hénvisas sarskilt till IAEA:s rekommendationer och étgérder /FN 2005,
artikel 8/.

Konventionen tradde i kraft 7 juli 2007. Sverige har undertecknat konventionen men dnnu ej ratifice-
rat denna.'®

8.2.4 Fysiskt skydd av karnamnen
Utover regler om kdrndmneskontroll innefattar den internationella regleringen for att motverka
spridningen av kdrnvapen dven regler om fysiskt skydd av kdrndmne och karntekniska anldggningar.

Fysiskt skydd av kdrndmnen och kérntekniska anldggningar ér, till skillnad om kérndmneskontroll,
1 huvudsak en verksamhet som genomfors pa nationell niva. Den innefattar suverdnitetsnira element

19 Jamfor den europeiska unionens sakerhetsstrategi fran 12 december 2003 ”Ett sidkert Europa i en béttre
varld”, www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/03 1208 ESSIISV.pdf samt den amerikanska sidkerhets-
politiska strategin fran 17 september 2002 ”The National Security Strategy of the United States of America”,
www.whitehouse.gov/nsc/nss.pdf. Se dven slutrapporten fran Kommissionen for massforstorelsevapen
”Weapons of Terror, Freeing the World of Nuclear, Biological and Chemical Arms”, Stockholm 2006, s 83—87.
Det ska noteras att FN:s generalférsamling 2005 antog ett utkast till en konvention rérande férhindrande av
nukledr terrorism, International Convention for the Suppression of Acts of Nuclear Terrorism, untreaty.un.org/
English/Terrorism/English 18 15.pdf. Denna konvention har dnnu ej tritt i kraft.

101 /EN 2004, § 1/:” ...all States shall refrain from providing any form of support to non-State actors that
attempt to develop, acquire, manufacture possess, transport, transfer or use nuclear, chemical or biological
weapons and their means of delivery.”

122 Angéende ratifikationsldget se http://treaties.un.org/Pages/ViewDetailsIII.
aspx?&src=UNTSONLINE&mtdsg no=XVIII~15&chapter=18& Temp=mtdsg3 &lang=en#Participants.
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som begrinsningar av tillgédngligheten till delar av det nationella territoriet och offentlig maktutov-
ning av polisidr karaktér. Staterna har dérfor inte varit villiga att underkasta denna verksamhet en
mer langtgdende internationell traktatsreglering eller 6verstatlig kontrollstruktur (jamfor redogorel-
sen i /Stoiber m 1 2003, s 145-146/).

Inom ramen for samarbetet i IAEA antogs redan dr 1980 ett utkast till en konvention rérande fysiskt
skydd av kidrnidmnen, vilken tridde i kraft & 1985 med Sverige som avtalspart. Aven Euratom och
samtliga medlemsstater i gemenskapen har i dag tilltritt konventionen /SO 1985:24/.!% Syftet med
konventionen &r att etablera en miniminivd rorande sékerhet och skydd frémst vid transporter av
kérndmnen.

Under senare delen av 1990-talet kom risken for terrorddd mot karntekniska anldggningar och for
spridning av kidrndmnen till terroristgrupper att fa en central betydelse i den sidkerhetspolitiska
debatten. Detta foranledde IAEA att inleda en process for att utveckla konventionen till att ocksa
omfatta fysiskt skydd for kdrntekniska anlédggningar, inklusive anldggningar for slutforvaring av
anvint kdrnbréinsle. Forhandlingsprocessen avslutades ar 2005, da ett forslag till konventionstil-
lagg presenterades /IAEA 2005/. Tilligget innefattar framforallt forpliktelser for de avtalsslutande
parterna att, inom sina respektive jurisdiktioner, etablera och uppritthalla ett effektivt system for
fysiskt skydd av kérntekniska anldggningar sa linge som det foreligger en risk for att ett intrang kan
leda till spridning av radioaktivt material. Vidare understryks, som en grundldggande princip, statens
ansvar for att upprétthalla det fysiska skyddet /IAEA 2005, s 3/.1%

Denna utvidgade konvention hade i januari 2010 tilltrétts av 34 stater men har &dnnu ej trétt i kraft.!®
Euratom, och dess medlemsstater har deklarerat sin avsikt att tilltrdda konventionstilldgget som ett
blandat avtal dar bade gemenskapen och dess medlemsstater ér parter (se /TAEA 2009b, s 10/).1%
Denna tilltradesprocess pagar for narvarande. %7

Utover konventionen har IAEA dven utvecklat riktlinjer for fysiskt skydd av kidrndmnen och kirn-
tekniska anldggningar. Dessa riktlinjer 4r adresserade till IAEA:s medlemsstater och &r avsedda att
fungera som internationellt vedertagna rekommendationer. Rekommendationerna beskriver bland
annat krav pa atgarder for att forhindra olovlig befattning med kdrnidmnen och atgérder for att for-
hindra olovligt intrang och sabotage vid kédrntekniska anldggningar, inklusive slutforvarsanligg-
ningar for anvént kdrnbrénsle. '*®

8.2.5 Slutforvaringsfragans 6kade relevans for risken for spridning
av karnvapen

Risken for kdarnvapenspridning i samband med kdrnbranslecykelns slutsteg har sedan 1990-talet
kommit att ges en allt storre uppmérksamhet i policydiskussioner inom IAEA. Denna utveckling
har drivits framét av flera orsaker. Den forutsedda globala expansionen av civil kdrnkraftsproduk-
tion kommer oundvikligen att 6ka volymen av anvént kdrnbransle som méste omhéandertas. For de
flesta stater utgdr en dppen kirnbranslecykel, som avslutas med en slutforvaring av det anvianda
kérnbrénslet, det mest attraktiva alternativet. Denna expansion kommer till stora delar att ske i
stater som saknar tidigare erfarenhet av kirnteknisk verksamhet. Till denna utveckling ska ldggas de

13 Angéende ratifikationsldget 7 september 2009 se www.iaea.org/Publications/Documents/Conventions/
cppnm_status.pdf.

104 Convention on the Physical Protection of Nuclear Material and Nuclear Facilities, article 2A(3):
”...Fundamental Principle A: Responsibility of the State: The responsiblity for the establishment and
maintenance of a physical protection regime within a State rests entirely with that State.”

105 For information om tilltradande stater se: Amendment to the Convention on the Physical Protection

of Nuclear Material www.iaea.org/Publications/Documents/Conventions/cppnm_amend_status.pdf.

1% Angédende den gemenskapsrittsliga grunden for tilltrdde se Euratomfordraget, artikel 102.

107 Euratom fattade beslut om gemenskapens anslutning redan 2007. 2007/513/Euratom: Radets beslut av

den 10 juli 2007 om godkénnande av Europeiska atomenergigemenskapens anslutning till den dndrade
konventionen om fysiskt skydd av kdrndmne och kdrnanldggningar — Forklaring frén Europeiska atomenergi-
gemenskapen i enlighet med artiklarna 18.4 och 17.3 i konventionen, EGT L 190 2007, s 12—14. Ett flertal av
gemenskapens medlemsstater, ddribland Sverige, har emellertid dnnu inte ratificerat avtalet.

1% The Physical Protection of Nuclear Material and Facilities, IAEA INFCIRC/225/rev4.
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forandrade uppfattningar om hot som utvecklats efter terrorattackerna mot mal i USA den 11 septem-
ber 2001.

Mot denna bakgrund har ITAEA under 2000-talet i ett flertal rapporter behandlat frigan om hur den
internationella icke-spridningsregimen kan genomforas effektivt vid slutférvarsanldggningar for
anvént kirnbrénsle. Framforallt har IAEA utrett férutséttningarna for etableringen av multinationella
anldggningar for slutforvaring av anvént karnbrénsle.!”

Aven frigan om specifika principer for kirnimneskontroll vid slutférvarsanliggningar har i

allt storre utstrackning kommit att uppmérksammas inom IAEA. Under ar 1994 inleddes ett
utredningsarbete rorande genomforande av kirndmneskontroll vid geologiska slutforvarsanlagg-
ningar; Development of Safeguards Approaches for the Final Disposal of Spent Fuel in Geological
Repositories, (SAGOR). I utredningens slutrapport presenterades rekommendationer av generisk
karaktér for utformningen av kdrndmneskontroll och fysiskt skydd /IAEA 1998/.

Vidare presenterade IAEA ar 1997 ett policydokument rérande kdrndmneskontroll vid slutforvars-
anldggningar under jord /IAEA 1997b/. Som en av de viktigaste slutsatserna i detta dokument fast-
slas att kdrndmneskontroll av ett slutférvar kommer att krdvas sa ldnge som det finns ett kontrollavtal
i kraft IAEA 1997b § 3.1.1/. Séledes ska kdrndmneskontrollen fortsétta fram till dess att det anvinda
karnbrénslet ar “praktiskt odtertagbart”, dven efter det att slutforvaret forslutits. I dokumentet under-
stryks vidare vikten av att frigan om kdrndmneskontroll integreras redan pé projekteringsstadiet och
att en overenskommelse mellan den berdrda staten och IAEA rorande kontrollatgérder tillkommer pa
ett tidigt stadium /IAEA 1997b, § 3.1.4/.

Arbetet inom SAGOR avslutades ar 1998 och har dérefter fortsatt inom expertgrupp bendmnd
ASTOR."? En slutsats som dragits inom denna gruppering &r att system for uppritthallande av
karndmneskontroll och fysiskt skydd vid slutforvarsanldggningar méste utvecklas in casu for varje
specifik anldggning. Utvecklingen av generiska regelverk tycks ddrmed ha uteslutits fran diskus-
sionen /IAEA 2004, s &/.

I dagslaget har IAEA inte utfardat specifika regler for langsiktig karnamneskontroll eller fysiskt
skydd vid slutférvarsanlaggningar.

8.2.6 Avfallskonventionen

I syfte att etablera internationella minimiregler, presenterade IAEA ar 1997 en konvention om
sdkerheten vid hantering av anvént kérnbrinsle och om sékerhet vid hantering av radioaktivt avfall
/TAEA 1997¢/. Denna konvention hade i december tilltrétts av 53 parter,'"! déribland Euratom och
Sverige /SO 1999:60/. Denna konvention omfattar forpliktelser rérande kérnsikerhet och stralskydd
och har inte direkt béring pé spridningsproblematiken. Den &r emellertid av principiell betydelse for
fordelningen av ansvaret for hantering av anvént kdrnbrénsle.

Enligt konventionen aligger det de tilltradande staterna att tillse att det priméra ansvaret for séker-
heten vilar pa innehavaren av ett tillstand att bedriva en verksamhet som innebéar hantering av anvént
kdrnbrinsle. Staten har dirmed en skyldighet att, genom lagstiftning /SO 1999:60, artiklarna 19-20/
och tillsyn, stélla krav pa tillstindshavaren for att denne ska uppfylla konventionens krav pa siker-
het.

I det fall det inte finns ndgon tillstaindshavare, eller att tillstindshavaren &r oférmdgen att leva upp
till de krav som stills, har staten saledes ett “sistahandsansvar” /SO 1999:60, artikel 21/. Denna
princip for ansvarsfordelning har indirekt relevans for ansvaret for att upprétthalla regimen om icke-
spridning.

109 Se som exempel /IAEA 2002/. For en redogorelse for IAEA:s policyarbete i denna fraga se /Cramér m fl
2009, s 86-99/.

119 Application of Safeguards TO Repositories.

1T For det aktuella ratifikationslaget se /www.iaea.org/Publications/Documents/Conventions/jointconv_status.
pdf.
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9 Karnamneskontroll enligt Euratomfordraget

9.1 Euraromfordraget och tillaggsavtalet

Euratomfordraget, som tradde ikraft 15 ar fore Icke-spridningsavtalet, etablerar ett sjalvstandigt
system for kontroll av kirndmnen som har stora strukturella likheter med det system som etablerades
pa multilateral niva genom IAEA-stadgan ar 1957.!2 T dag fungerar detta regionala kontrollsystem
till storsta delen samordnat med IAEA i syfte att genomfora forpliktelserna i Kontrollavtalet vilket
baseras pa medlemsstaternas forpliktelser enligt Icke-spridningsavtalets artikel III. Liksom IAEA-
systemet, utgar regleringen i Euratomfordraget inte fran nagon begrénsning av ratten att utveckla en
nationell kdrnvapenkapacitet och gor ddrmed inte nadgon distinktion mellan kdrnvapenstater och icke-
karnvapenstater. En sddan distinktion har emellertid etablerats i sekundéra réttsakter som tillkommit
efter Icke-spridningsavtalets ikrafttradande /Euratom 2005, s 1, preambeltexten s 8/.

Ett slutforvar i en stat som dr medlem 1 EU utgor en kdrnteknisk anldggning enligt Euratomfordraget
och omfattas av den kdrndmneskontroll som enligt fordraget ska genomforas av Kommissionen.
Enligt Euratomfordraget, artikel 77, etableras ett 6vergripande mandat for Kommissionen att
forsdkra sig om att inom medlemsstaternas territorier:

a) Malmer, ramaterial och speciella klyvbara material inte anvinds for andra dndamaél 4n de av
forbrukarna uppgivna.

b) Foreskrifterna om forsorjning iakttas liksom alla sérskilda kontrollforpliktelser, som gemen-
skapen har avtalat med ett tredje land eller en internationell organisation.

Kontrollavtalet med TAEA faller in under Euratoms externa kompetens enligt artikel 77 b).
Tilldggsprotokollet faller endast delvis in under denna kompetens.

Kommissionen har, p& grundval av den kompetens som etableras i Euratomfordraget artikel 79,
antagit sekundéra gemenskapsrittsliga regler for genomforande av Euratoms kdrndmneskontroll.
De centrala bestimmelserna aterfinns i forordning (Euratom) 302/2005. Denna forordning utgor
direkt gillande ritt i samtliga medlemsstater och dr bindande for varje réttssubjekt som uppfor
eller driver en anldggning for att framstélla, separera, upparbeta, lagra eller pa annat sitt anvénda
ramaterial eller speciellt klyvbara material /Euratom 2005, artikel 1/. Begreppet “anvédnda” ska vid
tillimpningen ges en vid tolkning som innefattar behandling eller lagring av avfall /Euratom 2005,
artikel 3(1)/.

Av detta foljer att forordningens forpliktelser ar direkt tillimpliga gentemot ett rattssubjekt inom EU
som avser att bedriva slutférvaring av anvént kdrnbransle. Utover att fortydliga Euratomfordragets
bestimmelser, har férordningen som syfte att genomfora gemenskapens forpliktelser gentemot IAEA
enligt Kontrollavtalet samt tillimpliga delar av Tilldggsprotokollet /Euratom 2005, preambeltexten,

s 3-7/.

Det regionala system for kdrndmneskontroll som inrdttas genom Euratomfordraget och forordning
302/2005 innefattar dven ett individuellt provningsforfarande. Detta forfarande utgér fran den
anlaggningsbeskrivning som ska uppréttas och delges Kommissionen innan en kirnteknisk anldgg-
ning far tas i bruk. Denna anldggningsbeskrivning ska sedan fortlopande uppdateras da anliggningen
fordndras /Euratom 2005, kapitel I1/.'1*

Kommissionen ska pa grundval av anldggningsbeskrivningen anta sirskilda kontrollbestimmelser
som dr adresserade till det rittssubjekt som berors /Euratom 2005, preambeltexten, artikel 6/. I dag
saknas preciserande reglering pa gemenskapsniva rérande vilka specifika krav rorande kdrndgmnes-
kontroll som ska stéllas pa en slutforvarsanldggning.

12 Euratomfordraget, kapitel 7. Angdende bakgrunden till utvecklingen av Euratom:s regler om kdrndmnes-
kontroll se /Howlett 1990/.

113 T férordningens bilaga I-D aterfinns en mall for rapportering av lagringsanldggningar.
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I syfte att fullgdra systemet for kdrndmneskontroll enligt Euratomfordraget ska operatoéren av en slut-
forvarsanldggning fortlopande 1dmna in driftrapporter och inventarieforteckningar till Kommissionen
/Euratom 2005, kapitel III/. I fraga om tillimpningen av Kontrollavtalet med IAEA forser Euratom
IAEA information om kdrndmnesinnehav inom gemenskapens medlemsstater.'!*

Ansvarsfordelningen mellan Euratom och de enskilda medlemsstaterna har emellertid genom
Tillaggsprotokollets ikrafttradande blivit ndgot mer komplex. Tilldggsprotokollet utokar Euratoms
rapporteringsskyldighet till IAEA. Detta aterspeglas i medlemsstaternas forpliktelser enligt forord-
ning (Euratom) 312/2005.'"3

Samtidigt etablerar Tillaggsprotokollet &ven autonoma skyldigheter for medlemsstaterna gentemot
IAEA."® Detta giller speciellt den utokade verifikations- och inspektionsverksamhet som ska
genomforas vid platser dér det inte finns ndgon deklarerad forekomst av kdrndmnen.

Detta leder en 6kad parallellitet mellan Kommissionen och nationella myndigheter ifrdga om tillsyn
i relation till Icke-spridningsavtalets forpliktelser. Denna parallellitet stiller krav pa samordning
mellan de nationella och gemensamma kontrollnivéerna.

I syfte att verifiera kdrndmneskontrollen har Kommissionen kompetens att genomfora inspektioner
vid kdrntekniska anldggningar i medlemsstaterna. Kommissionens inspektorer ska ges tillgéng till
alla relevanta data rorande kdrntekniska anldggningar samt tilltrade till alla platser, och alla personer
som 1i sitt yrke befattar sig med material, utrustningar eller anldggningar vilka ar foremal f6r den
kontroll som avses i Euratomf6rdragets kapitel 7."7

9.2 Euratoms kompetens rorande fysiskt skydd for karnamne
och karntekniska anlaggningar

Euratomfordraget innehaller inte nagon uttrycklig normgivningskompetens rorande fysiskt skydd
av kdrndmne och kérntekniska anldggningar. Genom en extensiv tolkning av fordraget, har emeller-
tid Europeiska unionens domstol faststillt att den kompetens som gemenskapen tilldelats genom
Euratomfordragets kapitel 7 dven innefattar atgirder for fysiskt skydd.!"® Pa denna grundval har
Euratom tilltrdtt IAEA konventionen om fysiskt skydd av kdrndmne, se avsnitt 8.2.4.

Vidare har Euratom, genom domstolens extensiva tolkning av Euratomf6rdragets kompetensomféng,
dven tillforsékrats en kompetens att anta sekundira gemenskapsrittsliga regler och genomfora
kontrollatgérder inom detta omrade. Hitintills har denna regleringskompetens pa gemensam niva
inte kommit att utnyttjas.

14 Kontrollavtalet, artikel 8.

115 T bilaga II till férordningen /Euratom 2005/ aterfinns en specifikation av de upplysningar som krévs for att
informationsskyldigheten enligt Tilldggsprotokollet ska uppfyllas.

116 Tillaggsprotokollet, artikel 2
7 Euratomfordraget, artikel 81.

118 Ruling delivered pursuant to the third paragraph of Article 103 of the EAEC Treaty 1/78 Draft Convention
of the IAEA on the Physical Protection of Nuclear Materials, Facilities and Transports [1978] ECR 2151,

para 21: ”...the very expression “’safeguards” which the Treaty uses to characterize the provisions of

Chapter VII has a wider scope than the mere substituation of a different destination for the one declared by a
user of nuclear materials. The Treaty here envisages all diversions of nuclear materials entailing a security risk
that is to say the danger of interference with the vital interests of the publoc and the States. Consequently, there
can be no doubt that the concept of ”safeguards” within the meaning of the Treaty is sufficiently comprehensive
to include also measures of physical protection.”
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9.3 Den tidsmassiga slutpunkten for
Euratom:s karnamneskontroll

Tillimpningen av forordning (Euratom) 302/2005 med avseende pa anvint kdrnbransle som for-
varas i ett slutforvar upphor da detta i praktiken inte dr dtervinningsbart."'® Férordningen saknar

en ndrmare definition av de forutséttningar som ska vara uppfyllda for att anvant kiarnbrénsle i

ett slutforvar i praktiken inte &r atervinningsbart. Ytterst forfogar Europeiska unionens domstol
Over kompetensen att ndrmare tolka detta begrepp. Forordningens definition av slutpunkten for
kdrndgmneskontrollen &r emellertid snarlik motsvarande definition i Kontrollavtalet och bor ges en
likartad innebord. Oavsett den mer precisa tolkningen av begreppet, star det enligt var mening klart
att att de forpliktelser rorande kdrndmneskontroll som etableras genom forordningen kvarstar i det
fall det férvarade anvinda kédrnbrinslet anses vara dtervinningsbart dven efter det att en forslutning
av slutforvaret d4gt rum. Vilka konkreta krav pa atgirder som Euratom kan komma att stilla for en
langsiktig kdrndmneskontroll av ett forslutet slutforvar ar inte mojligt att definiera i dag. Sannolikt ar
detta framst beroende av framtida beslut inom IAEA.

119 Kommissionens forordning (Euratom) 302/2005, artikel 1(2).
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10 Svensk reglering for att uppfylla forpliktelserna
om icke-spridning

Fragan om kontroll av kdrndmnen och kdrnteknologisk kunskap har varit aktuell i Sverige dnda
sedan det forsta kiarnenergiprogrammet ar 1956. Detta byggde till stora delar pa teknikdverforing
fran USA. Enligt det bilaterala samarbetsavtalet med USA, foérband sig den svenska regeringen

att tillata inspektorer fran den amerikanska kirnenergikommissionen att genomfora inspektioner

av svenska karntekniska anlédggningar. Syftet var att verifiera efterlevnaden av samarbetsavtalets
villkor om att kdrndmnen och utrustning som kopts fran USA enbart anvédndes for civila tillimp-
ningar. Denna amerikanska inspektionsverksamhet i Sverige kom att expandera 1 takt med det
svenska kdrnenergiprogrammets utveckling under 1960-talet.'”® I och med att Sverige tilltradde
Icke-spridningsavtalet 1970, och ddrmed medgett att den svenska kédrntekniska verksamheten skulle
underkastas IAEA:s kontroll, fordndrades villkoren for samarbetet med USA. Det dréjde emellertid
fram till 1975 innan IAEA:s system for kdrndmneskontroll fullt ut accepterades i Sverige och ett
kontrollavtal med IAEA enligt Icke-spridningsavtalets artikel 111 kunde trdda i kraft /Van Dassen
1998/.

Denna utveckling stillde nya krav pa den nationella svenska regleringen och myndighetsstrukturen
for kdrnsékerhet och kdrndmneskontroll. Redan &r 1971 gavs Delegationen for atomenergifragor,
DFA, ansvaret for kontrollen av kirndmnen i enlighet med Sveriges internationella dtaganden. I och
med Kontrollavtalets ikrafttraidande utfardades en ny instruktion for myndigheten'?! som samtidigt
bytte namn till Statens kédrnkraftinspektion SKI.'?? SKI dlades nu att handha sddana uppgifter med
avseende pa kontroll av kdrndmne och kdrnteknisk utrustning som f6ljer av Sveriges internationella
ataganden eller i 6vrigt 4r pakallade fran allmén synpunkt.'> Darmed inrdttades ett register 6ver
kidrndmnen vid svenska kérntekniska anldggningar i enlighet med Kontrollavtalet. Det dr emellertid
forst genom kérntekniklagens ikrafttridande ar 1984 som fradgan om ansvar for Sveriges internatio-
nella ataganden om icke-spridning fér ett generellt uttryck i svensk lagstiftning.

10.1 Karntekniklagens reglering av ansvar for icke-spridning

Kaérntekniklagen kan beskrivas som en sdkerhetslag som syftar till att sékerstilla att krav pa sdkerhet
i den kérntekniska verksamheten tillgodoses. '** Lagen har dessutom till syfte att sikerstélla att
Sverige lever upp till sina internationella forpliktelser om att forhindra spridning av kiarnvapen.

Slutférvaring av anvént kdrnbréinsle utgdr en karnteknisk verksamhet i den mening som avses i
karntekniklagen /Lag 1984:3, § 2(1d)/. Verksamheten dr ddrmed tillstandspliktig enligt denna lag
som dven etablerar grundldggande villkor for dess bedrivande /Lag 1984:3, § 5/.

Anvint kiarnbransle utgor kdrndmne 1 lagens mening /Lag 1984:3, § 2(2c¢)/ fram till dess att det
placerats i slutférvar. Det anvianda kérnbrénslet utgor darefter karnavfall /Lag 1984:3, § 2(3a)/.
Denna definition stimmer ej 6verens med motsvarande definition i IAEA-stadgan enligt vilken
anvént kirnbrénsle anses utgdr kirndmne dven efter det att det placerats i slutforvar, se avsnitt 8.1.
Det centrala 6vergripande stadgandet aterfinns i kirntekniklagens 3 § enligt vilken all kdrnteknisk
verksamhet ska bedrivas pé ett sddant sitt att de forpliktelser som foljer av Sveriges internationella
ataganden i dverenskommelser som avser att forhindra kdrnsprangningar, spridning av kdrnvapen

120 Angéende den inspektionsverksamhet som bedrevs i Sverige av Atomic Energy Commission 1960-1972 se
/Hakansson och Jonter 2007, s 58—60/. Angaende bakgrunden till denna verksambhet se /Jonter 1999/.

121 Forordning (1974:427) med instruktion for statens kidrnkraftinspektion.

122 Kungorelse (1974:429) om dndrad bendmning pa delegationen for atomenergifragor.

123 Forordning (1974:427) med instruktion for statens karnkraftinspektion, artikel 2.

124 Lagen utgor darmed ett instrument for att fullgéra Sveriges forpliktelser i enlighet med IAEA-konventionen

om sidkerheten vid hanteringen av anvént kdrnbréansle och om sidkerheten vid hanteringen av radioaktivt avfall.
Se avsnitt 9.2.6.
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och obehdrig befattning med kdrndmne och sadant kdrnavfall som utgors av anvint kérnbrdnsle
uppfylls, se avsnitt 8.1.1%°

I propositionen till kdrntekniklagen understryks den dynamiska karaktdren av denna formulering
som dven ska anses innefatta sddana forpliktelser som Sverige ingar efter lagens ikrafttradande.
En tillstdndshavare dr siledes skyldig att tdla dven framtida mer omfattande begransningar i sina
réttigheter.!?

I nulédget avses i forsta hand Icke-spridningsavtalet och de kontrollavtal med IAEA som tillkommit
pa grundval av Icke-spridningsavtalet /Proposition 1983/84:60, s 81/. I forarbeten nimns vidare
Sveriges ataganden inom ramen for Nuclear Suppliers Group samt Zanggerkommittén. Aven
Euratomfordragets bestimmelser rorande kdrndmneskontroll samt relevant sekundir gemenskapsrétt
innefattas av hanvisningen i Kérntekniklagens § 3 /Proposition 1994/95:118, s 22-23/.!%7 Vidare
maste dven Sveriges forpliktelser enligt resolutioner fran Sékerhetsradet om att forhindra sprid-
ning av kdrnvapen till icke-statliga aktorer anses omfattas av hanvisningen /FN 2004/, (jamfor
med avsnitt 8.3.3). Lagrummet syftar &ven pa internationella dverenskommelser som innefattar
forpliktelser att forhindra olovlig befattning med kdrndmne och anvint kérnbrénsle dven i de fall
overenskommelserna inte primért syftar till att motverka spridningen av kidrnvapen. [ denna del
syftar stadgandet frimst pa de ataganden som foljer av IAEA-konventionen om fysiskt skydd av
karndmne /Proposition 1992/93:98, s 25/. Det ska i detta sammanhang observeras att Sverige d&nnu
inte tilltratt det tillagg till konventionen om fysiskt skydd av kirnimnen som ror skydd av kérntek-
niska anldggningar, se avsnitt 9.2.5.1%

I kdrntekniklagen 4 § anges de atgdrder som ska vidtagas for att upprétthalla sdkerheten vid en
kéarnteknisk anldggning. Dérigenom etableras séledes en skyldighet att agera. Skyldigheten att vidta
sdkerhetsatgirder inbegriper atgéarder att forhindra olovlig befattning med kédrndmne eller kdrnavfall.
Med detta avses atgarder for att sékerstélla att kdrndmnen inte 6verfors fran den civila till den mili-
tdra tillimpningssfaren och syftar saledes pa de forpliktelser som Sverige har ingatt om att forhindra
spridning av kdrnvapen /Proposition 1983/84:60, s 82/.

Kérntekniklagens 3 § anger dven att regeringen, eller den myndighet som regeringen bestdmmer, far
meddela ndrmare foreskrifter for hur forpliktelserna konkret ska uppfyllas. Implicit innebér detta en
hénvisning till de foreskrifter pd omradet som utfdrdats av SSM pa delegation av regeringen.'?’

Kérntekniklagens 3 och 4 §§ ar underforstatt adresserade till den som bedriver kdrnteknisk
verksamhet. Formagan att uppfylla de krav pa dtgirder som faststallts utgér darmed ett villkor for
att meddela tillstand for att bedriva kdrnteknisk verksamhet och medfor saledes forpliktelser for
tillstandshavaren /Lag 1984:3, 5 §/. Inneborden av detta villkor &r att operatoren vid anséknings-
tillfallet ska visa att verksamheten kommer att bedrivas pé ett sddant sétt att Sverige inte riskerar
att bryta mot de internationella forpliktelser som uppraknats.

Tillstandshavarens forpliktelser kommer till uttryck i 10 §. Enligt detta stadgande ska tillstdnds-
havaren svara for att vidtaga de atgirder som behovs for att uppritthélla sékerheten i den
karntekniska verksamhet som bedrivs inom ramen for tillstdndet. Begreppet sdkerhet innefattar

125 Genom denna omféngsbestdmning neutraliseras den skillnad som finns mellan lagens klassificering av
anvint kdrnbrénsle placerat i slutférvar som kdrnavfall och motsvarande klassificering i [AEA-stadgan enligt
vilken anvént kdrnbrénsle som placerats i slutférvar fortfarande ska anses utgora kdrndmne.

126 /Proposition 1983/84:60, s 79-81/ s 81: ”"De 6verenskommelser som hér avses ar inte begransade till

dem som har ingatts vid lagens ikrafttradande utan ocksa framledes triffade 6verenskommelser som innebar
taganden avseende icke-spridning omfattas av paragrafen...Ataganden fran svensk sa avseende icke-spridning
kan ha verkningar i fraga om en tillstandshavares réttigheter. Med hénsyn till det intresse som tillvaratas genom
sadana ataganden &r en tillstandshavare i princip skyldig att tala de begrénsningar i hans rittigheter som foljer
hérav.”

127 Detta kan tyckas markligt d& Euratomfordragets regler samt de relevanta gemenskapsrittsliga forordning-
arna utgor direkt tillimplig rdtt inom ramen for den svenska réttsordningen.

128 Enligt uppgift fran Miljodepartementet forbereds en ratifikation vilken ar ténkt att ske genom ett regerings-
beslut under varen 2010. D4 Sverige, och dvriga medlemsstater i Euratom, tilltrétt detta konventionstilligg
kommer det automatiskt att omfattas av kdrntekniklagen 3 §.

129 Forordning (1984:14) om kérnteknisk verksamhet, 20a(2)§.
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kravet pa att forhindra olovlig befattning med kérndmne eller kdrnavfall i enlighet med Sveriges
internationella ataganden om att forhindra spridningen av karnvapen. P4 konkret niva far saledes
de internationella avtalen verkan genom tillstandsprovningen i ljuset av kidrntekniklagen samt de
foreskrifter och specifika villkor som meddelas av Stralsdkerhetsmyndigheten.

Rorande anvint kirnbrénsle har tillstdndshavaren en specifik forpliktelse enligt kdrntekniklagen

10 § att pd ett sdikert sditt hantera och slutférvara i verksamheten uppkommet kdrnavfall eller ddri
uppkommet kdrndmne som inte anvdnds pd nytt. Denna forpliktelse ar framst adresserad till de
aktorer som givits tillstdnd for att bedriva kdrnenergiproduktion enligt kérntekniklagen; de svenska
reaktorinnehavarna. Forpliktelsen har direkt baring pa slutforvaring av anvént kdrnbrénsle och utgér
ett villkor for att meddela tillstdnd for att driva en kérnreaktor.

De svenska reaktorinnehavarna har valt att fullgéra denna forpliktelse genom ett gemensamt dgt
aktiebolag Svensk kérnbranslehantering AB, SKB.'* Slutforvaring utgoér emellertid en tillstandsplik-
tig verksambhet i sig enligt kdrntekniklagen. Darmed foljer att de forpliktelser som dr forknippade
med att bedriva slutforvaring av anvént karnbrinsle avilar SKB. Det 4r SKB som har att soka till-
stand for slutforvaring av anvént karnbrinsle enligt kdrntekniklagen. Vid tillstandsprévningen har
SKB att pavisa sin formaga att bedriva verksamheten pa ett sétt som gor att Sverige kan fullgdra sina
internationella forpliktelser att forhindra spridning av kdrnvapen.

I en driftsfas har den tillstindshavare som bedriver slutférvaring av anvént kiarnbrénsle en skyldighet
att medverka till att kirndmne inte fors bort fran den civila tillimpningssfaren. Tillstindshavaren har
en skyldighet att uppréitthalla strikt kontroll 6ver det anvdnda kirnbrénslet och att aktivt férhindra att
denna kontroll bryts. Detta stéller krav pa utformningen av en anldggning for slutférvaring av anvént
kérnbransle.

I konkreta termer innebér detta krav pa en hog fysisk skyddsniva och effektiv dvervakning i alla
led av slutforvaringsprocessen. Vidare har tillstdndshavaren en forpliktelse att lojalt medverka

till en effektiv kéirndmneskontroll som administreras av IAEA, Euratom och SSM. Tillsynen &ver
efterlevnaden av generella krav i Kidrntekniklagen och villkor som meddelats med stod i lagen samt
overvakning och kontroll av slutforvar utévas av SSM /Lag 1984:3, 16 §/.1!

10.1.1 Nationell tillstandsproévning

En provning av ansokan om tillstdnd for att etablera en slutforvarsanldggning for anvant kdrnbrénsle
ska innefatta en provning av om sdkande uppfyller de krav i svensk lagstiftning som foljer av
Sveriges internationella ataganden att forhindra spridning av kdrnvapen. Denna prévning innefattar
savil utformningen av rutiner for kdrndmneskontroll som av slutférvarsanlaggningens fysiska skydd.

Denna provning ska, enligt kdrntekniklagen, utforas av Regeringen efter ett utldtande fran SSM. '3
Myndigheten kan inom ramen for denna prévning ange villkor for verksamheten vilka 4r bindande
for tillstandshavaren /Lag 1984:3, 8 §/.

Det ska i detta sammanhang observeras att fragor relaterade till icke-spridning dven kan komma att
aktualiseras vid den parallella provning som ska ske i Miljodomstol med tillimpning av miljobalkens
regler.'® Detta bekriftas i miljodomstolens argumentation i dess beslut rorande en ansokan fran
OKG AB om hojning av effekten tva reaktorer vid kiarnkraftverket i Oskarshamn. Miljodomstolen
fann hir att fragan om tillatlighet f61l under stoppregeln i miljobalken 2 kap 9 § och dverlamnade
dérfor drendet till regeringens avgorande. Motivet till detta var att domstolen menade att det forelag
brister 1 utformningen av det fysiska skyddet och hinvisade i detta sammanhang till sakkunnigutla-
tanden vilka tagit sin utgdngspunkt i de reckommendationer rorande fysiskt skydd som utformats av
IAEA /Miljodomstolen 2006/.

130 Denna delegation av ansvar till SKB grundas pa kdrntekniklagens 5 §.

131 Samt Forordningen (1984:14) om karnteknisk verksamhet, 22 §.

132 Forordning (1984:14) om kérnteknisk verksamhet, 17 §

13 For en generell analys av de parallella forfarandena for tillstandsprévning, se del I1.
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10.1.2 Reglering av ansvar for kairnamneskontroll vid en
svensk slutforvarsanlaggning

Enligt det regleringssystem som etablerats genom Icke-spridningsavtalet, utgor kontroll av
karndmnen det centrala instrumentet for att forhindra en 6verforing av klyvbara material fran

den civila till den militéra tillimpningssféaren. Vid en svensk slutforvarsanldggning kommer
karndmneskontrollen att genomforas genom tillimpningen av tre skilda, men néra sammanldnkande,
regelsystem som tillkommit pa multilateral, regional respektive nationell niva: Avtal med IAEA
enligt Icke-spridningsavtalets artikel I1I, Euratomfordragets kapitel 7 samt kédrntekniklagen. Det
regionala europeiska kontrollsystemet sammanfaller i stort med det multilaterala IAEA-systemet for
karndmneskontroll enligt Kontrollavtalet. De bada systemen hér darfor i mycket stor utstrackning
kommit att koordineras. Inom Unionens medlemsstater dr det Kommissionen som pa grundval av
Euratomfordragets kapitel 7 samt forordning 302/2005 (Euratom) ombesorjer rapporteringen av
kérndgmnesinnehav till IAEA i enlighet med kontrollavtalet.'** De gemenskapsrattliga reglerna r
direkt tillimpliga gentemot en svensk tillstandshavare. Detta innebér att en tillstandshavare for

en slutforvarsanldggning, enligt gemenskapsritten, har en fortlopande rapporteringsskyldighet till
Kommissionen och ska acceptera kontrollatgdrder frain Kommissionens sida. Euratomfordraget
innehéller dven autonoma sanktionsbestimmelser i det fall fordragets regler 6vertrdds (Euratom-
fordragets, artikel 83(1)).

Till skillnad fran flera andra medlemsstater i EU upprétthaller Sverige en parallell nationell
kontrollstruktur som verkstélls av SSM. Detta har sin bakgrund i att Sverige under férhandlingarna
om medlemskap i EU hdvdade det nationella ansvaret for icke-spridningsfrdgor (se /Proposition
1994/95:118, s 22-23/). Den parallellitet som ddrmed uppkom éterspeglas i den gemensamma
forklaring om icke-spridning vilken fogades till Anslutningsfordraget (forklaringen dr tergiven

1 /Proposition 1994/95:118, s 23/). P& nationell niva har sdledes SSM givits det dvergripande
ansvaret for tillsyn over att svenskt kirndmne anvinds sdsom det deklarerats i enlighet med Sveriges
internationella ataganden /Lag 1984:3, 1617 §§/.!% 1 syfte att fullgdra detta ansvar har SSM antagit
ett regelverk rorande kdrndmneskontroll /SSMFS 2008:3/ och myndigheten for ett nationellt register
Over innehav av kdrndmnen i1 Sverige. Det ska hirskilt observeras att den kontroll som utfors av
SSM uttryckligen omfattar savil kdrndmne som anvént kdrnbrénsle vilket placerats i slutforvar.'*
Kérndgmneskontrollen vid en slutférvarsanliggning begransas darmed inte av kirntekniklagens
begridnsade definition av begreppet kdrndmne, se avsnitt 10.1. SSM genomfor sjdlvstindig tillsyn
genom inspektioner och deltar vidare vid alla IAEA-inspektioner i landet.'?’

Tillstandshavarens forpliktelser

Den parallella tillimpningen av kidrntekniklagens och Euratoms regler rorande kdrndmneskontroll
gor sig tydligt gillande ifrdga om strukturen av de forpliktelser som riktas mot en tillstdndshavare.

Pé nationell niva ska tillsynen av efterlevnaden av kidrntekniklagen och de foreskrifter som baseras

pa denna, samt kontroll och 6vervakning av slutférvar, utdvas av SSM /Lag 1984:3, 16 §/. Samtidigt
innefattar Sveriges internationella ataganden rérande icke-spridningen forpliktelser om att tillhanda-
halla korrekt information och en acceptans av inspektioner som utfors av IAEA eller Kommissionen.

Dessa dtaganden dterspeglas i kirntekniklagen som innehéller ett specifikt stadgande enligt vilket
den som bedriver, eller har tillstdnd att bedriva, kérnteknisk verksamhet, &r skyldig att, pd begiran
av tillsynsmyndigheten, tillhandahalla de upplysningar och den dokumentation som dr nddvéndig

134 Kontrollavtalet, artikel 8.
135 Forordning (2008:452) med instruktion for Stralsédkerhetsmyndigheten 8 §.

13 Ibid, 1 §. I Stralsakerhetsmyndighetens allménna rad om tillimpningen av foreskrifterna (SSMFS 2008:3)
om kontroll av kdrndmne m m; s 2 anges att: ”Det bor observeras att anvint kdrnbréansle enligt lagen (1984:3)
om kédrnteknisk verksamhet rdknas som kdrndmne intill dess det &r inplacerat i ett slutforvar. Dérefter rdknas
det som kdrnavfall enligt definitionen i lagen. Da kdrndmneskontrollen inte upphor for material i ett slutforvar
dven efter forslutning maste dessa foreskrifter tydligt ange att s dr fallet vilket gor att frasen “anvént kérn-
brénsle som placerats i slutférvar” maste ndmnas tillsammans med kérndmne for att vara heltidckande.”

137 Forordning (2005:278) om inspektioner enligt internationella avtal om forhindring av spridning av kdrn-
vapen, 3 §.
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for tillsynen. Tillsynsmyndigheten ska dven ges tilltrade till anldggningen for att genomfora under-
sokningar provtagningar som ar nddvandiga for tillsynen /Lag 1984:3, 17(1)§/. Denna skyldighet
géller primért gentemot SSM /SSMFS 2008:3/, men dven gentemot den som utsetts till vervakare
av Sveriges internationella forpliktelser for att forhindra spridningen av kdrnvapen /Lag 1984:3,
17(2)§/. Konkret syftar detta stadgande pa den kdrndmneskontroll som genomfors av Kommissionen
och IAEA.

Detta innebdr att tillstdndshavaren, enligt svensk lag, 4r skyldig att ge IAEA:s och Kommissionens
inspektorer tilltride till en slutférvarsanldggning i enlighet med de internationella avtal som asyftas
1 kdrntekniklagens § 3. Kommissionens ritt till tilltrdde for att genomfora inspektioner i samband
med kdrndmneskontroll grundas dven direkt pd Euratomfordraget bestimmelser (Euratomfordraget,
artikel 81).

Parallelliteten i regleringen aterspeglas dven i kiarntekniklagens reglering av sanktioner. SSM har
givits en kompetens att verkstilla sanktioner enligt Euratomfordragets artikel 83:1 /Lag 1984:3,
18(2)§/. Slutligen foreskrivs dven sjdlvstdndiga nationella straffsanktioner i form av boter eller
fangelse for det fall en tillstindshavare inte fullgor sin uppgiftsskyldighet till SSM eller till
Kommissionen enligt forordning 302/2005 (Euratom) /Lag 1984:3, 27 §/.

Det ska slutligen observeras att SSM ensamt ansvarar for kontakterna med IAEA i enlighet med de
delar i Tilldggsprotokollet vilka faller utanfér Euratoms kompetensomréde. Som nationell tillsyns-
myndighet kan SSM, med st6d av kérntekniklagen § 17, begéra in uppgifter for att kunna fullgéra
informationsskyldigheten till IAEA. Tillstdndshavaren dr dven skyldig att acceptera de inspektioner
som avser kdrndmneskontroll vilka ska utforas av IAEA. Vad det géller inspektioner av IAEA som
grundas pa Tillaggsprotokollets utdkade forpliktelser rorande inspektioner for att verifiera kdrndm-
neskontroll, dr &ven en specifik svensk reglering tillimplig /Lag 2000:140/. Denna ska tillimpas
for sadana inspektioner som inte kan genomforas med stod av kidrntekniklagen /Lag 2000:140, 1 §/.
Detta giller till exempel inspektioner som ska genomforas pa platser dir det inte bedrivs nagon
kérnteknisk verksamhet.

I praktiken har denna komplexa parallellstruktur for kirndmneskontroll enligt Kontrollavtalet

i Sverige kommit att hanteras pragmatiskt. Kommissionens och SSM:s verksamheter rérande
karndmneskontroll har samordnats pa sa sétt att svenska operatdrer inger redovisningar till
Kommissionen enligt forordning (Euratom) 302/2005, vilka sedan vidarebefordras till IAEA i enlig
het med kontrollavtalet. SSM delges dérefter kopior av denna korrespondens.'*®

Sannolikt kommer motsvarande rutiner att utvecklas for kairndimneskontroll vid slutférvarsanlagg-
ningar.

10.1.3 Fysiskt skydd av karndamnen och kdrntekniska anlaggningar

Behovet av att forhindra olovlig befattning med kérndmne har under de senaste tio aren kommit att
tillmétas allt storre vikten inom den internationella icke-spridningsregimen. Trots detta har Sverige,
som medlem i Euratom, dnnu inte tilltrétt det tilldgg till IAEA-konventionen om fysiskt skydd

av kirndmne som ror fysiskt skydd av kiarntekniska anldggningar, se avsnitt 8.3.3. Vidare saknas
bindande gemenskapsrittslig reglering pa omradet.

Den svenska lagstiftningen pa omradet utgér dirmed i huvudsak inte en implementering av interna-
tionella forpliktelser eller gemenskapsritt. [ Sverige regleras det fysiska skyddet av kirndmnen och
karntekniska anldggningar i kdrntekniklagen 4 § och preciseras genom foreskrifter som utfardats
av den svenska kontrollmyndigheten /SSMFS 2008:12/.1° Dessa foreskrifter hanvisar till IAEA:s

138 Enligt Euratomfordraget, artikel 79, foreligger en skyldighet for operatoren att delge nationella myndig-
heter de meddelanden som de ldmnar till Kommissionen. En svensk tillstindshavare har dven en langtgaende
rapporteringsskyldighet direkt till SSM enligt kérntekniklagen 17 § samt /SSMFS 2008:3, 9-14 §§/.

139 Foreskrifterna antogs ursprungligen av Statens kdrnkraftinspektion, SKIFS 2005:1, och triadde ikraft
1 januari 2007. Dess tillkomst motiverades framst av att en ny hotbild mot svenska kérntekniska anldggningar
uppkommit efter terrorattackerna 11 september 2001. For en kommentar se /Isaksson 2005, s 24-29/.
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rekommendationer pa omradet' och utgér fran en hotbild vilken innefattar tre nira relaterade
element: 1. Risken for en radiologisk olycka till f61jd av sabotage mot en kérnteknisk anldggning.
2. Risken for kdrnvapenspridning till foljd av st6ld av kdrndmne. 3. Risken for medveten radioaktiv
kontamination med stulet kirndmne.'*! Foreskrifterna pakallar atgéarder fran tillstindshavaren vilka
innefattar krav pa fysiska barridrer inklusive stangsel och robusta byggnader, 6vervakning och
kontroll av tilltrdde till anldggningen samt rutiner for att kontrollera att etablerade dvervaknings-
system fungerar effektivt /SSMFS 2008:12, 4 § samt bilaga 2/.

Fragan om fysiskt skydd &r intimt forknippad med férmégan att identifiera hot mot den kérntekniska
anldggningens fysiska integritet. I Sverige sker i detta sammanhang en 16pande uppfoljning och
analys av hotbilden genom ett samarbete mellan SSM, Rikskriminalpolisen och Sdkerhetspolisen.
Det ska vidare observeras att det &r den svenska polisen, inte tillstindshavaren som har ansvaret, och
ritten, att forsvara och dver huvud taget bruka vald, i syfte att avvirja en attack eller sabotage mot en
kérnteknisk anldggning.'+?

Det dr SSM som utovar tillsyn av att tillstindshavaren foljer de foreskrifter rorande fysiskt skydd
som dr tillimpliga vid en specifik anldggning. Denna tillsyn utgar fran en dokumentation av det
fysiska skyddet i en plan som godkints SSM och f6ljs upp genom regelbundna inspektioner.

Rorande anldggningar for slutforvaring anger foreskrifterna att de ér tillampliga fram till dess att
forvaret slutligt har forslutits /SSMFS 2008:12, 1 § samt bilaga 1, p 1(2)/: Den ndrmare innebdrden
av detta begrepp har inte definierats. Det tycks oss emellertid vara ett rimligt antagande att det rader
identitet mellan slutligt forslutits” och det vanligen anvénda begreppet “forslutits”.

10.1.4 Finansieringsansvar

Innehavare av tillstdnd for en kirnteknisk anldggning som ger, eller har givit, upphov till restproduk-
ter ska betala en kdrnavfallsavgift vars syfte &r att fullt ut ticka den langsiktiga finansieringen for en
siker hantering och slutforvaring av restprodukter. Denna forpliktelse foljer av kartekniklagen 13 §
och specificeras i den sé kallade finansieringslagen /Lag 2006:647/. Lagen har en primér baring pa
reaktorinnehavare som genom fondavséttningar och sékerheter ska garantera finansieringen av fram-
tida kostnader for en séker hantering och slutférvaring av restprodukter inklusive anvént kdrnbréansle
/Lag 2006:647, 4, 6 §§/. Didrmed ska kostnaderna for de atgérder som krivs av tillstindshavaren till
en slutforvarsanldggning i syfte att fullgéra Sveriges internationella forpliktelser att forhindra sprid-
ning av kdrnvapen tickas av de fonderade medlen. Vidare ska avséttningarna ticka statens kostnader
for provning av frdgor om slutforvaring samt dvervakning och kontroll av slutférvar i enlighet med
karntekniklagen 16 § /Lag 2006:647, 4 §/. Skyldigheten att gora fondavsattningar upphdr da till-
stdndshavaren for den anldggning som givit upphov till restprodukter har fullgjort sina skyldigheter
enligt kdrntekniklagen 10 §, det vill sdga nér slutforvaret forslutits /Lag 2006:647, 11 §, Proposition
2005/06:183, s 30/. Detta betyder att en reaktorinnehavares skyldighet att gora avsittningar kommer
att upphora forst langt efter det att en reaktor tagits ur bruk.

140 Stralsdkerhetsmyndighetens allménna rdd om tillimpning av foreskrifterna (SSMFS 2008:12) om fysiskt
skydd av kdrntekniska anlédggningar, kommentar till 1 §.

141 Tbid, kommentar till § 3.

142 Jamfor Rikspolisstyrelsens allménna rad om polisinsatser vid kirnkraftverk m m — Overfallslarm vid
allvarligt brottsligt angrepp, RPSFS 2000:55.
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11 Tidsbegransningar av ansvar

Som visats ovan &r regleringen for att forhindra att civil kdrnteknologisk verksamhet bidrar till
spridningen av kiarnvapen relativt komplex. Det &r friga om ett regleringssystem i flera nivaer, dér
den multilaterala regleringsnivan samspelar med den regionala europeiska och nationella svenska
nivan. Den multilaterala regleringen aldgger de underliggande nivaerna forpliktelser, som i sin tur
omsitts i konkreta skyldigheter for enskilda tillstindshavare att vidtaga atgirder for kdrndmnes-
kontroll och fysiskt skydd av kdrntekniska anldggningar. Detta system har framgangsrikt tillimpats
under en relativt lang tid med avseende pé kérnteknisk verksamhet av tidsméssigt 6verblickbar
karaktér. Slutférvaring av anvant kdrnbrénsle dr emellertid en kiarnteknisk verksamhet som saknar
overblickbara tidsramar. Detta medfor ocksa att ansvaret for att forhindra att det anvinda karnbréns-
let kommer till anvindning for vapendndamal, inte har en naturlig bortre horisont.

Niér regelsystemet ska tillimpas med avseende pa slutforvaring av anvint kdrnbrénsle, stélls det krav
pé forutsdgbarhet rorande definitionen av skyldigheternas slutpunkt som inte tidigare aktualiserats.
Det svenska exemplet illustrerar detta vil.

Genom 10 § kérntekniklagen alaggs tillstandshavaren for en kirnreaktor ett ansvar for att pa ett
sdkert sitt hantera och slutforvara i verksamheten uppkommet kirnavfall eller dari uppkommet
karndmne som inte anvands pa nytt. Reaktorinnehavare ar vidare forpliktad att i samrad bedriva
forsknings- och utvecklingsverksamhet for att kunna fullgéra detta ansvar /Lag 1984:3, 11 §/ och
svara for kostnaderna for de atgérder som kravs for att uppfylla detta ansvar /Lag 1984:3, 13 §,
Lag 2006:647/. Detta pabud omfattar ansvar for icke-spridning och férhindrande av olovlig befatt-
ning med kdrndmnen i enlighet med Sveriges internationella ataganden.

Det ska i detta ssmmanhang understrykas att en slutforvarsanlaggning i sig utgor en tillstandspliktig
kirnteknisk anlédggning. Det av reaktorinnehavarna gemensamt dgda aktiebolaget SKB har givits i
uppdrag att bedriva den forsknings- och utvecklingsverksamhet som krivs for att pa ett sikert sétt
hantera det anvédnda kdrnbranslet. SKB kommer ocksé att vara tillstdindshavare for denna verksam-
het.

Vid en ndrmare analys bor darfor reaktorinnehavarnas ansvar enligt kirntekniklagen 10 § sérskiljas
fran SKB:s ansvar som tillstdndshavare for slutférvarsanlaggningen.

11.1 Slutpunkten for reaktorinnehavarnas ansvar

En tillstdndshavares skyldigheter enligt 10 § kérntekniklagen upphor dé de fullgjorts eller att
befrielse fran dessa skyldigheter medgivits. Beslut om ett sddant medgivande kan fattas av rege-
ringen eller den myndighet som regeringen bestdimmer /Lag 1984:3, 14 §/.

Fragan om nér reaktorinnehavarna fullgjort sitt ansvar aktualiserades genom de &ndringar i finan-
sieringssystemet for omhéndertagande av restprodukter fran kdrnteknisk verksamhet som infordes
ar 2008. Ett syfte med dessa fordndringar var att etablera en parallellitet mellan upphorandet av
skyldigheten att gora fondavsattningar och upphorandet av tillstdndshavarens ansvar enligt kérn-
tekniklagen 10 § /Lag 2006:647, 11 §/.

I proposition 2005/06:183 anges otvetydigt att reaktorinnehavarens ansvar enligt kdrntekniklagen
upphor da slutforvaret forslutits och ddrefter Gvertas ansvaret av staten.'* Den konkreta inneborden
av, eller formerna for, denna ansvarsdverforing anges emellertid inte.

143 Se /Proposition 2005/06:183, s 30/: ”De som har tillstand till kdrnteknisk verksamhet ansvarar enligt 10 §
karntekniklagen bl a for att verksamhetens restprodukter slutforvaras, vilket i praktiken innebar att se till sa att
dessa hamnar i ett forslutet slutforvar. Det ldngsiktiga ansvaret for slutforvaringen dvertas dérefter av staten.”
Att reaktorinnehavarnas ansvar enligt Kérntekniklagen upphor i och med forslutningen av ett slutforvar ar
ocksa den slutsats som framkommer i den rapport rérande statens ansvar for slutforvaring som presenterades
av SKI ar 2007 /SKI/SSI 2007, s 44/.
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Det dr SSM som har givits ansvaret for att definiera innebdrden av ”forslutning” och att bedéma om
en sadan genomfort pa ett sitt som uppfyller definitionen. SSM har definierat begreppet “forslut-
ning” till att innebéra att tunnlar och schakt fylls igen upp till markytan.'** Vid forslutningen skall
vidare en sikerhetsanalys genomforas som omfattar sa lang tid som barridrfunktioner behdvs, dock
minst tiotusen ar /SSMFS 2008:21, 10 §/. Denna analys skall ddrefter ligga till grund f6r en bedom-
ning av om tillstandshavarens skyldigheter &r fullgjorda enligt kdrntekniklagen /Lag 1984:3, 16 §/.
Denna bedomning utfors av SSM. Rorande det tidsméssiga perspektivet ska det dven noteras att
forslutning av slutforvar, och ddrmed slutpunkten for reaktorinnehavarens ansvar, sannolikt kommer
att 4ga rum tidigast 50 ar efter det att reaktorn tagits ur drift (jamfor /SKI/SSI 2007, s 50/).

11.2 Slutpunkten for SKB:s ansvar

Rorande tidpunkten nér en tillstandshavare for en slutforvarsanldggning fullgjort sina skyldigheter
enligt kdrntekniklagen rader det betydligt storre osékerhet. Vi menar att det star klart att SKB:s
skyldigheter enligt kdrntekniklagen inte kan anses fullgjorda, och ddrmed bringas att upphora, i

och med forslutning av det slutforvar for vilket SKB ér tillstandshavare. Orsaken till detta ar att
Sveriges forpliktelser enligt Icke-spridningsavtalet kvarstar dven efter forslutning och det foreligger
en skyldighet att upprétthélla en effektiv kairnamneskontroll sa lange som Kontrollavtal med IAEA
ar i kraft. Slutpunkten for Kontrollavtalets forpliktelser réorande kdrndmneskontroll intrdder forst nér
det anvinda karnbrénslet i slutférvarsanlaggningen ér praktiskt odtertagbart. Vidare fortsitter de
forpliktelser om kdrndmneskontroll som etableras genom Euratomfordraget och forordning 302/2005
(Euratom) att ha en sjdlvstindig bindande verkan for den som bedriver slutférvaring av anvant
kérnbrénsle. Slutpunkten for kdrndmneskontroll inom ramen for Euratom definieras till nir de det
anvanda kirnbréanslet i1 slutforvarsanlaggningen i praktiken inte dr datervinningsbart. Av detta foljer
att savil IAEA som Euratom &dven efter en forslutning kommer att stélla krav pa aktiva kontroll- och
skyddsatgarder.

Slutligen ska det noteras att det, &nnu ej ikraftvunna, tilldgg till IAEA-konventionen om fysiskt
skydd av kdrndmnen som ror fysiskt skydd av kidrntekniska anldggningar innebér en skyldighet att
uppritthalla ett effektivt fysiskt skydd sé lange det finns risk for att ett intrdng kan leda till spridning
av betydande méngder radioaktivt material.

Det ar otvetydigt att tillstdndshavaren for slutforvaret, enligt kdrntekniklagen och Euratomfordraget
har ett ansvar for att dessa internationella forpliktelser fullgors.'*

Savil ansvaret enligt kidrntekniklagen, relaterat till Sveriges internationella forpliktelser att forhindra
spridning av kdrnvapen och olovlig befattning med kdrndmne, som ansvaret gentemot Euratom kan
sdledes fullgoras pa ett slutligt satt forst om forslutningen av slutforvaret pé ett effektivt sitt omojlig-
gor framtida atertagande av det deponerade anvénda kédrnbrénslet. Forst da kan tillstdndshavarens
ansvar anses som avslutat.

11.2.1 Atertagbarhet efter férslutning?

Den centrala fragan for nér skyldigheterna enligt kirntekniklagen och forordning 302/2005
(Euratom) ska anses fullgjorda &r saledes i vilken utstrackning det foreligger atertagandemdojlig-
heter efter det att forslutning skett. Det tycks i dag sté klart att ’forslutning” definitionsméssigt inte
innebar ett definitivt hinder mot atertagande.'* Samtidigt 4r atertagbarhet inte ett absolut begrepp,
det ror sig snarare om en glidande skala. Graden av atertagbarhet &r rimligen direkt korrelerad till de
krav rorande fysiskt skydd och kdrndmneskontroll som kommer att stillas. Ju storre mojligheter till

144 Stralsakerhetsmyndighetens allménna rad om tillimpningen av foreskrifterna (SSMFS 2008:21) om sékerhet
vid slutférvaring av kdrndmne och kdrnavfall, s 2.

145 Det ska emellertid noteras att SSM:s foreskrifter rérande fysiskt skydd ej &r tillimpliga for en slutforvarings-
anldggning som slutligen forslutits” /SSMFS 2008:12, 1 §, bilaga 1, p 1(2)/.

146 Enligt SSM innebér begreppet forslutning att “tunnlar och schakt fylls igen upp till markytan enligt vad som
framgar av sidkerhetsredovisningen for anldggningen”. Stralsdkerhetsmyndighetens allménna rad om tillamp-
ningen av foreskrifterna (SSMFS 2008:21) om sdkerhet vid slutférvaring av kdrndmne och kédrnavfall, s 2.
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atertagande som etableras desto mer langtgaende kommer de langsiktiga kraven pa fysiskt skydd och
kédrndmneskontroll att vara.

I Sverige ér frdgan om atertagbarhet av anvint kdrnbrénsle frin ett forslutet slutférvar oreglerad.
Att aterta det deponerade anvédnda brénslet utgor emellertid en kérnteknisk verksamhet i sig, som
dérmed kréver tillstand enligt kérntekniklagen och miljobalken. Den svenska politiska debatten
rorande atertagbarhet tycks i dag vara relativt oppen och innefattar en rad argument pro et contra.'¥’
Som argument for en langsiktig atertagbarhet efter forslutning framhalls framforallt vikten av att
inte avsdga sig mojligheten att i framtiden utnyttja det anvéinda kidrnbréinslet som en resurs. Vidare
framhélls vikten av att forbehdlla sig en mojlighet till att tillimpa annorlunda och béttre former for
hantering och slutférvaring av anvint kérnbrénsle vilka kan komma att utvecklas i framtiden. I en
situation da utbudet av kédrnbrinsle 1 framtiden bedéms underskrida efterfrdgan har framforallt det
forsta av dessa argument kommit att vinna kraft i debatten (se som exempel /Forsstrom 2010/). De
centrala argumenten mot atertagbarhet efter forslutning ror den léngsiktiga sikerheten. Atertagbarhet
Okar oundvikligen risken for olovlig och oansvarig befattning med kdrndmnen. Dérmed stélls 6kade
krav pé langsiktigt stabila kontrollstrukturer, som samhillet kan komma att fa svart att upprétthalla,
framforallt i en situation av politisk och social instabilitet.

I generaliserad form innefattar sdledes denna debatt ett spanningsforhallande mellan viljan att bevara
ett framtida flexibelt handlingsutrymme och strivan efter att etablera langsiktig sékerhet. Det ska

1 detta sammanhang uppmérksammas att SKB 1 Fud-program 2007 intog en position som soker
tillgodose bada sidor i detta spanningsforhallande. SKB slér inledningsvis fast malsittningen att ...
[s]lutforvaret for anvént karnbransle ska utformas pa ett sddant sétt att det inte behover 6vervakas™.
Som visats ovan ir en forutsittning for att denna malsittning ska kunna uppnas, att slutférvaret
forsluts pa definitivt sétt sa att det anvianda kiarnbrinslet i detta dr praktiskt odtertagbart. I den
foljande meningen anges emellertid malsittningen att ...[o]m foljande generationer skulle vilja ta
upp brinslet igen &r detta fullt mojligt” /SKB 2007, s 199/. Det dr uppenbart att dessa tva angivna
malsittningar svarligen gar att forena. Det tycks emellertid sta klart att SKB prioriterar den andra
malsittningen framfor den forsta /SKB 2007, s 200/.

Séledes talar mycket for att SKB:s ansvar enligt kérntekniklagen och forordning 302/2005 (Euratom)
kommer att kvarsté langt efter det att slutforvarets driftsfas avslutats och anldggningen forslutits.!*s
Aven SSM tycks ha kommit till samma slutsats. I de allménna raden till foreskrifterna om kontroll
av kdrndmnen faststiller myndigheten att ”...[d]4 kdrndmneskontrollen inte upphor for material i

ett slutforvar dven efter forslutning maste dessa foreskrifter tydligt ange att sd dr fallet”.!* Att gora
prognoser om den tidsméssiga utstrackningen eller konkreta utformningen av skyddsatgérder ar for-
knippat med stor osékerhet. Av naturliga skél saknas det erfarenhet av kirndmneskontroll och fysiskt
skydd vid forslutna slutforvar. Det ska i detta sammanhang dven noteras att den konkreta innebdrden
av det langsiktiga ansvaret for kdrnamneskontroll och fysiskt skydd av anvint kidrnbrénsle i en slut-
forvarsanlidggning dnnu ej preciserats av vare sig IAEA eller Euratom. Den nérmare innebérden och
tidsutdrakten for SKB:s ansvar efter forslutning kan saledes inte definieras med utgéngspunkt i det
existerande regelverket.

I vilken utstrackning reaktorinnehavarna — som &gare till SKB och formella dgare till det anvénda
kérnbranslet — kan anses ha ett kvardréjande ansvar om SKB inte lever upp till sina forpliktelser
efter det att forslutning skett, r osékert och utgdr en ndra anknuten fraga som saknar ett tydligt svar.

147 En analys av debattens centrala argument aterfinns i /SOU 2010:6, s 43—53/. Denna analys utgér till stora
delar fran den rapport rorande atertagbarhet som presenterades av /NEA 2001/.

148 SKI och SSI har noterat denna osikerhet pa ett lakonisk sitt: ”SKB:s ansvar enligt Kérntekniklagen &r ett
langsiktigt atagande som kvarstér tills alla skyldigheter fullgjorts eller befrielse fran dem har medgetts. Det dr
svart att nu ha nagon uppfattning om nér skyldigheterna har fullgjorts enligt Kérntekniklagen, men ansvaret har
helt sékert inte fullgjorts forrédn efter ett slutforvar slutligt forslutits.” /SKI/SS1 2007, s 44/. Det ska observeras
att Kérnavfallsradet tycks foretrdda en annorlunda uppfattning. Enligt dess mening ska sévél reaktorinnehavar-
nas som SKB:s ansvar enligt kirntekniklagen anses ha fullgjorts nér slutférvaret “slutligen forslutits”. SKB:s
ansvar enligt miljobalken kan emellertid komma att ha en lingre utrdckning i tid /SOU 2010:6, s 41/.

149 Stralsdkerhetsmyndighetens allménna rad om tillimpning av foreskrifterna (SSMFS 2008:3) om tillimpning
av kontroll av kirndmne m m, s 2.
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12 Sammanfattande synpunkter

Sveriges internationella ataganden for att férhindra spridning av kdrnvapen och olovlig befattning
med kérndmne har direkt relevans for slutforvaring av anvént kdrnbréansle. Konkret ger dessa
internationella forpliktelser upphov till krav pa effektiv kirnimneskontroll och fysiskt skydd vid en
slutforvarsanldggning. De internationella forpliktelserna ar bindande for Sverige som stat'>’ och har

i svensk ritt framst genomforts genom regler i karntekniklagen och dess foljdforfattningar. Dessa
regler etablerar en relativt tydligt ansvarsfordelning for genomforande, finansiering och tillsyn av
savil kdrndmneskontroll som fysiskt skydd. En operator av en anldggning for slutforvaring av anvént
karnbrinsle 1 Sverige har dven skyldigheter rorande kdrndmneskontroll enligt direkt tillimpliga
gemenskapsréttsliga regler. Bada dessa parallella regelstrukturer syftar till ett effektivt fullgdrande
av Kontrollavtalet med IAEA, i enlighet med Sveriges forpliktelser enligt Icke-spridningsavtalet.

Strukturellt r denna parallellitet framst en konsekvens av att Sverige, efter intradet i EU, med fram-
géng har sokt vérna en nationell ansvarsmodell, rérande kdrndmneskontroll som etablerats genom
kérntekniklagens ikrafttradande 1983.

Rorande regleringen av fysiskt skydd for kdarndmne och kérntekniska anldggningar &r den bindande
regleringen pa multilateral niva relativt begransad. Samtidigt har de uppfattningar om en foéréndrad
hotbild som utvecklats under det senaste artiondet, genererat argument for en utveckling av tydligare
regler rorande fysiskt skydd. Sannolikt kommer det tilldgg till TAEA-konventionen om fysiskt skydd
for kdrndmne som ror fysiskt skydd for kirntekniska anldggningar att trida i kraft inom kort med
Euratom och dess medlemsstater som avtalsparter. Konventionen kommer da att omfattas av refe-
rensen till Sveriges internationella ataganden i kdrntekniklagens 3 §. Samtidigt etablerar Euratoms
tilltrade till konventionstilldgget en grund for utvecklingen av mer preciserade regler pa regional
europeisk niva. Darmed kommer sannolikt en parallellitet mellan gemenskapsreglering och nationell
svensk reglering att utvecklas dven for fysiskt skydd av kdrntekniska anldggningar.

I stort tycks detta komplexa regelsystem rorande atgarder for att forhindra spridningen av kdrnvapen
ha fétt en dndamaélsenlig tillimpning i Sverige. Samtidigt finns det en risk for att de parallella regel-
strukturerna kan ge upphov till svérigheter att identifiera forpliktelser om att vidta konkreta atgérder
och linjer for utkrdvande av ansvar. Dessa potentiella problem skulle sannolikt 6ka om detaljregle-
ringen pa europeisk niva 6kade, samtidigt som Sverige sokte vidmakthalla en fortsatt nationell auto-
nomi rorande genomforande av multilaterala forpliktelser om att forhindra spridning av kdrnvapen.

Den mest uppenbara problematiken vi identifierat rorande regleringen av ansvaret for att genomfora
Sveriges internationella forpliktelser om icke-spridning vid ett slutforvar, ror ansvarets utstrickning i
tiden efter det att driftsfasen upphort och forslutning skett.

Sa som den svenska regleringen ar utformad i dag kommer slutpunkten for SKB:s ansvar sannolikt
inte att definieras med utgangspunkt i en beddmning av att skyldigheterna fullgjorts enligt kdrntek-
niklagen. Slutpunkten kommer istéllet att definieras av ett politiskt beslut om befrielse fran ansvar
/Lag 1984:3, 14 §/.

Déarmed skulle SKB:s ansvar upphdra samtidigt som statsmakternas ansvar for att fullgéra Sveriges
internationella forpliktelser om att férhindra kérnvapenspridning och olovlig befattning med kérn-
amne kvarstar. Konkret innebér detta att staten har att fullgoéra skyldigheterna om kdrndmneskontroll
och fysiskt skydd vid det forslutna slutférvaret. En sadan overforing av ansvar skulle med all sanno-
likhet framja den langsiktiga sikerheten. Detta antagande stods av att det kan hallas for troligt att
SKB som juridisk person har en kortare institutionell livsldngd &n Sverige som stat. Vidare talar
slutférvaringens karaktir av ett intergenerationellt samhéllsansvar for att staten, inte en kommersiell
juridisk person, bor bira det langsiktiga ansvaret.

Det kan i detta sammanhang noteras att foretrddare for de svenska statsmakterna sedan langt tillbaka
tycks ha forordat en sddan langsiktig overforing av ansvar for ett forslutet slutforvar till staten.

150 Wienkonventionen om traktatsrétt, SO 1975:1, artikel 26.
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Denna position har emellertid uttryckts i allménna ordalag utan stérre konkretion. I propositionen
till kiarntekniklagen ar 1984 forutsattes att innehavet, och dirmed ansvaret, for ett slutforvar skulle
Overtas av en statlig myndighet ”...[i] vart fall i ett langre tidsperspektiv — sedan slutférvaren
tillslutits” /Proposition 1983/84:60, s 58/. Nar samma fraga, tjugo ar senare, diskuterades i propo-
sitionen till en ny finansieringslag hade precisionen i formuleringen knappast 6kat:

”De som har tillstdnd till kdrnteknisk verksamhet ansvarar enligt 10 § kérntekniklagen bl a for att
verksamhetens restprodukter slutforvaras, vilket i praktiken innebér att se till s3 att dessa hamnar
1 ett forslutet slutforvar. Det langsiktiga ansvaret for slutférvaringen dvertas darefter av staten.”
/Proposition 2005/06:183, s 30/

Vi menar att det finns ett behov av 6kad forutsebarhet och tydlighet i denna fraga.

For det forsta finns det ett behov av att formulera kriterier for nér ett beslut om ansvarbefrielse for
SKB, och dérmed ett statligt ansvarsintrdde, kan och bor d4ga rum. Detta &r ett framtida beslut av
unik karaktir och kriterierna behdver dirmed inte ges formen av generellt tillimplig lag. Inte desto
mindre bor de ges en offentlig karaktér och relateras till fullgérandet av specifika atgérder fran
SKB:s sida.

For det andra bor det stillas klart att staten, i samband med overforingen av ansvar intrider som
agare till slutforvaret och det anvianda kiarnbrinsle som forvaras i detta. Syftet med detta &r att tydligt
avskédra konkurrerande anspréak pa forfogande som framforallt skulle kunna komma att aktualiseras
vid en eventuell framtida brist pa kérnbrénsle, vilken skulle leda till att det anvinda kérnbréinslets
kommersiella virde som ravara dkade."'

Mot denna bakgrund framstar det som onskvért att atertagandemdojligheterna efter forslutning
minimeras. Ddrmed kommer behovet av langsiktig 6vervakning av slutférvaret i1 syfte att forhindra
olovlig befattning med kdrndmnen och spridning av kdrnvapen att bli sa litet betungande som
mojligt.

Betydelsen av denna dganderdttsovergang &r korrelerad till graden av atertagbarhet efter forslutning.
Detta da ritten till férfogande 6ver det anvdnda kérnbranslet kommer att sakna virde, om slutférva-
ret forslutits pa ett sadant sitt att atertagbarhet dr praktiskt uteslutet.

Det kan invéndas att en reglering av principerna for statens sistahandsansvar redan i dag, ett sekel
fore det att forslutning av ett slutforvar kan komma att d4ga rum, inte kan fa nagon reell norme-

rande betydelse. Det har vidare hdvdats att en sddan reglering skulle minska tillstandshavarens
incitament att leva upp till sitt langsiktiga ansvar (denna uppfattning presenteras i rapporten /SKI/
SSI 2007, s 50/). Vi menar att dessa invandningar knappast dr hallbara. Om principer for ett statligt
ansvarsovertagande formuleras i dag dr det givetvis sa att det kommer att uppkomma behov av att
fortlopande anpassa dessa till fordndringar i samhéllet innan ett ansvarsdvertagande kan dga rum.
Principerna kommer ddrmed att utvecklas dynamiskt under en langre period. Genom formulera
principer redan i dag kan en sadan utveckling ta sin borjan. Att principer rérande intradet for statens
ansvar per definition skulle minska tillstindshavarens incitament att ta ett langsiktigt ansvar ar knap-
past en héllbar hypotes. De incitament som principerna skulle komma att resultera i beror givetvis pa
hur principerna utformas. Sannolikt dr det fullt mojligt att formulera principer som innefattar villkor
vilka framjar tillstdndshavarens vilja att fullt ut ta sitt ansvar fram till dess att en ansvarsdvergang
kan dga rum.

151 Det ska i detta sammanhang noteras att det anvénda kidrnbrénslet i en svensk slutforvaringsanlidggning inte
omfattas av Euratoms forsorjningsbyras optionsritt till kdrndmnen. Se /Proposition 1992/93:19, s 286; Cramér
2005, s 116-141/.
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13 Slutord

Forskningsprojektet har kretsat kring frdgan om ansvar. I olika delstudier har vi undersokt det
materiella innehallet 1 det ansvar som utkrévs, vi har undersokt de beslutsprocesser dér ansvaret
ska bedomas och formuleras och vi har undersokt fragor om ansvarets utstrackning i tid.

Vi har beskrivit ett nationellt réttsligt system med parallella regleringar som innebér parallella

och overlappande skyldigheter. Den skillnad som foreligger mellan & ena sidan utformningen av
miljobalkens krav och & andra sidan de krav som stills enligt kdrntekniklagen och strélskyddslagen
véicker frigan om kravnivén for ansvarstagande ér lika i de bada systemen. Finns det en skillnad
mellan resultatet av de judiciella provningen i miljddomstolen och den administrativa prévningen
hos regeringen och stralsikerhetsmyndigheten?

Genom att reglera frigan om miljoansvar i flera lagar kan det bli svért bade for SKB och kérnkrafts-
industrin att forutse regelverkets tillimpning, men ocksa for myndigheter och domstolar att f4 over-
blick over regelverket vid provning och tillsyn. I den man det etableras en bild av bristande kontroll
over vem som provar och foreskriver om vad, samt osékerhet 6ver om verkligen hogsta kravniva
stills i syfte att tillvarata miljointressen, kan ocksa allménhetens fortroendet for tillstdnds- och
tillsynsprocesserna paverkas negativt. Hér vill vi framfora att den parallella regleringen som sadan
sjdlvfallet pa grund av otydlighet kan vara betinklig ur perspektivet miljoansvar. Vidare foreligger
det en potentiell risk att den parallella provningen paverkar legitimiteten for de beslut som fattas.

Det finns saledes mycket som talar for att den existerande parallelliteten bor undanrdjas.

En autonom reglering av ansvar for risker med kérnteknisk verksamhet kan anses innebéra en 6kad
tydlighet i ansvarsfragan och foljer ocksa en etablerad internationell regleringstradition, det vill
sdga att fragan &r av sa speciell och farlig art att det endast &r experter bor hantera den. Mot detta
kan anforas att ett ansvarstagande for miljofrdgor innebdr hanteringen av komplexa problem, och
att eventuell dubbelreglering blir omdjlig att helt undvika. Ett alternativt tillvigagangssitt som da
forefaller rimligt, ar att istdllet integrera stralsdkerhetslagstiftningen med miljobalken. Miljobalken
ar en lagstiftning konstruerad for sdkerstdllande av hanteringen av ett speciellt miljoansvar. Ett
sikerstdllande av att detta ansvar kontrolleras och genomf6rs fullt ut, krédver dérfor ett inordnande
av all miljofarlig verksamhet under en samlad och samordnad miljoprovning.

Den kérntekniska verksamheten har ocksé gett upphov till en diskussion om ansvar, som &r inbdddad
i de rattskallor som omgérdar regleringen av det anvdnda kirnbrénslet. Detta dr en reglering med
skilda skyddsintressen: ett sdkerhetsintresse, ett stralskyddsintresse, ett dvergripande miljdintresse
och inte minst ett intresse av att forhindra spridning av kdrnvapen. Beroende pa var i denna reglering
man befinner sig kan statens ansvar betecknas som “6vergripande” eller som ett ”sistahandsansvar”.
Reaktorinnehavarnas ansvar beskrivs omvéxlande i termer som ett direkt ansvar, ett strikt ansvar,

ett producentansvar och ett hallbarhetsansvar. Delvis, men inte konsekvent, kan terminologin knytas
till de olika regelverk dér diskussionen uppstar. I kdrntekniklagen fors diskussionen om ansvar av
tradition primért i termer av ett dvergripande och ett direkt ansvar, 1 forarbetena till finansierings-
lagen talas om statens sistahandsansvar och knyts till internationellréttsliga forpliktelser, medan
principerna om producentansvar och hallbar utveckling kan foras tillbaka till miljolagstiftningen.
Oavsett vilken av dessa lagar eller ansvarsbegrepp som anvénds, tycks dock fragan om ansvarets
utstrickning i tid stdndigt aterkomma.

En fraga som stélldes infor denna forskningsuppgift var hur ansvaret sdg ut och foérdelades i kirn-
brinslecykelns slutsteg och vi elaborerade med foljande tre kategorier: en etableringsfas och en
driftfas och fasen efter forslutning.

I kirntekniklagen syns inte mycket av denna distinktion. De extremt 1dnga tidsperspektiv som foljer
av den hogaktiva strélningen fran det anvdnda kdrnbrénslet, och som ér ett viktigt argument for att en
sdrreglering av verksamheten, &r relativt osynligt i det rittsliga material som omger den kérntekniska
verksamheten. Forst pa foreskriftsnivé anges konkreta tidsperioder — vad som bor iakttas i perspek-
tivet tusen ar och tiotusen ar. Lagstiftningen, inklusive de olika argument som framfors i férarbetena
ar uppenbart forankrad i det som dr var verklighet hir och nu. Regleringen av den kérntekniska
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verksamheten som vi aterfinner i kirntekniklagen bygger i grunden pa forestillningen om att vi inom
overskadlig framtid kommer att hitta en teknisk 16sning pa problemet med restprodukterna, som gor
att tusenarsperspektivet i praktiken kommer att vara irrelevant. Vad som ar mer férvanande ar moj-
ligtvis att regleringen dven 1 ett mer kortsiktigt perspektiv, har svaga punkter. Vi har uppméarksammat
situationen att nuvarande reglering leder till att olika aktorer kan ha 6verlappande eller delat ansvar.
Detta kan tyckas betryggande, men samtidigt &r det en ansvarskonstruktion som pa ett avgorande sitt
bygger pa en langsiktig stabilitet hos de juridiska personer som delar ansvaret. Samma problematik
aterkommer pa ett flertal stéllen i rapporten i samband med analyser av ansvarets utstrickning i

tid. Vi far en situation dir regleringen forutsétter det rationella 1 att fordela ett ansvar pa juridiska
personer som stracker sig atminstone 100 ar fram i tiden. Huruvida en sadan forutséttning ar rationell
eller inte, diskuterades till exempel i samband med den nya finansieringslagens tillkomst och det lar
diskuteras dven fortséttningsvis. Vi anser att det kan vara av vérde att nirma sig denna fraga fran ett
perspektiv dér regleringens dndamalsenlighet ar utgangspunkten.

Vi menar vidare att det finns ett behov av 6kad forutsebarhet och tydlighet rérande slutpunkten fo6r
tillstdndshavarens ansvar. For det forsta finns det ett behov av att formulera kriterier for nér ett beslut
om ansvarbefrielse for SKB, och didrmed ett statligt ansvarsintride, kan och bor 4ga rum. Detta dr

ett framtida beslut av unik karaktir och kriterierna behover ddrmed inte ges formen av generellt
tillamplig lag. Inte desto mindre bor de ges en offentlig karaktér och relateras till fullgdrandet av
specifika atgirder fran SKB:s sida.

For det andra bor det stdllas klart att staten, i samband med overforingen av ansvar intrader som
”dgare” till slutforvaret och ges full nyttjanderétt till det anvénda kdrnbréansle som forvaras dar. '
Syftet med detta &r att tydligt avskéra konkurrerande ansprak pé forfogande och nyttjande som
framforallt skulle kunna komma att aktualiseras vid en eventuell framtida brist pa kdrnbrénsle
vilken skulle leda till att det anvidnda kdrnbranslets kommersiella virde som révara dkade.'™

Mot denna bakgrund framstéar det som dnskvért att atertagandemdjligheterna efter forslutning
minimeras. Ddrmed kommer behovet av langsiktig dvervakning av slutforvaret i syfte att forhindra
olovlig befattning med kidrndmnen och spridning av kdrnvapen att bli sé litet betungande som
mojligt.

Betydelsen av denna dganderdttsovergang &r korrelerad till graden av atertagbarhet efter forslutning.
Detta da ritten till férfogande over det anvénda kérnbranslet kommer att sakna virde om slutférvaret
forslutits pa ett sddant sétt att atertagbarhet dr praktiskt uteslutet.

Det kan invéndas att en reglering av principerna for statens sistahandsansvar redan i dag, ett sekel
fore det att forslutning av ett slutforvar kan komma att d4ga rum, inte kan fa nagon reell norme-

rande betydelse. Det har vidare hivdats att en sddan reglering skulle minska tillstdndshavarens
incitament att leva upp till sitt langsiktiga ansvar (denna uppfattning presenteras i rapporten /SKI1/
SSI12007, s 50/). Vi menar att dessa invandningar knappast &r hallbara. Om principer for ett statligt
ansvarsovertagande formuleras i dag, dr det givetvis sa att det kommer att uppkomma behov av att
fortlopande anpassa dessa till férandringar i samhaéllet innan ett ansvarsovertagande kan dga rum.
Principerna kommer dirmed att utvecklas dynamiskt under en lingre period. Genom formulera
principer redan i dag kan en sddan utveckling ta sin borjan. Att principer rorande intriddet for statens
ansvar per definition skulle minska tillstdndshavarens incitament att ta ett langsiktigt ansvar ar knap-
past en héllbar hypotes. De incitament som principerna skulle komma att resultera i beror givetvis pa
hur principerna utformas. Sannolikt ar det fullt mdjligt att formulera principer som innefattar villkor,
vilka framjar tillstindshavarens vilja att fullt ut ta sitt ansvar fram till dess att en ansvarsdvergang
kan dga rum.

Det ska i detta ssmmanhang noteras att SSI och SKI i en gemensam rapport som presenterades i
december 2006 ldmnade ett forslag om att genom dndringar i kirntekniklagen fortydliga statens

152 Notera hér att Euratom, enligt artikel 86 i Euratom-fordraget, dger allt klyvbart material inom Unionen och
dessutom har optionsritt pa att forvérva det. Alla som producerat eller importerat klyvbart material har dock i
vanliga fall obegréinsad rétt att nyttja det. Se /Cramér m {1 2009, s 134 f/.

133 Det ska i detta sammanhang noteras att det anvinda kidrnbrénslet i en svensk slutforvaringsanlidggning inte
omfattas av Euratoms forsorjningsbyras optionsritt till kdrndmnen. Se /Proposition 1992/93:19, s 286; Cramér
2005, s 116-141/.
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sistahandsanvar for det fall det ¢j finns nagon tillstandshavare /SKI/SSI 2007, s 51/. I samma rapport
vicktes dven fragan om att staten efter slutforvarets forslutning tar 6ver dganderétten till savil den
karntekniska anldggningen som det déri férvarade anvianda karnbranslet. Dessa centrala fragestill-
ningar ingar i ett tilldggsdirektiv till Utredningen om en samordnad reglering pa kérnteknik- och
stralskyddsomradet, antaget 8 april 2009 /Direktiv 2009:32/. Utredningens slutbetdnkande ska
redovisas 30 april 2010.

Avslutningsvis bor det understrykas att ur ett langsiktigt perspektiv dr det sannolikt fraimst genom
ett vl utformat fysiskt skydd, inte karnimneskontroll, som icke-spridningsregimen kan upprétt-
héllas vid en forsluten slutforvarsanldggning. Det dr ocksé detta omrdde som, mot bakgrund av
radande hotbildsuppfattningar, prioriteras av IAEA. Det ar darfor av mycket stor vikt att svenska
myndigheter och SKB engagerar sig i utvecklingen av kunskaper och principer om hur effektiva
och langsiktigt stabila system for att forhindra olovlig befattning med kdrndmne kan etableras vid
en slutforvarsanlaggning.'>* Sddan kunskap utgor en nddvéandig forutsittning for att kunna delta i
utvecklingen av dndamélsenlig reglering pd omradet.

Slutligen bor det papekas att de utgangspunkter som legat till grund foér den nuvarande svenska
regleringen dr beroende av politiska beslut och omvérldsfordndringar. Denna reglering har utvecklats
under den politiska forutséttningen att kdrnenergiproduktion 1 Sverige kommer att pagé under en
begrinsad period. Detta géller 4ven etablerandet av den parallella ordningen med & ena sidan milj6-
balk och & andra sidan reglering av kdrnsdkerhet och stralskydd. Den ansvarsmodell som etablerats
utgér vidare fran en grundtanke om en ”6ppen” kérnbrinslecykel, dir det anvinda kirnbranslet
direktdeponeras. Bada dessa underforstadda forutsittningar ér utsatta for ett forandringstryck. Det
foreligger 1 dag en politisk majoritet for en generationsvéxling 1 den svenska karnkraftsindustrin
vilket aterspeglas i pagaende utredningsarbete rorande fordndringar i den svenska lagstiftningen
/SOU 2009:88/.

Rorande utvecklingen i ett ldngre tidsperspektiv ifragasitts 1 dag allt oftare rationaliteten i den 6ppna
karnbrinslecykeln och istdllet forordas 6kade insatser for att utveckla en kommersiellt gangbar
sluten kérnbrénslecykel i kombination med etableringen av en internationell regim for kdrnbrénsle-
forsorjning (se /Cramér 2008/). Om denna utveckling forverkligas och bejakas av framtida svenska
politiska beslutsfattare, pdkallas en grundldggande fordndring av den svenska regleringen rorande
ansvar for omhéndertagande av anvint kidrnbrénsle.

154 Som ett exempel pa sddan verksamhet av teknisk karaktir se /Fritzell 2008/. Det ska i detta sammanhang
dven noteras att SKI i sin utvérdering av Fud-program 2007, uppmanar SKB att ndrmare beskriva hur kérn-
amneskontroll och fysiskt skydd kommer att organiseras i framtida kdrntekniska anldggningar. Beskrivningarna
bor enligt SKI avse vilka specifika atgiarder som behdver implementeras i de olika stegen fran mellanlager till
forslutet slutforvar /SKI 2008/.
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