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Forord

| januari 2011 upphorde det svenska forbudet mot uppfoérande av karnkrafts-
anlaggningar i landet, och det ar darfor idag mdjligt att bygga ny karnkraft
under villkoret att denna ersatter ndgon av de befintliga reaktorerna pa be-
fintliga platser. FOor att belysa den viktiga roll som tillstAndsprévningen spelar
vid etablerandet av ny kérnkraft har ett forskningsprojekt genomférts vid Av-
delningen for samhallsvetenskap. Luled tekniska universitet. Denna rapport
utgor resultatet frdn den tredje och sista etappen av detta projekt, “Till-
standsprocesser for karnkraft: en internationell utblick” (projekt 2543) som
finansierats av Elforsk (slutrapport fran etapp 1, Elforsk rapport 10:24, slut-
rapport frdn etapp 2, Elforsk rapport 11:06). Det 6vergripande syftet med
denna rapport ar att utifran tidigare genomforda studier av tillstandsprov-
ningen historiskt i Sverige samt internationellt, diskutera de viktigaste lardo-
marna for utformningen av den radande lagstiftningen.

Forfattarna och Elforsk vill tacka de personer som varit knutna till Elforsks
programrad for karnkraft, och som ocksa bidragit med vardefulla synpunkter
pa arbetet: Lars Wrangensten (Elforsk), Martin Luthander (Vattenfall AB),
Inge Pierre (Svensk Energi), Géran Hult och Harri Tuomisto (bada Fortum
Power), samt Juha Haukilahti och Camilla Séderqgvist (E.ON. K&rnkraft Sveri-
ge).

Den analys och de asikter som framfors i rapporten (inklusive eventuella fel-
aktigheter) ar endast forfattarnas och ska inte tillskrivas ndgon annan person
eller organisation.

Oktober 2012
Elforsk AB
Programomrade Karnkraft

Lars Wrangensten



ELFORSK

Sammanfattning

Det 6vergripande syftet med denna rapport ar att utifran tidigare genomforda
studier av tillstdndsprovningen av karnkraft historiskt i Sverige samt inter-
nationellt diskutera de viktigaste lardomarna for utformningen av den radande
lagstiftningen. Mer specifikt analyseras ett antal moéjliga revideringar av den
svenska tillstAndsprovningen — inklusive de som foreslas i SOU 2011:18 — och
de eventuella konsekvenserna av dessa. Vi belyser t.ex. (a) karnkraften som
en politisk frdga samt regeringens roll i tillstdndsprovningen; (b) forhallandet
mellan den centrala och den lokala makten; (c) férekomsten av stromlinje-
formade tillstAndsprocesser och undvikandet av dubbelprévning; samt (d) fra-
gor kopplade till medborgarsamverkan och lokal acceptans.

Rapporten inleds med en sammanfattande beskrivhing av den nuvarande
rattsliga provningen av karnkraft i Sverige, och denna kontrasteras med de
forslag till lagandringar som lagts fram i SOU 2011:18. Sedan utvidgas analy-
sen till att &ven diskutera hur erfarenheterna historiskt i Sverige samt inter-
nationellt kan generera lardomar for ytterligare reformer av det svenska
provningssystemet. Ett antal méjliga reformer kommenteras och belyses ur
ett svenskt perspektiv.

I rapporten argumenteras for att den svenska regeringen &ven fortsatt bor
spela en central roll i tillstdndsprovningen av ny karnkraft. Aven under tiden
for karnkraftens utbyggnad i landet fanns regeringens tillatlighetsprovning,
och den kan bidra till att skapa 6kad legitimitet for de beslut som tas. Av-
regleringen av elmarknaden 1996 ar ytterligare ett skal for tydliga politiska
stallningstaganden gallande olika kraftkallors tillatlighet.

En viktig frAga i provningen av nya karnkraftverk rér ocksa frdgan om hur den
formella makten fordelas mellan nationella och lokala myndigheter. | vissa av
de lander som valt att effektivisera sina tillstdndsprocesser for ny elproduktion
har detta inneburit en forstarkning av den centrala makten, vilket ofta lett till
minskade risker och forseningar. I Sverige ar dock det kommunala sjalv-
bestammandet djupt férankrat och har gradvis starkts under 1900-talet. En
centralisering av tillstdndsprovningen skulle darféor med stor sannolikhet ha en
mycket svag forankring hos den svenska befolkningen, och det bdr noteras
att det kommunala sjalvstyret var starkt Aven under 1970-talet da den svens-
ka karnkraftsutbyggnaden tog fart. Den viktigaste skillnaden historiskt ligger i
stallet framst i de allmant stérre mojligheterna for intressenter samt den bre-
da allmanheten att delta i och utdva inflytande 6ver tillstAndsprocessen i sin
helhet. Det ar darfér an mer centralt idag att jobba med acceptans-skapande
atgarder pa det lokala och regionala planet.

Tillstdndsprocessen i Sverige erbjuder bra mojligheter till insyn och delta-
gande for enskilda berdrda, miljéorganisationer och allmanheten i dvrigt. Er-
farenheter visar att ett effektivt regleringsforfarande, som stddjer tidig sam-
verkan med aktoérer, innehaller tydligt definierade tillvidgagangssatt, moj-
lighet for lokalt engagemang samt en transparent och sammanhangande an-
svarsfordelning mellan involverade myndigheter ar viktigt. En viktig skillnad
gentemot tidigare ar att frAgan om joniserande stralning enligt dagens lag-
stiftning omfattas av definitionen av “miljofarlig verksamhet”. Fore miljo-
balken exkluderades sadan stralning frdn miljoskyddslagen, med foljd att tva
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skilda rattssystem gallde for & ena sidan karnteknisk verksamhet och a andra
sidan industrier, kraftvarmeverk och annat som riskerade férorening m.m.
Eftersom allmanhetens inflytande pa tillstdndsprocessen endast var bety-
dande i fallet med miljoskyddslagen fanns darmed mycket begransade majlig-
heter for gemene man att "goéra sin rost hord” i stralningsfrdgan. | rapporten
diskuteras internationella erfarenheter av olika férankringsprocesser, och en
viktig slutsats ar att det inte finns nagra empiriska erfarenheter som tyder pa
att etableringen av karnkraft underlattas om medborgarna inte ges tilltrdde
till beslutsprocessen, utan en aktiv samverkan med lokalsamhéllet ar oftast
nodvandigt for att skapa legitimitet at specifika projekt. Ibland kan detta
astadkommas genom formella avtal om utbyte av information eller t.o.m.
kompensationsmekanismer men minst lika viktigt ar att utforma en tran-
sparent beslutsprocess som ger allmanheten en mdjlighet att stalla — samt fa
svar pa — de frdgor som ar angelagna.

Slutligen uppmarksammas i rapporten behovet av att astadkomma en effektiv
nationell koordination mellan tillstAndsprocessen for karnkraft och de andra
procedurer som ar forknippade med karnkraftverkens etablering, som t.ex.
bygglov och miljokonsekvensbeskrivningen. Overlag hanterar olika lander
denna fradga pa ett forhallandevis effektivt satt i den meningen att dubbel-
provningar oftast inte forekommer. Det svenska systemet ar ocksd relativt
tydligt i den meningen att prévningen samordnas pa flera satt. Tillstanden en-
ligt 9 kap. MB ("miljofarlig verksamhet”), 11 kap. MB (vattenverksamhet) och
7 kap. 28 a 8 MB (Natura 2000) kan och brukar t.ex. prévas inom ramen for
samma process. Beredningen av regeringens beslut om tillatlighet samman-
faller i vasentliga delar med beredningen av tillstandsbeslutet. Det finns en-
hetliga regler for vad en MKB ska innehdalla och, om reglerna foljs, kan samma
MKB ligga till grund for de olika tillstdndsprovningarna. Slutligen kan ett och
samma tillstdnd inkludera villkor enligt sdval lagen om karnteknisk verk-
samhet som stralskyddslagen.

Problemen med miljobalken ar snarare kopplade till de fa handfasta riktlinjer
som balken tillhandahaller for hur prévningen kommer att se ut i praktiken.
Dessa problem adresseras inte i SOU 2011:18. Att kunna forsta, uppskatta
och darmed vara i en position att reducera de risker som &r kopplade till till-
standsprovningen ar en viktig forutsattning for att beslut om investeringar i
karnkraft ska kunna tas. Detta forutsatter en stabil, tydlig och tillforlitlig till-
standsprocess som gor att beslut om investering kan tas efter att regelverket
har blivit forstatt och kvantifierbara risker kunnat faststallas. P& detta omrade
finns en rad viktiga internationella lardomar — t.ex. i Storbritannien och USA —
som kan utgotra inspiration for en reformering av det svenska systemet for
miljoprévning. Dessa lardomar inkluderar t.ex. ett 6kat inslag av typgodkan-
nanden, gransvarden samt i 6vrigt handfasta riktlinjer fér hur olika avvag-
ningar ska gd i till i praktiken.
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Summary

The overall purpose of this report is to discuss the most important lessons for
the design of the current regulatory framework of nuclear power. This is done
by drawing on the experiences of the licensing process historically in Sweden
as well as on international examples. Specifically, a number of possible revi-
sions regarding the Swedish licensing process are analyzed — including those
suggested in SOU 2011:18 — and some possible consequences of these. We
discuss, for instance, (a) nuclear as a political issue and the role of the gov-
ernment in the licensing process; (b) the relationship between the central and
local authority; (c) the occurrence of streamlined licensing processes and the
avoidance of overlapping trials; and (d) issues in connection with public par-
ticipation and local acceptance.

The report begins with a brief presentation of the current licensing process of
nuclear power in Sweden, and this is contrasted with the amendments pro-
posed in the government-initiated investigation SOU 2011:18. Thereafter, the
analysis is extended to include also a discussion of how historical experiences
in Sweden and internationally can generate lessons for further reforms of the
Swedish licensing procedure. A number of possible reforms are commented on
and highlighted from a Swedish perspective.

In the report we argue that the Swedish should maintain its central role in the
licensing of new nuclear power plants. The government’s permissibility trial
existed also in the 1970s and the 1980s during which the existing Swedish
nuclear plants were built, and it can increase the legitimacy of the decisions
taken in the process. The deregulation of the electricity market (in 1996) con-
stitutes yet another argument for a clear political standpoint on the per-
missibility of nuclear power.

An important issue in the licensing of nuclear power concerns the question of
how the formal decision-making power is allocated across national versus lo-
cal authorities. In some of the countries that have recently streamlined their
licensing processes for new electric power plants, we witness strengthening of
the central (national) authorities. Often this has led to lower investment risks
and fewer delays. In Sweden, however, the power of the local authorities is
very strong, and it has gradually been strengthened during the 20" century. A
centralization of the licensing process would therefore probably face fierce
resistance among the Swedes, and it should be noted that local power was
strong also during the 1970s during which several reactors were built. One of
the most important differences historically lies instead in the greater scope
today for interest groups and lay people to get involved in — and influence —
the licensing procedure. This implies that today it is more important to initiate
acceptance-building activities at the local and regional level.

In an international comparison the Swedish licensing process offers good op-
portunities for the participation of the affected individuals, environmental or-
ganizations, and the public in general. Previous experiences indicate that an it
is important to maintain an effective regulatory approach, which supports ear-
ly interactions among the different actors, comprises well-defined procedu-
res, encourages local involvement, and relies on a transparent allocation of
responsibility among the involved authorities. An important difference compa-
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red to the situation in the 1970s is that the issue of ionising radiation is em-
braced by the definition of “environmentally hazardous activity”. Before the
advent of the Environmental Code such radiation was excluded from the so-
called Environmental Protection Act, implying that nuclear power plants faced
another type of legislation than other categories of power plants. Since the
public’s access to the licensing only was significant according the Environ-
mental Protection Act, it was difficult for the public to make its voice heard in
the radiation issue. In the report we discuss different strategies to accommo-
date the concerns of the public. One conclusion is that there is generally little
evidence that the establishment of nuclear power plants will be easier by re-
stricting the public’'s access to the licensing process. Instead an active colla-
boration with the local community is necessary to increase the legitimacy of a
project. Occasionally this can be achieved through formal agreements concer-
ning the exchange of information or even compensation mechanisms. It is
however just as important to design a transparent decision-making process,
which provides the public with the opportunity to pose questions of concerns.

Finally, we highlight the need for achieving an effective national coordination
of the licensing process for nuclear power and the other procedures that are
addressed in establishing nuclear plants, such as building permits and envi-
ronmental impact assessment. Overall the different countries deal with this
rather effectively, at least in the sense that overlapping regulations typically
are avoided. This applies also to the Swedish system where different procedu-
res are coordinated in several ways. For instance, the licensing according to
the Environmental Code — “environmentally hazardous activity” (chapter 9),
water operations (chapter 11) and, possibly, Natura 2000 (chapter 7) — is
normally coordinated into one and the same process. This concerns also the
government’s decision regarding permissibility and the other licensing deci-
sion. Moreover, there exist clear and uniform rules determining the contents
of environmental impact assessments, and if an assessment complies with
these instructions, the same impact assessment can be used for the different
licensing procedures. Finally, the same permit can comprise conditions accor-
ding to both the Radiation Safety Act and the Nuclear Activities Act.

The problems associated with the Environmental Code are rather connected to
the fact that there exist few guidelines for how the assessment will be made
for individual projects. To understand, appreciate and be able to reduce the
risks associated with the establishment, are important preconditions for a de-
cision on nuclear power investment. This presumes in turn a stable, clear and
reliable licensing procedure. On this particular point there exist several inter-
esting international experiences — e.g., in the United Kingdom and USA — from
which it is possible to derive lessons for a reform of the Swedish regula-tory
approach. These include, for instance, a more intense use of performance
standards and overall clear guidelines for how environmental impact assess-
ments — and any related trade-offs — will be conducted in specific cases.
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1 Introduktion

1.1 Bakgrund och motivering

En viktig egenskap hos en val fungerande elmarknad ar dess formaga att pa
ett effektivt satt mota en okad efterfragan pa el och saledes maojliggora inve-
steringar i ny elkraftsproduktion. Har spelar de olika tillstindsprocesserna en
betydande roll. Om inte tillstAndsprocesserna fungerar pa ett tillfreds-
stallande satt forsvaras nyinvesteringar, ndgot som kan medfora onddigt héga
elpriser (se t.ex. Brannlund och Soderholm, 2012). Medan tillstandsproces-
serna spelar en viktig roll for att mdojliggéra samhéallsekonomiskt I6nsamma
nyinvesteringar har de samtidigt ocksd en skyddande roll; de ska s& langt
mojligt motverka en negativ paverkan pa halsa och miljo och pd anvand-
ningen av mark och vatten samt andra naturresurser. De ska aven tillgodose
insyn och beslutspaverkan gentemot allmanheten. Det ar darfor viktigt med
fordjupade studier om hur tillstdndsprévningen av nya anlaggningar ska han-
tera denna dubbla roll. I Sverige ar lagstiftningen till stor del densamma oav-
sett kraftslag (t.ex. via miljobalken och plan- och bygglagen), men det finns
ocksd viktig sektorspecifik lagstiftning (t.ex. karntekniklagen). En viktig fraga
for andamalsenligheten i tillstAndsprovningen ar hur dessa lagar inter-agerar
med varandra.

I den foreliggande studien analyseras den radande svenska lagstiftningen pa
karnkraftsomradet, och relaterade processer gentemot myndigheterna. Denna
fraga ar hogaktuell pa grund av den svenska regeringens forslag till beslut om
att upphava det tidigare forbudet om ny karnkraft i landet. Enligt en 6éverens-
kommelse mellan de borgerliga allianspartierna i bérjan av februari 2009 ”ska
avvecklingslagen avskaffas, forbudet mot nybyggnad i k&rntekniklagen tas
bort och tillstdnd kunna ges till nya karnkraftreaktorer i syfte att successivt
ersatta nuvarande reaktorer i takt med att dessa nar sin ekonomiska livs-
langd,” (Prop. 2008/2009:163, s. 34). | regeringens beddmning anses karn-
kraften fortsatta utgora en viktig del av svensk elproduktion under 6verskad-
lig tid; ett av huvudmotiven bakom forslaget ar ett okat fokus pa klimat-
forandringarna. Den 17 juni 2010 tog riksdagen sedermera beslut om att
gammal karnkraft ska fa ersattas med ny.

Med hansyn till de befintliga reaktorernas forvantade aterstaende livslangd
och den langa projekteringstiden for nya karnkraftverk anser regeringen det
viktigt att ge tydliga besked om forutsattningarna for planering av nya an-
laggningar pa kommersiella grunder (Prop. 2008/2009:163). Efter Gverens-
kommelsen tillsattes darfor en utredning med uppdrag att féresla en ny lag-
stiftning som mojliggor for ett kontrollerat generationsskifte i det svenska
karnkraftsbestdndet. Denna presenterades i 2011 i SOU 2011:18 (se vidare
kapitel 3). | den foreliggande rapporten kommenteras de forslag till lagfor-
andringar som laggs fram i denna utredning, men vi belyser &ven — samt
kommenterar — andra mdjliga reformer av den svenska tillstandsprovningen
av karnkraft.

En viktig utgangspunkt for den senare delen av analysen ar tva tidigare rap-
porter om: (a) den nuvarande lagstiftningen i Sverige samt motsvarande
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rattsliga regler som var i kraft da karnkraften byggdes ut i Sverige for 30-40
ar sedan (Gahlin m.fl., 2011); samt (b) den lagstiftning som kringgardar till-
standsprovningen av karnkraft i ett urval lander internationellt (Gahlin m.fl.,
2010). Denna rapport innebéar vasentligen en systematisk syntes av dessa
tidigare analyser med fokus pda viktiga lardomar. Ett viktigt bidrag med denna
rapport ar ocksa att vi explicit kommenterar de forslag till lagférandringar
som presenteras i SOU 2011:18.

Den historiska tillbakablicken samt jamforelsen med andra lander ar motive-
rade av flera skal. For att satta den radande svenska lagstiftningen i ett sam-
manhang ar det viktigt att forstd de rattsliga och politiska forutsattningarna
for de karnkraftsreaktorer som etablerades under t.ex. 1970- och 1980-talen.
Den tidiga svenska tillstandsprovningen av karnkraft har dessutom beskrivits
som i manga stycken effektiv (se t.ex. Hjalmarsson, 1996), men har ocksa
kritiserats for de bristande mojligheterna for allmanheten att paverkar pro-
cessen. Tillstdndsprovningen av karnkraft uppvisar stora skillnader lander
emellan trots att elmarknaderna och andra politiska styrmedel (t.ex. utslapps-
handel med koldioxid) blir alltmer internationaliserade. De lardomar som kan
dras utifran erfarenheterna fran olika lander — inklusive aktuella forsck att
effektivisera tillstAndsprocesserna — kan ligga till grund for en analys av even-
tuella framtida forandringar av regelsystemen och/eller deras tillampning. De
lander som studerats i en tidigare rapport (Gahlin m.fl., 2010) inkluderar de
som nu investerar i karnkraft (t.ex. Finland), samt lander som reformerat sina
tillstAndsprocesser under de senaste aren (t.ex. USA och Storbritannien).

1.2 Rapportens syfte och angreppssatt

Det 6vergripande syftet med denna rapport ar att utifran tidigare genomforda
studier av tillstdndsprovningen av karnkraft historiskt i Sverige samt inter-
nationellt diskutera de viktigaste lardomarna fér utformningen av den radande
lagstiftningen. Mer specifikt analyseras ett antal moéjliga revideringar av den
svenska tillstAndsprovningen — inklusive de som foreslas i SOU 2011:18 — och
de eventuella konsekvenserna av dessa. Vi belyser t.ex. (a) karnkraften som
en politisk frdga samt regeringens roll i tillstAndsprovningen; (b) forhallandet
mellan den centrala och den lokala makten; (c) férekomsten av stromlinje-
formade tillstAndsprocesser och undvikandet av dubbelprévning; samt (d)
fragor kopplade till medborgarsamverkan och lokal acceptans. Analysen lyfter
pa detta satt fram en rad fragor som ar viktiga for att en effektiv och legitim
utbyggnad av kérnkraften ska vara moéjlig, men har inte for avsikt att ge di-
rekta rekommendationer om tillstandsprévningens framtida utformning.

Analysen i rapporten bygger till stora delar pa rattsvetenskapliga undersok-
ningar, och behandlar saval de formella kraven pa tillstdnd och fysisk plane-
ring samt former fér medborgarsamverkan i respektive fall. Studien fokuserar
i forsta hand pa lagstiftningens utformning i Sverige, och i begransad omfatt-
ning pa praxis. Denna juridiska ansats kompletteras dock ocks& med ett inve-
sterarperspektiv pa lagstiftningen, dvs. en analys av hur reglerna kan paverka
investeringsbeslut i praktiken. P& sa satt finns en ambition att belysa saval
lagstiftningens skyddande som mdjliggorande funktioner. Arbetet byg-ger
ocksa till stora delar pa synteser av tidigare studier samt intervjuer med fors-
kare, elbolagsforetradare och myndighetsrepresentanter i Sverige.
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1.3 Disposition

| kapitel 2 ges en sammanfattande beskrivning av den nuvarande réattsliga
provningen av karnkraft i Sverige (se Gahlin m.fl. (2011)) foér en fordjupad
beskrivning). Denna kontrasteras sedan med de forslag till lagandringar som
lagts fram i SOU 2011:18 (kapitel 3). | kapitel 4 utvidgas analysen till att
aven diskutera hur erfarenheterna historiskt i Sverige samt internationellt kan
generera lardomar for ytterligare reformer av det svenska prdovningssystemet.
Ett antal moéjliga reformer kommenteras och belyses ur ett svenskt pers-
pektiv. Rapporten avslutas med nagra sammanfattande slutsatser i kapitel 5.
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2 Den rattsliga provningen av karn-
kraftsanlaggningar i Sverige

Det svenska systemet for prévning av nya karnkraftsanldggningar (och i vissa
fall aven effekthdjningar i befintliga anldggningar) innefattar ett stort antal
bestammelser fordelade 6ver flera olika lagstiftningar med tillhérande férord-
ningar och foreskrifter. Provningssystemet ar saledes relativt invecklat och
svart att Overblicka. |1 det foljande beskrivs och analyseras de rattsliga for-
utsattningarna for uppférande och drift av karnkraftsanldggningar i Sverige
med utgangspunkt i att en ny anlaggning ska uppforas, alternativt att en stor-
re effekthdjning ska genomftras i en befintlig anlaggning, i syfte att ge en
overblickbar bild av saval de skyddande som mojliggérande funktionerna i
tillstAndsprocessen.

2.1 Planeringsforutsattningar for uppférande och drift av
karnkraftverk

Det nuvarande svenska systemet forutsatter att uppférande av nya karn-
kraftsanlaggningar endast sker pa platser som tidigare utnyttjats for sadana
anlaggningar. Planeringsforutsattningarna for att uppféra och driva karn-
kraftsanlaggningar blir darmed begransade till att innefatta kravet pa detalj-
plan och bygglov fér anlaggningarna. For att ge en sammanhangande bild av
det svenska prévningssystemets funktion och nivaer har vi anda valt att in-
kludera plansystemet i sin helhet i den fortsatta framstallningen. Det bor dock
paminnas om att i brist pa erfarenheter av praktisk tillampning av den nuva-
rande lagstiftningen (&tminstone gallande etablerandet av nya anlaggningar)
ar det svart att presentera handfasta slutsatser om planeringssystemets ef-
fekter.

Den fysiska planeringen i Sverige regleras i huvudsak genom plan- och bygg-
lagen (PBL). Enligt 3 kap. 1 8 PBL ska varje kommun ha en aktuell 6éversikts-
plan som anger riktlinjerna for bebyggelseutvecklingen i hela kommunen. Pla-
nen ska aven ange pa vilket satt kommunen avser tillgodose riksintressen
enligt 3 och 4 kap. miljobalken. Till exempel genom att faststélla att omraden
av riksintresse for t.ex. energiproduktion ska anvandas for detta andamal. En
oversiktsplan ar emellertid inte juridiskt bindande for privatpersoner och myn-
digheter och utveckling i strid med planen kan darfér inte hindras. Trots detta
utgor oversiktsplanen ett viktigt planeringsinstrument eftersom den fungerar
som underlag for t.ex. detaljplanering, bygglov och tillstdndsgivning (Bengts-
son 2010, s. 42). Vid t.ex. tillstAndsprévningar for vindkraft har tillstands-
myndigheten vid flera tillfadllen betonat Oversiktsplanens riktningsgivande
funktion och avslagit tillstAindsansokningar med hanvisning till avsaknaden av
aktuell 6versiktsplan for den planerade utvecklingen (Pettersson 2008, s. 60).
Tillstdnd for uppforande av en karnkraftsanlaggning skulle darmed med stor-
sta sannolikhet forutsatta att det finns en for andamalet aktuell 6versiktsplan.
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Den narmare anvandningen av marken faststalls vanligen genom en detalj-
plan (alternativt genom s.k. omradesbestammelser om detaljplan inte ar nod-
vandigt). Krav pa detaljplan foreligger dessutom bland annat for ny enstaka
byggnad om dess anvandning far “"betydande inverkan p& omgivningen” (4
kap. 2 8 PBL). En karnkraftsanlaggning med tillhérande verksamheter skulle
darmed med sdkerhet omfattas av kravet pa detaljplan enligt PBL. Detalj-
planen ar vidare, till skillnad fran 6versiktsplanen, juridiskt bindande for saval
enskilda som myndigheter och ger t.ex. mark&garen réatt att bygga i enlighet
med planen (s.k. byggratt). En detaljplan kan ocksd ge kommunen ratt att
I6sa in enskild mark (expropriation) for det avsedda andamalet (Bengtsson
2010, s. 42).

En detaljplan vars genomférande kan antas medfora betydande miljopaverkan
ska vidare miljobedémas i enlighet med bland annat reglerna i 6 kap. miljo-
balken. I miljobedémningen ingar, férutom samrad med berérda myndigheter
och andra, upprattande av en s.k. programmatisk miljokonsekvensbeskrivning
dar planens formodade miljopaverkan identifieras, beskrivs och beddéms. En
programmatisk miljokonsekvensbeskrivning ska t.ex. redogora for miljofor-
hallandena i de omraden som paverkas av planen, hur miljokvalitetsmal och
andra miljohansyn beaktats, samt vilka atgarder som planeras for att minska
planens miljopaverkan. Den programmatiska miljokonsekvensbeskrivningen
utgor en del av beslutsunderlaget for detaljplanen och kan darfér inte dverkla-
gas separat (se t.ex. RA 2005 ref. 44 och RA 2006 ref. 88).

Detaljplaner (och omradesbestammelser) fungerar franstyrande, dvs. de
hindrar bebyggelse m.m. som inte 6verensstammer med planen. | ett omrade
som detaljplanerats for ett visst &ndamal, t.ex. uppforande av en karnkrafts-
anlaggning, far bygglov eller annat tillstdnd inte medges for t.ex. bostader
eller vindkraft. Varken detaljplaner eller omradesbestammelser ar emellertid
tillstyrande, vilket innebar att det trots detaljplanen inte finns nagra garantier
for att omradet verkligen kommer att anvandas for det avsedda andamalet.
Verksamheten kan t.ex. hindras av bestammelser i annan lag.

Det svenska systemet ar har delvis annorlunda an det som rader i lander som
relativt nyligen reformerat sina tillstandsprocesser. Ett exempel ar USA dar
den tidigare processen innebar att operatéren forst behdvde ga igenom en
byggnadstillstdndsprocess dar det genomférdes en granskning av sdkerheten
for bade anlaggningen och platsen. Den nya tillstandsprocessen ger foretag
mojlighet att pa forhand erhalla tillstdnd for en specifik plats (ett s.k. “early
site permit”) dar de har for avsikt att uppfora ett nytt karnkraftverk (se t.ex.
Joskow, 2006).

2.2 Tillstandsprovning(ar) enligt miljobalken

Uppférande och drift av en karnkraftsanlaggning, samt i vissa fall effekthoj-
ningar i befintliga anlaggningar, definieras som miljéfarlig verksamhet enligt 9
kap. 1 8§ miljobalken (MB). Verksamheten klassas vidare som en A-verksam-
het i bilagan till forordningen om miljofarliga verksamheter och kraver saledes
tillstdnd av mark- och miljédomstol.

En karnkraftsanlaggning innefattar vanligtvis &ven viss vattenverksambhet,
forutom intag och utslapp av kylvatten (vars konsekvenser dessutom definie-
ras som miljofarlig verksamhet) dven uppférande av olika byggnationer i, eller
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i anslutning till, ett vattenomrade, t.ex. dammar, broar och bryggor (Prop.
1997/98:45, del 2, s. 126). For att f4 bedriva vattenverksamhet kravs som
huvudregel tillstdnd av mark- och miljodomstol enligt 11 kap. 9 § MB. Mdjlig-
heten att uppfora och driva en karnkraftsanlaggning forutsatter saledes att
verksamhetsutdvaren har tillstand for att bedriva saval miljofarlig verk-
samhet som vattenverksamhet.

Sjalva tillatligheten av anlaggningar for karnteknisk verksamhet ska dessutom
provas av regeringen i enlighet med 17 kap. 1 § MB. Enligt 3 8§ kan rege-
ringen aven forbehalla sig ratten att tillatlighetsprova viktigare forandringar i
befintliga anlaggningar, vilket bland annat har innefattat effekthdjningar i
karnkraftverk (MOD 2006:70).

Aven om det ar regeringen som ansvarar for att prova tillatligheten av verk-
samheten, forbereds malet av tillstdndsmyndigheten, i detta fall mark- och
miljodomstolen. Forfarandet ar detsamma som vid ordinarie tillstAndsprov-
ningar och inleds med ett samradsforfarande i enlighet med 6 kap. MB.

a) Samrad och miljokonsekvensbeskrivning

Samradet ska hallas i god tid fore ansokan om tillstdnd lamnas in och
omfatta saval lansstyrelsen, aktuell tillsynsmyndighet och enskilda som
kan antas bli ber6érda av verksamheten (sakdgare) som andra statliga
myndigheter, organisationer och allmanheten eftersom det rér sig om en
verksamhet som alltid antas medféra betydande miljépaverkan.' Efter
samradet lamnas en miljokonsekvensbeskrivning (MKB) in tillsammans
med ansdkan om tillstand. Syftet med en MKB &r enligt 6 kap. 3 § MB
att identifiera och beskriva de direkta och indirekta effekter som den
planerade verksamheten kan innebara fér omgivningen i mycket vid
mening, och darigenom maojliggéra en samlad bedémning av hur verk-
samheten kan komma att paverka manniskors halsa och miljén. Enligt 6
kap. 7 8 MB ska en MKB innehdlla den information som behdvs for att
uppratthalla dess syfte. Verksamheter som antas medféra betydande
miljopaverkan maste dock alltid innehalla all information som efterfragas
i 7 8 p. 1-5, haribland en icke-teknisk sammanfattning av informationen.

Nar tillstandsansdkan och miljokonsekvensbeskrivning inkommit bedoémer
tillstandsmyndigheten verksamhetens forenlighet med miljébalkens materiella
bestammelser, i forsta hand de allmanna hansynsreglerna i kap. 2 och hus-
hallningsbestammelserna i kap. 3-42. Aven remissyttranden fran olika myn-
digheter beaktas och s6kande kan forelaggas att komplettera sin ansékan dar
det anses nodvandigt. Slutligen éverlamnas malet till regeringen, tillsammans
med mark- och miljodomstolens egen rekommendation, fér en beddmning av
tillatligheten.

b) Beddmning av verksamhetens forenlighet med miljébalkens bestammel-
ser

! Verksamheter som alltid antas medféra betydande miljop&verkan finns angivna i For-
ordning (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivningar, har ingar “karnkraftverk och
annan reaktor”.

2 For en detaljerad beskrivning av hushéliningsbestammelserna i férhallande till indu-
striell verksamhet. se t.ex. Pettersson (2008).
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Nar det galler verksamhetens forenlighet med hushallningsbestammel-
serna ror det sig i forsta hand om att bedéma/konstatera huruvida det
aktuella omradet lampar sig for den planerade verksamheten med led-
ning av saval de generella riktlinjerna fér anvandning av omraden, som
de specifika omradesbestammelserna. Da frAgan om lokalisering av nya
karnkraftsanlaggningar i Sverige i princip redan ar avgjord ar hushall-
ningsbestdmmelsernas betydelse i dagslaget obefintlig. Den mer precisa
lokaliseringen av anlaggningen inom de utpekade omradena blir emel-
lertid foremal for bedomning i enlighet med lokaliseringsregeln i 2 kap.
MB.

De allmédnna hansynsreglerna ska tillampas i samband med fragor som
ror tillstand, tillatlighet och tillsyn m.m. enligt balken. Bestammelserna
ar saledes i allra hogsta grad relevanta for prévningen av tillstdnd och
tillatlighet till uppforande och drift av nya karnkraftsanlaggningar samt
effekthdjningar i befintliga verk. Hansynsreglerna anger bland annat hur
en verksamhet far bedrivas i forhallande till miljon genom att stalla krav
pa kunskap, forsiktighetsatgarder, basta mojliga teknik, atervinning/-
ateranvandning, val av produkter och val av plats. Samtliga krav kan
aktualiseras vid uppforande och drift av kérnkraftsanlaggningar, i syn-
nerhet galler detta kravet pa forsiktighet och valet av plats for anlagg-
ningen.® Férutom skyldigheten att vidta férebyggande &tgarder i enlig-
het med kravreglerna ska verksamhetsutovaren a&ven ansvara for att
avhjélpa halso- och miljoskador som orsakats av verksamheten, t.ex.
termisk fororening, fororening av mark eller skador pa grund av olycka.

For att en verksamhetsutdvare inte ska stallas infor en orimlig uppgift
kan kraven pa forebyggande atgarder jamkas i enlighet med 7 §. Be-
stdmmelsen innebér att om (marginal)miljo-nyttan av de beslutade for-
siktighetsatgarderna inte star i rimlig proportion till kostnaderna for att
vidta atgarderna kan kraven bedémas som orimliga och nivan sankas
(Prop. 1997/98:45 del 1, s. 231-233). Kraven far emellertid inte sankas
alltfér mycket; huvudregeln ar fortfarande att hansynsreglerna ska upp-
fyllas (ibid., s. 232).*

De allmanna hansynsreglerna innehaller slutligen ytterligare tva bestam-
melser av sérskild betydelse i samband med, i forsta hand, regeringens
tillatlighetsprovning. 1 9 § formuleras den s.k. stoppregeln som innebar
att sdval nya som pagaende verksamheter kan forhindras eller forbjudas
under forutsattning att verksamheten trots skyddsatgarder och forsik-
tighetsmatt kan befaras medfora skada eller olagenhet av vasentlig be-
tydelse for manniskors halsa och miljon. Om sa bedéms vara fallet far
verksamheten endast tillatas om regeringen finner att det finns sarskilda
skal harfor. For att sarskilda skal ska anses foreligga maste verksam-
heten medfora s& stora fordelar fran enskild och framforallt allman syn-
punkt att de klart overvéager skadorna och oldgenheterna (Prop.
2001/02, s. 31). Om verksamheten medfor risk for att ett stort antal
manniskor far sina levnadsforhallanden vasentligt forandrade eller om

% F6r en mer uttdmmande beskrivning och analys av hansynsreglerna i férhallande till
karnteknisk verksamhet, se Gahlin m.fl. (2011) samt Prop. 2009/10:172 s. 34.

4 For avhjalpandeansvaret finns méjlighet till jamkning i 10 kap. MB ang&ende férore-
nade omraden.
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miljon riskerar att forsamras avsevart far den emellertid inte bedrivas
aven om det finns sarskilda skal, dvs. oavsett om det foreligger en klart
dokumenterad Overvikt for nyttosidan (9 § 2 st.).

Enligt bestammelsens tredje stycke géller dock varken forsta eller andra
stycket for det fall regeringen redan beslutat om tillatlighet i enlighet
med 17 kapitlet. Det betyder alltsd att om regeringen redan meddelat
tillatlighet for karnteknisk verksamhet i enlighet med 17 kap. 1 §, alter-
nativt effekthdjning i befintlig anldggning i enlighet med 3 8§, ar stoppre-
geln satt ur spel. Av 10 § framgar vidare att regeringen har majlighet
att ge dispens till en verksamhet eller atgard som ar forbjuden enligt
stoppreglerna dven om det inte redan foreligger ett beslut om tillatlig-
het. Denna moéjlighet kan dock anses foreligga endast i mycket speciella
undantagsfall och det maste rora sig om en verksamhet som ar av syn-
nerlig betydelse ur allman synpunkt. For det fall det allmanna halsotill-
standet riskerar att forsamras bor det enligt forarbetena inte vara moj-
ligt att meddela dispens 6verhuvudtaget (Prop. 1997/98:45 del 1, s.
239)

Regeringen ar emellertid inte bunden av tillstandsmyndighetens rekommen-
dation roérande beslutet om tillatlighet, vilket bland annat framgéar av praxis: i
tva rattsfall rérande effekthojningar vid befintliga karnkraftverk ansag till-
standsmyndigheten att anlaggningarna inte var forenliga med miljobalkens
krav, men trots detta beslutade regeringen att tilldita verksamheten.® Rege-
ringens beslut om tillatlighet ar saledes avgorande for de kommande till-
standsprévningarna rorande miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet.
Aven om underinstansernas bundenhet av regeringens beslut inte framgar av
lagtexten, far det alltsd anda anses vara en accepterad tolkning av rattslaget
(se aven Michanek och Sdderholm (2009) och SOU 2009:88). Ordinarie till-
stdndsmyndighet kan alltsd inte avsla en ansokan om tillstand till en verk-
samhet som tillatits av regeringen. Omvant kan myndigheten inte heller bifal-
la en ansbkan som av regeringen befunnits otillaten (SOU 2009:88, s. 128).
Om regeringen har givit tillatlighet till verksamheten héaller mark- och miljo-
domstolen (offentlig) huvudférhandling med den huvudsakliga uppgiften att
utarbeta villkor for verksamhetens uppférande och drift och meddela nédvan-
diga tillstdnd (i forsta hand till miljofarlig verksamhet och vatten-
verksamhet). | vissa fall kan regeringen inkludera villkor i sjalva tillatlighets-
beslutet, vilka d& inte fir andras av tillstdndsmyndigheten.®

5 Rattsfallen avser Ringhals karnkraftverk (Miljo- och samhéllsbyggnadsdepartementet,
2005-10-20, beslut M2005/2913/F/M) samt Oskarshamn ké&rnkraftverk (Miljo- och
samhallsbyggnadsdepartementet, 2006-06-08, beslut M2006/1541/F/M).

® Férutom i arenden som faller under regeringens obligatoriska tillatlighetsprévning
kan situationen att mark- och miljodomstolen maste 6verlamna ett arende till rege-
ringen ocksa uppsta i foljande fall: (a) om mark- och miljédomstolen finner att en
verksamhet endast kan tillatas enligt 2 kap. 9 § forsta stycket eller 10 § ska fragan
overlamnas till regeringen; (b) om mark- och miljodomstolen finner att malet rér aven
ett annat allmant intresse av synnerlig vikt an sddant som avses i 1 kap. 1 § (hallbar
utveckling); samt (c) om Naturvardsverket eller Havs- och vattenmyndigheten begar
att malet ska overlamnas till regeringen av samma anledning som anges i (b). Aven i
dessa fall ska dverlamnandet ske tillsammans med domstolens eget yttrande (21 kap.
7 8 MB).
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I motsats till den icke-bindande rekommendation som lamnas av tillstands-
myndigheten &r berérda kommuners stéllningstagande till uppférande eller
andring av en karnkraftsanlaggning helt avgérande fér den fortsatta prov-
ningen. Regeringen kan, enligt 17 kap. 6 § MB, inte tillata karnteknisk verk-
samhet utan att etableringen tillstyrkts av kommunfullméktige. Den kommu-
nala vetoratten avseende karnkraftverk ar absolut, till skillnad fran andra
verksamheter, som t.ex. forvaring av karnavfall, d&ar regeringen har ratt att
bortse ifran vetot om det &r synnerligen angelaget att verksamheten kommer
till stand.

2.3 Tillstand enligt karntekniklagen

Den specifika lagstiftningen pa karnkraftsomradet utgors av Lag (1984:3) om
karnteknisk verksamhet (harefter benamnd karntekniklagen). Fram till den 1
januari 2011 fanns i denna lag ett féorbud mot uppférande av nya kérnkrafts-
reaktorer. Forbudet har upphavts i syfte att skapa forutsattningar for ett ge-
nerationsskifte i karnkraftsbestandet” (Prop. 2009/10:172, s. 33). Genom
borttagandet av bestammelsen ar det saledes aterigen mojligt att uppfora nya
karnkraftsanlaggningar i Sverige, dock endast som ersattning for en kéarn-
kraftsreaktor som varit i drift efter den 31 maj 2005 och som nu ar perma-
nent avstangd, och endast pa de platser som tidigare anvands for detta an-
damal (17 kap. 6 a 8 MB) (se vidare Prop. 2009/10:172, s. 28f). Karntek-
niklagen syftar framst till att ta tillvara sékerheten vid karntekniska verksam-
heter och uppratthalla tillsynen 6ver dessa, samt att sakerstélla att Sverige
uppfyller sina ataganden pa icke-spridningsomradet (Prop. 2009/10:172, s.
20).

Enligt 5 8§ karntekniklagen kravs tillstdnd av regeringen for karnteknisk verk-
samhet. Ett tillstdnd enligt karntekniklagen ska alltsad provas i enlighet med
karntekniklagens egna bestammelser, men ocksd i enlighet med vissa be-
stdmmelser i miljobalken, ndmligen de allmdnna hénsynsreglerna i 2 kap. Om
tillstdndet ror uppforande, innehav och drift av en ny karnkraftsreaktor ska
aven bestammelserna om miljokonsekvensbeskrivningar i 6 kap. MB tillam-
pas.

I karntekniklagens egna bestammelser anges inga sarskilda villkor for medde-
lande av tillstand, utan en bedomning med utgangspunkt i lagens syfte och de
intressen som ska tillvaratas gors fran fall till fall. Lagen innehaller saval
grundlaggande bestammelser for bedrivande av karnteknisk verksamhet som
allmanna skyldigheter for tillstandshavare. Bestammelserna syftar i forsta
hand till att garantera att sadkerheten vid anlaggningarna uppratthalls i vid
bemarkelse (se t.ex. 3-4 samt 10 88). Kraven pa sidkerhet omfattar vidare
inte enbart tekniska handhavanden, utan adven organisatoriska, administrativa
och personella uppgifter (SOU 1983:9). Forutom sikerhetsfradgorna ar alltsa
karntekniklagen relativt allméant utformad och lamnar stort utrymme for be-
domning i det enskilda fallet. Den vida beddémningsgrunden begréansas dock i
viss man genom kopplingen till miljobalkens bestammelser; genom att tillam-
pa t.ex. de allmanna hansynsreglerna kan relativt omfattande krav stéllas pa
verksamheten vad galler ovriga forsiktighetsatgarder, anvandning av basta
mojliga teknik, produktval m.m.
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Tillstand enligt karntekniklagen fér att uppfora en ny karnkraftsanlaggning
ska, som papekats ovan, provas av regeringen eller den myndighet som re-
geringen bestammer. Enligt 24 § Forordning (1984:14) om karnteknisk verk-
samhet ska en ansdkan om tillstand for karnteknisk verksamhet goras skriftli-
gen och lamnas till Stralsdkerhetsmyndigheten. Om ansdkan avser en fraga
som regeringen ska prova, t.ex. en ny karnkraftsreaktor, ska myndigheten
inhamta “behovliga yttranden” fran olika myndigheter och organisationer,
haribland Affarsverket svenska kraftnat, lansstyrelse i berort l&an, berdrda
kommuner m.fl. och darefter éverlamna handlingarna till regeringen tillsam-
mans med ett eget yttrande. Liksom vid hanteringen vid mark- och miljodom-
stolen kan Stralsakerhetsmyndigheten begara in kompletteringar och fortyd-
liganden fran sokanden.

2.4 Hantering av tillstandsarendena enligt miljobalken och
karntekniklagen

Nar det galler handlaggningen av tillstdndsarenden enligt miljobalken och
karntekniklagen bor dessa enligt forarbetena “samordnas sa att besluten ar
forenliga och uppfyller alla de sakerhets- och miljokrav som foljer av de bada
lagarna.” (Prop. 2009/10:172, s. 33). Mark- och miljddomstolens handlagg-
ning i enlighet med miljobalkens bestammelser bor darfor enligt forarbetena
ske parallellt med Stralsakerhetsmyndighetens beredning enligt karnteknik-
lagen och domstolen bor ha tillgang till Stralsakerhetsmyndighetens gransk-
ningsrapporter vid provningen enligt miljobalken. I och med denna uppma-
ning till samordning av handlaggningen av tillstAindsarenden anser regeringen
inte att det finns nagon anledning till lagandring i frdga om provning av till-
stand enligt karntekniklagen (Prop. 2009/10:172, s. 34).

Det far harmed antas att sjalva processen vid tillstAndsprovning till uppforan-
de och drift av en ny karnkraftsreaktor, samt vid stérre effekthdjningar vid
befintliga anlaggningar, i korta ordalag kommer att ga till pA féljande satt:
samrad halls i enlighet med bestammelserna i 6 kap. MB och en miljokonse-
kvensbeskrivning produceras och bifogas anstkningarna om tillstand till saval
miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet som tillstand till karnteknisk
verksamhet. Samma MKB kan anvandas for (den parallella) hanteringen av
arendet enligt plan- och bygglagen, enligt vilken en detaljplan for anldggning-
en maste antas av berord kommun. Darefter forbereder och bedémer mark-
och miljodomstolen samt Stralsakerhetsmyndigheten ansokningarna i enlighet
med angivna bestammelser for att sedermera 6verlamna arendet till reger-
ingen som beslutar om tillatlighet. Om regeringen beslutar att tillata verk-
samheten och under forutsattning att kommunfullmé&ktige inte lagt sitt veto
mot beslutet far mark- och miljodomstolen och Stralsdkerhetsmyndigheten i
uppgift att meddela tillstdnd och besluta om villkor fér verksamheten.’ Sjalva
uppforandet av anlaggningen kraver ocksa bygglov enligt plan- och byggla-
gen.

7 Det bor observeras har att tillstdnd enligt stralskyddslagen (1988:220) for karntek-
nisk anlaggning endast ar ndédvandigt om detta foreskrivits i tillstandet enligt karntek-
niklagen.

10
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3 Reflektioner pa SOU 2011:18 Stral-
sékerhet — gallande ratt i ny form

3.1 Utredningens direktiv

I december 2008 tillkallade regeringen en sarskild utredare med uppdrag att
se Over lagstiftningen pa karnteknik- och stralskyddsomradet. Uppdraget ut-
vidgades genom tillaggsdirektiv i april 2009 till att ocksa foresla ny lag-
stiftning som maojliggdr generationsskiften i det svenska karnkraftsbestandet,
samt i augusti 2009 till att aven omfatta skadestandsansvar vid radiologisk
olycka. | oktober 2009 6verlamnades i enlighet med tillaggsdirektiven del-
betankandet: Karnkraft — nya reaktorer och Okat skadestandsansvar (SOU
2009:88). | enlighet med ursprungsdirektivet presenterades 2011 ytterligare
ett betankande: Stralsakerhet — gallande ratt i ny form (SOU 2011:18) dar
bland annat forutsattningarna for en samordnad reglering av verksamheter pa
karnteknikens och stralskyddets omrade utreds.

Som utgangspunkt for utredningen angavs bland annat att begreppshante-
ringen i karntekniklagen respektive stralskyddslagen inte ar konsekvent samt
att samordningen mellan de olika lagstiftningarna ar bristande. Aven tillsynen
enligt de bada lagarna bor ses over, liksom den offentliga insynen. Syftet med
utredningen ska enligt direktivet vara att "férenkla och effektivisera bestam-
melsernas struktur och uppbyggnad utan att samhallets krav p& karnsakerhet
och stralskydd eftersatts.” (SOU 2011:18, s. 230). Vidare betonas att majlig-
heterna att sammanfora bestammelserna i karntekniklagen och stralskydds-
lagen till en enda lagstiftning sérskilt bor studeras (SOU 2011:18, s. 310).

I Stralsdkerhetsutredningens egen sammanfattning av reformbehovet namns
bland annat att miljobalkens, karntekniklagens och stralskyddslagens bestam-
melser ar "mer Overlappande an parallella”, eftersom de reglerar liknande
materiella frdgor och att den bristande samordningen mellan lagarna leder till
onddig dubbelprovning. Vidare anges att tillstdndsprovningen av mindre aren-
den gar “for hogt” upp i instanskedjan och att regelverken bor anpassas for
att pd ett tydligt satt anpassa tillstdnds- och tillsynsforfarandet till verksam-
hetens farlighet (SOU 2011:18 s. 309 samt 321f). Utredningens slutsats ar att
frAgor om stralskydd och karnsakerhet maste beaktas i ett sammanhang och
att behovet av samordning foreligger i samtliga led inom karnbranslecykeln.
Utredning anser vidare att det inte langre finns nagon anledning att reglera
karnteknisk verksamhet i en sarskild lagstiftning; “de nara kopplingar som
foreligger mellan bestammelserna i karntekniklagen, stralskyddslagen och
miljobalken leder enligt utredningen fram till att bestammelserna om karntek-
nik och stralskydd bor samordnas i miljébalken.” (SOU 2011:18, s.316).

| detta kapitel redogérs for huvuddragen i utredningens forslag till andringar i
de lagar och bestammelser som ror uppférande och drift av karnkraftsanlagg-
ningar, inklusive effekthdjningar i befintliga anlaggningar. Det ror sig i forsta
hand om forandringar i miljobalken, karntekniklagen och stralskyddslagen.
Bestammelser som ror hantering av karnavfall avhandlas inte.

11



ELFORSK

3.2 Utredningens forslag till &ndringar i miljobalken

De storsta forandringarna ror forslagen till andringar i miljobalken. Forslaget
innebdar i stora drag att verksamhet med stralning® far en egen position (ett
kapitel) i balken i likhet med bland annat vattenverksamhet och milj6farlig
verksambhet.

3.2.1 Kapitel 12: Verksamhet med stralning

Verksamhet med stralning ska enligt forslaget i huvudsak regleras i kap. 12
MB. Kapitlet innehaller 38 paragrafer, varav vissa helt eller delvis motsvaras
av nuvarande bestammelser i karntekniklagen och stralskyddslagen medan
andra ar helt nya. | de inledande paragraferna redogors for kapitlets tillamp-
ningsomrade. Bestammelserna i kap. 12 ska endast tillampas pa verksamhet
med skadlig stralning; Gvriga olagenheter som kan uppkomma i samband
med stralning foreslds dven fortsattningsvis regleras i 9 kap. MB. Undantag
frdn bestammelserna ska kunna medges for verksamhet som ar ofarlig ur
stralsakerhetssynpunkt (regeringen far bestamma en nedre grans for tillamp-
lighet av bestammelserna 12 kap.).

Efter de inledande bestammelserna foljer en rad begreppsdefinitioner, t.ex.
stralskydd, sakerhet och karnsakerhet, fysiskt skydd och icke-spridning. Be-
greppen knyter an till de definitioner som foljer av internationella ataganden,
standards och definitioner. Nar det galler begreppet verksamhet med stral-
ning konstateras att detta bestar av tva delar: dels karnteknisk verksamhet,
vilket avser uppfoérande, innehav och drift av anlaggningar som hanterar
kdrnamnen eller radioaktivt avfall (dvs. verksamhet i anlaggningar) och dels
ovrig verksamhet med stralning, vilket motsvarar de begrepp som aterfinns i
stralskyddslagen, t.ex. tekniska anordningar som kan alstra stralning dar syf-
tet ar att utnyttja stralningen.

Aven anlaggning for verksamhet med stralning, liksom uppforande och drift
av densamma, definieras i lagtexten. Med anldggning avses alltsd endast sa-
dan anlaggning dar det huvudsakliga syftet med verksamheten ar kopplat till
stralningen (ett sjukhus ar t.ex. inte att anse som en sadan anlaggning aven
om verksamheter med stralning forekommer dar). Startpunkten for uppféran-
de anses vara “det forsta spadtaget” och férberedande atgarder som t.ex.
projektering raknas darfor inte till uppforande. Till drift rdknas all verk-samhet
som bedrivs i anlaggningen. Déarefter foljer den grundlaggande regeln att i
princip all verksamhet med joniserande stralning kraver tillstand enligt bal-
ken. Den foreslagna bestammelsen skiljer sig frdn bestammelsen i 9 kap. 6 §
MB genom att tillstdndsplikten framgar direkt av lagen. Detta ar en viktig
skillnad jamfort med den lagstiftning som gallde under tiden da karnkraften
byggdes ut i Sverige. Fore miljobalken exkluderades joniserande stralning
frdn miljoskyddslagen, och behandlades enbart enligt den s.k. atomenergi-
lagen.

Aven om tillstandsplikten idag ar kopplad till definitionen av verksamhet med
stradlning omfattar tillstAndsprovningen samtliga relevanta miljomassiga kon-
sekvenser av verksamheten, t.ex. buller och utsldpp av avloppsvatten (SOU

8 Verksamhet med stralning ar utredningens forslag till samlat begrepp.
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2011:18, s. 721).° Liksom fér 6évriga verksamheter som ar tillstdndspliktiga
enligt balken galler de allmanna hansynsreglerna fullt ut, vilket innebar att
verksamhetens forenlighet med bestammelserna rérande krav pa forsiktighet,
basta méjliga teknik m.m. ska bedémas av tillstdindsmyndigheten.'® Bestam-
melsen om tillstdndsplikt ska enligt férslaget regleras i 12 kap. 5 § MB.**

Smarre forandringar betraffande den nuvarande bestammelsen i 5 § 2 st.
karntekniklagen angdende uppdragstagare foreslas av utredningen. Forand-
ringarna innebar att kravet pa godkannande av uppdragstagare tas bort for
atgarder av tillfallig karaktar. Har avses t.ex. kortvariga servicearbeten som
ar av liten betydelse ur stralséakerhetssynpunkt. For alla 6vriga atgarder som
overlats till uppdragstagera kvarstar kravet pa godkannande (SOU 2011:18,
S. 729).

Nar det galler prévningen av verksamheter med stralning foreslar utredningen
att mark- och miljédomstolen ska ansvara for provningen av stdrre anlagg-
ningar och verksamheter, t.ex. uppforande och drift av kdrnreaktorer, anldgg-
ningar for slutforvaring och bearbetning av avfall samt avveckling av karn-
kraftreaktorer. Aven effekthdjningar i befintliga reaktorer och andring av in-
nehavagze bor enligt utredningen provas av domstolen (SOU 2011:18,
s.732).

Villkor for verksamheten foreslas kunna uppstallas under samma forutsatt-
ningar som under nuvarande reglering. Regeringen ska saledes kunna med-
dela foreskrifter om att verksamheten ska férenas med de villkor som kravs
for att sékerstalla: (a) det ansvar och de skyldigheter som féljer av lagen om
radiologiska olyckor; och (b) tillampningen av vissa bestammelser i férdraget
om upprattandet av Europeiska atomenergigemenskapen.®® Om det kravs
med hansyn till stralsdkerheten ska det vidare aven fortsattningsvis vara moj-
ligt att utfarda ytterligare villkor under ett tillstdnds giltighetstid utan att an-
sbka om detta hos tillstdndsmyndigheten. Villkor utfardade under befintligt

9 Kravet pa tillstdnd omfattar dock inte utférsel och export av karnamne.

10 Hansynsreglernas tillamplighet vid tillstdndsproévningen regleras explicit i nuvarande
5 b 8§ karntekniklagen. Bestammelsen har foljande lydelse: "Vid provning av arenden
enligt denna lag ska 2 kap. och 5 kap. 3 8 miljobalken tillampas. Vid prévning av till-
stand att uppféra, inneha och driva en ny karnkraftsreaktor ska dven 17 kap. 6 a §
tillampas. Bestammelser om att tillstdnd kravs for vissa verksamheter och atgarder
finns i 7 kap. 28 a-29 b88 miljobalken." Motsvarande bestammelse planeras till 12
kap. 11 8 MB, vilket kan tyckas vara en odverflédig reglering av en verksamhet som,
genom det nya kap. 12, inordnas under balkens bestammelser.

11 pen foreslagna utformningen av tillstdndsplikten for verksamhet med stralning upp-
visar stora likheter med regleringen av vattenverksamhet. Aven fér dessa ar tillstands-
plikten direktreglerad i lagen och sarskilda materiella bestammelser kompletterar bal-
kens 6vriga krav pad miljohansyn m.m. For tillstand till vattenverksamhet kravs t.ex.
att verksamhetens fordelar ur allman och enskild synpunkt 6vervédger kostnaderna
samt skadorna och olagenheterna av den (11 kap. 6 § MB).

12 | samband med detta foreslds aven att den tidigare innehavaren befrias fr&n sina
skyldigheter gallande hantering och omhandertagande av radioaktivt avfall och annat
som maste slutforvaras om nigon annat tillats ta over verksamheten.

13 Bestammelsen &terfinns i 8 a § karntekniklagen.
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tillstand far dock inte vasentligt inverka pa det ursprungliga beslutet om till-
stand for verksamheten.*

De grundlaggande bestammelserna for bedrivande av verksamhet med stral-
ning, haribland de sakerhets- och stralskyddsatgarder som ska vidtas av tills-
t&ndshavare i enlighet med 4 § karntekniklagen och 6 § stralskyddslagen®®
sammanfors till en bestammelse med tillagget att alla som hanterar fissilt
material ar skyldiga att vidta atgarder for att forhindra uppkomsten av oav-
siktlig kriticitet.®

De internationella stralskyddsprinciperna berattigande, optimering och dos-
granser bor enligt forslaget faststallas direkt i svensk lag (12 kap. 18, 19 och
20 88 MB). Principen om beréattigande innebar att ingen onédig stralning far
tillatas och den foreslagna bestammelsen gar darfor ut pa att nyttan av stral-
ningen maste vara storre an olagenheterna av den. Enligt optimerings-
principen ska stralskyddet utformas pa ett satt som ger sd laga straldoser
som maojligt (www.stralsakerhetsmyndigheten.se) och i enlighet med princi-
pen om dosgranser ska ingen manniska utsattas for oacceptabla straldoser.

Aven en rad andra bestammelser i karntekniklagen, stralskyddslagen och
stralskyddsforordningen, t.ex. rérande permanent avstiangda reaktorer, egen-
kontroll och upplysningsplikt, upphandling och kvalitetssakring, aldersgranser
m.m. ar i forslaget 6verforda till 12 kap. miljébalken. Dessa ar emellertid utan
betydelse for tillstdndsprocessens funktion och redovisas darfor inte narmare
har.

En stor del av de nuvarande bestammelserna i stralskyddslagen, karnteknik-
forordningen, stralskyddsforordningen och Stralsakerhetsmyndighetens fore-
skrifter placeras i forslaget i Forslag till férordning om verksamhet med stral-
ning.

3.2.2 Ovriga andringar av betydelse for tillstdandsprocessen

Den av stralsakerhetsutredningen foreslagna lagkonstruktionen for verksam-
het med stralning innebar att en rad andra bestammelser i miljobalken maste
kompletteras/&ndras. | det foljande redogérs for de &ndringar och tillagg som
forslaget innebar i sak; konsekvensandringar och mindre tillagg diskuteras sa-
ledes inte.

For det forsta foreslas en precisering av vilka verksamheter med stralning
som omfattas av regeringens tillatlighetsprovning for att undvika att mindre
anlaggningar som hittills hallits utanfor denna provning inkluderas i denna i
och med regleringen av verksamhet med stralning i 12 kap. MB. Syftet med
preciseringen ar att samma verksamheter som nu ar féremal for provningen
aven fortsattningsvis kommer ska vara det. Utredningen foreslar vidare att
prévningen utvidgas till att &ven omfatta effekth6djningar i befintliga anlagg-

14 Bestammelserna, som i forslaget sammanfors till en regel, aterfinns i 8 8§ karntek-
niklagen och 26 § stralskyddslagen.

15 se ovan under avsnitt 1.3.

16 Kriticitet kallas det tillstdnd d& en karnreaktor (eller en annan anordning som inne-
haller klyvbart material) kan uppratthdlla en kedjereaktion av karnklyvningar
(www.stralsakerhetsmyndigheten.se).
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ningar med motiveringen att en sadan hojning kan medféra i princip samma
konsekvenser som att uppféra en ny reaktor (SOU 2011:88, s. 741).

| syfte att sakerstalla att regeringen far ett s bra underlag som mojligt for
tillatlighetsbedomningen foreslar utredningen att en ny bestammelse betraf-
fande beredning av arenden rérande verksamhet med stralning infors i 19
kap. MB. Bestammelsen ger Stralsakerhetsmyndigheten mdjlighet att i sitt
yttrande till regeringen foresla en stegvis provning av uppforandet av anlagg-
ningen, vilket gér det mojligt att gradvis avgdra vad som t.ex. ar basta moj-
liga teknik i olika avseenden. For att underlaget for regeringens tillatlighets-
bedomning ska vara sa heltackande som mojligt ska Stralsakerhetsmyndig-
hetens expertyttrande i stralsdkerhetsfrdgorna aven skickas till mark- och
miljodomstolen och kommunfullmaktige i berérd kommun for deras respektive
behandling av tillatlighetsfragan.

Utredningen foreslar vidare att bestammelsen i 21 kap. 7 § angaende 6ver-
lamning av arenden till regeringen utvidgas genom att ge Stralsidkerhetsmyn-
digheten mdjlighet att begara att ett drende som galler stralsdkerhet over-
lamnas till regeringen. Att utredningen ar av uppfattningen att Stralsakerhets-
myndigheten bor fa en stark stéllning som expertmyndighet pa stralsaker-
hetsomradet och darmed for verksamhet med stralning foljer aven av flera
andra bestammelser i forslaget. Myndigheten foreslas t.ex. kunna féretrada
allméanna stralsakerhetsintressen och inta partsstallning betraffande dessa
intressen, och i arenden som ror stralsakerhet ska domstolen vara skyldig att
sanda ansokningshandlingar och dylikt till myndigheten. Vidare ska det vara
mojligt for mark- och miljddomstolen att overlata faststallandet av villkor av
betydelse for stralsakerheten at Stralsakerhetsmyndigheten.

3.3 Sammanfattning av forslaget

Ur ett verksamhetsutdvarperspektiv innebar de féreslagna andringarna vissa
forenklingar i tillstdndsprocessen. | och med att karntekniklagen och stral-
skyddslagen upphor att galla forsvinner tillstandsprévningen enligt karntek-
niklagen. Sokanden behover sdledes endast uppratta en ansokan om tillstand
till t.ex. uppférande av ny ké&rnkraftsanlaggning (inklusive miljokonsekvens-
beskrivning) som lamnas till mark- och miljédomstolen. Domstolen vidare-
befordrar ansokan till Stralsakerhetsmyndigheten for bedomning av arendet
ur stralsdkerhetssynpunkt. Myndighetens yttrande skickas till mark- och mil-
jodomstolen, kommunfullmaktige i berord kommun samt till regeringen. Dar-
efter bereder mark- och miljodomstolen &rendet enligt miljébalken och skickar
sitt yttrande i tillatlighetsfrdgan till regeringen. Aven kommunfullmaktige
meddelar regeringen sitt beslut i fragan. Nar alla yttranden kommit in tillatlig-
hetsprovar regeringen anlaggningen och meddelar sitt beslut. Vid beslut om
att tilldta verksamheten aterfors arendet till mark- och miljo-domstolen som
haller ny huvudférhandling och beslutar om tillstdnd och villkor for verksam-
heten i enlighet med miljébalkens bestammelser. Villkor betraffande stralsa-
kerheten far faststallas av Stralsakerhetsmyndigheten. Figur 3.1 illustrerar de
viktigaste skillnaderna mellan den nuvarande och den féreslagna lagférand-
ringen.
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Figur 3.1: Den nuvarande och den foreslagna tillstandsprocessen

3.4 Avslutande diskussion

Sett ur ett schematiskt perspektiv innebar de foreslagna forandringarna séle-
des framforallt att antalet nddvandiga tillstdnd minskar genom att regeringens
tillstandsprovning enligt karntekniklagen forsvinner, samt att Stralsakerhets-
myndighetens befogenheter i tillstdndsprocessen starks, bland annat genom
ratten att fora talan i ansokningsmal och mojligheten att besluta om villkor for
verksamheten. Inférandet av ett nytt kapitel avseende verksamhet med stral-
ning i miljébalken innebar emellertid mer genomgripande forandringar an sa.
Miljobalken syftar till att "framja en hallbar utveckling som innebar att nuva-
rande och kommande generationer tillférsakras en halsosam och god miljo” (1
kap. 1 8). For att fortydliga och ge exempel pa vad detta innebar for tillamp-
ningen av balkens bestammelser anges i 1 kap. 1 § 2 st. att:

"Balkens bestammelser ska tillampas sd att: 1. manniskors halsa och
miljon skyddas mot skador och oldgenheter oavsett om dessa orsakas
av fororeningar eller annan paverkan, ---, 4. Mark, vatten och fysisk
miljo i 6vrigt anvands s& att en fran ekologisk, social, kulturell och sam-
hallsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushallning tryggas, och 5. Att
ateranvandning och atervinning liksom annan hushallning med material,
ravaror och energi framjas sa att ett kretslopp uppnas.”

Miljoprovningen, som bland annat sker i enlighet med balkens grundlaggande
bestammelser, syftar darfor i forsta hand till att sa langt som mojligt forebyg-
ga, hindra och motverka att méanniskors halsa och miljon skadas av olika (mil-
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jofarliga) verksamheter. Det handlar alltsa inte primart om att for-bjuda vissa
verksamheter och atgarder, utan om att sakerstalla: att forsiktig-hetsmatt-
och steg vidtas; att basta mojliga teknik anvands; att lokalisering sker pa den
plats som ar mest lamplig ur miljosynpunkt; att de mest miljé-vanliga pro-
dukterna anvands; och att férnybar energi anvands i forsta hand etc. for att
pa sa satt, om inte framja en hallbar utveckling, motverka en icke-hallbar
utveckling.

Att verksamhet med stralning i allmanhet och uppforande och drift av karn-
kraftsanlaggningar i synnerhet inforlivas i miljobalken innebar saledes att
verksamheten underordnas miljobalkens syfte och perspektiv. Eftersom det
foreligger viss en skillnad mellan att tillstAdndsprova verksamhet i enlighet
med viss sektorslagstiftning, t.ex. karntekniklagen, och att i denna provning
aven beakta vissa bestammelser i miljobalken, och att verksamheten som
sddan ar inordnad i balken kan detta f& konsekvenser for utfallet av prov-
ningen.

Regleringen av flera relativt miljostérande verksamheter, sdsom gruvverk-
samhet och karnkraftsanlaggningar, ar idag placerade utanfér balken. Den
parallella tillampningsordning mellan miljobalken och olika sektorslagstift-
ningar som faststalldes vid miljobalkens tillkomst syftade bland annat till att
sakerstélla att hansyn till manniskors halsa och miljé tas aven vid tillampning
av dessa lagar. Att lagarna géller parallellt innebar dock inte att miljébalken
ar overordnad sektorslagstiftningen, tvartom; principen om lex specialis inne-
bar att om fragan aven regleras i speciallagen ar det denna bestammelse som
har foretrade (Prop. 1997/98:45 del 1, s. 162f). Ur tolkningssynpunkt betyder
detta att en tillstAndsprovning enligt en sektorslag som visserligen anger att
t.ex. miljébalkens allmanna hansynsregler ska tillampas inte med nédvandig-
het ger samma utfall som en tillstAndsprovning enligt balken eftersom det
holistiska perspektivet saknas/kan undvikas.

Nar det galler karntekniklagens forhallande till miljobalken framhalls i Prop.
1997/98:90 Foljdlagstiftning till miljobalken att k&rntekniklagen reglerar en
verksamhet dar stranga sakerhetskrav maste uppfyllas for att minimera ris-
ken for miljostorningar. Vidare fastslas att eftersom reglerna i miljobalken ska
tillampas pa all verksamhet som omfattas av balkens tillampningsomrade ska
den parallella tillampningen aven galla karntekniklagen. Det som gor karntek-
niklagen speciell, menar regeringen, ar emellertid "den osedvanliga rackvid-
den av skador pa manniskors halsa och miljon som kan bli foljden av en all-
varlig olycka i en karnteknisk anlaggning.” Trots att verksamhetsutdvare "som
huvudregel” ar skyldiga att tillampa de allmanna hansynsreglerna kan det,
enligt regeringen, anda bli aktuellt att begransa mojligheterna att ingripa med
stod av balken, om forhallandet mellan bestammelserna i de olika lagarna ar
oklart (Prop. 1997/98:90 s. 266). Bland de krav pa miljohansyn som reger-
ingen anser kunna stallas pa verksamheten uttéver karntekniklagens egna
grundlaggande krav pa& sakerhet m.m., namns t.ex. bullerminskande &t-
garder, bestammelser rérande vattenverksamhet och resurshushallning m.m.
Det ror sig saledes om specifika krav betraffande vissa delar av verksamheten
som inte regleras i kadrntekniklagen.

De forslagna férandringarna innebar saledes vissa forenklingar (t.ex. klar-
gorandet av viktiga begrepp sasom “verksamhet med stralning”) som gor att
processen blir smidigare och kanske ocksa snabbare. Det b6ér samtidigt fram-

17



ELFORSK

hallas att ur ett investerarperspektiv ar det mycket sallan antalet tillstand
som ar viktigt utan hur prévningen implementeras i praktiken samt vilken
kompetens som denna baseras pa. Det bor vara klart i vilken ordning de olika
besluten tas, men aven vad som ska provas och hur forfarandet ser ut infor
varje beslut. P4 denna punkt &r det svenska systemet relativt tydligt redan
idag. Det ar ocksa forhallandevis effektivt i den meningen att provningen
samordnas pa flera satt. Tillstdnden enligt 9 kap. MB (“miljofarlig verksam-
het”), 11 kap. MB (vattenverksamhet) och 7 kap. 28a § MB (Natura 2000)
kan och brukar t.ex. prévas inom ramen for samma process. Beredningen av
regeringens beslut om tillatlighet sammanfaller i vasentliga delar med bered-
ningen av tillstandsbesluten. Det finns dessutom enhetliga regler for vad en
MKB ska innehalla och, om reglerna foljs, kan samma MKB ligga till grund for
de olika tillstandsprévningarna. Slutligen kan ett och samma tillstand inklude-
ra villkor enligt saval lagen om karnteknisk verksamhet som stralskyddslagen.

Med andra ord innebar de forandringar som féreslds i SOU 2011:18 att pro-
cessen kan forenklas ytterligare, men utifran ett investerarperspektiv aterstar
manga an viktigare fragor. En central fraga ar att miljobalken innebar en in-
tegrerad provning dar det typiskt sett ar svart att veta pa vilka grunder olika
avvagningar kan komma att goras i praktiken. Balken tillhandahaller med
andra ord mycket f& handfasta riktlinjer (t.ex. gransvarden, standards etc.)
som gor provningen mer forutsagbar bade gallande villkorens utformning
samt nar besluten sker. Den svenska lagstiftningstekniken Oppnar dar-med
upp for relativt sett subjektiva och varierande bedémningar, och innebéar att
den eller de personer som ansvarar for ett drende i en remissinstans vid till-
standsprévning och de intressen som denna tenderar att prioritera kan spela
en avgorande roll. Dessa personliga preferenser kan saledes avspegla vilken
tyngd ett visst intresse ges i remissyttrandet och ibland &ven i domen efter-
som expertmyndigheters remissyttranden har stor betydelse fér domsto-lars
bedomning, t.ex. Naturvardsverkets.

Regeringens tillatlighetsprévning kommer visserligen att vara avgorande for
om karnkraften byggs ut i Sverige eller inte men mark- och miljddomstolar-
nas bedémningar ar likval viktiga for att ange villkoren for verksamheten. Och
om dessa ar svarforutsagbara kan investeringarnas Ionsamhet paverkas pa
ett negativt satt. Det bor ocksa papekas att a&ven om regeringen kan “kora
dver” miljpdomstolens beslut kring specifika ansokningar,’ &ar detta ett forfa-
rande som antagligen ar politiskt ohallbart i langden. Pa s& satt ar de avvag-
ningar som gors enligt miljébalken centrala aven for karnkraftens framtid. En
knack-fraga kan t.ex. bli karnkraftens relation till begreppet "hallbar utveck-
ling”, som utgor det dvergripande malet for miljobalkens tillampning. Det kan
noteras att vindkraften har under en lang tid fatt kampa for att i ett rattsligt
sammanhang betraktas som en atgard som framjar hallbar utveckling. Milj-
overdomstolen har i vissa fall principiellt betonat vindkraftens roll for en ”hall-
bar utveckling” och mot den bakgrunden gett vindkraften féretrade framfor
konkurrerande intressen (Stéderholm m.fl., 2009). Om den svenska kéarnkraf-

17 Se t.ex. regeringens beslut om Ringhals karnkraftverk, Miljo- och samhallsbygg-
nadsdepartementet, 2005-10-20 (M2005/2913/F/M) and Oskarshamns karnkraftverk,
Miljo- och samhallsbyggnadsdepartementet, 2006-06-08 (M2006/1541/F/M). | bada
fallen hade miljodomstolen rekommenderat avslag pa ansdkan, men regeringen beslu-
tade anda att verksamheten var tillatlig.
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ten skulle komma att betraktas pa samma satt innebar det en tydlig fordel i
provningen enligt Miljobalken.

Sammantaget visar detta att de lagforandringar som nu foreslds i SOU
2011:18 endast hanterar en del av den problematik som ror tillstandsprov-
ningen av svensk karnkraft. 1 de kapitel som foljer diskuteras darfér huruvida
erfarenheter historiskt i Sverige samt fran andra karnkraftslander kan ge in-
spiration till viktiga forandringar i den svenska lagstiftningen. Denna analys
bygger p& samt vidareutvecklar de oversikter som presenteras i Gahlin m.fl.
(2010, 2011), och belyser t.ex. (a) karnkraften som en politisk frdga samt
regeringens roll i tillstdndsprovningen; (b) forhallandet mellan den centrala
och den lokala makten; (c) forekomsten av stromlinjeformade tillstandspro-
cesser; samt (d) medborgarsamverkan och lokal acceptans.
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4 Alternativa reformer av lagstift-
ningen: nagra historiska och inter-
nationella lardomar

I detta kapitel analyseras utifran historiska erfarenheter i Sverige samt inter-
nationellt ett antal mojliga revideringar av den svenska tillstdndsprévningen
och de eventuella konsekvenserna av dessa. Vi belyser t.ex. (a) karnkraften
som en politisk frdga samt regeringens roll i tillstandsprévningen (avsnitt
4.1); (b) forhallandet mellan den centrala och den lokala makten (avsnitt
4.2); (c) forekomsten av stromlinjeformade tillstdndsprocesser och undvi-
kandet av dubbelprévning (avsnitt 4.3); samt (d) fragor kopplade till medbor-
garsamverkan samt lokal acceptans (avsnitt 4.4).

4.1 Karnkraften som en politisk frdga samt regeringens
roll i tillstAndsprovningen

I Sverige har regeringen genom tillatlighetsforfarandet ett direkt inflytande i
tillstAndsprocessen for ny karnkraft (samt produktionsdkningar i existerande
verk). Detta strider mot de rekommendationer som IAEA goér gallande graden
av politisk sjalvstandighet hos den reglerande myndigheten. IAEA framhaller
att en sjalvstandig myndighet bor skéta kontrollen av uppférandet av karn-
kraftverk och att den formella makten att ge ut tillstdnd delegeras till denna
myndighet (sdsom t.ex. den svenska Stralsakerhetsmyndigheten). Den regle-
rande myndigheten bor, enligt I1AEA, inte vara samma myndighet som ska
forespraka karnkraften, nagot som enligt IAEA bidrar till att 0ka trovardig-
heten hos befolkningen (Michanek och Séderholm, 2009). Denna syn delas i
stora delar av IEA (2007), som framhaller att effektiva tillstdndsprocesser
forutsatter en sjalvstandig reglerande myndighet i atminstone tva avseenden:
sjalvstandig fran politiskt inflytande samt fran olika intressegruppers inflytan-
de. En fordel med ett starkare politiskt inflytande &r a andra sidan okad
transparens samt att den regering som beslutar om ett avgdrande beslut om
karnkraftverk ocksa far ta det politiska ansvaret vid kommande val, samtidigt
som ett starkt politiskt inflytande ocksa innebar en risk for avsaknad av ett
langsiktigt stallningstagande i karnkraftsfragan.

Kanada och USA har en i huvudsak politiskt oberoende myndighet, men vanli-
gen ligger det rattsliga avgorandet pa central politisk niva, bl.a. som i Finland,
Tyskland, Schweiz, Sydkorea, Sverige och Japan. Det bor framhallas att det
tycks inte finnas nagot tydligt samband mellan det politiska inflytandet samt
acceptansen for 6kad utbyggnad i landet. S&val Finland som Sydkorea ar ex-
empel pa lander med en politiskt integrerad reglerande myndighet, men har
har utbyggnaden kunnat ske utan stora problem. | Sydkorea har karnkrafts-
programmet under lang tid varit en del av landets ekonomiska utvecklings-
program, och staten har darfér haft en aktiv roll i energisektorn (inte minst
som langivare och agare). | Finland har den administrativa-politiska eliten inte
varit villig att lamna ekonomiska och tekniska fragor at att bli beslutade av

20



ELFORSK

den partibaserade parlamentariska arenan; dock har den inte tillrackliga be-
fogenheter att driva pa landets energitekniska utveckling sdsom i Frankrike
(Saynassalo, 2009). Lampinen (2009) havdar dock att Handels- och industri-
ministeriet (HIM) i Finland har haft en betydande makt dver tillstAndsproces-
sen, och i praktiken burit det dvergripande ansvaret for den finska energipoli-
tiken. HIM har pa sa satt kunnat garantera en jamn process av ansokningar
gallande karnkraft, trots kritik under prévningarna. Samtidigt har den proce-
dur som ges av den finska karnkraftslagen neutraliserat det politiska besluts-
fattandet fran starka ideologiska konfrontationer. Enligt Saynassalo (2009)
har karnkraftsdebatten i Finland karakteriserats av ett komplext samspel mel-
lan partipolitik och konstitutionell politik, vilket bl.a. lett till att politiker blivit
mer villiga att dampa sina negativa attityder mot karnkraften och i stallet ga
med pa att acceptera kompromisser som gjort en aktiv karnkrafts-politik moj-
lig.

Det ar osannolikt att en "avpolitisering” av karnkraftsfragan skulle vara mojlig
och ej heller dnskvard i Sverige. En anledning ar att det finns en val etablerad
politisk kultur kring att dessa fragor kraver ett direkt politiskt ansvar. | Sveri-
ge skonjer vi dessutom sma forandringar i regeringens roll i tillstAnds-
processen sedan tiden for den nuvarande karnkraftens utbyggnad i landet.
Fradgan om en karnkraftsanlaggning ska tilldtas maste alltid provas av rege-
ringen, och det ar séledes i forsta hand regeringen som bestammer om en
karnkraftsreaktor éverhuvudtaget far byggas och uppféras pa den valda plat-
sen. Uppfoérande och drift av en karnkraftsreaktor ar ett stort infrastrukturellt
projekt som innebar betydande miljopaverkan och som kraver att motstridiga
och konkurrerande intressen vags mot varandra. D& denna beddmning inbe-
griper politiska stallningstaganden har det alltsedan karn-kraftens barndom
ansetts naturligt att regeringen har det avgérande inflytandet éver om verk-
samheten skall anses tillatlig eller inte. Det kan ocksa noteras att det ur ett
internationellt perspektiv har varit ett sardrag hos Sverige att tillata centrali-
sering av makten hos det reformvanliga politiska partiet. Detta var speciellt
tydligt under Socialdemokraternas oavbrutna regerings-makt mellan 1930-
talet och 1976 da ocksa det svenska karnkraftsprogram-met till stora delar
byggdes upp (Saynassalo, 2009).

Den viktigaste skillnaden jamfort med t.ex. 1970-talet ar att tillatlighetsprov-
ningen idag aterfinns i miljobalken och darmed ar understalld miljobalkens
mal och hansynsregler. 1 tillatlighetsprovningen ska ett flertal bestammelser i
miljobalken tillampas, haribland de allmanna hansynsreglerna. For att tillat-
lighet ska ges maste verksamheten alltsd uppfylla de krav pa miljohansyn
som uppstalls av balken, t.ex. med avseende pa valet av plats, forsiktighets-
atgarder, kunskap och avhjalpandeansvar. Karnkraftens generella forenlighet
med de allmanna hansynsreglerna ar betanklig och det ar troligt att forhallan-
devis stranga krav pa t.ex. basta mojliga teknik och andra forsiktighetsatgar-
der kan komma att kréavas.

Historiskt kan vi se att motsvarigheten till regeringens tillatlighetsprovning
fanns tidigare i 136 a 8 byggnadslagen, enligt vilken tillkomst och lokalisering
av t.ex. atomkraftsanlaggningar skulle prévas av regeringen. Liksom idag
praglades provningen av politiska stallningstaganden och byggnadslagens
allmanna bestammelser om planlaggning var forhallandevis vagt hallna. Enligt
2 kap. 9 8§ byggnadsstadgan (1959:612) skulle tillborlig hansyn tas till saval
allmanna som enskilda intressen, daribland behovet av energihushalining,
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samfardsel och andra for riket gemensamma behov. Eftersom bestammelsen
om regeringens tillatlighet numer aterfinns i miljébalken (17 kap.) och dar-
med ar understalld miljobalkens mal och hansynsregler, maste regeringen ha
ett storre fokus pa verksamhetens forhallande till manniskors halsa samt mil-
jon.

En annan anledning till att i Sverige inte inféra en politiskt sjalvstandig myn-
dighet med ansvar for tillstandsprocessen for karnkraft ar att politisk sjalv-
standighet i regel anses speciellt viktigt i fallet med statligt agda elbolag, inte
minst som ett satt att undvika intressekonflikter mellan staten som agare och
reglerare.® | Sverige ar elmarknaden avreglerad sedan 1996, och det finns
darmed, gar det att argumentera, ett tydligare behov av ett tydligt politiskt
stallningstagande gallande olika kraftkallors tillatlighet.

Ett viktigt politiskt stallningstagande galler ocksa frdgan om tillstand till karn-
reaktorer (liksom till annan "miljofarlig verksamhet”) ska begransas i tiden
eller vara "eviga". Har finns olika I6sningar i olika l&ander. Principen for den
svenska lagstiftningen ar att tillstind ges ut utan tidsbegransningar och att
driften kan fortsatta sa lange operatoren tar till nddvandiga atgarder for att
bibehalla och sékra verkets sakerhet (Raetzke och Micklinghoff, 2006). Detta
skiljer sig fran en del andra lander. Efter en folkomrdstning 1990 bestamdes
det t.ex. att karnkraftverken i Schweiz ska omprovas var tionde ar (I1AEA,
2009). Vidare kan drifttillstandet for ett verk tidsbegransas enligt den lagstift-
ning som tradde i kraft i Schweiz &r 2005. | Kanada maste karnkraftverken
fornya sina tillstdnd ungefar vart annat ar.

Ett argument som anvants for tidsbegransade tillstdnd ar att det kan vara
lattare att fA acceptans bland allmanheten for en utbyggnad av karnkraft.
Bredimas och Nutall (2008) konstaterar bl.a.:

“The public may feel nuclear power to be more accountable if public in-
put is sought frequently during the lifetime of the nuclear power plant.
Experts have found that a main reason for public anxiety about nuclear
power is its perceived lack of controllability and reversibility (Grimston
and Beck, 2002). This anxiety can importantly threaten a project’s pub-
lic acceptance, which is sought during siting and so incur cost delays.
[...] If the public appreciate that each decision is reversible and the pro-

8 Erfarenheterna fran karnkraftsetableringen i Indien illustrerar svarigheterna med att
finna en lamplig balans mellan politisk sjalvstandighet och ansvar. | Indien finns ett
starkt inslag av politiskt inflytande, och den indiska Department of Atomic Energy
(DAE) har planerat att bygga upp hundratals karnkraftsreaktorer inom de narmaste
fem decennierna. P& de platser som valts ut har dock starkt motstand fran befolk-
ningen forekommit. Ramana och Rao (2010) visar samtidigt att karnkraftsmyndig-
heterna i Indien under EIA processen har forsokt framstélla projektens miljopaverkan
som mer godartad &n vad som egentligen varit fallet, och méjligheterna till medbor-
garsamverkan har varit begradnsade. Detta forstarks av att det s.k. Ministry of Environ-
ment and Forests (MOEF), som ska se dver sakerheten for miljéon och méanniskors hal-
sa, ar direkt kopplad till regeringen vars intresse varit att expandera karnkraften
snabbt. P4 grund av detta befinner sig MoEF under stark press att ge klartecken at
karnkraftsprojekt. Ramana och Rao (2010) foreslar darfor bl.a. att det bor sattas upp
en myndighet som ar sjalvstandig fran karnkraftsetableringen, och som ska ha till
uppgift att utveckla nédvandig expertis.
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ject is firmly controlled over time at each license renewal, then it may
greatly ease its acceptance.” (s. 9).

Detta skulle kunna utgora ett argument for tidsbegransade tillstand, speciellt i
en tid d& allmanhetens installning ar skeptisk (bl.a. efter olyckan i Fukushima
2011).*° "Eviga” tillstdind kommer & andra sidan att underlatta ekonomiska
investeringar i nya anlaggningar eftersom verksamhetsutovaren da far visss
ekonomisk trygghet att driva verksamheten under langre tid. Erfarenheterna
fran lander som har tidsbegransade tillstand (t.ex. Schweiz) tyder dock inte
pa att detta maste vara vara ett stort problem (Bredimas och Nutall, 2008).

Betydelsen av att tillstand ges utan begransning i tiden ska heller inte 6ver-
drivas. Lagstiftningen tillhandahaller rattsliga mojligheter att, trots eviga till-
stand, pa verksamhetsutdvarens bekostnad genomdriva tekniska forbattringar
i anlaggningen med hénsyn till forandringar i omgivningen, ny kunskap, tek-
nikutveckling m.m. Ett sddant system finns redan i t.ex. Sverige i 24 kap. MB,
som undantagsvis aven medger att forbud meddelas och att tillstandet ater-
kallas.?® Vidare innehéller Karntekniklagen regler om allmanna skyldigheter
for den som driver ett karnkraftverk och nya krav kan darfor folja konti-
nuerligt i samband med tillsynen.

4.2 Forhallandet mellan den centrala och lokala makten

En viktig egenskap hos de nationella regelsystem som styr den fysiska plane-
ringen och tillstdndsgivningen for ny karnkraft ror frdgan om hur den formella
makten fordelas mellan nationella och lokala myndigheter. | rattssystem dar
lokala myndigheter och akttrer har en stor mojlighet att paverka t.ex. den
fysiska planeringen finns alltid en risk for att det uppstar svarigheter att ska-
pa legitimitet fér — och darfor genomdriva — investeringsprojekt som anses
viktiga ur ett nationellt perspektiv (se t.ex. Soderholm m.fl., 2009). | sadana
decentraliserade system skapas darfor ett intresse (bland exploatérer, myn-
digheter etc.) for att utforma strategier som kan 6ka den lokala legitimiteten
for energiprojekt (t.ex. former for lokalt &gande, kompensationsmekanismer
etc.), och dessa strategier diskuteras vidare i avsnitt 4.4. P& motsvarande
satt kan en mer centraliserad tillstandsprocess skapa mer gynnsamma for-
utsattningar for att mojliggéra investeringar, men har finns en tydlig risk att
den lokala legitimiteten undergravs. Motstandet mot karnkraft i Sverige under
1970- och 1980-talen kan till stor del férstds som en protest mot en centrali-
serad beslutsprocess kring landets energiforsorjning (Lofstedt, 2001). Detta
var i hog grad ocksa fallet i andra europeiska lander, t.ex. Spanien och Italien
(Foley och Lénnroth, 1981).

19 Det s.k. SOM-institutets undersdkningar visar att mellan 2010 och 2011 forandrades
allménhetens installning till kdrnkraft om &n inte dramatiskt. Ar 2010 var det ca 39
procent av befolkningen som (i ndgon form) ville att karnkraften skulle avvecklas me-
dan 44 procent ville anvanda eller utveckla karnkraften dven fortsattningsvis. Ar 2011
hade andelen avvecklingsinriktade 6kat till 44 procent medan 35 procent var for 6kad
anvandning. Se Hedberg och Holmberg (2012) for detaljer.

20 pessutom finns en bestammelse i 16 kap. miljébalken, som ger mark- och miljé-
domstolen mojlighet att tidsbegransa tillstdnd. Det ar dock ovanligt att denna anvands
for t.ex. industrianlaggningar, men tillampas ibland fér t.ex. &aldre verksamhet med
dalig miljoprestanda.
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F6r manga av de lander som valt att effektivisera sina tillstandsprocesser for
nya elproduktionsanlaggningar har detta inneburit en forstarkning av den cen-
trala makten. Italien ar ett sddant exempel. | Italien lag tidigare makten over
tillstandsprocesserna hos kommunerna, ndgot som medforde en minskning av
investeringar i energiinfrastruktur, samt en osakerhet gallande ansvaret for
tillstdind av nya energiprojekt. Den minskade investeringsviljan berodde i
manga fall p& lokal opposition och vagran till ny infrastruktur (IEA, 2003a).
Regeringen inférde ar 2002 en mekanism for att stromlinjeforma beslutspro-
cessen, kallad Sblocca Centrali, for bland annat nya kraftverk samt férand-
ringar eller kapacitetsokningar i existerande verk. Idag ligger hela ansvaret
for tillstAndsprocessen hos ett ministerium (Ministry of Productive Authorities)
(IEA, 2007). Kommunerna kommer i fortsattningen att fa full information om
den nationella energisituationen och dess utmaningar, vilket ska leda till att
deras beslut reflekterar nationella saval som lokala intressen (IEA, 2003b).
Den foérenklade processen har inneburit minskade risker och férseningar i pro-
jekt, vilket har 6kat incitamenten hos investerare att lamna in forslag pa pro-
jekt. Sedan introduktionen av det nya regelverket har antalet ansdkningar
okat och manga av dem har beviljats (IEA, 2007). Aven i England motivera-
des den reformerade tillstdndsprocessen for karnkraft delvis av att den tidiga-
re lagstiftningen ansags ha gett for stort utrymme for lokal hansyn samt for
allmanna — snarare an projektspecifika — bedémningar av karnkraftens effek-
ter.

Den naturliga fragan uppstar da om en centralisering av tillstdndspréovningen
av ny karnkraft ar en framkomlig vag aven for Sverige. Aven i detta fall ar det
dock tveksamt om t.ex. de italienska och brittiska erfarenheterna ar av speci-
ellt stor relevans. | Sverige ar det kommunala sjalvbestammandet djupt for-
ankrat och det har gradvis starkts under 1900-talet. Detta yttrar sig bl.a. i
kommunernas planmonopol samt i den kommunala vetordtten, den senare
som bl.a. aktualiseras i samband med karnkraftsinvesteringar (se ocksa Mi-
chanek och Séderholm, 2009).

Enligt 1 kap. 1 8 2 st. regeringsformen ska demokratin i Sverige forverkligas
bland annat genom kommunalt sjalvstyre. Som en foljd av detta ar bland an-
nat den fysiska planeringen i landet i huvudsak en kommunal angelagen-het.
Kommunerna har exklusiv ratt att anta de viktiga 6versikts- och detaljplaner-
na som reglerar markanvandningen i kommunen (planeringsmonopol). Den
langtgdende decentraliseringen forstarktes i och med plan- och bygglagens
intrdde i svensk lagstiftning (1987). Statens moéjligheter att kontrollera den
kommunala planeringen féljer i princip de riksintressen som utpekats i enlig-
het med miljébalkens regler. Lansstyrelsen &ar t.ex. skyldig att prova kommu-
nala beslut att anta, andra eller upphava en detaljplan om beslutet innebéar
att ett riksintresse inte tillgodoses (12 kap. 1 § PBL). Det finns dock inga krav
pa att lansstyrelsen ska tillstyrka planen for att den ska bli gallande. Detta ar
en skillnad gentemot den lagstiftning som var gallande vid uppforandet av de
existerande karnkraftsparkerna enligt vilken stads-planen eller byggnadspla-
nen skulle faststallas av lansstyrelsen och i vissa fall av regeringen. Planbeslut
kan idag aven prévas av regeringen, men det fore-ligger ingen skyldighet for
regeringen att gora detta. Regeringen har vidare ratt att forelagga (tvinga) en
kommun att anta, andra eller upphéva en detalj-plan om det behévs for att
tillgodose riksintressen. Plan- och bygglagens regel om planférelaggande har
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dock aldrig tillampats i praktiken och dess betydelse ar darfor i princip obe-
fintlig.

Planeringskravet for karnkraftverk foreldg aven vid tiden for uppforandet av
de befintliga reaktorerna, men den faktiska situationen med avseende pa sta-
tens och kommunernas roller tycks ha varit annorlunda da. Det avstand som
idag anses foreligga mellan de nationella planeringsmalen och den lokala
planlaggningen och som ar ett stort problem for bland annat utbyggnaden av
vindkraft (Pettersson, 2008), verkar inte ha forelegat ndr de existerande
kraftverken byggdes. Bade stat och kommun tycks vid denna tid i mycket
hodgre utstrackning varit 6verens om vilka behov som skulle prioriteras samt
hur finansieringen skulle ga till (se t.ex. Gahlin m.fl., 2011).

I enlighet med 17:6 MB kan inte regeringen tillata en verksamhet utan att
kommunfullméktige tillstyrker etableringen. I motsats till vissa andra aktivi-
teter som t.ex. férvaring av karnavfall ar den kommunala vetoratten absolut
for etablering av karnkraftverk. I SOU 2009:88 foérordas en andring av be-
stdmmelsen for att moéjliggdra for regeringen att satta sig dver vetoratten om
det kan anses vara synnerligen angelaget ur nationell synpunkt. Kommunal
vetoratt forelag aven nar de befintliga reaktorerna tillstAndsprovades, da
fanns bestammelsen i 136 a § 6 st. i byggnadslagen och daven da med absolut
vetoratt for kommunen.?*

Det finns med andra ord inga vasentliga skillnader avseende kommunernas
vetoratt och det kommunala sjalvbestammandet i stort jamfort med tidigare
lagstiftning, och de historiska erfarenheterna i Sverige visar att kommunernas
autonomi inte utgjorde nagot stort hinder for en utbyggnad av karnkraften.
En centralisering av tillstdndsprocessen pa det satt som skett i t.ex. Italien
skulle med stor sannolikhet ha en mycket svag férankring hos befolkningen.
S&som papekats ovan var misstro till centralisering och top-down beslut en
viktig komponent i det svensk karnkraftsmotstandet under 1970-talet. En av
de viktigaste skillnaderna mellan datidens och nutidens lagstiftning ligger i de
allmant sett stérre mojligheterna bade for intressenter och for en bred all-
manhet att delta i och utova inflytande over tillstdndsprocessen i sin helhet,
vilket i sin tur kan paverka kommunfullmaktiges beslut (se vidare avsnitt
4.4).

4.3 Stromlinjeformade tillstandsprocesser

Idag diskuteras flitigt i Sverige hur den svenska miljoprovningen kan effektivi-
seras och genomforas snabbare samt goras mer forutsagbar. Detta ar nagot
som éaven gaéller provningen av nya elproduktionsanlaggningar, inklusive
karnkraft. | ett effektivt provningssystem bor inte samma fraga provas flera
ganger. Det finns i Sverige en dverlappning pa flera satt nar det galler huvud-
fragan: risken for joniserande stralning. Overlappningen mellan lagstiftningen
om stralsakerhet och MB ar sarskilt tydlig eftersom joniserande stralning nu-

21 Ett valbekant historiskt exempel p& nar det kommunala ’planmonopolet’ nyttjats
mot en kraftanlaggning ar nar Lysekils kommun i Bohuslan ar 1974 motsatte sig eta-
blerandet av en karnkraftsanlaggning i Brodalen. Statliga Vattenfall mottes av ett
massivt lokalt motstand; i Lysekils kommun skrev 12 000 av kommunens 14 000 in-
vanare pa protestlistor. Inget politiskt parti kdnde att de kunde stodja etableringen,
och kommunen motsatte sig darfér bygget (Eriksson, 1982).
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mera omfattas av definitionen av "miljofarlig verksamhet”. Fore miljébalken
1999 exkluderades saddan stralning fran miljoskyddslagen, med foljd att tva
skilda rattssystem gallde for & ena sidan karnteknisk verksamhet och a andra
sidan industrier, kraftvdrmeverk och annat som riskerade f6rorening m.m.
Miljoskyddslagen géllde for de senare och hade tydligare regler om forsiktig-
hetstankande, ett sarskilt lokaliseringskrav, krav pa basta mojliga teknik och
allmanhetens deltagande. Sadana regler saknades i lagstiftningen om stral-
skydd (Michanek, 1990). Detta ar lagtekniskt inte langre ett problem eftersom
lagen om karnteknisk verksamhet numera ar sammankopplad med miljébal-
ken sd att balkens krav kommer att tillampas aven vid denna prévning.

Bor darmed joniserande stralning aterigen undantas fran "miljofarlig verksam-
het” sdsom var fallet under karnkraftens utbyggnad? Overlappningen skulle
minska och prévningen sannolikt bli snabbare (inte bara vid provning av en
ny anlaggning utan aven vid andringar). En sadan andring skulle dock i viss
man ga emot huvudsyftet med miljobalken, namligen att samordna olika
slags miljopaverkan under samma regelverk. Det argumentet ar inte i sig
tungt med hansyn till kopplingen mellan karntekniklagen och balken; flera
andra sektorslagar ar pA motsvarande satt knutna till balkens miljokrav, MKB
och vissa procedurregler (t.ex. minerallagen). Den viktigaste invandningen ar
i stallet att (bortsett fran provningen enligt 17 kap. MB), provningen da inte
blir integrerad sasom idag. Genom balkens vida ram ska alla miljéfragor —
skydd mot olika slags fororeningar, inklusive termisk fororening, transporters
storningar, skydd for biologisk mangfald, hushallning med naturresurser och
energi m.m. — provas i ett sammanhang. Den integrerade provningen sker av
miljddomstol (som har ansvar enligt balken) vars erfarenhet av olika slags
miljofragor ar bredare an Stralsdkerhetsmyndighetens. En integrerad prov-
ning harmonierar d&ven med innehallet i en MKB, som med sin samlade infor-
mation om olika samverkande miljorisker ska méjliggéra en 6vergripande be-
démning.

En annan invdndning mot denna lésning ar att det svenska systemet aven
idag ar relativt samordnat och tydligt (se t.ex. avsnitt 3.3). Problemen med
miljobalken ar snarare kopplade till de f& handfasta riktlinjer for hur prov-
ningen kommer att se ut i praktiken som balken tillhandahaller. Ofta ar villko-
ren for att fa tillstdnd hinder i sig sjalva, t.ex. darfor att de ar otydliga, ofor-
utsagbara eller helt enkelt ouppnaeliga. Att kunna forsta, uppskatta och dar-
med vara i en position att reducera de risker som &r kopplade till till-
standsprocessen ar en viktig forutsattning for att beslut om investeringar i
karnkraft ska kunna tas. Detta forutsatter en stabil, tydlig och tillforlitlig till-
standsprocess som gor att beslut om investering kan tas efter att regelverket
har blivit forstatt och kvantifierbara risker kunnat faststallas. P& detta omrade
finns en rad viktiga internationella lardomar — t.ex. i Storbritannien och USA —
som kan utgora inspiration for en reformering av det svenska systemet for
miljéprévning.

Det som bl.a. kannetecknar tillstandsprovningarna i USA och Storbritannien ar
forekomsten av ett kombinerat konstruktions- och drifttillstdnd, utpekandet
av platser, och forsok till att dstadkomma standardiserade reaktordesigner.
ENEF (2008) anser att den amerikanska processen ar anmarkningsvard i det
avseendet att den tydligt satter ut reglerna for vilka dokument och vilken in-
formation den sdkande behéver lamna in. Tidigare behdvde operatéren forst
ga igenom en byggnadstillstandsprocess dar sakerheten for bade verket och
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platsen den skulle sta pa granskades; nar tillstandet getts ut kunde operato-
ren fortsatta att bygga anlédggningen. Forst efter att uppférandet slutforts
kunde operatoren ansoka om ett separat drifttillstdnd. Det férekom patagliga
forseningar i varje steg av processen, vilket dven omfattar forseningar till
foljd av Overklaganden till federala domstolar och féljaktligen forlangda hea-
ringprocesser. Den numera effektiviserade tillstAndsprocessen i USA inne-bar
att operatoren kan ga direkt fran designcertifiering till den s.k. COL-
processen. Nar ett COL, dvs. ett kombinerat konstruktions- och drifttillstand,
godkants kan operatéren fortskrida med uppbyggnaden av verket. Den nya
amerikanska tillstAndsprocessen for karnkraft bedoms reducera kostnader och
forseningar kopplade till processen. | Storbritannien motsvaras USA:s COL av
den s.k. Nuclear Site License (NSL).

Tillstandsprocesserna i USA och Storbritannien bygger dessutom i allt hogre
grad pa utpekandet av s.k. "platsbanker” med platser som pa forhand anses
lampliga for karnkraftsverksamhet. Ett relevant exempel ar USA:s nya till-
standsprocess dar processen innehaller ett tidigt placeringstillstand (ESP),
vilket bade okar tillstAndsprocessens forutsagbart och bidrar till en effektiv
nationell koordination mellan tillstAndsprocessen och andra procedurer kring
uppforandet av ett verk (Bredimas och Nuttall, 2008; ENEF, 2008). |1 Storbri-
tannien har regeringen for avsikt att infora en s.k. strategisk platsbedémning
(SSA). Den nya strategin innebar att identifiera s.k. "uteslutande” kriterier,
dvs. platser som faller innanfor dessa uteslutande kriterier kan inte anvandas
for att bygga ny karnkraft. Aven “diskretionara” kriterier ska identifieras, vilka
kommer att innehalla faktorer som gor att en plats bedéms som ett lampligt
omrade for ny karnkraft (Gahlin m.fl., 2010). Till skillnad frdn andra lander ar
villkor som ska galla for ett platstillstand relativt tydliga i Storbritannien; de
ar identiska for varje karnkraftverk och bestar av 36 standardtillstandsvillkor.
Detta forbattrar forutsagbarheten i processen.

Uppforandet av karnkraftverk involverar dven osakerhet kring huruvida den
foreslagna designen kommer att godkdnnas eller inte (Raetzke, 2009). Detta
ar ocksa nagot som explicit uppmarksammas i tillstdndsprocesserna i USA och
Storbritannien. 1 USA tilldelas anldggningarnas tekniska design ett s.k. de-
signcertifikat. Operatérer som véaljer att anvanda sig av den certifierade desig-
nen behover inte (i teorin) ga igenom en ny granskning av designens sakerhet
for varje verk de ansoker byggnads- och drifttillstdnd for. Motsvarande forfa-
rande med standardiserade reaktordesigner finns i Storbritannien. Brittiska
HSE (Health and Safety Commission) bestamde ar 2007 att inféra en s.k. GDA
(Generic Design Assessment), dvs. ett pd forhand givet tillstdnd av en reak-
tordesign som ska kunna erhallas av potentiella investerare innan de atar sig
de stora kapitalinsatser som kravs for planering och konstruktion.

USA och Storbritannien har saledes valt att i viss man ersatta en individuell
lokaliseringsprovning med typgodk&nnanden (t.ex. gallande reaktordesign)
samt generella gransvarden (for t.ex. buller, utslapp m.m.). Darmed kan aven
mojligheterna att ©verklaga sent i investeringsprocessen reduceras. Den
svenska lagstiftningstekniken ar ett exempel pa ett system som Oppnar upp
for subjektiva och varierande bedémningar, och innebar t.ex. att moéjlig-
heterna att dverklaga 4r manga samt att den eller de personer som ansvarar
for ett drende i en remissinstans vid tillstdndsprovning och de intressen som
denna tenderar att prioritera kan spela en avgérande roll for den slutgiltiga
domen (Sdderholm m.fl., 2009). Ett starkare inslag av gransvarden och typ-

27



ELFORSK

godkénnanden i Sverige skulle sannolikt skapa en mer forutsdgbar investe-
ringsmiljo an den nuvarande, och har finns en rad andra goda exempel fran
andra lander. | fallet med vindkraft ha t.ex. Danmark gransvarden for buller
och skuggbildning medan sddana saknas i Sverige. | vissa lander (t.ex. Nor-
ge) finns inte alltid explicita grdnsvérden etc., utan i stéllet "handbdcker” som
presenterar riktlinjer (praxis) for hur de rattsliga avvagningarna ska goras i
olika typfall (t.ex. en etablering av ett nytt karn- eller vindkraftverk). Ett okat
inslag av grénsvérden och typgodkdnnanden kan samtidigt riskera att leda till
stelbenta bestammelser dér moéjligheterna att anpassa villkoren till specifika
fall blir for begransade. Detta problem boér dock vara relativt mattligt i karn-
kraftsfallet givet att teknologin ar relativt sett homogen.

Det ar ganska fa lander som idag har en pa forhand faststalld tidsatgang for
tillstAndsprocessen. Detta kan dock astadkommas genom att infora explicita
tidsgranser for tiden mellan ansdkan och beslut hos de relevanta myndig-
heterna (nadgot som bl.a. finns i Italien). Ett sddant forslag innebar samtidigt
att betydande resurser kan behéva tillféoras de inblandade myndigheterna.
Aven Finland &ar ett exempel pa ett land som, atminstone i praxis, tillampar
tydliga tidsgranser.

4.4 Medborgarsamverkan och lokal acceptans

Fragor om karnkraftens risker vacker ofta oro och engagemang. Det ar darfor
viktigt med allmanhetens insyn och mdéjligheter i 6vrigt att delta i rattsliga
provningar. Man kan formoda att ett mer slutet system starkt kan bidra till en
negativ installning till det som ska provas. Internationellt varierar inflytandet.
MKB- och tillstdndsprocessen i Sverige ger pa det hela taget bra majligheter
till insyn och deltagande for enskilda berérda, miljoorganisationer och allman-
heten i ovrigt. Det gor aven planforfarandet enligt PBL. Manga har ratt att
overklaga ett beslut enligt MB om karnkraftverk (regeringens beslut enligt
t.ex. 17 kap. MB o0verklagas i form av rattsprévning till Regeringsratten).
Aven nordiska grannar har ratt att delta och 6éverklaga genom Nordiska miljo-
skyddskonventionen. Relativt fA miljoorganisationer har ratt att overklaga
enligt svensk ratt och det ar rattsligt oklart (som lagtexten &r formulerad) om
nagon av dem har ratt att begara rattsprovning av ett regeringsbeslut enligt
17 kap. MB.

I England ar inte allmanna hearings obligatoriska men sa ar fallet i t.ex. Tysk-
land, Frankrike och USA (Bredimas and Nutall, 2008), och inte minst Schweiz
samt Kanada erbjuder allmanheten forhallandevis stora mdjligheter att gora
sin rost hord. Erfarenheter fran bl.a. Schweiz och Kanada visar ocksa att ak-
tivt deltagande av intressegrupper tenderar att underlatta — snarare an for-
svara — etableringen av ett karnkraftverk. Viktigare an omfattningen pa all-
méanhetens deltagande ar troligtvis formerna for denna, och nedan riktar vi
uppmarksamheten pa hur karnkraftsforetag (och andra elbolag) valt att
kommunicera och samverka med det lokala samhallet. Inte sallan gar dessa
aktiviteter langre &n vad den formella lagstiftningen stipulerar.

| litteraturen framhévs att berdérda aktdrer bor involveras i ett tidigt skede av
tillstdndsprocessen for att skapa mojlighet for tidiga I6sningar p& eventuella
tvister (se t.ex. Andersson m.fl., 2006; INSAG, 2006). Malsattningen ska vara
att bygga upp en lokal acceptans samt minska risken for dverraskningar hos
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investerare och andra aktdrer. Ett effektivt regleringsforfarande, som stoédjer
tidig samverkan med aktorer, innehdller tydligt definierade tillvagagangssatt,
mojlighet for lokalt engagemang samt en transparent och sammanhéngande
ansvarsfordelning mellan involverade myndigheter ar viktigt. Former for all-
manhetens deltagande kommer med stor sannolikhet att bli en nyckelfraga
infor framtida karnkraftsetableringar. Sundqvist och Elam (2010) betonar
ocksa att alltmer uppmarksamhet maste dgnas at innehallet i samradet med
allmanheten. Det &r viktigt att undvika situationer dar problemformule-
ringarna i for hog grad definieras av det investerande bolaget (eller andra
starka intressegrupper).

Detta har aven blivit viktigt i Sverige. En viktig skillnad gentemot tidigare ar
att frdgan om joniserande stralning enligt dagens lagstiftning omfattas av
definitionen av “miljofarlig verksamhet” (se ocksd ovan). Fore miljobalken
exkluderades sadan stralning fran miljoskyddslagen, med foljd att tva skilda
rattssystem gallde for & ena sidan karnteknisk verksamhet och & andra sidan
industrier, kraftvdrmeverk och annat som riskerade férorening m.m. Eftersom
allmanhetens i inflytande pa tillstAndsprocessen endast var betydande i fallet
med miljoskyddslagen fanns darmed mycket begransade mdéjligheter for ge-
mene man att “gdra sin rdst hord” i stralningsfrdgan. Regler om allman-
hetens deltagande fanns med andra ord inte i lagstiftningen om stralskydd,
men idag ar lagen om karnteknisk verksamhet sammankopplad med miljo-
balken sa balkens krav kommer att tillampas vid denna prévning.

Grimston och Beck (2002) papekar att manga av de strategier som anvants
for att 6ka allmanhetens acceptans fortfarande ar under utvéardering. Trots att
tidig erfarenhet frAn dessa tycks vara lovande, finns oro kring hur lang tid
sddana procedurer kan ta. Utvecklingen av nya procedurer som sedan kan
anvandas i praktiken utan att orsaka onodiga forseningar i tillstdndsprocessen
ses som ett grundlaggande rekvisit for att ta karnkraften framat. Nagra in-
tressanta internationella erfarenheter ar darfor varda att lyfta fram (se ocksa
Gahlin m.fl., 2010).

I Kanada finns exempel p& hur tidig interaktion kan dstadkommas genom s.k.
samverkansgrupper. | dessa grupper kan allménhet, markagare, industri och
regionala reglerande myndigheter samlas och diskutera energiutvecklings-
fragor samt utarbeta lokala I6sningar. Malet ar att anvanda intressebaserade
forhandlingar for att finna lésningar pa samhallets intressen och invandningar
som ror specifika energiprojekt. Tanken &ar att samhallet och foretaget ska
féras samman i syfte att komma fram till en 6verenskommelse, ett s.k. "soci-
alt kontrakt”, under vilket ett foretag kan bedriva sin verksamhet. Det sociala
kontraktet ar inte en licens utan snarare en underforstadd 6verenskommelse
mellan foretaget och samhallet att fortsatta delta i en dialog med varandra i
fragor som ror projektet under hela dess livslangd (IEA, 2007).

Det andra exemplet ror finska TVO:s investering i OL3. Efter ansbkan om
principbeslut planerades ett kommunikationsprogram om regelverket kring
MKB. Kommunikationen under principbeslutsansckan fokuserade pa: (a) att
forsdka integrera uppforandet av den nya reaktorn som en del av landets
energi- och klimatpolitik; (b) att erbjuda ett stabilt och forutsagbart elpris;
samt (¢) en mdjlighet att reducera landets beroende av importerad elektri-
citet. TVO lade tyngdpunkten pa den officiella kommunikationsprocessen men
upprattade dven en spontan process vid sidan om den formella. Den infor-
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mella processen involverade olika intressegrupper och organisationer, enskil-
da medborgare, politiker och massmedia. Trots det omfattande kommunika-
tionsprogrammet under ansdkan for OL3 visar studier att de finska medbor-
garna overlag kanner att beslutsfattande i energifragor &r langt bort och att
mojligheten att paverka besluten ar liten. Tva tredjedelar kanner att asikter
frdn medborgare inte blivit tillrackligt uppmarksammade i energibesluten.
Trots att karnkraftsfragan skapat mycket aktivitet runt om i landet forsvaras
medverkan fran allmanheten. Ofta maste de medverkande anpassa sig till det
sprakbruk och de forutsattningar som diskussionen bygger pa, och som i hég
grad utvecklats av andra (Berg, 2009).

Ett annat mer direkt satt att ga det lokala samhallets intressen till moétes och
darigenom skapa en bredare acceptans for ett projekt ar genom direkta kom-
pensationer till individer eller samhallen som pa ett ogynnsamt satt paverkas
av projektet och darmed har anledning att motsatta sig det. Tanken med ett
kompensationssystem ar inte att de projektansvariga ska kompensera for alla
typer av véalfardsforluster, snarare att erbjuda individer och sam-héllen inci-
tament att medge projektet en bredare acceptans. Bruce Power i Kanada er-
bjuder t.ex. ekonomiskt stod till program inom kommunen dar reaktorerna
Bruce A och B ar placerade. Dessa program ror hélsa och saker-het, miljo,
undervisning och sjalvbestammande hos de anstéllda (Bruce Power, 2009).
Pickerings karnkraftverk, ocksa det i Kanada, stodjer pa liknande satt olika
ideella initiativ och ungdomssporter i Pickering samt i de narliggande samhal-
lena Ajax och Whitby (OPG, 2009). | 6vrigt &r kompensationer till lokalsam-
hallet an s lange vanligast i samband med lokaliseringen av karnkraftsav-
fallsanldggningar.

Det ar samtidigt inte oproblematiskt att inféra en rattslig ordning fér kompen-
sation m.m., utan oftast hanteras detta mest effektivt p& en frivillig basis.
Dels bor en specifik reglering for kompensation i samband med etablering av
visst energislag, t.ex. kadrnkraft, samordnas med befintliga regler om kompen-
sation (t.ex. regler om skadestand). Dels kan en sarskild kompensation i
samband med t.ex. etableringen av ett kdrnkraftverk innebara en konkurrens-
nackdel for den markanvandningen om inte samma sak galler generellt vid
storande etableringar (t.ex. vid etablering av kraftproducerande anlaggningar
som anvander fossila branslen). Dels kan karnkraftsprojektet férsenas och
fordyras om den réattsliga provningen av kompensation i enskilda fall ar kom-
plicerad.

Sammantaget finns inga empiriska erfarenheter som tyder pa att etableringen
av karnkraft underlattas om medborgarna inte ges tilltrade till besluts-
processen, utan en aktiv samverkan med lokalsamhaéllet &r oftast nédvéandigt
for att skapa legitimitet at specifika projekt. Ibland kan detta dstadkommas
genom formella avtal om utbyte av information eller t.o.m. kompensations-
mekanismer men minst lika viktigt ar att utforma en transparent besluts-
process som ger allmanheten en mojlighet att stalla — samt fa svar pa — de
fragor som ar angelagna. Detta ar an angelagnare idag an det var vid tiden
for den svenska karnkraftsexpansionen under 1970- och 1980-talet.
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5 Sammanfattande slutsatser

Syftet med denna har varit att utifran tidigare genomforda studier av till-
standsprovningen historiskt i Sverige samt internationellt diskutera de vikti-
gaste lardomarna for utformningen av den radande lagstiftningen. Ett antal
mojliga revideringar av provningen diskuteras, inklusive de som foreslas i
SOU 2011:18.

Fragan om karnkraftens tillstAndsprovning ar extra aktuell eftersom Vattenfall
under sommaren 2012 skickade in en ansokan till Stralsakerhetsmyndigheten
(SSM) om tillstdnd att enligt lagen om karnteknisk verksamhet till uppfo-
rande, innehav och drift av kdrnteknisk anlaggning (Vattenfall, 2012). Vatten-
fall skriver i ansokan att tillstdndsprocessen kommer att avbrytas om forut-
sattningarna enligt den rattsliga provningen blir sddana att investeringen inte
langre har utsikter att bli Ilbnsam. Enbart beredningen av @rendet i mark- och
miljodomstolen samt av Stralsakerhetsmyndigheten beraknas ta 5-6 ar. Trots
att sjalva avgorandet ligger hos regeringen (under forutsattning att kommu-
nen ar positiv) antas alltsd vagen fram till regeringens tillatlighets- och till-
standsbedomning vara lang och fylld av oférutsedda svarigheter.

For Vattenfalls del har det sannolikt ingen betydelse om rattssystemet andras
eftersom ansbkan kommer att behandlas i enlighet med det system som gall-
de vid tiden for ansdkans anhangiggorande (nagot annat vore markligt). Det
betyder att tva system kommer att tillampas parallellt for det fall ytter-ligare
en anstkan tillkommer efter en lagandring och innan beslut meddelas Vatten-
fall (vilket man tror kommer att ta 10 &r). Fragan ar da om de trég-heter som
kan identifieras i nuvarande system pa nagot satt avhjalps genom att genom-
fora utredningens forslag, dvs. genom att inforliva verksamhet med stralning i
miljobalken.

Vissa saker i forslaget innebar en tydlig forbattring, t.ex. att de internatio-
nella stralskyddsprinciperna laggs i lagtexten. Aven att gradvis besluta om
t.ex. BMT-krav ar sannolikt en bra idé och ligger i linje med den tidigare prov-
ningen (enligt miljoskyddslagen) under Koncessionsnamnden for miljo-skydd.
Var bedomning ar dock att den foreslagna forandringen i SOU 2011:18 inte
nddvandigtvis kommer att leda till en smidigare process, bl.a. eftersom det i
praktiken fortfarande kommer att kravas tre stycken: miljofarlig verk-samhet,
vattenverksamhet och verksamhet med stralning. Samordning kom-mer att
ske precis som idag och samma myndigheter kommer att ansvara for bered-
ning, provning och villkor. Inforlivandet i miljobalken kan ju ocksd medféra
konsekvenser av det slag som tidigare diskuterats, t.ex. tolkningen och till-
lampningen av begreppet hallbar utveckling, hansynsreglernas rackvidd, av-
saknaden av fasta riktlinjer for de olika avvégningar som ska goras.

Det ar mojligt att en reformering av karntekniklagen skulle kunna astad-
komma en del ordning, t.ex. genom att tydliggéra vad som regleras i denna
lag och vad som ska provas enligt miljobalken. Detta framgar ocksa av SOU
2001:18 och det forslag som laggs fram, och dar manga regler numera ar
"overflodiga” i lagtext och i stéallet laggs i férordning eller kan formuleras
om/foras ihop. De frAgor som ar av administrativ och organisatorisk karaktar
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samt specifika anlaggnings- och verksamhetsfragor hor bast hemma i karn-
tekniklagen, medan omgivningsfragorna hér hemma i miljobalken (i prov-
ningen om tillstand till miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet). Det kan
ocksa finnas risker kopplade till att Stralskyddsmyndigheten blir mer direkt
involverad i miljobalksprévningen. Myndigheten far manga befogenheter en-
ligt forslaget som normalt sett inte tillkommer den typen av aktdr. Dess roll
riskerar att bli otydlig; t.ex. dels ar myndigheten en part infér mark- och mil-
jodomstolen, dels ska den utfdra delar av provningen i egen regi. Dessutom
far Stralsakerhetsmyndigheten andra villkor beslutade av domstol.

Med utgangspunkt fran tidigare historiska och internationella erfarenheter
diskuteras i rapporten nagra mdjliga (alternativa) revideringar av det svenska
provningssystemet. Mer specifikt diskuteras: (a) karnkraften som en politisk
frdga samt regeringens roll i tillstandsprovningen; (b) forhallandet mellan den
centrala och den lokala makten; (c) forekomsten av stromlinjeformade till-
standsprocesser och undvikandet av dubbelprovning; samt (d) fragor kopp-
lade till medborgarsamverkan och lokal acceptans.

I rapporten argumenteras for att den svenska regeringen aven fortsatt bor
spela en central roll i tillstdndsprévningen av ny karnkraft. Aven under tiden
for karnkraftens utbyggnad i landet fanns regeringens tillatlighetsprovning,
och den kan bidra till att skapa 6kad legitimitet for de beslut som tas. Av-
regleringen av elmarknaden 1996 ar ytterligare ett skal for tydliga politiska
stallningstaganden gallande olika kraftkallors tillatlighet. Finlands s.k. "Deci-
sion-in-Principle” utgor ett exempel p& hur denna forutsattning kan infrias i
praktiken genom att ett projekt forst (principiellt) godkdnns av regeringen och
sedan rostas igenom av parlamentet.

En viktig frdga i provningen av nya karnkraftverk ror fragan om hur den for-
mella makten férdelas mellan nationella och lokala myndigheter. Vissa av de
lander som valt att effektivisera sina tillstandsprocesser for ny elproduktion
har detta inneburit en forstarkning av den centrala makten, vilket ofta inne-
burit minskade risker och férseningar. | Sverige ar dock det kommunala sjalv-
bestammandet djupt foérankrat och har gradvis starkts under 1900-talet. En
centralisering av tillstAndsprovningen skulle darfor med stor sannolikhet ha en
mycket svag forankring hos den svenska befolkningen, och det bor noteras
att det kommunala sjalvstyret var starkt aven under 1970-talet da den svens-
ka karnkraftsutbyggnaden tog fart. Den viktigaste skillnaden historiskt ligger i
stallet framst i de allmant stérre mojligheterna for intressenter samt den bre-
da allménheten att delta i och utdva inflytande 6ver tillstAndsprocessen i sin
helhet. Det ar darfér an mer centralt idag att jobba med acceptans-skapande
atgarder pa det lokala och regionala planet.

TillstAndsprocessen i Sverige erbjuder bra mojligheter till insyn och delta-
gande for enskilda berdrda, miljéorganisationer och allmanheten i dvrigt. Er-
farenheter visar att ett effektivt regleringsférfarande, som stddjer tidig sam-
verkan med aktorer, innehaller tydligt definierade tillvagagangssatt, moj-
lighet for lokalt engagemang samt en transparent och sammanh&ngande an-
svarsférdelning mellan involverade myndigheter &r viktigt. En viktig skillnad
gentemot tidigare ar att frdgan om joniserande stralning enligt dagens lag-
stiftning omfattas av definitionen av "miljofarlig verksamhet”. Fbére miljo-
balken exkluderades sadan stralning frdn miljoskyddslagen, med foljd att tva
skilda rattssystem gallde for & ena sidan karnteknisk verksamhet och a andra
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sidan industrier, kraftvdrmeverk och annat som riskerade férorening m.m.
Eftersom allmanhetens i inflytande pa tillstdndsprocessen endast var bety-
dande i fallet med miljéskyddslagen fanns darmed mycket begransade mojlig-
heter for gemene man att "goéra sin rost hord” i stralningsfragan. | rapporten
diskuteras internationella erfarenheter av olika forankringsprocesser, och en
viktig slutsats ar att det inte finns nagra empiriska erfarenheter som tyder pa
att etableringen av karnkraft underlattas om medborgarna inte ges tilltrdde
till beslutsprocessen, utan en aktiv samverkan med lokalsamhallet ar oftast
nodvandigt for att skapa legitimitet at specifika projekt. Ibland kan detta
astadkommas genom formella avtal om utbyte av information eller t.o.m.
kompensationsmekanismer men minst lika viktigt &r att utforma en tran-
sparent beslutsprocess som ger allmanheten en majlighet att stalla — samt fa
svar pa — de fragor som ar angelagna.

Det ar ocksd viktigt att alla tillstdnd ar pa plats eller atminstone kan garan-
teras innan konstruktionen paboérjas, dvs. innan de stora kostnaderna tar vid.
Ett bra satt kan vara att inkludera drifttillstdndet i konstruktionstillstandet
som gors i t.ex. USA och Storbritannien. | dessa lander anvands ocksa ett for-
handsgodkdnnande av reaktordesignen, vilket ytterligare minskar osaker-
heterna infor investeringsbeslutet. | de lander dar drifttillstAndet ges ut forst
nar reaktorn ar byggd skapas stdrre osakerhet kring investeringen eftersom
kapitalkostnaderna maste tas innan nagra framtida intdkter kan garanteras. |
vissa av de lander som studerats (t.ex. Sverige) finns ett mycket storre ut-
rymme for intresseavvagningar (och overklaganden) under projektets gang.
En fordel med detta ar t.ex. att projektets utformning pa ett battre satt kan
utformas utefter de lokala forutsattningarna, men detta sker samtidigt pa be-
kostnad av en reducerad férutsagbarhet om projektets framtida Idnsamhet.

En effektivare process kan ocksa eventuellt astadkommas genom att infora
explicita tidsgranser for tiden mellan ansdkan och beslut hos de relevanta
myndigheterna (ndgot som bl.a. finns i Italien). Ett sddant forslag innebar
samtidigt att betydande resurser kan behdva tillforas de inblandade myndig-
heterna. Aven Finland &ar ett exempel pa ett land som, atminstone i praxis,
tillampar tydliga tidsgranser. Det finns dock ocksa potentiella nackdelar med
detta forslag. | de fall dar myndigheterna har satt en tidsgrans i lagen kopplas
den (av naturliga skal) till en viss tidpunkt, t.ex. tidpunkten for en komplett
ansokan. Detta innebar i sin tur att domstolen maste fatta ytterligare ett be-
slut, dvs. faststélla att ansdkan ar komplett och tiden ska bérja rulla. Om det
visar sig besvarligt fér domstolen att besluta om detta kan idén om tids-
granser ge motsatt effekt.

Den viktigaste fragan angdende tidsatgangen ar dock mest troligt fragan om
forutsagbarhet angaende framtida villkor, samt att osakerheten om dessa inte
drar ut over tiden i takt med att olika strategiska beslut maste tas. De lander
som nyligen effektiviserat sina tillstAndsprocesser (t.ex. USA och Storbri-
tannien) har valt att i viss man ersatta en individuell lokaliseringsprévning
med bl.a. typgodkannanden (t.ex. gallande reaktordesign) samt generella
gransvarden (for t.ex. buller, utslapp m.m.). Darmed kan aven mdjligheterna
att overklaga sent i processen reduceras. Den svenska lagstiftningstekniken
ar ett exempel pa ett system som i ganska stor omfattning oppnar upp for
subjektiva och varierande beddmningar, och innebér t.ex. att mdjligheterna
att overklaga ar manga samt att den eller de personer som ansvarar for ett
arende i en remissinstans vid tillstAndsprévning och de intressen som denna
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tenderar att prioritera kan spela en avgdrande roll for utfallet (S6derholm
m.fl., 2009). Dessa (ibland personliga) preferenser kan saledes avspegla vil-
ken tyngd ett visst intresse ges i remissyttrandet och ibland aven i domen
eftersom expertmyndigheters remissyttranden tenderar att ha stor betydelse
for domstolars beddmning.

Slutligen uppmarksammas i rapporten behovet av att dstadkomma en effektiv
nationell koordination mellan tillstdndsprocessen for karnkraft och de andra
procedurer som ar forknippade med karnkraftverkens etablering, som t.ex.
bygglov och miljokonsekvensbeskrivningen. Overlag hanterar olika lander
denna frdga pa ett forhallandevis effektivt satt i den meningen att dubbel-
provningar oftast inte forekommer. Det svenska systemet ar ocksd relativt
tydligt i den meningen att provningen samordnas pa flera satt. Tillstanden en-
ligt 9 kap. MB ("miljofarlig verksamhet”), 11 kap. MB (vattenverksamhet) och
7 kap. 28 a 8§ MB (Natura 2000) kan och brukar t.ex. prévas inom ramen for
samma process. Beredningen av regeringens beslut om tillatlighet samman-
faller i vasentliga delar med beredningen av tillstAndsbesluten. Det finns en-
hetliga regler for vad en MKB ska innehalla och, om reglerna foljs, kan samma
MKB ligga till grund for de olika tillstAndsprévningarna. Slutligen kan ett och
samma tillstdnd inkludera villkor enligt saval lagen om karnteknisk verk-
samhet som stralskyddslagen.

Vad som gor tillstandsprocessen effektiv med en hog forutsagbarhet och
transparens &r inte endast en funktion av lagtekniska aspekter utan beror till
stor del pa de procedurer och tillvagagangssatt som utvecklats och tillampats
av myndigheter och foretag vid sidan om den rent juridiska processen. For att
fa till ett fungerade, aktivt karnkraftsprogram tycks en positiv politisk install-
ning vara en grundldggande forutsattning. | de lander som omfattas av den
har studien, och som pa senare tid uppfort anlaggningar, finns ett tydligt utta-
lat stod for kdrnkraften och dess fortsatta utveckling dar regeringen och myn-
digheter aktivt arbetar for detta (t.ex. Finland och Frankrike). Det racker med
andra ord inte att ha en val fungerande lagstiftning om det inte finns en all-
méan acceptans for utbyggnaden av ett lands karnkraftspark, speciellt inte i de
fall dar lokala beslutsfattare har stort inflytande dver processen.
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