MILJOBALKEN OCH STRALSAKERHETEN

OLIKA PROVNINGSORDNINGAR — SAMMA MAL



Férord

Jag har fitt 1 uppdrag av Strilsdkerhetsmyndigheten att skriva en promemoria om
myndighetens roll vid tillstindsprovning av anlédggning for anvént kdrnbrénsle eller
kirnavfall och grinsdragningen mellan lagen (1984:3) om kérnteknisk verksamhet
och miljobalken m.m. Detta & min promemoria. Jag har valt att kalla den
Miljobalken och stralsédkerheten. Olika provningsordningar — samma mal.
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Sammanfattning

Miljobalkens 6vergripande mal innefattar stralsdkerhet och verksamheter som alstrar
joniserande strilning. Diarmed faller i princip alla strélsékerhetsfragor inom ramen
for miljobalkens tillimpningsomrade. De allménna hinsynsreglerna &r just allmdnna
och anger vidden pd de krav som stdlls pd verksamhetsutévaren. De allminna
hiansynsreglerna kan sdgas ange vad som ska astadkommas med respektive
hansynsregel men ddremot inte vilka metoder eller vilka ndrmare atgdrder som krévs
for att nd dnda fram. De allménna hénsynsreglerna behover séledes ofta kompletteras
med ytterligare hiansynsregler, regler som i den utstrdckning de ar ndrmare beskrivna,
kan kallas for sdrskilda hinsynsregler. Sddana sérskilda hinsynsregler forekommer
ofta inom ramen for miljobalken for verksamheter som ror avfall eller kemikalier,
men ocksd for naturvidrd exempelvis foreskrifter for att skydda Natura 2000-
omraden. Hér bygger foreskrifterna alltsé pd bemyndiganden i miljobalken.

D4 Stralsikerhetsmyndighetens (SSM:s) verksamhet faller inom ramen {or
miljobalkens tillampningsomrade kan ocksd myndighetens foreskrifter som ror
riskbegriansning och skyddsédtgirder betecknas som sérskilda hénsynsregler med
tillimpning pd miljobalken. Har bygger dock bemyndigandena att meddela
foreskrifter framst pa bestimmelser 1 stralskyddslagen och kérntekniklagen. Eftersom
SSM:s foreskrifter hdmtas fran dessa bemyndiganden och inte fran miljobalken
aktualiseras principen om lagval. Principen innebér att en lag eller annan foreskrift
som sérskilt reglerar ndgot specifikt, ndgot uttalat, ska ges foretrdde vid
tillimpningen framfor en mer allmén forfattningsreglering av den aktuella saken. I
den utstrdckning “specialforfattningen” reglerar en utmirkande fraga mer i detalj &n
vad miljobalken gor, blir alltsd miljobalkens allménna regler endast utfyllande, dvs.
de kompletterar specialregleringen.

Vid bedomningen av frdgor som ror strélsékerhet &r det sdledes SSM:s foreskrifter
som dger foretrdde, om myndigheten har reglerat saken, eftersom miljobalken néstan
helt saknar mer specifika foreskrifter om strilsdkerhet for sérskilda fall eller
forhallanden. Vad sé vidare giller miljobalken &r de allminna hénsynsreglernas roll
vid en lagtolkning, att de utgdr “golvet” i friga om vad verksamhetsutovaren ska
iaktta och vad som ska uppnds. Siledes kan inte miljobalken sittas &t sidan, om
verksamhetsutdvaren inte lever upp till kraven dar.

2 kap. miljobalken inleds med en bevisregel: det dr verksamhetsutdvaren som ska
visa att han iakttar de fOrpliktelser som foljer av de allmdnna hénsynsreglerna.
Beviskravet “visa” varierar med verksamhetens eller atgérdens art, omfattning och
risker for omgivningen och vad som med héinsyn till omsténdigheterna ar rimligt att
kréava. I réttspraxis har beviskravet kopplats sérskilt till 2 kap. 3 § miljobalken, vilket
innebdr att verksamhetsutovaren ska visa att han vidtagit tillrdckliga skyddsatgirder
och andra fOrsiktighetsmatt med héansyn till verksamhetens verkningar. Ocksa
bedomningen av miljokonsekvensbeskrivningen faller ofta in under vad



verksamhetsutdvaren lyckats visa i1 friga om hur han kan begrinsa verksamhetens
verkningar vid tillstindsprévningen.

Den sérskilda komplikationen med slutforvaret av anvint kérnbrénsle ror beviskravet
och de skilda provningsordningarna, alltsd att SSM & sin sida etappvis provar vad
verksamhetsutdvaren formatt visa i fraga om sina forpliktelser medan miljobalkens
tillstdndsprovning a andra sidan sker vid ett och samma tillfélle. Det ligger i de skilda
ordningarna, att beviskraven pa verksamhetsutovaren blir strdngare, om beviskravet i
miljobalken tillampas vid ett samlat tillfélle. Emellertid bor man vid beddmningen av
de skilda ordningarnas beviskrav utga fran miljobalkens mal, alltsé att ménniskor och
miljo dven 1 framtiden tillforsdkras en hélsosam omgivning eller som det star i
miljobalkens inledande bestammelse: Bestimmelserna i denna balk syftar till att
frdamja en hallbar utveckling som innebdr att nuvarande och kommande generationer
tillforsdkras en hdlsosam och god miljo. En sadan utveckling bygger pa insikten att
naturen har ett skyddsvdrde och att méinniskans rdtt att fordndra och bruka naturen
dr forenad med ett ansvar for att forvalta naturen vdl.

Slutsatsen blir déarfor att sd linge som SSM:s foreskrifter, och vad som dirutdver
foljer av de standarder som verksamhetsutdvaren forpliktas folja, inte understiger de
allmidnna hinsynsreglerna, och sd linge som de beviskrav som giller for
verksamhetsutdvaren inte leder till att miljobalkens mal dventyras, ska fragor rorande
SKB:s hér aktuella planerade verksamhet regleras enligt lagvalsprincipen. Det
innebdr att stralsdkerhetslagstiftningens nérmare foreskrifter och standarder om
strlsikerhet ska tillimpas. En sddan ordning ligger ocksa i linje med réttspraxis och
den fordelning av ansvaret som foljer av MOD 2006:70, nimligen att en limplig
balans &stadkoms mellan specialmyndigheten och mark— och miljédomstol genom att
myndigheten reglerar verksamheten mer i detalj medan mark— och miljédomstolen
gor en generell avvigning mellan kostnad och nytta av dtgirderna.

Vad jag forsoker sdga med detta dr att om man litar pd att SSM skéter sina uppgifter
enligt sina foreskrifter och standarder, alltsd enligt den ordning som miljobalken
forutsitten for forvaltningsmyndigheter 1 allménhet, finns det ingen risk enligt
miljobalken. Slutforvaret kan inte accepteras enligt den sista fasen 1 den etappvisa
provningen enligt kérntekniklagen, om inte fOrutsdttningarna enligt samtliga
etappvisa provningar dr uppfyllda. Brister i SSM:s provning skulle strida mot
miljobalkens mal och dven mot de allmidnna hinsynsreglerna, de senare sedda i ljuset
av de sérskilda hinsynsreglernas mer specificerade krav. Dérfor ér stdllningstagandet
fran regeringen 1 tillatlighetsfrdgan inte beroende pa hur saken stér i dag sa lange
som SSM pa forvaltningsméssig grund finner att det med "hdég grad av sannolikhet”
eller motsvarande uttryck &r visat att SKB klarar sina forpliktelser i den aktuella
etappen och att SSM vid den sista provningen finner det “utrett” att SKB kan f6lja
villkoren for verksamheten.



1. Inledning
1.1 Uppdraget

Jag har fatt i uppdrag att ta fram en promemoria som ror Stralsikerhetsmyndighetens
roll vid tillstindsprovning av anldggning for anvént kirnbrénsle eller kiarnavfall och
gransdragningen mellan lagen (1984:3) om kdrnteknisk verksamhet och miljobalken.

Mitt uppdrag ska ses mot bakgrund av de yttranden som respektive mark och
miljodomstolen och SSM avgav till regeringen rérande tillatligheten av en ansdkan
fran Svensk Kérnbrinslehantering AB (SKB) om tillstaind enligt miljobalken till
anldggningar i ett sammanhéngande system for slutforvaring av anvént kdrnbransle
och kérnavfall.

Utgéngspunkten for denna promemoria dr frimst anldggningen i Forsmark och den
omsténdigheten att mark- och miljddomstolen och SSM gjorde skilda bedomningar i
frdgan om verksamheten nu borde tillatas enligt 17 kap. miljobalken.

1.2 SKB:s ansokan

Ansokan avser tillstdnd enligt miljobalken till slutférvaring av anvént kérnbrinsle
och kdrnavfall fran det svenska kérnkraftsprogrammet, bl.a. en slutférvarsanldggning
i Forsmark, Osthammars kommun.

Slutforvaringen ska ske med den av SKB framtagna KBS-3-metoden, som bygger pé
tre sdkerhetsbarridrer — kapseln med ett kopparhdlje om 50 mm, bufferten med
bentonit och berget i Forsmark. Avsikten dr att kunna deponera 6 000 kapslar med
vardera cirka 2 ton kdrnavfall, totalt cirka 12 000 ton kédrnavfall. Deponeringen ska
ske 1 berget pa ett djup av cirka 470 m. Anldggandet av slutforvaret fram till dess
forslutning berdknas ta cirka 70 &r.

1.3 De skilda bedomningarna

Regeringen, som Overlimnat ansdkan till mark- och miljddomstolen och SSM for
yttrande, ska prova om verksamheten kan tilldtas. Mark- och miljodomstolen har
berett malet 4t regeringen och beslutat yttrande till regeringen den 23 januari 2018.
Samma dag, den 23 januari 2018, ldimnade SSM i egenskap av beredande myndighet
1 fraga om strélsékerheten, sitt yttrande till regeringen.

SSM tillstyrkte for sitt vidkommande att SKB gavs tillstdnd enligt kidrntekniklagen
att bygga ett slutforvar for anvint kérnbrénsle i Forsmark.

SSM ansag att SKB, genom sina ansokningar, hade visat att man har forutsattningar
att kunna uppfylla kérntekniklagens krav pé strélsiker slutférvaring av anvint
karnbriansle frdn de svenska reaktorerna. SKB har dven enligt SSM visat att



anldggningarna och tillhorande sidkerhetsredovisningar kan utvecklas i enlighet med
det etablerade forfarandet for stegvis provning enligt kirntekniklagen. SSM beddomde
att SKB har mgjlighet och forméga att ta fram de uppdaterade sékerhetsredovisningar
for uppforande, drift och ldngsiktig stralsdkerhet som ska granskas och godkénnas av
myndigheten 1 kommande steg, om regeringen beviljar SKB tillstdnd. Tillstyrkandet
forutsétter enligt SSM att SKB under uppférandet av anldggningarna beaktar fragor
av betydelse for stralsdkerheten och att SKB, 1 kommande arbete med detaljerade
konstruktionsbeskrivningar, tillhérande sdakerhetsredovisningar och sékerhetstekniska
driftforutsittningar for anldggningarna tar hdnsyn till de utvecklingsbehov som SSM
har identifierat i sin granskning. SSM har vidare fOreslagit vissa villkor for
regeringens tillstand till SKB:s anldggningar. Det handlar om att anldggningarna ska
byggas, innehas och drivas sa som SKB har angett i ansokningarna samt att SKB ska
ta fram sdkerhetsredovisningar som ska provas och godkinnas av myndigheten innan
byggnationen péborjas, innan provdrift inleds och innan anlidggningen tas i
rutinmissig drift.

Mark- och miljodomstolen har i sitt yttrande funnit att sammantaget uppfyller SKB:s
utredning hogt stdllda krav enligt miljobalken utom i ett avseende, ndmligen kapselns
sdkerhet. Domstolen har menat att det kan finnas osdkerheter och risker i ett antal
nidrmare angivna hinseenden som vissa korrosionsformer och andra kemiska
processer, vilka kan forsdmra kapselns formaga att innesluta kirnavfallet pa 1ang
sikt. Dessa osdkerheter om kapseln dr sammantaget betydande och har inte fullt ut
beaktats 1 resultatet i SKB:s sidkerhetsanalys anmérker domstolens i sin
sammanfattning. Domstolen har darfor 1 sitt yttrande som en forsta punkt uttalat att
verksamheten &r tillatlig forst ndr SKB redovisar underlag som visar att
slutférvarsanlaggningen pa lang sikt uppfyller miljobalkens krav i friga om kapselns
skyddsforméga mot bakgrund av hur kapseln eventuellt kan komma att reagera och
péaverkas 1 olika avseenden.

Saledes har SSM och mark-och miljoédomstolen, savitt man kan forstd, kommit till
delvis olika resultat i friga om sin bedomning huruvida domstolen respektive
myndigheten pa sakens nuvarande stindpunkt kan fororda regeringens godkidnnande
av slutforvarsanldggningen 1 Forsmark.

2. Riittsregler for slutforvar
2.1 Stralsdkerhetsmyndigheten, SSM

SSM ér regeringens expertmyndighet 1 fragor om stralsdkerhet och har samma
uppgift ndr myndigheten fungerar som sérskilt sakkunnigt remissorgan at domstolen
vid dess beredning av regeringens drende. Enligt sin instruktion ska SSM vara
padrivande for en god stralsdkerhet i samhaéllet och i sin verksamhet arbeta bl.a. for
att. forebygga radiologiska olyckor samt sékerstéilla stralsdker drift och
avfallshantering 1 kérnteknisk verksamhet. SSM ska &ven verka for att det



generationsmal for miljoarbetet och de miljokvalitetsmal som riksdagen har faststallt
nas och ska vid behov foresla atgérder for miljoarbetets utveckling samt samordna
uppfoljning, utvdrdering och rapportering i frdga om miljokvalitetsmalet Saker
stralmiljo.

I sin rattstillimpning blir frimst kérnteknik- och stralskyddslagstiftningen med
tillampningsforeskrifter aktuella for SSM, men &ven miljobalken har en
framtrddande roll. Séledes ska bl.a. 2 kap. miljobalken, de allménna hinsynsreglerna,
tillimpas vid provning enligt 5 b § kérntekniklagen, varvid det alltsd ankommer pa
SSM att ta stdllning till dessa regler ndr myndigheten, som i forevarande fall, ska
yttra sig over en tillstindsansdkan.

3 Mer om lagstiftningen
3.1 Strdlsdkerhetslagstiftning och miljébalken

Omfinget av provningen enligt en lag bestdms, i den man négot annat inte har
angetts, uteslutande av reglerna i den aktuella lagen. I den sérskilda lagen kan dock
foreskrivas att dven annan lagstiftning skall tillimpas vid provningen. Exempel pa
detta ar just kédrntekniklagen och strilskyddslagen som bada i en inte obetydlig
omfattning uttryckligen hénvisar till miljobalken.

Lagen om kdrnteknisk verksamhet, kérntekniklagen, dr till sin karaktir en
sdkerhetslag, vilket utmérks av att den 1 huvudsak &r inriktad pa att tillgodose de krav
pa sdkerhet som stélls rorande kérnteknisk verksamhet pa kdrnenergiomradet. Med
karnteknisk anldggning innefattas bl.a. anldggning for lagring och slutférvaring av
kidrndmne. Lagen &r inriktad pa att dels ta tillvara sdkerheten i slutforvaret, dels ta
tillvara Sveriges ataganden pa icke-spridningsomradet samt pa tillsyn ver och insyn
1 denna verksamhet. Flera bestimmelser 1 kérntekniklagen handlar om att
tillstdindshavaren maéste hélla en hog sidkerhetsniva. Lagen har karaktdren av ramlag
som far sitt konkreta innehdll genom foreskrifter som meddelas av regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer. Regeringen har bemyndigat SSM att
utfirda foreskrifter enligt kérntekniklagen som ror omhédndertagande och
slutforvaring av kdrnavfall och anvint kirnbrénsle.

Tillstand far aterkallas enligt 15 § kdrntekniklagen, under vissa forutsédttningar sisom
vid vésentliga villkorsbrott eller vid ”synnerliga skél fran sdkerhetssynpunkt”.

Kopplingen till miljobalkens regler om hénsyn, miljokvalitetsnormer och
miljobedomningar &r centrala vid tillimpningen. Saledes ska vid provning av
arenden karntekniklagen miljobalkens 2 kap. (de allménna hinsynsreglerna) och 5
kap. 3-5 §§ miljobalken (myndighetsansvar for att miljokvalitetsnormer foljs) iakttas.



Av 5 c § kérntekniklagen géller vidare att for en kédrnteknisk anléggning som ska
provas for ett tillstdnd att uppfora, inneha eller driva en sddan anldggning ska
bestimmelserna om planer och planeringsunderlag i 3 kap. 11 och 12 §§ och 5 kap.
18 § miljobalken tillimpas och ytterligare ska frdgan om verksamheten eller atgérden
kan antas medfora en betydande miljopéverkan avgoras i ett sirskilt beslut enligt 6
kap. 26 och 27 §§ miljobalken efter att en undersokning — som nidrmare beskrivs i 6
kap. 23 — 25 §§ — har gjorts, om annat inte foljer av undantagen 1 6 kap. 23 § andra
stycket. Aven en specifik miljobeddmning ska goras, information limnas och
samordning ske enligt 6 kap. 28-46 §§ miljobalken, om en betydande miljopaverkan
kan antas. En liten miljokonsekvensbeskrivning ska tas fram enligt 6 kap. 47 §
miljobalken, om lansstyrelsen beslutar att en betydande miljopaverkan inte kan antas.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far meddela foreskrifter
om att 6 kap. miljobalken ska tillimpas dven i1 andra drenden om tillstdind enligt
kirntekniklagen &n sddana som avses i 5 c¢ §. Tillstindsreglerna fér Natura 2000
omraden 1 miljobalken erinras om i 6 § kdrntekniklagen.

Den som har tillstand att inneha eller driva en kérnteknisk anlédggning ska minst vart
tionde ér enligt 10 a § kdrntekniklagen gora en ny systematisk helhetsbedomning av
sdkerheten och stralskyddet och hur dessa uppfyller kraven enligt kirntekniklagen,
miljobalken och stralskyddslagen och enligt foreskrifter och beslut som har
meddelats med stod av dessa lagar. I helhetsbedomningen ska tillstindshavaren ta
stallning till hur sdkerheten och stralskyddet kan uppritthéllas och forbattras fram till
nista helhetsbedomning eller till dess att anldggningen har avvecklats.

Strdlskyddslagen syftar till att skydda ménniskor, djur och miljon frén skadliga
effekter till f6ljd av stralning. Stralskyddslagen giller for sdvil joniserande som icke-
joniserande strdlning. Lagen dr parallellt tillimplig med karntekniklagen inom det
kérntekniska omradet. Medan kdrntekniklagen reglerar framst sidkerhetsaspekter i
syfte att hindra olyckor, géller stralskyddslagen for strilskydd i olika sammanhang.
Strélskyddslagen géller dven utanfor det karntekniska omradet, t.ex. vid hantering av
radioaktivt material 1 industrier eller sjukhus och hantering av det radioaktiva avfallet
fran sddan verksambhet.

Genom sitt syfte har stralskyddslagen en naturlig koppling till miljobalken, alltifrén
radon till avfallshantering. I 1 kap. 4 § stralskyddslagen sédgs att utover vad som sigs
1 den lagen finns det ocksd bestimmelser bl.a. 1 miljébalken. I samma kapitel (6 §)
slds fast att 2 kap. miljobalken (de allménna hénsynsreglerna) géller 1 frdga om
provning och tillsyn. 6 kap. strdlskyddslagen reglerar forutsittningar for tillstdnd
med héanvisning till balkens regler om miljokvalitetsnormer (10 §),
miljobedomningar (17 §) samt finansiell sdkerhet (18 §).

SSM fér meddela foreskrifter om att 6 kap. miljobalken ska tillimpas i friga om
sddana drenden om tillstdind som avses 1 strdlskyddslagen. SSM fir dven 1 det



enskilda fallet besluta om att 6 kap. miljobalken ska tillimpas i frdga om drenden om
tillstand som avses i 6 kap. 1 och 2 §§ stralskyddslagen eller d&renden om villkor
enligt 6 kap. 22 § strélskyddslagen.

Stralskyddslagen dr séledes inte bara viktig nir det géller att skydda anstdllda som ar
sysselsatta 1 verksamheten vid slutforvaret utan dven for allmadnheten 1 omgivande
miljo.

3.1.1 SSM:s foreskrifter

Karntekniklagen liksom strilskyddslagen har i mycket karaktéren av ramlag och fér
sitt konkreta innehall genom myndighetsforeskrifter.

Regeringen har sdledes bemyndigat SSM att utfdrda detaljerade foreskrifter som ror
stralsdkerheten. Av sarskilt intresse ar héar SSMEFES 2008:37,
Strilsdkerhetsmyndighetens foreskrifter och allménna rad (SMSFS 2018:9) om
skydd av ménniskors hélsa och miljon vid slutligt omhindertagande av anvént
kérnbrénsle och kérnavfall. Aven SSM:s foreskrifter 2008:1:
Stralsdkerhetsmyndighetens foreskrifter och allminna rdd om sékerhet i karntekniska
anldggningar, och SSMFS 2008:21: Strélsékerhetsmyndighetens foreskrifter och
allminna rdd om sdkerhet vid slutférvaring av kdrndmne och kéarnavfall spelar en
central roll for SSM:s bedomningar 1 fall som forevarande. Dessa foreskrifter ger de
allminna hénsynsreglerna ett gripbart innehdll for verksamhetsutovaren och for
provningsmyndigheten och ocksd for domstolen i fragor om strélsédkerhet. Genom
sina mer noggranna foreskrifter om krav pa hédnsyn i stralsikerhetssammanhang, kan
foreskrifterna 1 detta sammanhang kallas for sarskilda hdansynsregler sérskilt som de
ger de allmédnna hinsynsreglerna och dess krav pa verksamhetsutovaren ett mer
precist innehall.

Tekniken, att komplettera de allménna hédnsynsreglerna med foreskrifter som mer
preciserat beskriver vad som ska astadkommas och hur det ska ske, dr tdmligen
vanlig inom regleringen av miljo- och hilsoskydd. Den anvénds 1 miljobalken genom
bemyndiganden till myndigheter sérskilt 1 fragor som ror avfall, kemikalier och
naturvird men. Aven utanfor miljobalkens primira omride ir det timligen vanligt
med kompletterande foreskrifter om omgivningsskydd, som exempel péd detta vid
sidan av strélsdkerhetsforeskrifterna, kan nidmnas skog- och transportsektorn.
Utfyllande hiansynsregler aterfinns ocksa genom EU-forordningar.

3.2 Miljébalken

I miljobalkens definition av vad som ar miljofarlig verksamhet ndmns 1 9 kap. 1 §
punkt 3 sddant som anvdndning av mark, byggnader och anldggningar pa ett sitt som
kan medfora oldgenheter for omgivningen genom joniserande strdlning. Miljobalken
omfattar alltsd uttryckligen ménniskors hélsa eller miljon 4dven 1 friga om
kirnsédkerhet och stralskydd.



Har kan tilldggas att SSM:s arbete ocksd knyter an till miljobalkens mél och det i
fraiga om miljokvalitetsmélet Sdker stralmiljo, som innefattar att utsléppen av
radioaktiva &mnen i miljon ska begriansas sa att ménniskors hélsa och den biologiska
mangfalden skyddas. Av motiven till miljobalken framgar att miljobalken ar ett sétt
att genomfOra miljomalsarbetet och att miljomalen 1 sin tur dr knutna till
miljobalkens mél. Miljokvalitetsmalet Saker stralmiljo inkluderas ocksa i1 regeringens
forordning med instruktion for Strélsikerhetsmyndigheten. Miljokvalitetsmalet ska
alltsa ses som ett led 1 virnandet av stralsdkerheten och pa ett mer dvergripande som
ett instrument for att uppna regeringens miljokvalitetsmal Darigenom kopplas ocksa
stralsikerhetsarbetet till miljobalkens dvergripande mél som det beskrivs i 1 kap. 1 §
miljobalken.

Miljobalken utgér en samlad miljélagstiftning som syftar till att frdmja en hallbar
utveckling. Enligt miljobalken innebdr detta att nuvarande och kommande
generationer ska tillforsdkra en hilsosam och god miljo. En sédan utveckling bygger
pa insikten att naturen har ett skyddsvdrde och att méinniskans ritt att fordndra och
bruka naturen dr forenad med ett ansvar for att forvalta naturen vil. Miljobalkens
tillimpningsomrade &r inte avgrinsad i lagstiftningen genom nagon uttrycklig regel,
utan frdgan om balkens tillimpningsomrdde fOljer endast av allmidnna
lagvalsprinciper. I  balkens inledande kapitel och paragraf anges
tillimpningsomradet.

3.2.1 Miljébalkens tilldmpningsomrdde

I'1 kap. 1 § andra stycket miljobalken ségs att balken ska tillampas sa att

— méanniskors hélsa och miljon skyddas mot skador och oldgenheter oavsett om dessa
orsakas av fororeningar eller annan paverkan,

— vérdefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vardas,

— den biologiska méngfalden bevaras,

— mark, vatten och fysisk miljo 1 Gvrigt anvinds sa att en langsiktigt god

hushallning tryggas, och

— dteranvindning och atervinning liksom annan hushéllning med material, ravaror
och energi frimjas sa att ett kretslopp uppnas.

Dessa tillampningsregler ska forstds pd det sittet att balkens tilldmpningsomrade
framgdr av balkens regler i sig. Det innebdr att balkens tilldimpningsomrade
aktualiseras, nir de virden eller intressen som balken sdger sig vdrna riskerar att
hotas genom en ménsklig verksamhet eller atgird. Med andra ord innebér detta att
balken ska tillimpas vid all verksamhet och alla atgérder som har betydelse for eller
inverkan pé miljobalkens mal.

322 Ndgot om miljobalkens allmdnna hdnsynsregler
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I den utstrickning miljobalken tillampas, ska provningen ta sin utgangspunkt i de
allménna hénsynsreglerna. I miljobalken finns allmdnna hénsynsregler som ska
iakttas av var och en. Reglerna innebér att forebyggande &tgdrder och andra
forsiktighetsmatt ska vidtas s& snart det kan befaras att skada eller oldgenhet for
minniskors hilsa eller miljon kan uppkomma.

Enligt hinsynsreglerna ska den som utovar en verksamhet eller vidtar en atgérd som
inte dr av forsumbar betydelse for méanniskors hélsa eller miljon skaffa sig tillracklig
kunskap och vidta sddana skyddsétgdrder och ovriga forsiktighetsmatt som behovs
for att forebygga och motverka skador och andra oldgenheter. Vidare ska
verksamhetsutovaren vilja bista mojliga teknik, en ldmplig plats for verksamheten,
hushalla med rdvaror och energi, utnyttja mojligheterna till ateranvdndning och
atervinning, samt inte anvidnda eller sidlja kemikalier som kan ersdttas av mindre
farliga produkter. Av sirskilt intresse 1 detta sammanhang &r att krav pa tillrickliga
kunskaper dr en fOrutsittning for att kunna vidta tillrickliga skyddsatgirder. Den
kopplingen kan sdgas vara typisk for utvecklingsprojekt ddr man inte kan utgé frdn
beprovad teknik.

Vid tillstindsprovningen liksom vid en tillatlighetsprovning och tillsyn enligt
miljobalken aligger det verksamhetsutdvaren att visa att verksamheten kan bedrivas
pa ett sitt som &r forenligt med hansynsreglerna i miljobalken, ndgot som regleras i 2
kap. 1 § miljobalken. Denna regel anger séledes vem som har bevisbordan och ocksa
vilka beviskrav som giller. Det géller bl.a. skyldigheten att vidta skyddsétgidrder och
andra forsiktighetsmétt enligt 2 kap. 3 § miljobalken och att vélja en plats som ar
lamplig med hénsyn till att &ndamalet ska kunna uppnds med minsta intrdng och
oldgenhet for ménniskors hélsa och miljon enligt 2 kap. 6 § miljobalken. Om
ansokan och Ovriga handlingar i mélet inte &r tillrdckliga for en bedomning av den
miljomaissiga paverkan eller inte visar att verksamheten kan bedrivas péd ett for
méanniskors hélsa och miljon godtagbart sitt finns det risk att verksamheten inte
tillats."

Vid tillampningen av hiansynsreglerna ska en rimlighetsavvégning goras. Kraven far
inte vara orimliga enligt 2 kap. 7 § miljobalken. En birande tanke &r att miljobalkens
regler ska viga olika intressen mot varandra. I MOD 2017:51 hade en miljonimnd
forbjudit ett bolag att doftsétta entréer och toaletter i en centrumgalleria. Mark- och
miljooverdomstolen fann att trots att utredningen inte med sédkerhet visade att
komponenterna i den doftsdttning som bolaget anvént var sddana att de orsakade
besvir, ansig MOD att redan risken for oligenhet medforde att bolaget varit skyldigt
att vidta atgérder. Ett foreldggande om att upphora med doftséttning kunde inte heller
anses vara mer ingripande dn vad som krdvs eller orimligt 1 forhdllande till de
kostnader som det medfor for bolaget tillade MOD i sin rimlighetsbedomning.

3.2.3 Rimlighet och beviskrav enligt miljobalken

1 Jmf MOD 2018:19.
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Exemplet om MOD:s beddmning av doftsittning i gallerier visar ocksi att
rimlighetskravet i miljobalken naturligt &r knutet till beviskravet. Vad som é&r rimligt
att begidra av verksamhetsutovaren hidnger ofta samman vad man vet eller kan
bedoma om verksamhetens verkningar och dess farlighet. Bedoms verksamhetens
farlighet vara av begrinsad art innebdr detta samtidigt att beviskraven pa
verksamhetsutdvaren, att visa att han iakttar miljobalken, inte blir lika I&ngtgdende
som om verksamheten typiskt sett bedoms vara omedelbart farlig for omgivningen.
Beviskraven skérps alltsa allt eftersom verksamhetens 6kade farlighet och ansprak pa
skyddsatgarder. Vad som &r rimligt att begédra av verksamhetsutovaren i fraga om
skyddsétgdrder i det ena fallet behover inte géilla i det andra; det dr arten och
omfattningen av verksamheten som bestimmer vilka riskkriterier som géller och vad
som dr rimligt att begira. Ju farligare en verksamhet dr desto hogre krav pé
tillrackliga forsiktighetsmétt och skyddsatgirder och alltmer krympande utrymme for
rimlighetsbedomningar.

Mark- och miljodomstolen har hir, savitt man kan forstd, sérskilt fast sig vid
beviskravet enligt 2 kap. 1 § miljobalken som en utgdngspunkt for bedomningen
enligt 2 kap. 3 §. Domstolen framhéller att beviskravet dr hogt, ndgot som innebér att
kravet pd SKB:s utredning &r langtgdende om &n inte orimligt att uppfylla séger
domstolen. Med den utgangspunkten stannar den réttsliga provningen vid
bedomningen att riskkriteriet i SSM:s fOreskrifter inte dr uppfyllt. Mark- och
miljodomstolens slutsats blir darfor att verksamheten vid Forsmark &r tillatlig endast
om SKB redovisar underlag som klargor att slutforvaret ar langsiktigt sdkert dven
med avseende pé kapselns skyddsformaga. Som man far forstd domstolen ar det forst
d& som verksamhetsutovaren har fullgjort de beviskrav som foljer av 2 kap. 1 §
miljobalken och som innebér att det dr verksamhetsutovaren som ska visa att
miljobalkens allménna hénsynsregler fullt ut har iakttagits.

I praxis har bevisregeln i miljobalken ndrmast tillimpats som en hjdlpregel for
domstolarna 1 deras provning av miljofarlig verksamhet och vattenverksambhet.
Bedomningen har da géllt huruvida verksamhetsutovaren har uppfyllt
hiansynsreglerna, sarskilt nir det géller skyddsanordningar och Ovriga
forsiktighetsmatt enligt 2 kap. 3 § miljobalken, men ocksd ndr det giller om
miljokonsekvensbeskrivningen dr tillrackligt belysande for frdgor som ror
verkningarna av verksamheten.” Beviskraven i miljobalken ir inte statiska som i ett
brottmaél, dér det i1 princip géller samma beviskrav for en hastighetsovertradelse som
for ett mord, utan 1 miljoprovningen anpassas beviskravet till verksamhetens farlighet
och riskniva samt till vad som ar rimligt att begéra.

SSM har uppmérksammat samma frigor som domstolen dér denna redovisat kritiska
synpunkter 1 frdga om riskerna, men SSM har dock gjort beddmningen att
utredningen &dr sddan att man kan bedoma ansdkan och tillstyrka tillatligheten av
ansokan. Som skél for detta anfors att genom den stegvisa provningsprocessen kan

2 Jmf MOD 2010:29 och MOD 2012:19.
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nya vetenskapliga ron och djupare kunskap om kapseln, kopparhdljet och dess
skyddsforméga minska osdkerheterna. SSM tilldgger i denna fraga enligt mark- och
miljodomstolens yttrande (sid 429): ”Daremot ar frdgorna inte av sddan betydelse att
SSM inte kan bedoma ansdkan och de slutsatser som SKB redovisar om slutforvarets
omgivningspaverkan och sédledes forutsittningarna att uppfylla myndighetens krav pa
langsiktig sdkerhet.”

I fraga om de allmdnna héansynsreglerna sidger SSM enligt mark- och
miljodomstolens yttrande (sid 428): ”SKB uppfyller, eller har visat att bolaget har
forutséttningar att uppfylla, de allminna hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken for att
skydda ménniskors hélsa och miljéon mot skadlig verkan av joniserande stralning.
Den inkapsling- och den slutforvarsanldggning som tillhor SKB:s system for slutliga
omhindertagandet av anvant kdrnbrinsle har forutsdttningar (min kursivering), att
uppfylla de strélsékerhetskrav som behdvs for att skydda ménniskors hélsa och
miljon mot skadlig verkan av joniserande strdlning. SKB har gjort troligt (min
kursivering), att SSM:s foreskriftskrav kommat att uppfyllas nédr anlidggningen tas i
drift. Jag aterkommer i avsnitt 7 till beviskraven.

4 Négot om prévningsordningen
4.1 Mer om tillatligheten enligt miljobalken

De av mark- och miljédomstolen provade anldggningar kriver tillstind av mark och
miljodomstolen enligt 58 och 59 §§ miljoprovningsforordningen. Innan tillstdnd kan
ges provar regeringen tillatligheten av verksamheten enligt 17 kap. MB.

Obligatorisk tillatlighetsprovning av regeringen géller bl.a. tillatligheten av
anldggningar for kirnteknisk verksamhet liksom sadana anldggningar som behdvs i
slutférvarssystemet enligt kéarntekniklagen. En sddan provning foregar en
tillstandsprovning enligt miljobalken. Kéarntekniska anldggningar &r av nationellt
intresse och ofta mycket kontroversiella. Att tillatlighetsprovningen lades pa
regeringen motiverades 1 forarbetena till tidigare lagstiftning, lagen (1987:12) om
hushallning med naturresurser m.m., bl.a. med att ingen annan &@n regeringen kunde
astadkomma en allsidig provning med en sammanvdgning av bla.
miljoskyddsmaéssiga, arbetsmarknadspolitiska och regionalpolitiska synpunkter. Vid
miljobalkens inférande konstaterades att det fortfarande var viktigt att regeringen
beholl tillatlighetsprovningen som en tidig och betydelsefull ldank i1 prévningskedjan
for att dirigenom kunna utdva en politisk styrning av vissa beslut.?

I forarbetena till miljobalken anfors att regeringens provning bor utgd frén
miljobalkens allminna hénsynsregler och Ovriga tillstindsregler samt att samma
miljokrav bor stéllas pad en verksamhet som provas av regeringen som pa en

3 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 442.
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verksamhet som provas av annan myndighet.* Regeringen ska séledes vid sin
tillatlighetsprovning gora en fullstéindig bedémning av den aktuella verksamheten.’.
En tillatlighetsprovning enligt miljobalken kan inte gbras mindre omfattande i friga
om verksamhetens miljopéverkan dn nér det dr friga om en tillstdndsprovning. Ett
fullstindigt underlag ar saledes en forutséttning for att en forprovning av de samlade
miljoeffekterna av den planerade verksamheten ska kunna genomforas. En
miljokonsekvensbeskrivning ska ingd 1 beslutsunderlaget for regeringen sa att
verksamhetens art, omfattning, miljopaverkan, lokalisering m.m. dr redovisade.

I forarbetena till miljobalken anfors vidare att ndr regeringen har beslutat att tilldta en
verksamhet ar fragan om tillatlighet avgjord och ska salunda inte ingd 1 en
efterfoljande tillstindsprévning enligt miljobalken.® Tillstindsmyndigheternas
provning begransas saledes efter regeringens provning till de frdgor som inte pa ett
tydligt sitt har provats av regeringen.’

Vad som ocksa adr viktigt att notera i detta sammanhang ar alltsa att mark- och
miljodomstolen efter regeringens beslut om tillatlighet, inte ges négot tillfdlle att ater
prova tillatligheten av verksamheten. Det dr en avgorande skillnad mot SSM:s
mojligheter att ingripa efter tillatlighetsbeslut eller tillstindstdand enligt
kirntekniklagen.

Regeringens tillatlighetsprovning kan efter Overklagande komma att provas av
Hogsta forvaltningsdomstolen genom réttsprovning.

4.2 Tillstandsprévning

Sedan regeringen beslutat att en verksamhet &r tillatlig gér prévningen ater till
domstolen som ska prova tillstaindsfragan. En given tillstindsdom enligt miljobalken
som ror vattenverksamhet och miljofarlig verksamhet har rittskraft och intar en
sdrstdllning, da den géller gentemot alla och for all framtid, om tillstindet inte &r
tidsbegransat. Villkoren kan @ndras endast om det foreligger sddana forhallanden
som sdgs 1 miljobalken. En ansékan om dndring enligt 24 kap. 5 § miljobalken far
gbras enbart av de i 7 § angivna myndigheterna. SSM, som inte omfattas av
bestammelsen, kan darfor inte sjélv inleda en sddan omprdévning.

Rattskraften enligt miljobalken innebér framst att en tillsynsmyndighet normalt inte
kan stélla ytterligare krav i de frdgor som har provats i tillstdndet enligt miljobalken.
Ett beslut om tillstdnd eller liknande enligt en lag som ligger utanfér miljobalken
som karntekniklagen eller stralskyddslagen saknar dock den rattskraft som géller for
motsvarande beslut inom balken. Bestimmelserna 1 strdlsidkerhetslagstiftningen kan
alltsa tillimpas fullt ut trots att en sak redan har provats enligt miljobalken. Nér en

4 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 436.

> MOD 2006:44.

¢ MOD 2009:38.

7 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 443 och MOD 2006:44.
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verksambhet ar tillstandspliktig enligt bdde balken och en annan lag &r det till och med
forutsatt att tva provningar skall ske. Det finns 1 sddana situationer inte négra
forvaltningsrittsliga principer som sédger att den provning som sker forst binder den
senare provningen.

Det finns ocksa anledning att hdar nimna mojligheten till provisoriska villkor vid
tillstdndsgivning enligt miljobalken, s.k. provotidsvillkor enligt 22 kap. 27 §. Nér
verkningarna av verksamheten inte kan forutses med tillrdcklig sikerhet, far mark-
och miljodomstolen vid meddelande av tillstand till verksamheten skjuta upp fragan
om villkor till dess erfarenhet har vunnits av verksamhetens inverkan. Det dr mdjligt
att skjuta upp avgorandet bade av ett visst eller vissa villkor eller villkoren i dess
helhet; de utredningar som ska redovisas till domstolen kan ges in successivt. Om det
ar nodvéindigt for att motverka oldgenheter, ska provisoriska foreskrifter om
skyddsétgarder eller andra forsiktighetsmétt meddelas. Den uppskjutna fragan, som
kan avse den tekniska utformningen, ska avgoras sa snart som mojligt. Ett
provotidsforfarande kan inte anviandas om domstolen &r osdker pa om tillstand over
huvud taget kan ldmnas. Forfarandet fir alltsd endast anvindas i samband med att
tillstand lamnas. Det dr endast osédkerheten om hur en fraga ska regleras — och inte
betriffande sjilva tillstindsfrigan — som motiverar ett provotidsforfarande.®

Stréalskyddslagen liksom kérntekniklagen uppvisar diremot en annan ordning. For
andring av foreskrifter eller villkor som har meddelats enligt ndgon av dessa bada
lagar finns inte ndgra motsvarande formella begridnsningar i fraga om ingripanden
mot tillstandsgiven verksamhet enligt de foreskrifter som géller enligt miljobalken.
Den centrala myndigheten, SSM, har befogenhet att forbjuda verksamheten eller
dndra ett villkor eller annan bestimmelse — 1 skdrpande eller mildrande riktning —
utan att ndgra sirskilda former vid sidan av forvaltningslagen behover iakttas.

5 Om stegvis provning
5.1 Miljébalken

Mark- och miljddomstolen slar fast att en eventuell fortsatt utredning efter ett beslut
om tillatlighet enligt miljobalken inte kan tilldtas inverka pd beddmningen av om
slutférvaret &r langsiktigt sékert. Ddrmed har domstolen lagt fast att ett besluts
tillatlighet inte 4r suspensivt enligt miljobalkens tilldtlighetsregler, utan det finns en
sista dag for bedomningen vad som é&r langsiktigt sékert och den dagen ar dagen for
regeringens beslut om tillatlighet.

Har regeringen funnit en verksamhet tillatlig enligt miljobalken innebédr det att
verksamheten normalt ocksd ska ges tillstdind vid den fortsatta provningen.

8 Vid tillstdndsprovningen av tillstdnd till ESS-anldggningen i Lund, mark- och miljédomstolens
deldom i Vixj6 i mal M1007-12 skt domstolen upp provningen av fragor som radioaktivitet och
omhindertagande av slutligt omhéndertagande av radioaktivt avfall.
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Annorlunda dr det som ndmnts enlig strélsdkerhetslagstiftningen. Den bundenhet vid
bedomningen vid beslutstillfillet som manifesteras i miljobalken aterfinns som
tidigare ndmnts inte i stralsédkerhetslagstiftningen.

5.2 Kdrntekniklagen
SSM har framhallit att en provning enligt kdrntekniklagen — till skillnad fran
miljobalken — bygger pa en stegvis provning som omfattar fyra steg.

Av de fyra stegen, nedan redovisas som punkter, foljer att SSM:s granskning syftar
till att etappvis bedoma om det finns forutsittningar for en sdkande att etablera en
sokt verksamhet sd att den kan forvintas komma att bedrivas pa ett sddant sétt att
géllande krav pa sikerhet och stralskydd med allt storre sékerhet stegvis kan komma
att uppfyllas i1 senare skeden for att s sméningom vara helt uppfylit.

Den stegvisa provningen kan beskrivas enligt féljande.

1. Ett forsta steg som innebér en principiell provning for att pd en dvergripande niva
beddma om det finns forutsittningar for en sdkande att etablera en sokt verksamhet
sd att den kan forvintas komma att bedrivas pé ett sddant sitt att gillande krav pé
siakerhet och strilskydd kan komma att uppfyllas vid efterfoljande steg (innan
medgivande om uppforande, provdrift, respektive rutinméssig drift) i den stegvisa
provningen. Beslut om att medge tillstand eller ej fattas av regeringen.

2. Ett andra steg som innebér att ett medgivande fran myndigheten att inleda sjilva
uppforandet av en kérnteknisk anldggning baserad pd en s.k. prelimindr
sdkerhetsredovisning (PSAR). Redovisningen 1 PSAR utgér en teoretisk
beskrivning/modell av hur géllande krav pa sikerhet och stralskydd konkret ar tdnkta
att uppfyllas for verksamheten i rutinmaéssig drift.

3. Ett tredje steg som innebir ett medgivande fran myndigheten att inleda provdrift
av anlidggningen baserat pd en fornyad sdkerhetsredovisning (SAR) som innehaller
en forsta version av s.k. sdkerhetstekniska driftsforutsattningar (STF). Redovisningen
1 den fornyade SAR utgor redovisning av faktisk kravuppfyllelse for konstruktioner
och installationssystem samt en teoretisk beskrivning/modell av hur gillande krav pé
sakerhet och stralskydd konkret dr tinkta att uppfyllas for sjdlva driften.

4. Ett fjirde steg som innebdr ett medgivande frdn myndigheten att inleda
rutinmissig drift av anldggningen baserad pa en redovisning av ny version av SAR
som kompletterats med erfarenheterna frdn provdriften samt uppdaterade
sdkerhetstekniska driftsforutsattningar (STF). Redovisningen i den kompletterade
SAR utgdr redovisning av faktisk kravuppfyllnad for savidl konstruktioner och
installationssystem som for sjilva driften av anlaggningen.

SSM:s bedomning av SKB:s ansdkan i denna stegvisa process utgor alltsd det forsta
steget 1 processen enligt ovan. Denna beddmning har ocksd enligt uppgift varit
tillgdnglig for mark- och miljodomstolen vid dess beredning av
tillatlighetsprovningen enligt miljobalken.
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Av ovanstdende framgar att ndgon beddmning av egentlig kravuppfyllnad inte later
sig goras forrdn anldggningen uppforts (faktisk kravuppfyllelse for konstruktioner
och installationssystem) och efter genomford provdrift (faktisk kravuppfyllnad for
sjdlva driften).

5.3 Slutsats

Det ar enkelt att konstatera att de olika tillvigagéngssitten inte gar att fOrena,
antingen provar man tillatlighet eller tillstind vid samlat tillfdlle som mark- och
miljodomstolen eller s& gor man en stegvis provning i etapper som SSM. Det ar alltsa
nodvéndigt att avgora vilken provningsordning som ska ha forsteg sérskilt som en
dubbelprovning av samma frdgor ska undvikas. Losningen &r att gora ett lagval, ett
val som séalunda gors for att undvika en eventuell dubbelreglering av samma sak.

6. Lagval
6.1 Principiella utgangspunkter

Av allminna lagvalsregler foljer att miljobalken ska tillimpas parallellt med annan
lagstiftning som reglerar verksamheten i fraga. I svensk ritt tillimpas i frdga om
lagval principen om lex specialis. Denna princip innebér att en regel eller lag som
sdrskilt reglerar ndgot specifikt, ndgot uttalat, ska ges foretrdde vid tillimpningen
framfor en mer allmén forfattningsreglering av den aktuella saken. I den utstriackning
”speciallagen” reglerar en utmérkande fraga mer i1 detalj dn vad miljobalken anger,
blir alltsda miljobalkens regler endast kompletterande, dvs. de kan vid behov fylla ut
specialregleringen till angrinsade omrédden som exempelvis artskydd eller biologisk
mangfald. Vid beddmningen av stralsdkerhet &r det foljaktligen SSM:s foreskrifter
som dger foretrdde 1 den utstrickning myndigheten har reglerat saken, eftersom
miljobalken saknar uttryckliga eller specifika foreskrifter om strilsidkerhet for
sérskilda fall eller forhallanden.’

Vissa bestimmelser 1 miljobalken dr dock av en sddan art att de maste iakttas, hir &r
balken speciallag. Det giller t.ex. foreskrifter for skyddade omrdden, meddelade med
stod av 7 kap. miljobalken, och miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. miljobalken,

% Ett exempel pa att specialregleringen har foretride aterfinns i prop. 2017/18:94 med forslag om
stralskyddslag. Dér ges exemplet att bestimmelser om fastighetsdgares ansvar for radon i bostider och
lokaler aterfinns dven i 9 kap. 9 § miljobalken. Den paragrafen innebir att dgare eller
nyttjanderéttshavare till berérd egendom ska vidta de dtgirder som skéligen kan krévas for att hindra
uppkomsten av eller undanrdja oldgenheter for manniskors hilsa. Med oldgenhet avses t.ex. radon.
Paragrafen i stralskyddslagen om fastighetsdgares ansvar for radon dock &r en specialregel i
forhéllande till bestimmelsen i1 miljobalken och stéller i huvudsak mer langtgaende krav dn
miljobalken i fradga om bostéder. Bestimmelsen i stralskyddslagen ska dérfor tillimpas fore
bestimmelserna i miljobalken.
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foreskrifter som ska tillimpas och iakttas vid all verksamhet som riskerar att paverka
miljon.

6.2 Prop. 1997/98:90 Féljdlagstiftning till miljébalken

I propositionen om foljdlagstiftning till miljobalken uppmarksammades miljobalkens

forhallande till annan lagstiftning. Regeringen anforde har.'”

Reglerna i miljobalken skall enligt huvudregeln gilla for miljopaverkande verksamheter
dven om dessa omfattas av annan lagstiftning. Miljobalken och de andra lagarna giller
alltsd parallellt i den bemirkelsen att regler om vad som skall iakttas vid utdvandet av
verksamheten kan finnas i bade miljobalken och andra lagar. Exempelvis skall den som
bedriver gruvdrift f6lja reglerna i s&vél miljobalken som minerallagen (1991:45). Detta &r
inte ndgon nyhet. Redan i dag maste en verksamhetsutovare iaktta reglerna i olika
lagstiftningar. Det forhallandet att lagarna géller parallellt kan i ndgra enstaka fall leda till
att bestimmelser i miljobalken kan komma i konflikt med miljéregler ide nyss nimnda
lagarna. En bedomning méste da goras i det enskilda fallet med utgéngspunkt i allmdnna
lagvalsprinciper. Enligt regeringens mening dr det likvdl ldmpligt att i héndelse av
normkonflikter inféra regler som tar bort oldgenheterna av att tvad bestimmelser géller
parallellt. Vid ett sddant arbete bor foljande utgangspunkter gilla. Om det direkt kan
konstateras att regeln i den andra lagen inte bor gélla skall regeln dndras eller upphévas.
Detta ar fallet niar bestimmelsen enbart berdr fragor som regleras i miljobalken och
bestdmmelsen inte stéller krav utdver miljobalken. I de fall regeln omfattar annat dn sadant
som regleras i miljobalken bor den std kvar. I detta fall bor bestimmelsen dndras sa att
materiella krav i nivd med miljobalkens regler stélls. Exempel pa en sddan bestimmelse
finns i 13 kap. 4 § minerallagen (1991:45), dir det stadgas att koncessionshavaren skall
utfora efterarbete nir koncessionen upphér, i den méan det &r motiverat fran allméin eller
enskild synpunkt. Sid 148 f. Om en regel omfattar miljokrav utdver vad som anges i
miljobalken skall den naturligtvis sta kvar. Detta kan vara fallet i stralskyddslagstiftningen.

Ett utmirkande drag for foljdlagstiftningspropositionen &r att regeringen gang efter
annan framhaller att dven vid tillimpningen av lagstiftning utanfor miljobalken far
inte tillimpningen bli mindre omsorgsfull i frdga om hansyn till omgivningen.
Séledes framholl regeringen betrdffande exempelvis miljohdnsynen vid
tillampningen av luftfartslagen och farledslagen “att beslutsmyndigheterna enligt
allménna forvaltningsrittsliga principer har ett ansvar for att &rendena blir
tillfredsstédllande utredda. Darmed har de ocksd en befogenhet att forordna om de
kompletteringar av beslutsunderlaget som de beddémer erforderliga™.!! Att

motsvarande giller SSM fér sdgas vara en sjadlvklarhet.

Nar det gillde att utveckla resonemanget om lagvalsprincipen, valde regeringen att

anvinda skogsvardslagstiftningen som exempel och anforde. '
Nir tva bestimmelser som ar tillimpliga pa samma frdga leder till olika resultat och
bestdimmelserna alltsa ar oférenliga, maste en bedomning goras av vilken bestimmelse som
skall tillimpas. Av allménna lagvalsprinciper foljer i forevarande fall att de detaljerade
foreskrifterna om miljohénsyn i skogsvardsforfattningarna skall tillimpas. Lagrddet har
foreslagit att det lagval som skall goras regleras direkt i lagtexten. Regeringen gor dock den
bedomningen att ndgon uttrycklig lagreglering inte behdvs, eftersom den valda metodiken
med tillrdcklig tydlighet knyter an till allmédnt erkinda lagvalsprinciper. En
tillsynsmyndighet far saledes inte med stdd av miljobalkens allménna hédnsynsregler

10Sid 148 f.
11Sid 196 och 202.
12Sid 244 f.
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meddela forelagganden om bredden pé skyddszoner med trdd och buskar som lamnas kvar
mot vattendrag, eftersom bestdmmelser om séddana skyddszoner finns i Skogsstyrelsens
foreskrifter. Daremot kan med stdd av miljobalken krav stdllas pa t.ex. kemikaliehantering,
eftersom sddan hantering inte regleras i skogsvardsforfattningarna. En lagvalsprovning
leder nidmligen till beddmningen att om en frdga om miljohdnsyn ar oreglerad i
skogsvardsforfattningarna kan miljobalkens hansynsregler laggas till grund for ingripanden.
Miljobalkens hénsynsregel om forsiktighetsmétt (2 kap. 3 §) blir saledes tillimplig i de
fragor som inte ar sérskilt reglerade i skogsvardsforfattningarna.

Det forda resonemanget kan givetvis foras ocksd med stralsikerhet som
utgangspunkt.

6.2.1 Stralsdkerhetslagstiftning i foljdlagstiftningen

Sedan det fran SSI och SKI vid remissbehandlingen framfordes kritik mot att
miljobalken skulle omfatta joniserande stralning svarade regeringen pa kritiken i

propositionen om foljdlagstiftning till miljobalken. Regeringen anforde dir.!

Miljobalken innehéller i jamforelse med kdrntekniklagen regler avseende yttre faktorer som
kan péverka ménniskors hilsa eller miljon negativt eller som kan dventyra en langsiktigt
god hushéllning med mark, vatten och den fysiska miljon i 6vrigt. I miljobalken ges alltsa
generella bestimmelser om miljohdnsyn. Bestimmelserna skall iakttas av alla. Genom att
kéarntekniklagens bestimmelser sé tydligt inriktas pa sékerheten i kdrnteknisk verksamhet
bedoémer regeringen, i likhet med vad som anforts i remissyttrandet fran Lunds universitet,
att de normalt bor kunna tillimpas vid sidan om miljobalkens bestimmelser utan att det
behover ge upphov till ndgon oklarhet om vilken bestimmelse som giller framfor den
andra i olika situationer. Det betyder att ytterligare krav pa hinsyn till miljon skall kunna
stdllas enligt miljobalken pa den som bedriver kérnteknisk verksamhet, exempelvis i fraga
om buller, vattenverksamhet, resurshushéllning m.m. P4 samma sétt som i dag skall alltsa
bestimmelser med generell rickvidd i annan skyddslagstiftning, som t.ex. miljobalken,
gélla ocksa for kédrnteknisk verksamhet

Svaret frén regeringens sida skulle kunna bibringa ldsaren uppfattningen, att avsikten
med utvidgningen skulle vara att miljobalken skulle gilla mer generella miljokrav
men inte joniserande strlning. Tveksamhet av en sddan tolkning blir dock tydlig nér
regeringen dterkommer i &mnet enligt foljande:

Med anledning av vad SK7 har anfort om oklarheter betrédffande provningen av kédrntekniska
anldggningar m.m. hinvisar regeringen inledningsvis till vad som har anforts i
propositionen med forslag till miljobalken (prop. 1997/98:45, del 1 s. 328). Av vad som
anfors dir framgér att tanken &r att alla utslipp och storningar frén kérntekniska
anldggningar i framtiden skall provas av den regionala miljdodomstolen, dvs. dven utsléppet
av radioaktiva dmnen och frigor om joniserande strilning. Ar #rendet av det slaget att
regeringen skall prova tillatligheten enligt 17 kap. MB, dvs. motsvarigheten till nuvarande
4 kap. naturresurslagen, skall miljddomstolen efter beredning av drendet Sverldmna det till
regeringen for provning. Det kan forutséttas att miljddomstolens handldggning enligt
miljobalken sker parallellt med en beredning hos SKI av tillstindsérendet enligt
kéarntekniklagen. Tillatlighetsprovning enligt miljobalken och tillstindsprévning bor dérvid
samordnas sa att savdl miljddomstol som berérd kommun har tillgdng till
expertmyndigheternas granskningsrapporter i karntekniklagsdrendet vid sin behandling av

13 Sid 266.
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tillatlighetsprovningen enligt miljobalken. Aven regeringens slutliga beredning och beslut
enligt de bada lagarna bor ske samordnat, sdvida inte regeringen delegerat beslutanderitten
i kérntekniklagsdrendet till myndighet. Efter att tillatlighetsprovningen enligt miljobalken
har slutforts hos regeringen lamnas drendet ater till miljodomstolen om det krévs tillstind
enligt miljobalken och d& provas alla utsldpp och storningar frén anldggningen. Den
regionala miljddomstolen dr d& provningsmyndighet i forsta instans. Forhallandet mellan
miljobalken och stralskyddslagen hindrar inte att tillsynsuppgiften savitt giller iakttagandet
av stralskyddsvillkoren kvarstar pa SSI. Den utvidgade definitionen av miljofarlig
verksamhet i 9 kap. 1 § MB behdver darfor enligt regeringens formenande inte leda till
nagra samordningsproblem. Regeringen ser inte heller ndgon grund for SKI:s farhdgor om
att villkor enligt miljobalken kan komma att kolliderar med villkor meddelade med stod av
kérntekniklagen respektive stralskyddslagen. Regeringen anser tvédrtom att den samlade
provningen av storningskéillor som medges genom miljobalken skapar forutséttningar for en
battre helhetsbild av riskerna for miljon och ger samtidigt betydande fordelar nér det géller
stralskyddskontrollen. SKI:s roll som expertmyndighet pa kérnteknikomradet skall
naturligtvis bibehdllas oavsett miljobalksreformen och det dr sjdlvfallet SKI som i
framtiden utvar tillsynen enligt kiirntekniklagen. '

Senare 1 propositionen (sid 274.) fortydligas 1 friga om strilskyddslagens férhdllande

till miljobalken:

Naturligtvis kan det inte helt uteslutas att miljobalkens bestimmelser i ett visst fall kommer
i konflikt med nigon bestimmelse i strdlskyddslagen eller att forhallandet mellan
lagverkens bestimmelser kan uppfattas som oklart. Enligt regeringen finns det dock inga
skal att 6verdriva oldgenheterna av detta. Stralskyddslagen innehéller praktiskt taget i alla
delar inom sitt tillimpningsomrade en specialreglering for stralskyddet. For den hiandelse
det skulle uppsta tvekan om det i miljobalkens eller stralskyddslagens bestimmelse stills
fran miljosynpunkt langre gdende krav savitt giller stralskyddet bor det enligt regeringens
mening i rattstillimpningen vara fullt méjligt att med stéd av allmédnna réattsgrundsatser for
16sning av lagkonflikter bestimma vilken bestimmelse som skall gélla framfor den andra.
Vidare ar det enligt regeringens beddmning liten risk for dubbelprovning eftersom
tillstdndsplikten enligt stralskyddslagen &r specialreglerad och huvudsakligen delegerad till
SSI. Dessutom kan det forvintas att berdrda myndigheter liksom i dag samrader i de fall
dir det kan rada tvekan. Foljaktligen anser regeringen att SSI dven efter miljobalkens
ikrafttridande har en klart definierad roll som tillstdnds-, tillsyns- och expertmyndighet pa
stralskyddets omréde.

Det kan av vad som hir citerats dras slutsatsen att domstolen vid sin provning ar
oforhindrad att prova alla frdgor som ror kdrnteknisk verksamhet, men for den
héndelse det skulle bli friga om en dubbelprévning, alltsd en prévning av samma
sak, géller allménna lagvalsprinciper.

6.3 Frdagan om lagval i senare offentligt tryck

Frdgan  har  aterkommit 1 senare  sammanhang. Séledes  &terkom
Kérnsdkerhetsutredningen, SOU 2003:100, i ndgon man till saken och foreslog att 24
kap. 1 § miljobalken skulle kompletteras med ett nytt stycke, dér det skulle slas fast
att villkor, foreldggande eller foreskrift som har meddelats med stdod av
karntekniklagen respektive stralskyddslagen ska tilldimpas istéllet for dom eller beslut

14 Sid. 270.
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enligt vad som f6ljer av miljobalken, om nagon av de manga forpliktelser som foljer
av strilsidkerhetslagstiftningen innebér strdngare eller mer langtgdende sédkerhets-
eller stralskyddsétgirder. Regeringen avfardade emellertid forslaget som onddigt och
anforde att tillsynsmyndigheterna pa strilsikerhetens omrade dr oforhindrade att
ingripa med stdod av respektive speciallagstiftning, dven da det finns avvikande
villkor 1 en verksamhets miljobalkstillstand. Om ett sddant ingripande innebar
strangare eller mer langtgdende atgdrder kommer det 1 praktiken att bli dessa som
giller, eftersom efterlevnaden ar straffsanktionerad. Den foreslagna lagéndringen
skulle dirfor endast bekrifta ett forhallande som redan giller fastslog regeringen. !>

I propositionen en effektivare miljoprovning (prop. 2004/05:129) diskuterar
regeringen den foreslagna ordningen med en mer begrinsad obligatorisk
tillatlighetsprovning frén regeringens sida och sdger dir i friga om en bibehallen
obligatorisk regeringsprovning av kérntekniska anldggningar och det radande

forhdllandet mellan miljobalken och kérntekniklagen bl.a.:
Regeringen provar dessutom sddana anldggningar som behovs i slutforvarssystemet enligt
lagen (1984:3) om kérnteknisk verksamhet (kdrntekniklagen). Provningen enligt balken och
kéarntekniklagen avser skilda fragor. Den provning som sker enligt kdrntekniklagen é&r
framfor allt inriktad pa sdkerhetsfragor. Provningen enligt balken avser mer dvergripande
fragor sdsom anlidggningens lokalisering, art och omfattning samt frdgor om verksamhetens
effekter pd markanvéndning, miljon, energi och transporter m.m. De tvd prOvningarna
sammantagna ger en samordnad och dndamadlsenlig provning. Regeringen delar den
uppfattning som har framforts av flera remissinstanser att en férdndring av regelverket for
anldggningar for karnteknisk verksamhet riskerar att visentligt forsvara genomforandet av
pagédende projekt. Eftersom anldggningar for kdrnteknisk verksamhet ndstan alltid ar av
nationellt intresse, sammantaget med den provning som sker enligt kdrntekniklagen, talar

starka skdl mot att — utan ett vil utrett forslag av hela regelverket kring kérntekniska

anldggningar — dndra regelverket for sdédana verksamheter. 16

Om regeringen i foljdlagstiftningspropositionen intog en inte entydig hallning till
provningens omfattning enligt miljobalken blev dock tolkningen fran regeringens
sida helt entydig med detta uttalande, dock kan det sagda inte sdgas utgdra nagon
rittskélla, dd det kom flera ar efter foljdlagstiftningspropositionen och utgdér motiv i
efterhand, ndgot som inte godtas vid lagtolkning.

Vad man kan konstatera dr att nagot stod 1 sjdlva lagtexten eller réttare sagt ndgon
begransning 1 lagtexten till miljobalken finns alltsa egentligen inte nér det giller hur
domstolarna ska se pd forhédllandet mellan lagarna, men motiven hénvisar till
forvaltningsrittsliga principer som myndigheternas utredningsskyldigheter och vid
tolkning av vad som gidller 1 det enskilda fallet tillimpningen av allminna
lagvalsprinciper for att undvika dubbelreglering av samma fraga. I ljuset av det blir
en domstolstolkning av lagstiftningen av avgdrande betydelse for besvarande av
frdgan hur man ska se pa rollférdelningen. Uttalandet i propositionen En effektivare

15 Prop. 2005/06:76 sid. 29.
16 Prop. 2004/05:129 sid. 81.
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miljoprovning har mojligen haft betydelse for hur Mark- och miljodverdomstolen sag
pa forhallandet i avgdrandet MOD 2006:70.

6.4 Praxis genom MOD 2006:70 — en samordnad tillimpning

Det exemplet som framhdlls fran praxis och som illustrerar hur dévarande
Miljooverdomstolen bedomde fragan om lagkonkurrens och parallella prévningar av
tillstdnd dr som antytts mélet om tillstand till befintlig och utdkad verksamhet vid
Ringhals kirnkraftverk, MOD 2006: 70. Domstolen slog fast att det inte foreligger
nagra hinder for domstolen mot att, om det behdvs, meddela villkor enligt 22 kap. 25
§ forsta stycket miljobalken, dven i friga om kirnsikerhet och strilskydd).!” Den
centrala fragan vid prévningen var emellertid om det i tillstdndet fanns skél enligt
miljobalken att foreskriva ytterligare villkor som reglerar stralskyddet och
kirnsdkerheten én vad strélsdkerhetsmyndigheterna hade gjort.

Ringhals argumenterade i malet att de réttskraftsregler som géller enligt miljobalken
inte har nigon motsvarighet i lagarna om kérnteknik och strélskydd och att
specialregleringen ger en uttommande reglering i fragor om sdkerheten for
omgivningen. Ringhals framholl dérvidlag att det inte finns ndgot utrymme for
villkor om strilskydd och sdkerhet av annat &n mycket dvergripande slag. Denna
instdllning delades av SKI och SSI vilka ansett att det ldmpligen bor ankomma pé
myndigheterna att i sina respektive foreskrifter och beslut foreskriva villkor om
kirnsédkerhet och stralskydd.

MOD, som alltsa inte delade SSI:s och SKI:s instillning om respektive myndighets
exklusiva kompetens, fann likvél att en 1dmplig balans dstadkoms mellan & ena sidan
specialmyndigheterna, ddvarande Kirnkraftsinspektionen och Strélskyddsinstitutet,
och 4 andra sidan miljddomstol genom att myndigheterna reglerar verksamheten mer
1 detalj enligt sina fOreskrifter medan miljodomstolen gor en generell avvdgning
mellan kostnad och nytta av de atgdrder som kommer att presenteras genom
utredningsvillkoret, alltsd en avvagning framst enligt 2 kap. 7 § miljobalken.

MOD gjorde saledes bedémningen att det var en limplighetsfriga; det var limpligast
att miljoprovningen i domstol tog sin utgangspunkt i vad som var rimligt att begéra i
friga om sikerhet med beaktande av kostnadsaspekterna. Hirigenom undvek MOD
lagvalsfrigan, men den bér likvil ha spelat roll for MOD:s sitt att angripa problemet.

Av hur MOD och underinstansen i Ringhalsmélet redovisat rollfordelningen mellan
domstol och myndigheter 1 avvidgningen mellan vad var och en av aktérerna ska ha
for inflytande pa tillstindsprovningen, kan ingen annan tolkning goras dn att en
avgorande fraga har varit att var och en av tillsynsmyndigheterna, (som numera
begréinsas till SSM), har mandat att pa egen hand ingripa mot verksamheten, om det
skulle visa sig nddvindigt. Dirigenom ansdg sig MOD kunna avgrinsa vad som var

7 tanken ir att alla utslipp och storningar fran kirntekniska anldggningar i framtiden skall provas av

den regionala miljédomstolen, dvs dven utsldppet av radioaktiva &mnen och fragor om joniserande
stralning”. (Se prop.uttalande i anknytning till fotnot 13).
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lampligt att reglera i en dom enligt miljobalken och domstolen kunde darfor ocksa
avstd fran att bedoma sadant som rorde stdllningstaganden 1 avancerade
stralsdkerhetsfragor.

Domen, som ir den enda i sitt slag fran en Gverinstans, fir anses vara véigledande hur
avgransningen bor goras mellan miljobalken och strilsdkerhetslagstiftningarna.

7. Miljobalkens betydelse for SSM vid tillstindsprovning enligt kirntekniklagen
7.1 Prioriteringen vid lagvalet

Forhéllandet miljobalken till kdrntekniklagen kan enklast beskrivas med att det ar
verksamhetsutévaren, SKB, som i sin verksamhet ska ha wvidtagit tillrickliga
skyddsétgarder och forsiktighetsmatt i Gvrigt samt dven beaktat miljobalkens mél och
tillimpat hdansynsreglerna sévil de allmidnna som de sérskilda. SSM:s roll &r att prova
huruvida verksamhetsutovaren kan leva upp till och iaktta kraven. SSM ska alltsa
prova verksamheten enligt vad som framgar av 2 kap. miljobalken, eller med andra
ord prova frigor som vad verksamhetsutdvaren och hans verksamhet kan visa 1 fraga
om kunskap, forsiktighetsmétt, platsval hushdllning med rdvaror och
kemikalieanvdndning, och om allt detta kan anses vara tillrickligt fran ett
stralsdkerhetsperspektiv, om verksamhetsutovaren astadkommer vad som kan
kvalificeras som en séker stralmiljo.

Miljobalkens allménna hinsynsregler séger ingenting om den nirmare utformningen
av de forsiktighetsmatt eller skydd som det aligger verksamhetsinnehavaren att
inrétta eller vilka kunskaper han ska ha. De allmidnna hénsynsreglerna kvalificerar
kraven till nivin att de ska motsvara de forsiktighetsmatt ”som behdvs”. Ocksa
platsvalet uttrycks i termer som “en plats som dr ldmplig”. De allménna
hénsynsreglerna betecknar i allméngiltiga och allomfattande termer vad som ska
efterstrivas och sitter en norm och samtidigt en kvalifikationsgréns for de krav som
kan stillas pad verksamhetsutdvaren. De allmdnna hinsynsreglerna ar salunda vad
som 1 juridiska termer skulle kunna kallas for ”generalklausuler” som ska gélla for
provningen och iakttas i verksamheten.'® Normernas materiella innebord bestims
nidrmare ndgon annanstans, antingen genom kompletterande normgivning, oftast
genom myndighetsforeskrifter, eller som en skélighetsstandard eller réttslig standard,
det senare en normbildning vid sidan av bindande normfGreskifter, t.ex. som
byggstandarder, tekniska standarder som ISO 14001 eller som rad eller
rekommendationer fran myndigheter eller vetenskapliga organ. Allt detta maste eller
ska kunna ingd 1 det underlag som fullstindigar innehdllet av de allménna
hiansynsreglerna och som samtidigt bildar utgangspunkten vid provningen och som
ska kunna inverka pd bedomningen vid provningen av tillatligheten, tillstdndet
liksom villkoren for verksamheten.

18 Med generalklausul menas hir en paragraf som utgor en tillimpningsregel och som tdcker in manga
olika situationer jamfort med en lagregel som ticker in en mer specifik situation.
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Det dr sd som miljobalkens betydelse for SSM manifesteras vid myndighetens
tillimpning av 2 kap. miljobalken och de Overvdganden och lagval som
tillimpningen innebédr. Som tidigare beskrivits dr det den lag som mer specifikt
reglerar frigan som har foretriide, om det skulle uppsta risk for en dubbelreglering.'®
Miljobalkens regler blir 1 stéllet kompletterande och utfyllande och utgor
miniminivan, “golvet” fér vad som kan anses vara godtagbart for bedomningen av
stralsdkerheten. Kérntekniklagen och stralskyddslagen med dess foreskrifter, liksom
standarder och rad fran vetenskapliga organ, dr vad som till stor del ger 2 kap.
miljobalken dess materiella innehdll. Innehallet i uttryck som “vad som behovs” eller
vad som dr “en lamplig lokalisering” fylls fOorst genom en tillimpning av
stralsiikerhetslagstiftningen med sitt egentliga innehll.?® Det 4r med utgéngspunkt i
paragrafens fullstdndiga innehall i ett stralsakerhetssammanhang som SSM ska prova
om verksamheten kan anses vara tillatlig. Miljobalkens betydelse for SSM i
tillstindsprévning enligt kirntekniklagen blir alltsi en avvigning; den som MOD
gjorde i MOD 2006:70 i friga om vem som bedomer vad en tillstindsansdkan och
dér resultat blir en samordnad provning inte en dverprovning

7.2 Hur kunde man komma till olika resultat?

Svaret pd den fragan ar savitt jag forstdr hur beviskravet ska forstds, skillnaden
mellan hur domstolen bedomer risken med kapselns inkapsling jamfort med vad
SSM gjort. Domstolen tar stéllning fran vad 2 kap. 1 § miljobalken sdger och da &r
utgangspunkten for ett tillstyrkande av tillatligheten, att utredningen genomgéende
haller den kvaliteten att alla fOrutséittningar for tillstdnd foreligger. SSM beddomer
frigan enligt sin etappvisa beddmning och med den utgingspunkten kan
myndigheten sédga att grund foreligger for att tillstyrka tillatligheten. Den provning
som sker enligt kdrntekniklagen innefattar ett problem jamfort med miljobalken
darfor att det enligt kdrntekniklagen inte 4r mojligt att nu pavisa att den sékerhet som
miljobalken krdver finns i dag: det gar helt enkelt inte att pad sakens nuvarande
standpunkt visa att samtliga sidkerhetskrav ar uppfyllda. Det dr forst nir provdriften
paborjas som sddan kunskap 1 det ndrmaste har vunnits, den kunskap som ligger till
grund fOr att anldggningen succesivt ska kunna fa sin mer bestimda utformning i alla
delar.

Det handlar om riskbedomning. Kan man 1 dag fran en riskbedomning sédga att
SSM:s foreskrifter som SSMFS 2008:37 med foreskrifter och allménna rdd om skydd
av ménniskors hilsa och miljon vid slutligt omhéndertagande av anvént kiarnbransle
och kdrnavfall kan iakttas? I 5 §, som beskriver skydd for ménniskors hélsa, anges att

19 Nigot som regeringen framholl 1 foljdlagstifiningspropositionen, prop. 1997/98:90 sid. 274.

20 P4 ndgot annat sitt gér inte heller att forstd inneborden av 5 b § kidrntekniklagen som séger att 2 kap.
miljobalken ska tillimpas vid provning av drenden enligt kidrntekniklagen. Alltsa att avsikten med
bestaimmelsen &r att provningen av miljobalkens hdnsynsregler i stralsikerhetssammanhang far sitt
materiella innehall d&ven genom karntekniklagen och vad som foljer av den. En annan tolkning skulle
gora bestimmelsen i kdrntekniklagen innehéllslds.
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ett slutforvar for anvint kiarnbrénsle eller kdrnavfall ska utformas sa att den arliga
risken for skadeverkningar efter forslutning blir hogst 10 for en representativ
individ i den grupp som utsétts for den storsta risken. Sannolikheten for
skadeverkningar pd grund av en strdldos ska Dberdknas med de
sannolikhetskoefficienter som redovisas i Internationella stralskyddskommissionens
publikationer nr 101a, 2006 och 103, 2007. Denna rittsligt bindande foreskrift
kompletteras med allminna rad frdn myndigheten (SMSFS 2018:9) dér det 1 sin tur
bl.a. hinvisas till rekommendationer och végledning fran vetenskapliga organ pa
stralskyddets omrade. Sa fylls alltsd generalklausulen i 2 kap. 3 § miljobalken ut av
kompletterande foreskrifter, myndighetens allménna rad om tillimpningen som i sin
tur till viss del bygger pé vetenskapliga rapporter. Diarigenom har foreskriften gjorts
sa fullstdndig som ansetts nddvindig. Om verksamhetsutovaren kan visa att han har
iakttagit samtliga dessa krav har han samtidigt fullgjort sin bevisborda enligt 2 kap. 1
§ miljobalken, han har dé visat att han kan folja de forpliktelser som foljer av de
allminna hénsynsreglerna. Problemet dr emellertid att verksamhetsutovaren i dag
inte med nddvindig sdkerhet kan visa att han 1 alla delar kan uppfylla kraveni 5 § i
forordningen SSM 2008:37.

Beaktansvirt i sammanhanget dr ocksa att det nu dr fraga om en tillatlighetsprovning
enligt miljobalken inte en tillstdndsprovning. En provning av tillatlighet ar i princip
uppbyggd pad samma sitt som en tillstdindsprovning med samma forfaranden
innefattande en miljokonsekvensbeskrivning dar det behdvs. I materiellt hinseende
maste provningsmyndigheten med sdkerhet kunna sla fast att fOrutsdttningar for
senare tillstind enlig miljobalken foreligger for att verksamheten ska anses tillatlig.?!
Det dr ocksa viktigt att inse att en tillatlighetsprovning inte kan omfatta ndgon
provotid till skillnad fran en tillstindsprovning. Osidkerheten fir alltsa inte vara
knuten till vdsentliga delar av verksamheten som sadan. Dérfor méste utredningen
som sdkanden presenterar vara robust.??

Slutforvaringsanldggningen i Forsmark maste sdgas vara ett utvecklingsprojekt som
ar unikt. Mot den bakgrunden goér SSM den stegvisa provningen av SKB:s
systembeskrivningar och sdkerhetsanalyser enligt bestimda beddmningskriterier som
nirmare framgdr av foreskrifter och vetenskapliga beddmningar.

21 En viss osikerhet om grinserna for tillitlighetens bindande verkan for den efterkommande
tillstandsprévningen finns efter Hogsta domstolens dom, NJA 2013 s. 613. HD menade dér att om en
sokande begdr tillstand till en verksamhet som kan paverka ett Natura 2000-omrade, ska domstolen
gora en samlad beddmning som uppfyller unionsrittens krav pa fullstindighet, exakthet och slutlighet.
Detta har ansetts gilla ocksé nér tillatligheten har provats i en sédrskild dom som har vunnit laga kraft.
Den samlade bedomningen ska i sddana fall ske vid den efterfoljande tillstindsprévningen utan hinder
av tillatlighetsdomen.

22vid tillstdndsprovningen av tillstand till ESS-anlédggningen i Lund, mark- och miljddomstolens
deldom i Vixjo6 i mal M1007-12 skt domstolen upp provningen av fragor som radioaktivitet och
omhéndertagande av slutligt omhédndertagande av radioaktivt avfall, nagot som alltsé inte hade varit
mdjligt om anldggningen i stéllet varit foremal for en tillatlighetsprovning.
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Vad SSM pa sakens nuvarande standpunkt kan séga dr att verksamhetsutovaren har
visat att han har forutsittningar att uppfylla kraven. Bevisbordan och beviskraven
ligger pa verksamhetsutovaren. Som saken stdr har SSM provat ansokan enligt det
forsta steget, alltsd en provning pa overgripande niva for att bedoma om det finns
forutséttningar for SKB att etablera den sokta verksamheten i Forsmark och om den
sé& smaningom kan forvdntas komma att bedrivas pd sddant sitt att gidllande krav pa
sdkerhet och strdlskydd kan uppfyllas allt eftersom de olika stegen intrdffar i den
stegvisa provningen.

Den provningen som SSM har gjort har utmynnat i att SSM har tillstyrkt ansokan.
Myndigheten sédger att inkapslingen och slutforvarsanlédggningen som tillhor SKB:s
system for det slutliga omhédndertandet av anvint kirnbriansle har forutsattningar att
uppfylla de stralsédkerhetskrav som behovs for att skydda méinniskors hélsa och
miljon mot skadlig verkan av joniserande strdlning. SKB har gjort troligt, att SSM:s
foreskriftskrav kommer att uppfyllas nir anldggningen tas 1 drift, siger SSM. SSM
sdger sig vidare ha gjort bedomningen att SKB ddrmed uppfyller, eller har visat att
bolaget har fOrutsittningar att uppfylla de allméinna hinsynsreglerna 1 2 kap.
miljobalken.

Och det ar har som problemet uppstar mellan mark- och miljddomstolens bedomning
och SSM:s stéllningstagande. Att man har forutsittningar att uppfylla de allmdnna
hénsynsreglerna ar inte detsamma som att visa att man har forutséttningar enligt
miljobalken att helt uppfylla beviskravet, inte nér det dr friga om att det kan vara risk
for allvarliga storningar lika lite som det rdcker med att det dr troligt att man kan
iaktta de sdkerhetskrav som framgar av SSM:s foreskrifter. Det &r ldtt att tolka
beviskraven hogre dn sd och vad 2 kap. 1 § miljobalken séger &r att det i samband
med provning av bl.a. tillatlighet &ligger verksamhetsutdvaren att visa, att han kan
iaktta de forpliktelser som fOljer av de allminna hdnsynsreglerna. Frigan blir
ndrmast vilka beviskrav som i dag ska gilla: ar det frdga om att vid en
tillatlighetsprovning tillrackligt sédkert kunna séga att det dr visar att tillrdckliga
skyddsétgdrder kommer att kunna vidtas eller ricker det med att for dagen kunna
sdga att SKB har visat att man har forutsdttningar och ndja sig med det dérfor att
man kan utgd fran att den dag anldggningen tas i1 drift kommer det att finnas
tillrackliga skyddsétgéirder vidtagna, alltsa savitt man kan bedoma i1 dag.

Kraven for sérskilda hédnsynsreglerna enligt stralsdkerhetslagstiftningen kan inte
sattas ldgre dn vad som foljer av miljobalken; det foljer av lagvalsreglerna, men
problemet hér dr som ndmnts, nir ska den bedomningen slutligen goras?

SSM anvénder uttrycken “troligt” och ”ha forutsittningar” Vad som ér troligt brukar
1 bevishdnseende jamforas med sannolikt och att ha fOrutsdttningar kan mdojligen
utstrickas till att det dr Overvigande sannolikt. Nar miljobalken sdger att
verksamhetsutovaren ska visa att hans planerade verksamhet ar tillatlig, alltsd pa en
sddan niva att tillstdnd ska kunna ges, sd innebér det att risken ska beddomas i
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forhallande till verksamhetens farlighet, alltsd hir ndrmast en forsumbar risk, och
vidare att kunskaperna ska wvara tillrickliga och att skyddsanordningar och
forsiktighetsdtgirderna till sin utformning &r betryggande, 14t vara att tekniken i
nagon begrinsad del kan behova provas fram genom tillfdlliga villkor, men det ska i
sa fall vara begransade, verblickbara och hanterbara risker.

Héar ror osdkerheten sjdlva kapselns skyddsformaga, alltsd det mest centrala i
verksamheten. Den osdkerheten som domstolen redovisar kan delvis forklaras av de
skilda forvaltningskulturerna. Miljoskyddslagen, som foreskrifterna om miljofarlig
verksamhet 1 miljobalken bygger pd, var en forvaltningsrittslig lagstiftning som inte
kédnde verksamheter med jonisk stralning eller med sddana tidsperspektiv som den
aktuella. Verksamheter enligt miljoskyddslagen som fabriker, deponier eller
vattenforetag innebar oftast Overblickbara risker och riskbedomningen kunde ske
utifrén tdmligen vilkénda forhdllanden

Beviskravet i miljobalken kan i forevarande sammanhang nérmast ocksé sigas vara
himtad fran forvaltningsritten. Sokanden vill ha ett tillstind och ska visa att
forutséttningar for tillstdnd foreligger. I forvaltningsratten har beviskravet beskrivits
pa foljande sitt.??

”Anledning att anta”. Bedoms vara ett lagt beviskrav.

e ”Kan antas” och "antagligt”. Bedoms vara ett beviskrav strax under medel.

e ”Overvigande skil”. Bedoms vara ett beviskrav omkring eller strax ver medel.

e ”Skilig anledning att anta”. Bedoms vara ett beviskrav strax éver “6verviagande skal”.

e ”Grundad anledning att anta”. Bedoms vara ett beviskrav omkring eller strax under
”sannolikt”, dvs. omkring ett medelhdgt beviskrav.

e 7Sannolikt”. Beddms vara ett medelhogt beviskrav.?*

e ”Siérskild anledning att anta”. Bedoms vara ett beviskrav omkring eller strax &ver
”sannolikt”.

e “Vilgrundad anledning att anta”. Bedoms vara ett hogt beviskrav.

e ”Hog grad av sannolikhet”. Bedoms vara ett hogt beviskrav.

e Klart framgar”. Bedoms vara ett hogt beviskrav.

e ”Synnerlig anledning att anta”. Bedoms vara ett hogt beviskrav.

o Klarlagd”, "styrka”, ”visa”. Bedoms vara ett hogt beviskrav.

e ”Mycket hog grad av sannolikhet”. Bedoms vara ett mycket hogt beviskrav.
e “Uppenbart”. Beddms vara ett mycket hogt beviskrav.

e Utrett”. Bedoms vara ett mycket hogt angrinsande exceptionellt hogt beviskrav.

23 Gustav Lindkvist: Utredningsskyldighet, bevisbérda och beviskrav i forvaltningsprocessen
(Norstedts Juridik, 2018, s. 336).

24 Sigs hos Ekeldf Ritteging IV s. (2009) sid. 200 motsvara omkring 75 procents sannolikhet givet
kvarstaende osdkerhet och anses inte vara ett hogt beviskrav.
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2 2

“Uttryckssétten “lagt”, “omkring medel” och “hogt” etc. relaterar till robustheten.
Robustheten ~ bor i forsta ~ hand  hanteras inom  ramen  for
utredningsskyldigheten/utredningskravet. Detta gidller 1 de situationer da
utredningsskyldigheten/utredningskravet ir méttlig eller omfattande.””

Det kan alltsa noteras att sdvdl domstolen som SSM har som utgdngspunkt samma
foreskrifter fran SSM, men myndigheten foresprékar att regeringen ska tillata
verksamheten enligt kdrntekniklagen medan mark- och miljddomstolen pa sakens
nuvarande standpunkt anser att en provning mot de allmidnna hénsynsreglerna i
miljobalken, ndrmast 2 kap. 3 §, ger till resultat att utredningen fran SKB behover
kompletteras.

Eftersom domstolen 1 visentliga stralsdkerhetsfrigor har beddmt samma
problemkomplex som SSM & som ndmnts forklaringen till de olika
stallningstagandena skillnaden i den ordning, den bedomningsgrund, som géller
enligt miljobalken och stralsdkerhetslagstiftningen i frdga om provningen av
slutforvarets langsiktiga sdkerhet.

8 Den slutliga bedomningen

Den avgorande skillnaden mellan domstolen och SSM &r som ndmnts framst synen
pa kapseln och riskerna.

Om man for enkelhetens skull utgdr fran att domstolen har haft fog for sin
beddmning, alltsé, kapseln dr enligt den utredning som finns for dagen, inte sa sdker
som det kan krédvas enligt 2 kap. 3 § miljobalken for att tillata en slutférvaring enligt
projektplanerna, dd uppkommer fragan: Kan man 4ndd ga vidare med projektet?
Stillningstagandet till den fragan hdnger samman med om det finns nigon risk for
minniskors hdlsa och miljon med ett beslut om att tillata den fortsatta projekteringen
mot slutforvar enligt ansdkan.

Jag ser det pa foljande sitt.

Det overgripande mélet med miljobalken &r att frimja en hallbar utveckling. Balken
ska tillampas sd att ménniskors hélsa och miljon skyddas mot skador. Om vi tar det
som utgéngspunkt och fortsitter med lagvalsprincipen. Stralsdkerhetslagstiftningen
ska da tilldimpas enligt miljobalkens dvergripande mal men med nirmare tillimpning
av stralsdkerhetslagstiftningens foreskrifter som kan sdgas ge de allméinna
hiansynsreglerna dess materiella innehéll i de tekniska fragorna.

Forst ndr verksamheten genomgatt flera etappvisa provningar enligt kiarntekniklagen
kan den nu aktuella riskfyllda verksamheten med slutforvar av kapseln pébdrjas. Nér
det sker ska tillimpbara sékerhetsforeskrifter i SSMFS till fullo vara uppfyllda. Ett

25 Lindkvist sid 336.
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iakttagande av dessa foreskrifter i alla dess delar liksom av rekommendationer fran
vetenskapliga organ och av tekniska standarder innebdr samtidigt att de allmidnna
hénsynsreglerna maste anses ha iakttagits bade av verksamhetsutdvaren och av SSM
vid dess slutliga provning. Brister verksamhetsutovaren i sina forpliktelser har SSM
bade ritt och skyldighet att upphiva tillstindet enligt kdrntekniklagen. Da kan inte
heller verksamheten med slutforvar av kapslar enligt miljobalken bedrivas. Ett
gillande tillstind enligt kérntekniklagen maste for en anldggning som den hér
aktuella vara nodvindigt for att ett tillstind enligt miljobalken ska kunna tas i
ansprak for vad det édr avsett for, hér alltsa slutforvaring av anvént kérnbrénsle med
inneslutning av visst utférande.

Vad jag forsoker sdga med detta dr att om man litar pa att SSM skéter sina uppgifter
enligt sina foreskrifter och standarder, alltsd enligt den ordning som miljobalken
forutsitter for forvaltningsmyndigheter i allminhet, finns det ingen risk enligt
miljobalken. De allminna hénsynsreglerna sa som de ska fOrstas till sin karaktér
forutsitter en tillimpning som till fullo har beaktat de sirskilda hidnsynsregler som
SSM foreskrivit. Slutférvaret kan med en sddan ordning inte accepteras enligt den
sista fasen 1 den etappvisa provningen enligt kérntekniklagen, om inte
forutsittningarna enligt samtliga etappvisa provningar dr uppfyllda. Brister i SSM:s
provning skulle ndmligen strida mot miljobalkens mal och &ven mot de allménna
hinsynsreglerna, de senare alltsd sedda i ljuset av de sérskilda hdansynsreglernas mer
specificerade krav. Dérfor dr stillningstagandet fran regeringen i tillatlighetsfradgan
inte beroende pd hur saken star 1 dag sd ldinge som SSM pé forvaltningsmassig grund
finner att det med "hdg grad av sannolikhet” eller motsvarande uttryck &r visat att
SKB klarar sina forpliktelser i den aktuella etappen och att SSM vid den sista
etappvisa provningen finner det “utrett” att SKB kan folja villkoren for
verksamheten. — Dock kan det vara pedagogiskt viktigt att regeringen 1 sitt beslut att
anmirker, att tillatlighet/tillstdnd enligt kdrntekniklagen &r villkorlig. Beslutet kan
upphévas, om sddana omstindigheter uppkommer som andrar de forutsittningar som
en gang bedomdes foreligga for beslutet.
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