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Varfor ett seminarium om redovisning av alternativ?

Hosten 2006 kommer Svensk Kérnbranslehantering AB, SKB, att
lamna in en ansdkan om att uppfdra en inkapslingsanlaggning for
anvant karnbransle. Bolaget har ocksa planer pa att anséka om att
fa anlagga ett slutforvar pa en foreslagen plats 2008. Men manga
fragor stélls infor ansokningsprocessen.

Vad innebédr den svenska lagstiftningens, séarskilt miljébalkens,
bestammelser nér det géller vilka alternativ som bor redovisas i an-
sokningshandlingarna? Ar miljodomstolar, regeringen och tillsyns-
myndigheterna dverens om vad som géller? | vilken utstrackning
ger den svenska lagstiftningen utrymme for andra bedémningar &n
rent juridiska vid miljoprévningen? Fragor kan ocksa stillas an-
gaende vad det &r som egentligen avgor vad som ar rimliga alterna-
tiv, och vad som dr skéliga tolkningar av framfor allt miljobalkens
bestdmmelser?

Syftet med seminariet var att ge kunskaper om innebdrden av
miljobalkens bestdmmelser om hur alternativa platser och metoder
ska redovisas i miljokonsekvensbeskrivningen. Avsikten var ocksa
att fa veta hur manga alternativ som SKB maste redovisa och hur
ingdende dessa ska behandlas. Seminariet tog ocksa upp vilka tolk-
ningar av lagen som kan anses rimliga. Sadana fragor belystes av
Jonas Ebbesson, professor i miljoratt vid Stockholms universitet
och Peggy Lerman, Lagtolken AB.

For att ge en dverblick informerades ocksa om vilka alternativa
strategier och metoder som diskuterats och undersokts samt vilken
process som lett fram till valet av platser for de nu pagaende tva
platsundersokningarna. Dessutom redovisade nagra centrala akto-
rer sina bedémningar av miljobalkens krav pa alternativredovisning.

Nagra bakgrundsfakta

Den svenska strategin for att ta hand om det anvanda ké&rnbrénslet
fran karnkraftverken &r att det ska direktdeponeras. Det ska laggas
i ett slutforvar utan att pa nytt upparbetas och anvandas. Svensk
kéarnbranslehantering AB, SKB, som gemensamt &gs av och arbetar
for karnkraftindustrin, har ansvar for att se till att avfallet hanteras
och slutforvaras pa ett satt som ar ofarligt for méanniskor och andra
levande varelser. Avfallet ska forvaras sdkert under de hundra-
tusentals ar det tar for radioaktiviteten i branslet att avklinga. I an-



Karnavfall - vilka alternativ for metod och plats bér redovisas? Rapport 2006:1

svaret ligger ocksa att ta fram underlag om olika alternativa |0s-
ningar for denna slutforvaring. SKB har bedrivit ett omfattande
forsknings- och utvecklingsarbete om den s.k. KBS-3-metoden.
Denna metod gar ut pa att det anvanda karnbrénslet sluts in i
kopparkapslar som har en inre kapsel av jarn. Kapslarna placeras,
med en omgivande barriar av bentonitlera, i ett tunnelsystem pa
400-700 meters djup i en bergrund som anses vara tillrackligt stabil.
Regeringen har accepterat denna metod som huvudlinje och antagit
den som ”planeringsforutsattning” nar SKB gjort platsundersok-
ningar for forvaret. Dadremot har inte regeringen slutligt tagit stall-
ning till SKB:s val av metod utan har understrukit att man gor detta
forst i samband med ansdkan om slutforvar.

SKB planerar att under 2006 lamna in en ansokan om att fa till-
stand att bygga och driva en inkapslingsanlaggning for anvant karn-
bréansle, lokaliserad i anslutning till det befintliga centrala mellan-
lagret for anvant k&rnbrénsle vid Oskarshamns kérnkraftverk. ca
tva ar senare, 2008, kommer en ansokan att lamnas in om att bygga
ett slutforvar for det anvanda karnbranslet. SKB kommer da ocksa
att lamna forslag till var forvaret ska ldggas, vilket, enligt dagens
planer, innebér antingen Simpevarpshalvon i Oskarshamns kom-
mun eller Forsmark i Osthammars kommun. | sista hand ar det
regeringens sak att fatta beslut bade om inkapslingsanldggning och
om ett slutforvar.

I den svenska miljolagstiftningen stalls krav pa att den blivande
verksamhetsutdvaren, i detta fall SKB, ska ta fram en miljokonse-
kvensbeskrivning, MKB, infor tillstindsprovningarna. Har ingar
krav pa att alternativa utformningar och platser tas med som under-
lag i beskrivningen. MKB:n med redovisade alternativ ska tas fram i
samarbete med olika berérda myndigheter, kommuner, allméan-
heten, inklusive enskilda sarskilt berérda (sasom boende i omra-
det), samt intresseorganisationer.

Statens karnkraftinspektion, SKI, och Statens stralskyddsinsti-
tut, SSI, samt Miljédomstolen kommer att ha en central roll nar
prévningen ska forberedas. Exakt hur beredningen av detta drende
kommer att ske avgor regeringen.



Rapport 2006:1 Karnavfall - vilka alternativ for metod och plats bor redovisas?

Platsvalsprocessen

Forsoken att finna en lamplig plats for slutférvaring av anvant
karnbransle och karnavfall startade 1977 da karnkraftindustrin, i
borjan tillsammans med staten, borjade med s.k. typomradesunder-
sokningar pa ett antal platser runt om i Sverige. Man undersokte de
geologiska forutsattningarna, bland annat genom borrningar i berg-
grunden. Valet av platser for undersokningarna skedde utan nér-
mare kontakt med befolkningen i de berérda omradena.

Undersotkningarna kom att motas av en ékande misstro bland de
boende i omraden dar provborrningar gjordes. Protester forekom
och i bl.a. Kynnefjall och Almunge kunde inte undersdkningarna
genomforas. SKB avbrot typomradesundersokningarna 1985 och
Overgick till att ga igenom redan befintliga data om den svenska
berggrunden. Resultaten av dessa oversiktliga studier (pa riks- och
pa lansniva) publicerades dock inte forran i slutet av 1990-talet.

Fran att ha bedrivit en mer teknik- och vetenskapsorienterad
“platsvalsprocess” borjade SKB i bdrjan av 1990-talet att l&gga
stOrre vikt vid de ndrmast berérda medborgarnas synpunkter. Bo-
laget skrev hosten 1992 brev till samtliga kommuner och “bjéd in”
dem att delta i arbetet att finna en lamplig plats for slutférvar. Man
understrok att det var fraga om ett frivilligt deltagande i sadana s.k.
forstudier och att kommunerna hade mojlighet att dra sig ur pro-
cessen ndr helst de 6nskade. Dessa kontakter ledde fram till att for-
studier kunde genomforas i Mald och i Storuman, men fragan om
en fortsattning i dessa kommuner foll efter kommunala folkom-
rostningar. Fornyade kontakter mellan SKB och de kommuner dér
det redan pagick karnteknisk verksamhet ledde fran mitten av
1990-talet till att forstudier kunde genomféras dels i Nykopings,
Oskarshamns och Osthammars kommuner, dels i tre grann-
kommuner till dessa (Hultsfred, Tierp och Alvkarleby). Samman-
lagt genomfordes alltsa forstudier i atta kommuner.

Forstudierna baserades huvudsakligen pa genomgangar av redan
befintligt material och innefattade inga provborrningar. Nar for-
studierna var fardiga uttryckte SKB 6nskemal om att fa genomfora
platsundersékningar i Tierps, Osthammar och Oskarshamns kom-
muner. Efter att regeringen hade uttalat att den inte hade néagra
invdndningar mot SKB:s val av platser beslutade Tierps kommun-
fullméaktige att avsla forslaget, medan daremot fullmaktige i Ost-
hammar och Oskarshamn med breda majoriteter stéllde sig posi-
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tiva. De tva platsundersokningarna, som innefattade provborr-
ningar, startade 2002.

SKBisarbete [\l oversicsstude
1995 | Nord-syclkustiniand 1998 |
[
Oversiktsstudie Kamtekniska | | | Lansvisa oversikisstudier 109899 |
kommuner 1995 l
Typomraden I Platsundersokningar 2002 —
1977-85 Forstudier 1993-2000 Osthammar, Oskarshamn
w \ A /

|

86 89 92 9% 98

Regeringsbeslut 6ver SKB:s forskningsprogram

| 510 forstudier (1996)

Regerings-
uttalanden | Platsunderstiaiingar pé minst 2 platser (19%5) |

Den s.k. platsvalsprocessen ger har intryck av att fran borjan ha varit en vl
genomtankt process. | verkligheten blev skeendet en produkt av olika aktdrers
skilda 6vervaganden under olika tidsperioder som tillsammans omfattar
narmare ett kvarts sekel.

Torsten Carlsson, expert i KASAM och tidigare
kommunstyrelseordférande i Oskarshamns kommun.

Nar Torsten Carlsson redog0r for processen som lett fram till valet
av plats for ett slutforvar, stéller han fragor som han vill att semi-
nariedeltagarna ska ha med sig under dagens fortsatta diskussioner:

e Ar principen "frivillig grund” den ratta for att lokalisera hog-
aktivt karnbransle? Om inte — hur bor det ga till?

e Har olika intresseorganisationers engagemang i platsvalspro-
cessen medverkat till okad kunskap om olika forhallanden?

Carlsson anser sjélv att intresseorganisationernas arbete varit oer-
hort viktig i platsvalsprocessen for ett slutférvar och att de med-
verkat till att fragan fatt en vidare belysning. Exempelvis har vi fatt
en okad kunskap om forhallanden mellan kust och inland och om
vattenfléden i bergrund, &n vad som annars vore fallet, menar han.
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Med tanke pa att det ar industrin som kommit med forslagen om
var platsundersokningarna och forstudierna ska goras, sa undrar
Torsten Carlsson om ahorarna har asikter om huruvida platsvals-
arbetet genomforts med en demokratisk férankring och vad ordet
demokrati da star for.

— Min uppfattning dr att det &r den demokratiska processen som,
genom att ta upp vissa fragestallningar i exempelvis folkomrost-
ningar och beslut i fullméktige, gett industrin mandat att ga vidare.
Detta tycker jag handlar om demokratisk férankring, men alla kan-
ske inte delar den uppfattningen, sager han och lagger fram ytter-
ligare nagra fragor:

e Maste den geologiskt sett “basta mojliga platsen” vaéljas under
alla forhallanden, utifran lagstiftningen?

e Har industrin genom SKB i platsvalsarbetet valt "ratt” kommu-
ner for sina platsundersdkningar?

e Kommer den genomfdrda platsvalsprocessen att klara miljo-
balkens krav vid miljddomstolens prévning?

Alternativa metoder
Rolf Sandstrom, KTH, tidigare KASAM-ledamot

Orden “alternativa metoder” for karnavfall har inte nagon entydig
innebord. Det finns olika utgangspunkter och beroende pa dessa
kan man komma fram till olika svar, sdger Rolf Sandstrom. En
utgangspunkt kan vara att referensmetoden, dvs. KBS-3, inte ar
tillfredsstéllande utan att man i stéllet vill ha en metod som é&r
vasentligt battre i vissa avseenden. Ett annat perspektiv utgar fran
att man accepterar KBS-3, men letar efter alternativ som en
séakerhet om metoden skulle visa sig ha avgdrande svagheter.

En tredje synvinkel &r att man letar efter ett alternativ darfor att
man helt enkelt vill kunna jamféra KBS-3 med andra metoder,
séger han.

Sandstrém menar att KASAM haft féljande utgangspunkter nar
fragan diskuterats:

e Slutforvaret ska ligga inom Sveriges gréanser.
e Flera barriarer ska isolera de radioaktiva amnena i avfallet fran
biosfaren, inte endast en barriar.
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e Slutforvaret far inte krava langsiktig tillsyn eller aterkommande
underhall efter att det forslutits.

e Hogt stallda krav pa stralskydd ska vara uppfyllda, aven for
framtida generationer.

o Hansyn ska tas till kostnaderna for slutforvaret.

Aven om KBS-3 dr SKB:s huvudalternativ, finns andra alternativ
som ocksa till viss grad undersokts av industrin. Dessa har av olika
orsaker inte bedomts som sa pass intressanta eller praktiskt mojliga
att forverkliga att de foljts upp med samma forsknings- och
utvecklingsinsatser som KBS-3. Rolf Sandstrom beskriver de alter-
nativ som idag star till buds.

Det alternativ som oftast lyfts fram ar djupa borrhal dar avfallet
skulle forlaggas i borrade hal i berget pa 2-4 kilometers djup. Djupa
borrhél har den fordelen att man kan anta att eventuella lackage till
omgivningen blir mycket laga. Att en saddan hypotes skulle kunna
godtas beror pa att man funnit grundvatten, som varit isolerat fran
biosfaren i miljontals ar, bevarat pa detta djup. En av nackdelarna ar
att det kan férekomma hoga salthalter och hdg temperatur i borr-
halen vilket gor att man blir oséaker 6ver hur bestandiga kapsel-
materialet och bentonitleran blir pa sikt. Bergvaggarna i det borrade
hélet kan bli uppflisade. Konsekvensen blir att det kan vara svart att
vara sidker pa att kapseln och bentoniten hamnar pa ratt plats;
kapseln kan fastna vid transporten ned genom berget.

Transmutation anges ibland som ett annat alternativ. Termen be-
tyder att karnavfallet omvandlas sa att merparten av de &mnen som
ar radioaktiva under mer an ca 1000 ar elimineras. Syftet med
transmutationstekniken &r alltsa att "oskadliggora” de radioaktiva
amnena i den mening att de omvandlas — transmuteras — till mindre
farliga radioaktiva produkter som stralar under kortare tid eller
rentav ar stabila. Mangden radioaktivt material som behdver slut-
forvaras under hundratusentals ar minskas kraftigt. Metoden &r
annu pa forskningsstadiet och man beraknar att det kommer att ta
30-50 ar av intensiv FoU innan tekniken majligen kan tillimpas
industriellt. Enligt Sandstrom skulle transmutationsalternativet
forutsatta att Sverige gemensamt med andra ldnder skulle sam-
arbeta kring vissa anlaggningar da nationella anlaggningar skulle bli
orimligt dyra. For att fa en ekonomi kring transmutation kravs
dessutom att de reaktorer som behovs for processen ocksa kan
utnyttjas for elproduktion.

10
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En ytterligare metod som Sandstrom tar upp dar Dry Rock
Deposit, vilket innebar att karnavfallet langsiktigt forvaras i berg-
rum. Anvandningen av en sadan metod utgor emellertid inte slut-
forvaring och i Sverige finns redan ett temporart férvar for mellan-
lagring, CLAB. Langa tunnlar under Ostersjon har genom ett
regeringsbeslut avskrivits fran listan 6ver intressanta alternativ.

Metoder som gar ut pa att ”bli kvitt” avfallet, sésom att skjuta ut
det i rymden, forvara det i djuphavssediment eller i inlandsis, eller
sprida det i oceanerna sa att lokalt laga straldoser nas, har avfardats.

Vad menas med alternativredovisning?
Juristernas syn

Jonas Ebbesson, professor i miljoréatt, Stockholms universitet, och
Peggy Lerman, Lagtolken AB

De réttsliga kraven for vad som ska tas upp i en miljokonsekvens-
beskrivning finns formulerade i framfor allt Kérntekniklagen och i
Miljobalken. Men aven vissa EG-direktiv maste foljas, liksom inter-
nationella avtal som Sverige skrivit under. Jonas Ebbesson redogor
for vilka krav som stélls pa foretag nar det géller att redovisa alter-
nativa platser for den tdnkta anlaggningen i samband med anstkan
om att bygga och driva en viss verksamhet.

— En miljokonsekvensbeskrivning med dess redovisning av alter-
nativ dr inte samma sak som de villkor och krav som stélls for till-
stand, men fragorna héanger ihop, sager Ebbesson. Utformningen
av MKB:n och alternativredovisning paverkas av de kriterier som
stélls for tillstand, av befintliga hansynsregler vad géller lokalisering
av anldggningen, av ekonomiska argument och vad som ségs vara
riksintressen. Utformningen och omfattningen paverkas ockséa av
miljobalkens malformulering och kommande generationers intres-
sen.

1 kap. Miljobalkens mal och tillampningsomrade

1 § Bestammelserna i denna balk syftar till att framja en hallbar
utveckling som innebdr att nuvarande och kommande generationer
tillforsakras en hélsosam och god milj6. En sadan utveckling
bygger pa insikten att naturen har ett skyddsvarde och att manni-
skans ratt att forandra och bruka naturen &r férenad med ett ansvar
for att forvalta naturen val.

11
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Miljobalken skall tillampas sa att:

1. madnniskors hélsa och miljon skyddas mot skador och oldagenheter
oavsett om dessa orsakas av fororeningar eller annan paverkan,

2. vardefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vardas,

den biologiska méangfalden bevaras,

4. mark, vatten och fysisk miljo i dvrigt anvands sa att en fran ekolo-
gisk, social, kulturell och samhallsekonomisk synpunkt langsiktigt
god hushallning tryggas, och

5. dteranvandning och atervinning liksom annan hushéllning med
material, ravaror och energi framjas sa att ett kretslopp uppnas.

w

Centralt for miljobalken &r att den staller krav pa en miljokonse-
kvensbeskrivning som i sin tur krdver redovisning av olika alterna-
tiv. Alternativa utformningar till den tekniska metod som verk-
samheten planerar att anvanda sig av ska tas upp i den MKB som
foretaget lamnar in tillsammans med sin ansokan. Man maste ocksa
motivera varfor valet har fallit pa ett visst alternativ, liksom varfor
andra har valts bort. Aven ett s.k. nollalternativ ska belysas. Noll-
alternativet &r den obligatoriska beskrivningen av de konsekvenser
som uppstar om verksamheten inte skulle komma till stand. Den
ger bl.a. ett underlag for att man ska kunna beddéma hur angeléget
det ar for samhaéllet att anlaggningen byggs.

Men i vilken utstrackning maste SKB beskriva alternativen? En-
ligt Ebbesson bestar den enda ledning som finns i miljobalken av
den korta meningen att alternativen ska redovisas ” i den utstrack-
ning som behovs med hansyn till verksamhetens eller atgardens art
eller omfattning.”

— Men formuleringen rymmer viktiga tankar. Lagstiftningen
galler saval en bensinmack, som en kemtvatt eller stor industri, lik-
som ett slutforvar for radioaktivt kdrnbransle. For en storre, far-
ligare och mer ingripande verksamhet kravs generellt sett en mer
omfattande redovisning én for en verksamhet med mer begrénsad
inverkan pa omgivningen. Det star ingenting i balken om hur man
exakt ska dra granserna, men juridiken slutar inte dar. Man maste
i stallet ga tillbaka och titta pa syftet med en MKB och dar fa
ledning, sager Ebbesson. Dessutom blir bade miljobalkens mal-
stadgande och hansynsregler relevanta for bedomningen av i vilken
utstrackning alternativredovisning behovs.

Syftet, menar han, ar att en miljékonsekvensbeskrivning ska
identifiera och beskriva direkta och indirekta effekter som den pla-

12
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nerade verksamheten eller atgarden medfor eller kan komma att
innebara. MKB:n ska alltsd ge en samlad bedomning av effekterna
pa manniskors hélsa och pa miljon. Redovisning av alternativen blir
hédr intressant eftersom de stélls som referensmaterial till huvud-
alternativet. Texten ska kunna beskriva beslutsunderlaget sa att
medborgarna ska kunna ta det till sig och kritisera det innan sjalva
tillstandsprovningen avgors. Alternativredovisningen kan fungera
som ett pedagogiskt viktigt instrument for att fortydliga urvals-
processen och for att skapa ett fortroende for det val av anldggning
som samhallet sa smaningom bestammer sig for.

Ebbesson sager att SKB i sin ansdokan om tillstand att bygga for-
varet ocksa maste redogora for pa vilka grunder man valt bort andra
platser. Var det av opinionsskal, eller var berggrunden geologiskt
samre? Han framhaller att det inte finns nagot rattsligt stod, vare
sig i lag eller i praxis, for pastaendet att det skulle racka med att
redovisa endast de tva alternativen Oskarshamn och Forsmark i
miljokonsekvensbeskrivningen. Det finns inte heller nagot stod for
pastaendet att alternativredovisningen kan avgransas utifran kom-
mungranser eller opinionen i olika kommuner. Sadana begréans-
ningar skulle strida mot miljobalkens MKB-principer.

Det &r sjalvklart att en plats som forefaller béttre ur exempelvis
geologisk eller klimatologisk bemarkelse an en annan maste redo-
visas bland alternativen, vilket ocksa star i miljobalken. Och ju
storre effekter som uppstar av att verksamheten bedrivs, savil
direkta som indirekta, desto storre skal att inte begrénsa alternati-
ven till en viss geografisk yta, utan att istéllet undersoka fler plat-
ser. Aven detta kan motiveras utifran miljobalkens krav pa att han-
syn ska tas till kommande generationers intressen. Den enda geo-
grafiska avgransningen for alternativbeddmningen &r i princip
Sveriges granser (dven om 1997 ars IAEA-konvention om sikerhet
vid hantering av k&rnbréansle och radioaktivt avfall gér det mojligt
for tva eller flera lander att inga avtal om ett gemensam slutforvars-
anlaggning).

Det finns definitivt inget juridiskt stod for att en viss kommun
ska fa “ratten till” en karnavfallsanlaggning. Miljobalken uttrycker
dock att kommunen ska ges ett inflytande dver lokaliseringen.

Det kan finnas ekonomiska skal till att inte redovisa vissa 10s-
ningar, exempelvis om en metod visar sig bli “orimligt” kostsam att
ta fram underlag for. En viss plats kan ocksa stamplas som orimligt
dyr att undersdka. Men, menar Ebbesson, nar det géller en anlégg-
ning av denna karaktar med inverkan pa hundratusentals ar, sa kan
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man inte hdvda ekonomiska argument som skél for att inte redovisa
alternativ.

Miljobalken 6 kap 7 § 4.

En miljokonsekvensbeskrivning...skall innehalla...en redovisning
av alternativa platser, om sddana ar mojliga, samt alternativa
utformningar, tillsammans med dels en motivering varfor ett visst
alternativ har valts, dels en beskrivning av konsekvenserna av att
verksamheten eller atgarden inte kommer till stand...

Miljobalken 6 kap 3 §

Syftet med en miljokonsekvensbeskrivning for en verksamhet ar att
identifiera och beskriva de direkta och indirekta effekter som den
planerade verksamheten kan medfora dels pa manniskor.... dels pa
hushallning med naturresurser. Syftet ar vidare att mojliggora en
samlad bedomning av en dessa effekter pd manniskors halsa och

Internationella rattsregler som innehaller krav om MKB och som
berdr Sverige

— EG-direktiv 85/337 om bedémning av inverkan pa miljon av vissa
offentliga och privata projekt — det s.k. MKB-direktivet.

— EG-direktiv 90/43 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och
véxter — det s.k. habitatdirektivet.

- 1991 ars konvention om miljokonsekvensbeskrivningar i gransover-
skridande sammanhang — den s.k. Esbo-konventionen, har formuleras
grundkrav for MKB.

- 1997 ars IAEA-konvention om sakerhet vid hantering av anvant
kérnbransle och om sékerhet vid hantering av radioaktivt avfall — hér
stélls krav pa hur miljoeffekter ska beskrivas, men sager inte hur det
explicit ska ske.

Peggy Lerman havdar att andamalet med slutférvaret annu inte har
formulerats entydigt av ”samhallet” som ju maste ses som upp-
dragsgivaren. En definition av andamalet har betydelse for vilka
alternativ som ska redovisas i en MKB och i vilken utstrackning de
ska beskrivas. Detta beror pa att alternativen ar starkt forknippade
med vad som éar sjalva andamalet med verksamheten som ska
provas. Losningar dar inte dandamalet klaras ar helt enkelt inga
alternativ — utan ”icke-alternativ’ och darmed inget miljobalken
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kraver, sager Lerman. Det framgar av bl.a. 2 kap 4 §. Normalt 4r det
verksamhetsutGvaren som preciserar vad som ar andamalet med
verksamheten, dvs. vad som &r det bakomliggande syftet. | detta
fall styrs emellertid andamalet av sa starka 6nskemal fran samhallets
sida, att SKB inte kan anses formulera andamalet pa egen hand.

Miljobalken 2 kap 4 §
For verksamheter och atgarder som tar i ansprak mark- eller
vattenomraden annat an helt tillfalligt skall en sadan plats valjas
som ar lamplig med héansyn till 1 kap. 1 §, 3 kap. och 4 kap.

For all verksamhet och alla atgarder skall en sadan plats valjas att
andamalet kan uppnas med minsta intrang och oldgenhet for
ménniskors hélsa och miljon.

— Ett sjalvklart andamal for slutforvaret ar att det radioaktiva
avfallet ska forvaras sakert pa lang sikt. Andra delar av andamal som
kommer till uttryck i debatten handlar om man inom en generation
ska ha lost problemet med hur avfallet forvaras och att det ska ske
inom Sverige. Men &r detta nodvandiga delar av andamalet? undrar
hon. Lerman pekar pa dnnu en ingrediens som kan ses som en del
av andamalet: regeringen har gett uttryck for uppfattningen att
valet av plats for verksamheten ska vara lokalt demokratiskt for-
ankrat.

Det ar hog tid att borja debattera vad som bor ingd i andamalet,
menar hon, eftersom det ar for sent att paverka vilka alternativa
forslag som ska prévas nar ansékan lamnats in fér provning.

— Fragan om hur alternativ redovisas tas oerhort allvarligt av
domstolarna. Och det géller sdval stora som sma verksamheter,
séger Lerman. Aven vid regeringens prévning har det varit en strikt
syn pa kravet pa redovisning av alternativ. Hon betonar dock att
det inom ramen for den juridiska prévningen enligt 17 kapitlet i
miljébalken finns stort utrymme for politiska beddémningar. Hon
liknar detta politiska utrymme vid "slime” — en relativt fuktig, ofta
neongron, amorf, kladdfri men geggig lekmassa som kan kramas
ihop och dras ut till 6nskad form. Regeringens tillatlighetsprévning
kom till for ca 40 ar sedan och syftade till att gora det mojligt att
utkrava politiskt ansvar for svara beslut vid markanvandnings-
konflikter. Man ville inte att stora samhéllsprojekt med stora
storningar pa miljon men samtidigt med stor samhallsnytta skulle
bli enbart en juridisk fraga. Det var 6nskvart att sadana projekt
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ocksa skulle provas utifran ett politiskt helhetsperspektiv dar han-
syn aven togs till samhallets utveckling pa lang sikt.

Detta betyder att regeringen far ansvar for att bedoma verksam-
heter som ingen lokalt vill ha, men som anses nédvéandiga for sam-
hallet. Det ar inte endast radioaktivt avfall som finns pa denna lista
utan en rad miljofarliga verksamheter, sdger hon, samtidigt som
hon ytterligare trycker pa att formella juridiska kriterier maste
klaras, och att det inte finns lagligt utrymme for regeringen att
fatta "populistiska” beslut.

Det betyder alltsa att det finns ett stort politiskt mandverut-
rymme nar det galler att tillata miljofarlig verksamhet, exempelvis
i fraga om var en anlaggning ska ligga. Saval energipolitiska hansyn
som arbetsmarknadspolitiska 6vervaganden kan komma att paverka
utfallet av provningen. Givetvis maste lokaliseringarna som
kommer ifraga klara de grundlaggande kraven pa lamplighet i miljo-
balken. Det &r i sjalva avgorandet av vilken av de alternativa platser-
na som ar lampligast, som det finns utrymme for regeringens be-
démningar.

Lerman och Ebbesson tar dven upp fragan om vilken instans som
ska bereda provningen av ansdkan infor regeringens beslut. Efter-
som det handlar om radioaktivt avfall och det finns stor expertis
inom SKI, faller det sig naturligt att myndigheten tillsammans med
miljodomstolarna och SSI ges detta ansvar. Lerman papekar dock
att lagen ger utrymme for regeringen att fatta beslut om hur fragan
ska beredas och tycker inte att det ter sig sjalvklart att myndig-
heterna och miljodomstolen skoter beredningen.

— Ratt hantering ar viktigt for att fa till stind en diskussion pa
ratt niva, sager hon. Kanske ska regeringskansliet sjalvt bereda de
overgripande fragorna.

Jonas Ebbesson papekar att verksamhetsuttvaren, dvs SKB, har
ratt att innan ansdkan lamnas in, begéra information om hur prév-
ningsprocessen ska ga till och vilka instanser som kommer att ha
ansvar for att bereda regeringens beslut.

En viktig slutsats som Peggy Lerman drar ar att alla alternativa
platser som tas med i ans6kan maste vara lampliga alternativ. En
verksamhet kan inte godkannas om man forordar t.ex. den béasta av
tre olampliga platser. For att fa vara med i ansoékan maste forslaget
vara lampligt i sig, bl.a. ska, som tidigare namnts, dandamalet kunna
nas.
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Men vad ar da en lamplig plats? Lerman ser tre ingredienser som
nodvandiga ur juridiskt perspektiv:

e Att tekniken utgar fran ett langsiktigt perspektiv och att redo-
visningen blir en insiktsfull expertjgmforelse.

e Att man utgar fran att forvaret ska innebara minsta mojliga
olagenhet saval nu som langsiktigt.

e Att det finns mojlighet for kommande generationer att paverka
forvaret, exempelvis genom att kunna forandra det eller aterta av-
fallet.

Men besluten maste tas utifran den lagstiftning vi har idag. Fragan
ar om vi vill ha dessa regler. De &r inte skrivna i sten, menar
Lerman, utan det ar en politisk fraga vilka regler vi har.

SKI:s syn pa alternativredovisning
Oivind Toverud, Statens karnkraftinspektion, SKI

SKI1 anser att djupa borrhal &r den lampligaste alternativa metoden
till KBS-3 att redovisa i miljébalksprévningen. Denna slutsats
baseras pa SKI:s hittills genomforda granskningar av SKB:s forsk-
ningsprogram. | sitt yttrande Over det senaste forskningspro-
grammet 2004 péapekade SKI att ett slutforvar enligt KBS-3-
metoden fortfarande framstar som det mest andamalsenliga sattet
att slutligt omhéanderta det anvédnda karnbranslet, men att det finns
ett behov av att fortydliga redovisningen av djupa borrhal infor ett
slutligt val av slutférvarsmetod och infor miljobalksprévningen.
Myndigheten vill att en jamforelse med KBS-3 metoden gors, och
att man vid jamforelsen utnyttjar hittills tillimpad sdkerhets-
analytisk metodik, inklusive enkla sakerhetsanalytiska berédkningar
av radionuklidtransport i berg.

SSl:s syn pa alternativredovisning
Mikael Jensen, Statens stralskyddsinstitut, SSI

SSl:s slutforvarsforeskrifter (SSI FS 1998:1) kraver att olika alter-
nativ 6vervags och redovisas, genom kraven pa basta mojliga teknik
(BAT, Best Available Technique) och optimering. Resonemanget
har ocksa internationellt stod i saval ICRP (Internationella stral-
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skyddskommissionen) som i FN:s och OECD:s respektive atom-
energiorgan.

Betyder BAT, "best available technology” basta tillgangliga eller
basta mojliga teknik?

Vid val av metod for slutforvar, liksom vid val av teknologier for
annan miljofarlig verksamhet, stalls krav pa BAT. | Sverige har
detta krav kommit att beteckna savél basta tillgangliga, som basta
mojliga teknik, beroende pa tillimpning. | miljébalken anvéands for-
muleringen "bésta maojliga teknik”:

Miljobalken 2 kap 3 § Alla som bedriver eller avser att bedriva en
verksamhet eller vidta en atgard skall utfora de skyddsatgarder,
iaktta de begransningar och vidta de forsiktighetsmatt i Gvrigt som
behovs for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten
eller atgarden medfor skada eller oldagenhet for manniskors halsa
eller miljon. I samma syfte skall vid yrkesmassig verksamhet an-
vandas basta mojliga teknik. Dessa forsiktighetsmatt skall vidtas sa
snart det finns skal att anta att en verksamhet eller atgard kan
medfora skada eller oldgenhet for ménniskors halsa eller miljon.

Miljobalken 2 kap 7 § Kraven pa hansyn enligt 2-6 8§ giller i den
utstrackning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid
denna bedomning skall sarskilt beaktas nyttan av skyddsatgarder
och andra forsiktighetsmatt jamfort med kostnaderna for sadana
atgarder.

Hithorande fragor behandlas i den proposition (1997/98:45) som
ligger till grund for miljobalken. Dér star bl.a. (del 2, s. 16-17):

"Vad galler miljokrav for teknik forekommer framfor allt tva begrepp
som beskriver olika kravnivder. Det ena ar begreppet basta mojliga
teknik, som alltsé anvands i paragrafen och det andra ar bésta tillgang-
liga teknik. Begreppen forekommer ocksa internationellt. P& engelska
talar man om Best Possible Techniques och Best Available Techniques.
Sistndmnda begrepp har olika innebdrd i olika konventioner och direk-
tiv. Enligt IPPC-direktivet 96/61 utgor anvidndandet av bdsta tillgang-
liga teknik en grundldggande skyldighet for verksamhetsutdvare. Det
bor dock observeras att basta tillgangliga teknik enligt IPPC-direktivet
ar en minimireglering. Sverige har en striktare tillampning av vilken

18




Rapport 2006:1 Karnavfall - vilka alternativ for metod och plats bor redovisas?

teknik som kan krévas och regeringen gor beddmningen att ambi-
tionsnivan inte bor sinkas.

Uttrycket basta mojliga teknik inrymmer bade den anvinda tekno-
login och det sitt pa vilket en anlaggning konstrueras, utformas,
byggs, underhalls, leds och drivs samt avvecklas och tas ur bruk.
Tekniken maste fran teknisk och ekonomisk synpunkt vara industriellt
mojlig att anvanda inom branschen i fraga. Det innebér att den skall
vara tillganglig och inte bara forekomma pa experimentstadiet. Den
behdver dock inte finnas i Sverige .....

Vidare bor papekas att dven kravet att basta mojliga teknik skall
anvandas skall tillampas tillsammans med avvéagningsregeln som finns i
78....

Det dr angeldget att understryka att det inte alltid ar tillrdckligt att
iaktta kravet pd vad som &r basta mojliga teknik. Bestimmelsen i 9 §
(stoppregeln) kan hindra en verksamhet, &ven om basta mojliga teknik
anvéands.”

BAT och optimering kan ses som verktyg for att forvaret ska bli sa
sakert som mojligt och ska anvandas nar SKB valjer saval metod
som plats. Optimering innebar att man beraknar straldosen for
olika alternativa metoder och véljer den metod som ger l&gst dos.
BAT syftar till att forhindra, fordrdja och minska konsekvenserna
av utslapp fran forvaret. For mycket langa tidsrymder som tio-
tusentals ar far BAT en storre betydelse eftersom straldosberak-
ningarna med nddvandighet blir mer osakra, enligt Mikael Jensen.

For stora projekt, med berdkningar som galler for sa langa tider,
finns alltid risken att man missat nagot vasentligt, och det blir
darfor nodvandigt med krav pa BAT. Riskbeddmningar som gors ar
ju bara giltiga i forhallande till de antaganden som gjorts och mot-
svarar rimligen inte vad som verkligen kommer att handa, da en
redovisning av risker tiotusentals ar in i framtiden ar behaftad med
mycket stora osakerheter.

SSI menar att SKB ska belysa vilka risker for exempelvis lackage
som skulle kunna finnas under rimliga forhallanden, men stéller
ocksa fragan om “tillrackligt bra” verkligen ar tillrackligt bra? Med
tanke pa att riskberdkningar alltid &r behaftade med stora osaker-
heter — speciellt for mycket langa tider kan SKB inte sla sig till ro
enbart med riskberakningar som visar att man natt malet, utan SKB
maste ocksa redovisa att man i varje steg gjort sa bra som ar rimligt
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mojligt, och ocksa redovisar de overvaganden som gjorts, vid
anvéndning av béasta mojliga teknik, BAT. Detta innebér att SKB
inte bor utesluta platser och metoder som kan vara béttre dan de
valda. Fragan ar da vad som ar rimligt mojligt. For det finns be-
gransningar av vad man kan kréva att SKB ska utreda.

— Det finns naturligtvis samhéllsméssiga och ekonomiska be-
gransningar i tillimpningen av BAT och optimering, sdger Jensen.
Okade kostnader bor darfor stallas i relation till den effekt som de
okade kostnaderna har pa stralskyddet, nar det galler t.ex. redo-
visning av alternativ.

En annan begransning ar frivillighetsprincipen, som éven rege-
ringen stallt sig bakom, dvs. att platsundersokningar och ett fram-
tida slutforvar forutsdtter att den berérda kommunen accepterar
verksamheten.

Oavsett vad miljobalken krdver avseende redovisning av alter-
nativ, behdver SSI ha underlag i form av alternativredovisning for
att kunna gora sin egen beddémning vid en prévning, enligt Mikael
Jensen. Vid redovisning av alternativ metod till KBS-3-metoden vill
SSI se ett alternativ dar sikerheten ar fordelad pa ett principiellt
annorlunda sitt. Djupa borrhél bor da kunna vara ett sadant alter-
nativ. Jensen uttrycker det som att SSI ser djupa borrhal som en
relief till huvudalternativet. Djupa borrhal har egna fordelar som att
naturliga barriarer, i stéllet for tekniska barridrer, skyddar omgiv-
ningen mot kérnavfallet.

Det ar ett fundamentalt annorlunda slutforvaringssatt som anda
skulle kunna bli realistiskt och bor darfor kunna vara ett rimligt
alternativ till KBS-3, &ven enligt miljobalken.

Lansstyrelsernas syn pa alternativredovisning
Mats Lindman, L&nsstyrelsen i Uppsala lan

Lansstyrelserna i Uppsala och Kalmar lan har utvecklat en gemen-
sam syn pa de samrads- och MKB-fragor som ska ligga till grund
for proévningarna av en inkapslingsanldggning och ett slutforvar.
Enligt miljobalken ska Léansstyrelserna verka for att MKB:n far den
inriktning och omfattning som behovs for tillstdndsprévningen.

— Vi anser att det bor upprattas en enda gemensam MKB for
inkapslingen och slutférvaringen enligt miljobalken och karntek-
niklagen, sdger Mats Lindman. De olika provningarna ska samord-
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nas och det finns ett behov av en samlad bild av miljokonsekven-
serna av hela slutforvarssystemet. For att ge MKB:n en geologisk
bredd, som behdovs for valet av I&mpligaste plats enligt miljobalkens
krav, anser Lé&nsstyrelserna att undersokningsmaterialet, som
kommer att redovisas fran Simpevarp/Laxemar och Forsmark, bor
kompletteras med analyser av de geologiska undersékningar som
tidigare genomforts pa andra platser i Sverige. Dessa representerar
andra geologiska miljoer an de som finns i de aktuella platsunder-
s6kningsomradena.

— Vi anser ocksa att det ar viktigt med en uttdmmande redo-
visning av alternativ till KBS-3-metoden. Andra mojliga metoder
som har uppmarksammats vid samrad eller genom SKB:s forskning
och utveckling bor darfor redovisas och varderas i MKB:n, betonar
Mats Lindman.

Lansstyrelserna anser ocksa att SKB bor redovisa varfor vissa
alternativ anses gynnsamma och varfor andra har valts bort.

Lansstyrelserna ar intresserade av att i MKB:n se en analys och
en samlad bedémning av mojlig teknik for att minska avfallets
mangd, farlighet och livslangd genom t.ex. separation och trans-
mutation. Anledningen ar att detta skulle kunna innebara en
minskad risk for miljopaverkan fran ett slutforvar.

— Men vi ser inte det anvénda ké&rnbrénslet som en tillganglig
resurs, for produktion av elkraft, eftersom det da skulle kréavas
upparbetning och eventuellt nya kdrntekniska anlaggningar, séger
Mats Lindman. Detta har inte bedémts realistiskt med hansyn till
den svenska instéllningen och lagstiftningen. Och dven om trans-
mutation skulle bli en tillgdnglig teknik i framtiden, sa kommer
behovet av ett langsiktigt sakert slutforvar for hogaktivt, langlivat
avfall fran processen att kvarsta.

Han efterfragar ocksa en icke-teknisk sammanfattning av
MKB:n.

Lénsstyrelserna ser denna som ett viktigt instrument for att
allmanheten ska kunna ta del av och forstda MKB:n. En sadan
"popularversion” av MKB:n krévs ocksa enligt miljobalken, papekar
han.

21



Karnavfall - vilka alternativ for metod och plats bér redovisas? Rapport 2006:1

KASAM:s syn pa alternativredovisning
Soren Norrby, KASAM

Soren Norrby konstaterar att regeringen har accepterat KBS-3 som
huvudalternativ och att man godként den som ”planeringsforut-
sattning” for platsvalsprocessen. Regeringen har ocksa stallt krav pa
att alternativa metoder och platser ska redovisas. SKB ska dess-
utom redovisa den process man genomgatt for att ta fram de plat-
ser som presenteras som alternativ i ansokan.

Enligt Norrby kréaver karntekniklagen ett allsidigt forsknings-
program, vilket inkluderar alternativ. SKB:s forsknings- och ut-
vecklingsprogram om hur avfallet ska slutforvaras, det s.k. FUD-
programmet, har pagatt i 6ver 25 ar. Dessa aterkommande gransk-
ningar har gjorts vart tredje ar.

— FUD-programmen har granskats av myndigheter och godkénts
av regeringen och har enligt min mening inneburit att man da ocksa
fastlagt inriktningen pa programmet. Detta har KASAM som en
viktig utgangspunkt. Han sdger att dven om regeringen formellt
sett kan avvika fran alla tidigare regeringsbeslut nar de tillstands-
provar det kommande forvaret, sa bor tidigare rekommendationer
tillmdtas stor vikt vid prévningen.

KASAM:s syn pa vilka alternativa metoder som ska redovisas ar
att djupa borrhal inte kan anses vara ett tillrackligt realistiskt
alternativ for att fungera som ett alternativ vid miljéprovningen.
Inte heller &r transmutation ett realistiskt alternativ vid denna
provning, eftersom det behdvs teknikutveckling under minst 20 ar
innan man kan bedéma om detta kan fungera. KASAM anser att de
alternativ till KBS-3 metoden som ska inga i en miljokonsekvens-
beskrivning ska stkas inom kategorin byggda forvar inom den
Oversta kilometern i berg.

KASAM betonar att alternativen ska utga fran teknik som idag
ar tillganglig och tillforlitlig. Man trycker ocksa pa att deponering i
djupa geologiska formationer ar det alternativ som férordas av de
lander som har ett utvecklat kérnavfallsprogram och av interna-
tionella organisationer.

Norrby anser ocksa att kravet pa att BAT ska tillampas stoder
KASAM:s syn pa att ett realistiskt alternativ ar en teknologi som
ska finnas tillgdnglig vid ansokningstillféllet.
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— Vad giller fragan om eventuellt atertag av det anvanda karn-
branslet sa anser KASAM att om SKB héavdar att det gar att aterta
avfallet da KBS-3 anvands, ska det kunna visas, sager Norrby.

I fraga om hur SKB bor beskriva och redovisa sina bedémningar
och beslut i alternativfragor anser KASAM att processen for
metodval, strategi och upplagg ska beskrivas.

— SKB ska ocksa ange motiv och vilka kriterier man anvant for
att valja eller utesluta vissa metoder och teknologier. Vi vill ocksa
se vilka resultat som kommer ut av dessa beslut, sdger Norrby och
tillagger att samma sak géller platsvalsprocessen. Han vill ocksa att
SKB redovisar nollalternativet, dvs. fortsatt mellanlagring i CLAB,
men understryker att KASAM inte anser att detta ar ett realistiskt
alternativ till ett slutforvar.

Sammanfattning av beddmningar inom olika milj6- och
intresseorganisationer

MKG, Miljororelsernas karnavfallsgranskning; Inga Carlman och
Johan Swahn

Miljororelsens krav dr att miljokonsekvensbeskrivningen inte ska
understiga EG-kraven eller regler som finns i internationella kon-
ventioner. Det finns exempelvis provat i EG-domstolen att en
MKB ska hallas ihop. Slutférvaret maste darmed provas tillsam-
mans med inkapslingsanlaggningen, enligt Inga Carlman

Nar det galler metod staller lagen krav pa BAT, vilket, sdger hon,
betyder bésta tillgangliga teknik. Alla tekniker som SKB nagon
gang Overvagt ska tas med i redovisningen:

— MKB:n ska utreda det vi inte vet, bl.a. ska den visa hur KBS-3
star sig i en jamforelse med andra metoder. Socioekonomiska
fragor ska ocksa végas in i underlaget, sager hon.

Aven Johan Swahn vill se en redovisning av samtliga foreslagna
metoder, inklusive fortsatt mellanlagring, langsiktig forvaring med
overvakning och olika metoder for slutforvar. Han efterfragar dess-
utom en redogdrelse for metoder som kan vara aktuella i andra
l&nder.

Vi vill att man ska jamfoéra olika geologiska metoder, sdsom
djupa borrhal, med KBS-3. Men &ven transmutation ska tas med i
alternativredovisningen. Det &r inte aktuellt idag, men kan bli det
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pa sikt. Tekniken maste i sa fall anvdandas utan att produktionen av
karnkraft fortsatter, sager han.

Nar det gdller valet av plats for slutforvaret, vill Carlman att alla
platser som diskuterats ska tas med i redovisningen, eftersom EG-
direktivet kraver det. Hon forutsatter ocksa att om nagon i sam-
radsprocessen tar upp andra tankbara platser eller metoder, sa ska
ocksa dessa tas med i MKB:n. Swahn papekar att den historiska
genomgangen av platsvalet ska fokusera pa miljofragorna. Han vill
ha en redovisning av vilka miljoméssiga bedomningar SKB gjort ndr
vissa platser valts bort och av hur ett slutforvar i inlandet forhaller
sig till ett forvar vid kusten. Andra viktiga omraden som Swahn
pekar pa ar fragor om hur regionala grundvattenstrommar och hur
eventuella saltintrang vid en istid paverkar miljosakerheten for ett
slutforvar.

Carlman anser att fragan om vilken plats som ska véljas for for-
varet kompliceras av att plats och metod ska bestdmmas samtidigt.
Det vore béttre om man forst bestdmde vilken metod som ska an-
vandas och sedan anpassade platsvalet utifran den. Hon framhaller
ocksa att man utifrdn miljohiansyn inte kan begransa urvalet av
platser till de kommuner som &r villiga att ta emot forvaret.

— Det &r inte heller rimligt att exempelvis en fattig kommun tar
emot forvaret for att den har behov av pengar. Vi har sett olyckliga
exempel pa detta utomlands.

Johan Swahn tillagger att om det pa grund av problem med
sakerhet under en istid visar sig att det inte finns nagra tillrackligt
bra platser for slutforvar i Sverige, si@ kan Miljororelsens karn-
avfallsgranskning komma att lyfta fragan att lagga forvaret utom-
lands.

MILKAS (Miljoférbundet Jordens vanner och Folkkampanjen mot
karnkraft); Charly Hultén, Per Hegelund och Nils Axel Morner

— Vad som oroar mest med SKB:s senaste FUD-program, ar att det
kan bli svart och dyrt att hinna fa fram alternativ till KBS-3. Men
det ar ett lagligt krav att alternativ ska redovisas och att BAT ska
tillampas, sdger Charly Hultén. Hon anser att det &r klandervart att
dra fram fdretagsekonomiska begransningar nar man planerar ett
projekt som ska klaras i tiotusentals ar.

Miljoorganisationerna oroas ocksa av att allt for stor del av
forskningen &r inriktad pa platsundersokningar. Hultén efterlyser
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ett varstafallscenario om ett lackage intraffar. I ljuset av ett sddant
scenario vill hon ocksa se en forskning om nuklidernas vandring i
biosféren.

Vi vill se en helhetsbedomning i ett flertusenarigt perspektiv och
da ar vi inne pa nasta istid. 1dag smalter Gronlandsisen fortare an
vad man trott och man pratar om en sex meters hojning av havs-
nivan till foljd av klimatforandringarna. Detta ar hogst relevant nar
det galler ett slutforvar, sager Hultén och ifragasétter lampligheten
i att forlagga det till en kustnéra zon.

Per Hegelund vill inte heller se ett forvar néra havet utan kraver
att lokaliseringsplanerna dndras. Han pépekar att fisken i Ostersjon
redan bar spar av radioaktivitet och att det finns en fara for den
marina miljon, eftersom landerna kring Ostersjon planerar saval
kéarnkraftverk som forvar i direkt anslutning till kustzonerna.

Nils Axel Morner papekar att den seismiska aktiviteten pa lang
sikt &r kraftfullare &n vad som férespeglas och anser att ett slut-
forvar djupt ner i berggrunden inte kommer att fungera i flera
hundra tusen ar. Jordbéavningar och sprickbildningar medfor att
lagret inte blir tryggt. Han vill i stéllet att man ska utreda majlig-
heten att under en lang tid — nagra hundratals ar — forvara det
radioaktiva materialet i ett torrt forvar i berg. Det ska vara skyddat
och samtidigt tillgangligt att omhénderta nér teknologi finns for
detta.

— Endast denna metod kan kombineras med transmutation. Det
ar inget mellanlager utan en maojlighet att dra nytta av en teknik-
utveckling som kan komma om hundratals ar, sager Morner.

Miljévanner for karnkraft; Lars Persson

— Det gors lagom stora anstrangningar for att fa fram ett sakert
slutférvar. Miljovanner for karnkraft anser att KBS-3 metoden kan
anvéandas och att SKB driver ett fortroendefullt program, séger Lars
Persson som representerar organisationen. Han anser ocksa att det
inte finns ndgon tidspress pa att ta fram ett férvar och att man inte
bor efterstrava en oandlig sdkerhet. Han satter radioaktiviteten i
relation till andra farliga verksamheter i miljon som behover at-
gardas pa kort sikt, t.ex. i trafiken och till samhéllets insatser for ett
slutférvar av gruvindustrins metallhaltiga avfall.
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Diskussion, fragor och svar

Under eftermiddagens diskussion stélldes framfor allt fragor till
juristerna om hur lagstiftningen skulle tolkas. De mest framtradan-
de och aktuella amnesomradena, fragorna, svaren och vissa kom-
mentarer ssmmanfattas i detta kapitel.

Etik

Kan man hévda att etiska bedomningar och varderingar bor vara en
del av MKB-arbetet i ett speciellt projekt som ett kdrnavfallsférvar?

Bada juristerna anser att de etiska varderingarna kommer till ut-
tryck i lagstiftningen.

Peggy Lerman: Etik kommer in mycket tydligt genom den filo-
sofi som MKB:n préaglas av sedan 35-40 ar. Den bygger inte pa
tekniska beslutsunderlag utan pa att allmanheten medverkar och
formulerar alternativ, utvecklar och avgransar projekt.

Jonas Ebbesson sdger att sjalva idén om att ta fram ett bra
underlag till MKB:n &r en etisk idé och det definitivt finns mojlig-
het att ta in etiska argument. Rattssystem ska ju baseras pa nagot
som allménheten uppfattar som etiska grundvérderingar; miljo-
balken formulerar t.ex. etiska stéllningstaganden genom att ta upp
kommande generationers intressen.

— Det finns ocksa en underliggande etisk tanke bakom vissa vél
etablerade rattsliga begrepp, sasom kravet pa att forebyggande at-
gérder ska vidtas, sjalva forsiktighetsprincipen som forts in i miljo-
balken och i internationella instrument, principen om att férorena-
ren ska betala, MKB-forfarandet i sig, idén om att miljoeffekterna
ska minimeras och transparens i beslutsfattandet. I alla dessa sam-
manhang finns saval juridiska som etiska aspekter, sager han.

Ar etiken definierad i lagar och internationell rattspraxis genom att
man sager att oinskrankt ansvar for verksamhetsutovaren galler? Ar
grunden for prévningsprocessen att det ar verksamhetsutdvaren som
ska se till att en etisk och moralisk niva uppnas och att bordan inte
l4ggs pa kommande generationer?

Jonas Ebbesson: Det &r den som bedrivit verksamheten och som
orsakat storningar pa halsa och miljo, dvs. fororenaren, som ska sta
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for kostnaderna som aktiviteten gett upphov till. Det &r ett etiskt
stallningstagande som kommer till uttryck i lagstiftningen, bade i
svensk och i internationell ratt. Vi har t.ex Principen om foro-
renarens kostnadsansvar. Ansvaret ska enligt lagstiftningen inte
skjutas 6ver pa kommande generationer.

Carl Reinhold Brakenhielm, KASAM, héller med om att vissa
etiska aspekter finns uttryckta och tillgodosedda i lagstiftningen,
men papekar att det inte galler alla etiska fragestallningar, sasom i
fraga om handlingsfrihet och flexibilitet for kommande gene-
rationer nar det galler atertagbarhet.

Hur ska da SKB hantera de etiska perspektiv som inte har tillrackligt
uttryck i lagstiftningen?

Peggy Lerman: Miljobalken ar "mjukt” skriven med tanke pa att allt
inte ska vara preciserat och dérigenom vara i behov av att skrivas
om da det dyker upp nya fragor.

— Huruvida man tycker att lagstiftningen ar tillrackligt detaljerad
och tydlig beror pa om man vill ha checklistor eller om man tycker
att det racker med en mdjlighet till analys. Det fors en standig
dragkamp om detta, séger hon.

Bade Lerman och Ebbesson anser att fragor som kontroller-
barhet och reparerbarhet kommer till uttryck i hdnsynsreglerna och
reglerna om bésta mojliga teknik. Samtidigt stéller sig Ebbesson
fragan om det 6ver huvud taget ar forenligt med miljobalkens mal
att ge tillstand till en verksamhet som stinger mojligheter for
kommande generationer att hantera en otnskad situation.

Hur forhaller sig demokrati och etik till varandra?

Jonas Ebbesson anser inte att vi kan rangordna etik, demokrati och
ratt.

For att lagar ska uppfattas som legitima i ett vasterlandskt
perspektiv, maste de bl.a. aterspegla vad som ar en allman etisk
uppfattning. Det gor att lagstiftningen forandras med tiden. Pa
miljoomradet har vi idag t ex. skydd for biologisk mangfald som
inte fanns for 100 ar sen. Om de etiska vérderingarna forandras
maste lagstiftningen anpassas till detta.
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Carl Reinhold Brakenhielm, KASAM, anser inte att ett beslut
fattat i demokratisk ordning automatiskt garanterar att det blir ett
etiskt hallbart beslut. Han exemplifierar med svensk invandrar-
politik, som enligt manga &r ett exempel pa detta.

Saida Laarouchi Engstrom, SKB, framhaller att vi inte star pa
rutan ett vad galler diskussionen om etik:

Det har under arens lopp vuxit fram flera grundldggande vérde-
ringar som vi i Sverige ar Gverens om. En sadan ar att det ar var
generations ansvar att ta de avgbérande stegen mot en ldsning av
karnavfallsfragan. Vi paborjade forskningen kring ett slutférvar pa
1970-talet och kommer inte att forsluta det forrdn 2050 eller 2060.
Men vi maste lamna 6ver budkavlen till kommande generationer
for att skota sjélva forslutningen.

En annan grundl&ggande vérdering &r att vi enats om att ta hand
om avfallet i Sverige.

For det internationella arbetet ar det oerhdrt viktigt att Sverige,
som jobbat lange med fragorna, haller den etiska fanan hogt och tar
ansvar for vart eget avfall. Vi vill ju att andra lander ska ta hand om
Sitt.

Andamal

Vem faststaller andamalet med slutforvaret och hur kan vi paverka
hur det ser ut?

Peggy Lerman: Det ar normalt sett verksamhetsutovaren som
preciserar vad som ar andamalet med det projekt man soker till-
stand for att genomfora. Men i det har fallet har, som sagts, ocksa
samhallet, genom riksdag och regeringen, preciserat &ndamalet och
darmed SKB:s uppgifter. Det innebar att SKB inte ar lika fri att
precisera andamalet som verksamhetsutOvare i andra projekt éar.
Andamalet paverkas och preciseras ocksd genom den fortgédende
samhallsdebatten och det &r inte for sent att omformulera det nu.

Jonas Ebbesson: Jag vill uttrycka det lite annorlunda. S6kanden
anger i ansokan vad man vill gora, men det ar anda prévnings-
myndigheten som ska utfoéra en kritisk granskning av vad som
utgor verksamhetens andamal. Provningsmyndigheten ska inte ta
verksamhetsutovaren pa orden utan bedoma om projektet lever
upp till det som andamalet kraver. Motsvarar projektet verkligen
det som i ansokan formuleras som verksamhetens dndamal?
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Peggy Lerman: Det ar just det som ryms i beskrivningen “det
bakomliggande dndamalet”, dvs. inte bara det som verksamhets-
utOvaren véljer att lyfta fram, utan det egentliga syftet.

Kan man saga att atertagbarhet borde provas som alternativ? Bor man
beddéma atertagbarheten eller bristen av denna mdéjlighet i en MKB?

Jonas Ebbesson: Det beror pa hur andamalet ar formulerat. Med de
forutsattningar som galler nu &r syftet att det ska vara ett
slutforvar. Vill man ha en annan form av forvar bor dndamalet
formuleras om antingen i lagtext eller i de forutséttningar som
galler for SKB. Andringar bor goras innan ansokan lamnas in.

— Om bolaget formulerar att anstkan géller ett slutforvar, kan
inte prévningsmyndigheten 6ppna upp for andra former av forvar,
séger han.

Hur mycket ska redovisas i en MKB enligt lagstiftningen?

Sett utifran EG-rattens MKB-direktiv och den svenska miljobalken,
vilka krav stélls pa en alternativredovisning? Hur mycket och pa
vilken niva ska alternativen redovisas? Det finns en oerhérd kunskap
om KBS-3, men for djupa borrhal saknas stora resurser och manga ars
forskning — stalls krav i lagstiftningen pa att dessa &nda ska kunna
jamforas pa ungefar samma niva?

Peggy Lerman: Grundprincipen ar att de delar av alternativen som
ar avgorande for valet ska vara beskrivna pa jamforbar niva. Men
vid tillampningen av denna princip maste utgangspunkten vara det
behov som beslutsfattaren har for att kunna fatta ett bra beslut.
Jonas Ebbesson: Olika projekt kraver olika omfattande alternativ-
redovisningar. Man kan fraga sig vad som &r ett nytt alternativ och
vad som &r ett modifierat. Det finns ingen tydlig markering om
detta i lagstiftningen; det beror pa vilken verksamhet det handlar
om. Men om endast alternativ i form av vagrat eller lodrat placering
av kapslar skulle presenteras for KBS-3, och dessa antas vara lika
sakra, sa skulle detta inte ses som adekvata alternativ att redovisa.
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Utifran en fulljod MKB ska det vara maéjligt for en domstol att ta
beslut. Alla i en samradsprocess ska da vara Gverens om att inget mer
kan tillféras dokumentet som gor det battre. Internationell ratt om
MKB sager att samradsprocessen ska vara oppen och att till och med
befangda idéer som diskuterats ska redovisas. Nar man sedan listar
vilka alternativ som &r rimliga att undersdka mer noggrant, s maste
vélgrundade och logiska resonemang foras angaende varfor vissa
alternativ fortsattningsvis inte tas upp. Stammer detta, for i dagens
debatt verkar inte alla alternativ tillmétas tillracklig vikt for att alls
tas upp i ursprungslistan?

Saval Peggy Lerman som Jonas Ebbesson instammer. Ebbesson
fortsétter:

— EG:s regler tillater att den sokande ansvarar for MKB:n och att
en myndighet kvalitetsgranskar denna. Men man ska inte helt for-
lita sig pa hur sokanden formulerar andamalsbeskrivningen utan se
det i storre perspektiv. Andamalet 4r manga ganger storre och mer
allomfattande 4n vad den sokande later paskina i ansokan. Da kan
miljddomstol, l&nsstyrelse eller i det héar fallet regeringen kréva att
ytterligare alternativ redovisas. MKB:n dr viktig eftersom den ska
ge domstolarna den kompetens man inte har sjalv. Aven allméan-
hetens deltagande i beslutsprocessen och granskning av MKB:n &r
vasentlig for att fraimja MKB:s kvalitet.

Vilket ansvar har verksamhetsutdvaren for att visa att kunskap tagits
fram om alternativ eller att man arbetat for att fa fram kunnande, i
synnerhet om man pastar att den inte finns? Djupa borrhal har
diskuterats sedan 1980-talets slut eller langre — &nda sager SK1 att inte
kunskap om detta alternativ finns.

Jonas Ebbesson: Utgangspunkten i miljobalken &r att man inte kan
stalla nagra krav pa att verksamhetsuttvaren ska ta fram kunskap
om ny eller forb&ttrad teknik. Premissen dr bésta befintliga teknik.
Det kan sla tillbaka pa verksamhetsutdvaren, ifall effekterna av den
basta befintliga tekniken befaras bli sa stora pa miljo och halsa att
tillstand inte ges. Det kan gora att utGvaren sjalv forsoker ta fram
alternativ for att fa tillstand till verksamheten. Daremot gar karn-
tekniklagen langre och kréver att verksamhetsutévaren mer aktivt
ska ta fram I@sningar.
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Galler valet av plats "basta” eller "tillrackligt bra” plats?

Industrin kommer att lagga fram ett forslag i sin ansokan utifran vad
bolaget anser vara basta plats. Samtidigt har den demokratiska
processen medverkat till att industrin inte kunnat géra under-
sokningar pa alla platser de ansett intressanta. Enligt juristerna ska allt
material som varit med i processen aterges i en MKB. Kommer
myndigheterna att i en sékerhetsanalys enligt kdrntekniklagen och
stralskyddslagen godta SKB:s forslag om "béasta” plats, om man finner
att berget egenskaper &r battre pa annan plats?

Enligt Mikael Jenssen, SSI, kommer SSI sannolikt att godkénna en
tillrackligt bra plats. Myndigheten har inga krav att vélja absolut
béasta plats, utan kan godkanna en “tillrackligt bra” lokalisering.
Detta innebar en plats som uppfyller kraven i myndighetens fore-
skrifter.

Oivind Toverud, SKI, faster uppmarksamheten pé att SKI inte
fattar beslut i prévningsfragan utan endast lagger fram underlag till
regeringen som i sin tur har att fatta beslut. Myndigheten prévar
ansokan utifran karntekniklagen. Formellt yttrar sig SKI utifran
sitt regelsystem som ar oberoende av tillatlighetsprévningen enligt
Miljobalken.

Men Lerman och Ebbesson motsdtter sig myndigheternas reso-
nemang. Lerman trycker pa att miljobalken staller krav pa bésta,
mest lampliga plats och att man maste se kraven i karntekniklagen i
ljuset av balken. Karntekniklagen &ar kopplad till lokaliserings-
reglerna i miljobalken, och av dessa foljer kravet pa bésta plats, sa
langt det ar rimligt, papekar hon. Ebbesson betonar ocksa vikten av
att se till balkens utgangspunkter. Han anser att det &r en hogst
vasentlig diskussion hur man gor avgrénsningen:

— Det &r ingen marginell fraga. Miljobalken &r inte konstruerad
sd att man kan vilja en plats och ndéja sig med att séga att den &r
OK, aven om det finns béttre platser. Det ar fel utgangspunkt for
tillampningen av miljobalken.
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Samradsprocessen

Hur ar det tankt att samradsforfarandet ska ga till? Ska lokala
foretradare och nationella organisationer tréffas for diskussioner i
fragor av nationell karaktar?

Peggy Lerman: SKB har ansvaret for att bra dialoger och samrad
sker. Samradsforfarandet skiljer sig at nar det galler sma verksam-
heter som exempelvis en bensinmack eller stora som denna.

— Det finns inga krav pa att det ska ha kommit folk fran alla hall i
Sverige for att samradet ska vara godkant. Men om en fraga be-
traktas som nationell, ska man nationellt fa mojlighet att lamna
synpunkter och fa del av material. Inbjudan till samrad maste vara
mycket tydlig och bred.

Jonas Ebbesson pekar pa att det finns skyldighet enligt Esbo-
konventionen att bjuda in grannlander om de kan komma att pa-
verkas av projektet. FOr Forsmark och Oskarshamn blir detta
sjalvklart.

— Saida Laarouchi Engstrom, SKB: Nar samraden pabdrjades
2002 riktade vi inbjudan till olika intressegrupper. Anledningen var
att man ofta pa lokal niva hade andra sorters fragor, om t ex buller
och brunnar, an de fragor som stélldes fran nationella organisa-
tioner. Men detta ogillades av de nationella organisationerna som
hellre sdg gemensamma mdoten med de lokala intressenterna och da
tillgodosag vi detta onskemal. Detta motsiager det som frage-
stéallaren tar upp, men SKB kan ateruppratta de nationella motena
om det &r onskvart.

Bjorn Hedberg, KASAM, pekar pa dilemmat som finns i att sam-
raden ska goras med personer som alla befinner sig pa olika kun-
skapsnivaer. SKB maste samrada med narboende, men nar dessa
moten sker tillsammans med myndighetsrepresentanter och orga-
nisationer som lange varit engagerade i fragan, kan det bli svar-
forstaeliga diskussioner for de narboende. Personer med mycket
kunskap brer ibland ut sig och det kan vara svart for alla att komma
till tals, sager han.

32



Rapport 2006:1 Karnavfall - vilka alternativ for metod och plats bor redovisas?

Nagra reflektioner

Ett par av KASAM:s ledamoter avslutar seminariet med nagra
personliga reflektioner.

Gert Knutsson pekar pa att djupa borrhal av en del aktorer ses
som ett alternativ till KBS-3-metoden, trots att regeringen av-
fardade metoden pa 1980-talet. Nya data och berdkningar har
tillkommit som kan anvandas for att belysa mojligheterna med
detta alternativ. Sjalv for Knutson fram ytterligare en alternativ
metod for att komma ifran problem som kan uppstd vid en
kommande istid: medeldjupa borrhal, som ligger under gransen dar
grundvattnet blir syresatt av sméltvatten. Han framhaller ocksa att
det nu tycks rada en samsyn om behovet av att SKB redovisar en
stor geologisk bredd i sin ansotkan, vilket det finns goda mojlig-
heter till med stdd av data fran 30 ars undersokningar i olika geo-
logiska miljoer i Sverige.

Inga-Britt Lindblad beskriver diskussionerna om karnavfalls-
fragan ur ett medie- och kommunikationsperspektiv. Hon pekar
bland annat pa att fragan ar en nationell angelagenhet som soker en
lokal 16sning. Nar fragan diskuteras sker detta pa manga olika
nivaer, vilket illustrerar fragans komplexitet. Hon pekar ocksa pa
att de val som ska goras kring metod och plats inte kan fattas som
sjalvstandiga beslut utan beror pa en lang rad tidigare beslut som
gjorts i olika sammanhang. Detta kan exempelvis gélla rekommen-
dationer och beslut som regeringen tagit eller som opinionen fram-
manat; en process man bor ha i dtanke nar avfallsfragan diskuteras.
Lindblad tar ocksa upp formen pa det underlag som kommer att
presenteras for olika grupper i den framtida debatten. De som har
tolkningsforetrade, exempelvis medierna, kommer att beskriva
fragorna och ge dem den innebord som de sjélva utgar fran.

KASAM:s slutsatser och aterstaende fragor

e Seminariet gav en fordjupad bild av hur Miljobalkens krav pa redo-
visning av alternativ for teknik och plats bor tolkas. Manga fragor
fick en bra belysning, men det blev ocksa klart att bade gamla och
nya fragor behover diskuteras vidare.

e Det star klart att redovisningen av en MKB (miljokonsekvens-
beskrivning) maste innehalla en uttdmmande beskrivning av hur
kérnkraftindustrin resonerat ndr man valt att inte fortsdtta att
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understka vissa alternativa metoder och platser. SKB behover
ocksa i ansokan redogora for vilka motiv som varit avgérande for
beslutet att vélja en viss metod och plats.

Den provning som miljddomstol och tillsynsmyndigheter kom-
mer att gora dr préaglad av ett “domstolsperspektiv” respektive ett
“myndighetsperspektiv”. Regeringen har daremot bade mojlighet
och skyldighet att ocksa utga fran andra intressen, sasom syssel-
sattningspolitik, energipolitik, etc. i sitt beslut om att tillata ett
visst slags slutforvar eller ej. Lagarna har avsiktligt utformats for
att skapa denna mdjlighet. Om lagstiftaren, dvs. Riksdagen inte
avsett detta sa hade det inte funnits nagon anledning att lata fragan
avgoras av den politiska makten, alltsa regeringen.

Aven om tidigare regeringsbeslut om SKB:s forskningsprogram
(FUD) inte ar formellt eller juridiskt bindande for miljddomstol
och regering vid tillstandsprovningen, sa ar dessa avgdranden
viktiga underlag infor kommande beslut.

Det behovs ytterligare belysning av samspelet mellan bestdmmel-
serna om alternativredovisning i framst miljobalken och karn-
tekniklagen.

BAT betyder "best available technique” dvs. bésta “tillgangliga”
teknik. Men i miljobalken lyder texten "bésta mojliga teknik”. Hur
relevant &r miljobalkens ordalydelse nér den anvéands vid valen av
metod och plats for kdrnavfallet? En fortsatt diskussion behovs.
Begreppet ”Béasta mdjliga plats” saknar mening om det inte defi-
nieras vad som avses och under vilka forutsattningar begreppet ska
tillampas. Det finns inte heller i miljobalken nagot uttryckligt krav
pa basta plats ur geologisk synpunkt. Men det kan bli svart for
sokanden — och dven regeringen — att motivera varfér man vid en
samlad beddmning av de konkreta alternativ som redovisas i
MKB:n, inte skulle vélja den plats som ar "bast” ur geologisk syn-
punkt.









KASAM - Statens rad for kirnavfallsfrigor — ir en fristiende veten-
skaplig kommitté inom Miljs- och samhillsbyggnadsdepartementet.
Uppgiften 4r att ge regeringen rad i frigor om kirnavfall och av-
stillning och rivning av kirntekniska anliggningar. Ledaméterna
representerar oberoende sakkunskap inom olika omriden av betyd-
else for slutférvaringen av radioaktivt avfall inom sévil teknik och
naturvetenskap som etik, humaniora och samhillsvetenskap.

I KASAM:s verksamhet ingdr att erbjuda ett forum f6r dialog i
kirnavfallsfrigan. Ett led i denna verksamhet ér att anordna semi-
narier och diskussioner.

KASAM anordnade den 23 februari 2006 ett seminarium pi
temat Kirnavfall — vilka alternativ for metod och plats bor redovisas?
Amnesvalet ska ses mot bakgrund av att Svensk Kirnbrinslehantering
AB, SKB, som igs gemensamt av dgarna till de svenska kirnkrafts-
reaktorerna, planerar att under 2006 och 2008 limna in de ansok-
ningar som behévs for tillstdnd att anligga en inkapslingsanliggning
och ett slutférvar for anvint kiirnbrinsle. Enligt SKB:s planer kom-
mer ansdkningarna att gilla ett forvar enligt den s.k. KBS-3-metoden
och som foreslas forliggas till en viss plats.

Det finns bestimmelser i miljobalken om att en sidan ansékan
bl.a. ska innehilla en miljokonsekvensbeskrivning som redovisar
alternativa platser och utformningar f6r anliggningen. Syftet med
seminariet var att ge kunskaper om den nirmare inneborden av dessa
bestimmelser och att diskutera rimliga tolkningar av dessa.

Denna skrift utgor en rapport frin seminariet.

Rapporten och OH-presentationer frin féredragshallarna finns
tillgingliga pd KASAM:s hemsida www.kasam.org. De kan iven
bestillas hos KASAM (kasam@sustainable.ministry.se).
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