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SKB:s forord

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

I slutet av 1970-talet paborjades ett omfattande arbete i syfte att utveckla en metod och finna en
lamplig plats for ett slutforvar. Sedan ar 1992 har ett stegvis upplagt lokaliseringsarbete bedrivits och
nyligen avslutades platsundersokningarna i Osthammars och Oskarshamns kommuner. SKB gér nu
in i ett nytt skede av sin verksamhet. Under 2009 kommer vi att vilja plats och direfter anséka om
tillstand att fa uppfora och driva ett slutforvar for anvint kérnbrénsle. Projektet som helhet berdknas
vara avslutat under andra hélften av detta d&rhundrade.

Uppgiften att omhénderta det anvénda kédrnbrénslet &r komplex och stéller hoga krav pé teknisk
och naturvetenskaplig kompetens. Efterhand véxte insikten fram att det anvinda kérnbrénslets
omhédndertagande dven 4r en viktig samhillsangeldgenhet. Det anvénda kérnbrénslet ska férvaras
betryggande under mycket lang tid. Det vicker médnga skilda typer av frdgor som berdr en vid
krets av ménniskor, frdn den enskilda medborgaren i kommunen till beslutsfattare pé olika nivier.
Hur kan omrédet kring forvarsplatsen, lokalt och i regionen, komma att paverkas ekonomiskt,
befolkningsmaéssigt och kulturellt? Hur sker samordningen och avvédgningen mellan miljéhénsyn,
riskhantering och samhaéllseffekter ut?

Vilka attityder till kdrnavfallet har medborgarna, i platsundersokningskommunerna och i Sverige

i stort? Hur resonerar ménniskor kring hur hembygd och framtid kan komma att paverkas av ett
slutférvar under langa tidsrymder? Hur ser ungdomar pa fragor om demokrati, miljo, vetenskap och
teknologi?

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

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

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

* Bredda perspektivet pa kiarnbriansleprogrammets samhillsaspekter. Darmed underléttas
mojligheterna att utvérdera och bedéma programmet i ett storre sammanhang.

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

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

Fyra omraden utkristalliserades som sérskilt relevanta:

* Socioekonomisk paverkan — Samhéllsekonomiska effekter.
» Beslutsprocesser — Governance.

* Opinion och attityder — Psykosociala effekter.

*  Omvirldsforandringar.

Under varen 2004 tillsattes en Beredningsgrupp bestaende av forskare och representanter fran
SKB. De forskare som ingér i gruppen &r professor Boel Berner, Linkdpings Universitet, professor
Britt-Marie Drottz Sjoberg, Norges Teknisk-Naturvetenskapliga Universitet i Trondheim och



professor Einar Holm, Umeda Universitet. Till Beredningsgruppens huvudsakliga uppgifter hor att
bedoma ansokningar samt att regelbundet granska arbetets vetenskapliga kvalitet och relevans.
Dérutover granskas SKB:s samhillsforskning bland annat av Stralsdkerhetsmyndigheten (fd Statens
karnkraftinspektion (SKI) och Statens stralskyddsinstitut (SSI)) och Kérnavfallsradet (fd KASAM)
inom ramen for SKB:s forskningsprogram (Fud).

Huvudinriktningen f6r de forskningsomraden som SKB finansierar &r mot tillimpad forskning dar
forskarna ges stort utrymme att sjélva precisera de frigestéllningar som dr av vetenskapligt intresse.
For nérvarande ér tretton forskningsprojekt avslutade och fyra pagar”. Alla projekt slutrapporteras
inom ramen for SKB:s R-rapportserie dér foreliggande rapport dr en del. Det material som
presenteras 1 rapporterna ér forskarnas egna texter. Forfattarna ér ansvariga for innehall, upplidgg och
slutsatser. Rapporterna nas via SKB:s webbplats, www.skb.se.

" Varen 2009 genomfordes ytterligare en utlysning av forskningsmedel inom samhéllsprogrammet.

Svensk Karnbranslehantering AB

- A

Kristina Vikstrom

Ansvarig for samhéillsforskningsprogrammet



Sammanfattning

Syftet med foreliggande studie ar att analysera flernivastyrningsprocessen i samband med
lokalisering och utformning av slutférvar for anvént kdrnbréansle. Da det inte finns nagra liknande
verksamheter genomf6rda i Sverige finns det heller ingen utarbetad praxis for hur olika lagar ska
samordnas och tolkas. Studien belyser tre overgripande fragestillningar:

1) Vad ér det formella beslutsmandatet och beslutsinstanserna pa olika nivéer (kommun, region
eller lansniva, och nationell niva) enligt lagstiftning, och vilka tolkningsfragor har dessa aktdrer
upplevt gillande lagstiftning och MKB-process?

2) Vilken “bredare allminhet” och organisationer férutom grupper inom det formella beslutsmanda-
tet har deltagit under samrad, och vilka synpunkter har de uttryckt angdende MKB-process och
samrad?

3) Hur har bedomningar och forstaelse av samt reaktioner pa risk relaterat till slutférvar hanterats i
processen?

Studien baseras huvudsakligen pa tva olika typer av material. En litteraturstudie med fokus pa
karnbranslehantering har genomforts inom det samhéllsvetenskapliga féltet. Speciellt intresse

dgnas at att diskutera innehéllet i lagstiftning i relation till MKB-process och prévning, samt
MKB-processens bakgrund och utformning. MKB-processen ér hir av speciellt intresse eftersom
den tar in bade formella beslutsinstanser och deltagande fran bredare grupper. Vidare behandlar litte-
raturstudien teoretiska perspektiv géllande uppfattningar och kommunicerandet av riskbedémningar.
Litteraturstudier har ocksé genomforts pa protokoll frin MKB-samrad under perioden 2001 till 2007.

Den huvudsakliga typen av material som anvénds i studien ar intervjustudier. Tva intervjustudier
med delvis olika inriktning har genomforts. Den forsta syftade till att undersoka hur olika deltagare
vid formella instanser upplever lagunderlaget och MKB- samt tillstdndsprocesserna. Hér har

14 intervjuer genomforts med representanter for kommuner (politiker samt tjdnsteméan med
juridisk kompetens och kompetens i kdrnavfallsfragan), lansstyrelser, SKB, SSI, SKI, regionala
miljodomstolar samt Miljodepartementet. Den andra intervjustudien som genomforts géller samrad
under MKB-processen, inom vilket totalt 20 intervjuer genomforts med organisationer som deltagit
vid samrad. Intervjupersonerna representerar bade myndigheter och fristaende organisationer
verksamma pa savil nationell, regional som lokal niva.

Resultaten fran studierna visar bland annat att det finns skillnader i deltagande mellan aktdrer pa
olika nivder. Intervjuerna visar pé att den kommunala nivén och lokala miljdorganisationer har spelat
en aktiv roll i processen, medan den regionala nivéan via lansstyrelserna varit mer begransad. Pa den
nationella nivan uppméarksammas framforallt statens paverkan pda MKB-processen genom rekom-
mendationer for forskning och finansiellt stod till olika gruppers deltagande via kdrnavfallsfonden.
En genomgéende uppfattning om lagstiftningen ar att de flesta aktorerna kénner trygghet i sin egen
roll inom sin specifika profession, men att samspelet mellan sektorslagar och miljobalken till vissa
delar ar otydligt vad géller den komplicerade frdgan om hantering av kidrnavfall.

Intervjupersonerna ger uttryck for att processen for MKB och samrad baserats pa praxis som utarbe-
tats mellan de parter som deltagit i platsvalsprocessen sedan tidigt 1990-tal. Former for konsultation
har alltsé utarbetats redan fore inledningen av den formella samradsprocessen 2001. Manga av
miljoorganisationerna upplever sig ha kommit in i denna process da samradsform redan utvecklats,
vilket delvis beskurit deras mdjligheter att paverka. Utdkandet av deltagande genom miljobalken har
dock lett till att miljdorganisationerna fatt tilltrdde pa ett annat sétt 4n de haft genom sin traditionella
oppositionsroll som en fristdende aktor utanfor etablissemanget. Miljdorganisationerna och
etablerade parter har dock till en stor del haft olika perspektiv pA MKB och samradens roll. Har kan
etablerade parter inklusive myndigheter till viss del ses foretrdda ett planeringsparadigm (dér bland
annat sjilva projektet och politiskt beslut om detta stélls i fokus), medan manga miljoorganisationer
traditionellt representerar ett miljoparadigm som fokuserar pa forsiktighetsprincipen for potentiellt
miljofarliga processer. Dessa skillnader har kdnnetecknat mycket av samradsprocessen, och kan
dven ses som symptomatiska for inkludering av delar av ett miljoparadigm inom lagstiftning som
miljobalken.



Resultaten fran intervjuerna visar ocksa att ideella organisationer samt allménhet har svart att delta i
processen pa samma villkor som myndigheter och verksamhetsutdvare, och att exploatérens resurser
inte kan matchas av nagon annan part vad géller information, deltagande och expertis. Vissa anser
att lansstyrelsen borde ha en mer central roll 1 detta sammanhang givet dess dvergripande ansvar

for koordination enligt lagen. Med undantag for miljoorganisationer rader dock stor enighet om att
exploatoren bor vara ansvarig for MKB-processen (vilket &r fallet enligt svensk lag men inte under
EG-ritt).

Nir det géller skillnader i riskperception mellan olika aktdrer visar studien att aktdrer med en
expertroll inom till exempel myndigheter tenderar att tala om riskernas 14ga sannolikheter och goda
mdjligheter till riskkontroll, medan lekmén ofta anldgger en vidare definition av slutférvarets risker.
Lekmaén forefaller ocksa lyfta fram konsekvenserna for ménniskor och samhille av olyckor och
katastrofer i storre utstrackning dn personer med en expertroll. Vidare pekar studien pé potentiella
problem med att betrakta lekmén som en homogen grupp. Intervjuerna belyser tydliga skillnader
mellan exempelvis ndrboende och miljoorganisationer. Narboende talar ofta om risker kopplade

till konsekvenser for deras ndromrade pa kort sikt, medan miljdorganisationerna &r mer bendgna att
fokusera pa ldngsiktiga risker och konsekvensernas langtgdende inverkan pa miljon.



Summary

The basis for decisions in the nuclear waste issue.
Experiences of the legislative basis and the EIA process.

The purpose of the present study is to analyze the multi-level governance process in conjunction
with the siting and design of a final repository for spent nuclear fuel. Since no similar activities have
ever been implemented in Sweden, there is no available practice for how different laws should be
coordinated and interpreted. The study sheds light on three general questions: 1) What is the formal
decision-making mandate and what are the decision-making bodies at different levels (municipal
level, regional or county level, and national level) according to the legislation, and what interpreta-
tion problems have these actors experienced with regard to the legislation and the EIA process? 2)
What “broader public” and organizations besides groups within the formal decision-making mandate
have participated in the consultations, and what viewpoints have they expressed regarding the EIA
process and consultations? 3) How have judgements and understanding of, and reactions to, risk
related to the final repository been handled in the process?

The study is mainly based on two different sources of material. A literature review with a focus on
nuclear fuel management has been carried out within the social sciences field. Special interest has
been devoted to discussing the content of legislation in relation to the EIA process and licensing, and
the background and design of the EIA process. The EIA process is of special interest here, since it
brings in both formal decision-making bodies and participation by broader groups. Furthermore, the
literature review deals with theoretical perspectives regarding perceptions and communication of risk
assessments. Literature reviews have also been conducted on minutes from EIA consultations during
the period 2001 to 2007.

The main source of the material used in the study is interview studies. Two slightly different types
of interview studies have been conducted. The first was aimed at investigating how different
participants at formal bodies perceive the legal basis and the EIA and licensing processes. Here, 14
interviews have been conducted with representatives of municipalities (politicians and civil servants
with legal expertise and expertise in the nuclear waste issue), county administrative boards, SKB,
SSI, SKI, regional environmental courts and the Ministry of the Environment. The second interview
study concerns consultations during the EIA process, within which a total of 20 interviews have been
held with organizations that have participated in consultations. The interview subjects represent both
government authorities and nongovernmental organizations at the national, regional and local level.

The results of the studies show that there are differences in participation between actors at different
levels. The interviews show that the municipal level and local environmental organizations have
played an active role in the process, while the role played at the regional level by the county
administrative boards has been more limited. On the national level, particular attention is given to
the state’s impact on the EIA process via recommendations for research and financial support for the
participation of different groups via the Nuclear Waste Fund. A universal perception of the legisla-
tion is that most of the actors feel secure in their own role within their particular profession, but that
the interaction between sectoral laws and the Environmental Code is unclear in some respects when
it comes to the complex issue of nuclear waste.

The interview subjects express the view that the process for EIA and consultations has been based on
practice established between the parties who have participated in the site selection process since the
early 1990s. The forms for the consultation were thus worked out before the beginning of the formal
consultation process in 2001. Many of the environmental organizations perceive that they have
entered this process after the consultation form had already been developed, which has somewhat
curtailed their chances to influence it. The broadening of participation via the Environmental Code
has, however, given the environmental organizations access in another way than they have had

via their traditional oppositional role as nongovernmental organizations outside the establishment.
The environmental organizations and established parties have, however, largely had different
perspectives on EIA and the role of the consultations. Here established parties, including regulatory
authorities, can to some extent be seen as representing a planning paradigm (where the project itself



and political decisions about it are in focus), while many environmental organizations traditionally
represent an environmental paradigm that focuses on the precautionary principle for potentially
environmentally hazardous processes. These differences have characterized much of the consultation
process, and can also be seen as symptomatic for inclusion of parts of an environmental paradigm
within legislation such as the Environmental Code.

The results of the interviews also show that non-profit organizations and private citizens have
difficulty participating in the process on the same terms as government authorities and activity
operators, and that the resources of the developer cannot be matched by any other party when it
comes to information, participation and expertise. Some believe that the County Administrative
Board should play a more central role in this context, given its overall responsibility for coordination
under the law. With the exception of environmental organizations, however, there is wide agreement
that the developer should be responsible for the EIA process (as is the case under Swedish law but
not under EC law).

When it comes to differences in risk perception between different actors, the study shows that actors
with an expert role within, for example, regulatory authorities tend to speak of the low probabilities
of the risks and the good opportunities for risk control, while laymen often apply a wider definition
of the risks of the final repository. Laymen also appear to underscore the consequences for

people and society of accidents and disasters to a greater extent that people with an expert role.
Furthermore, the study points to potential problems of regarding laymen as a homogeneous group.
The interviews shed light on clear differences between, for example, nearby residents and environ-
mental organizations. Nearby residents often speak of risks associated with short-term consequences
for their immediate environment, while the environmental organizations are more inclined to focus
on long-term risks and the far-reaching influence of the consequences on the environment.
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1 Introduktion

Statens roll dr under fordndring. Processer som globalisering har i manga fall “urholkat” statens
beslutsmakt genom att till exempel flytta upp vissa beslut pd EU-niva. Stora foretag kan ocksa
paverka beslutsfattande genom att styra placeringen av investeringar som &r viktiga for stater

eller lokalsamhéllen. Sddana fordandringar har gjort att anvéindandet av andra beslutsformer &n
representativ demokrati — dér de folkvalda representerar medborgarna — har 6kat /Spyke 1999/.

Ett fornyat fokus har lagts pa till exempel direkt demokrati eller deltagandedemokrati, inom vilken
intressegrupper eller medborgare ska kunna delta direkt i beslutsfattande. Antagandet &r att den
enskilde medborgaren ska kunna paverka till exempel vilka miljorisker han eller hon utsétts for
genom till exempel etablerandet av miljofarlig industri. Allmanhetens deltagande skulle hér vara ett
sétt att 0ka legitimiteten i beslut och minska riskerna med stora etableringar, i och med att grupper
som ser ett egenintresse i beslutet har mojligheter att paverka. I dag handlar dirmed beslutsfattande
till en stor del om flernivdstyrning — fragan om vilka beslutsinstanser och bredare grupper pé vilka
nivéer (fran lokal till regional, nationell och internationell niva) som faktiskt har en roll i beslut
/Hooghe och Marks 2003/. Staten &r ocksa séllan den enda viktiga beslutsinstansen, utan paverkas
av foretag (som 1 Sverige sjilva &r ansvariga for att ta fram MKB-dokument om de soker etablera en
verksamhet) och av intressegrupper. Intressegrupper kan ocksé ibland fora talan for en allménhet”
som kanske endast till begrdansad del deltar i konsultationer.

Processer for beslutsfattande i bred mening har dirmed kommit att inkludera inte bara den formella
beslutsprocessen hos regering, folkvalda eller myndigheter pa olika nivder som traditionellt givits
denna roll i lagstiftning, utan ocksé deltagande frin bredare grupper — allménhet liksom organiserade
intressen — vars roll ocksa ofta reglerats genom lagstiftning. Detta har skett bdde i avndmarprocesser
med varierande grad av formalisering och i staters utveckling av krav pa deltagandedemokratiska
processer inom ett flertal omraden. Det forstndmnda fallet har till exempel skett inom EU for

att uppvéga ett “demokratiskt underskott” dér beslutsfattare inte &r direkt folkvalda, samt inom
FN-processer genom en storre roll for NGO:s (icke-statliga organisationer) i samband med formella
FN-moten, i bland annat FN:s foresprakande av lokalt deltagande pa kommunniva. Att den enskilde
ska kunna paverka har varit ett basantagande till exempel i utvecklandet av Environmental Impact
Assessment (EIA)-dokument, vilka i Sverige kallas miljokonsekvensbeskrivningar (MKB). I
Sverige ska MKB-dokument utvecklas av den, till exempel ett foretag, som foreslar etablering av
exempelvis potentiellt miljofarlig verksamhet samt utgora en bas for beslut av de instanser som tar
beslut om den aktuella etableringen. Processen med att skapa en MBK ska inbegripa mojligheter for
berdrd allménhet och organisationer att gora sin rost hord, och det 4r mojligt for beslutsinstans pa
till exempel statlig eller kommunal niv4 att forkasta en MKB om den beddmer att allménheten inte
haft tillracklig mojlighet att delta i processen. Detta krav pd mdjlighet till deltagande innebér att de
som har ritt att pdverka ett beslut inte bara &r de formella beslutsinstanserna utan ocksd en mycket
bredare grupp /Blake 1999/.

Det dr dock svart att bedoma vilka som ingar i denna bredare grupp som ska ha rétt att paverka
beslut (dven om vissa specifikationer av typer av grupper finns i lagstiftning). For stora etableringar
som faller under flera olika regelverk kan det ocksé vara svart att tydligt faststilla beslutsprocessen.
Detta eftersom olika beslutsinstanser pa olika nivaer kan ges 1 lagstiftning och tillampningen av

lag liksom att MKB-direktiv ofta inbegriper tolkningsfragor. Fragan om vem eller vilka som fattar
beslutet, och hur synpunkter fran en bredare ”allménhet” inkluderas, handlar slutligen om vem

som har mojlighet — och tar fasta pa mojligheten — att paverka beslut. Stora etableringar kan ha
effekter bortom lokalnivan, men potentiellt miljofarliga etableringar har traditionellt anda till stor del
behandlats som lokala fragor. Om fokus laggs pa lokalnivan innebér det att andra intressenter som
kan tdnkas paverkas, regionalt, nationellt eller till och med internationellt, kanske inte till lika stor
del kommer till tals &ven om de paverkas av beslutet. Inom MKB — och speciellt i fallet slutférvaring
av kédrnavfall, dér praxis for MKB och slutligt beslut om lokalisering inte existerar sedan tidigare

— innebér detta att det inte dr givet hur beslut om potentiellt miljofarlig verksamhet som inkluderar
effekter pa manga olika nivaer ska tas, och hur existerande lagstiftning och kraven pa en MKB ska
tolkas.
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2 Syfte och mal

Denna studie beskriver flernivastyrningsprocessen, osikerheter i den, och kopplingen till “berdrd
allménhet” i fragan om MKB-process och beslut for slutférvaring av anvant kirnbrénsle. Eftersom
beslut om ett slutforvar inte tidigare har tagits i Sverige finns det ingen praxis att luta sig mot for att
avgora hur lagstiftning ska tolkas i vissa fall. Sverige ligger internationellt langt fram i processen att
utveckla forslag for slutforvar, vilket gor att det till stor del saknas internationella exempel pa pro-
cessen fram till inlimnande och behandling av MKB for fragan'. Studien behandlar foljande fragor:

* Vad ér det formella beslutsmandatet och beslutsinstanserna pa olika nivaer (kommun, region eller
lansniva, och nationell nivd) enligt lagstiftning, och vilka tolkningsfragor har dessa parter upplevt
géllande lagstiftning och MKB-process?

» Vilken “bredare allménhet” och organisationer forutom grupper inom det formella beslutsmanda-
tet har deltagit under samrad, och vilka synpunkter har de uttryckt angaende MKB-process och
samrad?

* Hur har bedomningar och forstaelse av samt reaktioner pa risk relaterat till slutférvar hanterats i
processen, och i vilken utstrackning finns det skillnader i riskperceptionen mellan olika aktorer?

Foreliggande rapport beskriver den formella beslutsprocessen for slutférvaring av kdrnavfall och
rollerna i denna for olika aktdrer, samt samradsprocessen som syftar till att inkludera aktdrer utanfor
det formella beslutsfattandet. Fokus kommer att ligga pé de aktdrer som impliceras vad géller
slutforvaring av kérnavfall enligt MKB-forfarandet. Undersdkningen av den formella processen har
baserat sig pa litteraturstudier och intervjuer med huvudaktorerna, samt for samradsdelen med urval
av dem som deltagit under samrad 2001-2007 och analys av de frdgor i samradsprotokollen som
behandlar samradens form och inkluderingsprocessen. De olika sektionerna i rapporten beskriver
studiens teoretiska bas i fragor om deltagardemokrati — eller hur allménheten kan inkluderas — och
flernivéastyrning; vilka krav som stélls pa deltagande i EIA generellt (till exempel i EU) samt den
motsvarande processen MKB i Sverige; beslutsordningen for slutforvaring av kdrnavfall och
upplevda osidkerheter i den enligt litteratur; metod for studien (intervjuer och dokumentstudier) samt
resultat.

! Arbetet med att langsiktigt ta hand om anvént kiarnbransle och annat radioaktivt material pdgar pd manga
andra hall i virlden. I USA har man beslutat sig for att deponera anvént brinsle i ett 6kenomrade i delstaten
Nevada. Motstdndet mot det planerade bygget 4r stort bland befolkningen i delstaten och det &r en 6ppen friga
om myndigheterna véljer att g& vidare i sina planer (Lagerbladet 2003). I Europa har EU satt press pa medlems-
staterna att gora platsval for sina slutforvarsanlaggningar. Finland &r ett av landerna som kommit ldngst i denna
process. Hér har man valt plats for forvaret och vilken metod for slutférvaring som ska anvindas. I Tyskland
har man inte kommit lika l&ngt delvis beroende pa att det tilltdnkta slutforvaret i saltformationer nira orten
Gorleben stott pa hart motstand i opinionen. I dagsldget tycks det vara oklart hur kdrnavfallsfragan ska 16sas.
Frankrike som &r det land i Europa med flest reaktorer arbetar med tre olika alternativ for att langsiktigt 16sa
avfallsfragan: langtidsmellanlagring (300 &r), transmutation (omvandling av langlivade radioaktiva dmnen till
kortlivade — fran 100 000 ars lagringstid till 1 000) och geologisk deponering. Det sistndmnda dr ocksa det
alternativ som Storbritannien férordar /SKB 2009/.
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3 Bakgrund

For att behandla syfte och mal introducerar vi tre bakgrundsdelar: hur MKB utvecklats och de
perspektiv (miljo- och planeringsparadigm) som kan anses beskriva olika sétt att se pA MKB hos
olika aktorer; generella fragor for MKB-processen, inklusive fragor om tillimpning av lagstiftning
och deltagande av olika parter; och fragan om riskuppfattning hos olika aktorer. Dessa omraden
ligger till bakgrund for beskrivning i resultatdelen.

3.1  Bakgrunden till miljokonsekvensbeskrivhing (MKB)

Termen MKB som anvénds i Sverige motsvarar i stort internationell EIA (Environmental Impact
Assessment), och anvénds for att beskriva den forteckning och analys av miljoeffekterna av en
planerad atgérd eller verksamhet som enligt lag maste redovisas vid tillstindsansékan. EIA-system
har utvecklats sedan 1970-talet och finns nu i ett hundratal olika ldnder, med olika detaljregleringar
men liknande syfte. De anvénds alla for att bedoma effekterna av projekt som signifikant paverkar
natur och miljo, inklusive levnadsforutséttningar, och inom vilken bedomning, deltagande och
konsultation med lokalbefolkning och berérda intressen dr integrerad for att avgora om ett projekt
ska fa genomforas /Wood 2003/. EIA-system har ddrmed till en stor del utvecklats for att sékerstilla
att tillrdcklig miljohénsyn tas och att de som paverkas av beslut om industriell etablering har haft ratt
att delta och paverka processen /Wood 2003/.

EIA-forfarandet kan ses som ett fall av flernivastyrning, eller s kallad multi-level governance.
Denna teori fokuserar pa relationen mellan olika typer av aktorer aktiva 1 beslutsprocesser vad
géller en specifik sektor eller ett specifikt omrdde pa nivéer fran lokal till internationell niva:
styrning av processer ses hir som mojlig att utdva inte bara frén statligt hall utan ocksa fran industri,
internationell policy och marknadsaktorer /Hooghe och Marks 2003/. Flernivastyrningsperspektivet
visar ddrmed pa att beslutsfattande produceras av multipla typer av aktdrer inom nétverk bestdende
av bade privata och allménnyttiga aktérer. Avndmare (eng. stakeholders) kan hér ses som de
grupper eller intressenter som har ett intresse i och paverkas av ett specifikt beslut eller en specifik
beslutsprocess. En relevant fraga ar hir hur brett olika avnédmare ska inkluderas 1 beslutsfattande
och vilken roll olika grupper ska spela /Blake 1999/. EIA-forfarandet kan aldrig bedomas helt
objektivt, utan involverar alltid deltagande och prioriteringar bade hos intressegrupper och hos dem
som ldmnar in ansdkan. Fragan om vad som ska ingd i EIA varierar ocksé mellan olika ldnder, och
det finns ett flertal olika kontexter som anger krav som paverkar EIA och graden av deltagande som
krévs 1 EIA-processen. Fokuseringen pa allménhetens deltagande i EIA kan ocksa ses i kontext av
andra ramverk angdende allménhetens deltagande, som Riodeklarationen, Agenda 21, EU:s femte
miljéprogram, Esbo- och Arhuskonventionerna och arbete géllande héllbar utveckling i stort.

Bakgrunden till utvecklingen av EIA och dess svenska tillimpning MKB har varit den starka
utvecklingen av miljoperspektiv i samhillsplaneringen framst under 1960-talet. I litteraturen ndmns
ofta NEPA (National Environmental Policy Act) som startskottet for en mer grundlig miljopolitik.
Lagen som antogs i USA 1969 innebar att ekologisk grundsyn skulle genomsyra federala politiska
beslut. Bland annat slogs det fast att samhillsutvecklingen maste styras i sadan riktning att minniska
och natur ska kunna samexistera hallbart och att alla ménniskor har rétt till en god miljo. Dessutom
betonade man att miljobelastningen bést reduceras genom uppréttandet av planer och program. Efter
forhandlingar mellan olika grupperingar i kongressen enades man om ett tilldgg till lagen som inne-
bar att federala myndigheters beslut om miljopaverkande projekt maste foregas av undersékningar
som belyser alternativa Idsningar och konsekvenser for miljon. Dessa arbeten skulle ocksa goras
tillgdngliga for allminheten i dokument som bendmndes EIS (Environmental Impact Statement).

I ett europeiskt perspektiv introducerades EIA Environmental Impact Assessment (EIA), 1 vilken mil-
joeftekterna av en planerad dtgérd eller verksamhet analyseras, 1985 genom direktivet 85/337/EG.
Medlemsldnderna anpassade sin lagstiftning olika snabbt till det nya direktivet — exempelvis

inférde Danmark omfattande EIA-lagstiftning 1989. De nya tongdngarna pd miljdoomridet spreds
ocksa till ldnder utanfér EU; Norge inforde liknande lagstiftning 1990 och fyra ar senare foljde
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bade Finland och Island detta exempel /Emmelin 1998a, Emmelin 1998b/. Datering av Sveriges
anpassning till EIA-systemet dr inte helt 1tt att fastsla. Vissa hdvdar att det ar forst 1999 i samband
med miljobalkens inféorande som EIA blir en integrerad del i det svenska rittsvisendet /Emmelin och
Lerman 2004/. Vid sidan om miljobalken finns krav pd MKB 1 ett femtiotal andra regelverk. Bilden
av att Sverige var sent ute i denna process kan dock kontrasteras mot att miljolagstiftning funnits
bland annat i den sé kallade Miljoskyddslagen 1969. Under slutet av 1980-talet kom ocksa krav pa
MKB i Viglagen (1987). Liknande krav infordes i Naturresurslagen i1 borjan av 1990-talet.

For europeiska gemenskapen accepterades senare ocksa ett EIA-direktiv 1997, dock efter debatt och
visst forsvagande av kraven péd EIA. Exempelvis foreskrivs inte en detaljerad forhandsbeskrivning
av information som ska ingé i EIA-rapporten (sé kallad ’scoping”), utan denna beskrivning
realiseras bara om den som ska genomfora projektet s 6nskar. Direktivet modifierades i enlighet
med Arhuskonventionen under 2001 for att 6ka mojligheterna for allménhetens deltagande. Genom
begransningen av “scoping” dr dock kravet péd allménhetens deltagande och medverkan till vilken
information som ska ingd i rapporten begrinsade. Trots detta existerar en konsensus av konsultation
med beslutsfattande institutioner, allmdnhet och miljdorganisationer, samt att EG-direktivet anger
att rapporten fran EIA ska kunna granskas av allménheten /Wood 2003/. I Sverige krdvs dessutom
allménhetens deltagande dven i scopingfasen genom bestimmelser i miljobalken.

Skillnader mellan EIA och svensk MKB finns ocksa i MKB-procedurens tillimpning. I vissa
lander har man valt ett tillvigagangssitt som innebar att MKB-proceduren &r generell och fungerar
fristaende fran olika sektorsregleringar via exempelvis miljosamrad. I andra linder har man valt

en l1osning ddr MKB inkorporeras i provningslagar speciellt utformade for det enskilda fallet.

Det svenska systemet skiljer sig emellertid fran bada dessa 16sningar da man hér valt att 1ata
MKB-systemet komma in i lagstiftningen pa bade ett generellt och specifikt plan. Miljobalken
som tradde i kraft 1999 ersatte ett antal dldre lagar och syftade till att med ett helhetsgrepp stérka
samhdéllets mojligheter att framja hallbar utveckling. MKB-systemet kom ocksa att fa en central roll
i olika sektorslagar med sina ibland speciella utformningar. Kombinationen av MKB i miljobalken
och sektorslagar dr nagot som vissa anser skapar ett slags dubbelkommando med oklarheter och
oversiktsproblematik som foljd /Emmelin och Lerman 2006/.

Den i en internationell jamforelse sena introduktionen av generella MKB-system i Sverige
(miljobalken) har ibland tillskrivits en uppfattning om att det svenska regelverket redan anammat
andemeningen i EIA och att det dérfor inte behdvs nagra fordndringar /Carlman 1995/. En annan
bakomliggande orsak till utformningen av den svenska miljolagstiftningen gdr mahénda att spara

till de diametralt skilda uppfattningarna om begreppen “natur” och “’kultur”. Den idémaissiga
skillnaden mellan ett antropocentriskt respektive ett ekocentriskt perspektiv pa vérlden bor mahénda
inte underskattas i detta sammanhang. Ménniskans roll dr fundamentalt olika beroende pé vilket
perspektiv som viljs. I det antropocentriska perspektivets mest renodlade form har naturen inte nagot
egenvirde utan dess virde dr helt och héllet kopplat till minniskans tankevirld och behov. Detta
synsétt kan dock kontrasteras mot det ekocentriska perspektivet dir naturen sitter absoluta grinser
for minniskors handlande. Okande resursanvindning som en foljd av ekonomisk tillviixt anstréinger
naturen och dess ekosystem. Ménniskan méaste dérfor agera sé att hon lamnar dver livsrummet intakt
till efterkommande generationer (savél ménniskor som andra levande organismer). Detta innebér
omfattande restriktioner for hur dagens ménniskor kan anvénda jordens resurser for konsumtion pa
olika sétt.

Emmelin och Lerman /2006/ for denna tanketrad ett steg vidare genom att mala upp tva olika
planeringsfilosofier som de bendmner “plan ’-paradigmet respektive “miljé "-paradigmet. Det forst-
ndmnda bygger pa forestillningen om att planeringen ska viga samman olika intressen om hur mark
och vatten bést anvdnds. Genom att lata olika intressen fa uttrycka sina standpunkter inom ramen for
en vedertagen procedur skapas forutsittningar for ett brett deltagande och offentlig granskning av
argument. Till sist dr det den representativa demokratins sak att slutgiltigt viga ihop olika sdrintres-
sen med allménintresset genom beslutsfattande i olika politiska forsamlingar. Om planparadigmet
kannetecknas av en kommunikativ eller deliberativ planeringsideologi priaglas miljoparadigmet av
ett naturvetenskapligt synsétt. Har finns en forestillning om att det gar att komma fram till det

ritta beslutet” genom att lata experter (till exempel forskare eller specialister) som ses som neutrala
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”rikna ut” vilken 16sning som &r den basta.? I detta paradigm finns ocksa ett drag av att naturen har
ett egenvirde, vilket foranleder att beslut maste tas med stor hénsyn till naturens och ekologiska
systems barkraft i absolut mening. Enligt forfattarna genomsyrar dessa paradigm lagstiftningen och
den offentliga forvaltningen med dess professionskulturer och tankesitt. Exempelvis hdvdas att plan-
och bygglagen och miljobalken &r uttryck for dessa tva olika planeringsfilosofier.

I vilken utstrdckning dessa tvd planeringsfilosofier verkligen genomsyrar respektive lagstiftning ar
svart att ha en entydig uppfattning om, men skiljelinjen mellan de tva filosofierna skér genom fragan
hur MKB-systemet forhaller sig till politiken. Om man intar positionen att det frdn miljésynpunkt
’ritta beslutet” gér att identifiera foljer att det &r rationellt att stegvis vélja bort ”sdmre” alternativ

1 planeringsprocessen. Med detta synsitt reduceras politikens uppgift till att vara verkstillare i
enlighet med resultat frain MKB. Om man déremot intar en deliberativ hdllning gar det att hdvda att
ett bra beslut ar ett forslag som lyckas samla en majoritet. I denna process bryts uppfattningar mot
varandra och olika grupperingar bildar allianser som ett resultat av kompromisser och uppgorelser. 1
beslutsprocessen dr “ingenting klart forrén allt &r klart”, det vill sdga dorrarna halls 6ppna for olika
alternativ tills beslut fattas. Att politiska beslut tenderar att ha denna inneboende logik har i grunden
att gora med politikens uppgift att viga samman olika intressen i samhéllet. Som underlag for beslut
finns inget allenarddande kriterium (till exempel miljé) som stér dver andra behov och 6nskemal.
Franvaron av en endimensionell mattstock gor beslutsprocessen mer komplex. Vilken roll MKB

ska spela blir hiarvidlag otydlig, méhénda inte fran en strikt juridisk stdndpunkt, utan snarare med
utgangspunkt fran olika professions- och forvaltningskulturer med sina olika skilda perspektiv pa
MKB och politiskt beslutsfattande /Emmelin och Lerman 2006/.

De tvé planeringsparadigmen skiljer sig ockséa at med utgangspunkt fran geografisk skala. En grund-
laggande fraga for all planering géller i vilken utstrickning beslut bést fattas lokalt eller nationellt
(alternativt dverstatligt). Ar det befolkningen som bor och verkar i kommunen som bist kan avgora
vilka projekt som ska fa genomforas eller dr det beslutsfattare som representerar staten eller EU som
4r bist skickade for denna uppgift? A ena sidan kan man argumentera for att lokalbefolkningen bér
ha stort inflytande pa beslut som foretriidesvis far konsekvenser for dem. A andra sidan dr det inte
sjalvklart att beslutsfattare pa den lokala nivén tar ett helhetsgrepp om ett problemomréde. Detta
delvis péa grund av att man inte har resurser att ta fram uttommande beslutsunderlag, men ocksa pa
grund av att man véljer att framst fokusera pa regionens behov. En kommunikativ planeringsideologi
bygger pa att alla intressen har mdjlighet att komma till tals, vilket underldttas av korta avstand

till fora dar samtal fors. Den lokala arenan har pa sé vis “rétt” storlek for denna planeringsmodell.
Betydelsen miljoparadigmet féster vid experter och vetenskaplighet innebér ndstan med nédvan-
dighet att planeringen lyfts upp fran det lokala. Experter &r just experter déarfor att de har kunskaper
om nagot som gemene man inte har. Darfor kan inte heller experter finnas overallt i alla lokala
sammanhang. Dessutom innebar miljoproblemens manga ganger transregionala och transnationella
karaktr, att de ocksa dr mindre ldmpliga att bekdmpa inom snévt avgransade omraden. Miljoarbetet
maste darfor genomforas via en planering som har 6verblick och helhetssyn.

En annan viktig skdrningslinje mellan miljo- och planparadigmen handlar om i vilken utstrickning
planeringen ska verka “tillstyrande” eller "avstyrande”. Till den fysiska planeringen och planeringen
pa miljoomradet kopplas av nddvindighet en mingd restriktioner som styr anviandningen av mark
och vatten, men for att samhéllet ska utvecklas gynnsamt med 6kad vilfird bor inte restriktionerna
vara sa hart satta att nddvindiga fordndringar omojliggors. En sida av planeringen &r darfor att
framja fordandring genom att tillstyra aktiviteter, det vill sdga skapa forutsittningar for olika aktorer

i samhdllet att fornya bebyggelse och infrastruktur. I “milj6”’-paradigmet, med sin betoning av
naturliga tillstdnd och betydelsen av att bevara, har emellertid den s kallade forsiktighetsprincipen

2Ett sétt att definiera skillnaden mellan experter och lekmén ar att dra paralleller till vetenskapsteoretiska
perspektiv. Naturvetenskapen har sin vetenskapsteoretiska forankring i det positivistiska synséttet dar

ny kunskap erhalls genom empiriska studier som tillimpar hypotetisk-deduktiv metod. Detta betyder att
vetenskapliga studier anvdnder en metodik vilken innefattar teoretiskt harledda hypoteser som testas med hjalp
av empiriskt métbara data. Forskning eller undersdkningar (exempelvis MKB) som inte f6ljer denna procedur
ar enligt ett sddant perspektiv metafysik, det vill sdga meningsldsa spekulationer om pastdenden vars korrekthet
inte gar att faststilla (till exempel Johansson och Liedman 1983). For att kunna ikldda sig expertrollen kravs
dérfor skolning, nagot som skapar en vattendelare mellan expert och lekman. Lekmén kan per definition inte
vara experter eftersom de inte har utbildning i vetenskaplig metodik.

17



en framskjutande position. Denna séger att om det inte gér att berdkna de potentiellt negativa
konsekvenserna med godtagbar precision bor den foreslagna atgédrden inte genomforas. En plane-
ringsfilosofi med tongivande forsiktighetsprincip far en konserverande effekt pa samhéllsutveck-
lingen genom dess “avstyrande” praxis.

Detta star i kontrast till behovet av snabb anpassning till ekonomiska och sociala processer som
verkar pé olika geografiska skalor och driver pa strukturomvandlingen i ekonomin. I ett historiskt
perspektiv star det timligen klart att dagens inkomstnivéer i det svenska samhéllet dr resultatet av
framgéngsrik kontinuerlig strukturomvandling i ekonomin dér kapital och kompetens fortlopande
forts over till mer produktiva sektorer. Detta omvandlingstryck stéller ocksé krav pa en samhélls-
planering som &r “tillstyrande” och skapar forutséttningar for fordndring. Samtidigt som behovet
av fordndring dr stort maste planeringen klara av att parera framvéxten av en managementkultur
inom bade offentlig forvaltning och den privata sektorn dir miljohénsyn systematiskt underordnas
ekonomiska intressen /Sager 2001/. En av MKB-systemets viktigaste funktioner ar dérfor att lyfta
fram betydelsen av att verksamhetsutdvare inser vilka miljoméssiga foljder planerade projekt kan
fa. Om undersokningar visar pa orimligt stora negativa konsekvenser av verksamhetsutdvarens
projektforslag, ska denne forhoppningsvis komma till insikt om att dra tillbaka forslaget. Detta mé
vara en from forhoppning men MKB-systemet foreskriver att alternativa utformningar av projekt ska
undersokas vilket ger forutsdttningar for fordjupad dialog mellan berérda parter.

Med utgangspunkt frin Emmelins och Lermans diskussion om planerings- och miljoparadigmen,
kommer man osokt in pa fragan hur dessa planeringsfilosofier dr kopplade till olika aktorer
involverade 1 projektering och planering av kérntekniska anldaggningar. Vid en forsta anblick forefal-
ler det ndrmast sjalvskrivet att exempelvis miljororelsen med sina olika organisationer genomsyras
av ett miljoparadigmatiskt tankesétt. I jimforelse med exempelvis ett politiskt parti, som avkrivs
stdndpunkter inom samhéllets alla politikomraden och som dédrmed ocksd maste vdga samman sin
politik till en helhet, har miljdorganisationerna férménen att fokusera pé enskilda problemomréaden.
Denna position underléttar en héllning som sammanfaller med miljoparadigmets tal om avstyrande
planering, dir projekt vars miljoeffekter inte klart kan faststillas inte heller bor genomforas.
Forsiktighetsprincipen har tveklost sina anhéngare, sdvil inom som utanfor miljororelsen. Att

med utgangspunkt fran ett sddant resonemang hivda att miljororelserna skulle héra hemma i
miljoparadigmatiska tankesitt bortser emellertid fran att deras mojlighet att pdverka beslutsprocesser
1 stora drag 4r ett resultat av ett deliberativt forhallningssitt som genomsyrar planparadigmet. Arbetet
med att bredda det politiska engagemanget i samhillet sa att fler individer och grupper fir chansen
att komma till tals, dr centrala byggstenar i en kommunikativ process dér olika intressen och behov
méste jdmkas samman. Miljororelsens tilldelade réttigheter att, vid sidan om dess medlemmars
grundlidggande medborgerliga réttigheter att i allménna val utse representanter till olika politiska
forsamlingar, delta i och paverka samhaéllsplaneringen ska méhénda ses i ljuset av en positivt instélld
politisk praktik.

Av denna diskussion foljer att det inte ar helt oproblematiskt att sortera in planeringsprocessens
olika aktorer under endera miljo- eller planparadigmet. Myndigheter, organisationer och foretag ar
sammansatta enheter vars egenskaper och agerande, och framforallt interaktion med varandra, gor
det svart att exakt fastsla vilket paradigm de tillhor. Milj6- och planparadigmen kan darfor betraktas
som teoretiska begrepp eller planeringsmodeller som formedlar tva skilda synsatt pa hur samhalls-
planeringen bor utformas. Partiernas roll och medborgarnas politiska engagemang bor ocksa lyftas
fram i detta sammanhang. Detta engagemang har gradvis éndrat karaktir under de senaste hundra
aren. Kampen for allmén rostrétt och demokratiska fri- och rittigheter under 1900-talets forsta
halft mobiliserade manniskor i politiska partier och folkrorelser i stora skaror. Under de senaste
artiondena har emellertid utvecklingen for dessa organisationer inte varit lika gynnsam — medlems-
antalet 1 partierna har sjunkit och pa sina hall har partiernas mdjligheter att nominera kandidater

till politiska fortroendeuppdrag blivit allt svarare. Den politiska medvetenheten i allménhet tycks
ocksa ha fordndrats, nagot som tagit sig uttryck i sjunkande valdeltagande och minskat intresse for
foreningsliv. Vissa bedomare tolkar denna utveckling av svalnande samhéllsengagemang i relation
till eroderande socialt kapital och 6kad individualisering. Allt fler véljer att spendera sin tid pa
aktiviteter som ger direkt individuell nytta i form av karriér, inkomster och fritid framfor aktiviteter
som har en samhallsbyggande funktion. Andra menar ddremot att médnniskors engagemang for kol-
lektiva angeldgenheter inte alls minskat, utan att detta intresse tagit sig nya uttrycksformer. Olsson
et al. /2005/ konstaterar exempelvis att frivilligarbetet och insamlingen av pengar i anslutning till
flodvagskatastrofen i Thailand 2004 var av sddan omfattning att det snarare tyder pa ett oférminskat
eller 6kat samhallsengagemang.
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Globaliseringen av ekonomin, med dkande beroende mellan nationer, regioner och lokalsamhéillen
via gemensamma marknader och internationella regelverk, har f6ljts av dkat intresse for grinsover-
skridande sociala nitverk som exempelvis arbetar med miljofragor och humanitira uppgifter. Dessa
globala rorelser har utvecklats till en ny politisk kraft som kdnner av opinion och kan kommunicera
med ménniskor i olika l&nder. De etablerade nationella politiska partierna, som av tradition fort
denna dialog med medborgarna, har séledes fatt konkurrens fran organisationer och nétverk utan
formell roll 1 det representativa politiska systemet. Dessa nya sociala rorelser karakteriseras delvis
av att de dr enfragerdrelser med varierande uthéllighet 1 opinionsarbetet. Icke desto mindre sprids
insikten om att globala rorelser och medborgerlig vérldspolitik dr en kraft att rdkna med och att
denna utveckling ar ett uttryck for att det politiska samtalet forskjuts fran stabila massrorelser till
professionalism och kampanjer /Amna 2006/. Kopplingen mellan de framvaxande sociala rorelserna
och de tva planeringsparadigmen &r inte helt entydig, men ett kénnetecknande drag i Amnas under-
sOkning — baserat pa ett urval av nya sociala rorelser — &r att de i pafallande omfattning har en tydlig
fokusering pa ett problemomréde eller en sakfriga. Manga av de sociala rorelsernas foresprakare
anser att deras verksamhet ska ses som ett komplement till den representativa demokratin, men att
det behovs mer deliberation och mdjligheter att paverka politiken mellan valrorelserna.

Det delikata problem politikerna stélls infor dr i vilken utstrickning mer deliberation ska medges.
Om man viljer att begrénsa gruppers mojlighet att pdverka beslutsfattande riskerar politikens
legitimitet att undergrivas. Detta eftersom ett sddant forhallningssatt knappast skulle innebéra

att ménniskor per automatik aterigen skulle kanalisera sitt samhéllsengagemang via de gamla
folkrorelserna och partierna. Detta skulle troligtvis pressa manniskor &nnu lédngre bort fran politiskt
arbete och pa sikt skada tilltron till det demokratiska styrelseskicket. Om man emellertid driver
utvecklingen mot 6kade mdjligheter for utomparlamentariska grupper att paverka beslutsfattande,
uppstar andra problem med delvis demokratirelaterade fortecken. Aven med en generds tolkning
av hur manga medlemmar och sympatisorer de nya sociala rorelserna har, dr de en minoritet i
valmanskaren. Forutom att det kan finns grupperingar som har direkt motsatt uppfattning finns det
framfOrallt en tyst majoritet av ménniskor vars uppfattningar inte alls torgfors. Ett for stort inslag av
deliberation far konsekvensen att ett viltaligt fital, av vilka det for 6vrigt inte 4r mojligt att utkrdva
ansvar, tilldelas oproportionellt stort inflytande &ver politikens utformning. Aven i detta fall kan
det demokratiska systemets legitimitet undergridvas nér den stora massan i valmanskaren inser att
samhdllet inte styrs av deras valda representanter utan av korporativistiska sérintressen.

En fraga for politiken handlar ddrmed om hur de i en tid av osékra mandat ska forhélla sig till all-
ménintressen och sérintressen i samhéllet. I planeringsparadigmet tillats sarintressen via deliberation
att delta 1 beslutsfattande pé olika sitt, men det finns dverordnade politiska strukturer som till sist
jamkar ihop olika viljor mot bakgrund av en helhetssyn. Till skillnad fran planparadigmet skulle
miljoparadigmet kunna betraktas som en situation dir deliberationen kan medfora att enskilda
sédrintressen blir norm utan att for den skull atnjuta majoritetens stod.

3.2 Ar MKB ett effektivt verktyg i miljo- och planeringsarbetet?

Det overgripande syftet med MKB ér att fa till stdnd en planering dér miljokonsekvenser undersoks,
alternativ analyseras och forslag kommuniceras med berdrda parter och allménhet. Tanken ar

att ett val fungerande MKB-system ska leda till minskad miljobelastning inom sambhéllets alla
sektorer. Miljokonsekvensbeskrivning blir ett verktyg for att dstadkomma hallbar utveckling

dér ekologisk, ekonomisk savil som social utveckling strivar mot ett gemensamt mal. Enligt
Brundtlandkommissionen méste utveckling dven innefatta ett generationsdverskridande perspektiv
for att kunna vara hallbar — den utveckling som skapas av dagens generation maste vara sa utformad
att den inte dventyrar kommande generationers mojligheter att tillgodose sina behov. For att klara
dessa intentioner maste miljobedomningssystemet vara effektivt utformat, men det finns en méngd
problem som diskuteras i litteraturen.

Med utgangspunkt fran en nordisk dversikt av vilken roll EIA spelar for planering och beslutsfat-
tande i samband med storre utvecklingsprojekt, hdvdar Sager /2001/ att miljobeddomningssystemen
har atskilliga brister. Exempelvis dr det forekommande att projekt inte ges alternativa utformningar,
vilket hindrar en jamforande analys av potentiella effekter och ger sken av att den framtida
utvecklingen dr oundviklig. En annan konsekvens av att bara presentera ett alternativ r, att det kan
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uppfattas som en legitimering av verksamhetsutvarens intentioner, nagot som inte nddvandigtvis
bidrar till att minimera miljobelastningen. Att bara utreda ett enda alternativ tenderar ocksa att bidra
till en polariserad debatt mellan anhéngare och motstandare. Fler utredda alternativ skulle kunna
minska risken for endimensionella debatter till forman for mer nyanserade diskussioner med fler
deltagare. Dessutom har ett sadant uppliagg fordelen att aspekter som anses positiva kan hiamtas fran
olika alternativ och sammanfogas nér projektet slutgiltigt utformas.

Som tidigare ndmnts aligger det verksamhetsutovaren att utféra MKB i Sverige. Med detta uppligg
foljer ocksd fragan i vilken utstrackning verksamhetsutdvaren kan vara neutral. I det nordiska
sammanhanget lyfter Sager /ibid./ fram att det forekommer en del problem i detta avseende. Péivio
och Wallentinus /2001/ rapporterar att det finns ett glapp mellan ord och handling i s motto att
verksamhetsutdvare intar en position dédr de gentemot andra aktorer ger skenet av att ta till sig
kritiska synpunkter och forslag till férandringar, samtidigt som de fullfoljer sina ursprungliga planer
1 kommunikationen med myndigheter. Ett liknande problem handlar om att verksamhetsutvare
underléter att vdva in synpunkter fran direkt berérda i miljokonsekvensbeskrivningen. Stenstadvold
/2001/ pekar pa erfarenheter dér verksamhetsutdvare dragit igdng MKB-arbete innan allménheten
haft mojlighet att komma in med synpunkter, vilket avsevirt forsvarat mojligheterna att ta med
inkomna forslag till &ndringar av projektet. I denna litteratur ges exempel pd planeringstaktiska finter
som ndrmast dr att betrakta som ohederliga och utanfor lagens rdmérken. En verksamhetsutdvare
med stora resurser har i MKB-arbetet ett Overtag gentemot privatpersoner och mindre aktorer, genom
sin battre oversikt av hela planeringsprocessen. Det rapporteras om fall dér verksamhetsutdvare

gjort sken av att vissa problemstéllningar kommer att behandlas ldngre fram i planeringsprocessen,
vilket sedan visat sig vara felaktigt, och dirmed kunnat undanrdja for projektet potentiellt besvérliga
kompletteringar och éndringar /Stenstadvold 2001/.

I de ovan ndmnda studierna tar kritiken av MKB-systemet delvis sin utgangspunkt i verksam-
hetsutdvarens roll och deras agerande i olika situationer. I en studie av Trulsson /2006/ fokuseras
istéllet lansstyrelsernas arbete med MKB och pa vilket sitt tilldmpningen av lagstifiningen varierar
mellan olika l&dn. Undersokningen visar att utvecklad praxis i de olika lansstyrelserna skiljer sig

at nér det géller kvalitetskrav pa MKB. Exempelvis finns olika uppfattningar om hur grundlig
bedomningen av paverkans betydelse méaste goras och i vilken utstrickning projekts geografiska
sammanhang maste beskrivas. Lagstiftningens krav pa att undersoka alternativa sitt att genomfora
projekt forefaller ocksa tillimpas med olika skdrpa, nagot som Trulsson menar hénger ihop med att
enskilda miljohandlidggare har olika uppfattningar om vilka beskrivningar och analyser MKB ska
omfatta. Skillnaderna kan troligen ocksé relateras till hur tjainstemannen tillimpar granskningsmallar
och om sadana 6verhuvudtaget anvédnds. Cherp /2004/ menar att MKB-dokumentet bor utvirderas
utifran tre 6vergripande problemstéllningar: informationens utforlighet (tillrackligt innehall och
kvalitet), informationens trovardighet (till exempel relevant metodval) och presentationens kvalitet
(pedagogisk framstéllning). Det finns inom EU en standardiserad granskningsmall (ES review
package, se /Lee et al. 1999/). I sina huvuddrag anknyter denna till Cherps forsta problemstillning
géllande beddmning av miljopéaverkans storlek. Den barande principen for bedomning utgors av

ett hierarkiskt system av fragor pé olika nivaer (till exempel 6vergripande omraden, kategorier och
sub-kategorier). I varje enskild sub-kategori sétts betyg pa MKB-dokumentets kvalitet samtidigt
som sub-kategorins betydelse for miljobelastning jaimfort med andra sub-kategoriers miljobelastning
faststills. I ett senare skede kan betygen summeras pa olika nivaer och kategorier, nagot som gor det
mojligt att komma fram till en uppfattning om projektets sammantagna miljoeffekter. Det dr ocksa
mojligt att precisera vilka delar av MKB-dokumentet som har brister och dar kompletteringar bor
goras.

Intervjuer med handlaggare &r klargérande dven i andra avseenden, exempelvis lyfter Trulsson
/2006/ fram betydelsen av handléggarnas arbetssituation. Langdragna tillstandsprocesser och
irritation bland olika aktorer skapar ett tryck pa tjinsteménnen att sénka kvalitetskraven pa inkomna
MKB-arbeten.
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Emmelin och Lerman /2006/ dr ocksa kritiska till det svenska MKB-systemet och de gar sa langt
som att kalla det for ett havererat system. De menar att det finns betydande brister i bade regelverk
och praxis, vilket langsiktigt eroderar tilltron till angeldget och nddvandigt miljoarbete 1 samhéllet.
For att stodja sitt pastadende pekar de péa en rad omstdndigheter som anses vara kontraproduktiva for
miljovarden. Det faktum att i princip alla projekt, stora savéil som sma, maste miljobedomas ar i sam-
manhanget ett problem. Erfarenheten visar att vl genomforda MKB-arbeten, som med trovirdighet
lyckas pavisa hur miljobelastning kan minimeras, ar kostsamma och resurskriavande pa olika sétt.
Enligt den svenska modellen gérs MKB pa alla projekt under mottot att det forst i efterhand ar
mojligt att veta om MKB varit nddvéindig. Nackdelen med detta forfaringssétt ar att en begriansad
mingd resurser sprids ut pa vildigt manga projekt, vilket innebér att fran miljosynpunkt strategiskt
viktiga projekt behandlas mindre rigordst an vad som skulle vara 6nskvért. Detta dr en skillnad fran
manga andra ldnder dir MKB ar mer omfattande for strategiskt viktiga projekt.

Ett annat problem med det svenska MKB-systemet har att géra med bristen pa kvalitetskontroll.
Sasom Trulsson /2006/ rapporterat varierar kvalitetskraven mellan olika lansstyrelser, men det

finns dven andra svarigheter kopplade till hur procedurer i MKB-systemet &r utformade. Emmelin
och Lerman /2006/ hévdar att kvalitetsgranskningen dr svag, delvis pa grund av att det svenska
systemet bygger pa kompletteringar av redan inlimnade MKB-dokument. Detta &r ett annorlunda
forfaringssétt jimfort med situationen i manga andra ldnder dar kommunikation, kontroll och
uppfoljning gors fortlopande under arbetet med dokumentet. Nackdelen med det svenska systemet dr
att komplettering av fardigt dokument riskerar att bli ett tvdpartssamtal mellan verksamhetsutdvare
och myndighet ddr det “breda” samtalet med ménga olika aktorer gar forlorad. Att arbeta med kom-
pletteringar av ett fardigt dokument kan ocksa uppfattas som att allt &r klart och att det &r for sent
att komma med invdndningar — ddrigenom lagger det sordin pa ett potentiellt livligt utbyte mellan
alla berdrda parter. Ett system dér uppfoljningsmomentet har en undanskymd position samtidigt
som lansstyrelsen tyngs av arbete med ménga MKB medfor att systemet inte bjuder in aktdrerna till
sjilvreflektion och ldrande. Larande uppstér inte nddvindigtvis spontant, utan behdver utarbetade
pedagogiska former invévda i beslutsprocessen. Exempelvis bor processen skapa utrymme for att
verksamhetsutdvare tvingas forhalla sig till andras kritiska argument och synpunkter och se dessa i
ljuset av sina egna forslags konsekvenser. Fragor om makt inom MKB-processer, och vilka grupper
som kan utova betydande paverkan pé processen, dr ddrmed centrala.

Det existerar ockséd mojliga problem i MKB med den deltagardemokratiska aspekten. Denna inklu-
derar formagan for allminhet och intressenter att delta i1 beslutsfattande som kommer att paverka
dem sjdlva /Spyke 1999/ vilket har inkorporerats i MKB genom krav pa 6ppenhet och samrad, dar
bade formella aktorer och allménhet ska kunna framstélla sina synpunkter.

Ett problem med deltagandedemokratiska processer generellt dr att det dr svart att involvera alla
relevanta intressenter. Deltagardemokratiska processer som fokuserar pé en lokalniva har fordelen av
att vara relativt tydliga, med praktiska fragor i fokus bade for initiativtagare och for deltagare, vilket
gor att vanliga medborgare oftare deltar /Sisk et al. 2001/. Men redan pa lokal niva (och mer betonat
pé hogre nivder som den nationella) krdver dock deltagandedemokrati koordination mellan en méngd
olika intressen inklusive NGO:s, industrier och medborgare /Blake 1999/. Det kan vara svért att na
och involvera alla relevanta grupper av medborgare i en process, vilket ofta gor att intressegrupper
kan komma att monopolisera processen. Detta kan utgora ett problem for att na verklig legitimitet
och representation av ett brett urval medborgare. Mer deltagande dr ddrmed inte nodvéndigtvis

mer demokratisk, eftersom den kan komma att understodja intressena hos grupper som redan ar vél
representerade framfor medborgare i gemen /Van de Kerkhof och Wieczorek 2003/. Det kan ocksa
vara svart att avgora var grinsen for “lokalomradet” gér, eftersom grupper kan betona sina lokala
intressen och de fragor de bor vara involverade 1 olika /Blake 1999/.

21



Malen med deltagande skiljer sig ocksa ofta at mellan initiativtagare och deltagare. Initiativtagare
motiveras ofta av redan pagaende och ofta mer langsiktiga processer, medan deltagare ofta motiveras
av direkta mal och intressen i praktiska resultat av deltagandeprocessen /Spyke 1999/. Deltagarnas
uppfattning av processen och stod for dess resultat kan dirmed ofta ses som ett resultat av hur

de definierar kvalitet utifran sina egna direkta preferenser /Enserink och Monnikhof 2003/. For
deltagare innebér deltagande ocksa kostnader i termer av tid och energi att sitta sig in i mdjliga
tekniska fragor, vilket bidrar till att intressegrupper ofta kommer att dominera processer /Magnette
2003/. Tekniska fragor kan vara svaroverkomliga. Wynne /1991/ beskriver att boende nira Sellafield
inte var upplysta om till exempel olika former av radioaktivitet — &nnu mer betydande var att de inte
kande ett behov av att lara sig om detta. Wynne kom &ver tid att se det som en funktionell respons,
dér boende hade kommit att kénna till och lita pé att processen och de institutioner som varit med 1
att bedoma kérnkraftsanvindningen hade gjort en korrekt bedomning, snarare én att de sjilva larde
sig vetenskapen (vilket skulle ha kravt mycket hogre investeringar i termer av arbete och tid av dem)
/Wynne 1991/. Avndmares mdl med och maojligheter for deltagande ar dirmed betydelsefulla att
undersoka.

For initiativtagare till processen kan deltagande ocksa vara problematiskt. Deltagande kan gora
processer mer langdragna och resultera i "minsta gemensamma ndmnaren”-10sningar med minskad
effektivitet. Manga initiativtagare saknar institutionaliserade kanaler for interaktion med allménhe-
ten, vilket innebar att deltagande behover utvecklas fullt under en kort tid, utan att kunna anvénda
sig av existerande modeller eller avndmarnatverk. Deltagandeprocesser kan ocksé vara kostsamma,
deltagare kan vara svéra att entusiasmera och framst betona specifika sdrintressen /Spyke 1999,
Beierle 2002/. Det &r ddrmed viktigt legitimitetsméssigt att undersoka avndmarrepresentation:
vilka intressenter eller avndmare som engagerat sig i en process, och om dessa kan anses ticka
eller representera de relevanta intressenterna (dar till exempel lokala grupper ofta inte ar politiskt
organiserade och dédrmed kan sakna mojligheter for direkt paverkan).

En potentiell fara med att processer av denna karaktér tar lang tid, ar risken for sa kallat
grupptinkande /Levine och Moreland 1998/. Symptom pa grupptdnkande kan vara underlatenhet att
soka den bista 16sningen, alternativa 16sningar eller att utvirdera alternativa 16sningar. Ursprunget
till grupptiankande kan ses 1 grupper med stark sammanhallning, ndgot som av naturen utvecklas

i en grupp som arbetar mot ett mal under lang tid, brist pa konsensus géllande procedurer for hur
kritik eller debatt ska komma fram i processen, tydligt ledarskap eller tydlighet i vem som &dger
fragan samt en yttre press att hitta en 16sning. Den socialisation® som kan leda till bade larande (i en
positiv tolkning) eller grupptinkande (i en negativ utveckling) hanger alltsé till en stor del ihop med
grupprocesser och vilka som inkluderas och exkluderas.

3.3 Varderingars och riskbedomningens roll i MKB

Da syftet dr att analysera flernivastyrningsprocessen i samband med lokalisering och utformning av
slutforvar for anvént kdrnbrénsle dr det av vikt att i analysen dven inkludera ett riskperceptionsper-
spektiv. Detta bor goras pa grund av att slutforvar per definition ar forenat med vissa risker dir olika
aktorers riskperception kan se olika ut och dér olika aktdrer kan utgé fran olika paradigm (plan- eller
miljoparadigm). Utgar man fran ett planparadigm forviantar man sig att processen ska priglas av

en kommunikativ ideologi dér olika intressen ges mojlighet att uttrycka sina stindpunkter samt

att samtliga intressen vigs samman innan beslut kring lokalisering tas. Utgar man istéllet fran ett
miljoparadigm, forvéntas beslutet om lokalisering ske pé basis av expertkunskap, dér dessa experter
tar den miljohinsyn som dr nddvandig. Eftersom det inte finns nagra verksamheter av liknande
magnitud genomforda i Sverige, kan vi dra mycken ldrdom av den process som pagatt i samrad
mellan olika aktorer under ett stort antal ar. Den langa tidsramen ger mdjlighet att analysera om
resultat fran tidigare forskning kring risker kan éterses 1 denna unika process infor lokalisering av
slutforvaret i Sverige.

3Socialisation avser den process dér individen gér omgivningens beteenden, normer, och vérden till sina (till
exempel /Giddens 1998/).
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Upplevelsen av legitimitet i beslutsfattande paverkar ocksa manniskors riskuppfattning. Ménniskors
beddmning av acceptabiliteten hos en risk &r inte alltid i Gverensstimmelse med den kalkylerade

risken (om en sadan kan faststéllas) utan paverkas av en rad olika faktorer /Sjoberg 2000/. De faktorer
som visat sig paverka méanniskors bedomning av upplevd risk, upplevd nytta och riskacceptans
(riskbedomning) ar graden av familjaritet, grad av kontroll, grad av allvar vid ett utfall, "rdttfirdighet”
eller legitimitet, och kunskapsnivd /Slovic 1987/. Genomfors en beslutsprocess kring nagot potentiellt
riskfyllt, pa ett legitimt sétt kan oron hos medborgare hanteras. Graden av legitimitet i processerna
bakom lokaliseringsbeslut av slutforvar kan saledes antas paverka méanniskors upplevelser av hur olika
hot uppfattas, hur de kommer att reagera pa olika forslag eller se pa deltagandeprocesser och sin egen
roll i dessa.

I samtliga industriella projekt dér risker finns inblandande finns olika aktérer. Dessa aktorer kan delas
in i de som dger frAgan och har ndgon form av expertkunnande eller expertroll i processen. Andra akto-
rer kallas hér for lekmaén, vilket inte behover betyda att inte de inte besitter kompetens i den aktuella
fragan utan i detta fall snarare aktorer som inte dr ansvariga for processen. Ett sétt att sirskilja experter
fran lekmén dr som ndmnts att de forra agerar pa bakgrund av vetenskaplig skolning. Man har funnit
att det finns skillnader mellan experter och lekmén nér det géller att bedoma risker. Experter ses ldgga
storre vikt pa sannolikheter medan lekmién snarare ser till konsekvenserna /Sjoberg 1998/. Experter kan
fortsatt ses uppleva sig ha storre kontroll dver risken dd den bedéms vara familjér /Sjoberg och Sjoberg
Drottz 1991/. Det vi definierar som lekmén har en vidare och mer komplex definition av vad som utgor
hot och vad som é&r en acceptabel risk dn experter /Gardner och Gould 1989, Lion et al. 2002/. Detta

ar nagot som bor paverka hur en beslutsprocess ska gé tillviga for att upplevas som legitim. Det bor
lyftas fram att skillnaderna dem emellan inte ligger i hur rationell man &r, utan mer pa grundval av hur
experter och lekmén definierar risker. D4 ménga risker i samhéllet pdverkar ménniskors vélbefinnande,
ar det dock av stor vikt att forstd hur lekmén upplever och utvirderar risker.

Experter dr inom ramen for denna studie séledes SKB, men dven de personer som tillhdr Statens
strélskyddsinstitut (SSI) och Statens karnkraftinspektion (SKI), medan lekmén i detta fall definieras
som olika NGO:s, kommunforetrddare och allménhet. Dessa skillnader ligger inte i1 hur rationell man
ar, utan mer pd grundval av hur riskerna definieras.

Hot mot samhéllet och individerna kan variera med avseende pa olika dimensioner, vilka kan forvéntas
paverka individers upplevelse av hoten. Ett hot mot samhéllet kan vara av lokal eller global art; hotet
kan upplevas gilla individen personligen och dennes niarmaste eller i forsta hand géller andra mén-
niskor; hotet kan vara av mer omedelbar karaktér eller av mer langsiktig natur; samt slutligen ett hot
kan bedomas i termer av vinster och forluster. En viktig aspekt nir det giller mianniskors bedomningar
av risker 4r att en sadan bedomning paverkas av individens vérderingar. En hiandelse eller foreteelse
uppfattas som ett hot om den kan skada nadgot som upplevs som viktigt eller vardefullt. Fér en person
med fokus pa den egna individens motiv upplevs nagot som ett hot endast om det kan skada den egna
hélsan eller vilbefinnandet, medan for en person med huvudsakligen ekocentriska motiv uppfattas
saddant som kan skada vixt- och djurliv som ett hot /Merchant 1992/. Nér vi har med risker att gora s
innebdr det i de flesta fall en bedomning av hur sannolika dessa risker &r, och det handlar oftast om sméa
sannolikheter. Att bedoma sma sannolikheter dr nagot som ménniskor i allménhet har svart att gora
/Kunreuther et al. 2001/. Ménniskor tenderar att underskatta sannolikheten for vissa typer av handelser,
medan man tenderar att Gverskatta sannolikheten for andra typer av handelser och darfor upplever dem
som ett storre hot dn vad de egentligen ér.

Vi ser i dag en 6kad mingd forskning som tyder pa att affektiva och emotionella aspekter pa risk spelar
en viktig roll 1 ménniskors beslutsprocesser /Lowenstein et al. 2001, Slovic et al. 2002). Béhm och
Pfister /2000/ pavisade att riskbeddmning kan besté av en bedomning med fokus pa konsekvenser eller
med fokus pa etiska eller moraliska aspekter. Konsekvensorienterade emotioner kan vara prospektiva
eller retrospektiva. Det forsta fallet handlar om en emotionell reaktion som foregriper konsekvensen, sa
som ridsla eller oro, medan det senare handlar om emotioner som relaterar till konsekvenser som man
redan erfarit, s& som vemod eller sympati. Etikorienterade emotioner kan vara emotioner som relaterar
till personen sjélv (sa som skam och skuldkénslor riktad mot sig sjélv) eller till andra ménniskor (s som
vrede och indignation riktad mot ndgon annan 4n en sjélv) /Bohm och Pfister 2000/. Bohm /2003/ visade
i en studie kring emotionella reaktioner pa olika miljorisker (bland annat radioaktiv kontamination) att
mest intensiv var de prospektiva konsekvensorienterade emotioner (oro, ridsla), foljt av etikorienterade
emotioner riktade mot andra (vrede, indignation) och retrospektiva konsekvensorienterade emotioner
(anger, hopploshet, vemod). Minst intensiv var de etikorienterade emotionerna riktade mot personen sjalv
(skuld, skam).
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Eftersom riskupplevelsen paverkas av en rad olika faktorer (se till exempel /Slovic et al. 1980/)
innebér detta bland annat att en beslutsprocess som gor att man upplever deltagande i processen kan
paverka upplevelsen av hotbild i positiv riktning. Relationen mellan riskuppfattning — bland annat
hur kontrollerbar risken anses vara — och deltagande — de olika sitt pa vilket en risk kan hanteras i
det politiska systemet — kan ddrmed péaverka upplevelsen av risk, till exempel inom processer for att
hantera anvént karnbrénsle.



4 Genomforande av undersokning

41 Overgripande

Med bakgrund i en analys av lagstiftning och upplevda osékerheter i lagstiftning undersoker studien
med hjélp av intervjuer samt samradsprotokoll hur MKB-processen och dess bredare beslutskontext
samt inkludering av aktorer upplevts. Studien undersoker ocksa till vilken del olika grupper upplever
olika risker i etableringen av ett kdrnavfallsforvar, vilket mojligen kan ha paverkan pa deras attityder
till processen (se kapitel 2, Syfte och mal).

4.2 Forberedelse och datainsamling

Inledningsvis har en litteraturstudie genomforts. Detta har gjorts generellt inom det samhéllsveten-
skapliga omradet samt specifikt for kirnbrianslehantering for att undersoka de omraden i lagstiftning
och policy inom vilka samordning mellan sektorer tycks brista: till exempel uppfattning av
riskbedomningar och hur de kommuniceras, hur vetenskapliga bedomningar skiljer sig fran lekman-
nabeddmningar, och organisation av samrad (cf. /Bergquist 2007, Soneryd och Lidskog 2006/).
Litteraturstudien har ocksa sammanfattat lagstiftning och reglering som é&r relevant for kiarnbréinsle-
hantering samt typer av deltagandedemokratiska verktyg. Till viss del har denna litteraturstudie legat
till grund for utarbetandet av de perspektiv som beskrivs under bakgrundsdelen ovan; resultat for
lagstiftning och reglering som é&r relevant for kiarnbranslefragan sammanfattas i avsnitt 5.1.

Inom ramen for forskningsprojektet har vidare intervjustudier utforts for att undersdka hur olika
deltagare vid instanser som har en formell roll for MKB och beslut om karnavfallshantering har
upplevt 1) lagunderlaget, beslutsprocessen och osédkerheter i denna, samt 2) mdjligheterna att
involvera aktorer i samrdd. Dessa deltagare vid instanser som har en formell roll for MKB och beslut
om kérnavfallshantering, har definierats som kommun (intervjuer med politisk ledning, juridisk
kompetens och projektledning inom platsundersdkningskommunerna Oskarshamn och Osthammar),
respektive lansstyrelse (Uppsala och Kalmar), SKB, SSI, SKI, regionala miljddomstolar, och
Miljodepartement. Totalt har 14 personer intervjuats under denna del. Referens till dessa anges i
resultatdelen med namn pa organisation.

Dessutom har en intervjustudie gillande samrdd utforts for att representera de grupper som deltagit
vid samrad i Osthammar och Oskarshamn (med undantag for SKB eftersom det ér uppfattningen av
SKB:s process som studeras). Intervjupersoner har hir anonymiserats, och beskrivningar i resultatdel
anger endast om intervjuperson kommer fran NGO eller frdn annan organisation eller myndighet
(icke-NGO). Totalt har 20 intervjuer genomforts under denna del och kan systematiseras under
kategorierna formella deltagare och NGO:s*. De grupper som intervjuats &r, pa:

Nationell niva:
» Statens kérnkraftinspektion, SKI.

» Statens stralskyddsinstitut, SSI (dessa sérskiljs eftersom intervjuer utfordes fore sammanliagg-
ningen till Stralsdkerhetsmyndigheten 1 juli 2008).

» Kérnavfallsradet (tidigare KASAM).

*Regionforbundet i Uppsala 14n soktes for intervju, men avbdjde med hénvisning till att deras arbete med
kérnavfallsfragor varit relativt begrdnsat. Forsmarks kraftgrupp som deltagit vid vissa samréad soktes inte for
intervju, eftersom de inte faller under de undersdkta huvudkategorierna av formella deltagare och NGO:s.
Oskarshamns sddra jaktvardskrets som deltagit vid samrad men inte tydligt faller inom utvalsgruppen
kontaktades i en tidig fas, men anség sig ha deltagit i sé liten grad att de inte var intresserade av att medverka.
Misterhultsgruppen, en lokal intressegrupp som ingar under LKO i Oskarshamns kommun, har kontaktats och
intervjuats 1 tilldgg till de intervjuer som gjorts ovan, men far ses som en informant snarare dn respondent och
som formellt representerade i materialet av resultat fran Oskarshamns kommun. Begreppet "NGO” som det
anvinds i den hér rapporten ska inte ses som knytet till formell status som NGO, utan som ett begrepp for att
beskriva icke-statliga intressegrupper.
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+ Statskontoret.

Regional nivé:

» Léansstyrelsen i Uppsala lan.
* Lénsstyrelsen i Kalmar lén.

* Regionforbundet i Kalmar 1an.

Kommunniva:

+  Osthammars kommun.
* Oskarshamns kommun.
* Hultsfreds kommun.
NGO:s pa olika nivaer:
Nationell niva:

» Miljororelsens kérnavfallssekretariat (Milkas, som i sin tur representerar Folkkampanjen mot
kérnkraft-kérnvapen samt Miljoforbundet Jordens vénner).

* Miljoorganisationernas karnavfallsgranskning (MKG, som i sin tur representerar Svenska
Naturskyddsforeningen centralt, Naturskyddsforeningarna i Uppsala lén respektive Kalmar lin,
Oss — Opinionsgruppen for siker slutforvaring samt Faltbiologerna).

» Folkkampanjen mot kédrnkraft-karnvapen.

*  Miljovénner for kérnkraft.

* SERO (Sveriges Energiforeningars RiksOrganisation).
Regional niva:

» Naturskyddsforeningen i Uppsala lén.

Lokal niva:

+  Oss — Opinionsgruppen for siker slutforvaring (i Osthammar).
* Ddoderhults naturskyddsforening.

+  Osthammars Naturskyddsforening (ONF).

+ EFO — Energi for Osthammar.

Intervjuerna for de bada delarna har behandlat bakgrund och roll i MKB- och beslutsprocessen,

tolkning av beslutsmandat och mojlighet att paverka, upplevelse av relationen mellan nivéer, och
uppfattning av maktférdelningen mellan olika nivaer.

Totalt har undersdkningen omfattat 34 intervjuer. Varje intervju har tagit 1-1,5 timme. Med undantag

for en intervju (dér intervjupersonen inte ville spelas in utan endast tillit antecknande av synpunkter)
har alla intervjuerna spelats in och transkriberats (skrivits ut ord for ord) for analys.

Intervjufragorna for de formella instanserna i MKB- och provningsprocess har fokuserat pa:

* bakgrund och formell roll for den egna institutionen i relation till andra instanser och nivéer,
» fragor om beslutsmandat och tolkningsfragor inom detta,

» upplevelse av lagstiftningsgrund,

» upplevelse av fordndringar i lagstiftningsgrund 6ver tid,

» integration mellan olika lagar (kdrntekniklagen, miljobalken och plan- och bygglagen),

» upplevelse av maktfordelningen mellan olika aktorer,

* kommunens roll angéende vetoritt,

* ldnsstyrelsens samordnande ansvar,

» upplevelse av exploatdorens MKB-ansvar, samt
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» samordning i samband med drendenas beredning hos forvaltningsmyndigheter, miljddomstol och
regeringskansliet.

Intervjuguiden for parterna som deltagit i samrddsprocessen fokuserar pé:

* institutionens mal med engagemang i kdrnavfallsforvaringsfragan, och eventuell fordndring av
dessa over tid,

» upplevelse av mgjligheten att na tillrdcklig kunskap om fragorna samt att padverka processen,
* interaktion mellan olika grupper,

» upplevelse av policy- och lagstiftningsgrund for samradsprocessen,

» upplevelse av om alla relevanta grupper deltagit,

* relationen mellan nivaer, samt

» cventuella forslag pa forandringar.

I intervjuerna har dven ett antal fragor som ber6r riskupplevelser i relation till ett slutforvar for
anvént kirnbrénsle varit aktuella. De fragor som stéllts berdr risker och konsekvenser av slutforvar:

* huruvida intervjupersonen upplever att eventuella risker behandlats korrekt, beroende pa hur
sannolika eller kontrollerbara de upplever att dessa ér,

* hur samrdden behandlat risker med slutforvaring (till exempel vad géller avvigning mellan risker
med slutférvaring, miljo- och samhaillseffekter),

+ mdjligheterna att forstd och bedoma risker — ar till exempel diskussionerna mojliga att forsta for
en lekman, samt

* hur fragor om hur folk kan reagera pa slutforvaring (medborgares oro) har bemdotts,

En litteraturstudie har ocksa genomforts av protokoll fran samrad 2001-2007 (tidigt samt utokat
samrad), vilka dr tillgdngliga for allminheten pad SKB:s hemsida.

4.3 Analys

Intervjumaterialet och samradsprotokollen har analyserats med hjilp av induktiv kodning /Boyatzis
1998/, det vill sdga dér de huvudteman som intervjupersonerna sjilva identifierar i relation till
intervjufrdgorna ligger till underlag for resultatbeskrivningen. Till exempel har intervjuundersok-
ningen stillt fragor om existerande lagstiftning och huruvida denna upplevs ge tillrdckligt underlag
for MKB-process och beslutsfattande om slutforvaring av anvént karnbriansle. Om manga av
intervjupersonerna hér definierar relationerna mellan Stralsdkerhetsmyndigheten (tidigare SSI och
SKI) och miljodomstolen som otydligt beskriven i lagstiftningen, kommer detta att tas upp som en
punkt i resultatbeskrivningen. De teman som definierats utifran det teoretiska ramverket, och som
legat till grund for intervjuerna och formulering av intervjufragor, ar relationen mellan parter och
nivéer under MKB- samt prévningsprocess (ifran ett flernivastyrningsperspektiv); mal, méjligheter
och makt att padverka MKB inklusive samradsprocess; samt fragor om tillimpning av lagstiftning,
alternativredovisning, och exploatorens roll som ansvarig for MKB.

Fragan om relation till olika typer av perspektiv som miljo- och planeringsperspektiv kom fram
vildigt tydligt 1 intervjuerna i relation till mal for deltagande, och det teoretiska ramverket har
utdkats for att omfatta dessa fragor.

Vad giller samraden behandlar den hér studien endast de samrad som ligger under miljobalken.
Studien har fokuserat pa innehéllet i det huvudsakliga protokollet i samrad fran 2001-2007, och har
inte inkluderat bilagor till protokollen. Studien tar dirmed inte in andra aktiviteter som exempelvis
LKO:s kommungrupps (Oskarshamn) eller SKI:s och SSI:s 6vriga processer. Studien fokuserar
ocksa pa de samrad som hallits med direkt relevans for Oskarshamn och Forsmark, och kommer
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dérmed inte att utvérdera eller fokusera intervjuer utifran de relativt begrinsade samrad som hallits
med bland annat andra statliga myndigheter och verk, vilka haft relativt begransade synpunkter.®
Utifran ett fokus pa mojligheterna for deltagandedemokrati, behandlar studien endast de fragor

som ror samradens organisation, det vill sdga de som har relation till méjligheter for deltagande vid
samrad, dven 1 relation till samradsform. De delar av protokoll som ror dessa fragor har tagits ur
dokumenten och kodats in under teman som identifierats induktivt utifran de fragor som tagits upp i
protokollen. De teman som protokollbeskrivningarna kodats in under ar de foljande:

* den formella ramen for samrdden inklusive protokollskrivande och behandling av frigor,
* tid for foredragningar versus diskussion vid méten,

* tidpunkt och plats for samraden, utlysning av samrad och antal samrad,

e teman for samrad,

 alternativredovisning som dmne for samrad,

+ frdgor om beslutsprocess,

* Oppna versus slutna moten och ritt till deltagande vid méten,

» deltagande och engagemang av nationella, internationella och andra grupper och deltagande vid
moten riktade mot allménheten,

* definition av tillfdllen som ska réknas in i samradsprocessen,

* underlag for samrad.

I kategoriseringen av risker i samrddsprotokollen och de genomforda intervjuerna har tre klasser av
riskbegrepp anvénts. Den forsta klassen av riskbegrepp har rort huruvida riskerna med slutférvaring
upplevs som sma eller stora och graden av allvar géillande upplevda risker; risken som kontrollerbar
eller okontrollerbar; samt riskerna med slutforvaring som underskattade eller 6verskattade.

Den andra klassen av riskbegrepp har rort riskbeddmning och forstaelsen av riskerna, sa som
bedomningar och forstaelse av sannolikheten att en hindelse ska intriffa; graden av kontroll och
familjaritet med slutférvaring; mer komplex definition av riskerna med slutférvar; bedémning av
kunskapslaget kring risker med slutforvar; samt fokus pa potentiella konsekvenser av slutforvar

dér dessa konsekvenser kan ses 1 allménna termer, konsekvenser for miljon, samhélle och/eller
méinniskor. Den sista klassen av riskbegrepp har rort reaktioner pa upplevda risker med slutforvar, sa
som prospektiva och retrospektiva konsekvensorienterade emotioner sa som oro, ridsla, fortvivlan,
samt de mer etikorienterade emotioner riktade mot andra (vrede, indignation) och personen sjéalv
(skuld, skam).

*Exempelvis: ”Av 21 inbjudna statliga myndigheter och verk representerades fyra stycken vid ett méte i
december 2003. Skriftliga svar kom fran elva instanser, varav sju stycken avstar fran att 1imna synpunkter eller
har inget att erinra” (Mdte med MKB-forum i Oskarshamn, 26 maj 2004).
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5 Resultat

5.1 Beskrivning av krav pa processen for beslut om
slutforvaring i lagstiftning

I processen som studeras hér har utvecklingen av MKB, inklusive samradsforfarande géllt framst ett
slutférvar for anvént karnbransle(samt, i samordning inkapslingsanlidggningen). Eftersom en process
for ett slutforvar for anvint kdrnbrénsle inte genomforts tidigare, finns det oklarheter i tolkning av
lagstiftning och i beslutsforfarandet. Processen for beslutsfattande samt krav pa samrad behdver
klarldggas som bas for studien, vilket sker nedan. Dérefter foljer beskrivningar av uppfattningen

av beslutsprocessen och otydligheter samt rollfoérdelning inom den bland deltagarna sjélva;
motsvarande uppfattningar av samradsprocessen bland aktorer dér; samt riskuppfattningar inom bada
dessa. Presentationerna for varje del baserar sig pa respektive intervjuundersokning, dock har vissa
fragor som tagits upp i bade beslutsprocess- och samradsstudien sammanforts. Resultat baserade pa
studien av samradsprotokoll har integrerats inom intervjumaterialet, med kélla angiven.

Beskrivningen i avsnitt 5.1. foljer om inget annat anges Soderberg /2002/ och &r organiserad inom ett
kronologiskt forlopp fran ingivande av ansokan till beslut. Beskrivningen betonar ocksa existerande
oklarheter.

5.1.1 Lagstiftning underliggande beslutsprocessen

Miljobalken (1998:808) ér i kraft sedan 1 januari 1999, med vissa modifikationer 2005. Balken
innebér en skérpning och utvidgning av tidigare krav pa miljokonsekvensbeskrivning (MKB) och
en anpassning till direktiv 85/337/EG om beddmning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och
privata projekt (dndrat genom direktiv 97/11/EG och 2003/35/EG). Miljobalken anger bade allménna
hinsynsregler samt krav paA MKB och samradsprocess. De allménna hénsynsreglerna anger bland
annat att den som bedriver verksamheten ska visa att detta kan ske miljomaéssigt godtagbart, har
tillracklig kunskap for att skydda ménniskors hélsa och miljon, vidtar alla forsiktighetsmatt och
bekostar de atgérder som behdvs for att forebygga, hindra eller motverka skador eller oldgenheter,
samt anvander bésta mojliga teknik och plats dir intranget kan uppnas med minsta oldgenhet for
minniskors hilsa och miljon. Kraven ska vara miljoméssigt motiverade utan att det kan anses
orimligt att uppfylla dem.

Vad giller samrdd och MKB behandlas dessa fraimst i miljobalkens 6:e kapitel, 4 § (samradsforfaran-
det), 7 § (miljokonsekvensbeskrivningens innehall), och 8 § (krav pa information till allménheten).
Enligt miljobalken ska miljokonsekvensbeskrivning innehélla redovisning av alternativa platser

och alternativa utformningar, motivering av varfor ett visst alternativ har valts och beskrivning av
nollalternativ, det vill sdga vad som sker om projektet inte genomfors. Fram till 2005 existerade

1 miljobalken en atskillnad mellan “tidigt samrad” med fokus pa nirboende, och “utokat samrad”
som ska inkludera bredare berdrd allménhet och organisationer. Eftersom MKB-processen for ett
slutforvar for anvant karnbrénsle har inkluderat dessa distinktioner beskrivs de nedan, trots att
distinktionen mellan tidigt och utdkat samrad inte anvénds i dag. ”Tidigt samrad” har inneburit att
alla som avser att bedriva tillstandspliktig verksamhet enligt miljobalken var skyldiga att i god tid
fore en ansdkan med tillhérande MKB, samréda med lansstyrelsen och med enskilda som kan antas
bli sdrskilt berorda. Dessa enskilda definierades i det hér stadiet som “nérboende”, det vill sdga med
fokus pé lokal niva. Samradsunderlaget ska inkludera uppgifter om den planerade verksamhetens
lokalisering, omfattning, utformning och forutsedda miljopaverkan. Om lénsstyrelsen vid ett sddant
tidigt samrad enligt 6 kap. 4 § finner att verksamheten kan antas medfora en betydande miljopa-
verkan ska ett “utokat samrad” med MKB enligt 6 kap. 5 § genomforas. Verksamhetssokanden ska
dé samrdda dven med Ovriga statliga myndigheter och med de kommuner, den allménhet och de
organisationer, inklusive miljo- och naturvérdsorganisationer, som kan antas bli beroérda, angdende
innehéll och utformning av MKB. Om en planerad verksamhet i Sverige kan antas medfora
betydande miljopaverkan i andra ldnder ska Naturvardsverket ansvara for att samradda med dessa
enligt Esbokonventionen. Den som soker etablera verksamhet dr ddrmed ansvarig for samrdd med
lansstyrelse, “niarboende”, dvriga statliga myndigheter, kommuner, allménhet och organisationer som
kan antas bli berérda, angaende bade MKB:s innehall och utformning. Denna beskrivning av samrad
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innebér att samrad bade inkluderar de som har en formell roll i beslutsprocessen (som kommuner
och ldnsstyrelser, vilket kommer att beskrivas vidare nedan) samt organisationer och allminhet som
inte har en sddan formell roll. Samrad inkluderar dirmed bade vissa formella beslutsinstanser samt
kravet pa att mojliggora vidare deltagande. Nivamaéssigt ticker detta krav lokal till nationell niva.
Naturvardsverket dr ansvarigt for internationell niva och samrad med ldnder for vilka verksamheten
kan antas ha betydande miljopaverkan.

For ett slutforvar for anvént kdrnbransle blir ocksé andra lagar applicerbara. Lagen (1984:3) om
karnteknisk verksamhet, vanligen kallad kérntekniklagen, och strélskyddslagen (1988:220) stéller
vidare krav. Kérntekniklagen och stralskyddslagen giller bdda parallellt med miljobalken, och vid
tillstdndsprovning ska ett antal bestimmelser i miljobalken bland annat de allménna hinsynsreglerna
tillimpas. Bada lagarna stéller ocksé krav pa miljokonsekvensbeskrivningar och samrad som
hénvisar till reglerna i miljobalken.

5.1.2 Beslutsprocessen

Beslutsprocessen nedan anger separata roller for SKI och SSI. Den 1 juli 2008 lades dessa samman
till en myndighet — Stralsédkerhetsmyndigheten — vilket kan antas sammanfora de tva rollerna.
Beskrivningen nedan behéller dock den separata beskrivningen eftersom undersokningen inklusive
intervjuundersokning utférdes fore sammanlaggningen.

5.1.2.1 Ansékan inges: Miljodomstol och SKI

Ansdkan om ett slutforvar for anvént kirnbrénsle sker enligt miljobalken till regional miljodomstol,
och enligt kdrntekniklagen till SKI.

Ansokan enligt miljobalken inges till den regionala miljodomstolen: vad géller ansdkan om
slutforvaret har det dock uttryckts att det vore en fordel om samma miljodomstol hanterar bade
ansokan for inkapslingsanldggningen och ansdkan for slutforvaret, &ven om de hamnar pé olika
geografiska platser [KASAM 2005/. Om detta kommer att ske dr dock fortfarande oklart /KASAM
2007/. Domstolen ska ta stillning till om miljokonsekvensbeskrivningen uppfyller kraven enligt

6 kap. miljobalken, miljobalkens allmédnna hiansynsregler, gidllande miljokvalitetsnormer och
omradesskydd for utsldpp och stdrningar fran anldggningen. Domstolen ska utreda malet i den
”omfattning och inriktning som kravs”, vilket ger domstolen stora mojligheter att styra och anpassa
processen ndr ansokan vil kommit in. Den regionala miljodomstolen har tva fasta ledamoter och
tva sa kallade sakkunniga ledaméter. Vidare har dven berérda myndigheter talerdtt for att tillvarata
allménna intressen (Naturvardsverket, Kammarkollegiet och lansstyrelsen, samt kommunen for
intressen inom kommunen) samt kan utgora remissinstanser och/eller anlitas som sakkunniga.
Andra centrala myndigheter som kan komma att horas inkluderar Riksantikvariedmbetet, Sveriges
geologiska undersokning, SKI, Vagverket och Sjofartsverket i deras ansvar for hushallning med
mark- och vattenresurser. Domstolen forbereder ett yttrande dér eventuella villkor, till exempel vad
giller efterbehandling och annan éterstédllning samt tidsbegransningar, kan anges /Soderberg 2002/.
SKB kompletterar ddrefter ansokan och miljodomstolen kungdr ansékan genom att annonsera

i lokaltidningar och bjuda in skriftliga synpunkter pa ansdkan till miljodomstolen. SKB fér sedan till-
falle att bemdta eventuella synpunkter. Miljodomstolen haller sedan en muntlig offentlig forhandling
dér synpunkter pa ansokan kan framforas /Kérnavfallsradet 2008/. Behandlingen i miljodomstolen
innebér dirmed ocksa mojligheter for deltagande, d&ven om det inte stills nagot krav pd domstolens
handhavande av synpunkter.

Ansdkan enligt kérntekniklagen inges till SKI. Denna myndighet bedémer sedan ans6kan med bas

1 granskningsrapporter i sékerhets- och stralskyddsfradgorna av SKI och SSI, utfér egen remissbe-
handling och forbereder eget yttrande. Om SKI och senare instans (regeringen) skulle stilla sig
positiv till ansékan, kommer SSI senare att prova ansdkan ocksa enligt stralskyddslagen och utfarda
eventuella vidare villkor. Eftersom SKI och SSI numera lagts samman till en myndighet, kan detta
steg anses utforas inom den nya myndigheten. Det &r alltsda en myndighet som bereder drendet och
tar in yttranden. Aven i detta steg finns mojligheter for deltagande, iven om de #r mer begrinsade
4n vid beredningen i miljddomstolen. Aven om drendet normalt bereds skriftligt, kan SKI vilja att
gora delar muntliga och 6ppna for allménheten. Allminna handlingar i drendet dr ocksé 6ppna for
allménheten genom offentlighetsprincipen /Kérnavfallsrddet 2008/.
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Béde miljodomstol och SKI ldmnar in sina yttranden, inklusive beredning till regeringen
(Miljodepartementet) for tillatlighetsprovning. Hur dessa processer ska samordnas for att regeringen
ska kunna fatta beslut dr dock otydligt. Formellt sett 4r miljodomstolens och SKI:s handldggning fri-
stdende fran varandra. Forarbeten till lagar anger dock att regeringskansliet ska samordna drendena
och fatta beslut om bada vid samma tillfdlle. Kdrnavfallsradet har tolkat detta som att de tva olika
beslutsprocesserna maste samordnas for att regeringen ska kunna ta stéllning till om ansdkningarna
ska godkénnas /Karnavfallsradet 2008/. Myndigheterna har ocksa olika former for férhandling, bland
annat muntliga forhandlingar hos miljodomstolen och skriftliga hos SKI och regeringen /KASAM
2007/, vilka ocksa resulterar i olika former av deltagande och storre mdjligheter for deltagande 1
miljodomstolen.

5.1.2.2 Tillatlighet: Regering och kommun

Regeringen beslutar om huruvida ansdkans mél ska tillitas, var lokalisering 1 sa fall ska ske, samt
eventuella sdrskilda villkor for att tillgodose allménna intressen. Regeringen anvénder sig av
ansokan och yttrandena samt kan begéra in kompletteringar av sdkanden. Regeringens beslut ska ta
hénsyn till bland annat miljobalkens allménna hinsynsregler och sammanviéga de tva hittills formellt
atskilda processerna. Kérnavfallsrddet har tolkat detta som att regeringen har viss frihet att samordna
beslutsprocesserna enligt miljobalken och kirntekniklagen samt avgora frigor om allménhetens
deltagande @ven pa denna nivd /Karnavfallsradet 2008/. Miljobalken och kérntekniklagen ger

inga rdd vad giller samordningen, men Kérnavfallsrddet bedomer att regeringsformen uttrycker
minimikrav som saklighet, opartiskhet och inhdmtande av relevanta yttranden fran myndigheter,
samt att regeringen ska ge organisationer och enskilda mojlighet att yttra sig, till exempel genom
hearings eller moten /Kérnavfallsradet 2008/.

I detta steg har dirmed regeringen en stor mojlighet att utforma processen och vilka faktorer bedom-
ningen fokuserar pa. ’Vid provningen blir det ofta friga om en sammanvigning av konkurrerande
eller motstridiga intressen som bor goras utifran ett nationellt perspektiv”’ /S6derberg 2002, s. 50/.
Soderberg bedomer att provningen kommer att fokusera pa bland annat metodvalet och systemut-
formningen i stort (inklusive KBS-3-metoden for slutforvaring, som SKB har som enda utvecklade
form for slutforvar, samt inkapslingsmetoden som stodjer denna), samt valet av plats for slutférvar.
Regeringen har tidigare i yttranden om SKB:s forsknings- och utvecklingsprogram godtagit KBS-3
metoden som grund for arbetet, men vid flera tillfallen kravt redovisningar av alternativ till KBS-
3-metoden, "vilket far tolkas sa att regeringen har 6nskat att det bevaras en viss handlingsfrihet pa
omradet” /Soderberg 2002, s. 62/. Kritik har hér riktats mot de begransade mojligheterna att bedoma
andra metoder 4n KBS-3 (trots att SKB bedomer hoga tids- och resurskostnader for att na lika hog
kunskap om andra alternativ som om detta) (se vidare /KASAM 2007/).

Regeringens mojligheter att tillata verksamhet dr dock beroende till stor del pa kommunens
instéllning. Vid sin provning fir regeringen enligt 17 kap. miljobalken endast tillata verksamheten
om kommunfullmiktige i kommunen ifraga har tillstyrkt det. Kommunen har alltsd generellt vetoritt
vad giller beslut om slutforvar. Regeringen kan endast genombryta det kommunala vetot (den s
kallade vetoventilen) “om det fran nationell synpunkt dr synnerligen angeléget att anliggningen
kommer till stdnd”, om det inte finns annan ldmplig plats inom en annan kommun som kan antas
godta placering dar eller om det inte finns ndgon annan plats i landet som beddms vara ldmpligare
an den avsedda®. ”Det skulle alltsa kunna bli nddvéandigt att prova ett antal alternativa lokaliseringar
innan ett kommunalt veto fick genombrytas ... en sddan procedur skulle bli betungande och
tidskrdvande for bade sokanden och andra berérda ” /Soderberg 2002, s. 123/. For att kunna bedoma
ansokan ska kommunfullméktige i berérd kommun fa tillgéng till SKI och SSI:s granskningsrap-
porter. Kommunfullméktige kan ocksa anvinda sig av rddgivande kommunal folkomréstning som
underlag for beslut (forslag till kommunfullmiktige om sddan omréstning kan ocksé kriavas av minst
fem procent av rostberéttigade invanare).

¢Den kommunala vetorétten och vetoventilen behandlas dven i rapporten Kérnavfall och beslut (SOU 1997:180).
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5.1.2.3 Villkor och éverklagande

Om regeringen fattar beslut om att etablering ska tillatas ska miljddomstolen samt SKI och SSI (den
senare for stralskyddslagen sedan besluta om det ndrmare innehallet i tillstandet och vilka villkor
som ska gélla for tillstdndet. Det har tidigare ansetts oklart hur samordningen ska ske /KASAM
2007/, vilket nu kan antas forenklas av SKI:s och SSI:s sammanldggning. Férhandlingarna i
miljodomstolen dr Oppna, vilket ger stora mojligheter for deltagande dven om miljodomstolen

som tidigare sjélv beslutar hur de behandlar kommentarer fran allmidnheten eller organisationer.
Miljodomstolens provning begrinsas till de fragor som inte redan har prévats av regeringen. Villkor
géllande effekter av joniserande stralning kan komma att stéllas upp bade i miljodom och i beslut
enligt kdrntekniklagen eller stralskyddslagen:

Det ar oklart hur dessa villkor ska samordnas. Det finns ocksa vissa fragetecken kring sikerhets- och
stralskyddsmyndigheternas roll vid provningen enligt miljobalken av fragor om tillstand till kérn-
tekniska anldaggningar. Det kan alltsa behovas vissa klarldgganden genom foreskrifter av regeringen
eller myndighet eller genom réttstillimpningen, eventuellt &ven genom lagindring /S6derberg 2002
s. 57/.

Miljodomstolens domar far 6verklagas hos Miljooverdomstolen (sista instans Hogsta domstolen).

I miljobalken ges ocksa miljoorganisationer, som varit verksamma i minst tre ar och har minst

2 000 medlemmar, samma rétt som sakdgare att overklaga miljddomar. Miljdorganisationer kan
dédrmed ha en stark paverkan pa beslut i miljodomstolen. Allmédnheten kan ocksé paverka i samband
med kommunens utarbetande av dversiktsplan och detaljplan eller omradesbestimmelser i samband
med planeringen av ett slutforvar, vilket kan ge vidare mojligheter till deltagande pd kommunniva
vad giller specifik utformning vid en etablering.

5.1.2.4 Otydligheter i beslutsprocessen

Beskrivningen ovan har inkluderat ett antal otydligheter i beslutsprocessen for ett slutférvaring for
anvint kdrnbrénsle. Det dr inte givet om en eller flera miljddomstolar kommer att behandla drendet
och hur jamforbar en behandling i tva separata miljodomstolar da skulle vara. Miljodomstolen

och SKI:s beredning ar ocksa formellt fristdende fran varandra och sker under olika former for
forhandling (muntliga och skriftliga, med olika niva pa mojligheter for deltagande). Det finns ocksa
en viss otydlighet 1 huruvida alternativ till KBS-3-metoden ska beskrivas. Regeringens beslutsfat-
tande paverkas ockséd av kommunens instdllning. Medan kommunerna varit relativt positiva (vilket
varit ett krav for att ga vidare sé hér langt), skulle franvaro av samtycke i kommunfullmaktige
kunna leda till potentiellt svérlosta och osékra beslutssituationer. Vid beslut om beviljande &r det
ocksa osdkert hur eventuella villkor ska samordnas mellan miljédomstol och SSI/SKI, och huruvida
otillrdcklig inkludering av miljoorganisation i beslutsprocessen tidigare kan leda till ett 6verklagande
av miljodomstolens beslut.

Foérutom dessa fragor har KASAM, numera Kérnavfallsrddet, som ar en vetenskaplig kommitté

med uppgift att bland annat utreda frdgor om kéirnavfall och ge regeringen rdd i dessa fragor, noterat
ett antal otydligheter 1 beslutsprocessen. SKB har ldmnat in en ansdkan for inkapslingsanldggning
enligt kdrntekniklagen 4r 2006 och planerar att ldmna in en ansdkan enligt karntekniklagen

for ett slutforvar &r 2010, tillsammans med en ansdkan enligt miljobalken for hela slutforvars-
systemet. Inlimningen av ansdkan for inkapslingsanldggning enligt kdrntekniklagen &r 2006 har
Kérnavfallsradet ansett kunnat skapa oklarheter hos intressenter om ”vad som kommer att provas,
nér beslut fattas, och varfor denna delprovning paborjas langt fore ovriga delar” /KASAM 2007,

s. 22/. Vid ett seminarium lett av Kédrnavfallsradet, har experter ocksa observerat problem med att
bedéma MKB. Kriterier fér en MKB-process omfattar att MKB:n ska vara firdig fore beslut for
beaktande av beslutsfattaren, ge information om miljokonsekvenserna, tydligt relateras till &ndamal
for projektet, omfatta flera alternativ till det som dvervégs ddr alternativen ocksa ska kunna végas
mot varandra, och kunna granskas vad giller ”saklighet, fullstindighet och laglighet, det vill siga
processen ska vara transparent. Enskilda personer och ideella organisationer ska kunna granska och
kommentera utkast till MKB:n” /KASAM 2007, s. 30/. MKB:n ska ocksa enligt EG:s MKB-direktiv
och Esbokonventionen utforas av myndigheter, inte privata exploatorer. Eftersom det har hdvdats att
miljobalken dérmed inte uppfyller EG-ritten och inte heller Esbokonventionen dr det otydligt om ett
svenskt beslut foljer internationella forpliktelser /KASAM 2007/.
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5.2 Intervjupersoners uppfattning om MKB och prévningsskede

Mot bakgrund av MKB- och beslutsprocessen som den beskrivits ovan behandlar den hér rapport-
delen hur deltagare sjdlva har upplevt processen och i vissa fall utvecklat praxis som hanterat vissa
oklarheter. Rapportdelen nedan beskriver ocksé vilken roll olika aktdrer och nivaer har upplevts
spela i processen. Generellt upplever deltagare att lagstiftningen, trots de problem som beskrivits
ovan, ger en tillricklig grund for MKB-processen, medan det finns en stdrre upplevd osékerhet om
beslutsprocessen, for vilken praxis inte heller finns utvecklad.

5.2.1 MKB-processen: Relation mellan parter och uppfattning av
lagstiftningen

Parterna antyder generellt att det skett en fordndring av lagstiftningen under den tid slutforvar
diskuterats. FoU/Fud-processen har pagatt sedan mitten pa 1980-talet och den forsta MKB-processen
(for inkapslingsanlédggningen i Oskarshamn) startade under tidigt 1990-tal, langt innan den lagstift-
ning som nu styr mycket av MKB-processen, det vill siga miljébalken, fanns (SSI, Osthammars
kommunstyrelse).

Givet kommunernas roll i processen har ocksa mycket arbete pagatt inom kommunens regi. LKO
(Lokal Kompetensuppbyggnad i Oskarshamn, projekt kiarnavfall), ett kommunalt projekt som
bekostas med bidrag ur Kérnavfallsfonden, har haft som uppgift att vid en eventuell ansékan om
ett slutforvar och/eller en inkapslingsanldggning presentera underlag for ett beslut i kommunfull-
maéktige. Cirka 50 personer har arbetat inom LKO-projektet inom olika arbetsgrupper (Samrad i
Oskarshamn, allmint méte 31 maj 2006). En separat intresseférening, Misterhults intresseforening,
bildades ocksa for att driva utvecklingsfragor i Misterhultsomradet (Mdte med MKB-forum i
Oskarshamn, 8 december 2004). I Forsmark har bland annat funnits lokal koordinator som arbetat
75 procent (Mote med samrads- och MKB-grupp Forsmark, 14 maj 2004).

Det har ocksé funnits osikerheter angdende samordning och utforande av processen, mdjligen i
relation bade till att det varit en ny process, fordndringar i lagstiftning under tid, och oklarheter i
lagtexter eller tolkning. Under samrad har frdgor bland annat uppkommit om hur MKB-processen
ska ga till (Utokat samrad. Mote med allménheten, Hégnad, Figeholm, 5 april 2005). Kommunen
stiller till exempel frdgor om sin roll, till exempel miljddomstolens agerande mot kommunen och
samordning av miljokonsekvensbeskrivning inom miljobalken och plan- och bygglagen, i och med
att den ska medfora att kommunstyrelsen (i Forsmark) eller kommunfullméktige (i Oskarshamn)
ska kunna fatta beslut (Mote med Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 10 mars 2005; Mdte med
Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 14 maj 2004).

Processerna har ddrmed utformats 6ver lang tid, och interaktionen mellan grupper i MKB-
sammanhang beskrivs av parterna som mer samspelta 6ver tid: “under sa véldigt ménga ar har [vi]
jobbat med det hér ... och skapat arbetsformer som varit positiva och pa vilket sitt man har kontakt”
(Oskarshamns kommunfullméktige). Interaktionen mellan grupperna har ocksa till stor del kommit
att styra implementeringen av de faktorer som uttrycktes relativt generellt i lagtext eller andra beslut
(som kravet pa FoU-programmet). Detta uttrycks av ett flertal aktdrer genom beskrivningar som att
processen for MKB har kristalliserats [allt] efter[som] tiden har gitt” (Osthammar kommunsty-
relse), eller att en process definierats pa relativt begransad lagstiftningsgrund som dnda liknade den
som sedan kom att beskrivas i miljobalk (SKB). P4 samma sétt uttrycker andra aktdrer att:

Dialogen med industrin ... och den process som bedrevs i kommunen ... det dr ndgonting som
maste goras utifran lagstiftningens mening, men den har spelat en mindre roll tycker jag ... Det
arbete som har gjorts fran 1994 och fram till nu har haft storre paverkan pa fragans utveckling
och hantering 4n vad det formella samradsarbetet har haft sista aren (icke-NGO).

Miljolagstiftningen har fungerat i den meningen att industrin tar sitt ansvar i férhallande till lagen
men den har inte speciellt utvecklat det som samradet egentligen ska syfta till ... den grunden var
redan lagd (icke-NGO).
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De stora skillnaderna i lagstiftning 6ver tid betonas ocksa.

Dels har det blivit ritt rejélt formella fordndringar niar miljobalken kom .... Fore det hade du
egentligen ingen reglerad samrédsprocess. D4 fanns bara kravet att nu ska du samrada och ta
fram en miljokonsekvensbeskrivning ... men hela denna startstrickan som vi haller pa med nu sen
manga ar den var oreglerad (Oskarshamns kommun, milj6jurist).

[Miljobalken var] en milstolpe nir det giller alternativkraven. For innan stod det bara att du
skulle ha rimliga alternativ i MKB-forordningen. Nu ...ska ... alternativlokalisering [redovisas]
om inte det ar orimligt. Du ska alltid redovisa alternativ utformning ... [och] nollalternativet ....
Du ska redovisa andra sétt att na syftet om lansstyrelsen kraver det. Nu har ju inte ldnsstyrelsen
kravt det i det hér fallet ... Men det blev ... mycket uppstyrt (Oskarshamns kommun, milj6jurist).

5.2.1.1 Interaktion mellan grupper och nivaer

De grupper som interagerar har fridmst varit SKB, kommunerna (allt sedan tidiga perioder i
platsvalsprocessen), myndigheterna (SSI och SKI) och lansstyrelsen. Det vill sdga de grupper

som har en definierad position enligt lag. Andra grupper — som regeringen — som kommer in i
beslutsprocessen forst nir MKB dr inldmnad, har en paverkan genom Fud-programmen och genom
en “informationsinhdmtningsposition”. En intervjuperson pa Miljodepartementet beskriver kontakter
mellan regering samt SKB och kommunpolitiker, genom Kérnavfallsrddet och tjdnstemannanivd som
ett sitt att "hall[a] sig informerad”.

Olika aktorer har en relativt likartad bild av den roll olika nivéer har spelat under MKB-processen.
Kommunens monopol for fysisk planering pd kommunniva gor att kommunen &r en viktig aktor.
Staten har en styrande roll, och verksamhetsutdvaren dr den som ar ansvarig for MKB:n. En aktor
sammanfattar:

[De] tre huvudaktorerna [ér] ... staten, verksamhetsutdvaren och kommunen. Och sen har man ju
allménheten och organisationerna. Men huvudaktorerna ar ju da de hir (Lansstyrelsen i Uppsala).

Staten upplevs ha en relativt stark roll genom andra relaterade processer, vilket ger en paverkan
under MKB-skedet trots att regeringen hér inte dr en formell aktor forrén i provningsskedet for
slutligt beslut. Regeringen har under hela processen stéllt krav pa SKB att presentera ett program for
forskning och utveckling (FoU) vart tredje ar, (de kallas numera Fud-program, Forskning, utvecklig
och demonstration), vilket upplevts ge regeringen mojlighet att styra sékerhetsforskning och séker-
hetsutveckling. Regeringen har ocksa givit bade berdrda kommuner, ldnsstyrelser och myndigheter
samt frivilliga organisationer mojlighet till finansiering for att f6lja kdrnavfallsprocessen for att,
som Miljodepartementet ser det, ge mdjlighet till bra genomlysning och sékerstédlla en demokratisk
process. Regeringen finansierar ocksa Kérnavfallsradet, vilket ocksa ger en viss genomlysning av
processen. Dock har deltagandet pa nationell niva varit begrinsat.

Ett engagemang fran det politiska planet pa nationell niva ... lyser véldigt mycket med sin franvaro.
Det hér dr i méngt och mycket ett projekt i tvd kommuner (Oskarshamns kommun, LKO)’.

Speciellt anses den regionala nivan ha haft en ”lag profil” (SSI). Lansstyrelsen ska enligt den
nuvarande miljobalken verka for att MKB far den inriktning och omfattning som behovs for prov-
ningen och stélla samman det underlag, inklusive planeringsunderlag som har betydelse i relation
till prévningen och som finns hos statliga myndigheter. Denna formella roll var dock inte lika tydlig
fore de fordndringar i miljobalken som infordes 2005 (genom vilken man fran SSI:s héll anser att
rollen fortydligats). En av ldnsstyrelserna sjdlva ser dock formaliseringen av lansstyrelsens roll i
miljobalken som en formalisering av en redan existerande roll. I protokoll fran samrad anges ocksa
att lansstyrelsen har ett uppdrag enligt regeringens beslut dver kompletteringen till Fud-program
1992 (den sa kallade Fud-K, 1995) att ta samordnande ansvar for att vidta atgdrder som mdjliggor
for berdrd kommun att folja, beddma och ldmna information for processen samt for de kontakter
med kommuner och statliga myndigheter som behovs for att SKB ska kunna ta fram underlag till

"En person uttrycker ocksa att myndigheternas, speciellt SKI:s, roll borde ha varit storre och mer kritisk: “’det
myndigheterna borde ha skapat i storre utstriackning [4r att de] ... borde ha sett till att utredningar skulle goras”
(NGO). Samma person uttrycker att ”lagstiftning blir aldrig béttre &n den myndighetsutévning som kopplas till
lagstiftning” (NGO).
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en MKB (Offentligt ssmmantrdde med Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 18 november 2005).
Léansstyrelserna samarbetar ocksa for att na samsyn for att likvardiga beslut ska fattas av bada
lansstyrelserna (Samrad i Oskarshamn, Allmédnt méte, 17 november 2005)3.

Lénsstyrelsens roll for att stodja att MKB fér den inriktning och omfattning som behdvs for
provningen kan till viss del ha varit svar att uppfylla i det hér fallet, dd SKB anses ha varit en stark
part som begrinsat behovet av ldnsstyrelsens koordinerande insats. Den /okala nivan framst vad
géller kommuner har istéllet varit framtrddande. En kommun uttrycker dock att lansstyrelsens roll i
relation till kommunerna mojligen kunde stérkas. ”Jag har fatt intrycket att kommunerna velat ha en
starkare medaktor gentemot SKB” (Oskarshamns kommun, miljojurist).

Vad giller den statliga nivan, som annars har en stark paverkan enligt ovan, har samverkan fran
Naturvardsverket (forutom dess samrad internationellt enligt Esbokonventionen) varit mycket
begransad, vilket ocksa upplevs paverka ldnsstyrelsen. Det framkommer séaledes asikter om att staten
déarfor borde sett till att lansstyrelserna haft mer resurser tidigt i processen.

Naturvardsverket héller sig lite i bakgrunden ibland. ... det for ju 6ver ansvaret pa lansstyrelsen.
Och det géller inte bara den hér fragan. Utan man har en tyngdpunktsforskjutning i prévning och
tillsyn (Léansstyrelsen i Uppsala).

Aven om linsstyrelsen formellt sett har ... [den regionala samordnar]rollen #r inda
Naturvardsverket den nationella myndighet som har en végledande roll (Lansstyrelsen i Kalmar).

Det ar inte l4tt att vara verksamhetsutovare i ett sadant hér ... stort projekt nér de offentliga
aktorerna dr sé ... trevande ... Men ... det [uppdraget] kom nér vi var amatdrer pA MKB. Vi ar
fortfarande amatorer pé sa hir stora beslutsprocesser (Oskarshamns kommun, miljéjurist).

Dessa fragor har ocksa manifesterats i samradsprocessen som varit del av MKB. Osthammars
kommun pépekar angaende samradsprocessen att SKB:s forsok att halla nationella samrad for mil-
jOorganisationerna relativt tidigt i den formella samradsprocessen formodligen forsvarades av att de
vid den tiden inte hade medel fran kidrnavfallsfonden. Organisationer och myndigheter (icke-NGO:s)
liksom NGO:s anger ocksa att fragan kring ett slutforvar aldrig blivit en nationell fraga, utan snarare
en lokal fraga och att finns en fara i det att det kan forsvara for den kritiska granskningen.

Kérnavfallsfamiljen &r liten och alla kdnner alla ... det kan ligga en viss fara i det ocksd. Faran &r
ju att man inte ifragasitter vad man kommer fram till (icke-NGO).

De flesta parterna anser dock att lagstiftningen ger en tillrdcklig grund fér den egna rollen i
processen, med en viss mindre skillnad mellan grupper. Miljddomstolarna anser exempelvis att lagen
ar tydlig. En av kommunjuristerna anser ddremot, att medan lagen ger tydliga procedurregler (till
exempel for ndr olika kunskapsunderlag ska finnas och vilka som ska delta i MKB- och beslutspro-
cess) ar kravregler som inte skrivits specifikt for fragan om kéarnavfall eller for en kommun mindre
tydliga. Andra aktorer noterar ocksa skillnaderna mellan det svenska och andra system, till exempel
Finlands relativt sett mycket snabba MKB- och beslutsprocess for kdrnkraftverk.

Nér det géller krav, villkor som kan stéllas sa har vi ju oftast begrepp som lampligt, orimligt,
behovligt. Da ér det ju klart att det inte ar sé tydligt for en kommun ... S&dana fragor skulle
kunna stodjas genom att enligt dansk modell anta en specifik lag for ett stort infrastrukturprojekt
(vilket till exempel gjordes for lagen om Oresundsbron) (Oskarshamns kommun, miljojurist).

5.2.1.2 Exploatérens ansvar for MKB

Ingen av intervjupersonerna vid de formella instanserna talar tydligt emot ordningen dér exploatoren
har ansvaret for MKB. Argument inkluderar att nuvarande uppldgg ger myndigheterna mojlighet att
granska konceptet, snarare dn att de sjdlva utvecklar det, samt att verksamhetsutdvarens totalansvar
klargdrs.

8 Lansstyrelsernas végledning for SKB ses till exempel i bildandet av en sa kallad lansstyrelsegrupp, dar
lansstyrelserna i egenskap av tillsynsmyndigheter enligt miljobalken redovisade sin gemensamma syn pa
samradsgenomforande och upprittande av MKB. Lénsstyrelse har ocksa haft en betydande roll i etablerandet
av samradsforum (Lansstyrelse, pers. komm.).
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Manga av representanterna fran miljororelsen uttrycker dock att exploatdren inte borde ha
samradsansvar. Bland annat tas exempel fran Holland dir en specifik kommitté tillsdtts som tar fram
ett program for MKB for stora infrastrukturprojekt, och en aktor lyfter fram Oresundsbroprocessen
som ett foredome i och med att en fristaende grupp tillsattes. Det framkommer fortsatt synpunkter
pa att samraden inte har borgat for att allminheten har sléppts in i processen och att detta har sin
forklaring 1 upplagget med exploatorens tydliga roll och styrka.

Kanske det dr ndgon annan som ska vara den drivande parten i MKB som verkligen har ett
intresse 1 att alla fragor blir ordentligt lyfta ... SKB hamnar hela tiden i férsvarsposition, for
de ska forsvara sin metod och de maste kdnna sig trygga med att kommunerna som ar med i
processen tycker det hér ér bra ... dé blir allting som handlar om sidkerhet och risker med deras
metod ... farligt ... i den dialogen mellan kommunen och dess medborgare och SKB (NGO).

Néagonstans i processen sa ska projektet lyftas ut ifrdn verksamhetsutovaren och sé ska oberoende
aktorer i en hearing fa titta pa den och se om den ... uppfyller vad man kan forvénta sig av den.
Och sen sé gér det tillbaka till verksamhet[sutovaren]... En san diskussion har funnits men det
finns ingenting [i dag] ... det dr den stdrsta svagheten i den svenska processen (NGO).

Man [kan] hjélpa allminheten att komma till tals genom att kanske ha en neutral ordférande.

Sa att lansstyrelsen agerar som motesledare eller ssmmankallande eller sa att ménniskorna
kanner sig lite mer vilkomna eller storre fortroende for motet. For det ér ju alltid en risk med
starka verksamhetsutovare att man inte kdnner att man vagar komma till tals. Och da har...
lansstyrelserna har faktiskt agerat sa i nagra fall. Men dom senaste motena sa har dom sagt att det
ar formellt fel att [ansstyrelsen agerar utan det dr ju SKB:s ansvar ... Men om man nu kan frimja
processen genom att bidra sa gér man ju inte nagot formellt fel genom att bjuda in till ett mote
dér verksamhetsutovaren sen tar sitt ansvar (Oskarshamns kommun, miljéjurist).

5.2.2 Provningsskedet

De flesta av intervjupersonerna lade ett stort fokus pad beddmningen som kommer att ske i miljodom-
stolen och rollférdelningen mellan miljddomstol och Stralsdkerhetsmyndigheten. Detta kan mojligen
bero bade pa det skede processen befinner sig i (ndra inlimnandet av ansokan) och att deltagarna i
ovrigt kdnner till bdde varandra och MKB-processen som den utformats vél, medan miljédomstolen
beskrivs som en relativt okdnd komponent. Har upplevs ocksa storre otydlighet i lagstiftningen dn
for sjalva MKB-processen, for vilka praxis har byggts upp 6ver lang tid.

5.2.2.1 Rolliférdelning mellan SSI-SKI och miljédomstolen

I och med att SSI och SKI lagts samman till Stralsdkerhetsmyndigheten kommer denna att bade
behandla de fragor som tidigare legat pa SSI:s och SKI:s bord. Rollférdelningen mellan SSI och
SKI & ena sidan (det vill sdga den nya Stralsdkerhetsmyndigheten) och miljddomstolarna &r en fraga
som tas upp bade av dessa parter och vidare. SSI har tidigare tillimpat strilskyddslagen, vilken

inte kréver sarskilt tillstind men ger mojlighet att uttrycka strélskyddsvillkor om beviljande ges
enligt annan provning. Villkor kan ges antingen vid provning eller senare, och dessa kommer nu att
uttryckas av Strélsdkerhetsmyndigheten, dir bade delar av tidigare SKI och SSI kan komma att delta
inom en gransknings- eller projektgrupp som beddomer ansékan. Om Stralsédkerhetsmyndigheten
skulle uttrycka s& genomgripande villkor under stralskyddslagen att dessa i praktiken skulle vara
svara att uppfylla ska det dock understéllas regeringens provning om ifall villkoret ska faststéllas
eller ej. SSI pétalar ocksa att de grundlédggande allmédnna hansynsreglerna enligt andra kapitlet i
miljobalken (inklusive bland annat krav pa anvéindande av bista mojliga teknik) dr hénvisade till i
karntekniklagen, men inte i stralskyddslagen “[enligt] lagstiftarna [for] ... att SSI redan har ungefar
samma regler” (SSI). Detta innebér att det kan finnas en viss otydlighet i pé vilka grunder bista
mojliga teknik ska beddmas enligt stralskyddslagen (SSI).

Mojligen mot bakgrund av den kdnnedom de olika deltagande parterna har om varandra genom
samverkan over lang tid, finns det ocksa en viss oro dver hur miljoddomstolen kommer att agera. I
enlighet med tanken att domstolsvisendet ska vara fristdende har domstolarna ingen roll innan anso-
kan gér in till dem och den specifika grupp som ska bedéma ansdkan formeras for miljodomstolen.
I relation till detta uttrycker SKB att de har svart att forutse miljodomstolens méjliga bedomningar
pa grund av detta faktum, att domstolens sammanséttning for det specifika fallet formeras forst
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efter ansokans inldmnande. De betonar att de ddrmed maste lita endast till miljddomstolens lagbas
och viss kunskap om deras aktionssitt baserat pa deras tidigare bedémningar i olika fragor. Aven
lansstyrelse- och kommunrepresentanter uttrycker en viss oro éver miljddomstolens mojlighet att
inforskaffa den nddviandiga kompetens som kraver ar av uppbyggnad for dem som deltagit i samver-
kan, samtidigt som man ser det som positivt att det funnits visst deltagande fran miljddomstolen vid
seminarier.

Enligt kdrntekniklagen dé ar det en myndighet som provar alla anldggningarna ... [och nér]
kompetens och erfarenhet genom att ha sett s& manga olika anldggningar och olika provningar
...[1] samma komplexa teknikomréde. Dér finns det en central myndighet som hanterar alla fragor.
Men det har vi inte i miljddomstolsprovningen. Och det kan jag tycka att det blir ndgon obalans i
(Lansstyrelsen i Kalmar).

[Det &r] bra att man sitter sig in i fradgan ...har stor forstaelse for fragan och dom intressen som
finns nér det hir vl hamnar pé deras bord (Lansstyrelsen i Uppsala).

5.2.2.2 Samordning och villkorsutfirdande enligt olika lagar

Medan Stralsikerhetsmyndigheten tillimpar speciallagarna stralskyddslagen och kdrntekniklagen

ar de inte balkmyndigheter, det vill sdga de tillimpar inte miljobalken. Granskningen utford av
miljodomstolarna under miljobalken innebér att miljodomstol ocksé beaktar sdkerhet och stralskydd,
men under miljobalken. Bade miljédomstol och Stralsdkerhetsmyndigheten kan ddrmed komma att
utfdrda villkor som kan komma att skilja sig at (SKI). Sokande ar dock skyldig att folja de skarpaste
reglerna. SSI beskriver dock att myndigheterna enklare kan @ndra villkor ver tid &n miljddomstolen
kan. SSI och SKI har tidigare foreslagit att de skulle ges mojlighet att agera som balkmyndigheter
nir det géller kdrnteknisk verksamhet med motiveringen att det skulle koppla ihop de olika
lagstiftningarna mer (ndgot som dven lénsstyrelsen i Kalmar anser skulle férenkla processen). SSI &r
dock tillsynsvédgledande myndighet for miljobalken, vilket innebir att de ska tillsynsvégleda andra
myndigheter som utdvar tillsyn 6ver stralskyddet:

Om vi stéller ett stralskyddsvillkor for kdrnteknisk verksamhet och domstolen stiller samma
stralskyddsvillkor eller liknande da &r det ju SSI som ar tillsynsmyndighet 6ver vért villkor men
det dr linsstyrelsen som ér tillsynsmyndighet 6ver domstolens villkor ... Och da kan det ju vara
sa att vi kommer fram till olika resultat nir vi inspekterar (SSI).

En stéllning som tillsynsmyndighet enligt balken skulle ha inneburit att Stralsdkerhetsmyndigheten
var huvudmyndighet for eventuella villkor som domstolen stéller enligt provningen av kdrnteknisk
verksamhet. Lansstyrelsen i Uppsala uttrycker att det ingér i ldnsstyrelsens befogenheter att ansoka
om eller initiera omprévning av villkor for miljofarlig verksamhet och att Stralsdkerhetsmyndigheten
dérmed skulle kunna g& genom dem for att paverka villkor.

Angaende samordning mellan miljodomstolens och Stralsdkerhetsmyndighetens provning anser SKI
att man dock i dag — till skillnad fran for kanske tio &r sedan — kénner till miljddomstolens sétt att
resonera i frdgor som relaterar till deras expertomrade. Detta gor att vad myndigheten bor redovisa
for miljddomstolen dr mer kint och vissa problem med samordning som tidigare funnits kan
undvikas. Miljodomstolen framstéller hir de olika perspektiven som integrerats i lagstiftning som
till viss del en orsak till diskussionerna, i och med att SSI och SKI foljer dldre lagstiftning medan
miljodomstolen agerar enligt miljobalken. ”Det har varit svért att f4 fram underlag fran dom statliga
myndigheter som har ett uppdrag att ha sérskild kunskap om detta — SKI och SSI” (Miljodomstolen i
Vixjo). Vissa motstaende perspektiv existerar dock:

Vi tycker ju liksom att vi har tackt alla ... sdkerhetsaspekter ... som krévs nir man driver en
karntekniskanldggning helt enkelt (SKI).

Som en mojlighet till 16sning och en konkret fordndring framstéller miljodomstolen i Vix;jo att
det "kunde vara rimligt att SSI, SKI ocksa fick mdjlighet att stilla yrkanden till miljddomstolen
... Da kanske man vore mera motiverad att agera” (Miljodomstolen i V&xjo).

SKI uttrycker ocksa att foljdlagstiftningen till miljobalken anger att samordning ska ske mellan
beredning av drenden enligt kdrntekniklagen och miljobalken. Milj6jurist vid Oskarshamns kommun
ser stora mojligheter for samordning mellan miljddomstolen och forvaltningsmyndigheterna inom
lagens ram. Till exempel skulle ett offentligt informellt diskussionsmote kunna héllas som domstols-
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forberedelse angdende behovet av komplettering, dar myndigheter, verksamhetsutovare, domstol och
allménhet har tilltrdde for att forbattra beslutsunderlaget. Efter myndigheternas beredning kan ocksé
offentliga forberedelsemdten hallas. Koordinationen mellan miljédomstol och myndigheter géllande
fordelningen av villkor skulle ocksa kunna ske genom ett offentligt mote eller offentliga remisser dér
fordelningar av villkor, eventuellt utifran punkter som regeringen betonar, diskuteras.

Det har ju visat sig ocksa i praktiken nér regeringen da ska fatta beslut da vill de ju gidrna ha
miljodomstolens dom pa sitt bord (SKI).

[Detta skulle kunna ske genom] inte bara en ... hearing pa fyra timmar ... utan kanske en veckas
sammantrdde dar man faktiskt diskuterar delmangder och helheter (Oskarshamns kommun,
miljojurist).

5.2.2.3 Alternativredovisning

Manga av intervjupersonerna diskuterar ocksa alternativredovisningar som en fraga som slutligen
kommer att avgdras i provningsskedet, &ven om den diskuterats under MKB-processen i stort. 6:¢
kapitlet i miljobalken anger att nollalternativ ska redovisas, alternativa lokaliseringar ska redovisas
om det dr mdjligt, och att alternativa utformningar ska redovisas. Méanga aktorer diskuterar termerna
“alternativa utformningar”. Genom Fud-programmen dér termen “alternativa metoder” anvints, har
SSI skt redovisning av metoden djupa borrhal och tillsammans med SKI framhallit detta som en
alternativredovisning ocksé for MKB-ansokan enligt miljobalken. Oskarshamns kommun framhaller
speciellt att de begrepp och krav for vad alternativ utformning &r, inte varit anpassade for det aktuella
projektet och darfor resulterat i en bred diskussion. Lagstiftningens krav pa att olika alternativ ska
redovisas utifran &ndamaélet har gjort att ocksa d&ndamélet med projektet borjat diskuteras: huruvida
problemet ska 16sas inom Sverige eller inom en generation.

Fram tills ... [ett samrddsmoéte 2006] sa hade nog alla parter ... ldst de orden som alternativa
metoder. ... Men vid det har tillfallet s& annonserade SKB att man ldste nu den ddr meningen ...
alternativ utformning mdjligen, men inte en alternativ metod ... vi [menar] att ska kapseln sta
upp eller ligga ner det dr en del av ett optimeringsarbete men inte ett alternativ ... Men sen kan
jag ju faktiskt inte forneka att det stér ’alternativa utformningar’ (SSI).

Men ... ytterst dr det ... miljddomstolen som bestimmer vad som ska vara alternativ enligt
miljobalken (SSI).
En av intervjupersonerna beskriver att lagstiftningens krav pa att olika alternativ redovisas “’paverkar
.. hur mycket alternativ du maste redovisa och utreda” (Oskarshamns kommun, miljéjurist):

S& miljodomstolarna ... kommer ju att titta pa ... vilka alternativ &r rimliga att krdva utifrén det
dndamélet. S& om inte forr s d4 kommer den delen av alternativkravet att behova sittas ... Och
det blir ju innan det hamnar hos regeringen... [jag undrar] varfor regeringen slépper den frigan
till juristerna pa en miljodomstol (Oskarshamns kommun, miljjurist).

Alternativa metoder tas ocksa till stor del upp bade i samradsprotokoll och intervjuerna med sam-
radsdeltagare. Till exempel belyser organisationer och myndigheter (icke-NGO) skyldigheten, enligt
miljobalken, att limna in alternativredovisning, och som dé betecknar alternativ bortom alternativ
utformning av en metod. I samradsprotokollen framkommer att miljéorganisationerna och dven andra
aktorer anser att SKB borde redovisa alternativ till KBS-3-metoden, medan SKB menar att KBS-3 ar
verksamheten som soks om tillstand for. Till exempel anger Oskarshamns kommun vid méte 2004 att
den alternativredovisning som foreslas av SKB har for lag ambitionsniva (Mote med MKB-forum i
Oskarshamn, 8 december 2004). SKB beskriver att det 4r den som ska l&dmna in ansdkan som é&r dlagd
att kalla till samrad, och att SKB bara har samrad angéende gillande och pagéende projekt och det
man avser att ansoka om. SKB beskriver att de dirmed inte har for avsikt att samrédda om alternativa
metoder. ”Déremot kommer kommande samrad bland annat att behandla hur alternativa metoder bor
redovisas i kommande MKB-dokument” (Utdkat samrad i Oskarshamn. M&te med allménheten, 3 juli
2005). Ar 2006 kommenterar SKB att léinsstyrelsen numera enligt miljébalken 6 kap 7 § har majlighet att
stélla krav pa att &ven andra jamforbara sétt att nd samma syfte ska redovisas, men att lansstyrelsen inte stéllt
sadant krav, varfor detta inte ar aktuellt (Sammantrdde med MKB-forum i Oskarshamn, 22 mars 2006).

5.2.2.4 Ovrig samordning: miljédomstolens beskrivning av process

Miljodomstolarna beskriver ocksa frigan om beredning av drendet, som klargér en del av den vén-
tade processen. Ett forsta steg kommer att vara att skicka ut ansdkan for kompletteringar, for vilket
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mojliga parter kan vara Stralsdkerhetsmyndigheten, Naturvardsverket, Rdddningsverket, Vigverket,
Sjofartsverket, Lansstyrelsen, och intresseorganisationerna. Miljddomstolen beskriver vidare:

Det finns inte tunga och ldtta remissinstanser till exempel. Utan det ér enbart ... kraft[en] av
de argument som man har fatt fram ... som avgdr om man ska ta hansyn till dem eller inte
(Miljédomstolen i Vaxjo).

Nér ansokan anses vara komplett kungors den i tidningar for skriftliga yttranden, vilka &r mojliga
dven for ndrboende privatperson. Om inga hinder finns fér huvudforhandling hélls en sadan, dér
sokanden presenterar verksamheten inklusive dess &ndamal och miljokonsekvens, omgivnings- och
planfragor diskuteras, och myndigheter och andra kan presentera sin instéllning. Efter detta borjar
domstolen utarbeta beslutsforslag. Eftersom regeringen tar slutligt beslut om tillatlighet, Idmnas
beslutsforslag som ett yttrande till regeringen. Yttrandet beskriver forhandlingarna och olika argu-
ment som framforts samt resonerar kring miljddomstolens bedomning av hur verksamheten uppfyller
miljobalkens krav. Miljodomstol antyder ocksa att domstolen kan ta in forstarkning via ytterligare
personal om det behdvs med tanke pa omradet. Domstolen noterar att eftersom “lagstiftaren har
stiftat olika lagar som géller fullt ut vid sidan om varandra” har Stralsdkerhetsmyndigheten ingen
mojlighet att stdlla nadgra yrkanden eller krav enligt miljobalken, men kommer formodligen att ha
mojlighet att yttra sig (Miljodomstolen i Vixjo).

Aven méjligheter till muntlig forhandling uttrycks. ”Det kan ocksa finnas folk som inte har s4 litt att
skriva [men som] kanske [kan ha] framforanden” (Miljodomstolen i Védxjo). P4 samma sitt uttrycker
aven SKI att de inte dr frimmande for att ha “muntlig férhandling om detta behdvs™ (SKI).

Fragan om hur eventuell ansdkan vid tva platser (och ddrmed tva miljodomstolar) kommer att
hanteras diskuteras ocksa av flera aktorer. Fragan om ifall tva miljddomstolar kommer att delta i
processen eller inte beror forstas pa hur ansdkan gar in; om ansdkan sker pa tva platser eller forst

vid en prioriterad plats (med annan lokalisering vid senare ansdkan om det skulle finnas behov for
sadant). Sker ansokan pa tva platser kan jamforelserna av tva olika lokaliseringar géra processen
komplicerad. Om bada miljodomstolarna i sa fall beviljar lokaliseringen kan beslutet om slutlig loka-
lisering bli upp till regeringen eller méjligen exploatéren. Oskarshamns kommun samt SSI uttrycker
sig positivt till att utredning har foreslagit en forandring i lagstiftning sa att kdrnavfallsfragan ska
kunna provas av en och samma miljodomstol oavsett lokalisering (Oskarshamns kommun (LKO),
SSI). Domstolen har dock avslagit detta forslag.

Vi har avstyrkt att de skulle &dndra lagen sé att det skulle bli mdjligt att...for en domstol att prova
det, for det for s& mycket med sig som man inte har tinkt pa (Miljodomstolen i Vaxjo).

5.2.2.5 Tillatlighetsprévning

Vid sin tillatlighetsprévning enligt 17:e kapitlet i miljobalken samt enligt kdrntekniklagen
kommer regeringen att ha ansokningarna beredda med yttrande fran miljddomstol respektive
Stralsdkerhetsmyndigheten (dér forarbeten ocksa angivit att stralsdkerhetens granskning bor
komma miljodomstolen till godo innan tillatlighetsfragan 1amnas 6ver till regeringen) (SSI,
Miljodepartementet). Kommunerna har ocksa angivit att de vill fa en slutlig fraga om tillatlighet
fran regeringen snarare dn miljodomstol, for att kunna ha tillgéng till underlaget som helhet innan
kommunalt beslut fattas.

Nir fardigberedda drenden inkommit till regeringen kommer en beredningsgrupp att skapas med
representanter for de departement som ar ndrmast berérda. Vilka "niarmast berdrda” kan vara
kommer att bestimmas nirmare den tidpunkt da drendet hamnar hos regeringen, mdjligen inkluderar
det dock Miljodepartement, Naringsdepartement, Forsvarsdepartement och Justitiedepartement.
Foretradare for riksdagen har ocksa uttalat en vilja att delta 1 processen pa nagot sétt
(Miljédepartementet), men har inget formellt beslutsmandat: regeringen kan dock om den sa beslutar
till exempel skicka en skrivelse till riksdagen for att be om synpunkter eller hélla en hearing. En
intervjuperson ser ocksé den hér processen som otillgénglig:

Som kommun hade jag varit nervos for att jag inte hade fatt tillrdcklig tillgang till regeringskans-
liets handldggning. ... jag kommer in hos domstolarna, jag kommer in hos forvaltningsmyndig-
heterna, men den hér beredningen som &r som en stor svart lada dér hade jag nog kint mig oséker
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over hur jag skulle fa géra min rost hord. ... den hér bristen pa muntlighet i regeringskansliet den
hade gjort mig nervos som kommun (Oskarshamns kommun, miljjurist).

Eventuellt 6verklagande av beslut anges enligt 6:e kapitlet 12—13:e paragrafen att domar och beslut
fir 6verklagas av den som domen angér och som gir honom eller henne emot, inklusive miljéorgani-
sationer som funnits 1 minst tre r och har minst 2 000 medlemmar samt ndrboende (Miljédomstolen
1 Vixjo).

5.2.2.6 Kommuners villkor for slutférvar och vetoventilen

Kommunerna har bade paverkat under processen och har en stor roll (praktiskt veto) i beslutsproces-
sen. Fragan om kommunens veto och uppfattningen av att detta verkligen kommer att fungera som
ett veto utan anvindande av vetoventil fran regeringen, betonas av deltagare fran Miljodepartement
till kommuner, utan nagon avvikande uppfattning.

Om kommunen séger nej sa har jag mycket svart att tro att ngon regering skulle kora dver
kommunen i det ldget &ven om mdjligheten dé finns (Miljodepartementet).

Det maéste ju betyda att kommunen végar ge sig in 1 nagot sant hédr som ju fran borjan var nagot
helt oként (Lansstyrelsen 1 Uppsala).

Kommunerna betonar dock att de inte kommer att vilja ta beslut utan att ha allt underlag, vilket inne-
bér att de vill ha fragan stélld fran regeringen snarare dn miljddomstol. Eftersom miljodomstolens
har 1 uppgift att inhdmta besked fran den aktuella kommunen om man kan acceptera ett férvar infor
miljodomstolens beslut har Osthammars kommun skrivit till regeringen for att fa ett fortydligande:

[Att det dr] forst ndr alla beslut och allt underlag finns pa bordet som regeringen stéller frdgan till
kommunen om man kan acceptera ett forvar (Osthammars kommun, projektansvarig).

Kommun har ocksa vidare kravbilder. Oskarshamns kommun anger att de stillt krav pa en samlad
ansokan som innehaller inkapslingsanldggning, transporter, slutférvar och CLAB for att kunna goéra
en samlad beddmning. I sina yttranden bade till miljddomstol och till regering s& kan kommunerna
ocksa stilla krav pa kompensation for allminna intressen. I samband med att Oskarshamns kommun
sa ja till platsundersdkningarna stéllde kommunen ocksé upp 13 villkor, inklusive att klargora

vem som har ansvaret efter forslutningen (eftersom exploatérsbolag inte nddvéandigtvis existerar
under hela de tidsrymder slutforvaret har effekt). Att staten pa ett sadant sétt skulle std som garant
skulle krdva en lagéindring; en utredning pa fragan har uttalat att det inte finns “anledning att dndra
lagstiftningen nu for att det skulle minska incitamentet for SKB och reaktordgarna att fullfolja sin
uppgift” (kommun). Fragan kvarstar som viktig for Oskarshamns kommun. En annan fraga ror
kommuns mdjlighet att stilla villkor efter att tillatlighetsbeslutet har fattats, vilken i dagsléget inte
existerar.

Vi ér bortkopplade sen nir tillatlighetsbeslutet ar fattat. Och det funderar vi 6ver. Finns det ndgot
sétt som vi 1 forvédg kan f4 med synpunkter som vi vet att vi kommer att kunna ha i framtiden.
Men det &r en svér roll for oss att redan i dag veta vad vi ser for problem som man skulle kunna
villkora femton &r framét i tiden. (Osthammars kommun, projektansvarig).

5.2.2.7 Sammanfattning: MKB-process och prévning

I sammanfattning visar ddrmed studier av MKB-process och tillatlighetsprovning som den uppfattas
av formella instanser pa en relativt stor konsensus om att lagstiftningsgrunden upplevs som
tillrdcklig i ménga fall. Otydligheter upplevs speciellt da det géller prévningsforfarande och relation
mellan miljobalken och annan lagstiftning samt myndigheter under dessa (for vilka en praxis inte
heller utvecklats som skett for MKB-processen). Trots diskussioner till exempel i Kadrnavfallsradet
om frdgor om exploatdrens roll, vilken aktualiseras bland annat av EG-ritt, hade den svenska
ansvarsfordelningen stort stod av formella instanser (dock ej av NGO:s, framst miljoorganisationer).
Exploatdrens starka roll har dock ej balanserats av till exempel en stark roll for lansstyrelse, och
fokus 1 MKB har till stor del legat pd kommunniva samt till viss del statens och myndigheters
radgivande roll. Alternativredovisning, som ménga av intervjupersonerna diskuterar, kvarstar
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som en fraga for provningsskedet under framst miljobalk. Likasa kvarstar samordning mellan
Stralsdkerhetsmyndigheten och miljodomstolen, bland annat vad géller vilkorsutfardande som en
fraga som praktiskt kommer att utarbetas inom prévningsskedet. Generellt pekar detta pa att vissa
oklarheter inom processen och utifran tolkningsutrymme i lag kommer att 16sas pé liknande sétt som
MKB-processen i stort, det vill siga genom utarbetande av samordning mellan parter.

5.3 Inkludering av andra perspektiv genom samraden?

Genom samradsprocessen under MKB 6ppnades for deltagande av bredare grupper. Den hér rap-
portdelen behandlar hur deltagare i samradsprocessen uppfattade sina mojligheter for deltagande och
paverkan inom MKB-processen. Detta stélls i relation bland annat till lagstiftningsbas, men ocksa till
kontextuella fragor som mal och resurser for deltagande. Dessa omréaden relaterar till de fragor om
deltagandedemokrati som presenterats i borjan av rapporten. Fragor om den roll olika parter spelat

1 processen ar forstas speciellt viktiga, givet den stora roll praxis utarbetad mellan institutioner haft
under utvecklingen av MKB-process, vilket beskrivits under 5.2. Denna resultatdel belyser ocksa pa
ett bredare sétt de mal olika grupper har sett med deltagande, nagot som bland annat kan relateras till
olika antaganden om processen som milj6- eller planeringsfokuserad. Antaganden om vad som ska
vara fokus 1 samrad kan ddrmed till viss del ses som baserade pé olika paradigm eller diskurser, vilka
ocksa kan ldnkas till bas i olika lagstiftning. Olika organisationer och myndigheter kan hér till olika
del anses ansluta sig till olika perspektiv.

Resultaten nedan hdmtas frin intervjuer med formella instanser enligt ovan (for vilka referens anges)
samt till stor del frdn de anonymiserade intervjuerna med deltagare i samrdden, vilka inkluderar bade
bland annat myndigheter och organisationer. For dessa anges endast om den svarande kom frén en
NGO eller inte (icke-NGO).

5.3.1 Bakgrund: formell ram for samraden

Under forstudiearbetet hade Lansstyrelsen i Uppsala ldn en referensgrupp som numera dvergatt till
gruppen Samrads- och MKB-grupp Forsmark (Offentligt sammantride med Samrads- och MKB-
grupp Forsmark, 2 juni 2006). Gruppen har en central roll i samraden mellan kommunen och SKB,
dér kommunen kan fa stod fran myndigheterna vad géller till exempel expertkunskap (Protokoll fran
mote med samrads- och MKB-grupp Forsmark, 14 januari 2004). Motena i de tva samradsgrupperna
for dessa aktorer i Forsmark och Oskarshamn ingar i samradsprocess under miljobalken (Mote

med Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 13 september 2007). Protokoll anger en uppfattning att
den viktigaste samradsparten dr kommunen (Protokoll fran méte med samrads- och MKB-grupp
Forsmark, 14 januari 2004), medan SKI och SSI &r de viktigaste berorda statliga myndigheterna
(Protokoll fran mote med Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 14 januari 2004).

Miljoorganisationerna har ocksa en understddd roll i processen. Fran och med ar 2005 (forsoksverk-
samhet 2005-2008) ar det mojligt for organisationer att ansdka om medel fran kdrnavfallsfonden
efter beslut fran SKI for att f6lja samrdden om inkapslingsanldggningen och slutférvaret for anvant
kirnbrinsle (Sammantride med MKB-forum i Oskarshamn, 22 mars 2006). Ar 2005 ansdkte
Miljovanner for karnkraft, Milkas och MKG om finansiering (totalt 3 miljoner kronor f6r 2005)
(Mé&te med MKB-forum i Oskarshamn, 8 december 2004). Ar 2006 ansdkte och erhdll Milkas,
MKG, och SERO (Sveriges Energiforeningars RiksOrganisation) om finansiering (Sammantréde
med MKB-forum i Oskarshamn, 22 mars 2006)°. Ansdkan om medel for att folja arbetet kan ocksa
ske genom kommunen (kommentar frdn kommun Forsmark; Mdte med Samrads- och MKB-grupp
Forsmark, 10 december 2004).

Moten med samradsgrupperna samt allmdnna méten (vid vissa tillfallen med specifika mélgrupper)
utgor den huvudsakliga beskrivna samradsprocessen. Protokollen fran méten med MKB-forum i
Oskarshamn och Samrads- och MKB-grupp Forsmark, kommer formellt fran lédnsstyrelsen, men
skrivs av SKB. Protokollen justeras av samtliga deltagande parter (Offentligt ssmmantridde med
Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 20 september 2006; MKB-forum i1 Oskarshamn, 12 september

°SERO ér en ideell allménnyttig forening med cirka 3 000 medlemmar som arbetar for att frimja anvédndningen
av inhemska, fornyelsebara energikéllor (Sammantrade med MKB-forum i Oskarshamn, 22 mars 2006).
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2007). Varje part betalar for sitt deltagande, medan gemensamma kostnader som tillkommer

nir sammantradena ér offentliga betalas av SKB (Offentligt sasmmantrdde med Samrads- och
MKB-grupp Forsmark, 20 september 2006). Under de senare delarna av processen togs dagordning
for motena fram av en arbetsgrupp, med representanter for parterna (MKB-forum i Oskarshamn,

12 september 2007). Under ett méte 2004 undrade kommunen “hur SKB kommer att visa vilka
intryck man tagit av inkomna synpunkter”. SKB svarade att innehallet och utformning av rapport
kommer att aterspegla de synpunkter som har paverkat MKB-arbetet. SKB beskrev ocksa att de
synpunkter som inte paverkat arbetet kommer att redovisas i de samradsredogorelser som foljer
med tillstdndsansokningarna for inkapslingsanldggningen respektive slutférvaret, samt i den arliga
sammanstillningen av samraden (M6te med Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 14 maj 2004).

Efter varje samradsmote upprittas motesanteckningar, vilka finns tillgéngliga pa SKB:s hemsida.
Varje ar sammanstills genomforda samrad i en sdrskild rapportserie ["Utokat samrad enligt
miljobalken”], med utdrag frén protokoll frn moten med Samrédsgrupp Forsmark och MKB-forum
Oskarshamn samt motesanteckningar frdn dvriga samrddsmoéten ” (Protokoll fran méte med
Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 14 januari, 2004). Fragor som stéllts vid mdten beskrivs i
protokoll frén dessa moten (Samrad i Oskarshamn. Allmént mote, 17 november 2005). Generellt
for moten har SKB angivit att de som vill ocksé kan skicka in fragor till SKB: skriftliga synpunkter
som inkommer inom tvd veckor fran motestillfdllet inkluderas och besvaras 1 motesprotokollet fran
det motet (till exempel Samrad vid Forsmark, allmint méte 1 juni 2006; Utokat samrad, Mote med
allménheten, Hégnad, Figeholm, 5 april 2005). Fragor och synpunkter efter métena har kommit
fran framst miljororelsen, till exempel Doderhults naturskyddsforening, MKG och Milkas (Utdkat
samrad. Mote med allménheten, Hégnad, Figeholm, 5 april 2005).

5.3.2 Deltagares uppfattningar

Den oversiktliga beskrivningen av samrad som intervjupersonerna ger pekar pa de fordndringar
som skett over tid i processen, och som till viss del kan borja beskriva bakgrunden till skillnader i
uppfattningar som olika parter har haft. Deltagare betonar att den lénga tidsperioden for processen
dér deltagare fran borjan sjdlvorganiserade utifran relativt generella lagkrav haft paverkan dven pa
samraden.

Det var ett definitivt brytningsskede, om man fér kalla det for det, nir det blev en formell
anmilan om tidigt samrad enligt 6:e kapitlet. Vi hade ju egentligen hallit pa med samrad langt,
langt tidigare 1 och med att MKB-forum i Oskarshamn startade redan 1994. Det var alltsa en
samradsprocess som inleddes. Men den var ju da inte formellt reglerad egentligen. ...Det var ju
ett samrad mer i form av ett samtal och kunskapsutbyte — kunskapsuppbyggnad — kring de hér
fragorna ... ndr SKB ar 2002 lamnade in sin anmélan for tidigt samrad sé& hade det hir arbetet
redan pagatt i atta ar med i stort sett samma parter inblandade. Sa det blev inte det tydliga
avstampet som det kanske borde ha varit (Lansstyrelsen i Kalmar).

Vissa uttrycker att det som hade utvecklats informellt fére miljobalken kom att stimma relativt vl
med det som sedan beskrevs i balken (SSI, SKB). Skillnader i dag &r att rollférdelning och krav &r
tydligare eftersom de beskrivs i lagstiftning (SKB) och att fler aktorer tillats delta i samrdden med
kommunen. SSI betonade ocksa att myndigheterna inte uppfattat att det var ett samrad mellan dem
och SKB utan mellan SKB och kommunerna, dir SSI kunde bidra med fakta i frigan. Géllande
frigan om linsstyrelsens praktiskt samordnande ansvar, noterar Osthammars kommun att det inte
varit helt tydligt hur métena, som alltsa inte var reglerade enligt lag fore miljobalken, ska hallas.

Den stora fordandringen intrddde ju faktiskt bara for nagra ar sen och det var ju niar man 6ppnade
upp dom hér samraden for miljogrupper ocksa [forutom for]... kommunen, SKB och myndighe-
terna (SSI).

Under en dvergangperiod sa var det ju mycket processuella fragor. ... De kom dit och fragade om
man fick spela in och ta kort p4 motena och sédir (SSI).

Andra organisationer uppfattar ocksa en variation i de roller som olika grupper sett sig ha i processen:

Sen miljdorganisationerna kom in i processen i hogre utstrackning for att dom fick medel ur kérn-
avfallsfonden da stillde dom krav pé att {4 delta vid dom hér samradstillféllena .... att det kallades
for samrad det var for att SKB hade velat anvinda dom hiar métena som ett samradstillfille med
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kommunerna. I praktiken sa var det vildigt mycket informationsutbyte vid dom hir métena. Men
efter att miljoorganisationerna gavs mojlighet att delta som observatorer vid motena da 6ppnades
motena upp for allménheten och métena forliggs till kommunerna (Osthammars kommun,
projektansvarig).

Det har varit lite otydligt darfor att SKB har haft en uppfattning om ...vilken roll olika aktérer
har vid métena. Kommunen har haft en uppfattning, lansstyrelsen har haft en och de statliga
myndigheterna SKI och SSI har haft en (Osthammars kommun, projektansvarig).

Miljoorganisationernas deltagande ses av manga som en fordndring i samraden och MKB-processen
bade vad géller struktur och ton. Den relativt generella lagstiftningen fore forandringar i miljobalken
— vilka alltsa kom att integreras i en da redan utvecklad ram f6r samordning mellan organisationer
for slutforvar — kan alltsa ytterligare ha bidragit till skillnader i tolkningar mellan olika aktorer
(speciellt de som inkluderas enligt lag och de som kom in senare, det vill sdga till en stor del
miljoorganisationer). Det dr ocksa mojligt att faktorer som resurser for deltagande har spelat in for
de olika uppfattningar olika grupper har haft, ndgot som belyses vidare nedan.

5.3.3 Hur uppfattade deltagarna samradsprocessen och sin roll i den?
5.3.3.1 Resurser for samradsprocessen

Resurser for att effektivt kunna delta i samrdd omfattar badde ekonomiska resurser, tillgdng till
personresurser och expertis, samt tillgang till underlag for samrad. Intervjupersoner pa bade
kommun, region och nationell nivd, forutom NGO:s, anger att de haft tillrackliga mojligheter att
péverka. Samtidigt ndmns fordelningen av resurser mellan lansstyrelse och kommun — dér kom-
munen kan ha tio génger ldnsstyrelsens resurser. En aktdr anger att detta resulterar i en begransning
for ldnsstyrelsen som samordnande organ bade i att kunna delta och driva sakfragor, givet ocksa den
begriansade roll Naturvardsverket tidigare angivits ha haft i processen. Finansieringen med medel
frén kdrnavfallsfonden anses dock ha varit vardefullt for mdjligheterna att bredda deltagandet.

Vi har kanske haft det [tillrdcklig mojlighet att paverka processen] men vi har nog inte gjort det
... men samtidigt sé dr det inte sa enkelt heller ... mycket som vi gjort [4r] att folja processen och
delta pa olika sétt. Och pé det sittet hoja kunskapen, att kunna sen jobba vidare om det blir ett
mer skarpt lage (icke-NGO).

[Det ar] mycket av en resursfraga, hur faktiskt mycket vi orkar och forméar paverka en san hir
process. Dar en part som SKB har ju odndligt mycket mer resurser for att styra den hér processen
an vad vi ndgonsin kommer att kunna ha ... resursmissigt, bade ekonomiskt och ddrmed ocksa
kompetensmaéssigt (icke-NGO).

Vad giller NGO:s betonar de flesta att de &r ideella organisationer med bristande resurser att kunna
delta, bade i termer av tid och av kompetens, dven om kérnavfallsfonden samt i nadgot fall kom-
munens organisation speciellt betonats som stddjande. Problem har dock funnits i avseendet att de
inte kunnat na tillrdcklig kunskap om fragorna i processen, dven om det upplevs finnas ett betydande
underlag for samrad, samt att mdjligheten att ta ledigt har styrt vilka teman man haft méjlighet att
delta i. Aven de NGO:s som fir finansiering med medel fran kirnavfallsfonden ir begrinsade, i att
de inte kan ta ut timldn for arbetet p4 samma sitt som formella deltagare gor. Asikten ir siledes att
de med en hogre finansiering mojligen hade kunnat anlita specialister pa vissa fragor.

Det tar ju tid, jag menar, Fuden 4r pa 600 sidor. Delta i en massa samradsmoéten har vi inte tid
med (NGO).

[Det ir] inte fragan om vad det ar for tema ... utan kan jag ta ledigt den dagen frén jobbet ... det
ar ju den [fragan for] ... alla som jobbar ideellt (NGO).
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De flesta intervjupersonerna, bade NGO:s och 6vriga, anser dock att underlag for samradet inte
varit en begridnsande faktor, 4&ven om aktorer 1 samradsprotokoll, speciellt tidigt under samraden, har
uttryckt att det dr grundldggande att underlag tillhandahélls av SKB i god tid fore relevant samrad
och pa svenska. Intervjupersoner uttrycker att de publikationer som SKB presenterar bade ses som
mer lattforstaeliga dn for nagot tiotal ar sedan och att det finns vildigt mycket underlag. En person i
den grupp som haft mer begriansade resurser att delta i samrad (det vill siga NGO:s) uttrycker ocksé
att MKB-processen, pa grund av att den pagatt sa mycket langre 4n en vanlig MKB-process, till och
med kan inkludera sddana méngder data att det blir svardversiktligt:

Nu har man haft s vildigt ménga samrddsmdten att man néstan inte har ndgon aning om vad som
sades pa det ena eller det andra (NGO).

5.3.3.2 Samradens mal och format

Fragan om hur diskussion vid samrddsmotena ska organiseras samt hur lang tid foredragningar ska
ta i ansprak var en aterkommande punkt som ledde till forédndringar i samrédens organisation. Vid
tidiga samrad 2002—-2003 holls moten i formen att deltagare samlades i smégrupper med varsin
moderator, som samlade in frdgor och synpunkter. Fran borjan av utdkat samrad ansag dock SKB
att allmdnna moéten kriver storre fokus pé presentationer for att introducera och forklara frigorna
(Mote med MKB-forum Oskarshamn, Simpevarp, 30 september 2003). Bland annat Oss, Ddderhults
naturvardsforening och Oskarshamns kommun har kommenterat att lagesrapporteringar fatt for stort
utrymme pa bekostnad av diskussion och utveckling av synpunkter (Utokat samrad vid Simpevarp,
mote med lokala natur- och miljdorganisationer 22 april 2004; Utokat samrad Forsmark, Mote

med allménheten 25 november 2004; Mote med MKB-forum Oskarshamn, 11 mars 2005; Utokat
samrad. Mote med allminheten, Hignad, Figeholm, 5 april 2005). Som ett resultat bland annat

av dessa diskussioner foreslog Oskarshamns kommun "MKB-forums arbete, form och innehall”
som en punkt pa dagordningen for ett mote (Mdte med MKB-forum Oskarshamn, 11 mars 2005).
Foljande denna kritik gidllande motesformen angav SKB att de varen 2006 aterupptar formen med
parallella gruppdiskussioner. Férdndringar dr bland annat att liknande processen under tidigt samrad
samt Hallandsdsmodellen som Oskarshamns kommun refererat till ska en “rapportdr” i varje grupp
samla ihop de fragestéllningar som diskuteras och presentera dessa for vidare diskussion med alla
motesdeltagare (Utdkat samrad Forsmark. Mote med allmédnheten, 4 juni 2005) samt moderatorer
eller oberoende moétesledare anviandas vid moten fran november 2005 (Samrad i Oskarshamn.
Allmént méte, 17 november 2005).

Fragan om organisation av samraden kan ses som sammanhidngande med upplevda mal for samraden
for de olika grupperna och organisationerna. Bland bade icke-NGO:s och NGO:s anger en part att
samradsmotena dr en liten del 1 den paverkan de har, och dér de agerar antingen vid andra tillfallen
eller via politiska kanaler. Bade myndigheter och kommun har upplevts halla en lag profil vid
samradsmoten:

De har ... inte stéllt kritiska fragor till SKB pa ... samradsmoten. ... [utan] mellan fyra véggar ...
de som har stillt kritiska fragor det dr ju miljoorganisationer och det dr allminheten (icke-NGO).

Darfor att ... man inte vill bli publik i det i den kritik man framf6r. Utan d4 tror jag att man hittar
andra sitt att i enrum diskutera det man &r missndjd eller diar man vill stilla klargérande fragor
(icke-NGO).

Vad giller mojligheten att paverka samradens organisation anger bland annat myndigheter och
andra formella aktorer (det vill sdga ej inkluderande NGO:s) breda och varierande uppfattningar.
En relativt vanlig kommentar &r att samraden varit for mycket av informationsméten med liten eller
ingen tvavagskommunikation. Dock uttrycker man att detta har forbattrats med tiden. Vidare finns
det olika syn pa hur statiska, alternativt flexibla dessa samrad varit med avseende pa mojlighet att
paverka och 6ppenhet. Nagra uttalanden ar att:

[Samréaden har haft] alldeles for mycket informationskaraktér och alldeles for lite av dialogkarak-
tar (icke-NGO).

Vi har inte tyckt att det dr det som &r samrad i lagens mening (icke-NGO).
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Industrin har ju haft en ambition att inte missa nagonting formellt i samradsprocessen ... Men
det betyder inte att industrin anvant samraden som de ska anvindas, alltsé att ta till sig fragestéll-
ningar och sedan fordndra sitt arbete utifran det som tillkommer i samraden ... [miljororelsen]
definieras bort ... som ... ointressant darfor att de inte ar beslutsfattare (NGO).

[Samréadens karaktér har] byggt mycket pa att SKB har varit den som sé att sdga dgt hela forumet
(icke-NGO).

Vi har inte kunnat paverka samradsprocessen ... och det tror jag ingen annan heller har kunnat
(icke-NGO).

Hela processen med alla inblandande parter ar véldigt generdsa ... dven ... miljoorganisationerna
och att processen préglats av stor 6ppenhet fran alla parter (icke-NGO).

Flera anser att det varit svart att veta vilka mdten som ingatt i samrad, vilket kan ha paverkat
deltagandet. En intervjuperson uttrycker:

Man har haft vissa vad man kallar informationsméten i vissa grupper och andra som man kallar
samradsmoten. Vissa finns det samradsredogorelser ifran. ... det finns inte en chans ... att
manniskor ute i stugorna kan forsta vad det &r for karaktér pa just det motet nér det 4r samma
minniskor man méter (icke-NGO).

Dessa fragor tas ocksé upp i samradsprotokollen. En orsak till begrénsat deltagande vid samraden
kan vara att man anser sig f4 den mojlighet till dialog och den information man vill ha genom SKB:s
lokala informationsverksamhet. Den innefattar bland annat besok pa arbetsplatser, studiebesdk pa
SFR, studieresor till Oskarshamn, narboendetriffar och inte minst, personliga moéten. Dessutom har
Oppet hus héllits av SKB eftersom intresset for de formella samrédden upplevts ha varit begrinsat
(Offentligt ssmmantrdde med Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 20 september 2006). Detta
innebir att minga frigor tas omhand i andra forum &n MKB-forum (Méte med MKB-forum
Oskarshamn, 11 mars 2005). Detta skapar dock osidkerhet om vad som &r del av den formella
samradsprocessen. Kommunen menade att det for deltagarna kan vara en diffus gransdragning
mellan samrad enligt miljobalkens krav och platsernas informationsméten, och att det &r viktigt att
vid respektive méte vara tydlig med, vad det dr for typ av méte och syftet med motet (Offentligt
sammantrdde med Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 18 november 2005). Exempelvis ansig
Osthammars kommun giillande ett samrad 1 juni 2005, att det var otydligt om det var ett samrids-
mote eller ett informationsmote; SKB beskrev att det var ett samrddsmdte som foregicks av ett
informationsméte (Offentligt sammantrade med Samrads- och MKB-grupp Forsmark, 20 september
2006).

Vidare har fragan om huruvida méten ska vara 6ppna for alla fragor eller berora specifika teman
tagits upp. SKB:s uppfattning har ocksa varit att precisering av tema eller &mnesomrade ska ges for
enskilda méten och bestimmas efterhand, beroende pé erhallna resultat och pa vilka &mnesomraden
respektive grupp/kommun vill diskutera (Protokoll fran méte med samrads- och MKB-grupp
Forsmark, 14 januari, 2004) samt sa att samradsplanerna gar i takt med slutférvarsprojektets

och samradens framskridande (Utokat samrad Forsmark. Méte med allménheten, 4 juni 2005).
Miljoorganisationer har kritiserat att samradsplanen inte borde utga fran pa forhand valda teman,
utan istéllet borde utgé ifrén de synpunkter som framkommit under samradsprocessen och inte borde
fa fordndras ensidigt av bolaget. Motestillfallena bor ocksa vara fastslagna dver en lang tid (Utokat
samrad Forsmark). Bada kommunerna har uttryckt att tema for olika samrad &r bra, men att fragor
utanfor temat inte bor avvisas (Mote med MKB-forum i Oskarshamn och Samrads- och MKB-grupp
Forsmark, Arlanda, 24 augusti 2005).

Fragan om organisation av samradsmoten utefter teman uppfattas olika av de dvriga organisationerna
(icke-NGO:s) liksom av NGO:s. Vissa anser att teman ar en fordel eftersom fragan ar komplicerad
och processen riskerar att annars bli ineffektiv. Till exempel:

Man kommer aldrig framat om man liksom ska ta vilken detaljfraga som helst vid vilket tillfalle

som helst i en s& har komplicerad fraga (icke-NGO, liknande kommentar kommer ocksa fran en
NGO).
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Andra i bada grupperna betonar att faktorer som stodjer dialog for olika parter ar viktiga. NGO:s
kommenterar specifikt uppbyggnaden av processen: en representant beskriver en annan MKB-
process dér avnidmare fatt vara med fran borjan av processen och planera hur den ska vara uppbyggd.

Kanske det inte ar ... vad man sédger av teknisk natur som &r det viktigaste ... i processen for
samrad ... utan det dr mer det hér att man ges tillfdlle att ... fora fram fragor och synpunkter pa
ett satt som man sjélv dnskar (icke-NGO).

5.3.3.3 Deltagare och inkludering inom samrad

Det har funnits en diskussion om deltagare och inkludering inom samrdd. SKB:s uppfattning,
uttryckt 2003, har varit att eftersom de olika malgrupperna har olika bakgrund och vill driva olika
fragor kommer SKB att halla separata moten med de olika avndmarna (Protokoll fran sammantridde
med MKB-forum Oskarshamn, Hagnad, Figeholm, 11 december 2003), vilket alltsé sérskiljer moten
inom etablerade fora riktade mot kommun och med deltagande frén ldnsstyrelse och myndigheter
fran moten med lokala miljogrupper eller allménhet. Redan 2003 framfordes dock att separata méten
kan gora det svart for andra d&n SKB att skapa sig en dverblick dver vad som diskuteras vid olika
samradsmoten (Protokoll fran sammantridde med MKB-forum Oskarshamn, Hagnad, Figeholm,

11 december 2003).

Fragan om Oppna versus slutna mdten samt malgrupper for moten aterkom under hela processen.
Inspel gjordes bland annat av miljdorganisationer samt frin Osthammars kommun om fordelen

med forum dér alla samridspartner kan motas samtidigt (Protokoll frdn méte med Samrdds- och
MKB-grupp Forsmark, 14 januari 2004). Aven representanter frén Oskarshamns kommun yttrande
sig under 2005 om att alla moten borde vara 6ppna for allménheten, inklusive miljororelse som

kan véntas engagera sig, pd samma sétt som méten i kommunfullméktige (bland annat {or att féra

in nya typer av fradgor och synpunkter); det diskuterades ocksa att detta borde ske trots att det kan
kréva ldngre tid och gora parterna mindre frisprékiga in vid slutna méten (Mote med MKB-forum
Oskarshamn, 11 mars 2005). Som resultat av den hér processen blev méten i Oskarshamn 6ppna for
allménheten frdn 2006. Begrinsningen 4r dock att den allménhet som deltar endast kan stélla fragor
under fragestunder och inte pd samma sitt som ordinarie parter (kommun, lénsstyrelse, myndigheter
och exploator som sérskiljs pa grund av roll i beslutsprocess) (Mote med MKB-forum i Oskarshamn
och Samrads- och MKB-grupp Forsmark, Arlanda, 24 augusti 2005). Senare under aret beslutade
ocksd parterna i Samrads- och MKB-grupp Forsmark att foretradare for Karnavfallsradet samt de
miljdorganisationer, som beviljats stdd med medel fran Kérnavfallsfonden, ska erbjudas mojlighet
att nirvara som observatorer (Offentligt ssmmantrdde med Samrads- och MKB-grupp Forsmark,

18 november 2005).

Deltagandet vid méten dkade niar samraden blev 6ppna for allmédnheten (Offentligt sammantrédde
med Samrads- och MKB-grupp Forsmark. 2 juni 2006); 6kningen i deltagande géllde dock framst
miljoorganisationerna som genomgaende visat ett intresse. Vid en diskussion uppmérksammades
att 1 Forsmark var det bade fler deltagare och storre engagemang &n i Oskarshamn. ”En orsak till
det storre engagemanget kan vara, att det var farre och kortare presentationer fran SKB i1 Forsmark
och att det ddrmed fanns storre utrymme for fragor och diskussion” (M&te med Samrads- och
MKB-grupp Forsmark, 14 maj 2004). Allménhetens deltagande har dock dverlag varit begrinsat.
Till exempel pa motet i Oskarshamn (22 april) deltog representanter fran tva organisationer och
tva niarboende. P4 métet i Osthammar (13 maj) deltog representanter fran tre organisationer samt
ytterligare cirka tio personer (Mdte med MKB-forum i Oskarshamn, 26 maj 2004). Deltagande vid
moten riktade mot allménheten samt 6ppna méten varierar over tid. Vid tidiga samrad 2002-2003
skedde ofta stora utskick, men ofta deltog en vildigt 1ag procent av inbjuden allménhet (till exempel
11 av 125 utskick vid tidigt samrad i Oskarshamn, 2003-03-08; nio av 274 utskick tidigt samrad i
Forsmark, 2003-10-29; 57 av cirka 300 utskick vid tidigt samrad i Simpevarp 2002-01-10). SKB
har dock bjudit in fler &n de anser i lagens mening kommer att vara sirskilt berorda av eventuell
etablering (Protokoll fran tidigt samrad i Forsmark, 2003-10-29).

Vad giller frigan om deltagare och inkludering inom samrdden rader delade meningar bland
intervjupersoner inom icke-NGO:s. Samradsprotokollen beskriver olika uppfattningar av om sam-
radsprocessen ska ledas av framsteg inom SKB:s process eller av 6ppna fragor frin samradsparterna.
En person forknippar direkt upplevelsen av hog legitimitet for samrdden med deltagande vid dem,
vilket innebér att mdjligheten att delta inherent kan bidra till upplevelse av processen. Vissa anser att
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de som ar mest berérda av kommande anldggningar har nétts och att det lagts ned mycket resurser
pa att narboende ska vara delaktiga. En person beskriver att mycket av deltagandet av nidrboende
ocksa legat utanfor den formella samradsprocessen (icke-NGO) samtidigt som andra betonar vikten
av att mojligen ga utanfor lagens vildigt restriktiva begransningar om samradskretsen for att 6ka
deltagandet och engagemanget (icke-NGO).

Varfor ska fragorna vara korta och koncisa? Syftet med samrad &r vil att diskutera och ge input
till MKB:n? (Samrad vid Forsmark, allmént mote 1 juni 20006).

Vissa anser att det varit lampligt att fokusera deltagandet till kommun, SKB och myndigheter snarare
an bredda det till miljoorganisationer, medan andra tvdrtom ser inkluderingen av miljdorganisationer
som nagot som skulle skett tidigare for att integrera dessa i processen pa samma sétt som andra
parter. I enlighet med den utveckling som skedde i Oskarshamn sedan 1994 utvecklades méten
mellan SKB, ldnsstyrelse, kommun och myndigheter i ménga forstudieregioner. Detta skedde trots,
som en person beskriver det, initial oro fran myndigheternas sida att delta 1 processen och darmed
inherent legitimera den; myndigheterna deltog till slut for att kunna komma med kommentarer

och kunskap till kommunerna. Efter SKB:s beslut att inkludera denna métesform i MKB-samrad
modifierades motesformen nagot sa att SKB snarare én ldnsstyrelse kallade till métena och forde
protokoll.

Tidigare sa ... har [det] inte suttit ndgra andra med och lyssnat utan det har varit...det har bara
varit den hér kretsen. Det har varit berdrd kommun, berérd ldnsstyrelse, SKI, SSI och SKB som
har suttit och diskuterat. ... Men sa ville man ... det kanske var Oskarshamns kommun ... som
drev att man ville 6ppna upp [efter] kritik (icke-NGO).

Vissa anser hér att 6ppna moten kan gora det svérare att stélla fragor som inte &dr helt genomténkta,
vilket kan ses i ljuset av att det krdvs vildigt mycket kunskap for att stélla fragor. Samtidigt betonas
att det snarare kan vara moétesformen &n 6ppenheten som gor att det blir svart att kommentera. Nagra
olika uttryck av dessa kommentarer ar de foljande:

Manga &r vil ridda att i en stor forsamling stélla sig upp och fraga, det sitter kanske tjugo
personer fran SKB med vildigt hog kunskap. Da dr man radd att stélla dumma fragor kanske.
Sa jag tror att det kunde komma fram mer om man skulle kunna sitta liksom tillsammans och
diskutera och sen kan man fora upp det hir (NGO).

Det har kommit synpunkter fran nigra nérboende att mdtena domineras av de stora miljoorga-
nisationerna, som mest driver formaliafragor och att narboende inte ges nddvindigt utrymme
att komma till tals med sina fragor (Uttalande av SKB — Mo6te med Samrads- och MKB-grupp
Forsmark, 13 september 2007).

Fragan om hur miljéorganisationernas deltagande paverkat samrdden tas dirmed upp av manga
bade NGO:s och icke-NGO:s. Manga icke-NGO:s anser att miljoorganisationer ofta deltar och
stéller specifika fragor som tar for mycket utrymme frén andra, speciellt fran potentiella fragor fran
allménheten. En person beskriver:

De som bor dér och som ska verka da granne med den hér anldggningen dom har ... frdgor som
kanske ror buller och transporter och vart sén hér...vad som hiander med lakvatten frén deponier
och hur mycket trdd som ska tas ner och...som dr mycket mer kopplat till anldggningen och
anldggningens utformning d4. Och dér har det ju ibland blivit ganska dppna konflikter pd mdten
dér det har blivit lite upprort fran narboende som tycker att det kommer en massa ... folk utifran
... Sa att det har inte fungerat optimalt. Samtidigt sa har miljoorganisationerna inte velat fran
bdrjan sétta sig i sdna hér specifika samrdd. Det ér lite motségelsefullt. Jag tror ju att man fran
SKB hade egentligen behovt satt sig ner...inte varit sd rddd i borjan for att ... mota det behov
som fanns hos miljoorganisationerna (icke-NGO).

Flera kommenterar dock att miljdorganisationernas deltagande skapar en legitimitet for hela proces-
sen.

Det ér en finess att dom far pengar tycker jag darfor att da kan dom inte komma och dverraska i
sluttampen utan dom maste liksom medverka (icke-NGO).

Forutom dessa fragor har deltagande och engagemang av nationella, internationella och andra
grupper diskuterats. Uppslutning av allmédnheten i stort samt grupper pa nationell niva har generellt
setts som lag. Under ar 2004 arrangerade SKB regionala moten i bagge regionerna, samt ett
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nationellt samradsméte 1 Stockholm, men med begransad uppslutning (MKB-forum i Oskarshamn,
12 september 2007). P4 internationell niva har Naturvardsverket skickat ut forfragan till ldnder runt
Ostersjon om samrad enligt Esbokonventionen, varvid Finland, Ryssland, Litauen och Polen har
svarat att de vill delta i samraden. Lettland vill delta som observatdr (Sammantrdde med MKB-
forum i Oskarshamn, 22 mars 2000).

5.3.3.4 Mal och typer av fragor fér samrad: skillnader mellan planerings-
och miljéparadigm

Som explicita svar pd frdgan om mal med samradsprocessen beskrev méinga deltagare vid myn-
digheter och formella instanser (icke-NGO) att “’vi har ett ansvar att handskas med det avfall som
kérnkraften producerar”, att “det géller att hitta en bra och séker 16sning” samt att “en sddan 16sning
kommer att finna acceptans i kommunerna”. Dessa aktorer belyste ddrmed till en stor del behovet av
att hitta en praktisk 16sning pa kérnavfallsfragan.

NGO:s gav en annorlunda bild med vissa interna skillnader: mél med att delta i samradsprocessen
varierade mellan asikten att kdrnavfallet inte ska produceras till, att det viktigaste &r att olika
alternativ for hantering av kadrnavfall ska diskuteras for att vilja den sdkraste metoden. Manga hade
en bas i att NGO:s uppgift dr att vara “kritiskt granskande”. Foretradare for grupper som baserade
sig 1 att ett mal var att hindra produktionen av anvint kérnbrénsle, noterade att fragan borde ses som
en miljomassig sdkerhetsfraga och en vérderingsfraga snarare &n en fraga om en “industripraktisk
etablering”.

Jag ... skulle vilja se det ...[som] en helt process ... som verkligen har langsiktig sékerhet som
mél ... Nu ... borjar [man] med acceptansen hos ... lokalbefolkningen, och jag anser att det hér
med acceptans det ska ju vara en slutprodukt. Det ska ju vara nagonting som man far for att man
har gjort ett bra jobb ... Hur ska vi ha en beslutsprocess ... dér vi verkligen lyfter allting som &r
knepigt (NGO).

Den typ av inriktning som ménga miljoorganisationer har haft gillande kiarnkraften som fraga
noterades av flera icke-NGO:s. En del av fragorna och synpunkterna ror kdrnkraftens vara eller icke
vara, vilket &r ett stillningstagande som vissa bedomer ligger utanfor ramen for samraden. Vissa
reflekterar att miljdorganisationernas sena inkludering i processen, tillsammans med deras bakgrund
och erfarenheter, paverkar deras uttryck, eller att den korta tiden inom samraden f6r miljéorganisa-
tionerna jamfort med andra grupper har lett till en ldgre kunskapsgrad:

[Nédr miljogrupperna bara far delta vid en fragestund] &r dom ju ménga génger sprangfyllda med
fragor. Och dom kopplar nédvéandigtvis inte till just det som man diskuterar. Utan det 4r ju deras
grundldggande frigestéllning om en alternativredovisning och om metodval ... och da &r det klart
att det blir det dom hér konflikterna (icke-NGO).

De [milj6organisationerna] har ju kommit in ganska mycket senare én vad dvriga aktorer har
kommit in och ligger d& kanske ocksa kunskapsméssigt pa en delvis ldgre niva. Samtidigt som de
har en egen agenda for sitt deltagande som kanske inte stimmer 6verens med dvriga (icke-NGO).

Miljoorganisationerna, dér tdnker man lite storre och ser att man dven kan paverka lagstiftningen
... det mandatet har ju inte vi (icke-NGO).

Manga av dessa kommentarer av icke-NGO:s kan ses som att de baserar sig pé ett planeringspara-
digm som detta beskrivits tidigare (i teoribakgrund), dar samrad ses som fokuserat pé ett specifikt
projekt eller anldggning. Manga av miljoorganisationerna, med viss variation bland dessa liksom en
viss variation kan ses i kommentarer bland icke-NGO:s ovan, beskriver istillet en relation till vad
som tidigare beskrivits som ett miljoparadigm. Inom detta forknippas legitimitet med att st utanfor
processen och med ett bredare ifragaséttande.
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Bland NGO:s, vilka behandlas i det f6ljande, anger vissa till exempel skillnader mellan olika
organisationer i det sétt pa vilket de agerar samt en skillnad 1 vilken sorts argumentation som &r
mojlig. P4 samma sitt som miljobalken och tidigare lagstiftning kan ses inkludera olika perspektiv,
kan ocksa inkluderandet av miljoperspektiv 1 lagstiftning ha resulterat i nya roller for NGO:s. Vissa
anger ocksa att de tappar viss legitimitet i relation till andra miljdorganisationer genom att de deltar i
processen. En person beskriver:

Vi ér ingen san som kedjar fast oss i maskiner eller gir runt med banderoller eller dker runt i
motorbatar som Greenpeace. Utan vi dr med i processen ... Den traditionella miljororelsen ...

i Sverige ...har ...en historia ... dér det handlar om att sdga nej och sta utanfor processen och
demonstrera och peka pé alternativa riktningar ... man deltar inte i processen, man kritiserar.
Det har ju varit den traditionella hallningen. Men i och med att miljokonsekvensprocesserna
har kommit igang d&, miljobalken skrevs om och sént dir och MKB-processen blev ett verktyg
s d4r man ju nagonstans tvingad att vara med i den for att kunna paverka. Om man vill paverka
(NGO).

Till skillnad mot personer som medvetet viljer en argumentationsinriktning i relation till grupper
inom miljororelsen, beskriver andra deltagare dock hur de utan en given sadan inriktning beskrivs pa
ett liknande sétt. En person beskriver sig ha uppfattats som ha tagit en oppositionsstéllning, trots att
det inte nddvandigtvis var personens egen attityd till samradsprocessen:

Vi hade det problemet ... precis som miljororelsen nationellt har haft att man var ingen i borjan.
Utan man var den dér jobbiga som inte ville ta ansvar for kdrnavfallet ... ibland [blev man]
hanterad som att man var en réttshaverist .... Och det var en vildigt nyttig erfarenhet, men
viéldigt jobbig (NGO).

Da skapar man kriankta méinniskor och da stoppar dialogen ... som exploator, som makthavare ...
dédr méste man ... respektera den enskilda ménniskans ingdng i olika fragor, som ofta ... kommer
ur ett missndje. Och dir man kanske inte r jattepéaldst och man kanske uttrycker sig lite ... man
kénner sig hotad pa ett eller annat sitt (NGO).

Orsakerna till att fragor som kérnkraftens vara eller icke vara tas upp vid samrad ses ocksa av en
av intervjupersonerna som ett resultat av att det inte existerar ett forum for att ta upp de fragorna
nationellt. Diskussionen fors ddrmed delvis inom samradsforumet, eftersom en arena for diskussion
saknas.

De hir 6vergripande fragorna ... egentligen ... det dr inte en diskussion man ska ha med SKB.
Utan det r en diskussion man ska ha med politiker som inte &r intresserade utav att ta i fragan.
Och det ér ju det som ... dr sé frustrerande ... det finns ingen arena liksom for den typen av
fragestdllningar som jag tycker d&r dom mest relevanta att faktiskt borja ta i och som man borde ha
tagit 1 for 30 &r sen liksom. Men jag menar for 30 &r sen var det en annan tid. Och jag menar det
hir med beslutsprocesser och deltagande och... Alltsa det har ju hint otroligt mycket (NGO).

Det ar en forutsittning for karnkraftens tillstand att man 16ser avfallet. Det ar projektmaélet och
det &r det som vi haller pa och diskuterar hela tiden. Ddremot sa pratar vi inte om samhéllets mal.
Det hir ar ett miljoproblem. Hur ska vi hantera det hér pa basta mojliga sétt for samhaillet? ...
Den hér diskussionen ... fordes aldrig pa 80-talet. Och darfor sitter vi nu och diskuterar industrins
projektmal (NGO).

Vidare uttryckte intervjupersoner inom NGO:s ocksé forédndringar i uppfattningen av frdgan om
kérnavfallsforvar under den tid de varit verksamma: bland annat en 6kad medvetenhet om hur
komplicerad slutforvarsfrdgan ér och att de med tiden har lért sig mer om att arbeta inom processen.
En person uttrycker att ett mal for deras deltagande ar att skapa praxis inom MKB-sammanhang for
komplexa fragor.

Det hir ar [det] storsta projektet som ndgonsin har bedrivits i MKB-sammanhang i Sverige. ...
ambitionsnivan maste vara sd hog sa att det hir projektet kan bli ndgon form av mall eller fore-
dome for kommande miljokonsekvensbeskrivningar. Det... rymmer alla dom hér perspektiven
moraliskt, etiskt, langsiktigt, kortsiktigt, industri, alltsd drift, bygge, langsiktigt ansvar...6ver
grinserna, flera kommuner, nationellt... alla fragor (NGO).
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Det breda fokus miljdorganisationer beskriver kan ocksa ses bland annat i kommentarer som att
FoU-beskrivningar inte bara borde behandla teknisk utveckling utan ocksa hur man forhéller sig
till en fordndrad omvarld ...till stiarkta krav i miljolagstifiningen, stirkta krav internationellt,
forandrade miljomal och sadana hir saker” (NGO). Vissa av miljoorganisationerna anser sig har
kunna agera for att fora in politik i processen, i franvaro av ett storre nationellt engagemang runt
karnavfallsfragan:

Processen ir otroligt viktig nér det géller samhéllsbyggande overhuvudtaget ... for mig ar det
det viktigaste ... att man skiljer pa processen och projektet. Man skiljer pa projektmal och
samhéllsmal ... [och] kan diskutera... fraigan (NGO).

Det paradigm som vissa av miljdorganisationerna kan anses placera sig inom kan ocksa ses
paverka deras relation till en bredare allmidnhet och lokalt deltagande vid samrad. Inriktningen mot
politiskt ifrdgaséttande av kdrnkraften resulterar i skillnader mot de lokala fragor som tas upp av
ndrboende, som inte dr “miljopolitiskt engagerade i [projektet]” (NGO). Miljdorganisationerna har
hér uppfattats begriansa utrymmet for lokala fragor: en NGO som inte haft som mal att politiskt
ifragasitta kiarnkraften noterar till exempel att ’det maste regleras pa nagot sétt ... hur mycket de
[miljoorganisationerna] ska fa prata ... antingen ska det vara ett visst antal talare eller en viss tid”
(NGO). Andra NGO:s anser dock att fragan om allménhetens méjlighet att kommentera inte bara
ska relateras till miljdorganisationernas ritt att kommentera, utan till hur samraden organiserats for
olika aktorer och att fokus pé presentationer och informationséverforing kan paverka allminhetens
deltagande. Till exempel:

De som har varit med och engagerade 1 det 4r ... sd kunniga alltsa i sjdlva projektet och i proces-
sen sa att allménheten har véldigt svart att komma till tals (NGO).

En annan person beskriver att eftersom icke-NGO:s inte anvénder samraden som ett forum for
diskussion dé de kan diskutera med SKB utanfor dessa, dr samrddsmotena inte sd vélfungerande som
de kunde vara:

Samradsmotena dr en vildigt stereotyp form av mdten dédr miljdorganisationerna stiller sig upp
och ... visar lite paroller... ... Det finns inget gemensamt intresse av att halla dom har métena
livaktiga, 6ppna, att fa dit folk som...eller att skapa ett samtal. ... det har gjort att vér forening
som nagonstans gatt tillbaka till en mera passiv roll pa sjdlva métena. Istillet utnyttjar vi tillfallet
att skicka in skriftliga inlagor som sen ligger som en handling i dokumentationen (NGO).

Man har inte lyckats finga allmédnheten, men ... det beror ju inte pa SKB. Utan det beror ju pa att
fragan ar fullstédndigt ointressant ndr man gor den till en industrifrdga. Den r oproblematisk nér
man gor den till en etablering av industri (NGO).

Manga beskriver dock att SKB lagt ned mycket resurser pa att halla moten och informationstillfillen
for ndrboende. En synpunkt som forts fram &r sdledes att medan processen etablerat goda kontakter
med nérboende har miljdorganisationerna stitt utanfor, 4ven om man anser att detta forbéttrats mot
slutet av projektet (detta som ett resultat av att miljdorganisationerna fatt finansiering med medel
fran kdrnavfallsfonden). En relativt generell upplevelse ér dock att motivation for deltagande skiljer
sig 4t mellan NGO:s och deltagare inom formella instanser. Som en person uttrycker det:

Organisatoriskt, strukturellt fungerar det hur bra som helst tycker jag. Fortroendeméssigt och
sadar. Men sen &r vi inte intresserade av samma fragor (NGO).

5.3.3.5 Styrande makt inom MKB-processen?

Fragan om vilka som har makt att styra MKB-processen, vilket implicit tas upp av ett flertal aktorer
(bade NGO:s och 0vriga), visar dirmed péd bade formell och informell makt. Bade aktorer inom
NGO:s och dvriga beskriver att det &r SKB, med sina stora resurser och kompetens, som sétter
dagordningen kring skapandet av underlaget for beslut, trots att det slutgiltiga beslutet tas av annan
part. Uttalanden om SKB:s roll 4r bland annat:

[SKB har] sa otroligt mycket informationsresurser som gor att ingen annan egentligen kan
bemota det (NGO).

Det dr de som har kunskapen, .... inbjuder ... [och] sétter dagordningen (icke-NGO).

Det ar ju alltid sa att de som sitter med storst pase pengar, de blir ju ocksa de som har storst
mdjlighet att paverka (icke-NGO).
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Det dr dom som sitter med sa att sdga alla delar och dom...pa det séttet s& har dom ju en makt.
Dom har kompetensen och dom har ju duktiga minniskor ... Eftersom att dom &r ansvariga sa
kanske det maste bli sé att det &r dom som har makten &ver fragan. Men makten att besluta om,
den har ju inte dom ... Men dom ska leverera ett gott underlag. Sa att beslutsfattarna kénner sig
trygga ... Men det &r en svar fraga (icke-NGO).

Négra personer kommenterar dock att &ven en mindre grupp som en miljdorganisation kan utdva
makt i processen, eftersom allménheten har fortroende f6r dem och de fér en roll som gor att ’[dven
en] liten grupp ... har vildigt mycket talan” (NGO). Representativitet i relation till paverkans-
mojligheter dr dirmed ocksé en fraga: i likhet med manga deltagandedemokratiska processer

har organiserade intressen haft en starkare roll &n oorganiserad allménhet. En person foreslér att
eftersom deltagande fran allmidnheten varit begrinsat, skulle metoder som gav storre beslutsmakt till
en allménhet kunna 6ka deltagandet:

Skulle man ha ett beslutsfattande som involverade riksdagen sé skulle det bli ett helt annat
engagemang fran partiernas sida (NGO).

Relaterat till maktperspektiv inom processen har ocksa fragan om rollen for beslutsfattande tagits
upp. Ska beslut fattas fraimst politiskt genom deliberation — en uppfattning som kan knytas till ett
planeringsparadigm — eller fraimst genom expertis, som att vilja basta mojliga metod, ibland oavsett
kostnad och tid for bedomning? Den senare uppfattningen kan relateras till ett fokus pa expertis
framfor politisk deliberation som hor till ett miljoparadigm. MKB inkluderar bada perspektiven, och
gor det dirmed mojligt att diskutera relationerna mellan dem:

Det finns delar av miljoorganisationerna som hade velat ldgga mer makt pa4 domstolarna. ... Men
jag har svart for att bedoma hur stor del av befolkningen som dom representerar ... Men man
maste notera det att det finns grupper som vill ta bort politiskt makt och 6ka expertmakt. ... Sen
ar det inte sagt att juristerna vill ha den makten eftersom dom flesta som jag pratat med som dr
jurister, betraktar detta som ett politiskt beslut (Oskarshamns kommun, miljdjurist).

Naér ... fragan ska avgoras i miljddomstolen kanske det sitter en ny generation medvetna milj6-
jurister som ska hantera den hér fragan. Dom kommer kanske att se den hér frdgan annorlunda
an vad man gjorde ndr man startade projektet 1970-1980. Sa att det finns liksom en dynamik i
processen som ar vildigt intressant (NGO).

Fragan om styrning &ver tid for en beslutsprocess som pagatt sa pass lange berdrs ddrmed ocksa. |
studien av beslutsprocessen kommenterar en representant fran SKB dynamiken 6ver tid: under den tid
platsvalsprocessen pagatt — mycket ldngre dn vad som ar gorligt for de flesta andra samhéllsfragor:

De flesta storre fragor i samhdéllet borjar bli komplexare ... 60-70-talets industrifrgor, det var
tekniska fragor ... en véldigt teknokratisk approach ... i dag &r ju det ... politiska aspekter. Det dr
miljoaspekter .... etiskt ... Nu finns det ju helt andra krav och helt andra lagar och beslutsproces-
ser dr betydligt mera komplicerade (SKB).

5.4 Varderingar och riskbedomningens roll i MKB - skillnader i
vardering av risk

Analysen ovan ger vid handen att det funnits skillnader mellan olika grupper vad géller uppfattning
av MKB-process inklusive samrad, nagot som foranleder en fortsatt analys av sddana skillnader vad
géller riskbegreppet. Ett slutforvar for anvant kdrnbrénsle dr per definition férenat med vissa risker,
om dn sma, och olika aktorers riskperception kan komma att se olika ut; ndgot som kan paverka
utfallet av den samrads- och MKB-process som varit aktiv under en ldngre tid. Da det inte finns
négra verksamheter av liknande magnitud genomforda i Sverige, ar detta en unik chans att analysera
hur olika aktorer i denna process ser pa riskerna och koppla detta till den stora miangd forsknings-
resultat som finns kring riskperception. De olika aktorerna har delats in pa grundval av dem som
dger fragan och har nadgon form av expertroll i processen samt sa kallade lekmén, det vill sdga andra
aktorer som ej dr ansvariga for processen. Experter inom ramen for denna studie ar saledes SKB,
men dven de personer som tillhor SSI och SKI, medan lekmén (eller vriga deltagare) i detta fall
definieras som olika NGO:s, kommunforetrddare och allminhet. Resultatdelen nedan behandlar
saledes huruvida uppfattningar av MKB-processen inklusive samrad ocksé kan lankas till olika
riskbedomningar hos grupper med en expertroll samt lekmén, samt huruvida dessa riskdefinitioner
kan kopplas till ett plan- eller miljoparadigm.
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5.4.1 Varderingars och riskbedémningens roll i MKB - Resultat fran analyser
av samradsprotokoll

Sett till det totala antalet fragor och uttalanden som levererats i samraden blir det tydligt att experter
och dvriga deltagare skiljer sig a4t med avseende pa de upplevda riskerna med ett slutférvar for
anvint kdrnbréinsle. Uttalanden fran expertgruppen har i storre utstrickning rort sannolikhetsbe-
domningar i relation till risker med ett slutférvar och har varit uttryck for en kinnedom och kontroll
over existerande risker, som dessutom betonats vara mycket sma. De 6vriga deltagarna har diremot
tydligt visat pa att de har en mer komplex och vidare definition av vad for typ av risker som é&r
relevanta géllande ett slutforvar, samt i hdgre utstrickning berort konsekvenser av slutférvaret och
dess paverkan pa samhélle, ménniskor och milj6, ndgot som visats i tidigare forskning /Gardner

och Gould 1989, Sjoberg 1998, Sjoberg och Drottz Sjoberg 1991, Lion et al. 2002/. Ser vi till den
vaxande insikten om att risker dr kopplade till emotioner, kan vi i resultatet se att det dr bland de
ovriga deltagarna som affektiva riskreaktioner funnits. Andel affektiva riskreaktioner har varit liten
vid de tidiga samraden, men analysen visar dock att dessa, fraimst oro och indignation, 6kat under
tidens gang fran 6vriga deltagares sida. Uppfattning av MKB-processen inklusive samradsprocessen
kan ddrmed till viss del lankas till olika riskbeddmningar. Dessa kan mojligen relateras till de olika
paradigm olika grupper identifierar sig med, dir expertgruppen mer kan definieras som rora sig inom
en miljoparadigm &n Ovriga deltagare. De riskbedomningar vi sett i samraden bor nog dven relateras
till fragor som tillgang till resurser och expertis for att kunna bedéma och bekanta sig med fragor.

5.4.1.1 Skillnader mellan hur experter och lekméan ndrmar sig risker i anslutning till
slutférvar av uttjant karnbréansle

Expertgruppen uttalar sig om risker i anslutning till ett slutférvar for anvént kdrnbrénsle mer i

termer av att dessa dr smé, kontrollerbara och familjdra samt med lag sannolikhet att intréffa.
Uttalanden betraffande riskernas storlek och allvar, betonar sikerheten, snarare dn risken, med den
forordade metoden for slutférvaring, i och med att ’geologisk deponering innebér ett sdkert skydd
mot radioaktiva dmnena och mot olovlig befattning med kdrnavfallet, samtidigt som kommande
generationers handlingsfrihet bevaras...”. Betoningen ligger saledes pa att metoden ger det skydd och
den driftssdkerhet som kridvs mot radioaktiva &mnen samt det skydd som krévs mot olaga intrang; att
det svenska slutforvaret kommer att ge framtida generationer den handlingsfrihet som &r 6nskvérd
samt att riskerna ar sma for att slutférvaret kommer att pdverka miljon negativt.

Niér lekmén stiller fragor eller gor uttalanden kring fragan om hur stora riskerna ar och bedomer
graden av allvar, framkommer det att man istdllet talar i termer av hot, farlighet, svagheter, risker
och osdkerhet s& som, “’[att] djupforvaret ér ett [angsiktigt hot mot médnniskans hélsa” eller att ”det
[slutforvaret] ar ett riskprojekt och man hanterar det farligaste giftet som finns”. I viss man gar
det dven att utldsa ett ifrdgasittande av huruvida man kan lita pa att uppgifterna om sékerheten ar
korrekt, vilket kan ses 1 uttalanden som ”Om modellerna inte har stimt fo6r SFR hur kan vi da lita
pa dem for slutforvaret”. Det finns saledes en tendens att man fran dvriga deltagare ifragasitter
ansvarigas forhallningssatt till riskernas grad av allvar i samradsprocessen.

Expertgruppens svar pa denna typ av ifrdgasittanden har fraimst hanterats genom att man i sina
uttalanden ater igenom betonat att slutforvaret ar ndgot kontrollerbart och familjért, vilket kan ses
i uttalanden som ”’Den berggrund som kommer att anvandas for forvaret ar ungefér tva miljarder
ar gammal. Genom att studera de fordndringar som skett tidigare kan vi forsta och forutsédga vad
som forvéntas i framtiden”, samt genom att redovisa de ldga sannolikheterna for att riskerna

ska realiseras. Att risker finns tillstar man fran expertgruppen, men man har framhallit den hoga
vetenskapliga kvaliteten pa det arbete som pagar kring olika potentiella scenarier kring framtida
klimatforandringar, information till kommande generationer och skyddet mot angrepp och intrang.
Det har kommit reaktioner pa denna typ av uttalanden frén lekménnen i samrédsprocessen, diar man
da ifragasitter mojligheten att kunna skapa trovardiga scenarier, frimst med tanke pa det langa
tidsperspektivet: ”ar det majligt att bevisa vad som kommer att hinda med forvaret under de langa
tidsperspektiv som giller, 10 000-tals ar?”.
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Lekmin har dven talat om risker i en vidare beméirkelse &n experter, det vill sdga de har en mer
komplex definition av risken med ett slutférvar. Denna mer komplexa definition kan ses i ett antal
tydliga monster, dels de som tar sig an de mer globala problem sa som risken for att det anvénda
karnbrinslet anvinds pa ej avsett sitt och risken for intrang, risken for framtida klimatforand-
ringar, framtida geologiska forandringar samt att dessa risker laggs som en borda pa kommande
generationer da tidsperspektivet &r stort. Risken for terroristangrepp som medfor stora radioaktiva
utslapp patalas vid flertalet ganger i samradsprocessen, men dven risken att det anvianda karnbranslet
ses som ett attraktivt material for terrorgrupper i relation till atertagbarheten av det slutforvarande
avfallet. Den mer komplexa definitionen kan dessutom ses i mer lokala fragestillningar. Dessa
handlar dé framst om risken kring 6kad trafik och dkade bullernivaer kring den nya anlédggningen,
hur man genom eventuella larmsystem nar fritidsboende utan el, men &ven den etiska och viardemais-
siga grund som man anser diskussionerna i samraden maste berora.

Ett talande exempel pé ett komplext resonemang i lekmannagruppen ér det foljande:

Ett slutforvar for anvént kdrnbransle utgor ett hot mot méanniska och miljé i mer d&n 1000 000 ér.
Ett slutférvar maste dessutom klara en istid. Efter tillslutning av ett forvar sa finns det olika
alternativ for hur info om slutforvaret ska vidarebefordras till framtiden. Ett alternativ &r att
undanrdja alla bevis pa att det finns ett slutforvar och hoppas pa att varken avsiktliga eller oav-
siktliga intrang i slutforvaret sprider radioaktivitet i miljon. Ett oavsiktligt intrang skulle kunna
vara det 1 framtiden borras efter exempelvis bergvarme och att slutférvaret da borras sénder och
en lacka uppstar. Ett avsiktligt intrang skulle vara att ndgon vill at den koppar som kommer att
finnas i slutforvaret och som kan upptickas vid prospektering. Ett annat avsiktligt intrang skulle
kunna vara resultatet av att en myt finns kvar om slutforvar som gor géllande att det som begravs
ar vardefullt. Ett annat alternativ &r att forsoka vidarebefordra info om slutforvaret till framtiden.
Info kan innehalla uppgifter om lokalisering, konstruktion, innehallet, och farligheten. Risken for
de intrangsscenarier som anges ovan sker blir ldgre men risken storre for att den kdrnvapenravara
som finns i slutférvaret missbrukas eller for att den radioaktivitet som finns i slutforvaret anvinds
i terrorsyfte.

Utifran analyser av samradsprotokollen framgar att expertgruppen framst bemoter dessa mer
komplexa definitioner av risker med ett slutférvar genom att informera om de laga sannolikhetsni-
vaerna som riskerna har och att det finns en god kéinnedom om hur man ska hantera de sma risker
som finns. Det klargors dock att tidsperspektivet dr langt i planeringsarbetet, bdde med avseende pa
information om forvarets lokalisering och innehall samt ur ett sdkerhetsperspektiv. Avsikten &r natur-
ligtvis frdn expertgruppens héll att slutférvaret inte ska innebéra nadgon borda for framtida generation
och att det inte ska ge negativa effekter inom eller utan for Sveriges grinser. Expertgruppens respons
géllande riskernas komplexitet handlar mer om konkreta konsekvenser och hur dessa ska hantera,
eller minimera risken for att de intriaffar. Dock ska tilldggas att &ven om konsekvenser berors av
expertgruppen, sa &r riskkonsekvenser nagot som lekmén talar om i storre utstrickning &n experter.
Framst ar det dd miljokonsekvenser och konsekvenser for ménniskors hélsa. Majoriteten av dessa
uttalanden dr av mycket lokal art, det vill sdga ndrboende som har fragor kring konsekvenser som
kommer drabba dem sjéilva, s& som buller och trafiksékerhetsforsdmringar, samt konsekvenser for
grundvattnet. Fortsatt kan man se att det finns farhagor kring sddant som fastighetspriset och hur
attraktiva odlingsprodukter fran trakten kommer vara framledes.

Relativt lite av uttalandena i samraden kan klassificeras som affektiva reaktioner pa risk, och det

ar uteslutande bland lekmin som dessa fragor tas upp. De olika riskreaktionerna &r jaimt fordelade
mellan konsekvensorienterade emotioner sa som oro, radsla, fortvivlan, samt de mer etikorienterade
emotionerna sé som vrede, indignation, skuld och skam. Oro ar den vanligaste typen av konsekven-
sorienterad emotion som uttrycks. Det dr da uttryckt som en oro infor praktiska konsekvenser pa
lokal niva i anslutning till slutférvaret, men dven en oro kring riskerna forknippat till atertagbarhet,
kring den faktiska sékerheten samt kravnivéerna frén ansvarigas part kring sakerheten. Slutligen ses
dven en oro infor de sma mojligheterna till kontroll nér vél slutférvaret ar 6vertiackt. Exempel pé
etikorienterade emotioner riktade mot andra (vrede, indignation) och personen sjilv (skuld, skam)

i relation till risker med slutforvar &r svarare att finna i samradsprotokollen pa ett objektivt sitt, da
detta ej nodvéandigtvis behdver innehélla specifika termer som ger stdd.

Analyserna visar saledes att det finns tydliga skillnader mellan experter och sé kallade lekmén i
relation till hur man hanterar riskbegreppet i samrdden angéende ett slutférvar av anvént kirnbrénsle.
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Det finns tydligt ett miljoparadigm fran experthall och en 6nskan om ett mer kommunikativt plan-
paradigm fran 6vriga deltagares hall. Fragan blir saledes hur sddana skillnader paverkar processen.
Risken med att sadana skillnader existerar, om de inte hanteras, &r att samradsprocessen inte kinns
meningsfull och legitim for ndgon av de inblandande parterna. I ett uttalande uttrycks det s hér:

samradsprocessen riskerar att bli endast symbolisk och det dr en mycket otillfredsstillande
situation med tanke pa att man i MKB-lagstiftningen lagger mycket stor vikt vid samradens
kvalitet och betydelse for projektets trovérdighet.

Lekman i samraden, bestaende av bade NGO:s av olika slag och allménhet riskerar att inte uppleva
sig horda, vilket kan resultera i en frustration eller minskat intresse att delta, medan ansvarig part,
SKB, riskerar att inte uppleva sig na fram med sin information samt att inte fa in de synpunkter de
vill fran allménhet.

5.4.2 Varderingars och riskbedomningens roll i MKB — Resultat
fran analyser av intervjuer

For att ytterligare analysera de potentiella konflikterna som man star infor i en samradsprocess
géllande skillnader 1 hur man ser pa och bedomer risker, stélldes ett antal fragor 1 de intervjuer som
gjordes med representanter fran expertgruppen, kommunrepresentanter och NGO:s. Svaren och
diskussionen kring dessa fragor analyseras utifran den klassificering som tidigare nimnts, nimligen
riskers magnitud, allvar, kontrollerbarhet, underskattning respektive dverskattning, sannolikheten att
en hindelse ska intriffa, familjaritet, komplexitet i riskdefinition, kunskap om risken, konsekvenser
for miljon, samhélle och/eller manniskor, samt emotionella reaktioner pa risker. Fortsatt analyseras
svaren och diskussionen kring dessa fragor utifran skillnader mellan de tre identifierade grupperna:
expert, kommunrepresentant samt NGO:s.

Risken ér liten, men om det inte fungerar sa ar konsekvenserna forodande (Reflektion av
intervjudeltagare).

En forsta fraga som stélldes var huruvida de tyckte att eventuella risker behandlats korrekt, beroende
pd hur sannolika eller kontrollerbara de upplever att de var. 1 expertgruppen finns det naturligtvis
en medvetenhet om att det finns risker med slutforvaret, och att dessa risker behdver hanteras pa
bésta sitt. Man klargor fran SKB:s sida att sdkerhet och frivillighet frin kommunernas sida &r de
tvéa pelare som hela processen vilar pa, dir siakerheten har forsta och hogsta prioritet. I uttalanden
fran NGO:s kan man dock utldsa ndgot som tyder pé att man anser att SKB inte lyfter fram dessa
risker pa ett tydligt sétt. ”Alltsd SKB ger ju bilden av att det inte finns nagra risker” (NGO), medan
andra uttalanden ger SKB stdd for sina analyser i form av uttalanden likt ” Jag har inte haft nigon
opposition emot riskbedomningen. Det &r ju i jamforelse med allt annat som vi har i livet sa &r det
ju en otroligt lite risk att man pa en miljon ar...” (NGO). Kommunrepresentanter uttrycker en tydlig
tilltro till SKB:s analyser av risknivan, vilket visar sig i form av uttalanden likt "’Ja alltsa det ar ju
SKB eller myndigheterna som ska visa att det dr sékert. ... siger dom att det &r sikert da ... da tror
vi ju pa deras granskning givetvis” (Kommun). Utover detta finns uttryck for en tro att de flesta
manniskor ser riskerna med slutforvaret som sma pa kommunal niva det ar sd mycket myndigheter
med och det &r sa mycket som utreds och det &r sa mycket forskning kring det hér sa ... sd ér det
ingen risk med det hér. Ungefar sé tror jag att dom flesta ménniskor kénner” (Kommun). Det rdder
dock ingen tvivel om att bdde expertgruppen och NGO:s ér dverens i sina uttalanden angaende hur
oerhort komplicerat och svart det dr att med sékerhet kunna siga att en verksamhet med strilning
ska vara sdker for all framtid. Fran experternas sida trycker man pé vikten av att alltid stréva efter att
hela tiden gora béttre och lite mer. Aven om det finns uttalanden frén NGO:s sida som bade antyder
att ansvarig part dr att lita pa och att man upplever att riskerna underskattas fran expertgruppen i
samradsprocessen, sd kan man utdver detta se uttalanden som antyder att man fran vissa delar av
NGO gruppen dverskattar riskerna. Exempelvis uttrycker en kommunrepresentant att ... vi utsetts
for andra risker och sd som dr mycket allvarligare egentligen” (Kommun).

Ett problem som man kan utldsa fran intervjuerna &r att ovriga deltagare inte alltid finner att expert-
gruppen har lyckats kommunicera detta med risk pa ett tillrackligt tydligt satt. Darmed blir fragan
om hur de upplevt méjligheterna att forstd och bedoma risker — om diskussionerna varit méjliga att
forsta for en lekman, eller inom de omrdden ddr de inte dr experter intressant. Det finns en insikt
fran experternas sida om att deltagarna i samraden inte dr experter pd omradet, men man framhaller
dock att deltagarna i samradsprocessen, frimst kommunrepresentanterna, har hojt sin kompetens

1 stor utstrackning under arens lopp. Resultatet visar dock tydligt pa problemet som uppstar nér
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expertgrupper och lekmén talar forbi varandra i relation till riskbedomning och riskforstaelse. Det
vanliga &r att sannolikhetsbeddmningar och modelleringar anvinds for att visa riskernas nivaer,
vanligtvis laga nivaer. Problemet som uppstar dr dock att lekmén ofta upplever dessa som svara att
forsta, varpa forstaelsen for riskerna forknippade med ett lutforvar riskerar att géa forlorad.

Nu redovisar dom en massa vérden. Jaha, det dr tio upphdjt i minus ett eller det upphdéjt i bla, bla,
bla sdger inte ett smack om du inte &r matematiker (NGO).

Alltsa det ar... s& mycket utav det hir ar véldigt svart att forsta tycker jag for vanligt folk.

Och dven for mig som ér... som foljer den hér debatten och diskussioner i processen. Att nér
man kommer in i sdna hér specifika kdrnsakerhetsfragor pa partikelniva, det ar inte sé litt att
forstd. Det man forsoker forklara det ar ju da att ... for oss vanliga dodliga, det &r ju att man har
forsdkrat sig om att det hir ska halla for istider och for jordbdvningar av viss magnitud och sa
vidare va (Kommun).

Som ett resultat av detta kommunikationsglapp efterfragas mer information och samrad kring
riskerna, pa ett for lekmén forstaeligt sétt. Om glappet inte 6verbryggas finns en tro bland NGO:s
och kommunrepresentanterna att detta kan komma att leda till 6kad oro. Det bésta séttet att minska
oron dr oftast att 6ka kunskapsnivan kring riskrelaterade foreteelser, sd som slutforvar och riskerna
med slutforvar, bland allminheten. Det blir tydligt att det inte 4r nog att fran experthall sla fast att
det hela egentligen inte &r s komplicerat och att det finns vedertagna metoder for att hantera de
dmnen som det ror sig om i slutforvaret. Den kunskap som efterfragas maste utformas pa ett enkelt
satt som inte kréver att du &r expert pa omradet, och resultatet av en lyckosam kunskapsférmedling
oOkar fortroendet for de experter som &r satta att hantera slutforvaret. Detta kraver dock resurser som
mdjligtvis inte funnits i samradsprocessen. Som en NGO uttrycker det: ”Bésta medicinen mot oro
och skrick och sant det dr ju kunskap” (NGO).

Det finns en oro kring ett slutférvar av anvént kirnbrénsle och det finns olika asikter om hur frdgan
om hur folks reaktioner pd slutforvaring (medborgares oro) har bemdtts. Bland NGO:s finns olika
utryck angdende oron med ett slutforvar, fran att det 4r en oro som &r dverdriven, en oro att sjilv
framstd som okunnig i samrddsprocessen, till en oro som tydligt handlar om de risker man ser med
slutforvaret for kdrnbrénsle. Ser vi till kommunrepresentanter s handlar dessa resonemang mer om
att oron kan ha sin grund i den emotionella laddning som begrepp som karnavfall, kdrnkraft och uran
besitter redan fran borjan. Men det géller 4ven upplevelsen av att det rider bristande information om
pa vilka grunder olika beslut kring ett slutférvar tas, samt den effekt som slutforvaret kan fa pa den
egna kommunen och de nérboende. Det finns fortsatt en syn pa den oro som finns som ej varande
rationell. Det betonas dock att samrdden finns till for just detta, det vill séga att stilla ménniskors
oro. Aven for de ansvariga experterna ér frigan om riskreaktioner viktig, d4 verksamheten kring ett
slutforvar anses bli svarhanterlig om oro och ridsla finns bland de ndrboende. Den mdjligheten till
dialog som samrdden ger ses som den vidg man kan ta for att minska denna oro, fastdn man inser att
den dialog som forts inte nddvéindigtvis &r tillrdckligt for att dstadkomma det.

Olika individer och grupper har betonat olika aspekter av risker och konsekvenser av slutforvaret.
Fran experthall betonas att MKB:n har som uppgift att ge en sa fullstdndig bild som méjligt av
vilka konsekvenserna kan bli, samt hur man kan motverka dessa. Fortsatt betonar man att det &r
miljoeffekterna som &r av betydelse, medan samhills- och regionalpolitiska avvégningar inte ska
inga 1 beslutsprocessen, bortsett fran vikten av att kunna skota transporterna pa ett riskfritt och bra
sétt utan storningar. Fragan om i vilken utstrackning man anser att samrdden behandlat risker med
slutforvaring (till exempel vad giéller avvéigning mellan risker med slutforvaring, miljo- och sam-
héillseffekter) blir dé av intresse att analysera. Resultatet fran intervjuerna visar att vissa NGO:s och
kommunrepresentanter har fokuserat mycket pa de miljokonsekvenserna som slutférvaret kan fa pa
lokal niva, sa som CO,-utslapp och buller fran 6kade transporter och effekter pé lokala vattentakter
och brunnar. Ndgot som man fran mer nationella/regionala NGO-perspektiv sett som for begrinsat.
Detta pekar pa att man skiljer sig i avseende pa definition av risk i relation till ett slutforvar, vilket
avspeglas i deras upplevelse av att SKB inte lagt tillrickligt stort fokus pa de mer 6vergripande
miljoeffekterna och de radiologiska fragorna. Intressant &r dock att samhéllskonsekvenserna i form
av ekonomi, arbetstillfallen, besoksniring osv. lyfts fram av bade NGO:s och kommunrepresentanter
som en faktisk del i beslutsprocessen trots att dessa inte bor ingé: ”...tagit oppet stillning och
forordar... ett visst stélle ... och det gor man ju inte av sdkerhetsskil, utan det gor man ju av rent
regionalpolitiska skél” (Kommun).
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Det ar séledes tydligt att det finns skillnader mellan hur experter och lekmén resonerar kring, forstar
och reagerar pa risker med ett slutforvar for anvént kdrnbrénsle. Utover dessa skillnader ser man
aven skillnader inom den grupp som hir bendmnts som NGO, dér bade nationella milj6intres-

sen och lokala intressen finns representerade. NGO:s som, representerar de narboende har i
samradsprocessen fokuserat pa de nira fragorna och de risker forknippade med dessa, sd som buller
och avgaser av trafiken, trafiksékerheten, effekter pa den nira vattenkvaliteten, och sa vidare. Andra
miljoorganisationer har ddremot mer fokuserat pa de langsiktiga riskerna med slutforvar, sa som
effekter av klimatfordndringar, effekter vid sabotage och sé vidare, till skillnad mot ndrboendeper-
spektiv. Sa kallade ”nédra” fragor har dven berorts av mer nationella NGO:s, men dé mer i avseende
pa bergkvalitet och val av material, sd som riskerna forknippat med inneslutning i kopparkapslar:

Jag menar ndrboende har ju helt andra frigestillningar. De som bor runt sjidlva platsen dér
forvaret ska hamna. D4 ... det handlar ju om buller och damning och annat sant dir, medan ja ur
en nationell synpunkt och séhér ja d& handlar det ju om kérnkraftsfrdgan och kérnavfallets vara
eller inte vara, ur helt andra perspektiv da va (Reflektion av kommunrepresentant).
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6 Slutsatser: MKB som lagstiftning och social
process

Rapporten har beskrivit lagstiftningsgrunden for MKB och de upplevelser av MKB- inklusive
samradsprocessen som deltagare i dessa uttrycker. Dessa visar sammantaget pa en diversifiering
over vilka nivaer som deltagit i processen. Kommunal niva och lokala miljoorganisationer har

haft en stark roll, medan lansstyrelsens roll varit mer begransad. Nationell niva har framst deltagit
genom myndigheter och statens paverkan pa MKB-processen via rekommendationer for forskning
och utveckling samt finansiering av olika gruppers deltagande genom karnavfallsfonden. Méanga av
intervjupersonerna sammanfattar att processen varit viktigast pa lokal niva, men att allménhetens roll
varit begrénsad, trots vad de flesta aktdrerna ser som omfattande forsok att inkludera allménheten.
Detta kan relateras till diskussionerna om flernivastyrning, deltagande och geografisk skala som
berorts 1 bakgrundsdelen. En viktig utgangspunkt for all planering géller fragan om den ska drivas
lokalt eller ej. Det finns olika uppfattningar om det &r lokala beslutsférsamlingar som bor fa avgora
vilka projekt som ska genomforas eller om beslut bor fattas av politiker och tjinstemén pa central
niva. Deltagandedemokratisk teori betonar ocksa att det ar svart att involvera alla relevanta intres-
senter, att fi med speciellt hogre nivaer, och att deltagande ofta sker framst av organiserade grupper
snarare dn av allménhet.

Vilken roll MKB ska ha beror dérmed till stor del pé beslutsfattares forhilIningssitt ifrdga om pro-
fessions- och forvaltningskultur, ndgot som paverkar synen pd tillimpningen av MKB (planerings-
respektive miljoparadigmet). Ett miljoparadigm, till viss del personifierat av miljoorganisationer,

ser manga ganger langsiktiga perspektiv pd kérnbréinslefrdgan i stort som relevant, samt betonar
forsiktighetsprincipen och extern expertanalys av olika alternativa metoder som den relevanta utvir-
deringsprincipen for MKB. Processen for kdrnavfallsforvaring har kombinerat en kommunikativ
planeringsideologi med fokus pé lokal nivd, ddr minga av interaktionerna har skett, med ett fokus pa
expertis och vetenskaplighet, dér olika grupper dock betonat olika typer av expertis och bedomning
av kdrnavfallets risker. Stora skillnader existerar dirmed mellan olika parter i vilka miljokonsekven-
ser som ska tas i beaktande och hur dessa ska beddmas. Det finns ocksé interna skillnader inom olika
grupper, déir bade grupper inom NGO:s och olika myndigheter och organisationer (icke-NGO:s) har
olika uppfattningar om hur beddmning av alternativ, risker, forsiktighetsprincip och bésta kunskap
ska ske. Medan fokus for miljokonsekvensbeskrivning baserar sig pa lagstiftning, finns ocksa ett
utrymme for tolkning, till exempel géllande utformning av alternativa metoder och dvergripande
fragor som tillimpning av forsiktighetsprincip och bésta kunskap vad géller metod och alternativa
metoder. Detta gor att vissa aktorer hinvisar till internationella exempel dédr specifik lagstiftning har
tagits for stora infrastrukturprojekt.

Utrymme for tolkning av lagstiftning existerar 4ven mest tydligt i frigan om samordning mellan
miljobalken och sektorslagstiftning. Medan de flesta av aktorerna ser lagstiftningen som tydlig

vad géller deras egen roll, upplever manga att samordningen mellan dessa tva &r otydlig. Detta kan
hanforas till det "dubbelkommando” som utvecklingen av miljobalken 6ver sektorslagar resulterat 1,
dér vissa myndigheter dr balkmyndigheter och andra agerar enligt sektorslagstiftning. Intervjuerna
med parter inom MKB- och beslutsprocessen anger en betydande diskussion om samordning

och potentiella problem i tillimpning mellan myndigheter och miljddomstolen. Diskussionen om
samordning mellan myndigheter och miljodomstol, bade i beslut och eventuellt villkorsstéllande,
kan dock ocksa hanforas till utvecklingen av praxis i processen. I stort sett alla aktorer anger att
processen for MKB och samrad varit starkt praxis-baserad, dar utformandet av samrad skett pa
relativt begrinsad lagbas och parter etablerat tydliga former for konsultation redan fore intrddet av
den formella samradsprocessen och som sedan kom att styra denna. Grupperna som varit del av
dessa samradsprocesser samt beslutsprocess etablerades dirmed relativt tidigt, medan miljoorgani-
sationer kommit in senare, under de formella samraden och inom en redan etablerad form. Manga
av miljoorganisationernas invandningar mot samraden hérror sig till detta: att de kom in i en redan
existerande samradsform dér deras tilltrade till och mdjlighet att forma processen varit begrénsad.
Den roll som miljoorganisationer har tagit inom samraden har bade varit i relation till miljororelsens
traditionella oppositionsroll och i relation till den nya roll miljororelsen fatt genom miljobalken som
ny planeringsfilosofi: ddr miljoroérelsen genom att delta faktiskt kommer att legitimera processen, till
skillnad fran en traditionell extern oppositionsroll.
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Olika aktorers agerande inom samrad och MKB i stort kan ddrmed forstas genom referens till
identifikation inom ett miljoparadigm respektive ett planeringsparadigm, det vill sdga sociala
monster for beteende och vérdering. Miljoorganisationer uttrycker till exempel i stort ett mal med
sitt deltagande, som inte bara relaterar till frigan om etablering av potentiellt miljofarlig anlaggning,
utan till varderingsfragor gillande karnkraft i stort; manga anger ocksa att diskussionen tas vid
samrad som ett resultat av att en arena for sadana diskussioner i stort upplevs saknas. Bade NGO:s
och icke-NGO:s paverkas dock av sitt deltagande i processerna, till exempel for NGO:s i att delta
snarare #n att ta en roll som opponenter utanfor processen. Dessa perspektiv tillfor till tidigare
studier av samrad inom SKB /Soneryd och Lidskog 2006/.

Socialisation eller ldrande in i en process och séttet att genomfora fragor eller planering, kan ocksa
ses spela en stor roll i att definiera olika grupper, dér till exempel myndigheternas uppfattning om
beslut och eventuella villkor vicker mindre oro &n till exempel miljddomstolen som en okénd part.
Vissa uttrycker att miljoorganisationerna hér kan ha paverkats speciellt av att ha kommit in senare dn
andra aktorer. Ideella organisationer har ocksa problem att delta pa samma villkor som myndigheter,
kommun eller exploator, dér deltagande sker som en del i avlonat arbete och med anvéindande

av officiella resurser. Deltagare fran miljoorganisationer uttrycker till exempel att problem med
samradsorganisation enligt teman, kan vara att de inte kan komma ifran vid det tillfillet, eller att de
inte har tekniska resurser eller expertis att tillgodogora sig den omfattande tekniska beskrivningen,
vilket ocksa kan péverka deras deltagande. De flesta intervjupersonerna uttrycker ocksa att
exploatorens dvervéldigande resurser i form av tid, pengar, personer och expertis involverade i
processen om karnavfallsférvaring samt producentens ansvar for MKB enligt svensk lagstiftning,
gOr att ingen annan aktor kan uppmana resurser for information, deltagande eller expertis i samma
storleksordning. De flesta intervjupersonerna, bade icke-NGO:s och NGO:s, anser att SKB darmed
varit direkt styrande for samradsprocessen, vilket dr i enlighet med lagens mening men ocksa gjort
att paverkan av andra aktorer varit begrinsad (former for samrad har dock till viss del dndrats under
samradens gang i respons till kritik). De flesta icke-NGO:s (bland annat myndigheter och kommun)
som intervjuats anser att exploatdrens roll enligt svensk lagstiftning &r fordelaktigare &n en dndring
for att gora myndighet ansvarig vore; manga miljoorganisationer anser det motsatta. De flesta
aktorer anser dock att lansstyrelsen haft en begrinsad roll i processen trots dess dvergripande ansvar
for koordination enligt lag, vilket till viss del beror pé lansstyrelsens relativt sma resurser vilka
begrinsat deltagande och ddrmed begrinsat lansstyrelsens potentiella roll som stdd for lokal niva.

En roll for MKB-processen har beskrivits i bakgrundsdelen som mojligheten for verksamhetsutdvare
och andra att kunna lira sig igenom MKB. Vissa anger att de lrt sig mycket om processen och hur
de kan agera eller hur komplex fragan kan vara. SKB har ocksa vint sig med informationskampanjer
till allménhet. Detta kan bade ses som positivt ur perspektivet att bredda kunskap om eventuell
etablering och kontakta personer som kanske inte deltagit vid samrad (vilket SKB bland annat anger
ar ett mal med informationsverksamhet). Informationskampanjer &r dock till sin natur en envégs-
kommunikation som innehéller specifika riktade budskap: dessa kan ocksé eventuellt begrinsa fokus
pa samraden som interaktionsvig, vilket dr ett tillfdlle dér bade dialog och registering av synpunkter,
som en del i den formella samridsprocessen dr mdjliga. Mojligheten att informera hdnger ocksa
thop med resurser, ddr parter inom miljordrelsen pétalat att de inte har tillgang till motsvarande
informationsresurser. Miljororelse kan dock utdva en viss makt genom upplevd legitimitet for
miljoorganisationer, och ddrmed utdva en viss makt trots jimforelsevis mycket begrédnsade resurser
och tid. Denna upplevda legitimitet baseras pa en forestéllning om den tysta massans bifall till
miljoorganisationers krav och politiska agenda. Storleken pa dessa organisationers faktiska stod
bland allmdnheten ar emellertid langt ifran enkel att fastsld, och miljdorganisationer har ibland setts
som att ha dominerat processen i relation till allménhet. Att de som deltar dr organiserade intressen
snarare dn en bredare allménhet, &r ett vanligt fenomen i deltagandedemokratiska processer, och

kan relateras bland annat till att allménhet kanske i &nnu hogre grad dn milj6organisationer saknar
resurser for langsiktigt deltagande.

I relation till hur viktiga olika paradigm och socialisation varit inom processen kan ocksa ndmnas
fragan om nationell kultur. Vissa av aktorerna framstéller att processen bade ses som inriktad pa
konsensus, medan det i MKB kan vara ett mal i sig att lyfta fram olika uppfattningar. Vissa aktorer
upplever ocksa att processen for ett slutforvar for anvéant kiarnbrénsle i Sverige — som ju fortsatt
fram till stadiet for inlimnande av ansokningar, vilket inte varit fallet i vissa andra lander — vilar pa
en speciell kultur dér relativ konsensus ocksé bara kan arbetas fram 6ver lang tid (till skillnad mot
till exempel motsvarande beslutsprocess i Finland). Dessa skillnader kan bade vara kulturberoende
samt beroende pa rittighetsfordelningen i det svenska systemet, bland annat igenom kommunens
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planeringsmonopol. A andra sidan kan denna socialisationsmodell ocksé skapa grupperingar i en
fraga, dér det dr svart att fullt inkludera nya aktdrer bortom en etablerad grupp, och dér informell
praxis far en stor roll givet generella regler 1 lagstiftning (till skillnad fran ldnder dir speciallagar tas
for storskaliga infrastrukturprojekt). Specifika roller for olika organisationer (med bakgrund i olika
paradigm) i kombination med etablerade interaktionsvégar utanfér samradsprocessen, till exempel
mellan existerande huvudaktorer, kan ocksé gora att samraden forlorar delar av sin roll som ett
officiellt interaktionsforum, som skiljer sig fran andra i och med att kommentarer inom dessa ska
bemotas inom MKB-processen.

Vad géller riskperspektivet vet vi fran tidigare forskning att bedomningar av upplevd risk, upplevd
nytta och riskacceptans (riskbedomning) paverkas av hur bekant en risk r, den upplevda graden

av kontroll 6ver den riskfyllda situationen, graden av allvar nér olyckan” &r framme, hur legitim
processen och hanteringen av riskerna varit samt graden av kunskap om riskerna /Slovic 1987/.
Fortsatt har forskning visat pa att en viktig del i riskupplevelsen dr den emotionella reaktionen pa
risken /Bohm 2003/. I analyserna av samradsprotokollen féar vi stod for att risk &r ett begrepp som
finns med i diskussionen kring ett slutforvar for anvént kidrnbrénsle. Det handlar om hur man ser pa
riskerna (som sma, stora, grad av allvar, kontrollerbara, okontrollerbara, underskattade och dverskat-
tade), hur riskbedomningen och forstaelsen av riskerna ser ut (sannolikheten att en héndelse ska
intriffa; graden av kontroll och familjaritet med slutforvaring; mer komplex definition av riskerna
med slutférvar; bedomning av kunskapslaget kring risker med ett slutférvar; samt fokus pa poten-
tiella konsekvenser av slutforvar dar dessa konsekvenser kan ses i1 allmédnna termer, konsekvenser
for miljon, samhélle och/eller minniskor) samt slutligen emotionella reaktioner pé riskerna med ett
slutforvar. Framst har riskreaktionerna varit 1 form av prospektivt och retrospektivt konsekvensori-
enterade emotioner uttryckt i oro, ridsla, fortvivlan, samt mer etikorienterade emotioner riktade mot
andra uttryckt i vrede och indignation, medan riskreaktioner riktade mot personen sjélv uttryckt i
skuld och skam ej varit forekommande.

En frigestillning som varit aktuell har varit huruvida det funnits en skillnad mellan hur experter, i
det hér fallet tjinstemédn fran ansvariga organisationer och foretag, och lekmin i form av allménhet,
NGO:s och kommunrepresentanter, ndrmar sig risker i anslutning till ett slutforvar for anvént
kirnbrinsle. I enlighet med tidigare forskning /Gardner och Gould 1989, Drottz Sjoberg och Sjoberg
1991, Sjoberg 1998/ visar analyserna att expertgruppen mer talar om riskernas (ldga) sannolikheter
och den (storre) mdjligheten till kontroll da dessa risker och hanteringen av dessa dr kéinda. Lekmén
déremot talar om risker i en vidare bemirkelse &n experter, det vill sdga har en mer komplex defini-
tion av riskerna med slutforvar, sd som risken for terroristattacker, bordan for framtida generationer
och @ndrat klimat. Lekmén talar 4ven mer om konsekvenserna for frimst méanniskor och milj6, men
dven for samhéllet, om riskerna blir verklighet.

Utifran analyserna kan vi utldsa att, trots att de emotionella riskreaktionerna varit relativt fa,

sa har dessa okat under samradstiden. Det resultatet kan tolkas som en dkande frustration med
samradprocessen och samradens innehall fran lekméns hall, vilket kan leda till ett ifragasittande
av processens legitimitet 1 avseende riskerna med ett slutférvar. Analyserna av intervjuerna tyder
pa att lekmén anser att riskerna med ett slutférvar inte lyfts fram pa ett adekvat och forstaeligt satt,
nagot som ytterligare riskerar att 6ka en eventuell frustration med samradsprocessen. Fortsatt finns
ocksa problem som bottnar i faran att se pa lekmén som en homogen grupp. Allménheten, som
bestar av de narboende, har tydligt fokuserat pa risker forknippade med kortsiktiga konsekvenser
som drabbar dem 1 deras narsamhélle, medan miljoorganisationer av olika slag tydligt fokuserat pa
de mer langsiktiga riskerna och konsekvenserna. Konsekvenserna av denna heterogenitet dr nagot
som uppmarksammats i intervjuerna, dér risken &r att ingen av parterna, vare sig allmanheten eller
miljoorganisationerna, upplever sig ha fatt det utrymme, den information eller det inflytande som
efterfragats.

Slutsatserna man kan dra dr att en MKB- och samrddsprocess, dér reellt riskfyllda aktiviteter
avhandlas, behover ta i beaktande att experter och lekmén l4tt "talar forbi” varandra, men ocksa

att det inom den sa kallade lekmannagruppen finns olika intressen. Olika perspektiv existerar i
varierande grad integrerade i olika lagstiftning och olika grupper i processen. Detta ger utrymme for
olika tolkningsmojligheter, fokus och utveckling av praxis som till en stor del beror pa deltagande

1 processen och ddrmed kan komma att utvecklas pa olika sétt vid olika tillféllen utifran en bred
lagstiftningsgrund. Detta ger vid handen att deltagande och social process &r en central faktor i
utformandet av en MKB-process.
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