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KLANDRADE AVGORANDEN
Regeringens (Miljodepartementet) beslut den 27 januari 2022, dnr
M2018/00217, M2017/02796 och M2021/00969, avseende tillatlighets-
prévning enligt 17 kap. miljébalken av anlédggningar i ett sammanhangande
system for slutforvaring av anvant karnbransle och regeringens
(Miljodepartementet) beslut den 27 januari 2022, dnr M2018/00221, avseende
ansokan om tillstand enligt lagen (1984:3) om karnteknisk verksamhet till
anlaggningar i ett sammanhangande system for slutférvaring av anvant
karnbrénsle
SAKEN
Rattsprévning
HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE
Hogsta forvaltningsdomstolen forklarar att regeringens beslut ska sta fast.
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BAKGRUND

Allmant om hantering av karnavfall och krav pa tillstand

1. Sedan bdrjan av 1970-talet har k&rnkraftverk producerat elektricitet for
kommersiellt bruk i Sverige. Karnkraftverken drivs i dag av ett antal foretag
inom energisektorn, karnkraftsforetagen. Driften genererar hdgaktivt anvant
karnbréansle och andra typer av radioaktivt avfall. Enligt lag ar ké&rnkrafts-
foretagen skyldiga att ta hand om allt radioaktivt avfall fran de svenska
karnkraftverken sa att manniskors halsa och miljon skyddas. For att fullgora
detta uppdrag har karnkraftsforetagen tillsammans bildat Svensk
Ké&rnbréanslehantering AB, SKB.

2. SKB driver i dag ett slutforvar for s.k. kortlivat radioaktivt avfall i Forsmark i
Osthammars kommun. SKB har &ven ett mellanlager for annat anvant karn-
bransle i Oskarshamns kommun. Bolaget har sedan 1970-talet arbetat med att
utveckla en metod for att hantera och slutforvara dven detta karnbrénsle. 1 sin
nuvarande utformning kallas konceptet KBS-3-metoden, dar KBS star for

karnbranslesakerhet.

3. Verksamheter som utgér karntekniska anlaggningar bedriver sadan miljofarlig
verksamhet som kraver tillstand enligt miljobalken. En ansokan om tillstand
ska goras hos en mark- och miljodomstol, men innan domstolens tillstands-
prévning ska regeringen prova om verksamheten ska fa tillatas (tillatlighets-
prévning). Mark- och miljédomstolen bereder arendet om tillatlighet och

overlamnar fragan med ett eget yttrande till regeringen.

4.  Tillatlighetsproévningen har lagts pa regeringen for att astadkomma en allsidig
provning med en sammanvégning av bl.a. miljoskyddsmassiga, arbets-
marknadspolitiska och regionalpolitiska synpunkter. Framfor allt har det

ansetts viktigt att beslut av ifragavarande slag traffas av ett organ som det gar
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att utkrava politiskt ansvar av. Regeringens prévning utgar fran miljobalkens
allmanna hansynsregler och dvriga tillstandsregler men det har i forarbetena
framhallits att regeringens tillatlighetsprévning ar en tidig och betydelsefull
lank i prévningskedjan och att regeringen darigenom kan utdva en politisk
styrning av vissa beslut inom ramen for gallande rattsregler (prop. 1997/98:45
del 1s.435f.).

5. For att bedriva karnteknisk verksamhet kravs ocksa ett tillstand av regeringen
enligt en sarskild lag om karnteknisk verksamhet. Ansokan om ett sadant
tillstand ges in till Stralsakerhetsmyndigheten som bereder arendet och
overlamnar handlingarna med ett eget yttrande till regeringen for beslut. Vid
tillstandsprovningen tillampas bestammelser om stralsékerhet och stralskydd

men dven vissa bestammelser i miljobalken.

Omstéandigheterna i detta fall

6. 1 mars 2011 ansokte SKB hos Mark- och miljddomstolen vid Nacka tingsréatt
om tillstand enligt miljobalken till anlaggningar i ett sammanhangande system
for slutforvaring av anvant karnbransle och karnavfall fran det svenska
karnkraftsprogrammet. Ansékan omfattade bl.a. tillstand att i ett befintligt
centralt mellanlager i Oskarshamns kommun fa lagra, hantera och bearbeta
karnamne och kérnavfall samt att dar uppfora en anldggningsdel for inkapsling
av karnamne och karnavfall. Vidare ansoktes om tillstand att inom fastig-
heterna Osthammar Forsmark 3:32, 6:5 och 6:20 i Osthammars kommun fa
uppfora och driva en anlaggning for slutforvaring av karndmne och karnavfall.

7. Enligt ansokan ska slutférvaringen ske enligt KBS-3-metoden. Metoden
innebar att det anvanda karnbranslet forvaras i kopparkapslar som placeras pa
cirka 500 meters djup i Forsmarks urberg och som omges av en buffert av
bentonitlera. Kapseln, leran och berget utgor darmed tre sakerhetsbarriarer for

att hindra att karnavfallet kommer ut sa att det kan skada manniskors halsa
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10.

11.

eller miljon. Anlaggandet av slutforvaret fram till dess att forslutning kan ske

beraknas ta cirka 70 ar.

Mark- och miljddomstolen, som 6verlamnade &rendet till regeringen i januari
2018, bedomde att verksamheten i sin helhet ar tillatlig under forutsattning att
SKB bl.a. redovisar underlag som visar att slutférvarsanlaggningen pa lang sikt
uppfyller miljobalkens krav trots de osakerheter som kvarstar om hur koppar-
kapselns skyddsférmaga paverkas av olika korrosionsprocesser, vatefor-
sprodning samt radioaktiv stralnings inverkan pa dessa processer.

SKB ansokte dven om tillstand till verksamheterna enligt lagen om karnteknisk
verksamhet. Stralsakerhetsmyndigheten, som éverlamnade arendet till
regeringen i januari 2018, tillstyrkte att SKB ges tillstand.

Den 27 januari 2022 beslutade regeringen att tillata verksamheterna enligt
miljobalken och att bevilja tillstand enligt lagen om karnteknisk verksamhet. |
besluten godkéndes den miljokonsekvensbeskrivning som SKB gett in och
vissa villkor for verksamheterna beslutades. Regeringen ansag att SKB pa ett
tillfredsstéllande sétt hade kompletterat drendet med de uppgifter i fraga om
osakerheter om kapselns skyddsformaga pa lang sikt som mark- och miljo-

domstolen efterfragat i sitt yttrande till regeringen.

Allmént om rattsprévning

Rattsprovningsinstitutet tillkom i slutet av 1980-talet for att sékerstalla att
svensk ratt lever upp till Europakonventionens — den europeiska konventionen
om skydd for de manskliga réttigheterna och de grundlaggande friheterna —
krav pa tillgang till domstolsprovning. Den nu gallande lagen (2006:304) om
rattsprovning av vissa regeringsbeslut (rattsprovningslagen) avser endast beslut

av regeringen och prévningen gors av Hogsta forvaltningsdomstolen.
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12.

13.

14.

15.

Tanken vid lagens tillkomst var att rattsprovningsinstitutet framgent endast ska
tillampas i de fall dér besluten har sadana politiska dimensioner att en full-
standig 6verprévning med mojlighet att d&ndra det angripna beslutet inte kan
komma i fraga. Detta bedomdes regelméssigt vara fallet avseende beslut som
fattas av regeringen, dven om sadana beslut ocksa kan innefatta en prévning av
enskildas civila rattigheter eller skyldigheter. Beslut som fattas av nagon annan
myndighet &n regeringen borde daremot inte ges en sadan begransad over-
prévning utan i stallet 6verklagas pa vanligt sétt och ges en fullstandig
domstolsprévning (prop. 2005/06:56 s. 10 f.).

En rattsprévning ar alltsa betydligt mer begransad an den sakprévning som
normalt gors i forvaltningsdomstol. Prévningen &r i princip bunden till de skal
som sOkanden anfor. Av en ansdkan om réttsprovning ska darfor, enligt 4 8
tredje stycket rattsprovningslagen, framga vilken rattsregel sokanden anser att

beslutet strider mot och vilka omstandigheter som aberopas till stod for detta.

Rattsprovningen ar vidare inriktad pa fragor om rattsenlighet, dvs. om beslutet
strider mot rattsregler. Saledes ska Hogsta forvaltningsdomstolen, enligt 7 §,
upphava regeringens beslut om det strider mot nagon rattsregel pa det satt som
sokanden har angett eller som klart framgar av omstandigheterna. Detta galler
dock inte om det ar uppenbart att felet saknar betydelse fér avgérandet.

Aven om provningen ar inriktad pa fragor om rattsenlighet innefattar den,
forutom ren lagtolkning, ocksa sadant som faktabedémning och bevisvérdering
samt om beslutet strider mot kraven pa saklighet, opartiskhet och allas likhet
infor lagen. Provningen omfattar ocksa fel i forfarandet som kan ha paverkat
utgangen i arendet. Om de tillampade rattsreglerna ar sa utformade att det
foreligger en viss handlingsfrihet vid beslutsfattandet, omfattar rattsprévningen
fragan om beslutet ryms inom handlingsfriheten. Aven om domstolsprovningen
I princip kommer att galla forvaltningsbeslutet i hela dess vidd, ligger det i

sakens natur att provningen sker med beaktande av att domstolar inte kan
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16.

17.

18.

forutsattas gora bedomningar av utpréaglat skonsmassig eller politisk karaktar
(jfr prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).

Enligt 2 8§ rattsprovningslagen kan dven vissa typer av miljdorganisationer
ansoka om rattsprévning av sadana tillstandsbeslut av regeringen som omfattas
av artikel 9.2 i FN:s konvention om tillgang till information, allmanhetens
deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig provning i miljofragor,

den s.k. Arhuskonventionen.

YRKANDEN M.M.

Foreningarna Faltbiologerna, Jordens Vanner, Miljéorganisationernas
karnavfallsgranskning, Naturskyddsforeningen i Uppsala lan, Svenska
Naturskyddsféreningen och Osthammars Naturskyddsforening ansoker om
rattsprovning av regeringens tillatlighetsbeslut respektive tillstandsbeslut samt
yrkar i forsta hand att besluten upphdvs och i andra hand att arendena

aterforvisas till regeringen.

Sokandena anser sammanfattningsvis att regeringens beslut strider mot de
allmanna hénsynsreglerna i miljobalken, att miljokonsekvensbeskrivningen
inte uppfyller kraven i miljobalken samt att det har forekommit fel i forfarandet
da regeringen har fattat beslut om tillatlighet utan en féregaende Natura 2000-
prévning. Vidare menar sokandena att eftersom regeringens tillatlighetsbeslut
inte ar forenligt med miljobalkens regler kan tillstand inte heller ges enligt
lagen om karnteknisk verksamhet.
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19.

20.

21.

SKALEN FOR AVGORANDET

Strider regeringens beslut mot miljébalkens allménna hansynsregler?

Sokandena havdar att regeringens beslut star i strid med kunskapskravet,
forsiktighetsprincipen och lokaliseringsprincipen och anfor féljande. De
kvarstaende osdkerheterna om karnbransleforvarets skyddsformaga ar
betydande. Mycket talar for att kopparkapslarna kommer att drabbas av
korrosionsprocesser m.m. i betydligt storre utstrackning &n vad som har
antagits, med kapselbrott och bristfalligt stralskydd som foljd. Nar det galler
bentonitleran finns det stor risk att den inte kommer att svalla pa det satt som
forutsatts. Placeringen av karnbransleforvaret ar olamplig bl.a. pa grund av
narheten till Ostersjon och att omradet ligger i en zon med hégre risk for

jordbavningar.

I 2 kap. miljébalken finns bestammelser som stéller allmanna krav pa att den
som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet ska ta hansyn till
manniskors halsa och till miljon, s.k. allménna hansynsregler. Hansynsreglerna
innefattar bl.a. ett kunskapskrav i 2 §, en forsiktighetsprincip i 3 8 och en

lokaliseringsprincip i 6 8.

Kunskapskravet i 2 8 innebdr att alla som bedriver eller avser att bedriva en
verksamhet eller vidta en atgard ska skaffa sig den kunskap som behdvs med
hansyn till verksamhetens eller atgardens art och omfattning for att skydda
manniskors halsa och miljon mot skada eller oldgenhet. | forarbetena till
bestammelsen konstateras att kunskapskravet ar allmant hallet och att
bestdmmelsen sdllan kan forvéntas direkt komma att laggas till grund for
tillsynsmyndighetens ingripande men att den understryker vikten av att lata
kunskap forega handling (prop. 1997/98:45 del 2 s. 14).
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22.

23.

24,

25.

Forsiktighetsprincipen anges i 3 8. Alla som bedriver eller avser att bedriva en
verksamhet eller vidta en atgard ska utfora de skyddsatgarder, iaktta de
begransningar och vidta de forsiktighetsmatt i ovrigt som behovs for att
forebygga, hindra eller motverka att verksamheten eller atgarden medfér skada
eller olagenhet for méanniskors halsa eller miljon. | samma syfte ska vid yrkes-
massig verksamhet anvandas basta mojliga teknik. Dessa forsiktighetsmatt ska
vidtas sa snart det finns skal att anta att en verksamhet eller atgard kan medféra
skada eller oldgenhet for manniskors halsa eller miljon. | forarbetena anges att
vad som behovs varierar med dels paverkans farlighet och omfattning, dels
forhallandena dar paverkan sker. Bedémningen maste ske individuellt med
hansyn till de omstandigheter som foreligger i varje sérskilt fall (a. prop. del 2
s. 15).

Enligt lokaliseringsprincipen i 6 § forsta stycket ska det for en verksamhet eller
atgard som tar i ansprak ett mark- eller vattenomrade véljas en plats som ar
lamplig med hansyn till att andamalet ska kunna uppnas med minsta intrang
och olagenhet for manniskors halsa och miljon. Av forarbetena framgar att en
viss mojlighet till skalighetsavvagning maste finnas aven vid tillampningen av

lokaliseringsbestammelsen (a. prop. del 1 s. 220).

De krav som stalls upp i dessa bestammelser géller enbart i den utstrackning
det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedémning ska sarskild
hansyn tas till nyttan av skyddsatgarder och andra forsiktighetsmatt jamfort

med kostnaderna for sadana atgarder (2 kap. 7 §, den s.k. skalighetsregeln).

Av utredningen i malet framgar att SKB bedrivit forskning om forvaring av
kéarnavfall sedan 1970-talet och att inget praktiskt alternativ till KBS-3-
metoden finns tillgangligt i dag. Vetenskapligt grundade invandningar mot
sékerheten i prognosen avseende kopparkapslarna har under arendets
handlaggning lett till férnyade undersékningar utan att de grundlaggande

slutsatserna om metodens sékerhet andrats. Undersokningarna fortsatter dock
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26.

217.

28.

29.

30.

och kan forutsattas paga under de kommande cirka 50 aren som anlaggningen
tar emot kapslar. Placeringen av slutforvaret har bl.a. motiverats med att

bergets sprickfrekvens dar ar mycket lag, varvid risken for lackage minimeras.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att hansynsreglerna ar allméant hallna
och att tillampningen av dem ger ett forhallandevis stort utrymme for bedom-
ning. Domstolen kan mot bakgrund av det som kommit fram inte finna att
regeringens beslut kan anses strida mot nagon rattsregel pa det satt som
sokandena har angett eller som klart framgar av omstandigheterna. Det har inte
heller kommit fram att regeringen felbedomt fakta eller dverskridit granserna

for det handlingsutrymme som héansynsreglerna ger.

Ar miljokonsekvensbeskrivningen bristfallig?

Soékandena gor vidare gallande att miljokonsekvensbeskrivningen ar bristfallig
eftersom redovisningen av alternativa utformningar av slutforvaret ar

otillrécklig, vilket de menar strider mot 6 kap. 7 8 andra stycket miljobalken.

Ar 2017 infordes ett nytt 6 kap. i miljébalken med ikrafttradande den 1 januari
2018. Enligt 6vergangsbestammelserna ar de dldre foreskrifterna tillampliga i
detta fall.

Enligt 6 kap. 7 § andra stycket 4 ska miljokonsekvensbeskrivningen bl.a.
innehalla en redovisning av alternativa utformningar tillsammans med en

motivering varfor ett visst alternativ har valts.

Kravet pa redovisning av alternativ innebdr att exploatoren ska lamna en
oOversiktlig redovisning av de huvudalternativ som exploatdren vervégt och de
viktigaste orsakerna till den valda l6sningen med beaktande av miljoeffekterna.
Miljokonsekvensbeskrivningen maste kunna anpassas till vad som kravs i det

enskilda fallet. SOkanden behdver inte ta upp alternativ som &r orealistiska och
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31.

32.

33.

34.

det &r angeldget att beslutsunderlaget inte tyngs av mindre betydelsefulla
uppgifter (se prop. 1990/91:90 s. 187, prop. 1997/98:45 del 1 s. 290,
prop. 2004/05:129 s. 92 och NJA 2009 s. 321).

Regeringen har i beslutet om tillatlighetsprévning anslutit sig till mark- och
miljodomstolens beddmning att miljokonsekvensbeskrivningen uppfyller
kraven i miljobalken och darmed beslutat att godkéanna den. | fraga om kravet
pa alternativa utformningar i miljokonsekvensbeskrivningen har mark- och

miljodomstolen anfort foljande.

SKB har ansokt om tillstand for KBS-3-metoden. Miljokonsekvens-
beskrivningen innehaller dock en éversiktlig redovisning av andra metoder.
Ingen av de redovisade metoderna, daribland djupa borrhal, uppfyller enligt
SKB de krav och utgangspunkter som stélls for slutforvaring och hantering av
anvant karnbransle. Det ar ostridigt att det aterstar forskning och utveckling
innan nagon annan metod ar majlig att préva. Det har inte framkommit att det
finns ndgon annan tillrackligt utvecklad jamforbar utformning som kan utgora

ett konkret alternativ i den nu aktuella prévningen.

Aven i beslutet om tillsténd enligt karntekniklagen har regeringen ansett att
miljokonsekvensbeskrivningen, med de kompletteringar som har gjorts,

uppfyller de krav som stalls enligt karntekniklagen och miljobalken.

Hogsta forvaltningsdomstolen kan konstatera att de alternativ till KBS-3-
metoden som har redovisats i miljokonsekvensbeskrivningen inte har ansetts
utgora nagra realistiska alternativ av vare sig SKB, mark- och miljédomstolen
eller regeringen. Utredningen i malet visar vidare att nagot praktiskt
genomforbart alternativ till metoden inte finns i dag. Som har framgatt kravs
det vid sadana forhallanden inte nagon mer utforlig redovisning av dessa
alternativ. Mot den bakgrunden kan regeringens beslut att godkanna

miljokonsekvensbeskrivningen inte anses strida mot nagon rattsregel.
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Fragan om Natura 2000-provning
35. Slutligen har sokandena gjort gallande att regeringen borde ha provat fragan

36.

37.

38.

39.

om Natura 2000-tillstand senast i samband med beslutet om tillatlighet enligt
miljobalken. Avsaknaden av en sadan prévning utgor enligt sékandena ett fel i

forfarandet som har paverkat utgangen i arendet.

Enligt 7 kap. 28 a § miljobalken kravs tillstand for att bedriva en verksamhet

som pa ett betydande sétt kan paverka miljon i ett Natura 2000-omrade.

Av 4 kap. 8 § miljobalken framgar att en anvandning av mark och vatten som
kan paverka ett Natura 2000-omrade och som omfattar verksamheter eller
atgarder som kraver tillstand enligt 7 kap. 28 a § far komma till stand endast
om sadant tillstand har lamnats. | miljobalken anges inte i vilket skede av
processen en Natura 2000-prévning ska ske. En prévning ska dock ske innan
ett tillstand beviljas (jfr HFD 2016 ref. 21).

Av rattspraxis framgar att tillstandsprovningen ska omfatta alla de effekter som
den sokta verksamheten kan fa pa ett Natura 2000-omrade. Det ska goras en
samlad bedémning i ndgot skede av prévningen och denna bedémning ska vara
fullstandig, exakt och slutlig (NJA 2013 s. 613 punkt 13).

Sokandena har aberopat rattsfallet HFD 2016 ref. 21 till stod for att en

Natura 2000-provning ska goras sa tidigt i processen som mojligt. Rattsfallet
gallde tillstand till bearbetningskoncession enligt minerallagen (1991:45). | den
lagen finns en bestammelse dar det anges att 3 och 4 kap. miljobalken ska
tillimpas “endast” vid den provning som sker 1 ett d&rende om koncession som
avser en verksamhet som senare ska provas enligt miljobalken eller andra
lagar. HOgsta forvaltningsdomstolen fann i rattsfallet att minerallagen &ar
avsedd att astadkomma att provningen enligt 3 och 4 kap. miljobalken gors sa

tidigt som mojligt och vid endast ett tillfalle.
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40.

41.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att ndgon motsvarande begransning
av nar Natura 2000-prévningen ska ske inte finns i det nu aktuella regelverket.
Rattsfallet ger darmed inte heller stod for att en sddan provning maste ske
redan vid tillatlighetsprévningen. Mot denna bakgrund finns inte skal att
upphava regeringens tillatlighetsbeslut av den anledningen att regeringen borde

ha provat fragan om Natura 2000-tillstand.

Utfallet av rattsprévningen

Vad s6kandena har invéant innebar sammanfattningsvis inte att regeringens
tillatlighetsbeslut enligt miljobalken eller tillstandsbeslut enligt lagen om
karnteknisk verksamhet strider mot nagon rattsregel och utgor darmed inte
grund for att upphéva besluten. Det framgar inte heller klart av omstandig-
heterna att besluten pa nagot annat satt strider mot nagon rattsregel.

Regeringens beslut ska darfor sta fast.

| avgorandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Thomas Bull,

Marie Jonsson, Linda Haggren och Martin Nilsson.

Foredragande har varit justitiesekreterarna Max Uhmeier och Helen Lid6.
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