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NV-03304-19

Miljodepartementet
Miljéprévningsenheten

Yttrande angidende Svensk kdrnbrinslehantering AB:s kompletterande
yttrande i dirende om tillitlighetsprovning enligt 17 kap. miljobalken av
anliiggningar i ett sammanhingande system for slutféorvaring av anvint
karnbrinsle och kirnavfall (M2018/00217/Me)

Inledning

Sedan provningen i mark- och miljddomstolen har SKB inkommit med
kompletterande yttrande i regeringens drende. Regeringen efterfrdgar synpunkter
pa kompletteringen. Naturvirdsverkets stéllningstaganden om SKB:s
komplettering och yttrande fran april 2019 samt dér det &r relevant utifran mark-
och miljodomstolens tidigare yttrande 2018-01-23 Mal nr M 1333-11 aktbilaga
842 (vidare domstolens yttrande) utvecklas nedan.

De miljoaspekter som ror joniserande stralning och sékerhet ligger utanfor
Naturvardsverkets uppdrag. Naturvardsverket har darfor inte och kommer inte
att yttra sig i dessa delar.

Naturvardsverket vill framhalla vikten av att processen foljer de krav som finns
om miljobeddmningar enligt 6 kap miljobalken och Arhuskonventionen.
Naturvardsverket anser att regeringen bor dverviga om det finns skél till att
aterremittera drendet till mark- och miljodomstolen for fortsatt beredning.

Naturvardsverket motsétter sig inte tillatlighet for verksamheten. Detta &r dock
under forutséttning att tillrdckliga villkor for skyddsatgérder stills utifran de
hoga naturvirden som lokaliseringen i Forsmark innebédr. Naturvardsverket vill
dérfor framhalla vikten av tillitlighetsvillkor som sékerstiller
e att ingen otillaten paverkan pé ndrliggande Natura 2000-omrdden sker,
e att miljokvalitetsnormer for vatten inte forsdmras eller att uppnéendet
inte dventyras,
e att arter som dr skyddade enligt artskyddsforordningen inte paverkas pé
ett otillatet sdtt samt
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e att den pétagliga skadan pa riksintresset Forsmark-Kallrigafjirden som
verksamheten konstaterats innebdra begrénsas.

Naturvardsverket anser att det behovs fler och tydligare villkor for att sékerstélla
att verksamheten ar tillatlig. Naturvardsverket vill understryka att det &r av stor
vikt att frigan om ekonomisk sikerhet for verksamheten genomlyses och utreds.

Naturvardsverket anser vidare att &ven om lagstiftningen &ndras sa att en
ansvarsovergang till staten mojliggors bor Overgangen tidigast ske efter att
grundvattnet atergétt till naturliga nivaer och de andra miljoskyddsatgéarder som
krivs genomforts och utvérderats.

Utveckling av Naturvirdsverkets stillningstagande

Beredning av drendet

Naturvardsverkets uppfattning ar att det under huvudforhandlingen 2017
framkom att det fanns stora skillnader i uppfattningen av teknikfrdgan och hur
man pa lampligt sitt 10ser frigan om slutforvaring av anvént kirnbrénsle och
kdrnavfall. Av domstolens yttrande framgér att det efter forhandlingen kvarstod
osdkerheter om hur slutforvarsanléggningen pé lang sikt uppfyller miljobalkens
krav géllande kapselns skyddsforméga. Det framgar att kompletteringen handlar
om fragor som har betydelse for sjilva tillatligheten. Miljobeddmning enligt 6
kap. miljobalken innebér att en systematisk beddmning av miljopaverkan
genomfors for verksamheter som medfor en betydande miljopaverkan. Det stills
stora krav pa att expertmyndigheter, organisationer, allménhet och enskilda
sakdgare ska ha tillgdng till det underlag som finns, har mojlighet att delta i
beslutsprocessen och att yttra sig dver fragor som dr av avgorande karaktér for
maélet.

Mot ovan bakgrund och med anledning av drendets omfattning och komplexitet
anser Naturvardsverket att regeringen bor 6vervidga om det finns skil att
aterremittera drendet till mark- och miljodomstolen for fortsatt beredning for att
klarldgga de fragor som domstolen pekat pa har kvarstdende betydande
osidkerheter. En ny beredning av mélet i mark- och miljddomstolen samt muntlig
forhandling forbéttrar mojligheterna for miljobedomningen att uppna sitt syfte
utifran MKB-direktivet. Det 6kar dven mojligheterna for allménheten att delta i
beslutsprocessen samt fa tillgang till information 1 enlighet med
Arhuskonventionen.

Naturvardsverket och andra myndigheters roll i prévningen

Ansvaret pa Sveriges myndigheter att bidra och delta 1 processen géllande
slutforvaringen av anvént kérnbransle och kédrnavfall dr stort och det rér ménga
olika ansvarsomrdden. Naturvardsverket ska ha en aktiv roll i miljomassigt
viktiga och for praxis betydelsefulla drenden (prop. 1997/98:45 del 1 s. 468). 1
enskilda mal och drenden &r Naturvardsverkets uppgift att foretrdda allménna
miljovérdsintressen enligt 3 § 3 forordningen (2012:989) med instruktion for
Naturvardsverket. I denna uppgift ligger ett dvergripande ansvar. Till skillnad
fran domstolen anser Naturvéardsverket att Naturvdrdsverket inte har en
skyldighet att ta Over eller tdcka upp for andra myndigheters specifika
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sektorsansvar enligt deras respektive instruktioner. Andra sérskilt viktiga
myndighetsansvar ligger pa exempelvis Sveriges geologiska undersdkning, och
Stralsdkerhetsmyndigheten (SSM) samt berorda lidnsstyrelser och kommuner.
Dirtill fyller intresseorganisationer m fl viktiga roller. Naturvardsverket
bedomer i likhet med ldnsstyrelsen att de miljoaspekter som hor samman med
stralsikerhet ligger utanfor Naturvardsverkets uppdrag. Fragor om paverkan till
f61jd av joniserande stralning kraver stor expertis och specialkompetens. Mot
bakgrund av detta har Naturvardsverket avstatt frén att yttra sig i dessa delar
under processen.

Domstolen framfor att utifran den avgriansning som Naturvardsverket och
Lénsstyrelsen Uppsala ldn har gjort angaende joniserande stralning, sa saknas en
myndighet som gor en samlad beddmning av alla oldgenheter som kan uppsta till
foljd av verksamheten, med syfte att bedoma forenligheten med de allminna
hénsynsreglerna och uppndendet av miljobalkens mél (domstolens yttrande, s.
164). Naturvardsverkets uppfattning ar att den slutliga bedomningen i dessa
delar ska goras av provningsmyndigheterna, dvs mark- och miljddomstolen och
regeringen. For att ett fullgott underlag ska finnas for denna beddmning vill
Naturvardsverket lyfta SSM:s viktiga roll som regeringens expertmyndighet i
fragor om stralsikerhet och kdrnsékerhet dér de enligt kirntekniklagen dven gor
en beddmning utifrdn de allménna hdnsynsreglerna. Enligt 1 § forordningen
(2008:452) med instruktion for Stralsdkerhetsmyndigheten framgér att SSM ér
forvaltningsmyndighet for frdgor om skydd av médnniskors hélsa och miljon mot
skadlig verkan av joniserande och icke-joniserande strlning. Den
specialkompetens som behdvs for att gora bedomningar av paverkan av
joniserande stralning finns pa denna myndighet. Naturvardsverket vill ocksa
framhédlla att mark- och miljodomstolen enligt 22 kap. 11 § miljobalken under
forberedelsen av malet ska se till att utredningen i malet fir den inriktning om
omfattning som krévs. Enligt 22 kap. 12 § miljobalken kan mark- och
miljddomstolen ocksa om det for beddmning av malet behdvs ndgon sarskild
utredning eller véardering forordna en eller flera sakkunniga att efter
forberedande undersdkning avge utlatande i malet.

Domstolen foreslar dven att regeringen bor overviga en lagdndring i miljobalken
sa att Stralsdkerhetsmyndigheten ges talerétt enligt 22 kap 6 § miljobalken och
mojlighet att ansokan om omprovning enligt 24 kap 7 § miljobalken.
Naturvardsverket delar denna uppfattning och anser att det skulle forstirka och
fortydliga SSM:s roll. Naturvardsverket anser att det nira samband som finns i
det som provas enligt kirntekniklagen och miljobalken pé sé sitt skulle
fortydligas.

Behovet av sdikerhet

Ekonomisk sékerhet enligt miljobalken syftar till att skydda samhéllet fran
kostnader dir en ansvarig verksamhetsutdvare av nagon anledning inte kan
fullfolja sina skyldigheter. Behovet av dterstédllningsétgarder beror pd om vissa
byggnader kommer att sparas och om omgivande ytor kommer att iterstéllas till
naturmark eller om annan verksamhet ska etableras pé platsen. Det planerade
slutforvaret av anvént kdrnbrinsle dr lokaliserat inom ett omrdde med hoga
naturvirden vilket gor att det dr av sérskild vikt att den fysiska dterstéllningen
gors med hidnsyn till omgivningen.
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Ett tillstand enligt miljobalken far for sin giltighet goras beroende av att den som
avser att bedriva verksamheten stiller sakerhet for kostnaderna for det
avhjélpande av en miljoskada och de andra aterstdllningsatgirder som
verksamheten kan foranleda. Naturvardsverket vill framhalla att undantaget fran
kravet pé sékerhet i 16 kap. 3 § MB endast géller sddana atgérder som omfattas
av kédrnavfallsavgifterna enligt 4 § lagen (2006:647) om finansiella atgérder for
hanteringen av restprodukter fran kirnteknisk verksamhet (finansieringslagen).
Ovriga terstillningsatgirder vad giller sivil den kiirntekniska verksamheten
som annan verksamhet som den avgiftsskyldige bedriver dr inte undantagna fran
miljobalkens krav enligt 16 kap. 3 § MB (prop. 2005/06:183. s. 46). Syftet med
finansieringslagen dr enligt 1 § att sékerstélla finansieringen av de allmdnna
skyldigheter som foljer av 10-14 §§ lagen (1984:3) om kérnteknisk verksamhet
(kédrntekniklagen).

SSM framforde under huvudforhandlingen att det inte kan uteslutas att
miljobalken kan stélla andra krav som gar utover den rivning och friklassning
som ingdr i finansieringssystemet. En sddan atgérd skulle hamna utanfor
karnavfallsfonden. Mark- och miljodomstolen lyfter i sitt yttrande att det saknas
full utredning i malet om behovet av avhjélpande av miljoskada eller de andra
aterstéllningsatgirder som verksamheten kan foranleda. Vidare dr det oklart
vilka kostnader som técks av kdrnavfallsfonden (domstolens yttrande, s. 534).

Det saknas full utredning géllande den ekonomiska sékerheten. Naturvardsverket
vill understryka att det &r av stor vikt att frdgan om ekonomisk sékerhet for
verksamheten genomlyses och utreds.

Det langsiktiga ansvaret

SKB anfor att den principiella fragestéllningen om det langsiktiga ansvaret for
verksamheten inte &r unik for kdrnbrénsleforvaret utan i princip géller for alla
verksamheter som skulle kunna ge upphov till miljopéaverkan i ett langt
tidsperspektiv, exempelvis deponier och gruvverksamheter. Naturvardsverket
anser att slutforvaret av anvént kérnbrénsle och kérnavfall inte dr jamforbart med
dessa typer av verksamheter ndr det giller sdkerhetsfradgor for ménniskors hélsa
och miljon. Konsekvenserna av att det inte finns ndgon som har ansvar for
verksamheten pa mycket lang sikt kan bli oerhorda. SKB menar att detta bor
16sas lagstiftningsvégen och att den utredning om ny kérntekniklag som nu &r pa
remiss redovisar 10sningar for detta. Detta forutsitter dock att lagstiftning i
denna friga tritt i kraft innan nu aktuell tillstdndsprévning &r avslutad.
Naturvardsverket anser vidare att &ven om lagstiftningen &ndras sa att en
ansvarsovergang mojliggdrs bor dvergangen tidigast ske efter att grundvattnet
atergatt till naturliga nivder och de andra miljoskyddsatgirder som krivs
genomforts och utvérderats. Verksamhetsutdvaren ska d& ha ansvaret for
omrédet till dess att det &r dterstéllt &ven ovan mark. Detta &r i linje med
principen om att fororenaren betalar enligt miljobalkens allmdnna hiansynsregler
och &r ocksa i enlighet med miljoansvarsdirektivet'. Naturvardsverket vill déarfor
tydliggora att ekonomisk sikerhet enligt miljobalken for de dtgarder som behdvs

1 Europaparlamentets och radets direktiv 2004/35/EG av den 21 april 2004 om miljéansvar fér att férebygga
och avhjalpa miljéskador
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av miljoskél 4nda maste stdllas av verksamhetsutdvaren for denna period. Fragan
om det ldngsiktiga ansvaret méste vara klarlagd innan tillstdnd meddelas.
Naturvérdsverket delar darfor mark- och miljddomstolens uppfattning att det
langsiktiga ansvaret for slutforvaret behover 16sas ut for att tillstdnd ska kunna
meddelas.

Arbetstid for vattenverksamhet

Liksom i ansvarsfridgan menar SKB att det krivs lagdndringar nir det giller
arbetstid for vattenverksamhet (22 kap. 25 § miljobalken) och att avsaknaden av
bestimmelser som gor det mojligt att bedriva verksamheten inte ska utgora
hinder mot tillatlighet. Naturvardsverket konstaterar att domstolen och
regeringen har att tillimpa de bestimmelser som giller vid provningstillfallet.
De bestimmelser som géller arbetstid for vattenverksamhet ska séledes tillimpas
i malet. Nagot annat dr i nuliget inte mojligt eftersom en eventuellt &ndrad
lagstiftning méste ha trétt i kraft innan aktuell tillstdndsprovning &r avslutad. Det
ar dartill bolaget som enligt 2 kap. 1 § miljobalken ska visa att man kan bedriva
verksamheten i enlighet med befintliga bestimmelser 1 miljobalken.

Avgrdinsning av Kdrnbrdnsleforvarets verksamhetsomrade

Mark- och miljddomstolen konstaterade att det inte var enkelt att i
ansOkningshandlingarna finna tydliga uppgifter om slutférvarsanlédggningens
verksamhetsomraden. Det saknades ndrmare geografiska data, t.ex. koordinater
for verksamhetsomraden ovan och under mark (domstolens yttrande, s. 185).
Naturvardsverket lyfte dven fragan under huvudforhandlingen 2017. Genom den
komplettering som SKB har gjort angdende avgransningen av
Kérnbrénsleforvarets verksamhetsomraden (Bilaga II, komplettering april 2019)
framgar geografiskt avgransning av ovan och undermarksdelar.
Naturvardsverket bedomer att kompletteringen i stora delar fortydligar den
geografiska avgriansningen pa ett lampligt sitt. Komplettering om avgransning
av Kdrnbrénsleforvarets verksamhetsomraden, avsnitt 4, bor dock kompletteras
med koordinater for ventilationsstationer. Det behovs dven 1 villkor 5 preciseras
vad som anses vara mindre avvikelser och vad som menas med sérskilda skél for
att avvika frn det som anges i Bilaga II.

Tillatlighetsvillkor

Regeringens tillatlighetsprovning behdver vara tydlig och ge forutséttningar for
att villkorssittningen i mark- och miljddomstolen gors inom de ramar som kravs
utifran verksamhetens tillatlighet. Naturvardsverket vill betona att samma
miljokrav ska gilla vid regeringens provning som vid annan provning enligt
miljobalken (prop. 1997/98:45 del 1 s. 433 ft.). Av forarbetena till miljobalken
framgar att domstolens yttrande ska avse samtliga omstidndigheter som har
betydelse for tillatlighetsfragan (prop. 1997/98:45 del 2 s. 235). Det finns flera
aspekter som ror miljopdverkan som har betydelse for tilldtligheten.

Av SKB:s yttrande (s. 22) framgér att de foreslagna villkoren for tillatlighet ska
utgdra en ram for kommande villkorsséttning. Naturvardsverket vill darfor
fortydliga att denna ram inte kan innebéra en begriansning for mark- och

miljodomstolen att ldgga till nya villkor inom andra omraden som inte angetts
(jimfor MOD 2008:40).
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Eftersom paverkan pa naturmiljon ar pataglig 4ven med beaktande av
skyddsétgérder anser Naturvardsverket att det finns starka skél att kompensera
for denna péverkan. Naturvardsverket anser att provningsmyndigheterna bor
gbra en provning i tva steg. I det forsta steget bor man avgora om verksamheten
kan tilldtas med de skyddsatgirder som foreslagits och i ett andra steg bor man
beddma om det finns skal att besluta om kompensationsatgérder for den skada
pa naturmiljon som uppkommer trots vidtagna skyddsatgérder. (Se
Naturvérdsverkets handbok 2016:1 Ekologisk kompensation, En vigledning om
kompensation vid forlust av naturvérden, s. 42 ff.). Mot denna bakgrund anser
Naturvérdsverket att &ven om underlaget innehaller forslag till villkor angaende
kompensation bor dessa inte vdgas in i tillatlighetsprovningen.

Anldggningen for kirnbrénsleforvar kommer att pdverka omgivningen, bl.a.
genom utslipp av 6vergddande dmnen till havs samt grundvattenpaverkan
orsakad av berguttaget. Konsekvenserna av denna verksambhet ér direkt kopplade
till risken for paverkan pa nérliggande Natura 2000-omraden samt flera arter
skyddade enligt artskyddsforordningen. Enligt 4 kap. 8 § miljobalken fir en
anvindning av mark och vatten som kan paverka ett Natura 2000-omrade och
som omfattar verksamheter eller atgérder som kréver tillstdnd enligt

7 kap. 28 a § komma till stdnd endast om sédant tillstand har ldmnats. Tillstdnd
till Natura 2000-tillstand &r med andra ord en forutsittning for att en verksamhet
som kan paverka ett Natura 2000-omréde ska vara tillatlig. Aven frigan om arter
som &r skyddade enligt artskyddsforordningen har direkt betydelse for en
verksamhets tillatlighet. I MOD 2014:47 slar Mark- och miljééverdomstolen
med hénvisning till MOD 2013:13 fast att eftersom artskyddsforordningen #r att
se som en precisering av de allminna hiansynsreglerna blir en del i prévningen
att med tillimpning av relevanta fridlysningsbestammelser 1
artskyddsforordningen bedoma hur de skyddade arterna paverkas av den
planerade verksamheten. Det innebir att det exempelvis inte &r tillrackligt att
ange att SKB ska vidta skyddsatgirder for att begrinsa utsldpp av 6vergddande
dmnen eller begriansa paverkan till f61jd av grundvattenbortledningen
(exempelvis villkorsforslag 9) utan att tydligt ange vad villkoren ska uppna.
Detta kan vara att miljokvalitetsnormerna for vatten inte forsamras eller att
uppndendet inte dventyras, att otilldten paverkan pa nérliggande Natura 2000-
omréden inte sker eller att den pétagliga skadan pa riksintresset Forsmark-
Kallrigafjarden som verksamheten konstaterats innebdra begrinsas.
Naturvardsverket anser dirfor att det behovs fler och tydligare villkor for att
sdkerstilla att verksamheten ar tillatlig.

Artskydd

Naturvardsverket underréttade regeringen enligt 17 kap. 5 § miljobalken om en
verksamhet som uppfyller kriterierna for regeringens tillatlighetsprovning enligt
17 kap. 3 § forsta punkten miljobalken 2017-11-10 (Naturvardsverkets yttrande,
2017-11-10, NV-04143-11). Naturvardsverket lyfte da att mélet har ett starkt
geografiskt, miljomaéssigt och tekniskt samband med Nacka tingsrétt, mark- och
miljodomstolens (mark- och miljddomstolens) mal M 1333-11 om ansdkan om
tillstdnd till anldggningar i ett sammanhéngande system for slutférvaring av
anvént kdrnbrinsle.
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Naturvardsverket har tidigare framhéllit vikten av att villkoren om
skyddsétgérder i mélet om slutforvar utformas sé att verksamheten blir forenlig
med artskyddsforordningen. Detta beror framforallt grundvattenpaverkan. Pa
grund av det starka sambandet mellan malen finns darfor stora miljomaissiga
fordelar med att prova fragorna i ett sa ndra sammanhang som det ar mojligt.
Naturvardsverket vidhéller att regeringen bor forbehalla sig att prova
tillatligheten i mal M 4617-13.

Beslut om yttrande har fattats av tf. generaldirektéren Martin Eriksson.

Vid den slutliga handldggningen har i 6vrigt deltagit tf. avdelningschefen Ingela
Hiltula, foredragande, enhetschefen Frida Rudsander, miljovetaren Annika
Ryegard samt miljojuristen Torunn Hofset.

Detta beslut har fattats digitalt och saknar déirfor namnunderskrifter.

Martin Eriksson

Ingela Hiltula

Kopia till:
Lénsstyrelsen i Uppsala ldn
Havs- och Vattenmyndigheten



