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Forord

Svensk Kérnbréanslehantering AB, SKB, har till uppgift att slutligt omhénderta Sveriges anvénda
karnbrinsle pa ett sdkert sitt. 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 bedrivs ett stegvis
upplagt lokaliseringsarbete som i och med pagaende platsundersdkningar i Osthammars och
Oskarshamns kommuner nu dr inne i ett slutskede. Projektet som helhet berdknas vara avslutat
under andra hilften av detta arhundrade.

Uppgiften ar komplex och stéller hoga krav pa teknisk och naturvetenskaplig kompetens.
Efterhand har dock insikten vuxit fram om att det anvénda kdrnbrinslets omhédndertagande dven
ar en viktig samhéllsfraga. Det anvidnda kérnbrénslet ska forvaras betryggande under mycket
lang tid. Det vacker manga skilda typer av fragor som berdr en vid krets av ménniskor, fran den
enskilda medborgaren i kommunen till beslutsfattare pa olika nivder. Hur kan omradet kring
forvarsplatsen, lokalt och i regionen, komma att paverkas ekonomiskt och kulturellt? Vilka
lokala socioekonomiska och befolkningsmissiga effekter kan man forvinta sig?

Vilka attityder till kdrnavfallet har medborgarna, i platsundersokningskommunerna och i
Sverige 1 stort? Hur resonerar ménniskor kring hur hembygd och framtid kan komma att
paverkas av ett slutforvar under langa tidsrymder? Hur tillvaratas allmédnhetens, experternas
och myndigheternas standpunkter i samradsprocessen?

Vilka 6verviaganden ligger bakom Sveriges och andra landers val av strategier for hantering
av anvént kirnbrénsle? Hur forhéller sig den nationella lagstiftningen till EU-medlemskapets
regelsystem och andra internationella dverenskommelser?

Andra fragor som stélls dr hur den mediala opinionen och den politiska debatten om kérnavfallet
har fordndrats sedan 1950-talet. Vilken roll spelar massmedierna i beslutsprocessen? Ser debat-
ten olika ut pa det nationella planet jimfort med i platsundersokningskommunerna?

Ovanstaende fragor behover belysas fran samhéllsvetenskapliga, beteendevetenskapliga och
humanistiska perspektiv. Ar 2002 borjade SKB forma sitt program for samhillsforskning med
syfte att:

» Bredda perspektivet pa kdrnbransleprogrammets samhéllsaspekter. Ddrmed underlittas
mojligheterna att utviardera och bedéma programmet i ett storre sammanhang.

* Ge djupare kunskap och béttre underlag for plats- och projektanknutna utredningar och
analyser. Dédrmed utnyttjas kunskap och resultat frén samhéllsforskningen till att hoja
kvalitén pa beslutsunderlagen.

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

Fyra omraden utkristalliserades som sérskilt relevanta:

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

* Opinion och attityder — Psykosociala effekter.

*  Omvérldsforandringar.

Under véren 2004 tillsattes en Beredningsgrupp bestdende av forskare samt representanter
fran SKB. De forskare som ingéar i gruppen ar professor Boel Berner, Linkdpings Universitet,
professor Britt-Marie Drottz-Sjoberg, Norges Teknisk-Naturvitenskaplige Universitet i



Trondheim och professor Einar Holm, Umea Universitet. Till Beredningsgruppens huvudsakliga
uppgifter hor att bedoma ansdkningar samt att regelbundet granska arbetets vetenskapliga
kvalitet och relevans. Darutdver granskas SKB:s samhillsforskning bland annat av Statens
kérnkraftinspektion (SKI), Statens stralskyddsinstitut (SSI) och KASAM inom ramen for SKB:s
forskningsprogram (Fud).

Huvudinriktningen for de forskningsomraden som SKB finansierar dr mot tillimpad forskning.
For nérvarande pagar tolv forskningsprojekt, som alla kommer att slutrapporteras inom ramen
for SKB:s R-rapportserie, déir foreliggande rapport ar en del. Det material som presenteras i
rapporterna dr forskarnas egna texter. Forfattarna &r fullt ut ansvariga for innehéll, uppliagg och
slutsatser. Rapporterna néas via SKB:s webbplats, www.skb.se.

Svensk Kérnbréanslehantering AB

-'i"ﬁl - | p J:_I"“'
(e I
Kristina Vikstrom

Ansvarig for samhéllsforskningsprogrammet



Sammanfattning

Principen om nationellt ansvar har tva sidor: Den ena handlar om hur Sverige tar ansvar for det
avfall som uppstar i landet nir kdrnenergi utvinns. Den andra sidan av principen handlar om de
rittigheter Sverige anser sig ha att hindra att anvént kirnbrénsle frén andra lander slutforvaras
eller mellanlagras i Sverige. Den sistndimnda aspekten av principen har lagfasts i ett uttryckligt
forbud mot slutférvaring och mellanlagring av utlandskt kdrnbransle i Sverige. Fragan om hur
Sverige ska ta ansvar for det anvénda kérnbransle som uppstar inom landet dr diremot inte pa
motsvarande sétt reglerad i lag. Principens bada sidor har sélunda hanterats olika, vad avser det
egna avfallet finns en lagreglerad ansvarsfordelning som vérnar ett dynamiskt forhallningssatt
till utvecklingen inom omradet, vad avser andra ldnders avfall finns ett lagstadgat forbud. Det
kan argumenteras att en sddan diskrepans i uttolkandet av principens innebord inte gynnar dess
rittsliga styrka.

P& multilateral niva regleras fragan om ansvarstagande frimst genom Icke-spridningavtalet fran
1970 samt den konvention om sékerheten vid hantering av anvint kdarnbrinsle och radioaktivt
avfall som tillkom inom ramen for TAEA 1997. Icke-spridningsavtalet bekréftar alla staters
suverdna rattighet att utveckla en nationell civil kdrnkraftsindustri och inom ramen for denna
suverénitet ligger &ven kompetensen att fatta beslut om utformningen av kérnbranslecykelns
slutsteg. Foljaktligen star staterna, enligt avtalet, fria att tillimpa en princip om exklusivt
nationellt ansvar for omhandertagande av anvént kdmbrénsle och radioaktivt avfall. Denna
suverdnitet bekréftas dven uttryckligen i IAEA-konventionen. Det ska emellertid noteras att
IAEA, sedan 1990-talets borjan, har initierat ett flertal studier rérande de rattsliga, politiska och
fysiska forutséttningarna for att etablera multinationella anldggningar for mellanlagring eller
slutférvaring av anvént kdrnbrénsle eller hogaktivt kdrnavfall. I de rapporter som utarbetats

har en serie argument presenterats vilka talar for en sddan utveckling. I centrum for dessa
argument star dels intresset av att vinna ekonomiska och teknologiska skalférdelar, dels det
sakerhetspolitiska intresset av att forhindra en spridning av klyvbar materiel vilka kan anvéndas
for militéra tillimpningar. Det politiska beslutet att delta i sidana internationella samarbets-
strukturer ligger dock otvetydigt inom ramen nationell suverdan kompetens.

Inom ramarna for den Europeiska unionen ar frdgan om ansvar for anvént kérnbrénsle inte
direkt reglerad. Gemensamma lagstiftningsinitiativ frin kommissionen avseende metoden for
forvaring och lagring av anvint kdrnbrinsle har blockerats av medlemsstaterna. Ansvarsfragans
nationella karaktdr, som i vissa medlemsstater kommit till uttryck i lagstiftning vilken diskri-
minerar pa grundval av nationalitet, star vid en forsta anblick i strid med tanken om regional
europeisk integration. Integrationstanken kommer till uttryck bade inom brénsleforsorjnings-
och optionsrittssystemet i Euratom-fordraget samt reglerna om fri rorlighet i Euratom- och
EG-fordraget. Denna fordragsreglering har en potentiell rdckvidd till nationell reglering om
hantering av kdrnavfall och anvint kdrnbrinsle. Samtidigt ska noteras att det inte forekommer
nagon bindande gemenskapsrittslig lagstiftning dér principen om nationellt ansvar kommer till
uttryck, dven om den nationella lagstiftningskompetensen pa omradet uttrycks i diverse politiska
dokument. Det finns ddrmed en hypotetisk mojlighet att frigan om medlemsstaternas rétt att
upprétthalla en princip om nationellt ansvar kan komma att provas av EG-domstolen.
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1 Inledning

I denna rapport analyseras principen om nationellt ansvar, det vill séga principen att varje land
tar ansvar for det inom landet anvinda kérnbrinslet. Hanteringen av anvént kdrnbrénsle ar en
fraga som har kommit att regleras pa flera olika nivaer: nationellt, regionalt och internationellt.
En grundbult i denna reglering, oavsett pa vilken niva den tar sig uttryck, ar att klargora
ansvarsfragor. Tveksamheter i ansvarsfragorna utgor i sig ett problem som stracker sig utanfor
nationalstatens grinser, eftersom den riskhantering som karnavfallet innebér inte bara &r en
nationell utan ocksé europeisk och global fraga /Beck 2000/. Regleringen kan till exempel peka
ut ansvariga aktorer eller principer for gott ansvarstagande. En skiljelinje i regleringen utgors av
den for ansvarstagande valda metoden, vissa ldnder ser det anvénda kérnbrénslet som en resurs
for upparbetning och atervinning medan till exempel Sverige ser anvént kdrnbransle som avfall
for vilket ansvar ska tas genom slutlig deponering i djupforvar. Under de senaste tva artiondena
har problematiken kring ansvaret for omhindertagande av radioaktivt avfall fran karnkraft-
anldggningar kommit att bli foremal for en allt intensivare debatt i Europa.

Maingden hoggradigt radioaktivt avfall frdn den europeiska kdrnkraftindustrin dr stdndigt 6kande
och fortfarande saknar de flesta av EU:s medlemsstater faststéllda planer for dess slutliga
omhéndertagande. Samtidigt som problemet relativt latt 14ter sig definieras pé en dvergripande
niva innefattar dess 16sning mycket stora utmaningar. Den teknologi som krévs &r fortfarande
under utveckling och dérfor oprovad. Hanteringen av kdrnavfall och anvint kdrnbrénsle inne-
fattar vidare ett konkret ansvarstagande for kommande generationer av unik karaktér. Darav
foljer att det foreligger ett mycket stort allménintresse for fragan om valet av form for slutligt
omhéndertagande. For att uppna en langsiktigt stabil legitimitet for de 16sningar som viljs krdvs
en bred folklig forankring och tillit till den politiska beslutsprocessen. Detta faktum konkreti-
seras bland annat vid beslut om lokalisering av anldggningar for slutligt omhéndertagande av
kérnavfall och anvént kdrnbrénsle.

I ett kortare tidsperspektiv har fragans aktualitet vidare forstérkts av den hotbild som etablerats
efter terrordaden mot mal i New York och Washington DC den 11 september 2001. Provisoriska
anldggningar for mellanlagring av hoggradigt radioaktivt avfall pa eller ndra markytan anses
allmént utgora ett sarbart mal for terroristattacker.!

Inom EU har frdgans aktualitet &ven kommit att understrykas genom Unionens pagéende
utvidgningsprocess varigenom sju stater med en kommersiell kdrnkraftsindustri intritt som
medlemmar i Unionen.? I de nya medlemsstater som har kiarnkraftverk av sovjetisk design
exporterades tidigare det anvinda kérnbrénslet till Ryssland for lagring och upparbetning.
Da denna mojlighet inte ldngre &r for handen har dessa stater under kort tid tvingats etablera
provisoriska anldggningar for mellanlagring. Ingen av de tilltridande medlemsstaterna har
antagit program for langsiktig hantering av kérnavfall och anvint kdrnbrénsle.

Problematiken forstérks ytterligare av att merparten av kdrnkraftverken i dessa stater inte anses
uppfylla etablerade vésteuropeiska sdkerhetskrav. Enligt anslutningsfordraget stélls déarfor krav
pa uppgradering av sékerheten dér detta dr mojligt och att de kérnkraftverk som inte bedoms

' Jamfor ”The Long Term Storage of Radioactive Waste: Safety and Sustainability”, A Position
Paper of International Experts, IAEA 2003, ss 7-8. For den Europeiska Kommissionens bedémning
se ”Kérnteknisk sikerhet i Europeiska unionen”, Meddelande fran Kommissionen till Rddet och
parlamentet /KOM(02) slutlig/.

2 Bulgarien, Litauen, Ruménien, Slovakien, Slovenien, Tjeckien samt Ungern.



kunna uppgraderas ska avvecklas.? Denna pabjudna fordndringsprocess stéller direkta krav pa
en vil utvecklad forméga att omhénderta radioaktivt avfall.

Kérnavfallsfragans tilltagande samhéllsrelevans och internationella karaktdr dterspeglas i
utvecklingen av regelverk pa multilateral och regional europeisk niva. Inom ramen for IAEA
utarbetades 1997 en multilateral konvention om miniminivéer for sékerheten vid hantering av
anvént kdrmbrénsle och radioaktivt avfall vilken trddde i kraft i juni 2001 /IAEA INFCIRC/546,
SO 1999:60/. Denna regleringstrend har dven fétt 4terklang p& europeisk niv4, frimst genom det
forslag till ett direktiv pa omradet vilket presenterades av Kommissionen i januari 2003.*

Nationellt eller gemensamt ansvar?

En grundldggande fragestillning i den europeiska debatten ror pa vilken niva ansvaret for
omhéndertagande av kdrnavfall och anvint kiarnbrinsle ska utovas; nationell eller europeisk?

I flera medlemsstater med en utbyggd karnkraftsindustri, ddribland Sverige, tillimpas grund-
principen om exklusivt nationellt ansvarstagande. I Sverige formulerades principen om
nationellt ansvar i samband med utvecklingen av en nationell kérnavfallspolitik under den
forsta delen av 1980-talet. Den svenska instédllningen var, och ar, att allt avfall fran svenska
kallor ska slutfoérvaras i Sverige och att utlindskt avfall inte ska tas emot for forvaring. Saledes
ska den nationella verksamheten for omhédndertagande av kédrnavfall och anvént kdrnbrénsle
utgdra ett exklusivt nationellt kompetensomrade.

Principen om nationellt ansvar gavs ett réttsligt uttryck i fordndringen av kédrntekniklagen 1993
varigenom ett forbud mot att, utan sarskilt tillstand, slutférvara utlindskt anvant karnbransle
eller kdrnavfall inom svenskt territorium infordes.’ Av forarbetena till lagédndringen framgér

att tillstand far medges endast om det foreligger synnerliga skdl och om genomforandet av det
svenska kdrnavfallsprogrammet ej dventyras. Sex manader efter det att Sverige intrétt som
medlem i EU, 1 juli 1995, utvidgades detta forbud till att &ven omfatta mellanlagring i avvaktan
pa slutforvaring.® Utéver ovan ndmnda forbud mot slutforvaring av utldndskt kdrnavfall, omfat-
tar den svenska ansvarsmodellen for omhindertagande dven ett ldngtgdende producentansvar i
kombination med statlig tillsyn.

Internationellt regleras fragan om ansvarstagande fraimst genom Icke-spridningsavtalet fran
19707 samt den multilaterala konvention om sidkerheten vid hantering av anvént kérnbrénsle och
radioaktivt avfall som tillkom inom ramen for IAEA 1997. Icke-spridningsavtalet bekriftar alla
staters suverdna rattighet att utveckla en nationell civil kdrnkraftsindustri och inom ramen for
denna suverinitet ligger &ven kompetensen att fatta beslut om utformningen av karnbrénsle-
cykelns slutsteg. Foljaktligen star staterna, enligt avtalet, fria att tillimpa en princip om
exklusivt nationellt ansvar for omhéndertagande av anvént kdrnbrénsle och radioaktivt avfall.
Denna suverénitet bekréftas dven uttryckligen i [AEA-konventionen.

Den multilaterala regleringen bekréftar saledes alla staters autonomi rérande utvecklingen av
system for omhdndertagande av anvént kdrnbransle. Det ska emellertid noteras att IAEA, sedan
1990-talets borjan, har initierat ett flertal studier rérande de réttsliga, politiska och fysiska forut-
séttningarna for att etablera multinationella anldggningar for mellanlagring eller slutférvaring av

3 Enligt villkor i protokoll 4 och 9 till Anslutningsfordraget skall Litauen avveckla verket Ignalina och
Slovakien att avveckla verket Bohunice V1. EGT L 236, 2003, s 1.

4 /KOM(03) 32 slutlig/. En modifierad version av forslaget presenterades september 2004 /KOM(04) 526
slutlig/.

> Lag om kérnteknisk verksamhet SFS 1984:3 /Prop 1983/84:60/.
6 SFS 1995:875 /Prop 1994/95:118/.

7 Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weapons, London, Moskva, Washington 1 juli 1968, 729
UNTS 169. Avtalet tradde i kraft 1 januari 1970.
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anviant kirnbrinsle eller hogaktivt kdrnavfall. I de rapporter som utarbetats av dessa utredningar
har en serie argument vilka talar for en sddan utveckling presenterats. I centrum for dessa
argument star dels de ekonomiska och teknologiska skalférdelarna — framforallt for stater med
begriansade kiarnkraftsprogram, dels det sdkerhetspolitiska intresset av att forhindra en spridning
av klyvbar materiel vilka kan anvéndas for militdra tillampningar. Dessa sékerhetspolitiska
argument har vunnit 6kad kraft mot bakgrund av hotet fran internationell terrorism. Vidare har
under 2000-talet ett flertal initiativ till att rattsligt begransa icke-kdrnvapenstaters rétt att bedriva
en fullstdndig branslecykel, inklusive dess slutsteg, presenterats som en metod for att minska
risken for en okontrollerad spridning av kdrnvapen. Dessa initiativ utgdr en potentiell utmaning
mot principen om exklusivt nationellt ansvar for anvént kérnbrénsle.

En tillampning av principen om nationellt ansvarstagande for hanteringen av kérnavfall och
anvént kérnbréansle inom EU kan sdgas utgoéra en logisk konsekvens av att varje medlemsstat ar
politiskt suverén i fragan om att vélja att 1ata utveckla en kérnkraftsindustri.® Radioaktivt avfall
utgdr en oundviklig konsekvens av ett sadant val {for vilket medlemsstater som valt att avsté fran
att lata utveckla en kdrnkraftsindustri inte kan anses ha ett politiskt ansvar. Nationellt ansvar

for avfallet utgoér ddirmed en naturlig foljd av det ursprungliga valet. Omvént, innebér detta
uppkomsten av en foljdprincip om dmsesidig icke-solidaritet mellan medlemsstaterna rorande
omhéndertagande av kérnavfall och anvént kirnbrénsle.

Principen om nationellt ansvarstagande av kdrnavfall och anvint kdrnbréinsle kan saledes i
allmén mening ségas std i motstatsstidllning till tanken om regional europeisk integration.

I konkret réttslig mening kan ett forbud mot slutforvaring av kérnavfall och anvint kdrnbréinsle
frén andra medlemsstater ségas sta i strid med det grundldggande gemenskapsrittsliga forbudet
mot diskriminering pé nationell grund.’ Saledes foreligger det, vid forsta anblick, ett spannings-
forhallande mellan de forpliktelser som foljer av medlemskap i EU och en medlemsstats
upprétthallande av principen om exklusivt nationellt ansvar for omhéndertagande av kédrnavfall
och anvint kdrnbrinsle.

Den grundldaggande fragestillningen for denna rapport ar i vilken utstrdckning en medlemsstat i
EU kan uppritthélla en princip om exklusivt nationellt ansvar for anvént kdrnbransle. I centrum
for analysen star den nationella svenska positionen. Den f6ljande framstéllningen omfattar en
analys av dagens rittsliga situation men innefattar ocksa en framétblickande diskussion kring
olika alternativa rattsliga strategier av betydelse for utvecklingen av principen. Analysens
disposition sérskiljer tre olika regleringsnivéer, nationell, regional och multilateral, samtidigt
som det dr uppenbart att dessa interagerar och att det i skdrningspunkterna finns viktiga fragor
att lyfta fram.

I rapportens andra kapitel analyseras utvecklingen och innebdrden av principen om exklusivt
nationellt ansvar i svensk lagstiftning. Rapportens tredje kapitel behandlar principen om
nationellt ansvar i ljuset av existerande multilateral reglering och dess avslutande, fjarde,
kapitel analyserar den svenska positionen ur ett gemenskapsréttsligt perspektiv. Samtliga
kapitel innefattar konklusioner rorande den réttsliga hallbarheten av principen om exklusivt
nationellt ansvar vilka sammantaget avser att ge en fordjupad forstéelse for réttsliga/politiska
utmaningar relaterade till tillimpningen av den svenska hallningen. Projektets grundlaggande
forskningsfraga besvaras i det fjarde kapitlets avslutande del.

§ Jamfor EG-domstolens avgérande i /Mal C-29/99/ grund 59.
° Jamfor EG-fordraget, artikel 12.

11



2 Anvant karnbransle och principen om
nationellt ansvar

2.1 Att ta ansvar for det anvanda karnbranslet

I detta kapitel diskuteras det juridiska innehallet i den princip om “nationellt ansvar” som under
artionden har framhallits som en av grundbultarna i svensk kdrnkraftspolitik. En princip som i
Naringsutskottets betdnkande 1984/85:30 fick foljande utformning:

Som grundldggande princip for Sveriges agerande bor /.../ gilla att varje land tar fullt
ansvar for det kdrnavfall som uppkommer inom landet.!°

Det tycks oss som om en princip om “nationellt ansvar”, oavsett vilket félt den ar applicerbar
inom, med nddvindighet kriaver dterkommande granskning. Ansvarsstagande, det vet vi, ar
nagot efterstrdvansvért men hur ansvar ska realiseras krdver ofta noggranna och komplicerade
avvéiganden mellan olika virden och intressen. Vad som var ansvarfullt vid en tidpunkt ar det
inte med nddvindighet vid ett senare tillfille. Den svenska principen om nationellt ansvar for
karnavfall formulerades och utvecklades for tjugo ar sedan. En fraga for detta kapitel ar i vad
man de avviganden som gjordes da fortfarande &r giltiga och hallbara. Vad innebér principen
om nationellt ansvar? Vilken ar dess historiska kontext och juridiska signifikans? Dessa &r
fragor som kommer att behandlas nedan.

Som en foljd av kérnkraftproduktion uppstar avfall/produkter som kan vara ldg-, medel- eller
hogaktivt och dessutom skilja sig at vad géller hur langlivad strélningsrisken ér. I detta kapitel
diskuteras enbart hanteringen av anvént kérnbrénsle (det vill sdga en hdgaktiv och langlivad
produkt fran kdrnenergiutvinning).'!

2.1.1 Principen om nationellt ansvar — en probleminventering

Det finns i svensk lag ett uttryckligt forbud mot slutférvaring av utlandskt kdrnavfall.!? Detta
forbud ar det mest konkreta juridiska uttryck som principen om ’nationellt ansvar” hittills
har resulterat i. Inneborden av forbudet &r att, sdvida det inte finns ”synnerliga skél”, ska inte
Sverige ta emot andra ldnders utbrianda kadrnbrénsle for mellan- eller slutlagring.

Det svenska forbudet trddde i kraft den forste januari 1993 och beskrevs dé som en lagreglering
som hade sin grund i den princip om “nationellt ansvar” som Riksdagen vid ett flertal tillfallen
redan fastslagit /Prop 1992/93:98 s 29 f/. Principen beskrivs i propositionen som etablerad, dven
om den genom forbudet fick ett nytt och explicit uttryck direkt i lagtext. Den 1 juli 1995 gjordes
ett tilldigg genom att forbudet utdkades till att avse dven mellanlagring av utlandskt anvént
karnbransle /Prop 1994/95:118/.

Motiveringen uttrycks i principiella termer och den svenska standpunkten &r tydlig: Varje land
som valt att utvinna kadrnenergi bor sjilv ta ett yttersta ansvar for de radioaktiva restprodukter
som uppstar inom landet i den processen.

10 /Bet 1984/85:NU30 s 67/.

" Enligt kiarntekniklagen definieras anvint kdarnbrénsle (som &nnu inte placerats i slutforvar) som
karndmne. Nér det anvdnda kdrnbréanslet placeras i ett forslutet slutforvar blir det definitionsmassigt
karnavfall. (KtL, §§ 2 och 3. Lagens begreppsdefinitioner kommer dven att anvindas i denna text. I en ny
finansieringslag fran 2006 infors dven begreppet restprodukt, med vilket avses “kdrndmne som inte skall
anvéndas pa nytt och kérnavfall som inte utgdr driftavfall.” Lag (2006:647) om finansiella atgarder for
hanteringen av restprodukter fran kdrnteknisk verksambhet, § 3.

2 K(L§5 a.
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Principen om nationellt ansvar har tva sidor: Den ena handlar om hur Sverige (som kérn-
kraftsproducerande land) tar ansvar for det avfall som uppstar i landet nir kdrnenergi utvinns,
det dr denna sida av principen som syns i motiveringen till forbudet i kdrntekniklagen. Den
andra sidan av principen handlar om de rittigheter Sverige anser sig ha att hindra att anvént
karnbrinsle fran andra lander slutlagras i Sverige, det dr denna sida som kommer till uttryck i
det lagstiftade forbudet mot slut- och mellanlagring av utldndskt anvint kdrnbrinsle i Sverige.

Hur tar d& Sverige ansvar for det anvinda kérnbrénslet? Hur ser den svenska implementeringen
av principen ut? Den svenska modellen for ansvarstagande tar sig uttryck i en kombination

av producentansvar, statlig tillsyn och, det ovanndmnda forbudet mot lagring av utlandskt
anvént kdrnbrénsle. Modellen kénnetecknas av att den &r 6ppen och dynamisk i forhallande till
teknisk och politisk utveckling. Reglerna om producentansvar hittas tydligast i regleringen av
finansieringen av framtida utgifter for anvéint karnbransle (Lag 1992:1537 och Lag 2006:647).'3
For att forhindra att kirndmne fors in i landet av fel skél behdvs en reglering som styr inforseln
och for att sdkerstélla att ansvar for de egna restprodukterna uppratthalls behovs en reglering
om utforsel. Dessa, principens tva aspekter, regleras (primaért) i tva olika regelverk; dels i

Lag (1984:3) om karnteknisk verksamhet, dels i Lag (2000:1064) om kontroll av produkter
med dubbla anvindningsomraden och av tekniskt bistand.

Detta kapitel syftar till att synliggdra den svenska modellen, att visa pa hur den har utvecklats
over tid och peka pa de utmaningar den stér infor i dagsléget. En kritisk analys av hanteringen
av ansvarsfragan leder i det svenska fallet till en reflektion kring de legala och politiska
dimensionerna av hanteringen av det anvinda karnbrinslet. Ett genomgaende tema for denna
undersokning blir darfor fragan om i vilken grad kompetensen att styra dver hanteringen av det
anvinda kdrnbrénslet har blivit mer eller mindre styrt av juridisk rationalitet under den relevanta
perioden. I vilken man &r detta ett félt for juridiska avvéganden och juridisk argumentation och

i vilken grad &r det snarare en politisk rationalitet och beslutskompetens som ér radande? Och
vilken betydelse har detta for fragan om ansvarstagande?

Fragan om ett eventuellt forrattsligande far 6kad néring genom Sveriges intrdde i den
Europeiska Unionen. Av medlemskapet foljer ett inordnande under gemenskapsrittsliga intres-
sen och principer. Hanteringen av det anvidnda kadrnbrénslet har varit en fraga som exklusivt
tillhort den nationella politiska beslutskompetensen men genom anslutningen till en rattsligt
reglerad europeisk integrationspolitik, som ar starkt priglad av idén att skapa en gemensam
inre marknad, &r denna exklusivitet inte langre sjdlvklar.

Den avslutande analysen pekar pa de diskrepanser som uppstar i en modell som samtidigt som
den soker legitimitet i en argumentation baserad pa juridisk rationalitet och logik, 4nda vérnar
den mojlighet till dynamik och pragmatism som finns i det politiska beslutsfattandet.

Vad som foljer, efter denna inledning (2.1) &r en diskussion om den svenska modellens framviaxt
under 1980-talet (2.2), och dérefter en analys av principens utveckling under 1990-talet och
framat (2.3). Reflektioner om principens (potentiella) legala styrka avslutar kapitlet (2.4).

2.2 Den svenska modellens framvaxt under 1980-talet

Nér principen om nationellt ansvar dyker upp i naringsutskottets betdnkande 1985 &r det 1
samband med utskottsbehandlingen av /Prop 1984/85:120/ om riktlinjer for energipolitiken.
Propositionen har gett upphov till 14 motioner som utskottet har att férhalla sig till och

3 Lag (1992:1537) kommer att ersittas av Lag (2006:647) om finansiella atgérder for finansieringen

av restprodukter fran kdrnteknisk verksamhet. Den nya lagen trider i kraft successivt under perioden
20072008 och diskuteras nedan i avsnitt 2.3.3. Lag (1992:1537) om finansiering av framtida utgifter
for anvént kdarnbransle m m ersatte Lag (1981:669) som hade samma namn. Det &r i denna lag fran tidigt
1980-tal som producentansvaret ldggs fast for forsta gangen, se mer om detta i avsnitt 2.2.2 nedan.
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dessutom har det under den allménna motionstiden véckts inte mindre 4n 36 motioner som
ror energipolitiken och som dérfor ocksa behandlas av utskottet i samma betdnkande.

I den proposition som utskottet behandlar ligger regeringen fast en strategi for avveckling av
karnkraften. Strategin beskrivs av utskottet som en fortséttning pé det energipolitiska beslut
som togs ar 1981 (efter folkomrdstningen om kéirnkraften). Vad avser kédrnkraften innebér detta
att det finns ett beslut om kirnkraftens avvecklande och, vid denna tiden, ocksa ett artal for nir
avvecklandet ska vara verkstallt: Senast ar 2010.'"* Vad avser diskussionen om slutforvaring

av anvént kirnbrénsle innebar detta att man vid den hér tidpunkten kunde avgdra hur mycket
avfall det hela rorde sig om. Diskussionen gillde en bestimd mangd avfall och dess slutgiltiga
hantering.

Principen om nationellt ansvar ndmns vid tva tillfdllen i betdnkandet, dels i sammanfattningen
som en motivering till varfor utskottet avstyrker tvd motionsyrkanden som handlar om kontrakt
som giller upparbetning av anvént kdrnbréinsle /Bet 1984/85:NU30 s 3/, dels i samband med

det avsnitt som handlar om upparbetningskontrakt med mera /Bet 1984/85:NU30 s 67/. De

krav som framstélls i olika motioner (c och vpk) syftar till att sdkerstélla att Sverige inte
kommer att slutforvara andra landers ”atomsopor” och avspeglar en oro for att redan ingdngna
upparbetningsavtal (och eventuell uppsidgning av dessa avtal) skulle leda till att utlindskt anvant
karnbransle hamnade i Sverige for slutférvaring. Utskottet argumenterar for avslag pa dessa
motioner enligt nedan:

Utskottet vill understryka att den nuvarande politiken &r klart inriktad pa slutforvaring
av anvant karnbrinsle utan upparbetning. Géllande upparbetningsavtal bygger salunda
pa tidigare stéllningstaganden. Utskottet har noterat att vissa diskussioner pagar i syfte
att na en helhetslosning som frigdér Sverige fran bindningen till upparbetning.

Som grundldggande princip for Sveriges agerande bor enligt utskottets uppfattning gélla att
varje land tar fullt ansvar for det karnavfall som uppkommer inom landet. For den hindelse
de pagaende diskussionerna som omnamnts i pressmeddelandet fran industridepartementet

i ett isolerat fall inom ramen for gillande bestimmelser skulle leda till att Sverige och nagot
annat land gor ett utbyte av begransade méngder karnavfall torde inte detta pa ett avgérande
sétt sta 1 strid med den huvudprincip som utskottet nu har angett /Bet 1984/85:NU30 s 66 1/.

Utskottet &r, sa vitt vi kunnat finna, den forsta instans som formulerar stdndpunkten att det
nationella beslutet att anvinda sig av kérnenergi ocksé for med sig nationella forpliktelser i
fraga om avfallshanteringen, som en — grundldggande — princip. Uttalandet fods dock inte i ett
vakuum utan har foregatts av aratal av politiska debatter dir fragan om ansvarstagande ofta,

om an pa olika sitt, artikulerats. Mjligtvis ar det tva samverkande faktorer som gor att utskottet
nu finner anledning att sa kraftfullt markera en svensk standpunkt; dels har upparbetningsavtalet
med franska Cogéma blivit en politisk belastning och i de pagéende forhandlingarna har det
dykt upp besvirande propaer om att Sverige skulle ta emot tyskt avfall for slutlagring. Dels

har Hans Blix, ddvarande chef for IAEA (International Atomic Energy Agency), gjort uttalande
om att placera ett internationellt slutforvar i Sverige.'* Kanske det politiska trycket i frigan kan
illustreras av Lars Werners formulering i motionen “Riktlinjer for energipolitiken”, en av de
motioner som direkt motiverade naringsutskottets uttalande:

Det kan aldrig accepteras att Sverige, for att bli 16st fran sina dtaganden med Cogéma, gar
med pé att bli avfallsstation for andra ldnders radioaktiva avfall. Det ar ett Onsketdnkande
fran IAEA och dess chef Hans Blix sida som Sveriges riksdag redan nu maste siga nej till.'

4 /Bet 1984/85:NU30 s 2/. Enligt ett beslut fran 1997 giller dock inte ldngre nagot fast artal da
karnkraften ska vara avvecklad, se Prop 1996/97:84, Bet 1996/97:NU12.

15 P4 forsta sidan i /Dagens Nyheter sondagen den 16 oktober 1983/ kunde man ldsa f6ljande: ”Den
svenska chefen for internationella atomenergiorganet, IAEA, Hans Blix, anser att det nordiska urberget
ar en utmaérkt forvaringsplats for atomsopor fran vérldens karnkraftverk. — En koncentration av avfall i
Sverige fran flera kdrnkraftverk blir bade billigare, mer rationellt och sikrare, sdger han.”

16 Lars Werner m fl (vpk), 12 mars 1985, /Motion 1984/85:2865, Prop 1984/85:120/.
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2.2.1 Fragan om upparbetning och beslut om metod for slutférvaring

Det ar behovet av att kunna hidvda de nationella granserna for att hindra inforsel av kdrndmne
for slutforvaring ér det som betonas i ndringsutskottet slar fast principen om nationellt ansvar,
men 1 den politiska debatten i riksdagen dr det snarare frdgan om hur Sverige ska ta ansvar

for sitt eget avfall som under en ldngre period gett upphov till forslag om lagreglering. I det
aktuella utskottsbetéinkandet /Bet 1984/85:NU30/ behandlas motioner om foérbud mot export
och upparbetning av det svenska anvinda kérnbrénslet, men dessa forslag avvisas konsekvent
med motiveringen att vi inte bor lasa fast oss i en viss politik utan vara 6ppna for vad framtida
forskning och utveckling kan komma ett erbjuda. Négot ar tidigare har till exempel Birgitta
Hambreaus och Per Granstedt, bada fran centerpartiet, motionerat om ett forbud mot export av
karnteknologi och kdrnreaktorer med motiveringen att ’[d]et borde vara sjilvklart att nér vi upp-
tackt att en foreteelse ar skadlig och vi beslutar oss for att forhindra den i Sverige, sa ska vi inte
heller utsdtta andra folk for den”.!” Naringsutskottet, i sin behandling av motionen, anser att
den beslutsordning med tillstdndsgivning fran regeringen vad avser utforsel av material och
utrustning pa kdrnenergiomradet &r tillfylles. Utrikes- och handelsminister Lennart Bodstrom
citeras:

Regeringen har saledes full réttslig kontroll ver situationen /Bet 1982/83:NU24 s 3/.

Négon forbudslagstiftning behovs alltsé inte. Det formuleras, vid denna tid, inte négra forslag
fran regeringen pa rittsliga forbud vare sig mot slutlagring av utlandskt anvant kérnbréansle i
Sverige eller forbud mot att slutlagra svenskt anvént kdrnbrénsle utanfor landets gréinser.

I riksdagen stills politiska krav pa ett forréttsligande, men primért vad avser den aspekt av
principen som handlar om att Sverige som kérnkraftsproducerande land ska ta nationellt
ansvar genom att skapa skarpa restriktioner vad avser spridning utanfor landet av allt som har
med kdrnteknologi och kidrnenergiproduktion att goéra. Dessa krav fér inte politisk majoritet
och ger inga avtryck i lagstiftningen.

Bakgrunden till diskussionen om upparbetning var att det enligt den sé kallade villkorslagen
(som senare ersattes av kiarntekniklagen) fanns tva olika metoder tillgingliga for en reaktor-
innehavare vad avség slutforvaring av anvént kérnbrénsle: upparbetning och dérefter slutférvar
eller slutforvar utan upparbetning. Alla laddningstillstand som byggde pé villkorslagen innebar
upparbetning /Bet 1984/85:NU30 s 59/. I kiarntekniklagen specificeras inga metoder for slut-
forvaring utan bara ett krav pa att detta maste ske pa ett sétt som ér godtagbart med hénsyn till
sdkerhet och strdlning men i slutet av 1970-talet skedde ett skifte i uppfattningen om vilken
metod som skulle prioriteras till formén for direkt slutférvaring.'® Som svar pa de motioner som
i enlighet med denna utveckling ville infor ett lagférbud mot upparbetning av svenskt anvant
karnbransle anfor utskottet dock foljande:

Utskottet vill liksom da fragan behandlades tidigare erinra om att det framgér av den

av riksdagen godkéinda propositionen om ny lagstiftning pa kérnenergiomradet /Prop
1983/84:60/ att regeringen ger klart foretrdde at direktforvaringsmetoden. Eftersom det
kravs ytterligare forskning kring och utveckling av denna metod och eftersom det for nér-
varande inte finns behov av nagot slutgiltigt beslut i fragan finner utskottet liksom tidigare
att det inte dr ldmpligt att ett forbud mot upparbetning tas in i lagen. Harutdver bor erinras
om att direktférvaringsmetoden én tydligare har kommit att framsta som en huvudlinje
sedan kraftforetagens rapport KBS-3 har granskats och godkénts av regeringen i samband

17" /Motion 1982/83:398/. I en motion fran vinsterpartiet senare samma ar skriver Lars Werner: ”Sverige
maste sjilv ta hand om sitt anvdnda kérnbrinsle och forvara det sa sikert som mojligt. Mot bakgrund av
de risker som all hantering, transport och forvaring av kirndmnen och kérnavfall innebér, maste all sadan
verksamhet inskrankas sd mycket som mojligt. Det betyder att all upparbetning av svenskt kdrnavfall
maste forbjudas.” Se /Motion 1983/84:229/, Lars Werner m fl /Prop 1983/84:60/.

18 Inférandet av den nya kirntekniklagen 1984 och det principiella stodet for KBS-3 (direktdeponering i
berg) 1985 innebar i praktiken att upparbetning som en mojlig metod att hantera det anvinda kérnbrénslet
avfordes frén den politiska agendan.
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med laddningstillstdnd for kérnkraftsblocken Oskarshamn 3 och Forsmark 3 [juni 1984].
I konsekvens hdarmed avstyrks ocksa de yrkanden som giller atertaganden till Sverige
av anvant karnbriansle som har utskeppats for upparbetning, dels forbud mot ytterligare
utforsel av anvént kiarnbrénsle /Bet 1984/85:NU30 s 59 1/.

En av de mer intensiva politiska diskussionerna om kérnavfall under 1980-talet handlade

om upparbetning. Avtal om upparbetning hade existerat sedan 1969 (i liten skala) och sedan
1972 (i nagot storre skala). Som ndmnts ovan innebar kraven i villkorslagen att upparbetning
var en av de metoder for avfallshantering som bedémdes som siker och ddrmed tillrdcklig
grund for tillstdndsgivning. Under perioden 1969-1978 ingicks avtal om upparbetning mellan
karnkraftsindustrin och tva utldndska upparbetningsanldggningar; Sellafield i Storbritannien
och Cogema i Frankrike."

En problematisering av upparbetningsprocessen dok upp redan i slutet av 1970-talet i samband
med AKA-utredningen.?’ Atminstone i efterhand skulle socialdemokraterna hiivda att de kritiska
forskningsrapporter som refererades i denna utredning utgjorde grunden for partiets fordndrade
syn och kritiska forhallningssétt.?! Upparbetningsavtalet med Cogema ingicks under en period
av borgerligt regeringsinnehav.

Tvé aspekter av denna diskussion &r vérda att lyftas fram; dels beskrivningen av relationen
mellan kérnkraftsindustrin och det allméinna, dels frdgan om det anvénda kérnbrénslets
eventuella marknadspotential.

2.2.2 Beslut om ansvarsféordelning — producentansvar

Principen om nationellt ansvar, som den kommer till uttryck i néringsutskottets betdnkande

fran 1984, ar en politisk avsiktsforklaring med innebdrd att Sverige planerar att ta hand om

sitt eget avfall for slutférvar. Ansvaret ar nationellt i férhallande till andra nationella aktorer.
Inom Sverige har dock utvecklingen av en nationell princip av ansvarstagande foregatts av en
diskussion om hur ansvar for det anvénda kérnbréinslet ska fordelas mellan statsmakterna och
karnkraftsindustrin. Fragan om ansvarsfordelning diskuterades och utreddes under slutet av
1970-talet och den forste juli 1981 tradde lag (1981:669) om finansiering av framtida utgifter
for anvint kdrnbrdnsle m m 1 kraft. I propositionen till lagen formuleras tre dvergripande
principer som ldgger fast ansvarsfordelningen mellan kérnkraftsindustrin och staten, och det
bor noteras att vid denna tid ingick inte principen om nationellt ansvar bland dessa. Mycket
kortfattat innebar de tre principerna for ansvarsfordelning foljande: 1) kostnader for att ta hand
om avfall och restprodukter fran kiarnenergiproduktionen ska tackas av de intdkter som energi-
produktionen genererar; ii) kdrnkraftsindustrin har ett ansvar som inte bara &r finansiellt utan
ocksa praktiskt, de ansvarar for ett genomforande av ett sdkert omhéndertagande av avfallet och
restprodukterna; iii) staten uppges ha ett dvergripande (langsiktigt) ansvar for slutforvaringen av
det radioaktiva avfallet.??

Den modell for ansvarsfordelning som skapades pa 1980-talet dverldmnar dédrmed ett stort
ansvar till kdrnkraftsindustrin. Det bor dock noteras att denna industri pd 1980-talet var héart
reglerad och hade starka inslag av offentliga intressen:

EERS-]

Det bor papekas att “kérnkraftsforetagen” aren kring 1980 visserligen var kommersiellt
arbetande foretag, men spelreglerna for dem préglades av en starkt reglerad elmarknad dér
de dominerande aktorerna uppfattades som néra knutna till den offentliga sektorn. Den
storsta aktoren var Statens Vattenfallsverk (vid denna tid inte som idag ett statsigt bolag

19 For en kortfattad versikt av de tidiga svenska upparbetningsavtalen, se Wikdahl C-E, MOX-brinsle i
svenska karnreaktorer, Analysgruppen vid SKU (Kérnkraftssidkerhet och utbildning AB), Faktablad nr 40,
december 2005, argang 9, www.analys.se.

20 /SOU 1976:31/ betinkande av AKA-utredningen.
21 /Riksdagens protokoll 1983/84:57/ Birgitta Dahl, anf 58, onsdagen den 11 januari 1984.
22 /SOU 2005:83 s 21/ med referens till /Prop 1980/81:90 bilaga 1 s 319/.
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utan ett statligt affirsverk), som ensam édgare av Ringhalsverket och dominerande 4dgare i
Forsmarksverket. Sydkraft AB, som dgde Barsebdcksverket, var visserligen ett borsnoterat
foretag, men ett antal svenska kommuner var dominerande dgare i bolaget. Sydkraft AB
var dessutom huvudégare i Oskarshamnsverket.?

Uttryck for att industrin och det offentliga vid denna tid betraktades som i det nédrmaste tva sidor
av samma mynt kan man hitta i forarbetena till karntekniklagen. Lagradet anmérker specifikt

pa utformningen av tillsynsmyndighetens kapacitet att med sanktioner kunna gripa in i den

man tillstindsinnehavaren inte fullgor sina skyldigheter och menar att formuleringarna i lagen
behover skdrpas och fortydligas /Prop 1983/84:60 s 233 f/. Enligt protokoll fran regerings-
sammantridet den 3 november 1983 svarar det foredragande statsradet Birgitta Dahl pa denna
kritik enligt f6ljande:

De fragor som har tagits upp av lagradet skall ses mot bakgrund av framst de karnkraft-
producerande foretagens dgarstruktur. Kérnkraft produceras av statens vattenfallsverk,
Forsmark Kraftgrupp AB som é&gs till ca 74,5 % av statens vattenfallsverk och i dvrigt

av Mellansvensk Kraftgrupp AB, Sydsvenska Varmekraftaktiebolaget som ér ett heldgt
dotterbolag till Sydkraft AB, och OKG AB som égs till 35 % av Sydkraft AB och i 6vrigt
av ett antal kraftproducenter i Mellansverige. Sydkraft AB ar till helt 6vervigande del
kommunégt. Vidare maste beaktas att verksamhetens art &r sadan att handréckning eller
bitrdde av polismyndighet med hénsyn till sdkerhets- och stralskyddssynpunkter ar mindre
lamplig. De omstandigheter jag nu har pekat pa foranleder enligt min mening att en
reglering i de hdnseenden lagradet har angett kan undvaras /Prop 1983/84:60 s 244/.

Under 1980-talet skapas saledes en ansvarsfordelning mellan kraftindustrin och det offentliga
men vid tidpunkten uppfattas inte detta nddvandigtvis som en ansvarsfordelning mellan olika
aktorer med skilda intressen, utan snarare som en funktionell uppdelning dér det offentliga
agerar i olika roller och dér det offentliga ansvarstagandet tar sig olika uttryck. Inte desto mindre
sé innebar ansvarsfordelningen att det offentliga, i sin roll som industridgare och kraftproducent,
fick ett langtgaende ansvar for att sékerstilla en sdker hantering av det anvianda karnbrénslet.

Denna bild kan dock problematiseras ytterligare. Nér den centerpartiske riksdagsmannen

Pér Granstedt, under en riksdagsdebatt i oktober 1984, beméter Birgitta Dahls pastaende att
upparbetningsavtalen fran perioden 19761982 ar borgerlighetens ansvar, bygger hans argumen-
tering pa ett dtskiljande mellan industrin och staten. Avtalen hade ingatts av industrin och kan
ddrmed inte vara de borgerliga regeringarnas direkta ansvar.** Denna argumentering betonar ett
atskiljande genom att lyfta fram bolagen som oberoende aktorer skilda fran staten. Aven fran
vénster (vpk) hors argument som vill pavisa industrin som en egen aktdr med potentiellt egna
intressen:

Vad som ér viktigt ar att det giller en ganska stor méngd anvént svenskt brinsle. Det dgs

av ett bolag, och det kan upparbetas av det brittiska atomenergiorganet. Vad skall det pluto-
nium som kommer fram nédr man efter 1990 sétter i gang denna upparbetning anvandas till?
/.../ Kan allts& — det dr ytterligare en fraga — OKG sélja sitt plutonium till ndgon brittisk
uppkopare efter 1990? Kan den svenska regeringen — oavsett vem som da sitter i den — gora
nagonting at detta? Vad har vi i sa fall for kontroll 6ver det plutonium som kan upparbetas
efter regeringens beslut och som 4gs av ett privat svenskt kdrnkraftsbolag.?

2 Soderberg, Olof, "I skuggan av kédrnkraftsdebatten kring 1980 — tankar kring tillkomsten av dagens
finansieringssystem” i /SOU 2005:83 s 19 not 6/.

24 Per Granstedt (c), anf 66, /Riksdagens protokoll 1984/85/, nr 7, s 50: ”Som Birgitta Dahl vet /.../ slot
de davarande regeringarna inga upparbetningsavtal. Det var SKBF som slot avtalet [med Cogema]. SKBF
sl6t inte avtalet for att man tvingad till det. Villkorslagen stipulerar ju inte upparbetning utan pekar pa

tva alternativ — med upparbetning och utan upparbetning. Men kérnkraftsindustrin hade sa fruktansvért
bréattom att fa i gng sina reaktorer att man sprang i vig och triffade det hir uppenbarligen mycket daliga
upparbetningsavtalet for att fa fart pa sina reaktorer sa fort som mojligt. Det var alltsa inget krav fran
regeringens eller riksdagens sida att man skulle vilja just det alternativet”.

2 Oswald Soderqgvist (vpk), anf 65, /Riksdagens protokoll, 1984/85/, nr 7, s 43.
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Detta ér en typ av argumentering som skarpt kontrasterar mot det citat av Birgitta Dahl som
lyfts fram ovan, déar dgarstrukturen i bolagen framhalls som grund for att se industrin som en
forlangning av den statliga politiken snarare d4n som en oberoende marknadsaktor med egna
intressen.

Bilden dr méngbottnad. Det finns ett odiskutabelt starkt offentligt dgande i kérnkraftsindustrin
som gor det mojligt for det socialdemokratiska partiet att méla upp bilden av en stark
intressegemenskap och dir dgarinflytandet skapar en form av internaliserad offentlig kontroll.
Samtidigt finns i tiden ocksé andra roster, exemplifierade ovan, som lyfter fram industrin som
en oberoende marknadsaktor; en aktdr som sluter upparbetningsavtal med utldndska foretag,
en aktdr som har dganderitt till det anvidnda branslet och en aktér som eventuellt kan sélja
restprodukter fran en upparbetningsprocess. En bild som av vissa debattdrer anvinds for att
begrénsa det statliga ansvaret och av andra for att ifragasétta mojligheten till effektiv kontroll.

Hur sag man dé pé det anvénda kdrnbrénslet under 1980-talet? I upparbetningen, som hade
anvénts som den gingse etablerade avfallshanteringsmetoden, skapas nytt kdrnbrénsle (och
dessutom plutonium som kan anvidndas som brinsle i bridreaktorer). Huruvida perioden av
svenska upparbetningsavtal, likvdl som dess avslutande, fraimst grundade sig pé sdkerhets-
analytiska avgoranden eller om det ocksé var en frdga om 16nsamhetsbedémningar ar svért
att veta i efterhand. Det troligaste ar kanske att olika typer av bedomningar samverkade. Inte
desto mindre dristar sig Per Granstedt, ar 1984, att ifragasétta den principiella grunden for
den sittande regeringens kritiska forhallningssatt till upparbetning till férman for mer krassa
ekonomiska avviaganden: “Upparbetningsavtalet dr inte sa [onsamt, eftersom branslemarknaden
pa kdrnkraftssidan inte dr vad man trodde att den skulle bli. Detta beror pé att inte kérnkraften
byggts ut i den takt man véntat, vilket i sin tur har att gora med att kirnkraft i allménhet dr en
ganska dalig aftdr.”*

Fragan om huruvida det anvénda brénslet, och dess omhéndertagande, har en marknadspo-
tential, om avfallet 4r en vara, om omhéndertagandet &r en tjénst — allt detta blir relevanta
fragestillningar efter Sveriges intrdde i de Europeiska gemenskaperna. P4 1980-talet har inte
denna problematik ndgra konsekvenser utdver ansvarsfordelningen pa ett nationellt plan. Fragan
ar intressant for den visar pa vilka styrmedel som den politiska makten véljer att tillimpa pa
karnavfallsomradet och den indikerar vilka rationaliteter man politiskt favoriserar, men, det
maste betonas pa 1980-talet ar detta strategiska val som hanteras nationellt.

2.2.3 Karntekniklagen och begreppen kdarnamne och karnavfall

Naér kérntekniklagen tradde i kraft den 12 januari 1984 var det resultatet av ett medvetet forsok
att samordna redan existerande lagstiftning och fora samman denna till en lag. Helt lyckades
inte detta, men med karntekniklagen skapades vad foredragande minister, Birgitta Dahl, kallade
en “sidkerhetslag” en lag som skulle vara ”speciellt inriktad pa att ta till vara sdakerheten vid
verksamhet pa kdrnenergiomradet samt tillsyn 6ver och insyn i sddan verksamhet”.”” Fragor om
skydd mot stralning ansag ddremot ministern, i linje med Atomenergikommitténs betédnkande,
dven fortsatt skulle regleras separat i Stralskyddslagen (da 1958:110, sedan 1988:220). Det &r
SKI (Statens kérnkraftinspektion) och/eller regeringen som har i uppgift att tolka och tillimpa
kérntekniklagen och tillse att dess bestimmelser respekteras.

26 Per Granstedt (c), anf 66, /Riksdagens protokoll 1984/85/, nr 7, s 51.

27 /Prop 1983/84:60 s 31/. Kiarntekniklagen ersatte: atomenergilagen (1956:306), lagen (1977:140) om
sarskilt tillstand att tillfora kérnreaktor kdrnbransle, m m (den s k villkorslagen), lag (1980:1123) om
offentlig insyn i sékerhetsarbetet vid kiarnkraftverken samt delar av lag (1981:699) om finansiering av
framtida utgifter for anvént kidrnbrinsle m m, Ibid, s 2.
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Kérntekniklagen inleds med att dess rdckvidd och terminologi laggs fast. Lagen reglerar “kérn-
teknisk verksamhet m m” och med detta avses (med relevans for det anvdnda kadrnbrénslet):

uppforande, innehav eller drift av kdrnteknisk anldggning, (KtL 1 §, 1 punkten).

forvary, innehav, Gverlatelse, hantering, bearbetning, transport av eller annan befattning
med kdrndmne eller kiarnavfall, (KtL 1 §, 2 punkten).

I lagen gors en étskillnad mellan kdrndmne och kérnavfall. Lag- och mellanaktiva radioaktiva
restprodukter hamnar i kategorin avfall men for det hogaktiva avfallet finns en distinktion.
Lagen definierar “anvint kiarnbransle som inte har placerats i slutférvar” som kdrndmne* och
“anvént kidrnbransle som har placerats i slutférvar” som kérnavfall.?

Enligt lagens definitioner kan alltsa konstateras att inget av det kdrnbrédnsle som anvénts i
Sverige, dn sa ldnge, uppnatt status av avfall (eftersom négot slutforvar inte existerar och én
mindre tagits i bruk). Dessa restprodukter dr dérfor, fram till dess att de hamnat i ett godként
och forslutet slutforvar, att betrakta som kdrndmne.

Distinktionen mellan kdrndmne och kéarnavfall diskuteras i /Prop 1992/93:98/ som led i en lag-
fordndring som avsag att renodla begreppet kdrnavfall. Som kdrndmne betecknas dmnen som
antingen direkt kan anvéndas som kdrnbrénsle eller imnen som kan omvandlas till kdrnbrinsle
/Prop 1992/93:98 s 22/. Det skrivs inte ut explicit i propositionen, men vi antar att det ar efter-
som anvént kérnbrénsle kan upparbetas till nytt kirnbrénsle som det betraktas som kérndmne till
dess att det har hamnat i definitivt slutforvar. Kdrnavfall, ddremot, &r en beteckning som enligt
propositionen ska anvéndas pa sddant avfall som inte ldngre har nagon anviandning; “Endast

dé framstér det som naturligt att foremélen ska betraktas som avfall och omfattas av tillstands-
innehavarens sirskilda ansvar for kdrnavfallet” /Prop 1992/93:98 s 23/.

I kdrntekniklagen gdrs, som tidigare ndmnts, en distinktion mellan kdrndmne och karnavfall.
Den diskussion som fors kring detta av atomlagstiftningskommittén grundar sig pa primért pa
en teknisk distinktion mellan produkter som innehaller utvinningsbart klyvbart material och
produkter som inte gor det. Kommittén hanvisar till en internationell diskussion inom TAEA
om huruvida anvént kdrnbrénsle skulle klassificeras som kérnavfall eller inte och viljer sedan
att, mot denna bakgrund, definiera det anvéinda kérnbrinslet som kdrndmne eftersom det &r,
tekniskt mojligt, att utvinna uran och plutonium ur produkten. Inte forrdn det anvénda kérn-
bréanslet har placerats i ett forslutet slutférvar har det definitivt avskilts fran en mdjlig upparbet-
ning och diarmed blivit avfall. Sirskiljandet mellan kérnavfall och kdrndmne har foljaktligen
ingen utrycklig forankring i en normativ diskussion som skulle férorda upparbetning. Att man
kan upparbeta, och att detta dr en grund for distinktionen, innebér inte att man forordar en sddan
16sning. Tvartom uttrycker statsradet Birgitta Dahl ett kritiskt forhdllningssétt till upparbetning
— samtidigt som hon inte dr beredd att forbjuda vare sig d4 redan ingdngna upparbetnings-

avtal eller sdidana som skulle kunna komma att ingés pa grundval av framtida forskning och
utveckling /Prop 1983/84:60 s 29/.

2 KtL 2 §, 2 punkten: c).

2 KtL 2 §, 3 punkten: a) Slutforvar skall vara bestaende. Det racker alltsé inte med ett djupforvara
(forvara djupt i berggrunden i enlighet med den sé kallade KBS-3-metoden) for att forvaret skall
anses vara slutgiltigt. Innan ett djupforvar &r forslutet kan det betraktas som en form av mellanlagring.
(SOU 1999:45, 5 7).
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Principen om nationellt ansvar ér tillimplig pa anvént kérnbrénsle, eller, enligt kirntekniklagens
terminologi, pa kdrndmnen.*® Vid karntekniklagens inférande 1984 regleras savil inforsel som
utforsel av kdarnamne i kidrntekniklagen.?! Vid denna tid innebér sdldes distinktionen mellan
avfall och &mne inte, sd som skulle ske senare, att hanteringen av utforsel respektive inforsel
skulle komma att regleras under olika regelkomplex. 32 Forst senare far distinktionen denna
innebdrd.

Utover vad som ndmnts ovan, definieras som kidrnteknisk verksamhet inforsel i riket av kirn-
amne eller kdrnavfall samt utforsel ur riket av kdrnavfall.’* Utforsel av kdrndmne definieras
darmed inte som kérnteknisk verksamhet.’* Daremot finns det en anmélningsplikt for den som
for ut kiarnteknisk utrustning fran Sverige.*> Konsekvenserna av att utforsel av karndmne inte
definieras som en kédrnteknisk verksamhet kommer att diskuteras vidare nedan 1 avsnitt 2.3.2.

Ett annat begrepp som anvénds i lagen &r “kérnteknisk anléggning”. En kérnteknisk anldggning
kan vara:

anldggning for utvinning, framstillning, hantering, bearbetning, férvaring som avses
bli bestaende (slutforvaring) eller annan forvaring (lagring) av kdrndmne, (KtL 2 §,
1 punkten: c).

Hanteringen av det anvénda kdrnbrénslet (som alltsa &nnu inte har blivit avfall i lagens mening)
faller séledes inom ramen for kdrnteknisk verksamhet nir det hanteras, transporteras och
bearbetas. Anldggningar som konstrueras for dess forvaring, pé kort eller lang sikt, anses vara
karntekniska anldggningar vars innehav, uppférande och drift kategoriseras som kérnteknisk
verksamhet och séledes dven de faller under lagens tillimpningsomrade. Den enda hantering av
det anvinda kérnbrénslet som faller utanfor lagens ramverk ar utforsel av kirndmne ur riket.

30 /SOU 1991:95/ "kiarndmne ér séledes ett lagtekniskt begrepp som dr bestimmande for lagens
tillimpningsomrade”, s 47.

31 Lag om kérnteknisk verksamhet 1 §, 3 och 4 punkten.

32 Regleringen av utforsel av kdrnamne flyttas 1995 fran kérntekniklagen till lag om strategiska produk-
ter, se /Prop 1993/94:176/ och /Bet 1993/94:UU24/. Huruvida den tekniskt baserade distinktionen hade
kunnat erséttas av en politiskt baserad distinktion med innebord att en fastlagd ordning, direktdeponering
av det anvanda kdrnbrénslet, hade transformerat det anvidnda kidrnbranslet fran kdrndmne till avfall, dr
hypotetisk.

33 KtL 1 §, 3 och 4 punkten. Enligt férordning (1984:14) om kérnteknisk verksamhet skall en ansdkan
om utforsel av kdrnavfall innehélla ”...uppgifter om hur materialet slutgiltigt skall tas om hand. I fraga
om material som hérror fran karnteknisk verksamhet i Sverige skall ansdkan innehélla en forsdkran fran
exportdren att han kommer att dterta materialet om det inte kan tas om hand pa berdknat sitt” (§ 24 c).

3 Utforsel och inforsel av anvint kdrnbrénsle regleras i EG-forordning nr 1334/2000, i Lag (2000:1064)
om kontroll av produkter med dubbla anvindningsomraden och tekniskt bistdnd samt i stralskyddslagen.
Se vidare om detta nedan i avsnitt 2.3.

35 KtL § 7 ¢. Som kérnteknisk utrustning definieras: a) utrustning eller material som sarskilt har
konstruerats eller stéllts i ordning for bearbetning, anvéndning eller framstillning av kdrndmne, och b)
utrustning eller material som kan anvéndas for kdrnladdningar” (KtL 2 §, 4 punkten). Ordalydelsen i
denna definition ar exakt likalydande med den som anvinds i Lag (1991:341) om strategiska produkter
(LSP § 2, punkt 7-8). Definitionen av vad som avses med "utrustning” respektive “material” aterfinns i
bilaga II till Tillaggsprotokollet av den 22 september 1998 till avtalet mellan Belgien, Danmark, Finland,
Grekland, Irland, Italien, Luxemburg, Nederlanderna, Portugal, Spanien, Sverige, Tyskland, Osterrike,
Europeiska atomenergigemenskapen och Internationella atomenergiorganet rorande tillimpningen av
artikel III:1 och III:4 i férdraget om forhindrande av spridning av kdrnvapen, se /Prop 1999/2000:54/.
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2.2.4 Kravet pa tillstand och den karntekniska verksamhetens villkor

For att bedriva kérnteknisk verksamhet krévs tillstdnd och tillstdnd kan beviljas av tillsyns-
myndighet eller regeringen.*® Tillstand kan begrénsas for att avse viss tid,*” de kan villkoras*®
och de kan aterkallas.* Det kan ocksa noteras att undantag fran lagens bestimmelser far géras
av regeringen (eller av myndighet som regeringen bestimmer) i fragor som géller kdrndmne
eller kdrnavfall i den utstriackning det kan ske utan att syftet med lagen asidosétts”.*

Pé den som fitt tillstand tillfaller det en rad olika skyldigheter varav atgarder for att uppratthélla
sakerheten namns forst.*! Darutover ska tillstdndsinnehavaren svara for att:

pa ett sikert sétt hantera och slutforvara i verksamheten uppkommet karnavfall eller dari
uppkommet kdrndmne som inte anvinds pa nytt.*?

Tillstdndsinnehavare som driver kirnkraftsreaktorer har ocksa élagts ansvar for att bedriva
forsknings- och utvecklingsarbete som mojliggor fullgérandet av kraven pé en séker slut-
forvaring av kdrndmne samt en sdker avveckling och rivning av anlédggningar som inte lingre
ska vara i drift.¥ Reaktorinnehavare ska dessutom, i samrdd med andra innehavare, svara for
uppréttandet av ett program for “allsidig forsknings- och utvecklingsverksamhet” 4

Reaktorinnehavare har ocksa ett ansvar att genom éarligt erlagda avgifter bidra till de kostnader
som uppstar i samband med hanteringen av det anvénda kérnbranslet med vidare hénvisning till
lag (1992:1537) om finansiering av framtida utgifter for anvéint kirnbransle m m.*

Det finns ocksa regler om offentlig tillsyn som éaldgger tillstandsinnehavaren av kdrnteknisk
verksamhet (som inte innebdr utvinning av kdrndmne) att ge lokal sékerhetsndmnd insyn i
sikerhets- och stralskyddsarbetet vid verksamheten.*® Samt dven i 6vrigt bistd ndimnden pa
olika sétt for att den i sin tur ska kunna informera allménheten.*” En begéran av sikerhetsnamnd
att fa del av handlingar etc kan 6verklagas hos lansritt genom besvir.*® Tillsyn 6ver lagens

3¢ KtL § 5. Tillsynsmyndighet for lag om karnteknisk verksamhet &r Statens kédrnkraftsinspektion (SKI),
se Forordning (1984:14) om kérnteknisk verksamhet. Férordningen reglerar SKI:s och regeringens
kompetenser vad géller beslut angédende anvént kdrnbrénsle. Tillstandsfragor vad avser anvént kérnbrinsle
som innehaller hogst 20 kg uran beslutas av SKI (§ 16). Detta giller 4ven fragor om inforsel av anvént
kirnbrénsle fran ett land utanfér EU (§ 16a). Det dr ocksé SKI (efter att ha hort Statens stralskydds-
institut) som provar fragor om transport och transit av kdrndmne eller hogaktivt avfall frdn upparbetning
(§ 18). Vad giller tillstand for inforsel av anvént kidrnbrénsle far sddant medges “endast om det ar klarlagt
att materialet kommer att foras ut ur landet inom viss tid eller om tillstand till slutférvaring har ldmnats
enligt Sa § andra stycket lag (1984:3) om kérnteknisk verksamhet.” (§ 24b, andra stycket).

KL § 7.
¢ KtL §§ 8-9.
¥ KL § 15.

40 KtL § 2a. I forordning (1984:14) om kérnteknisk verksamhet specificeras en rad undantag fran den
tillstandplikt for karnteknisk verksamhet som ldggs fast i KtL § 5. Vad avser innehav av ’karndmne
eller sadant kdrnavfall som utgoér hogaktivt avfall fran upparbetning” foreligger (trots olika undantag)
anmalningsplikt (5, 5a, 5b §§).

4 KtL § 10, 1 punkten.

# KtL § 10, 2 punkten.

# KtL § 11, jamfor med § 10, punkterna 2-3.
# KtL § 12.

s KL § 13.

% KtL § 19, jamfor med § 2, 1 punkten.

9 KtL §§ 20-21.

# KtL § 24.

[
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efterlevnad samt 6vervakning och kontroll av slutforvar ska utévas av den myndighet som
regeringen bestimmer.* Regeringen har beslutat att tillsynsmyndighet ska vara SKI.>* SKI

har, med stod av lagen, mojlighet att krdva tillgang till upplysningar och handlingar samt att fa
tilltrade till anldggningar for att géra de undersdkningar och provtagningar som tillsynsplikten
kraver.’! En del av dessa kompetenser kan dven tillfalla den som regeringen utsett att overvaka
Sveriges forpliktelser enligt det s kallade ickespridningsfordraget.>? For att sikerstéilla lagens
efterlevnad far SKI fatta beslut om atgirder, meddela foreldgganden och forbud samt fatta beslut
om sanktioner.>

Om inte tillstandsinnehavaren uppfyller sina forpliktelser enligt SKI:s beddmning kan myndig-
heten foreldgga vite.* Beslut fattat av SKI far 6verklagas hos regeringen genom besvar.>

2.2.5 Principen om nationellt ansvar pa 1980-talet

En analys av den legala tyngden i principen om nationellt ansvar pa 1980-talet ger vid handen
att principen vid denna tidpunkt inte primért har en réttslig betydelse utan snarare ska forstas
som en politisk viljeforklaring. Principen formuleras explicit vid en tidpunkt da det foreslagits
att det svenska urberget skulle kunna utgora en plats for en internationell slutforvaring av atom-
sopor och nér det finns en oro for att ingdngna upparbetningsavtal skulle kunna innebéra att
utlandskt avfall skulle kunna hamna i Sverige for slutférvaring. Principen formuleras som en
princip om ansvarstagande for avfall producerat inom landet, men dess politiska betydelse 1984
var att med kraft mota den oro och misstainksamhet som fanns mot att Sverige skulle fa ta hand
om inte bara sitt eget, men dven andras, kdrnavfall.

Principen om nationellt ansvar var inte direkt styrande for utformningen av vad vi i denna
rapport kallat den svenska modellen. Den réttsliga regleringen av hur ansvar skulle fordelas
mellan staten och industrin och utformningen av regelverket kring tillsyn och tillstindsgivning
skapas inte som en explicit uttolkning av principen om nationellt ansvar. Det ar forst i efterhand,
i ett forsok att forstd vad principen innebér i en svensk kontext, som denna koppling kan goras.
Bristen pa hénvisning till principen i de forarbeten som é&r knutna till den lagstiftning vi far pa
1980-talet stirker intrycket av att principen primért &r politisk.

Uttolkningen av den lagstiftning som reglerar den kérntekniska verksamheten i Sverige sker,
och sé i &n hogre grad pa 1980-talet jamfort med senare, hos myndigheter och regering. Det ér
SKI och SSI (Statens Stralskyddsinstitut) som i forsta hand har att tillimpa de regler om tillsyn
och tillstdndsgivning som stipuleras. Behovs en hogre instans, hanfors drendet direkt till reger-
ingen. I detta beslutsforfarande ar det inte domstolar, och en professionell juridisk rationalitet,
som i slutdndan stér for uttolkningen av lagtexten. Det dr i hog grad en politisk rationalitet som
styr utformningen och uttolkningen av regelverket.

I den politiska rationalitet som é&r styrande under 1980-talet varnas mojligheten till ett
dynamiskt, mojligtvis pragmatiskt, forhallningssétt till den fortsatta utvecklingen inom kérn-
energiomradet. Sanktionsmdjligheterna ér vaga, och kontrollen i viss mén internaliserad
genom dgandestrukturerna i bolagen. Motviljan mot de envist uppkommande forslagen pa

# KtL § 16.
30 Tidigare: Forordning (1976:12) om tillsynsmyndighet enligt atomenergilagen m m.
UKL § 17.

52 KtL § 17, 2 stycket. Sverige har ratificerat icke-spridningsfordraget (Non-Proliferation Treaty, NPT)
som antogs av FN:s generalforsamling den 12 juni 1968, se /Prop 1969:164/, se dven /SOU 1983:9 s 68/.
For en analys av icke-spridningsavtalets betydelse for fragan om hantering av anvént kérnbrénsle, se
kapitel 4 i denna publikation.

S KL § 18.
KL § 22.
s KL § 23.

23



en forbudslagstiftning mot svensk upparbetning och export, ar ett tecken pa detta. Det ligger
dven i sjilva den svenska modellen, som inte i sig sjélv slar fast en specifik metod eller
forhallningssétt till omhindertagandet av det anvénda kérnbranslet, utan dverlater till industrin
att se till att utveckla den teknik som ska sékerstilla ett sékert omhéndertagande. Detta leder
till ett forslag som innebar direktdeponering i berg (KBS-3), men det finns inget i det svenska
regelverket som utesluter att det svenska ansvarstagandet for det anvénda kadrnbrinslet skulle
kunna ske pa annat sétt om tekniken och vetenskapen fann andra béttre vigar. Inte heller
utesluts, juridiskt, mojligheten att exportera det anvdnda kédrnbrénslet till ett annat land for
slutlagring. Inte heller utesluter principen om nationellt ansvar denna 16sning, sa som den
diskuteras i den svenska politiska debatten. Sverige har inte for avsikt att slutlagra andra ldnders
kérnavfall, men om négot annat land ser annorlunda pa saken sa skulle Sverige kunna ta sitt
ansvar for det anvénda kdrnbrénslet genom att exportera det for deponering.

Detta ér inte en trolig hindelseutveckling, av vikt i detta sammanhang dr snarast att visa pa
oviljan att politiskt utestinga nagra valmgjligheter genom en lagreglering som begrinsar det
svenska handlingsutrymmet.

Av betydelse for forstaelsen av principen av nationellt ansvar ar ocksé, och inte minst, beslutet
om avveckling som foljde pé kdrnkraftsomrostningen. Pa 1980-talet ifragasattes inte beslutet om
avveckling och det slutdatum som hade satts till 2010 betraktades, atminstone i den offentliga
politiska debatten, som en realitet. Diskussionen om hur det anvénda kdrnbrénslet skulle
hanteras pa ett ansvarfullt sitt byggde pa att det enbart fanns en viss begransad mingd sadant
avfall. En viktig aspekt av ansvarstagandet lag i beslutet att avgransa mangden som sadan.

2.3 Principen om nationellt ansvar under 1990-talet och framat

Nar vi ndrmar oss 1990-talet méter en delvis fordndrad bild. Visserligen bestér den svenska
modellen, med sitt system for producentansvar, tillstindsprovning och tillsyn, om dn med det
tilldgget att ett lagstadgat forbud mot lagring av utlindskt anvént kdrnbrénsle infors.>* Men den
kontext i vilken modellen verkar kom att fordndras, vilket utmanar tidigare valda Idsningar.

Den under lang tid diskuterade fragan om en avreglering av energimarknaden avgors i mitten av
1990-talet.”” I samband med avregleringen dndras dven dgandeforhallandena i kdrnkrafts-
industrin, och den tidigare dominansen av offentligt 4gande minskar till férdel for ett 6kat
inslag av privata dgarintressen.’® Svarigheten att politiskt komma 6verens och genomdriva en
avveckling av karnkraften till 2010, innebar att, &ven om beslutet om avveckling star fast, sa
Overgavs idén om ett specificerat slutdatum och méngden anvint kérnbréansle ar inte ldngre
given. Narmandet till EG innebér okad réttslig reglering i féltet och ett inordnande under
gemenskapsrittsliga intressen och principer. Den 6kade medvetenheten om klimatfrdgan ppnar
ater upp for kérnkraften som ett miljovénligt energialternativ och i den politiska debatten &r

det inte, ar 2007, lingre politiskt omdjligt att foresla ett fortsatt anvindande av kirnkraft. Aven
globalt mirks ett 6kat nyviackt intresse for kdrnkraft vilket ocksa gor att priset pa uran stiger och
den tekniska utvecklingen skapar argument for upparbetning /Wallenius 2005/. Sammantaget
pekar dessa exempel pa en situation som pa flera sétt dr annorlunda 4n den som existerade efter
kérnkraftsomrdstningen i borjan av 1980-talet.

% KtL, § Sa.

7 Den borgerliga regeringen (1991-93) arbetade fram ett forslag till avregleringen av elmarknaden, se
/Prop 1993/94:162/, men det var den efterfoljande socialdemokratiska regeringen som fullféljde dessa
ambitioner, se /Prop 1994/95:222/. Mot bakgrund av den allt hardare konkurrens som en ny elmarknad
forutsags skapa genomfordes en bolagisering av Vattenfall ar 1992, se /Prop 1990/91:87/. Se dven t ex
/Bergmasth m 1 1996/.

8 Jamfor citatet av Olof Soderberg i avsnitt 2.2.2 ovan, med t ex den beskrivning av de nuvarande dgar-
forhallandena i karnkraftsindustrin som &terfinns i /SOU 2006:43 s 214 ff/ eller i /SOU 2004:125 s 45 ft/.
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I detta avsnitt kommer vi att diskutera den svenska modellen och den betydelse den fordndrade
kontexten kan ha haft for den svenska implementeringen av principen om nationellt ansvar.
Primart ska tre olika fragor diskuteras: inforandet av forbudet mot slut- och mellanlagring av
utldandskt anvént kdrnbrénsle; den fortsatta icke-regleringen av hanteringen av det svenska
anvinda kdrnbrinslet och den nya finansieringslagen fran 2006 som ska reglera industrins
ansvar for slutférvaringens kostnader. De tre frdgorna introduceras kort nedan.

Forbudet mot slut- och mellanlagring av utldndskt anvént kdrnbrénsle tradde i kraft i januari
1993. Det hade da gatt tva ar sedan Sverige officiellt hade ansokt om medlemskap i EG och tva
ar aterstod innan Sveriges anslutning skulle vara ett faktum. En granskning av de argument som
anvénds for att hdvda principen om nationellt ansvar i samband med denna forbudsreglering
pekar mot en delvis ny syn pa principens betydelse. Dér principen tidigare har varit explicit
politisk och moralisk och handlat om ett nationellt (svenskt) ansvarstagande for den energipoli-
tik Sverige beslutat driva, innebér argumenteringen i samband med lagfastandet, att regeringen
viljer att knyta an till internationella miljorattsliga principer vilkas bevekelsegrunder &r delvis
nya i en svensk (kdrnavfalls)kontext.

Pa 1990-talet véljer man salunda att infora en forbudsreglering, men bara vad géller den ena
av de bada aspekter av principen om nationellt ansvar som vi tidigare har diskuterat. Vad avser
export och upparbetning av det svenska anvidnda kdrnbrénslet finns fortfarande inga réttsligt
reglerade forbud. En fraga relaterad till denna problematik &r att det anvénda kérnbrénslet, i
karntekniklagen definierat som kérnimne, kommer att behandlas som en “’produkt med dubbla
anviandningsomraden”.> Inforsel och utforsel av produkter med dubbla anvandningsomraden
regleras 1 bindande EG-rittslig lagstiftning. Mot denna bakgrund kan det argumenteras att
frdgor som regeringen tidigare hade haft ”full réttslig kontroll” 6ver, nu ligger utanfoér den
tillstdndsprovning som varit en hérnsten i den svenska modellen.

Ar 2003 tillsitts en utredning som ska se dver systemet for finansiering av framtida utgifter

for anvént kdrnbréansle. Denna utredning har lett fram till ett forslag pa ny lagstiftning:

Lag (2006:647) om finansiella atgirder for hanteringen av restprodukter fran kiarnteknisk
verksamhet. Delar av lagen trader i kraft i mars 2007, andra i januari 2008. Detta nya lagforslag,
och de reaktioner forslaget vackt hos bland annat lagradet, kommer att diskuteras nedan.
Intressant &r att ett nytt begrepp introduceras som kan anvédndas pd anvint karnbriansle som inte
ska ateranvéndas, att sanktionsbestdmmelserna i kdrntekniklagen skérps, samt att den lagstift-
ningsteknik som regeringen valt pa ett markant sétt anvénder sig av delegation av normgivning
till regeringen och till av regeringen utsedd myndighet.

2.3.1 Forbudet mot slut- och mellanlagring av anvant karnbransle
Ar 1993 infors en ny paragraf 5a i kirntekniklagen. Den fér foljande lydelse:
Tillstdnd att uppfora en kiarnreaktor far inte meddelas.

Det ar forbjudet att utan srskilt tillstand hér i riket slutférvara anvint karnbrinsle eller
kérnavfall fran en kidrnteknisk anldggning eller annan kirnteknisk verksamhet i ett annat
land. Tillstand far medges endast om det finns synnerliga skél och genomf6randet av det
program som avses i 12 § inte forsvaras.®

Viss kérnteknisk verksamhet &r forbjuden. Sdledes innehaller lagen, som kan utldsas ovan, ett
absolut forbud mot att ge tillstand till uppforandet av kdrnkraftsreaktorer och ett forbud att
slutforvara anvént kirnbrénsle fran annat land. Det dr ett forbud med en ventil, tillstand far

% En produkt med dubbla anvéindningsomraden har en etablerad civil anvéindning men kan ocksa anvén-

das for militart bruk. Regleringen av utforsel av kdrndmne flyttas den 1 januari 1995 fran kidrntekniklagen
till lag (1991:341) om forbud mot utforsel av vissa produkter som kan anvéndas i massforstorelsesyfte, se
/Prop 1993/94:176, Bet 1993/94:UU24/, SES 1994:720.

01995 gor man ett tilldgg i paragrafen med innebord att d&ven mellanlagring av utlindskt anvént
kérnbrénsle blir forbjudet.
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meddelas, men bara om det finns synnerliga skél.*! I specialmotiveringen skriver regeringen
att ”synnerliga skal” till exempel kan foreligga ”om det vid en samlad bedomning visar sig
lampligast fran sikerhets- eller stralskyddssynpunkt att en liten méngd material slutforvaras i
Sverige” /Prop 1992/93:98 s 46/. Nir propositionen behandlades i nidringsutskottet betonandes
att eventuella beslut om tillstdnd skulle meddelas “med stor restriktivitet” /Bet 1992/93:NU11
s 5/. Utskottet konstaterar d&ven, med hianvisning till regeringen, att ’det utlindska material
som totalt sett kan komma att férvaras i Sverige inte med avseende pad mangd eller aktivitet far
Overstiga ndgon procent av det berdknade svenska kdrnavfallet.” /Bet 1992/93:NU11 s 4/.

Till skél for inforandet av ett forbud mot slutforvaring av utldndskt anvant kirnbransle hanvisar
regeringen till virdet av att stirka och synliggéra principen om nationellt ansvar och dess
betydelse i svensk politik /Bet 1992/93:NU11 s 4/. Foredragande statsrad Gorel Thurdin skriver:

Nir det géller behovet av en bestimmelse i kérntekniklagen som uttrycker principen att
utlandskt kdrnavfall inte skall slutférvaras i Sverige gor jag f6ljande beddmning. Eftersom
inforsel och andra former av hantering av kdrndmne och karnavfall skall tillstindsprévas
enligt kdrntekniklagen kan det, som utredningen /SOU 1991:95/ papekar, hdvdas att en
sérskild bestimmelse dr onddig. Det ankommer ju pa regeringen eller den myndighet

som ansvarar for provningen att se till att principen uppritthalls. A andra sidan ser jag det
som naturligt att kérntekniklagen uttrycker grundprinciperna for den svenska politiken pé
kdrnteknikomradet. I lagen har t ex fastslagits att tillstand till ytterligare karnkraftsreaktorer
inte far ldmnas och att tillstdndshavaren ansvarar for slutférvaring av karnavfallet.
Principen om slutforvaring av utlindskt kérnavfall &r enligt min mening sa viktig att &ven
den bor uttryckas i lagtext /Prop 1992/93:98 s 30/.

Forbudet innebar att en fraga som fram till dess ansetts fullt skyddad i den procedur av
tillstandsgivning som bar upp den svenska hanteringen av kdrnavfall och kdrndmnen nu fick en
striktare legal utformning. Att frigan om att infora ett explicit forbud mot slutforvar av utlandskt
anvént kdrbrénsle 1 Sverige inte uppfattades som helt oproblematisk framgar av propositionen
/Prop 1992/93:98 s 29 ff/. Det fanns en oro att regleringen skulle sta i strid mot EG:s principer
om fri rorlighet for varor, och nackdelar och fordelar med olika regeltekniska konstruktioner
diskuterades i ljuset av den problematiken.

For att hdvda giltigheten i ett svenskt forbud mot slutlagring av utlindskt anvint karnbrinsle
byggs argumentationen upp kring fyra punkter: 1) Regeringen hinvisar till tva principer som
kommit till uttryck i EG:s program for avfallshantering: sjalvforsorjnings- och nérhetsprincipen.
I argumentationen forankras dessa principer ocksa i Baselkonventionen och IAEA:s riktlinjer
for internationella transaktioner med karnavfall. 2) Regeringen diskuterar regleringar inom
Euroatom, med slutsatsen att de inte utgér nagot hinder for det tdnkta forbudet. 3) Regeringen
konstaterar att det finns en nationell praxis i andra Europeiska ldnder som ocksé forbjuder
slutforvar av utlandskt anvant kérnbrénsle, och, 4) en tolkning av EG-domstolens dom i det

sa kallade Vallonienmalet anses stddja argumentet att principen om den fria rorligheten kan
begrinsas av miljohdnsyn.®

Priméra 1 denna argumentering ar sjilvforsorjningsprincipen och nérhetsprincipen. Andra
landers praxis och EG-domstolens stéllningstagande anviands mest som en bekriftelse pa
dessa principers genomslag i ett internationellt perspektiv. Regeringen argumenterar for att ett
forbud mot slutlagring av utlandskt radioaktivt avfall har giltighet internationellt med féljande
motivering:

Internationellt dr det allmént erként att varje land skall ta ansvar for sitt avfall och att
avfallet i storsta mojliga utstrickning skall tas om hand i nédrheten av killan. Dessa sjilv-
forsorjnings- och nirhetsprinciper har kommit till uttryck i EG:s program pé avfallsomradet
/Prop 1992/93:98 s 31/.

o KtL § 5a, 2 stycket. Hanvisningen till 12 § handlar om tillstdndsinnehavarnas lagstadgade skyldighet
att upprétta forsknings- och utbildningsprogram.

2 /Prop 1992/93:98 s 31 /. For en utveckling av de EG-rittsliga aspekterna pa dessa fragor se avsnitt IV
i denna publikation.
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En uppenbar tolkning av den argumentation som fors fram i propositionen &r att ’principen om
nationellt ansvar” ska forstas som ett specifikt uttryck for dessa (ndgot) mer 6vergripande och
generella avfallsréttsliga principer.

Beroende pa vilket problemomrade i miljordtten som behandlas har miljérattens sub-kategorier
utvecklat egna principer. En sddan funktionell kategori handlar om avfall och avfallshantering
och det dr primért inom detta regleringsfilt som sjalvforsorjningsprincipen och nérhetsprincipen
dyker upp och diskuteras. Principerna finns utvecklade i EG:s ramdirektiv om avfallshantering
och innebdr att staterna ska etablera ett integrerat nitverk for avfallshantering (sjalvforsorjning)
samt att dessa installationer bor placeras sa néra avfallets killa som mdjlighet for att undvika
transporter (nérhetsprincipen).®® Principen om sjalv{orsorjning ska primért forstas som att
Gemenskapen (i sin helhet) ska vara sjélvforsorjande och ddrmed inte beroende av att skicka sitt
avfall utanfor Europa for destruktion, dtervinning, slutlagring etc. Direktivet uppmanar dven sta-
terna sjdlva att bli sjalvforsorjande, men, “account will be taken of geographical considerations,
and also of the fact that certain types of waste require disposal at specialist sites which may not
be established in each and every member state.” /Davies 2004 s 220/.

Om sjalvforsorjningsprincipen ér att forsta som specifikt EG-rittslig har niarhetsprincipen en
nagot bredare forankring i den internationella miljorétten. Nérhetsprincipen finns till exempel
uttryckt i Baselkonventionens preambletext:

Convinced that hazardous and other wastes should, as far as is compatible with environ-
mentally sound and efficient management, be disposed of in the State where they were
generated. %

Kérnavfallets speciella karaktdr gor att det inte omfattas av vare sig EG:s ramdirektiv eller
Baselkonventionen. Daremot har det inom ramarna for [AEA (International Atomic Energy
Agency) utarbetas en specifik konventionstext for hantering av anvint karnbriansle och
radioaktivt avfall.’> Aven i IAEA:s konvention finner vi ett uttryck for nirhetsprincipen:

Convinced that radioactive waste should, as far as is compatible with the safety of the
management of such material, be disposed of in the State in which it was generated, whilst
recognizing that, in certain circumstances, safe and efficient management of spent fuel and
radioactive waste might be fostered through agreements among Contracting Parties to use
facilities in one of them for the benefit of other parties, particularly where waste originates
from joint projects.®

Ytterligare stod for ett svenskt forbud mot slutlagring av utldndskt kérnavfall finner regeringen i
det faktum att savél Baselkonventionen som den ovan citerade konventionen fran IAEA uttryck-
ligen deklarerar att stater har ritt att forbjuda import av utldndskt avfall till sitt territorium.®’

% Directive 75/442 OJ 1975 L194/39 amended by Directive 91/156 OJ 1991 L78/32 and Decision
96/350 OJ 1996 L135/132. The principles can be found in article 5 of the Directive. See also /Davies
2004 ss 217 ff/. Ramdirektivet 75/442 har nu ersatts av ett nytt direktiv 2006/12 om avfall. EUT L 114,
27.4.2006, s 9-21, direktivet fordndrar dock inte betydelsen av nédrhetsprincipen.

¢ Preamble, Basel Convention on the Control of Transboundary Movements of Hazardous Wastes and
their Disposal Adopted by the Conference of the Plenipotentiaries on 22 March 1989. Entry into force 1992.

% The Joint Convention on the Safety of Spent Fuel and Radioactive Waste Management. Konventionen
tradde i kraft 2001. IAEA é&r ett av FN:s underorgan.

6 Preamble, /IAEA INFCIRC/546, SO 1999:60/, IAEA.

7 1 Baselkonventionen (preamble-texten) uttrycks detta pa foljande sétt: [ The parties to this Convention]
Fully recognizing that any State has the sovereign right to ban the entry or disposal of foreign hazardous
wastes and other wastes in its territory. [have agreed as follows:]” Enligt IAEA:s konvention (preamble-
texten) dr parterna dverens om att ”... any state has the right to ban import into its territory of foreign
spent fuel and radioactive waste”. For en utveckling av denna fraga se kapitel 4 i denna publikation.
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Om principerna om nérhet och sjalvforsorjning (ur vilka regeringen soker legitimitet for

den svenska tolkningen av principen om nationellt ansvar) kan alltsa noteras att de bada &r

val forankrade i den EG-rittsliga miljoratten. Néarhetsprincipen har betydelse dven utanfor
EG-ritten, men sjalvforsorjningsprincipen tycks vara primért EG-réttslig till sin karaktér.
Vidare ar det intressant att iaktta att utformningen av de bada principerna inte ar absolut i sitt
hivdande av nationalstaten som den enhet som ska vara sjalvforsorjande respektive utgora de
granser inom vilken nérhetsprincipen alltid ska rada. I detta finns en markant skillnad mot den
normativa grund som fargade principen om nationellt ansvar under 1980-talet. Dé fanns ingen
tvekan om att det var Sveriges agerande, genom de beslut som fattades av riksdagen, som ocksé
genererade ett ansvar, ett ansvar avgransat av politiska och geografiska grianser. Varken nérhets-
principen eller sjdlvforsorjningsprincipen ar pa detta sétt att forstd som nationella. EG-rittens
viarnande om Gemenskapen och det utrymme som ges i internationell-réttsliga dokumenten for
mellanstatligt samarbete pekar istdllet bidda mot virden som éterspeglas generella miljorittsliga
principer som: Principen om gott grannskap och internationellt samarbete samt principen om ett
gemensamt men differentierat ansvar.

Pé basis av en miljorittsligt baserad princip om nationellt ansvar kan man argumentera for att
hanteringen av det anvénda kérnbrénslet primért bor beakta miljon 1 ndromréadet (oavsett de
nationella grinsdragningarna). I fokus ligger till exempel frdgan om transporter och vérdet i

att dessa blir sé begransade som mojligt. Fragan om nérhet (vad som &r néra) blir beroende

av var det finns anldggningar som pa ett sdkert sétt kan forvara det anvinda kédrnbrénslet. Nar
principen om nationellt ansvar diskuterades pa 1980-talet var det dock uppenbart att det ansvar
som avsags inte strickte sig utdver ansvaret for den nationellt forda energipolitiken. Detta
ansvar, sa som det uppfattades da, strickte sig inte utanfor landets granser, och inkluderade inte
generella, transnationella, hinsyn till miljon. Huruvida denna glidning i tolkningen av principen
om nationellt ansvar var avsiktlig, eller inte, dr oklart. Det finns inte nagot explicit uttalande
frén regeringen om vad den nya miljorittsliga argumenteringen syftade till eller om och till
vilken grad man avsag att andra innehallet i principen.

Den miljorttsliga argumentering som regeringen hamnar i 1993 ér, vill vi hdvda, ny till sin
karaktdr, jaimfort med néringsutskottets principiella uttalande 1984. Dar 1980-talets uttalande
foder in i den politiska diskursen, innebér argumenteringen pa 1990-talet ett rattsliggérande av
frdgan. Ddr man pa 1980-talet forde en dialog mellan olika nationella intressemotséttningar,
som man forsokte ena genom en gemensam politisk och moralisk stdndpunkt, riktar sig
1990-talets argument utét, i forsta hand mot EG (och EG-domstolen), och detta genom en
argumentering som soker styrka i en réttslig logik. Mot bakgrund av ovanstdende resonemang
kan man dra f6ljande slutsats: I och med forbudet som inférs 1993 hinder tva saker, dels byter
regeringen argumentationslogik, fran den politiska till den juridiska. Dels tar man sig an den
juridiska argumenteringen pé ett sddant sitt att det sker en forskjutning i den normativa grund
pa vilken principen om nationellt ansvar fram till dess vilat pa. Detta sker utan nagon synbar
reflektion kring mdjligheten att en miljoréttsligt baserad argumentation skulle kunna leda fram
till just den slutsats som drogs av Hans Blix ar 1983, och ddrmed ett forslag pa ett gemensamt,
internationellt, slutforvar for anvant kdrnbransle.

2.3.2 Anvant kdrnbréansle — en produkt med dubbla anvandningsomraden®®

Hur ska det anvinda karnbrinslet karaktiriseras? Som tidigare nimnts (avsnitt 2.2.3) ar kirn-
tekniklagens definition sddan att anvént kdrnbrénsle betraktas som kdrndmne till dess att det har
placerats 1 ett forslutet slutforvar. Skélet till detta dr den tekniska potential for upparbetning som

% Som ndmnts ovan kdnnetecknas en produkt med dubbla anvindningsomréden av en savil etablerad
civil anvindning som en militar. I svensk lagstiftning reglerades denna typ av varor forst i massforstorelse-
lagen, lag (1991:341) om férbud mot utforsel av vissa produkter som kan anvédndas i massforstorelsesyfte.
Lagen doptes om till lag om strategiska produkter den 1 januari 1995, samtidigt som regleringen av
utforsel av kdrndmnen fordes over fran karntekniklagen. Sedan 2000 regleras dess produkter i lag
(2000:1064) om kontroll av produkter med dubbla anvindningsomraden och tekniskt bistand (som &r ett
implementerat EG-direktiv).
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finns. Den svenska positionen har genom politiska stéllningstaganden avvisat denna mdjlighet
men inte desto mindre regleras frigan om inforsel och utforsel av anvint kérnbrénsle, i enlighet
med den tekniska bestimningen av materialet, som en produkt med dubbla anviandningsomra-
den. Det vill sdga anvint kdrnbréinsle regleras som en vara som samtidigt har en etablerad civil
anvindning och dr militirt anvéndbar. I detta avsnitt dr det denna problematik som star i fokus.

Ar 1973 skickades svenskt anvint kdrnbrinsle till linder som Visttyskland, England och
Belgien for forvaring och upparbetning. Grunden for hanteringen var rent praktisk; det fanns
inga anldggningar inom landet som kunde ta hand om materialet, men det fanns édven ekono-
miska argument for upparbetning. I tidskriften /Veckans Afférer 8 november 1973/ redogor
man for mojlig “aterbaring” genom upparbetning:

Upphandlingen av brénsleelement sker i tre faser: forst kops natururanet i USA, sedan
anrikas det, ocksd i USA, sedan sker sjilva bransleelementstillverkningen, for ndrvarande
hos Asea-Atom i Visterds. Av priset for ett fardigt element faller ca en tredjedel pé vart
och ett av skedena.

Har ett utbrint element nagot virde? Ja och nej. Det har ett negativt virde, som bestér

i att det méste omhéndertas och oskadliggdras. Det méste hanteras och transporteras.
Det positiva vérdet bestér i dess innehéll av ett uran, som &r nagot rikare pa uran 235 én
naturligt uran, och plutonium, som kan anvéndas i nytt brénsle.

Slutsumman f6r kalkylen blir for Oskarhamnsverket att ett utbyte av 90 utbrdnda patroner
om aret ger ca 1 miljon kronor i nettodterbaring /Veckans Affarer 8 november 1973 s 53 ff/.

Det relativt oproblematiska forhallningsséttet till en civil anvéindning av anvént kirnbrénsle
som praglade 1970-talet vindes dock till sin motsats pa 1980-talet och den svenska positionen
har, som diskuterats ovan, sedan dess i praktiken uteslutit upparbetning och premierat direkt-
forvaring som slutforvaringsmetod.*

Fragan om utforsel av kdrndmnen reglerades ursprungligen i Lag om kérnteknisk verksamhet
men detta dndrades den 1 januari 1995 i samband med att den tidigare s& kallade massforstorelse-
lagen (1991:341) bytte namn till Lag (1991:341) om strategiska produkter.”” Som skal till
forandringarna 1995 angavs att ”den internationella utvecklingen pa exportkontrollens omrade
efter det kalla krigets slut dndrat inriktning”, och vidare att det nuvarande regelverket ar svar-
Overskadligt for den enskilde.” Regeringen lyfte dessutom fram vikten av samordning med EU:
“Ett tredje viktigt motiv till &ndringsforslagen ar att Sveriges exportkontroll gentemot tredje

stat haller EU:s standard. Risk foreligger annars att exportkontrollen i varans ursprungsland kan
kringgés genom utforsel till tredje ldnder via Sverige.””!

Forslaget att flytta regleringen av utforsel av kirndmne, frén kirntekniklagen till lag om
strategiska produkter, gav upphov till en motion fran vénsterpartiet dér avslag pa propositionen
yrkades.” Kritiken, i den del den berorde kdrnteknikomradet, var fokuserad pa regeringens
forslag att medge generella utforseltillstand till vissa stater, sérskilt betonades i motionen att det
inte var lampligt att kdrnvapenmakter som USA, Frankrike och Storbritannien undantogs fran
tillstdndskravet. Utskottet avvisade motionen och stéllde sig bakom propositionen med foljande
motivering:

% Se ovan avsnitt 2.2.1.

7 /Prop 1993/94:176, Bet 1993/94:UU24/. Den kontroll via tillstdndsgivning som regeringen haft vid
utforsel av karndmne i kidrntekniklagen fanns dven i lag om startegiska produkter. Regeringen kunde
meddela foreskrifter om vilka av de strategiska produkter som lagen omfattade som skulle omfattas av
krav pa tillstand vid utforsel (§ 3). Vad géllde anvént kirnbrénsle fanns specifika restriktioner pa det viset
att beslut om tillstind maste uppfylla vissa kriterier i stralskyddslagen (4 §).

I /Bet 1993/94:UU24 s 5/ med héanvisning till /Prop 1993/94:176/.
2 Motion 1993/94:U8 sammanfattad i /Bet 1993/94:UU24/.
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Vad avser undantagsbestdmmelserna konstaterar utskottet att regeringen i enlighet med
nuvarande tillimpning av massforstorelselagen i vissa fall kan medge foretag generellt
tillstand till utforsel eller annan utlandssamverkan avseende vissa produkter till en viss
angiven stat. Denna ordning bor gélla dven fortsattningsvis. Néar det géller de stater som
har kontrollbestimmelser som dverensstimmer med de svenska bor regeringen kunna
foreskriva undantag pa kravet pa tillstand for utforsel. .... Nér det géller drenden avseende
utforsel av kiarntekniska produkter till stater med vilka Sverige inte har bilaterala avtal
maste garantier om civil anvéndning inhdmtas pa diplomatisk vig. Provningen av sddana
drenden bor dven fortséittningsvis ankomma pa regeringen /Bet 1993/94:UU24 s 13 1/.

Sedan ar 2000 regleras fragan om utforsel och export av kdrndmne i lag (2000:1064) om kon-
troll av produkter med dubbla anvindningsomraden och tekniskt bistand.” Detta &r en lag som
innehaller kompletterande bestimmelser till en EG-forordning med néstan identisk beteckning.”
Forordningen tradde 1 kraft i september 2000 och minskade betydligt utrymmet for nationell
sarreglering inom omrédet /Prop 2000/01:9 s 1/. Férordningen syftar till fri rérlighet inom EG
samt exportkontroll gentemot tredje land” vad avser varor med dubbla anviandningsomraden
/Prop 2000/01:9 s 18/.

I den proposition som foregick den nya lagen definieras produkter med dubbla anvandnings-
omraden som foljer:

Produkter med dubbla anvéndningsomréden &r sddana produkter som har en etablerad civil
anvéndning men som ocksé kan anvindas for militart bruk. De har hittills i Sverige kallats
for strategiska produkter.”

I sjdlva lagtexten definieras inte vad som avses med begreppet utan hanvisning gors till ovan
ndmnda forordning (1334/2000):

Produkter med dubbla anvindningsomrdden: produkter, inbegripet programvara och
teknik, som kan anvéindas for bade civila och militdra &ndamal, samt alla varor som kan
anvéndas bade for icke-explosiva dndamaél och for att pa nagot sétt bidra vid tillverkningen
av kidrnvapen eller andra kidrnladdningar.”

I artikel 3 1 EG-forordningen anges vilka av dessa produkter med dubbla anvéandningsomréden
som kréver tillstand for att exporteras till tredje land genom en hénvisning till bilaga 1.
Studerar man bilaga 1 finner man i kategorin ”0”: kéirnmaterial, anldggningar och utrustning.

I férordningen ndmns inte “anvént kdrnbriansle” explicit (dven om den tekniskt kunnige

kan utldsa detta ur bilaga 1). I den svenska, kompletterande lagen, framgar dock indirekt

7 Tkraft 1 januari 2001.

7 Radets forordning (EG) nr 1334/2000 av den 22 juni 2000 om upprittande av en gemenskapsordning
for kontroll av export av produkter och teknik med dubbla anvindningsomraden. Férordningen tradde i
kraft den 28 september 2000. Produkter med dubbla anvdndningsomraden omfattas av EG-rittens regler
om varors fria rorlighet enligt art. 28 och 29 i EG-fordraget. Sadana produkter omfattas vidare av den
gemensamma handelspolitiken enligt art 133 1 EG-fordraget. (Se forordning 1334/2000, preamble-text).
Se dven Prop 2000/2001:9 som anger tva domar fran EG-domstolen som befaster att ”...gemenskapen
har en exklusiv behorighet i friga om exportkontroll av produkter med dubbla anvindningsomraden”
(C-70/94 och C-83/94).

75 /Prop 2000/01:9 s 1/. 1 lag (1998:397) om strategiska produkter, upphédvd den 1 januari 2001, framgick
tydligare att lagen omfattade anvént karnbransle. Se 2 §, 6 punkten av vilken det framgar att lagen géller:
“karndmnen, mineraler med halt av kdrndmne, det som har framstillts av kdrndmne eller varor dar sddana
ingér”.

6 Rédets forordning (EG) nr 1334/2000, artikel 2, 1 stycket (a).
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att regleringen omfattar anvént kérnbréansle genom den hinvisning som gors till kraven pé
tillstand enligt stralskyddslagen vid utforsel av anvént kdrnbransle.”

Det gér alltsa att konstatera att anvant kiarnbransle (“kérndmne”) faller inom lagens och
forordningens tekniskt bestimda begrepp “’produkt med dubbla anvandningsomraden”. Fragan
om det finns ndgon etablerad civil anviandning for anvént kdrnbrénsle fran ett svenskt perspektiv
har vare sig diskuterats eller ifragasatts fran politiskt hall. Detta trots att Kommissionen sagt att
frdgan om huruvida det anvinda kdrnbrinslet ska betraktas som en vara eller som avfall dr upp
till staten:

Whether the Commission regards spent nuclear fuel as waste or as good depends on
the decision made by each Member State. [f a Member State decides to store spent
fuel permanently, and forsees no further use for it, then it would be regarded as
waste. Otherwise it would be regarded as a good the value which be realised through
reprocessing and recycling the products.””

Utgangspunkten ar att produkter “med dubbla anvandningsomraden” faller under gemenskapens
regler for fri rorlighet av varor (art 28 och 29 i EG-fordraget). Det ar darfor inte primért

en reglering av handel med dessa varor inom gemenskapen som regleras av ovan nimnda
forordningen utan den syftar primaért till att skapa en gemensam ordning for export av dessa
varor till lander utanfér gemenskapen.

Forordningen dr konstruerad sa att det forst slas fast en regel om krav pa tillstand for export av
produkter med dubbla anvindningsomraden till lander utanfér gemenskapen (art 3), produkter
som sedan listas i (en mycket omfattande) bilaga 1. Déarefter inrédttas vad som kallas gemen-
skapens generella exporttillstand (art 6) som genom en hénvisning till bilaga 2 (gemenskapens
generella exporttillstaind nr EU0O1) skapar ett generellt exporttillstand for ménga av produkterna
i bilaga 1 vad avser export till ett antal 1dnder utanfér gemenskapen.” Anvént kirnbrénsle

hor till de produkter som &r undantagna fran detta generella exporttillstand till tredje land.*

Det finns i forordningen éven bestimmelser som skapar en tillstandsplikt for 6verforing inom
gemenskapen av vissa typer av produkter med dubbla anvidndningsomraden.®! Initialt horde

77 Lag om kontroll av produkter med dubbla anvindningsomraden 8 §: For tillstand till utforsel av
anvant kdrnbransle géller de begransningar som anges i 20a och 24 §§ stralskyddslagen (1988:220).
Begransningen i 20a § &r dessa: Tillstand till utforsel av radioaktivt avfall far inte avse utforsel till 1.
Omradet soder om 60 grader sydlig bredd, 2. En stat utanfor Europeiska unionen som ar part i den fjarde
ACP/EEG-konventionen av den 15 december 1989, 3. En stat som forbjudit import av radioaktivt avfall
eller som kan antas sakna formaga att ta hand om sadant avfall pa ett sdkert sitt. Begrinsningen i 24 §
lyder: Ett tillstand far begrénsas till att avse viss tid. Tillstind till inforsel eller utforsel av radioaktivt
avfall skall begrénsas till en tid av hogst tre ar.

8 Answer to written question 1734/96 Final storage of nuclear waste in another EU country, EGT ¢ 11,
1997, s 57 citerad av /Cramér 2005 s 127/.

7 Gemenskapens generella exporttillstand nr EU0O1, del 3: Australien, Forenta staterna, Japan, Kanada,
Nya Zeeland, Norge och Schweiz.

80 Radets forordning (EG) nr 1334/2000, Bilaga II, del 2 (efter andring genom EG forordning
nr 2889/2000).

81 Artikel 21, med hinvisning till bilaga I'V i forordningen.
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anvéant karnbrénsle till denna typ av produkter.®> For 6verforing av anvént kdrnbrénsle fran ett
gemenskapsland till ett annat krdvdes séledes, i september 2000, tillstand. I december 2000
beslutades dock om att avskaffa denna undantagsreglering med féljande motivering:

For att Europeiska unionen och dess medlemsstater ska kunna uppfylla sina internationella
forpliktelser, bl a de som undertecknats inom ramen for gruppen av lander som levererar
kdrnmaterial, har hela kategori 0 (kérnmaterial, anldggningar och utrustning) i bilaga I till
forordning (EG) nr 1334/2000 inkluderats i bilaga IV till samma forordning (tillstdnd skall
kravas for overforing inom gemenskapen av de produkter med dubbla anvandningsomraden
som fortecknas i denna bilaga).

Det har senare visat sig att den kontroll av mindre kénsligt kirnmaterial som i enlighet
med forordning (EG) nr 1334/2000 genomfors inom gemenskapen lagger hinder i vigen
for handeln, utan att for den skull forstérka det skydd som redan ér sékerstéllt genom
Euroatomfordraget. Kontrollen bor dérfor avskaffas nér det giller detta material.*

De produkter som bedémdes vara ”mer kénsliga” och séledes fortfarande omfattas av ett
tillstandsforfarande &r separerat plutonium och anrikat uran som innehaller mer dn 20 % av
isotopen 235 eller 233.%

Enligt lag om strategiska produkter, framgick att fradgor om tillstand till export av “strategiska
produkter” skulle lamnas om detta inte stred mot Sveriges utrikes- sékerhets- eller forsvars-
politiska intressen.® Fragan om tillsténd till export av anvént kdrnbrénsle var saledes reglerad
genom en tillstdndsprocess dar regeringen fattade det avgdrande beslutet. Detta géllde nir
utforsel av anvént kérnbrénsle reglerades i kdrntekniklagen och dven efter det att fragan flyttats
over till lag om strategiska produkter. Efter d&ndringarna som tradde i kraft i januari 2001
framgér de kriterier mot vilka tillstdnd ska provas av férordning 1334/2000, art 8:

Vid beslut om beviljande av exporttillstdnd enligt denna férordning skall medlemsstaterna

beakta alla relevanta aspekter inbegripet:

a) de forpliktelser och dtaganden de har accepterat i egenskap av medlemmar i de relevanta
internationella icke-spridningssystemen och dverenskommelserna om exportkontroll eller
genom ratificeringen av relevanta internationella fordrag,

b) sina forpliktelser enligt de sanktioner som inforts genom en gemensam standpunkt eller
gemensam atgéard som antagits av radet eller genom ett beslut av OSSE eller genom en
bindande resolution fran FN:s sdkerhetsrad,

¢) nationella utrikes- och sdkerhetspolitiska aspekter, inbegripet de som tdcks av Europeiska
unionens uppforandekod for vapenexport,

d) den avsedda slutanviandningen och risken f6r omdirigering.

82 Bilaga IV anger de produkter som &r undantagna fran det generella exporttillstandet och initialt géllde
att: "hela kategori 0 i bilaga 1 skall ingd i bilaga IV”. T kategori ”0” ingar “karnmaterial, anldggningar
och utrustning”, och inom kategori ”’0C Material”, finns 0C001 som omfattar: *’naturligt uran’ eller
utarmat uran’ eller torium i form av metall, legeringar, kemiska foreningar eller koncentrat och varje
annat material som innehéller ett eller flera av de ovan ndmnda materialen”. (Se Rédets férordning (EG)
nr 1334/2000 av den 22 juni 2000 om upprittande av en gemenskapsordning for kontroll av export av
produkter och teknik med dubbla anvindningsomraden, bilaga IV, del II; NSG-teknikprodukter, (EG
officiella tidning L159/41). Enligt forordning EG nr 2889/2000 skall dock kategori OCO001 inte ldngre
inkluderas i bilaga I'V.

8 Radet forordning (EG) nr 2889/2000.
8 Rédets forordning (EG) nr 2889/2000.

8 Lag (1998:397) om strategiska produkter, 4 §. ”Dérvid har utgangspunkten varit att principerna
som ligger till grund for provningen av exporttillstidnd av produkter med dubbla anvéindningsomraden
skall utvecklas genom regeringens praxis och inte genom lagstiftning (se /Prop 1995/96:31/)”,

i Prop 2000/2001:9, s 31. Enligt samma proposition innebér de kriterier som ldggs fast i férordningen
1334/2000 ingen avvikelse fran de kriterier som redan tillimpats i Sverige, /Ibid, s 31/.
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CEI]

Det maste dock noteras att “export” ar 2001 betyder export till l1&nder utanfér EU, medan
“export” nér fragan diskuterades i borjan av 1990-talet innebar export till 1ander utanfor
Sverige.

I kapitlets inledning beskrevs principen om nationellt ansvar som en princip med tvé sidor; den
ena sidan bestod av ansvaret att ta hand det egna anvénda kérnbrinslet, den andra av rétten att
neka inforsel av utlandskt anvéant kdarnbrénsle for slutforvaring. Under 1990-talet ar det slaende
hur det &r den andra aspekten — rétten att forbjuda inforsel — som helt dominerat den svenska
diskussionen. Nir forbudet mot att slutférvara utlindskt anvént kérnbrénsle infordes i svensk
lagstiftning diskuterades, dock, aterigen, det eventuella behovet att lagstifta om ett explicit
forbud mot export av anvant kirnbransle. Men, liksom tidigare, bortvisas motioner med sédana
krav. Skélen for att inte infora en svensk forbudsreglering ar pragmatiska:

Utgangspunkten for dessa overviganden [exportforbud eller inte] hade varit att det ar
etiskt oforsvarligt att till andra ldnder exportera produkter som av hénsyn till risken for
allvarlig skada pa person eller i miljon inte far anvéndas i Sverige. Avsteg skulle dock
kunna vara motiverade, t.ex. ndr mottagarlandet gor andra riskvarderingar dn vad som
gors hér i landet.®

I en rittslig kontext leder dock bristen pa en tydlig reglering av den svenska positionen vad
avser upparbetning och export till att det svenska anvinda kdrnbréinslet inte med bestimdhet
definieras som en icke-produkt, som négot som tagits ifrdn marknaden avsett enbart for
slutforvar. Som tidigare papekats dr anvént kdrbrénsle enligt definitionen i svensk lagstiftning
inte kdrnavfall utan kdrndmne (till dess att det placerats i forslutet slutférvar). I ett skede dér
den svenska regeringen géatt fran en diskurs baserad pé politisk logik, i riktning mot en réttslig
diskurs, kan denna inkonsekvens fa betydelse.

I praktiken, som ocksa kommer att visas genom ett exempel nedan (avsnitt 2.4.1), innebdr den
EG-rittsliga regleringen av produkter med dubbla anvindningsomraden att en aspekt av han-
teringen av det anvénda karnbrinslet, som tidigare hanterades exklusivt nationellt nu hanteras
regionalt. Dessutom innebér det att det nationella hanterandet, som priaglades av en hog grad
av politisk rationalitet, ersatts av ett regionalt som i klart storre utstrackning ar en legal ordning
(dér konflikter och tolkningsavgoéranden ocksa provas i domstol).

2.3.3 En ny lag om finansiering

I /Prop 2005/06:183/ presenterade regeringen Persson i mars 2006 ett forslag pa ny lagstiftning
som skulle reglera finansieringen av kédrnavfallets slutférvaring. Lagen antogs i juli 2006 och
trader i kraft successivt under perioden 2007-2008.

Enligt den nya lagen ska avgifter tas ut fran kérnkraftsproducenterna dnda fram till dess att

de hogaktiva restprodukterna hamnat i slutforvar, vilket ar en viss skirpning i jamforelse med
tidigare reglering. Tidigare géllde avgiftsskyldigheten sa ldnge reaktorn var i drift. Lagforslaget
innehéller ocksa stirkta sanktionsmdjligheter om nagon kdrnkraftsproducent inte skulle fullgéra
sina skyldigheter enligt lagen. I sddana fall ges SKI, via en dndring i kdrntekniklagen, mojlighet
att dra in kérnkraftsproducentens tillstand att bedriva kdrnteknisk verksamhet.

Den nya lagen innehéller dven ett nytt begrepp — restprodukt — med vilket avses, till exempel,
anviant kiarnbrinsle som inte ska upparbetas utan direktdeponeras i slutforvar.

8 /Bet 1992/93:NU11 s 7/ med hinvisning till /Bet 1991/92:NUT1 s 15/, dir exakt samma formulering
anvints. [ den sistndmnda propositionen sker i sin tur en hinvisning till SOU 1988:56 “Export av farliga
varor”.
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Med restprodukter avses i denna lag kdrndmne som inte skall anvéndas pa nytt och kirn-
avfall som inte utgér driftavfall.?

Med introduktionen av begreppet “restprodukt” skapas for forsta gdngen en réttslig konstruktion
som mojliggor en distinktion mellan anvint kdrnbrinsle som ska/kan anvéndas pa nytt
(kdrndgmne) och anvint kiarnbrinsle som inte ska anvindas pa nytt (restprodukt). Detta hade
kunnat tolkas som ett synliggdrande av att det i Sverige finns ett principiellt politiskt beslut

om direktdeponering, men det &r mahénda en alltfor langtgaende tolkning av bestimmelsen.
Motiveringen till inférandet av detta nya begrepp dr mycket kortfattad och séger primért att
syftet r storre tydlighet. Det finns inget parallellt inforande av begreppet “restprodukt” i lag
(1984:3) om kérnteknisk verksamhet, (kdrntekniklagen).

I den nya lagen om finansiering anvénds begreppet restprodukt for att peka ut vad tillstands-
innehavarnas avgiftsskyldighet avser, det vill sédga: kostnader for en sdker hantering och slut-
forvaring av restprodukter samt kostnader for den forsknings- och utvecklingsverksamhet som
behdvs for att astadkomma detta.®® Det finns alltsd inget i den nya lagstiftningen som sédger
nagot om huruvida anvént kdrnbrinsle, generellt, ska eller bor anvéndas pa nytt eller inte.

For den diskussion som forts tidigare i detta kapitel dr det &nd4 intressant att notera att en ny
terminologi och begreppsbildning skapats som skulle kunna anvidndas, om den politiska viljan
finns, fOr att argumentera att anvént kérnbrénsle ar en “restprodukt” som ska slutlagras genom
direktdeponering.

I ett sérskilt yttrande, bifogat till den utredning som foregatt den nya lagstiftningen, /SOU
2004:125/, framkommer kritik mot det framlagda lagforslaget. Den nya lagen om finansiering
anklagas for att utmana den svenska modellen. Forfattarna beskriver den modell som skapades
i borjan av 1980-talet, och som funnit stod i finansieringslagen frén 1992, som unik ur ett
internationellt perspektiv och framhaller da sérskilt den tydliga rollfordelningen mellan stat
och kérnkraftsindustri. Den nya lagen diremot beskrivs i kritiska ordalag:

Utredningens forslag innebir en kraftig fordndring av lagstiftningen. Vi konstaterar att
det tydliga ansvar kdrnkraftsforetagen har enligt gédllande finansieringslag, att berdkna
kostnaderna for det projekt som industrin planerar och driver och att presentera detta for
granskning, dr borta i det nya lagforslaget. Dér framgar endast att industrin ar skyldig
att betala. Enligt utkast till forordningstext har en tillstdndsinnehavare endast att lamna
uppgifter till Statens kérnkraftsinspektion om sina berédknade forvantade sér- och
samkostnader for omhéndertagandet.

Vi anser att en sadan tyngdpunktsforskjutning, fran ett delat ansvar mot en myndighets-
reglering, borde ha varit foremal for en serids konsekvensanalys innan den foreslas. Sa ar
inte fallet. Vi efterlyser en redovisning av bevekelsegrunderna for lagforslaget, i synnerhet
av de eventuella brister i det nuvarande systemet som foranlett utredningen att foresla en
sa omvilvande lagreform vad avser dndrad rollférdelning.®

8 Lag (2006:647) om finansiella atgdrder for hanteringen av restprodukter fran kdrnteknisk verksamhet,
§ 3. Med kdrndmne avses enligt kdrntekniklagen: a) uran, plutonium eller annat &mne som anviands eller
kan anvéndas for utvinning av kdrnenergi (kdrnbrinsle) eller forening i vilken sadant amne ingar, b)
torium eller annat &mne som &r dgnat att omvandlas till brénsle eller férening i vilket sddant &mne inga
och ¢) anvént kirnbrinsle som inte har placerats i slutforvar. KtL § 2.

% Lag (2006:647), § 4.

8 Sérskilt yttrande av Sten Kjellman, Bo Kjellqvist och Hékan Wingren, /SOU 2004:125 s 192/.

Sten Kjellman &r informationschef vid Svensk Kérnbrénslehantering AB (SKB). Han har tidigare varit
departementsrad i Naringsdepartementet och arbetat med bland annat energimarknadsfragor. Han var
ocksa huvudsekreterare i 1995 ars Energikommission. Bo Kjellgvist, (Ringhals AB) &r ’koncern-
specialist” och Hékan Wingren “’foretagsspecialist”. (Beskrivningarna inom citationstecken ér de

som anvénds i utredningen.) Ibid, s 1.
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Producentansvaret dr en av hornstenarna i den svenska modellen som den konstruerades pa
1980-talet. Som tidigare beskrivits innebar inte detta initialt en rollférdelning mellan staten och
det privata niringslivet, utan snarare en rollférdelning mellan olika aspekter av det offentliga.
Niér dgarforhallandena dndrades under 1990-talet, genom bolagisering och privatisering,
minskade den del av det offentliga inflytandet och den offentliga kontroll som tidigare utovats.
Det dr mojligt att utformningen av den nya finansieringslagen, och den 6kade mdjlighet den ger
at den politiska makten att styra 6ver lagstiftningens innehall, ska uppfattas som ett atertagande
av en del av detta inflytande.

I sitt krav pé en véldefinierad lagstiftning dér rollférdelningen é&r tydlig och ansvaret vél
avgransat, nirmar sig synpunkterna i det sérskilda yttrande som citerades ovan, de synpunkter
som senare kommer att framforas av lagradet. Efter att ha kommenterat de mdjligheter
Regeringsformen ger att delegera normgivning till regering, eller den myndighet som regeringen
bestimmer, och noterat de speciella skél som kan finnas for att utnyttja denna majlighet till
delegation just vad géller hanteringen av restprodukter frén kdrnenergiutvinningen, lyfter
lagradet ocksé fram de problem som &r forknippade med denna lagstiftningsteknik:

Problemet kan illustreras med det aktuella forslaget till lag om finansiella atgérder for han-
teringen av restprodukter fran kirnteknisk verksamhet. Av totalt nitton paragrafer innehéller
elva delegationsbestdmmelser, ibland i flera former, till regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer. Lagradet har i och for sig forstaelse for att det omrade som
lagstiftningsérendet behandlar dr av sddan karaktir att regeringen vill forbehalla sig mojlig-
heten att fylla ut lagbestimmelserna med regler som dels ar flexibla, dvs ldtta att &ndra om
omsténdigheterna sa kraver, dels ger regeringen de verktyg som behdvs for att kontrollera
att de aktuella avgifterna ar tillrdckliga for att fylla sitt iandamal. Anvindningen av denna
lagstiftningsteknik sker emellertid till priset av att effekterna av de enskilda lagreglerna blir
omgjliga att bedoma och att regelverket pa omrédet inte kan forutses nér lagen antas samt
att reglerna, nér de slutligt utformats, blir svéra att 6verblicka.”

Lagréadets kritik sitter fingret pa ett utméarkande karaktirsdrag i den svenska regleringen av
karnenergi, ndmligen ett starkt inslag av politisk rationalitet pa bekostnad av juridisk. Det dr
primart i relation till EU som det gar att identifiera inslag av ett starkare rittsliggérande. Det
vill sdga nér det uppstar ett behov av att hivda den svenska positionen mot en regional, réttsligt
préiglad, ordning, som dven tolkas och provas enligt en juridik rationalitet. Trycket mot ett
rattsliggérande kommer utifrdn och den svenska responsen, givet de exempel som presenterats
ovan i detta avsnitt, kan tolkas som motvillig och mdjligtvis, ogenomtankt.

Utformningen av den senaste lagstiftningsprodukten i detta omrade, den nya finansieringslagen,
bekriftar séledes en etablerad svensk tradition dir den politiska rationaliteten, priglad av
pragmatism och en ovilja att begrinsa det politiska handlingsutrymmet, dr det dominerande
styrmedlet.

2.4 Principen om nationellt ansvar och dess legala styrka

En princips juridiska signifikans bestéms till en inte obetydlig del av i vad man den i praktiken
respekteras, efterlevs och genomdrivs men ocksa av dess interna logik i relation till den réttsliga
kontext i vilken den verkar.

En undersdkning av den legala styrkan hos den svenska implementeringen av principen om
nationellt ansvar” bor ta fasta pa dessa tva aspekter: praktisk efterlevnad och logisk koherens.
Ett konkret exempel som illustrerar en del av de problem som den svenska strategin, utarbetad
under 1980-talet, far, ndr den ska verkstéllas pa 2000-talet, synliggors i beslutsprocessen kring

% Lagradets yttrande /Prop 2005/06:183/.
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omhéndertagandet av anvént kdrnbréansle fran forskningsreaktor R1. Var avslutande diskussion
om juridisk signifikans och legal styrka tar dérfor sin utgdngspunkt i detta drende for att sedan
pa ett mer generellt plan diskutera principens legala potential.

241 Anvant kdrnbréansle fran forskningsreaktor R1

Det drende som ska beskrivas nedan dr intressant ur flera aspekter: det exemplifierar betydelsen
av Sveriges medlemskap i EU; det synliggor den privata kérnkraftsindustrin som en egen aktor
med egna intressen; det pekar mot ett forrittsligande av tidigare politiskt kontrollerade processer
och, inte minst, det pekar pa interna motséttningar i den svenska modell for ansvarstagande som
byggdes upp under 1980-talet. Den reglering som é&r relevant i drendet dr den som ar tillimplig
vid utforsel av anvént kidrnbrénsle (en produkt med dubbla anvandningsomraden). Den
problematik som utlinjerades i avsnitt 2.3.2 dterkommer alltsé hir, men nu inte bara i teorin utan
i konkret tillimpning. Forst en kort bakgrund.

Ar 1954-1970 fanns en forskningsreaktor (R1) vid Kungliga Tekniska Hogskolan (KTH)

i Stockholm. Som brénsle i reaktorn anvédndes naturligt, metalliskt uran inkapslat i en
aluminiumlegering. Nér brénslet anvéndes uppstod en typ av anvént kidrnbrénsle som till sin
karaktir ar distinkt annorlunda &n vad som &r vanligt vid svensk kirnenergiutvinning. Efter
beslut om nedliaggning av forskningsreaktorn 1970, flyttades avfallet till Studsvik. Mot slutet av
1990-talet kontrolleras avfallet av det privatidgda bolaget AB SVAFO som gor bedomningen att
bréanslet inte kan lagras i det svenska systemet da det finns stor risk for lackage och det inte kan
lagras tillsammans med vanligt anvént kdrnbréinsle. Planer pa upparbetning uppstar, men den
enda plats i Europa dér det fanns en anldggning for upparbetning av just denna typ av avfall ar
i Sellafield.’! P4 1990-talet dr det dock allmént ként att upparbetningsanldggningen i Sellafield
ar problematisk ur savil miljo- som sdkerhetssynpunkt.®? En ytterligare forsvarande faktor ér
att det finns planer att stinga just den hér specifika anlédggningen i Sellafield eftersom den ar
gammal och konstruerad for en process som inte ldngre anvénds. Det ar alltsd brattom.

SVAFO overtog ansvar for branslet 1993 och 1998 skickar bolaget en ansodkan till SKI om att fa
upparbeta avfallet i Sellafield.”® Ansokan bestar egentligen av tre ansokningar; en ansékan om
utforsel, en om Overlatelse samt en om aterinforsel av avfallet. Tillstand att fora ut det anvidnda
karnbréanslet soks enligt lag (1998:397) om strategiska produkter (eftersom utforsel av kdrndm-
nen sedan 1995 inte ldngre regleras i kdrntekniklagen). SKI ar tillstandsprévande myndighet
men om fragan &r av principiell betydelse ska den 6verlamnas till regeringen. I juli 1999 har
SKI sammanstillt en granskningsrapport vad avser SVAFO:s ansokan om tillstdnd for utforsel
av anvént kirnbrénsle /SKI Gransknings-PM 99:39/. SSI (Statens stralskyddsinstitut) yttrar sig
och har inga invindningar /SSI, Yttrande om remiss/. SKI 6verldmnar fragan till regeringen och
foreslar att den ska bevilja tillstand for utforsel och bearbetning /SKI Gransknings-PM 99:39/.
Fragorna om dverlatelse och aterinforsel for slutforvaring anses redan vara avgjorda i och med
det att SVAFO har tillstand att driva kirnteknisk anlédggning.

Regeringen behandlar ansdkan ar 2000, men avslar med motivering att det, med tanke pé
utslédppen fran anldggningen i Sellafield, inte kan forsvaras att skicka avfallet dit. Tillstand till
upparbetning i Sellafield kommer inte att ges forrédn problemen har 16sts. Den tillstindsprocedur
som &r en av grundbultarna i den svenska modellen innebér sélunda att regeringen kontrollerar
fragan och mot bakgrund av vad som é&r politiskt ldmpligt fattar den ett beslut. I detta fall ett

! Sellafield dgs av British Nuclear Group, Sellafield Ltds.

2 T ex gjorde Greenpeace 1998 métningar pa blastang vid de nordiska kusterna som visade pé férhojda
véarden av radioaktiva &mnen med ursprung fran Sellafield /Daléus och Funke 2005/.

% Vid upparbetningsprocessen kommer det anvénda karnbrinslet att omvandlas till 1,1 kg plutonium
samt 4,6 kg utarmat uran. Uranet kommer enligt planerna att aterforas till Studsvik for mellanlagring
i bergrum i véntan pa slutforvar. Enligt planerna skall plutoniumet dverlatas till OKG for MOX-
tillverkning. Dérefter kommer det att anvindas som bransle i OKG:s reaktorer. OKG har tillstdnd att
anvinda MOX-brénsle i Oskarshamn 2 och 3.
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beslut om att neka utforseltillstind. Fragan har gett upphov till olika motioner i riksdagen och
fragan kommer dérfor att utskottsbehandlas:

Efter ansokan fran AB SVAFO (Sydkraft, Vattenfall, Forsmark, Oskarshamn) om tillstdnd
till utforsel av anvént kdrnbrénsle fran forskningsreaktorn R1 i Studsvik, for upparbetning
i Storbritannien, gav Statens kérnkraftsinspektion sommaren 1999 klartecken for leverans
till Sellafield. Den planerade leveransen av 4,8 ton uran fran forskningsreaktorn har nu
stoppats. Enligt regeringen &r det mot bakgrund av nuvarande sdkerhetsbrister i Sellafield
och de fortsatta utsldppen av radioaktivt avfall i Nordsjon for ndrvarande svart att skicka
mer kdrnbransle till Sellafield. Utskottet konstaterar sammanfattningsvis att bl a Sverige
under lang tid inom olika forum aktualiserat och ifragasatt de radioaktiva utsldppen fran
anldggningen i Sellafield. /.../ Utskottet forutsitter ddrvid att regeringen foljer denna
utvecklingen nér det géller de patalade bristerna i sékerheten vid anldggningen i Sellafield
och att tillstand till ytterligare leveranser av anvint kdrnbrinsle inte ges forrdn dessa
problem har atgérdats pa ett tillfredsstdllande satt.”

Sedan hénder inte sa mycket i drendet under nagra ar, men ar 2003 koper Studsvik SVAFO%
och ar 2004 drar bolaget tillbaka sin ansdkan for att underséka om det finns négot alternativ till
upparbetning i Sellafield.’® Resultatet av denna studie dr dock, enligt SVAFO, att upparbetning
ar det enda sittet att hantera problemet.

Den 22 juni 2005 informerar SVAFO om sina planer att skicka avfall till Sellafield och anmdler
till SKI inforsel av kdrndmne enligt 12 § kdrnteknikforordningen samt anmdler dverlatelse

av plutonium till OKG enligt 10 § kdrnteknikférordningen /SKI, anmaélan fran AB SVAFO

till SKI/. Fragan om utforseltillstand behandlas inte ldngre som en tillstandsfraga. Den
EG-forordning som diskuterades i avsnitt 2.3.1 har nu trédtt i kraft och den tolkas av bolaget som
att inget tillstand langre behdvs for utforsel av det anvénda kirnbrénslet. Den 30 augusti samma
ar sammanstéller SKI en granskningsrapport pa grundval av SVAFO:s anmélan. SKI har inga
invidndningar.”’

Skillnaden mellan ar 2000 och &r 2005 &r inte sa stor, SKI hade inga invéndningar da heller
utan forordade att avfallet skulle séndas till Sellafield for upparbetning. Det som ér annorlunda
ar att &r 2005 kommer inte den politiska tillstdndsprocess till stdnd som &r 2000 omdjliggjorde
en utforsel. Arendet liggs inte ar 2005 pa regeringens bord for provning. Bolaget och SKI gor
den bedomningen att den EG-rittsliga forordning som r tillamplig sedan 2001 bor tolkas sé att
nagot tillstand inte ldngre behovs.”

Den ansvariga ministern uttalar sig i media och det huvudsakliga intryck som kommuniceras
ar att man pa departementet delar den analys som gjorts pd SKI. Samtidigt &r de uttalanden
som aterfinns 1 dagspress dubbeltydiga. I flera olika tidningar uppges att miljominister
Sommestad har sagt att ”det finns inga andra alternativ”” /Hallands Nyheter 2005, Boras
Tidning 2005, Svenska Dagbladet 2005/. I Hallands Nyheter citeras hon vidare ”Det hér dr
en myndighetsfraga, SKI ska ta ett sikerhetsméssigt baserat beslut” /Hallands Nyheter 2005/.
I Svenska Dagbladet uppges hon séga att “exporten ar ett myndighetsbeslut fran Statens

% /Bet 1999/2000:MJU15 s 6/.

% Den 1 maj 2003 kopte Studsvik upp SVAFO. Koncernchefen vid Studsvik, Hans-Bertil Hakansson,
uttalar sig: Genom forvarvet av AB SVAFO skapas ytterligare affarsmojligheter for vara egna
verksamheter inom decommissioning i Sverige och Tyskland. Detta &r av strategisk betydelse eftersom
nedlidggningsmarknaden &r ett satsningsomrade for Studsvik (www.studsvik.se).

% PM nr 6234. 1998-12-11.

7 SKI1, Granskningsrapport, ref 2005/719, "Omhéndertagande av anvént kdrnbrénsle fran forsknings-
reaktor R1. Anmélan om inforsel av uran och dverlatelse av plutonium.”

% Radets forordning (EG) nr 1334/2000 av den 22 juni 2000 om upprittande av en gemenskapsordning
for kontroll av export av produkter och teknik med dubbla anvindningsomraden. Férordningen tradde i
kraft den 28 september 2000.
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karnkraftsinspektion och att det dr det enda séttet att komma ur den atervindsgrind som Sverige
hamnat i genom att ha gammalt kdrnavfall som inte gar att djupforvara innan det upparbetats”
/Svenska Dagbladet 2005/. Enligt Boras Tidning sdger ministern att ’Jag vill podngtera att det ar
ett undantagsfall. Det skall inte ses som en ny Oppning for att fritt exportera avfall fran Sverige”
/Boras Tidning 2005/.

Det ér intressant att notera att ministern i sina uttalanden inte sdger nagot om varfor det inte
finns nagra alternativ. Har regeringen gjort en beddmning i sak och anser inte att det finns nagra
alternativa sétt att hantera det anvdnda kédrnbrénslet? Eller avser ministern den EG-rattsliga
regleringen, som av SKI bedomts ha begrinsat méjligheten att utfora en tillstdndsprévning?

I den omgivande debatten ar det uppenbart att det 4r SKI:s syn som dr den géngse, sé intervjuas
till exempel riksdagsmannen Gustaf Fridolin som uppges sdga att Sverige borde ha tagit

strid mot den EU-lag som gdr det mojligt att exportera kdrnavfall” /Svenska Dagbladet 2005/.
Samtidigt sdger den ansvarige minister, enligt ovan, att SKI ska fatta beslut, det vill siga,
indikerar att detta handlar om en typ av avgorande i vilken SKI (och ddrmed regeringen)
fortfarande har beslutskompetens.

Av betydelse 1 ovanstaende redogorelse dr att notera att fore inforandet av den EG-réttsliga
forordning som i slutdndan, i media, kom att legitimera en transport av R1-brénslet till Sellafield
stoppades bolagens ansdkan av politiska skil. Ar 2005 diremot avhinder sig politiken ansvar
genom att siga att ’det finns inga alternativ”, vilket atminstone tolkas som att EG-rétten inte
erbjuder nagra alternativ, politikerna kan inget géra. Den politiska dynamiken, pragmatiken

och flexibiliteten har salunda ersatts av en rittslig regleringsordning vars normativa grundval &r
skapandet av en gemensam Europeisk inre marknad (dven for kirndmnen).

Det ér intressant att notera att den aktdr som driver fram denna utveckling &r det bolag som har
ansvar for det anvénda kidrnbrénslet (det vill siga SVAFO som sedan 2003 4gs av Studsvik AB).
Detta faktum gor att det tidigare citatet av Birgitta Dahl, som hénvisade till den internaliserade
kontroll som det statliga dgandet pastods innebéra, nu far anses foraldrat. Den tillstands- och
tillsynsprocess som enligt Lennart Bodstrom gav full rittslig kontroll” tycks dven den ha fatt
en ny innebord.

En alternativ tolkning ar dock att regeringen (i strid med den tolkning som gors av ansvarig
myndighet) anser att det gar att tolka EG-rétten annorlunda, men véljer att inte gora det eftersom
upparbetning av det anvédnda brénslet i Sellafield bedoms vara ett praktiskt (om &n politiskt
obekvamt) sitt att 16sa ett komplicerat problem. Denna alternativa tolkning innebar att den
politiska pragmatismen och dynamiken fortfarande ar radande, och att man bara tillfalligt anvint
juridiken for att kunna uppna ett 6nskat resultat.

2.4.2 Principens legala potential

Om regeringen vill hdvda den svenska modellen, inklusive rétten att tolka principen om
nationellt ansvar som en ratt att avvisa utlindskt anvént kiarnbransle for slutforvar, och denna
argumentering ska bygga pa en réttslig logik finns ett antal punkter att reflektera over.

En stark rttslig princip om nationellt ansvar, med innebdrd att varje land tar fullt ansvar for det
anvinda kdrnbrdnsle som uppkommer inom landet, kréver en tydlig och konsekvent nationell
lagstiftning och dessutom en uppmairksam och distinkt tolkning av relevant internationell
reglering och dé primért EG-rétten.

Den svenska positionen har ldnge varit att ansvar for den svenska kédrnenergiutvinning primért
tas genom ett beslut om avveckling (vilket begransar mdngden anvént kirnbrénsle). Detta
beslut har sedan f6ljts upp med ett politiskt stéllningstagande mot upparbetning och for
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direktdeponering.”” Samtidigt har politiken varnat om en Sppenhet for utvecklingen och ldmnat
utrymme for ny forskning och ny kunskap vad avser hantering av det anvénda kédrnbrénslet.'®
Det har funnits en distinkt ovilja att 1dsa fast politiken i réttsliga regler och forbud.

Fran svenskt perspektiv dr det, om den svenska modellen ska bibehéllas, viktigt att hivda och
forstirka den tillstdnds- och tillsynsprocess som genom sin kontrollfunktion mojliggjort den
Oppna och dynamiska politiska rationalitet, som kédnnetecknat hanteringen av kirnenergin.

I dagsldget utmanas den fran tva hall, dels genom det minskade offentliga inflytandet 6ver
kérnkraftsindustrin, dels genom det europeiska samarbetet.

Privatisering och bolagisering av offentlig verksamhet ar inget unikt for kérnkraftssektorn. Vad
som kravs for att bibehalla en stark svensk modell ar att statens tillsynsansvar sékerstélls genom
kunniga, resursstarka och sjélvstindiga myndigheter som forses med kraftfulla gransknings- och
sanktionsmojligheter.

Mer problematisk ar fragan om hur kontrollen &ver det anvidnda kérnbrénslet ska bibehallas
givet den strdvan som finns att skapa en gemensam marknad inom Europa. De svenska
anstrangningar som gjorts i den hér riktningen hittills 6ppnar upp for kritik. Varken den miljo-
rattsligt inspirerade argumentationen for det svenska forbudet eller hanteringen av forordningen
om produkter med dubbla anvindningsomraden, pekar pa en medvetet vald strategi for att hidvda
den svenska politiken gentemot EG-rétten.

Den motsittning som existerar mellan en politisk rationalitet som svarar mot intresset av
dynamik och pragmatik i beslutsfattandet, och en juridisk rationalitet som vérnar om forutsig-
barhet och rattssdkerhet, dr i nagon mening reell, ofrankomlig. Vad som préglat den svenska
karnavfallspolitiken under 1990-talet ar dock ett ambivalent forhéallningssatt till denna motsatt-
ning. Den legala potentialen i principen om nationellt ansvar hade till exempel stéirkts av att
det anvénda kérnbrénslet pé ett konsekvent sitt behandlades som négot utan marknadsvirde.
Det svenska viarnandet om en politik som ldmnar alla mdjligheter 6ppna, lagger hinder i vigen
for en distinkt och tydlig reglering som slér fast den svenska avsikten att ta ansvar for det

egna anvénda kédrnbrinslet genom direktdeponering i svenskt bergrum. Prioriteringen av att
bibehalla en dppen attityd mot teknisk, vetenskaplig och mdjligtvis politisk utveckling har
hindrat en reglering som tydligt markerat att anvént kdrnbrénsle, i en svensk kontext, inte &r en
marknadsprodukt, och inte har nigot etablerat civilt anviindningsomrade. Ar striivan att stirka
den legala potentialen i principen &r det dessutom att rekommendera att den tolkning som gors
av EG-ritten ar koncis och vil avvdgd i forhallande till de intressen som ska skyddas, och att
den inte anvinds pragmatiskt, olika vid olika tillfallen.

% Beslutet att avveckla kirnkraften ligger fast i svensk politik utan att vara lagstadgat och, sedan

1997, utan ett fixerat slutdatum. I debatten har dock bolagens omfattande erséttningsinvesteringar och
Vattenfalls investeringar i utldndsk kérnkraft givit upphov till kritik och krav pa atgirder. Redan 1991
tillsattes en utredning som skulle underséka om det var mojligt att begrinsa rétten till ersattnings-
investeringar i den man syftet med dessa investeringar enbart var att forlanga livslangden hos ett
karnkraftverk. Utredningen kom inte med nagra sddana forslag eftersom man ansag det svart att skilja
ut den typen av investeringar och sddana som syftade att sékerstilla kdrnkraftverkets sdkerhet /SOU
1991:95, Bet 1992/93:NU11/. I juni 2004 behandlades fragan av Konstitutionsutskottet pa grund av

en “Anmélan om granskning av Leif Pagrotskys bristande styrning av Vattenfall.” Ingegerd Saarinen
(mp) anfor: ~’Vattenfall har inte heller pa nagot sétt réttat sig efter 1997 ars energipolitiska beslut vad
giéller avveckling av kérnkraften. I de tyska forvéarven ingér delar i flera kdrnkraftverk. I Sverige avser
vattenfall att investera 16 miljarder kronor i sina kidrnkraftverk under de kommande 12 &ren enligt

VD Lars G. Josefssons presentation 04-10-19 av bokslut for 2003. I flera fall &r detta stora investeringar.
Vattenfall bygger alltsa ut karnkraften istéllet for att avveckla den, tvdrtemot vad riksdagen har beslutat”
/Konstitutionsutskottet Dnr 050-4194-2003/04 s 2/.

190 Det fanns déremot liinge ett férbud mot utvecklandet av nya kiirnkraftsreaktorer. Anda fram till ar
2006 var det forbjudet att vidta forberedande atgérder i syfte att inom landet uppfora en kirnkrafts-
reaktor” (KtL, § 6). Detta var det s kallade tankeforbudet” som blev hart kritiserat under arens
lopp. Det inférdes 1987 och var straffréttsligt sanktionerat. Forbudet, liksom sanktionsbestimmelsen,
upphévdes den 1 juli 2006. Se /Prop 2005/06:76, Bet 2005/06:MJU21/.
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Rattsliggorandet har ett virde men ocksa ett pris: man forlorar en niva av dynamik och mdjlig-
het till politisk lyhordhet infor fordndrade forhallanden; istéllet far man en troghet i systemet
genom att hinsyn maste tas till grundldggande réttsliga principer. Det politiska styrmedlet har
ocksa begrinsningar, sérskilt i en kontext dir omhindertagandet av det anvénda kérnbréanslet
inte ldngre pa ett oproblematiskt sétt kan styras enbart nationellt utan dir det krivs ett samspel
med savél regionala som internationella rittsliga system. Sammantaget gor detta den nuvarande
situationen besvirande; det ar en situation dér styrkan i det politiska respektive det juridiska
inte pa ett medvetet sétt tycks identifieras och renodlas och dér potentialen i de olika styrmedel
som dr tillgdngliga darmed riskerar att ga forlorad. Fragan om hur det anvianda karnbranslet ska
hanteras ar alltfor viktig for att detta ska kunna betraktas som en tillfredsstillande slutsats.
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3 Principen om nationellt ansvar for anvant
karnbransle och hogaktivt radioaktivt avfall
ur ett internationellt rattsligt perspektiv

3.1 Bakgrund

Dualismen mellan den militédra respektive den civila sfaren for tillimpning av kdrnteknologisk
kunskap kom redan kort efter det andra varldskrigets slut att bli en central fraga for den
internationella politiska debatten. I centrum for denna stod spénningsfiltet mellan & ena

sidan en medvetenhet om de militéra tillimpningarnas oerhorda destruktiva kraft vilken
demonstrerats genom bombningarna av Hiroshima och Nagasaki, och & andra sidan en allmént
spridd dvertygelse om att de civila tillimpningarna skulle kunna komma att utgéra en kélla for
ménsklighetens framtida energiforsorjning.

Detta kirnteknologins janusansikte, utgér grunden for den utveckling av multilaterala samarbets-
strukturer inom kdrnenergiomradet som startade under senare delen av 1940-talet. Den stora
utmaningen for de politiska beslutsfattarna var, och ir, att sdka skapa réttsliga och admini-
strativa strukturer som frimjar tillimpningar inom den civila sfiren samtidigt som tillimpningar
inom den militdra sfaren fasas ut. Trots att ett omfattande multilateralt regelverk for att uppna
dessa syften etablerats, kvarstar huvuddragen i denna dualism idag och aterspeglas i diskus-
sionerna kring utvecklingen av principer rérande ansvar for omhéndertagande av anvént kérn-
brénsle. Det ska i detta sammanhang understrykas att anvant kérnbransle innehaller klyvbara
material med savél militdra som civila anvindningsomraden.!®!

Syftet med detta kapitel &r att ndrmare utreda i vilken utstrackning existerande multilaterala
regelsystem paverkar enskilda staters kompetens att utveckla exklusivt nationella slutférvarings-
system. Analysen innefattar dven ett framatblickande perspektiv. Detta bygger framst pa de
policydiskussioner rérande etableringen av multinationella slutforvaringsanlédggningar som

dgt rum inom ramen for JAEA och hur dessa visioner forhéller sig till existerande multilaterala
regleringar.

3.1.2 De forsta initiativen till multilateral reglering — Baruch-planen och
Sovjetunionens motforslag

Betydelsen av att forhindra en kdrnvapenkapprustning och samtidigt frimja den civila anvénd-
ningen av kdrnteknologisk kunskap diskuterades redan vid det utrikesministermdte mellan
USA, Sovjetunionen och Storbritannien som dgde rum i Moskva i december 1945. Vid detta
mote traffades ett principbeslut om att inrétta en speciell kommission inom FN for att frimja en
sddan utveckling. Denna nyinréttande institution, Férenta nationernas Atomenergikommission,
kom att inleda sitt arbete i januari 1946. I det av Generalforsamlingen antagna mandatet for
kommissionen angavs att:

The Commisson shall proceed with the utmost despatch and enquire into all phases of
the problem, and make such recommendations from time to time with respect to them
as it finds possible. In particular the Commission shall make specific proposals.

a. For extending between all nations the exchange of basic scientific information
for peaceful ends.

11 Den typiska sammansittningen for anvint kdrnbrénsle fyra ar efter att det tagits ut ur en lattvatten-
reaktor dr: Uran 94,5 %, Klyvningsprodukter 4,3 %, Neptunium 0,055 %, Plutonium 1,086 %, Americium
0,053 % och Curium 0,006 % /Wallenius 2005 s 103/.
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b. For control of atomic energy to the extent necessary to ensure its use only for
peaceful purposes.

c. For the elimination from national armaments of atomic weapons and of all other
major weapons adaptable to mass destruction.

d. For effective safeguards by way of inspection and other means to protect complying
States against the hazards of violations and evasions...'”

Ur ett amerikanskt perspektiv stod det klart att landets kdrnvapenmonopol var en dvergaende
styrkeposition. En multilateral reglering for tillimpningen av kdrnteknologisk kunskap bedém-
des dirfor vara onskvird ur ett nationellt intresse, se vidare /Turlington 1946/. Ett forsta initiativ
till en sddan reglering presenterades i mars 1946. Initiativet hade utarbetats av den amerikanske
bitrddande utrikesministern Dean Acheson tillsammans med ordféranden i den amerikanska
atomenergikommissionen, David Lilienthal, och innefattade en plan for total kdrnvapenavrust-
ning. Konkret férordade forfattarna att USA skulle overfora sitt kidrnteknologiska kunnande

till en internationell organisation av Overstatlig karaktiar med uppgift att frimja utvecklingen

av civila tillimpningar, framforallt energiproduktion och att det skulle inréttas ett kontroll-

och verifikationssystem i syfte att sékerstélla att inga stater kom att tillimpa karnteknologisk
kunskap for militira syften /Publication 2498, US Govt Printing Office, Washington DC 1946/.

Detta initiativ utvecklades till ett konkret forslag av den amerikanske delegaten i FN:s
Atomenergikommissionen, Bernhard Baruch, vilket presenterades infor kommissionen i juni
1946 /The Baruch Plan presented to the UN Atomic Energy Commission, June 14 1946/. Det
centrala elementet i den sa kallade Baruch-planen var etableringen av en International Atomic
Development Authority (IADA). Denna 6verstatliga myndighet skulle tilldelas verksamhets-
kontroll, eller 4ganderatt, 6ver alla kdrnenergiverksamheter vilka ansags utgora ett potentiellt
hot mot den globala sikerheten. Darmed skulle all civil kdrnenergiproduktion underkastas
internationell kontroll. Efter det att en sddan langtgdende internationell kontroll etablerats var
USA berett att genomfora en total nukleédr avrustning.

Baruch-planen innefattade dven ett Gverstatligt beslutssystem for sanktioner och verifikation.
Beslut for tillimpning av detta skulle fattas med kvalificerad majoritet, utan vetorétt for
Sdkerhetsradets fem permanenta medlemsstater. Mot bakgrund av att vistmakterna innehade
en klar majoritet i alla kommittéer inom FN-systemet anség regeringen i Moskva emellertid
att vetordtten utgjorde ett nddvéandigt instrument for att uppratthélla en jamstélld forhandlings-
position inom ramen for det kalla krigets bipoldra maktbalanstdnkande, jAmfor /Firmage 1969
ss 711-746, ss 713—714/. Darmed saknades reella mojligheter att vinna sovjetisk acceptans for
Baruch-planen. I ett motforslag frdn Sovjetunionen som presenterades i juni 1946, foreslogs
en motsatt ordningsfoljd av atgirder: Att en internationell kontroll Gver tillimpningen av
kérnteknologisk kunskap skulle etableras forst efter det att en total nukleér avrustning dgt rum.
I konkreta termer innefattade det sovjetiska forslaget en multilateral konvention om foérbud
mot tillverkning och anvéndning av kérnvapen samt att existerade kdrnvapen skulle forstoras
inom tre méanader efter konventionens ikrafttradande.!” Detta forslag, som skulle innebéra att
det amerikanska kdrnvapenmonopolet omedelbart utraderades, avvisades av USA och dess
allierade. Ddrmed kom fragan om reglering av anvindningen av kérnteknologisk kunskap att
blockeras. Sovjetunionen genomforde den forsta provsprangningen i september 1949, FN:s
Atomenergikommission avslutade sin verksamhet i december samma ar och vérlden stod infor
en eskalerande kiarnvapenkapprustning.

12 ”Commission’s terms of reference”, artikel V, UNGA Res 1, 24 januari 1946.

103 Se vidare /Progress Publishers 1974, Bechhoefer 1961/. Se dven /Goldshmidt 1986/.
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3.1.3 Fran Atoms for Peace till inrattandet av IAEA

Det var forst under den avspanning mellan stormaktsblocken som dgde rum efter Koreakrigets
slut och Stalins dod i mars 1953 som de politiska forutséttningarna for en reglering av anvand-
ningen av kérnteknologisk kunskap var for handen.'™ Betydelsen av att etablera en multilateral
reglering understroks av den kdrnvapenteknologiska utvecklingen som resulterat i de forsta
provspriangningarna av termonukleéra kiarnladdningar, av USA i november 1952 och av
Sovjetunionen i augusti 1953.

I december 1953 presenterade den amerikanska administrationen ett, jaimfort med Baruch-
planen mindre ambitidst, initiativ for spridning av civilt kdrnteknologiskt kunnande infér FN:s
Generalforsamling; The Atoms for Peace plan /University of Pennsylvania Press, Philadelphia
1991/. Bakgrunden till detta initiativ var insikten om att det amerikanska kdrnvapenmonopolet
upphort och att den pagaende kdrnvapenspridningen och kapprustningen mellan USA och
Sovjetunionen utgjorde ett potentiellt hot mot ménsklighetens framtid. Den amerikanska
administrationen uttryckte mot denna bakgrund sitt stod for en nukleédr avrustning genom
forhandlingar inom ramen for FN.'%

The Atoms for Peace Plan berérde emellertid endast indirekt frdgan om nukledr avrustning.
Dess primaéra syfte var att frimja utvecklingen av civila tillimpningar av kérnenergi. Kérnan

i detta initiativ var ett dmsesidigt offentliggérande av civil kérnkraftsteknologisk kunskap i
kombination med inréttandet av en mellanstatlig struktur for kontroll over staternas utnyttjande
av denna kunskap. Genom denna kontroll skulle utvecklingen av nationella kirnvapenprogram
kunna hejdas och ddrmed skulle ocksa en utgangspunkt for en framtida avveckling av
befintliga kdrnvapenarsenaler etableras. De speciella klyvbara material, framforallt Plutonium
och hoganrikat Uran, som skulle komma att bli tillgdngliga genom den forutsedda nukleédra
nedrustningen skulle placeras under internationell kontroll och transformeras till kirnbrénsle
for civil anvdndning.

Planen innefattade dven ett konkret forslag till inrdttandet av en funktionell mellanstatlig
organisation inom ramen for FN med syfte att frimja utvecklingen av civila kdrnenergiprojekt.
Detta amerikanska initiativ kom snart att vinna internationell acceptans. Férhoppningarna kring
de civila tillimpningarna av kdrnteknologin kom under denna tidsperiod att véxa och priglades
av invindningsfrihet och grinsléshet. Denna instdllning demonstrerades kanske tydligast pa
den konferens rorande utvecklingen av civila kiarnteknologiska tillimpningar som arrangerades
av FN i Genéve i augusti 1955. Vid konferensen deltog 6ver 2000 vetenskapsman frén ett
70-tal stater. '

1% Den relativa avspinningen mellan Ost och Vist under denna period manifesterades frimst genom
toppmdotet mellan Sovjetunionen och Véstmakterna i Geneve 1954 vilket 6ppnade vagen for det
osterrikiska statsfordraget enligt vilket ockupationen av landet kunde hivas samt den s kallade
fyrmaktsdverenskommelsen om Tysklands status.

105 Forenta nationernas nedrustningskommission kom att inréttas av Generalforsamlingen redan i januari
1952, GA Res 502 (VI) of January 1952. Férhandingarna inom Kommissionen rérande begransningar
av kdrnvapenrustningen kom emellertid att bli fruktldsa och dess verksamhet var endast sporadisk efter
1959.

106 Presentationerna vid konferensen aterfinns atergivna i /United Nations, New York 1956-1958/.
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3.2 |AEA

Med utgéngspunkt i de tankar som presenterats i The Atoms for Peace Plan etablerades det
internationella atomenergiorganet, [AEA, 1957 som en funktionell organisation av mellanstatlig
karaktér inom FN-strukturen.'”” Organisationen har idag 142 medlemsstater, daribland samtliga
27 medlemsstater i EU.'® Stadgan for IAEA gavs formen av ett ramavtal vilket stadféster
malséttningar for organisationens verksamhet, inrdttar gemensamma institutioner och tilldelar
dessa kompetenser att fatta beslut for att forverkliga de angivna malsdttningarna. De centrala
besluten for organisationens lopande verksamhet fattas av dess styrelse. Beslut i alla fragor
utom budgeten fattas med enkel majoritet.'"”

Enligt organisationens stadga dr IAEA:s &ndamal att soka paskynda och utvidga kidrnenergins
bidrag till fred, hilsa och vilstand i hela varlden.!'’ Organisationen ska dérfor fraimja och stodja
forskning och utveckling rérande civila tillimpningar av kidrnteknologisk kunskap i syfte att
bidra till en global ekonomisk tillvaxt.!!"! For att uppna detta &ndamal ska organisationen agera
som en lénk for informationsutbyte och teknologidverforing mellan medlemsstaterna. [AEA
ska dven bedriva egen forskningsverksamhet och aktivt bistd medlemsstaterna genom att kunna
tillhandahélla saval tjanster som utrustning och klyvbara material.!'? ""*Direkt kopplat till denna
understddjande verksamhet, gavs IAEA dven till uppgift att kontrollera att medlemsstaterna
inte kom att utnyttja kdrnteknisk utrustning och klyvbara material som stéllts till férfogande
genom organisationens forsorg for militéra tillimpningar.''* Den nybildade organisationen gavs
harigenom till uppgift att soka upprétthalla en demarkationslinje mellan den civila och militdra
sfaren for anvindningen av kirnteknologi, en uppgift som kom att fortydligas och genom
Icke-spridningsavtalets ikrafttraidande 1970'>.

I stadgan forutses dven att IAEA ska kunna komma att ges en direkt kontroll 6ver klyvbara
material med militéra tilldimpningsomraden, genom att medlemsstater Gverlater dispositions-
ritten 6ver sddana material till organisationen.''® Darigenom skulle Plutonium och hoganrikat
Uran fran kdrnvapenmakternas arsenaler, genom organisationens forsorg, successivt kunna
omvandlas till kdrnbrénsle for civil energiproduktion. I detta lag en vision om att IAEA skulle
kunna fungera som en mellanhand for 6verforing av dessa &mnen frén den militéra till den civila
tillampningssfaren; IAEA skulle frédmja att det smiddes plogbillar av sviarden under en nukleér
avrustningsprocess.

Som en f6ljd av medlemsstaternas bristande politiska vilja kom emellertid aldrig denna vision
at forverkligas. Istéllet kom kdrnvapenmakternas antal att 6ka och vérlden att {4 erfara en
accelererande kiarnvapenkapprustning mellan 6st och vist.

107 JAEA-stadgan /1957 UNTS 3988, SO 1957:54/. Angdende Sveriges ratifikation se /Prop 1957:75/.

1% For en redogorelse av de stater som ratificerat IAEA:s stadga 16 oktober 2006 se /IAEA INFCIRC/2/
Rev.62/.

19 TAEA-stadgan, artikel VI. I styrelsen dr trettiofem medlemsstater representerade enligt ett intrikat
kvoteringssystem dér de tio, ur ett globalt perspektiv, kdrnteknologiskt mest avancerade medlemsstaterna
ar garanterade en plats tillsammans med tjugofem stater som representerar atta i avtalet definierade
regioner.

110 TAEA-stadgan, artikel 1.
" TAEA-stadgan, artikel II.

112 Med klyvbara material avses Plutonium 239, Uran 233 samt Uran som anrikats med isotoperna Uran
235 och Uran 233, IAEA-stadgan, artikel XX.

113 TAEA-stadgan, artikel III.

14 TAEA-stadgan, artikel II, IT1(5) samt XII.

115 Icke-spridningsavtalet /1970 UNTS 10485, SO 1970:12/.
116 TAEA-stadgan, artikel IX-XI, XII A(5).
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3.3 Icke-spridningsavtalet

IAEA-stadgan innebar inte en direkt reglering av anvéndningen av kérnteknologi for militéra
syften. En séddan reglering kom till stind forst genom Icke-spridningsavtalets ikrafttradande
1970. Genom avtalet etablerades grundldggande regler for tillimpningen av kdrnteknologi
vilka idag dr bindande for de 189 avtalsparterna.!'” En grundtanke i avtalet &r att separera de
militéra och civila tillimpningarna av kdrnteknologin frén varandra och etablera en kontrollerad
ogenomtranglig demarkationslinje mellan dessa. Inom den militéra tillimpningssfaren etableras
langtgaende restriktioner medan alla staters suverdnitet erkdnns inom den civila sfaren.

Utgéngspunkten for detta regelsystem dr en omedelbar frysning av, den vid avtalets tillkomst
redan etablerade, spridningen av kérnvapen med den langsiktiga mélséttningen att {2 till stdnd
en total nukleédr avrustning. Dérigenom etableras en asymmetri mellan avtalets parter: De fem
stater som genomfort provsprangningar av kdrnvapen fore 1 januari 1967 etableras enligt avtalet
som legala kdrnvapenstater''® med en skyldighet att, med gott uppsat, inlata sig i forhandlingar i
syfte att fa till stand en nukledr avrustning.'”

De fem legala kdrnvapenstaterna forbjuds vidare att direkt eller indirekt Gverfora kontrollen
over kédrnladdningar till icke-kérnvapenstater. De forbjuds @ven att ge varje form av stdd till
utvecklingen av kdrnvapen i icke-kdrnvapenstater.'*

Genom symmetriska forpliktelser aldggs alla icke-kérnvapenstater att avsta fran kontroll 6ver
kdrnvapen eller att bedriva verksamhet i syfte att utveckla en nationell kdrnvapenkapacitet.'?!

Dessa absoluta restriktioner rorande den militdra tillimpningen av kirnteknologiska resurser

balanseras av att avtalet bekraftar alla staters inneboende rétt att utveckla och uppratthalla en
civil kiarnkraftsindustri:

1. Nothing in this Treaty shall be interpreted as affecting the inalienable right of all the
Parties to the Treaty to develop research, production and use of nuclear energy for peaceful
purposes without discrimination and in conformity with Articles I and II of the Treaty.'?

Denna nationella suverénitet inom den civila tillimpningssfaren bekréftades och fortydligades
i slutdokumentet fran konferensen om oversyn av avtalets tillimpning 2000:

...the Conference confirms that each country’s choices and decisions in the field of
peaceful uses of nuclear energy should be respected without jeopardizing its policies
or international cooperation agreements and arrangements for peaceful uses of nuclear
energy and its fuel-cycle policies.'*

117 Samtliga EU:s medlemsstater har tilltratt Icke-spridningsavtalet. Det skall observeras att de s kallade
troskelstaterna Israel, Pakistan och Indien ej tilltritt avtalet. Nordkorea deklarerade sin avsikt att frantridda
avtalet i januari 2003. En redogorelse for det aktuella ratifikationslaget aterfinns pa http://disarmament.
un.org/TreatyStatus.nsf.

18 Jcke-spridningsavtalet, artikel IX(3).

119 Tcke-spridningsavtalet, artikel VI: Each of the Parties to the Treaty undertakes to pursue negotiations
in good faith on effective measures relating to cessation of the nuclear arms race at an early date and to
nuclear disarmament, and on a treaty on general and complete disarmament under strict and effective
international control.

120 Tcke-spridningsavtalet, artikel I. Genom Sékerhetsradets resolution 1540 (2004) har forpliktelsen om
att inte sprida kontrollen dver kidrnvapen utvidgats till att &ven omfatta spridning till icke-statliga aktorer.

12l Tcke-spridningsavtalet, artikel II.
122 Tcke-spridningsavtalet, artikel IV(1). (Fetstil tillagd).
123 /NPT/CONF.2000/28 Vol I Part I s 8/.
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Det ligger sdledes inom alla staters nationella suverinitet att, utan diskriminering, utveckla en
nationell civil kdrnkraftsindustri och inom ramen for denna suverénitet ligger &ven kompetensen
att fatta beslut om utformningen av kdrnbrénslecykelns slutsteg. Foljaktligen star staterna enligt
avtalet fria att tillimpa en princip om exklusivt nationellt ansvar for omhéndertagande av anvant
karnbréinsle och radioaktivt avfall.

For icke-kdmvapenstater begrénsas denna suverénitet inom den civila sféren av det absoluta
forbudet mot anvéndning av kdrnenergi inom den militéra tillimpningssféren.

3.3.1 Verifikation och kontroll

I syfte att skapa effektiv verifikation och kontroll ver efterlevnaden av Icke-spridningsavtalets
forpliktelser alaggs alla icke-kérnvapenstater att acceptera att deras civila kdrnenergiprogram
underkastas overvakningsatgérder i syfte att garantera att klyvbara material inte 6verfors fran
civila till militdra tillimpningar. Denna kontroll- och verifikationsverksamhet ska enligt avtalet
verkstéllas av IAEA. >* For att skapa de rittsliga forutsattningarna for att genomfora denna
verksamhet aldggs icke-kdrnvapenstater att inga avtal om kdrndmneskontroll med IAEA.'%

Ett modellavtal utarbetades 1967 /IAEA INFCIRC/153 (Corrected)/ och fram till 2005 har

156 stater ingatt avtal med IAEA enligt modellavtalet, ddribland samtliga EU:s medlemsstater
och Euratom.'?

IAEA:s kontroll enligt dessa avtal utgar fran att de avtalsslutande icke-kérnvapenstaterna
deklarerar innehavet av speciella klyvbara material inom ramen for befintliga civila kirn-
tekniska anldggningar. Deklarationen ska verifieras av IAEA och utgor dérefter en referens for
framtida kontroller av att de speciella klyvbara materialen inte ldmnar de civila anldggningar
som angivits.

Enligt 1967 ars modellavtal begridnsas IAEA:s mandat av att inspektionerna ska foranmélas
samt endast omfatta deklarerade anlédggningar. Denna begrinsning kom att uppfattas som ett
allt storre problem under 1990-talet, speciellt mot bakgrund av misslyckandet med att upptéicka
den irakiska regimens anstrangningar for att utveckla ett nationellt kdrnvapenprogram. For

att komma till ritta med denna svaghet i systemet presenterade IAEA, 1997, ett modellavtal
for mer langtgdende kontrollatgirder, det sa kallade tillaggsprotokollet /IAEA INFCIRC/540
(Corrected)/. Detta innefattar utvidgade skyldigheter att deklarera kédrnteknisk verksamhet samt
en acceptans av mer langtgaende kontroller fran IAEA:s sida. I november 2006 var 79 avtal
enligt tilldggsprotokollet i kraft. Bland de avtalsslutande parterna &terfinns samtliga EU:s
medlemsstater samt Euratom /Strengthened safeguards system: Status of additional protocols/.

Utover denna avtalsgrundade kontrollverksamhet har FN:s sékerhetsrad vid ett flertal tillfdllen
in casu givit IAEA till uppgift att genomfora kontroller av den kérntekniska verksamheten i
icke-kdrnvapenstater vilka misstinkts bryta mot Icke-spridningsavtalets forpliktelser.'?’

124 Tcke-spridningsavtalet, artikel I11(2). En god beskrivning av IAEA:s kontroll- och verifikations-
verksambhet aterfinns i den rapport organisationen presenterade vid konferensen for 6versyn av Icke-
spridningsavtalets tillimpning 2000 /NPT/CONF 2000/9/.

125 Icke-spridningsavtalet, artikel I11(4).

126 /IAEA Safeguards Statement for 2005/. Rérande Euratom och dess medlemsstater regleras relationen
till IAEA rorande 6vervakning av Icke-spridningsavtalets forpliktelser genom tre olika trepartsavtal:

Ett avtal mellan Euratom, de medlemsstater i Euratom som ar icke-kdrnvapenstater och IAEA /IAEA
INFCIRC/193/ ett avtal mellan Euratom, Frankrike och IAEA /TAEA INFCIRC/290/ samt ett avtal mellan
Euratom, Storbritannien och IAEA /IAEA INFCIRC/263/.

127 Dessa beslut har grundats pa FN-stadgans kapitel VII och har ddrmed karaktiren av tvingande
sanktionsétgéirder. Se som exempel SC Res 687 (1991) rorande Irak samt SC Res 1696 (2006) rorande Iran.
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3.3.2 Icke-spridningsavtalets balans mellan karnvapen- och
icke-kdarnvapenstater

Av sérskild vikt for forstaelse av Icke-spridningsavtalet dr hur asymmetrin mellan legala kérn-
vapeninnehavare och icke-kdrnvapenstater modererats i syfte att vinna en multilateral acceptans
for avtalet. Den bristande dmsesidigheten ifraga om forpliktelser och rattigheter etablerar ett
grundldggande spanningsforhallande mellan de tva i avtalet definierade landergrupperna.

Det ska forst understrykas att icke-kdrnvapenstaternas acceptans av ett pabud om att avsta fran
att utveckla en nationell kdrnvapenkapacitet tillkom under en forespegling om framtida total
global kdrnvapenavrustning, att den etablerade asymmetrin skulle vara temporér.'?® Detta for-
hallande bekriftades vid konferensen om Gversyn av avtalets tillimpning 1995 da dess giltighet
forlangdes for obestimd tid /NPT/CONF.1995/32 Part I/. I slutdokumentet fran konferensen
om versyn av avtalets tillimpning 2000 uttalades:

The Conference recalls that the overwhelming majority of States entered into legally
binding commitments not to recieve, manufacture or otherwise acquire nuclear weapons
or other nuclear explosive devices in the context, inter alia, of the corresponding legally
binding commitments by the nuclear-weapon States to nuclear disarmament in accordance
with the Treaty.'”

Det faktum att denna foérutsedda avrustningsprocess dnnu ej forverkligats utgor en kélla for
kritik i icke-kdrnvapenstater och ett potentiellt hot mot avtalets langsiktiga legitimitet.'3

Vidare utgdr den bekréftade suverdniteten inom den civila sfiren en forutséttning for att icke-
karnvapenstaterna ska acceptera kdrnvapenmakternas exklusiva monopol inom den militdra
tillampningssfaren.! Avtalets otvetydiga stadgande i denna fraga utformades specifikt for att
utesluta en tolkning av icke-spridningsregimen som begrénsade staters ritt att utveckla kérn-
teknologier for civila &ndamal. Vid 6versynskonferensen 2000 bekriftades ocksa att principen
om staternas suverdna rétt att utveckla nationella civila kdrnkraftsprogram utgor ett av avtalets
fundamentala malséttningar.'> Avtalets attraktionskraft for icke-kérnvapenstater stirks vidare av
de forpliktelser som enligt avtalet alédggs alla avtalsslutande stater att bidra till bredast mojliga
utbyte av utrustning, material och vetenskaplig/teknologisk information for fredlig tillimpning
av kérnenergi. Specifikt aldggs de medlemsstater som forfogar dver tillrdckliga resurser for att

128 Jamfor kommentaren i /Firmage 1969 ss 711-746, ss 732—733/: The single most important provision
of the Treaty, however, from the standpoint of longterm success or failure of its goal of proliferation
prevention is Article VI... The Nuclear-weapon states cannot ask of the Non-nuclear weapon states

their eternal forebearance from the acquisition of nuclear weapons while the former maintain a position
immense power over the latter by reason of such weapons. The Treaty will have continued adherence only
if negotiations bring meaningful agreements to end the nuclear arms race and some movement toward
nuclear disarmament.

129 /NPT/CONF.2000/28 Vol I Part I's 2/.

130 Detta faktum illustreras kanske framforallt av de avtalsslutande staternas oférmaga att na en enighet
om nagra materiella slutsatser vid konferensen om dversyn av avtalets tillimpning 2005. Jamfor slut-
rapporten fran Kommissionen for massforstorelsevapen /Weapons of Terror, Freeing the World of
Nuclear, Biological and Chemical Arms 2006 ss 24-25, 62—66, 94-109, Scheinman 2005, Miiller 2005a
ss 12—-15/.

B Jamfor /Shaker 1980 ss 293-315, Miiller 2005b ss 46-47/.
132 /NPT/CONF.2000/28 Vol I Part I s 8/.
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kunna bidra till den fortsatta utvecklingen av kirnenergiverksamhet att aktivt bidra till civila
kérnenergiprogram i avtalsslutande icke-kdrnvapenstater, detta med speciell hinsyn taget till
behoven i utvecklingslander.'

Overforingen av kirnteknisk kunskap till icke-kiirnvapenstater har i praktiken kommit att
utvecklas savil pa bilateral som pd multilateral niva. Den multilaterala kunskapsoverforingen
har till en stor del kommit att administreras och samordnas av [AEA:s avdelning for tekniskt
samarbete.'**

Samtidigt stills krav pé att overforingen av kunskap, utrustning och klyvbara materiel ska ske
under strikt kontroll av att icke-spridningsprincipen i avtalets artikel III (2) upprétthalls.!
Denna kontroll har kommit att verkstéllas av IAEA genom dess samordning av kdrntekniskt
samarbete. De teknologiskt avancerade stater som exporterar kdrnteknisk utrustning och
klyvbara material har vidare sjdlvstindigt, om &n i samordning med IAEA, sedan 1970-talets
borjan utvecklat samarbetsformer for att etablera gemensamma principer for export i samklang
med Icke-spridningsavtalets principer — Zanggerkommittén'*® samt Nuclear Suppliers Group
(NSG).*7

3.3.3 Fragan om spridning av karnvapen till icke statliga aktorer

Under 2000-talet, och framforallt efter terrordaden mot mal i New York och Washington
11 september 2001, har risken for spridning av kdrnvapen till icke-statliga aktorer kommit
att bli en central fraga for det sidkerhetspolitiska tinkandet i alla stater.'*® Denna aspekt av

133 Tcke-spridningsavtalet, artikel IV(2). Jamfor det parallella stadgandet i IAEA-stadgan, artikel I11
(1-2). I sin analys av Icke-spridningsavtalets tillkomsthistoria beskriver Shaker denna del i avtalet som
en kompensatorisk atgéard till formén for de avtalsparter som avsagt sig rétten att forse sig med en nukleér
arsenal /Shaker 1980 ss 375-376/.

134 TAEA Department of Technical Cooperation, www-tc.iaca.org. Betydelsen av en kontrollerad
kunskapsoverforing for utvecklingen av den civila kdrnkraftsindustrin understroks uttryckligen

i slutdokumentet fran konferensen om 6versyn av Icke-spridningsavtalets tillimpning 2000
/NPT/CONF.2000/28 Vol I Part I ss 11-12/.

135 Jamfor IAEA-stadgan, artiklarna I1, 111 (5) samt XII enligt vilka IAEA har att kontrollera att
organisationens stod till utvecklingen av civila kdrnenergiprojekt inte utnyttjas for militara tillimpningar.

136 Zanggerkommittén behandlar fragor om exportkontroll avseende utrustning eller material for tillverk-
ning av sérskilda klyvbara material i enlighet med Icke-spridningsavtalets artikel I1I(2). Kommittén har
sokt definiera den ndrmare innebérden av den berdrda varukategorin och etablera principer for exporten
av dessa varor till icke-kdrnvapenstater. Kommitténs verksambhet startade som ett informellt samarbete
1971. Det har dérefter kommit att ges en alltmer formell karaktir och dess definition av utrustning och
material for tillverkning av sdrskilda klyvbara material publiceras fortlopande av /IAEA INFCIRC/209/.
Angéende verksamheten inom ramen for Zanggerkommittén, se www.zanggercommittee.org.

137 Nuclear Suppliers Group (NSG) tillkom fridmst som en reaktion pa den forsta indiska provspring-
ningen 1974 vilken gjorde det klart att exporten av civil kidrnteknologi kunde &verforas till den
militdra tillimpningssfaren. Arbetet inom NSG kom att intensifieras 1992 efter det att det stod klart
att de existerande exportkontrollerna inte hade férhindrat Irak att fortskrida med utvecklingen av ett
nationellt kdrnvapenprogram. I NSG ingér idag 44 stater. Angaende verksamheten inom NSG, se
www.nuclearsuppliersgroup.org/. Se dven /IAEA INFCIRC/539/Rev.1/. De riktlinjer f6r export som
sedan 1978 antagits inom NSG har fortlopande publicerats av /IAEA INFCIRC/254/Rev.6/Part 1/.

138 Jamfor den europeiska unionens sikerhetsstrategi fran 12 december 2003 /Ett sdkert Europa i en béttre
virld/ samt den amerikanska sidkerhetspolitiska strategin fran 17 september 2002 /The National Security
Strategy of the United States of America/. Se dven slutrapporten fran Kommissionen for massforstorelse-
vapen /Weapons of Terror, Freeing the World of Nuclear, Biological and Chemical Arms 2006 ss 83-87/.
Det skall noteras att FN:s generalforsamling 2005 antog ett utkast till en konvention rorande forhindrande
av nukledr terrorism, International Convention for the Suppression of Acts of Nuclear Terrorism, untreaty.
un.org/English/Terrorism/English 18 15.pdf. Denna konvention har &nnu ej trétt i kraft.
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spridningsproblematiken omfattas inte direkt av Icke-spridningsavtalets regelverk som ar
etablerat i ett mellanstatligt ssmmanhang. Mot denna bakgrund antog FN:s sikerhetsrad 28 april
2004 en resolution rorande atgirder for att forhindra spridningen av massforstorelsevapen till
icke-statliga aktorer. Enligt denna forpliktas samtliga FN:s medlemsstater att vidta effektiva
atgédrder for att forhindra att terroristgrupper och andra icke-statliga aktorer vinner kontroll
over material for utveckling av kidrnvapen och andra massforstorelsevapen.'* Denna resolution
utgor séledes ett komplement till Icke-spridningsavtalet med avseende pa icke-statliga aktorer.
Det ska i detta ssmmanhang speciellt noteras att resolutionen aligger FN:s medlemsstater

att uppratthélla effektiva fysiska sidkerhetsdtgiarder vid anvindning, lagring och transport av
klyvbara material med militira anvindningsomraden.'* Resolutionen innefattar slutligen dven
en uppmaning till alla stater att effektivt genomfora Icke-spridningsavtalets forpliktelser och att
lojalt samarbeta inom ramen for [AEA.

3.4 |AEA:s behandling av fragan om hanteringen av
anvant karnbransle

Fram till 1970-talets slut kom fragan om hantering av kérnavfall och anvént kérnbréansle endast
att ges en begransad uppmaérksamhet inom IAEA. Framforallt kom organisationen att utarbeta
generella stralskyddsregler tillimpliga dven for hanteringen av nukledra restprodukter.'*! Detta
begransade intresse for avfallshanteringsfragorna hade sannolikt flera orsaker. Under kérn-
kraftsindustrins tidiga experimentella utvecklingsfas stod fragor om reaktorutveckling naturligt
i centrum. Volymen av restprodukter var begrinsad och dessa ségs frémst som en resurs for
framtida anvindning. Under 1960-talet var det en allmén bedomning, inom [AEA och dess
medlemsstater, att plutoniumdrivna bridreaktorer skulle komma att ersitta de urandrivna latt-
vattenreaktorerna inom en dverblickbar framtid.'* Denna forutsedda utveckling skulle medféra
en starkt 6kad efterfragan pa Plutonium vilket skulle kunna erhallas genom upparbetning av
anvinda brinsleelement fran lattvattenreaktorer.'”® Utover detta var det en vedertagen upp-
fattning att ménga av de hoggradigt radioaktiva restprodukterna fran upparbetningsprocessen,
skulle komma att utgora vardefulla stralningskallor for medicinsk teknologi och konservering
av fododmnen.'** I ett senare skede kom debatten att fokuseras mot upparbetning av anvént
karnbrinsle fran lattvattenreaktorer till plutoniumhaltigt s& kallat MOX-brénsle for anvéindning
i lattvattenreaktorer.'”® Den grundlaggande tanken i de flesta stater med en mer omfattande
karnkraftsindustri var séledes att den absoluta merparten av det anvianda kidrnbranslet och det
hogaktiva radioaktiva avfallet skulle upparbetas for att aterintréda i kérnbrénslecykeln.

139 SC Res 1540 (2004) para 1: ...all States shall refrain from providing any form of support to non-State
actors that attempt to develop, acquire, manufacture possess, transport, transfer or use nuclear, chemical
or biological weapons and their means of delivery.

140 SC Res 1540 (2004), para 3.

141 Redan 1962 antog IAEA de forsta allmdnna rekommendationerna rorande stralskydd. Dessa rekom-
mendationer har dérefter reviderats och utvecklats vid ett flertal tillfdllen. Se /Status of the [AEA Safety
Standards, September 2006/.

42 For den svenska tilltron till den framtida utvecklingen av plutoniumdrivna bridreaktorer under
1960-talet, se /Anshelm 2006/.

143 Denna uppfattning var dominerande redan vid FN:s kdrnenergikonferens i Geneéve 1955. Liknande
tankegéngar var 4ven dominerande i Sverige, se som exempel betdnkandet frdn 1955 ars atomenergi-
utredning /SOU 1956:11 ss 13-25, 73/.

144 Sédana forhoppningar tycks dven ha varit dominerande i Sverige, jamfor /SOU 1956:11 s 18/.

145 Mixed Oxide Fuel. Reaktorbrinsle dir Plutonium blandats med utarmat eller naturligt Uran.
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En stor andel av det hoggradigt radioaktiva avfallet som inte var ldmpat for upparbetning kom
att dumpas till havs. I syfte att Gvervaka denna verksamhet etablerade IAEA 1961 en speciell
enhet rorande 6vervakning av radioaktivitetens effekter for havsmiljon.'* Inom OECD-kretsen
kom denna dumpningsverksamhet efter 1977 att samordnas av OECD:s kérnergiorgan,
Nuclear Energy Agency (NEA), och fortskrida till 1983. I Sovjetunionen/Ryssland fortsatte en
omfattande dumpning av hoggradigt radioaktivt avfall till havs i ytterligare ett decennium.'¥’

Denna prioritering av upparbetning framfor slutférvaring kom att férédndras under 1980-talet.
En central faktor for denna forédndringsprocess var att USA 1977 inforde ett moratorium

mot utvecklingen av bridreaktorer och upparbetningsanldggningar. Séledes dvergavs upp-
arbetningslinjen till forman for direkt slutférvaring av anvént kdrnbréansle.'*® Denna fordndrade
amerikanska héllning motiverades av flera orsaker. En spridning av upparbetningsteknologi,
och en 6kad produktion av plutonium, ansdgs medfora tilltagande risker for en okontrollerad
kérnvapenspridning.'*’ Vidare kom den ekonomiska rationaliteten i upparbetningslinjen att
ifragasittas da utvecklingen av bridreaktorer inte infriat de hogt stéllda forhoppningarna.
Dessutom hade existerande upparbetningsanldggningar kommit att drabbas av en serie olyckor
som innefattade lickage av radioaktivitet vilket ledde till att upparbetningsteknologins sékerhet
ifragasattes."”® Ett flertal kiarnkraftsproducerande icke-kdrnvapenstater, daribland Sverige,'*!
kom att f6lja den nya amerikanska linjen samtidigt som vissa ldnder, framforallt kérnvapen-
staterna Sovjetunion, Frankrike och Storbritannien, valde att upprétthélla och utveckla en
nationell kapacitet for upparbetning.'>?

Denna politiska fordndring rérande nationella principer for slutstegen i kdrnbrénslecykeln
medforde att frigan om utformning och finansiering av slutférvaringsanlédggningar kom att
fa en starkt okad relevans for arbetet inom [AEA.

146 The International Laboratory of Marine Radioactivity. Enheten, som &r placerad i Monaco, har
successivt expanderat sin verksamhet och gavs 1991 namnet The Marine Environment Laboratory.

147 1985 etablerades inom OECD-kretsen ett moratorium for dumpning av radioaktivt avfall i havet.
IMO Res LDC.21(9). Forst 1994 tradde ett forbud mot denna form av deponering av radioaktivt avfall

i kraft genom tillagg till bilaga 1 och 2 i 1972 érs konvention rérande dumpning av avfall till havs;
www.londonconvention.org/documents/Ic72/LC1972.pdf /IMO Res LC.51(16)/. En detaljerad samman-
stdllning av dumpningsversamheten aterfinns i /IAEA-TECDOC-1105/.

148 Denna amerikanska nationella grundprincip for slutsteget i karnbrénslecykeln kodifierades i januari
1983 genom Nuclear Waste Policy Act; www.ocrwm.doe.gov/documents/nwpa/css/nwpa_2004.pdf.

149 Angaende motiven for den fordndrade amerikanska politiken se /Nye 1978, von Hippel 2001/.

150 Lackage av radioaktivitet hade bland annat intriffat vid anlaggningarna i Hanford (USA), Winscale
(Storbritannien) samt Kyshtym (Sovjetunionen), se /Aarkrog 1998/.

151 T Sverige 6vergavs upparbetningslinjen till forman for direkt slutforvaring successivt. Tankarna
om att etablera en upparbetningsanldggning i Sannés pa vistkusten avskrevs 1971 med hianvisning till
ekonomiska orsaker, jamfor /Ds Ind 1971:1/. T och med beslutet om att utveckla direkt slutférvaring
av anvént karnbrinsle, enligt KBS-3-metoden, 6vergavs i praktiken en kdrnbrénslecykel baserad pa
upparbetning. Detta dr emellertid inte en absolut linje och alternativa framtida 16sningar, vilka kan
innebéra upparbetning av anvint kdrnbréansle utreds fortldpande. Som ett exempel kan ndmnas att det i
Sverige, pa regeringens initiativ, bedrivs forskning rérande upparbetning genom transmutation som en
mdjlig alternativ 16sning. Angaende dessa forskningsinsatser se /SOU 2004:67 ss 323-381/.

152 Upparbetning i industriell skala bedrivs idag vid anlédggningarna i La Hague (Frankrike), Sellafield
(Storbritannien) och Mayak (Ryssland). Utéver upparbetning av anvént kdrnbrénsle fran den inhemska
kirnenergiproduktionen tar dessa anlaggningar dven, pd kommersiella villkor emot anvéant kérnbréansle
fran andra lander.
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3.4.1 Utveckling av reglering rorande hantering av anvant karnbréansle
och hoggradigt radioaktivt avfall

Hanteringen av anvént kdrnbrénsle kom att omfattas av den generella multilaterala reglering
som utvecklades inom [AEA under 1980-talets inledning rérande fysisk sékerhet vid hantering
av kirndmnen /IAEA INFCIRC/274/Rev.1/. Konventionens syfte &r att stdrka den fysiska
kontrollen 6ver kiarndmnen for att effektivisera icke-spridningsregimen, frimst genom att alla
avtalsslutande stater'® pétar sig forpliktelser om samarbete vid stold av kdrndamnen. Samtidigt
bekréftas i konventionens preambeltext alla staters suverdna rétt att bedriva och utveckla civila
kérnenergiprojekt.'>

Sedan slutet av 1980-talet har den specifika fragan om sékerheten vid hantering av kérnavfall
och anvint kdrnbrinsle kommit att ges en allt storre uppmérksamhet inom IAEA. I konkreta
termer har detta lett till att organisationen 1990 antog en uppforandekod for internationella
transaktioner med kdrnavfall inklusive anvént kdrnbréansle. Dessa rittsligt icke-bindande
riktlinjer bygger pa principen om nationellt ansvarstagande och bekréftar uttryckligen att varje
stat har en suverdn rétt att forbjuda inforsel av kdarnavfall.!>

Principen om nationellt ansvarstagande aterspeglas dven i den multilaterala konvention om
sikerheten vid hantering av anvint kérnbransle och radioaktivt avfall som tillkom inom ramen
for IAEA 1997 for att trdda i kraft 18 juni 2001 — ”Kérnavfallskonventionen”.'** Dess syfte &r
att etablera ett system av grundprinciper och en ldgsta godtagbar sdkerhetsniva. Konventionen
har hitintills ratificerats av 41 stater, diribland 21 av Unionens medlemsstater.'”” Aven Euratom
har tilltrdtt denna konvention.'s

Konventionens utgangspunkt dr en princip nationellt ansvar; att varje stat bér det slutliga
ansvaret for att upprétthélla sdkerheten for hanteringen av anvént kdrnbrénsle och radioaktivt
avfall inom sitt territorium.'*

Med direkt baring pa uppritthéllande av ett exklusivt nationellt ansvar uttrycks vidare att:

...any state has the right to ban import into its territory of foreign spent fuel and radio-
active waste.'®

153 Konventionen hade, 15 december 2006, ratificerats av 121 parter, inklusive samtliga medlemsstater i
EU och Euratom. En redogorelse av ratifikationslaget dterfinns pa www.iaea.org/Publications/Documents/
Conventions/cppnm_status.pdf.

154 ”The Convention on the Physical Protection of Nuclear Material”, preambeltexten (i):
RECOGNIZING the right of all States to develop and apply nuclear energy for peaceful purposes and
their legitimate interests in the potential benefits to be derived from the peaceful application of nuclear
energy.

155 /IAEA INFCIRC/386/ 3. Basic principles; International transboundary Movement; (1) It is the
sovereign right of every State to prohibit the movement of radioactive waste into from or through its
territory.

156 /IAEA INFCIRC/546, SO 1999:60/. Angéende Sveriges ratifikation se /Prop 1997/98:145/.

157 Ratifikationsldget 17 februari 2006. Samtliga de 13 av Unionens medlemsstater inom vars territorium
det bedrivs kdrnenergiverksamhet har tilltrdtt Karnavfallskonventionen. www.iaea.org/Publications/
Documents/Conventions/jointconv_status.pdf.

18 Angdende den interna kompetensproblematiken rérande Euratoms tilltrade se vidare i /True 2003/.
199 /IAEA INFCIRC/546, SO 1999:60 preambeltexten (vi)/.
160 /TAEA INFCIRC/546, SO 1999:60 preambeltexten (xii)/.
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Denna hénvisning utgor en bekréftelse av att samtliga avtalsslutande stater har en rétt att
forhindra inforsel av anvént karnbriansle och kdrnavfall och att denna rétt existerade sa som
sedvaneritt redan innan konventionens tillkomst. Preambeltexten kan i detta avsnitt sdgas
aterspegla staternas suverénitet ifrdga om civil tillimpning av kdrnteknologi i enlighet med
Icke-spridningsavtalets artikel TV.'®!

Konventionens preambeltext ger dven uttryck for tillimpningen av en statsbaserad nérhets-
princip av icke-absolut karaktir. Denna princip innefattar ett pAbud om nationellt ansvar i
kombination med en underforstidd rekommendation att etablera multinationella slutforvarings-
anldggningar nér detta innebér en effektivare 10sning:

Convinced that radioactive waste should, as far as is compatible with the safety of the
management of such material, be disposed of in the State in which it was generated, whilst
recognizing that, in certain circumstances, safe and efficient management of spent fuel
and radioactive waste might be fostered through agreements among Contracting Parties to
use facilities in one of them for the benefit of the other Parties, particularly where waste
originates from joint projects.'®

Konventionen utgér saledes frin en rétt for stater att begrinsa, eller helt férbjuda, inforsel av
karnavfall och anvént kidrnbransle. Samtidigt utesluter denna reglering inte mdjligheten for
stater att sluta avtal om att etablera gemensamma mellanlagrings- eller slutférvaringslésningar
om de skulle finna att detta 4r en rationell 16sning.

3.4.2 |AEA:s agerande pa policyniva i fragan om inrattande av
multinationella slutférvaringsanlaggningar

Aven om den reglering rérande hantering av kirnavfall och anvint kirnbrinsle som tillkommit
inom ramen for IAEA tydligt utgar fran principen om nationellt ansvar har fragan om
gemensamt ansvar vid ett flertal tillfdllen forts fram i organisationens policydiskussioner. Det
forsta exemplet pa ett mer utvecklat konkret forslag inom ramen for denna diskussion tillkom
under den senare delen av 1970-talet.

Pé uppdrag av IAEA initierades 1975 en studie om inrdttandet av regionala kiarnbranslecykel-
centra. Denna utredningsverksamhet hade sin grund i diskussionerna vid den dversynskonferens
av Icke-spridningsavtalets tillimpning som dgde rum 1975. I slutdokumentet frén konferensen
uttrycktes att:

...regional or multinational nuclear fuel cycle centres may be an advantageous way
to satisfy, safely and economically, the needs of many States, while at the same time
facilitating protection and the application of safeguards.'®®

I utredningens slutsatser forordades inrittandet av sddana anlédggningar genom mellanstatliga
avtal /Meckoni m fl 1977/. Dessa regional kdrmbrénslecykelcentra var ténkta att innefatta
anldggningar for upparbetning, tillverkning av MOX-brénsle samt mellanlagring och slut-
forvaring av hogaktivt kidrnavfall. Utredningens forslag motiverades av argument relaterade
till savél upprétthallandet av Icke-spridningsavtalets principer som till ekonomiska och
teknologiska stordriftsfordelar.

161 Se ovan ss 60—65.

162 /JAEA INFCIRC/546, SO 1999:60 preambeltexten (xi)/. Det kan tyckas foreligga ett spinnings-
forhallande mellan den forsta och den andra satsen i denna mening. Meningens andra sats tillfogades efter
det att IAEA:s generalsekreterare Hans Blix hade uttryckt farhdgor om att konventionen skulle kunna

tolkas som om att den innebar ett férbud mot multinationella mellanlagrings- eller slutforvaringssystem.
Se /Hibbs 1997/.

15 /NPT/1975/Final/.
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Forslaget kom att fa ett positivt mottagande i manga stater men ledde aldrig till konkret hand-
ling. Den framsta orsaken till detta var att ett flertal stater med kirnenergiprogram, med USA

i spetsen, under slutet av 1970-talet Gvergav upparbetningslinjen till forman direkt slutférvaring
av anvént kirnbrénsle. Vidare hade vid denna tidpunkt British Nuclear Fuel Ltd (BNFL) och
franska COGEMA byggt upp en stor upparbetningskapacitet och etablerat en marknadsdomi-
nerande position for upparbetningstjénster. Darmed saknades de grundldggande strukturella
forutsattningarna for ett forverkligande av utredningens forslag, jamfor /Berkhout 1997/.

Utredningen f6ljdes upp av en expertgrupp inom [AEA vilken gavs till uppgift att ndrmare
undersoka forutséttningarna for etableringen av multinationella anldggningar for mellanlagring
av anvént kirnbrénsle. I den avslutande analysen, vilken publicerades 1982, kom gruppen till
slutsatsen att det i ett kortare tidsperspektiv inte fanns nagon efterfragan pa denna typ av gemen-
samma l6sningar /IAEA-ISFM/EG/26, Rev.1/. Parallellt med denna utredning analyserades dven
mojligheterna att etablera multilaterala lagringsanldggningar for separerat Plutonium i IAEA:s
regi. Denna analys resulterade 1982 /IAEA-IPS/EG/140 (Rev.2)/ i ett konkret forslag, vilket kan
ses som ett initiativ till att vicka liv i IAEA-stadgans artikel XII.A(5). Detta vann emellertid
inte gehor hos organisationens medlemsstater.

Debatten om internationella 10sningar for omhéndertagande av anvént kérnbrénsle kom emeller-
tid att fortleva inom organisationen.

Med sirskild béring pé svenska forhallanden kan det noteras att IAEA:s ddvarande general-
direktor Hans Blix hosten 1983 argumenterade for att det vore rationellt att etablera ett fatal
internationella slutférvaringsanldaggningar for hogaktivt karnavfall och anvént kdrnbrénsle.
En sadan utveckling skulle, enligt Blix, ge ekonomiska samordningsvinster och dessutom
underlétta den sékerhetspolitiskt motiverade kontrollen av avfallet. I en intervju i /Dagens
Nyheter 16 oktober 1983/ pekade Blix pa att det nordiska urberget utgjorde en utmdrkt
forvaringsplats for atomsopor frdan virldens kdrnkraftverk. 1 samma artikel understrok Blix
aven de sdkerhetspolitiska fordelarna av att lokalisera en internationell slutforvaringsanldggning
till svenskt territorium. Den svenska alliansfriheten och landets aktiva arbete i syfte att frimja
en kiarnvapennedrustning, i kombination med god infrastruktur och en hdg grad av politisk
stabilitet, stddde rationaliteten i denna argumentationslinje.

Dessa tankegéngar kom att vicka stark kritik fran svensk sida och paskyndade sannolikt
formuleringen av den svenska principen om exklusivt nationellt ansvar.

Under aterstoden av 1980-talet kom diskussionerna rérande multinationella 16sningar for
omhéndertagande av anvint kdrnbrinsle inom IAEA att avklinga. Det ska emellertid noteras att
OECD:s kédrnenergiorgan, NEA, 1987 presenterade en rapport réorande multinationella system
for omhéndertagande av anvént kérnbrénsle och hogaktivt kdrnavfall /OECD-NEA 1987/.

I rapporten motiverades rationaliteten for internationella 16sningar frimst med ekonomiska
argument. Studien identifierade tva grundldggande alternativa handlingsvégar for att etablera
multinationella slutférvaringsanldggningar: antingen ett fran starten internationellt projekt eller
genom en kommersiell expansion av ett befintligt nationellt slutférvaringsprogram. Den senare
av dessa handlingsvigar bedomdes vara den mest realistiska. Forfattarna konstaterade emellertid
att da inga nationella slutforvaringssystem dnnu etablerats var fragan for tidigt vickt och att det
dérfor inte var meningsfullt att inleda en férdjupad analys.

Efter det kalla krigets slut har emellertid dessa diskussioner aterupptagits med fornyad kraft
inom [AEA och kommit att {4 en alltmer konkret karaktér. Under 1990-talets forsta ar
etablerades en arbetsgrupp med uppgift att ndrmare utreda forutsdttningarna for att etablera
multinationella slutférvaringsanldggningar. Gruppens arbete avslutades 1995 men dess
slutrapport presenterades inte forrdn 1998 /IAEA-TECDOC-1021/. I denna rapport motiverades
onskvirdheten av multinationella slutforvaringsanlaggningar frimst av ekonomiska stordrift-
fordelar, framforallt for stater med begriansade kidrnenergiprogram samt av allménna miljé- och
stralskyddsaspekter /IAEA-TECDOC-1021 ss 12—-13/. Héansyn till sdkerhetspolitiska intressen
ndmndes inte uttryckligen i detta ssmmanhang. Vidare identifierades tekniska, rittsliga,
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administrativa och politiska utmaningar som ett forverkligande av denna vision stod infor.
I detta sammanhang understroks sérskilt svarigheterna att vinna lokal folklig acceptans for
etableringen av multinationella anldggningar.

Det ar forst under 2000-talet som fragan om multinationella slutforvaringsanliggningar kommit
att underkastas en mer omfattande utredningsverksamhet inom IAEA. I dessa diskussioner
framtrader sékerhetspolitiska intressen som ett alltmer centralt motiv for en sadan utveckling.

Detta forhallande illustrerades tydligt av IAEA:s generalsekreterare Mohammad ElBaradei vid
organisationens Generalkonferens 2003:

Our consideration should also include the merits of multinational approaches to the
management and disposal of spent fuel and radioactive waste. Not all countries have the
appropriate conditions for geologic disposal — and, for many countries with small nuclear
programmes for electricity generation or for research, the financial and human resource
investments required for research, construction and operation of a geologic disposal facility
are daunting. Considerable economic, safety, security and non-proliferation advantages
may therefore accrue from international co-operation on the construction and operation
of international waste repositories. In my view, the merits and feasibility of these and
other approaches to the design and management of the nuclear fuel cycle should be given
in-depth consideration. The convening of an Agency group of experts could be a useful
first step.'®

Tankelinjerna i Generalsekreterarens uttalande kom att aterspeglas i den rapport rorande
mojligheterna att etablera multinationella slutférvaringsanlaggningar fér anvént kiarnbrénsle
och radioaktivt avfall som publicerades av IAEA i oktober 2004 /IAEA-TECDOC-1413/.
Rapporten tar sin utgangspunkt i kdrnavfallskonventionens regler, speciellt grundprincipen om
nationellt ansvar. Inledningsvis fastslés att fungerande multinationella 16sningar forutsitter att
samtliga deltagande stater har tilltritt konventionen. Det noteras vidare att vissa stater saknar
de ekonomiska och tekniska resurser som kravs for att utveckla vél fungerande nationella slut-
forvaringslosningar. For andra stater med begransad karnteknologisk verksamhet, och dédrmed
har begriansade kvittblivningsproblem, saknas det en ekonomisk rationalitet att utveckla
exklusivt nationella 18sningar.

Rapportens grundtanke &r saledes att principen om nationellt ansvar kan verkstéllas genom avtal
mellan en grupp stater om inrittande och drift av gemensamma anlédggningar. De multinationella
l6sningarna ska ses som ett komplement till nationella program och det understryks att alla
stater har en rétt att utveckla exklusivt nationella slutforvaringssystem. Foljaktligen existerar det
inte ndgot motsatsforhéllande mellan en grundprincip om nationellt ansvar och utvecklingen av
multinationella slutférvaringsanldggningar /IAEA-TECDOC-1413 ss 2-3, 35/.

I kombination med ekonomiska och tekniska stordriftsfordelar samt miljo- och stralskydds-
hinsyn fors i denna rapport de sikerhetspolitiska motiven for utvecklingen av multinationella
slutférvaringsanlidggningar fram betydigt tydligare &n tidigare. Detta ska fraimst ses som en
reaktion pa den omdefinition av problematiken kring spridning av kdrnvapen som foljde efter
terrorddden mot mél i New York och Washington 11 september 2001. Dessa hdndelser visade att
spridningsproblematiken inte bara har baring pa icke-kédrnvapenstater utan éven pa icke-statliga
aktorer:

Non-profileration is traditionally associated with actions that deter and prevent the
diversion of fissile materials or equipment that can be used in nuclear weapons. Prior to
the terrorist attacks on the USA in September 2001, non-proliferation of weapons-grade
nuclear material was arguable the primary security concern associated with nuclear
facilities. However, since then, the threat of terrorist attacs against nuclear facilities that
could result in the release of nuclear debris into the atmosphere and the unauthorised

164 /Statement to the Forty-seventh Regular Session of the IAEA General Conference 2003/. Detta
initiativ utvecklades ElBaradei under senhosten 2003 i /The Economist 16 oktober 2003/.
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removal of dangerous radioactive material that could be used in radioactive dispersal
devices has greatly expanded security concerns. Today, security includes actions to deter
terrorist attacs, or acts of sabotage, against reactors, repositories, at-reactor or away-from-
reactor spent fuel storage facilities, or spent fuel storage containers during transports.

Multinational repositories could make the security and safeguard benefits of geological
disposal available to more countries and could therefore enhance global security.'®

Rapportens utgangspunkt star séledes i samklang med den bindande resolution sékerhetsradet
antog 28 april 2004 rorande atgérder for att forhindra spridningen av massforstorelsevapen till
icke-statliga aktorer i vilken vikten av det fysiska skyddet for kirndmnen understryks.'¢

Rapportforfattarna soker dven att ndrmare utreda forutséttningarna for etableringen av multi-
nationella slutforvaringsanldggningar och den roll IAEA kan komma att spela for att frimja en
sadan utveckling.

I detta sammanhang identifieras vidare tre olika scenarier for hur regionala eller multilaterala
slutforvaringsanldggningar kan etableras:'®’

1. Expansion av befintliga nationella slutférvaringsanldggningar.
I detta scenario erbjuds utrymme for utlindskt anvént kiarnbrénsle i redan existerande
nationella slutforvaringssystem. Vardlandet bibehéller ansvaret for slutférvarings-
anldggningen och inforseln sker pa de villkor som regleras i vérdlandet. I detta fall
far slutforvaringen nérmast karaktiaren av en tjansteexport.

2. Mellanstatligt samarbete for etablering av en ny gemensam slutférvaringsanldggning
i en av de deltagande staterna.
I detta scenario regleras tillgdngen till slutférvaringsanlaggningen och ansvaret
for dess drift genom avtal mellan deltagande staterna. Losningen forutsétter ett
langtgdende samarbete mellan de deltagande staterna baserat pa 6msesidigt fortroende.
Rapportforfattarna skisserar vidare tre olika typsituationer i vilka denna 16sning skulle
kunna komma att tillimpas. Den forsta av dessa &r ett samarbete mellan teknologisk
avancerande stater vilka samtliga innehar formagan att utveckla fungerande nationella
slutforvaringssystem men bedriver begrinsade civila kirnenergiprogram. For var och en
av de deltagande parterna skulle utvecklingen av en nationell 16sning te sig irrationell ur
ett ekonomiskt perspektiv. Den andra tdnkta situationen &r ett samarbete mellan en grupp
stater som var for sig saknar de nddvéandiga teknologiska och ekonomiska resurserna for
att utveckla vil fungerande nationella slutforvaringssystem. Under dessa forutsittningar
framstar ett internationellt samarbete om att sammanfora de deltagande staternas resur-
ser fOr att etablera ett gemensamt slutforvaringssystem, i en av de deltagande staterna,
som rationellt for samtliga. Detta da samarbete utgér den enda mojligheten att pé ett
tillfredstéllande stt 10sa problemet med kvittblivning av hogaktivt kdrnavfall och anvént
kérnbrénsle. I en sddan situation kan dven IAEA:s tekniska bistdndsprogram komma att
spela en viktig roll. Den tredje skisserade situationen innebér att ett samarbete mellan
en grupp stater baseras pa tanken om teknisk/ekonomisk optimering dir var och en av
de deltagande staterna specialiserar sig pa slutforvaring av olika former av radioaktivt
avfall och anvént kdrnbrénsle i nationellt kontrollerade anldggningar. Samarbetet skulle
séledes verkstillas genom avtal om utbyte av olika former av nukleéra restprodukter
mellan de deltagande staterna.

3. Etableringen av Overstatligt administrerade anldggning dir ansvaret for driften anfortros
en gemensamt inrdttad organisation av Overstatlig karaktar.
I detta scenario avsdger sig virdlandet kontroll Gver anldggningen till forman for en
Overstatlig institution vilken verkar inom ett kompetensomrade den tilldelats av de

165 TAEA-TECDOC-1413 ss 20-21/.
166 Se ovan s 66.

17 IAEA-TECDOC-1413 ss 16-20/.
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deltagande staterna genom ett mellanstatligt avtal. Inom ramen for detta scenario
finns mdjligheten att lokalisera slutforvaringsanlédggningen i en stat utan inhemsk
kérnkraftsindustri som mot vederlag upplater territorium for lokaliseringen.!¢®

Enligt rapportforfattarnas uppfattning dr det forsta av dessa scenarier det som har bést forut-
sdttningar att forverkligas. Rapporten innefattar vidare, med utgdngspunkt i dessa scenarier

en relativt detaljerad analys av tekniska, réttsliga och socio-politiska forutséittningar for
utvecklingen av multinationella slutforvaringsanldggningar /IAEA-TECDOC-1413 ss 28-43/.
I detta sammanhang understryks svarigheterna att etablera socio-politisk acceptans, for
lokaliseringen av multinationella slutférvaringsanldggningar. Vidare identifieras en serie fragor
som kraver en mer djupgaende analys, frimst rorande principer for ansvarsfordelning mellan
vard- och partnerldnder och hur denna bor uttryckas i réttslig form.

I de avslutande rekommendationerna uppmuntrar rapportforfattarna alla stater som har ett
intresse av att delta i etableringen av multinationella slutforvaringsanlédggningar att offentligt
uttrycka sitt stod for sédana losningar. Det understryks vidare att fordjupade diskussioner om
konkreta projekt kan inledas utan att potentiella viardldnder definierats pa forhand. Rapport-
forfattarna uppmanar ocksa sévél foretradare for exklusivt nationella 16sningar som foresprakare
av multinationella slutférvaringssystem att inte se sina respektive positioner som omsesidigt
uteslutande, utan som kompletterande. Slutligen understryks vikten av en fortsatt utrednings-
och analysverksamhet pd omradet /IAEA-TECDOC-1413 ss 44-45/.

Ytterligare ett konkret exempel pa IAEA:s intresse for tanken om inrdttandet av internationella
slutférvaringsanlaggningar aterfinns i den expertrapport rérande mojligheterna till multilaterala
samarbetslosningar i olika skeden av kdrnbrianslecykeln vilken publicerades i februari 2005
/IAEA INFCIRC/640/. Denna rapport initierades av IAEA:s generalsekreterare 2004 och utgér
specifikt fran icke-spridningsproblematiken och de nya utmaningar mot denna som tillkommit
/IAEA INFCIRC/640 s 17—-18/. Denna problematik innefattar dels risken for att en alltmer
omfattande spridning av kédrnteknologisk kunskap och speciella klyvbara material med saval
civila som militdra anvindningsomraden till icke-kérnvapenstater 6kar sannolikheten for att
enskilda stater bryter sig ur icke-spridningsregimen, dels risken for att internationella terrorist-
grupper och andra icke-statliga aktorer lyckas etablera kontroll 6ver hoggradigt radioaktiva
material.

I rapporten konstateras inledningsvis att de tre, ur ett sdkerhetspolitiskt perspektiv, mest kinsliga
stegen 1 kdrnbréanslecykeln dr produktionen av nytt bransle, hanteringen av klyvbara material
med militdra anvindningsomraden samt slutforvaring av anvént kirnbrénsle. Samtliga dessa
aktiviteter bedrivs nationellt i ett 6kande antal stater med civil kdrnenergiproduktion. Denna
utveckling stods och kontrolleras av IAEA i enlighet med Icke-spridningsavtalets regler.
Effektiviteten i denna kontrollregim blir dock allt svarare att uppratthalla med ett 6kat antal
aktorer. En metod att stirka mdjligheterna till effektiv kontroll av den civila kdrnbranslecykelns
spridningskénsliga moment skulle, enligt utgangspunkterna for utredningen vara att etablera
multinationella anldggningar.'®

168 Jamfor argumentationen i /IAEA-TECDOC-1021 ss 15-16/.

199 Rapportens utgangspunkt grundas pa det uttalande IAEA:s generalsekreterare Mohamad ElBaradei
gjorde infor organisationens styrelse 8 mars 2004: ...that the wide dissemination of the most
proliferation-sensitive parts of the nuclear fuel cycle — the production of new fuel, the processing of
weapon-usable material, and the disposal of spent fuel and radioactive waste — could be the ‘Achilles’
heel’ of the nuclear non-proliferation regime. Here again, it is important to tighten control over these
operations, which could be done by bringing them under some form of multilateral control, in a limited
number of regional centres. Appropriate checks and balances could be used to preserve commercial
competitiveness, to control proliferation of sensitive information, and to ensure supply of fuel cycle
services. | am aware that this is a complex issue, and that a variety of views exist on the feasibility or
possible modalities of such a multilateral approach. However, I believe that we owe it to ourselves to
examine all possible options available to us. /Introductory Statement to the Board of Governors by
IAEA Director General Dr. Mohamed ElBaradei/.
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De sikerhetspolitiska motiven utgor den pé forhand givna utgdngspunkten i denna studie:

...nuclear non-proliferation concerns are the driving force behind the present interest
in devising multilateral approaches, it is necessary to ensure that any models for such
approaches strengthen, not weaken, the non-proliferation regime.!”

Rapportens forfattare argumenterar mot denna bakgrund starkt for upprittandet av multilaterala
eller regionala anldggningar for omhédndertagande och slutforvaring av hogaktivt karnavfall och
anvént kidrnbrénsle.

Etableringen av multinationella slutforvaringsanldaggningar dr vidare enligt rapportforfattarna
ekonomiskt rationella for stater med en begransad karnteknisk verksamhet som innefattar en
liten eller ingen civil kommersiell kdrnkraftsproduktion. Rorande denna ekonomiska rationalitet
refererar forfattarna analogivis vidare till de principer for hantering av giftigt kemiskt/tekniskt
avfall som utvecklats vid tillimpning av Baselkonventionen inom OECD-kretsen /IAEA
INFCIRC/640 s 93/. Dessa motiv kompletteras med iakttagelsen att den internationella karn-
kraftsindustrin sannolikt kommer att expandera starkt under de kommande decennierna och

att denna utveckling stirker de bada grundmotiven for etableringen av multinationella slut-
forvaringsanldggningar /IAEA INFCIRC/640 ss 22-23/.

Enligt rapportforfattarna ar det frimsta hindret for etableringen av multinationella slutforvarings-
anldggningar inte svarigheter rorande de tekniska eller ekonomiska forutséttningarna utan fragor
av politisk och institutionell karaktér. Med specifik béring pé slutférvaringsanldaggingar menar
rapportforfattarna att:

The final disposal of spent fuel is a candidate for multilateral approaches. It offers major
economic benefits and substantial non-proliferation benefits, although it presents legal,
political and public acceptance challenges in many countries. The Agency should continue
its efforts in that direction by working on all the underlying factors, and by assuming
political leadership to encourage such undertakings.'”!

IAEA rapporten understryker i detta ssmmanhang vikten av en bred och vil férankrad
legitimitet for lokaliseringen av multilaterala eller regionala slutforvaringsanldggningar. Avtal
om en sadan etablering maste grundas pé ett internationellt avtal mellan de berérda staterna.
Vidare understryks vikten av lokal/regional forankring for beslutet.

Rorande uppbédandet av legitimitet foreslar rapporten en serie konkreta atgarder med primér
adress till den stat som forklarat sig villig att acceptera en lokalisering inom sitt territorium:

The burden would lie first of all on the shoulders of the host country and its government.
There are several steps that the host government, the participating countries and the
international community could take in order to help gain the required public acceptance:

a) The number and nature of the participating countries would play a role in public
acceptance in the host country: not too many, not too few. Strong political support of the
partner countries is an absolute prerequisite for achieving public acceptance.

b) While the participation of solid industrial partners would be necessary to ensure the
technical viability and economic soundness, the involvement of government and other
public entities is needed to strengthen public acceptance with an assurance that of
long-term continuity.

c) For spent fuel disposal, the non-proliferation dimension of the repository can be
emphasised in the justification and presentation of an international repository. The host
country would thereby provide a safe central shelter for the plutonium contained in the
spent fuel, rather than leaving it scattered in numerous facilities around the region.

170 /TAEA INFCIRC/640 s 38/.
71 /IAEA INFCIRC/640 s 93/.
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d) For “retrievable spent fuel disposal”, the host country would thereby provide temporary
storage for a valuable resource — the plutonium — which is a large potential source of
energy for future use, should the participants need it in the future. Depending on the
ownership agreement between the participating countries, the host country could thus
acquire a potentially exportable commaodity.'”

Som en generell slutsats fastslar rapportforfattarna att IAEA bor fortsétta utredningsarbetet
och samtidigt aktivt frédmja dels att existerande nationella anldggningar omvandlas till
multinationella anlédggningar, dels att nya multinationella anldggningar etableras genom
mellanstatliga avtal /IAEA INFCIRC/640 s 103/.

Samtidigt bekriftas instéllningen att multinationella slutforvaringsanlaggningar endast kan
komma att utgéra komplement till nationella anldggningar:

To be successful, the final disposal of spent fuel (and radioactive waste as well) in shared
repositories must be looked at as only one element of a broader strategy of parallel options.
National solutions will remain a first priority in many countries. This is the only approach
for States with major nuclear programmes in operation or in past operation.'”

En kort konklusion rorande IAEA:s hillning rorande utvecklingen av multinationella
slutforvaringsanliggningar

Den internationella reglering for slutsteget i kdrnbranslecykeln som tillkommit inom ramen
for IAEA, i forsta hand genom Kéamavfallskonventionen, utgér uttryckligen frén principen
om nationellt ansvar. Detta kan ses som en bekriftelse av den nationella suveréniteten rérande
civila tillimpningar av kirnenergi som uttrycks i Icke-spridningsavtalets artikel IV.

Som redovisats ovan har emellertid IAEA, framforallt sedan 1990-talets borjan, initierat och
latit genomfora ett flertal studier rorande forutsittningarna for att etablera multinationella
anldggningar for mellanlagring eller slutférvaring av anvént kdrnbrénsle och hogaktivt kédrn-
avfall. I de rapporter som utarbetats av dessa utredningar har en serie argument vilka talar for
en sadan utveckling presenterats. I centrum for dessa argument stér dels de ekonomiska och
teknologiska skalfordelarna — framforallt for stater med begransade kédrnkraftsprogram, dels
det sdkerhetspolitiska intresset av att genom internationell kontroll forhindra en okontrollerad
spridning av klyvbara material vilka kan anvindas for militira tillimpningar. Dessa sidkerhets-
politiska argument har vunnit 6kad kraft mot bakgrund av hotet fran internationell terrorism och
den alltmer omfattande spridningen av kdrnteknologisk kunskap. Framfor allt har de miljo- och
stralskyddsrelaterade motiv for multinationella slutférvaringslosningar som aterfinns i 1998 ars
rapport nedtonats i senare utredningar.

Samtidigt har dven en serie problem som méaste overvinnas i samband med en internationali-
sering av ansvaret for anvint kdrnbréansle identifierats och analyserats. Dessa problem ror ett
vitt spektrum av strukturella, institutionella och réttsliga fragor.

Det ska emellertid understrykas att IAEA som organisation aldrig uttryckligen tagit en klar
stdllning till formén for etableringen av multinationella anlédggningar. Orsaken till detta stér
framst att finna 1 att det saknas en samsyn mellan organisationens medlemsstater i denna fraga.
I ett uttalande fran IAEA vid en konferens i Las Vegas 2000 konstateras att enbart ett fatal
medlemsstater, ddribland Schweiz, har officiellt uttryckt ett tydligt intresse av att medverka

i en multinationell 16sning. Det stora flertalet medlemsstater tycks halla fragan 6ppen och en
tredje grupp medlemsstater stiller sig avvisande till deltagande i multinationella 10sningar.

I denna tredje grupp aterfinns Sverige, Finland och Frankrike; tre stater vilka har kommit

172 /IAEA INFCIRC/640 ss 80-81/.
13 /IAEA INFCIRC/640 s 93/.
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langt i utvecklingen av nationella system for omhéndertagande av anvént kérnbréansle och
hogaktivt kdrnavfall. Enligt [AEA:s bedomning beror denna kritiska hallning péa att redan
diskussionerna om inrdttandet av multinationella anlaggningar kan innebéra ett hot mot
legitimiteten for de nationella slutforvaringsprogrammen /International Storage and Disposal
Facilities — Considerations in the [AEA context/.

Ur ett svenskt perspektiv ska i detta sammanhang noteras att Sverige, i de redovisningar rérande
implementeringen av Kérnavfallskonventionens forpliktelser som ldmnats till IAEA, konsekvent
understrukit att landet tillimpar exklusivt nationellt ansvar som en grundprincip for svenska
politiken for omhéndertagande av anvént kdrnbransle.!”

Inte desto mindre ser IAEA det som sin uppgift att soka etablera konsensus kring grundprinci-
perna for etableringen av multinationella slutférvaringsanldggningar. Det politiska beslutet att
delta i sddana internationella samarbetsstrukturer ligger dock otvetydigt inom ramen suverin
nationell kompetens. Det ska i detta sammanhang understrykas att samtliga utredningar finner
att det inte foreligger nagot principiellt motsatsforhallande mellan den grundléggande principen
om nationellt ansvar och etableringen av multinationella slutférvaringsanldggningar genom
mellanstatliga 6verenskommelser. Grundtanken i de initiativ som presenterats av IAEA ir att det
nationella ansvaret kan verkstéllas inom ramen for internationellt samarbete.

I de rapporter som presenterats understryks dven att eventuella framtida multinationella
slutforvaringsanldggningar kan komma att utgora ett komplement till, inte en erséttning av,
nationella slutférvaringssystem.

Det ska slutligen noteras att ett flertal stater under det senaste decenniet har forklarat sig vara
intresserade av att delta i utvecklingen av multinationella slutférvaringssystem. Bland dessa
aterfinns Belgien, Bulgarien, Ungern, Lettland, Litauen, Nederldnderna, Norge, Schweiz,
Sydkorea och Taiwan /IAEA-TECDOC-1413 s 1/. Samtliga dessa stater har motiverat sitt
intresse med argument grundade pé en teknisk/ekonomisk rationalitet. Inom olika regionala
grupperingar pagar det ocksa en utrednings- och opinionsbildningsverksamhet i syfte att frimja
en sadan utveckling.'”

174 /DS 2005:44 s 12/ Fundamental principles... 4. Each country is to be responsible for the spent nuclear
fuel and nuclear waste generated in that country. The disposal of spent nuclear fuel and nuclear waste
from nuclear activities in another country may not occur in Sweden other than in exceptional cases.
Samma formulering aterfinns dven i foregdende rapport rorande konventionens implementering i Sverige
/DS 2003:20 s 13/.

175 Som exempel kan ndmnas intresseorganisationen ARIUS (Association for Regional and International
Underground Storage) med syfte att frémja initiativ for etableringen av multilaterala slutforvarings-
anldggningar. ARIUS medlemskrets bestar av nationella organisationer fér omhédndertagande av radio-
aktivt avfall i ett dtta europeiska stater, Belgien, Bulgarien, Ungern, Italien, Nederldnderna, Slovenien,
Schweiz och Litauen samt Japan www.arius-world.org. Néra anknutet till ARIUS verksamhet ar den
studie av mojligheterna for att utveckla regionala slutforvaringsanldaggningar i Europa som finansierats
av den EU Kommissionen inom ramen for det sjétte ramprogrammet: SAPIERR Support Action: Pilot
Initiative on European Regional Respositories. SAPIERR-projektet administreras av universitetet i
Ljubljana, Slovenien, och innefattar samarbetsinstitutioner i ytterligare 13 europeiska stater (Belgien,
Bulgarien, Italien, Kroatien, Lettland. Litauen, Nederldnderna, Ruménien, Schweiz, Slovakien, Tjeckien,
Ungern och Osterrike). Projektets mélsittning ér att nirmare utreda de ekonomiska, sikerhetspolitiska,
och kirnsdkerhetsrelevanta aspekterna av en regional slutférvaringsldsning som innefattar dessa

stater. I Projektets slutrapport forordas etableringen av en regional slutférvaringsanldggning for de
EU-medlemsstater som har begransade méngder kdrnavfall att hantera. Denna slutsats motiveras framst
av en ekonomisk rationalitet /SAPIER, Final report/.
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3.5 Bor vissa stater inte medges nationellt ansvar for
anvant karnbransle?

I den pagaende debatten om utvecklingen av Irans kdrnkraftsprogram, och den allmént spridda
misstanken om att det iranska programmet dr ndra sammanlénkat med utvecklingen av en
nationell iransk kdrnvapenkapacitet, har frigan om nationellt ansvar for anviant kérnbréansle
och hogaktivt kdrnavfall och anvint kérnbrinsle kommit att f4 en delvis ny dimension. Den
rattsliga utgdngspunkten dr i detta sammanhang den rattighet for alla stater att utveckla ett
civilt kdrnenergiprogram som bekriftas i Icke-spridningsavtalet till vilket Iran &r part.'’® Denna
rittighet ska ldsas samman med avtalets forbud mot att icke-kédrnvapenmakter utvecklar en
nukleédr vapenkapacitet.'””. D4 Iran inte fullt ut accepterat villkoren for IAEA-inspektioner av
att demarkationslinjen mellan den civila och den militéra tillimpningssfaren uppratthalls har den
internationella misstdnksamheten mot det foregivit civila iranska karnkraftsprogrammet tilltagit.
Detta misstroende mot den Iranska regimens avsikter aterspeglas i den bindande resolution
Sédkerhetsradet antog i juli 2006.'7® Resolutionen bekréftar inledningsvis alla staters rétt att utan
diskriminering utveckla civila tillimpningar av kérnenergi. Mot bakgrund av rapporter fran
IAEA:s generalsekreterare om Irans bristande samarbetsvilja rérande kontroll och verifikation
av kdrnenergiverksamhetens civila karaktir uppmanas landet att vidta atgarder for att etablera
ett internationellt fortroende for den civila karaktiren av landets kdrnenergiverksamhet. I kon-
kreta termer uppmanas Iran att samarbeta lojalt med IAEA och éldggs att avbryta all pagéende
anriknings- och upparbetningsverksambhet. I det fall Iran inte lever upp till resolutionens krav,
avser Sékerhetsradet att fatta beslut om ekonomiska sanktioner i enlighet med FN-stadgans
artikel 41.'"” Det ska i detta sammanhang &ven noteras att IAEA, i november 2006, fattade
beslut om att avsla Irans begéran om tekniskt bistdnd, i enlighet med Icke-spridningsavtalets
artikel TV(2), for att frimja sdkerheten vid driften av tungvattenreaktorn i Arak.'

Det har vid ett flertal tillfdllen framfOrts att en metod for att motverka missténksamheten
mot Irans avsikter, och samtidigt inte begrdnsa landets mdjligheter att bygga ut en civil kérn-
kraftsproduktion, kan vara att garantera Iran tillgdngen pé kérnbrénsle i kombination med

en forpliktelse om att allt hogaktivt kdrnavfall och anvint kérnbransle fors ut ur landet for
lagring/upparbetning.'®!

Debatten rorande Irans kidrnenergiprogram har dven kommit att fa effekter pa ett principiellt
plan. Den brittiske utrikesministern Jack Straw argumenterade i februari 2004 for att FN:s
sékerhetsrad borde anta en resolution av generell karaktir med innebdrden att stater som inte

176 Treaty on Non-proliferation of Nuclear Weapons artikel IV(1): Nothing in this Treaty shall be
interpreted as affecting the inalienable right of all the Parties to the Treaty to develop research, production
and use of nuclear energy for peaceful purposes without discrimination and in conformity with Articles I
and II of this Treaty.

177 Tcke-spridningsavtalet, artikel II.
178 SC Res 1696 (2006), 31 juli 2006.

17% D4 IAEA inte kunnat bekréfta den civila karaktiren av Irans kdrnenergiprogram fattade Sikerhetsradet
beslut om begransade ekonomiska sanktioner gentemot Iran 23 december 2006, SC Res 1737 (2006).

180 Beslutet fattades av IAEA:s styrelse med hénvisning till att Iran vid ett flertal tillfédllen uppmanats
att avbryta uppforandet av tungvattenreaktorn i Arak. Fissionsprocessen i tungvattenreaktorer ger stora
méingder Plutonium som restprodukt. Denna typ av reaktorer kopplas dérfor typiskt sett ssmman med
utvecklingen av kidrnvapenprogram. Beslutet fattades trots att det, enligt tjinstemén vid IAEA, saknades
en réttslig grund for att avsla Irans begdran, se /Deutsche Pressagentur 2006/.

181 Ett ryskt forslag med denna innebord avvisade av Iran i mars 2006 med hénvisning till landets
suverdna ratt att utveckla en civil kdrnenergikapacitet /Washington Post 13 mars 2006/. I oktober 2006
presenterade foretréddare for Irans regering ett initiativ som bygger pa en liknande tankegang. Enligt detta
forslag skulle ett konsortium dominerat av statskontrollerade franska foretag ta ansvar for anrikning

av Uran i Iran. Darmed skulle en internationell kontroll 6ver de sékerhetspolitiskt kénsliga delarna av
kirnbréinslecykeln etableras utan att Irans suverénitet pd omradet formellt begrinsades /Washington Post
3 oktober 2006/.
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uppfyller sina forpliktelser mot IAEA rorande kontroll och verifikation av Icke-spridnings-
avtalets forpliktelser skulle fréntas rétten att bedriva sékerhetspolitiskt kinsliga verksamheter
i kdrnbranslecykeln sasom anrikning och upparbetning.'

Ur ett principiellt perspektiv innebér detta tankemonster att for vissa stater, som beddmts vara
sakerhetspolitiskt opalitliga, skulle rétten att utveckla en civil kirnkraftsindustri begrinsas

av en forpliktelse om att ansvaret for det hdgaktiva avfallet och det anvénda kdrnbrénslet

ska internationaliseras, vilket forutsétter att multilaterala eller regionala anldggningar for
omhéndertagande etableras.

I dess forlangning har denna tankelinje dven givit upphov till férslag om att férbjuda anrikning
och upparbetning i icke-kdrnvapenstater i kombination med att etablera ett begransat antal
internationellt kontrollerade multinationella slutforvaringsanldggningar.'®® Tanken om att
begrinsa tillgédngen till teknologi for anrikning och upparbetning aterkommer dven i det tal som
George W Bush holl vid National Defense University i februari 2004. I detta uppmanade han
medlemmarna i Nuclear Suppliers Group'®* att forhindra utforsel av sadan teknologi till stater
som inte redan innehar fullskaliga anriknings- och upparbetningsanlédggningar. Denna exklusiva
koncentration av anrikning och upparbetning av kdrndmnen till ett fatal stater skulle enligt Bush
kompenseras med att alla stater garanterades tillforsel av kdrnbrénsle pa rimliga villkor sa ldnge
som de avstér fran att utveckla en egen formaga for anrikning och upparbetning.'®

Om forverkligat, skulle detta forslag innebéra en internationaliserad kontroll av den globala
kérnenergiutvecklingen, under stark dominans av de fem legala kdrmvapenmakterna, och ddrmed
sannolikt en marginalisering av den multilaterala ordning som etablerats inom ramen for [AEA.

Propéerna om att inte medge vissa stater tillgang till sddan teknologisk kunskap som &r nod-
vindig for att bedriva en fullstdndig kérnbranslecykel, i utbyte mot en garanterad tillforsel
av civilt kdrnbrénsle, innebar de facto en internationalisering som innefattar ett ansvar for
omhéndertagande av anvint kdrnbrénsle i en etablerad kdrnbranslecykelstat.'® Enligt vilka
principer en lokalisering av dessa verksamheter ska ske ér en svarbemistrad frdga som
lamnats obesvarad.

Ur ett réttsligt perspektiv ska det noteras att det i den aktuella debatten saledes aterfinns ett
flertal exempel pa inldgg i syfte att stdrka kontrollen 6ver spridningen av kiarnteknologisk
kunskap genom att ge Icke-spridningsavtalets artikel IV en restriktiv tolkning. Inneborden av
en sddan restriktiv tolkning dr att icke-kérnvapenstater, eller icke-branslecykelstater, endast
har en ritt till civilt utnyttjande av kdrnkraft. Denna réttighet innefattar séledes inte rétten

att bedriva kdrnteknologisk forskning och utveckling eller att etablera anldggningar for en
fullstdndig kérnbranslecykel. En sddan réttighet atnjuter, enligt denna tolkning endast de fem
legala kdrnvapenstaterna, eller redan etablerade brinslecykelstater.

182 Statement by UK Foreign Secretary Jack Straw in the House of Commons on 25 February 2004.
Se dven /Goldschmidt 2004/.

183 Se som exempel /Riley 2006 s 7, Choi och Isaacs 2005, Perkovich m fl 2004 ss 47-51 och 78/.
18 Se ovan not 136.

185 .. The world’s leading nuclear exporters should ensure that states have reliable access at reasonable
cost to fuel for civilian reactors, so long as those states renounce enrichment and reprocessing.
Enrichment and reprocessing are not necessary for nations seeking to harness nuclear energy for
peaceful purposes. The 40 nations of the Nuclear Suppliers Group should refuse to sell enrichment

and reprocessing equipment and technologies to any state that does not already possess full-scale,
functioning enrichment and reprocessing plants /Fort Lesley J. McNair — National Defense University
Washington, D.C. February 11 2004/.

'8 Ryssland dr idag den enda stat som deklarerat en villighet att, pd kommersiella villkor, importera

hogaktivt kdrnavfall och anvint kérnbrénsle for upparbetning. Det ryska erbjudandet avser emellertid
mellanlagring och upparbetning, men ej slutférvaring. Denna ryska bredvillighet att omhénderta
anvint kdrnbransle och hoggradigt radioaktivt avfall har frimst motiverats av ekonomiska intressen.
Se /Boutellier 2005/.
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Om den accepterades, skulle denna forslagna restriktiva tolkning av Icke-spridningsavtalets
artikel I'V innebéra en radikal fordndring av avtalets balans i fraigan om rattigheter och
skyldigheter mellan kdrnvapen- och icke-kérnvapenstater. Alternativt skulle den leda till att en
ny kontroversiell asymmetri, mellan branslecykelstater och icke-brénslecykelstater, etablerades.
Det ska i detta ssmmanhang observeras att den foreslagna tolkningen saknar stod sévil i avtalets
text som 1 dess tillkomsthistoria. Den motsdgs dven av den deklaration rorande artikel IV som
parterna till avtalet enades om vid 6versynskonferensen 2000."*” Forsok att vinna gehor for

en omtolkning enligt dessa linjer har dirmed kommit att stdta p4 mycket starkt motstand fran
icke-kdrnvapenstater. '#

3.6 Slutord

Den grundldaggande internationella réttsliga regleringen rérande utnyttjandet av kdrnenergi
aterfinns i Icke-spridningsavtalet fran 1970. Detta avtal soker etablera en demarkationslinje
mellan de civila och militira sfarerna for tillimpning av kdrnteknologisk kunskap. Inom den
militéra tillimpningssféaren far enbart ett fatal stater agera legalt, och detta under en forpliktelse
om att langsiktigt genomfora en total nukleédr avrustning. Inom den civila tillimningssfaren
bekréftar avtalet alla staters suverédna rétt att utforma och etablera en nationell kdrnenergi-
verksamhet. Denna rétt att agera suverédnt innefattar, forutom produktion av energi, valet av
utformning av kdrnbréinslecykel. Denna uttryckligt bekriftade suverénitet for alla stater utgor
ett grundldggande element for att den asymmetriska icke-spridningsregimen ska kunna vinna
acceptans bland icke-kédrnvapenstater.

Overvakningen av att grinslinjen mellan dessa tva tillimpningssfirer inte dvertrids har
anfortrotts IAEA som dessutom har ett ansvar for att globalt frimja utvecklingen av kérn-
energins civila tillimpningar. Ytterst kan en stat som forbrutit sig mot Icke-spridningsavtalets
forpliktelser utsittas for sanktioner genom beslut i FN:s sékerhetsrad.

I enlighet med Icke-spridningsavtalet star saledes alla stater fria att, pa grundval av nationella
politiska bedomningar och i enlighet med internationella dtaganden, utforma slutsteget i
kérnbranslecykeln. Denna rattighet bekréftas i IAEA-konventionen rérande sékerheten vid
hanteringen av anvént kérnbrénsle och kidrnavfall fran 1997. Konventionen utgér fran en
princip om nationellt ansvar och bekriftar dven ritten att forhindra inforsel av utlindskt anvént
kérnbrénsle och kdrnavfall. Samtidigt innebér konventionen inte ett hinder for att stater, om de
finner det rationellt, ingér avtal om att inrdtta gemensamma anldggningar for omhindertagande
av anvént kiarnbrénsle och kidrnavfall. En princip om exklusivt nationellt ansvar for hanteringen
av anvént kirnbrénsle stir saledes i overensstimmelse med existerande reglering pa multilateral
niva.

Ur ett politiskt perspektiv har emellertid tanken om exklusivt nationellt ansvar kommit att
utmanas under det senaste decenniet.

Det centrala elementet i 6vervakningen av Icke-spridningsavtalets forpliktelser &r att etablera
kontroll dver sérskilda klyvbara material med mojliga militdra tillimpningsomraden, framforallt
Plutonium och hoggradigt anrikat Uran, genom hela kidrnbranslecykeln inklusive dess slutsteg.
Sedan 1990-talets inledning har 6kade hot om kédrnvapenspridning kommit att konkretiseras
med referens till risken for att terroristgrupper ska erhélla kontroll 6ver massforstorelsevapen
och misstanken om att vissa staters utveckling av civila kdrnenergiprogram ocksé innefattar

187 Se ovan ss 60—65. Jimfor dven /Miiller 2005b, Rauf and Simpson 2004, Walker 2004/.

188 Fragan om tolkning av artikel kom att diskuteras vid 2005 ars 6versynskonferens om Icke-

spridningsavtalets tillimpning utan att ndgon enighet kunde uppnas. Se /NPT/CONF.2005/WP.57,
NPT/CONF.2005/WP.50/.
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ambitionen att utveckla en nationell kdrnvapenarsenal. Denna hotbild har accentuerats av att
allt fler stater fattat beslut om att utveckla civila kdrnenergiprogram och dirmed anammar
kérnteknologisk kunskap som dven kan anvéindas for militéra tillimpningar.

I debatten aterfinns idag tva olika principiella tankelinjer om vilka férédndringar som kravs for
att skérpa tillimpningen av icke-spridningsregimen i syfte att balansera denna nya hotbild. Bdda
dessa innebdr en internationalisering av kdrnbrénslecykeln, metoderna for att uppna detta skiljer
sig emellertid &t.

Den forsta av dessa tankelinjer har framforallt utvecklats genom diskussioner och utredningar
inom ramen for IAEA. Denna bygger pa en tilltro till att stater kan 6vertygas om rationaliteten
i att delta i bilaterala eller regionala samarbetsstrukturer i syfte att etablera multinationella
anldggningar for hantering av kiarnbrianslecykelns spridningskénsliga moment, inklusive

dess slutsteg. Utgangspunkten dr séledes de deltagande staternas acceptans, inte en formell
begrinsning av den suverénitet ifrdga om att bedriva en civil kirnenergiverksamhet som
uttrycks i Icke-spridningsavtalets artikel IV. Det nationella ansvaret kan, om staterna sa

onskar, verkstillas genom internationellt samarbete. Forslag om en internationalisering av
karnbrinslescykelns slutsteg, genom mellanstatliga 6verenskommelser om inréttandet av
multinationella slutférvaringsanldggningar, aterkommer i ett flertal aktuella rapporter fran
IAEA. I samtliga rapporter understryks konsekvent att eventuella framtida multinationella
slutférvaringsanldggningar kan komma att utgora ett komplement till, inte en erséttning av,
nationella slutférvaringssystem. Forslagen har motiverats med argument som bygger savél pa en
sakerhetspolitisk som pa en ekonomisk/teknologisk rationalitet. Det ska emellertid observeras
att efter 2000 har motiven grundade pa ekonomiska och tekniska skalfordelar fatt trida tillbaka
for en sdkerhetspolitiskt grundad argumentation.

Den andra av dessa tankelinjer, som presenterats av bland annat den amerikanska administra-
tionen, har en tvingande pragel och motiveras enbart av en sikerhetspolitisk rationalitet. Inne-
borden av denna dr att icke-kdrnvapenstater, alternativt icke-etablerade branslecykelstater,
forbjuds att kontrollera den teknologi som krévs for att bedriva en fullstdndig kirnbranslecykel;
anrikning, upparbetning samt slutférvaring. Ddarmed skulle en internationalisering komma till
stand dér den begrinsade kretsen av brinslecykelstater patar sig ett ansvar for omhéandertagande
av anvant kiarnbrinsle. Den konkreta utformningen av innebdrden i ett sddant ansvar, och hur
det ska fordelas inom gruppen av brénslecykelstater utgér emellertid &nnu en utestdende fraga.

Att etablera en réttslig forpliktelse for stater att Gverge nationella 16sningar till formén for multi-
laterala arrangemang rorande de sdkerhetspolitiskt kinsliga delarna av kdrnbrianslecykeln ar
sannolikt mycket svart ur ett politiskt/rattsligt perspektiv. Detta skulle innebéra att asymmetrin
mellan kérnvapen och icke-kdrnvapenstater accentuerades, alternativt att en ny svarkalibrerad
asymmetrisk balans mellan brinslecykelstater och icke-bréinslecykelstater etablerades. En
sadan utveckling forutsétter en forandring av Icke-spridningsavtalets artikel I'V i vilket alla
staters suverénitet rorande utvecklingen av en civil kdrnkraftsindustri bekréftas. Teoretiskt kan
en sadan fordndring komma tillstdnd antingen genom en omférhandling av avtalet eller genom
en tolkningsforklaring accepterad av alla avtalsparter. Vid forhandlingarna om Icke-spridnings-
avtalet utgjorde detta stadgande ett grundldggande villkor for att etablera en acceptabel balans
i det assymetriska forhallandet mellan kdrnvapenstater och icke-karnvapenstater. Det &r
troligtvis mycket svart for avtalets parter att uppna en ndédviandig samsyn i en fraga som rubbar
denna balans. En grundldggande forutsittning for en sadan fordndring &r sannolikt att de legala
kdarnvapenmakterna patar sig definitiva forpliktelser om total nedrustning av de befintliga
nukledra arsenalerna i enlighet med Icke-spridningsavtalets artikel VI. Om forverkligad, skulle
denna tankta utveckling vidare innebéra att den faktiska kontrollen 6ver demarkationslinjen
mellan civil och militér tillimpning av kédrnteknologi till stor del 6verfordes till de kérnvapen-
stater som dominerar Nuclear Suppliers Group (NSG). Detta kan beskrivas som en form av
selektiv plurilateralism som sannolikt skulle leda till en marginalisering av [AEA.
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Pé den internationella arenan éterfinns saledes idag uttalade argument for en internationalisering
av kirnbrinslecykeln, inklusive dess slutsteg. Aven om formerna for en sidan internationalise-
ring dnnu saknar konkretion, maste alla stater som bedriver en kdrnenergiverksamhet forhélla
sig till dessa argument. I detta sammanhang bor det speciellt noteras att hotet om ett plurilateralt
agerande fran kdrnvapenstaterna, inom ramen for NSG, kan komma att generera motiv for icke-
kdrnvapenstater att virna den multilaterala IAEA-strukturen genom att ingd 6verenskommelser
om multinationella anldggningar. Avsaknaden av officiella svenska inldgg i denna debatt ar
sldende.

Slutligen ska det observeras att debatten kring multinationella slutférvaringslosningar utgar fran
att direkt slutdeponering av anvént karnbrénsle dr en gingse anviand metod for kdrnbrénsle-
cykelns slutsteg. I ett langre tidsperspektiv ar detta emellertid langt ifran givet.

Tanken om en brénslecykel baserad pa upparbetning av anvént kiarnbrénsle dir Plutonium
separeras for framtida anvidndning som brénsle i bridreaktorer Gvergavs av de flesta stater

i borjan av 1980-talet. Detta systemskifte motiverades dé framst av att en spridning av
upparbetningsteknologi och en dér av foljande omfattande plutoniumproduktion, skulle kunna
leda till 6kade risker for kdrnvapenspridning. Sedan 1990-talet har emellertid tecken pa en
omsvéngning i denna fraga blivit allt mer tydliga och argument resas for en renéssans av en
moderniserad upparbetningsstrategi. Den amerikanska regeringen presenterade i maj 2001

ett initiativ till att omprova principen om direkt slutférvaring av anvént kiarnbrénsle och att
ateruppta forskning och utveckling av teknologier for framtida upparbetning /von Hippel 2001/.
Aven i Europa har under det senaste decenniet frigan om utveckling av tekniska 16sningar som
kan utgora alternativ till direkt slutférvaring kommit att diskuteras intensivt och omfattande
resurser har avsatts for forskning kring transmutationsteknologi.!® Om denna forskning leder
till kommersiellt fungerande tillimpningar kommer detta oundvikligen att generera starka argu-
ment for internationellt samarbete rorande kérnbranslecykeln. Detta da sannolikt endast mycket
fé stater ensamma formaér att béra kostnaderna for de nddvéndiga investeringarna. De visioner
om internationella kdrmnbrénslecentra som presenterades av IAEA i mitten av 1970-talet kan da
komma att te sig moderna och dandamaélsenliga.

18 En god beskrivning av transmutationsteknologin och de férhoppningar som knyts till denna aterfinns
i /Wallenius 2005/. I Ryssland, Japan, USA och inom EU sker idag omfattande ekonomiska satsningar pa
forskning for utveckling av transmutationsteknik. Det kan noteras att i Sverige bedrivs, pa regeringens
initiativ, forskning rérande upparbetning genom transmutation som ett mdjligt framtida alternativ

till direkt slutférvaring av anvént karnbransle. Angdende dessa forskningsinsatser se /SOU 2004:67

ss 323-381/.
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4  Ar karnavfall ett bekymmer fér EU eller
medlemsstaterna? — om karnavfallsfragan och
principen om nationellt ansvar i EG-fordraget
och Euratom-fordraget

41 Inledning

Det forefaller nddvéndigt att EU:s medlemsstater gemensamt diskuterar fragor om karnkraft.
Fragans karaktér ar av sddan art att den innebar riskhantering, inte bara nationellt, utan ocksa
europeiskt och globalt. Sékerhet kring driften av reaktorer samt transporter och forvaring

av radioaktivt avfall dr fragor som berdr samtliga medlemsstater eftersom konsekvenserna

av bristande sdkerhet kan komma att drabba medlemsstaterna, savil som andra stater,
gemensamt.'” Erkdnnandet av kdrnkraftens och den joniserande stralningens potentiella risker
har genererat rittslig reglering inom flera olika sektorer; kontroll av radioaktiva &mnen; skydd
av arbetstagare och allménheten fran stralningens negativa effekter; sdkerhetskontroll i relation
till anvéndning och miljoskydd. EU har idag gemensam reglering, om &n begrénsad, inom
samtliga av dessa omraden. Daremot finns det till dags dato mycket lite politiskt och réttsligt
agerande pa gemensam niva som direkt paverkat formerna for det slutliga omhéndertagandet
av avfall. Den forhirskande principen pd omréadet synes vara den om nationellt ansvar, trots
att konsekvenserna av bristen pa sadant nationellt ansvar i hogsta grad ar gemensamt (ansvar)
/Norrby 2001/. Gemensamma, tvingande regler lyser dock med sin franvaro. Frdnvaron av ett
gemensamt regelverk betriffande slutforvaringsfrdgan behdver dock inte innebira att gemen-
skapen inte agerat pa ett sdtt som beror eller har potential att berora fragan.

I denna del av framstdllningen ges en oversiktlig beskrivning av utvecklingen och betydelsen av
en europeisk strategi for hanteringen av sporsmal relaterade till slutlig forvaring av kérnavfall.
Vidare diskuteras mojligheterna att pd EU-niva anta lagstiftning som péverkar medlemsstaternas
slutférvaring av hogaktivt kdrnavfall samt de potentiella forutsittningarna for en réttslig
provning av befintlig nationell lagstiftning p4 omradet.

4.2 Euratom-fordragets tillkomst och betydelse

Fordrag om upprittandet av den Europeiska atomenergigemenskapen, Euratom-fordraget, ar
en av EU:s grundldggande fordragstexter. Det ér en reglering som speglar 1950-talets behov

av gemensam hantering av den dé framvéxande kdrntekniken. Regleringen i Euratom-fordraget
omfattar stralskydd, bransleforsorjning, forhindrande av spridning genom sékerhetskontroll
samt gemensamma atgirder som forskning och information. Pa omradena for stralskydd,
forsorjning och sikerhetskontroll far kommissionen en supranationell funktion. Men, dven

om fragor om stralskydd fér en supranationell styrning kvarstar dock fradgor om sékerhet vid
kérnteknisk verksamhet under nationell kontroll, detta giller dven for verksamhet vid hantering
av anvant karnbriansle. EG-domstolen har dock senare ocksa bekriftat Euratom-fordragets
potentiella lagstiftningskompetens pa omréadet for kirnteknisk verksamhet, &ven om denna
kompetens inte berér kompetensen att uppfora karntekniska anldggningar /Mal C-29/99/.

19 Beck anvinder kdrnkraften som exempel pa ett uttryck for risksamhillet. Ett exempel vars risk ar sa
omfattande att den blir bestimmande for samhaéllslogiken /Beck 2000/.
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4.21 Historisk bakgrund

Euratom-fordraget trddde i kraft 1 januari 1958, samtidigt som EEG-fordraget. Euratom och
EEG forbereddes i samma process och de bada fordragen tar sin formella utgangspunkt i ett

av Benelux-ldnderna upprittat PM i maj 1955. Denna PM behandlar en fordjupad ekonomisk
integration samt en gemensam utveckling for en fredlig anvéndning av kédrnkraften.'”! Euratom
kan alltsa ses som en spegling av att medlemsstaterna pa 50-talet sag kdrnkraften som lika
ekonomiskt och militért vardefullt som kol och stal och ett sétt att minska behovet av olja till
stegrande priser fran frimst Mellandstern, vilket aktualiserats under Suez-krisen 1956-57, se
/Polach 1964/. Denna syn ska ocksa forknippas med det av USA inspirerade FN-samarbetet
som introducerades under samma tidsperiod.

I borjan av femtiotalet var kunskapen om kérnfysik hog dven utanfor de stater som utvecklat
kérnvapen, varfor flertalet lander borjade anse att det var meningslost att fortsdtta hemlighets-
makeriet. 1953 foreslog USA:s president Eisenhower i sitt ”Atoms for Peace”-tal'”? infor FN:s
generalférsamling att en internationell organisation for kontroll av kdrnenergins anvédndning
skulle bildas. Syftet var givetvis att skapa en internationell kontroll av att spridningen av kun-
skap inte anvindes pa ett otillborligt sdtt. Darefter organiserade FN “the first UN Conference
on the Peaceful Uses of Atomic Energy” i januari 1955. Flertalet hemligstimplade uppgifter
sldpptes vid konferensen och kdrnvapenstaterna lovade att sélja bade naturligt och anrikat uran
till stater som 6nskade utveckla civila kérnprogram /Howlett 1990 s 42 f/. Atomenergin skulle
stéllas i det "fredliga framatskridandets tjanst” och FN:s kommande internationella atomenergi-
organ, IAEA, skulle kontrollera handeln och anvéndningen av kdrnmaterial och teknologi.
FN-konferensen 1955 blev sédledes grundbulten for [AEA och en stadga for organisationen
kunde enhilligt antas av FN:s medlemsstater 23 oktober 1956.

Parallellt med diskussionerna i FN mottes foretradare for de sex ESKG-staterna (Europeiska
Stal- och Kolgemenskapen, de sex ursprungsldanderna: Tyskland, Frankrike, Italien, Belgien,
Nederlédnderna och Luxemburg) vid ett mote Messina i juni 1955 i syfte att diskutera den

av Benelux-ldnderna presenterade PM:n.!'* I den resolution som antogs vid detta mote,

vilken 1 stort reflekterar den av Benelux framarbetade PM:n, identifieras kiarnkraften som ett
prospekt for en ny industriell revolution varfor de sex EKSG-staterna uttrycker sin strdvan

mot gemensam utveckling och kontroll av atomenergiomradet.'* Tillfdllet var ypperligt for

ett “funktionellt” gemensamt initiativ pa europeisk bas. Genom resolutionen sammankallas
ocksa en regeringskonferens for att arbeta fram ett forslag till fordragstext, & ena sidan pé

det ekonomiska omradet och & andra sidan pa atomomradet. Kommittén, som leds av den
belgiska utrikesministern Spaak, presenterar sina resultat infor medlemsstaterna i den sa kallade
”Spaak-rapporten”, det dokument som ldgger grunden till EEG- och Euratom-fordragen vilka
sedan undertecknades i Rom den 27 mars, 1957. Spaak-rapporten ar tillsammans med Euratom-
fordraget de huvudsakliga kéllorna for uttolkande av avsikterna med fordraget.'”> Aven om de
tre gemenskaperna dr sprungna ur tre autonoma fordragstexter ska deras sjilvstédndighet ses
med forsiktighet. Intentionen i 1950-talets tillkomstprocess var att gemenskaperna skulle forma
en funktionell enhet och fordragen ar ocksé del av samma rittsliga system, jaimfor /Hartley
2003/.

11 Memorandum from the Benelux countries to the Member States of the ECSC, 18 May 1955.
Publicerat i /Patijn 1970 s 93 ff/.

192° Address by Mr. Dwight D. Eisenhower, President of the United States of America, to the 470th
Plenary Meeting of the United Nations General Assembly

193 Forslaget forbereddes av landernas utrikesministrar Spaak, Beyen och Beck. Se /Weilemann 1983
s 17 1.

194 Resolution adopted by the Foreign Ministers of the Member States of the ECSC at the Messina
Conference, 1 and 2 June 1955 /Patijn 1970 s 101 ff/.

195 Se om Spaak-rapporten i /Weilemann 1983 s 81 ff/.
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Syftet med Euratom é&r flera men tyngdpunkten ligger i att & ena sidan reglera nyttjandet av
kérnenergi och underlétta anvéindningen och utvecklingen av karnkraft for energiframstéllning,
och & andra sidan ldgga denna under gemensam kontroll for att undvika missbruk av kérnkraften
(sa kallade safeguards). En tredje uppgift ar att verka for avlagsnande av farorna for befolkning-
ens hélsa och liv.'"”

Fordraget specificerar gemenskapens verksamhet 1 artikel 2.

”For att fullgdra sin uppgift skall gemenskapen i den ordning som anges i detta férdrag

a. framja forskning och sdkerstilla spridning av teknisk information,

b. uppstilla enhetliga sdkerhetsnormer for befolkningens och arbetstagarnas hélsoskydd
samt Overvaka tillimpningen av dessa normer,

c. underlétta investeringar och, sirskilt genom att uppmuntra initiativ fran foretagens sida,
sdkerstilla att sdidana viktiga anldggningar kommer till stdnd som behovs for utvecklingen
av kirnenergin inom gemenskapen,

d. tillforsdkra samtliga forbrukare inom gemenskapen en regelbunden och rittvis férsorjning
med malmer och kirnbréinslen,

e. genom lamplig kontroll garantera att kirnmaterial inte anvinds for andra &ndamal &n
sadana for vilka de ar avsedda,

f. utdva den dganderitt som tillkommer gemenskapen med avseende pa speciella klyvbara
material,

g. sdkerstilla goda avsdttningsmdjligheter och tillgéng till de bésta tekniska hjdlpmedel
genom att upprétta en gemensam marknad for speciell materiel och utrustning, genom fria
kapitalrorelser for investeringar pa kiarnenergiomradet och genom frihet for specialister
att vara anstillda inom gemenskapen,

h. uppritta sadana forbindelser med andra ldnder och internationella organisationer som &r
dgnade att frimja framsteg i samband med den fredliga anvdndningen av kdrnenergin.”

Fordragets reglering av dessa syften dr ett system av stark supranationell karaktar priglat av
forsorjningsmonopol och offentligt d4gande av allt karnmaterial, samtidigt som privata aktorer
tillits anvéinda kiirnmaterial pa en fri energimarknad. Aven om paralleller kan dras mellan
gemensam forsorjningspolitik till andra omraden dér gemensam anviands som beteckning

for ett politiskt omrade, till exempel gemensam jordbrukspolitik — gemensam handelspolitik
— gemensam marknad, sa till vida att det &r en beteckning for exklusivitet och spérrverkan,'’
foreligger stora skillnader mellan Euratom- och EG-fordraget.

Euratom-fordragets réttsliga struktur r en stark kontrast till den marknadsfrihet, med undantag
av jordbrukspolitiken, som éterfinns i EG-fordraget och ér ett resultat av kompromisser mellan
Frankrike, som foresprakare for centralisering, och de dvriga medlemsstaterna /Bouquet 2001

s 8-9/. Forklaringen till sérreglering star att finna i de stora investeringar som (ansags) kriav(a)s
for att bedriva produktion av elenergi med kérnkraft. Kapitel 4 i Euratom-fordraget om investe-
ringar aterspeglar tron pa att en ensam medlemsstat inte hade kunnat investera i en infrastruktur
som klarar en forsorjning genom hela kidrnbrinslecykeln, fran uran till upparbetning eller
slutforvar. Alla led i denna cykel krdver omfattande investeringar varfor gemensamma projekt
forefaller rationella.

Euratom-fordragets och en gemensam europeisk myndighets rationella grund éterfinns saledes
i att det krdvs en kraft for att 6verblicka investerings- och samarbetsbehoven for tillgodoseende
av kérnenergi. Denna grund ska kopplas till den fria rorligheten av produktionsfaktorer pa

19 Se ingressen till Euratomfordraget.

7 Exklusivitetsprincipen eller foretrddesprincipen innebér att EG-rétten har foretrdde vid en norm-

konflikt mellan EG-rétt och nationell ritt. Sparrverkan innebér att en medlemsstat till f61jd av reglering
pa gemensam niva ar forhindrad att anta lagstiftning som ticker samma omrade. Sparrverkansdoktrinen
ar séledes en foljd av principen om exklusivitet.

67



atomomradet (artikel 93 Euratom), gemensamma foretag (kapitel 5 Euratom) och en gemensam
reglering av forsorjningen med malmer, ramaterial och speciella klyvbara material (kapitel 6
Euratom).

Inspirationen till den centraliserade modellen med forsorjnings- och 4gandemonopol aterfinns i
den 1954 inforda amerikanska Atomic Energy Act. Situationen under 1950-talet beskrivs som att
européerna, kanske inte helt ovéntat, stod under starkt diplomatiskt inflytande fran USA under
forhandlingarna om Euratom.'”® USA ska ocksé ha stéllt som ultimatum for export av anrikat
uran till den nya gemenskapen att forsorjningsfragor och dgande reglerades hos en central
myndighet under gemensam kontroll. Detta vederldggs ocksa av att det forsta samarbetsavtalet
mellan Euratom och USA om erkénnande av Euratom-fordragets system for tillforsckrande,
dgande och forsérjningskontroll och tillatelse av export av briansle kunde slutas 1958, strax efter
ikrafttrddandet av Euratom-foérdraget.'”

Euratom-fordragets bestimmelser stod alltsa under starkt inflytande fran USA. Den sérpraglade
dganderattskonstruktionen av speciella klyvbara material i Euratom-fordraget kan forklaras med
att USA, liksom Storbritannien, vid denna tid hade en liknande konstruktion i sin lagstiftning.
Forklaringen till detta var givetvis den potentiella mdjligheten att anvinda sadana material for
militdra &ndamal.?® Virt att notera dr dock att det amerikanska systemet for 4gande med bérjan
1964 genom antagandet av Private Ownership of Special Nuclear Materials Act, successivt
omstoptes genom att forst gora privat dgande mojligt och fran 1973 obligatoriskt. Euratom-
fordragets regler kvarstar dock i princip ofordndrade d&ven om den framsta anledningen till deras
inférande har forsvunnit /Bouquet 2001 s 9/.

De av Euratom-fordragets uppgifter som for denna framstéillning dr mest centrala ér de i
artikel 2 nimnda punkterna b) och d-e-f). Det anvidnda kdrnbrénslets hantering r en central
sdkerhetsfraga med direkta implikationer for ménniskors hilsa och miljoutveckling. Vem som
ytterst forfogar 6ver kdrnmaterialet ar starkt kopplat till fragan om sidkerhet, eftersom den som
ansvarar for sikerheten genom reglering och kontroll nédvandigtvis ocksa behdver besitta full
forfoganderitt 6ver det material som &r foremal for reglering.

4.2.2 Euratom-fordragets praktiska betydelse

Under aren har Euratom-fordraget kommit att fa varierande betydelse i forhdllande till de med
fordraget angivna syftena. Kérnenergin fick till exempel under de inledande aren inte den
expansion som forutspatts utan ryggraden i projektet synes under denna period ha varit forsk-
ning och utvecklingsprojekt. Ett annat exempel &r brénsleforsorjningen samt den dganderitt till
det som bendmns speciella klyvbara material som Euratom-fordraget placerar hos gemenskapen,
artikel 52 och 86 Euratom.

Brénsleforsorjningen innebdr i princip att en producent ska erbjuda forsorjningsmyndigheten sitt
potentiella brénsle 1 form av malm, rdmaterial och speciella klyvbara material, samtidigt som
konsumenterna av dylika produkter fortlopande informerar samma myndighet om sina behov
och dnskemal. Om forkdpsritten inte utnyttjas kan producenten behélla materialet eller sélja det
vidare. | praktiken kom denna reglering att redan inledningsvis att fa liten betydelse eftersom
(de ursprungliga sex) medlemslédndernas forsorjning av brénsle till stor del kom att ske genom
import av anrikat brinsle fran forst Nordamerika, och sedan ocksa Storbritannien (medlem av
EG 1973) och Sovjetunionen.

198 Se om diskussioner kring USA:s tidiga inflytande 6ver Euratom /Howlett 1990 s 25 ff och séarskilt
s 37 1.

199 /OJ L 17/ 19.3.1959 s 309 och 312. USA hade dock redan tidigare handlat med enskilda europeiska
stater men Euratom-avtalet 6kade volymerna i handels med brénsle.

200 Paradoxalt nog dr dock kdrnmaterial for militdrt &andamal undantaget frén Euratom-fordragets
bestimmelser, men trots detta tillerkénnes Euratom dganderitt till civilt material.
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Brénsleforsorjningen ar regleringstekniskt utformad som en optionsrétt innebérande att
gemenskapen, i det fall att det rader brist pa uran, kan foérvarva och sedan fordela brinsle till
gemenskapens medlemsstater. Nédgon brist pa uran har dock aldrig uppstatt. Tvartom forefaller
det vara sa att det rader ett 6verflod i tillgdng pa uran varfor regelverket om forsorjning och
optionsritt ansetts obsolet, reglerna har dock kommit att fa betydelse i EG-domstolens praxis.?’!
Medlemsstaternas problem &r dock snarast att hantera ett utbudséverskott.

Pa omradet for stralskydd och kirnsékerhet har gemenskapen utformat flertalet sekundér-
rattsliga réttsakter som bland annat behandlar stralskydd i syfte att sdkerstélla grundldiggande
normer (basic standards).?”? Redan i Spaak-rapporten papekades denna tredje uppgift &ven om
fordraget sedan endast kom att innehalla begridnsade befogenheter pa detta omrade jamfort med
brénsleforsérjningens och dgandets supranationella struktur.?® Avsikten med grundlaggande
normer ar att gemenskapens medlemslidnder ska tillimpa ett enhetligt system for stralskydd.
Ingen av dessa sekundarréttsliga rattsakter har dock adresserat fragan om karnavfallets slutliga
forvaring.

Har foreligger en viktig skiljelinje dér sakerhetsregler kring kérnkraftsanlaggningar inte varit
foremal for gemensam lagstiftning, utan &r en nationell angeldgenhet med ledning av viss
icke-bindande reglering fran kommissionens sida.?** Av detta foljer ocksa att reglering kring
lage, utformning, konstruktion, verksamhet, montering och nedmontering inte har omfattats
av stralskyddsregleringen.?%

4.3 Kompetensfordelning i karnavfallsfragan —
Euratom-fordragets inverkan

4.3.1 Stralskydd och kdrnenergisdkerhet

Fragan uppstér d& huruvida det 6ver huvud taget dr mdjligt for gemenskapen att anta normer om
medlemsstaternas kdrnavfallshantering. Vi ska dérfor ndrmare undersoka hur diverse reglering

i Euratomfordraget samt EG-fordraget pa olika sétt eventuellt kan anvéndas som rittslig grund
for dylika regler.

201 Se /Bouquet 2001/. EG-domstolen i /Mal 7/71, Mal C-161/97P/. Se ocksa kartldggning av forsorj-
ningsbehov av Euratom Supply Agency, Annual Report 2005, 2006-05-18, European Commission

— Luxembourg. Hir kan noteras att just urantillgdngen ér den del av brinslekedjan dér EU inte ar sjalv-
forsorjande dven om EU potentiellt kan forsorja sig med uran. Europa har dock endast ca 2 % av vérldens
urantillgdngar och har inte klarat att bryta denna uran till priser som &r i ndrheten av virldsmarknads-
priserna varfor EU viljer att importera. Se vidare s 18 i /KOM(00) 769 slutlig/. Sedan december 2000
har dock spot-priserna pa uran 6kat med 1 000 % (fran 6,40 $ i dec 2000 till 63 § per Ib den 17 nov 2006.
Uppgiften om pris dr hamtad fran www.uranium.info. Om denna utveckling fortsétter kan det séledes

bli I6nsamt att bryta uran ockséd inom EU. Notera att det finns mdjlighet att inom ramarna for Euratom
att utova patryckning for brytning av urantillgangar, artikel 52.2b och artikel 70. Nagon optionsrétt till
obruten malm foreligger dock inte.

202 Rittslig grund for antagande av minimistandards for sékerhet &r artikel 31/32. Denna rittsliga
grund har anvénts for antagande av direktiv som stéller grundlaggande krav pa skyddsnivéer avseende
joniserande stralning, till exempel direktiv 92/3/Euratom om &vervakning och kontroll av transport

av radioaktivt avfall mellan medlemsstater samt till och frén gmenskapen, EGT L 035, 12.2.92

s 24-28 och radets direktiv 96/29/Euratom av den 13 maj 1996 om faststédllande av grundlaggande
sikerhetsnormer for skydd av arbetstagarnas och allménhetens hélsa mot de faror som uppstar till f6ljd
av joniserande stralning, EGT L 159, 29.6.1996, s 1. Ett undantag utgoér ”the Nuclear Package”.

203 Se /Weilemann 1983 s 81 ff/, for beskrivning av reaktioner och innehéll i Spaak-rapportens delar
om atomsamarbete.

204 P3 denna punkt var redan Spaak-rapporten ndgot avhallande.

205 /True 2003 s 668/. Se vidare i GA Jacobs forslag till avgorande i /Mal C-29/99/ sarskilt s 133 ff.

69



Reglerna om hélsoskydd i Euratomfordraget har anvénts som réttslig grund bade for antagande
av regler kring kérnsékerhet och stralskydd. Har kan noteras att den, under den tidsperiod som
fordraget upprittades, forhdrskande forestillningen synes ha varit att kdrnsckerhet fraimst avsag
teknisk sékerhet 1 kdrnenergianlédggningar medan strdlskydd avsag hogsta exponering och
dosgrinser for anstillda och befolkning i stort. Idag foreligger inte denna uppdelning eftersom
stralskyddet ocksa syftar till att begransa exponering genom 6kad kontroll av sdkerhet vid

till exempel kdrnenergianldggningar. Om stralskydd ska ha nagon praktisk effekt maste man
forsoka identifiera stralningens kéllor och vidare méste sidkerheten kring en viss kélla foreskriva
att stralningen halls pa en niva som understiger skadliga effekter.

4.3.2 Euratom-fordragets reglering om halsoskydd i artikel 30-39

Som pépekades ovan i 2.2 forutsdgs redan i Spaak-rapporten att ett samarbete kring atomenergin
krdvde gemensamma minimiregler for reglering av kérnenergianldggning samt for villkoren
kring forvaring, transport och behandling av kdrnmaterial kopplat till en kontinuerlig 6vervak-
ning av kédrnenergianldggning av myndigheter fran medlemsstaterna men under gemenskapens
kontroll. Det gemensamma agerandet kan endast bedrivas under relativt begransade former.

I fordraget efterfragas lagstiftning om grundldiggande normer for befolkningens och arbets-
tagarnas hélsoskydd, genom till exempel hilsokontroller, mot de faror som uppstar till f6ljd av
joniserande stralning. Med grundlidggande normer avses hogsta tillatliga doser, exponering och
kontamination (artikel 30—33). Vidare innehaller fordraget krav pa anmélning och hérande i
fall da en medlemsstat bedriver riskfyllda experiment (artikel 34) eller planerar deponering av
radioaktivt avfall (artikel 37). Syftet med de senare reglerna ar att astadkomma en notifiering
vid forhojd risk av kontamination som kan ligga ndgon annan medlemsstat till last.

Hér kan dock noteras att de atgarder som kan vidtas ar aterhallsamma och préglas av stort
utrymme for medlemsstaterna. Medlemsstaterna har till exempel en skyldighet att inrétta
kontrollanlédggningar for att méta strélning fran en kérnenergianldggning (artikel 35.1), men
gemenskapen har ej uttryckligen mandatet att kontrollera kdrnenergianlaggningen eller sjélva
kallan for eventuell stralning utan endast kontrollanldggningen (artikel 35.2).

Vidare kan noteras att artikel 37 Euratomfordraget foreskriver att ’varje medlemsstat ska
tillhandahélla kommissionen allménna upplysningar om varje plan for radioaktivt avfall av alla
slag, som gor det mdjligt att faststélla om planens genomforande kan medfora en radioaktiv
kontamination av vatten, jord eller luft i ndgon annan medlemsstat”. Artikel 37, som é&r
tillimplig ocksa i forhallande till uppréttande av en slutforvarsanlaggning, innehaller samma
typ av aterhallsamhet. For att informationsplikt ska foreligga kréivs att medlemsstaten gor en
bedémning om gransdverskridande risk. Samtidigt far kommissionen enligt detta system en
viktig roll i f6ljandet av karnkraftsindustrins utveckling /Mal 187/87 ss 12—13/.

De réattsakter som kan utférdas for att sikerstélla hdlsoskyddsintresset, utdver antagandet

av de grundldaggande normerna, ar rekommendationer i syfte att sdkerstilla harmonisering.
Harmoniserande lagstiftning i form av direktiv kan endast antas i braddskande fall och da som
en atgird for att fa till stdnd en anpassning av lagstiftning hos en medlemsstat (artikel 38.2).
Det innebér att lagstiftningskompetensen pa omradet &r svag.

I ljuset av det ovan beskrivna regelverket om hélsoskydd drar GA Jacobs 1 sitt forslag till
avgorande 1 /Mal C-29/99/, slutsatsen att den i Euratomfordraget gjorda uppdelningen

mellan stralskydd och kdrnsékerhet ska respekteras.?”® Bestimmelserna ror inte direkt valet

av plats eller tillstand for en kidrnenergianlédggning och inte heller drift och exploatering av
karnenergianldggningar, utan ar ett generellt skydd mot joniserande stralning vars killa kan
vara en annan dn en kidrnenergianldggning. Detta skulle da innebara att den tekniska kontrollen

26 Forslag till avgorande av GA Jacobs i /Mal C-29/99/ s 138 ff.
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over kdrnenergianldggningar faller inom medlemsstaternas exklusiva kompetensomrade.?”’

Pa strélskyddsomrédet foreligger dock delad, men begrinsad kompetens, vilken yttrar sig

inte minst 1 fordragets uttalade syfte samt mdjligheten att omprova och komplettera de grund-
laggande normerna (artikel 32). Det faller sig naturligt att 6ppna for en framtida fordndring av
regler pa ett omrade dar den tekniska utvecklingen kan leda till 6kad kunskap om stralning och
stralskydd. Sarskilt aktuellt blev dylika forandringar ocksa efter kdrnenergiolyckan i Tjernobyl
den 26 april 1986.2%

De grundlidggande normer som antagits for frimjandet av hilsoskyddet samt den kompetens
som finns for att komplettera och definiera dessa r i sig brett formulerade i Euratom. Genom
EG-domstolens domar kan man ocksa dra vissa slutsatser kring deras anvindande. Hélsoskydds-
reglerna &r en sammanhéngande helhet som de facto ger kommissionen kompetens att vidta
atgarder for skydd av befolkning och miljé mot riskerna for radioaktiv stralning. Noterbart for
hanteringen av kdrnavfall dr harvid att de grundldggande normerna ér tillimpliga pa stralning
oavsett kélla och alltsa inte begrénsat tillimpliga pa sjilva stralningskéllan som till exempel
fran kirnenergianliggningar. Aven nedsmutsat materiel omfattas av hilsoskyddsreglerna

/Mal C-70/88/.

Av avgorandet i /Mal C-29/99 ss 74 och 89/ foljer ocksa att skapandet av ett system for god-
kdannande av uppforande eller drift av en kidrnenergianlaggning faller utanfér gemenskapens
kompetens och saledes dr en fraga for medlemsstaterna att reglera. Trots detta kan kompetens
pa hilsoomradet innebdra en 6verlappning in pa medlemsstaternas omrade, varfor ett system
for godkdnnande av sékerhetsplaner enligt EG-domstolen inte ér ett 6vertramp i kompetens-
hianseende /Mal C-29/99 s 89/. Detta resonemang ér grundat pé att skydd mot stralning rimligen
inte kan utforas utan att dess kéllor kontrolleras.?®

4.3.3 Avfall eller resurs? — om synen pa anvant karnbransle i svensk ratt

Fran en teknisk utgadngspunkt utgor anvint kdrnbransle en bransleresurs. Efter upparbetning kan
det anvidnda kdrnbrénslet ateranvindas, till exempel upparbetas eller transmuteras. Eftersom

de processer som finns for dteranvdndning &r tekniskt komplexa och potentiellt riskfyllda har
flera ldnder, ddribland Sverige, en mycket restriktiv héllning till teranvéndning av anvént
kdrnbransle.

I Sverige har upparbetningslinjen &vergivits politiskt &ven om det inte finns négot uttryckligt
rattsligt forbud i kérntekniklagen (1984:3) mot densamma. Namnda lags definition av kérnavfall
12 § s 3 a) dr anvdnt kdrnbrdnsle som har placerats i slutforvar. Detta innebar att svensk réttslig
reglering inte utesluter att kirnbrénsle som anvénts i en kérnreaktor i Sverige anvénds som en
bréansleresurs, det vill sdga upparbetas.

I Sverige dvergavs upparbetningsstrategin genom antagandet av KBS-3 1983. Denna rapport
fran kérnenergiproducenterna forordade slutférvaring av anvint brénsle och med valet av
denna strategi fick kirnenergiproducenterna 1983 tillstand att ladda reaktorerna Forsmark 3
och Oskarshamn 3. Upparbetningslinjen 6vergavs av politiska savil som av ekonomiska och
tekniska skél. Eftersom plutonium anvénds vid upparbetning foreligger en risk for anvandning
av annat dn “fredlig” anvindning. Kérnkraften var vid borjan av 1980-talet ocksa ifragasatt
sakerhetsméssigt bland annat efter incidenten i Three Mile Island 28 april 1979.2'° Ekonomiskt
var upparbetning inte heller forsvarbart eftersom upparbetning ar en kostsam procedur och pa

27 Gemenskapens huvudsakliga agerande pa detta omrade &r 1975 och 1992 ars resolutioner fran radet.
/OJ C 185/ 14.08.75 s 1 och /OJ C 172/ 08.07.92 s 2.

208 Forslag till avgorande av GA Jacobs i /Mal C-29/99 s 143/.
209 Se vidare om denna Gverlappning i kompetenshéinseende i /True 2003 s 674/.

210 Olyckan skedde dagen efter att SKI godkédnt KBS-I rapporten vilken lade fast att avtal om uppar-
betning av anvént kiarnbrinsle kunde ske, ett krav enligt lag (1977:140) om sarskilt tillstdnd att tillfora
kérnreaktor kiarnbrénsle, m m.
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1980-talet var priset pa uran fortfarande lagt. Slutligen ska anmérkas att &ven om upparbetning
sker s& undkommer man inte heller slutforvaringsfragan. Det foreligger saledes ingen motsats-
stillning mellan upparbetning respektive slutforvar och Sverige har inte heller Gvergivit forsk-
ning om till exempel transmutation, se /SOU 2004:67 s 323-384/.

Sammantaget kan dock noteras att KBS-3-metoden om direktdeponering forefaller vald av en
méngd goda anledningar. I réttslig reglering utesluts dock inga andra metoder. Detta kan ses
som en konsekvens av att den svenska modellen for kérnenergiproduktion stéllt som villkor

att frigan hur anvént kérnbrénsle ska tas om hand pé ett dvertygande sétt ska besvaras av kérn-
energiproducenterna. Politisk och rittslig acceptans sker sedan genom provning enligt relevant
lagstiftning sa som kérntekniklagen, stralskyddslagstiftning och miljobalken. For bibehéllen
balans i denna modell forutsitts dock att svensk réttslig kompetens pa omradet kvarstar.

4.3.4 Euratom-fordragets reglering om dgande- och optionsratt

Vid slutandet av Euratomfordraget foreldg en rad energipolitiska oklarheter. Detta géllde inte
minst den roll som atomenergin skulle komma att spela i balansen mellan olika energikallor.
Generellt kan ségas att det foreladg en dvertro pa atomenergins potential under 1950-talet och
att de produktionsnivéer som forutspaddes for 1960-talet forst kom att nas under 1970- och
1980-talen. Aven brinsleforsdrjningen var vid denna tidpunkt svarbedémd samtidigt som det
var uppenbart att det foreldg kontrollbehov av de klyvbara material som fanns inom Euratom-
omrédet dé dessa skulle kunna anvéndas till annat dn energiframstéllning. Dessa behov finns
ocksa listade som grundldggande mal for Euratom /Kol- och Stalunionen — EURATOM s 52 f/.

Fordragets modell for forsorjning och kontroll innehéller & ena sidan ett fastsldende av principen
om tillgdng pa lika villkor till allt kérnmaterial for forbrukare samt en sats om gemensam forsorj-
ningspolitik och & andra sidan ett fastsldende om att Euratom har dganderitten till allt klyvbart
material, det vill sdga anrikat uran eller plutonium som produceras i eller importeras till ett
medlemsland. Vid en forsta anblick forefaller den gemensamma forsorjningen och dganderitten
mycket speciella som réttsliga konstruktioner varfor vi nedan ska beskriva dem. Syftet &r att
undersoka deras applicerbarhet pa klyvbara material 1dngre fram i brianslecykeln och sirskilt pa
material som placerats i mellan- och slutforvar.?!!

4.3.5 Bransleforsorjningen

Euratomfordraget innehéller, liksom EKSG-fordraget,”'? en reglering om tillgng pa lika
villkor for forbrukare av kérnmaterial (malmer, rdmaterial, speciella klyvbara material) samt
en gemensam forsorjningspolitik, artikel 52 Euratomfordraget. Garanter for tillimpningen av
dessa principer &r en sirskild myndighet, Euratom Supply Agency (ESA) eller forsorjnings-
byrén som har optionsritt (artikel 57) till de ndmnda kdrnmaterialen samt ensamrétt att inga
leveransavtal (artikel 52) om desamma.*'?

ESA ér ett till delar fristaende organ som &r juridisk person och dértill har kommersiella
befogenheter. Den stér under tillsyn av kommissionen till vilken ocksa tvister kring ESA:s
optionsritt och leveransavtal kan hénskjutas. Kommissionen har vetoritt till ESA:s beslut

21 Grunwald beskriver bréinslecykelns steg i Das Energierecht der Europdischen Gemeinschaften
/Grunwald 2003 s 71 ft/. Uranbrytning — upparbetning — anrikning — framstillning av brénsleelement

— energiutvinning i reaktor — ev aterupparbetning — efterbehandling — slutférvaring. De tre sista stegen &r
de som bendmns slutstegen i branslecykeln och det 4r i dessa steg som vi finner relativt stora skillnader
mellan olika staters kdrnenergipolitik dér vissa som Frankrike och Storbritannien anvéinder sig av
upparbetat bransle medan andra som Sverige avvisar denna metod for dteranvindning av anvéant brénsle.

212 EKSG-fordraget artikel 59.

213 Bouquet papekar att dd myndigheter ér inblandade i affarer rorande leverans av bréinsle i de flesta
leverantorslander fungerar ESA som en motvikt till denna “public authority” /Bouquet 2001 s 12 f/.
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och vidare har byran inga egna sanktionsmojligheter gentemot medlemsstaterna utan dessa
befogenheter tillkommer i vanlig ordning kommissionen.

Optionsrétten omfattar enligt artikel 57 Euratomfordraget:

1. Byréns optionsritt skall omfatta

a. forvdrv av ritt att anvénda och forbruka material som enligt bestimmelserna i kapitel 8
tillhor gemenskapen,
b. forvérv av dganderétt i Gvriga fall.

2. Byréan skall utdva sin optionsritt genom att inga avtal med producenter av malmer,
ramaterial och speciella klyvbara material.

Om inte nagot annat foljer av bestimmelserna i artiklarna 58, 62 och 63 skall varje
producent erbjuda byran sddana malmer, rdmaterial eller speciella klyvbara material
som han producerar inom medlemsstaternas territorier innan dessa malmer eller material
anvinds, overléats eller lagras.”

En producent av till exempel uranmalm ska alltsa erbjuda sin produkt till ESA som har f6rkops-
ratt. Denna skyldighet stricker sig formellt sa langt att Euratom-fordragets regler om framjande
av prospektering av malm innebér att en medlemsstat som inte utnyttjar malmtillgangar kan bli
foremal for sanktioner. Dessa sanktioner bestar i att den aktuella statens forsérjningsbehov inte
kan tillgodoses, artikel 70. Om forkopsratten inte utnyttjas kan producenten fortsétta bearbet-
ningen av produkten eller sdlja den till tredje land, artikel 59. Principen dr dock hirvidlag sadan
att varken import eller export av klyvbart material kan ske utan ESA:s formedling.

Optionsritten praglas ocksé av att eventuella forbrukare fortlopande ska underrétta byran om
sina leveransbehov, artikel 60. Genom att producenter fortlopande erbjuder sina produkter och
forbrukare anmaéler behov till en gemensam byra ar alltsa syftet att ESA ska balansera forsorj-
ningen mellan producent och férbrukare och om brist uppstar, som ursprungligen forutspaddes,
fordela de klyvbara materialen pa lika villkor mellan férbrukarna. Hur dessa lika villkor och
saledes den “réttvisa” balansen mellan tillgdng och efterfrdgan ska se ut &r en fraga som regleras
av ESA efter kommissionens godkénnande. Av fordraget foljer dock att det finns langtgéende
befogenheter att ingripa i prissittningen.

Optionsrittens betydelse for enskilda producenter kom delvis att provas i ENU-maélet

/Mal C-337/95P/. Malet rorde en situation dar en portugisisk producent av U308 hade problem
att bli av med sitt lager av detta urankoncentrat. Foretagets tidigare kund, ett franskt bolag som
stod for 73 procent av orderstocken, sade upp avtalet med foretaget som da fick problem med
avsittningen. Problemen harrorde sig frén det faktum att Portugal inte har nagon karnkraftsindu-
stri samt att marknadens efterfragan pa tidigare overskott i produktionen var sé lagt att inte ens
produktionskostnaden kunde tickas. ENU:s 16sning var att kontakta ESA for att be dem anvénda
sin optionsritt. Inget svar erholls fran ESA vilket tolkades som en tyst atgérd enligt artikel 53

2 stycket. Kommissionen underlatenhet att dérefter fatta beslut i frigan enligt samma artikel
utmanades framgéngsrikt av ENU dven om foretaget inte senare kunde pakalla optionsréttens
utldsande.

Som ndamndes ovan har dock tillgdngen pa klyvbara material aldrig blivit en trang sektion och
eftersom det snarast funnits ett 6verskott pa ravaror har bestimmelserna fatt en mycket begrin-
sad betydelse. ESA har fétt en passiv roll i forsorjningsverksamheten. Likvél ska leveransavtal
meddelas organet och betraktas som godkénda om inte invindningar gors.

Aven betriffande leveransavtalen har ESAs enligt fordraget (Artikel 60) mycket centrala posi-
tion kommit att modifieras i praktiken. Proceduren tilléter leverantor/kopare att forhandla direkt
med varandra med forbehallet att kontraktet kontrasigneras av ESA. ESA uppmanar parterna att
forhandla enligt en viss modell och informellt undanréja fradgor genom att kontakta ESA innan
det faktiska kontraktet upprittas och sedan tillstdlls ESA for kontrasignering /Bouquet 2001

s 15/. Den forenklade proceduren utmanades i en andra omgéng av ENU-mal /Mal T-458/93
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och T-523/93/. Forstainstansratten uppréttholl dock proceduren som forenlig med Euratom och
EG-domstolen dndrade inte detta domslut. Avtal om mindre kvantiteter krdaver inte att ESA ska
vara kontraktspart men ESA maste underréttas om slutande dven av dessa avtal (artikel 74).

Fragan om kirnbriansleforsorjning har séledes i praktiken kommit att vara en nationell fraga,
Euratomfordragets tydliga reglering till trots. EG-domstolen har dock fastslagit att fragans i
praktiken nationella karaktar inte paverkar Euratomfordragets giltighet i forsorjningspolitiskt
avseende.

1/Mal 7/71/ hade Frankrike avvikit fran rapportsystemet i artikel 70 Euratom genom att sluta
avtal om import och export av speciella klyvbara material utan att underratta ESA samt slutit
avtal om bearbetning av uran med tredje land. Frankrike invinde i mélet att kapitel 6 Euratom
upphort att gilla eftersom den bekriftelse som efterfragas i artikel 76 2 stycket aldrig gjorts.
EG-domstolen menade dock att Euratomfordragets tilldelade befogenheter inte kunde dras
tillbaka med passivitet utan endast genom ett positivt agerande fran medlemsstaterna, det vill
sdga genom att dndra fordragstexten.

/M@l C-161/97P/ Kernkraftwerke Lippe-Ems (KLE) avség den i besluts form faststillda
forenklade proceduren for ingdende av leveransavtal. KLE hade slutit avtal om leverans av

400 ton uranhexaflourid fran British Nuclear Fuels plc (BNFL). Efter att ESA bett foretagen
komplettera uppgifterna i avtalet framkom att uranet ifrdga kom frdn OSS (troligen Ryssland).
ESA presenterade en invéndning fran parterna innebarande att KLE inte kunde inhandla det
aktuella uranet till forhandlat pris eftersom dess ursprung var OSS. ESA tillimpade ndmligen
en strategi for att undvika att alltfor stor andel av en forbrukares behov kom fran OSS. Detta
foranleddes av att marknaden for tillfdllet dominerades av mycket billiga ravaror fran OSS
vilket riskerade innebéra att allt for stor del av gemenskapens kop kom frén detta land, harvid
uppstod en typ av forsorjningsberoende som inte var onskvird. Kontentan var att avtalet mellan
KLE och BNFL var i sin ordning sa linge som uranhexaflouriden som levererades inte kom fran
OSS. Avtalet kunde da inte fullgéras mellan parterna, inte minst eftersom prisbilden inte ldngre
kunde héllas.

KLE riktade ddrefter en ogiltighetstalan mot ESA:s beslut och krivde dessutom ett skadestand
motsvarande 3,5 miljoner DM. Béde forstainstansritten och EG-domstolen avslog de inviand-
ningar KLE framforde. Kérnan i EG-domstolens resonemang ér att det trots forekomsten av
forenklade procedurer for slutande av avtal, inte forekommit ndgon begrinsning av ESA:s enligt
fordraget omfattande handlingsutrymme f6r utévandet av sin befogenhet att inga leveransavtal.
ESA ér sdledes en visentlig aktor inom den gemensamma forsorjningspolitiken och har fort-
farande ensamritt att ingéd leveransavtal. Forenklingar i denna procedur innebér inte att ESA
berdvats mojligheten att vigra inga sadana avtal. En rimlig slutsats dr att medlemsstaterna for
en reell fordndring av réttslaget inte bara behdver justera sin praktik och ocksé gora en formell
fordndring av fordragstexten.

4.3.6 Aganderitten i Euratomférdraget

Enligt bestimmelserna i kapitel 8 (artiklarna 86-91) ar alla speciella klyvbara material (bestar
i princip av anrikat uran eller plutonium och definieras i artikel 197), som framstélls i eller
importeras av en medlemsstat, en person eller ett foretag och som &r foremal for sdkerhets-
kontroll (safeguards) enligt Euratomfordragets regler, gemenskapens egendom till vilken
dganderitt innehas, artikel 86. Medlemsstaten, personen eller foretaget dger dock sé kallad
oinskrénkt ratt till utnyttjande och férbrukning, artikel 87.

Egendomsregleringen &r kopplad till Euratomfordragets regler om optionsrétt. Som ndmnts

ar dock reglerna om optionsritt avsedda for en situation med brist pa ravaror (uran) och dir
anvindarna ska tillforsdkras en lika stor tillgdng av anrikat uran i enlighet med fordragets syften.
Négon sadan brist pa uran har aldrig ratt pa varldsmarknaden varfor bestimmelserna aldrig
kommit att tillimpas. Endast i den mén en bristsituation skulle uppsta aktualiseras regelverket
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och skulle dé formellt vara tillimpbart dven i frdga pa materiel langre fram i brénslecykeln,
dvs dven material som idag placeras i mellanforvar i syfte att slutforvaras. Aven anvint
karnbransle dr klyvbart och en potentiell energikilla.

Som ndamndes inledningsvis i detta avsnitt kan dganderéttskonstruktionen av speciella klyvbara
material i Euratom-fordraget forklaras med att USA och Storbritannien vid denna tid hade

en liknande konstruktion i sin lagstiftning. Statlig dganderitt till klyvbara material skulle ses
som en garanti mot att dylika material i orétta hander skulle anvéndas for militéra &ndamal.
Euratomfordragets regler kvarstar idag i princip oforandrade dven om den frimsta anledningen
till deras inforande har forsvunnit /Bouquet 2001 s 9/. Det kan ocksé tyckas markligt att
konstruktionen behovs dé kdrnmaterial for militirt &ndamal ar uttryckligen undantagna fran
Euratom-fordragets tillimpningsomrade. Trots detta tillerkénns Euratom dganderitt till civilt
material, Euratom har monopol p4 dgande av speciella klyvbara material. Agandet har dock
inte ndgon konkret praktisk betydelse men tjidnar principiellt som grund foér och motivering

av sékerhetskontrollen, artikel 77-85, enligt vilken Euratom har till uppgift att kontrollera att
klyvbart material anvénds pa det sitt som brukaren uppgivit.

4.3.7 Agande- och optionsrittsordningens aktualitet avseende
anvant karnbransle

Med utgangspunkt i det tidigare redovisade kan den hypotetiska fragan stillas om av Sverige
eller en annan medlemsstat anvént kdrnbransle omfattas av Euratomfordragets regler om
options- och dganderitt. I nuldget skulle kunna ténkas att kritik globalt riktas mot brytningen av
uranmalm samt att tekniken for upparbetning av brinsle, exempelvis s kallad transmutation,?'*
anammas av flera stater inom EU. Skulle Sverige da kunna tvingas stélla sitt i mellanforvar eller
inkapslade i slutférvar placerade brénsle till ESA:s forfogande?

Aganderittskonstruktionen kan tillimpas pa kirnbrinsle om fordragets krav ir uppfyllda vilket
innebdr att det ska innehalla speciellt klyvbart material samt omfattas av safeguards. Forglasat
avfall kan enligt Bouquet endast falla under Euratomfordragets tillampningsomrade om det
innehaller tillrdckligt stora mingder plutonium eller anrikat uran. Om avfallet innehéller fraimst
fissions(klyvnings)produkter och plutonium respektive uran avlagsnats for upparbetning ar
Bougquets slutsats att avfallet “will probably not often fall under Euratom’s ownership.” Det ska
noteras att svenskt avfall inte mellanforvaras pa sddant sétt att forglasning sker samt att anvént
svenskt brinsle som direkt fors till forvar innehéller ca 1 % plutonium och till storsta delen
uran, se /Wallenius 2005 s 102 ff/.

Bouquet gor en atskillnad mellan avfall och anvént briansle och den senare kategorin, till vilken
svenskt kdrnbrénsle efter anvdndning maste hinforas, kommer att omfattas av Euratom-
fordragets dgande sd ldnge som det omfattas av sdkerhetskontrollen (rekvisit 2 i artikel 86

2 stycket). Dessa géller tills Euratom Safeguards Office forklarar att det aktuella materialet inte
langre kan anvindas for nukleédr verksamhet och att det inte ldngre kan ateranvéndas (artikel

23 i forordning 3227/76)*' eller, nar under Annex II of the regulation, a "measured discard” is
entered as an “inventory change report” in the materials accounting system (materials ceasing
to be under safeguards while installations remains safeguarded).

214 T Sverige har bland annat kiarnfysikern Janne Wallenius argumenterat for en utveckling av denna
teknik som avsevart kortar halveringstiden for uranet, se /Wallenius 2005 s 101 ff/. ”Oskarshamn
laddas med MOX-brinsle” /Ny Teknik 2007-01-17/. Sverige kommer att anvinda MOX-brénsle i
Oskarshamnsreaktorn som hérror sig fran upparbetning vid Sellafield i Storbritannien.

215 Commission regulation (Euratom) No. 3227/76 of 19 October 1976 concerning the application of the
provisions on Euratom Safeguards, OJ No. L 363, 31.12.1976 s 1.
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4.3.8 Den sarskilda 6verenskommelsen avseende dgande- och optionsratt

I samband med Sveriges intridde i EU konstaterade regeringen att det 1994 inte var mojligt
att forutse en situation med uranbrist pé véirldsmarknaden. Hypotetiskt skulle vi dock kunna
forestélla oss en situation dér uranbrytningen framstélls som en ”smutsig” verksamhet varfor
en svingning i opinionen kan leda till att tillgangen pa naturligt uran minskar. En ténkbar
16sning &r da att ater upparbeta det tidigare anvénda brénslet, plutonium blandas med utarmat
uran for att skapa MOX-brénsle. Forskningen inom fysiken ger ocksa mdjligheter att upprepa
denna étercykling obegrédnsat antal ganger, sa kallad transmutation, med anvéndning av
sdrskilda modifierade bridreaktorer, ett omrade dar kommersiella 1sningar snart verkar ta
form /Wallenius 2005 s 106/.

Formellt omfattar dgande- och optionsritten dven det av Sverige inkapslade anvénda kirn-
brénslet. Det anvénda kadrnbrénslet har anvandningspotential ocksa efter att det placerats

i mellan- och slutforvar eftersom dess sammanséttning dr sddan att det klassificeras som
speciellt klyvbart material enligt Euratom-fordraget. Inte heller den svenska regleringen i
karntekniklagen utesluter synen pa anvant karnbransle som en resurs. Av denna anledning
beslutade medlemsstaterna att genom en sérskild gemensam forklaring om tillimpningen
av Euratomfordraget fora undan de sista stegen i kdrnbréanslecykeln?'® (upparbetning — efter-
behandling — slutférvaring) fran fordragets riackvidd. Forklaringen ar vérd att citeras.?”

”De fordragsslutande parterna, som erinrar om att fordragen om Europeiska gemenskaperna
géller alla medlemsstater utan ndgon diskriminering, bekriftar utan att det paverkar till-
lampningen av reglerna om den inre marknaden, att det &r varje medlemsstat, i sin egenskap
av fordragsslutande part enligt Euratomfordraget, som avgor i 6verensstimmelse med sin
specifika nationella politik om den skall producera kdrnenergi eller inte. Varje medlemsstat
avgor vilken politik den skall fora nir det géller slutstegen i kiarnbranslecykeln.”

Sjalva syftet antyds i den svenska propositionen ha varit ett sikerstdllande av den nationella
kérnavfallspolitikens och kadrnavfallsregleringens nationella karaktér i linje med principen om
nationellt ansvar /Prop 1994/95:19 s 276/. I uttalandet verkar denna princip ses som en spegling
av att anviandandet av kidrnenergi ocksa ér ett nationellt beslut. I samband med forhandling-
arna om medlemskap mottog ocksa Sverige en skrivelse fran kommissionen som uttalade

att optionsratten i Euratomfordraget inte skulle tillimpas avseende svenskt anvint kérnbréansle,
se /Prop 1994/95:19 s 286/. Genom forklaringen och meddelandet fran kommissionen menade
den svenska regeringen att Sverige uppnatt de mal som efterstrévats i medlemskapsférhand-
lingarna i detta avseende, se /Prop 1994/95:19 s 287/. Det ska dock tilldggas att detta ingalunda
direkt framgar av Euratomfordraget utan i form av kommunikation vid sidan av fordraget. Inte
heller valde medlemsstaterna att justera Euratomfordraget i detta avseende i samband med
uppréttande av ett fordrag om en konstitution for Europa.

Var mening &r att den réttsliga hallbarheten i den gemensamma forklaringen inte ar tydlig, se
dven /Cramér 2005 s 131/. For det forsta beror den inte tillimpningen av EG-fordragets regler
om den inre marknaden och for det andra framstar det som oklart vad som avses med slutstegen
i kérnbrinslecykeln. En rimlig tolkning ar att forklaringen innefattar valet mellan upparbetning
eller slutforvar och utformningen av konkreta tekniska l6sningar. Detta styrks enligt var mening
av den konkreta hdnvisningen i forklaringen till det faktum att det &r varje enskild stat som tar
beslut om infoérande av ett kdrnenergiprogram. Samtidigt ska konstateras att Euratomfordragets
regler om hélsoskydd nér dylika program.

Bestammelserna om dganderitt har dock inte nagon praktisk betydelse utan enbart en strikt
formell betydelse genom att de knyter an till Euratomfordragets regler om forsorjning av klyv-
bara material. I formell mening omfattar dganderittsreglerna och den optionsritt till klyvbart

216 Grunwald verkar mena att ”back-end” eller slutstegen avser behandling och slutforvaring efter att
energi utvunnits ur branslet /Grunwald 2003 s 295/.

27 Referatet ar taget fran /Prop 1994/95:19 bil 11/.
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material som knyts till reglerna om forsorjning dven anvént kérnbrénsle. Sverige har dérfor i
forhandlingarna sékerstillt att denna formella dganderitt och optionsritt inte ska paverka det
svenska slutforvaringsprogrammet. Detta har skett dels genom den gemensamma deklarationen,
dels i form av en skrivelse frdn kommissionen till den svenska regeringen som redogor for
tillimpningen av reglerna om optionsritt. Aganderittsreglerna medfor inte nagra (direkta)
praktiska eller andra konsekvenser for Sverige eller svenska kraftforetag.

4.3.9 Avfallsdefinitionen — fysik, juridik eller politik?

En avgdrande fraga verkar vara definitionen av anvént kérnbransle som vara/produkt med kom-
mersiellt virde alternativt som kdrnavfall. Kommissionen lanserade 1994 idén om en gemensam
strategi for kdravfallet inriktad pé sdkerhet och miljoaspekter och pekade da pa behovet av

en gemensam definition av vad denna strategi/policy ska omfatta /COM(94) 66 final/. Har ska
ocksa ndmnas att idén foddes inom ramarna for “’Fifth Action programme for the Environment”
i februari 1993 och ar foljsamt till de slutsatser som tidigare framarbetats av kommissionen i
form av handlingsplaner for radioaktivt avfall, den forsta presenterades 1980 och den andra
1990). Kommissionen ansluter sig till den internationella definition som &r framarbetad inom
IAEA:

”Any material that contains or is contaminated with radionuclides at concentrations or
radioactivity levels greater than the prescribed limits and for which no use is foreseen.”

Problemet synes dé vara den senare delen av denna definition eftersom det kan rada delade
meningar om “use”. Sverige kan séledes vara intresserat av att definiera anvént brénsle som
avfall for vilket “no use is foreseen”, samtidigt som ett annat EU-land kan vilja anvénda
(use”) samma anvénda brinsle for upparbetning. Den gemensamma forklaringen avseende
Euratomfordragets tillimpningsomrade verkar peka pa att avfallsdefinitionen till stora delar &r
av nationell politisk karaktar och inte ska vara teknisk inom ramarna f6r Euratomfordraget.”'
En gemensam definition skulle stora det nationella sjalvbestimmandet i valet mellan upp-
arbetning och ateranvéndning av anvint kdrnbrénsle alternativt slutforvaring.

4.4 Frivaru- och tjansterorlighet inom ramarna for
EG-fordraget och Euratomfordraget

4.4.1 Forhallandet mellan Euratomférdraget och EG-fordraget

Gemensamt for de ursprungliga grundfordraget, EKSG — EEG — Euratom, &r att de &r sprungna
ur en idé om en gemensam marknad. Tva av fordragen, EKSG och Euratomfordraget, kom att
sarskilt reglera specialiserade omraden.?" Det dr dock svart att finna ndgon uttrycklig hierarkisk
reglering av gransdragningen mellan fordragen och fragan har endast delvis behandlats i rétts-
praxis och doktrin.

Inledningsvis konstaterade vi att regleringsformerna i EG-fordraget och Euratomfordraget
avviker stort. EG-fordraget avser att reglera befintlig industri och handel medan Euratom-
fordraget har till syfte att ocksa utveckla en industrigren for en specifik forsorjning av kérn-
energi. Euratomfordragets mdjlighet till stark marknadsstyrning och monopolkaraktir avseende
forsorjning ér frimmande for EG-fordraget.

218 Detta sjdlvbestimmande i definitionsfragan ligger ocksa bakom dndringen av Radets direktiv
92/3/Euratom om 6vervakning och kontroll av transport av radioaktivt avfall mellan medlemsstater samt
till och fran gemenskapen, EGT L 035, 1992, och antagandet av ett reformerat direktiv 2006/117/Euratom
om Overvakning och kontroll av transporter av radioaktivt avfall och anvént kdrnbransle. EUT L 337,
2006, s 21-32

219 Se det historiska avsnittet for forklaringen om varfor atomomradet sédrreglerades, kapitel 2.1.
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I EG-fordraget klargdrs ocksa att Euratomfordraget ér ett separat fordrag genom att artikel 305
EG anger att "Bestimmelserna i detta fordrag inte ska inverka pa bestimmelserna i fordraget
om upprittande av den Europeiska atomenergigemenskapen”. Regleringen avser att klargora
Euratomfordragets status i forhéllande till EG-fordraget. Det réttsliga falt som Euratomfordraget
reglerar ska alltsa inte paverkas av fordragsregleringen i EG-fordraget.

Fragan dr dock om denna regel ska ses som en lex specialis 1 forhéllande till EG-fordraget, sa
till vida att Euratomfordraget tar 6ver i den mén det sérskilt reglerar en given situation. Om en
sadan specialreglering saknas kan den generella lagstiftningen i EG-fordraget tillaimpas, lex
generalis.

Cusack framhéller att synen pé de biagge fordragen i termer av lex specialis och lex generalis

i forhallande till varandra felaktigt ger bilden av en hierarkisk struktur. Istéllet menar Cusack
att de bagge fordragen ska ses som reglering vilka &r sjidlvstidndiga reglering och icke beroende
av varandra /Cusack 2003 s 127/. Han menar att fordragen dr jamstéllda och att varje fordrag
ar autonomt. Foljaktligen avvisar Cusack argumentet att EG-fordraget hade, och har, for avsikt
att tillimpas generellt pé all ekonomisk aktivitet. EG-fordraget skulle saledes inte kunna
tillimpas pa speciella klyvbara material med mera (definition i artikel 197 Euratomfordraget)
och ekonomisk aktivitet i relation till sidant material. EG-fordraget ska inte heller tillimpas
pa ekonomisk aktivitet och varor som omfattas av Euratomfordragets gemensamma marknad
(definition i bilaga II och IV Euratomfordraget).

I detta avsnitt ska vi ndrmare hantera fragan om EG-fordragets tillimplighet for varor och
tjénster som ocksa faller under Euratomfordragets potentiella tillimpningsomrade.

4.4.2 Kan EG-fordraget tillampas avseende produkter och tjanster som
omfattas av Euratomfordraget?

Den forharskande uppfattningen inom doktrin forefaller vara, tvirt emot vad Cusack menar,

att den separata fordragsregleringen med EG-fordraget och Euratomfordraget sida vid sida

inte utesluter att de grundlédggande reglerna om fri rorlighet ar tillimpliga 4ven inom ramen

for Euratomfordraget.”?’ Det marknadsintegrerande momentet i Euratomfordraget dr begransat
till ”speciell material och utrustning, ... fria kapitalrorelser for investeringar, ... frihet for
specialister att vara anstéllda...” (Euratomfordraget artikel 2 1). Tjansterorligheten kommer inte
tydligt till uttryck i denna mélformulering men omnamns sérskilt i Euratomfordraget artikel 97.
EG-domstolen har ocksa uttalat att Euratomfordraget ska ses som en “tillampning pé ett mycket
specialiserat omrade av de allminna grundprinciper som ligger till grund f6r den gemensamma
marknadens struktur” /Yttrande 1/78/. Har kan ocksa anmirkas att mdjligheterna till en gemen-
sam europeisk energipolitik dr begransade, artikel 3u, men att detta samtidigt inte forhindrar

att tillimpning av fordragets allménna regler om till exempel inre marknad, konkurrens och
statsstod, jAmf{or /True 2003 s 669/.

Det forefaller enligt var mening klarlagt att EG-fordragets regler i princip géller alla

produkter om det inte &r sa att de uttryckligen specialregleras i till exempel Euratomfordraget,
artikel 305.2 EG-fordraget /Quitzow 1995/. I motsats till Cusack menar vi saledes att
forhéllandet mellan Euratomfordraget och EG-fordraget dr sadant att Euratomfordraget ska ses
som lex specialis i forhallande till EG-fordraget. Detta uttrycks i artikel 305 EG-fordraget och
Euratomfordraget ska tillimpas i den man det uttryckligen sa stadgar, EG-fordraget kan saledes

220 Se till exempel /Hartley 2003/. Jamfor dock /Cusack ibid/.
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tillampas i fall som inte regleras heltdckande eller tillfredsstédllande av Euratomfordraget.®!
Aven om fordragstexterna dr autonomt utformade ingér de i en funktionell enhet,?? de ir delar
av samma réttssystem. Detta innebar ocksa att de enskilda fordragen kan tolkas utifran sina
gemensamma syften om inte samma enskilda fordrag uttryckligen anger att en avvikande regel
ska gilla, lex specialis.??

EG-domstolen har kommit att tolka tillimpningsomréadet for den fria rorligheten mycket
omfattande och inte ltit den stanna vid de omraden dér gemenskapen har uttalad kompetens.
En principiell utgangspunkt ar dérfor att nationell reglering kring kérnavfallshantering ocksa
maste std i dverensstimmelse med EG-fordragets reglering om marknadsintegration /Cramér
2005 s 122/. Det var ocksa denna tro som fick Sverige, att i samband med antagandet av radets
resolution 1994 om hantering av radioaktivt avfall, meddela sin standpunkt om den nationella
karaktidren av kdarnavfallspolitiken i en ensidig deklaration.??

224

4.4.3 Omfattar varurorligheten anvant kdarnbransle och karnavfall?

Eftersom det inte finns ndgon sérskild gemensam EG-rittslig reglering, politik eller strategi om
forvaring av kdrnavfall och anvint kdrnbrinsle kan denna fradga komma att beddomas i ljuset

av EG-fordragets generella regler om den inre marknaden. I den man det foreligger sadan
sarskild reglering sétts de generella reglerna ur spel till forméan for specialregleringen. En
forutsdttning for tillimpningen av EG-fordragets reglering om fri rorlighet ar alltsa att det inte
foreligger ndgon specialreglering. Sdvil EG-fordragets artikel 28-30, och Euratomfordragets
artikel 92-93, innehéller dock reglering kring den fria rérligheten pa varuomréadet. P4 samma
satt finner vi reglering kring tjansterdrlighet och etableringsritt i EG-fordraget artikel 43—55
och Euratomfordraget artikel 97.

4.4.4 Anvant karnbransle som vara — definitionsfragan

En definition av varubegreppet dr nddvindig sa till vida att den drar en grans mellan fragor
som faller under gemenskapens respektive medlemsstaternas kompetensomraden. EG-fordraget
innehaller dock ingen definition av varubegreppet men EG-domstolen har givit vigledning for
en ndrmare forstaelse av begreppets innebord. Generellt har EG-domstolen tolkat begreppet
varor mycket extensivt och menat att det innefattar produkter som kan vdrderas i pengar och
som kan vara foremal for kommersiella transaktioner /IMal 7/68 s 28-29/. Denna extensiva
definition har kommit att inbegripa vitt skilda ting som konstskatter /Mal 7/68/, petroleum-
produkter /Mal 72/83 s 17/, sévil atervinningsbart som icke dtervinningsbart miljofarligt avfall

221 Hér ska anmérkas att den praxis Cusack, CMLR 40: 117-142, 2003, hanvisar till i not 11, s 127,
forefaller tala emot det han soker styrka med noten. Enligt var mening framgar att EG-domstolens
hantering av de refererade mélen visar att Euratom och tidigare EKSG skall behandlas som lex specialis
i forhéllande till EG-fordraget. Om inte Euratom-regleringen ar av uttdmmande karaktir kan saledes
EG-fordraget komma att komplettera specialregleringen trots att den avser till exempel en vara som
enligt Euratom omfattas av dess tillimpningsomréde. Se for relationen EG-EKSG /Mal C-18/94/, d&ven
/Mal C-128/92/ och for det senare mélet 4&ven GA van Gerven forslag till avgorande s 8.

22 /Mal 27, 39/56, Mél 230/81/. En av parlamentet antagen resolution avseende samtliga tre fordrag
kunde angripas med grund i vilket som helst av de aktuella fordragen.

223 /Mal 9/56 sarskilt 140141, Mal 13/60 sarskilt 102/.
24 Se for skatte- och socialrdttens omrade /Erhag 2002/.

25 /0J C 379/31.12.1994 s 1. Notera dock att Cusacks resonemang ovan skulle kunna anvéndas som

ett forsta steg i en provning av huruvida EG-fordragets regler &r tillimpliga pé till exempel anvént
kirnbrinsle som enligt definitionen i Euratom &r att anse som en vara/produkt som omfattas av den
gemensamma marknaden pa kiarnenergiomradet, CMLR 40: 117-142, 2003. Jag &r dock, som ovan anges,
tveksam till mdjlig framgang med detta argument.
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/Mal C-2/90 s 28/ samt produkter som ersétts inom ramarna for det sociala trygghetssystemet
/Mal C-120/95/. Den extensiva definitionen av varubegreppet har lett till att problematik
normalt sett inte uppstér vid definitionen av varubegreppet utan vid gransdragning gentemot
annan rorlighetsreglering som till exempel tjanster, se t ex /Mal C-275/92/.

Betriffande anvént kérnbréansle och kdrnavfall blir frigan dock mer svéarhanterlig eftersom
medlemsstaterna enligt sin gemensamma forklaring dr de som definierar slutstegen i
bréanslecykeln, se /Prop 1994/95:19 bil 11/. I den man en medlemsstat genom politiskt beslut
undandrar kdrnbréinsle fran marknaden genom att utesluta upparbetning och foreskriva forvar
forefaller mojligheten att véirdera det anvinda brdnslet i pengar samt att féreta kommersiella
transaktioner med samma anvénda brénsle vara uteslutna, se /Prop 1994/95:19 s 276/. Darmed
skulle samma typ av anvént brénsle kunna ses, i EG-férdragets mening, som en vérdefull vara
1 en stat som anvénder anvént brénsle for upparbetning och som vérdeldst avfall i en stat som
utesluter upparbetning genom forbud.

Har foreligger dock vissa problem. For det forsta ér det svart att bedoma vérdet av medlems-
staternas forklaring eftersom den inte tar sig uttryck i en fordragséndring utan i en gemensam
forklaring. For det andra var syftet med forklaringen framst avsedd for tillimpningen av

den gemensamma marknaden inom ramarna for Euratomfordraget och i fall diar den dér
uttryckta dgande- och optionsritten omfattar anvént kdrnbrénsle, se /Prop 1994/95:19

s 276/. Tolkningsforklaringen &r alltsa inte riktad mot EG-fordragets reglering om den inre
marknaden.??

4.4.5 Tjanster i branslecykelns sista steg — inkapsling och slutforvar
som kommersiella tjanster

Av artikel 50.1 EG-fordraget foljer att alla “prestationer som normalt utférs mot erséttning”
utgor tjanster i fordragets mening, i den utstrackning de inte faller under bestimmelserna om fri
rorlighet for varor, kapital och personer. Tjanstebegreppet som avses i artikel 49 EG faststiller
tillimpningsomradet for en av de grundlaggande friheter som garanteras genom fordraget och
ska generellt ges en extensiv tolkning.??’

Tjénsterorligheten omfattar bade aktiv och passiv tjdnsteverksamhet. Den passiva tjénsteverk-
samheten innebdr att en tjansteutovare inte behdver lamna sin hemstat for att kunna aberopa reg-
lerna om fri rorlighet for tjinster. Aven mottagandet av tjéinster omfattas av tjinsterorligheten.
Ett svensk foretag behover inte utfora tjdnster i ett annat land for att omfattas av EG-fordragets
reglering, det racker med att inom sin verksamhet i Sverige tillhandahalla tjanster till foretag
eller personer som é&r etablerade eller bosatta i andra medlemsstater /Mél C-60/00 s 29-30/. Ett
foretag kan ocksé pakalla ritten att fritt tillhandahélla tjédnster gentemot etableringsstaten, om
tjansterna utfors for en mottagares rédkning i en annan medlemsstat.??

Medan artikel 96 i Euratomfordraget 6ppnar arbetsmarknaden inom kadrnenergiomradet for
arbetstagare gor artikel 97 tjdnstemarknaden tillginglig pa lika villkor. Specialregeln i artikel
97 klargor att tjinstemarknaden ocksa ska respekteras inom ramarna for Euratomfordraget.
Syftet med artikel 97 &r att sdkerstilla deltagandet i uppforandet av kérnenergianldggningar
och innebér en ritt bade att erbjuda samt att ta emot tjanster. Det senare ér av sirskild betydelse
eftersom det innebér att reglering om till exempel offentlig upphandling ocksé ska beaktas vid
karnenergiverksamhet /Grunwald 2003 s 274, 531/.

226 Hir kan ocksa noteras att inre marknadsproblematiken ej diskuterades i /Prop 1992/93:98/. Detta
trots att utredningen papekade att ett dylikt forbud skulle kunna komma att bedémas som oférenligt med
EG-rittens diskrimineringsforbud, /SOU 1991:95 s 247 1/.

227 Se /Mél 53/81/ och forenade /Malen C-51/96 och C-191/97 s 52/.
28 /M4l C-18/93 s 30/. Se dven /M4l C-384/93 s 30/.
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4.4.6 Effekten av artikel 92-93 och artikel 97 Euratomfordraget som
lex specialis i forhallande till EG-fordraget

Eftersom vi har en specialreglering i Euratomfordraget avseende den gemensamma marknaden
for produkter och tjanster som omfattas av Euratomfordraget, uppstér fragan i vilken utstréack-
ning denna specialreglering utslicker mojligheten for tillimpning av EG-fordragets regler pa
samma produkter.

En forutsittning for tillimpning av kapitel 9 Euratomfordraget om den gemensamma varu-
marknaden pé kdrnenergiomradet, &r att de aktuella varorna eller produkterna ar uppraknade i
bilaga IV till fordraget. Detta innebér att anvint kdrnbréinsle generellt omfattas av regleringen
av en gemensam marknad pé kdrnenergiomradet. Nagon dylik upprékning finns inte pa
tjdnsteomradet.

Regleringen i artikel 93 Euratomfordraget skiljer sig delvis fran den i artikel 28-30
EG-fordraget. I artikel 93 forbjuds “alla kvantitativa import- och exportrestriktioner” pé ett
liknande sitt som 1 artikel 28 men en motsvarighet till regleringen i artikel 28 EG-fordraget
med ett forbud for “atgérder med motsvarande verkan” finns inte. Sérskilt anmérkningsvart
ar att en motsvarighet till “ordre-public” regeln i1 EG-fordraget artikel 30 inte aterfinns i
Euratomfordraget.

Detta framstar dock som helt naturligt med bakgrund mot att de varor och produkter som ar
aktuella omfattas av kapitel 7 Euratomfordraget om sékerhetskontroll, det vill sdga ett sdker-
stillande av nationella sdkerhetsintressen forhallande till frimst speciella klyvbara material.
Utforandet av sikerhetskontrollen inom EU utfors av Kommissionen och innebér en effektiv
kontroll 6ver varor och produkter som omfattas av bilaga IV till Euratomfordraget. P4 samma
satt har Euratomfordraget en sérskild reglering for hilsoskydd och stralskydd samt forsdrjnings-
politik. Det &r svart att se att det 1 detta hdnseende har funnits en tanke om att EG-fordraget ska
tillimpas parallellt, jamfor /Grunwald 2003 s 268-269, Cusack 2003 s 129/.

Fragan dr dock om detta utesluter all anvindning av EG-fordraget inom ramarna for den gemen-
samma marknaden pa kdrnenergiomradet? Elenergi r i sig inte foremal for reglering i Euratom-
fordraget men dess metod, framstéllning genom kérnkraft, &r det. Denna fraga forefaller sérskilt
problematisk eftersom kérnkraften som industri konkurrerar med andra produktionsmetoder pa
den gemensam energimarknad, metoder som regleras i EG-fordraget. Kérnkraften ar en sjdlvklar
del av den gemensamma energimarknaden och finns med i gemenskapens strategier for att
astadkomma en hallbar, konkurrenskraftig och trygg energifoérsorjning /KOM(06) 105 slutlig/.

4.4.7 Konsekvenser av en prima facie-tillampning av artikel 28

Ett nationellt forbud mot import av varor dr en kvantitativ importrestriktion och som sadan
forbjuden enligt EG-fordraget artikel 28. Forbudet i artikel 28 bygger pa att ett agerande
gentemot utlindska varor som innebér en diskriminering &dr férbjuden. Det kan rora sig om

ett totalt importforbud, importkvoter, licenskrav eller andra fysiska och tekniska hinder.
1/Mal 2/73/ Geddo definierade EG-domstolen kvantitativa restriktioner som “measures which
amount to a total or partial restraint on imports, exports or goods in transit.”

Aven dtgdrder med motsvarande verkan som importrestriktioner dr forbjudna enligt samma
artikel 28. EG-domstolen har i sin praxis kommit att ge detta uttryck en mycket bred definition
och avgdrandet i Mal 8/74 Dassonville brukar fa illustrera denna extensiva tolkning av
begreppet, “Alla (handels)regler antagna av medlemsstater som kan utgéra ett hinder, direkt
eller indirekt, faktiskt eller potentiellt, for handeln inom gemenskapen skall anses utgéra en
atgdrd med motsvarande verkan.*** Genom sina avgoéranden i Dassonville och i /Mal 120/78/

29 /Mal 8/74 s 343, s 5/.
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”Cassis de Dijon” kom EG-domstolen att klargora att tillimpningen av importforbudet inte bara
ska omfatta nationella regler som diskriminerar utléindska varor utan ocksé sddan reglering som
tillimpas utan atskillnad mellan utlindska och nationellt producerade varor.

Genom Cassis-malet faststillde EG-domstolen principen om dmsesidigt erkdnnande. Denna
princip utgjorde ursprungligen en bevisborderegel inom ramen for domstolens proportionalitets-
beddmning men har successivt utvecklats till att erhalla stéllningen som en materiell réttsregel
/Oberg 2003 s 51/. EG-domstolen inforde principen i Cassis-malet med syfte att anviinda den for
att forena tva konkurrerande rittsordningar under den gemensamma regleringen om fri rérlighet
for varor. Principen dr sprungen ur det faktum att en medlemsstat i avsaknad av gemensam
reglering kan tillimpa sina nationella regler dven pa produkter fran andra lander eftersom spérr-
verkan inte foreligger. Ett langsamt lagstiftningsforfarande leder da till stora problem med
anvindningen av den fria rorligheten eftersom varuproducenter som har for avsikt att exportera
sina varor tvingas beakta produktrelaterade regleringar i flera lander. Genom principen om
omsesidigt erkédnnande sa tvingas en medlemsstat att ta i beaktande att varor som lagligen
producerats och sélts i en medlemsstat faktiskt varit underkastade nationell reglering i en annan
stat och darfor ska kunna omséttas (0msesidigt erkidnnas) i en annan stat.

I det ndmnda Cassis-mélet menade EG-domstolen att Tyskland méste erkénna fransk produkt-
reglering som likstdlld med sin egen for att inte hindra den fria varurérligheten. Detta omse-
sidiga erkdnnande kan dock undkommas genom att mottagarstaten réttfardigar sin avvikande
nationella lagstiftning med tvingande hdnsyn av allménintresse. Principen leder till att en
producent i ett land vid export inte ldggs dubbla bérdor genom en dubbelkontroll och dom-
stolen fann i Cassis att sddana skillnader i lagstiftning innebér en risk for samhandelshindrande
verkan. Regeln sitter inte ndgon réttsordning ur spel, det dr ingen lagvalsregel, men den tvingar
mottagarstaten att beakta faktiska och réttsliga forhallanden i ursprungsstaten.

Det ska ater papekas att regeln inte anvinds om ett omrade harmoniserats,*’ det vill sdga att
gemensamma regler antagits, eftersom det dé inte dr mojligt att behalla sarpréglad nationell
lagstiftning. Pa samma sitt dr det inte mojligt att aberopa artikel 30 om det finns gemenskaps-
lagstiftning som reglerar den aktuella undantagsgrunden. Principen om 6msesidigt erkénnande
konfronterar ocksa gemenskapslagstiftarens (medlemsstaterna) oférmaga att faktiskt ta sig an
maélséttningarna i EG-fordraget. EG-domstolen tvingas ocksé konstant att ta sig an konflikter
mellan den fria rorligheten och nationell lagstiftning, se /Barnard 2004 s 104 ff/. Kommissionen
bekriftade ocksa denna syn genom att konstatera att erkédnna sambandet mellan dmsesidigt
erkidnnande och behovet av nationell lagstiftning. Lagstiftningséatgérder kan da inriktas pa
omraden dir medlemsstaterna pé ett rattfirdigt sétt reser invdndningar om tvingande hdnsyn
av allménintresse.”!

Givet denna utgangspunkt dr det uppenbart att ett férbud mot import av en vara med hanvisning
till att dess harkomst &r en annan medlemsstat, dr forbjuden som varande en kvantitativ import-
restriktion. For att kunna behélla en sadan nationell lagstiftning maste den aktuella medlems-
staten réttfardiga sin nationella lagstiftning enligt de grunder som ar accepterade i EG-rétten.

4.4.8 Konsekvenser av en prima facie tillampning av artikel 49

Pé liknande sétt som i artikel 28 forbjuder artikel 49 medlemsstaterna att inskrianka friheten i

att tillhandahélla tjdnster. Hanteringen av anvint kdrnbrénsle vid slutstegen i kdrnbrinslecykeln,
oavsett om man avser att upparbeta eller slutférvara innebér utforandet av ett flertal som
moment som faller under begreppet tjinster i EG-fordragets mening. Aven sjilva byggandet

230 T danska flask-fallet /Mal 302/86/, fick Danmark med hanvisning till miljohdnsyn behélla sitt
returflaskesystem. Denna mojlighet 61l dock undan genom antagande av harmoniserad EG-rittslig
lagstiftning om returfoérpackningar, forpackningsdirektivet 94/62/EG, Europaparlamentets och radets
direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om forpackningar och férpackningsavfall EGT L 365,
31.12.1994, s 10-23.

Bl Utgangspunkten hér 4r kommissionens tolkning av domen i Cassis /OJ C 256/2 1980/.
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av ett slutforvar samt sjélva slutférvaringen &r att anse som tjénster i fordragets mening.

Artikel 97 1 Euratomfordraget avser just sjdlva byggandet av kdrnenergianldggning till vilka
ocksa forvarsanldggningar hor. For svensk del innebér detta att verksamheten vid den av SKB
uppforda slutférvarsanldggningen ar dgnad att utfora en tjanst. Ett forbud mot att kunna erbjuda
denna tjénst till foretag fran andra lander skulle alltsé utgdra en inskrénkning i tjénsterorligheten
1 EG-fordraget artikel 49.

4.49 Medlemsstaternas mojlighet att behalla lagstiftning som hindrar
fri rorlighet?*2

For diskriminerande nationell reglering innehaller EG-fordragets artikel 30 uttryckliga
undantagsregler, en motsvarande ordre public-reglering aterfinns for den fria tjansterorlig-
heten i artikel 46. Med utgangspunkt i dessa undantag kan medlemsstaterna under vissa
forutsattningar behélla nationell lagstiftning trots att den utgor en kvantitativ importrestriktion
eller 1 6vrigt har en faktisk eller potentiell negativ effekt pa samhandeln, alternativt utgor hinder
for tjansterorligheten. EG-domstolens praxis kring dessa undantag har generellt varit mycket
restriktiv och medlemsstaten ifraga har bevisbordan for att de aktuella dtgirderna &r nddvindiga
och proportionella /Craig och de Burca 2004 s 377 ff/.

Den undantagsgrund som framst ér aktuell for ett importforbud for anvént kdrnbréansle dr allméin
sakerhet.”* Med allmén sidkerhet avses EG-rittsligt medlemsstaternas inre och yttre sikerhet
och undantagsgrunden har anvénts for sdrreglering av till exempel handel med strategiska varor.
For svensk del uttrycks detta sédkerhetsargumentet enligt var mening i § 5a kérntekniklagen

vad avser villkoren for importforbudet. Tillstand f6r import kan ldmnas om synnerliga skal
foreligger samt om genomforandet av det program som avses i 12 § [pa ett sékert sétt hantera
och slutforvara, § 10 s 2 ] inte forsvaras.” Forst ska vi erinra oss om att EG-domstolen tolkat
mojligheten till undantag under denna grund restriktivt /Mal 72/83 s 37/.

Lat oss gora antagandet att det svenska slutforvaret anpassas storleksmaéssigt till den forvantade
svenska avfallsmangden. Den svenska importrestriktionen ar da nddvéndig for sékerstillande

av nationell slutforvaringskapacitet. Med avseende pa de stora risker som ar forknippade med
hanteringen av hogaktivt avfall samt vikten av ett fungerande avfallsprogram for produktion

av kirnenergi forefaller det finnas goda grunder for stod i det resonemang EG-domstolen for i
Campus Oil /MAl 72/83 s 34/. Mélet rorde tillatligheten av irlandsk lagstiftning som foreskrev
att en viss andel av importerade petroleum-produkter maste hirrora fran Irlands enda raffinaderi.
Syftet med lagstiftningen var att sékerstélla irlandsk raffinaderikapacitet.

For att klara en gemenskapsrittslig provning kriavs ocksa att en proportionalitetsbedomning
gors med avseende pa om de asyftade malsittningarna kan uppnéds med atgérder som innebar
en mindre storning for den fria rorligheten /Mal 72/83 s 44-50/. Hér kan det ocksa vara av vikt
att framhalla att den internationella regleringen pa omradet inte sikerstiller medlemsstaternas
behov av hantering och forvaring av anviant kdarnbrénsle, i den man detta inte kan tillgodoses
nationellt. I de svenska forarbetena till lagdandringen i kdrntekniklagen papekades ocksa att
undantag ska kunna goras om sékerhets- och strélskyddsaspekter talar for det varfor det idag
finns utrymme att géra en proportionalitetsavvagning inom ramarna for kérntekniklagen.**

I samband med infoérandet av Cassis-doktrinen sdg EG-domstolen nddvéndigheten av att

lata den extensiva tolkningen av rackvidden for artikel 28 4tfoljas av en utvidgning av antalet
mojliga undantag bortanfor ordalydelsen i artikel 30. EG-domstolen menade att icke-
diskriminerande men samhandelshindrande atgérder skulle vara férbjudna om de inte kunde

22 Metoden for rittfirdigande av nationell lagstiftning som utgdr hinder fér samhandel med varor eller
tjdnster har kommit att utvecklas i liknande riktning. I texten kommer jag att behandla diskussionen om
undantag for varor respektive tjénster i samma avsnitt.

233 Det ledande rittsfallet betrdffande allmén sdkerhet dr /Mal 72/83/. Se ocksa /Cramér 1998/.
234 Naringsutskottets betdnkande /Bet 1992/93:NU11/.
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motiveras med tvingande hdnsyn av allménintresse.”** I den man det kan konstateras att det
nationella agerande dr de jure och de facto diskriminerande foreligger dock i princip inte denna
vidgade mojlighet till skydd av nationell reglering. Aven for tvingande hinsyn giller att de ska
anses som nodvandiga och proportionella i forhallande till sitt syfte och det ar uppenbart att
overreglering av ett omrade inte kommer att accepteras av EGD /Weatherill 2006 s 406/.

Hinder {6r handeln inom gemenskapen som uppstér pa grund av skillnader mellan nationella
bestdmmelser méste enligt EG-domstolens praxis godtas under vissa forutsittningar. Domstolen
har fastslagit att en tillimpning av nationella bestimmelser, som antagits i avsaknad av gemen-
samma eller harmoniserade bestimmelser pa varor som importerats fran andra medlemsstater i
vilka de lagligen har tillverkats och saluforts, kan vara forenliga med artikel 28 EG-fordraget.
En forutsittning for att de ska vara forenliga ar dock att bestimmelserna i fraga ar tillampliga
utan atskillnad pa varor producerade i ursprungs- respektive mottagarstaten, nédvdndiga for att
uppfylla ndgot av de skél hanforliga till allménintresset som anges i artikel 30 EG eller for att
uppfylla tvingande hénsyn av allménintresse som till exempel folkhilsan, konsumentskyddet
eller miljohansyn. Det dr emellertid inte mojligt att aberopa artikel 30 EG nér det finns gemen-
skapsdirektiv som antagits i vilka foreskrivs harmonisering av de dtgirder som ar nodvéindiga
for att sdkerstélla skydd for manniskors och djurs hidlsa m m och i vilka gemenskapsforfaranden
utformats for att kontrollera att de efterlevs. Lampliga kontroller och skyddsatgérder méste dé
vidtas inom den ram som angetts i dessa harmoniseringsdirektiv. Utdver att de vidtagna &tgér-
derna ska vara ndodvéndiga kriavs ocksa att de uppfyller proportionalitetsprincipens krav och att
det refererade mélet med den nationella lagstiftningen darfor inte kan uppnés genom en atgérd
som innebér en mindre begransning av handeln inom gemenskapen /Mal 120/78 s 649, s 8/.

I provningen av giltigheten av nationell lagstiftning kan konstateras att EG-domstolen fatt
beddoma for medlemsstaterna mycket kénslig lagstiftning ljuset av artikel 28. Det ror sig till
exempel om omraden som social trygghet for vilka det i princip inte finns en réttslig grund

i EG-fordraget, /Mal C-120/95/ Decker, och konflikter med grundlaggande konstitutionella
varden, /Mal C-368/95/ Vereinigte Familiapress, /Mal C-112/00/ Schmidberger och

/Mal C-36/02/ Omega Spielhallen. Det har i dessa fall rort sig om att fastsla en mycket

kinslig balans mellan ekonomiska (inre marknad) och andra virden. Aven i dessa mal

har dock EG-domstolen vidmakthallit att diskriminering (de jure) maste bekdmpas varfor
motivering av nationell lagstiftning bortom artikel 30 i princip inte varit tillgédnglig i dessa fall.
Tillgéngligheten av argument utanfor artikel 30 indikerar ett storre tillmdtesgédende for nationell
kompetens att bibehalla samhandelshindrande reglering. Under senare ar har det dock papekats
att EG-domstolen visat en vilja att i till synes tydliga fall av diskriminerande nationella &tgirder
trots detta tillata hansyn utanfor artikel 30 i forsok att rattfardiga denna lagstiftning /Craig och
de Burca 2004 s 634 f och 659 ff/.

Rittsfall kring nationell miljoreglering har utgjort en stor utmaning for EG-domstolen, inte
minst for oviljan att acceptera diskriminerande nationell reglering. Avgorandet i det danska
flask-fallet 1988 kom att klargdra betydelsen av nationella miljoskyddsatgérder som en balans
till den fria varurorligheten. Malet géllde tillatligheten av det danska returflaskesystemet och
kunde uppritthéllas trots sin samhandelshindrande effekt /Mal 302/86/. Forst med inférandet av
en EU-gemensam lagstifting i direktivform blev Danmark tvunget att anpassa sitt retursystem
for 61- och laskforpackningar. Invéndningen med grund i miljo som tvingande hénsyn kan da
inte ldngre goras gillande.

Ett ytterligare exempel, dessutom relaterat till avfallshantering, utgér EG-domstolens dom i
/Mal C-2/90/ Kommissionen mot Belgien, det sa kallade Vallonien-maélet. Malet rorde en reg-
lering i den belgiska regionen Vallonien som forbjod lagring, tippning och dumpning av avfall
som kom fran andra medlemsstater eller fran andra delar av Belgien. Syftet med lagstiftningen
var att forhindra att Vallonien blev en plats for omhéndertagande av avfall fran andra delar av
Europa med héardare avfallslagstiftning.

25 En liknande rittsfallsutveckling foreligger pa tjinsteomradet. Aven icke-diskriminerande hinder for
tjénsterorlighet fingas av forbudet i artikel 49.
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Kommissionen stdmde Belgien infor EG-domstolen under motiveringen att den aktuella
regleringen innebar en Overtrddelse av artikel 28. EG-domstolen kom dock att doma till
Belgiens favor. Det rorde sig visserligen om avfall med ett kommersiellt virde som prima facie
var oforenligt med artikel 28, men EG-domstolen menade att regleringen kunde upprétthallas
med hénvisning till miljohdnsyn under Cassis-doktrinen. EG-domstolen tog sin utgangspunkt

1 konstaterandet att forvaring av avfall var ett sarskilt hot mot miljon eftersom det foreligger
begrinsad egenkapacitet for varje region eller lokal enhet att hantera avfall /Mal C-2/90 s 30/.

Négot besynnerligt i detta avgdrande &r att miljohénsyn inte finns uttryckt som en grund for
nationella undantag i artikel 30, utan &r en sé kallad tvingande hénsyn av allménintresse mdjlig
att rattfardiga icke-diskriminerande nationella atgérder. I malet dr det dock sa att vallonskt
avfall togs om hand i Vallonien, avfall med annan hdrkomst kunde inte tas om hand i Vallonien
vilket till synes dr diskriminerande. EG-domstolen undvek dock fragan om diskriminering/icke-
diskriminering utan konstaterade bara att miljohdnsyn som tvingande hénsyn var tillgénglig.
Basen for EG-domstolens resonemang for att réttfardiga det nationella undantaget, var den i
artikel 174 (2) uttryckta narhetsprincipen, att miljoforstorelse foretradesvis bor hejdas vid
killan”, samt principen om varje regions begrinsade egenkapacitet /Mal C-2/90 s 30/. En f6ljd
av ndrhetsprincipen dr att transporter ska minimeras samt att en medlemsstat ska sékerstélla
mottagande, behandling och eliminering av det egna avfallet. Detta ska mer konkret ske genom
att varje medlemsstats avfallspolitik ska styras av en drivkraft att skapa tillricklig egenkapacitet
for att hantera det egna avfallet, se vidare i /Lee 2005/. EG-domstolen konstaterade ocksé att
denna tolkning var konform med 1989 érs Baselkonvention, till vilken EG var ansluten.**

EG-domstolens 10sning pa diskrimineringsfragan var att, med utgdngspunkt i principen om
tillracklig egenkapacitet och narhetsprincipen, konstatera att avfall producerat pa olika stillen
ar objektivt sérskiljbara varfor den vallonska atgirden inte kan anses vara diskriminerande. Det
kan dock konstateras att resonemanget i denna del inte &r helt 6vertygande.”*” Resonemangen
fér till foljd att skillnaden mellan atgérder som tillimpas med atskillnad, diskriminering,
respektive utan atskillnad, icke-diskriminering blir otydligare.*® Vissa kommentatorer har
fastnat for forklaringen att det ror sig om en icke-diskriminerande atgérd eftersom vallonskt
avfall och utlandskt avfall inte ar objektivt jamforbara. Andra har menat att det ror sig om en
utvidgning av de fall da tvingande hdnsyn kan anvindas for att motivera nationell lagstiftning,
fran att enbart rattfardiga icke-diskriminerande atgérder till att &ven kunna anvandas vid fall
av diskriminerande nationell reglering.

EG-domstolen har dock inte tydliggjort sin metod i detta avseende trots att den fatt tillfdlle
att gora det. Frigan restes till exempel av generaladvokaten Jacobs i Preussen Elektra. Med
referens till rattssdkerhetsskil uppmanade Jacobs EG-domstolen att anta ett enhetlig metod
for rattfardigande av all samhandelshindrande lagstiftning /Mal C-379/98/. Sa skedde dock
inte och EG-domstolen har direfter fortsatt att anvidnda sin praxis baserad pa atskiljande av

26 /SO 1991:22/. Konventionen ir framtagen mot bakgrund av de pa 80-talet hdjda miljokraven med
okade kostnader som f6ljd. Det finns da mojligheter att handel med avfall 6kar med dumpning som foljd.
De grundldggande principerna i konventionen r att gransoverskridande transporter av farligt avfall ska
minskas till ett minimum och att avfallet ska tas om hand pa rétt sdtt, att det ska hanteras sa nira killan
(dédr det producerades) som mojligt samt att man redan frén borjan ska stréva efter att det uppstar sa lite
farligt avfall som mojligt. Konventionen innehéller dock inget exportférbud. Se vidare i /Mahmoudi och
Rubensson 2004/.

7 GA Jacobs var till exempel av uppfattningen att det rorde sig om diskriminerande tgérde i
/Mal C-2/90/.

28 Jamfor i1 detta hinseende med EG-domstolens avgérande i /Mal C-67/97/ (milj6) och C-120/95
Decker (social trygghet). I bada fallen &r det fraga om till synes diskriminerande nationella atgarder som
rattfardigas med hénvisning till tvingande hansyn /Barnard 2004/.
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diskriminerande och icke-diskriminerande lagstiftning.>*® Craig och de Burca menar att EG-
domstolens réttspraxis avseende vad som ska avses med diskriminering, direkt eller indirekt,
och vilka rattfardigandegrunder som ér tillgéngliga, dr ’highly confused” /Craig och de Burca
2004 s 787/.

Det har péapekats att resultatet av EG-domstolens rittstillimpning 4r att det blir mojligt att &stad-
komma ett resultat i det aktuella fallet som ar konformt med de i férdraget uttalade miljorattsliga
malen.?* Formodligen dr detta ocksa det som é&r det viktiga i malet i fraga. EG-domstolen har
till synes agerat med riktning mot att finna en balans mellan fordragets reglering om fri rorlighet
respektive miljo, och referensen till nérhetsprincipen 1 EG-fordraget blev ett sétt att mdjliggora
uppfyllandet av miljomal framfér mal om den inre marknaden, jamfor /de Sadeleer 2002/.
Metoden for hur EG-domstolen gatt till viaga ar dock inte riktigt klar, sérskilt med avseende pa
dess tidigare distinktion mellan diskriminerande och icke-diskriminerande nationella &tgérder
och mojligheterna att rattfardiga dessa. de Sadeleer menar att det ror sig om ett mojliggorande
av en kontextuell tolkning av EG-fordraget, dir inre marknadsregleringen maste anviandas
konformt med andra mél i EG-fordraget samt eventuella kompletterande internationella for-
pliktelser, i detta fall miljomal i artikel 174 (2) och Baselkonventionen. Detta resonemang

maéste rimligen ocksa kunna dverforas ocksa i forhallande till varor och tjénster som omfattas

av Euratomfordraget.

4.5 EG-rattslig miljoreglering och harmoniseringsinitiativ som
beror hanteringen av anvant karnbransle pa nationell niva

4.5.1 Avsaknaden av miljoreglering i Euratomfordraget

Mot bakgrund av det forda resonemanget i avsnittet om Euratom ovan ska konstateras att
Euratomfordraget inte, sd som ar fallet pd omradet for nationell sdkerhet, innehaller nigon
uttdommande reglering om iakttagande av miljointressen. I EG-fordraget tillsammans med EG-
domstolens praxis pa miljdomradet foreligger dock omfattande mdjligheter att behélla nationell
reglering med hdnvisningar till miljéreglering.?*!

Da vi i Euratomfordraget saknar en reglering av det dvergripande miljdintresset finns det
anledning att framhélla EG-fordragets potentiella tillimpning i forhéllandet till nationella
export/importférbud mot anvint kdrnbrénsle. I detta avseende kan inte Euratomfordraget anses
vara en uttdmmande specialreglering, varfor ett sadant nationellt forbud skulle kunna motiveras
med miljohansyn enligt géllande EG-ritt och med referens till EG-domstolens praxis pa till
exempel avfallsomradet. Griinwald med flera verkar dock mena att en tillimpning av EG-
fordraget i detta hdnseende ar utesluten /Grunwald 2003 s 268 ff, Lukes 1995/. Konsekvensen
av avsaknaden av en reglering om miljohénsyn i Euratomfordraget innebar, genom en sadan
tolkning, att nationell reglering av dylik karaktir inte kan utgora ett undantag for den fria
rorligheten. Enligt var mening maste dock referenser till hallbar utveckling generellt, dess
fordragsféstande som en for EU grundlidggande rittsprincip i EU-fordraget artikel 2 samt
EG-fordraget artikel 6 paverka denna instéllning.

239 /Mal C-136/00/. Se ocksa avgorandena i /Mal C-120/95/ Decker och /Mal C-158/96/ Kohll som rérde
den likaledes politiskt kiinsliga balansen mellan ekonomisk integration och social trygghet. Aven i dessa
fall rorde det sig om till synes diskriminerande nationell lagstiftning som motiverades med tvingande
hénsyn. Gemensamt for de refererade malen &r ocksa att det ror sig om att finna den svara balansen
mellan individuella (ekonomiska) rattigheter i EG-fordraget och kollektiva (sociala, miljo) rattigheter

i nationell lagstiftning, vilket ocksa &r ett uttryck for kompetensfordelning mellan medlemsstaterna

och EU.

240 Det har dock papekats att /Mal C-2/90/ var speciellt sa till vida att det rérde sig om en region med
mycket stora miljoproblem. Se till exempel /Krdmer 1993, Geradin 1994, Weatherill 2006 s 415/.

241 For en oversikt 6ver miljorittslig internationell reglering som ér tillimpbar pa fragor om kérnavfall
se ocksa /Riley 2004/.
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Den europeiska enhetsakten lade bland annat till miljé som ett av de omraden inom vilka
gemenskapen har behorighet. Miljomalen formulerades till en borjan i artikel 174, men har
genom dndringar inférda genom Amsterdamfordraget kommit att f& en mera framskjuten
position i fordragets generella malstadganden, artikel 2 och 6 EG-fordraget. Ett exempel pa de
miljopolitiska malsattningarnas betydelse gavs i /Mal C-2/90/, Vallonien-malet. Principen om
att miljoforstoring bor hejdas vid killan samt principen om egenkapacitet, som ocksé uttrycks
i artikel 174 (2), utgor i EG-domstolens avgorande de miljoméssiga hdnsyn som i fallet viger
tyngre @n intresset av fri rorlighet.

Begreppet hallbar utveckling i artikel 6, inspirerade som idé utformningen av det femte
handlingsprogrammet for miljo dér ett av gemenskapens huvudsyften formulerats som héllbar
tillvixt med respekt for miljon /Mahmoudi 2003/. Detta var i sin tur en inspirationsgrund for det
accentuerade arbetet med kirnavfallsproblematiken vilket d&ven formellt pavisar en allt starkare
koppling mellan kidrnteknik och miljopaverkan. Principen om héllbar utveckling dr numera
formulerad som en grundlidggande réttsprincip i EG-fordraget artikel 6 och ska genomsyra all
gemenskapens politik och verksamhet.

4.5.2 Miljokonsekvensbeddémning

Rédets direktiv om miljékonsekvensbedomning?*? dr ocksa tillampligt pa projekt som avser
byggandet savil som nedmonteringen av kérnkraftverk, anldggningar for upparbetning av
bestralat kdrnbrénsle, anrikningsanldggningar samt anldggningar avsedda for lagring eller
slutforvaring av radioaktivt avfall och bestralat kdrnbransle.>** Av yttersta vikt dr ocksa att denna
EG-rittsliga miljoreglering dr uppbyggd kring de miljorittsliga principerna om forsiktighet och
att miljoforstoring foretradesvis bor hejdas vid killan.?*

Direktivet uppstiller krav pa att nationell myndighet, innan det att tillstdnd for ett projekt som
omfattas av direktivet meddelas, utreder och provar projektets sannolika betydande miljopéaver-
kan. Syftet r att varje medlemsstat ska ordna former fér bedomning av denna miljopéaverkan for
att skydda ménniskors hélsa, garantera biologisk mangfald och forbattra miljon i allménhet.?*

Europaparlamentets och radets direktiv 2001/42/EG om bedomning av vissa planers och
programs miljopaverkan kompletterar tidigare nimnda direktiv eftersom det mojliggor miljo-
bedomning redan pé strategistadiet. Syftet r att i ett mycket tidigt skede av en nationell besluts-
process fora in dsikter och resultat av en potentiell miljopaverkan. Genom bedémning pa

ett strategistadium éar det till exempel mojligt att bedoma konsekvenserna av energipolitiska
stallningstaganden som till exempel balansen mellan olika former av elenergiproduktion (fossila
bréanslen eller kdrnkraft) /KOM(06) 105 slutlig s 9/.

En reflektion kan hir goras till den rittsliga grund som anvinds vid antagandet av dessa
direktiv. MKB-direktivet antogs med stod i EG-fordragets artikel 95 (inre marknad) samt 308
men 1 dndringarna 1997 relateras ocksa till de allmidnna miljopolitiska malsdttningarna i artikel
130 EG-fordraget. Lagstiftning betrdffande den inre marknaden nér saledes ocksé kédrnenergi-
verksamhet dven om denna ocksé specialregleras i Euratomfordraget. Det senare innehéller som
ovan ndmnts inte explicit de miljopolitiska hinsyn som ryms inom ramarna for EG-fordraget

242 Rédets direktiv 85/337/EEG om bedomning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata
projekt, 1 dess dndrade lydelse enligt direktiven 97/11/EG och 2003/35/EG.

2 Nedmontering och avveckling av kiarnkraftverk samt till exempel anldggningar for slutforvar omfattas
av direktivet sedan dndringarna 1997, direktiv 97/11/EG.

24 Liksom i EG-domstolens tidigare praxis i C-2/90 Kommissionen mot Belgien, kommer denna
“ndrhetsprincip” till uttryck i central miljoréttslig reglering. Nérhetsprincipen ar ocksé grundlidggande for
EG-rittslig reglering om avfall, se till exempel EG-fordraget artikel 174.2 och dir 2006/12 artikel 5.2 och
dir 1999/31 av den 26 april 1999 om deponering av avfall. For transport se Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1013/2006 av den 14 juni 2006 om transport av avfall Aven /KOM(05) 666 slutlig/.

25 For en omfattande svensk studie av miljokonsekvensbedémningar se /Hérnberg Lindgren 2005/.
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och vid antagande av direktiv 85/337 har EG-lagstiftaren inte dragit sig for att komplettera
regleringen inom Euratom-omradet med st6d i EG-fordraget.?*® Detta vederldgger enligt var
mening ytterligare synen pa Euratomfrdraget som lex specialis i forhédllande till EG-fordraget.

4.5.3 Transport av anvant karnbransle for bearbetning och férvaring

Transporter av farligt avfall, sdvil inom som mellan ldnder, r normalt tillstaindspliktiga. Ur ett
svenskt perspektiv innebar detta att transport av anvint kérnbrinsle inom Sverige ar tillstands-
pliktig verksamhet bade enligt kirntekniklagen och enligt miljébalken. Aven verksamhet med
risk for joniserande strilning &r att anse som miljofarlig verksamhet enligt miljobalken.?*’

Den EG-rittsliga regleringen om transport av avfall har parallell reglering for farligt avfall
respektive radioaktivt avfall och anvént kdrnbransle. For annat avfall 4n radioaktivt avfall dr
lagstiftningen utformad efter miljoréttsliga principer om nirhet och egenkapacitet. Ansvaret
for avfallshantering ska 16sas inom EU (egenkapacitet) och detta sker mest effektivt genom
nationellt ansvar, medlemsstaterna far ett fortydligat ansvar jamfort med den lagstiftning
som ersitta.*® Regleringen dr foranledd av miljoskyddsregler men det &r ocksé viktigt att
notera att de nationella atgérder som vidtas inte far stora den inre marknadens funktion.?*” En
stark drivkraft i direktivet dr dérfor att olikheter i nationell lagstiftning om bortskaffande och
atervinning stor handeln med avfall.

Skapandet av den inre marknaden och dess undanréjande av granskontroller komplicerar ocksé
mojligheterna till effektiv dvervakning och kontroll av transporten av radioaktiva &mnen.
Direktiv 92/3/Euratom inférdes som en konsekvens av Transnuklear-skandalen som ett system
for 6vervakning och kontroll av gransoverskridande transporter av radioaktivt avfall*** och

ar antaget med stod i Euratomfordragets regler om stréalskydd, artikel 31, 32. Direktiv 92/3

var begrinsat sa till vida att det endast var tillimpligt p& sddant anvént brénsle for vilket det
inte finns ndgon anvindning. Saledes kunde det inte tillimpas avseende transport av anvént
kérnbrénsle for upparbetning eller atervinning. Denna ordning ansags inkonsekvent eftersom
det da endast dr anvandningen av det anvédnda brinslet som styr tillimpligheten och direktivet
kom bland annat av denna anledning att reformeras genom antagandet av direktiv 2006/117.%!
Dessutom kravdes justeringar med anledning av Gemenskapens tilltrade till TAEA-konventionen
om sédkerheten vid hantering av anvint kdrnbrinsle och om sékerheten vid hantering av radio-
aktivt avfall.

246 T forlangningen innebér detta ocksa for svensk del att Miljobalkens alla krav for tillstand kan stéllas
ocksa for byggande av bade inkapslingsanldggning och slutférvar. Denna provning sker vid sidan av
provning enligt kdrntekniklagen och stralskyddslagen. Se vidare i Jonas Ebbesson, Réttsliga forutsatt-
ningar for slutférvar av kérnavfall, pro memoria & KASAM 15 november 2006. Ebbesson behandlar
bland annat vissa betdnkligheter som uppstar vid dessa parallella provningar.

247 Miljobalken 9 kapitel 1 §.

248 Se europaparlamentets och radets direktiv 2006/12 av den 5 april 2006 om avfall. Direktivet ersétter
direktiv 75/442/EEG (ramdirektivet om avfall), och upphéver bade direktiv 91/689/EEG om farligt
avfall genom att bestimmelserna i detta infors i ramdirektivet om avfall, och direktiv 75/439/EEG
(spilloljedirektivet).

24 Se preambeln s 7. Se dven /KOM(05) 667 slutlig/.

20 Detta skedde tidigare pa nationell niva men efter skandalen, som innebar mutor for kringgdende av
nationella licenskrav for transport och hantering mellan Belgien och Tyskland, lades gransoverskridande
transporter under internationell (europeisk) kontroll.

21 Radets direktiv 2006/117/Euratom av den 20 november 2006 om 6vervakning och kontroll av
transporter av radioaktivt avfall och anvént kdrnbriansle EUT L 337 2006, s 21-32. Direktiv 92/3 Euratom
upphor att gilla den 25 december 2008 dé det nya direktivet skall vara implementerat.
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Direktiv 2006/117 omfattar alla transporter av anvént kdrnbrénsle, oberoende av om det ar
avsett for deponering eller for upparbetning, artikel 1.2. Distinktionen mellan radioaktivt

avfall och anvént kdrnbrénsle finns dock fortfarande kvar men det fortydligas att radioaktivt

ar radioaktivt material "for vilket ingen ytterligare anviandning forutses av ursprungs- eller
bestammelselandet”. Detta innebér att samma permanent avldgsnade kidrnbréansle kan definieras
som “anvint kdrnbrénsle” av en stat men “radioaktivt avfall” av en annan.

Direktivet stiller krav pa att transporter av radioaktivt avfall och anvént kdrbrénsle ska
foregés av ett tillstand i ursprungsmedlemsstaten, artikel 6. Denna stat ska darefter inhdmta
medgivande till transporten fran myndigheter i bestimmelsemedlemsstaten respektive, artikel 7.
En medlemsstat kan 1dmna avslag pa inforsel och skilen for ett sddant avslag ska motiveras
enligt direktivets artikel 9. I vilken utstrackning en medlemsstat kan avsla en begéran om
inforsel beror enligt direktivet pa den nationella regleringen. Ett avslag far dock inte vara av
diskriminerande karaktir och alltsa inte vara strangare dn de villkor som har faststillts for
liknande transporter inom dessa medlemsstater. Kraven pa avslagsbeslutets tydliga motivering
med hénvisning till relevant lagstiftning ska sikerstilla kontrollen av likabehandling. Det

ska ocksa tillaggas att direktivet innehaller en uttrycklig regel om en ritt att sénda tillbaka
radioaktivt avfall eller anvént kdrnbrénsle till dess ursprungsland efter behandling, artikel 2.

Aven principen om nationellt ansvar kommer till uttryck i direktivet, det vill siga att varje
medlemsstat ar fullt ansvarig for sin politik ifrdga om radioaktivt avfall och anvént kdrnbrénsle.
Ett sddant exempel utgor regeln om ritt till atertransport eftersom den faststéller ratten for en
bestammelsestat att alltid kunna sénda tillbaka det anvinda kdrnbranslet till ursprungsstaten.
Principen om nationellt ansvar innebdr ocksa att gemenskapslagstiftaren méste undvika
antagandet av lagstiftning som direkt inverkar pa utforandet av den metod som en stat valt

for att ta sitt ansvar. Eftersom metoden for utférande av detta ansvar inte &r harmoniserad pé
gemenskapsnivé bor dé direktivet inte paverka vare sig réitten att exportera anvant kdrnbrénsle,
till exempel for den stat som valt upparbetning, eller rétten att végra inforsel for slutlig behand-
ling eller slutforvaring. Samtidigt ska noteras att direktivet ocksé uppmanar till samarbete och
gemensamma, gransoverskridande 16sningar i fraga om slutforvar, artikel 16.

Det dr dock mera tveksamt om en bestimmelsemedlemsstat skulle kunna végra inforsel for
bearbetning av anvént kdrnbransle om syftet &r ett annat dn slutlig behandling eller slut-
forvaring. Detta skulle kunna vara fallet till exempel vid bearbetning for slutforvaring i
ursprungsstaten. En sddan végran maste anses strida mot principerna for den gemensamma
kérnenergimarknaden eftersom ett avslag med hénvisning till det anvénda brénslets nationalitet
ar direkt diskriminerande.”? Exempelvis kan ett bestimmelseland med det nya direktivet
endast végra transport med hénvisning till “relevant” nationell reglering tillimplig hantering
av radioaktivt avfall eller anvint kdrnbrinsle, alternativt transport av radioaktivt material. Det
forefaller vara sa att om en nationell reglering generellt forbjuder inforsel av all form av anvant
karnbransle om det har for syfte att upparbetas, riskerar denna reglering att betecknas som inte
“relevant”, alternativt diskriminerande, eftersom den dé ar strangare 4n avseende transport

av korresponderande material som istillet dr avsett att slutforvaras, jaimfor /KOM(05) 673
slutlig s 7/.

22 Jamfor direktivets artikel 3 och artikel 9, sista stycket.
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4.6 Nationella import och exportforbud for anvant
karnbransle — ett hallbart satt att uttrycka principen om
nationellt ansvar?

4.6.1 Karntekniklagen § 5a — forbud mot varuimport eller forbud mot
utforande av en viss tjanst?

Den svenska karntekniklagen®? innehaller strikta bestimmelser kring bedrivande av s kallad

karnteknisk verksamhet samt hantering av kdrndmnen. Lagen innehaller i 5 § en generell
bestdmmelse om tillstdndsplikt for all kiarnteknisk verksamhet vilket ocksa innefattar hantering
av kdarnavfall. For kdrnavfallshantering foreskriver 5a § 2 och 3 stycket:

9

Det ar forbjudet att utan sarskilt tillstand hér i riket slutforvara anvént kérnbransle eller
kdrnavfall fran en kdrnteknisk anldggning eller en annan kirnteknisk verksamhet i ett annat
land. Detsamma géller sddan lagring som sker i avvaktan pa slutforvaring (mellanlagring).
Tillstand far medges endast om det finns synnerliga skil och genomfoérandet av det program
som avses i 12 § inte forsvaras.”

I fraga om tillstand till inforsel eller utforsel av kdrnavfall giller de begransningar som
anges 1 20a och 24 §§ stralskyddslagen (1988:220).

Den svenska principen om nationellt ansvar som tar sitt réttsliga uttryck i kérntekniklagen
lagfistes forst 1993.25 Andringen tog dock sin utgingspunkt i att svensk politik under ldng

tid varit byggd pa att varje land ska ta fullt ansvar for det kdrnavfall som uppkommer i landet
varfor en logisk konsekvens ar att i lag forbjuda inforsel av utlandskt karnbréansle for mellan-
och slutférvaring. Darmed har ocksa denna ansvarsprincip tva sidor, a ena sidan ska vi ta hand
om eget hogaktivt avfall i vart land och & andra sidan ska omhéndertagande av utlandskt avfall
1 princip uteslutas.

Ovan har konstaterats att varje medlemsland i EU har suverénitet betraffande att utveckla eller
avsté fran att utveckla en karnkraftsindustri och principen om nationellt ansvar kan anses reflek-
tera denna suveréinitet /Cramér 2005 s 118, Mal C-29/99 s 59/. Sett till det fulla ansvaret har
detta kommit att innebéra en svensk reglering av delar av de sista stegen i branslecykeln och da
framst den forvaring som ska ske av anvént kdrnbrénsle och kédrnavfall. Det kan dock noteras att
efterbearbetning i form av till exempel inkapsling och andra forberedande atgérder for forvaring
inte omfattas av det sérskilda forbudet i § 5 a, men vil ar tillstdndspliktig verksamhet enligt § 5,
se aven /Prop 1992/93:98 s 30/. Forbudet mot mellanlagring géller ocksa bara i avvaktan pa
slutférvaring och i princip inte lagring i Sverige for andra syften /Prop 1994/95:118 s 18/. Att

ta emot anvént kérnbrénsle for bearbetning infér mellan- eller slutférvaring kan enligt svensk
lag utforas hir om tillstand givits for verksamheten samt om séker hantering och slutférvar inte
dventyras. En tjédnsteverksamhet skulle i princip vara mojlig utan att hamna i en situation dér
konflikt uppkommer med kérntekniklagens forbud.

P& gemenskapsrittslig niva saknas en politik for forvaring och lagring av kirnavfall och
anvint kdrnbrénsle. I den mén solidariska l6sningar foresprakats bygger dessa pa frivilligt.
Euratomfordraget liksom EG-fordraget innehaller dock regler om fri rorlighet men inget
motsdger att medlemsstaterna for narvarande kan behélla nationella férbud mot slutforvaring.
Direktiv 2006/117 Euratom, om &vervakning och kontroll av transporter av radioaktivt avfall
inom gemenskapen, paverkar inte heller ett mottagarlands rétt att séinda tillbaka avfallet till
ursprungslandet. Denna ritt uttrycktes ocksé i det forsta transportdirektivet 92/3 Euratom
artikel 14. Den svenska regeringen verkar mena att den obefintliga bindande lagstiftningen pa
gemensam niva i slutforvaringsfragan, tillsammans med rétten att séinda bearbetat avfall ater

2% Lag (1984:3) om kédrnteknisk verksamhet, /Prop 1983/84:60/.

234 Forbud mot inforsel av avfall for slutférvaring inford genom SFS 1993:1536, /Prop 1992/93:98,
SOU 1991:95/, forbudet mot mellanforvaring inférdes SFS 1995:875, /Prop 1994/95:118/.
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enligt direktiv 92/3 samt det faktum att andra EU-lédnder har lagstiftning av svensk modell,
anvindes ocksa som intdkt for att inget land ska behdva ta emot ett annat lands avfall for
forvaring /Prop 1992/93:98 s 32/. Inga potentiella hinder ansags saledes foreligga vid inférandet
av § Sa kérntekniklagen.

4.6.2 Den svenska ensidiga deklarationen

I samband med inforandet av det svenska forbudet mot slutfoérvar av utldndskt karnbrénsle
uppmérksammades av utredningen att en svensk lagstiftning som forbjuder inforsel eller slut-
forvaring och lagring av utlédndskt kdrnavfall och anvént kdrnbrénsle sannolikt skulle komma
i konflikt med EG-fordragets regler om fri rorlighet for varor och tjénster.>

Regeringen anammade inte, som ovan ndmndes, detta synsitt i den efterfoljande propositionen
utan tog sin utgangspunkt i den internationella principen om nationellt ansvar. Argumentationen
var baserad pa en tolkning av Euratomfordraget och EG-fordraget med referenser till
anviandandet av grundldggande miljoréttsliga principer som balans till den fria rorligheten i
Vallonien-malet /Mal C-2/90/. Dessutom refererade man, likt EG-domstolen i1 det nimnda
Vallonien-mélet, med hénvisning till Baselkonventionen om grinsdverskridande transporter och
slutligt omhéndertagande av farligt avfall samt IAEA:s riktlinjer om hantering av kérnavfall,
enligt vilka varje land har en suverin rétt att inte tillata inférsel av kdrnavfall. Dessutom konsta-
terade regeringen i propositionen att andra EU-ldnder har liknande lagringsférbud. Den svenska
héllningen, som deklarerades i /Prop 1992/93:98/, skulle ater tas upp under férhandlingarna om
EU-medlemskap.

For svensk del verkar det alltsd ndrmast som om den svenska héllningen i frigan om nationellt
ansvar och dess uttryck som import av anvént brénsle for slutférvaring tog sin utgangspunkt i
miljoskél och EG-fordraget. Som angivits ovan finns det dock formella invindningar mot denna
argumentation. Det finns de som hidvdar att Euratomfordraget uttémmande reglerar den fria
rorligheten for varor och tjénster pa kdrnenergiomradet, ndgot som inte uppméarksammades i
den svenska propositionen. Att stodja en nationell diskriminerande atgérd pa den gemensamma
marknaden for kdrntekniska produkter enligt Euratomfordraget skulle i sé fall vara utesluten.

Vid medlemskapsforhandlingarna var en vésentlig utgdngspunkt for Sverige att man skulle
kunna bedriva sin egen karnkrafts- och kérnavfallspolitik, det vill séiga att sidkerstélla svensk
suverdnitet pa dessa omraden /Prop 1994/95:19 s 275-277/. Infér medlemskapet traffade ocksé
medlemsstaterna, gamla som nya, en dverenskommelse om tolkning av Euratomfordraget.
Medlemsstaterna vill genom den gemensamma forklaringen om tillimpningen av Euratom-
fordraget fora undan de sista stegen i kdrnbréanslecykeln (upparbetning — efterbehandling

— slutforvaring) fran fordragets rdckvidd. Forklaringen, som fér ses som en del av anslutnings-
akten, klargor att beslutet om ett land ska producera kdrnenergi dr nationellt och ar vird att
citeras:

”De fordragsslutande parterna, som erinrar om att fordragen om Europeiska Gemen-
skaperna giller alla medlemsstater utan nagon diskriminering, bekriftar utan att det
paverkar tillimpningen av reglerna om den inre marknaden, att det dr varje medlemsstat,
1 sin egenskap av fordragsslutande part enligt Euratomfordraget, som avgor i 6verens-
stimmelse med sin specifika nationella politik om den skall producera kédrnenergi eller
inte. Varje medlemsstat avgor vilken politik den skall fora nér det géiller slutstegen i
kérnbrinslecykeln.”?¢

255 /SOU 1991:95 s 247-248/.1/SOU 1991:95/ eller i /Prop 1992/93:98/ problematiserades inte huruvida
Euratom skulle kunna komma att sté i strid med det svenska lagringsforbudet utdver ett konstaterande

att Euratom innehaller férbud mot restriktioner mellan medlemsstaterna nir det giller handel med
kérndmnen.

236 /Prop 1994/95:19 bil 11 s 8/. En nagot annorlunda text finns ocksa dtergiven i samma proposition
$276 fsamt i /SOU 1998:68 s 191/.
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I december 1994 antog ministerradet en resolution om principer for hantering av radioaktivt
avfall.®’ Rédets resolution fran 1994 &r ett resultat av behandlingen av kommissionens avfalls-
hanteringsstrategi fran samma ar, som sin tur har utgdngspunkt i rddets andra handlingsplan
for radioaktivt avfall som antogs i en resolution ar 1992.%% Resolutionen foranleddes ocksa av
EU:s miljopolitiska ambitioner och var ett eftersokt svar pa den tidigare utvecklade strategin
for hanteringen av icke-radioaktivt avfall*® samt kommissionens agerande for att fa till stand
en dylik strategi pd kédrnavfallsomradet /COM(94) 66 final/. Att fragan separerades fran 6vriga
miljofragor berodde framst pa att den réttsliga ramen for kdrnfragor 4r en annan samt “raise
some specific aspects which require a rather different approach.”?*

Resolutionen ar saledes framst fokuserad pa sékerhets- och miljofragor men innehaller ocksé
ett dverviagande kring “avfallets nationalitet”. Principen om nationellt ansvar erkdnns men
resolutionen 6ppnar ocksa for omsesidigt samarbete mellan medlemsstaterna, dock pa frivillig
basis.

I kommissionens forberedande dokument om en avfallshanteringsstrategi for radioaktivt

avfall fran 1994, uttalade kommissionen att den pa miljdomradet utvecklade principen om
”self-sufficiency” (nedan bendmnd principen om tillrédcklig egenkapacitet) ska vara viagledande,
dock inte pd nationell niva utan pd gemenskapsniva.?' Kommissionen menar att angreppssattet
for det gemensamma problemet med hdgaktivt avfall ska vara solidarisk. Kommissionen
adresserar karnavfallsfrigan som visserligen varandes en fraga dar medlemsstaterna ska ha som
malséttning att sorja for tillracklig egenkapacitet i avfallshanteringsfragan, men samtidigt ett
omrade dér solidaritetsprincipen méste vara overgripande snarare dn en princip om nationellt
ansvar:

”Whilst Member States should certainly aim individually at being able to dispose of their
own radioactive waste, it seems however regrettable, and at least premature, to deny the
possibility of assistance to another country of the Community in specific cases, notably
those putting at stake nuclear safety.”?¢

Det finns hér en tydlig skillnad i synen pa kérnavfallsfrdgan dar medlemsstaterna i resolutionen
synes anfora att beslut ska tas pa nationell nivd men dir gemensamma atgérder inte ska uteslutas
("’the possibility of mutually agreed cooperation exists”). Gemensamt for de ovan refererade
politiska dokumenten, handlingsplanen antagen av radet 1992, kommissionens strategidokument
fran 1994 samt den efterf6ljande radsresolutionen, synes vara att de faktiskt framhéller vikten
och onskvirdheten av samarbete mellan medlemsstaterna och med tredje land om kérnavfalls-
hantering. Samtidigt framhalls att detta samarbete ar frivilligt och utgar fran principen om
nationellt ansvar.

Infor beslutet om 1994 ars resolution angav Sverige, som ju vid tillfallet inte var medlemmar i
EU och darfor inte deltog i radets beslut, a sin sida en ensidig deklaration i1 kdrnavfallsfragan
rorande den svenska tolkningen av de grundlaggande fordragen.?®® Deklarationen &r ett

37 /EGT C 397/ 1994 s 1.
28 /OJ C 158/25.2.92'5 3.
29 /0J C 122/ 18.5.90.

260 JEGT C 397/ 1994 s 2. Notera att denna sirbehandling forefaller ge stod at Grunwalds argument om
att EG-rétten inte har nagon baring pa reglering av Euratom.

261 Principen om tillrdcklig egen kapacitet aterfinns i gemenskapens avfallshanteringspolitik. Principen
kommer till exempel till uttryck i artikel 5 i ramdirektiv 75/442 om avfall, ddr medlemsstaterna far i
uppdrag att helt enkelt ta hand om avfallet genom gemensamma insatser. Detta ramdirektiv kodifierades

genom Europaparlamentets och radets direktiv 2006/12/EG av den 5 april 2006 om avfall.
262 /COM(94) 66 final Avsnitt VI.4/.
263 Den ensidiga deklarationen aterges i /SOU 1998:68 s 192/.

92



komplement till den gemensamma deklarationen som Sverige och de andra medlemsstaterna
gjorde under medlemskapsforhandlingarna betréffande Euratomfordragets regler och som ingér
i anslutningsakten.

SWEDISH DECLARATION IN CONNECTION WITH THE COUNCIL
RESOLUTION ON RADIOACTIVE WASTE MANAGEMENT

Sweden will in connection with the adoption of the Resolution on Radioactive Waste
Management make the following statement: Sweden considers Radioactive Waste
Management to be a national responsibility. This principle was strongly emphasized by
Sweden in the negotiations on membership of the European union and led to a joint declara-
tion by the Parties on the application of the Euratom Treaty, as part of the Final Accession
Act. The Joint declaration states that:

As regards the back end of the nuclear fuel cycle, it is the responsibility of each Member
State to define its own policy.

Sweden’s interpretation of the Treaties and the declaration in the Accession Act includes:

» each Member State’s right to prohibit the final disposal of foreign spent nuclear fuel and
nuclear waste on its territory,

» each Member State’s sole right to decide whether to enter into cooperation arrangements
with other Member States on disposal of spent nuclear fuel and nuclear waste and on the
scope and aim of such cooperation. As a consequence of this policy Swedish legislation
prohibits the final disposal of foreign spent nuclear fuel and nuclear waste on Swedish
territory. The Swedish government has also proposed a ban on the intermediate storage
of such foreign spent nuclear fuel and nuclear waste that is pending final disposal.

Det svenska agerandet i samband med antagande av radets resolution far ses som pékallat med
hanvisning till kommissionens lyftande av kdrnavfallsfragan fran nationell niva till gemenskaps-
niva. Sverige kinde ett behov av att tydligt precisera sin standpunkt i fragan. Deklarationen
aterspeglar en princip om nationellt ansvar for kiarnavfall vilken ocksa 6verensstimmer med
svensk lagstiftning, sdrskilt i det relativa forbud** mot import av kiarnavfall f6r mellan- och
slutforvaring som giller enligt 5a § i lag (1984:3) om kéarnteknisk verksamhet sedan 1993.26
Varken radet eller kommissionen har dock bemott den svenska ensidiga deklarationen. Dylika
ensidiga deklarationer har inte heller ndgon vikt i en EG-réttslig argumentation utan dr att anse
som en politisk asiktsforklaring /Oberg 2000 s 492/.

En stat som blir medlem i EU méste acceptera den gillande gemenskapsrittsliga lagstiftningen,
acquis communitaire. Mojligheterna till avvikelser dr sma vilket ocksa manifesteras med att EG-
rattsakter inom flera omraden, med Euratomfordraget som sérskilt tydligt exempel, kan antas
med kvalificerad majoritet. Ett undantag utgor de fall dar en medlemsstat i sin anslutningsakt
forhandlar sig till ett undantag. Detta skedde pa vissa omréden vid Sveriges medlemskap. Det
finns i den svenska anslutningsakten ett sérskilt undantag for snus, vars marknadsforing och

264 Forbudet &r inte absolut, lagring av utldndskt kdrnavfall kan bli aktuellt efter erhéllande av tillstand
fran regeringen. Tillstdnd far bara ges om det finns synnerliga skil och om genomférandet av det svenska
kérnavfallsprogrammet ej dventyras.

265 Se /Prop 1992/93:98 s 29 ft/. Principen har dock uttalats i tidigare forarbeten och politiska dokument
och statsradet verkar anfora uppfattning att principen om nationellt ansvar trots avsaknad av direkt uttryck
i lag dndock under en léngre tid varit en del av svensk ritt inte minst med hénvisning till internationella
rattskéllor dér principen ocksé kommer till uttryck.
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forsdljning annars ér forbjuden inom EU. I slutakten till anslutningsavtalet aterfinns ocksa flera
ensidiga deklarationer om till exempel det svenska alkoholmonopolet och méjligheten att imple-
mentera EG-rétt genom kollektivavtal. Den aktuella ensidiga deklarationen om hantering av
karnavfall aterfinns dock inte i anslutning till detta primérrattsliga dokument. Deklarationen om
det svenska alkoholmonopolet har inte heller haft ndgon betydelse vid behandlingen av fragan i
EG-domstolen. Ett annat exempel utgdér Sveriges ensidiga deklaration om offentlighetsprincipen
som i sin tur bemottes av en ensidig forklaring fran gemenskapen dar medlemsstaterna uttrycker
att de forutsitter att Sverige fullt ut kommer att folja EG-rétten.?%

Aven om deklarationen funnits i slutakten #r det i princip inte mojligt att 4beropa den vid
tolkningen av gemenskapsritten /Mél 39/72/. EG-domstolen uttrycker att rickvidden av den
antagna gemenskapsrétten inte kan dndras av medlemsstaterna enskilt. For att deklarationer,
dven gemensamma, ska ha nagon betydelse vid tolkning av en EG-réttsakt krdvs att de dessutom
ska ha kommit till uttryck i sjélva lagstiftningstexten /Mal C-292/89 s 18/.

4.6.3 Den gemensamma deklarationen om Euratomfoérdragets
tillampning — ett sista halmstra?

Isotopsammanséttningen hos anvént kérnbrénsle dr av sddan karaktér att det omfattas av
Euratomfordraget. Detta kan i sig, som ovan angivits, anses befogat eftersom det utgor en
potentiell bransleresurs och séledes enligt fordragets logik ocksé dr en gemensam resurs.

Medlemsstaternas sjdlvbestimmande pa det kdrntekniska omradet har dock varit av sdrskilt
kénslig karaktdr i slutstegen i brénslecykeln. Den skiftande instdllningen till anvént bransle som
resurs eller avfall var det som foranledde medlemsstaterna att genom en sérskild gemensam
forklaring om tillimpningen av Euratomfordraget fora undan de sista stegen i kérnbranslecykeln
(upparbetning — efterbehandling — slutforvaring) fran fordragets rackvidd. I deklarationen
uttrycks att ”Varje medlemsstat avgor vilken politik den ska fora nér det géller slutstegen?®’

i kérnbranslecykeln.”

Sjélva syftet med deklarationen &r alltsa att sdkerstélla den nationella kdrnavfallspolitikens
och regleringens nationella karaktér i linje med principen om nationellt ansvar.?*® Detta
skulle da innebéra att medlemsstaterna kan fora en helt egen politik betrdffande slutstegen
i brinslecykeln.

Ovan har forts ett resonemang om den gemensamma marknaden for kédrntekniska produkter
samt papekats att optionsrétten formellt omfattar anvint kdrnbrénsle. Deklarationen kan tolkas
som att den utesluter en sddan anvindning av Euratomfordraget, den skulle sitta reglerna om
optionsritt i fordragets kapitel 6 samt reglerna om den gemensamma marknaden for ur spel.
Alla nationella atgirder som vidtas betrdffande hantering av kérnbréansle fran det att det tas ut ur
reaktorn ska ligga utanfor Euratomfordragets rackvidd. Detta géller dock under forutsittning att
det star helt klart vad som avses med “slutstegen i brianslecykeln” /Cramér 2005 s 131/.

Haér foreligger dock vissa oklarheter. Om till exempel upparbetning ar en del av branslecykeln
fors vi efter en bearbetning tillbaka in i samma cykel, men da i bérjan av densamma. Som
framfOrts tidigare ar en rimlig tolkning att forklaringen innefattar valet mellan upparbetning
eller slutfoérvar som ett uttryck for nationellt sjdlvbestimmande samt utformningen av konkreta

266 Se om fall dér ensidiga forklaringar i internationell rétt har folkréttsligt bindande foljder /Cassese
2005/.

267 Grunwald verkar mena att ”back-end” eller slutstegen avser behandling och slutforvaring efter att
energi utvunnits ur brianslet /Grunwald 2003 s 295/.

268 /Prop 1994/95:19 s 276/. Det skall dock papekas att det likaledes kan rora sig om en nationell politik
som forordar upparbetning.
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tekniska 16sningar. Detta vederldggs enligt var mening av den konkreta hanvisningen i
forklaringen till det faktum att det &r varje enskild stat som tar beslut om inférande av ett kirn-
energiprogram. Samtidigt ska konstateras att Euratomfordragets regler om hélsoskydd och
sakerhetskontroll under alla omstédndigheter nar sadana program.

Forklaringen féar dock en stor betydelse for argumentationen som anfors till stod for ett
nationellt forbud mot import/export av anvéint kérnbransle med utgangspunkt i tvingande
miljohénsyn eller allménna miljoréttsliga principer, till exempel nérhetsprincipen och principen
om tillracklig egenkapacitet.”® Enligt tidigare fort resonemang menar flera, till exempel
Grunwald och Cusack, att den gemensamma marknaden inom Euratom inte innehaller nagra
mdjligheter till undantag fran férbudet mot kvantitativa import- och exportrestriktioner. Men,
om deklarationen for undan politik kring slutstegen i branslecykeln fran Euratomfordragets
rackvidd borde en rimlig konsekvens vara att en medlemsstat behaller sitt sjdlvbestimmande
dven i miljohénseende.

Varje transport av anvént bransle innebér en risk for miljopaverkan. Ett nationellt importforbud
kan vara dignat att minimera en sadan risk. Aven om forbudet prima facie star i strid med
artikel 93 Euratomfordraget och potentiellt med regleringen av forsorjningspolitiken.

Eftersom den gemensamma forklaringen sékerstiller nationellt sjalvbestimmande, och sitter
Euratomfordragets tillampning ur spel, dr fragan om det nationella undantaget kan kvarsta.

Notera dock att detta resonemang forutsétter att regleringen om den inre marknaden inte ar
tillamplig. Hér &r forklaringen fran medlemsstaterna ocksé otydlig. Det har dock framforts
argument for att Euratomfordraget som uttémmande specialreglering omojliggor en dylik paral-
lell tillimpning av EG-fordraget. Som nédmnts ovan finner vi dock tvértom att det finns mycket
goda argument for en sddan parallell tillimpning. I den svenska propositionen om anslutning
till Euratom, dér regeringen ocksé foreslar en utvidgning av forbudet i § Sa kdrntekniklagen

till att gilla dven mellanlagring, uttalas att ”Ett forbud mot mellanlagring strider inte mot
Euratomfordraget eller mot andra EU-regler”.?”° I propositionen anfors vidare att denna slutsats
stods av den gemensamma deklarationen.

Det ska dock ater understrykas att den forda argumentationen forsvagas av att det gjorda
undantaget for politik i slutstegen i brinslecykeln inte direkt framgéar av Euratomfordraget,
utan i form av kommunikation vid sidan av fordraget. En fordragsidndring hade tydliggjort
kompetensfordelningen. Trots de politiska intentionerna kvarstod Euratomfordraget ocksa
oforandrat i samband med upprittande av ett fordrag om en konstitution for Europa.?”!

26 Ett problem med principen om tillracklig egenkapacitet och narhetsprincipen &r att transporter, om
de nu dr ett riskmoment, kan bli ldngre inom ett land &n 6ver grénser vilket talar for regionala 19sningar.
Likaledes har principen och transportargumentet uppenbart inte barighet pa alla varor, sa varfor dé bara i
slutstegen av brinslecykeln?

270 Proposition 1994/95:118, Lagstiftning med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska
atomenergigemenskapen, s 17 f.

271 1 slutakten till forslaget om fordrag om en ny konstitution avger ett antal medlemsstater sitt stod till
en revision av Euratom: 44. Forklaring fran Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Republiken Ungern,
Republiken Osterrike och Konungariket Sverige. Tyskland, Irland, Ungern, Osterrike och Sverige noterar
att de centrala bestimmelserna i Fordraget om upprittandet av Europeiska atomenergigemenskapen

inte har dndrats i sak sedan detta tradde i kraft och behover uppdateras. De stoder darfor tanken pa en
konferens mellan foretrddarna for medlemsstaternas regeringar som bor sammankallas s& snart som
mojligt.
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4.7 Nuclear Package — fragor om avfall och sakerhet pa den
gemensamma agendan

4.7.1 Inledning

Fragan om kérnsdkerhetens gemensamma hantering tenderar att fa brénsle vid extraordinira
handelser, sa skedde till exempel efter Tjernobyl och den senaste utvidgningen av EU é&r ett
ytterligare exempel. Sdkerhetsfragorna méaste dock ses i tva delar, & ena sidan reaktorsékerhet
och & andra sidan avfallshantering.

Gemenskapen har varit aktiv pa bade kdrnsékerhets- och avfallshanteringsomradet &ven om
sakerhetsfragorna dominerat &ven i avfallshdnseende. Vi kan till exempel finna direktiv om
grundlaggande stralskyddsregler och om transporter av radioaktivt avfall och anvént kérn-
brénsle (84/361 och 2006/117) emedan det inte aterfinns gemensamma 18sningar for avfallets
slutliga hantering.”” Kommissionen har dock under lang tid varit drivande pé bredare front i
avfallshanteringsfragan och den forsta handlingsplanen for radioaktivt avfall antogs 1980. Detta
fokus kulminerade sedan i det férevarande arbetet med det mer omfattande forslag till direktiv
som kommissionen presenterade ar 2003.27

Kommissionens fordjupade intresse for sdkerhet och avfall pa kdrnenergiomradet maste ses

mot bakgrund av utvidgningen och det faktum att flera av EU:s medlemsstater drastiskt fatt
forandrade forutsattningar for sin kdrnavfallshantering. De medlemsstater som har sovjetbyggda
reaktorer kunde tidigare exportera sitt avfall till Sovjet (Ryssland) for lagring och upparbetning
men denna mojlighet finns inte langre. Det finns dérfor av naturliga skél inga program for
langvarig hantering av avfallet. Vidare ska hiar ndmnas att kraftverken inte heller av EU anses
uppfylla av de ”gamla” medlemsstaterna framarbetade sikerhetsnormer.?’* Ett krav i anslutnings-
fordragen for dessa lander var att sdkerheten skulle uppgraderas, for tva av kraftverken var detta
inte mojligt och de ska dérfor stingas.?”

4.7.2 Karnavfallshanteringen som EU-fraga — utvidgningens betydelse
for fragans aktualitet

Som noterades under avsnittet om Euratom kan det konstateras att bortsett fran forskningsfragor
sa aktualiseras avfallsfragor under Euratomfordragets reglering i kapitel 111 om hélsa samt
kapitel VII om 6vervakning av sikerhet, sa kallade safeguards. Med utgangspunkt i dessa

delar finns ocksa viss gemensam lagstiftning om sikerhetsnormer for halsoskydd, till exempel
direktiv 96/29/Euratom om skydd mot joniserande stralning.

Transport av radioaktivt avfall kom att regleras i direktiv 92/3/Euratom infordes som en
konsekvens av Transnuklear-skandalen som ett system for Gvervakning och kontroll av gréins-
overskridande transporter av radioaktivt avfall.”’® Direktivet omfattade i sin ursprungliga version

212 P3 kérnsakerhetsomradet finns icke bindande lagstiftning i form av radets resolutioner fran 1975
och 1992.

23 /KOM(03) 32 slutlig/. Forslaget motte hard kritik och en fordndrad version presenterades i september
2004 /KOM(04) 526 slutlig/.

27 Se Simon Webster, Radioactive waste management in the European Union Applicant Countries,
publicerat pa http://ec.europa.eu/energy/nuclear/publications/radioactive_waste en.htm.

215 Protokoll 4 och 9 i anslutningsfordraget. Litauen skall avveckla Ignalina som stér for en mycket stor
andel av landets energiforsorjning, Slovakien skall avveckla Bohunice V1. EGT L 236, 2003, s 1. For
Litauen se /Katinas och Markevicius 2006/.

276 Detta skedde tidigare pa nationell niva men efter skandalen, som innebar mutor for kringgaende av
nationella licenskrav for transport och hantering mellan Belgien och Tyskland, lades griansoverskridande
transporter under internationell (europeisk) kontroll.
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dock bara avfall for vilket det inte finns ndgon anvéndning, varfor det inte var tillaimpligt pa
transport av anvént kdrnbrénsle for upparbetning eller atervinning. Direktivet d&ndrades genom
antagandet av direktiv 2006/117 och omfattar numera ocksa transporter av anvant karnbréansle.

For sdkerhetskontrollens tillimpning pé avfall géller en sdrskild forordning 3227/76/Euratom,
vars syfte &r att sdkerstdlla att det aktuella avfallet inte anvdnds for andra andamal dn de
avsedda. Betriffande de sista stegen i branslecykeln aterfinns ingen egentlig reglering i
Euratomfordraget. Behandling och lagring av stora och stéindigt vixande méngder radioaktivt
avfall, r en fraga som hittills varit ett nationellt problem dven om gemenskapen i allt storre
utstriackning intresserar sig for fragan.

Genom beslut den 18 februari 1980 bestdmde sig rddet for att genomfora en gemensam
aktionsplan pa omrédet for radioaktivt avfall for perioden fram till 1992. Karnavfallshanteringen
i de sista stegen av brénslecykeln hamnade genom detta beslut pd gemenskapens agenda langt
fore murens fall. Kommissionen har kontinuerligt sedan borjan pa 1980-talet lamnat rapporter
till radet och parlamentet inom ramarna for handlingsplanen for radioaktivt avfall.””” Radet
antog 1992 en ny resolution i fragan och modifierade dérigenom handlingsplanen for perioden
1993-1999.78 Det &r relativt tydligt att gemenskapens fokus redan under denna period var

riktat mot Osteuropa och inte bara inom EU. Kérnkraftsverkens siikerhet hamnade i fokus efter
Tjernobyl 1986*” och genom PHARE och TACIS-programmen stillde gemenskapen finansiella
medel till forfogande for sanering av 6steuropeiska kérnenergianlaggningar.?s

I december 1994 antog ministerradet en resolution om principer for hantering av radioaktivt
avfall.?®' Resolutionen foranleddes av EU:s miljopolitiska ambitioner och var ett eftersokt svar
pa den tidigare utvecklade strategin for hanteringen av icke-radioaktivt avfall?** samt kommis-
sionens agerande for att fa till stand en dylik strategi pd kdrnavfallsomradet /COM(94) 66 final/.
Att fragan separerades fran 6vriga miljofragor berodde framst pa att den réttsliga ramen for
karnfragor dr en annan samt “raise some specific aspects which require a rather different
approach.”?® Resolutionen &r framst fokuserad pé sikerhets- och miljéfragor men innehaller
ocksa ett dvervagande kring “avfallets nationalitet”. Principen om nationellt ansvar erkdnns
men resolutionen 6ppnar ocksé for dmsesidigt samarbete mellan medlemsstaterna, dock pa
frivillig basis.

Kommissionen presenterade ocksa 1994 sin forsta strategi for hanteringen av kiarnavfall inom
ramarna for handlingsplanen for radioaktivt avfall, i vilken man identifierar vissa omraden

for gemensamt agerande /COM(94) 66 final/. Inom ramarna for strategin uttrycks bland

annat ett “waste equivalence concept” innebdrande att avfall fran ett land som bearbetats

inte nodvandigtvis behdver returneras, dvs att det dr exakt samma avfall som returneras. Mer
intressant ar formodligen det som kallas en ”solidarity approach to disposal (especially for high-
level waste)”. Samtidigt som principen om “tillrdcklig egenkapacitet” uttrycks vara tillamplig
aven pa kdrnavfallsomradet noterar kommissionen att:

217 /COM(83) 262 of 16.5.83, COM(87) 312 of 29.7.87, COM(93) 88-2 of 1.4.93/,/0J C 51/ of 29.2.80,
/0J C 158/ 0f 25.6.92.

28 /0J C 158/ 0f 25.6.92.
29 /COM(87) 312 0f29.7.8, COM(88) 788 of 24.2.1988/.

280 /Grunwald 2003 s 289 f/. Aven radets beslut 18 juni 1992 om sikerhetsniva i kirntekniska anligg-
ningar var foranledd av dsteuropeiska problem. /OJ C 172/ 8.7.1992 s 2.

81 /EGT C 397/ 1994 s 1.

282 /0J C 122/ of 18.5.90. Ramdirektivet om avfall dndrades 1991, se direktiv 91/156/EEG om dndring i
direktiv 75/442/EEG om avfall, EGT L 78, 1991, s 32. Numera ersatt av direktiv 2006/117.

2 /EGT C 397/ 1994 s 2.
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”Whilst Member States should certainly aim individually at being able to dispose of their
own radioactive waste, it seems however regrettable, and at least premature, to deny the
possibility of assistance to another country of the Community in specific cases, notably
those putting at stake nuclear safety.”

”...aregional approach, involving several countries, could offer advantages especially to
countries that have no or limited nuclear programmes insofar as it would prevent disposal
projects, unjustified on economics grounds, being undertaken on an individual basis. It
appears therefore that the exercise of Community solidarity in these disposal matters should
be kept open.”

Det synes klart att kommissionen hdr menar att prioritet ett &r tillrdcklig egenkapacitet men att
solidaritet maste komplettera denna princip. Aven om vi siledes kan konstatera att kiirnavfalls-
fragan i allra hogsta grad existerade redan pa 1980-talet kan det rimligen antas att solidariteten
pa ett mycket tydligt sétt aktualiserades genom forberedelserna till utvidgning. Inte minst
eftersom flera av de ldnder som bedriver kdmprogram med gamla sovjetreaktorer pa olika satt
kan kategoriseras som “’putting at stake nuclear safety.”

I sin fjdrde rapport inom ramarna for handlingsplanen for radioaktivt avfall uttrycker kommis-
sionen dter ett stod for gemensamma (solidariska) losningar pé kérnavfallsfradgan och synen pa
egenkapacitet som innefattande EU som helhet:

”The Commission repeats its plea ... for self-sufficiency of the European Union as a
whole and solidarity between Member States in matters of radioactive waste disposal. ...
Countries with a large radioactive waste production certainly should be able to dispose
of their waste on their own territory. The possibility of voluntary cooperation between
Member States however should be kept open, where, for example, a regional approach
to disposal could result in improved safety and environmental benefits.””?

2000 presenterade EU-kommissionen en gronbok om ”security on energy-supply”

/KOM(00) 769 slutlig/. Syftet var inte riktat mot kdrnenergin utan att sikerstdlla EU:s energi-
produktion i ett utvidgat Europa bestadende av stater med mycket varierande energistruktur.?®
”Security” betyder i detta avseende ett sdkerstéllande av energiproduktion i Europa for att
undvika ett alltfor stort beroende av importerad elenergi. Kommissionen framholl ocksa

att miljoaspekterna av energiframstéllningen méste vara i fokus, a ena sidan eftersom EU:s
medlemmar &dr beroende av varandra i arbetet mot klimatférédndringar och a andra sidan for for-
verkligandet av den inre energimarknaden. En stats val avseende energiframstéllning som en del
av miljopolitiken kommer att paverka energimarknadens funktion &ven i en annan medlemsstat.
Den svenska regeringens beslut att stinga Barsebdck innebar exempelvis ett produktionsbortfall
av 4 miljarder kWh per éar, vilket méste kompenseras genom elimport fran koleldade danska och
tyska kraftverk. Detta ledde till en 6kning av (svenskt) koldioxidutslapp med 4 miljoner ton per
ar vilket ar cirka 8 % av Sveriges totala koldioxidutsldapp /KOM(00) 769 slutlig s 33/. Det 6kade
koldioxidutslappet har potentiella effekter ocksa utanfor Sveriges granser.

En av fragorna dr dé att om kérnenergin framstér som ett alternativ i kampen mot klimat-
forédndringar, hur kan d& gemenskapen agera for att 16sa frigan om kérnavfallets hantering,
reaktorsdkerhet och ocksé satsa pa teknisk forskning och sérskild utveckling av fusionsenergi?
/KOM(00) 769 slutlig s 11/. Kommissionen gor dock i gronboken fran 2000 beddmningen att
kérnkraften i radande politiskt lage, med bristen pa stdd fran allménheten och oférmégan att 16sa
avfallsfragan, inte dr den vig som gemenskapen kommer att vilja. Losningen av kérnavfalls-
fragan identifieras dock som nagot av en nyckelfraga for att karnkraften ska kunna fungera som
en hallbar energikélla. Loses inte avfallsfragan maste kdrnenergin 6verges. Vid denna tidpunkt
(ar 2000) verkar kommissionen helt inriktad pa en satsning pé forskning kring transmutation.

24 /KOM(98) 799 slutlig/.

285 Generellt kan sédgas att gamla EU-15 var mer beroende av olja medan nya EU-10 (12) i mycket hogre
utstrackning ar beroende av kédrnkraft for sin energiproduktion.
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Transmutation vilket kan minska andelen hogaktivt avfall avsevirt samtidigt som processen i
sig dr "farlig” /Wallenius 2005 s 106 ft/. Utan att egentligen utveckla fragan om framtida teknik
eller karnavfallshantering orsakade kommissionen mycket uppstandelse genom presentationen
av sin “kérnenergivinliga” gronbok 2006, trots att kommentarerna kring kdrnenergin endast
kommenteras i mycket kortfattat.?®¢ Har kan konstateras att i vart fall analytiker verkar anse att
kommissionen svéngt i sin instdllning avseende kdrnkraften.?’

I frégan om stralskydd och sékerhet uttalar kommissionen 2000 att det verkar rada tva trender i
EU-30, & ena sidan de ldnder som under 1980-talet valde att vdlja en vég bort frén kdrnkraften
och & andra sidan de ldnder som fortsitter att vara offensiva och bygga ut kérnkraften. Av de
”gamla” staterna hor Frankrike, Finland och Storbritannien till den offensiva gruppen och
generellt har de “nya” medlemsstaterna och kandidatlanderna sdkerhetsproblem i sina gamla
anldggningar. Det ska samtidigt papekas att det ar svéart att bedoma huruvida nya kidrnkraftverk
ar ekonomiskt I6nsamma.?® Uppenbart dr dock att kommissionen hér sag det som sin uppgift att
finna en gemensam reglering av sdkerhetsfrdgorna samt hanteringen av det hogaktiva avfallet i
linje med solidaritetsprincipen. Gronboken fran 2000 var startskottet for detta arbete.

4.7.3 The Nuclear Package

Resultatet av kommissionens framryckning pé avfallsomradet bendmns “’the Nuclear Package”.
Detta paket bestar egentligen av fem dokument varav tre antogs av kommissionen 2002.

1. Kommunikation frén kommissionen till rddet och parlamentet, ”Nuclear safety in the
European Union”, COM(02) 605 final.

2. Kommunikation till kommissionen ”Trade in Nuclear materials with Russia” och ett forslag
till radets beslut om att instruera kommissionen att forhandla om ett samarbetsavtal mellan
Euratom och Ryssland betriffande handel med kdrndmnen.

3. Ett forslag till rddets beslut om att hoja taket for europeiska 1an till kdrnenergianldggningar
fran 4 miljarder € till 6 miljarder €.

De tva Ovriga ér forslag till lagstiftning i direktivs form som efter en “remiss” till en grupp
experter frain medlemsstaterna®? antogs av kommissionen i januari 2003 /KOM(03) 32 slutlig/.

4. Ett forslag till Euratom-direktiv om de grundldggande skyldigheterna och allménna
principerna i frdga om sékerhet i kdrnkraftverk.

5. Ett forslag till Euratom-direktiv om anvént kiarnbransle och radioaktivt avfall.

Generellt kan sdgas att direktivforslagens politiska drivkrafter var, som framgick av gronboken,
sakerstéllandet av energiproduktion i ljuset av klimatforandringar samt den kommande utvidg-
ningens séttande i fokus av karnkraftssiakerhet. Samtidigt som klimatdebatten Gppnar for fortsatt
produktion av kdrnkraftsenergi verkade utvidgningen komplicera sikerhets- och avfallsfragorna
till den grad att kommissionen inte ldngre sdg det som mojligt att behélla beslutandet inom

26 /KOM(06) 105 slutlig s 9/ GRONBOK.

27 For en generell reflektion kring kidrnkraftens stéllning se /The Economist 15 juli 2006/. Greenpeace
reaktion pa kommissionens 0ppning i frigan om discussion kring kdrnkraften var kraftig: ”[Nuclear
power] is the antithesis of a competitive, sustainable and secure energy source” /Greenpeace European
Unit 3 March 2006/. Aven /Die Welt 10 mars 2006/.

288 /KOM(00) 769 slutlig 33/. The Cologne European Council (3—4 June 1999) underlines that it is
important that nuclear safety standards are high in Central and Eastern Europe, which will require a major
investment effort. These standards must be set against the standards in force in each of the Member States
that have nuclear energy.”

2 Vetenskapliga expertkommittén for kdrnkraft som utses enligt artikel 31, 32 Euratom.
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dessa omraden pa den nationella nivén. It is no longer desirable to consider nuclear safety in a
purely national perspective. Only a common approach can guarantee the maintenance of a high
level of nuclear safety in an enlarged EU with 28 Member States.” /KOM(03) 32 slutlig s 11/.

4.7.4 Forslag till Radets direktiv om faststillande av grundlaggande
skyldigheter och allméanna principer for sakerhet vid
karntekniska anlaggningar

Direktivforslaget innehéller gemensamma sékerhetsnormer och kriterier som komplement till
de existerande enligt artikel 30 i Euratomférdraget och ar utarbetade med utgdngspunkt i IAEA-
konventionen om kérnsékerhet. Den nimnda konventionen omfattar dock bara kdrnkraftverk
och Euratom-direktivet ska omfatta 4ven andra kirntekniska anldggningar bade vid drift och vid
nedmontering/avveckling.?

Vidare ska varje medlemsstat inrétta en oberoende sékerhetsmyndighet som ska rapportera om
respektive stats uppfyllande av de gemensamma normerna och kriterierna. Det dr inte fraga om
att uppritta en central kontrollorganisation utan snarare att skapa en gemensam ram for kontroll
och tolkning dér den faktiska kontrollen ska ske av nationella myndigheter. Gemenskapen ska
sdkerstilla sina intressen genom att se till att de nationella kontrollerna sker korrekt genom

ett sa kallat peer review system, det vill siga medlemsstaternas och kommissionens experter
granskar varandras arbete.

En andra del i direktivet avser tillhandahallande av tillrackliga ekonomiska resurser for
tillrdckligt hog sdkerhet bade vid drift av samt nedmontering av kdrntekniska anlédggningar.

Direktivforslaget innehaller tva normativa grunder som dock inte bada direkt kan utldsas i
direktivet. Den forsta ror den stora skillnad i sékerhetsnormer som finns mellan medlems-
staterna efter utvidgningen och tar sin utgdngspunkt i Euratomfordragets syfte om skyddande
av liv och hilsa. Detta framgar av preambelns attonde sats:

”(8) Trots en viss grad av harmonisering rader det dnnu idag stora skillnader mellan
medlemsstaterna nér det géller atgéarder for att astadkomma karnsdkerhet. Dessa skillnader
kommer att bli &nnu stérre genom utvidgningen av Europeiska unionen. For ndrvarande
innebér skillnaderna att gemenskapen saknar mdjlighet att sorja for att hilsoskyddskraven
i fordragets artikel 2b alltid tillgodoses pa basta mdjliga sétt. For att gemenskapen ska
kunna sorja for att de ’enhetliga sdkerhetsnormer” som kravs enligt ovanndmnda artikel
verkligen tillimpas, bor de grundldggande stralskyddsnormerna kompletteras med
gemensamma sékerhetsnormer i den utstrdckning som visar sig vara ndodvéndig for att
avvérja faror for befolkningens liv och hilsa.”

Den andra grunden ar relaterad till den inre marknaden och framtradde tydligare i KOM-
dokumentet fran ar 2002.2°! Stora skillnader i sdkerhetsnormer kan gora avtryck i produktions-
kostnader for energi och dérfor snedvrida konkurrensen pa elmarknaden.

4.7.5 Forslag till Radets direktiv om hantering av anvant karnbransle
och radioaktivt avfall

Det andra direktivet adresserar den i gronboken fran 2000 presenterade slutsatsen att den
viktigaste fragan avseende kdrnkraften dr att finns en godtagbar 16sning for hanteringen av
avfall /KOM(00) 769 slutlig/. Huvudprinciperna for tillvigagéngssétt ska enligt kommis-
sionen vara maximal 6ppenhet samt ytterligare forskning kring de tekniska fragorna och oka

20 Annars ér det uppenbart att anvindandet av kdrnkraft dr reglerat i ett FN-spar genom IAEA samt ett
sdrskilt europeiskt spar via Euratom. Kéarnsdkerheten ar reglerad via IAEA men finner ingen motsvarighet
inom EU dar kdrnsékerheten till stor del ligger kvar inom det nationella kompetensomradet.

»1 /KOM(03) 32 slutlig s 3 fi s 5/. Se vidare i /True 2003 s 675 f/.
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fortroendet for 10sningarna. Syftet dr att dstadkomma ett hogt hilso-, arbets- och miljoskydd.
En annan aspekt som lyfts fram i motiveringen till direktivet dr hindelserna den 11 september
2001 /KOM(03) 32 slutlig s 33 1/.

Redan i direktivets inledande hantering av definitionsfragor aterfinns uttryck for den stora
skillnaden mellan medlemsstaternas syn pa anvént kdrnbrénsle. Négra lander betraktar anvant
brénsle som avfall medan andra léander ser det som en resurs. En tredje grupp har inte ndgon
definierad politik kring hanteringen av anvént brénsle. Allt anvént brénsle kan darfor inte

ses som avfall i direktivet. Med beaktande av skillnaderna géller direktivet allt material som
deklarerats som avfall samt allt anvént kérnbriansle som har producerats inom EU, pa detta
sdtt ar det foljsamt mot skillnader mellan medlemsstaterna. Oberoende av en medlemsstats
definition av material och den dérpé applicerade politiken maste detta material underkastas en
likvérdig kontroll och tillsyn /KOM(03) 32 slutlig s 36/.

Det Overstatliga agerandet innebér att medlemsstaterna gemensamt sétter upp ett faststillt
tidsschema enligt vilket de forpliktar sig att presentera nationella program for hanteringen av
kérnavfall. Kommissionen ger prioritet till geologiskt djupférvar som den sidkraste metoden och
uppstéller en tidsram inom vilken medlemsstaterna ska presentera program for hanteringen av
avfall.

Samarbete mellan medlemsstaterna &r en forutséttning i detta avseende och gemensamma
forskningsinsatser forutsétts (artikel 5 i direktivet). Kommissionen yttrar sig ocksa kring fragan
om solidaritet samtidigt som principen om nationellt ansvar maste respekteras. Detta sker dock
inte genom att positivt uttryck om en séddan forpliktelse utan negativt genom att notera att ingen
medlemsstat ar skyldig att ta emot kdrnavfall frén en annan stat. Pa detta sétt haller EU doérren
Oppen for samarbete i solidaritetsprincipens anda.

”Regionalt samarbete mellan tva eller flera lander skulle ockséd kunna vara fordelaktigt,
sarskilt for lander som har begriansade kiarnkraftsprogram eller inga alls, eftersom det skulle
leda till en sékrare och billigare 16sning for alla inblandade parter. Ingen av medlems-
staterna bor dock vara skyldig att ta emot radioaktivt avfall fran andra medlemsstater.”*>

Till skillnad fran exempelvis /KOM(98) 799 slutlig/ uttrycks hir en 6nskan om en typ av veto-
mojlighet, en respekt for varje medlemsstats suverénitet i kdrnavfallspolitiken. I preambeln
uttrycks ocksa en rekommendation sé till vida att (14) ”’Varje medlemsstat bor sjidlv ansvara
fullt ut for hanteringen av allt anvént kdrnbrénsle och radioaktivt avfall som faller under dess
jurisdiktion.” Samtidigt star det klart att 1 direktivet betyder principen om nationellt ansvar inte
att en medlemsstat tvingas ta hand om sitt eget avfall, att exportera kan vara ett sitt att ta sitt
nationella ansvar, artikel 4.2%

4.7.6 Politiskt motstand och reviderade forslag

Nuclear Package ir ett forslag dér kommissionen forsoker lansera en gemensam europeisk
approach till kidrnsdkerhet och hantering av kdrnavfall. Svaret fran medlemsstaterna har varit ett
ifragasittande av EU:s rittsliga kompetens pa omradet och ddrmed ett forsvar av detta omrade
som varande ett som faller under nationell kompetens. Det faktum att EU nu utvidgats och att vi
dérmed sett en generell sinkning av karnsékerhetsstandarden har komplicerat debatten.

Fragan om Overstatlighet pa det aktuella omradet ar givetvis mycket kédnslig. Samtidigt som
sikerhetsaspekterna &r av yttersta gemensamma intresse har principen om nationellt ansvar
kommit att innebéra inte bara att det dr legio med férbud mot import av utlandskt anvént
karnbransle utan ocksa att hela kdrnavfallshanteringen exklusivt faller inom medlemsstaternas
omrade. Kommissionen har i sina dokument berort en principbalans mellan nationellt ansvar
och solidaritet, dir medlemsstaterna ska visa respekt for den tidigare principen samtidigt

22 /JKOM(03) 32 slutlig s 35/.
23 Notera att det finns tydliga paralleller till utformningen av transportdirektivet 2006/117.
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som man utdvar patryckning for gemensamt ansvar. Nuclear Package dr dock inte bara ett
principdokument utan ar presenterat som bindande lagstiftning och utgor darfor ett tydligt
trendbrott. Det utgor basen for en avvagning mellan dmsesidigt erkdnnande av sdkerhetsnivaer
samt inre marknadsrationalitet och harmonisering. Kritik kom att riktas mot direktivforslagen
med anledning av det senare.?*

Bara det faktum att direktiven &r rittsligt bindande och ddrmed far en spérrverkanseffekt pa
ett for medlemsstaterna mycket kénsligt omrade gor att forslaget blir svart att genomfora, det
”stor” den starka principen om nationellt ansvar. [ detta ssmmanhang har medlemsstaterna lyft
in subsidiaritetsprincipen och hivdat att denna undermineras pa det aktuella omrédet.

Forslaget ar ocksé provocerande av miljoskal da det med utgdngspunkt i debatten om globala
utslépp ser kdrnkraften som ett "miljovénligt” alternativ till fossila branslen. Genom sin
utformning kan forslaget dérvid paverka energimarknaden till formén for kdrnkraftsindustrin

i en tid da vissa medlemsstater tagit beslut om avveckling av densamma. En férdyrning eller
forsvarande av anviandning av till exempel fossila branslen riskerar forédndra det faktum att
kérnkraftsindustrin haft svart att finna ekonomisk barighet samt férdunkla det faktum att samma
industri dr mycket tveksam ur miljosynpunkt. Andra fragetecken har rort den fasta tidtabellen
for program for avveckling samt svérigheter att se hur kdrnbrianslehanteringen faktiskt ska
kunna hanteras.

I det reviderade forslaget till lagstiftning som presenterades i september 2004 tonades den
Overstatliga styrningen pa omradet ned /KOM(04) 526 slutlig/. Kommissionens roll 4r i de nya
forslagen svagare men lagstiftningen ar fortfarande avsedd att vara bindande. Djupforvaring

ar inte langre utpekat som ett réttsligt krav vid hanteringen, men ar dock enligt det d&ndrade
direktivet att foredra. Det ursprungliga forslaget om mycket fasta tidsramar har ocksa dvergivits.

Centralt i kritiken synes vara att flertalet medlemsstater, daribland Sverige, placerat ansvaret
for avfallshanteringen utforande savil réttsligt som ekonomiskt pa karnkraftsproducenterna.
En lagstiftning som da inte tar denna utgdngspunkt kan ténkas forskjuta fokus i ansvars-
fragan.” Eftersom regleringsansvar for fragan idag ligger pd medlemsstaterna kan det
forefalla besynnerligt att skapa en dverstatlig normapparat och bryta detta nationella ansvar.
Medlemsstaterna verkar ha svart att se att sikerhetsomradet tillférs ndgon materiell hojning av
standard jamford med den som astadkoms via IAEA-konventionen, samtidigt som det finns
formella invindningar mot EU:s kompetens pa omradet.?”® Den patryckning som sker har inte
heller balanserats upp med fortydligande av det nationella ansvaret, varfor en mojlig utvig for
medlemsstaterna vore en export av anvint brinsle till lander utanfor EU, till exempel Ryssland
eller Kazakstan, som kan ha lagre sdkerhetskrav 4n de som den foreslagna EU-lagstiftningen
kraver.”” Forhallandet till Ryssland ligger dessutom inom ramarna for Nuclear Package.

Invéndningarna har saledes sin bas i subsidiaritets- respektive legalitetsprincipen samtidigt
som det finns en misstanke om att forslagen pa ett otillborligt rubbar den gemensamma
energimarknaden genom att ge fordelar till kirnkraftsindustrin.

24 Bland annat var Sverige mycket kritiska mot forslagen bade med avseende pa rittslig grund och i
vilken man direktiven tillfér ndgot materiellt. Se Regeringskansliet /Faktapromemoria 2002/3:FPM/.

2% Se sammanstéllning och ldnkar pa mediaportalen EurActiv. http://www.euractiv.com/
Article?tcmuri=tcm:29-117524-16&type=LinksDossier. Last av mig 2007-01-17.

2% Se uttalande fran tyskt hall http://www.bmu.de/pressearchiv/15_legislaturperiode/pm/2006.php.
27 Denna fraga diskuterades i EU-parlamentet. http://www.europarl.eu.int/omk/sipade3?PUBREF=-
//EP//TEXT+PRESS+DN-20040113-1+0+DOC+XML+V0/EN&LEVEL=2&NAV=S. Se ocksa kritik
i denna friga fran miljororelsen, till exempel www.bellona.se. Aven /Taylor 2005/.
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4.7.7 Kompetensfragan stalls pa sin spets

Presentationen av Nuclear Package adresserade den formella frdgan om huruvida EU har
kompetens att ta beslut som berdr kérnsékerheten. Antagande av ett direktiv pd omrédet kréver
att de frdgor som behandlas ocksé finns utryckt i fordragstext (attributed competence). Da
forslagen ror kérnkraften ligger det néra till hands att soka réttslig grund 1 Euratomfordraget.

Det ar uppenbart att kommissionen a ena sidan, och vissa medlemsstater respektive Europa-
parlamentet & andra sidan, har olika syn pa huruvida innehéllet i de foreslagna direktiven
verkligen har dylikt stod i fordragen. En komplicerande faktor ar att om Euratomfordraget
befinns vara réttslig grund for dylika beslut sa frangar man den demokratiska utveckling som
skett inom EU genom 6kad medverkan av det direktvalda europaparlamentet. Under artikel 31
Euratomfordraget kan lagstiftningen antas med kvalificerad majoritet utan att parlamentet

ar medbeslutande, ett faktum som ger upphov till diskussion om demokratiskt underskott.
Utover denna réttsliga grund finns ocksé mdjligheten till fordragsutfyllnad i artikel 203
Euratomfordraget. Detta innebér att om en atgérd fran gemenskapen visar sig nddvéndig for
att forverkliga Euratomfordragets mal och syften, utan nédvindig befogenhet Euratomfordraget,
kan radet d4nda sa besluta. I sddant fall maste dock enhéllighet uppnas i radet.

Som diskuterats ovan i Euratom-avsnittet s& har den traditionella synen varit att Euratom-
fordraget inte har tilldelat gemenskapen nagon lagstiftningskompetens avseende karnsakerhet.
Fragan stélldes pé sin spets vid EG-domstolens prévning i /Mal C-29/99/ av huruvida Euratom-
fordraget kunde utgora basen for tilltrade till IAEA-konventionen om karnsédkerhet.
EG-domstolen menade att Euratomfordragets kompetens pa hdlsoomradet kan innebédra en
Overlappning in pa medlemsstaternas kompetens pa karnsidkerhetsomradet varfor ett system

for godkdnnande av sékerhetsplaner inte &r ett dvertramp 1 kompetenshéanseende /Mal C-29/99
s 89/. Skydd mot stralning kan inte utforas utan att dess kéllor kontrolleras.?’® Utgangspunkten

i detta resonemang tar EG-domstolen i att det idag inte gér att séarskilja fragor om stralskydd
respektive kiarnsdkerhet, varfor artikel 31 och 32 Euratomfordraget dr mdjliga att anvinda for att
Euratom ska kunna tilltrida TAEA-konventionen. Av den interna kompetensen genom artikel 31
och artikel 32 foljer enligt parallell-doktrinen en extern kompetens for gemenskapen.

Taylor papekar att EG-domstolens dom innebér faststéllandet av EG-rittslig kompetens pa en
rad omraden som da anses omfattas av Euratomfordraget:

e the establishment of a legislative and regulatory framework to govern the safety of
nuclear installations,

* measures relating to the assessment and verification of safety,
* emergency preparedness,
* the siting of a nuclear installation, and

* the design, construction and operation of nuclear installations.”*”

EG-domstolens dom &ppnar enligt Taylor vigen for en 6kad harmonisering pa omradet for
karnsdkerhet. Problemet dr dock att nar lagforslagen for harmonisering vél presenteras ér den
politiska viljan att anta dessa beslut mycket liten hos medlemsstaterna. Kirnan i invindningarna
mot lagforslagen ar, EG-domstolens dom till trots, att den foreslagna rittsliga grunden ar
tveksam eller felaktig. Denna position dr densamma som den medlemsstaterna forfaktade
infér EG-domstolen i /M&l C-29/99/. Invéndningarna i kompetenshidnseende betrdffande
direktivet om hantering av anvint karnbriansle och radioaktivt avfall tar sikte pa forslagets
Oppna som dolda syften. Artikel 1 i direktivforslaget anger att syftet &r att ”sdkerstélla att

allt anvént kérnbrénsle och radioaktivt avfall hanteras pa ett sdkert sétt sa att befolkningen
och arbetstagarnas hilsa skyddas mot skadliga verkningar av joniserande stralning, ...” och
vid hanteringen av dylikt material ... skydda arbetstagarnas och allménhetens hélsa, genom

2% Se vidare om denna Gverlappning i kompetenshéinseende i /True 2003 s 674/.

29 /Taylor 2003/.
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nodvandiga forsiktighets- och skyddsatgérder...”. I det forsta direktivforslaget aterfanns direkta
hanvisningar till fororenaren betalar principen som skulle styra medlemsstaternas finansiering
av avfallshanteringen, denna skrivning dr dock bortplockad ur artikel 3 vilket 6kar medlems-
staternas regleringsutrymme i detta hdnseende.

Det forsta direktivforslaget innehdll ocksé referenser till kommissionsdokument som tydligt
pekade ut kdrnenergin som en strategi i minskandet av utslépp av vixthusgaser /Towards a
community approach to Nuclear safety/. Vidare framgar av det forsta forslaget att miljoskydd
maste vara centralt dven i kdrnavfallshanteringsstrategin.*® Som True papekar /True 2003

s 682/ foreligger i sddant fall ett kompetensproblem, eftersom miljohidnsyn inte omfattas av
Euratomfordraget utan av EG-fordraget. Fragan ér da, enligt True, om den generella artikel 6
EG-fordraget ocksa kan anses omfatta Euratom. Miljorittsliga principer (férorenaren betalar,
forsiktighet, preventive action) skulle da vara tillampliga pa agerande dven inom ramarna for
Euratomfordraget. Denna artikel hanvisar dock specifikt till EG-aktivitet varfor sé inte verkar
vara fallet. Om nu strdvan efter miljoréttsliga méal omfattas av direktivet, vilket verkar vara
tveksamt i dess senare ordalydelse men desto tydligare i forberedande dokument, borde ocksa
artikel 175 EG anvéndas som rattslig grund eftersom detta syfte inte gar att ldsa in i Euratom-
fordraget /True 2003 s 683/. Detta skulle (dock) avsevért forsvara (men ocksa demokratisera!)
beslutsprocessen. Ett eventuellt anvéindande av en tveksam réttslig grund kan riskera att under-
griva lagstiftningens legitimitet och Oppnar ocksa for ifrdgaséttande av dess legalitet. En fraga
som kan komma att avgoras av EG-domstolen

4.8 En EG-rattslig provning av den svenska principen
om nationellt ansvar

4.8.1 Potentiella utmaningar av det svenska forbudet

En EG-rittslig provning av importforbudet i den svenska kédrntekniklagen § Sa kan komma
att ske pa tva satt. Det forsta scenariot ar att kommissionen (EG-fordraget artikel 226), eller
en annan medlemsstat (EG-fordraget artikel 227), stimmer Sverige inféor EG-domstolen med
motiveringen att utformningen och tillimpningen av den svenska lagstiftningen utgor ett
fordragsbrott.

Ett alternativ &r att en svensk aktor, till exempel SKB, vill erbjuda sina tjénster i form av slut-
forvaring eller mellanforvaring for anvént karnbrinsle av utlandskt ursprung och soker tillstand
for detta dndamal i enlighet med § 5a i kdrntekniklagen. Ett avslagsbeslut fran regeringen

1 frdgan om tillstdnd for sddan forvaring skulle d kunna dverklagas med invéndningen att

den svenska regleringen star i strid med gemenskapsratten. Fragan kan da komma att provas

av svensk domstol, men for tolkningen av huruvida det svenska forbudet star i strid med
gemenskapsritten kan ett forhandsbesked komma att inhdmtas fran EG-domstolen.*"!

4.8.2 Ar det svenska villkorade importforbudet hallbart?

Den svenska regleringen om importférbud har motsvarigheter i flera andra lédnder, déribland i
EU dominerande stater som Tyskland och Frankrike. Vissa lédnder, som till exempel Finland har
ocksa ett korresponderande exportforbud vilket far anses dka trovérdigheten i det landets politik

300 /KOM(03) 32 slutlig s 30 och 32/. Om luckan, inom sjétte ramprogrammet avsatte EU 99 miljoner €
for forskning om kdrnavfallshantering.

301 Sadant forhandsbesked inhdmtas med stod i artikel 234 EG-fordraget. Jamfor regeringsréttens
provning av regeringens beslut att, med stdd i lag (1997:1320) om kérnkraftens avveckling, stinga
reaktorn i Barseback 1. Barsebick kraft AB ansdkte om réttsprovning av beslutet i regeringsrétten.
Regeringsritten avslog dock begiran utan att begira forhandsavgorande med stod i artikel 234. /RA 1999
ref 76/. Sokanden och Sydkraft AB sokte sedan resning for oriktig réttstillimpning vilket dock avslogs,
/RA 1999 not 247/.
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om nationellt ansvar i kdrnavfallsfrdgan. Sérskilt om det ror sig om ett land som &r offensivt
kérnenergipolitiskt. Sverige och Finland hade importférbud genom hela sina medlemskapsfor-
handlingar och Sverige forde pa ett tydligt satt fram att vi avsag att suverénitet pa detta omrade
var en forutsittning i forhandlingarna.

Samtidigt ska noteras att det inte forekommer nagon bindande gemenskapsréttslig lagstiftning
dér principen om nationellt ansvar kommer till uttryck. Principen om nationellt ansvar, i
betydelsen att ingen medlemsstat ska tvingas ta emot utlandskt kdrnavfall, uttrycks dock i
diverse politiska dokument av olika karaktir som radsresolutioner, kommissionsdokument samt
deklarationer fran gemenskapen men ocksa ensidigt fran Sveriges sida.

Avsaknad av tvang &r saledes det centrala elementet i principen om nationellt ansvar pa
gemenskapsniva. Aven om kommissionen verkar avse att nationellt ansvar inte fir innebéra
forbud mot att en medlemsstat tar sitt ansvar genom export, framfors att ingen stat ska
tvingas att ta emot anvént kdrnbrinsle eller kdrnavfall fran ett annat land. Denna princip om
icke-solidaritet stér dock prima facie i konflikt med EG-fordragets grundldggande princip om
fri rorlighet. Genom att fora in fragan inom det EU-réttsliga ramverket kan den ockséd komma
att provas rttsligt inom EU:s normativa ramverk. Inget talar dock for att avsikten hittills
varit att gdra ndgot annat 4n uppmana till frivillig solidaritet. Denna uppmaning kombineras i
Nuclear Package med formaningar om utférandet av slutforvarsanlaggningar och kvalitativa
krav pa metod for forvaring. De senare normerna paverkar dock inte sjalvbestimmandet i fragan
om rétten att sdga nej till forvaring av utlandskt anvént kdrnbrénsle.

I direktivforslaget om hantering av anvént kdrnbréansle och radioaktivt avfall forsokte kommis-
sionen dstadkomma en mer enhetlig linje i frdgan om avfallsdefinition samt innehall i det

som bendmns principen om nationellt ansvar. Direktivforslaget soker faststélla grundlaggande
principer for hur ansvaret ska tas. Kommissionen uttrycker att solidaritet &r dnskvérd, dock med
respekt for nationellt sjdlvbestimmande /KOM(03) 32 slutlig s 35-36/. Ambitionen var att anta
direktivet fore anslutningen av nya medlemsstater 1 maj 2005, men detta misslyckades.

I Sveriges (och Finlands) medlemskapsforhandlingar antogs en gemensam deklaration om
tolkningen av Euratomfordraget som lades till anslutningsakten. Denna deklaration, som fér ses
som en del av primérritten, avsag Euratomfordragets tillimpning pé slutstegen i brinslecykeln.
Deklarationen sékerstiller nationellt sjdlvbestimmande i forhallande till Euratomfordraget och
har saledes begrinsad rdckvidd. Den torde frimst ha betydelse betriffande tillampligheten av
Euratomfordragets dgande- och optionsrattsregler i forhallande till det anvdnda branslet och
kérnavfall.

Dessutom presenterade Sverige en ensidig deklaration som avsag var suverénitet i ett bredare
perspektiv, inte bara Euratom. Denna deklaration har forblivit obesvarad och kan darfor inte
betraktas ha négot rattsligt viarde. Sett tillsammans med att Sverige spelade med 6ppna kort
om sin syn pa kirnavfallspolitiken genom forhandlingarna starker detta dock den politiska
stdllningen. Detta till trots fick vi inte till stdnd négot rattsligt undantag i anslutningsfoérdraget.

Sammanfattningsvis dterfinns en rdd trdd i det positiva agerandet fran gemenskapens sida, fran
1992 érs resolution fram till Nuclear Package. Det handlar om ett erkénnande av nationellt
ansvar med dorren oppen for frivilliga gemensamma 16sningar, rentav uppmuntran till sidana,
utan att for den skull inkrékta pa nationellt sjdlvbestimmande. Flera medlemsstater, diribland
Sverige, har invént mot Nuclear Package. En av de tyngre invdndningarna &r att forslaget

inte tillfor nagot jamfort med IAEA-konventionen. Detta argument har ocksa stark baring pa
kompetensfragan. Genom att inte fora in lagstiftningen under Euratom/EU bibehéller medlems-
staterna kompetensutrymmet pa det aktuella omradet. Resultatet av de befintliga atgirderna pa
gemensam EU-niva ir att de utgor underlag for ett politiskt tryck, men med mycket begransade
reella mojligheter att anta for medlemsstaterna bindande lagstiftning som inverkar pa nuvarande
nationella reglering. Underlaget for att konstatera ett fordragsbrott &r mycket sma dven beaktat
en generds tolkning av den rittsliga grund i EG-fordraget och Euratomf6rdraget som kan vara
bas for sekundérritt pa kdrnavfallsomradet.
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Det ska saledes framhallas att det finns en hel rad med uttalanden inom EU som framhéller att
ingen medlemsstat ska tvingas att ta emot utlindskt anvént kérnbréansle och kirnavfall. Dessa
uttalanden dr dock framst av politisk karaktir. Om vi nu utgar frén att samtliga medlems-
stater dr verens om att principen om nationellt ansvar sétter EG-fordragets reglering om fri
rorlighet ur spel, kan ocksé fragan resas om varfor detta inte kommit till uttryck i nagot av de
grundldggande fordragen eller for den delen stér att finna i fordraget om en ny konstitution for
Europa. Ur ett svenskt perspektiv finns det en risk for att denna politiska dimension bortfaller
vid en rittslig provning i syftet att leverera ett forhandsavgorande under artikel 234. For att na
forutsdgbarhet i en sddan rattslig provning kravs tydligare lagstiftning. En gemensam justering
av fordragstexterna eller ett permanent undantag hade undanréjt eventuella tvivel.3?

Fragan ar da hur det svenska forbudet mot slutforvaring av utlandskt anvént kérnbrénsle eller
karnavfall samt lagring som sker i avvaktan pa slutférvaring skulle sté sig i en rattslig prévning.
Frégan har vidrorts i samband med att forbudet inférdes i borjan pa 1990-talet och da ansags

det vara forankrat i internationella rattsakter. [AEA har numera ocksa antagit en konvention

som uppritthaller en princip om nationellt ansvar /IAEA INFCIRC/546, SO 1999:60/. Pa
EU-niva ér regleringen kring denna frdga mer otydlig. I ljuset av den fria rorligheten for varor
och tjénster ar det enligt var mening oklart huruvida ett generellt forbud mot mellanlagring och
slutférvaring i medlemsstaterna &r réittsligt héllbart. I dagsléget dr sannolikheten for ett agerande
frdn kommissionens eller en annan medlemsstats sida gentemot Sverige dock liten eftersom
samtliga parter uttalat en vilja om att sékerstélla principen om nationellt ansvar. Samarbete
utdver detta ska vara frivilligt, en frivillighet som i och for sig kan vara forenad med ett politiskt
tryck /Bergstrom m f1 2005 s 29/. Med utgangspunkt i en traditionell argumentation angaende
samhandelshindrande atgérders menliga inverkan pa den inre marknaden, reser sig dock
fragetecken om hur EG-domstolen i en potentiell rattstvist skulle komma att doma i denna fraga.

Det ror sig om att réttfardiga en tydligt diskriminerande nationell &tgérd, prima facie forbjuden
under artikel 28, med utgangspunkt i det undantag som finns i artikel 30, ndrmast allméin
sakerhet, alternativt med angivande av miljo som ett tvingande hinsyn av allménintresse.

Den andra undantagsgrunden ér tillgénglig om forbudet i § Sa kdrntekniklagen kan anses
icke-diskriminerande.

I forarbetena till 1993 ars dndring i1 kdrntekniklagen /Prop 1992/93:98 s 31 / hdnvisades bland
annat till EG-domstolens dom i Vallonien-malet fran 1992 /Mal C-2/90/. I detta mal konstaterar
EG-domstolen att avfall producerat i olika medlemsstater &r objektivt sarskiljbart. Med utgangs-
punkt i detta konstaterande kan vi dra slutsatsen att nationalitetsdistinktionen i kérntekniklagen
inte dr diskriminerande, men vél har potentialen att verka som ett hinder for den fria rorligheten.
Avgorandet i Vallonien-malet ar dock alldeles for specifikt, omdiskuterat och gammalt for att
kunna anses utgora ett tydligt prejudikat som undanrdjer tvivel kring utgadngen av en réttslig
provning i EG-domstolen.

De miljohénsyn som é&r aktuella dr resonemang kring miljoréttsliga principer vilka kommer
till uttryck i avfallsreglering, till exempel nérhetsprincipen och principen om tillracklig egen-
kapacitet. Det dr enligt var mening tveksamt om principen om nationellt ansvar sammanfaller
med dessa principer. Bade principen om nérhet och tillrdcklig egenkapacitet bygger pa att en
definition av relevant geografiskt omrdde gors, men detta dr inte nddvéandigtvis detsamma
som en medlemsstat. Upprétthallandet av nationellt ansvar med referens till narhetsprincipen
och egenkapacitet riskerar ddrfor snarare att motverka principen, om det relevanta geografiska
omradet inte sammanfaller med en medlemsstat utan istéllet &r en region eller hela EU. Det
finns en risk att regleringen enbart uppfattas som diskriminerande snarare 4n motiverad av
miljo- och sikerhetshdnsyn. Fragans reglering kan ligga pa nationell nivad men dess utformning
eller tillimpning kan inte vara av diskriminerande karaktér pa grundval av nationalitet.

392 En separat 16sning for svensk del liknande det undantag Sverige har f6r marknadsforing och
forsdljning snus dr inte langre ett alternativ.
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