Framstéllning till riksdagen
2006/07:RRS26

Riksrevisionens styrelses
framstillning angdende beredskapen
for karnkraftsolyckor

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat beredskapen for kidrnkraftsolyckor. Resultatet av
granskningen har redovisats i rapporten Beredskapen for kdrnkrafisolyckor
(RiR 2007:4).

Riksrevisionen gor i granskningen beddémningen att myndigheternas opera-
tiva formaga att hantera de akuta insatserna under en kédrnkraftsolycka i hu-
vudsak dr god men att den har vissa brister. Exempelvis 4r informationen
mellan myndigheterna och Regeringskansliet inte optimal. Det férekommer
vidare att myndigheter, ddribland Regeringskansliet, inte deltar i de bered-
skapsovningar som hélls. Viss utrustning &r inte effektiv och medfor risk for
felaktigheter i métningar av stralning och i kommunikationen av métresultat.

Riksrevisionen gor ocksa bedomningen att den operativa formégan att han-
tera de ldngsiktiga konsekvenserna efter en kdrnkraftsolycka dr mycket brist-
fallig. Bland annat saknas beslutade saneringsplaner hos ldnsstyrelserna, trots
att detta patalats upprepade ganger av Rédddningsverket. Vidare har det lang-
siktiga arbetet efter en kédrnkraftsolycka inte omfattats av ndgon totalovning.

De brister som framkommit i granskningen innebér, enligt styrelsens be-
domning, att konsekvenserna av en kérnkraftsolycka riskerar att bli allvarli-
gare dn nodvéndigt. Styrelsen anser att beredskapen under och efter en kéirn-
kraftsolycka behdver forbittras bade vad géller den akuta och den ldngsiktiga
fasen. Styrelsen foreslér att riksdagen begir att regeringen sékerstiller att de
myndigheter som har ett ansvar for beredskapen for kirnkraftsolyckor forbatt-
rar sin beredskap att hantera savil den akuta fasen under en kidrnkraftsolycka
som de ldngsikta konsekvenserna efter en sddan olycka. Styrelsen foreslar
ocksé att riksdagen begér att regeringen &terkommer till riksdagen med en
redovisning av vilka dtgérder som vidtagits for att dstadkomma en forbattrad
beredskap for karnkraftsolyckor.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Styrelsens dvervé-
ganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

1. Beredskap i den akuta fasen av en kirnkraftsolycka
Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
for om att regeringen sikerstiller att de myndigheter som har ett ansvar
for beredskapen for kdrnkraftsolyckor forbéttrar sin beredskap att hantera
den akuta fasen under en kérnkraftsolycka.

2. Beredskap att hantera langsiktiga konsekvenser av en
kirnkraftsolycka
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
for om att regeringen sékerstiller att de myndigheter som har ett ansvar
for beredskapen for kédrnkraftsolyckor forbéttrar sin beredskap att hantera
de ldngsiktiga konsekvenserna av en kirnkraftsolycka.

3. Aterrapportering till riksdagen
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
for om att regeringen aterkommer till riksdagen med en redovisning av
vilka dtgirder som vidtagits for att astadkomma en battre beredskap vad
géller dels den akuta fasen under en kérnkraftsolycka, dels de langsiktiga
konsekvenserna av en sadan olycka.

Stockholm den 14 juni 2007

Pé Riksrevisionens styrelses vagnar

Eva Flyborg

Anna Aspegren

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Eva Flyborg (fp), Anne-Marie
Pélsson (m), Carina Adolfsson Elgestam (s), Alf Eriksson (s), Per Rosengren
(v), Bjorn Hamilton (m), Margareta Andersson (c), Helena Hillar Rosenqvist
(mp), Rose-Marie Frebran (kd) och Leif Pettersson (s).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat om ansvariga myndigheter sékerstdller en god
beredskap for att hantera konsekvenser av olyckor i svenska kérnkraftverk.
Utgdngspunkten for granskningen &r en kérnkraftsolycka som medfor ett
omfattande utslédpp av radioaktiva d&mnen till det omgivande samhéllet. Resul-
tatet av granskningen har redovisats i rapporten Beredskap for kdrnkraftso-
lyckor (RiR 2007:4). Rapporten publicerades i april 2007.

Bakgrund

Den svenska kérnkraften byggdes upp under 1970- och 80-talen. Sverige har
for nérvarande tio reaktorer for elproduktion i kommersiell drift, som stér for
ungefar hélften av Sveriges totala elproduktion. Folkomrdstningen 1980
resulterade 1 att riksdagen beslutade att kdrnkraften skulle avvecklas succes-
sivt och att den sista reaktorn ska ha tagits ur bruk 2010. Tva reaktorer (Bar-
sebéck 1 och 2) stangdes 1999 respektive 2005.

Krisberedskap

Begreppet krisberedskap innebér en forméga att forebygga, motsta och han-

tera krissituationer. Det gors bl.a. genom utbildning och 6vning samt genom

den organisation och de strukturer som skapas fore, under och efter en kris.
Utgéngspunkten for samhéllets system for krishantering &r att det ska vara

generellt och kunna anpassas till olika typer av kriser. Samhéllets krishante-

ring ska ha sin utgdngspunkt i tre principer':

e Ansvarsprincipen: Den som har ansvaret for en verksamhet under nor-

mala forhallanden ska ha motsvarande ansvar under en krissituation.

e Nirhetsprincipen: En kris ska hanteras dér den intraffar och av dem som
dr ndrmast berdrda och ansvariga.

e Likhetsprincipen: En verksamhets organisation och lokalisering ska inte
fordndras mer &n vad som krévs vid en kris.

Strukturen for samhaéllets krishantering bygger pa sektorsansvar och geogra-
fiskt omradesansvar. For att frimja en helhetssyn i planeringen har centrala
myndigheter och lénsstyrelser samverkans- och bevakningsansvar. Samver-
kansansvaret innebdr att myndigheter har ett ansvar for att samverka med
andra organ. Bevakningsansvaret innebdr att myndigheten ska genomftra
omvirldsbevakning och uppritthalla den kompetens som krivs for att upp-
fylla de krav som stélls pA myndigheten vid en kris.

For att frimja en helhetssyn i planeringen for krisberedskap och hojd be-
redskap for hela landet ska planeringen for berérda myndigheter bedrivas

! Proposition 2005/06:133 Samverkan vid kris — for ett scikrare samhdlle.
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inom olika samverkansomraden, t.ex. hanterar omradet Farliga dmnen ke-
miska, biologiska, radiologiska och nukleédra hot. Hot eller beredskap kopplat
till kdrnkraften hanteras dock inte inom négot samverkansomrade. Krisbered-
skapsmyndigheten dr samordnande myndighet och ska arligen till Regerings-
kansliet redovisa och beddma hur arbetet bedrivits.

I krisberedskapsforordningen? stills generella krav pa myndigheterna att ta
fram risk- och sérbarhetsanalyser inom sitt ansvarsomrade. Enligt férordning-
en ska myndigheterna arligen analysera risker och sarbarheter inom sina
ansvars- och verksamhetsomrdden. Myndigheterna avgor sjdlva vilken typ av
héndelser som de ska analysera.

Beredskap for kirnkraftsolyckor

I skrivelse 2000/01:52 Beredskapen for svdra pdfrestningar pa samhdllet i
fred har regeringen utvecklat mélet for samhaéllets atgérder for beredskap for
kérnkraftsolyckor. Enligt skrivelsen ska utslédpp av radioaktiva dmnen frén
kérntekniska anldggningar inte ske. Om en kérnkraftsolycka med radioaktivt
utslapp och nedfall dnda intraffar &r malet att begransa effekterna for manni-
skor, milj6 och egendom. Det ska finnas mdjlighet att ta hand om ménniskor
som utsétts for stralning. De langsiktiga effekterna av nedfallet ska kunna
bedomas, och saneringsédtgirder ska kunna vidtas s& att marken i sa stor ut-
strickning som méjligt ater kan anvindas for dess dndamal. Atgirderna ska
kunna vidtas oavsett om utsldppen kommer fran svenska eller utlindska kérn-
tekniska anldggningar.

Beredskapen for kérnkraftsolyckor styrs genom bestimmelser i lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor. Om en olycka sker i ett kdrnkraftverk och
det finns risk for radioaktivt utslépp ska statlig raddningstjénst inledas for att
mota de konsekvenser som kan bli foljden. En statlig myndighet eller en
kommun &r skyldig att med personal och egendom delta i en rdddningsinsats
pa anmodan av rdddningsledaren och vid sanering efter utslépp av radioaktiva
dgmnen pa anmodan av den myndighet som ansvarar for saneringen. En sadan
skyldighet foreligger dock endast om myndigheten eller kommunen har 1amp-
liga resurser och ett deltagande inte allvarligt hindrar den vanliga verksam-
heten (4 kap. 8 §).

Lénsstyrelsen leder och samordnar de myndigheter, kommuner och andra
aktorer som deltar i rdddningstjénsten. Lénsstyrelsen stdds av ett antal cen-
trala expertmyndigheter som ingdr i det s.k. Myndighetsradet®, som samlas
vid Strélskyddsinstitutet. Regeringen har ett vergripande ansvar for att ge
forutséttningar och resurser till ansvariga aktorer.

2 Forordning (2006:942) om krisberedskap och hdjd beredskap. Férordningen tridde i
kraft den 1 september 2006 och ersatte tidigare krisberedskapsforordning (2002:472). 1
den nya forordningen har kraven pa myndigheterna utvecklats. I granskningen har
Riksrevisionen utgatt frain den gamla forordningen.

3 Foljande myndigheter ingdr: Kérnkraftinspektionen, Ridddningsverket, Krisbered-
skapsmyndigheten, SMHI, Rikspolisstyrelsen, Forsvarsmakten, FOI, Socialstyrelsen,
Jordbruksverket och Livsmedelsverket.
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Lansstyrelsen ska ocksé ansvara for den miljosanering som staten ska vidta

efter en kérnkraftsolycka. Sanering innebér atgédrder for att gora det mojligt

att ater anvianda mark, vatten, anldggningar och annan egendom som fGrore-

nats genom utslépp av radioaktiva dmnen. Staten dr skyldig att vidta sddana

atgédrder endast i den utstrackning detta dr motiverat med hénsyn till foljderna

av utsléppet, det hotade intressets vikt, kostnaderna for insatsen och omstén-

digheterna i §vrigt*.

Granskningens syfte och inriktning

Riksrevisionen har granskat beredskapen for att hantera konsekvenserna av en
olycka i ndgot av de svenska kdrnkraftverken av foljande skal:

e Om en olycka med ett stort utsldpp av radioaktiva &mnen skulle intréffa
skulle det fa stora konsekvenser for samhéllet.

e Beredskapen for kédrnkraftsolyckor uppritthalls av ett stort antal aktorer
pa flera nivéder i samhillet, vilket stéller stora krav pa samverkan och
samordning.

e Den statliga revisionen har inte tidigare granskat beredskapen vid en
kdrnkraftsolycka.

Den overgripande revisionsfrigan for granskningen &r foljande: Sakerstéller

ansvariga myndigheter en god beredskap for att hantera konsekvenser av

olyckor i svenska kdrnkraftverk?

For att fi revisionsfrdgan besvarad har Riksrevisionen undersokt fragor
som ror mal och krav, forméga, ansvar och samverkan samt uppf6ljning och
tillsyn.

I granskningen sérskiljs tva delar i beredskapsarbetet. Den forsta delen av-
ser den akuta fasen under en kirnkraftsolycka®, alltsa ledningsarbetet for att
fa till stdnd en samlad ldgesbild, métning av straldoser, forberedelse och
genomforande av utrymning och formedling av information till allmanheten.
Den andra delen avser det ldngsiktiga arbetet efter en olycka med utslépp av
radioaktiva dmnen. I detta arbete ingér bl.a. sanering, méatning av stréldoser i
livsmedel samt rdd och rekommendationer till allménhet och néringsidkare.

Granskningen omfattar de tre 14n dér kirnkraftverk ar i drift, dvs. Halland
(Ringhals), Kalmar (Oskarshamn) och Uppsala (Forsmark) samt fyra depar-
tement och 18 myndigheter. Granskningen avser i huvudsak perioden 2004—
2006.

44 kap. 8 § lagen (2003:778) om skydd mot olyckor.
5 Detta inbegriper dven beredskapsarbete under hjd beredskap nir det foreligger stor
risk for en olycka.
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Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Regeringens mal och krav ir delvis otydliga

Riksrevisionen pekar pd den omsténdigheten att regeringen inte stiller nigra
specifika krav pé vilka typer av hindelser som myndigheterna ska behandla i
sina risk- och sdrbarhetsanalyser. Granskningen visar att detta har medfort att
myndigheterna séllan har analyserat fragor om beredskap for kdrnkraftso-
lyckor trots att detta ligger inom myndigheternas ansvarsomrade. Riksrevis-
ionen menar att risk- och sarbarhetsanalyserna dr ett anviandbart medel for
strategi och planering inom sédan beredskap.

Riksrevisionen framhéller ocksé att myndigheterna har en mgjlighet att
aberopa resursbrist for att inte delta i insatser, dvning och planldggning, vilket
kan tolkas som att det i praktiken &r frivilligt for en myndighet att delta i
Ovningar. Riksrevisionen anser att regeringen didrmed inte i alla delar sdker-
stallt forutsittningarna for en god beredskap.

I granskningen framhalls ocksa omstandigheten att statens skyldigheter att
sanera efter en kdrnkraftsolycka inte dr faststdllda. Enligt Riksrevisionen finns
det ett alltfor stort tolkningsutrymme av statens skyldigheter i en sddan situat-
ion. Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att fortydliga mal och
krav pa dessa omraden.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen — mot bakgrund av det ovan an-
forda — att de mal och krav som riksdag och regering har for beredskapen for
karnkraftsolyckor delvis ér otydliga.

Kirnkraftsindustrins avgifter beslutas pa ofullstindiga underlag

Beredskapen for kérnkraftsolyckor har en egen finansieringskélla i bered-
skapsavgifter som kdrnkraftsindustrin betalar in till staten. Med dessa avgifts-
intdkter som grund finns specialdestinerade medel for beredskapen. Medlen
fordelas till lansstyrelserna i kdrnkraftslinen, Ridddningsverket och Strdl-
skyddsinstitutet. Ar 2006 betalade kirnkraftsbolagen in 31,9 miljoner kronor i
avgifter for finansiering av sérkskilda beredskapsatgirder for karnkraftso-
lyckor.

Utdver dessa specialdestinerade medel finns dven allmédnna medel for kris-
beredskap. 1 praktiken finansieras ocksé beredskapen for kdrnkraftsolyckor
genom myndigheternas ramanslag.

Stralskyddsinstitutet stiller pa regeringens uppdrag arligen samman forslag
till avgifternas storlek for de ndrmast foljande aren. Granskningen visar att
regeringen faststéller beredskapsavgifterna utan att ta hansyn till de faktiska
kostnader som lénsstyrelserna, Rdddningsverket och Stralskyddsinstitutet har
for beredskapen for kérnkraftsolyckor. Enligt 5 § avgiftsforordningen ska
avgifter som tas ut for en verksamhet tdcka dess kostnader. Det beslutsun-
derlag regeringen anvénder beaktar endast Strélskyddsinstitutets beredskaps-
kostnader. Ovriga kostnader for beredskap for kirnkraftsolyckor, hos Ridd-
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ningsverket och berdrda lansstyrelser, tas upp som en schablon som ar ofor-

andrad Over aren.

Riksrevisionen anser att regeringen har beslutat om karnkraftsavgifterna pa
ett ofullstandigt underlag. Regeringen har inte heller varit tillrdckligt tydlig i
sina krav pa Stralskyddsinstitutet att ta fram ett beslutsunderlag for avgifter-
na. Riksrevisionen menar ocksa att Stralskyddsinstitutet har brustit i sin han-
tering av avgiftsunderlagen eftersom institutet inte efterfrdgat kostnadsun-
derlag fran R4ddningsverket.

Riksrevisionen ifrdgasétter om finansieringen av beredskapen for kérn-
kraftsolyckor dr vil fungerande eftersom regeringens beslutsunderlag for
avgifter inte omfattar alla kostnader for beredskapen. Detta kan medfora en
risk for att den léngsiktiga planeringen och nddvéndiga anskaffningar av
exempelvis utrustning dventyras.

Risk- och sarbarhetsanalyser anvinds inte inom beredskapen for
kirnkraftsolyckor

Varje myndighet ska i syfte att stidrka sin krishanteringsformaga érligen ana-
lysera om det finns sddan sarbarhet och siddana risker inom myndighetens
ansvarsomrade som synnerligen allvarligt kan forsdmra formagan till verk-
samhet inom omrédet.

Riksrevisionens granskning visar att myndigheterna har tagit fram risk-
och sarbarhetsanalyser och att analyserna varierar i omfattning och kvalitet.
Riksrevisionen konstaterar dock att myndigheterna infe anvinder risk- och
sarbarhetsanalyserna for att analysera beredskapen for kdrnkraftsolyckor.
Detta trots att myndigheterna enligt krisberedskapsforordningen har ett ansvar
att gora sddana for sina verksamhetsomrdden. Léansstyrelserna och Radd-
ningsverket menar att risk- och sarbarhetsanalyserna inte har med beredskap-
en for kirnkraftsolyckor att gora. De pekar i stéllet pé att kdrnkraften hanteras
i lansstyrelsernas beredskapsplan. Myndigheterna hidnvisar ocksa till ett pa-
géende arbete inom Raddningsverket med att ta fram ett inriktningsdokument
for kdarnenergiberedskapen for r 2015. Denna rapport kommer att redovisas
till Forsvarsdepartementet ar 2008.

Riksrevisionen konstaterar att myndigheterna sjélva avgér vad som ska
ingd i risk- och sarbarhetsanalyserna. Krisberedskapsmyndigheten har begért
av regeringen att fa ratt att meddela foreskrifter for risk- och sarbarhetsana-
lyserna. Regeringen har dock inte gett myndigheten foreskriftsrétt pa omra-
det. Riksrevisionen anser att regeringen inte fullt ut har sikerstéllt att proces-
sen for framtagande av risk- och sarbarhetsanalyser bidrar till enhetlighet i
analyserna.

Sammantaget drar Riksrevisionen slutsatsen att myndigheterna, genom att
inte analysera risker och sérbarheter inom beredskapen for karnkraftsolyckor,
saknar ett underlag for beslut och prioriteringar pd omrédet. Det innebdr
ocksé att regeringen inte har tillgang till en samlad analys av risker och sér-
barheter inom beredskapen for kadrnkraftsolyckor. Riksrevisionen anser att
varken de tre granskade lansstyrelserna eller Raddningsverket har uppfyllt de
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krav pa risk- och sarbarhetsanalyser som regeringen stéller i krisberedskaps-
forordningen.

Myndigheternas insatser ér inte tillrickligt effektiva

Riksrevisionen har i sin granskning noterat brister i myndigheternas insatser
vad giller personal, utrustning, ledning och information samt 6vning och
utbildning.

Personal

I granskningen har det framkommit att uthalligheten for den operativa perso-
nalen vid ett beredskapslige dr osdker eftersom lénsstyrelserna inte har en
tillrdckligt tydlig bild av det totala behovet av beredskapsresurser. Flera myn-
digheter har ocksé en svag dtervéxt av nyckelpersoner inom beredskapen for
en karnkraftsolycka, och de har inte vidtagit ndgra atgérder for att 16sa pro-
blemet. Detta kan enligt Riksrevisionen innebédra att viktig kompetens och
erfarenhet pa sikt kan komma att saknas inom beredskapen.

Utrustning

Granskningen visar att de flesta myndigheter anser att de har tillrdckligt med
utrustning dven om den har vissa brister. Exempelvis dr metod och utrustning
for indikering (métning av stralning) inte effektiva och medfor risk for felak-
tigheter i médtningarna och i kommunikationen av matresultaten. Det finns
inte heller tillrickligt med utrustning for personsanering, och tillgénglig mobil
saneringsutrustning har brister. Vidare saknas dosimetrar (ett métinstrument
som bérs av personalen som arbetar i drabbat omrade), &ven om Riksrevision-
en har noterat att upphandling av sddana har paborjats. Riksrevisionen har
ocksa funnit att finansiering &r ett aterkommande problem nér det géller ut-
rustning.

Ledning och information

I granskningen har Riksrevisionen noterat att Miljodepartementet kan fa
ledningsansvaret inom Regeringskansliet vid en kdrnkraftsolycka. Handldg-
gare vid Miljodepartementet anser dock att det dr oklart vad detta samord-
ningsansvar skulle innebédra. Riksrevisionen beddémer vidare att rutiner och
system for information mellan myndigheterna som har ansvar inom bered-
skapen inte &r effektiva. Granskningen visar att myndigheterna saknar en
tydlig kontaktvdg in till Regeringskansliet. Riksrevisionen menar att rege-
ringen och lénsstyrelserna inte har vidtagit nodvéndiga atgérder for en effek-
tiv ledning och informationshantering.

Ovning och utbildning

Varje myndighet ar skyldig att planera 6vning och utbildning sé att persona-
len ska klara sina uppgifter i samband med krissituationer. Statliga myndig-
heter dr ocksa, om de har lampliga resurser, skyldiga att medverka i planldgg-
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ning och 6vning av rdddningstjansten. Riksrevisionen har i granskningen

identifierat 55 olika dvningar under aren 2004—2006. Tva av dessa dvningar

ar s.k. totaldvningar. Aven under 2003 genomfdrdes en totaldvning. Det akuta

skedet under en kdrnkraftsolycka har 6vats 35 ganger, medan skedet efter en

olycka har ovats nio ganger. Inga oforberedda Gvningar eller uthéllighetsdv-

ningar har genomforts.

En totaldovning &r en nationell dvning av beredskapen for olyckor i kéirn-
kraftverk. Syftet dr att 6va hela beredskapsorganisationen, att prova uppgjord
plan for att hantera en kérnkraftsolycka samt att prova beredskapsorganisat-
ionens forméga att 16sa uppgifter enligt lagstiftning och planer. Respektive
lansstyrelse 1 de fyra kdrnkraftsldnen ansvarar for planering och genomfo-
rande av totalovningen. Regeringskansliet har 6vat endast vid en totaldvning,
medan Myndighetsradet vid Stralskyddsinstitutet inte har varit bemannat vid
nagon dvning.

Majoriteten av genomforda utbildningar under perioden 2004-2006 ror,
precis som Ovningsverksamheten, hidndelser som uppkommer i den akuta
fasen under en kérnkraftsolycka.

I granskningen har framkommit att utbildningar och dvningar inte kom-
pletterar varandra eftersom utbildningarna inte anpassas till de behov som
framkommer i 6vningarna. Det géller t.ex. informationssamverkan. Riksrevis-
ionen anser darfor att ldnsstyrelserna och Raddningsverket inte har bidragit
till effektiva insatser och tillrdcklig férmaga att hantera konsekvenserna av en
kérnkraftsolycka. Livsmedelsverket och Jordbruksverket har inte heller tagit
initiativ till att 6va den langsiktiga informationssamverkan efter en olycka.

I granskningen har ocksé framkommit att utvdarderingarna av totaldvning-
arna inte ger en helhetsbild. For ndrvarande ar det frivilligt for myndigheterna
att medverka i utvdrderingen av totaldvningar. Utvérderingarna leder inte
heller till att myndigheterna systematiskt vidtar dtgdrder och forbéttringar.
Riksrevisionen menar att myndigheterna inte i tillrickligt hog grad anvénder
utvérderingarna for att forbéttra insatserna och beredskapsforméigan for kérn-
kraftsolyckor.

Riksrevisionens granskning visar att endast en saneringsdvning har ge-
nomforts under perioden. Av de tre ldnsstyrelserna deltog endast Lansstyrel-
sen 1 Hallands lén operativt i saneringsdvningen. Ingen av lénsstyrelserna i
kdrnkraftslanen har deltagit i saneringsledarutbildning under perioden 2004—
2006. Forst ar 2007 har lansstyrelserna deltagit i en sddan utbildning. Riksre-
visionen menar att ldnsstyrelserna inte tagit sitt ansvar att bygga upp for-
mégan att hantera de ldngsiktiga konsekvenserna av en kirnkraftsolycka.

Sammanfattande bedomning om myndigheternas effektivitet

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att myndigheternas insatser inom
beredskapen for karnkraftsolyckor inte ar tillrdckligt effektiva for att uppna en
egen och samlad formaga for att hantera konsekvenserna av en kérnkraftso-
lycka.
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Inga visentliga skillnader mellan kirnkraftsliinen

Riksrevisionens granskning visar att ldnsstyrelserna har avsatt olika antal
arsarbetskrafter for beredskapen for karnkraftsolyckor och att ldnsstyrelserna
har valt nigot olika strategier for att utbilda personal. Aven polismyndighet-
erna skiljer sig at vad géller de personalresurser som avsatts for kirnkraftsbe-
redskap.

Riksrevisionen konstaterar vidare att ldnsstyrelserna har olika syn pa till-
gangen till utrustning. Lénsstyrelserna i Uppsala och Kalmar 14n anser att de
har tillrackligt med utrustning och kan lana utrustning vid behov, medan
Lansstyrelsen i Hallands 14n anser sig sakna viss utrustning och att de inte
heller har mojlighet att 1ana in utrustning. Samtidigt angav Lansstyrelsen i
Hallands 14n till Rdddningsverket 2005 sin formaga som god, medan dvriga
lansstyrelser gav ett simre omdome om sin formaga dn Halland.

Granskningen visar ocksd att ndr det géller 6vningar och utbildning finns
inga stora skillnader mellan ldnen. Kérnkraftslanen har till stora delar genom-
fort samma typ av 6vningar och utbildningar.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att de skillnader som framgér
ovan inte dr sd vésentliga att de skulle kunna medfora allvarliga skillnader i
forméga mellan ldnen.

Det finns brister i myndigheternas samverkan

I granskningen har framkommit att det finns etablerade former for strategisk
samverkan mellan myndigheterna inom beredskapen for kérnkraftsolyckor.
Myndigheterna samverkar strategiskt i planering av 6vningar och upphand-
ling av utrustning. Det finns ocksd en gemensam pool for rdddningsledare
inom ramen for denna samverkan. Granskningen har ocksa visat att den ope-
rativa samverkan regelbundet provas genom 6vningar.

Det har dock framkommit brister i informationssamverkan mellan myn-
digheterna och gentemot Regeringskansliet. Informationssamverkan har dvats
vid de tre senaste totalovningarna. Ett problem som framkommit i dvningar &r
att myndigheterna gatt ut med egen information utifran sina sakfragor utan att
forankra informationen med rdddningsledaren. Det har medfort att informat-
ionen till allmé@nheten blivit motstridig. Exempelvis har olika besked getts om
intag av jodtabletter, om djuren ska hallas inne eller ute och om dricksvattnet
gér att dricka. Vidare anvinder de tre granskade ldnsstyrelserna olika inform-
ationssystem, vilket medfor problem med att sammanstilla 1agesbilder och att
viktig information riskerar att forsvinna. Trots att dessa brister varit kdnda
lange har lansstyrelserna inte kommit verens om att anvénda ett gemensamt
system. Vid totalovningarna har aterkommande problem i informationssam-
verkan och information till allménheten under en kdrnkraftsolycka framkom-
mit. Vissa system &r inte sdkrade for den hdndelse Internet slutar fungera.

Av granskningen framgar ocksa att ldnsstyrelserna och Réddningsverket
inte genomfort nagra specifika atgérder for att rada bot pa bristerna i inform-
ationssamverkan. Myndigheterna har inte heller genomfort sérskilda 6vningar
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vad giller sadan samverkan vid sidan av totaldvningarna, och fa informat-
ionsutbildningar har genomforts.
I totaldvningarna har enbart den operativa samverkan i det akuta skedet
Ovats. Diaremot har dvningsscenariot inte omfattar operativ samverkan i det
langsiktiga arbetet efter en kdrnkraftsolycka, sasom sanering och langsiktig
informationssamverkan. Riksrevisionen konstaterar att lénsstyrelserna och
Réddningsverket i planeringen av totaldvningarna ddrmed inte har hanterat
alla de behov av samverkan som ingér i en vil fungerande beredskap for
kérnkraftsolyckor.
Granskningen visar vidare att Regeringskansliet endast 6vat vid en total-
6vning och att Myndighetsradet aldrig varit bemannat vid en siddan dvning.
Riksrevisionen anser att regeringen och myndigheterna i Myndighetsradet
inte tagit sitt ansvar for att sdkerstélla en effektiv samverkan for att hantera
konsekvenserna av en kérnkraftsolycka.

Réddningsverkets tillsyn éir svag

Réaddningsverket utovar tillsyn av lénsstyrelsernas beredskap for karnkraftso-
lyckor. Raddningsverket far ocksd meddela foreskrifter i fragor som ror plan-
laggningen av statlig rdddningstjénst. Granskningen visar att lansstyrelserna
fér tillsynsbesok ungefdr en gang vartannat r. Beredskapen for kédrnkraftso-
lyckor har hanterats vid samtliga tillsynsbesok.

Riksrevisionen anser att den tillsyn Rdddningsverket gor av lansstyrelser-
nas beredskap for kiarnkraftsolyckor ar svag och att den inte omfattar alla krav
som stélls i lagen. Réddningsverket har exempelvis inte genomfdrt ndgon
tillsyn av utrymning. Raddningsverket stéller inte heller tydliga krav pé lins-
styrelserna att dtgdrder vidtas och ndr dessa ska vara genomforda. Riksrevis-
ionen ndmner dock i sammanhanget att Riddningsverket inte har nagra sankt-
ionsmdjligheter gentemot ldnsstyrelserna.

I granskningsarbetet har Riksrevisionen konstaterat att sanering &r ett av de
omraden inom beredskapen for kédrnkraftsolyckor diar de storsta bristerna
konstaterats. Bristerna handlar bl.a. om avsaknad av planer, oklarheter i orga-
nisationen och ansvarsforhallanden samt prioriteringar av vilka metoder som
ska kunna anvéndas i olika regioner. Riksrevisionen konstaterar att Radd-
ningsverket har kritiserat lansstyrelserna i Hallands, Kalmar och Uppsala lén
for bristande saneringsplaner sedan lénsstyrelserna fick ansvaret for sanering
1994. Riaddningsverkets tillsyn har &ven uppmérksammat liknande brister hos
de Ovriga lansstyrelserna. Trots att lansstyrelserna inte vidtagit nagra atgirder
har Réddningsverket aldrig aktualiserat fragan i sérskild ordning med rege-
ringen.

Riksrevisionen har ocksa funnit i granskningen att Rdddningsverket inte
utnyttjat de mojligheter som finns inom tillsynen, t.ex. genom att mer aktivt
folja upp brister som konstaterats. Raddningsverket har ddrmed inte heller
utnyttjat sina mojligheter att dstadkomma forbéttringar i tillracklig utstrack-
ning. Riksrevisionen anser att tillsynen inte har bedrivits pé ett tillrackligt
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effektivt sitt for att sikerstélla att alla krav pa beredskapen for kidrnkraftso-
lyckor &r uppfyllda.

Regeringen foljer inte upp beredskapen for kirnkraftsolyckor

I granskningen har framkommit att regeringen inte gor ndgon samlad och
systematisk beddmning av beredskapen for karnkraftsolyckor. Regeringen
stéller inga krav pé éterrapportering av beredskapen for kdrnkraftsolyckor i
myndigheternas regleringsbrev. I stéllet begir regeringen dterrapportering for
samverkansomrddena i krishanteringssystemet, men eftersom beredskapen for
kérnkraftsolyckor inte hanteras i nigot samverkansomrade far regeringen
ingen uppfoljning via dessa aterrapporteringskrav.

Riksrevisionen anser att den uppfoljning som Forsvarsdepartementet goér
av totalovningarna &r bristfallig. Utvérderingar av totalovningarna ger inte en
heltdckande bild av beredskapen for karnkraftsolyckor, dels pa grund av att
totalovningarna enbart har hanterat den akuta fasen vid en kédrnkraftsolycka,
dels pa grind av att alla myndigheter inte ingétt i utvirderingarna.

Riksrevisionen konstaterar dirmed att regeringen, genom att inte géra en
heltdckande och 16pande uppfoljning, inte far ett samlat underlag for att styra
beredskapen for kiarnkraftsolyckor.

En oberoende och samlad bedomning av forméga har aldrig
gjorts

Det har framkommit i granskningen att beredskapsformégan for karnkraftso-
lyckor inte har bedomts sedan 2000 dé regeringen bedomde att formagan var
god. Det har ocksa framkommit att det finns en uppfattning inom Regerings-
kansliet och bland ansvariga myndigheter att formagan inom beredskapen for
kérnkraftsolyckor dr god. Denna uppfattning grundar sig enligt Riksrevision-
en pa att det finns en etablerad form for samverkan och att det genomfors
regelbundna 6vningar. Riksrevisionen konstaterar dock att denna uppfattning
inte tar hansyn till de brister som framkommit i beredskapen att hantera det
langsiktiga perspektivet efter en kdrnkraftsolycka. Inte heller har de éater-
kommande bristerna fran 6vningarna beaktats. Riksrevisionen ser ddrmed en
risk att regeringen och myndigheterna har en Gvertro till beredskapen for
kérnkraftsolyckor och att de brister som framkommit inte dvervégs och atgir-
das i tillrdcklig utstrickning.

Riksrevisionens sammantagna bedomning av den operativa
formégan

Riksrevisionen bedomer, med hinvisning till vad som anforts ovan, att den
operativa formégan att hantera de akuta insatserna under en kérnkraftsolycka
i huvudsak ar god men har vissa brister. Den operativa formagan att hantera
de langsiktiga konsekvenserna efter en kidrnkraftsolycka dr ddremot mycket
bristfallig.
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Konsekvenser av bristande beredskap

Riksrevisionen bedomer att de brister som framkommit i granskningen riske-
rar att leda till att konsekvenserna av en kdrnkraftsolycka med ett radioaktivt
utslédpp blir allvarligare dn nddvéndigt. I praktiken kan det innebéra att fler
ménniskor utsétts for hogre strldoser och att spridningen av radioaktiva
dmnen i livsmedel blir mer omfattande &n de hade behovt bli. Jordbruket kan
ocksa drabbas hért, och om radioaktivitet kommer ut i grundvattnet blir kon-
sekvenserna dn vérre. Myndigheternas bristande planering och insatser pa
saneringsomradet kan medfora att viktiga beslut och étgérder fordrdjs, exem-
pelvis vad giller éterstillandet av mark och egendom i drabbade omréden.

Riksrevisionens rekommendationer

Med anledning av iakttagelser och slutsatser fran granskningen vill Riksrevis-
ionen lamna foljande rekommendationer.

Rekommendationer till regeringen

e  Regeringen bor uttryckligen sla fast att de myndigheter som har ett an-
svar inom beredskapen for kérnkraftsolyckor ocksd behandlar denna
inom ramen for den risk- och sarbarhetsanalys de ska gora varje ar. Det
géller sérskilt lansstyrelserna i kdrnkraftslédnen.

e  Regeringen bor dverviga att lata skédrpa bestimmelserna om myndighet-
ernas skyldighet att delta i rdddningsinsatser och planldggning och 6v-
ning av dessa. Nuvarande forbehéll om lampliga resurser bor enligt Riks-
revisionens mening slopas. Detta bor ske for att undanrdja den risk som
finns att ndgon myndighet dberopar resursbrist och avstar frén att med-
verka i beredskapen for kdrnkraftsolyckor.

e Regeringen bor sdkerstélla att de avgifter som tas ut av kérnkraftsindu-
strin 1 fortsdttningen ticker kostnaderna for beredskapen for karnkraftso-
lyckor.

e  Regeringen bor ge Raddningsverket i uppdrag att tillsammans med ldns-
styrelserna i Uppsala, Kalmar, Skane och Hallands 14n inom ramen for
pagaende inriktningsprojekt for ar 2015 inventera behov och lamna f6r-
slag till atgérder i fraga om anskaffning, utbildning och &vning. Sane-
ringsfragan och andra behov av lidngsiktiga insatser bor sdrskilt upp-
marksammas.

e Regeringen bor se over sitt informationssamband till lansstyrelsen och
ovriga myndigheter i beredskapen i syfte att minska antalet kontaktvigar
in till Regeringskansliet. Regeringen bor ocksa besluta att samtliga inga-
ende myndigheter i beredskapen for kdrnkraftsolyckor ska anvénda ett
och samma informationshanteringssystem for att undvika informations-
bortfall och skapa sékra lagesbilder.
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Regeringen bor prioritera att lata Regeringskansliet delta i fortsatta total-
ovningar. Regeringskansliet bor dé tillsammans och i samrdd med Radd-
ningsverket sétta upp vilka mél som ska uppnas. En eller flera mentorer
bor medverka och Regeringskansliets insatser bor utviarderas. Denna ut-
viardering behdver nddvéndigtvis inte bli offentlig.

Regeringen bor inleda en samlad, systematisk uppfoljning av beredskap-
en for kidrnkraftsolyckor for att kunna fa ett samlat underlag for styrning
av beredskapen. Regeringen bor dirvid lampligen kunna stilla upp krav
pd éaterrapportering i myndigheternas regleringsbrev. Regeringen bor
ocksd se till att det genomfors en dterkommande och oberoende utvirde-
ring av beredskapen for karnkraftsolyckor.

Regeringen bor 6verviga att stirka Réddningsverkets tillsyn, exempelvis
genom att ge Rdddningsverket mojlighet att utfirda sanktioner mot lans-
styrelserna.

Rekommendationer till Riddningsverket

Réddningsverket bor ta initiativ till att samtliga myndigheter som deltar i
en Ovning far en mentor och blir utvirderade. Raddningsverket bor
ocksa, tillsammans och i samrdd med varje myndighet som Gvas, fast-
stilla vilka mal som ska uppnas med 6vningen. Rédddningsverket bor
dessutom forbéttra dokumentationen fran utvérderingarna, for att under-
latta forbéttring av formdgan inom beredskapen for kdrnkraftsolyckor.

Réddningsverket bor skérpa sin tillsyn dver ldnsstyrelsernas arbete med
beredskap for kédrnkraftsolyckor. Tillsynen bor omfatta alla vésentliga
moment, alltsd dven t.ex. utrymning. Nér brister upptickts bor Radd-
ningsverket stélla tydliga krav pa vad som ska atgérdas och inom vilken
tid det ska ske. Rdddningsverket bor dven aktivt folja upp att atgérder
vidtas, t.ex. genom sérskilda tillsynsbesok.

Rekommendationer till léinsstyrelserna

Lansstyrelserna i kdrnkraftsldnen bor prioritera arbetet med sanering och
snarast uppritta en saneringsplan i sina respektive program for radd-
ningstjansten.

Lansstyrelserna bor anpassa sina vningar, s att de brister som finns blir
behandlade och dvade.
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Styrelsens dvervdganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
redovisats i rapporten Beredskapen for kéirnkraftsolyckor (RiR 2007:4) bor
Overldmnas till riksdagen i form av en framstéllning. I anslutning hértill vill
styrelsen anfora foljande.

Inledningsvis vill styrelsen betona betydelsen av att beredskapen for en
kérnkraftsolycka dr god. Detta kan vara helt avgérande for omfattningen av
savil direkta som ldngsiktiga konsekvenser av en eventuell olycka. Genom att
vidta rétt dtgérder kan man hindra att skador pa t.ex. ménniskor och livsme-
delsproduktion blir allvarligare &n vad som &dr nodvéandigt.

Styrelsens utgangspunkt fér bedomningen av beredskapen &r regeringens
skrivelse 2000/01:52. Dér anges att malet for beredskapen vid en kdrnkraftso-
lycka med radioaktivt utslapp och nedfall ar att begrinsa effekterna for mén-
niskor, miljé och egendom. Det ska finnas mgjlighet att ta hand om ménni-
skor som utsétts for stralning, och att de langsiktiga effekterna av nedfallet
ska kunna bedomas och saneringsatgérder kunna vidtas sé att marken i s stor
utstrickning som mojligt &ter kan anvindas for dess &ndamal®.

Granskningsresultaten visar enligt styrelsens uppfattning att konsekven-
serna av en kérnkraftsolycka riskerar att bli allvarligare dn nodvéndigt till
foljd av de brister som framkommit under granskningen. Fler ménniskor
riskerar att utséttas for hogre straldoser och spridningen av radioaktiva dmnen
i livsmedel riskerar att bli mer omfattande &n vad som &r nédvéndigt.

Styrelsens beddmning &r darfor att beredskapen behdver forbattras vad gil-
ler savil den akuta fasen efter en eventuell kidrnkraftsolycka som den langsik-
tiga. Vissa brister som framkommit i granskningen har betydelse for bada
faserna.

Beredskap i den akuta fasen av en kérnkraftsolycka

Granskningen visar att det finns behov av forbéttringar av beredskapen i den
akuta fasen av en kérnkraftsolycka. Riksrevisionen framhaller att det finns
brister i ansvaret for ledning, samordning och information i ett akut skede.
Ocksé svagheter i Rdddningsverkets tillsyn framkommer i granskningen.
Vidare har det framkommit att de utvérderingar av dvningar som genom-
forts har brister och inte i tillrdckligt hog grad bidragit till forbattringar i
beredskapen. Exempelvis har brister i informationen mellan myndigheter och
till allménheten pavisats vid ett antal dvningar utan att det har resulterat i
ndgon utbildningsinsats. Sérskilt anméarkningsvirt &r att de brister som fram-

6 Jamfor bet. 2000/01:F6US. Utskottet anforde att man inte hade ndgot att erinra mot
vad regeringen anfort i fraigan om beredskapen vid en kédrnkraftsolycka.
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kommit i informationssamverkan vid dvningar av den akuta fasen av en kirn-
kraftsolycka inte har atgirdats utan aterkommit vid nésta Gvning.

Det forekommer att myndigheter, ddribland Regeringskansliet, inte deltar i
O6vningarna. Styrelsen anser att det forhallandet att Regeringskansliet séllan
deltar ar speciellt otillfredsstéllande eftersom Regeringskansliet kan komma
att i en central roll nér det giller samordning av insatser vid en kérnkraftso-
lycka. Att inte alla ovriga myndigheter med beredskapsuppgifter deltar i
6vningarna medfor ocksd en okad risk for en sdmre beredskapsforméga i den
akuta fasen av en karnkraftsolycka.

Riksrevisionen har ocksd visat att det finns vissa brister vad géller till-
géngen till utrustning for métning av radioaktivitet och for personsanering.
Detta kan pé ett patagligt sétt forsvara arbetet med att begrinsa effekterna av
en kirnkraftsolycka. Det finns ocksd oklarheter i finansieringen av bered-
skapen, nagot som paverkar det akuta skedet savil som det 1angsiktiga arbetet
med beredskapen for karnkraftsolyckor.

Styrelsen anser att regeringen bor Gvervéga atgirder for att rada bot pa de
ovan anforda bristerna. Uppfoljningen av 6vningar bor forbattras. En skyldig-
het for alla myndigheter, inklusive Regeringskansliet, att delta i dvningar bor
overvigas. Tillgdngen till utrustning bor ses dver. Aven finansieringen av
beredskapen bor bli foremél for Gverviganden, och en dversyn av Rdddnings-
verkets tillsyn dvervdgas. Sammanfattningsvis anser styrelsen att regeringen
bor sdkerstélla att de myndigheter som har ett ansvar for beredskapen for
kérnkraftsolyckor forbittrar sin beredskap att hantera den akuta fasen under
en kérnkraftsolycka.

Beredskap att hantera 1angsiktiga konsekvenser av en
karnkraftsolycka

Riksrevisionen har i sin granskning funnit att det finns brister vad géller be-
redskapen att hantera langsiktiga konsekvenser av en eventuell kérnkraftso-
lycka. Mycket f& dvningar har genomforts vad géller sanering och informat-
ionssamverkan, som &r viktiga delar i det langsiktiga arbetet efter en olycka.
Styrelsen noterar samtidigt att det enligt granskningsrapporten finns risk for
en overtro pa samhéllets formaga att klara en kérnkraftsolycka.

En av de langsiktiga konsekvenserna av en kdrnkraftsolycka ar att det upp-
stér ett behov av att sanera miljon. I granskningen framhalls den oklarhet som
rdder om nér staten dr skyldig att sanera efter en sddan olycka enligt lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor.

Det har ocksa framkommit att den langsiktiga fasen efter en karnkraftso-
lycka sdllan har varit foreméal for 6vning. Detta géller bade sanering av miljon
och informationssamverkan i det langsiktiga skedet.

Granskningen visar ocksa andra brister inom beredskapen att hantera 14ng-
siktiga konsekvenser av en kdrnkraftsolycka, t.ex. avsaknad av saneringspla-
ner hos lénsstyrelserna. Styrelsen finner det anméarkningsvért att avsaknaden
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av saneringsplaner har patalats sedan 1994 och att sddana planer vid gransk-
ningstillfallet &nnu inte hade beslutats av lénsstyrelserna i de tre kdrnkraftsla-
nen, Halland, Kalmar och Uppsala.

Styrelsen anser mot bakgrund av det ovan anforda att beredskapen for att
hantera langsiktiga konsekvenser av en kérnkraftsolycka behover forbéttras.
En samlad dokumentation bor enligt styrelsens mening kunna leda till en
realistisk bild av sambhéllets beredskap. Vidare bor den l4ngsiktiga fasen bli
foremal for beredskapsévningar i hogre utstrickning. En skyldighet for alla
myndigheter, inklusive Regeringskansliet, att delta i siddana Ovningar bor
overvigas.

Styrelsen anser vidare att statens skyldighet att sanera efter en kérnkraftso-
lycka bor kunna preciseras ytterligare. Som omnamnts under styrelsens &ver-
viaganden angdende det akuta skedet bor en Gversyn av finansieringen av och
tillsynen Over beredskapen for kédrnkraftsolyckor Gvervédgas. Vidare anser
styrelsen att regeringen bor sikerstélla att de myndigheter som har ett ansvar
for beredskapen for kédrnkraftsolyckor forbéttrar sin beredskap att hantera de
langsiktiga konsekvenserna av en kdrnkraftsolycka.

Aterrapportering till riksdagen

Som framgar av dvervigandena ovan ser styrelsen allvarligt pa Riksrevision-
ens granskningsresultat. Styrelsen anser att bristerna i myndigheternas bered-
skap vad giller den akuta fasen av en kérnkraftsolycka och mdjligheten att
hantera ldngsiktiga konsekvenser av en sadan olycka, kriver att denna bered-
skap snarast forbéttras. Styrelsen foreslar darfor att regeringen aterrapporterar
till riksdagen vilka &tgédrder som vidtagits i syfte att dstadkomma en forbattrad
beredskap for karnkraftsolyckor.

Styrelsens forslag

Styrelsen foreslar sammanfattningsvis att riksdagen begir

—  att regeringen sdkerstiller att de myndigheter som har ett ansvar for
beredskapen for kérnkraftsolyckor forbéttrar sin beredskap att hantera
den akuta fasen under en kérnkraftsolycka,

—  att regeringen sdkerstiller att de myndigheter som har ett ansvar for
beredskapen for kdrnkraftsolyckor forbattrar sin beredskap att hantera de
langsiktiga konsekvenserna av en kirnkraftsolycka,

—  att regeringen dterkommer till riksdagen med en redovisning av vilka
atgdrder som vidtagits for att dstadkomma en forbéttrad beredskap for
karnkraftsolyckor.
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