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Sammanfattning

Stralsakerhetsmyndigheten (SSM) har i denna utredning analyserat den
svenska tillsynsmodellen utifran internationella standarder, rekommendat-
ioner och praxis. Analysen har omfattat resultatet fran den IRRS (Integrated
Regulatory Reviwe Service) granskning som genomférdes av SSM:s verk-
samhet i februari 2012. IRRS granskning genomfors av ett antal experter
fran systermyndigheter i andra lander med IAEA som sammanhallande. Ut-
gangspunkten for granskningen ar IAEA:s kravstandarder. Vidare har do-
kument som tagits fram inom ramen for CNRA (Committe on Nuclear Regu-
latory Activites) och WENRA (Western European Nuclear Regulators As-
sosiation) legat tillgrund for analysen.

Analysen omfattar aven en kartldggning av den tillsynsutveckling som skett
vid ett antal systermyndigheter i andra lander. Kartldaggningen bygger pa en
tidigare studie fran borjan av 2000-talet om for- och nackdelar med olika
tillsynsstrategier. Inriktningen pa kartlaggningen var att undersoka vilket
angreppsatt som anvands vid reglering och tillsyn inom ett antal tillsynsom-
raden.

Resultatet visar pa att den verksamhetsinriktade modellen for reglering och
tillsyn inom reaktorsékerhetsomradet som har vuxit fram i Sverige under de
senaste tjugo aren behdver utvecklas och preciseras. En viktig och nddvan-
dig del av denna vidare utveckling ar dversyn av SSM:s foreskrifter och
allmanna rad i syfte att gora regelverket mer heltackande och reglernas inne-
bord mer forutsagbara.
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For att fa en effektivare och mer andamalsenlig tillsyn av hur reglerna efter-
levs behdver angreppssétt och strategier tas fram for olika funktionella till-
synsomraden och anpassas till omradenas karaktar och sakerhetsbetydelse.
Utgangspunkten i detta arbete bor vara resultaten av de studier som nu har
gjorts i internationell samverkan om regulativa angreppssétt och strategier.
Detta innebar att SSM behover definiera de funktionella tillsynsomraden for
vilka anpassade tillsynsstrategier ska tas fram. For varje omrade behover
SSM klargéra vilka kombinationer av angrepssétt som ska tillampas och
utgéra grunden for den omradesvisa strategin.

| detta arbete med vidareutveckling av den svenska tillsynsmodellen inom
reaktorsakerhetsomradet bor dessutom rekommendationer fran saval IRRS-
granskningen beaktas som rekommendationer fran myndighetssamverkan
genom CNRA och WENRA om god tillsynspraxis.
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1. Uppdrag och genomférande

Regeringen gav Stralsakerhetsmyndigheten (SSM) genom beslut
M2010/2046/Mk den 8 april 2010 i uppdrag att senast den 31 oktober 2012
redovisa foljande:

1. Ensamlad utvardering av hur karnkraftreaktorerna uppfyller de sé-
kerhetsmoderniseringskrav som myndigheten foreskrivit i SSMFS
2008:17 och hur myndigheten beddmer att detta moderniseringsar-
bete har paverkat reaktorsakerheten.

2. Enanalys av forutséattningarna for att driva reaktorerna under langre
tider (6ver 50 ar) samt vilka ytterligare krav pa sakerhetsforbattring-
ar som foljer av sddana langa drifttider och utvecklingen inom tek-
nik och vetenskap.

3. En bedémning av vilka huvudsakliga forhallanden som kommer att
vara avgorande for om en reaktor kan drivas vidare under langa tider
med bibehallen sékerhet.

4. En analys av den svenska tillsynsmodellen inom reaktorsakerhets-
omradet utifran internationella standarder.

5. Internationella erfarenheter av sakerhetsforbattringar av reaktorer
som grund for beslut om langa drifttider.

Den 5 juli 2010 beslutade generaldirektdren att faststalla ett direktiv for ut-
redning avseende den langsiktiga sékerhetsutvecklingen i den svenska karn-
kraften (ML 71/2010). Den 2 november 2010 faststallde sedan generaldirek-
toren en projektplan for arbetet (ML 88/2010).

Den 12 maj 2011 utvidgade regeringen uppdraget genom en komplettering
(M2011/1946/Ke) med anledning av olyckan vid Fukushima Dai-ichi karn-
kraftverk i Japan. Det kompletterande uppdraget innebér att SSM senast den
31 oktober 2012 &ven ska
1. ldmna en samlad redovisning av de s.k. stresstester av berdrda
svenska karntekniska anlaggningar som ska genomféras under 2011
med utgangspunkt i gemensamma riktlinjer inom EU
2. redovisa vilka atgarder som industrin har vidtagit vid denna tidpunkt
med anledning av testerna och myndighetens bedémning av dessa
atgarder, samt
3. redovisa en utvardering av dels sadana fragor identifierade i stress-
testerna som kraver djupare belysning, dels 6vriga erfarenheter fran
olyckan i Fukushima samt slutsatser om vilka eventuella ytterligare
atgarder som behover vidtas vid de svenska karntekniska anlagg-
ningarna.

I det kompletterande uppdraget ingick att lamna en lagesredovisning senast
den 15 december 2011.
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De bada regeringsuppdragen omfattar saledes analys och utredning inom
foljande tre huvudsakliga delar
1. analys och forbattringar av sékerheten i aldre reaktorer baserat pa
nya kunskaper och sakerhetsutveckling
2. drift 1angre &n ursprungligt analyserad/konstruerad drifttid med sar-
skild fokus pa bevakning av aldringsaspekter och aldringshantering
vid langtidsdrift
3. myndighetens tillsyn av att sédkerheten uppratthalls och utvecklas
inom reaktorsakerhetsomradet vid langtidsdrift

Utredningen har genomforts i form av ett projekt med tre delprojekt, sva-

rande mot de tre huvudsakliga delar som har beskrivits ovan. Arbetet har

foljt den utredningsplan som generaldirektoren faststéllde den 2011-09-05
(ML-protokoll SSM2011-99-61).

Inom detta delprojekt, delprojekt 3, har arbetet bedrivits tre etapper med
= enanalys av de resultat frdn IRRS'-egenvardering och IRRS-
granskning som har baring pa SSM:s tillsyn av kéarnkraftverken
= en fornyad kartlaggning av den tillsynsutveckling som skett vid ett
antal av SSM:s systermyndigheter? i andra lander
= ensamlad analys och vérdering av for- och nackdelar med olika till-
synsmodeller for tillsyn av sékerheten vid karnkraftverk

Vidare har en genomgang och bedémning gjorts av tidigare utredning som
har baring pa den svenska tillsynsmodellen. Dessutom har rekommendation-
er fran internationella och regionala organ avseende tillsyn inom kérnséker-
hetsomradet varderats.

Den samlade analysen och vérderingen ligger till grund for de slutsatser som
dras och de rekommendationer som ges i rapporten som svar pa punkten 4 i
regeringsuppdraget enligt M2010/2046/Mk 2010.

Arbetet har genomforts av Anna Franzén och Lars Skanberg.
For kartlaggningen av den tillsynsutveckling som skett vid ett antal av

SSM:s systermyndigheter och de slutsatser som dragits fran detta utveckl-
ingsarbete har SSM anlitat Nancy E. Durbin Consulting, PS.

L |AEA stddjer medlemslander med bland annat fristdende granskningar (peer review) av
myndighetsstruktur, lagstiftning och myndighetsarbete inom karn-, stral-, avfalls- och trans-
portssakerhet. Detta kallas for Integrated Regulatory Review Service (IRRS) och gors mot de
av IAEA:s standarder som i varierande grad &r aktuella for myndigheter och myndighetsar-
bete.

2 Finland/STUK, Frankrike/ASN, Kanada/CNSC, Spanien/CSN, Storbritannien/HSE-ONR
och USA/NRC
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2. Avgransningar

De utredningar och analyser som gjorts inom delprojekt 3 och som redovisas
i denna rapport omfattar fragor relaterade till reglering och tillsyn av saker-
het vid karnkraftverk i drift. Utredningen omfattar inte specifikt reglering
och tillsyn av
= tillsyn av fysiskt skydd vid kérnkraftanlaggning
= tillsyn av omhéandertagande av lag-, medel- och hogaktivt avfall vid
eller fran karnkraftsanlaggningar
= tillsyn av omgivningsutslapp vid normaldrift av karnkraftsanlagg-
ningar
= tillsyn under avveckling av k&rnkraftsanlaggningar
= tillsyn av karnamneskontroll och icke-spridningsatgérder vid an-
laggningarna.

Flera av de slutsatser som dras om tillsynsstrategier och angreppssétt ar dock
aven giltiga for tillsyn inom dessa omraden.

Utredningen omfattar inte heller uppgifter relaterade till beredning av till-
standsarenden och efterfoljande granskningar mot tillstandsvillkor i s.k. fler-
stegsprdvningar.

3. Allmant om tillsynens utveckling i Sverige

Tillsyn var ett kontrollinstrument som staten anvénde nér vélfarden och det
moderna samhallet byggdes upp. Det gar dock inte att hitta tydliga monster i
de forandringar som agt rum over tid. Férandringar som har paverkat ar
framforallt decentralisering, centralisering och regionalisering. Forandringar
som &gt rum kan mer tolkas som politiska och/eller pragmatiska forandringar
inom respektive sektor &n som uttryck for en genomarbetad syn pa statlig
tillsyn.

Den svenska forvaltningskulturen &r starkt inriktad pa samforstand, kom-
promissvilja och hederlighet. Tillsynen har darfor i sin mer kontrollerande
form en svag stéllning i det svenska politiska systemet i motsats till forhal-
landena i andra l&nder. Avregleringarna under 1980- och 90 talen syftade till
en liberalisering av prissattning samt in- och uttrade pa marknader. Det
handlade i huvudsak om att omvandla monopolistiska branschstrukturer till
konkurrensutsatta marknader. Denna regelférandring innebdr att besluten i
hogre grad an tidigare tas av aktorerna pa marknaden.

Konskevensen av denna forskjutning av regleringen har tydliggjort behovet
av tillsyn dar verksamheten visserligen ska fa bedrivas friare men inte sa fritt
att det kan uppsta negativa effekter for allmanheten.
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4. Tillsynens utveckling i Sverige inom reaktorsakerhets-
omradet

4.1. Handelser och utredningar som har paverkat utvecklingen

Statens kérnkraftinspektion (SKI) arbetade med utveckling av tillsynen inom
reaktorsakerhetsomradet fran det att myndigheten bildades 1974 till ned-
laggningen 2008. Storre forandringar av tillsynens inriktning och tillsynsre-
surserna skedde som en foljd av de externa granskningar som gjordes.

Vid tva tillfallen granskades tillsynen och tillampade tillsynsprinciper genom
offentliga utredningar. Det forsta tillfallet var redan i samband med Reaktor-
sékerhetsutredningen 1979 [1], och som genomférdes med anledning av
haveriet i Three Mile Island. En mer ingaende internationell expertgransk-
ning gjordes 1995-96. Denna granskning omfattade bade SKI:s och SSl:s
tillsynsverksamheter, och har redovisats i rapporten [2]. Vissa delar av SKI:s
tillsyn granskades aven efter den s.k. silh&ndelsen i Barseback 1992 [3] och
efter handelserna den 25 juli 2006 i Forsmark 1 [4].

SKIl var vid tidpunkten for haveriet i Three Mile Island en liten tillsynsmyn-
dighet pa totalt ca.50 personer for de olika verksamhetsgrenarna och for
administration. SKI hade darmed begransade majligheter for en mer inga-
ende tillsyn av de sex reaktorer som var i drift och de sex reaktorer som var
under uppférande. Som underlag for Reaktorsékerhetsutredningens arbete
uppdrogs at ett antal foretag och organisationer att gora sérskilda utredningar
och sammanstéliningar. Det Norske Veritas (DNV) granskade bland annat
delar av SKI:s tillsynsverksamhet. DNV kritiserade SKI for att inte tillrack-
ligt ha preciserat sakerhetskraven och kontrollerat uppfyllandet av dem i
samband med konstruktion och drift. Bland annat papekade DNV att SKI
inte alltid gjort klart nér krav som tagits fram av tillsynsmyndigheten i USA,
Nuclear Regulatory Commission, NRC, skulle tillampas ocksa i Sverige och
nér dessa regler enbart skulle ses som riktlinjer for sakerhetsarbetet. Till
utredningen framhall SKI att man framst varit inriktad pa att i stort folja upp
sékerhetsarbetet, och att resurserna inte hade varit helt tillrdckliga for in-
spektion och tillsyn.

Reaktorsakerhetsutredningen [2] 6vervagde om man i Sverige borde bygga
upp en omfattande kontrollfunktion inom SKI av ungefar samma typ som
NRC:s funktion i USA. Utredningen valde att inte rekommendera ett sadant
alternativ, bland annat mot bakgrund av den ansvars- och rollfordelning som
tillampades for andra svenska riskverksamheter. Utredningen menade att
tillsynsmyndighetens huvuduppgift istéllet borde vara att ange mal for sa-
kerhetsarbetet hos tillstindshavarna och att granska organisation och arbets-
former for att uppfylla dessa mal. Utredningen ansag att denna verksamhet
hos SKI borde forstarkas avsevart, och att det var nddvéandigt att SKI fick
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tillracklig expertis, kvalitativt och kvantitativt, for att kunna havda sig i for-
hallande till tillstandshavare och tillverkare. Utredningen ansag vidare det
onskvért att SKI for dessa uppgifter fick mojlighet att rekrytera personal med
erfarenhet av industriellt sdkerhetsarbete i ledande befattningar.

| utredningsrapporten gavs totalt 49 rekommendationer varav 14 direkt eller
indirekt géllde SKI:s sétt att bedriva tillsyn och resurserna for detta. Utover
rekommendationerna om resursforstarkningar for den Iépande tillsynen och
de tekniska granskningarna rekommenderade utredningen dven att manni-
ska-maskin-fragor (numera bendamnt manniska-teknik-organisation, MTO)
skulle ges 6kad uppmarksamhet i sédkerhetsarbetet liksom fragor om kraftfo-
retagens kvalitetssékringsarbete samt att SKI skulle ges resurser for att driva
dessa fragor i tillsynen. Utredningen rekommenderade ocksa att probabilist-
iska sékerhetsanalyser skulle borja tillampas i storre utstrackning.

Med anledning av Reaktorsakerhetsutredningens rekommendationer for-
starktes SK1 under de kommande aren med experter inom ett antal for saker-
heten viktiga omraden. Detta innebar ocksa att tillsynen kunde férandras sa
att mer ingaende sakgranskning kunde goras i olika arenden. SK1 inledde
ocksa utvecklingen av bade tillsynen och kravbilden inom MTO- och
kvalitetssakringsomradena.

Den sarskilda utredningen [3] efter den s.k. silhandelsen 1992 i Barsebéck 2
fokuserade i huvudsak pa SKI:s arbets- och beslutsformer i samband med
intraffade handelser. Aven fragor om inspektionsverksamheten behandlades
och utredaren rekommenderade bland annat att denna verksamhet skulle
utokas och dokumenteras pa ett battre och mer sparbart satt. Vidare rekom-
menderade utredaren att ytterligare resurser skulle tillforas arbetet med ater-
kommande sakerhetsgranskning. Bland de atgarder som SKI1 vidtog med
anledning av rekommendationerna kan ndmnas utveckling av s.k. RASK-
utredningar, dvs. att i direkt anlutning till en intréffad handelse under in-
spektionslikande former inhdmta information om det intraffade, vidtagna och
planerade atgarder som grund for myndighetens vidare utredning och stall-
ningstagande.

Den internationella expertgranskningen 1995-96 konstaterade i sin slutrap-
port [2] att savdl SKI som SSI ”har ett mycket gott anseende internationellt
med avseende pa kompetens och integritet” samt att myndigheterna genom
sina tillsynsverksamheter i vdsentlig utstrackning bidrar till att sdkerhet och
stralskydd i den svenska karnkraftproduktionen och vid hanteringen av karn-
avfallet behalls pa en hog niva och utvecklas vidare”. Utredningen resulte-
rade i ett stort antal rekommendationer om forbéttring av SKI:s och SSI:s
tillsyn samt forutséttningar for att kunna géra dessa forbattringar. Bland de
rekommendationer som rorde reaktorsakerhetstillsynen kan ndmnas att
kommittén ansag att SKI borde:
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= ytterligare tydliggora kravbilden och vidareutveckla regelsystemet
genom generella foreskrifter i forfattningssamling,

= ta fram matbara mal och en malhierarki ror verksamhetens olika de-
lar,

= infora ett modernt system for kvalitetssakring med bland annat tyd-
liga regler for beslutsfattande, beddmningsgrunder och dokumente-
rade anvisningar for hur tillsynen skall bedrivas,

= i planeringen av den egna tillsynen och vid prioriteringar anvanda
resultat fran den tillsyn (egenkontroll) som tillstandshavarna sjélva
bedriver,

= stalla samman information om observationer vid genomforda in-
spektioner pa ett sadant satt att informationen kan anvandas for upp-
foljning och kontroll,

= lamna uppgifter av rutinkaraktar och éverga fran granskning med in-
riktning mot detaljer till en mer systeminriktad tillsyn,

= omfordela resurser for att vidmakthalla betydelsefull langsiktigverk-
samhet som t.ex. aterkommande sakerhetsgranskning och erfaren-
hetsaterforing,

= ta huvudansvaret tillsammans med SSI for granskning och godkén-
nande av tillstandshavarnas kvalitetssystem i stort,

= formalisera sin metod for att utvardera tillstandshavarnas system for
kvalitetssakring, med inspektionsenheten som huvudansvarig for
kvalitetsrevisioner och

= 4gna storre uppmarksamhet tillsammans med SSI at hur tillstands-
havarna 6vervakar de kontrakterade entreprendrernas system for
kvalitetssékring och deras arbete.

Kommittén konstaterade ocksa i sin utredning [2] att SKI hade knappa resur-
ser och darmed svarigheter att hinna med den langsiktiga utrednings- och
forskningsverksamheten. Kommittén pekade pa att SKI inte hade tillgang till
en nationell stédorganisation, s.k. Technical Support Organisation, TSO, till
skillnad fran vad som géller i de flesta andra jamforbara lander. Kommittén
rekommenderade darfor regeringen att tillsammans med SKI undersoka pa
vilka satt ett sadant stod skulle kunna organiseras.

Med anledning av granskningen och rekommendationerna fick SKI i upp-
drag av regeringen att senast den 30 juni 1997 redovisa sin analys av betan-
kandet och ange de atgarder SKI redan hade vidtagit eller avsag att vidta.
Vidtagna och planerade atgarder redovisades i brev [5] och i SKI-PM 97:25
[6]. Med utgangspunkt i utredningens rekommendationer inledde SKI ett
omfattande vidareutvecklingsarbete som har lett fram till de tillsynsprinciper
och det arbetssatt som ska tillampas inom reaktorsakerhetsomradet och inom
SKI:s dvriga verksamhetsgrenar. SKI forstarktes ocksa med atta tjanster for
att kunna forbattra den langsiktiga utrednings- och forskningsverksamheten.
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Utvecklingsarbetet ledde fram till den verksamhetsinriktade tillsynsform
som nu tillampas inom reaktorsakerhetsomradet och som utgick fran stéllda
sékerhetskrav i lag och foreskrifter. Tillsynen kom att omfatta anlaggnings-
bevakningar, inspektioner, granskningar och handelseuppféljningar. Resulta-
ten fran dessa aktiviteter gav underlag for bade beslut om atgérder av olika
slag och for de samlade sakerhetsvarderingar som sa langt mojligt skulle ge
en helhetsbild av sékerhetslaget vid anlaggningarna.

For SSI:s vidkommande rekommenderade kommittén att man skulle forma-
lisera sin metod for att utvardera de delar som avser stralskydd i tillstands-
havarnas system for kvalitetssakring. Kommittén rekommendera ocksa SSI
att forbattra sin granskning av drifterfarenheter i syfte att finna grundléag-
gande orsaker till att anstéllda utsatts for 6kad exponering for stralning. SSI
fann att orsakerna till 6kade straldoser var 6kad méangd av oforstérande
provning, moderniseringar av karnkraftsanlaggningar och atgarder efter sil-
handelsen pa Barsebacksverket. Dessa slutsatser ledde till att SSI utékade
antalet inspektioner och bade utvecklade och forbattrade foreskrifterna.
Inspektionerna genomfardes som s.k. temainspektioner med fokus pa hur
tillstandshavaren organiserade, styrde och ledde sin verksamhet for att halla
straldoserna sa laga som mojligt. Detta innefattade saval atgarder for att
sanka stralnivaer i anlaggningen som atgarder for att minska personalens
exponering genom forbéattrade arbetsverktyg och battre arbetsrutiner.

Efter handelserna den 25 juli 2006 i Forsmark 1 lat SKI genomfora en obe-
roende granskning [4] med syfte att utifran erfarenheterna fran handelsen,
samt erfarenheter i 6vrigt, ta fram underlag till stod for den vidare utveckl-
ingen av SKI:s tillsyn. | utredningen gavs ett stort antal detaljerade rekom-
mendationer om verksamhetsplanering och prioritering, arbetssétt i tillsyns-
verksamheten, samlade sdkerhetsvérderingar, hdndelseutredningar och hén-
delseuppfdljningar, anmélningsberedningar, anvandningen av probabilistiska
sakerhetsanalyser (PSA) och aterkommande helhetsbedémningar av séker-
heten (PSR). I rapporten gjordes bedémningen att de viktigaste forutsatt-
ningarna for denna utveckling var:

= En utdkning av SKI:s personella resurser for att SKI 6verhuvudtaget
skulle ha realistiska forutsattningar att med fullgod kvalitet utéva sin
tillsyn och fullfolja sina andra uppgifter med tanke pa de stora for-
andringar (moderniseringar, effekthgjningar, mm) som de svenska
karnkraftverken under de narmaste aren skulle komma att genomga.

* Eni betydande grad utokad narvaro pa verken for genomférande av
inspektioner, anldggningsbevakningar och granskningar.

= Entillsyn som SKI inte relaxerar, under ndmnvérd tid och i ej ringa
omfattning, mot nagon tillstandshavare och som behandlar de olika
tillstdndshavarna pa ett konsistent satt sa att SKI reagerar pa likartat
satt i liknande fragestallningar.
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4.2. Forandrade forutsattningar

Nér den internationella granskningen av SKI:s och SSI:s verksamheter ge-
nomférdes 1995-96 gallde fortfarande riksdagens beslut att kérnkraften
skulle vara avvecklad till &r 2010. Detta paverkade tillsynen genom att den
da i huvudsak var inriktad pa drift- och underhallsverksamheten vid anlagg-
ningarna. Riksdagens stallningstagande ar 1997 i anledning av propositionen
”En uthéllig energiforsorjning” innebar bland annat att riksdagen stallde sig
bakom regeringens forslag att de tva karnkraftsreaktorerna i Barseback
skulle stangas och att nagot artal da den sista karnkraftsreaktorn i Sverige
ska tas ur drift inte borde faststéllas. Detta aktualiserade bl.a. behoven av
sékerhetsmodernisering av de dvriga anlaggningarna for drift under en
langre tid framéver.

For den dldsta reaktorn Oskarshamn 1 hade en omfattande modernisering
paborjats 1995 och SKI stéllde for 6vriga reaktoranlaggningar krav pa sa-
kerhetsuppgraderingar genom foreskrifterna (SKIFS 2004:2, nu SSMFS
2008:17) om konstruktion och utférande av karnkraftsreaktorer. Kraftforeta-
gen planerade och inledde dven arbete med ytterligare hdjning av reaktorer-
nas termiska effekt. Dessutom aviserade kraftforetagen att man avsag driva
reaktorerna langre an den ursprungligen analyserade och konstruerade drift-
tiden pa ca. 40 ar.

Sammantaget ledde detta till att den verksamhetsinriktade tillsynsformen
som SKI infoért som en féljd av den internationella expertgranskningen 1995-
96 kom att forandras med betydligt stérre inslag av tekniska och andra sak-
granskningar. Saledes dkade dven myndighetens behov av experter inom
olika tekniska &mnesomraden.

5. Tillsynsutredningen och regeringens tillsynsskrivelse

Fragor om tillsyn har varit och ar féremal for flera utredningar, bl.a. den s.k.
tillsynsutredningen. Syftet med utredningen Statlig tillsyn — Granskning pa
medborgarnas uppdrag [7, 8] var att undersoka hur den statliga tillsynen kan
goras till ett tydligare och effektivare forvaltningspolitiskt instrument som
béattre bidrar till kontrollen och genomférandet av demokratiskt fattade be-
slut.

Utredningen framholl att tillsynsbegreppet ar oklart. Det finns manga nara-
liggande begrepp — 6vervakning, efterlevnad, inspektion, kontroll, besikt-
ning, uppsikt och dverinseende. Det finns ocksa flera olika benamningar av
tillsynsbegreppet sasom primar tillsyn, verksamhetstillsyn, individtillsyn,
I6pande tillsyn, operativ tillsyn, systemtillsyn, tematisk tillsyn och foérebyg-
gande tillsyn vars innebord inte ar helt klarlagd. Tillstandsgivning, fore-
skriftsarbete och radgivning innefattas ofta i tillsynsbegreppet.
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| utredningen framgar det att man anslutit sig till den skola som framhaller
tillsynens kontrollerande funktion. Olika alternativa termer for att bést besk-
riva kdrnan i denna tolkning diskuteras i utredningen. De begrepp som dis-
kuteras ar: ’kontrollera”, ”6vervaka” och “granska” och man stannade for
“granska”. Utredarna menade att ”granska” bést anger ett moment av aktiv
undersokning, dvs. ett inslag av intellektuell process baserad pa en form av
sarskild sakkunskap som dr en viktig ingrediens i all tillsyn.

Vad géller det operativa tillsynsarbetet kommer utredningen fram till att
nastan all tillsyn innehaller en blandning av olika metoder for att skaffa kun-
skap om verksamheten, allt fran noggranna matningar till 6vergripande ana-
lyser. Mixen dr olika i olika myndigheter, till en del sammanhangande med
sakfragornas art, men ocksa pa grund av tradition, bristande resurser eller
svaga incitament for mer systematisk metodutveckling.

Systemtillsyn tillampas inom allt fler omraden. Det innebar ett tydligt fram-
hallande av den objektsansvarigas kvalitetsansvar, vari aven bl.a. ingar att
kontrollera att gallande regler foljs. Detta gér myndigheternas tillsyn mer
kostnadseffektiv, men innebér att de kan komma langre fran den tillsedda
verksamheten och att de riskerar att fa ofullstandig kunskap om det verkliga
utfallet. Systemtillsynen kréver sin sarskilda fortsatta uppméarksamhet i me-
todutvecklingen.

Trots att manga kompetenta personer i manga myndigheter arbetat lange och
intensivt med tillsyn kan man for narvarande inte saga att det finns en etable-
rad uppfattning om vad som konstituerar god tillsyn”. Synsétt och metoder
varierar. Utredningen konstaterade att det behovs fortsatt omradesoverskri-
dande utvecklingsarbete innan man kan tala om tillsyn som ett identifierbart
styr- och granskningsinstrument pa samma satt som t.ex. revision eller ut-
vardering. Det finns forvanansvart fa exempel pa att olika tillsynsmetoder
har provats och vérderats systematiskt.

Utredningen menade att en definition av begreppet tillsyn bor ta fasta pa att
tillsyn bestar av tva moment, granskning och ingripande. Granskning innebar
att ett tillsynsorgan Gvervakar tillsynsobjekt inom sitt tillsynsomrade genom
aterkommande inspektioner hos objektet eller i andra former, t.ex. genom
granskning av ingivna handlingar. Granskningen kan aven ske genom s.k.
systemtillsyn, dvs. att tillsynsorganet granskar den objektsansvariges egna
kontrollsystem. Ingripanden avser atgarder som vidtas mot en upptackt fel-
aktighet. Utredningen foreslog darfor att med begreppet tillsyn” ska avses
En oberoende och sjalvstandig granskning av tillsynsobjekt som syftar
till att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav och villkor som
foljer av lag, EG-forordning eller annan foreskrift och av sarskilda vill-
kor som har meddelats i anslutning till sddana foreskrifter samt beslut
om atgarder som syftar till att vid behov astadkomma rattelse av den
objektsansvarige.
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Forslaget innebar en avgransning i forhallande till dagens forhallningssatt
vid manga myndigheter pa tre satt:

For det forsta avgransas tillsyn till att innebéra en form av gransk-
ning och avskiljs fran normering (regelgivning, radgivning) och
Overblicksskapande.

For det andra klarlaggs att denna granskning endast skall ske med
”maéttstockar” i form av bindande foreskrifter, sdsom lagar, EG-
forordningar och andra forfattningar (och forstas praxis i tillamp-
ningen av dessa). Tillsyn blir tillamplig endast i sammanhang dar
den tillsynspliktiga verksamheten regleras genom sadana foreskrif-
ter.

For det tredje markeras att tillsynsorganet skall ha en sjélvstandig,
oberoende stallning i forhallande till den tillsedda verksamheten.
Detta har tva sidor. En ar funktionell — tillsynshesluten skall kunna
fattas utan risk for paverkan av eller hansynstaganden till nagon av
de objektsansvariga. En annan &r organisatorisk. Det betyder att till-
synsorganet inte ska vara en del av en organisation, som ocksa inne-
haller andra delar vilka &ar féremal for tillsyn av tillsynsorganet. Obe-
roendekravet innebar ocksa att den tillsynsansvariga organisationen
inte ska ha mojlighet att styra den tillsynspliktiga verksamheten ge-
nom andra medel, t.ex. genom att tilldela resurser eller ange resul-
tatmal for verksamheten.

Med utgangspunkt i tillsynsutredningen éverlamnade regeringen den 17
december 2009 en skrivelse [9] till riksdagen “En tydlig, rittsdker och effek-
tiv tillsyn”. | skrivelsen redovisar regeringen generella bedémningar for hur
en tillsynsreglering bor vara utformad. Den offentliga tillsynen &r viktig for
att stérka efterlevnaden av de foreskrifter som bl.a. riksdagen och regeringen
har beslutat. Medborgarna ska genom tillsynen kunna vara forvissade om att
deras intressen tas till vara.

For att bli mer effektiv och rattssaker bor tillsynen vara tydligare och mer
enhetlig. Genom mer enhetliga begrepp och regler ges de manga verksam-
hetsutGvare som star under tillsyn enligt regleringar i flera olika lagar och av
flera tillsynsorgan battre forutséttningar att félja gallande regler.

Begreppet tillsyn bor framst anvéndas for verksamhet som avser sjéalv-
standig granskning for att kontrollera om tillsynsobjekt uppfyller krav som
foljer av lagar och andra bindande foreskrifter och vid behov kan leda till
beslut om atgarder som syftar till att dstadkomma réattelse.
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6. SSM:s nuvarande tillsynsmodell

6.1. Grundlaggande principer for tillsynen

SSM har inom reaktorsakerhetsomradet till stora delar fortsatt med den verk-
samhetsinriktade tillsyn som utvecklades vid SKI. SSM:s tillsyn syftar till att
bedoma verksamhetsutévarens formaga att leda och styra verksamheten uti-
fran ett stralsékerhetsperspektiv. Det innebér att verksamhetsutovarens led-
ning och styrning ar andamalsenlig och omfattar en val utvecklad egenkon-
troll, samt ger 6nskad effekt. SSM:s tillsyn kan vara saval évergripande ge-
nom att t.ex. kontrollera ledningssystem, som detaljerad genom att t.ex. kon-
trollera specifika tillampningar.

Tillsynsinsatser ska genomforas sa att de ger forutsattningar for valgrundade
beddémningar och slutsatser. Bedémning av kravuppfyllnad géras genom att
det beskrivs i tillsynrapporten pa vilket satt verksamhetsutovaren uppfyller
kravet och vilka eventuella brister som har identifierats. Utéver en bedom-
ning av kravuppfyllnad gérs en bedémning av de identifierade bristernas
stralsékerhetsbetydelse pa kort och pa lang sikt.

Tillsynen syftar till att verifiera att stralsékerheten uppréatthalls och utveck-

las. Detta gors genom att

= Kontrollera att lagar, férordningar, foreskrifter, villkor och andra krav
efterlevs,

= folja verksamheten hos utévarna som en grund for det padrivande och
forebyggande arbetet.

6.2. Tillsyn av karnkraftveken

Tillsynen av sékerheten vid kérnkraftverken omfattar idag verksamhetsbe-
vakningar, inspektioner, granskningar och handelseuppfoljningar. Resultaten
fran dessa aktiviteter ger underlag for bade beslut om atgarder av olika slag
och for de samlade stralsékerhetsvarderingar som sa langt som majligt ska
ge en helhetsbild av stralsékerhetslaget vid anlaggningarna. Vid inspektioner
och granskningar kan fragor vackas som behover redas ut mer ingaende in-
nan myndigheten kan ta stallning till gjorda observationer eller vackta farha-
gor. Tillsynen och tillstandsprévningen stods darfor av utrednings- och
forskningsarbete samt internationell samverkan inom stralsakerhetsomradet.
Resultat fran det arbetet aterfors ocksa till de samlade stralsakerhetsvarde-
ringarna. Forsknings- och utredningsarbetet, liksom vad som i Gvrigt fram-
kommer fran tillsynen och de samlade stralsakerhetsvarderingarna, utgor
dessutom underlag for att fortlopande kunna bevaka de tillampade stralsa-
kerhetskravens andamalsenlighet och uppratthalla deras aktualitet.

Verksamhetsbevakningar ar centrala inslag i SSM:s I6pande tillsynen. Syftet
med verksamhetsbevakningsaktiviteterna ar att
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= uppréatthalla en 6versiktlig bild av de delar av verksamheterna som
har betydelse for sékerheten och hur dessa verksamheter utvecklas
och foréndras Over tid

= pa ett tidigt stadium fanga upp planer pa forandringar samt signaler
och brister som kan behdva kontrolleras mer ingaende genom in-
spektioner eller granskningar

= folja upp beslut dar SSM stéllt krav pa t.ex. atgardsprogram och dar
det finns behov av att géra mindre stickprov, som ej behéver utforas
i form av inspektioner eller granskningar

= informera och kommunicera SSM:s syn i olika fragor och i ett tidigt
skede fortydliga SSM:s krav och klarstélla forvantningar pa till-
standshavaren

Verksamhetsbevakningar kan ske bade anmalt och oanmalt.

Inspektioner ar ett av tillsynsverktygen som tilldmpas for att beddma hur en
tillstandshavare efterlever uppstallda krav och villkor for en viss verksamhet.
Déri ingar ocksa att bedéma kvaliteten i sakerhetsarbetet och formagan att
vara forebyggande, att hantera avvikelser och lara av erfarenheter, med syfte
att uppratthalla och fortlopande utveckla sékerheten.

Vid en inspektion samlar SSM systematiskt in information om den inspekte-
rade verksamheten. Detta sker oftast genom en inledande granskning av de
delar av anlédggningens lednings- och kvalitetssystem som styr hur den be-
rorda verksamheten ar organiserad och drivs. Denna granskning foljs sedan
av strukturerade intervjuer med anldggningens personal for att kartlagga den
praxis som faktiskt finns och tillampas.

Rask-informationsinsamling &r det tillsynsverktyg som anvéands nér en hén-
delse intréffat eller ett forhallande uppdagats och det krévs ytterligare in-
formation innan myndigheten fattar beslut om tillsynsatgarder. Syftet med en
Rask ar att myndigheten snabbt ska fa en egen oberoende bild av det intraf-
fade.

Granskningar &r ett annat av SSM:s tillsynsverktyg som tillampas for att
bedoma hur en tillstAndshavare efterlever uppstallda krav och villkor.
Granskningar gors av anmalda tekniska och organisatoriska andringar av en
anlaggning eller dess verksamhet samt andringar av den centrala sékerhets-
dokumentationen. Granskningar gors aven av underlag som ligger till grund
for ansokningar om tillstand eller godkannande av olika slag samt ansok-
ningar om undantag foreskriftskrav.

SSM:s granskningar innebar en analys och bedémning av de sakfragor som
berdrs i arendet. Dessutom ingar att bedéma hur anlaggningens egenkontroll
genomforts i det aktuella fallet.
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Erfarenhetsaterforing med uppféljning och bedémning av sékerhetsrelate-
rade handelser som intraffar i anlaggningarna ar en viktig del i den I6pande
tillsynen. Bestdammelser om utredning, rapportering och kategorisering av
sadana handelser som intraffar i svenska anlaggningar finns i SSM:s fore-
skrifter. Dessutom finns internationella rapporteringssystem (bendmnda IRS
och INES) som SSM rapporterar svenska handelser till och i sin tur far in-
formation om intréffade handelser i andra l&nder som kan ha betydelse for
bedémning av forhallanden i svenska anlaggningar.

Inom SSM gors en bedomning av tillstandsinnehavarnas egna analyser av de
intraffade handelserna i svenska anléggningar, vilka slutsatser som dragits
och vilka atgarder som vidtagits for att forhindra ett upprepande.

SSM:s samlade stralsékerhetsvarderingar gors for att fa ett helhetsperspektiv
som enskilda tillsynsinsatser inte kan ge. Detta perspektiv &r nédvandigt for
att SSM skall kunna uttala sig om att den samlade effekten av ett antal atgar-
der, som tillstandshavarna vidtar éver tid, och att de utvecklar sakerheten pa
det satt som avses i lagar, foreskrifter och tillstandsvillkor. Helhetsperspekti-
vet ar ocksa en forutsattning for att i tid fanga upp tecken pa brister utifran
mindre handelser och avvikelser som var for sig inte &r allvarliga men som
sammantagna bildar monster. Darutover ger de samlade stralsakerhetsvarde-
ringarna viktigt underlag for SSM:s prioritering av sina tillsynsinsatser.

De samlade stralsakerhetsvarderingarna innebér att resultaten fran alla till-
synsaktiviteter rérande en viss tillstandshavare och dennes karnkraftanlagg-
ningar arligen stélls samman och systematiskt utvarderas mot de krav som
stalls pa forutsattningarna for och de olika leden i djupforsvaret. Aven sad-
ana resultat fran SSM:s utrednings- och forskningsarbeten som kan ha bety-
delse for vardering av anlaggningarna och tillstandshavarens verksamheter
tillfors de samlade sakerhetsvarderingarna.

Enligt krav i karntekniklagen genomfors aven aterkommande helhetshedém-
ningar av anlaggningarnas sékerhet vart 10 ar. Dessa bedémningar gors med
hansyn till utvecklingen inom vetenskap och teknik. De utgar fran analyser
och redogorelser som tillstandshavaren ska redovisa av
e pa vilket satt anlaggningens konstruktion, funktion, organisation och
verksamhet uppfyller kraven i k&rntekniklagen, miljobalken och
stralskyddslagen samt foreskrifter och villkor som har beslutats med
stdd av dessa lagar, och
o forutsattningarna for att dessa foreskrifter och villkor ska kunna upp-
fyllas fram till nasta helhetsbedémning.

SSM granskar resultaten som grund for myndighetens egna helhetsbedém-
ningar.
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Dessa aterkommande helhetsbedémningar motsvarar vad som internationellt
bendmns Periodic Safety Review (PSR).

| fragor som galler integritet hos mekaniska anordningar tillampar SSM en
tillsynsmodell som &ven inkluderar att oberoende ackrediterade kontrollor-
gan granskar underlag och dvervakar vissa uppgifter for att bedéma 6verens-
stammelse med SSM:s foreskrifter.

7. Internationell samverkan inom omradet

7.1. Karnsakerhetskonvention och EG-direktiv

| karnsakerhetskonventionen [10] stalls det genom artikel 7 och 8 bl.a. krav
pa att varje fordragsslutande part skall infora och uppratthalla ett system for
att reglera sékerheten vid karntekniska anlaggningar. Systemet ska omfattat
lagar och andra regler for sédkerheten och tillsynsorgan som genom inspekt-
ion och andra atgarder tryggar efterlevnaden av reglerna. Fordragsslutande
part ska ocksa se till att tillsynsorganet ges tillrackligt auktoritet och kompe-
tens samt finansiella och personella resurser for att fullgora sina uppgifter.
Tillsynsorganet ska vara effektivt atskild fran alla instanser eller organisat-
ioner som agnar sig at framjandet eller utnyttjandet av karnenergi.

Motsvarande krav stélls pa medlemslanderna inom EG genom artikel 4 i
karnsdkerhetsdirektivet [11]. Medlemsstaterna ska infora och uppréatthalla ett
nationellt rattsligt, foreskrivande och organisatoriskt ramverk (kallat nation-
ellt ramverk) for karntekniska anlaggningars sékerhet, inom vilken ansvaret
fordelas och samordningen mellan relevanta statliga myndigheter regleras.

| artikel 5 preciseras att tillsynsorganets resurser och befogenheter ska inne-
fatta att
= kréva att tillstandshavaren uppfyller de nationella karnsékerhetskra-

ven och villkoren for tillstanden

= kréava att tillstdndshavaren visar att han uppfyller dessa krav

= kontrollera att tillstandshavaren uppfyller kraven genom utvarde-
ringar och inspektioner samt

= utfora verkstallighetsatgarder och dven avbryta driften av en karn-
teknisk anlaggning

| artikel 7 stalls det krav pa att medlemsstaterna ska minst vart tionde ar an-
ordna aterkommande sjélvutvarderingar av sina nationella ramverk och be-
horiga tillsynsmyndigheter och inbjuda till en internationell inb6rdes
granskning av relevanta delar av de nationella ramverken och/eller myndig-
heterna i syfte att fortlépande forbattra karnsakerheten. Resultaten av varje
utvardering ska rapporteras till medlemsstaterna och kommissionen, nér de
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ar tillgangliga. | praktiken avses den typ av IRRS-granskningar som gors
genom det internationella atomenergiorganet, IAEA. Se vidare nedan.

Varken karnsakerhetskonventionen eller karnsakerhetsdirektivet innehaller
ytterligare preciserade krav pa tillsynen och hur den ska utforas.

7.2. International Atomic Energy Agency (IAEA)

Det internationella atomenergiorganet har tagit fram ett antal dokument med
“krav” och rekommendationer for organisation, styrning och tillsyn av stral-
sékerheten i ett land. Det finns fem huvudsakliga IAEA dokument [12-16]

som ror legala fragor och myndighetsfragor inom det karntekniska omradet.

Det s.k. kravdokumentet - Governmental, Legal and Regulatory Framework
for Safety. General Safety Requirements Part 1 [12] anvéands bl.a. vid IRRS-
granskningar av lander och myndigheter som IAEA utfér, och som enligt
karnsdkerhetsdirektivet [11] varje medlemsland ska genomgar minst vart 10
ar fran och med 2014. Se vidare nedan i avsnittet om IRRS-granskning.

Detta dokument avser som framgar av rubriken de grundlaggande kraven pa
legal styrning och myndighetsfunktioner for stralsakerhet. De ar en forut-
séttning for att kunna uppfylla IAEA:s Safety Fundamentals

Dokumentet innehaller saledes grundlaggande krav pa lagstiftning inom
omradet och att det ska finnas en eller flera tillsynsmyndigheter inom omra-
det. Vidare ingar grundlaggande krav betraffande deras roll, uppgift, ansvar
och mandat samt oberoende fran andra organisationer som har ansvar for
karnteknisk verksamhet eller stralningsrelaterad verksamhet. I de fall det
finns flera myndigheter inom omradet stélls det aven krav pa att det ska fin-
nas tydligt definierade ansvars- och samarbetsforhallanden, bl.a. for att und-
vika Gverlappande verksamheter gentemot eller motstridiga krav pa berorda
tillstands- och verksamhetsutévare.

Myndighetens (myndigheternas) grundlaggande uppgifter ska framga av den
nationella lagstiftningen, och ska, beroende av den karntekniska verksam-
heten och verksamheten med stralning i landet, omfatta tillstandsprov-
ning/tillstandsgivning, sakerhetsgranskning, sakerhetsvardering och inspekt-
ion samt regelgivning och sanktionsatgarder. Detta ska gélla under alla ske-
den fran ansokan om tillstand éver uppférande och drift till avveckling och
omhéandertagande av radioaktivt avfall. Dessutom specificeras vilka mandat
som myndigheten ska ha vad galler sanktionsatgarder och tillgang till in-
formation.

Det stélls aven grundldggande krav pa myndighetens organisation och be-
manning samt andra resurser. Denna ska svara mot omfattningen av verk-
samheten i sin helhet, dvs. typ och antal av ké&rntekniska verksamheter och
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andra verksamheter med stralning som regleras och som ingar i tillsynsan-
svaret. Det ska finnas ett tillrackligt antal anstéllda vid myndigheten med
nodvéndiga kvalifikationer, erfarenhet och expertkompetens inom berérda
fackomraden for att kunna gora savél samlade regulativa helhetsbedémning-
ar som specialistbedémningar. Om myndigheten inte har egen kompetens
inom alla berdrda fackomraden kan myndighetens séka stod fran konsulter.
Dessa ska da vara oberoende fran berorda tillstands- och verksamhetsuto-
vare. Om det inte nationellt finns konsulter som ar tillrackligt oberoende bor
istallet stod sokas fran utlandska systermyndigheter eller oberoende internat-
ionellt erkanda expertorganisationer. Myndigheten far dock inte forlita sig pa
konsulternas bedomningar och naturligtvis inte heller pa tillstandshavarnas
eller verksamhetsutdvarnas bedomningar. Sadana bedémningar maste alltid
kunna vérderas av egen personal vid myndigheten. Under alla omsténdighet-
er ska myndighetens ansvar besta, och beslut eller stallningstagande i saker-
hetsfragor far inte delegeras.

Det stalls krav pa att en myndighetens arbete med tillstandsprov-
ning/tillstandsgivning, sakerhetsgranskning, sakerhetsvardering och inspekt-
ion samt regelgivning ska styras av processer i ett ledningssystem. Overgri-
pande krav pa vad som ska ingd i de olika delarna av ett ledningssystem
anges ocksa. Vidare framgar av IAEA:s kravdokument att det ska finnas val
definierade och klara ansvarsférhallanden inom myndigheten, och att myn-
digheten ska medverka i det internationella samverkans- och erfarenhetsut-
bytet inom omradet.

Myndighetens sdkerhetsgranskningar, sdkerhetsvarderingar och inspektioner
ska genomforas pa ett systematiskt satt samt vara val styrda och planlagda. |
dokumentet papekas att granskningar ska goras for att verifiera och kontrol-
lera att verksamheter och anldggningar uppfyller stéllda krav. Vidare anges
pa en Gvergripande niva omfattning och inriktning pa myndighetens gransk-
ningar och varderingar. Aven viktiga aspekter att beakta vid granskningar
anges. Detta utvecklas sedan vidare i standarden Review and Assessment of
Nuclear Facilities by the Regulatory Body [14].

P& motsvarande satt papekas att inspektioner ska goras for att verifiera att
verksamheter och anlaggningar uppfyller stallda krav. Bade i foérvag plane-
rade och reaktiva inspektioner ska genomféras samt inspektioner med anled-
ning av intraffade handelser. Dessa kan vara savél annonserade som oannon-
serade inspektioner. Vilka huvudtyper av verksamheter som ska inspekteras
anges pa en overgripande niva. IAEA:s syn pa inspektionsverksamheten
utvecklas sedan vidare i standarden Regulatory Inspection of Nuclear Facili-
ties and Enforcement by the Regulatory Body [15].

| det regulativa systemet ska inga hur myndigheten beslutar om sanktioner
for att astadkomma rattelse. Sanktionsatgarder ska sta i proportion till séker-
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hetshetydelsen av avvikelser fran krav (non-compliance), och kunna vara allt
fran varningar till tillbakadragande av tillstand.

7.3. Committee on Nuclear Regulatory Activities (CNRA)

Inom ramen foér OECD:s kérnenergiorgan, Nuclear Energy Agency, har till-
synsmyndigheter samverkat genom CNRA under I&ng tid med fragor ro-
rande saval deras foreskrivande verksamheter som tillsynsverksamheter.
Aven fragor om verksamheternas inriktning och effektivitet har diskuterats
och behandlats. Utredningar och jamforande studier har ocksa gjorts. Resul-
taten av dessa arbeten har stallts samman i rapporten Improving Nuclear
Regulation [19].

CNRA har i dessa sammanhang fortydligat hur man kan se pd myndigheter-
nas effektivitet och formaga samt effekterna av verksamheten genom fol-
jande distinktioner:

= Regulatory effectiveness means ”to do the right work”

= Regulatory efficiency means “to do the work right”

CNRA menar att en myndighet som har fatt nédvandiga befogenheter och
resurser for sina uppgifter ar effektiv nar myndigheten
= genom sin verksamhet sékerstaller att tillstandshavarna uppratthaller
sakerheten pa den niva som kravs, och vidtar atgarder for rattelse nar
det finns tecken pa forsamringar av sakerheten
= driver pa tillstandshavarnas sakerhetsarbete
= genomfor sina uppgifter pa ett snabbt och kostnadseffektivt satt
= genomfor sina uppgifter pa ett satt som ger fortroende hos allmanhet
och uppdragsgivare (regering/parlament)
= uppratthaller och vidareutvecklar en tillracklig egen kompetens for
sina uppgifter
= stravar efter standiga forbattringar av sin formaga att utfora uppgif-
terna

De tillsynsomraden som CNRA studerat omfattar bl.a.
= beddmningar och undersdkningar av sédkerhetskultur
= uppfdljning och analys av intraffade handelser
= tillsyn av tillstandshavares egenkontroll/egenvardering
= tillsyn av tillstandhavares leverantorer och uppdragstagare
= beddmningar av sakerhetsuppgraderingar

Inom dessa omraden ger CNRA rekommendationer om tillsynens omfattning
och inriktning. Viktiga aspekter av tillsynen diskuteras och i vissa fall ges
aven rekommendationer om i vilka skeden myndigheter bor ingripa och pa
vilket satt. Nar det géller uppféljning och analys av intréffade héndelser ges
rekommendationer om saval tillsyn av tillstandshavares system for handel-
sehantering som myndigheternas eget arbete med att analysera handelser och
dra slutsatser av betydelse for tillsynen och regelverket.
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| dokumentet betonar CNRA betydelsen av tillstandshavares styrning och
uppfdljning av sina leverantorer och uppdragstagare, och att myndigheternas
tillsyn darfor bor ha sarskild inriktning pa tillstindshavares system och for-
maga for denna styrning och uppféljning. Detta géller inte minst i dagens
situation med allt mer internationaliserade leverantdrer och komponenttill-
verkare. CNRA-rapporten lyfter ocksa fram behovet av att det i myndighet-
ernas tillsyn behover inga uppfoljning av hur tillstandshavares styrning och
kvalitetssakring fungerar pa plats hos tillverkare och leverantérer. Detta lyfts
aven fram i en nyligen publicerad rapport [21] frin CNRA Working Goup
on the Regulation of New Reactors (WGRNR) samt i IAEA:s IRRS-
granskning av SSM:s verksamheter — se vidare nedan.

I juni 2010 bildade CNRA en Senior Task Group med syfte att ta fram re-
kommendationer for myndigheternas arbete med stéllningstagande till och
tillsyn av s.k. langtidsdrift. Med langtidsdrift (Long Term Operation, LTO)
avses drift utdver den tid for vilken anldggningarna ursprungligen konstrue-
rades och analyserades. Skélet till att CNRA initierade detta arbete &r att
langtidsdrift av karnkraftverk planeras eller har inletts i manga lander for att
klara av sin el-forsorjning och for att uppfylla uppstéllda mal for utslapp av
vaxthusgaser. | vissa lander ses langtidsdrift som en 6verbryggningsfas fram
till dess att dagens reaktorer har ersatts av nya eller att annan ny produkt-
ionskapacitet har tillkommit. Langtidsdrift staller saval tillstandshavare som
myndigheter infor nya utmaningar med utgangspunkt i kraven pa saker drift
under den férlangda drifttiden.

I slutrapporten, Challenges in Long Term Operation of Nuclear Power
Plants - Implications for Regulatory Bodies, [21] papekar arbetsgrupen att
* myndigheternas organisation, resurser och kompetens maste vara
anpassade till nya sakerhetsfragor som kan uppkomma i samband
med langtidsdrift
= myndigheternas regelverk behover ses 6ver med tydligare fokus pa
aldringsaspekter och tillstandshavarnas aldringshanteringsverksam-
heter samt succesiva uppgraderingar for att 6ka marginalerna mot
of6rutsedda handelser i dldrande anlaggningar

Gruppen papekar ocksa att tydliga formella processer behover finnas bade
for att ta stallning till langtidsdrift och tillsynen under den forlangda driftti-
den. Tva olika satt rekommenderas; 1) formell fornyelse av drifttillstandet
(Licence Renewal) och 2) stallningstagande inom ramen for en aterkom-
mande helhetsbeddmning (Periodic Safety Review, PSR). Detta beroende av
skillnader i lagstiftningen mellan olika lander och om tillstanden &r tidsbe-
gransade eller ej. 1 USA ér tillstanden normalt begréansade till 40 ars drift for
reaktoranlaggningarna medan i manga europeiska lander galler tillstanden sa
lange sakerhetskraven uppfylls.
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| bada de rekommenderade sétten &r anlaggningarnas aldringshantering och
aldringshanteringsprogram centrala for stallningstagande till langtidsdrift. |
lander dar PSR tillampas rekommenderas ocksa att sakerhetuppgraderingar
och jamforelser mot ny sékerhetsstandard genomfors som viktiga inslag i
myndigheternas granskning och stallningstagande till langtidsdrift.

Detta innebar ocksa att myndigheternas tillsyn nar langtidsdrift har beslutats
ocksa behdver ha inriktning pa aldringsfragorna i manga olika avseenden.
Det galler saval fysisk aldring av system, anordningar, komponenter och
utrustning som teknologisk aldring. Dessutom behdver tillsynen ha fokus pa
ledning och styrning av verksamheten samt komptensfragor inom omradet.
Med teknologisk aldring avses att utrustningen blir obsolet, och darmed blir
det bl.a. svart att fa reservdelar.

7.4. Western European Nuclear Regulators Association (WENRA)

WENRA bildades 1999 och &r ett samarbetsorgan for stralsakerhetsmyndig-
heterna inom EU samt Schweiz. En av huvuduppgifterna &r att ta fram ge-
mensam syn inom olika delar av kdrnsékerhetsomradet. Detta gors i form av
s.k. referensnivaer och god praxis.

Under 2010 bildade WENRA en arbetsgrupp for att kartldgga den praxis
som myndigheterna tillampar idag fér granskning och inspektion i samband
med konstruktion, tillverkning, installation och drifttagning av tryckbérande
och andra mekaniska anordningar samt byggnadsstrukturer. Vidare ingick
det i gruppens arbete att utifran denna kartlaggning, diskutera och ta fram en
god praxis som kan utgdra grund for ett gemensamt arbetssatt, sa langt detta
ar mojligt med hansyn till legala utgangspunkter och grundlaggande tillsyns-
filosofier

Detta rekommenderade arbetsséatt redovisas i WENRA rapporten Benchmar-
king the European inspection practices for components and structures of
nuclear facilities [22] och utgar fran forhallandet att
= att regelgivning och tillsyn inom delomradet konstruktion, tillverk-
ning, installation och drifttagning av tryckbérande och andra meka-
niska anordningar samt byggnadsstrukturer ofta ar preskriptiv (se
vidare nedan i avsnittet om internationell studie regulativa strategier)
i manga lander
= att manga myndigheter inom detta delomrade foreskriver att vissa
granskningar ska utféras av oberoende kontrollorgan. Dessa ska
aven Overvaka vissa arbetsmoment under tillverkning, installation
och drifttagning.

Med oberoende kontrollorgan avses organisationer som ar oberoende av
saval tillverkare och leverantorer som av tillstandshavare. Organisationerna
ska ocksa ha tillrackliga resurser och demonstrerad kompetens inom omradet
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samt vara ackrediterade och godkéanda for uppgifterna ifraga. Ackreditering
gors av ackrediteringsorgan. Darutdver kan det bli aktuellt att &ven den nat-
ionella stralsékerhetsmyndigheten ska granska och préva kontrollorganens
oberoende, resurser och kompetens inom omradet.

Med denna typ av ackrediterade/godkénda oberoende kontrollorgan kan en
kontrollordning tillampas dar organen utfér manga gransknings- och éver-
vakningsuppgifter i samband med konstruktion, tillverkning, installation och
drifttagning av tryckbérande och andra mekaniska anordningar samt bygg-
nadsstrukturer. Stralsakerhetsmyndigheterna kan darmed begréansa sina in-
satser till principiella fragor, konstruktionsforutsattningar och konstruktions-
grunder samt uppgifter i samband med att komponenter, system och anlagg-
ningar tas provdrift och drift.

A andra sidan tillkommer for stralsakerhetsmyndigheterna att medverka i
ackrediteringar, och i forekommande fall i egna godk&nnandefdrfaranden
samt i arlig tillsyn av kontrollorganen for att f6lja upp att de utfor sina upp-
gifter i den omfattning och pa det satt som behdvs.

Detta arbetssatt knyter an till den ordnings som galler inom manga samhalls-
sektorer som styrs av gemensamhetslagstiftningen inom EU genom produkt-
direktiv och harmoniserade standarder. Dock med den skillnaden att inom
reaktorsakerhetsomradet galler nationella regelverk och harmoniserade stan-
darder finns &n sa lange i mycket begransad omfattning.

8. IRRS-granskningen

Den 6-17 februari 2012 genomférdes en IRRS-granskning av SSM:s verk-
samhet. Granskningen var i huvudsak en s.k. full scope granskning, dvs.
granskningen omfattade hela stralsakerhetsomradet. Fragor om fysiskt skydd
och icke-joniserande stralning ingick dock inte. SSM:s verksamhet inom
detta omrade granskades separat. Infor granskningen genomforde SSM en
egenvardering av verksamheten. | egenvarderingen ingick att besvara ett
mycket stort antal fragor som IAEA sammanstallt utifran de ovan namnda
kravdokumenten [12] och standarderna [13-16], och slutsatser drogs om hur
det svenska systemet och myndigheten uppfyller kraven och standarderna.
Egenvérderingen som sedan var ett av flera underlag for IRRS-
granskningsteamet ar redovisad i rapporten [23].

Vid IRRS-granskningen deltog 18 experter fran 16 lander samt 6 experter
fran IAEA. Granskningsteamets dvergripande slutsats var att det svenska
systemet for stralsakerhet i Sverige &r stabilt och val utvecklat, med bl.a. en
oberoende tillsynsmyndighet som ar éppen och transparent, som lar av erfa-
renheter och ar 6ppen for aterkoppling. Teamet lyfte fram bade god praxis
och forbattringsbehov. Teamet lamnade 15 stycken “good pracitice” som
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kan vara nagot for andra lander och myndigheter att ta till sig. Inom karnsa-
kerhetsomradet handlade det bl.a. om att SSM har bra egen MTO (Manni-
ska-Teknik-Organisation) kompetens som anvands regelméssig i tillsynen
och att SSM genom sin reglering drivit fram ett omfattande sakerhetsmoder-
niseringsprogram. Teamet ldmnade ocksa 22 rekommendationer (’recom-
mendations”) och 17 forslag (”suggestions™) om fOrbéattringar av det svenska
systemet.

Atta av rekommendationerna riktades till regeringen. Dessa &r bl.a. uppma-
ningar till regeringen att
= vidta atgarder for att uppratthalla nationell kompetens inom karnsa-
kerhet och stralskydd
= Oka SSM:s resurser for tillsyn och tillstandsprovning
= etablera en process som gor att lagstiftningen halls aktuell
= sakerstélla att SSM far legala majligheter att inspektera leverantorer
= fortydliga ansvar och befogenheter for att dra tillbaka/avsluta till-
stand

Viktiga rekommendationer och forslag som direkt eller indirekt ror SSM:s
verksamhet gentemot karnkraftverken géller regelverket, SSM:s ledningssy-
stem med intern styrning och vagledning samt resurser och kompetenssék-
ring.

Nér det galler SSM:s regelverk for karnkraftsdkerhet konstaterar teamet i
rapporten [17] att det svenska regelverket for karntekniska anldggningar
historiskt har vuxit fram efterhand som behov av reglering uppkommit.
Granskningsteamet konstaterar ocksa att IAEA:s sakerhetsstandarder har
anvénts som grund for de svenska kérnséakerhetsreglerna eller refererats till i
dessa, men inte pa ett systematiskt satt. Granskningsteamet lyfte fram ex-
empel pa detta genom att peka pa omraden/delomraden som man anser vara
bristfalligt reglerade i forhallande till vad som foljer av IAEA:s sakerhets-
standarder. Dessa exempel géller regler for reaktorinneslutningar, el- och
kontrolutrustning, beaktande av externa héndelser, probabilistisk sékerhetsa-
nalys (PSA), sakerhetsklassning, brandsékerhet, ledningssystem och utform-
ning av karnkraftverk. Teamet rekommenderar darfér SSM att se 6ver det
befintliga regelverket, och se till att det blir tydligare, mer konsistent och
heltdckande.

Nér det galler SSM:s tillsyn konstaterade granskningsteamet att inspektions-
verksamheten till storsta delen &r inriktad pa tillstindshavarnas ledningssy-
stem och hur detta tillampas i praktiken genom att intervjua personal pa
olika nivaer i anlaggningarnas organisationer och i olika funktioner. Teamet
konstaterade ocksa att SSM gor fa oannonserade inspektioner vid karnkraft-
verken. SSM rekommenderas darfor att 6vervaga fler oannonserade inspekt-
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ioner, inspektioner inom fler omraden och att dven inkludera mer av verk-
samhetsobservationer och tekniska kontroller vid inspektionerna.

Av TAEA:s kravdokument” GSR Part 1 [10] foljer att nationella tillsyns-
myndigheter ska analysera och utvdrdera handelser och andra sakerhetrelate-
rade drifterfarenheter, nationellt och internationellt, for att dra slutsatser som
kan ha betydelse for tillsynen och for regelverket. Granskningsteamet kon-
staterade att for karnkraftverken har SSM ett fungerande system for att folja
upp handelser som intréffar i svenska anldggningar. Teamet noterade emel-
lertid att myndigheten inte sprider information till berdrda aktorer om intraf-
fade handelser, och att det inte heller finns ett formaliserat system for att
informera berdrda om de slutsatser SSM dragit av intraffade handelser. Detta
géller i de fall handelser inte foranlett sarskild inspektion eller granskning.
Da sprider SSM rapporterna till berorda tillstandshavare.

Bade i SSM:s egenvardering och i IRRS-granskningen framkom att myndig-
hetens ledningssystem behdver utvecklas vidare i olika avseende. SSM be-
hover ta fram mer specifik vagledning for hur arbetet ska bedrivas med olika
gransknings- och inspektionsuppgifter. | rapporten [17] papekas att dessa
processer och rutinbeskrivningar da dven bor goras kanda for sokanden,
tillstandshavare och andra intressenter. Granskningsteamtet rekommenderar
ocksa SSM att Gvervaga att infora formella kompetenskrav och obligatoriska
utbildningsprogram for all personal med tillsynsuppgifter och sérskilt for
tekniska specialister av olika slag.

Baserat pa resultaten fran egenvérderingen och IRRS-granskningar har SSM
tagit fram en handlingsplan som visar hur och nar myndigheten ska atgarda
brister och forbattringsbehov. Denna plan &r redovisad i promemorian [24].

9. En internationell studie av regulativa strategier inom
karnkraftomradet

9.1. Identifiering av gemensamma moénster, angreppssatt och strategier

Trots att tillsyn bedrivs inom manga olika samhéllssektorer saval i Sverige
som i andra lander vérlden Gver har det gjorts lite forskning om olika till-
synsstrategier och tillsynsmetoder. Detta férhallande konstaterades, som
framgatt i tidigare avsnitt, &ven av tillsynsutredningen. Under bérjan av
2000-talet initierade SKI1 darfor forskningsinsatser inom omradet. Ett av de
projekt som initierades var specifikt inriktat pa regulativa angreppssatt och
strategier inom karnkraftomradet. Med regulativa angreppssétt och strategier
avses i detta sammanhang bade strategier for foreskrifter med tillhérande
rad/guider och for tillsynen.
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Resultaten av denna forskning &r redovisad i rapporten Experience with Re-
gulatory Strategies in Nuclear Power Oversight: An International Explora-
tory Study [25]. Som framgar av titeln var det en explorativ studie i syfte att
identifiera angreppssatt och strategier som tillampas av tillsynsmyndigheter
inom karnkraftsomradet. Experter fran tillsynsmyndigheterna® i Kanada,
Finland, Spanien, Sverige, Storbritannien och USA deltog. Studien avsag
inte att jAmfora myndigheternas regulativa strategier.

Studien identifierade inledningsvis sex olika huvudsakliga regulativa an-
greppsséatt som tillampades vid myndigheterna. Gemensamma monster iden-
tifierades ocksa avseende
= experternas syn pa de huvudsakliga fordelarna och svarigheterna
med att anvanda respektive strategi
= experternas erfarenheter av att tillampa strategierna inom reglering
och tillsyn av anlaggningsandringar, ledningssystem samt utbildning
och kompetensprévning av driftpersonal
= experternas uppfattning om effekter och konsekvenserna av de olika
strategierna

Resultaten av dessa undersokningar diskuterades sedan vid en workshop
med representanter fran de deltagande myndigheterna Vid workshopen iden-
tifierades ytterligare gemensamma maonster och tillvagagangsétt. Detta resul-
terade i att foljande regulativa angreppssatt, som i storre eller mindre grad
tillampades vid myndigheterna kunde definieras
= Preskriptiv/foreskrivande (Precriptive) inriktning av reglering och
tillsyn
= Anldggningsinriktad (Facility based) reglering och tillsyn
= Resultatinriktad (Outcome based) reglering och tillsyn
= Riskinriktad (Risk informed) reglering och tillsyn eller reglering och
tillsyn inriktad pa potentiell fara/skada (Hazard informed)
= Processinriktad (Process based) reglering och tillsyn
= Egenvarderingsinriktad (Self-assessment based) reglering och tillsyn
= Paverkans- eller utbildningsinriktad (Influence or education based)
myndighetsverksamhet

Preskriptiv/foreskrivande inriktning av reglering och tillsyn innebér att myn-
digheten dels staller relativt detaljerade krav pa saval tekniska I6sningar som
pa hur verksamheten ska bedrivas, dels i sin tillsyn foljer upp kravefterlev-
naden pa en mer detaljerad niva.

* Canadian Nuclear Safety Commission (CNSC), Consejo de Seguridad Nuclear (CSN),
Nuclear Installation Inspectorate (N11) numera Office for Nuclear regulation (ONR), Radia-
tion and Nuclear Safety Authority(STUK), Statens kdrnkraftinspektion (SKI), US Nuclear
Regulatory Commission (NRC)
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Den huvudsakliga fordelen med detta angreppssétt &r att det &r tydligt och
klart for tillstandshavaren vilka krav som géller och de forvantningar som
finns. De huvudsakliga svarigheterna &r att angreppssattet kan tendera att ta
ansvaret fran tillstandshavaren och att den kraver relativt stora resurser hos
myndigheten och att systemet kan bli stelt och svart att férandra.

Anldggningsinriktad reglering och tillsyn innebér att myndigheten inte har
generellt giltiga krav utan staller individuella krav pa varje anlaggning uti-
fran dess specifika konstruktion, utformning och verksamhet. Tillsynen in-
riktas sedan pa att folja upp hur de individuella kraven efterlevs.

Den huvudsakliga fordelen med detta angreppssétt &r att den ger en storre
flexibilitet genom att kraven anpassas till det individuella fallet. De huvud-
sakliga svarigheterna dr att angreppssattet kan upplevas som godtyckligt och
bli inkonsekvent i kravstéllandet pa liknande anlaggningar. Dessutom kréaver
denna strategi relativt stora resurser hos myndigheten for de individuella
kravanpassningarna och sedan uppféljningen i tillsynen.

Resultatinriktad reglering och tillsyn innebdr att myndigheten stéller saker-
hetsmal och resultatkrav ur sakerhetssynpunkt pa anldggningen och verk-
samheten, utan att ge ytterligare rad eller vagledning for hur dessa mal och
resultat ska uppnas. Det blir upp till tillstindshavaren att bestamma hur ma-
len och resultaten ska uppnas.

Den huvudsakliga fordelen med detta angreppssatt &r att den later tillstands-
havaren sjalv avgora basta sattet att bedriva verksamheten for att uppna sa-
kerhetsmalen och sdkerhetsresultaten. De huvudsakliga svarigheterna for
myndigheter 4r att identifiera och stalla de mal- och resultatkrav som behovs
for att sakerheten ska uppréatthallas och sedan i tillsynen hitta sétt att folja
upp och méata mot malen.

Riskinriktad reglering och tillsyn och Fara-/skadeinriktad reglering och till-
syn innebér att myndigheten analyserar risker respektive skadepotentialer for
olika delar av anlaggningen och dess verksamheter, och sedan stéller krav
och inriktar sin tillsyn utifran detta. Risk- respektive skadepotentialdomine-
rande delar prioriteras i kravstallandet och i tillsynen.

Den huvudsakliga fordelen med dessa angreppssatt &r att kraven kan stéllas i
relation till riskniva respektive skadepotential och dven inrikta tillsynen efter
detta. Tillsynen kan darmed optimeras. De huvudsakliga svarigheterna med
dessa angreppssatt &r att avgora tillforlitligheten hos riskvérderings-
Iriskanalysmetoderna respektive metoderna fOr vardering av skadepotentialer
samt beddma vilka indata som kan eller boér tillampas. Dessa angreppssatt
bor, enligt de deltagande myndighetsexperterna, darfér endast anvéandas i
kombination med andra angreppssatt.
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Processinriktad reglering och tillsyn innebér att myndigheten identifierar
vilka typer av processer som tillstandshavare behover tillampa for att upp-
ratthalla en séker anlaggning och verksamhet, och sedan stéller krav pa att
dessa processer ska inforas och tillampas. Tillsynen inriktas pa uppféljning
av tillstandshavarens tillampning och processernas andamalsenlighet och
effektivitet.

Den huvudsakliga fordelen med detta angreppssétt &r att den ger myndighet-
en en fordjupad forstaelse om tillstdndshavarens verksamhet och vad som
paverkar dennes sakerhetsarbete. De huvudsakliga svarigheterna for myn-
digheter med detta angreppssatt ar att definiera de sakerhetsmal pa olika
nivaer i ett ledningssystem mot vilka processerna och deras effektivitet ska
utvérderas. Detta &r en komplex uppgift.

Egenvérderingsinriktad reglering och tillsyn innebér att myndigheten staller
krav pa tillstandshavaren att utveckla och tillampa ett system for fortlopande
egen uppfoljning, granskning och utvardering av sitt sékerhetsarbete. Myn-
digheten fokuserar sedan i sin tillsyn pa tillstandshavarens system och ge-
nomfor riktade insatser for bedomning av hur systemen tillampas och vilka
resultat det leder till.

Den huvudsakliga fordelen med detta angreppssétt r att den i sig tydliggor
att det primara sakerhetsansvaret ligger hos tillstandshavaren. Den huvud-
sakliga svarigheten med detta angrepssatt &r att det kan ge lag trovardighet
hos allméanheten fér myndighetens arbete och bor darfor anvéandas i kombi-
nation med andra angreppsatt. Dessutom behdver myndigheten sjalv i lamp-
lig omfattning genomfora ingaende bedomningar av resultaten fran till-
standshavarens egenvarderingsarbete. Detta kan krava stora resurser.

Paverkans- eller utbildningsinriktad myndighetsverksamhet innebar att myn-
digheten anordnar utbildningsinsatser, workshops, seminarier och andra
informationsinsatser i syfte att paverka tillstindshavarens sakerhetsarbete i
olika avseende. Detta &r ett angreppssatt som, enligt de deltagande experter-
na, endast bor anvandas i kombination med andra reglerings- och tillsyns-
strategier.

9.2. Viktiga slutsatser fran den férsta studien

| projektet studerades och diskuterades tillampningen av dessa angreppssétt
inom foljande tre s.k. funktionella myndighetsomraden: reglering och tillsyn
av anlaggningsandringar, reglering och tillsyn av tillstandshavarnas led-
ningssystem, reglering och tillsyn av utbildning och kvalificering av reaktor-
operatorer/driftpersonal. Nagra av de viktigaste slutsatserna var
= Inget av angreppssatten anvands enskilt. Beroende pd omrade och
tillsynsfragor anvands kombinationer av minst tva, ofta tre och
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ibland fyra olika angreppssatt, for att pa sa satt fa en andamalsenlig
regulativ strategi som utformas med héansyn till omradets karaktar.

= Anvandningen av det preskriptiva/foreskrivande angrepsséttet mins-
kar generellt och den processinriktade 0kar. Nar det uppkommer sé&-
kerhetsproblem och nar myndigheter anser att atgarder behéver vid-
tas tillampas vanligen det preskriptiva/foreskrivande angreppsséttet.

= Riskinriktade och fara-/skadeinriktade angreppssatt kan anvandas
inom manga funktionella myndighetsomraden for att prioritera och
optimera myndigheternas arbete.

= Det var svart att fa samsyn bland de deltagande experterna om hur
Iangt ett riskinriktad angrepssatt ska fa styra myndigheternas regler
och tillsyn, sarskilt i fragor om anlaggningskonstruktion och anlagg-
ningsandringar. En vél avvagd kombination mellan ett preskrip-
tivt/foreskrivande angrepssétt och ett riskinriktat angreppssatt &r att
foredra i dessa sammanhang.

9.3. Uppfdoljande studie

Det har skett stora forandringar inom karnkraftsindustrin varlden 6ver sedan
den foregaende studien genomfordes. Langtidsdrift (LTO) planeras i manga
lander, vilket paverkar regleringens och tillsynens inriktning. Med anledning
av detta behover saval fragor om aldringshantering som fragor om séker-
hetsmoderniseringar/sakerhetsuppgraderingar beaktas. | manga lander byggs
nya reaktoranlaggningar och tillstdndshavarna fortsatter med drift- och un-
derhallsoptimeringar. Generationsskiften sker bade hos tillstandshavare och
hos myndigheter. Satten att leda och styra verksamheter vid karnkraftverken
forandras. Sammantaget leder detta till betydande och delvis nya utmaningar
for tillsynsmyndigheterna. Mot denna bakgrund initierade darfér SSM en
uppfoljande studie under 2011 med experter fran samma myndigheter och
lander, bl.a. for att fa ytterligare underlag till denna del av reageringsuppdra-
get som galler den svenska tillsynsmodellen och for att kunna utveckla
SSM:s verksamhet. Den uppféljande studien inriktades pa foljande atta
funktionella tillsynsomraden:

1. Reglering och tillsyn av ledningssystem for drift av kdrnkraftverk
Reglering och tillsyn av driftverksamheten
Reglering och tillsyn av underhallsverksamheten vid karnkraftverk
Reglering och tillsyn av sékerhetskultur vid drift karnkraftverk
Reglering och tillsyn av stora anldggningséndringar
Reglering och tillsyn i samband med effekthdjningar av karnkraft-
verk
Reglering och tillsyn av langtidsdrift (LTO) av kéarnkraftverk
Tillsyn vid uppfdrande och driftsattning av nya kérnkraftverk (ex-
klusive granskningar infor tillstandsgivning)

oM~

c N

Denna studie omfattar ett frageformular som har besvarats av 54 fackomra-
desexperterer fran myndigheterna i fem lander: Kanada, Storbritannien, Sve-
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rige, Spanien, och USA. Experterna besvarade fragor som tillhor deras fack-
omrade och gav sina erfarenheter om de angreppssétt och effekterna av an-
greppsatten som anvands inom tillsynsomradet. Studien kommer dven att
omfatta uppféljande intervjuer. Studien utgar fran samma angreppssatt for
reglering och tillsyn som anvandes i den tidigare studien. Arbetet berdknas
kunna avslutas varen 2013 med en workshop.

Experterna fick svara pa fragor om sina erfarenheter nar det galler:
= vilket angreppssatt eller kombination av angreppsatt som anvands
vid tillsyn inom deras omrade,
= vilka som &r de angreppssatten inom respektive omrade,
= om det skett fordndring i anvandningen av angreppssatt over tid och
= en beddmning av anvandbarheten av varje angreppssatt for sitt till-
synomrade.

For varje angreppssatt som anvands, rapporterade experterna i vilken grad
angreppssattet anvands fran 1ag (1) till hog grad (5).

Sammantaget over alla atta studerade funktionella omraden var egenvardes-
inriktade angreppssétt vanligast. Knappt halften av experterna svarade att
aven resultatinriktade, risk-/skadeinriktade och processinriktade ar vanligt
anvanda angreppssatt. Minst anvanda angreppssatt &r anldggningsinriktade.

Experterna tillfragades om det enligt deras erfarenhet hade skett nagon for-
andring i vilken grad man anvande de olika angrepsatten. Det egenvarde-
ringsinriktade angreppssattet rapporterades 6ka mest i anvandning. Aven
andra angreppssatt 6kar i omfattning men inte i samma utstréckning.

Experterna ombads att gradera anvandbarheten av varje angreppssatt inom
sitt tillsynsomrade. Alla angreppssétt klassades som nagot anvéandbar till
mycket anvandbar av de flesta experterna. Samtliga angreppssatt bedémdes
vara anvéndbara men de flesta rankade egenvarderingsinriktade som mest
anvandbart, foljt av risk/fara inriktade, resultatinriktade, preskriptiva och
process inriktade.

Uppdelat pa de atta funktionella tillsynsomradena blir bilden nagot an-
norlunda och resultaten var i stort enligt féljande figur, med mest anvanda
och vanligt anvanda angreppssatt for varje omrade.
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Y Endast tre experter har svarat pa fragorna inom detta omréade vilket gér att resultaten ar
osékra

B Mest anvanda angreppssétt
Vanligt anvanda angreppssatt

Bilden bekraftar darmed ocksa resultaten fran den forsta studien att an-
greppssétt och strategier med kombinationer av angreppssétt beror av ett
tillsynsomrades karaktar. Det finns ocksa en tendens att kombinera fler an-
greppssétt ju mer komplext ett funktionellt tillsynsomrade ar. Vidare fram-
kommer att en strategi med kombinationen av preskriptivt/foreskrivande
inriktade, process- och egenvarderingsinriktade angreppssétt anvands néstan
inom alla omraden, men med lite olika tyngdpunkt.

Av svaren pa frageformularen i den uppfoljande studien framgar ocksa att
SSM:s experter i hogre grad an fackomradesexperterna fran de évriga myn-
digheterna betonar anvandning av processinriktade och egenvarderings-
[sjalvbeddmningsinriktade angreppssatt. Detta &r helt i linje med SSM:s
grundlaggande tillsynspolicy och den nu tillampade s.k. verksamhetsinrik-
tade tillsynsformen. Notervart dr att SSM:s experter i mindre utstrackning
an dvriga experter betonar anvandning av risk-/fara-/skadeinriktade an-
greppsséatt. Notervart ar ocksa SSM:s experter i studien inte betonar anvand-
ning av preskriptiva/féreskrivande angreppssatt men uppger samtidigt att
tillampningen av detta angreppssatt kar.
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10. Analys av hur SSM:s reglering och tillsyn inom reaktor-

sadkerhetsomradet kan utvecklas

10.1. Utgangspunkter

Den uppstéllda malsattningen i karntekniklagstiftningen for sakerhetsarbetet
ar, att sa langt det Gver huvud taget ar majligt undanrdja riskerna for en radi-
ologisk olycka och darmed ytterst for forluster av liv eller egendom. Kéarn-
tekniklagen har darfor utformats sa att tillstandshavaren har givits ett ansvar
for driften av den kéarntekniska verksamheten som narmar sig det strikta.
Detta grundldggande ansvar kan inte Gverlatas pa nagon annan. Med hansyn
till de allvarliga konsekvenser for liv, hdlsa och miljo som ett reaktorhaveri
kan fa maste emellertid samhéllet reglera och tillse verksamheten sa att sé-
kerheten uppratthalls och att tillstandshavaren bedriver sékerhetsarbetet pa
det satt som foljer av karntekniklagstiftningen. Saval regleringen som tillsy-
nen behdver omfatta saval tekniska aspekter pa anlaggningarna som perso-
nella, organisatoriska och administrativa aspekter pa sakerhetsarbetet.

SSM har idag en fungerande modell for reglering och tillsyn inom reaktorsa-
kerhetsomradet, men den kan bli battre. Det &r en i huvudsak verksamhetsin-
riktad reglering och tillsyn som har vuxit fram under de senaste 20 aren,
framst inom davarande myndigheten SKI. Grunderna fér modellen etablera-
des i en situation da den svenska karnkraften skulle vara avvecklad till ar
2010. Detta innebar bl.a. att fokus i tillsynsmodellen kom att laggas pa drift-
och underhallsrelaterade sékerhetsfragor. | modellen ingar en generell regle-
ring med allmant hallna krav pa verksamheterna vid karnkraftverken och
med en tillsyn inriktad pa tillstandshavarnas ledning, styrning och uppfél;j-
ning av sin verksamhet.

Situationen och forutséttningarna for detta fokus kom sedan att forandras
genom riksdagens stallningstagande ar 1997 med av propositionen ”En ut-
héllig energiforsorjning” som bl.a. innebar att riksdagen stéllde sig bakom
regeringens forslag att de tva karnkraftsreaktorerna i Barsebéck skulle
stangas och att nagot artal da den sista karnkraftsreaktorn i Sverige ska tas ur
drift inte borde faststéllas. Ett omfattande arbete inleddes med sékerhetsmo-
derniseringar av de tio aterstaende karnkraftverken och ytterligare hojning av
reaktorernas termiska effekt. Moderniseringsarbetena kom igang pa allvar
2005 da nya foreskrifter tradde i kraft. Dessutom borjade tillstandshavarna
planera for s.k. langtidsdrift, dvs. drift utéver de ca. 40 ar som anlaggningar-
na ursprungligen analyserats och konstruerats for. Darmed uppkom behov av
en forandrad reglering och tillsyn med stérre inslag av tekniska krav och
granskningar.

Den 6kade regionala och internationella karnsakerhetssamverkan har ocksa
visat pa behov att forandra och utveckla den svenska tillsynsmodellen inom
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omradet. Kravharmonisering pa 6vergripande niva sker genom de europeiska
stralsakerhetsmyndigheternas gemensamma arbeten inom WENRA dar &ven
fragor om god tillsynspraxis behandlas. Internationellt sker motsvarande
samverkan om god tillsynspraxis inom ramen for CNRA. Det internationella
atomenergiorganet IAEA:s utveckling av krav och standarder for stralséker-
hetsmyndigheternas arbete bidrar i 6kande grad till en mer gemensam syn pa
reglering och tillsyn av bl.a. reaktorsékerhetsfragor. EU:s karnsakerhetsdi-
rektiv staller krav pa medlemslanderna att minst vart tionde ar genomga en
granskning mot IAEA:s dokument for reglering och tillsyn av stralsakerhet-
en i landet. Resultaten ska rapporteras bade till EU-kommissionen och till
medlamslanderna. Erfarenhetsutbyte om resultaten mellan myndigheterna ar
tankt att ske inom European Nuclear Safety Regulators Group (ENSREG).

Genom bildandet av SSM inleddes ocksa en dversyn av tillsynsmodellen i
stort. De delvis fordndrade forutsattningarna for den hittills tillampade verk-
samhetsinriktade tillsynsmodellen inom reaktorsékerhetsomradet, 6kande
harmoniseringsstravanden regionalt och internationellt samt resultaten fran
IRRS-granskningen av Sverige och SSM i februari 2012 och resultat fran
forskning om tillsynsstrategier har nu accentuerat behoven av en vidareut-
veckling och forandring.

Denna vidare utveckling och forandring beh6ver omfatta saval regelverket, i
form av foreskrifter och allmanna rad, som tillsynen. Regelverket behover
bli mer heltackande utgaende fran internationell sékerhetsstandard och euro-
peisk praxis, och med en béttre forutsdgbarhet om kravens innebord. Tillsy-
nen bor liksom hittills, och i 6verensstdmmelse med regeringens tillsynsskri-
velse till riksdagen, ta fasta pa det kontrollerande momentet men med en
inriktning och utférande som i hogre grad &r anpassat till de olika tillsyns-
fragornas karaktar. Malet for den vidare utvecklingen och forandringen bor
vara att i varje situation ha en riktig tillsynsinriktning som bedrivs pa ett
andamalsenligt och effektivt satt.

10.2. En tydligare och mer heltackande reglering

Under uppbyggnaden av det svenska kérnkraftprogrammet fanns inga gene-
rellt giltiga foreskrifter. Foreskriftsliknade tillstandsvillkor hade beslutats
inom vissa omraden sasom tillstandshavarnas kvalitetssakring och for tryck-
bérande och andra mekaniska komponenter. De senare var tamligen detalje-
rade och hade tagits fram for att reglera fragor dar s.k. besiktningsorgan, och
fran 1977 riksprovplats, utforde viktiga av kraftforetagen och deras leveran-
torer oberoende kontrolluppgifter. Inom 6vriga delar av karnsékerhetsomra-
det reglerades fragorna individuellt genom myndighetens beslut och gransk-
ningar.

Forst genom 1992 ars andring av lagen (1984:3) om karnteknisk verksamhet
fick davarande SKI generell foreskriftsatt och ratt att ge ut en forfattnings-



A,

Sida 34 (41)
SSM 2010/1557-7

samling. Vid denna tidpunkt beslutade &ven regeringen att riksprovplatssy-
stemet skulle avvecklas och erséttas av ett system med ackrediterade organ,
vilket bl.a. fick till foljd att SKI tog fram de forsta foreskrifterna i sin for-
fattningssamling. Dessa foreskrifter, SKIFS 1994:1, gallde mekaniska an-
ordningar i kdrntekniska anlaggningar. Jamfort med de tidigare detaljerade
foreskriftsvillkoren blev dessa foreskrifter och allmanna rad mer generellt
utformade.

Den internationella granskningen 1995-96 [2] av SKI:s och SSI:s verksam-
heter kritiserade i sin slutrapport SKI for bristande 6verskadlighet och oklar-
het om de krav som gallde ké&rnkraftverken. Granskningsguppen rekommen-
derade darfor SK1 att ga vidare med foreskriftsutvecklingen och att prioritera
arbetet. Detta ledde till att SKI tog fram foreskrifter, SKIFS 1998:1, med
tillnorande allmanna rad om sékerhet i vissa karntekniska anlaggningar, och
sedan &ven foreskrifter om kompetens hos driftpersonal. Genom dessa fore-
skrifter samlades de grundlaggande sakerhetshestammelserna pa ett dver-
skadligt satt och gjordes generellt giltiga for samtliga berérda anlaggningar

Foreskrifterna som SKI tog fram inom karnsékerhetsomradet var generella
och allmént hallna till sin karaktar, och i vissa fall malinriktade. Detta var ett
medvetet val med hansyn till den s.k. verksamhetsinriktade tillsynsmodell
som myndigheten infort efter rekommendationer fran den internationella
granskningen 1995-96. Utformningen av foreskrifterna ska ocksa ses i ljuset
av att karnkraftverken var tankt att avvecklas fram till ar 2010, och myndig-
hetens fokus Iag da pa drift- och underhallsrelaterade fragor. Under tiden
kom emellertid forhallanden att forandras med stora sékerhetsmodernise-
ringar, ytterligare effekt-hojningar och industrins planer pa s.k. langtidsdrift,
dvs. drift utdver ursprungligt analyserad/konstruerad drifttid.

Den grundlaggande foreskriftsfilosofin behdlls dock i allt vasentligt, vilket
bidrog till att &ven foreskrifterna (SKIFS 2004:2, numera SSMFS 2008:17)
om konstruktion och utférande av kérnkraftreaktorer gavs en mycket gene-
rell utformning med Overgripande funktionskrav trots att det handlade om
komplicerade tekniska fragestéllningar. Detta har lett till problem, dér tolk-
ningsdiskussioner pagar fortfarande snart sju ar efter det att foreskrifterna
har tratt ikraft. Aven tillampningen av dvriga foreskrifter har visat pa behov
att komplettera och fortydliga savél krav som allmanna rad. Vissa sadana
kompletteringar och fortydliganden har ocksa gjorts efterhand men det finns
fortfarande problem, bl.a. som gor att forutsagbarheten forsvaras om regler-
nas innebdrd.

Som framgatt i tidigare avsnitt konstaterade dven den IRRS-granskning som
genomfordes i februari 2012 att det svenska regelverket for karntekniska
anlaggningar har vuxit fram efterhand som behov av reglering uppkommit.
Granskningen konstaterade ocksa att IAEA:s sakerhetsstandarder har an-
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vants som grund for de svenska karnsékerhetsreglerna eller refererats i dessa,
men inte pa ett systematiskt satt. Granskningsteamet lyfte fram exempel pa
detta genom peka pa omraden som man anser vara bristfalligt reglerat i for-
hallande till vad som foljer av IAEA:s sakerhetsstandarder. IRRS-
granskningen rekommenderade darfoér SSM att se dver det befintliga regel-
verket, och se till att det blir tydligare, mer konsistent och heltackande.

Inom ramen for delprojekt 1 i detta regeringsuppdrag har SSM aven gjort en
jamforelse mellan foreskrifterna och de allménna raden i SSMFS 2008:17
om konstruktion och utférande av kérnkraftsreaktorer med motsvarande
regler i Finland, Storbritannien, Kanada, och USA [26]. Dessutom ingar
jamforelser mot IAEA:s sékerhetsstandarder om lokalisering, konstruktion,
utformning och drift av karnkraftanlaggningar.

Denna jamforelse visar att det inte finns nagra vasentliga skillnader avseende
reglernas omfattning i stort (dvs. vilka fragor och aspekter som regleras)
mellan de svenska kraven och kraven i studerade lander samt IAEA standar-
derna. Skillnaderna géller utformningen av reglerna och detaljeringsgraden,
dvs. ”hur” kraven stélls och vilken végledning som ges. Har finns det vésent-
liga skillnader mellan de olika l&nderna och organisationerna. Gemensamt
for regelverken i studerade lander och standarderna ar att de &r betydligt mer
preciserade an de svenska kraven. Jamforelsen har aven identifierat omraden
dar antingen den svenska kravbilden inte omfattar omradet fullt ut eller ar sa
overgripande uttryckt att det ar svart att avgéra om den verkligen motsvarar
de som galler i andra lander och IAEA:s standarder. Vissa av dessa omraden
ar dessutom de samma som IRRS-teamet identifierade vid sin granskning.

Dessa resultat tillsammans med SSM:s egna erfarenheter fran tillampningen
av myndighetens foreskrifter visar saledes entydigt pa ett behov att se Gver
regelverket i sin helhet inom karnsékerhetsomradet. Detta ar ett arbete som
finns med i SSM:s handlingsplan med anledning av IRRS-
rekommendationerna och som kommer att vara hogt prioriterat kommande
ar. Malet med denna dversyn av regelverket ar att det ska vara mer heltéck-
ande och skapa béttre dverskadlighet, tydlighet och forutsagbarhet om vad
som galler. Foreskrifterna ska dessutom utformas sa att de pa ett andamals-
enligt sétt stodjer myndighetens tillsyn

Utmaningen for SSM blir att komplettera och fortydliga foreskrifter och
allmanna rad om karnkraftsakerhet sa att dessa mal uppnas utan att ga alltfor
langt i detaljreglering pa ett satt som leder till oklarheter om tillstandhava-
rens sakerhetsansvar. Detta innebdr att ett kommande regelverk bor ha fokus
pa funktions- och egenskapsinriktade krav samt med tydlig vagledning i
form av allménna rad. Viktiga utgangspunkter i 6versynen av regelverket ar
IAEA:s sakerhetsstandarder och s.k. sakerhetsreferensnivaer och andra do-
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kument som de europeiska stralsakerhetsmyndigheterna har kommit dverens
om inom ramen for WENRA samarbetet.

10.3. En tillsyn som ar mer anpassad till olika tillsynsomraden

Som framgatt ovan har SSM inom reaktorsakerhetsomradet till stora delar
fortsatt med den verksamhetsinriktade tillsyn som utvecklades vid SKI.
SSM:s tillsyn syftar till att bedoma verksamhetsutdvarens formaga att leda
och styra verksamheten utifran ett stralséakerhetsperspektiv. Det innebar att
verksamhetsutdvarens ledning och styrning ar &ndamalsenlig och omfattar
en vél utvecklad egenkontroll, samt ger 6nskad effekt.

I den praktiska tillampningen av denna verksamhetsinriktade tillsyn laggs
saledes stort fokus pa tillstdndshavarnas ledningssystem och hur dessa fun-
gerar i praktiken. Efterhand har ocksa allt storre fokus kommit att laggas i
tillsynen pa tillstandhavarnas egenkontroll i form av deras anlaggningsinter-
na sakerhetsgranskningar. Detta ar och forblir en viktig del i tillsynen. Sam-
tidigt har de senaste arens utveckling med manga stora om- och tillbyggna-
der av karnkraftanlaggningarna samt forandringar av driftforhallanden ge-
nom effekthojningar visat pa ett behov av att SSM gor allt mer tekniska sak-
granskningar av olika slag. Denna utveckling fortsatter och dessutom till-
kommer delvis nya aspekter genom att anlaggningarna successivt gar over i
s.k. langtidsdrift.

SSM bor darfor samtidigt som regelverket ses éver dven vidareutveckla stra-
tegier och angreppssatt for hur tillsynen ska bedrivas inom reaktorsakerhets-
omradet. For att fa en effektivare och &n mer andamalsenlig tillsyn bor an-
greppssatt och strategier tas fram for olika funktionella tillsynsomraden och
anpassas till omradenas och tillsynsfragornas karaktar och sakerhetsbety-
delse. Utgangspunkten i detta arbete bor vara resultaten av de studier som nu
gjorts i internationell samverkan om regulativa angreppssatt och strategier,
och som har redovisats i tidigare avsnitt. Detta innebar att SSM bor definiera
de funktionella tillsynsomraden for vilka olika tillsynsstrategier bor tas fram.
For varje omrade bor det sedan klargoras vilka kombinationer av angrepssatt
som ska tillampas och utgora grunden for den omradesvisa strategin. Denna
bér dven utformas s& att tillampning av s.k. graded approach® underlttas. |
detta arbete bor, inom vissa funktionella omraden, dessutom rekommendat-
ioner fran savél IRRS granskningen beaktas som rekommendationer fran
myndighetssamverkan genom CNRA och WENRA om god tillsynspraxis.

Ett sddant omrade som behdver inga i 6versynen av regelverk och tillsyns-
strategier géller de aterkommande helhetsbedémningarna av anlaggningar-

* Med graded approach avses i detta sammanhang att séval regeleringen som tillsynens om-
fattning och inriktning inom ett omrade beror av fragornas betydelse for sékerheten. Denna
kan uttryckas i termer av risk eller potentiella konsekvenser av brister i ndgot avseende pa
kort eller lang sikt.
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nas sékerhet. Detta instrument for samlade periodiska helhetsanalyser och
helhetsbedomningar har tillampats lange i Sverige, men har nu fatt allt storre
betydelse i takt med att anlaggningarna blir aldre. Kraven pa aterkommande
helhetsbedémningar, som tillkom redan efter haveriet i Three Miles Island,
har varit foreskriftsreglerade sedan 1998 och stélls sedan 2010 i ké&rnteknik-
lagen. Aven internationellt har dessa typer av helhetsbedémningar (be-
ndmnda Periodic Safety Reviews, PSR) en stor betydelser for att sékerstalla
att vunna erfarenheter tas om hand och att nya sékerhetsstandarder leder till
sakerhetsuppgraderingar vid anlaggningarna. I ljuset av planerad s.k. lang-
tidsdrift av k&rnkraftanlaggningar rekommenderar CNRA i en preliminér
rapport [21] att PSR ges en formell roll for stallningstagande till sadan lang-
tidsdrift i lander dar tillstanden inte &r begransade till viss drifttid och dar det
kravs nya tillstand.

| SSM:s handlingsplan med anledning av IRRS-granskningen [24] klargors
att myndigheten ska utveckla processen for granskning av tillstandshavarnas
aterkommande helhetsbedomningar sa att d&ven fragor om langtidsdrift in-
kluderas. Detta arbete pagar nu inom SSM och inom ramen for delprojekt 2 i
detta regeringsuppdrag har en utredning[28] gjorts som behandlar bade vik-
tiga aldringshanteringsaspekter och hur kraven och tillsynen vid langtidsdrift
bor forstarkas.

Mot bakgrund av Fukushimaolyckan kan det ocksa forvantas att aterkom-
mande helhetsbedomningar av typ PSR far en allt storre betydelse internat-
ionellt i myndigheternas tillsynsverksamhet, bl.a. for att regelmassigt prova
gjorda antaganden och tillampade konstruktionsgrunder samt for att saker-
stélla att ny kunskap och nya sékerhetsstandarder tillampas vid karnkraftver-
ken.

Ett annat omrade som behdver ingd i 6versynen galler uppféljning av till-
standshavarnas styrning och kvalitetssakring av arbeten hos leverantorer och
uppdragstagare. Bade IAEA [12] och CNRA [19] lyfter fram betydelsen av
tillstandshavares styrning och uppfoljning av sina leverantorer och uppdrags-
tagare, och att myndigheternas tillsyn darfor bor ha sarskild inriktning pa
tillstandshavares system och formaga for denna styrning och uppfoljning.
Detta géller inte minst i dagens situation med allt mer internationaliserade
leverantorer och komponenttillverkare. IRRS-granskningen [17] lyfter ocksa
fram behovet av att det i SSM:s tillsyn behdver inga uppfdljning av hur till-
standshavares styrning och kvalitetssakring fungerar pa plats hos tillverkare
och leverantorer. Detta har dven diskuterats av utredningen om en samord-
nad reglering pa karnteknik- och stralskyddsomradet eftersom SSM idag inte
har legala grunder for sddan uppfoljning. Lagutredningen foreslog darfor i
sitt slutbetdnkande [27] en lagéndring for att mojliggdra denna typ av tillsyn
och en av IRRS-granskningens rekommendationer i slutrapporten [23] till
den svenska regeringen ar att genomfora de lagandringar som behovs.
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Inom omradet konstruktion, tillverkning, installation och drifttagning av
tryckbarande och andra mekaniska anordningar samt stal och byggnadsstruk-
turer har WENRA tagit fram en god tillsynspraxis [22]. | denna ingar an-
vandning av oberoende kontrollorgan for granskningar, bedémningar och
Overvakningar i olika skeden. Med oberoende kontrollorgan avses att organi-
sationer ar oberoende av saval tillverkare och leverantorer som av tillstands-
havare. Organisationerna ska ocksa ha tillrackliga resurser och demonstrerad
kompetens inom omradet samt vara ackrediterade och godkénda for uppgif-
terna ifraga. Ackreditering gors av ackrediteringsorgan. Darut6ver kan det
bli aktuellt att dven den nationella stralsakerhetsmyndigheten ska granska
och prova kontrollorganens oberoende, resurser och kompetens inom omra-
det.

Med denna typ av ackrediterade/godké&nda oberoende kontrollorgan kan en
kontrollordning tillampas dar organen utfér manga gransknings- och éver-
vakningsuppgifter i samband med konstruktion, tillverkning, installation och
drifttagning av tryckbarande och andra mekaniska anordningar samt bygg-
nadsstrukturer. Stralsakerhetsmyndigheterna kan darmed begréansa sina in-
satser till principiella fragor, konstruktionsforutsattningar och konstruktions-
grunder samt uppgifter i samband med att komponenter, system och anlagg-
ningar tas provdrift och drift.

Detta ar en kontrollordning som till del tillampats i Sverige under lang tid
men som nu kan behdva utvidgas och &ndras mot bakgrund av rekommen-
dationerna fran WENRA [22]. Fragorna bor darfor inga som en del i 6versy-
nen av SSM:s regelverk och tillsynsstrategier.

| de interna och externa utredningar som gjorts under arens lopp av forst
SKIl:s och sedan SSM:s verksamheter inom reaktorsékerhetsomradet har det
gang pa gang lyfts fram behovet av att myndigheten starker arbetet med upp-
foljning och analys av intr&ffade handelser, genom att tilldela tillrackliga
resurser och prioritera verksamheten samt genom att agera snabbare, mer
kraftfullt och konsekvent i nér allvarligare handelser intraffar nationellt eller
internationellt. Det finns ocksa en hdg grad av samsyn internationellt om
betydelsen av detta myndighetsarbete, bl.a. fran IAEA [12] och CNRA [19].
SSM har idag ett fungerande arbetsitt for handelseuppféljning, bade genom
tillsynen av tillstandshavarnas verksamheter och genom den egna uppfolj-
ningsverksamheten. Det finns emellertid behov forbattringar i olika avseen-
den, och vissa resursforstarkningar har gjorts for att kunna genomféra dessa
forbattringar. Ytterligare resursforstarkningar kan behdvas for att bedriva
verksamheten pa det satt som rekommenderas av CNRA [19]. Dessutom
noterade IRRS-granskningen [23] att SSM inte sprider information till be-
rorda aktorer om intraffade h&ndelser, och att det inte heller finns ett forma-
liserat system for att regelmassigt informera berdérda om de slutsatser SSM
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dragit av intréffade handelser. Detta kommer att beaktas i pagaende dversyn
av SSM:s arbete med héndelseuppféljning och héndelseanalys, och finns
med i IRRS-handlingsplanen [24].

11. Slutsatser

SSM har idag en fungerande modell for reglering och tillsyn inom reaktorsa-
kerhetsomradet. Modellen ar baserad pa en verksamhetsinriktad reglering
och tillsyn. Genomférd IRRS-granskning, forandringar inom den svenska
karntekniska verksamheten sdsom omfattande sakerhetsmoderniseringar av
reaktorerna och planerade langtidsdrift samt 6kad myndighetssamverkan,
harmonisering och forskning om regulativa strategier visar pa att tillsynsmo-
dellen pa reaktorsakerhetsomradet behéver utvecklas och preciseras.

En viktig och nddvandig del av denna vidareutveckling ar 6versyn av SSM:s
foreskrifter och allmanna rad sa att regelverket blir mer heltackande och
reglernas innebdrd béttre forutsagbara.

For att sedan fa en effektivare och an mer andamalsenlig tillsyn av hur reg-
lerna efterlevs behover angreppssétt och strategier tas fram for olika funkt-
ionella tillsynsomraden och anpassas till omradenas karaktar och sakerhets-
betydelse. Utgangspunkten i detta arbete bor vara resultaten av de studier
som nu har gjorts i internationell samverkan om regulativa angreppssatt och
strategier. Detta innebar att SSM behover definiera de funktionella tillsyns-
omraden for vilka anpassade tillsynsstrategier ska tas fram. For varje omrade
behdver SSM klargdra vilka kombinationer av angrepssatt som ska tillampas
och utgdra grunden for den omradesvisa strategin.

| detta arbete med vidare utveckling av den svenska tillsynsmodellen inom
reaktorsakerhetsomradet bor dessutom rekommendationer fran saval IRRS
granskningen beaktas som rekommendationer fran myndighetssamverkan
genom CNRA och WENRA om god tillsynspraxis.
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