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Beslut och konflikt vid lokalisering av miljofarligt
avfall
Utgangspunkter for en jamforande fallstudie

1. Inledning'

Att hantera milj6farligt avfall ar en fraga som alltmer
blivit foremél for offentlig planering och politik. Myn-
digheternas ansvar fér detta understryks av den under
1988 reviderade miljoskyddslagen. Men pa vilken poli-
tisk niva skall beslut i sddana fragor fattas? Skall en
kommun har ritt att sdga nej till anldggningar av denna
typ eller ar det dess skyldighet att verkstalla beslut fat-
tade pé nationell niva och med hanvisning till ett riksin-
tresse? Erfarenheter fran Sverige och andra linder visar
att lokalisering av miljofarligt avfall ar en laddad fraga
som ofta framkallar konflikter mellan medborgare,
kommuner, naturvardsmyndigheter och riksdag/rege-
ring. Att den kommunala vetoritten sannolikt kommer



att upphévas eller begrdnsas gor inte framtida kon-
flikter mellan stat och kommun och dirmed ocks& med
medborgare mindre troliga.? Det finns alltsi goda skal
att narmare studera fall dar dessa konflikter stallts pa
sin spets. Skilen 4r sdvil inomvetenskapliga som miljo-
politiska.

Inomvetenskapligt dr det angelédget att studera de nya
former av politiskt deltagande som i vaxande utstrack-
ning tycks ersitta och/eller kompletta traditionella for-
mer. Det finns en klar koppling mellan s&dana studier
och den aktuella diskussionen om ’demokratins kris”
(se tex inligg av Olof Ruin, Bengt K A Johansson resp
Leif Lewin i DN den 13 december 1989 samt den 2 ja-
nuari resp 8 januari 1990).

Att fordjupa kunskapen om villkoren for den offent-
liga miljovéardspolitiken ar ocksa i hogsta grad relevant
ur ett bredare perspektiv. Fragan om hanteringen av
vart avfall, inte minst det milj6farliga, har fatt allt stor-
re utrymme pé den politiska dagordningen. Anledning-
en till det dr dels att anhopningen av sadant avfall bor-
jat ndrma sig en kritisk grins,® dels en 6kad ekologisk
medvetenhet, bdde bland myndigheter och medborga-
re.

Ur ett perspektiv kan miljofarligt avfall ses som en
“kollektiv onyttighet”, dvs ett problem som ur kollektiv
synpunkt kraver en bra 16sning men dér individuella ak-
torer av olika skal anser sig ha fa skal att medverka till
detta. Till stora delar handlar det om ett koordinations-
problem: enskilda aktorer kan genom sitt agerande re-
ducera en risk enbart om alla andra agerar pa ett lik-
nande satt. Dar det inte existerar nagra mekanismer
som garanterar denna samverkan finns det f& incita-
ment for ett individuellt agerande av denna typ. Tvirt-
om anser sig enskilda aktérer ofta ha anledning att inte
bidra till en gemensam 16sning. I vissa fall kan de in-
dividuella kostnaderna anses vara for hoga. I andra fall
kan den individuella risken bedémas som liten trots att
den pa aggregerad niva ir oacceptabel. De negativa ef-
fekterna kanske bara drabbar aktoren sjalv partiellt da
effekterna fordelas Gver ett stort omrade och ett stort
antal individer.

Hanteringen av miljofarligt avfall &r ett problem - av
manga — som séledes inte kan 16sas av verksamheter ba-
serade pa en renodlad marknadsrationalitet (Fried-
mann 1987, s 19 ff). For att f4 till stdnd samhilleligt god-
tagbara lGsningar ingriper stat och kommun, genom
egen verksamhet och/eller genom lagstiftning som styr-
instrument. I det senare fallet skapas — via rattslig regle-
ring av konstitutiv, materiell och processuell art — re-
striktioner och spelregler for handlandet (Fog et al
1989, s 24 ff).

Lokalisering av dessa anléggningar dr dock allt annat
an oproblematisk, nigot som bade svensk och inter-
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nationell erfarenhet visar. I Sverige debatteras for nar-
varande i vilken man kommuner har ritt att férhindra
lokalisering av anldggningar for miljofarligt avfall. Det
galler narmast frigan hur den kommunala veto-ratten
ska tillimpas i forhéllande till 4 kap. 3 § i lagen om hus-
héllning med naturresurser mm (1987:12). Den parla-
mentariska utredningen under Svante Lundkvists ord-
forandeskap foreslar att det kommunala vetot kvarstar,
men att anlaggningar av stort nationellt intresse ska un-
dantas frdn denna vetoratt (SOU 1989:105).

Oavsett hur regeringen kommer att besluta om till-
lampningen av det kommunala vetot, sa 4r det foga tro-
ligt att man undviker att en lokal opposition mot beslut
om lokalisering. Svenska och internationella erfaren-
heter pekar pa att lokala oppositioner uppstir mot lo-
kaliseringsbeslut oberoende vilket stallningstagande de
lokala myndigheterna har tagit i frigan. Som en chefs-
tjansteman inom det amerikanska avdelningen for mil-
joskydd formulerade det: "Siting will be fought every-
where. I think everything else but this has an answer”.*
Denna opposition ir, enligt amerikansk erfarenhet, det
storsta enskilda hindret for lokalisering eller utbyggnad
av anlaggningar fér miljofarligt avfall (Lake 1987, sxvi,
se aven Anderson & Greenberg 1982). Det &r en er-
farenhet som sannolikt &r giltig dven for Sveriges del.’

Foreliggande studie satter i fokus tvd svenska ex-
empel pé konflikter av detta slag. Det ér dels de lokala
reaktionerna mot lokaliseringen av SAKAB:s centrala
forbranningsanlaggning till Norrtorp, Kumla och dels
motsvarande reaktioner mot beslutet att provborra pa
Kynnefjall, norddstra Bohuslan, for att undersdka dess
lamplighet som lagringsplats for utbrint kirnbrénsle. 1
det forra fallet har kommunen valt att inte anvénda sig
av sin veto-ritt, i det senare fallet har de tre ber6rda
kommunerna givit 16fte om att anvdnda sig av denna
ritt vid ett eventuellt beslut om lokalisering. I bada fal-
len har det skett en bred mobilisering av lokalbefolk-
ningen.

Lokaliseringen av SAKAB:s forbrinningsanligg-
ning till Norrtorp

1975 fick SAKAB uppdraget av statsmakterna att slut-
giltigt omhanderta miljofarligt avfall som inte kommu-
ner och enskilda avfallsproducenter sjélva kunde hante-
ra. SAKAB - Svenska Avfallskonvertering AB - ir ett
aktiebolag dar staten (jordbruksdepartementet) ager
96 % av aktierna. Ovriga 4gare ar Svenska kommunfor-
bundet och Nairingslivets stiftelse fér Avfallsbehand-
ling.

1977 paboérjade SAKAB planeringen av en central
forbranningsanlaggning med syfte att ta hand om alit
svenskt miljofarligt avfall. I och med SAKAB:s uppkop
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av Terra-Bona, ett privat féretag som omhéndertog och
destruerade miljofarligt avfall, blev Norrtorp i Kumla
kommun ett av de starkaste forslagen pa lokaliserings-
ort. I februari 1978 inlamnades ans6kan om tillstand
enligt miljoskyddslagen till Koncessionsnamnden for
miljoskydd. Ansdkan beviljades i december 1978, men
6verklagades av bland andra Statens Naturvardsverk.
P& regeringens uppdrag genomfordes en utredning fér
en alternativ lokalisering, som ocksd den bedémde
Norrtorp som mest lamplig plats. I januari 1981 fattade
regeringen beslutet att forldgga anlaggningen dit.

Som ett direkt resultat av detta beslut organiserades
en lokal opposition — " Arbetsgruppen mot SAKAB i
Norrtorp” - vars frimsta malsittning var att f& rege-
ringens lokaliseringsbeslut upphavt. Vid det konstitue-
rande motet den 28 januari 1981 deltog 160 personer.
Som mest har aktionsgruppen haft 700 betalande med-
lemmar. Ett massivt lokalt mostdnd uppbadades sle-
des mot den tinkta lokaliseringen. Intressant i detta
sammanhang ar att den tidigare anlaggningens (Terra-
Bona) verksambhet inte tycks ha utlost nagra namnvirda
protester fran lokalbefolkningen. Daremot hade det un-
der 1960-talet funnits en lokal opinionsgrupp mot den
pagaende brytningen och brénningen av skiffer i om-
radet.

Aktionsgruppens arbete organiserades genom en sty-
relse samt sjutton olika arbetsgrupper. Férutom en all-
min kunskapsinventering kring lokaliseringen av SAK-
AB arbetade man med upplysnings och opinionsbildan-
de verksamheter (offentliga méten, namninsamlingar,
demonstrationer, flygbladsutdelning, presskonferen-
ser), uppvaktning av politiker samt framtagning av al-
ternativa fakta for att kunna ifrdgasatta den givna be-
skrivningen av omradet. Bla tog man egna prover av
mark och vatten samt gjorde studiebesdk vid en lik-
nande anlaggning i Danmark.

Efter framstéllningar fran bla Kumla kommun till-
sattes den 1981 en samradsgrupp for diskussion och in-
formation om anlaggningens utformning och drift. Sam-
radsgruppens medlemmar utsdgs av lansstyrelsen och
bestéar av lokala och regionala avdelningar av intresse-
organisationer, diribland Arbetsgruppen mot SAKAB
i Norrtorp.®

I initialskedet var aktionsgruppens handlande inrik-
tat pa att upphava regeringsbeslutet och darmed lokali-
seringen av SAKAB till Norrtorp. Efterhand {orskots
aktionsgruppens handlande mot att arbeta fér en hoj-
ning av sikerhetsnivan i avfallshanteringen och bear-
betningen. I samband med debatten om utbyggnad av
SAKAB:s forbranningsanlaggning i Norrtorp 1988/89
har arbetet inriktats mot att férhindra en sadan.

Enligt SAKAB:s egen utsago har motstandet for-
dyrat anliaggningen med cirka 100 miljoner kronor
(Persson och Sérenss‘on*/1988).

Beslutet om provborrning pd Kynnefjall’

Kynnefjill ligger i nordéstra delen av Bohuslin och till-
hér de tre kommunerna Tanum, Munkedal och Dals
Ed. 1978 meddelade programmet for radioaktivt avfall
(PRAV) att man planerade att undersoka urberget i
Kynnefjéll for att utréna om det var lampligt som lag-
ringsplats for atomavfall. PRAV avsag att utféra prov-
borrningar pad Kynnefjill under hela 1980-talet — med
start i mars 1980 - for att ge underlag f6r beslut om vil-
ka berg som skall anvindas for avfallsdeponering. Bak-
grunden till PRAV:s beslut star att finna i tillkomsten
av Villkorslagen, som alade kraftbolag att férete be-
tryggande upparbetningsavtal samt att visa var och pa
vilket satt en saker forvaring av atomavfallet skulle ske.

Redan pid 1960-talet hade delegationen fér AB
Atomenergi visat intresse fOr att forligga en upparbet-
ningsanldggning for uran och plutonium i Sannis, Ta-
nums kommun. Da bildades aktionsgruppen Medbor-
garinitiativet mot radioaktiva skadeverkningar och sa-
kerhetsrisker”, vars agerande ar en viktig bakgrund till
att Tanums kommunfullmiktige 1970 motsatte sig den-
na industrietablering.®

Ar 1973 erholl Statens Vattenfallsverk Lysekil kom-
muns stod for anlaggandet av tva lattvattenreaktorer
och tva bridreaktorer i Brofjorden. I opposition mot
dessa planer bildades ” Aktionsgruppen mot karnkraft-
verk i Brodalen”. Aktionsgruppen samlade in 12000
namnunderskrifter mot planerna att anlagga karnkraft-
verk i Brodalen (kommunens invénare var sammanlagt
14000). Kort darefter anvande sig Lysekils kommun av
sin veto-ritt mot kirnkraftverksetableringen.

Det fanns saledes tva mycket positiva erfarenheter av
kollektivt handlande bland lokalbefolkningen nér de
erholl beskedet om de planerade provborrningarna pa
Kynnefjall.

Kommunfullméktige stéllde sig negativ till en an-
laggning for utbrant karnbransle i Tanums kommun och
beslutade att om s krévdes utnyttja sin kommunala ve-
toritt.” Strax efter kommunfullmiktiges sammantride i
juni 1979 bildades “aktionsgruppen Rédda Kynne-
fjall”. Malsattningen fOor gruppen beslutades vara att
motsatta sig varje fOrsok till provborrning samt slutfor-
varing av kirnbrinsle pad Kynnefjall."

I och med att markédgaren, Dominverket, gav sitt till-
stand till provborrningen samt att Falldin-regeringen
beviljade medel dirtill intensifierades aktionsgruppens
arbete. Allt sedan den 23 april 1980 sker en stiandig be-
vakning av tillfartsvdgarna till Kynnefjall, en bevakning
som s3ledes nu har pagatt i drygt 10 &r."

Aktionsgruppen bestdr av ortsbor inom en radie av
sex mil fran den tankta férvaringsplatsen. Gruppen har
ingen medlemsavgift utan finansierar sitt arbete dels ge-
nom enskilda gavor, dels genom férséljning av vykort,



dekaler mm. Forutom bevakningen av tillfartsvagarna
till Kynnefjall arbetar gruppen med bl a kontakter med
vetenskaplig expertis och politiker pa lokal- och riks-
planet samt traditionell opinionsbildande verksamhet.
Kontinuiteten och beslutsamheten i arbetet tyder pa att
gruppen utvecklat sévil instrumentella som expressiva
funktioner, dvs samtidigt som det konkreta mélet star
fast har det bland deltagarna utvecklats ett rikt socialt
liv av vidare betydelse dn det rent instrumentella syftet
(jamfér Gidlund 1981, s 41).

Vad kan kommun och myndigheter ldra sig av tidigare
fall for att bittre kunna férebygga och hantera konflikter
i samband med lokalisering av miljéfarligt avfall? Innan
vi aterknyter till och preciserar denna fragestallning
skall vi beréra tre generella frdgor som hjélper oss att
satta in detta projekt i ett samhaéllsvetenskapligt sam-
manhang.

2. Nya former for medborgerligt deltagande

Medborgerlig organisering utanfdr etablerade partier
och intresseorganisationer ar ett fenomen som alltmer
uppmarksammas och gors till féoremal for skilda tolk-
ningar. Vi skall hir ta fasta pd tre svenska empiriska
studier som har relevans for detta omrade: Gidlunds

undersokning av lokala temporéra organisationer, den -

svenska maktutredningens medborgarundersdkning
samt den svenska delen av den tvarnationella virde-
ringsstudien ESSVG.

Nar Janerik Gidlund publicerade sin avhandling
”Aktionsgrupper och lokala partier” (1978) var det vis-
serligen inte oként att det vid sidan av etablerade poli-
tiska partier och intresseorganisationer ocksa existera-
de aktionsgrupper och lokala partier. Gidlund visade
emellertid hur dessa “temporéra politiska organisatio-
ner” (TPO) under 1970-talet snabbt fatt en omfattning
som var anmarkningsviard. Med TPO avser Gidlund in-
stabila och autonoma grupperingar som artikulerar op-
positionella krav till det politiska systemet.

Gidlund stiller hypotesen att vissa drag i parti- och
organisationsvisendets utveckling utgjort en viktig be-
tingelse for framvéxten av temporira politiska organi-
sationer. Partiers och intresseorganisationers anpass-
ning till den samhilleliga och ekonomiska strukturom-
vandlingen har lett till byrakratisering, professio-
nalisering och stordrift. Diarmed har partiernas och
organisationernas medlemsberoende minskat liksom
inflytandet av det partipolitiska deltagandet pa gris-
rotsnivd. Framvéxten av TPO kan ses som en reaktion
mot denna utveckling.

I sin definition av TPO anger Gidlund instabilitet
som en viktig egenskap: "Det ar tydligt att ett par ar 4r
en lang tid i en aktionsgrupps livscykel” (ibid, s 68). Att
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TPO har kort livslangd foérklarar han bla med hén-
visning till dess ofta mycket stora personberoende och
dess ringa storlek (2/3 av de undersokta TPO hade farre
an 20 aktiva).

Anmirkningsvart ar att Gidlunds studie, som omfat-
tar temporara politiska organisationer i Sverige meilan
aren 1965 och 1975, annu inte féljts upp. Vi vet alltsa
inte om aktionsgrupperna dkat eller minskat i antal, i
vilken utstrickning och i vilka former de éverlevt, vil-
ket inflytande de utévat mm. Daremot har vi flera un-
dersokningar kring svenska medborgares attityder till
traditionellt politiska och till mer okonventionella typer
av politiskt engagemang. Tvd s&dand studier dr dels
maktutredningens  medborgarundersdkning,  dels
ESSVG-studien, en tvdrnationell varderingsstudie.

Under 1987 genomférdes en medborgarundersékning
inom ramen f6r den sk maktutredningen (Petersson et
al 1989). Dar finner man att bade valdeltagande och
andra former av partipolitiskt deltagande visar en ned-
atgdende trend. Ser man politiskt deltagande som nagot
som dven inkluderar andra former av politiskt deltagan-
de och engagemang, blir dock-bilden en annan. De fles-
ta former av politiskt deltagande — partiaktiviteter un-
dantagna — tycks gi i riktning mot dkad aktivitet.

Forfattarna pastar ocksa att i var typ av samhille be-
héver inte moderna organisationer ha ménga och aktiva
medlemmar. Genom opinionsbildning kan man anda
vinna savil politiskt inflytande som starkt befolknings-
massigt stod. Detta ses av dem som en forklaring till att
de sk ’"New Social Movements” blivit allt vanligare, dvs
organisationer som riktar sig mot etablerade maktgrup-
per i samhallet och som ofta anvinder sig av utom-
parlamentariska och okonventionella kanaler for opi-
nionsbildning. Dessa organisationer kiannetecknas ock-
sd av att ha ett stort inflytande och relativt fa aktiva
medlemmar.

I borjan av 1980-talet genomfordes en omfattande
tvarnationell intervjuundersokning av European Value
System Group, EVSSG-studien (Harding & David
1986). Undersokningen gillde virderingar och dsikter
inom en rad olika omraden, daribland politik. Inom In-
stitutet for framtidsstudiers projekt “Framtida folk-
rorelser” har Thorleif Pettersson analyserat den svens-
ka delstudien samt relaterat den till Gvriga nationsstu-
dier (Pettersson 1988). Pettersson resonerar, med
utgingspunkt fran en reviderad version av Ronald In-
gleharts teori om varderingsforandringar (Ingelhart
1977), om framtida virderingsforskjutningar och virde-
ringssystem. Han finner da att sannolikheten &r stor att
det politiska intresset kommer att 6éka: “"Framtidens
samhillssyn skulle siledes snarare kdnnetecknas av ett
okat politiskt engagemang, en stérre benigenhet att
sjalv ta del i den politiska processen och foljaktligen en
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mindre benédgenhet att dverlimna det politiska ansvaret
till andra™ (Pettersson 1988, s167).

Dessa tva undersokningar 6ver svenskar medborga-
res attityder till och faktiska deltagande i politiska akti-
viteter pekar pa att TPO och andra former av utom-
parlamentariskt handlande blir ett alit vanligare feno-
men i det svenska samhillet. Att det skett mer &n en
férdubbling av olika opinionsbildande aktiviteter mel-
lan 4ren 1968 och 1987 kan ses som stdd for detta (Pe-
tersson 1989 $336). I samma riktning pekar resultatet
fran en nyligen genomfé6rd studie dar grasrotsdeltagan-
det i de nordiska landerna jamfors (Togeby, 1989). Dir
finner man dven att grasrotsdeltagandet i Sverige skiljer
sig frdn det i de 6vriga nordiska landerna: " Grasrods-
deltagelsen i Sverige har gennem alle analyserne i den-
na bog fremstéaet som forskellig fra grasrodsdeltagelsen
i de andre nordiske lande. Deltagelsen er socialt og po-
litisk mere spredt og synes primart at fungere som et
supplement til andre former for politisk aktivitet, som
en udvidelse af det gvrige aktivitetsrepertoire” (ibid
s142). Till exempel ar det svenska politiska grasrots-
deltagandet tre ganger storre an det finlandska (ibid
s47).

3. Offentlig planering, medborgardeltagande och
lokal opposition

Medborgardeltagande ar inte enbart ett krav fran med-
borgarna i samhallet. Alit vanligare ar ocksé att myn-
digheter i besluts- och implementeringsprocessen stri-
var efter att fa ett brett medborgardeltagande. Pa sena-
re tid har myndigheter tagit allt fler initiativ for att 6ka
medborgarnas deltagande i och inflytande pa lokal poli-
tik och forvaltning. Ett exempel pa denna héllning ar
det utrymme som medborgardeitagande fatt i ramlagar-
na PBL, HSL och SOL.

Forutom att ett brett medborgardeltagande &r ett de-
mokratiskt mal i sig, s& forvintas oftast deltagandet ha
positiva foljder for myndigheterna och deras verksam-
heter. Till exempel kan ett bittre beslutsunderlag ska-
pas genom att medborgare involveras. Dessutom kan
myndigheterna fa en 6kad legitimitet och okat med-
borgerligt stod for sina beslut och sin planering {(Lang-
ton 1978, s6f).

Medborgardeltagande kan aven leda till en 6kad in-
tegration mellan medborgarna och myndigheter/staten
samt minska potentiella eller faktiska protester fran
medborgarnas sida, dvs vara konfliktférebyggande eller
konfliktlindrande (Lake et al 1990).

Fran myndigheternas sida 4r det viktigt att ha en viss
kontroll dver deltagandet, ndgot som kan erhallas tex
genom att sitta institutionella ramar. Det finns dock
former av medborgardeltagande som inte underordnar
sig ndgra av de ramar eller villkor som myndigheterna

forordnar. Deltagande sker da oftast i opposition mot
myndigheter och deras beslut.

Utifran ovan refererade studier (Gidlund 1978, Pe-
tersson 1989, Pettersson 1988) har vi funnit att utom-
parlamentariska aktioner, deltagande i aktionsgrupper
och andra typer av okonventionellt politiskt handlande
ar ett allt vanligare fenomen i Sverige. Av vilka skl vil-
jer da individer att organisera sig och agera pa detta
sitt? Det kan, som bla Pettersson (1988) och Lyttkens
(1987) betonar, bero pa varderingsférandringar hos be-
folkningen. En annan tidnkbar - alternativ eller kom-
plementir — forklaring kan man finna genom att soka
orsakerna i den faktiska situationens gestaltning och i
den traditionella planeringens utformning.

Enligt den tidigare refererade studien av Gidlund
uppkom nya organisationer for att 16sa speciella fragor
och sedan férsvinna fran de politiska sammanhangen si
fort de uppnétt sina syften. Uppkomsten av TPO ir ur
det perspektivet inte bara forklarlig utan aven forenlig
med grundlagens representativa folkstyrelsemodell.
TPO kan fran denna utgangspunkt ses som ett kom-
plement snarare dn ett alternativ till den etablerade mo-
dellen (Birgersson och Westerstah! 1989, kap1). I en
participatorisk demokratisyn stdr dock TPO dessutom
for nagot mer, kanske en embryonal form fér ett sam-
hille genomsyrat av deltagardemokrati (se tex Pate-
man 1970). '

I vissa lokala situationer finns det alltsa stora forut-
sattningar for mobilisering och organisering. Det racker
dock inte med dessa forutsattningar for uppkomsten av
TPO. Etablerade vagar f6r handlande i den lokala situ-
ationen maste saknas eller bedomas som ineffektiva av
individerna. Denna hypotes far stdd i Gidlunds studie
”Planering och medinflytande” (1981). Genom en en-
katundersokning i ett par medelstora kommuner fann
han att planfrigor rangordnades hogt i medborgarnas
prioriteringar och politiska krav. Samtidigt fann han att
de lokala partierna och organisationerna ansag att de
hade starkt begransade méjligheter att paverka beslut
géllande planfragor. En absolut majoritet av medbor-
garna ansag samtidigt att den kommunala planeringen
domineras av olika sirintressen.

I samma undersékning angav 70 procent av de till-
fragade att de var positivt installda till aktionsgrupper
eller byalag som aktionsform men att bara sju procent

- har deltagit i ndgon typ av aktionsgrupp. Vi stiller oss

fragan om medborgarnas laga tilltro till sina egna moj-
ligheter att paverka beror pa att utomordentligt fa in-
tresseorganisationer engagerar sig i planfragor och/eller
att medborgarna anser att den kommunala planeringen
domineras av sarintressen?

I boken "' Planerna och verkligheten” diskuterar Hans
Bjur, Jonas Géransson och Finn Werne bl a varfor en



stark opinion kan vdxa fram mot en - enligt planerar-
samhallet - idealisk plan (Bjur et al 1985). En for-
klaring kan vara att ett planférslag saknar en verklig
bild av en lokal situations livsformer och levnadsvillkor
etc. Ett annat skél kan vara allménintressets ensidiga
dominans $ver lokal- och sarintressen. I sin ytterlighet
kan denna dominans innebéra att ingen minniska eller
grupp av méanniskor kan arbeta for eller kriva att fa si-
na behov och dnskemal tillfredsstallda pa den plats dar
de lever. Spanningen mellan lokala intressen och riksin-
tressen samt samhéllsplaneringens ensidiga prioritering
av det senare kan vara en bidragande orsak till upp-
komsten och existensen av TPO. Att Gidlund i sin em-
piriska studie finner att flertalet av TPO enbart ar lokalt
forankrade kan ses som ett stod f6r denna hypotes
(Gidlund 1978, s 72).

Planeringsforskaren John Friedmann har i sin bok
Planning in the Public Domain. From Knowledge to Ac-
tion (1987) jamfort olika planeringstraditioner. Avgo-
rande for hans kategorisering ar hur respektive tradi-
tion forhaller sig till makten, dvs om det gller repro-
duktion av maktférhallanden eller transformering av
dessa, samt varifran de anser foérandringen ska initieras,
dvs om den bdr komma uppifran eller nerifran.

En forklaring till stark opposition och social mobili-
sering mot myndigheter ser Friedmann i samhallets tidi-
gare och nuvarande planeringstradition: under de se-
naste tva hundra &ren har planeringen varit knuten till
Social reform-traditionen, dvs en statlig planering vars
syfte har varit att genom central styrning stodja en kapi-
talistisk utvecking och samtidigt genom en social och fy-
sisk planering begrinsa den ckonomiska tillvixtens
viarsta effekter. Idag befinner sig denna planering och
staten i en kris. Krisen galler statens férmaga att till-
fredsstilla legitima behov hos medborgarna. Fried-
mann nadmner flera tinkbara l6sningar som staten kan
komma att valja: en ar att sitta hoppet till att den tek-
nologiska utvecklingen ska finna lésningar pa de upp-
komna problemen, ett annat populart forslag ar att se
16sningen i en fri marknad och en statlig avreglering.
Det 16sningsforslag som Friedmann sjalv pladerar for ar
dock ett annat: att fran staten och den korporativa eko-
nomin recentrera politisk makt till det civila samhillet,
att aterupptécka det politiska samhaillet och inom det
ett aktivt, offentligt liv. Losningen enligt Friedmann ar
alltsa att transformera den nuvarande samhillsstruktu-
ren, en transformering som bor initieras nerifran, fran
det civila samhallets lokala niva. Ur detta perspektiv
kan olika former av lokal opposition ses som yttringar
av en radikal och transformativ planering, en planering
vars yttersta syfte ar att radikalt férandra vart nuvaran-
de samhille.
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4. Lokaliseringsbeslut och lokal opposition

I de tva foregdende avsnitten har vi berort dels hur de
senaste decennierna sett en vixande politisk mobilise-
ring utanfor de etablerade partierna och intresseorgani-
sationerna och dels hur offentlig planering med véxlan-
de framgang har formatt anknyta till och konstruktivt
hantera denna grasrotsmobilisering. Frdn deskriptiv
analytisk utgdngspunkt argumenterar vi hir for ett an-
greppssitt som fokuserar grinsomrddet mellan spontan
organisering och institutionaliserad planering och poli-
tik, mellan civilt samhdlle och star. For att forstd dyna-
miken i det pi ménga sitt nya lage som uppstatt for po-
litisk verksamhet i den utvecklade valfardsstaten ar det
nodvindigt att betrakta skeendet sdval uppifrdn som
nedifrdn. Med denna insikt i bakhuvudet atervinder vi
nu till vart egentliga empiriska objekt, dvs konflikter i
samband med etablering av anldggningar for hantering
av miljoéfarligt avfall.

Bakgrunden till lokaliseringskonflikter ar i regel na-
gon typ av intressemotsittning som emanerar ur spin-
ningen mellan nationellt och lokalt: ur nationellt och/
eller regionalt perspektiv ar anliggningen en nédvéan-
dighet medan den ur lokalt perspektiv oftast ses som en
olagenhet (Popper 1987). Det giller ytterst frigan om
den rumsliga fordelningen och koncentrationen av ris-
ker.

Ett vanligt synsitt dr att tekniken tillsammans med
traditionellt beslutsteoretiskt berdknade riskanalyser
ensamma kan och bor vara avgérande vid riskbedom-
ningar (se tex Sahlin 1989). I polemik mot detta synséatt
menar vi att de problem som alstrar konflikten inte far
ses som enbart tekniska utan ocksa, och rentav framst,
som politiska (MacLean 1987). Teknologin kan reduce-
ra, men inte eliminera, olika typer av risker vad gifler
avfallshantering. Det ar dock inte teknikens uppgift att
avgdra hur siker “tillrackligt sdker™ 4r eller hur stor
risk personer bor kunna acceptera. Risk ér ett begrepp
som implicerar psykologiska och subjektiva dimensio-
ner (se tex den psykologiska riskforskningen; Covello
1987, Fischoff 1985, Sandman 1986, Sjoberg 1983)'.
Riskbeddmning far darfor aldrig vara ett substitut for
politiskt beslutsfattandet. Inte heller bor den anvindas
till att manipulera den politiska processen. Dess uppgift
ar istallet att tillhandahélla information och kunskap
for en beslutsprocess baserad pa politiska varderingar.
Tekniken kan ur det perspektivet endast vara en del av
en 1osning, om &n en mycket viktig sddan.

Ekonomiska modeller av cost-benefit-typ ar en an-
nan typ av 1dsningsforslag. Man soker ldsa en konflikt
genom eckonomisk kompensation till de nidrboende for
de oligenheter en lokalisering medfor. Erfarenheten
har dock visat att den typen av atgard ej alltid fatt av-
sedd effekt. Oppositionen fortsatter ofta, vilket dr ett
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tecken pa att man inte erhallit en godtagbar losning.

Det finns flera anledningar till att en traditionell eko-
nomisk kompensationsmodell 4r otillracklig (Bacow &
Milkey 1987). Som exempel kan ndmnas det faktum att
de sociala kostnader som en lokalisering medfor oftast
ar storre ju ndrmare anldggningen man bor, medan den
ekonomiska kompensationen oftast férdelas jamnt Sver
en region. Darfor ar alltid kostnaderna for négra hus-
hall storre 4n den kompensation de erhaller. En [osning
pa denna typ av problem kan vara att — om mojligt — ge
en mer precis och rattvis fordelning av den ekonomiska
kompensationen.

En annan forklaring ser skalet till den ekonomiska
modellens misslyckande i att den ofta forbiser vissa
kostnader. Dessa sk dolda kostnader erhaller de boen-
de ingen kompensation for, vilket i sin tur genererar
konflikter (O’Hare & Sanderson 1987). Ur detta per-
spektiv bér den bedémning som foregar fordelningen
av ekonomisk kompensation vara mer genomarbetad.
P4 s vis kan dolda kostnader trida i dagen och ge un-
derlag for en rimligare kompensationsférdelning.

En tredje forklaring ar att den snavt ekonomiska mo-
dellen i ménga fall inte 4r relevant. De oldgenheter som
genererar oppositionen kan dverhuvudtaget inte lgsas
med en cost-benefit modell. Det finns dimensioner i
personers virderingsprofiler som inte gér att dversitta
till ekonomiska termer. Det handlar snarare om livs-
former och livsmdnster som inte gar att prissatta (se tex
Habermas 1987, Bjur et al 1985, Hgyrup, 1987 samt
Daun, 1980). En forbattring av den ekonomiska model-
len &r da verkningslés och det kravs 16sningsforslag av
en helt annan typ.

Konflikter kring lokalisering av miljofarligt avfall ar
av den arten att de pekar pé en diskrepans mellan den
lokala befolkningens och de beslutande myndigheter-
nas bedomningar och virderingar, mellan det civila
samhillet och staten. Losningen &r darfor inte att av-
leda, besegra eller anpassa oppositionens krav och mot-
stdnd. Eftersom konflikterna har en reell grund &r det
viktigt att ta oppositionen pa allvar (Lake 1987, sxvii
ff). Dessutom &r inte heller olika myndigheter alla
ganger Gverens om vad som bor goras.

I deskriptiv analytiskt avseende innebir detta att
man fokuserar granslandet mellan det offentliga och det
civila samhillet. Forskningen bdr med andra ord be-
trakta lokaliseringskonflikter saval uppifrdn som ned-
ifrdn. Det handlar om s&val offentlig planering och poli-
tik som grasrotsmobilisering och medborgardeltagande.
Vi avser att i forsta hand undersdka betingelserna och
formerna fér den lokala mobiliseringen samt dess resul-
tat, dock utan att limna den kommunala och central-
statliga nivén ur sikte. Det ar just i spdnningsfiltet mellan
dessa nivder som lokaliseringskonflikter utspelas.

Projektets tva dvergripande problemomraden ar fol-
jande: (i) Varfor uppstér en lokal opposition mot myn-
dighetsbeslut gillande (eventuell) lokalisering av miljo-
farligt avfall, vilka aktiviteter genomfér denna opposi-
tion, vilka resultat har den uppnatt och vilka reaktioner
har dess existens och praxis erhallit frin myndigheter?
(ii) Vilka initiativ foretar myndigheter for att involvera
medborgare i besluts- och planeringsprocessen gallande
lokalisering av miljofarligt avfall, vilka ar motiven for
det, vilket ar det faktiska medborgardeltagandet och
vilket inflytande och vilken paverkan har det pad myn-
digheternas beslut och verksamheter?

5. Forskningsdesign

Gidlunds pionjdrarbete om tempordira politiska organi-
sationer fran 1978 har inte fatt nagon uppféljning under
1980-talet. De ovan refererade undersdkningarna (Pe-
tersson et al 1989, Pettersson 1988) har visserligen gett
viktig kunskap om medborgarnas forandrade attityder
till och allminna anvéndning av politikens former men
ger ingen direkt kunskap om hur aktionsgrupper odyl
verkligen arbetar. Studier som gjorts av grasrotsmobili-
sering, alternativt medvetande och handlande, aktions-
grupper etc ir ofta starkt normativa (se tex Friberg &
Galtung 1984), medan det ar tunnsitt med renodlade
empiriskt-analytiska studier.

Internationella erfarenheter visar att forskare ofta
dvervirderar aktionsgruppers och andra rérelsers ef-
fekter: there is a danger that the research-worker tends
to attribute to much causal influence to the actions of the
movement organization and insufficient influence 10 the
actions of the authority.” (Pickvance 1976, s202). Ett
balanserat synsatt kravs darfor, dar inte aktorerna a
priori tilldelas ett visst matt av makt och inflytande, ett
synsitt som inte minst ar viktigt i denna studie dar
gransomradet mellan civilt samhille och stat star i fo-
kus.

Gaoran Hermerén skisserar tva typer av typer av pro-
jektupplaggning vid studier av samhillsplanering, den
historiska fallstudiemodellen respektive den generalise-
rande samhdllsvetenskapliga modellen (Hermerén 1981,
s47f). Den senare dr bade teoretiskt och praktiskt mera
kravande och arbetar bla med "ett preciserat batteri av
fragor och hypoteser i syfte att f& fram jamforbara data
om olika kommuner”. Syftet ar att fa fram “typiska
drag eller generaliserbara pastaenden, dvs hypoteser
som overlevt testning enligt olika metoder”. I forhéllan-
de till dessa bada typer intar foreliggande ansats en
mellanposition. Ett strikt hypotesprévande, direkt teo-
ristyrd ansats 4r olamplig av dtminstone tva skil. Dels
ar problemomradet som sadant - konflikter i samband
med lokalisering av miljostorande verksamhet — mycket



litet belyst i tidigare svensk forskning. Det finns med
andra ord ingen upparbetad teori att i strikt bemirkelse
prova. Dels handlar det om processer som dger en egen
inre struktur och som méste forstas i forhallande till ett
komplex av generella och lokalt specifika omstindig-
heter. Endast genom historiska fallstudier ar det méj-
ligt att komma at detta samspel av faktorer. A andra si-
dan kan dven den historiska fallstudien utforas pa ett
sitt som pekar fram mot den senare, teoretiskt mer an-
spraksfulla modellen.

Mot bakgrund av ovanstdende resonemang har vi valt
en design med foljande kdnnetecken: (i) process- och
intresseorientering, (ii) fokusering och (iii) systematisk
komparation.

Eftersom det rér sig om att ett socialt och politiskt
hiandelseforlopp med ett antal olika aktdrer med skilda
intressen kan studien karakteriseras som process- och
intresseorienterad. Det aktuella skeendet kan inte for-
stas utan djupare kunskap om dess historiska rotter,
varfor studien ocksd méste vara retrospektiv. Centralt
for studien ar dessutom fallens inplacering i ett bredare
samhilleligt kontext (Rothstein 1986, s 60, jfr Gullberg
1984, s86 ff och Heclo 1972, s88). Studien kan vidare
beskrivas som fokuserad, dvs den belyser sdrskilt ut-
valda aspekter av fallen (Rothstein 1986, s60, George
1979, s61f).

Att dirtill vilja en systematisk komparativ ansats bi-
drar till att ge studien ett mera generellt intresse. Ge-
nom att studera liknande, men atskilda utvecklingsfor-
lopp och dirtill systematiskt komparera dem innebar
att studien inte enbart ger en historisk deskription utan
aven far en generaliserande och forklarande potential
(Morner 1981, s229).

For att en komparation ska vara meningsfull krévs att
vissa forutsattningar ar uppfyllda, Med den inriktning
foreliggande studie har i 6vrigt ar det viktigt att de un-
dersokta fallen inte skiljer sig avsevart fran varandra
vad galler storlek, komplexitet och yttre férutsattning-
ar. Likasa krdvs val avgriansade och relativt {4 studie-
objekt for att mojliggéra en djupare analys (Elander et
al 1991). Sammantaget kan sdgas att de tvd under-
sokningsobjekten lampar sig vél {6r komparation enligt
ovan namnda kriterier. I bada fallen ror det sig om lo-
kala reaktioner pa (trolig) hantering (bearbetning, dest-
ruktion och/eller deponering) av miljofarligt avfall, dvs
lokala reaktioner pa en rumslig koncentration och for-
delning av risk. I bada fallen har en kraftig lokal mobili-
sering skett mot myndigheternas beslut. I bada fallen
har aktionsgrupperna uppvisat en anmérkningsvart
lang livslangd.

Vad giller deras inbordes skillnader kan bl a ndmnas
att det i ena fallet géller en faktisk lokalisering (och
eventuell utbyggnad), i andra fallet en eventuell. T det
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forra ror det sig om bearbetning, destruktion och depo-
nering av olika typer av miljofarligt avfall, i det senare
fallet ror det sig om deponering av utbrant kirnbrénsle,
en skillnad som inte minst ur medborgarens perspektiv
kan vara av djupgiende slag. Aven kommunernas stall-
ningstagande skiljer sig &t: berrda kommuner vid Kyn-
nefjall har givit 16fte om att utnyttja sin vetoritt, medan
Kumla kommun valt att inte anvinda sig av den mo)lig-
heten (vad giller den faktiska etableringen). Trots ne-
derlag i den stora frigan om lokalisering har arbets-
gruppen mot SAKAB i Norrtorp-fortsatt att arbeta med
anpassad mélsattning och delvis nya former.

Det ar sldende hur en del av de organisationer som
enligt Gidlunds kriterier bdr betecknas som temporéra i
sjalva verket blivit ganska seglivade. Bade arbetsgrup-
pen mot SAKAB och Réidda Kynnefjall har nu varit
verksamma i tio ar! Vad beror det pa? Ar de urtypen
fér morgondagens etablerade organisationer som kan-
ske rentav kommer att ersatta de traditionella? En jim-
forande fallstudie av det slag som hir foreslas borde
kunna ge ett litet bidrag ocksa till den mer 6vergripande
fragan om politiken och demokratins forandrade villkor
i den utvecklade vilfdardsstaten (se tex Held 1987).

Rolf Lidskog Ingemar Elander

Noter

! Foreliggande text beskriver utgéngspunkterna for

ett forskningsprojekt som startar i augusti 1990 vid
Hogskolan i Orebro. Projektledare ir Ingemar
Elander vid institutionen fér politik med férvalt-
ning. Huvuddelen av arbetet utférs av Rolf Lid-
skog, doktorand i sociologi. Bada ingar i den vid
Hoégskolan verksamma Gruppen fér stadsmiljo-
forskning.

”Nar det kommunala vetot nu rycks undan ar vak-
tarna ute i kylan”. Citat ur reportage om bevak-
ningen av Kynnefjall, Dagens Nyheter den 2 janua-
ri 1990 (jfr nedan not 9).

Som exempel kan namnas att det vid arsskiftet 1989/
90 fanns 570 ton batterier innehéllande kvicksilver
och kadmium vid SAKABs anliggning. Mangden
beriaknas vixa med cirka 200 ton per &r. For narva-
rande har man inte funnit nigon lamplig metod fo6r
bearbetning och tervinning och man diskuterar nu
bla mojligheten av bergsrumsdeponering (Nerikes
Allehanda den 8 januari 1990).

4 Intervju i The New York Times den 25 januari 1985
med Robert E Hughey, chef fér Department of En-
vironmental Production, USA (citatet finns ater-
givet i Lake, 1987, $325). I USA gér denna fore-
teelse under bendmningen "Nimby". en akronym
fér "Not in my backyard’".

Namnas kan att Vetokommittén inbjdd myndighets-
och foretagsrepresentanter till en frigestund. Dar
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namndes bla: “Industrins mojligheter att fungera
skulle visentligen forsvaras av ett bestaende lokalt
motstind till etablering” (SOU 1989:105, s21).
Foljande organisationer ingar i samradsgruppen:
Lantbrukarnas lansforbund i Orebro lan, Hjalma-
rens Fiskareforbund, Fritidsfiskarna (Orebrodist-
riktet), Hjalmarens Vattenvardsférbund, Orebro
lans Fastighetsagareforening, Orebro lins hyres-
gastforening, Miljovirnet for Narke, Arbetsgrup-
pen mot SAKAB i Norrtorp, LO-distriktet i Orebro
lan, Orebro lins TCO-distrikt, SACO/SR, Svenska
Arbetsgivareforeningen (uppgiften hidmtad ur
SAKABs informationsmaterial).
" Detta stycke bygger pd Noresson 1985 och Gus-
tafsson 1988.
Vid ett debattmgte 1970 kring denna friga stallde
sig Goteborgs- och Bohuslidns landshdvding samt
Naturvardsverkets representant bakom AB Atom-
energis forslag. I samband med detta méte Over-
limnade aktionsgruppen 16000 namnunderskrifter
mot en etablering av en upparbetningsanlaggning i
Sannis. Kort darefter beslutade ett enigt kommun-
fullméaktige att stalla sig negativ till en saddan eta-
blering.
9 De tvd andra kommunerna, Munkedal och Dais
Ed, forklarade senare (1980) att dven de tankte ut-
nyttja sin veto-ritt mot ett eventuellt beslut pa att
lokalisera en anlaggning for slutférvaring av utbrant
karnbransle till Kynnefjéll. Ndmnas kan att i fol-
komrostningen om karnkraft, som genomfordes va-
ren 1980, erholl linje tre mellan 56 och 64 procent
av rosterna i de tre kommunerna.

Sedemera har malsattningarna blivit att fa skriftliga

garantier for att en slutférvaring av kirnbriansle ej

kommer att ske pd Kynnefjall.

Se tex reportage i Dagens Nyheter den 2 januari

1990: ’Jarl S6renssons ensamma jul. Vakt mot kar-

navfall”.

2. Med Vincent T Covellos ord: ... risk is not an
objective phenomenon perceived in the same way
by all interested parties. Instead, it is a psychologi-
cal and social construct, its roots deeply embedded
in the workings of the human mind and in a specific
social context” (1987 s21)

o
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The Inherent Dialectic of International Politics
1 Introduction

The 20th century has witnessed a dialectical process
within our field. Today, there is a need for a higher and
richer synthesis, combining the insights of the thesis -
Wilsonian idealism - and those of the antithesis — mod-
ern realism: "’Perhaps work in the 1990s will be able to
synthesize rather than repeat the dialectic of the 1970s
and the 1980s” (Nye, 1988:251).

Writing in the first months of 1990 I purport to reana-
lyze political idealism and political realism, and I do so
from the assumption that an operational doctrine is to
be conceived of as "a conversion medium connecting
general ideological convictions with specific positions
on concrete cases of practic policy” (Petersson,
1964: 29). I work, moreover, from the assumption that
there is an interplay between domestic and foreign pol-
icy, and a causal relationship between a person’s view of
human nature and his philosophy of world politics.

The essay is based on an explanation of Woodrow
Wilson’s high-minded idealism. A salient object is to
answer to what degree contextual variables impinge up-
on a decision-maker in his position. The sources and
content of Wilson’s belief system, his motives and per-
ceptions, as well as the influences exerted on him by
cross-pressures and political-cultural guidelines, will be
analyzed. I combine a cognitive approach with a socio-
cultural one, and, except for psychoanalytic theory, I
am particularly indebted to consistency/dissonance the-
ory and to the theory of symbolic interactionism.

In the first sentence of ’Superpower: Comparing
American and Soviet Foreign Policy’, my tutor wrote:
”Researchers, like elephants, have long pregnancies. [
have been pregnant with this research project for the
better part of a decade” (Jonsson, 1984: vii). The time
available for my own project was much more restricted.
I have, in fact, only been pregnant for four months,
i.e., as long as a pig’s approximate pregnancy. Just as
ruthless researchers have manipulated the body of this



