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FÖRORD: EN FÖRSTUDIE  
 
Spelet runt utbyggnaden av  UMTS-systemet eller ”3G” och framförallt problemen i 
mötet mellan utbyggnadsambition och tillståndsprocesserna för den fysiska 
infrastrukturen framstod som forskningsmässigt intressant för CTUP och diskussioner 
om ett forskningsprojekt inleddes under vintern 2001. Samtidigt planerades vid 
Centrum för telekomekonomi, BTH tre forskningsprojekt varav framförallt projektet 
”Nätoperatörernas investeringsstrategier” framstod som intressant för CTUP att söka 
samarbete runt. CTUP:s styrelse beslöt därför att starta ett förprojekt med följande 
målsättning: 
 
§ Följa utvecklingen i ett intensivt planerings- och förhandlingsskede när 

premisserna ändrar sig snabbt både genom försöken från plan- och 
miljömyndigheternas sida att finna former för planering när operatörerna möter 
utmaningarna att genomföra utbyggnaden och genom samverkan mellan 
operatörerna. 

 
§ Följa hanteringen av tillståndsfrågorna så att kommuner och evt. regioner som 

hanterar problemen på ett praktiskt och teoretiskt intressant sätt kan identifieras 
för fortsatta studier. 

 
Det är resultatet av denna studie som nu avrapporteras. Rapporten är grundad på 
utvecklingen fram till och situationen under de första månaderna av år 2002. Det är en 
explorerande och kvalitativ undersökning som här redovisas. Redovisningen av 
forskningsfrågor är kortfattad och några förslag till regioner eller kommuner att 
studera vidare framläggs inte här eftersom utvecklingen inte har gett underlag för 
detta. Förprojektet har resulterat i en forskningsansökan vars huvudtext ligger som 
bilaga 5. 
 
 
Lars Emmelin har planerat arbetet och svarat för slutskrivningen av rapporten. 
Ingmarie Söderblom har ansvarat för större delen av insamlingsarbetet och skrivit 
underlag framförallt för avsnittet som beskriver utvecklingen. Därav följer också att 
den inte är ställd på någon bestämd teorigrund. Författarna svarar själva för 
rapportens innehåll. Projektet har diskuterats i CTUPs styrelse vid tre möten. 
Naturvårdsverket och Boverket  har beretts tillfälle att ge synpunkter på manuskriptet 
till rapporten. Inga synpunkter har inkommit. Den slutgiltiga versionen av rapporten 
bygger därför på synpunkter som vi själva inhämtat. 
 
Vi tackar alla de som ställt upp för intervjuer, lämnat material eller tips på intressanta 
frågor. Speciellt förtjänar Stellan Svedström, Boverket och Peggy Lerman, Lagtolken 
AB tack för vägledning rörande de formella frågorna, dock skall ingen av dem lastas 
för en del relativt långtgående resonemang. 
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SAMMANFATTNING 
 
I december 2000 fick fyra operatörer tillstånd för rikstäckande nät för det s.k. 3G-
systemet. Tillståndsvillkoren omfattar täckning av landet, teknisk standard, vissa 
konkurrensfrågor mm. Före den 31 december 2003 ska täckningen motsvara 99,98% 
av det totala antalet boende i Sverige. När licenserna delats ut spekulerades i 
massmedia om ett mycket stort antal master skulle behöva byggas – storleksordningen 
50 000 master förekom i massmedia. Att hantera tiotusentals bygglov på mindre än tre 
år skulle lägga en starkt press på kommunerna och miljöprövningen kunna bli lidande 
men också ett hinder för utbyggnaden. 
 
Denna rapport är resultatet av en begränsad studie med målet att följa utvecklingen 
under 2001 och ge utgångspunkter för att avgöra om  en forskningsinsats är motiverad 
för CTUP samt eventuellt skapa underlag för  forskning. Det bör betonas att 
rapporten inte innehåller några ställningstagande till  nyttan av 3G-systemet, 
samhällsnyttan av en forcerad utbyggnadstakt eller till motstående intressen, 
miljöproblemens vikt eller om strålningen är försumbar eller farlig. Däremot reser vi 
frågor runt alla dessa faktorer. 
 
Utbyggnaden av 3G-systemets fysiska infrastruktur kan ses som ett spel med tre  
huvudaktörer: operatörerna, staten och kommunerna. Staten har delat ut licenser med 
mycket ambitiösa krav på täckning och utbyggnadstakt. Operatörerna, å sin sida, har 
ett intresse av den utbyggnad som ger bäst ekonomi och marknadsposition, vilket inte 
nödvändigtvis innebär att de har ett intresse av vare sig den hastighet eller 
täckningsgrad de själva drivit fram i skönhetstävlingen. Kommunerna ska slutligen 
handlägga ansökningarna om bygglov från operatörerna; kraven på 
utbyggnadshastighet är här ett uppenbart problem. Statens roll är emellertid inte 
entydig i detta spel. Bevarandeintressen, strålskydd osv. representeras av ett antal 
centrala myndigheter och via länsstyrelserna. Staten skall också övervaka  
utbyggnaden och bygglovshanteringen, hantera överklaganden osv. 
Tillståndssystemet är dessutom inte entydigt eftersom två parallella men 
okoordinerade processer enligt respektive plan- och bygglagen (PBL) och miljöbalken 
(MB) är aktuella. Kommunerna sitter också på två stolar. De har naturligtvis stort 
intresse av den service 3G-systemet ger företag och boende i resp. kommun. Spelet 
har således flera dimensioner och aktörerna kan i olika sammanhang gruppera sig i 
olika konstellationer, reglerna för spelet ändras eller uppfattas olika av olika aktörer 
och målet kan vara ett annat än det i villkoren uppgivna.  
 
Under den studerade perioden har utvecklingen uppvisat ett antal intressanta drag:  
 

• Utvecklingen efter årsskiftet 2000/01 har tagit en mindre drastisk vändning 
jämfört med bedömningarna då kunde indikera. Den bedömning av antalet 
master som dominerar när detta skrivs – 6000 – 8000 nya – bygger dock på att 
operatörerna samarbetar maximalt vilket är långt ifrån självklart med hänsyn 
till spelet dem emellan. Antalet master som till slut byggs kan komma att bli 
betydligt högre som en funktion av både operatörernas planering och problem 
i tillståndsprocesserna. 

• Vilka miljöproblemen som är viktiga och utformningen av tillståndsprövning 
växer fram som en relativt otydlig bild. Prövningsförfarandet består av två 
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parallella processer enligt respektive miljöbalken och plan- och bygglagen. I 
vilken grad de koordineras beror främst av handläggningen på de enskilda 
länsstyrelserna och kommunerna och på hur operatörerna väljer att gå fram. 
Till detta kommer hänsyn till luftfart, försvarets intressen osv. 

• En del av tillståndsproblemen kan skapas av det sätt på vilket operatörerna 
genomför sin planering: i en ”ideell radioplanering” utan hänsyn till känd 
information om motstående intressen läggs ett nät ut som operatörerna själva 
hävdar är stelt dvs. svårt att justera.  

• De ekonomiska kalkylerna för UMTS generellt i Europa har nedjusterats 
kraftigt, osäkerheten om vilka tjänster som skall tillhandahållas samt det 
faktum att telefoner för systemet väntas finnas i handeln först under hösten 
2002 ger nya premisser jämfört med tiden för skönhetstävlingen. 

• Operatörerna framför oro för förseningar i tillståndssystemen, men deras egen 
planering och antalet bygglovsansökningar fram till början av 2002 tyder inte 
på någon forcerad planering från deras  sida. Det verkar efterhand allt mer 
sannolikt att en försening av systemet kan gagna operatörerna.  

• Myndigheter och operatörer är inbegripna i ett spel runt samarbete om 
infrastrukturen. Såväl plan- och miljöskäl som kostnaderna talar för 
samarbete. Samtidigt är samarbetets utformning en del i konkurrensen mellan 
operatörerna och de synes välja olika strategi i spelet om detta. Myndigheter 
och Svenska kommunförbundet har inte lyckats få fram formella 
överenskommelser om samarbete och för kommunernas hantering av bygglov 
framstår frågan som ytterst oklar både vad gäller befogenheter att påverka 
samarbete och operatörernas strategier. De råd som ges till operatörer och 
kommuner är förvirrande: centrala myndigheter kan på avgörande punkter 
sägas ha abdikerat från sitt ansvar. 

• Den bild som tecknas av 3G i massmedia skiftar under undersökningsperioden 
från en i huvudsak teknikoptimistisk bild till en bild med ökande inslag av 
infrastrukturens problem där många förhållanden framstår som oklara eller 
ifrågasatta såsom nyttan med systemet, möjligheterna att starta eller ha det 
utbyggt i tid, tillgänglig teknologi, ekonomi för operatörerna osv. 

• Ansvariga miljö- och planmyndigheter har kommit igång med ett något 
trevande arbete för att försöka hantera tillståndsfrågorna. Läget är oklart i 
många avseenden, men någon våldsam anstormning av ansökningar om 
bygglov har hittills inte märkts. Tecknen på att en uppdämd flod kan välla in 
över Sveriges kommuner finns men frågetecknen är många. 

 
Figur 1 i rapporten pekar på en del drag i utvecklingen under perioden. 
 
Utbyggnaden av infrastrukturen för 3G-systemet är principiellt intressant långt utöver 
de konkreta planerings- och miljöproblemen. Den illustrerar hur ”hållbar utveckling” 
hanteras i praktiken. Teknik och utvecklingsoptimismen har inte på något påvisbart 
sätt balanserats mot miljöintressen. I 3G är dessa avvägningar flyttade ned till 
kommuner och länsstyrelser. Besluten om 3G illustrerar det strategiska 
beslutsfattandets centrala dilemma: avvägningen mellan ”att våga och att väga”. 
Underlaget för ”att väga” var och är inte enkelt. Tekniken för 3G saknas på avgörande 
punkter  när beslutet fattas: gemensam standard är inte beslutad och själva 
”telefonerna” finns inte. Någon ”killer application” dvs. tillämpning som skulle få 
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kunder i stor skala över från GSM-systemen saknas fortfarande1. Bevarandeintressen 
och miljöproblem å andra sidan är svårgripbara och starkt värdeladdade. ”Att våga” 
har dominerat mycket starkt över ”att väga”. Oavsett om man är för eller emot 
utbyggnaden framstår hanteringen hittills som påtagligt långt från ideal om rationellt 
beslutsfattande och från den hörnsten i svensk miljöpolitik som kallas sektorsansvar.  
 
Utbyggnaden innebär konflikter mellan olika samhällsintressen och mellan 
”allmänna” och ”enskilda ” intressen. Konflikten mellan två samhällsintressen blir 
mycket tydlig om man ställer miljöhänsyn mot den betydelse som konkurrens tillmäts 
för utvecklingen av systemet. Mot konkurrensideologin skulle man kunna sätta upp 
”effektivt resursutnyttjande” dvs. att utbyggnaden av dyr och kommersiellt icke 
motiverad infrastruktur i stora delar av landet kunde göras i en gemensam 
infrastruktur. Vi har inte kunnat finna belägg vare sig för att frågorna övervägts. Det 
saknas spår av att motstående intressen har uppfattats som legitima och nödvändiga 
att hantera effektivt och korrekt. Att den kommunala och statliga tillståndsapparaten 
skulle kunna utsättas för orimliga belastningar eller utgöra ett hinder för att 
genomföra målsättningarna synes heller inte ha övervägts. 
 
Ansvaret för utbyggnadstakten är intressant delad. Villkoren är inte primärt uppställda 
av staten. Operatörerna har utlovat den extremt snabba utbyggnadstakten och staten 
har fastställt denna. Staten gör emellertid anspråk på att ha bedömt realismen i 
operatörernas utfästelser. Att någon bedömning av möjligheterna att få fyra kompletta 
system med egen infrastruktur genom plan- och miljögodkännande inte ingått i 
begreppet ”realism” förefaller av tillgängliga uppgifter klart. Effektiviseringar av 
kommunernas hantering av byggloven är principiellt önskvärda för alla parter. Arbete 
för att åstadkomma detta har varit begränsat och något motsägelsefullt. Olika 
myndigheters råd till kommunerna är delvis oklara eller direkt felaktiga eller 
motstridiga.  
 
Frågan om en ”strategisk miljöbedömning” kunde ha gjorts och skulle ha medfört en 
annan utformning av regelverk, ”skönhetstävling” och utformningen av 3G-systemets 
infrastruktur diskuteras. Frågeställningar inom detta problemområde diskuteras, men 
rapporten har aldrig avsetts försöka ge svar på frågorna; däremot anser vi att de 
tveklöst är värda en forskningsinsats.  
 
Rapporten avslutas med en diskussion av möjlig fortsatt forskning runt utvecklingen 
av infrastrukturen, i huvudsak begränsat till planeringsforskning. Att följa 
utvecklingen av 3G-systemet skulle ge en intressant modellstudie av hur hållbar 
utveckling hanteras i praktiken av miljö- och planeringssystemen. I grunden är 3G-
utbyggnaden en fråga om avvägning mellan två svårfångade faktorer: föreställningar 
om ekonomisk tillväxt baserade mera på allmän teknologioptimism än på analys på 
den ena sidan och relativt oklara miljöhänsyn och en oro för strålning som enligt 
experterna är obefogad på den andra. Utbyggnaden illustrerar på ett kompakt och 
konkret sätt mötet i landskapet mellan teknik- och utvecklingsoptimism och 
planeringens försök att hantera både rationellt resursutnyttjande och miljöintresse. 
Förprojektet har utmynnat i en forskningsansökan. Huvudtexten till denna ligger som 
bilaga 5. 

                                            
1 Att så är fallet tycks förespråkare och kritiker på ett intressant sätt vara överens om vilket vi 
exemplifierar. 
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UTBYGGNADEN AV 3G . 
 
UMTS, Universal Mobile Telecommunication System, är den tredje generationens 
mobila kommunikationssystem, därav den svenska beteckningen 3G.2 Det är ett 
resultat av ett forskningsprojekt som finansierats av EU. Den projekterade europeiska 
tidsplanen för UMTS var tidigare ganska lång. Runt år 2010 var det tänkt att 
installationen av radionätet skulle vara påbörjad med full utbyggnad runt år 2025, 
men succén för GSM kombinerad med hotet från konkurrerande amerikansk teknik 
har komprimerat denna tidsplan avsevärt.3  
 
I december 2000 beslöt Post och Telestyrelsen (PTS) att  fyra operatörer – 
Europolitan, HI3G, Orange och Tele2 – skulle få tillstånd för rikstäckande nät. 
Tillståndsvillkoren omfattar täckning av landet, teknisk standard, vissa 
konkurrensfrågor mm. Före den 31 december 2003 ska täckningen motsvara 99,98% 
av det totala antalet boende i Sverige vid tiden för ansökan. Villkorens exakta 
innebörd var på viktiga punkter beträffande infrastrukturen och tillåtet samarbete 
oklara. Telia, som inte erhållit någon licens överklagade. Detta ledde emellertid inte 
till någon ändring och Telia inledde i stället samarbete med Tele2. Fyra rikstäckande 
nät skall därför byggas och stå helt klara vid utgången av 2003. 
 
När licenserna delats ut spekulerades i massmedia om ett mycket stort antal master för 
täckning utanför de större orterna och längs t.ex. vägnätet. Vissa av spekulationerna 
byggde uppenbart på sammanblandning mellan det totala antalet basstationer dvs. 
systemets antenner och de master som skulle bära basstationer där dessa inte kan 
placerat på byggnader, men siffror på 50 000 eller till och med 60 000 master förekom 
i massmedia. Att hantera tiotusentals bygglov på mindre än tre år kunde mot bakgrund 
av erfarenheterna från tidigare utbyggnad betraktas som orealistiskt. Det 
uppmärksammades att någon hänsyn till miljön eller till offentliga instansers 
möjlighet att göra seriös prövning av miljöfrågor eller bygglov inte tycktes ha 
övervägts när ”skönhetstävlingen” genomfördes.4 
 
Utvecklingen efter årsskiftet 2000/01 har tagit en mindre dramatisk vändning. De 
ekonomiska kalkylerna för UMTS generellt i Europa har nedjusterats kraftigt, 
osäkerheten om vilka tjänster som skall tillhandahållas samt det faktum att telefoner 
för systemet väntas finnas i handeln först under hösten 2002 ger nya premisser. 
Ansvariga miljö- och planmyndigheter har under 2001 kommit igång med ett något 
trevande arbete för att försöka hantera tillståndsfrågorna. När denna rapport 
färdigställs i början av 2002 är läget oklart i många avseenden, men någon våldsam 
anstormning av ansökningar om bygglov har hittills inte märkts. Tecknen på att en 
uppdämd flod kan välla in över Sveriges kommuner finns men frågetecknen är 
många. 
 
 
                                            
2 Terminologin varierar. Den ansvariga myndigheten PTS använder konsekvent UMTS och detta har 
efterhand också blivit den beteckning som används av andra myndigheter. 3G är den beteckning som 
tycks vara vanligast i massmedia, även fackpress som Dagens IT. Terminologin var flytande när vi 
startade arbetet och vi har hållit fast vid projektbeteckningen 
3 Examensarbete ”Optimerad Mobil Netscape/Amadeus”, 1996.  
4 Emmelin, L. Miljökonsekvenser av 3G-systemet: reflexioner om hanteringen och förslag till åtgärder. 
PM till Boverket 2001-02-03 . Ligger som bilaga 1. 
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Utbyggnaden som spel. 
 
Utbyggnaden av 3G-systemets fysiska infrastruktur kan ses som ett spel med tre  
huvudaktörer: operatörerna, staten och kommunerna. Staten, representerad av 
Näringsdepartementet och Post- och Telestyrelsen, har genom en s k skönhetstävling 
delat ut licenser med specifika krav på täckning och när utbyggnaden skall vara 
färdig. Operatörerna, å sin sida, har ett intresse av en utbyggnadstakt som ger bäst 
ekonomi och marknadsposition, vilket inte nödvändigtvis innebär att de har ett 
intresse av vare sig den hastighet eller täckningsgrad de åtagit sig. Kommunerna ska 
slutligen handlägga ansökningarna om bygglov från operatörerna; kraven på 
täckningsgrad och utbyggnadshastighet är här ett uppenbart problem. 
 
Statens roll är emellertid inte entydig i detta spel. Bevarandeintressen, strålskydd osv. 
representeras av ett antal myndigheter. Statliga bolag och myndigheter kan ha 
intressen i infrastrukturuppbyggnaden. Staten skall också övervaka  utbyggnaden och 
bygglovshanteringen, hantera överklaganden osv. Länsstyrelserna står i 
bygglovshanteringen närmast kommunerna i detta avseende och därmed i en 
intressant mellanställning i statens olika ambitioner och roller. Tillståndssystemet är 
dessutom inte entydigt eftersom två parallella men okoordinerade processer enligt 
respektive plan- och bygglagen (PBL) och miljöbalken (MB) kan vara aktuella. 
 
Någonstans kommer även den ”vanliga samhällsmedborgaren” in både som potentiell 
användare av systemet och som eventuellt berörd av utbyggnaden. Via 
samrådsförfarandet skall delar av ”allmänheten” ta ställning till ett mastbygge med 
vidhängande teknikbod någonstans i närheten av bostaden. Frågan om strålningsrisker 
kommer då upp inom flera kommuner i landet. Kommunerna får hantera en oro för 
strålning som enligt ansvariga myndigheter är obefogad, men icke desto mindre högst 
reell som källa till motstånd mot bygglov.  
 
Massmedia har också en roll i spelet dels i hur man speglar olika konflikter dels 
genom det sätt på vilket hela utbyggnaden och 3G-systemets nytta, framtid, ekonomi 
osv. vid olika tidpunkter beskrivs. De olika aktörernas föreställningar om 
utbyggnaden, om 3G-systemets samhällsnytta, lönsamhet mm. och om varandra kan 
tänkas påverkas mer eller mindre påtagligt av mediebilden. Framförallt har 
mediebilden sannolikt stor betydelse för hanteringen av bygglov i kommunerna. 
Lojaliteten hos kommunala politiker och tjänstemän med statens ursprunglig ambition 
att rulla ut nät med extrem hastighet kan naturligtvis sjunka om systemets nytta 
framstår som tvivelaktig, om det rationella i att ha fyra  konkurrerande, heltäckande 
nät starkt ifrågasätts eller om mer eller mindre sakliga larmrapporter om strålning 
kommer tätt. Att mediebilden av 3G  inte är entydig vid en given tidpunkt och att den 
varierar över tid är uppenbart. 
 
Spelet har således flera dimensioner och aktörerna kan i olika sammanhang gruppera 
sig i olika konstellationer, reglerna för spelet ändras eller uppfattas olika av olika 
aktörer och målet kan vara ett annat än det i villkoren uppgivna. Här används 
spelmetaforen i en relativ löslig mening; någon formell spelteoretisk ansats på 3G-
utbyggnaden utgör detta förprojekt inte. 
 
 
Rapportens syfte och uppläggning. 
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Denna rapport är resultatet av en begränsad studie med målet att följa utvecklingen 
under 2001 och ge utgångspunkter för dels avgöra om  en forskningsinsats är 
motiverad från CTUP:s utgångspunkter dels skapa underlag för planering och 
genomförande av ett eventuellt forskningsprojekt. En utgångspunkt var att 
utvecklingen under 2001 skulle visa vilka frågor som framstår som speciellt 
intressanta i mötet mellan en snabb utbyggnad av infrastruktur och det offentliga 
systemen för fysisk planering och miljövård. Därför ges inledningsvis en beskrivning 
av utvecklingen från detta perspektiv. Därefter diskuteras något mera ingående 
tillståndsfrågorna. Rapporten avslutas med synpunkter på fortsatt forskning. 
Tyngdpunkten ligger på hantering av planering och miljöfrågor, men vissa av spelets 
andra aspekter uppmärksammas. Två viktiga aspekter lämnas dock utanför: de större 
näringspolitiska frågor som hänger samman med statens ambition att forcera 
utvecklingen och deras bakgrund samt de företagsstrategiska frågor som eventuellt 
kommer att belysas i annan forskning. 
 
Som påpekades inledningsvis har utvecklingen varit betydligt långsammare och 
dessutom mera komplicerad än den bild som förelåg, i vart fall i massmedia, i början 
av 2001. Förprojektets målsättningar att kunna följa utvecklingen av 
bygglovsansökningar över landet och att identifiera kommuner och regioner av 
intresse för vidare studium har inte kunnat förverkligas av det enkla skälet att mycket 
få bygglovsansökningar kommit in fram till slutet av 2001. Ett antal intressanta 
aspekter har å andra sidan tillkommit, inte minst i det företagsstrategiska spelet 
genom olika samarbeten, främst när det gäller systemens fysiska infrastruktur. 
 
 
 
HISTORIEN OM 3G. 
 
Tredje generationens mobiltelefonsystem,3G, är som påpekades ovan ett resultat av 
ett utvecklingsarbete inom EU. Den ursprungligen tänkta europeiska 
utbyggnadstakten med systemen fullt utbyggda runt år 2025 kontrasterar våldsamt 
mot den i Sverige beslutade. En snabb utbyggnad av mobiltelenät är i och för sig inte 
ny. Det nuvarande digitala GSM-nätet, som föregicks av  det analoga NMT-systemet 
har mer eller mindre en rikstäckning som varierar något mellan olika operatörer. Vad 
som skiljer 3G-nätets ”rollout” från  tidigare system är att överföringshastighet och –
kapacitet har ökat markant och detta i sin tur medför att antalet basstationer och 
potentiellt också antalet master blir betydligt större. En annan faktor som skiljer denna 
utbyggnad från GSM-nätet är kravet från PTS om täckningsgrad. I princip ska man ha 
fullgod täckning av 99,8 % av befolkningen på dess mantalsskrivningsort och vid en 
befolkningstäthet av 2 personer/kvadratkilometer. Ytmässigt innebär detta ca 25% av 
Sverige. Detta är det formella minimikravet. Av konkurrensskäl kommer sedan de 
olika operatörerna att eventuellt komplettera denna utbyggnad i områden där de 
bedömer att deras specifika kundgrupp ställer krav på täckning t.ex. längs större 
vägar, i skärgårdsområden etc.  
 
Med en viss förenkling skulle man kunna säga att GSM-systemen hittills i Sverige i 
huvudsak byggts ut enligt en marknadsmodell medan 3G-systemet byggs ut efter en 
planekonomisk modell. Infrastrukturutbyggnaden visar tydligt det senare systemets 
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problem när planeringen av 3G i själva verket är ofullständig och utgår från 
begränsade förutsättningar. 
 
Systemets nytta har framstått som svårbedömd för både allmänhet och myndigheter. 
Uppkopplingshastigheten i UMTS-nät är mycket hög vilket gör att man kan överföra 
stora datamängder genom mobiltelefonen. Bildöverföring skall kunna ske snabbt och 
med hög kvalitet. UMTS framstår kanske mera som ett nät för dataöverföring än som 
ett telefonisystem. Huruvida ett systemskifte är motiverat nu eller en vidare 
utveckling under åtskilliga år av GSM-baserade tjänster hade varit möjlig och 
ekonomiskt fördelaktigare, i vart fall för de operatörer som redan finns på den svenska 
marknaden framstår som omöjligt  för allmänhet och politiker att avgöra. En 
fördjupning beträffande de föreställningar och visioner som fanns i Regeringskansliet 
och den krets av rådgivare i statliga verk och näringsliv vore intressant, men ligger 
som sagt utanför denna förstudie. Historien om 3G börjar här med den 
”skönhetstävling” som avgjorde vilka operatörer som tilldelades licenser. 
 
 
En skönhetstävling.5 
 
Den 12 maj 2000 publicerade Post och Telestyrelsen, PTS, en inbjudan till ansökan 
om tillstånd att tillhandahålla nätkapacitet för mobila teletjänster enligt UMTS/IMT-
2000-standard respektive GSM-standard. Ansökningstiden löpte ut den 1 september 
2000. PTS sammanfattade ”skönhetstävlingens” uppläggning: 
 
”I denna prövning värderas de sökandes utfästelser om utbyggnadstakt och 
befolkningsmässig och geografisk täckning. Ansökan ska innehålla en 
utbyggnadsplan. Den ska ange hur stor del av landets befolkning och hur stor yta som 
ska täckas efter utgången av år 2003, 2006 och 2009. Vid utvärderingen av 
ansökningarna premieras dessutom antal län som utlovas täckning i slutet av år 2003, 
antal kommuner som utlovas täckning i slutet av år 2006 och den befolkningsmässiga 
täckningen i respektive kommun i slutet av år 2009. Framtida krav på täckning 
kommer till viss del att kunna uppfyllas genom avtal om nationell roaming med annan 
nätoperatör som har tillstånd.”6  
 
Bedömningen gjordes i två steg: en inledande screening mot kriterierna och därefter 
en rankning av de bästa. 
 
Tio företag/konsortier nådde fram till finalen: Telia, Tele2 , Europolitan, Orange 
Sweden, Reach Out Mobile, HI3G Access AB , Mobility4Sweden, Broadwave, 
Telenordia, Tenora. Fem avsåg enbart tillstånd för UMTS, resterande avsåg även 
tillstånd för GSM. I den slutgiltiga poängbedömningen, som bl. a innefattade 
yttäckning och befolkningsmässig täckning, visade det sig att Europolitan, HI3G, 
Orange och Tele2 erhållit maximalt antal poäng. Samtliga hade i första hand yrkat att 
erhålla UMTS-tillstånd avseende rikstäckande nät. Dessa fyra operatörer tilldelades 
licens.7 Telia som inte fick någon licens överklagade utan framgång. Huruvida Telias 

                                            
5 uttrycket fick stor spridning och användes mer eller mindre officiellt; var det ursprungligen kommer 
från är okänt. Termen används också av t.ex. Hultkrantz & Nilsson 2001. 
6 PTS pressmeddelande 12/5 2000 
7 PTS beslut 16 december 2000 
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ansökan i efterhand kommer att visa sig ha varit mera realistisk i förhållande till den 
utveckling som sker blir en intressant fråga. 
 
Enligt remisshandlingarna skulle skönhetstävlingen avse fem tillstånd. Endast fyra 
delades ut vilket hänger samman med att frekvensutrymmet ansågs endast räcka för 
fyra. Detta påpekades i remissrundan: Tele2 avstyrker att PTS erbjuder fem 
rikstäckande tillstånd för UMTS främst till följd av att det inte finns tillräckligt med 
frekvensutrymme för så många tillstånd. Telia anser att PTS förslag att utlysa fem 
tillstånd för UMTS med två grupper av frekvensspektrum inte bör genomföras. Telia 
anser istället att det tillgängliga frekvensspektrumet bör fördelas på fyra tillstånd för 
UMTS med 2 x 15 +5 MHz för vardera tillstånden.8 Denna förändring på ett sent 
stadium kan se ut som en indikation på ett relativt svagt genomarbetat underlag för 
tillståndsgivning även på andra områden än plan- och miljöaspekterna, men är 
naturligtvis omöjligt att närmare värdera utan tekniska insikter. 
 
Tillstånden för UMTS gäller från och med 16 december, 2000 till och med den 31 
december 2015. Från den 1 januari 2002 får tillståndshavarna tillgång till det angivna 
frekvensutrymmet och kan börja erbjuda sina tjänster. PTS ställde ett antal krav på de 
fyra tillståndshavarnas utbyggnad. Före den 31 december 2003 ska täckningen 
motsvara 99,98% av det totala antalet boende i Sverige vid tiden för ansökan. 30 % av 
befolkningstäckningen ska ske med egen radioinfrastruktur9. 70 % kan ske på annat 
sätt, t ex genom samarbete om basstationerna. Innebörden av konkurrensreglerna stod 
från början inte klar bl.a. framstod det som oklart om samarbete om den fysiska 
infrastrukturen var tillåten. 
 
”Skönhetstävlingen” uppvisar ett antal intressanta drag när det gäller vilka hänsyn 
som togs. I föreskrifter för konkurrensen stod bl.a. att den inledande prövningen 
skulle grunda sig på den sökandes förutsättningar för att tillhandahålla nätkapacitet 
med avseende på fyra faktorer: finansiell kapacitet,  teknisk genomförbarhet, 
affärsmässig genomförbarhet, lämplig sakkunskap och erfarenhet. Om antalet sökande 
som uppfyllde dessa kriterier översteg antalet tillgängliga tillstånd skulle en fördjupad 
prövning ske. Denna skulle grunda sig på: utfästelse om geografisk täckning i 
förhållande till landets yta och befolkning samt spridningen över landet, utfästelse om 
utbyggnadstakten för nät samt från vilken tidpunkt tjänster kommer att tillhandahållas 
inom ett allmänt tillgängligt telenät.  
 
Föreskrifterna för ”skönhetstävlingen” innehåller tekniska minimespecifikationer 
beträffande kapacitet och täckning. Utbyggnadstakten finns emellertid inte 
specificerad utöver att den skall anges vid tre tidpunkter där 2009 är den sista. Att 
tillstånden kom att innebära att systemet skall ha fullständig täckning av Sveriges 
befolkning med utgången av 2003 är således en funktion av operatörernas utfästelser. 
I många europeiska länder har operatörerna i en auktion fått bjuda på tillstånden. I 
Sverige har budgivningen i stället handlat om utfästelser beträffande utbyggnadstakt 
och täckning. Relativt allmänt uttrycks saken från operatörerna som att man köpt 
licenserna med regionalpolitiskt stöd.  
 

                                            
8 PTS remissammanställning hämtad från PTS hemsida. 
9 Som radioinfrastruktur räknas radiokommunikationsanläggningar transmissionsanläggningar, 
matarledningar, antenner, men inte master, byggnader eller kraftförsörjning. 
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Förhandsbedömningen av realismen i operatörernas utfästelser blir avgörande för om 
fördelningsmodellen fungerar. Realismen i utfästelserna bedömdes alltså mot ett antal 
tekniska och ekonomiska kriterier. Förmågan att få planerna genom plan- och 
miljöprövning på den utlovade tiden har uppenbart inte bedömts. Ett intryck som vi 
fått, men som inte kan beläggas, är att detta skulle ansetts strida mot 
konkurrensneutralitet.10 De operatörer som redan förfogar över en infrastruktur skulle 
haft ett försprång. Den ekonomiska realismen i planerna byggde bl.a. på 
marknadsplaner. Det är naturligtvis i detta sammanhang intressant att notera två 
faktorer som gör begreppet ”affärsmässig genomförbarhet” något tveksamt som 
kriterium för en myndighetsbedömning. Dels att de tjänster som 3G skall 
tillhandahålla till stor del var okända, standard för mjukvara oklar och telefoner  
fortfarande inte finns på marknaden. Dels att de ekonomiska förväntningarna på 
UMTS-systemen i Europa generellt har justerats ned så att operatörer som fått licenser 
genom auktion har begärt att få storleken på summorna omprövad. 
 
Att plan- och miljöfrågorna stått tillbaka för t.ex. snabb utbyggnadstakt och 
konkurrensfrågor indikeras av flera faktorer. PTS sände i februari 2000 ut förslaget 
till föreskrifter för konkurrensen på remiss till 56 instanser. Bland dessa fanns varken 
Miljödepartementet, Naturvårdsverket, Boverket, Riksantikvarieämbetet. Att 
konkurrensfrågorna däremot funnits i PTS föreställningsvärld framgår av listan över 
remissinstanser.11  Av den sammanställning av remissvaren som PTS offentliggjort12 
framgår att en operatör framhållit att samarbete för att reducera antalet master och 
också viss annan miljöhänsyn borde premieras13. Att så inte skett i den slutgiltiga 
utformningen av föreskrifterna eller i poängsystemet beror således i vart fall inte på 
att frågan överhuvudtaget inte väckts till PTS. Det framgår av de offentliga 
sammanfattningarna av ansökningarna14 att vissa operatörer gjort mer eller mindre 
allmänt hållna utfästelser om miljöhänsyn och samarbetsvilja för att reducera antalet 
master.  
 
Beträffande tillstånden kan man notera att tolkningen av villkoren rörande samarbete 
inte från början var speciellt klar samt att frågan om sanktioner mot bolag som inte 
klarar utfästelserna tycks vara högst oklar. Om det t.ex. betraktas som force majeure 
att inte ha fått infrastrukturen på plats på grund av att man inte klarat 
tillståndsprocedurerna verkar för närvarande omöjligt att få ett klart svar på. Vilka 
viten som kan komma att utgå finns så vitt vi kan finna ingen information om; i vart 
fall ingen offentligt tillgänglig t.ex. vid förfrågan hos PTS. 
 
 
Förprojektets problembild: situationen  i början av år  2001. 
 

                                            
10 Att neutralitet mellan etablerade och nya operatörer i landet skulle råda är klar. Svårigheten ligger i 
att få trovärdiga uppgifter om huruvida frågan om möjligheten att få erforderliga tillstånd 
överhuvudtaget övervägdes som kriterium eller ens som en möjlig komplikation. 
11 Listan ligger som bilaga 2. 
12 Uppgifterna hämtade från PTS hemsida 2001-03-04. 
13 Telenordias svar. Eftersom PTS sammanställning är ett urval finns ingen möjlighet att därifrån 
avgöra om andra kommit med likartade synpunkter. 
14 Tillgängliga via PTS hemsida 
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Problembilden för planering och miljöförvaltning beträffande utbyggnaden av den 
fysiska infrastrukturen, så som den tog sig ut när detta förprojekt planerades 
sammanfattades i punktform. 
 
• En forcerad utbyggnad och krav på täckning som inte relaterats till inverkan på 

miljö, landskap eller plansystemets kapacitet att hantera enskilda ärenden.   
• De planerings- och bygglovsproblem som uppstår ur människors oro för 

effekterna av strålning beaktas inte. De kan potentiellt skapa stora störningar i 
utbyggnaden. 

• Utformningen av villkoren medför en proportionellt stor utbyggnad i 
glesbygdsområden där möjligheterna att utnyttja befintliga master, byggnader etc. 
är minst. 

• Utbyggnadskostnaderna blir generellt höga i områden med låg potentiell trafik 
• Den forcerade utbyggnaden och täckningskravet kan vara speciellt problematisk i 

glesbygdskommuner med känslig natur men stort upplevt behov av modern 
teknologi. 

• Plansystemets tröghet kan äventyra målen och ansvaret för utbyggnadens resultat 
med avseende på hastighet och täckningsgrad. Operatörernas syn på och sätt att 
hantera problemet är inte entydigt förutsägbart eftersom de inte självklart har 
ekonomiskt intresse av att uppfylla villkoren om de inte ställs till svars. 

• Samverkan mellan operatörerna om infrastruktur är en strategisk fråga där 
samhällsplanering och miljö interagerar med operatörernas egen strategi för 
konkurrens, utveckling av tjänster osv. Valet av 30 % egen kapacitet framstår inte 
som optimalt ur vare sig operatörernas eller planeringssystemets synvinkel. 

• Bristen på miljökonsekvensanalys. Miljöbalkens generella krav på miljöhänsyn 
förefaller inte  ha påverkat hanteringen.  En strategisk miljöbedömning kunde 
sannolikt ha genomförts under den tid som premisserna för systemet arbetades ut 
och tillfört viktiga kunskaper om utformning av premisserna för ansökningarna. 
Miljöhänsyn förefaller ha fått stå tillbaka för konkurrensfrågorna. 

 
 
 
Mastfrågans utveckling under 2001. 
 
Eftersom problemen med den fysiska infrastrukturen är fokus för denna rapport 
begränsas historieskrivningen i stort till de frågor som rör utveckling som påverkar 
denna infrastruktur. Intresset i media och också i viss mån från plan- och 
miljömyndigheterna har fokuserats på antalet master. Den anstormning som man i 
början av 2001 såg framför sig gör detta naturligt. I överläggningar som centrala 
myndigheter, kommunförbund, länsstyrelser etc. har intresset naturligtvis gällt mer än 
antalet  och koncentrerats på både formella och substantiella problem i 
tillståndsgivningen. Detta diskuteras mera efter den korta historiken. Figur 1 
sammanfattar en del av historiken och visar också hur det diskuterade antalet master 
sjunkit. 
 
I början på året förväntades man sig en anstormning av bygglovsansökningar. När de 
olika licenserna delades ut av PTS spekulerades det bl. a. i pressen om ca 60.000 
master vilket efterhand justerades ned något. 
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Figur 1. Utveckling av ”mastfrågan från skönhetstävling till samarbete. 
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I januari 2001 började teleföretagen som fått UMTS-licens att para ihop sig. Man kan 
anta att insikten om kostnaden för utbyggnaden i kombination med att intäkterna 
kommer att dröja fick operatörerna till att börja samarbeta. Orange hävdade också 
offentligt att det gynnar miljön om man delar på infrastrukturen istället för att alla 
operatörer bygger helt egen. 
 
Samma månad gav miljöminister Kjell Larsson Boverket i uppdrag att belysa vilka 
miljöeffekter utbyggnaden får på landets natur- och kulturvärden. Boverket skulle 
även ta fram metoder för att hantera de konflikter som kommer att uppstå mellan 
utbyggnadsintressena och andra intressen. Utredningen skulle göras i samarbete med 
Naturvårdsverket, Riksantikvarieämbetet Post- och Telestyrelsen Glesbygdsverket 
och Kommunförbundet. Samtidigt avsåg Regeringen att se över möjligheterna att ge 
Post- och telestyrelsen ett sektorsansvar för miljön – på samma sätt som Banverket 
och Vägverket har idag. Uppdraget skulle redovisas den 11 maj 2001. 
 
Regeringen gav dessutom länsstyrelserna i Stockholm, Östergötlands och Västra 
Götalands län i uppdrag att undersöka i vilken grad teleoperatörerna samutnyttjar 
master i det nuvarande GSM-nätet. Syftet var bland annat att utreda om det finns 
tekniska möjligheter att lokalisera ytterligare sändare på redan befintliga master. 
Kartläggningen skulle vara klar den 30 juni och redovisas till PTS. Resultatet 
diskuteras i avsnittet nedan om tillståndsgivning. 
 
Antalet basstationer varierade enligt media i antal vid den här tidpunkten. Allt från 30 
000 nya basstationer till 8 000. I Aftonbladet den 18 februari fanns rubriken ”Ett land 
täckt av mobilmaster”. I artikeln tog man upp vilka kommuner som har inrättat 
strålningsfria zoner. Göteborgs väntade sig en ”anstormning” av 
bygglovsansökningar. I februari 2001 hade stadsbyggnadskontoret i Göteborg 
emellertid  bara fått in tre bygglovsansökningar för basstationer enligt arkitekt Sven-
Olof Ohlsson. Han leder en nybildad ”mastgrupp”.15  Man förväntade sig så många 
ansökningar att en tredjedel av de kommuner som svarat på tidningen Dagens IT:s 
enkät uppgav att de tänkte invänta alla ansökningar om bygglov innan de bestämmer 
sig. Detta för att kunna kartlägga hur många master som behövs. I Landskrona ansåg 
man dock att detta inte var lagligt; byggnadslovsansökan får i stället avslås med 
hänvisning till att underlaget inte är tillräckligt. 
 
I mars träffade Kommunförbundet tillsammans med Boverket mobilteleoperatörerna 
för att försöka få fram en överenskommelse om att begränsa antalet nya master. Målet 
var att minimera antalet bygglov och begränsa konflikter med annan markanvändning 
i kommunerna. Någon överenskommelse kom  inte till stånd utan Kommunförbundet 

                                            
15 Aftonbladet 18 februari 2001 
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meddelade att man tillsammans med Boverket och Naturvårdsverket ensidigt kommer 
att informera kommuner och länsstyrelser om en lämplig samordning och 
handläggning av miljöprövning och bygglov för master. Detta för att underlätta 
utbyggnaden och samtidigt begränsa de negativa effekterna på natur- och 
kulturmiljöintressen. Informationen om samordning och miljö- och bygglovsprövning  
är emellertid under större delen av 2001 fragmentarisk, svårtillgänglig och delvis 
motsägelsefull. PTS informerade t.ex. kommuner om att man skulle kunna avvakta 
med bygglovsprövning när den första operatörens ansökningar kommit in 16. Någon 
information om samråd enligt miljöbalken kommer inte ut förrän betydligt senare. 
Boverkets utredningsuppdrag koncentrerades i stor grad mot att fortsätta försöken att 
få till stånd en överenskommelse snarare än att försöka klarlägga miljöeffekterna – se 
nedan. 
 
Efter att samarbetena mellan de olika teleoperatörerna har kommit till stånd har också 
förväntat antal av master sjunkit.  I april skulle fyra operatörer med egna nät behöva 
40.000 master. Två grupper av operatörer skulle i juni nöja sig med sammanlagt 
15.000 till 20.000 master17. 
 
Boverkets rapport ”Regeringsuppdrag beträffande utbyggnad av mobiltelenätet” blev 
klar den 11 maj 2001. Antalet master uppskattades där till 8 000 – 10 000. Basen för 
detta var en relativt optimistisk bedömning av möjligheter och vilja till samverkan. 
 
I maj 2001 meddelade Europolitan att de har bildat ett gemensamt UMTS-bolag med 
HI3G – 3G Infrastructure Service. Det gemensamma bolaget kommer endast att 
omfatta byggandet av UMTS-strukturen. Även Orange samarbetar med detta bolag 
genom ett intentionsavtal. Tele2 startade ett gemensamt bolag med Telia (som inte 
fick någon licens) – Svenska UMTS-nät. Det innebar då att endast två  
infrastruktursystem kan antas byggas i Sverige, ett för Tele2s och Telias trafik, ett för 
Oranges, Europolitans och HI3Gs basstationer. I juni 2001 meddelade de två bolagens 
resp. VD att de var öppna för ett samarbete för att spara tid och för att kunna använda 
samma master och basstationer där det är möjligt18.  
 
Telia och Tele2  begärde att få samarbeta om att bygga 3G-nät i det gemensamma 
dotterbolaget Svenska UMTS Nät. 19 Nätsamarbetet ska också omfatta de 30% av 3G-
nätet som inte Tele2 får samarbeta om med andra 3G-licensinnehavare. Telia räknas 
dock inte som en 3G-operatör eftersom bolaget gick miste om en licens i Post- och 
televerkets skönhetstävling. I en till stora delar hemligstämplad rapport, beställd av 
Konkurrensverket av Econ, Mats Bergman, konstateras att det hade varit mer 
”kostnadseffektivt” ur samhällssynpunkt om Telia hade valt att samarbeta med någon 
av de andra 3G-operatörerna. Telia och Tele2 äger var sitt GSM-nät vars master kan 
användas för 3G-basstationer. I rapporten menar man att överlappningen kan bli stor 
och att det från samhällets sida skulle ha varit bättre om Telia erbjudit sina master till 

                                            
16 Info till kommuner på PTS hemsida 
17 www.di.se maj 2001 
18 di.se 2001-06-12 
19 Principöverenskommelsen skrevs under 8 januari 2001, avtalet klart 15 mars. Källa pressmeddelande 
från Tele2 15/3 2001. Anmälan om ”Icke-ingripandebesked/undantag” kom in till Konkurrensverket 
den 22/3 2001. Något beslut har inte kommit utan ett bevakningsdatum har satts hos k-verket till i mars 
2002. 
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någon av de andra 3G-operatörerna. 20 Rapporten har inte varit möjlig att ta del av. 
Konkurrensverket har vägrat att lämna ut den bl.a. till Dagens IT. 
 
I juli 2001 hade bara ett fåtal kommuner fått in ansökningar om bygglov för 3G-
master. Anstormningen lyste fortfarande med sin frånvaro. Boverkets utredare, Stellan 
Svedström, uttalade sig i Dagens Nyheter och hade då kommit fram till att antalet 
master kommer att röra sig runt 6 000. Det var ganska tyst från mediernas sida, en och 
annan artikel om huruvida strålningen är farlig eller inte och någon om kommuner 
som hade tagit policybeslut om bygglov för master. 
 
Enligt en rundringning som Sveriges Radios Ekoredaktion gjorde i början av juli hade 
endast 14 av 80 tillfrågade kommuner fått in ansökningar om bygglov för nya 
telemaster. Kommunförbundets chef för plan- och miljösektionen, Anders Ekengren, 
var dock inte orolig för att bygglovsansökningarna dröjde.  Han trodde att 
operatörerna satsar på bra planeringsunderlag som gör att ärendena i sig snabbt går att 
hantera.21 
 
I september ansåg Mats Lundgren, infrastrukturansvarig på Europolitan,  att alla 
operatörerna tillsammans kommer att bygga mellan 7 000 och 9 000 nya master. 
 
I slutet av september, drygt 1,5 år efter att regeringen gett Post och Telestyrelsen i 
uppdrag att anordna en skönhetstävling, är operatörerna samlade för ett samtal med 
biträdande näringsminister Mona Sahlin. Bl. a är man orolig för att ansökningarna om 
bygglov för master går för långsamt och att man inte ska få bygglov. Man skulle 
kunna tolka detta som att operatörerna vill ha hjälp från regeringens sida att pressa 
igenom byggloven på kommunnivå. Men eftersom stora delar av landets kommuner 
ännu inte hade fått in några bygglovsansökningar från operatörerna kan man fundera 
över vad detta drag i spelet egentligen innebär. 
 
I en tidningsannonser i mitten av november22 söker 3G Infrastructure Services AB 
personal till sitt bolag. Detta bolag har som uppgift att bygga och driva nätet för 
Europolitan Vodafone och HI3G. Man kan fråga sig hur mycket av nätet som med 
denna förutsättning kan stå färdigt till den 1 januari 2002?   
 
På ett tidigt stadium av diskussionen får biskopen i Visby stift en del publicitet genom 
att förklara att Gotlands kyrkor står till förfogande för basstationer för 3G. Det 
framkommer under sommaren och hösten också diverse förslag att utnyttja stolpar 
tillhörande kraftbolag, Vägverket etc.  Enligt Vattenfalls dotterbolag Arrowhead och 
Birka Energi kan kraftbolag på ett unikt sätt etablera, ansluta och underhålla 
basstationer och master i anslutning till de egna eldistributionsnäten. De har dessutom 
bred geografisk täckning.  
 
Vid konferensen anordnad arrangerad av Vattenfall och Birka Energi ”3G-utbyggnad 
i samverkan” den 4 oktober 2001 framkom att  tre operatörer (Europolitan, Hi3G och 
Orange) i princip kan tänka sig att använda sig av t ex Vattenfalls befintliga stolpar, 
om de står så att de passar in. Problemet är att kraftbolagens infrastrukturnät och den 
typ av ”fisknät” som operatörerna bygger upp sitt system med inte alltid 
                                            
20 www.dagensit.se 2001-10-18 
21 dagens it 010730 
22 t.ex. DN & Blekinge Läns tidning den 14 november 2001 
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sammanfaller. Dessutom kan det bli en konflikt i frågan om vem som ska sköta 
underhållet; ska personalen från operatörerna utbilda sig till elektriker eller ska 
kraftbolagens folk bli telekomingenjörer? För teknikbodarna som hör till 
basstationerna krävs även en inhägnad och tillfartsväg. 
 
I ett fall i Vallentuna kommun bordlade man vid samhällsbyggnadsnämndens 
arbetsutskotts sammanträde ett mastärende från Tele2. Anledningen uppges ha varit  
att Vattenfall AB dagarna före sammanträdet hade varit där och presenterat 
Vattenfalls planer på att erbjuda operatörerna ”Nyckelfärdiga UMTS-sajter”. 23 
Handläggningen är ett intressant exempel på vad som sker i den oklarhet som råder 
om samordning. Man kan fråga sig om Vallentuna har rätt att på dessa grunder 
betrakta ansökan som ofullständig.24 
 
Det har också hävdats att lösningen på mastproblemet är att använda betydligt högre 
master än de ca 60 meter höga som tycks komma att dominera. En vanlig 3G antenn 
på en 60 meter hög mast täcker 17 km2. Enligt Torbjörn Johnsson, VD för Radio 
Components, är det mest ekonomiskt att öka masthöjden till 240 meter. En fyra 
gånger så hög mast ger fyra gånger så stor täckningsyta. Med denna typ av antenn 
skulle det räcka med 300 basstationer för att täcka hela landet. Operatörerna avvisar 
detta bestämt med hänvisning till radiotekniska skäl.25 
 
 
Kommunernas situation. 
 
Som framgått redan har kommunerna en högst varierande situation när det gäller 
utbyggnaden. Också när det gäller beredskap för att hantera bygglovsansökningar är 
situation och beredskap högst olikartad. Vid en rundringning till bl. a kommuner i 
södra Sverige samt storstadsregionerna Stockholm och Göteborg framkom att man har 
ganska olika sätt att handskas med denna nätutbyggnad.  
 
En del kommuner har utarbetat riktlinjer för telemaster och antenner. T ex 
Staffanstorp, Stockholm och Göteborg.  Andra har tagit del av rapporten från 
Boverket och den information som har kommit från Kommunförbundet. I en del 
regioner har kommunerna tillsammans med länsstyrelse och operatörer haft en 
gemensam informationsträff t ex i Region Skåne. Genomgående var det bland många 
kommuner fortfarande26  oklart hur man skulle hantera byggloven när de väl kom in. 
Eftersom operatörerna startar med utbyggnaden i storstadsregionerna hade  
kommunerna utanför dessa områden ännu inte fått någon kontakt med operatörerna. 
Detta trots att de i massmedia kunnat läsa om den mängd av master som skulle 
översvämma Sverige och som ska resultera i bygglovsärenden. I Höörs kommun 
hördes en djup suck i telefonen som svar på frågan om det kommit in några 
bygglovsansökningar kopplade till 3G-nätet. De hade ingen aning om vad de skulle 

                                            
23 Brev från Vallentuna kommun till Aktelo AB 
24 Att Tele2 inte uppskattade handläggningen framgår av kommentarer som vi tagit del av. 
25 Skälet skulle vara att dessa beräkningar gäller för de frekvenser där nuvarande GSM-system arbetar 
men inte vid de som är upplåtna för 3G. En kommentar som vi i sammanhanget fått är att detta 
missförstånd om möjligheterna till täckning med färre stationer låg bakom Telias misslyckande med 
ansökan. Huruvida detta är tekniskt korrekt kan vi naturligtvis inte avgöra. 
26 Rundringningen gjordes vecka 37-40 2001 
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göra med ansökan när det kom in. I Svedala kommun visste inte planeraren ens om att 
det var en utbyggnad på gång.  
 
Flera kommuner nämnde att de kände sig pressade inför situationen. ”Statsmakterna 
trycker på” (Helsingborgs kommun) De har hamnat i en ”rävsax”, konsekvenserna för 
kommunerna borde vara klargjorda innan licenserna delades ut (Göteborgs stad). 
Någon drog paralleller med vindkraftverk där handläggningen kan vara två till tre år. 
Nu ska dessa bygglov hanteras snabbt. Vid en konflikt med riksintressen kom frågan 
från en kommun om vilket som anses som mest riksintresse – området klassat som 
riksintresse för naturvården eller riksintresset att alla skall ha tillgång till det nya 
UMTS-systemet. 
 
En formellt intressant fråga är att många kommuner tydligen känner sig pressade att 
lägga andra bygglovsansökningar åt sidan för att ha kapacitet att hantera 
bygglovsansökningarna från 3G-operatörerna?  Det förefaller tveksamt om detta är 
tillåtligt, men man kan notera, som vi gjort ovan, att PTS i råd till kommunerna säger 
att detta kan vara en möjlighet.27 
 
 
Mediebilden  av 3G-utbyggnaden. 
 
Den bild som allmänhet, politiker och tjänstemän har av 3G-utbyggnaden har 
betydelse för hur frågorna hanteras. 
 
Allmänheten och därmed t.ex. politiker i miljö- och byggnadsnämnder, planerare och 
miljöinspektörer osv. får en bild av ett tekniskt system som snabbt skall byggas ut och 
som växelvis framställs som viktigt för den allmänna samhällsutvecklingen eller som 
ett system med osäker nytta, huvudsakligen bärare av trivial information. Bilden av en 
"IT-bubbla" som nu påstås ha brustit och de nedbantade visionerna för 
bredbandsutbyggnad samverkar förmodligen med osäkerheterna runt 3G-systemets 
utveckling till att skapa ett klimat för bedömningar av bygglov, miljöeffekter, 
påverkan på landskapet som är ett annat än det som förelåg när satsningen planerades. 
Hur detta kommer att påverka utbyggnaden är utomordentligt svårt att avgöra men 
intressant både ur praktisk och teoretisk synvinkel. 
 
För att få en bild av hur media har följt 3G-utbyggnaden så har i förprojektet 
sökningar gjorts i en nättidning, Dagens IT, några näringslivstidningar  såsom Dagens 
Industri och Finanstidningen samt i Aftonbladet och DN. Även andra tidskrifters 
nätupplaga har tidvis studerats t ex Falukuriren och Sydsvenska Dagbladet. Vi skall 
här sammanfatta den kvalitativa bild som erhållits. 
 
Gemensamt för medias rapportering har varit att det funnits ett starkt positivt anslag 
strax efter det att licenserna delats ut. Den 15 december 2000 skrev man t ex i 
Aftonbladet ”De nya mobiltelefonerna kommer att förpassa dagens GSM-teknik och 
WAP-telefoner till stenålder.” Tilltron till den nya tekniken var stor och man såg detta 
som mer än en vidareutveckling av GSM-tekniken. Det var något helt nytt som skulle 
påverka hela det sätt vi var vana vid att kommunicera. Tekniken skulle dessutom 
kunna knytas ihop med andra funktioner. 

                                            
27 PTS råd till kommunerna ligger som bilaga 3. 
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I oktober 2001 skrev Gunnar Liljegren, marknadschef på Ericsson i en artikel för 
Dagens Industri på nätet att ”3G ett lika stort steg som ångmaskinen”. Handenheten 
(mobilen) kommer att kunna ersätta kreditkort, nycklar, biljetter, legitimation och 
pass. Man ska kunna styra processer i industrin, oljenivån i cisterner lagernivåerna i 
fabriken och mycket mer. Enligt PTS (Post- och Telestyrelsen) innebär 3G  ”nya och 
bättre kommunikationsmöjligheter”. Ett mobilt Internetanvändande t ex 
trafikinformation med kartor och rörliga bilder, inom vården för diagnostisering, 
turistinformation kontakt med företags och myndigheterna intranät, bankärenden 
aktiehandel videokonferenser. Operatörerna har även sin syn på vad det nya nätet ska 
användas till. Europolitan säger på sin hemsida att UMTS ger dig både nytta och nöje. 
Förutom de applikationer, som PTS visat på, så ska man kunna skicka digitala vykort 
surfa på nätet etc. I motsats till detta framlyftande av  dessa relativt samhällsnyttiga 
verksamheter står vad Bo Ahnegård, IT-ansvarig på Industriförbundet, sa i en intervju 
i DI Television. ”Jag tror att de som kommer att vara på hugget först är spel och 
nöjesindustrin. Spelindustrin kommer att ta fram sina egna speldatorer anpassade för 
mobilt Internet.”    
 
Ganska snart framgick i media som vi påpekat ovan  att den nya UMTS-tekniken 
innebar krav på hög överföringshastighet och stor kapacitet, vilket i sin tur medförde 
att basstationer och antenner skulle behöva stå mycket tätare än vad som krävdes i den 
nuvarande GSM-trafiken. I Aftonbladet den 18 februari 2001 har man rubriken ”Ett 
land täckt av master” och i flera tidningar spekulerades det i mastantal på mellan 60 
000 och 40 000 master. Slutsatsen drogs också att detta skulle hanteras genom 
plansystemen vid landets alla kommunkontor. I samma veva uppmärksammades 
elallergikerna och de kommuner som ville införa mastfria zoner. Efter att operatörerna 
meddelat att de skulle samarbeta i två bolag vad det gäller den fysiska utbyggnaden 
sjönk också det uppskattade antalet master. Informationen att inga handenheter som 
kunde användas i det nya systemet fanns framme för den svenska marknaden började 
komma ut. 
 
Mobiltelemarknaden är omfattande idag, antalet mobilkunder i Norden uppgår till 4,8 
miljoner och varje mobilkund använde sin mobiltelefon mer än man gjorde förra året. 
T ex så fördubblades SMS-trafiken i Telias mobilnät under hösten 2001. Under tredje 
kvartalet skickade Telia-kunderna 134 miljoner SMS-meddelanden. Det är för övrigt 
den tjänst som är mest lönsam för operatörerna. Användarna av mobiltelefonen har 
alltså flyttat mobilen från örat till ögat. Och istället för att med hjälp av talet meddela 
sig med mottagaren i andra luren skickar man ett meddelande som får bestå av max 
160 tecken. Är det första steget till att för gott flytta handenheten från örat till en mera 
visuell kommunikation? Och det är kanske där som 3G kommer att utvecklas. I Japan 
öppnade man sina första 3G-nät i oktober 2001. Visserligen 5 månader försenat men 
ändå. I dagens it.se fanns rubriken ”Japanska 3G-telefonen redan på väg mot succé”. 
Första dagen såldes 4 000 telefoner och man siktar på 150.000 användare i mars 2002 
enligt operatören NTT Docomo. De mest spektakulära telefonerna är de med inbyggd 
video, problemet är dock att det är så få att det är svårt att hitta någon att prata med 
över video... I samma nättidning kan man i januari 2002 läsa att man idag är oroliga 
för den höga mobiltätheten i Japan, över 66 miljoner japaner har mobiltelefon, som 
har fått analytikerna att ifrågasätta hur snabbt 3G-efterfrågan kan växa. 3G är dyrare 
än dagens Internet via mobilen, men tjänsteinnehållet skiljer sig än så länge inte så 
mycket. Och de nya handenheterna går inte att använda i de befintliga GSM-näten. 
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I november 2001 var tongångarna kring 3G något dovare. Parallellt med utbyggnaden 
av 3G-systemet ska operatörerna uppgradera GSM till GPRS. I Sverige delades även 
ut ytterligare licenser för GSM-nätet under hösten från PTS. GPRS, som skulle ge 
WAP-funktionen en skjuts, har inte blivit en sådan succé som man väntade. Den stora 
frågan i media var om konsumenterna är intresserade av alla de tjänster för mobilt 
Internet som telebranschen tänker lansera. Om de gigantiska investeringarna ska löna 
sig måste genomslaget bli snabbt och brett. På samma sätt som ingen i början på 
1990-talet kunde förutse den succé mobiltelefonin skulle utvecklas till så vet ingen 
idag hur vi reagerar inför mobila telefoner/datorer som vi kan använda för att prata i, 
fotografera och skicka bilder med etc.28  Problemet med att få fram fungerande 
handenheter till 3G-systemet finns fortfarande. Tillverkarna av mobiltelefoner har inte 
varit särskilt snabba med att ta fram de nya modellerna. En förklaring är att 3G-
teknologin är så invecklad att själva utvecklingsarbetet kring telefonerna tar tid. En 
annan är att i flera andra länder i Europa var licenskostnaderna så höga att marknaden 
började tvivla på att de bolag som fick licenserna kommer att klara sig. Dessa bolag 
har fått se sin aktiekurs mer än halveras och får därigenom svårt att få de krediter som 
behövs för att bygga ut 3G-näten. Vilket i sin tur har lett till minskade beställningar 
för telekomleverantörer som Ericsson Nokia, Siemens etc.29   
 
Att den lovsång till 3G som hördes i början av 2001 övergick i en disharmoni kan ses 
mot bakgrund av att den väntade succén med uppgraderingen av GSM till GPRS 
uteblev p g a att tjänsteutbudet av konsumenterna uppfattades som så begränsat att det 
inte motiverade en investering i en WAP-telefon. I ekonomi24.se den 3 oktober 2001 
uttalar sig konsulten Virtyt Koshi från analysinstitutet Ovum  och varnar just för att 
”Katastrofen med WAP inte får upprepas”. Att lansera WAP-tjänsterna tog alldeles 
för lång tid och tekniken fungerade inte heller. Detta medförde att kunderna inte var 
intresserade av WAP och den nya GPRS-tekniken. 
 
Den bild som allmänhet, beslutsfattare och tjänstemän får av mobiltelefoni i allmänhet 
påverkas också av annonser från branschen. Operatörerna har varit återhållsamma 
med information om utbyggnaden via annonser; mycket av den har man kunnat få 
indirekt i platsannonser kopplade till utbyggnaden. Bilden av 3G byggs sannolikt upp 
av den bild som ges av mobiltelefoni i största allmänhet, av bredband osv. 
Operatörerna har förmodligen anledning att uppmärksamma detta. Samtidigt sitter 
man vid denna tidpunkt förmodligen i situationen att vara försiktig med löften. Som 
exempel på annonser som kan vara problematiska för bilden av 3G kan man lyfta 
fram  annonseringen för att öka bruket av SMS-meddelanden. Ett sådant är de 
pretentiöst formulerade helsidesannonser i dagspressen där ett nytt bolag, beskrivit 
kopplingen mellan underhållning och informationsteknologi som ett oerhört framsteg. 
Först beskrivs detta i allmänna termer. Därefter ges ett konkret exempel på nyttan av 
koppling mellan IT och underhållning. Substansen tycks bestå av att SMS-
meddelanden har visats på en stor skärm under popkonserter. Som särskilt 
betydelsefullt framhålls att dessa meddelanden innehöll frierier. Utan att lägga någon 
värdering på detta kan man konstatera att oavsett hur kommersiellt intressant det kan 
vara så kan den bild som annonserna ger av samhällsnyttan med  textöverföring 
skadas.  

                                            
28 Svenska Dagbladet 2001-11-19 
29 dagens it.se 2001-10-15 
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Även i mera seriösa sammanhang är oklarheterna stora för den som vill skaffa sig en 
uppfattning om fenomenet. Verket för innovationssystems, Vinova, generaldirektör, 
Per Eriksson, skriver i en debattartikel att operatörerna "står och faller" med 
utveckling av en lång rad tjänster. I klartext sägs naturligtvis här att vad 3G skall 
användas till är när systemet just skall tas i drift utomordentligt oklart. En krönikör i 
Dagens-IT konstaterar att "Nyckeln är inte tekniken utan tjänsterna. Och det är bara 
om operatörerna till fullo förstår det som de har en chans att tjäna tillräckligt mycket 
pengar"30. Utbyggnaden framstår i detta perspektiv som ett uttryck för en generell 
teknik- och framstegsoptimism kombinerad med en starkt tro på att IT-infrastrukturen 
har stor betydelse för regional utveckling.  
 
 
Boverkets uppdrag – en strategisk miljöbedömning som kom av sig. 
 
Regeringen gav den 18 januari 2001 Boverket uppdrag att ”belysa vilken inverkan en 
utbyggnad av mobiltelenätet kan få för främst natur- och kulturvärden, liksom för 
andra intressen som skall tillgodoses enligt främst Miljöbalken och Plan- och 
bygglagen” och att bland annat  ”…….belysa eventuella konflikter med utvecklingen 
och användningen av tele- och IT-tjänster och andra intressen som rör 
markanvändningen” och redovisa  ”….förslag till metoder för att motverka och 
hantera sådana konflikter”. Uppdraget skulle utföras i samarbete med 
Riksantikvarieämbetet och Naturvårdsverket dvs. av de tre myndigheter som PTS inte 
gav möjlighet reagera på premisserna för utbyggnaden samt dessutom PTS, 
Glesbygdsverket och Svenska kommunförbundet. Statens Strålskyddsinstitut ingick  
inte i myndighetsgruppen vilket är intressant mot bakgrund av att allmänhetens oro 
för strålning kanske är det miljöproblem som kommunerna har svårast att hantera och 
”strålningsfria zoner” eller ”mastfria zoner” sannolikt är det försök som vissa 
kommuner gjort är ett högst problematiskt grepp i översiktplanering. I 
avrapporteringen av uppdraget konstateras att naturvårdsverket och 
Riksantikvarieämbetet p.g.a. kort tid enbart lämnat underlagsmaterial. 
 
Uppdraget skulle utifrån hur det formulerats mycket väl kunna betecknas som ett 
uppdrag att utföra en strategisk miljöbedömning eller en form av ”typ-MKB”. Det 
senare samma år antagna EU-direktivet om strategisk miljöbedömning (2001/42/EG) 
skulle visserligen inte så vitt man kan förstå ha omfattat statens utformning av 3G-
utbyggnaden även om det varit genomfört som svenska lag vid tiden för 3G-systemets 
utformning.31 Ser man till andemeningen med direktivet så hade en prövning varit i 
hög grad påkallad. Det rör sig om ett överordnat myndighetsbeslut som beroende på 
sin exakta utformning kan få mer eller mindre betydande miljökonsekvenser och som 

                                            
30 Peter Pettersson, "Dagens Peter", Dagens IT 2001-12-18. Utgångspunkten för krönikan är att 
investmentbanken Merrill Lynch 01-12-14 publicerat en analys där det hävdas att de europeiska 
operatörerna "inte kommer att komma i närheten av de japanska intäkterna per abonnent förrän tidigast 
i tio år". 
31 Bedömningen huruvida regler utfärdade av PTS för ”skönhetstävlingen” och de licensvillkor som 
sedan utfärdades är en form av program som styr underliggande tillståndsgivning är dock inte 
självklart; olika experter gör olika bedömning. Direktivet är dessutom ett minimedirektiv dvs. det står 
sannolikt Sverige i princip fritt att implementera det så att PTS planering skulle ha omfattats. Att 
operatörernas radioplanering inte skulle omfattas av direktivet eller kommande svenska tillämpning 
förefaller däremot någorlunda klart. 
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lägger premisser för en prövning på lägre nivåer; i detta fall samråd enligt miljöbalken 
på regional nivå och bygglovsprövning på lokal. Uppdraget skulle också kunnat tas 
som en utgångspunkt för ”class assessment” dvs. ett försök att göra en 
miljöbedömning av ett eller flera ”typfall” av infrastrukturens grundkomponenter, ”en 
mast”. Boverket konstaterar i utredningen att det samråd om masterna som görs i 
enlighet med miljöbalken för varje projekt för sig medan systemet p.g.a. 
radioplaneringens karaktär egentligen bör ses samlat. 
 
Uppdraget redovisades i enlighet med uppdraget 11 maj 2001. Den utredning av 
miljöeffekterna av systemets helhet som ges i rapporten är mycket översiktlig. Någon 
egentlig vägledning beträffande vilka av systemets eller dess enskilda komponenter 
som innebär speciella miljöproblem ges knappast. Utredningen pekar däremot på att 
vissa typer av områden/landskap kan komma att innebära speciella problem genom en 
kombination av känslighet och relativt stor utbyggnad på grund av brist på alternativ 
infrastruktur. Man pekar dessutom på att problemen i tätorter bör vara små på grund 
av möjligheterna att passa in basstationer i befintliga strukturer. Strålningsfrågan 
lämnas emellertid då egentligen öppen. 
 
Vi har redan pekat på att arbetet i betydande grad kom att inriktas på att försöka få till 
stånd en samverkan runt att minska antalet master. Dessutom kan man spåra en 
förhoppning, särskilt inledningsvis att genom samordning bl.a. av planeringsunderlag 
få till stånd en mera sammanvägd planering, som minskar påverkan och ökar 
möjligheterna till samarbete mellan operatörerna. Som redskap pekar man på 
möjligheterna att ta in olika restriktioner direkt i operatörernas radioplanering, 
länsvisa konferenser samt snabb prövning och kungörande för att underlätta 
samordning. Arbetet med att från bl.a. Lantmäteriverket  tillhandahålla ett 
planeringsunderlag via en portal avstannade på grund av osäkerhet om finansiering 
och kommersiellt underlag. Att radioplaneringen inte gjorts med miljörestriktioner 
inbyggda är uppenbart. Skälen för detta kan vi egentligen bara spekulera runt: 
operatörernas arbetsorganisation, bedömning av effektivitet och problem med 
tillstånd, bristen på likformigt och tillgängligt underlag för en mera ambitiös planering 
osv. Frågan är emellertid i hög grad värd att studera vidare. 
 
Vi kan konstatera att regeringsuppdraget till Boverket kunde ha setts som ett uppdrag 
att utföra både en strategisk miljöbedömning och någon form av ”typ-MKB” samt att 
de bedömningar av 3G-systemets miljöeffekter som gjordes är synnerligen 
översiktliga. Vad orsaken till detta är tillåter vårt underlag enbart spekulationer om. 
Bristande tid och resurser, koncentration på att få ned antalet master, som det 
strategiskt viktigaste i den givna situationen, är uppenbara förklaringar. Att SSI inte 
ingick i den grupp som utpekades för att bistå Boverket är möjligen också en 
bidragande orsak eftersom strålningen och ”strålningsfria zoner” uppenbart hör till de 
svåraste frågorna att hantera. Av tidiga utkast till rapport kan man konstatera att 
underlagsmaterial som t.ex. Naturvårdsverket bidrog med inriktades på hur prövning 
skulle gå till snarare än på försök att bedöma miljöeffekterna av systemet eller dess 
komponenter. I det fortsatta arbetet med 3G synes Naturvårdsverket också ha 
koncentrerat sig på prövningens form – t.ex. utformning av underlag för 12:6 samråd - 
snarare än att försöka bistå länsstyrelser och kommunerna beträffande själva 
bedömningen av miljöeffekter. Detta är i linje med en allmänt observerbar tendens. 
De centrala myndigheterna inom plan- och miljö har av många skäl varit 
återhållsamma med råd och anvisningar och ofta inriktat sig på att först när 
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kommuner och länsstyrelser arbetat med frågorna samla ”goda exempel”.32 Man kan 
också allmänt konstatera att svensk miljöprövning har en inriktning mot ad hoc och 
situationsbetingad prövning snarare än formaliserad och schabloniserad. Denna 
tradition i kombination med en naturvetenskapligt inspirerad professionskultur33 gör 
möjligen  tanken på ”typ-MKB” främmande för miljömyndigheterna. 
 
 
 
TILLSTÅNDSFRÅGORNA 
 
Här skall kort beskrivas hur planeringen av utbyggnaden för närvarande ter sig med 
avseende på infrastrukturutbyggnaden dvs. masterna. Betydligt mera utförligt 
diskuteras därefter frågan om tillstånd för att uppföra en mast dvs. 
infrastruktursystemets grundenhet. Därvid belyses också att någon prövning av 
systemet som helhet egentligen aldrig sker. Slutligen diskuteras kort hur 
samarbetssituationen ter sig eftersom detta är en nyckelfråga i det fysiska spelet om 
3G. 
 
 
Hur sker utbyggnaden. 
 
Av tekniska skäl behövs betydligt fler basstationer för att åstadkomma den 
erforderliga täckningen och kapaciteten än i nuvarande GSM. Beroende på trafiken i 
nätet är det dessutom så att en enskild cell runt en basstation ”andas” dvs. ändrar 
utbredning med volymen på trafik. ”Täckning” är således inte något enkelt geografisk 
begrepp utan ett samspel mellan topografi och belastning i systemet samt önskad 
överföringshastighet. När det gäller strålning som den enskilde 
mobiltelefonanvändaren utsätts för är det dessutom så att många tätt placerade 
basstationer är att föredra framför ett fåtal starka på större avstånd.34 
 
Av tekniska skäl är det system av basstationer som läggs ut i operatörernas 
radioplanering förhållandevis oflexibelt. Möjligheterna att flytta en enskild station 
anges något varierande till en radie av ca 300 – 500 meter. Att flexibiliteten i systemet 
är en variabel i spelet är uppenbart. Sett ur plan- och miljösynpunkt skulle planeringen 
för utbyggnad ideellt sett redan i sitt första skede ta hänsyn till de restriktioner i form 
av miljöhänsyn mm som kan läggas vid prövningen av de enskilda masterna. En 
sådan planering skulle innebära att masternas placering redan från början optimerades 
för flera olika faktorer. 
 
Den planering för utbyggnad som sker och har skett bygger emellertid i huvudsak på 
en annan modell. Grovt kan den beskrivas som ett antal steg. Först sker en ”optimal 
radioplanering” där ett nät av basstationer rullas ut över terrängen. Detta görs i princip 
ut från de stora områden där trafiken i GSM-nätet idag är stor och där efterfrågan på 
                                            
32 Mycket tydliga exempel på detta finns t.ex. när det gäller naturvården där inventeringsmetodik 
utvecklades av länsstyrelser men också av Naturvårdsverket utan att leda till tydliga normer eller råd. 
Emmelin (1983). 
33 Emmelin, L. & Kleven, T. (1999) Emmelin, L. (2000) 
34 strålning från användningen av mobiltelefoner är för närvarande den hälsorisk som främst diskuteras 
medan strålning från aktuella basstationer av ansvariga myndigheter betraktas som ett försumbart 
problem. 
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3G förväntas kunna vara störst. Som underlag används endast ett fåtal faktorer som 
direkt påverkar ett ”optimalt radionät”; förutom utgångspunkterna i orter är det 
topografi och skogbeklädnad som finns i kartunderlaget. Efter rekognosering i 
terrängen modifieras de punkter där master planeras. Därefter utarbetas ett underlag 
för detaljstudier och bygglovsansökningar. Detta innebär att restriktionerna drabbar en 
enskild mast först i samband med ansökan om bygglov eller andra delar av 
tillståndsprocessen. Ansökan om bygglov hanteras av någon konsult som får ett större 
eller mindre antal master att handlägga. Möjligheterna till överblick minskar 
därigenom för kommuner och länsstyrelser. Olika former av samråd och förberedande 
diskussioner har ägt rum och äger rum. De olika operatörerna och deras nu efterhand 
fungerande infrastrukturbolag anges ha något olika förhållningssätt till samråd, 
diskussion och till hur hårt man går fram med en given lokalisering om den möter 
motstånd. Uppgifterna är i den form vi har dem alltför anekdotiska men frågan om 
olika förhållningssätt förtjänar närmare studium i en fortsättning. 
 
Ett system för att öka underlagt för planering diskuterades bl.a. i en skiss till ett 
projektsamarbete mellan länsstyrelsen i Västmanlands län och Lantmäteriverket. Via 
en portal skulle omfattande underlagsmaterial kunna ställas till förfogande för all 
planering. Projektet är för närvarande vilande i brist på finansiering. Kommersiellt 
intresse sägs saknas från operatörernas sida vilket är naturligt om operatörerna ser sin 
planeringsform som lämplig. Att planeringsformen kan vara oförenlig med 
Miljöbalkens krav på att ”verksamhetsutövaren” dvs. operatörerna eller deras 
infrastrukturbolag skall vara väl informerad om de miljöproblem som kan uppstå 
förefaller sannolikt. 
 
Man kan också fråga sig om planeringsmodellen överensstämmer med den modell för 
”good roll out practice” som formulerats av ”The European interest group of the GSM 
association”35 
 
Att få tillstånd för en mast. 
 
För att få bygga och utnyttja en enda mast krävs olika former av tillstånd. Flera olika 
former av miljöbedömning kan därvid vara aktuella. De tillståndsprocesser som vi har 
uppmärksammat är bygglov i enlighet med PBL, samråd i enlighet med MB 12:6 samt 
frågan om när MKB kan krävas. I enskilda fall kan olika former av andra tillstånd  
som ansluter till bygglov och miljöprövning vara aktuella t.ex. strandskyddsdispenser, 
frågor om dispenser för intrång i Natura 2000 områden, områden med förordnanden 
för landskapsbild osv. Den intressanta frågan om hur samordning mellan dessa olika 
former av tillstånd hanteras har vi lämnat åsido. Förutom dessa tillstånd kan komma 
olika former av lantmäteriförrättning: avstyckning av tomt för "mast" och ledningsrätt 
för strömförsörjning av basstation. Under året har dessutom Försvarets krav på 
samråd och närmast vetorätt seglat upp som en ytterligare komplikation som förefaller 
kunna påverka lokal terränganpassning och möjligheter till samarbete mellan 
operatörerna. De samråd som dessutom krävs om t.ex. militär och civil luftfart lämnas 
här utanför, men man kan konstatera att underlaget för beslut om lokalisering av en 
mast utöver det rent radiotekniska är omfattande och spritt på många händer. Samt att 
de reser frågor om hur effektiv operatörernas planering egentligen är om den lämnar 
komplikationerna till senare steg. Frågan om ansvaret för att förebygga onödiga 

                                            
35 http://gsmeurope.gsmworld.com 
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konflikter genom god planering som tar dessa i beaktande från början uppstår 
naturligtvis också därmed. 
 
Speciellt intressant för planering och miljö är att det kan finnas två parallella och i 
utgångspunkten okoordinerade prövningsprocesser: bygglovsprövning i kommunerna 
och samråd med staten enligt miljöbalken. Dessutom är det naturligtvis intressant att 
infrastrukturen som helhet inom ett område – kommun, region, naturtyp eller landet 
som helhet – aldrig prövas. Om infrastrukturen av tekniska skäl i själva verket utgör 
ett relativt oflexibelt nät över landet hade en prövning av helheten och möjligheten till 
samordning varit intressant. Att uppläggningen av hela utbyggnaden i skönhetstävling 
och utformning av konkurrensregler görs direkt kontraproduktiv ur planerings- och 
miljösynvinkel samtidigt som Sverige som ordförandeland lotsar ett direktiv om 
strategisk miljöbedömning fram till beslut är en belysning av miljöfrågornas totala 
frånvaro i statens agerande för 3G. 
 
Av speciellt intresse är vilken information om tillståndsprocesserna som är lätt att 
finna och vilken bild som operatörer och kommuner har av vad som krävs och hur 
frågorna skall handläggas. 
 
 
Bygglov. 
  
I operatörernas och synbarligen också kommunernas bild av tillståndsfrågorna är det 
bygglov som dominerar. Det är enbart bygglovshanteringen som PTS i sin 
information till kommunerna uppmärksammar.36 Att ett bygglov i sig inte 
nödvändigtvis medför att en mast under alla omständigheter kan uppföras har nog inte 
uppmärksammats – mer om detta nedan. Andra myndigheter tycks fokusera på andra 
tillståndsfrågor som vi påpekar nedan. 
 
Hanteringen av bygglov kan enklast delas i två. Frågan om bygglov för basstationer 
placerade på byggnader mm i tätorter är den ena. Bygglov krävs i för antenner inom 
detaljplanelagt område om de avsevärt påverkar byggnaden och i princip skall denna 
bedömning göras för det enskilda fallet. Olika sätt att hantera detta har vuxit fram –   
från Stockholms modell, via Lunds "rundabordskonferenser" till en total brist på 
hantering eller beredskap. Att utfärda normerande regler för en verksamhet och 
därefter generellt undanta från bygglovsplikt av en verksamhet, som i princip kan vara 
bygglovspliktig, ligger sannolikt på gränsen för vad en kommun formellt får lov att 
göra.37 Hantering av bygglov för basstationer har inte närmare studerats i förprojektet 
eftersom det förefaller vara en process som kan komma att förlöpa smidigt. Den 
största osäkerheten i detta är sannolikt om en radikal förändring sker beträffande oro 
för strålning, som leder till att fastighetsägare blir starkt restriktiva.38 

                                            
36 Odaterad: ”Information till kommunerna om UMTS-utbyggnaden” hämtad från PTS hemsida 
november 01. 
3737 Kommunen får inte utfärda normer; detta tillkommer endast regering och riksdag. En ändring av 
regeringsformen som gör det möjligt att i PBL införa bestämmelser som ger kommunerna rätt att skapa 
normer inom vissa gränser är gjord, men aldrig uppföljd i PBL. (Gösta Blücher, professor vid BTH, f.d. 
generaldirektör för Boverket, muntligt meddelande nov. 2001) 
38 En indikation på problemet ger den policy som SABO och Sveriges Fastighetsägarförbund utarbetat 
(december 2001, hämtat från SABO:s hemsida). Där föreslås avtal där operatörerna förbinder sig att 
garantera att en anläggning är ofarlig, att mätningar utförs osv. 
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Den andra frågan, som däremot är central för denna studie, är hur bygglov för master 
hanteras. I huvudsak gäller detta placering utanför tätorter och detaljplanelagt område, 
men enskilda ärenden kan gälla placeringar i detaljplanerat område t.ex. parkmark. 
För det första är det viktigt att konstatera att en "mast" i detta sammanhang normalt 
egentligen består av en mast, en "teknikbod", anslutning till vägnät samt 
kraftförsörjning. Ur bygglovssynpunkt är likheten med ett enstaka vindkraftverk 
påtaglig. Handläggningstiderna för vindkraftverk är ur operatörssynvinkel inte 
uppmuntrande – ofta 1 - 2år. Master kan dock i vart fall i vissa områden rimligen vara 
mindre kontroversiella. Kanske bidrar erfarenheten av hantering av vindkraftverk, i 
kombination med problemen med överklaganden i samband med utbyggnaden av 
NMT- och GSM-systemen, till att operatörerna säger sig frukta att 
bygglovshanteringen kan äventyra utbyggnadstakten. 
 
 
Samråd enligt miljöbalken – en konkurrerande process ? 
 
Verksamheter som i och för sig inte omfattas av tillståndsplikt men kan komma ”att 
väsentligt ändra naturmiljön” skall enligt miljöbalkens 12 kapitel 6 § anmälas för 
samråd med länsstyrelsen. Denna anmälningsskyldighet enligt 12:6 MB innebär att 
verksamhetsutövaren (VU) har ansvar för att göra en bedömning och om så krävs 
anmäla projektet för samråd. Kunskapsunderlaget hos VU för att göra en sådan 
bedömning kan vara högst osäkert och inledningsvis i 3G-processen har det 
förmodligen inte stått klar för vara sig PTS eller operatörerna att denna skyldighet 
förelåg. Regeringen eller vissa myndigheter kan dessutom fatta beslut om att en viss 
typ av projekt omfattas av anmälningsplikten. Detta gäller för närvarande t.ex. 
grustäkter. Beträffande 3G-master slår Boverkets utredning fast att de är …”typiska 
åtgärder som kan ändra naturmiljön på ett sådant sätt, att anmälningsskyldighet 
uppkommer”.  Hur länsstyrelserna hanterat frågan och hur operatörerna fått 
kännedom om skyldigheten hör till de intressanta frågor som borde följas upp. 
 
Anmälningsplikten gäller det enskilda projektet dvs. någon samordning av ärendena 
krävs inte. En helhetsbedömning av alla utbyggnader inom ett visst område blir helt 
beroende av hur anmälningarna kommer in. Huruvida länsstyrelsen kan kräva en 
samordning ens från en enskild operatör förefaller oklart. 
 
Länsstyrelsen har efter anmälan sex veckor på sig att handlägga anmälan och fatta 
beslut om åtgärder eller om att förbjuda verksamheten. Efter sex veckor har VU rätt 
att påbörja verksamheten. Om länsstyrelsen behöver mer tid kan den fatta beslut om 
att verksamheten inte får påbörjas förrän vid en senare tidpunkt. Eftersom det inte är 
reglerat vad en anmälan skall innehålla kan osäkerhet uppstå om när en anmälan som 
gör samråd möjligt egentligen skall anses ha inkommit. 
 
Vilka uppgifter som VU är skyldig att lämna in finns inte reglerat för master. En 
arbetsgrupp tillsatt av Naturvårdsverket har utarbetat ett förslag till vad som bör 
krävas i en anmälan – se bilaga 439. Förslaget innebär att VU förutom att beskriva 
projektet skall beskriva naturmiljön och göra bedömningar av ”påverkan på 
naturmiljön” samt motivera den valda lokaliseringen och redovisa alternativ samt skäl 

                                            
39 Daterat 2001-10-23. 
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för att ”befintlig mast eller högre byggnad ej kan utnyttjas”. Kraven liknar således vad 
som krävs i en MKB. 
 
Ett antal aspekter på samrådsprocessen är av intresse: 
 
§ Samrådet är fristående från bygglovsprocessen. Några krav på samordning finns 

inte. 
§ Processen kan leda till ett förbud oberoende av om kommunen meddelat bygglov 

eller till krav på åtgärder som inte behöver vara samordnade med kraven i ett 
bygglov. 

§ Samrådet ställer stora krav på VU att göra bedömningar och redovisa information. 
§ Det är tveksamt om någon samordning av en operatörs anmälningar kan krävas. 
§ Möjligheten att samordna samrådsprocessen med bygglov hänger sannolikt i stor 

grad på operatörerna men också på kommunernas intresse. 
 
 
Det föreligger således två fristående processer som dessutom i sig inte innebär 
samordning mellan de enskilda projekten och helheten i infrastrukturen inom ett 
område. Att så är fallet kan ses som ett resultat av dålig samordning av lagstiftning 
men också som ett utslag av professions- och myndighetskonkurrens och ett uttryck 
för en misstro mot kommunala tillståndsprocesser som föreligger inom miljösektorn.40 
Ur rättssäkerhetssynvinkel är det naturligtvis intressant och något betänkligt att här 
föreligger två parallella processer. Ett förbud efter samråd enligt miljöbalken skulle i 
princip  kunna innebära att ett givet bygglov inte får utnyttjas. En situation där ”ett 
bygglov inte är ett bygglov” skulle uppstå. 
 
Möjligheterna att hantera tillståndsprocesserna rationellt hänger således mera på de 
inblandade aktörerna än på regelverket.   
 
Det innebär för det första att operatörernas sätt att driva tillståndsfrågorna är av stor 
vikt. Eftersom detta för närvarande verkar vara en del i deras taktikspel gentemot 
konkurrenterna är det både svårbedömt och osäkert för plan- och miljömyndigheterna. 
Operatörernas eventuella intresse av att fördröja utbyggnaden är en annan 
svårbedömd faktor. 
 
Länsstyrelsernas och kommunernas beredskap, kompetens och resurser för en 
samordning varierar säkerligen. Vissa länsstyrelser har arbetat fram råd för 
handläggningen41. Enskilda kommuner har arbetat fram ”strategier” som m.el.m. har 
karaktären av fördjupad översiktsplan.42 
 
På central nivå är det framförallt Kommunförbundet som i samarbete med Boverkets 
utredning initierat informationsinsatser för att öka kommunernas beredskap. En 
konferens i mars 2001 samlade ca 100 kommuner. Flera av de avgörande frågorna om 

                                            
40 Misstron mot delegering till kommunerna finns mycket tydligt i ”miljövårdens paradigm” – se 
Emmelin & Kleven 1999 eller Emmelin 2000  
41 Västernorrlands ”handläggningsråd” finns som exempel i Boverkets utredning. De är odaterade 
vilket gör att det inte är möjligt att av dokumentet se vilken framförhållning man där haft. 
42 Trollhättans ”strategi” som utformats som en karta där kommunen anger inom vilka områden 
bygglov kommer att behandlas mer eller mindre restriktivt exemplifierar detta. 
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samråd, om möjlighet för operatörerna att samverka etc. var emellertid då ännu 
oklarare än vad de nu är.  
 
Inom ramen för Boverkets utredning fördes diskussioner om samverkan mellan 
operatörerna om utnyttjande av master. Läget för detta är idag något oklar. 
 
 
Krävs MKB ? 
 
Att MKB enligt 6 kap miljöbalken kan komma att krävas förefaller flera aktörer 
ovetande om eller bortse från. I några fall är kravet i och för sig otvetydigt: 
 
§ Om lokaliseringen berör Natura 2000 område (7 kap 28-29 §§ MB) 
§ Om det ”i det enskilda fallet behövs” i en ansökan om tillstånd eller dispens enligt 

7 kap MB när negativ påverkan på skydds- eller bevarandeområdens status. 
§ Om ”det behövs i det enskilda fallet” i en anmälan för samråd enligt MB 12:6  
 
 
Eftersom kravet i två av fallen ovan är villkorat till om ”det behövs i det enskilda 
fallet” uppstår frågan om vem som skall göra denna bedömning och vem som har 
ansvar för att den blir gjord. 
 
Kraven på MKB i samband med prövning enligt PBL framstår som oklara. Formell 
MKB i enlighet med Miljöbalken krävs inte vid bygglovsprövning. Boverkets 
konstaterande  att detta …”innebär inte att konsekvensbedömningar kan underlåtas” 
minskar knappast operatörernas osäkerhet. 
 
Den lista över vad som skall redovisas inför samråd enligt MB 12:6 har stora likheter 
med uppställningen av en MKB – se bilaga 4 – men detta innebär inte att proceduren 
för en MKB enligt MB skall följas annat än om ett explicit krav ställs på detta. 
Länsstyrelsen i Västernorrland konstaterar t.ex. i sina ”handläggningsråd” beträffande 
bl.a. samråd att en MKB enligt MB kap 6 är ”förenad med en särskild process, som är 
omfattande både för verksamhetsutövaren och myndigheten. Därför kommer en sådan 
särskild begäran endast att ske med urskiljning och endast i mycket svårbedömda 
fall.”43 
 
Att någon form av miljökonsekvensbedömning i många fall kan krävas även om 
processen inte följer den formella MKB-processen framstår alltså som klart. Vilka 
krav som då ställs är beroende av det enskilda fallet vilket inte torde underlätta rask 
hantering vare sig hos operatörernas utbyggnadsansvariga eller myndigheterna. 
 
Också kraven på MKB i den formella meningen av en process enligt 6 kap MB får 
nog ur ett operatörsperspektiv anses vara relativt oklara. Å ena sidan finns ett krav på 
operatören att själv ta ställning till om masten innebär ”väsentlig ändring av 
naturmiljön” på den andra finns möjligheten att länsstyrelse eller kommun i enskilda 
fall kräver MKB. Att förutsäga gången av en MKB och vilken försening i planeringen 
detta innebär är rimligen svårt för operatörerna och deras infrastrukturföretag. MKB 
måste alltså betraktas som en av flera osäkerheter i spelet. 

                                            
43 ”Handläggningsråden” finns som bilaga 4 till Boverkets rapport 
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Natura 2000 som speciellt problem. 
 
Vi konstaterade ovan att MKB ovillkorligen krävs om en mast berör ett Natura 2000 
område dvs. sådana områden som är utpekade i enlighet med habitatdirektivet  eller 
fågelskyddsdirektivet. Regelverket runt Natura 2000 innehåller några egenheter som 
kan utgöra speciella problem. Att ett ingrepp ”berör” ett Natura 2000-område innebär 
inte nödvändigtvis att anläggningen sker inne i området. Om ett ingrepp utanför 
området påverkar förhållandena inne i området kan vara tillräckligt. En väg som dras 
utanför området men som påverkar ett våtmarksområdes hydrologi är ett realistiskt 
exempel. Här kolliderar en naturvetenskapligt baserad funktionell syn på naturen med 
planeringens praxis att kartans bild av skyddsområden skall ge tillräcklig information 
för att avgöra om ett ingrepp är förhanden eller inte.  
 
Det är idag omöjligt att yttra sig om detta kommer att bli ett problem med praktiskt 
betydelse för 3G. Att det kommer att få stora konsekvenser inom andra delar av 
planeringen framstår som tämligen klart. 
 
 
Samordning av ’informell MKB’ och samråd. 
 
Utformningen av riktlinjer för 12:6 samråd innebär således att det för varje mast krävs 
en information som i praktiken ligger tämligen nära en miljökonsekvensbedömning 
även om man inte ställer de formella kraven på process och utformning som MKB 
enligt Miljöbalken innebär. Om länsstyrelserna väljer att behandla alla eller ett stort 
antal master på detta sätt blir det ur effektivitetssynvinkel utomordentligt viktigt att 
samråd och bygglovsprocesser samordnas så att informationen för 12:6 samråd 
föreligger vid bygglovsprövningen. Annars är risken uppenbar att samrådet kan leda 
till att man anser att miljöunderlaget för bygglov varit otillräckligt. Då kan den 
olyckliga situation uppstå som vi skisserat ovan uppstå: ”ett bygglov som inte innebär 
ett bygglov”. 
 
 
Vad har kommunerna att hålla sig till i prövning ? 
 
Kommunerna står inför en principiellt svår situation vid bygglovsprövningen. 
Utbyggnaden av 3G är ett klart uttalat nationellt intresse. Rättsläget är oklart och i 
relativt få av de ärenden som gäller tvister runt GSM-master har prövningen avslutats. 
Bland problemställningarna finns sådant som hantering av lokalisering av en mast i 
parkmark i Järfälla. Frågan gäller om lokaliseringen är en acceptabel avvikelse från 
gällande plan. Boverket konstaterar bl.a. i sitt yttrande till Regeringsrätten att denna 
typ av avvikelser kommer att bli nödvändigt att acceptera om 3G utbyggnaden skall 
kunna genomföras. Ett mastärende i Uddevalla har genomgått ett stort antal 
omtagningar och är för närvarande återsänt till kommunen för ”ny handläggning och 
beviljande”. Fallet är intressant därför att kommunen sagt nej till en lokalisering med 
motiveringen att det inom 500 meters radie finns tolv bostadshus, en av de boende är 
elallergiker. Kommunen medger att man inte har några fakta eller normer att hålla sig 
till utan anför ”försiktighetsprincipen” som vägledande. 
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Strålskyddsmyndigheten SSI har som påpekats egentligen enbart konstaterat att 
nuvarande mobiltelefoni håller sig långt innanför gällande gränsvärden för akuta 
effekter.44  Några säkerhetsavstånd finns inte rekommenderade eller fastslagna. 
 
Fastlagda säkerhetsavstånd till några olika typer av anläggningar skulle underlätta 
bygglovshanteringen. De bedömningar som SSI gör ger inget underlag för 
säkerhetsavstånd – behovet förefaller helt enkelt saknas enligt dessa i den skala som 
bygglov för master opererar med.45 Det kan diskuteras om det inte trots detta vore 
önskvärt med någon form av överenskommelse om säkerhetsavstånd. Sådana kan 
hängas upp på ”good roll-out practice” och ett försök att omsätta 
”försiktighetsprincipen” i praktik så som t.ex. Uddevalla kommun försökt. 
Säkerhetsavstånd skulle kunna vara ett av de resultat som kommit ur en tidigt 
genomförd ”typ-MKB”. Ett principiellt problem som vidlåder class assessment är om 
ansvariga myndigheter är villiga att ta ansvar för en tämligen översiktlig bedömning 
och en därpå grundad överenskommelse. 
 
Miljömyndigheterna har egentligen inte gett några klara råd eller riktlinjer. 
Rekommendationer om vilket innehåll som skall finnas i samrådsanmälan enligt MB 
12:6 och allmänna konstateranden runt konfliktnivån i olika landskapstyper ger inte 
mycket vägledning vid prövning av ett enskilt ärende. 
 
Vissa länsstyrelser och kommuner har utarbetat egen ”policy”, i några kommuner i 
form av dokument som i större eller mindre grad har karaktären av en fördjupad 
översiktsplan. Problemet med dessa är bland annat om de går att matcha med den 
radioplanering som görs. I de flesta fall kom planeringsunderlaget sannolikt för sent, 
men även om det funnits tidigare är det osäkert om en planering utifrån landskapets 
egenskaper går att matcha med radioplaneringen. Eller om operatörerna hade haft 
intresse av att genomföra en sådan planering. 
 
Flera kommuner vill införa zoner som man betecknar på något olika sätt: ”mastfria 
zoner”, ”strålningsfria zoner” etc. Så har varit fallet i till exempel Karlshamn, Nässjö, 
Linköping, Norrköping, Helsingborg, Västerås, Arvika, Sunne, Emmaboda, 
Olofström, Rättvik, Sotenäs och Söderhamn. I de flesta kommuner som ingick i vår 
förfrågan har man inga tankar på  ”strålningsfria zoner”. Motivet är i allmänhet, 
framförallt i södra Sverige, en uppfattning att detta är meningslöst med hänsyn till 
andra källor till olika former av elektromagnetisk strålning. 
 
Försöken att upprätta ”strålningsfria zoner” är intressant som exempel på den lokala 
planeringens dilemma. Centrala myndigheter avfärdar, med stöd av omfattande 
dokumentation, risken för strålning från basstationerna möjligen med ett försiktigt 
undantag för den omedelbara närheten dvs. någon meter. Mera allmänna resonemang 
om andra källor till strålning inom samma våglängdsområden tycks också tala för att 
problemet med 3G är försumbart eller så att säga försvinner in i annan 
bakgrundsstrålning. Detta gör emellertid sannolikt i många fall inte allmänhetens oro 
som reellt planeringsproblem mindre. Man kan också notera att det diskuterats t.ex. av 

                                            
44 Bergqvist et.al (2001). Att strålningen ligger långt under gällande rekommendationer konstateras i 
SSI pressmeddelande 2001-04-25.  
45 För placering av basstationer på bebyggelse eller i lokaler kan det vara meningsfullt också enligt de 
bedömningar som nu görs av akuta effekter. 
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hyresgäströrelsen. SABO och Sveriges Fastighetsägare har tagit fram en gemensam 
policy på området. 
 
Det är intressant att följa utvecklingen av ärenden där kommuner försöker hantera 
strålning, speciellt genom försök till zonering. Med hänsyn till kompetens och 
intresseinriktning  hos länsstyrelsernas plan- och miljöenheter framstår det som 
sannolikt att strålningsfrågorna kan komma att hanteras inom bygglovsprocesserna 
snarare än inom samråd enligt MB 12:6. Bilden av en splittrad tillståndsprocess skulle 
i så fall förstärkas. 
 
Hanteringen av strålningsfrågorna framstår som problematiska för kommunerna. På 
den ena sidan ser det ut som om den ansvariga expertmyndigheten, SSI,  säger att 
strålningen inte medför någon hälsorisk. Därmed skulle ingen ”betydande olägenhet” 
uppkomma som skulle utgöra skäl att vägra bygglov. Också frågan om 
”försiktighetsprincipen” tycks genom ett uttalande av Socialstyrelsen i förstone som 
avklarad. För lågfrekventa fält finns en tillämpning av försiktighetsprincipen.46 Att 
denna inte kan åberopas för högfrekventa fält är en sak. Men socialstyrelsens 
uppfattning att Miljöbalkens försiktighetsprincip inte kan åberopas när det gäller 
bygglov för 3G-master förefaller vila på en tolkning av försiktighetsprincipen som 
inte framstår som helt självklar. När det gäller försiktighetsprincipens användning för 
lågfrekventa fält baseras denna på att det finns vetenskaplig osäkerhet grundad på en 
viss samstämmighet om möjliga risker i publicerade studier. För högfrekventa fält 
anges att någon sådan osäkerhet inte finns. Det väcker frågan om vad som egentligen 
anses konstituera vetenskaplig osäkerhet respektive risk: fundamental osäkerhet 
kommer då något paradoxalt att ligga utanför osäkerhetsprincipen.  
 
För tjänstemän, politiker och allmänhet måste två förhållanden då framstå som 
motsägelsefulla. Dels att det har träffats avtal med operatörerna om att de har ansvaret 
för strålningen vid upplåtelse av plats på byggnader. Utgör detta inte en av osäkerhet 
betingad friskrivning av ansvar från upplåtarens sida ? Dels att Svenska 
kommunförbundet rekommenderar47 att bygglovshandlingarna skall innehålla 
strålningsberäkningar samt att sökande ”med stöd av fakta från t.ex. SSI ska redovisa 
om skyddsåtgärder behövs”48. Vad tjänar dessa uppgifter till om kommunen i sin 
bygglovshantering inte skall ta ställning till strålningsfrågorna ? Någon självständig 
kompetens att sätta mot allmänna bedömningar av centrala myndigheter har man 
knappast.  
 
Det bör kanske upprepas att vi här inte väcker frågan om huruvida strålningen är 
farlig eller inte; på den punkten saknar vi i likhet med de flesta som hanterar 
tillståndsfrågorna kompetens att ta ställning till SSI:s bedömningar. Vad vi pekar på 
är frågan om hanteringen av kunskaper och hur centrala myndigheter hjälper 
kommunerna i bygglovshanteringen. 
 
Vi kan sammanfattningsvis konstatera att den information som kommunerna fått och 
får om hanteringen av tillstånden är förvirrande och motsägelsefull. Situationen när 

                                            
46 “Myndigheternas försiktighetsprincip om lågfrekventa elektriska och magnetiska fält, en vägledning 
för beslutsfattare” Socialstyrelsen 1966.  
47 “Mastiga frågor” sid 8. 
48 Om detta enbart gäller de skyddsåtgärder som i vissa fall kan vara aktuella omedelbart framför en 
antenn för att skydda sotare och plåtslagare borde det klart säga. 
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licenserna delades ut präglades av okunnighet och förvirring, som kan förklaras med 
att något försök att skapa överblick t.ex. genom strategisk miljöbedömning inte 
gjordes. Regeringsuppdraget till Boverket kom åtskilliga månader efter beslutet och 
som resultat av osäkerhet hos kommuner och myndigheter och uppmärksamhet i 
media. En del av problemet synes vara att myndigheter utarbetar egen information 
som är begränsad till det egna ansvarsområdet men ger antydningar om andra 
tillståndsprocesser. Denna information tycks inte nödvändigtvis bygga på resultaten 
av Boverkets utredning. Ett utmärkt exempel är Socialstyrelsens information till 
miljö- och hälsoskyddsnämnderna.49 Där sägs att tillstånd enligt miljöbalken inte 
krävs för att sätta upp eller driva mobilbasstationer och att ansökan eller anmälan 
därför inte kommer in till miljö- och hälsoskyddsnämnden.50 Om bygglovsfrågorna 
gör man följande anmärkningsvärda konstaterande: ”Vissa master kräver dock 
bygglov enligt Boverkets byggregler”. Att samråd med länsstyrelsen enligt MB 12:6 
är aktuellt nämns inte. Inte heller att Svenska kommunförbundet rekommenderar 
kommunerna att kräva uppgifter om strålning i bygglovsansökan. Socialstyrelsens 
meddelande blir speciellt anmärkningsvärt om man betänker att miljö- och 
hälsoskyddsfrågorna i många kommuner är mer eller mindre sammanförda med plan- 
och bygglovsfrågorna. 
 
Anmärkningsvärt är också att missvisande eller begränsad information inte tycks 
rensas bort eller ersättas. Vi har t.ex. noterat att PTS information till kommunerna, där 
det påstås att ansökan om bygglov kan läggas åt sidan i avvaktan på att övriga 
operatörer inkommer med ansökan, kvarstår. 
 
 
Hur formuleras planeringsproblemen ? 
 
Den splittrade tillståndsprocessen är ett uttryck för en oavklarad konkurrens mellan 
olika synsätt på planering och miljö, på landskap osv. som bl.a. utgår ur olika 
organisations och professionskultur med PBL respektive MB som tydliga uttryck. 
Emellertid kan man se att problemen även inom ramen för bygglovsprövningen kan 
definieras olikartat med skilda lösningar och konflikter som resultat. I den urbana 
miljön har problemet i stort sett definierats som ett estetiskt problem och lösningen 
blivit att utforma basstationer så att de smälter in i miljön. Operatörerna har varit 
mycket framgångsrika i detta. Lösningen passar in i planeringens gestaltande tradition 
och utgör grunden för ”Stockholmsmodellen” att inte kräva bygglov. Om problemen 
genom starkt motstånd omdefinieras till ett hälsoproblem blir lösningen komplicerad. 
Å ena sidan fungerar den genom att tona ned problemen under 
”varseblivningströskeln” men å andra sidan utgör den ingen reell lösning på 
problemet med oro för strålning. När det gäller påverkan av master på landskapet kan 
man se samma konflikt alltså mellan om problemet definieras som estetik och oro för 
hälsoeffekter. Konkurrensens mellan PBL och MB kan ses som uttryck för respektive 
en estetisk/bevarande hållning versus en landskapsekologisk. Att följa hur denna 
konkurrens eller parallellitet utvecklas i förhållande till vilka frågor som tas upp är 
således intressant. 
 

                                            
49 Socialstyrelsens meddelandeblad nr 5/2002, April 2002 
50 Det konstateras att kommunens tillsynsansvar trots detta gäller; man kan grubbla över hur 
kommunen skall kunna ta ett reellt ansvar för tillsyn över anläggningar som man inte vet var de finns. 
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’Class assessment’ eller ’fördjupad översiktsplan’ 
 
Vi har ovan berört att det i vissa utländska miljöbedömningssystem finns möjlighet att 
utföra en form av schablonbedömning av likartade projekt – en ”class assessment” 
eller ”typ-MKB”51. Vi skall här inte gå in på tekniska detaljer utan enbart konstatera 
att en sådan bedömning i princip försöker avklara miljöeffekterna av en verksamhet 
utan hänsyn till situationsbetingade faktorer eller genom att hantera dessa i grova 
kategorier. En tänkbar utgång av en ”typ-MKB” kunde vara anvisningar för vilka 
områden, landskapstyper etc. där fördjupad prövning är nödvändig respektive inte 
krävs. De mer eller mindre formellt underbyggda undantagen från bygglovsplikt för 
basstationer i tätorter som flera kommuner tillämpar är en form av ”typ-MKB” där 
man en gång för alla uttalar att givet att utformningen fyller vissa specifikationer 
anses en basstation inte ha några effekter som medför behov av prövning. 
 
Ett alternativt förfarande är att i en ”fördjupad översiktsplan” peka ut områden som 
anses speciellt känsliga och där man inte kommer att tillåta placering eller där 
prövning kommer att ske med större restriktivitet. Ideellt sett skall kriterierna för 
prövning i olika områden tydligt framgå så att en utbyggare kan göra en väl 
underbyggd bedömning av om man av t.ex. hänsyn till täckning, trafikvolym etc. 
önskar gå fram med en ansökan även i områden som utpekats som olämpliga. 
 
De två metoderna är förenliga. En fördjupad översiktplan utgår från miljöns 
egenskaper men förutsätter en föreställning om vilken typ av mast som är aktuell och 
de problem som den innebär. Översiktsplanerarbetet bedrivs på kommunal nivå även 
om vissa länsstyrelser också arbetat med att regionalt utpeka områden där restriktiv 
behandling kommer att ges – t.ex. i Stockholms skärgård. Class assessment skulle 
genomförts på nationell nivå och utgår från ett eller flera typfall av installation medan 
miljöns egenskaper måste behandlas mera schablonmässigt.  
 
Class assessment skulle möjligen underlättat en likformig behandling på regional och 
lokal nivå. Någon form av ”typ-MKB” skulle för övrigt vara nödvändig vid en 
strategisk miljöbedömning av systemen som helhet. Emellertid måste man inse att 
metoden innehåller en del principiella problem och också speciella problem vid en 
tillämpning i det svenska systemet. Även om det skulle få begränsad betydelse för 
arbetet med prövningen av 3G-systemet framstår det som intressant att pröva att i 
efterhand utforma en ”typ-MKB” för att testa hur sådana skulle göras i framtiden. 
 
 
Bilden av tillståndsfrågorna. 
 
Operatörerna har som nämnts uttryckt oro för att tillståndsfrågorna kan komma att 
försena utbyggnaden. En försening som beror av omständigheter utanför 
operatörernas kontroll kan dock vara i deras intresse med hänsyn till osäkerheten om 
lönsamhet och andra osäkerhetsfaktorer.  
 

                                            
51 Någon bra svensk term tycks inte ha myntats. Tänkbara svenska termer vore ”princip-MKB” eller 
kanske bättre ”typ-MKB”; det senare i analog med t.ex. ”typgodkännande” eller ”typbesiktning”. I 
fortsättningen använder vi beteckningen ”typ-MKB”. 
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I olika sammanhang t.ex. information från PTS till kommunerna52 nämns att 
kommunen kan välja att skaffa sig överblick över situationen genom att invänta  
ansökningar från andra operatörer. Generellt framstår det som tveksamt i förhållande 
till Förvaltningslagens krav om handläggning. Förmodligen har motiveringen för att 
vänta betydelse. Att enbart hänvisa till att ansökningar från andra operatörer kan 
förväntas verkar tveksamt eftersom utbyggnaden inte nödvändigtvis följer samma 
geografiska mönster – speciellt inte i glesbygder. Om kommunen däremot har startat 
arbete med fördjupad översiktsplan för att ge riktlinjer för behandlingen av bygglov i 
olika områden kan en viss försening rimligtvis vara acceptabel. 
 
 
Vad tycker allmänheten ? 
 
En aspekt på frågan om masterna är ett miljöproblem i meningen ett negativt 
landskapsförändrande element är naturligtvis vad allmänheten tycker. Frågan reser 
flera för SMB viktiga principiella problem. I den konkreta frågan kan man konstatera 
att någon systematisk kunskap inte förefaller finnas insamlad med ett undantag: 
attityderna hos fjällvandrare. 
 
 
Attityder till master i fjällen. 
 
I  en undersökning av fjällvandrares attityder till ingrepp, tillrättaläggande, service 
mm i södra Jämtlandsfjällen kopplad till översiktlig planering och konflikter runt 
förslag om nationalpark har ETOUR ställt några frågor också om kraftledningar, 
vindkraftverk och telemaster i fjällmiljö.53 Man kan konstatera att denna speciella 
grupp ser mycket negativt på telemaster som inslag i fjällandskapet. Den negativa 
inställningen är nästan lika starkt som till vindkraftverk, som på flera sätt visuellt 
måste anses som betydligt större ingrepp. Detta kan tolkas som en förhållandevis 
puristisk inställning till alla former av tekniska installationer dvs. alla former av 
ingrepp som påverkar upplevelsen av vildmark.54 Att telemaster utgör ett ”hot mot 
vildmarksupplevelsen” instämmer 59 % av svenska besökare helt eller delvis i medan 
14 % helt eller delvis tar avstånd från påståendet och 22 % är ”varken oenig eller 
enig”. Norska besökare är påtagligt mera negativa 71 % helt eller delvis eniga och 
med högre andel helt eniga. De ekonomiskt betydelsefulla tyska besökarna ligger 
mellan svenskar och norrmän med 67 % helt eller delvis eniga. 
 
Som jämförelse kan nämnas några uppgifter för de svenska besökarna. Vindkraftverk 
inne i området ses som ett hot mot vildmarksupplevelsen av 70 % med 48 % helt 
eniga medan vindkraftverk i nära anslutning till området betraktas som negativt av 57 
% med betydligt lägre andel helt instämmande (29 %). Kraftledningar uppfattas som 
ett hot mot vildmarksupplevelsen av 60 % av besökarna också där med betydligt lägre 

                                            
52 Odaterat informationsblad hämtat från PTS hemsida 2001-11-19. 
53 Emmelin & Vuorio 2000. Frågorna är ospecifikt ställda dvs inga uppgifter om storlek, täthet etc av 
anläggningarna. I en mera detaljerad studie har vindkraften studerats med hjälp av fotomontage i olika 
miljöer. Resultaten av de ospecifikt ställda frågorna stämmer väl överens med resultaten från de mera 
precisa studierna av vindkraften varför man bör kunna dra slutsatsen att attityderna är rimligt fångade 
för telemaster mm. Jfr dock vad som sägs nedan om de principiella problemen: med undantag för 
metodfrågan som får anses vara väl kontrollerad gäller de i hög grad för denna undersökning. 
54 För en diskussion av ”purism”-begreppet se t.ex. Emmelin 1997. 
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andel helt eniga (25 %). För att sätta dessa uppfattningar om hot i perspektiv kan man 
konstatera att de två mest negativa företeelserna snöskotrar och terrängfordon upplevs 
som hot mot upplevelsen av 78 % respektive 87 %. I båda fallen är andelen helt eniga 
hög: 49 % respektive 57 %.55 
 
En viktig och intressant fråga i sammanhanget är om åsikterna är konsistenta med 
andra åsikter eller med krav på service. Det är välkänt att åsikter om tekniska ingrepp, 
tillrättaläggande i form av stugor, leder eller till buller från motorfordon kan vara 
starkt negativa hos en grupp som samtidigt vill utnyttja den service som dessa ingrepp 
orsakas av.56 När det gäller inställningen till telemaster är fjällvandrarna däremot 
påfallande konsekventa. En majoritet i alla tre grupperna anser att det är negativt att 
mobiltelefonsystemet har god täckning i fjällen. Norrmän och tyskar ger uttryck för 
samma hållning till master och täckning medan svenskarna har en mera klart markerat 
negativ hållning till att mobilsystemen har god täckning. 73 % anser att det är negativt 
eller mycket negativt med god täckning medan alltså 59 % angav master som ett hot 
mot upplevelsen.  Man kan dessutom notera att 42 % anser att det är ”mycket 
negativt”. En rimlig tolkning av detta är att förutom att mobilsystemen och masterna 
ses som störande tekniska ingrepp så tar en relativt sett större  grupp avstånd från bruk 
av mobiltelefoner i fjällen. 57 
 
De principiella problemen med ”att fråga allmänheten”. 
 
Att samråda med allmänheten beträffande SMB aktualiserar en mängd problem: 
 
§ Representativitetsproblemet:  Vem ingår i den meningsberättigade allmänheten ? 
§ Relevansproblemet: Är det meningsfullt att ta fram information om allmänhetens 

uppfattning ? 
§ Varseblivningströskel: många frågor får konkret uppmärksamhet först när de når 

de lägre planeringsnivåerna. 
§ Metodproblemet: Hur skall samråd på högre nivåer genomföras så att man klarar 

representativitet och relevans ? 
 
I den allmänna retoriken runt samråd i SMB har sådana konkreta frågorna vanligen 
lämnats obesvarade. Spänningen mellan ett formellt tillvaratagande av ”allmänna 
intressen” genom offentlig expertis och representativ demokrati tycks i hög grad 
förbigås med allmänna fraser om vikten av att ”all får komma till tals”, om ”tidigt 
samråd” osv.58 
 
 
Representativitet i SMB. I fysisk planering på kommunal nivå ingår olika former av 
samråd med allmänheten. Det kan ses som ett uttryck för den på lokal och deliberativ 
                                            
55 Data samt beskrivning av metodik mm finns i Emmelin & Vuorio 2000. 
56 Se t.ex. Emmelin & Iderot (1999) för data om negativ hållning till buller kombinerat med önskemål 
om att köra bil eller flyga in i ett område. I en undersökning på Svalbard betecknar Kaltenborn denna 
grupp som ”contradictionists” (Kaltenborn & Emmelin 1993). 
57 Detta skulle kunna hänga samman med en negativ inställning till att höra telefoner i stugor och på 
fjällstationer. Eftersom någon fråga om detta inte ingick är förklaringen spekulativ. 
58 Att ”alla får komma till tals” framställs t.ex. i  SNV Miljömålsskrift ! I Boverkets ”MKB för 
detaljplan” påstås att ”MKB utvecklar demokratin” baserat på att PBLs regler om samråd skall 
tillämpas.  ”Tidigt samråd” betonas dessutom i många forskningsrapporter om MKB – se t.ex. Hilding-
Rydevik 1990; Sadler & Verheem 1996 
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demokrati grundade ideologin i PBL. Samråd enligt miljöbalken har mera karaktären 
av expertsamråd t.ex. samråd enligt MB 12:6 i enlighet med miljövårdens mera 
expertinriktade kultur. Frågan om vem som bäst representerar ”allmänna intressen” är 
mera komplex på högre nivåer av planeringssystemet.  
 
Relevans. Är det meningsfullt att ta fram information om allmänhetens uppfattning 
om denna typ av konkreta frågor eller är de alltför tillfälliga och föränderliga ? 
Uttryckt på ett annat sätt: kan man få fram någorlunda stabila attityder till landskapet 
och de element som accepteras eller kommer man att få fram tillfälliga opinioner. Hur 
man skall förhålla sig till det från planering välkända förhållandet att varje förändring 
tenderar att väcka motstånd men att nya element i landskapet efterhand accepteras 
eller efter längre tid ibland kommer att uppfattas positivt som karaktärsdrag blir i hög 
grad en värderingsfråga. Att acceptansen för nya element också i hög grad hänger 
samman med insikter och attityder till det dessa representerar och symboliserar är 
också välkänt. För 3G-systemet är som påpekats frågan om allmänhetens och 
beslutsfattarnas uppfattning om nyttan med systemet betydelsefull i detta 
sammanhang. Detta reser också metodfrågor om hur allmänhetens attityder skall 
efterforskas.59 
 
Varseblivningströskeln. Denna term används för att peka på att många företeelser inte 
uppmärksammas förrän de på olika sätt kommer över något tröskelvärde för en 
individ eller grupp. I planering är det välkänt att en mängd åtgärder kan vara 
diskuterade, utställda och därefter i laga ordning beslutade på en översiktsplanenivå 
utan att väcka protester, men att dessa kan bli starka när frågorna sedan når 
detaljplanestadiet. Hela frågan om ett hierarkiskt beslutsfattande och tanken att visa 
”policyfrågor” skall kunna klaras av på högre nivåer så att de inte behöver eller får 
diskuteras på lägre nivåer är nära kopplat till detta problem: skall allmänheten inte ha 
rätt att diskutera principfrågor när de konkreta följderna av överordnade beslut 
drabbar dem ? Ett handgrepp för att åstadkomma ett hierarkiskt beslutsfattande är att 
inskränka överklaganderätten. Förslag om detta för stora infrastrukturprojekt har 
rests.60 Kraven på god SMB skulle i så fall bli stora. För 3G gäller att eftersom inga 
överordnade miljöprövningar gjordes skulle inskränkande av överklaganderätt eller 
samråd när det gäller bygglovsprövningen rimligen uppfattas som höggradigt 
stötande. 
 
 
 
NOTERINGAR OM INTRESSANTA FRÅGESTÄLLNINGAR. 
 
I detta avsnitt diskuteras ett antal intressanta frågeställningar runt 3G –utbyggnaden. 
Avsikten är att lyfta fram dels några frågor som berörts ovan dels peka på sådana 
frågor som endast i förbigående berörts tidigare. I båda fallen är avsikten att peka på 
frågor som  kan vara fruktbara för vidare studium. 
 
 
                                            
59 Exempelvis hävdade företrädare för Naturvårdsverket i tämligen kraftfulla ordalag i samband med en 
undersökning om attityder till vindkraft hos turister i fjällen att allmänhetens åsikter inte var intressanta 
eller värda att efterforskas om man inte först gett information om vindkraftens betydelse för 
energisystemen och deras miljöpåverkan. Att detta är en betydande forskningsetisk fråga är uppenbart. 
60 Bl.a. i skrivelse från Stockholms förre landshövding – se diskussion i Blücher et al 2002. 
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Vem har ansvar för miljön ? 
 
Miljöbalken innehåller ett ”kunskapskrav” dvs. en ”verksamhetsutövare” har ett 
ansvar för att själv ta ställning till om den planerade verksamheten kommer att 
innebära ”väsentlig påverkan på naturmiljön” eller få andra konsekvenser som medför 
t.ex. att samråd skall ske med miljömyndigheterna. Något formellt beslut att 3G-
master omfattas av en generell anmälningsplikt enligt 12:6 MB föreligger för 
närvarande inte. Samrådsskyldigheten bygger således på operatörens och 
infrastrukturansvarigas kunskap om vad som har uttalats om detta. Kunskapskravet är 
förbundet med straffsanktioner dvs. okunnighet kan bestraffas. 
 
Man kan för 3G konstatera att någon hjälp med att fylla kunskapskravet med innehåll 
knappast har funnits för operatörerna. Samtidigt har den planeringsprocess de valt inte 
uppmuntrat till tidigt kunskapsinhämtande. 
 
 
Har PTS miljöansvar ? 
 
I samband med att Regeringen uppdrog åt Boverket att utreda 3G-systemets 
miljöeffekter meddelade man också att man skulle utreda PTS miljöansvar. Det 
formulerades i pressmeddelandet från Regeringen. I regleringsbrev för PTS har 
regeringen preciserat att det är PTS som skall utreda frågan och lämna förslag till 
halvårsskiftet 2002.  Eftersom det i regleringsbrevet explicit talas just om ansvaret i 
samband med infrastrukturutbyggnad och pressmeddelandet gjorde jämförelser med 
trafikverkens explicita och specificerade miljöansvar så måste frågan om PTS redan 
har ett miljöansvar och hur detta i så fall ser ut och om det är alltför begränsat framstå 
som oklar. I vart fall gäller detta för regeringen och förmodligen också för PTS. 
 
Vid första påseende kan detta framstå som en liten smula märkligt med hänsyn till 
både Miljöbalken och Regeringens uttalade ambitioner att bygga miljöpolitiken på 
sektorsintegration. En diskussion av problemet måste göras på minst två nivåer. 
Frågan om huruvida PTS har handlat i enlighet med god sed, miljöpolitiska 
intentioner fastslagna av Regering och Riksdag, allmänt gott omdöme och omsorg om 
vidare samhällsintressen än det egna sektorsansvaret får inte förväxlas med vilka 
strikt formella regler som gäller. ”Skall” och ”bör” är två olika kategorier. Men det 
finns en gråzon mellan icke bindande ”god sed” och vad som uppenbart formellt 
gäller därför att det fastlagts i instruktion.  Man får förmoda att Regeringen anser att 
PTS formella ansvaret är oklart till sin omfattning. Vi skall här inte diskutera den 
frågan. Den följande diskussionen avser att belysa hanteringen mot bakgrund av 
allmänna resonemang om miljöansvar; frågan om gränsen mellan allmänt ”god sed” 
och ett mera formellt ansvar beror av några frågor som vi skall peka på men inte har 
underlag för att ta ställning till. 
 
Miljöbalken slår fast ett generellt ansvar för miljön och i 2 kap 2 § ett ansvar att 
besitta tillräcklig kunskap. En del preciseringar kan också vara relevanta t.ex. 2:4 om 
att lämplig plats skall väljas och att ändamålet med verksamheter skall uppnås med 
minsta intrång. Att samhällsmålet om snabb uppbyggnad av heltäckande nät uppnås 
med minsta intrång genom fyra parallella infrastrukturer är inte omedelbart uppenbart. 
Inte heller är det självklart att konkurrensmålet kräver en stor grad av intrång. MB 2:9 
slår fast att verksamheter som medför väsentliga olägenheter mycket väl kan få 
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komma till stånd. Kravet är att ”särskilda skäl” föreligger. Slutligen säger MB3:2 att 
stora mark- och vattenområden som är mer eller mindre opåverkade skall skyddas så 
långt möjligt mot åtgärder som ”kan påtagligt påverka områdets karaktär”. Det 
förefaller rimligt att påstå att utbyggnaden av 3G helt klart borde kunnat identifieras 
som problematisk i förhållande till Miljöbalken. Att miljöfrågorna skulle stoppa 
utbyggnaden finns det däremot inga formella eller substantiella skäl att anta. De 
näringspolitiska och regionalpolitiska drivkrafterna skulle med säkerhet anses utgöra 
”särskilda skäl” för 3G som helhet. Huruvida den faktiska utformningen med mer 
eller mindre parallella infrastruktursystem däremot bärs upp av tillräckliga skäl kan 
framstå som en mera öppen fråga. Att miljöfrågorna däremot borde kunna påverka 
utformningen och kanske också utbyggnadsmönster och takt verkar vara en rimlig 
slutsats. 
 
Det ansvar vi här diskuterar vilar hos den som planerar och genomför en ”verksamhet 
eller åtgärd” den s.k. ”verksamhetsutövaren”. För 3G är operatörerna 
verksamhetsutövare och om infrastrukturen byggs av särskilda bolag är dessa 
aktuella. Vilket formellt ansvar som vilar på PTS som sätter premisserna för 
verksamhetsutövaren får anses mera oklart; därav regleringsbrevets uppdrag till PTS. 
 
Man kan sammanfattningsvis konstatera att de två principiella bedömningar som 
miljöbalken förutsätter inte gjorts. Varken en bedömning av hur stora miljöproblemen 
och intrången egentligen är vid olika utformning av ett 3G samt en vägning av detta 
mot ”de särskilda skälen” går att spåra. Snarare är det så att ”de särskilda skälen” har 
medfört att miljöfrågorna aldrig har fått komma upp när 3G befann sig på ”policy och 
program” stadiet. 
 
 
Hur har PTS hanterat miljöfrågorna ? 
 
Frågan kan egentligen besvaras enkelt: inte alls ! Den trots det är värd att se lite 
närmare på  av flera skäl. Ur miljöpolitisk synvinkel kan man se den som exempel på 
funktionen hos ”sektorsprincipen” dvs. att miljöfrågorna skall integreras i sektorernas 
arbete och beslutsfattande. Fallet är också intressant som exempel på hur en 
sektorsmyndighet hanterar en målkonflikt där miljö är en komponent. PTS har haft ett 
uppdrag från regeringen att främja en snabb utbyggnad av 3G över hela landet. Det 
primära uppdraget är således av närings- och regionalpolitisk art. Inom PTS eget 
kompetensområde kommer alla tänkbara konflikter runt hur ”etern” i övrigt används. 
Inom detta ligger som ett speciellt problem eventuella konflikter med Försvarets 
intressen. Dessa ser, som vi noterat men inte närmare kunnat utreda, ut att vara på väg 
att segla upp som en viktig faktor bland annat för frihetsgraderna i 
planeringsprocessen. Besläktade frågor uppstår mot Sjöfartsverket och 
Luftfartsverket, som dessutom kommer in i den fysiska planeringen med restriktioner 
för placering av master. Inom andra myndigheters ansvarsområden kommer 
konflikterna runt miljö och hälsa. Här är flera myndigheter inblandade: SSI, 
Naturvårdsverket, Riksantikvarieämbetet och Boverket. En annan viktig fråga med ett 
annat verk inblandat gäller konkurrensfrågorna. Man kan konstatera att 
konkurrensfrågorna i motsats till miljö- och planfrågorna varit viktiga i utformningen 
av skönhetstävlingen och villkoren för licenser.  
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Konflikten mellan två samhällsintressen blir mycket tydlig om den formuleras som 
konkurrens kontra miljö: är det rimligt att av hänsyn till konkurrens bygga upp fyra 
parallella system med stor grad av egen infrastruktur ? Eller bör miljöhänsyn medföra 
att konkurrensen begränsas eller tolkas på annat sätt än som stor grad av egen 
infrastruktur ? Det framstår varken som en särskilt svår konflikt att identifiera eller 
som orimligt att ett explicit resonemang borde ha förts om frågan. Vi har inte kunnat 
finna några spår av sådana överväganden. Detta är intressant mot bakgrund av att 
frågan väcks av någon operatör i remissomgången runt bestämmelserna Det bör 
visserligen påpekas att den exakta innebörden av konkurrens och egen kapacitet inte 
varit särskilt klart utformad i processens inledande skeden. Men det intryck man får 
av handlingar, frågor och svar på PTS hemsida i samband med skönhetstävlingen och 
andra källor är ändå att en stor grad av egen fysisk infrastruktur från början ingick i 
föreställningarna om konkurrens. Den problembild som målades upp  runt årsskiftet 
2000/01 med 40 000 master uppförda på 3 år framstår inte som gripen ur luften. Det 
är alltså denna framtidsbild som man skall ha som bakgrund när man diskuterar hur 
PTS hanterat miljö- och planfrågorna kontra konkurrensen mellan operatörerna och 
om denna hantering framstår som rimlig. 
 
Om man därutöver för in frågan om samhällsekonomisk och företagsekonomisk 
rationalitet är naturligtvis frågan om en parallell utbyggnad av infrastruktur i 
glesbebodda men känsliga miljöer t.ex. öppet kulturlandskap, fjällområden och 
skärgårdar ännu mera aktuell. Hade det inte varit rimligt att se differentierat på 
konkurrensfrågan och låta miljöhänsyn överväga i dessa områden. Det är lätt att göra 
en efterhandsrationalisering och påstå att man räknade med att samverkan mellan 
operatörerna här skulle lösa frågorna. Snarare är det nog så att denna möjlighet växte 
fram under våren 2001 med Boverkets uppdrag och Kommunförbundet som viktiga 
aktörer i samverkan med operatörernas egenintresse av att hålla investeringen i 
infrastruktur i de mest olönsamma områdena nere. 
 
 
Konsekvensutredning av  föreskrifterna för skönhetstävlingen. 
 
PTS har i enlighet med kraven i 27 § verksförordningen gjort en s.k. 
konsekvensutredning dvs. en utredning om föreskrifternas kostnadsmässiga och andra 
konsekvenser. PTS konstaterar att endast de sökande företagen berörs av 
föreskrifterna och att inga orimliga kostnader uppstår genom utformningen. Att det 
rör sig om enbart konsekvenser för själva ansökningsproceduren dvs. inte om 
konsekvenser av vad proceduren leder till är uppenbart: avsikten med proceduren är ju 
att få operatörerna att dra på sig stora åtaganden ! Men verksförordningen innehåller 
också ett krav på myndigheter att: 
 
ge statliga myndigheter, kommuner, landsting, organisationer och andra som 
kostnadsmässiga eller på något annat betydande sätt berörs samt 
Ekonomistyrningsverket tillfälle att yttra sig i frågan och om konsekvensutredningen, 
(27§ 3 stycket) 
 
Sakligt sett är det svårt att förstå att detta krav inte skulle medföra att Boverket, 
Naturvårdsverket och Riksantikvarieämbetet lika väl som Glesbygdsverket och 
Konkurrensverket skulle fått tillfälle att yttra sig. Det är inte skönhetstävlingens form 
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utan det specifika sättet som bestämmelserna utformas för att uppnå snabb utbyggnad 
och god täckning som alla dessa myndigheter berörs av. 
 
Av remisslistan kan man dra slutsatsen att PTS har sett den regionalpolitiska aspekten 
liksom konkurrensaspekten men inte plan- och miljöfrågorna. Om detta är resultatet 
av sektorsblindhet eller ett strategiskt övervägande är med vårt källmaterial omöjligt 
att ha någon mening om. 
 
 
Val av frekvens för 3G. 
 
En faktor som påverkar radioplaneringen och därmed infrastrukturen är det 
frekvensband som tilldelats för 3G. Radiomässigt uppges 2000 MHz vara betydligt 
sämre än t.ex. 900 MHz där dagens GSM-system ligger. Dämpningen i atmosfären är 
större vid högre frekvens och förmågan att tränga genom vegetation eller in i 
byggnader är sämre. Från Europolitan har vi t.ex. fått uppgiften att deras nuvarande 
GSM-system överslagsmässigt skulle kräva 4 – 5 gånger så många basstationer om 
det arbetade i 2000 MHz.61 Denna aspekt på 3G-systemet ligger på en ännu högre 
beslutsnivå, men skulle naturligtvis också kunnat utsättas för en enkel strategisk 
miljöbedömning av det slag som EU-kommissionen slagit fast faktiskt skall göras på 
strategiska beslut.62 
 
Länsstyrelsernas roll. 
 
Den 26 juni 2001 bjöd Naturvårdsverket in samtliga länsstyrelser till ett informations- 
och diskussionsseminarium om erfarenheter av hantering av samrådsärenden för 
master. Ett av resultaten blev att en mindre arbetsgrupp bestående av representanter 
från Naturvårdsverket, länsstyrelserna i Stockholm, Skåne, Västra Götaland och 
Västmanlands län tillsattes för att arbeta fram ett förslag till vad en anmälan bör 
innehålla enligt 12 kap 6 § miljöbalken.63  Även Riksantikvarieämbetet var 
representerat i detta samarbete. Enligt 12 kap 6 § miljöbalken anges att ”Fristående 
master bör anmälas för samråd enligt 12:6 MB. Samråd enligt 12:6 bör ske även om 
bygglovsprövning sker”. Vidare kom arbetsgruppen fram till att: 

• Respektive operatör kan uppmanas att så långt som möjligt anmäla samtliga 
master inom en kommun för att underlätta såväl länsstyrelsens som 
kommunens handläggning. 

• I samband med att länsstyrelserna avger sina yttranden bör kopia sändas till 
övriga operatörer. Syftet med detta är att underlätta samlokalisering. 

• I länsstyrelsens yttrande kan det vara lämplig Hur har den faktiska 
utbyggnaden av GSM-nätets infrastruktur påverkats ? 

• Någon samlad bild finns inte av i vilken grad utbyggnaden påverkats. Enstaka 
ärenden har uppmärksammats pga. segsliten hantering eller hög konfliktnivå.  

• Att som upplysning ange att vissa andra tillstånd o. dyl. kan komma att 
krävas. 

 
 

                                            
61 E-post från Mats Holmberg, Europolitan/Vodaphone. 
62 Hur den formella situationen här ser ut har vi inte underlag för bedömning av. 
63 Se bilaga 4. 
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Hur flexibel är operatörernas planering ? 
 
En av de svåra frågor att få ett grepp om för myndigheterna förefaller vara vilken 
flexibilitet som egentligen finns för ändringar i placering av en eller flera master. Som 
led i ett spel om tillstånd har operatörerna intresse av att ansvariga myndigheter får en 
bild av ett relativt bundet och oflexibelt system. Eftersom prövningen görs för varje 
lokalisering är det en fördel om denna kan framställas som en nödvändig följd av 
andra lokaliseringar, speciellt när ett antal tillstånd har givits. Risken för en 
dominoeffekt, där redan givna tillstånd inte kan utnyttjas utan ny prövning av ett antal 
nya lokaliseringar, som följd av ett enda avslag verkar rimligen avskräckande på 
tjänstemän och nämnder. Hotet om att ett område t.ex. en mindre ort skall bli utan 
täckning slår  
 
3G-nätet anges som påpekats ovan av radiotekniska skäl vara betydligt mera 
oflexibelt än GSM-nätet. Detta innebär mindre möjligheter att jämka samman 
lokaliseringar mellan operatörer. En radioplanering som inte från början tar in 
motstående intressen framstår ur denna synvinkel som mindre ändamålsenlig. Om 
lokaliseringar som är uppenbart omöjliga ingår i radioplaneringen innebär detta en 
påtaglig risk att den nödvändiga flyttningen av en mast får återverkningar på åtskilliga 
andra lokaliseringar. 
 
En av de intressanta frågor som vi inte kunnat belysa är den grad som stelheten i nätet 
används som argument för att pressa fram bygglov. En insikt finns så som vi kunnat 
se det både att detta kan ske som del av spelet mellan operatörerna inbördes och 
gentemot kommunerna. Att nätet därmed borde ses som en helhet åtminstone inom ett 
större område kan uppfattas som ett av problemen med den tillståndsprocess som 
finns. Både bygglov och miljöprövning görs för de enskilda fallen. Att insikten finns 
att nätets egenskaper kan komma att kräva att vissa mindre önskvärda placeringar 
accepteras för att undvika andra som är sämre är också uppenbart av våra kontakter 
med kommuner. Vad detta betyder i praktiken har emellertid knappast visat sig; i vart 
fall inte så som vi kunnat uppfånga det hittills. 
 
En intressant fråga uppstår i konflikten mellan nätets stelhet och enskilda 
lokaliseringar. Svenska Kommunförbundets broschyr64 formulerar saken påtagligt 
drastiskt: ”Om nätets funktion står och faller med en lokalisering kan det få en 
överordnad betydelse att jämföras med ett riksintresse (MB 3:1).” Detta väcker 
möjligen fler frågor än det besvarar. Bland annat kan man, som broschyren också gör, 
konstatera att en konflikt om riksintressen i så fall kan uppkomma varvid det som har 
störst betydelse för en ”långsiktigt god hushållning med naturresurser” skall ha 
företräde. För det första kan man fundera över om inte operatörerna i sin 
radioplanering skapar konflikten genom att inte i utgångsläget ta hänsyn till befintliga 
och geografiskt utpekade riksintressen. För det andra vilken vägledning som finns för 
att avgöra konflikten. Centrala myndigheter har också i detta avseende abdikerat från 
sitt ansvar att ange kriterier för konfliktlösning. 
 
 
Samlokalisering. 
 

                                            
64 “Mastiga frågor.  
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Samlokalisering har framställts som det viktigaste redskapet för att minska 3G-
systemets miljöpåverkan. I arbetet med Boverkets regeringsuppdrag inriktade man sig 
på att få fram avtal om samverkan för att minska antalet master. Man nådde fram till 
enighet runt ett utkast till avtal. Några avtal skrevs emellertid aldrig under.  
Samverkan framställs i debatten under 2001 i stort sett enbart som en fråga om 
effektivitet och miljöpåverkan. Av vad som gått att få fram om samverkan framgår 
emellertid att samverkan ingår som en långt mera komplicerad komponent i spelet 
mellan operatörerna och gentemot plan- och miljösidan. 
 
Möjligheterna till samlokalisering i en mast styrs av flera faktorer. I arbetet med 
GSM-nätet har flera länsstyrelser med varierande framgång försökt påverka dessa i 
samband med samråd med operatörerna. Några  viktiga faktorerna är: 
 
§ Mastens tekniska utformning påverkar möjligheterna till samlokalisering i 

efterhand. 
§ Prissättningen för tillkommande operatörers användning 
§ Rigiditeten i den radioplanering som operatörerna gör. 
§ Myndigheternas hantering av frågan  
 
 
Om masten inte dimensioneras för flera basstationer kan det vara svårt att i efterhand 
lokalisera ytterligare stationer där. Om masten dimensionerats i höjd för endast ett 
optimalt läge blir samlokalisering mindre attraktivt för tillkommande operatörer. 
Eftersom kostnaderna för en mast bland annat beror just på höjden gör den som 
uppför masten en bedömning 
 
Samverkan och konkurrens runt infrastrukturen är, speciellt i de glesbebyggda delarna 
av landet där utbyggnaden styrs av licenskraven snarare än förväntningar om 
lönsamhet, intressant som del av det ekonomiska spelet mellan operatörerna. De 
kommersiella villkoren för samverkan om master har tidigare inte reglerats. Telias 
dominans vid utbyggnaden av GSM-nätet har medfört att företaget har en betydligt 
större andel av basstationerna på egna master än konkurrenterna t.ex. ca 70 % i V 
Götaland och Östergötland. Det är intressant att notera att i Stockholms län har 
samtliga GSM-operatörer valt att i första hand ha egna master. Det är en antydan om 
att man betraktar egen infrastruktur som viktig i områden där den kommersiella 
potentialen är störst. Frågan är om det ur PTS och konkurrensmyndigheternas sida 
inte funnits anledning att uppmärksamma detta som en del av utformningen av 
reglerna för systemet som komplement till regler om samverkan i själva nätet. 
 
I studien av samlokalisering av GSM gjordes en ansats att studera om det funnits 
potential för mera samlokalisering dvs. om ”onödiga” master byggts. Genom bruk av 
försvarets hinderdatabas försökte man avgöra i vilken grad master finns så nära 
varandra att en samlokalisering borde varit möjlig. Det framgår inte av rapporten 
varför man inte fullföljde ansatsen. 
 
 
Erfarenheter av samlokalisering i GSM-systemet. 
 
I uppdraget att  redogöra för samlokalisering av GSM diskuteras en del av de 
erfarenheter man haft vid de tre länsstyrelserna. Redogörelsen är inte riktigt likartad 
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för de tre men några intressanta punkter kan noteras. Totalt förefaller det röra sig om 
ca 700 – 800 master under en period av ungefär 8 år. Man har klarat att hålla sig inom 
den föreskrivna 6-veckrostiden. Antal avslag eller modifiering av placering etc. anges 
inte vilket är beklagligt. Förfarandet förefaller ha varit betydligt enklare och mera 
summariskt än vad de förslag till uppgifter som Naturvårdsverket sänt ut för samråd 
om enligt MB12:6 i samband med 3G. Länsstyrelsen i Västra Götaland ger en 
summering som är värd att citera i sin helhet: 
 

Länsstyrelsens erfarenhet är att det varit svårt att ta ett samlat grepp på de 
storskaliga effekter på landskapsbild, naturmiljö och kulturmiljö som GSM-
utbyggnaden medfört eftersom varje ny mastlokalisering prövats för sig och 
inte samordnats med befintliga eller andra tillkommande master. Vidare har 
det varit svårt att hävda värden på landskapsnivå inom områden som är av 
riksintresse för friluftslivet, naturmiljön eller kulturmiljön. Framförallt i början 
av mastutbyggnaden fanns en inställning hos operatörerna att master skulle 
kunna placeras överallt utan nämnvärd hänsyn till andra motstående intressen 
och att samlokalisering inte kunde förenas med operatörernas önskemål om att 
konkurrera med varandra. Efterhand har lokaliseringsfrågor vid nya sajter 
kunnat diskuteras utifrån bl. a miljöhänsyn. 
 
Lagstiftningen (miljöbalken, tidigare naturvårdslagen och plan- och 
bygglagen) har inte fungerat för att göra övergripande prövningar av den totala 
utbyggnaden och dess kumulativa effekter på miljö och landskapsbild. I en 
sådan samlad prövning hade möjligheten att ställa övergripande krav på 
lokalisering och samutnyttjande varit större men istället är det den enskilda 
anläggningen och dess effekter som prövats. 

 
”Redovisning av regeringsuppdrag 
ang. samlokalisering i GSM-nätet.” 

 
Operatörernas strategier. 
 
Det har inte varit möjligt att få fram någon tydlig bild av hur operatörerna själva ser 
på planeringsfrågorna. Allmänna farhågor för att bygglovshanteringen skall försena 
utbyggnaden har framförts i media och enligt uppgift till näringsministern. Intrycket 
att samråd enligt MB 12:6 i stort sett är okänt eller obeaktat, i vart fall till sina 
formella delar liksom de anvisningar som utarbetats av Naturvårdsverket. Möjligen 
kan detta bero på att samråd med länsstyrelserna i flera fall har gjorts tidigt och 
informellt och mera uppfattats som information från operatörerna. Förfarandet att 
lägga ut den faktiska hanteringen av de enskilda mastlägena på konsulter kan bidra till 
detta. 
 
I diskussioner har framkommit uppfattningen att olika operatörer driver 
bygglovsfrågorna väsentligt olika – någon som samförstånds och diskussionsfrågor 
medan speciellt en operatör pekas ut som relativt hårdför när det gäller att driva de 
lägen man bestämt sig för. Uppgifterna är för anekdotiska för att gå närmare in på 
men de återkommer med en samstämmighet som gör att vi bedömer det som 
intressant att undersöka om det finns systematiska skillnader i operatörernas eller 
deras entreprenörers sätt att förhålla sig till tillståndsprocesser och 
samrådsförfaranden.  
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Att 3G-systemen skall ha full täckning vid utgången av 2003 innebär inte att 
utbyggnaden därmed nödvändigtvis avstannar. I takt med utvecklingen av 
användningen av systemet kan i vissa områden ett finmaskigare nät behövas om 
trafiken blir omfattande. Huruvida detta påverkar den mastburna delen av systemen så 
att nya master behövs eller framförallt de delar av systemen där basstationerna bärs av 
byggnader och andra befintliga strukturer är naturligtvis svårt att avgöra och delvis 
beroende av vilken typ av trafik och i vilka områden som utvecklingen sker. 
 
 
Högre men färre master ? 
 
En diskussion om avsevärt högre master som skulle medföra ett radikalt minskat 
behov av antal master för att uppnå samma täckning dyker upp för en bredare publik 
under hösten 2001.  Det hävdas då att master med höjden 240 m skulle medföra att 
behovet skulle sjunka till 300 för att ge fullgod täckning enligt licensvillkoren. Mot 
detta finns tekniska och driftsmässiga invändningar. Signalstyrkan för att få fullgod 
kommunikation inne i byggnader måste vara hög och bland annat dämpningen i luft 
medför att även om täckningen blir avsevärt större med högre master så måste 
signalstyrkan ökas kraftigt. Detta medför ett behov av ”aktiv elektronik” upp i 
masterna med åtföljande drifts- och servicetekniska problem. Det framhålls att 
bygglov för master med på 240 meters höjd rimligen inte är lätta att få och att 
problemen med prövning samlat kan bli väl så stora som för ett större antal lägre 
master. Dessutom kan man anta att systemet blir mera sårbart både i 
uppbyggnadsskedet och i drift. Vid utbyggnaden innebär en försening pga. utdragen 
tillståndshantering ett avbräck för ett större område. I drift innebär tekniska problem 
detsamma.  Huruvida möjligheterna till samlokalisering i höga master är bättre har vi 
inte kunnat få säkra svar på.65 
 
Det intressanta med diskussionen om få höga kontra flera lägre master förefaller oss 
ligga i att här finns ytterligare en faktor i utbyggnaden av systemen och deras 
infrastruktur, som skulle ha kunnat prövas som led i förberedelse av utformningen. 
För flera motstående intressen t.ex. miljö och landskap är det uppenbarligen 
systemens helhet som är av betydelse. Även om samlokalisering och minskning av 
antalet master har varit ett överordnat mål för det arbete som Boverket drev så är det 
naturligtvis inte självklart att ett system med mycket höga master utan vidare är att 
föredra vid en sammanvägd bedömning. Innebär t.ex. de höga masterna att många 
känsliga landskap t.ex. skärgårdarna i stort sett helt skulle kunna undantas från 
utbyggnad men ändå få fullgod täckning. Vilka möjligheter till kombination av två 
system finns för att eventuellt skona känsliga landskap. Ur 
miljökonsekvensbedömningens synvinkel är dessutom frågan om sambandet mellan 
prövning av helheten och delarna mycket intressant. Skulle en samlad strategiskt 
miljöbedömning som visade att ett system med få och höga master var att föredra 
också ha medfört att prövningen av de enskilda masterna underlättats så att systemet 
verkligen kunnat genomföras smidigare än ett med flera lägre master. Utformningen 

                                            
65 En indikation på att få och höga master kan vara under omvärdering ges i massmedias täckning av 
Tele2’s utbyggnad av 3G i Norge. Tele2 anges föredra att betala vitessummorna för försenad 
utbyggnad för att invänta ytterligare utveckling av tekniken med höga master - alternativt endast 
utredning och undersökning.  
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av prövningssystemet skulle sannolikt behöva ändras bl.a. så att någon form av ”typ-
MKB” gjorts snarare än det nuvarande systemet med två parallella prövningar.  
 
 
Operatörernas ansvar för tillståndsprocesserna. 
 
Som utgångspunkt kan man tycka att myndigheterna skall samordna 
tillståndsprocesserna så att prövning enligt PBL inte först ger ett bygglov som blir 
värdelöst som resultat av samråd enligt MB 12:6. Emellertid kan man konstatera som 
vi gjort ovan att Miljöbalken mycket explicit ålägger ”verksamhetsutövaren” en 
skyldighet att vara informerad om de miljöeffekter som kan uppstå och de 
miljöproblem som han kan råka ut för. Formellt skulle det kunna tänkas vara så att 
operatörerna genom uppläggningen av sin planeringsprocess inte själva i tid anses ha 
skaffat tillräcklig information och att man faktiskt får skylla sig själv om man får 
bygglov som inte kan utnyttjas. Att detta sakligt inte framstår som riktigt rimligt mot 
bakgrund av den stora osäkerheten både om miljöeffekterna och om myndigheternas 
bedömning av dem kan vara en annan sak. Förfrågningar som vi gjort hos juridisk 
expertis ger ingen riktig klarhet. Frågan kan således visa sig ha mer än teoretiskt 
intresse genom att vara osäker och kunna leda till utdragna ärenden. 
 
Skönhetstävlingens roll  
 
Resultatet av skönhetstävlingen har blivit en utbyggnad som både i fråga om snabbhet 
och täckningsgrad gör att Sverige avviker från även de mest ambitiösa planerna i 
övriga Europa, liksom från den vision som fanns från början för detta system. 
Täckning med 99,8 % år 2003 avviker dramatiskt från föreställningen om ”full 
utbyggnad” i Europa omkring 2025. Speciellt naturligtvis mot bakgrund av 
osäkerheterna om den faktiska användningen av systemet, om tillgänglig utrustning 
och om de seriösa applikationerna inte faktiskt kräver institutionella förändringar, 
förändringar av användarnas attityder och vanor osv. En utbyggnad på 3 år skulle 
framstått som teknikhistoriskt mera  rimlig och realistisk om systemet framstått som 
mera moget och överblickbart. Möjligen har man dragit missvisande slutsatser från 
utbyggnaden av det digitala GSM-systemet som skedde sedan det analoga 
NMTsystemen etablerats och fått god täckning och användning. Skönhetstävlingen 
skulle också med en psykologisk analogi kunna ses som en form av ”folie à deux”, ett 
samspel mellan två parter som tillsammans bygger en illusion. 66 
 
Skönhetstävlingar och auktioner inbjuder onekligen till överbud. Det finns flera 
faktorer som kan bidra till överbud och chansning.67 Skönhetstävlingen kan  till sin 
karaktär vara sådan att den upplevs som mindre bindande än en auktion. 
Möjligheterna att förhandla sig ur villkoren kan framstå som rimliga om en aktör kan 
anta att flera andra aktörer är medvetna om att det man förbinder sig är orealistiskt. 
Den som förlorar tävlingen är ohjälpligt ute. De som klarar sig kan hoppas på att 
systemet ändå kollapsar i meningen att flera konkurrenter förtar sig och att man själv 
blir kvar på arenan med speciellt goda möjligheter till förhandling.  

                                            
66 Här naturligtvis i metaforisk användning eftersom uttrycket avser den illusion som byggs upp i 
samspel mellan två emotionellt förbundna personer. 
67 Det är naturligtvis utomordentligt vanskligt att avgöra om flera av aktörerna i spelet faktiskt 
någorlunda medvetet drivit denna typ av strategi. 
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Det är naturligtvis viktigt att notera att det inte enbart är operatörerna som bygger upp 
situationen och eventuellt skapar en ohållbar illusion. Staten deltar som pådrivare och 
genom att fastställa de villkor som definieras av vinnarnas bud. Frågan om auktion 
eller ”skönhetstävling” är samhällsekonomiskt mest fördelaktigt har varit föremål för 
en del debatt. Det har där bl. hävdats att skönhetstävlingen lett till resultat som inte är 
samhälleligt motiverade. . Den samhällsekonomiska nyttan av den extremt höga 
täckningen har t.ex. ifrågasatts. En siffra på ca 10 miljarder kronor för att nå från 97 
% till 99,8 % täckning har nämnts och att samhällsnyttan i den regionala 
utvecklingsvinsten av denna marginella ökning ifrågasatts.68 Detta innebär att stat och 
operatör kan ha ett gemensamt intresse av att finna mekanismer för att omförhandla 
villkoren. Särskilt gäller detta naturligtvis om den allmänna optimism som varit 
grunden för överbuden förbyts i realism eller pessimism. En sådan process tycks 
under inverkan av många faktorer ha ägt rum under 2001 och de första månaderna av 
2002. 
 
 
 
Vem har intresse av en försening ? 
 
Inledningsvis påpekades att operatörerna kan ha ett intresse av fördröjningar i 
utbyggnadstakten orsakade av faktorer utanför deras kontroll. Den oro man uttryckt i 
möte med näringsdepartementet kan vara del av spelet mer än en reell oro. Problemet 
för operatörernas del ligger i om förseningarna kan utnyttjas rationellt för att få en 
mindre forcerad utbyggnadstakt som stämmer med utveckling av tjänster och teknik 
och med en marknadsmässig utveckling av systemet. Problemet ligger naturligtvis i 
att fördröjningarnas geografiska fördelning kan avvika starkt från det geografiska 
mönster som operatörerna önskar se. 
 
Det bör dock påpekas att utformningen av villkoren kan göra det svårt för 
operatörerna att få till stånd en omförhandling av villkoren baserat på förseningar 
orsakade av tillståndsprocesserna. Andra operatörer skulle eventuellt kunna hävda att 
förmågan att få infrastrukturen genom tillståndsapparaten måste anses ingå i 
åtagandena, även om staten uppenbart inte vägt in detta i bedömningen.  
 
 
TANKAR RUNT FORTSATT FORSKNING OM 3G-SYSTEMETS 
INFRASTRUKTUR. 
 
Utbyggnaden av infrastrukturen för 3G-systemet är principiellt och därmed 
forskningsmässigt intressant långt utöver de konkreta planerings- och 
miljöproblemen. Utbyggnaden illustrerar på ett kompakt och konkret sätt mötet i 
landskapet mellan teknik- och utvecklingsoptimism och planeringens försök att 
hantera både rationellt resursutnyttjande och miljöintresse. Hanteringen av 3G 
illustrerar det strategiska beslutsfattandets centrala dilemma: avvägningen mellan ”att 
våga och att väga”. I de överordnade besluten har mycket allmänna föreställningar om 
teknisk och regional utveckling kopplade till en konkurrensideologi varit vägledande. 

                                            
68 Lars Hultkrantz, personligt meddelande. Skönhetstävlingen diskuteras i Hultkrantz & Nilsson  2001. 
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Att det verkligen är allmänna föreställningar snarare än någon konkret bild av nyttan 
visas bl.a. av att tekniken för 3G på avgörande punkter saknas när beslutet fattas: 
gemensam standard är inte beslutad och själva ”telefonerna” finns inte. I stället är det 
en allmän tro på betydelsen av teknisk utveckling som motor i regional utveckling och 
som avgörande för nationell konkurrenskraft som styrt. 
 
Överväganden rörande eventuella motstående intressen kan egentligen inte spåras. 
Under alla omständigheter saknas spår av att motstående intressen har uppfattats som 
legitima och nödvändiga att hantera effektivt och korrekt. Mot konkurrensideologin 
skulle man kunna sätta upp ”effektivt resursutnyttjande” dvs. att utbyggnaden av dyr 
och kommersiellt icke motiverad infrastruktur i stora delar av landet kunde göras 
genom samarbete både mellan operatörer och mellan andra aktörer med tillgång till 
lämpliga bärare av systemets basstationer. Att den kommunala och statliga 
tillståndsapparaten skulle kunna utsättas för orimliga belastningar eller utgöra ett 
hinder för att genomföra målsättningarna synes heller inte ha övervägts. Centrala 
åtgärder för att underlätta hanteringen av plan- och miljöfrågorna kommer som 
resultat av reaktioner på diskussionen om problemen sedan beslutet om tilldelning 
fattats. Synbarligen är en av de viktigaste pådrivarna Svenska kommunförbundet. Att 
kommunerna skulle få betydande problem har då börjat stå klart genom debatten, inte 
genom någon strategisk analys i samband med beslutsfattandet.  Det är intressant att 
det uppdrag som Boverket får att tillsammans med kommunförbund och andra 
myndigheter klarlägga miljöproblemen kommer att inriktas på att minska konflikterna 
genom att påverka operatörerna till samarbete runt infrastrukturen. ”Rationell 
resursanvändning” kommer så att säga in bakvägen i processerna genom Boverkets 
agerande. Naturvårdsverket inriktar sitt arbete på att ta fram en mall för hur samråd 
skall göras snarare än att klarlägga vilka miljöproblemen är. Vid utformningen av 
systemet görs alltså ingen strategisk miljöbedömning och miljömyndigheterna 
klarlägger egentligen inte vilka problemen egentligen är. En rapport om 
strålningsriskerna kommer ut under 2001 men i övrigt är strålskyddsmyndigheten på 
ett intressant sätt frånvarande; bland annat genom att inte ingå i den grupp som 
Regeringen utser för att under Boverkets ledning utreda miljöproblemen.  
 
Samspelet mellan stat och kommun är en av den fysiska planeringens centrala frågor. 
Staten överlåter när det gäller 3G de konkreta problemen åt kommunerna utan att 
anvisa principer för att lösa intressekonflikter efter att ha tagit ett överordnat 
policybeslut vars konsekvenser på den lokala nivån inte är analyserade; till stor del 
synbarligen inte ens påtänkta. Beroende på infallsvinkel kan man därför säga att 
kommunerna får alltför stor makt över genomförande av en nationell satsning – eller 
omvänt att de får ansvar som de inte har någon reell nytta av. 
 
En fråga som är av stort intresse för utvecklingen av fysisk planering och miljövård är 
det faktum att infrastrukturen berörs av två okoordinerade och möjligen 
konkurrerande tillståndsprocesser: bygglov enligt plan- och bygglagen och samråd 
enligt Miljöbalken 12:6. Beroende på hur länsstyrelser, kommuner och operatörer 
agerar kan större eller mindre problem uppstå; i sämsta fall kan parallelliteten leda till 
att kommunerna bevilja bygglov medan processerna enligt Miljöbalken leder till 
förbud att uppföra anläggningarna. Att studera hur detta problem hanteras har både 
direkt praktisk betydelse inför revision av både PBL och MB. Dessutom är det 
teoretiskt intressant som exempel på två i grunden olika sätt att hantera landskapet. 
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Den komplikation som gäller Natura 2000-områden som nämnts ovan gör konflikten 
mellan planering och miljöförvaltning särskilt intressant.  
 
En annan fråga är vilka konkreta problemområden som faktiskt behandlas i 
tillståndsprocesserna. Eftersom centrala myndigheter gett mycket lite vägledning kan 
en mängd lokala faktorer och mer eller mindre tillfälliga kombinationer av faktorer 
som planerares och miljötjänstemäns aktivitet, intresse osv., lokal politisk 
uppmärksamhet, lokalt motstånd spela stor roll. Vi har kunnat se väsentligt olika 
beredskap och insats för att försöka möta den förväntade anstormningen och även om 
olikheter kan komma att jämnas ut i takt med att ansökningarna kommer in finns all 
anledning att förvänta sig tämligen olikartade förlopp i olika regioner och kommuner 
om inte olika centrala initiativ tas från kommunförbund eller myndigheter. Vi har 
pekat på att hanteringen av strålningsproblemen är speciellt intressanta som exempel 
på mötet mellan central expertkunskap och lokalt engagemang och oro. 
 
Av stort forskningsmässigt intresse är naturligtvis också frågan om vilka strategier 
som operatörerna använder i konkurrensen om utbyggnaden med 
infrastrukturutbyggnaden som en komponent. Ett forskningsprojekt om detta har 
planerats av Centrum för telekomekonomi vid BTH. Direkt relaterat till den fysiska 
planeringen finns frågor om hur operatörerna lägger upp sitt planeringsarbete. Den 
process som används bygger på ett antal steg där en ”ideal radioplanering” är 
utgångspunkten. Miljöhänsyn och olika restriktioner kommer in sent. Rationaliteten i 
detta kan ifrågasättas. För den successiva utbyggnaden av GSM-näten med större 
möjlighet att justera placeringen av enskilda master kan den ha varit rationell. I 3G-
systemet där flexibiliteten av operatörerna påstås vara betydligt mindre av tekniska 
skäl och  där en betydande del av infrastrukturen byggs i områden där detta inte är 
ekonomiskt motiverat kan man fråga sig hur rationellt systemet är jämfört med ett 
system där restriktioner och konflikter på ett tidigare stadium arbetats in. Frågan om 
huruvida förfaringssättet överhuvudtaget är förenligt med Miljöbalkens krav på god 
kunskap hos ”verksamhetsutövaren” kan sannolikt resas. Flera intressanta konkreta 
delfrågor uppstår. Om de senare planeringsstegen utförs av olika konsulter och skall 
genomföras i län och kommuner med olika hantering av ärendena – inklusive 
parallelliteten i bygglov och samråd enligt MB – blir den samlade styrningen från 
operatörens sida komplicerad. Frågan är hur operatörerna då försöker samordna sina 
olika konsulters arbetssätt och säkra kvaliteten i  deras underlag och arbetssätt.  
 
En fråga som fått allt mer ökad relevans är frågan om det inte finns ett intresse – både 
företagsekonomiskt för operatörerna och samhällsekonomiskt och politiskt för staten 
– av att utbyggnaden försenas och att villkoren därmed kan omförhandlas. Problemen 
för operatörerna att finansiera en utbyggnad i den hastighet och med den täckning 
som villkoren innebär är stora inte bara i Sverige utan också i övriga Europa. Den 
samhällsekonomiska nyttan av både täckningsgrad och utbyggnadstakt har 
ifrågasatts.69 Man kan spekulera i om de orealistiska föreställningar om hastigheten i 
teknik- och marknadsutveckling, som ligger bakom villkoren, bidragit till att skapa 
förväntningar på de företag som skall tillhandahålla utrustning för systemet som 
kommer att resultera i att ytterligare en ”IT-bubbla” brister. Hela frågan om 
operatörernas strategi och spelet mellan operatörerna sinsemellan och gentemot staten 
är utomordentligt intressant och skulle forskningsmässigt understödja studierna av 

                                            
69 Se t.ex. Hultkrantz & Nilsson ”Nya bud” 2001. 
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spelet om infrastrukturutbyggnaden.. För närvarande skulle förmodligen förseningar 
skapade av tillståndsprocesserna skapa det för operatörerna bästa utgångsläget. För 
staten är situationen p.g.a. de många rollerna som spelas något mera komplex men 
förmodligen är en situation där en något diffus försening där kommunernas hantering, 
”nya miljöaspekter” etc. kan åberopas bland det mera smakliga. Hur processen 
förlöper i tid i förhållande till valet 2002 är rimligen intressant. För den fysiska 
planeringen har frågan om det sker ett spel där försening och omförhandling är målet 
av stor betydelse. Det är knappast önskvärt att bli syndabock. Hanteringen av de 
konkurrerande processerna enligt plan- och bygglagen och miljöbalken kan visa sig få 
stor betydelse för de faktiska problem som uppstår. Därmed är hanteringen av dessa 
två processer en del i spelet som får betydelse för planering och miljövård. 
 
 
Inom samhällsvetenskaplig miljöforskning har en föreställning om en miljöpolitisk 
utveckling mot ”ekologisk modernitet” utvecklats (se t.ex. Hajer 1996). Enligt detta 
synsätt skulle miljöpolitiken ha utvecklats från att vara baserad på ett reaktivt 
förhållningssätt och den grundläggande tankefiguren att miljövård och ekonomisk 
tillväxt är oförenliga till en situation där ”motsättningen mellan ekonomi och ekologi” 
är upphävd. Brundtlandkommissionens definition av begreppet hållbar utveckling ses 
som genombrottet.  Skandinaviska forskare har påpekat att tankefiguren ”vekst med 
vern” har funnits som grund i norsk miljöpolitik (Jansen 1991). Den svenska 
utvecklingen från en tydligt probleminriktad miljövård fokuserad på problem som 
övergödning av vatten, industriutsläpp osv. efterhand utvecklats till en mera 
svårgripbar ”hållbarhetspolitik” kan delvis ses som en logisk följd av framgångarna 
för ”uppstädningsfasen” som frilagt effekterna av ”diffusa källor” i motsats till 
”punktkällor”.  Att ”den ekologiska moderniteten” i själva verket kan ses som en 
naturlig fortsättning av den nordiska välfärdsmodellen förefaller uppenbart (Emmelin 
2000). Svensk miljöpolitik skall idag vila på ”sektorsansvar” och arbete för att inom 
alla sektorer integrera de av Riksdagen fastlagda 15 miljömålen. 
 
Det intressanta med 3G-fallet är att det visar att den typ av starkt förenklade bilder av 
miljöpolitiken, som konstrueras på en abstrakt forsknings- och policynivå, saknar 
tydlig motsvarighet i den konkreta praktiken. 3G-problemet innehåller i vart fall tre 
motsättningar i synen på miljö och planering. Att empiriskt följa utvecklingen av  
systemet skulle ge en möjlighet att se hur samspelet mellan miljöpolitikens retoriska 
nivåer och den konkreta handläggningen av ”hållbar utveckling faktiskt tar sig ut och 
att därmed belysa frågan om ”ekologisk modernitet” som användbart analytiskt 
begrepp. 
 
Komponenter i ett forskningsprojekt. 
 
En forskningsinsats bör innehålla två grundelement. För det första är det i sig 
intressant och dessutom för andra uppgifter nödvändigt att följa utvecklingen av 
tillståndsfrågorna. För det andra finns ett antal specialfrågor att fördjupa analysen av. 
Till specialfrågorna hör dels frågor som har karaktären av analys av det framväxande 
materialet dels frågor som är av karaktären ”kontrafaktiska analyser” dvs. analys av 
om vissa processer skulle ha kunnat drivas på annat sätt. 
 
A. Kartering av hur tillståndsfrågorna utvecklas. Här finns en  mängd konkreta frågor 

som bör belysas. 
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§ Hur fördelas de i tid och rum när det gäller ansökningarna från de olika 

operatörerna, hur utvecklas tillståndsärendena. Detta kan karteras som två 
parallella processer i tid och rum vilket ger möjlighet att identifiera regioner eller 
kommuner där processerna stoppar upp.  

§ Vilka frågor behandlas, vilka miljöproblem tas upp, vilka konflikter visar sig 
viktiga osv. 

§ Hur behandlas olika frågor 
§ Visar operatörerna eller snarare deras två infrastrukturbolag och deras 

planeringsentreprenörer olika strategier, olika sätt att möta kommunerna och 
länsstyrelserna. 

§ Hur utvecklas de två processerna enligt resp. PBL och MB: sker samordning eller 
uppkommer konflikter. 

 
B. Fördjupningsfrågor. Dessa måste till viss grad baseras på vad karteringen visar är 

forskningsbara frågor. Frågeställningarna kan emellertid linjeras upp. 
Undersökningarna här måste inriktas antingen på fallstudier eller där så är möjligt 
på kvantitativa analyser baserade på karteringen. 

 
§ Hur fungerar samspelet mellan operatörer (och deras entreprenörer) , länsstyrelse 

och kommun. Finns skillnader som kan förklaras genom olika planberedskap i 
form av översiktplaner, ”strategier” etc. finns skillnader mellan kommuner som 
kommer tidigt och sent i processen. 

§ Undersök ”de konkurrerande processerna” enligt PBL & MB djupare med 
avseende på vilka frågor som kommer upp i de två (”kulturfrågan”) 

§ Vilka frågor blir kontroversiella och vilka orsaker kan man se till detta i form av 
olika problemdefinition, olika relation mellan plan och miljö, lokalt motstånd eller 
lokalt politiskt intresse. 

§ Hur hanteras strålningsfrågorna bl. i relationen PBL - MB ? 
§ Hur utvecklas spelet runt planering och ett eventuellt önskemål om underlag för 

att skjuta upp/omförhandla. Samarbete med företagsstrategisk forskning är här 
starkt önskvärd. 

§ En mera generell fråga gäller att försöka analysera det inledande spelet runt 
tillståndsprocesserna. Också här är emellertid en förutsättning att en 
företagsstrategisk forskning initieras. 

 
C. De ”kontrafaktiska frågorna”. Möjligheten att genomföra en ”class assessment” 

framstår fortfarande som en intressant metodtest. Frågan om ”onödiga master” 
uppförs dvs. master som är så närbelägna att basstationerna radiomässigt kunde ha 
burits av samma mast försökte länsstyrelserna i samband med uppdraget att se på 
samlokalisering i GSM undersöka men gav upp av oklara skäl. Det borde vara 
möjligt att göra en studie om potentiella sådana problem identifieras. Den 
viktigaste frågan gäller dock om en fördjupning runt frågan om en strategisk 
miljöbedömning varit möjlig i själva planeringen av 3G. 

 
 
Huvudtexten till en forskningsansökan insänd till FORMAS ligger som bilaga 5 och 
ger ytterligare synvinklar. 
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Om: Miljökonsekvenser av 3G systemet: reflexioner om hanteringen och förslag till 
åtgärder. 
 
 
 
Utgångspunkten för denna PM är att hanteringen från PTS i "skönhetstävlingen" medför 
onödiga miljö- och landskapsbildsproblem. Hastigheten, konkurrensmomenten och 
utbyggnadsgraden innebär  risk för alltför stor belastning på plansystemet och därav följande 
problem i form av fastlåsta ärenden och dåliga lösningar. Utifrån en snabb skiss av vad 
problemen är och hur de borde hanterats har jag här några utkast till förslag till vad som kan 
och bör göras. 
 
(Skissen är gjord utifrån den information som kan hämtas genom samtal med ansvariga och i 
lätt tillgängliga källlor t.ex. PTS hemsida. Enstaka fel kan säkert finnas men torde inte 
påverka beskrivning och förslag i stort.) 
 
En grundläggande utgångspunkt är att det nu är för sent att göra en samordnad radioplanering 
mellan samtliga operatörer. Om en sådan till exempel på grund av andra förseningar 
fortfarande skulle vara möjlig ändras förutsättningarna sannolikt så mycket att en del andra 
åtgärder framtsår som viktiga under "vad kan göras". Då skulle en situtation med gemensam 
intrastruktur - ett "Mastverk" i analogi med Banverket - kunna uppstå. 
 
 
Problemen:  
 
• En forcerad utbyggnad och krav på täckning som inte relaterats till inverkan på miljö, 

landskap eller plansystemets kapacitet att hantera senskilda ärenden. Risken är betydande 
att PTS lagt premisserna för en onödigt omfattande påverkan genom många och illa 
placerade master i landskapet utanför tätorterna samt möjligen onödig visuell påverkan i 
tätorter. 

 
• Beslut om tekniska/ekonomiska premisser utan konsekvensbedömning. T.ex har i PTS 

ekonomiska bedömning inte medtagit kostnaderna för kommunernas hantering av en 
focerad utbyggnad. (PTS påstår helt enkelt att föreskrifterna för tillståndsgivningen inte 
ger ekonomiska effekter, vilket framstår som icke underbyggt beträffande både 
konsumentintressen och effekten på plansystemet.) Den forcerade utbyggnaden och 
täckningskravet sätter otillbörlig press på bygglovshanteringen och ger utrymme för 
påtryckningar på kommunerna. 
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• Bristen på miljökonsekvensanalys. Miljöbalkens generella krav på miljöhänsyn har 

uppenbart inte påverkat hanteringen hos PTS. Tvärt om är intrycket att miljöfrågorna 
medvetet fått stå tillbaka för en föreställning om konkurrensneutralitet. En strategisk 
miljöbedömning kunde sannolikt ha genomförts under den tid som premisserna för 
systemet arbetades ut och tillfört viktiga kunskaper om utformning av premisserna för 
ansökningarna. 

 
• Människors oro för effekterna av strålning tas inte på allvar. (Jämfört med annan 

elektromagnetiska strålning i tätorterna är problemen kanske små men det gör inte den 
teknokratiska lösningen att strunta i frågan mera acceptabel och minskar säkerligen inte 
motståndet.)  

 
• Problem för operatörerna: plansystemets tröghet kan äventyra målen och ansvaret för 

utbyggnadens resultat med avseende på hastighet och täckningsgrad. S.k. strålnngsfria 
zoner i vissa kommuner kan medföra dels problem med tillståndsärenden dels att 
exponeringen för strålning faktiskt ökar hos mobiltelefonanvändare i dessa områden pga 
behovet av ökad effekt i systemen. 

 
 
Vad borde gjorts. 
 
• Förslag till täckning och hastighet i utbyggnaden borde ha ställts mot kostnader och 

miljöeffekter i en strategisk miljöbedömning. Förslagsvis 2 - 3 scenarios kunde snabbt ha 
skisserats för att omfattningen av problemen skulle framgå. Ett av dessa borde ha varit 
"worst case" dvs minimal samverkan och samplanering, ett annat undersökt möjligheterna 
för samarbete. Kravet minst 30 % egen kapacitet framstår idag som gripen ur luften i vart 
fall map miljöpåverkan; effekterna av att variera detta kravet hade gett bättre underlag. 

 
• Geografiska riktlinjer borde ställts upp med strängare krav i fjällen, kust- och 

skärgårdsområden och vissa odlingslandskap. I dessa landskap kunde kravet på egen 
kapacitet och krav på samverkan vara annorlunda än i t.ex. tätorter. En enkel indelning av 
landskapet på t.ex. regional nivå borde kunnat genomföras för att indikera intentionerna i 
en bygglovsbehandling. En indelnng i några grova klasser har jag i annat sammanhang 
förelsagit: "förbudsområden", "hänsynsområden", "företräde för vissa intressen" etc. 

 
• En standardiserad MKB – "class assessment" enligt internationell förebild – borde 

utarbetats som sätter villkor för förenklad tillståndshantering. 
 
Vad kan nu göras. 
 
1. PTS slutgiltiga utformning av av avtalen med operatörerna bör stoppas för en väl 

definierad tidpunkt som sammanfaller med den tidpunkt när regeringsuppdraget till 
Boverket  att se på problemet skall redovisas. En precisering av regeringsuppdraget till 
vissa riktlinjer bör göras så att operatörerna kan göra riskbedömningar i sin fortsatta 
planering. Åtgärden i sig förefaller konkurrensneutral. 

 
2. En faktasammanställning görs i samarbete med operatörerna för att underlätta hanteringen 

i kommunerna. Goda exempel på placeringar illustreras för att underlätta diskussioner 
mellan kommuner och operatörer/byggare. 



 3 

 
3. För tätorter bör en kravlista tas fram med exempel på hur påverkan minimeras genom 

lokalisering, färgsättning, formgivning etc. En sådan innebär i praktiken en "class 
assessment" och en enkelt blankett där tillämpliga åtgärder prickas av kan anses uppfylla 
kravet på MKB. 

 
4. Vissa företag har gjort särskilda utfästelser i förhållande till namngivna kommuner. 

Samarbete med dessa om utformning av utbyggnad, tillståndshantering etc verkar 
förnuftig. 

 
5. Utgångspunkten för nya bygglov bör vara "omvänd bevisbörda" dvs att operatörerna 

åläggs visa att täckning inte kan uppnås genom samarbete, utnyttjande av 
kraftledningsmaster, vägbelysningsstolpar etc. Hur strängt kraven på sådan bevisning 
ställs kan differentieras i olika områden så att ansträngningarna koncentreras till känsliga 
områden och en minimelista uppfylls för övriga. 

 
6. I känsliga områden kan övervägas att ställa krav på samarbete dvs om det är lagtekniskt 

möjligt ges företräde åt ansökningar med flera operatörer i samarbete. 
 
7. Tillgången till "samhällsägd" infrastruktur (vattentorn, vägbeslysningsstolpar etc.)  bör 

vara lika för alla. Det framstår som olämpligt om vissa operatörer skall kunna binda upp 
denna genom avtal och tvinga fram onödiga master. 

 
8. Känsliga landskap utpekas grovt i samarbete med regionala myndigheter och kommuner.  

Detta bör förutom fjäll och kust/skärgård också vara vissa kulturlandskap. Skärpta krav på 
bygglovsbehandlingen preciseras för dessa områden.  

 
 
Några  avslutande reflexioner: 
  
De viktigaste konfliktområdena bör sorteras fram så att koncentration av resurser sker. En 
enkel modell för detta har använts i Norge vid kraftutbyggnad och anpassats för konflikter i 
kulturlandskapet. En enkel principmatris där miljöhänsyn ställs mot utbyggnadsintressen kan 
hjälpa fram en koncentration. 
 
Operatörerna är sannolikt villiga att tillmötesgå mera ambitiösa krav om dessa är förutsägbara 
och likartade. Kostnaderna för höga krav men med effektiv behandling är troligen strängt 
företagsekonomiskt att föredra framför utdragen behandling och många överklaganden. 
 
Företagen kommer att vara måna om sin image. Flera företag har i sina ansökningar gjort 
vidlyftiga men oprecisa utfästelser om miljöhänsyn. 
 
Det är viktigt att inte falla undan för retorik om byråkrati och utvecklingshinder: god 
planering och effektivt samutnyttjande av resurser är av intresse för såväl operatörer som 
konsumenter. De samarbeten som nu växer fram mellan operatörerna är en illustration till att 
PTS uppläggning inte är så tveklöst rationell utan mera ett utslag av en ideologisk hantering 
där konkurrens har betraktats som ett överordnat och isolerat mål i sig utan hänsyn till andra 
effekter. 
 
Om själva tillståndsprocessen kan åtskilligt sägas men frapperande är bl.a: 
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• Inga ansvariga myndigheter inom området har varit remissinstanser för bestämmelserna 

om utformningen av konkurrensen. 
• PTS –  liksom regeringen – förefaller ovetande om det allmänna miljöansvar som 

Miljöbalken redan ger. 
• Där finns inga indikationer på att förmåga till själva den fysiska utbyggnaden dvs att få 

upp utlovad täckning på utlovad tid genom att bygga en infrastruktur resp utnyttja en 
befintlig skulle vara ett kriterium som sökanden behöver tänka på. 

• Genomförbarhet och trovärdighet framstår i hög grad som ekonomiska frågor. 
"Geografisk" genomförbarhet verkar inte ha varit något som upptar sökanden eller PTS. 

• Vad kommer att ske med utfästelser som operatörer faktiskt gjort om miljö. Att de inte 
påverkat utgången verkar klart eller ….? Följs utfästelser och påståenden i de offentliga 
sammanfattningarna av ansöknignarna upp i ansökans huvuddokument  eller är dessa 
sammanfattningar lobbydokument utan täckning. 

 



Bilaga 2     Remissinstanser för PTS förslag till utformning av regler för 
skönhetstävlingen.  

 
 
Listan upptar inga miljömyndigheter. Däremot är några myndigheter och organisationer representerade som hör 
samman med konkurrensideologin bakom utformningen liksom några företag som kan ha intresse i 
infrastrukturen t.ex. Banverket och Vattenfall. 
KOMMENTAR: Listan har erhållits som fotokopia från Registrator vid PTS. En handskriven påteckning anger 
utsändningsdatum till 2000-02-09. Listan har scannats in för att ta mindre plats. 
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Information till kommunerna 
om UMTS utbyggnaden 

INFORMATION TILL KOMMUNERNA OM UMTS-UTBYGGNADEN 

1 

Information till kommunerna om 
UMTS-utbyggnaden 
Sammanfattning 
Syftet med skriften är bl.a. att informera ansvariga personer i den kommunala 
förvaltningen om varför UMTS-utbyggnaden är viktig för Sverige, PTS roll i 
denna, operatörernas arbete samt var annan relevant ämneskunskap finns. 
Som sektorsmyndighet arbetar PTS för att alla skall få tillgång till effektiva 
telekommunikationer till lägsta möjliga samhällsekonomiska kostnad. 
Myndigheten ger tillstånd för drift av mobilnät samt utarbetar villkor för detta. 
UMTS är en viktig samhällsangelägenhet. Tekniken skall snabbt ge hela landet 
tillgång till nya avancerade mobila tjänster till nytta för samhället och enskilda. 
Varje operatör måste radioplanera efter sina särskilda förutsättningar och sin 
strategi. I de flesta fall torde dock överenskommelser om samlokalisering kunna 
nås. Ingen telerättslig reglering hindrar samarbete kring detta. Statens Strålskyddsinstitut 
anger att basstationer för mobiltelefoni inte innebär någon risk ur 
strålskyddssynpunkt. En rapport från FN:s världshälsoorganisation drar 
motsvarande slutsatser. Regeringen har uppdragit åt länsstyrelserna i Stockholms, 
Östergötlands och Västra Götalands län att till den 30 juni 2001 kartlägga hur 
samlokalisering av radiosändare inom GSM-näten har lösts i praktiken. 
Boverket har ett regeringsuppdrag att senast den 11 maj 2001 redovisa vilken 
inverkan en utbyggnad av mobiltelenätet kan få för främst natur- och 
kulturvärden. En skyndsam handläggning av bygglovärenden är avgörande för att 
operatörerna skall kunna uppfylla villkoren i UMTS-tillstånden. 
Bakgrund 
Utbyggnaden av den tredje generationens mobiltelefonisystem, UMTS1, har börjat 
i Sverige. PTS har med anledning av detta sammanställt förevarande 
informationsmaterial, som särskilt riktar sig till kommunstyrelser och handläggare 
på byggnadsnämnd eller nämnd med motsvarande funktion. Syftet med detta är 
följande: 
_ Att underlätta kommunernas hantering av de aktuella bygglovansökningarna; 
_ Att understryka vikten av att en utbyggnad kan ske i avsedd takt; 
_ Att klargöra PTS roll i denna utbyggnad; 
_ Att beskriva den uppgift operatörerna nu arbetar med och har framför sig; 
_ Att ge en orientering om vissa begrepp, samt vilka myndigheter och andra 
som besitter ytterligare kunskaper på dessa områden. 
1 Universal Mobile Telecommunications System. 
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UMTS-utbyggnaden i Sverige 
Nya och förbättrade kommunikationsmöjligheter 
UMTS innebär snabbare informationsöverföring till mobiltelefoner och andra 
mobila terminaler än vad som är möjligt med dagens mobiltelefoni. Systemet ger 
möjligheter att förutom ljud skicka och ta emot grafik, rörliga bilder och andra 
typer av mer avancerade informationstjänster. Det mobila Internetanvändandet 
kommer mer än idag att likna Internetanvändandet på en vanlig PC. Exempel på 
tjänster som möjliggörs är: 
- trafikinformation med hjälp av kartor och rörliga bilder; 
- viktig samhällsinformation, t.ex. i krissituationer; 
- i vården kan mobila terminaler användas för journaler och diagnosticering; 
- positioneringstjänster som kan kombineras med kartor; 
- geografiskt, tidsmässigt och individuellt anpassad turistinformation direkt till 
mobiltelefonen; 
- mobil tillgång till myndigheters och företags intranät; 
- betalning av tjänster och produkter via mobiltelefonen, bankärenden, 
aktiehandel och andra typer av transaktioner; 
- videokonferenser; 
- Andra kommersiella och samhälleliga tjänster som idag tillhandahålls över 
Internet. 
Hela Sverige får tillgång till informationssamhället 
Med den täckning och utbyggnadstakt som utfästs av operatörerna kommer de 
allra flesta svenskar i såväl tätort som glesbygd redan år 2003 att ha möjlighet att 
använda sig av de nya mobila tjänsterna. Inom riksdag och regering finns en stark 
målinriktning i fråga om att behålla Sveriges konkurrenskraft inom IT-sektorn och 
befästa positionen som framstående IT-nation: 
”Mot bakgrund av att Sverige redan är en ledande IT-nation bör ambitionen vara att Sverige 
som första land blir ett informationssamhälle tillgängligt för alla” (prop. 1999/2000:86 s. 1). 
Samma målinriktning om tillgänglighet för alla i Sverige återfinns i telelagens 
förarbeten: 
”Det övergripande telepolitiska målet skall alltjämt vara att enskilda och myndigheter i landets 
olika delar skall ha tillgång till effektiva telekommunikationer. Detta innebär att 
telekommunikationerna skall bidra till regional balans, att de skall vara öppna och flexibla, att 
de skall bidra till ett effektivt resursutnyttjande i samhället samt att de i sig skall vara 
effektiva”(prop.1996/97:61 s. 31). 
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UMTS innebär en ny IT-infrastruktur 
De fasta antenner med tillhörande utrustning som via radiokommunikation 
förmedlar information, t.ex. tal, till och från mobiltelefoner och andra mobila 
terminaler kallas för basstationer. En basstationsantenn för UMTS är ca 20 – 30 
cm bred och upp till en meter hög. När överföring av stora mängder information 
via radio över hela landet skall möjliggöras räcker inte de platser (s.k. sajter) för 
basstationer till som idag används för bl.a. GSM. Därför måste nya sajter 
etableras. En hel del befintliga strukturer kan användas för detta såsom hustak, 
fasader, radio- och TV-master m.m. I stadskärnorna är det som regel relativt lätt 



att hitta nya sajter där få och små ingrepp behöver göras för placering av 
basstationer. I mer glest bebyggda områden kan det däremot krävas nyanläggning 
av bl.a. master. 
PTS roll i UMTS-utbyggnaden 
Sektorsansvar för telemarknaden 
I 2 § telelagen (1993:597) anges att bestämmelserna i lagen syftar till att enskilda 
och myndigheter skall få tillgång till effektiva telekommunikationer till lägsta 
möjliga samhällsekonomiska kostnad. Enligt 3 § samma lag skall vid tillämpningen 
av lagen en strävan vara att skapa utrymme för och upprätthålla en effektiv 
konkurrens inom alla delar av telekommunikationsområdet, såsom ett medel att 
uppnå de i 2 § angivna syftena. PTS utövar tillsyn enligt bl.a. telelagen och har ett 
övergripande s.k. sektorsansvar för telekommunikationsmarknaden. 
Tillståndsprövande myndighet för UMTS 
PTS har, efter en s.k. skönhetstävling för vilken myndigheten bestämde reglerna, 
utfärdat fyra tillstånd för drift av UMTS-nät. I skönhetstävlingen var, efter en 
inledande prövning, utfästelser om täckning och utbyggnadstakt avgörande 
kriterier. Samtliga tillståndshavare har utfäst sig att före utgången av 2003 täcka ett 
antal boende som vid tiden för ansökan motsvarade åtminstone99,98% av det 
totala antalet boende i Sverige. 
Tillstånden för UMTS gäller från och med den 16 december 2000 till och med 
den 31 december 2015. De fyra tillståndshavarna får tillgång till det avsatta 
frekvensutrymmet den 1 januari 2002, från vilket datum de har möjlighet att börja 
erbjuda olika tjänster i sina UMTS-nät. 
Villkor för UMTS-tillstånd 
PTS kommer att utarbeta tillståndsvillkor, enligt vilka utbyggnaden och 
tillhandahållandet av UMTS kommer att regleras. PTS kommer därefter att 
genomföra kontroll av att operatörernas täckning och utbyggnadstakt svarar mot 
vad som angivits i villkoren. För det eller de fall det visar sig att åtagandena inte 
uppfylls, kan viten utdömas. I sista hand kan tillstånd återkallas. För mer 
information om villkor för UMTS-tillstånden, se nedan. 
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PTS krav på tillståndshavarnas utbyggnad 
De vinnande UMTS-ansökningarnas utfästelser i fråga om täckning och 
utbyggnadstakt kommer att ligga till grund för de villkor som kommer att 
meddelas för tillstånden. Dessa gäller för hela landet. Ingen särskild 
tillståndsprövning görs vad avser enskilda UMTS-basstationer. 
Täckningskrav 
Kraven i tillståndsvillkoren kommer att avse ett angivet antal boende i Sverige 
som skall täckas av nätet vid vissa givna datum. PTS ställer inga krav på att någon 
tillståndshavare skall installera ett visst antal basstationer eller investera en viss 
summa pengar i UMTS-utbyggnaden. 
Samarbete mellan operatörer 
I PTS föreskrifter för ansökan om UMTS-tillstånd angavs som förutsättning att 
åtminstone 30 % av befolkningstäckningen skall ske med operatörsegen 
radioinfrastruktur, medan 70 % kan ske på annat sätt, t.ex. genom samarbete om 
basstationer. Som radioinfrastruktur räknas radiokommunikationsanläggningar, 



transmissionsanläggningar, matarledningar och antenner, men inte master, 
byggnader eller kraftförsörjning. 
I linje med vad som framgår av ovanstående stycke kommer i tillståndsvillkoren 
för UMTS utrymme att finnas för samarbete mellan operatörerna om 
samutnyttjande av bl.a. master för placering av basstationer.2 Denna inriktning har 
stöd i förarbetena till telelagen. I prop. 1996/97:61 s. 64 anges följande: 
”I beskrivningen av det övergripande telepolitiska målet anges att samverkan mellan 
operatörerna bör främjas. Sådan samverkan måste ske inom ramen för konkurrenslagen. Det 
bör framhållas att det inte behöver råda någon motsättning mellan denna samverkan å ena 
sidan, och konkurrens mellan operatörerna i tillhandahållandet av teletjänster å andra sidan. 
Samverkan kan avse tekniska aspekter på nyttjandet av infrastrukturen -- samt samarbete om 
master och adressering, medan konkurrensen skall gälla utbudet av samt priset och kvaliteten på 
tjänsterna.” 
I samband med det ovanstående kan vidare följande nämnas. Länsstyrelserna i 
Stockholms, Östergötlands och Västra Götalands län har i regleringsbrev för år 
2001 fått i uppgift att kartlägga hur samlokalisering av radiosändare inom GSMnäten 
har lösts i praktiken. Länsstyrelserna skall uppmärksamma såväl de positiva 
effekter som de eventuella konkurrensproblem en samverkan kan medföra. 
Samråd skall ske med PTS, för vilka även resultaten av kartläggningen skall 
presenteras senast den 30 juni 2001. 
2 Denna bedömning grundar sig på telelagens bestämmelser och hindrar inte att samarbetet i 
särskild ordning prövas av konkurrensmyndigheterna. 
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Effektiv radioplanering och tillämpning av PBL 
Kommunerna har olika inställning i fråga om hur stor utbyggnad som kan 
tolereras ur miljösynpunkt, varför tillämpningen av plan- och bygglagen (PBL)3 i 
ett typärende om bygglov för en telemast, inte nödvändigtvis leder till samma 
resultat i en byggnadsnämnd jämfört med en annan. Operatörerna måste samtidigt 
som regel planera radiotäckning för betydligt större områden än en kommun i 
taget. Platser där basstationer anläggs måste erbjuda bra täckning och vara 
lättillgängliga för underhåll. Detta kan ge upphov till konflikter och 
planeringssvårigheter när t.ex. olika miljöhänsyn skall vägas mot kravet på 
täckning i ett antal bygglovärenden i olika byggnadsnämnder samtidigt. 
Operatörerna har möjlighet att överklaga en byggnadsnämnds avslagsbeslut men 
riskerar då en process som i värsta fall, om den hamnar i regeringsrätten, kan ta 
flera år. Det är tid som inte finns tillgänglig, om operatörerna skall kunna uppfylla 
de utfästelser som ligger till grund för PTS tillståndsbeslut. 
UMTS-näten planeras inte främst med hänsyn till administrativa gränser utan för 
bästa möjliga täckning av den bebodda ytan utifrån varje operatörs särskilda 
förutsättningar och valda strategi. Radioplaneringen är konkurrensutsatt, vilket 
innebär att det blir fråga om fyra operatörsegna nät. I många fall kan dock dessa 
nät använda sig av gemensam infrastruktur. 
Den sammanlagda kostnaden för UMTS-utbyggnaden i Sverige kommer att uppgå 
till många miljarder. Operatörerna har därför starka incitament att samlokalisera i 
radiomaster. Så har även skett i fråga om operatörernas utbyggnad av GSMbasstationer. 
Samlokaliseringen begränsar sig inte till enbart mobiltelemaster, utan 



basstationer kan även placeras på infrastruktur tillhörande ett antal olika aktörer 
såsom Teracom, Banverket, Rikspolisstyrelsen m.fl. Denna samlokalisering 
begränsar avsevärt den mängd bygglovärenden som UMTS-utbyggnaden ger 
upphov till. 
Handläggning av bygglovärenden 
Information till kommuninvånare och operatörer 
FN:s världshälsoorganisation (WHO) har utgivit ett faktablad (Nr 193, reviderad 
juni 2000) om EMF och folkhälsa (se webbadress längs ned). WHO pekar där på 
att en öppen kommunikation och diskussion mellan mobiloperatören, kommunen 
och allmänheten under planeringsfasen kan hjälpa allmänheten att förstå och i 
större utsträckning acceptera en ny anläggning. Det kan vidare enligt PTS mening 
vara värdefullt för UMTS-operatörer att så tidigt som möjligt få kännedom om de 
bygglov för radiomaster som är under prövning för att ge de inblandade 
operatörerna möjlighet att överväga samlokalisering. 
3 SFS 1987:10. 
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Skillnader i operatörernas utbyggnadsplaner 
En del kommuner som får in ansökningar om bygglov från en eller flera 
operatörer kan välja att avvakta med att behandla dessa tills man fått in 
ansökningar från samtliga operatörer. Syftet kan vara att få en överblick över vilka 
platser som är ifråga för byggande för att kunna bedöma ansökningarna i relation 
till varandra, och/eller att invänta en förväntad regeländring eller att ett påbörjat 
planarbete avslutas. Ett problem i detta sammanhang är att olika operatörer börjar 
sin utbyggnad i olika delar av landet. Exempelvis börjar en operatör i Skåne, 
medan en annan börjar i Mälardalen. Det finns av detta skäl en avsevärd risk att 
det dröjer mycket länge innan alla bygglovansökningar från samtliga operatörer 
inkommit. Detta drabbar den eller de operatörer som redan lämnat in ansökningar 
och som är beroende av en skyndsam handläggning för att kunna uppfylla sina 
utfästelser om täckning och utbyggnadstakt.4 5 

Elektromagnetiska fält (EMF) 
Bakgrund 
Människor befinner sig ständigt i olika elektromagnetiska fält (EMF), bestående av 
elektromagnetisk strålning. Inom detta begrepp ryms alltifrån den s.k. 
bakgrundsstrålningen från rymden och jordytan till fält från värmedynor, 
kaffebryggare och annan elektrisk apparatur. Det finns joniserande elektromagnetisk 
strålning, såsom t.ex. röntgenstrålning, och ickejoniserande sådan. Radiofrekvent 
strålning, vilket är vad som används för mobiltelesignaler, tillhör den senare typen. 
Radiofrekvent strålning finns i princip överallt på olika frekvenser i 
radiospektrumet. Strålningen består t.ex. av vanliga radio- och TV-utsändningar, 
satellitkommunikation, GSM-signaler och polisradio. En mindre del av 
radiospektrumet kommer att användas för UMTS. 
EMF och basstationer för mobiltelefoni 
Statens strålskyddsinstitut (SSI) är den myndighet som ansvarar för att skydda 
människor, djur och miljö mot skadlig verkan av strålning. SSI har gett ut ett 
informationsblad om strålning från basstationer för mobiltelefoni (i 97:03, se 
webbadress längst ned i dokumentet). Av detta framgår bl.a. följande. 



Basstationerna utstrålar samma sorts radiovågor som TV-sändare. De senare har 
oftast mer än 1 000 gånger starkare effekt än de förra, som istället placeras tätare. 
För radiovågor finns gränsvärden baserade på många års forskning. Det finns 
även en EU-rekommendation om begränsning av allmänhetens exponering av 
EMF (1999/519/EG). Samma värden anges i rekommendationer från FN:s 
världshälso-organisation (se nedan). Resultaten av SSI:s mätningar ger att 
strålningsstyrkan på mer än ca 10 meters avstånd är mycket låg. 
Sammanfattningsvis uppger SSI i informationsbladet att basstationer för 
mobiltelefoni inte innebär någon risk ur strålskyddssynpunkt. 
4 Ett sådant avvaktande som ovan nämnts riskerar naturligtvis även att strida mot bl.a. 
förvaltningslagens (SFS 1986:223) allmänna krav på ärendehandläggning. 
5 Det kan även noteras att det i princip inte heller, utom i ett par undantagsfall, är tillåtet att 
villkora beslut om bygglov. 
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FN:s världshälsoorganisation (WHO) har, såsom nämnts ovan, utgivit ett 
faktablad om EMF och folkhälsa. Dokumentet konstaterar att både mätningar 
och beräkningar visar att nivåerna för radiofrekventa signaler från basstationer i 
områden dit allmänheten har tillträde ligger långt under internationella riktlinjer, 
vanligtvis med en faktor 100 eller mer. 
EMF och basstationer för UMTS 
Basstationerna för UMTS skiljer sig inte ur strålningshänseende från de 
basstationer som idag används för GSM-telefoni. Det är vidare, såsom ovan 
antytts, på grund av att basstationerna för UMTS kommer att placeras relativt tätt 
som effekten kan hållas låg. 
S.k. elektromagnetiska frizoner 
PTS har tidigare undersökt frågan om det är möjligt för kommunerna att inrätta 
s.k. elektromagnetiska frizoner, inom vilka bl.a. radiofrekvent strålning begränsas 
(PTS diarienummer 00-15326). Såvitt PTS uppfattar denna frågeställning 
innefattar den hänsyn som i första hand en kommun eventuellt kan ta ställning till 
i planläggningsarbete och/eller i bygglovsgivningen. Länsstyrelsen i Stockholms 
län, som yttrat sig i ärendet, har inte kunnat se några hinder mot att kommunen i 
översiktsplanen pekar ut ett område där radiofrekventstrålning avses begränsas. 
Översiktsplanen är dock enbart vägledande, varför frågan slutligen avgörs först i 
samband att ett beslut rörande bygglov för mobiltelemast e. d. överklagas. 
Länsstyrelsen poängterar att det är viktigt att områden för en ”frizon” väljs så att 
det finns så få motstående intressen som möjligt. Därigenom begränsas risken för 
ett överklagande. Att i en översiktsplan göra en lokalisering beroende av ett 
godkännande från de boende är dock enligt länsstyrelsen inte lämpligt. Det är 
byggnadsnämnden som har att pröva frågor om bygglov, varvid olika intressen – 
allmänna som enskilda – skall vägas mot varandra. Översiktsplanen skall enbart 
behandla de allmänna intressena. 
Andra miljöhänsyn 
Regeringen har uppdragit åt Boverket att i samarbete med Post- och telestyrelsen, 
Riksantikvarieämbetet, Naturvårdsverket, Glesbygdsverket och Svenska 
Kommunförbundet belysa vilken inverkan en utbyggnad av mobiltelenätet kan få 
för främst natur- och kulturvärden, liksom för andra intressen som skall 
tillgodoses enligt främst miljöbalken och PBL. I uppdraget skall redovisas förslag 



till metoder för att hantera och motverka konflikter mellan å ena sidan 
utvecklingen och användningen av tele- och IT-tjänster och å andra sidan andra 
intressen som rör markanvändningen. Myndigheterna skall också belysa vilka 
samordningsmöjligheter eller samordningsproblem som kan aktualiseras. 
Uppdraget skall redovisas senast den 11 maj 2001. 
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Ytterligare information 
Post- och telestyrelsen: http://www.pts.se 
Kommunförbundet: http://www.svekom.se/ 
Boverket: http://www.boverket.se/ 
Verket för Innovationssystem (Vinnova): http://www.vinnova.se/ 
Statens strålskyddsinstitut: http://www.ssi.se 
World Health Organization (WHO): http://www.who.int/peh-emf/ 
 



Avskrift:     BILAGA 4 
 
Stockholm 2001-10-23 
 
Till 
Samtliga länsstyrelser 
 
Samråd om master enligt 12 kap. 6 § miljöbalken 
 
I samband med förestående utbyggnad av UMTS-nätet kommer med stor sannolikhet 
ett stort antal master att behöva byggas. Till den 26 juni 2001 bjöd Naturvårdsverket 
in samtliga länsstyrelser till ett informations- och diskussionsseminarium om 
erfarenheter av hantering av samrådsärenden för master. Ett resultat av detta 
seminarium blev att en mindre arbetsgrupp tillsattes för att ta fram et förslag till vad 
en anmälan enligt 12 kap 6 § miljöbalken bör innehålla. Syftet var att så långt möjligt 
samordna de krav som länsstyrelserna ställer på operatörerna. Arbetsgruppen 
bestod av representanter för Naturvårdsverket, länsstyrelserna i Stockholm, Skåne 
Västra Götaland och Västmanland. 
 
Arbetsgruppen har nu tagit fram ett förslag till vad en anmälan bör innehålla, se 
BILAGA. Det är givetvis länsstyrelserna själva som avgör vilka krav man vill ställa på 
operatörerna. Förhoppningsvis kan arbetsgruppens förslag ändå medverka till att 
kraven så långt som möjligt blir likartade mellan länen. 
 
Arbetsgruppen har utanför sitt uppdrag även diskuterat vissa andra frågor som rör 
mastutbyggnad. Några punkter som vi med denna skrivelse kan nämna är följande: 

• Respektive operatör kan uppmanas att så långt möjligt anmäla samtliga 
master inom en kommun för att underlätta såväl länsstyrelsens som 
kommunens handläggning. 

• I samband med att länsstyrelserna avger sina yttranden bör kopia sändas till 
övriga operatörer. Syftet med detta är att underlätta samlokalisering. 

• I länsstyrelsens yttrande kan det vara lämpligt att som upplysning ange att 
vissa andra tillstånde o dyl kan komma att krävas. 

 
Detta förslag har utarbetats av Inger Brinkman Naturvårdsverket Anders Nylén, 
Stockholms län, Monika Nordvall Skåne län, Katarina van Berlekom, Västra 
Götalands län samt Eva Frohm Västmanlands län. I arbetet har också Pernilla 
Nordström Riksantikvarieämbetet deltagit. 
 
För arbetsgruppen 
 
 
Inger Brinkman 
 
Kopia för kännedom: Riksantikvarieämbetet Boverket och Kommunförbundet. 
 
 
 
 
 



BILAGA 
 
Vad bör en anmälan för samråd enligt 12 kap 6 § miljöbalken för mast innehålla. 
 
För att täcka de krav på innehåll i anmälan som framgår av 8 § förordningen 
(1998:904) om täkter och anmälan för samråd samt i övrigt för att bedöma 
verksamheten enligt miljöbalkens regler bör anmälan innehålla: 
 
Sökande och ev. ombud 

• Namn, adress 
• Kongaktperson; telefonnummer mobiltelefonnummer e-mail etc 

 
Lokalisering 

• Mastens koordinater (rikets nät-RT90 2,5 GON Väst) 
• Fastighetsbeteckning 
• Översiktskarta; gröna kartan 1:50 000 
• Detaljkarta; fastighetskartan 1:10 000 

 
Fastighetsägare och nyttjanderättshavare som berörs av verksamheten 
 
Beskrivning av arbetsföretaget 

• Masthöjd 
• Masttyp 
• Antal teknikbodar 
• Övriga åtgärder; vägdragning kabel/luftledningsdragning 
• Anläggningsarbetet; grävning sprängning mm 

 
Beskrivning av naturmiljön 

• Naturtyp (t ex skogsmark ängs-/betesmark, markanvändning) 
• Områdets natur- och kulturmiljövärden 

 
Påverkan på naturmiljö 

• Påverkan på flora och fauna 
• Påverkan på landskapsbilden (ev fotomontage bör bifogas) 
• Påverkan på kulturmiljö (t ex äldre kulturlandskap) 
• Ev åtgärder av arbetsföretaget som planeras för att mildra effekterna på 

naturmiljön 
 
Motiv för vald lokalisering 

• Redovisning av ev befintliga master och andra höga byggnader/anläggningar i 
området 

• Redovisning av ev alternativ t ex höjning av befintlig mast, alternativa 
placeringar 

• Redovisning av ev skäl/motiv till att en befintlig mast, högre byggnad ej kan 
utnyttjas (redovisas i de fall en befintlig mast eller högre byggnad finns i 
området). 

 
Samordning av andra operatörer 

• Anges om masten kan utnyttjas för en eller flera operatörer. 



   
Lars Emmelin 
professor i MKB 

 
Institutionen för fysisk planering, BTH, S 371 79 Karlskrona  
E-mail: lars.emmelin@bth.se   Tel:  0455 – 385310 (direkt)   Mobil: 070 – 639 0220 

 

BILAGA 5 

 
The object of this project is to study  the development of the infrastructure for the ”third generation 
mobile telephone system, 3G, in Sweden as a model of how the central issues of “sustainable 
development” are handled in practice by planning and environmental administration at regional and 
local level. The 3G-case can provide a compact model study of the realities of the conflict between 
growth policy and environment protection in the several forms that it does appear. There are two 
aspects that makes the case a satisfactory model. First, the compressed time period in combination 
with the large number of permits and the total coverage of the country. This allows both quantitative 
approaches and screening for interesting cases with different problems and qualitative examination of 
cases or issues. Second, the nature of the problem as a model of  implementation of national growth 
policy confronted with regional and local environment protection. 
 
This proposal is based on a pilot study carried out at the Department of Spatial Planning financed by 
the Centre for Spatial Development, BTH in 2001 and the early months of 2002.1 The project is part of 
a long term strategy to build up scientific competence in strategic environmental assessment and 
spatial planning at BTH related to the chair in environmental impact assessment. 
 
The infrastructure for the European third generation mobile telephone system, 3G or UMTS2,  is now 
being built all over Europe under varying conditions. In Sweden, as opposed to most other European 
countries, the licenses were given to four operators formally on the basis of a “beauty contest” rather 
than an auction.3 The system as such rests on development in the EU and on a decision by the 
parliament and council to introduce this new system.4 The four operators awarded licenses have 
undertaken to have a coverage of 99.8% of the population by December 31, 2003.5 The speed of 
development and extent of coverage is very ambitious both in a general European context and 
compared to the original plans for the development of UMTS in Europe which  envisioned “full 
coverage” by around 2025. The auctions in Europe and the “beauty contest” in Sweden were held at a 
time of extreme optimism concerning  the potential and importance of  information technology in 
general and mobile telecommunications in particular. Both operators and suppliers of equipment and 
soft-ware are at present experiencing financial difficulties and moves to renegotiate or adjust 
ambitions are seen in several European countries.6 In Sweden so far this has not been the case but 
financial analysts have recently voiced pessimism concerning the system. Operators have so far not 

                                                 
1 A report in Swedish (Emmelin & Söderblom 2002)  is now being edited for publication in the BTH report 
series and will be available around May 25. 
2 UMTS “Universal Mobile Telephone System, is the name for the EU project behind the system. It seems to be 
the preferred acronym in professional circles. However the acronym “3G” became the popular concept used in 
Sweden at the time of introduction and is still the more widely used in public debate and by planners. I have 
retained this since the pilot project and the resulting report uses this acronym. 
3 The term ”beauty contest” (Sw. “skönhetstävling”)  is officially used both by responsible authorities and in the 
economic literature – see e.g. Hultkrantz & Nilsson 2001 Nya Bud. ESO rapport DS2001:40 
4 128/1999/EG 
5 Coverage is based on domicile and 99.8% is calculated on the basis of population densities down to 2 persons 
per sqkm. The approximate geographical coverage equals about a quarter of Sweden. 
6 Hultkrantz & Nilsson 2001. 

 
The 3G-game – infrastructure for the third generation mobile telephone system as a 
sustainability issue in planning and environmental administration.  
   
 



 
 

made any clear public signals but instead repeatedly voiced concern that the planning and permit 
procedures for the 3G infrastructure may cause delays; this issue is discussed further below. The 3G-
development can be seen as a game with the operators and the technological and regional authorities, 
the environmental interests at regional and local level. This is discussed in the pilot project report. The 
“game aspect” is important to several of the issues especially as they relate to the “growth versus 
environment” conflict. 
 
The 3G infrastructure with which this project is concerned consists of basically two elements: the 
“base stations” i.e. the transmitter/antenna units and the towers or masts carrying the stations. “The 
masts” include not only the mast structure but also an equipment shed, power supply and in many 
cases an access road.  Emphasis will be on what for simplicity will be called “the masts” below. At the 
outset the assumptions were that around 40 000 masts would be built. Because of co-operation, use of 
other structures etc the present estimate is around 8 – 10 000 with a significant proportion in sensitive 
and sparsely populated parts of the country, open cultural landscape, archipelagos and mountain areas. 
The masts require a building permit issued by the municipality in accordance with the Planning and 
Building Act which may or may not necessitate changes in regulatory plans. An environmental 
screening by the regional authorities which may lead to a formal EIA procedure will normally also be 
necessary. The more or less uncoordinated or competing permit procedures have their basis in 
different legislation, organisational and professional cultures and different landscape discourses. The 
operation of conflicting views on the concrete content of sustainability can thus be studied empirically. 
 
The initial national decision on 3G is an extremely clear cut example of a process driven by general 
technological optimism. This is coupled with a strong belief in the regional development potential of 
IT and supported by a very outspoken ideological emphasis on the benefit of competition for such 
developments. In the pilot study we have found no traces of any deliberation concerning legitimate 
opposing interests. No strategic environmental assessment was carried out. None of the environmental 
agencies or the Ministry of Environment were involved in shaping the rules for the licensing 
procedure. This is especially interesting since “realism” in carrying out the rapid build up of the 
system was a criterion. The friction of a permit system was obviously not considered. That there are 
two parallel systems of permits seems still not to be fully realised.  
 
The proposed project has three main components: 
 
1. Charting of the permit processes as they develop in time and over the entire country and screening 
for the main issues and conflicts. 
2. In depth study of a number of theoretically and practically important aspects of the permit 
procedures and development of the “Game of 3G” as it relates to infrastructure. 
3. Examination of the methods for strategic environmental assessment, especially developing a model 
of “class assessment”, that could have been used both in assessing the impact of the system and as aid 
in efficient and uniform handling of environmental issues at regional and local level. 
 
Parts 1 and 2 will be reported as a “licentiate thesis” in spatial planning. Part 3 will be carried out as 
part of the ordinary research duties of the project leader financed by BTH. This will also be reported to 
the working group at national level concerned with the implementation of the directive on 
environmental assessment of “certain programmes and plans”7 
 
A thorough empirical study would allow a critical examination of the concept of “ecological 
modernity” on practice in planning and environmental administration. It has been inferred that 
environmental policy, especially in the Nordic countries8  is based on “ecological modernity” in which 
the contradictions between “economy and ecology” has been solved by the concept of “sustainable 

                                                 
7 42/2001/EG 
8 see for example Skov Andersen in Hanf & Jansen 1998: Governance and Environment in Western Europe. 
Longman. 



 
 

development”9. This may be the case at the level of political rhetoric at the national level. In reality 
and especially at the regional and local levels of planning and environmental administration both 
problem construction and practice are more complex. The potential of a study of the development of 
the handling of infrastructure in the planning and environment administrations at local and regional 
level is that it allows examination of both the concrete issues that make up contending views on 
sustainability and the competition between the planning system which is development oritented and 
the environmental administration which is oriented towards environmental restrictions, 
implementation of the “precautionary principle” etc. The conflict at different discourse coalition levels 
between these two has been discussed in earlier work and the 3G allows further development of this 
approach.10 
 
Firstly, the basic conflict between technological optimism combined with a strong belief in the 
importance of IT-technology for regional development on the one hand and environment protection on 
the other hand has a number of interesting characteristics. The arguments for a rapid introduction with 
almost total coverage of four systems run by competing operators is based on very general 
assumptions. Unlike previous mobile telephone systems 3G has so far not shown any “killer 
applications” i.e. applications which the industry itself believes would make a sufficient number of 
users convert to this system as opposed to staying with a GSM-system that is continually expanded 
and developed with respect to both applications and hard-ware. The potentially revolutionary 
applications which would necessitate the capacity – but not necessarily the coverage – probably need 
both technological and institutional development over a time span of several years. Furthermore the 
regional development utility of the extreme coverage has been questioned.(Hultkrantz & Nilsson 
2001). The 3G introduction may be visionary and historically prove to be of importance to Sweden, 
but it rests on general assumptions and the rational arguments are difficult to formulate. It is, in short, 
a highly “modern project” like the introductions of other infrastructure systems over the last centuries. 
How a national vision is handled in relation to opposing regional and local interest is a classic problem 
in implementation research. 
 
An important aspect of the permit system is, as noted above, that there are two uncoordinated, possibly 
competing, systems of granting permits which may at worst result in conflicting decisions in an 
individual case; “a building permit which is not a building permit”. The planning system is 
development oriented and based in local politics. It has a high element of public participation. How 
public participation is handled in a situation where national interests are pushing is of prime interest.  
 
The environmental administration is expert oriented and generally geared  to national interests which 
often brings it into conflict with local planning. The environmental issues in 3G are of an interesting 
and contemporary character: contentious, value laden and with a low degree of expert knowledge to 
arbitrate. Three basic issues can be discerned: 

• A resistance to new elements and to change both in the urban environment and in the landscape.  
• The public concern over electromagnetic radiation.  
• The ecological impacts of “masts” individually or as an aggregate. 

 
These three categories will in practice be intermingled and mutually supportive but can be seen as 
sufficiently precise for a first order categorisation that allows further analysis. 
 
The resistance to change may be more or less couched in aesthetic terms. It belongs in what Sörlin has 
called the “antiquarian discourse”.11 It fits into the design tradition of architecture and thus into the 
professional culture of many planners. At the local level a considerable element in resistance that the 

                                                 
9 Hajer (1996) Ecological modernisation as cultural politics in Lash et al (1996) ”Risk, environment and 
modernity” Sage. 
10 Emmelin & Kleven 1999 A paradigm of Environmental Bureaucracy ? Attitudes, thought styles and world 
views in Norwegian environmental administration. NIBR Pluss 5-99. 
11 Application to Riksbankens Jubileumsfond for the project: ”Landskapet som arena” 



 
 

planning system will have to handle is of the type loosely known in the planning literature as 
“NIMBY”.12 
 
The radiation issue is interesting as a planning problem. The competent authorities are agreed that 
there is no scientifically demonstrable health hazard from the transmitters of the system.13 Thus the 
planning system faces a problem difficult to handle within a rational synoptic tradition. One of the 
recourses offered by environmental policy would seem to be the “precautionary principle”. The 
application of the precautionary principle” to local issues in the face of a national interest is interesting 
with regards to the issue of “tiering” of planning systems i.e. the notion of hierarchical consistency 
between levels in a planning system that is a  central notion for the development of “strategic 
environmental assessment”. 
 
Within the next 2 years thousands of applications will have to be decided on by the municipalities and 
several hundred cases negotiated at regional level. Since decisions have to be explicit the reasons for 
granting or not granting applications are open to examination and classification. The frequency of 
different problem constructions and positions both with regard to the basic issue of development 
versus environment protection and on the different nuances in formulating the problem and the 
grounds for decision can be charted. This in itself has value but it also allows the screening of cases 
for in depth analysis of the conflicts over the interpretation and weighing of “sustainable 
development”. 
 
The ecological issues will be handled less in the planning procedures and more in the negotiation 
procedure according to the environmental legislation.14 The environmental effects of “masts” are 
highly place related. What issues – biodiversity, landscape change, radiation etc – actually appear is 
interesting to study to see if this can be explained by place related factors or by others such as 
competence and interest in the authorities, resistance in certain areas etc. 
 
One important aspect of the permit procedures both in planning and environmental administration is 
that the system as a whole is not evaluated at any level. The procedures are geared to permits for the 
individual masts. How regional authorities and municipalities attempt to make judgements on the 
entire system in a given area is interesting, especially since there are competing systems pressing for 
permits. The formal opportunity and available knowledge for attempting “holistic judgements” are 
uncertain. 
 
Although uncertain and contentious the main issues could have been elucidated by central authorities 
and some guidelines issued. As it is now only a guide specifying very ambitious and detailed 
information that the operators should supply for each individual mast has been issued. This amounts to 
almost a full environmental impact statement on individual masts. However the impact of the system 
of masts on landscape, ecology, cultural heritage etc. is not collated unless the individual regional 
authorities achieve this in the hearings and negotiations with the operators. Studying how regional 
authorities handle this in order to find both problems and possibly good models of attempts at SEA is 
of both theoretical and practical interest.  
 
An important aspect of the infrastructure system is how it relates to the competition and business 
strategies of the operators. The four operators plus one other that did not receive a license have formed 
into two groups co-operating on infrastructure. Whether this results in more rational deployment of 
infrastructure is an interesting issue.  
 

                                                 
12 = ”Not In My Back Yard” 
13 SSI press release – see Emmelin & Söderblom 2002; Bergqvist et al 2001: Exponering för radiofrekventa fält 
och mobiltelefoni. SSI Rapport 2001:09. This radiation issue should not be confused with that related to the use 
of mobile telephones but the distinction is likely to be less than clear to many members of the public. 
14 Samråd enligt miljöbalken 12:6. 



 
 

Since the system formally is supposed to be completed by 2003-12-31 the development before and 
after this date should be separated. In particular it is interesting to see if the permit procedures are used 
as an argument to renegotiate the agreements. As noted above this is likely to be in the interest of 
operators for financial reasons. Politically putting some of the blame on “bureaucracy” rather than 
unrealistic visions may be attractive to central government. 
 
The final component of the project is development of methods for strategic environmental assessment 
(SEA). This has three elements: 
§ An examination of the possibilities for an SEA as a tool in modifying the system and allowing a 

balanced examination of both the economic development and the environmental impacts in a 
national policy decision. A study of how the issues and especially the competing procedures for 
permits are handled at the regional level. This is where differences in approaching the problems of 
attempting an assessment of a system of infrastructure as opposed to the individual components 
can best be examined. An examination of the actual planning procedures of operators confronted 
with the regional authorities information, restrictions, demands etc. can be compared with a more 
ideal system where much of this information is integrated in the operators planning rather than 
handled at later stages as costly and time consuming modifications. 

§ A “class assessment” of the infrastructure could have been carried out as part of the intitial 
decision process. Developing such an assessment and testing the effect on this in a counterfactual 
reasoning will be a final part of the project.  This relates to the interest in developing methods for 
SEA that can give concrete guidance to lower planning and administrative levels. 

§ Examination of how an SEA could have been used to reduce the number of masts of the total 
system will be compared to the actual pattern of masts to see if the market mechanisms that 
operate to reduce masts by co-operation as part of the operator strategies. One of the assumptions 
of SEA is that by making such an examination environmental considerations will be incorporated.  
If the most important tool to reduce the impact is a reduction in number of masts then it is 
interesting to examine if other mechanisms also tend to reduce the number. A method for 
assessing if “unnecessary masts” have been built was sketched by the county administrations 
given the task of looking at co-operation in the GSM-system. This can be refined and with the 
application of advanced GIS-methods a study made of different patterns of masts with or without 
co-ordination. 

 
The main components of the study: 
  | 2003 | 2004 | 2005 |
   
Development of the system –————————— - - - - - - - - - - - - 
Classification and screening _________________________________ 
for issues 
Analysis of issues   –—————————————————— 
Analysis of status on 2003- 
12-31 and the possible    –———— 
conflicts over renegotiation  
(Development under new con- 
ditions ?!)       - - - - - - - ? - - - - - -  
Analysis of conflict “planning versus  
environment”         –———— 
SEA-studies    –—————————— 
Production of licentiate thesis             –—————— 
Final reporting      –————— 
 
Reference group: 
 
To ensure that data collection and analysis is organised efficiently and that data can be used also for 
other studies a reference group will assist: professor Arne Kaijser, KTH (history of technology), prof 
Gösta Blücher, BTH and a researcher in telecom economy. 
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