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FORORD: EN FORSTUDIE

Spelet runt utbyggnaden av- UMTS-systemet eller ”3G” och framfoérallt problemen i
motet mellan  utbyggnadsambition och tillstandsprocesserna for den fysiska
infrastrukturen framstod som forskningsméassigt intressant for CTUP och diskussioner
om ett forskningsprojekt inleddes under vintern 2001. Samtidigt planerades vid
Centrum for telekomekonomi, BTH tre forskningsprojekt varav framforallt projektet
"NéatoperatOrernas investeringsstrategier” framstod som intressant for CTUP att soka
samarbete runt. CTUP:s styrelse besl6t darfor att starta ett forprojekt med foljande
mal séttning:

= Folja utvecklingen i ett intensivt planeringss och forhandlingsskede nér
premisserna andrar sig snabbt bade genom forsoken fréan plan- och
miljomyndigheternas sida att finna former for planering nér operatrerna maoter
utmaningarna att genomfdra utbyggnaden och genom samverkan mellan
operatorerna.

* Fdlja hanteringen av tillstandsfragorna sa att kommuner och evt. regioner som
hanterar problemen pa ett praktiskt och teoretiskt intressant sétt kan identifieras
for fortsatta studier.

Det & resultatet av denna studie som nu avrapporteras. Rapporten & grundad pa
utvecklingen fram till och situationen under de forsta manaderna av ar 2002. Det &r en
explorerande och kvalitativ undersokning som hér redovisas. Redovisningen av
forskningsfragor & kortfattad och nagra fordag till regioner eller kommuner att
studera vidare framléggs inte héar eftersom utvecklingen inte har gett underlag for
detta. Forprojektet har resulterat i en forskningsansbkan vars huvudtext ligger som
bilaga 5.

Lars Emmelin har planerat arbetet och svarat for slutskrivningen av rapporten.
Ingmarie Soderblom har ansvarat for storre delen av insamlingsarbetet och skrivit
underlag framforallt for avsnittet som beskriver utvecklingen. Darav foljer ocksa att
den inte & stalld pa ndgon bestamd teorigrund. Forfattarna svarar galva for
rapportens innehdll. Projektet har diskuterats i CTUPs styrelse vid tre méten.
Naturvardsverket och Boverket har beretts tillfalle att ge synpunkter pa manuskriptet
till rapporten. Inga synpunkter har inkommit. Den dlutgiltiga versionen av rapporten
bygger darfor pa synpunkter som vi galvainhamtat.

Vi tackar alla de som stéllt upp for intervjuer, lamnat material eller tips pa intressanta
fragor. Speciellt fortjanar Stellan Svedstrom, Boverket och Peggy Lerman, Lagtolken
AB tack for vagledning rérande de formella fragorna, dock skall ingen av dem lastas
for en del relativt |angtgaende resonemang.



SAMMANFATTNING

| december 2000 fick fyra operatorer tillstand for rikstéckande nét for det sk. 3G-
systemet. Tillstandsvillkoren omfattar téackning av landet, teknisk standard, vissa
konkurrensfragor mm. Fore den 31 december 2003 ska téckningen motsvara 99,98%
av det totala antalet boende i Sverige. N& licenserna delats ut spekulerades i
massmedia om ett mycket stort antal master skulle behdva byggas — storleksordningen
50 000 master forekom i massmedia. Att hantera tiotusentals bygglov pa mindre an tre
ar skulle lagga en starkt press pa kommunerna och miljéprévningen kunna bli lidande
men ocksa ett hinder for utbyggnaden.

Denna rapport & resultatet av en begransad studie med malet att folja utvecklingen
under 2001 och ge utgangspunkter for att avgéraom en forskningsinsats & motiverad
for CTUP samt eventuellt skapa underlag for forskning. Det bor betonas att
rapporten inte innehdller nagra stallningstagande till nyttan av 3G-systemet,
samhéllsnyttan av en forcerad utbyggnadstakt eller till motstaende intressen,
milj6problemens vikt eller om stralningen ar forsumbar eller farlig. Daremot reser vi
fragor runt alla dessa faktorer.

Utbyggnaden av 3G-systemets fysiska infrastruktur kan ses som ett spel med tre
huvudaktorer: operatérerna, staten och kommunerna. Staten har delat ut licenser med
mycket ambitidsa krav pa téackning och utbyggnadstakt. Operatdrerna, & sin sida, har
ett intresse av den utbyggnad som ger bast ekonomi och marknadsposition, vilket inte
nodvandigtvis innebdr att de har eft intresse av vare sig den hastighet eller
tackningsgrad de gdva drivit fram i skonhetstévlingen. Kommunerna ska slutligen
handlagga ansokningarna  om  bygglov  fran  operatorerna; kraven pa
utbyggnadshastighet & héar ett uppenbart problem. Statens roll & emellertid inte
entydig i detta spel. Bevarandeintressen, stralskydd osv. representeras av ett antal
centrala myndigheter och via lansstyrelserna. Staten skall ocksa Overvaka
utbyggnaden  och  bygglovshanteringen, hantera  Overklaganden  osv.
Tillstandssystemet & dessutom inte entydigt eftersom tva paralella men
okoordinerade processer enligt respektive plan- och bygglagen (PBL) och miljobalken
(MB) & aktuella. Kommunerna sitter ocksa pa tva stolar. De har naturligtvis stort
intresse av den service 3G-systemet ger féretag och boende i resp. kommun. Spelet
har sdledes flera dimensioner och aktdrerna kan i olika sammanhang gruppera sig i
olika konstellationer, reglerna for spelet andras eller uppfattas olika av olika aktorer
och malet kan vara ett annat an det i villkoren uppgivna.

Under den studerade perioden har utvecklingen uppvisat ett antal intressanta drag:

Utvecklingen efter arsskiftet 2000/01 har tagit en mindre drastisk vandning
jamfort med bedomningarna da kunde indikera. Den bedémning av antalet
master som dominerar nar detta skrivs — 6000 — 8000 nya — bygger dock pa att
operatorerna samarbetar maximalt vilket & langt ifran savklart med hansyn
till spelet dem emellan. Antalet master som till slut byggs kan komma att bli
betydligt hogre som en funktion av bade operatorernas planering och problem
i tillstandsprocesserna.

Vilka miljoproblemen som &r viktiga och utformningen av tillstandsprévning
vaxer fram som en relativt otydlig bild. Provningsforfarandet bestar av tva



parallella processer enligt respektive miljobalken och plan- och bygglagen. |
vilken grad de koordineras beror framst av handl&ggningen pa de enskilda
lansstyrelserna och kommunerna och pa hur operatorerna véljer att ga fram.
Till detta kommer hansyn till luftfart, forsvarets intressen osv.

En del av tillstdndsproblemen kan skapas av det sétt pa vilket operatdrerna
genomfor sin planering: i en "ideell radioplanering” utan hansyn till kand
information om motstaende intressen |&ggs ett nat ut som operatrerna galva
hévdar &r stelt dvs. svart att justera.

De ekonomiska kalkylerna for UMTS generellt i Europa har nedjusterats
kraftigt, osdkerheten om vilka tjanster som skall tillhandahdllas samt det
faktum att telefoner for systemet vantas finnas i handeln forst under hosten
2002 ger nya premisser jamfort med tiden for skonhetstévlingen.

Operatorerna framfor oro for férseningar i tillstandssystemen, men deras egen
planering och antalet bygglovsanstkningar fram till borjan av 2002 tyder inte
pa nagon forcerad planering fran deras sida. Det verkar efterhand allt mer
sannolikt att en férsening av systemet kan gagna operatérerna.

Myndigheter och operatorer & inbegripna i ett spel runt samarbete om
infrastrukturen. Sava plan- och miljoskd som kostnaderna talar for
samarbete. Samtidigt & samarbetets utformning en del i konkurrensen mellan
operatdrerna och de synes vélja olika strategi i spelet om detta. Myndigheter
och Svenska kommunforbundet har inte lyckats fa fram formella
Overenskommelser om samarbete och for kommunernas hantering av bygglov
framstar fragan som ytterst oklar bade vad galler befogenheter att paverka
samarbete och operatérernas strategier. De rad som ges till operatorer och
kommuner & forvirrande: centrala myndigheter kan pa avgorande punkter
ségas ha abdikerat fran sitt ansvar.

Den bild som tecknas av 3G i massmedia skiftar under undersokningsperioden
fran en i huvudsak teknikoptimistisk bild till en bild med ékande indag av
infrastrukturens problem dar manga forhdllanden framst&r som oklara eller
ifrégasatta sdsom nyttan med systemet, méjligheterna att starta eller ha det
utbygat i tid, tillganglig teknologi, ekonomi for operatdrerna osv.

Ansvariga milj6- och planmyndigheter har kommit igdng med ett nagot
trevande arbete for att forsoka hantera tillstandsfragorna. Laget & oklart i
manga avseenden, men nagon valdsam anstormning av ansokningar om
bygglov har hittills inte markts. Tecknen pa att en uppdamd flod kan vélain
dver Sveriges kommuner finns men frégetecknen & manga.

Figur 1i rapporten pekar paen del drag i utvecklingen under perioden.

Utbyggnaden av infrastrukturen for 3G-systemet &r principiellt intressant 1angt utGver
de konkreta planerings- och miljoproblemen. Den illustrerar hur ”hallbar utveckling”
hanteras i praktiken. Teknik och utvecklingsoptimismen har inte pa nagot pavisbart
sitt balanserats mot miljointressen. | 3G & dessa avvagningar flyttade ned till
kommuner och lansstyrelser. Besluten om 3G illustrerar det strategiska
beslutsfattandets centrala dilemma: avvagningen mellan "att vaga och att vaga’.
Underlaget for "att vaga® var och &r inte enkelt. Tekniken for 3G saknas pa avgorande
punkter nar beslutet fattas. gemensam standard & inte beslutad och géva
"telefonerna’ finns inte. Nagon "killer application” dvs. tillampning som skulle fa



kunder i stor skala 6ver fran GSM-systemen saknas fortfarande'. Bevarandeintressen
och miljoproblem a andra sidan &r svargripbara och starkt véardeladdade. " Att vaga’
har dominerat mycket starkt over "att vaga’. Oavsett om man & for eller emot
utbyggnaden framstar hanteringen hittills som pétagligt 1angt fran ideal om rationellt
bed utsfattande och fran den hornsten i svensk miljépolitik som kallas sektorsansvar.

Utbyggnaden innebdr konflikter mellan olika samhdllsintressen och mellan
"allmanna’ och "enskilda ” intressen. Konflikten mellan tva samhdlsintressen blir
mycket tydlig om man stéller miljohansyn mot den betydel se som konkurrens tillméts
for utvecklingen av systemet. Mot konkurrensideologin skulle man kunna sétta upp
"effektivt resursutnyttjande” dvs. att utbyggnaden av dyr och kommersiellt icke
motiverad infrastruktur i stora delar av landet kunde gbras i en gemensam
infrastruktur. Vi har inte kunnat finna beldgg vare sig for att fragorna dvervagts. Det
saknas spar av att motstaende intressen har uppfattats som legitima och nodvandiga
att hantera effektivt och korrekt. Att den kommunala och statliga tillstandsapparaten
skulle kunna utsdttas for orimliga belastningar eller utgora ett hinder for att
genomfdra mal séttningarna synes heller inte ha Gvervéagts.

Ansvaret for utbyggnadstakten & intressant delad. Villkoren &r inte primért uppstélda
av staten. Operatorerna har utlovat den extremt snabba utbyggnadstakten och staten
har faststallt denna. Staten gor emellertid ansprék pa att ha bedomt realismen i
operatOrernas utfastelser. Att nagon bedémning av mojligheterna att fa fyra kompletta
system med egen infrastruktur genom plan- och miljégodkannande inte ingatt i
begreppet "realism” forefaller av tillgangliga uppgifter klart. Effektiviseringar av
kommunernas hantering av byggloven & principiellt onskvarda for alla parter. Arbete
for att astadkomma detta har varit begransat och ndgot motsagelsefullt. Olika
myndigheters rad till kommunerna & delvis oklara eller direkt felaktiga eller
motstridiga.

Fragan om en " strategisk miljobedémning” kunde ha gjorts och skulle ha medfért en
annan utformning av regelverk, ”skonhetstavling” och utformningen av 3G-systemets
infrastruktur diskuteras. Frégestallningar inom detta problemomrade diskuteras, men
rapporten har aldrig avsetts forsoka ge svar pa fragorna; daremot anser vi att de
tveklOst & varda en forskningsinsats.

Rapporten avslutas med en diskussion av mgjlig fortsatt forskning runt utvecklingen
av infrastrukturen, i huvudsak begransat till planeringsforskning. Att fdlja
utvecklingen av 3G-systemet skulle ge en intressant modellstudie av hur hallbar
utveckling hanteras i praktiken av miljo- och planeringssystemen. | grunden & 3G-
utbyggnaden en fraga om avvégning mellan tva svarfangade faktorer: forestallningar
om ekonomisk tillvaxt baserade mera pa allman teknologioptimism an pa analys pa
den ena sidan och relativt oklara miljéhansyn och en oro for strdlning som enligt
experterna ar obefogad pa den andra. Utbyggnaden illustrerar pa ett kompakt och
konkret sétt motet i landskapet mellan teknik- och utvecklingsoptimism och
planeringens forsok att hantera bade rationellt resursutnyttjande och miljGintresse.
Forprojektet har utmynnat i en forskningsansokan. Huvudtexten till denna ligger som
bilaga 5.

! Att s& ar fallet tycks foresprékare och kritiker pa ett intressant sétt vara dverens om vilket vi
exemplifierar.
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UTBYGGNADENAV 3G .

UMTS, Universal Mobile Telecommunication System, & den tredje generationens
mobila kommunikationssystem, darav den svenska beteckningen 3G.? Det & ett
resultat av ett forskningsprojekt som finansierats av EU. Den projekterade europeiska
tidsplanen for UMTS var tidigare ganska lang. Runt & 2010 var det tankt att
installationen av radionétet skulle vara pabdrjad med full utbyggnad runt & 2025,
men succén for GSM kombinerad med hotet fran konkurrerande amerikansk teknik
har komprimerat denna tidsplan avsevart.

| december 2000 beslét Post och Telestyrelsen (PTS) att fyra operatorer —
Europolitan, HI3G, Orange och Tele2 — skulle fa tillstand for rikstackande nét.
Tillstandsvillkoren omfattar tackning av landet, teknisk standard, vissa
konkurrensfragor mm. Fore den 31 december 2003 ska tackningen motsvara 99,98%
av det totala antalet boende i Sverige vid tiden for anstkan. Villkorens exakta
innebord var pa viktiga punkter betréffande infrastrukturen och tilldtet samarbete
oklara. Telia, som inte erhdllit ndgon licens Gverklagade. Detta ledde emellertid inte
till ndgon andring och Teliainledde i stéllet samarbete med Tele2. Fyra rikstackande
nét skall darfor byggas och sta helt klara vid utgangen av 2003.

Nér licenserna delats ut spekulerades i massmedia om ett mycket stort antal master for
tackning utanfor de storre orterna och 1angs t.ex. vagnétet. Vissa av spekulationerna
byggde uppenbart pd sammanblandning mellan det totala antalet basstationer dvs.
systemets antenner och de master som skulle béra basstationer déar dessa inte kan
placerat pa byggnader, men siffror pa 50 000 eller till och med 60 000 master forekom
i massmedia. Att hantera tiotusentals bygglov pa mindre &@n tre & kunde mot bakgrund
av efarenheterna fran tidigare utbyggnad betraktas som oredistiskt. Det
uppmarksammades att nagon hansyn till miljon eler till offentliga instansers
mojlighet att gora serios provning av miljofragor eller bygglov inte tycktes ha
dvervagts nar " skonhetstavlingen” genomfordes.”

Utvecklingen efter arsskiftet 2000/01 har tagit en mindre dramatisk vandning. De
ekonomiska kalkylerna for UMTS generellt i Europa har nedjusterats kraftigt,
osdkerheten om vilka tjanster som skall tillhandahallas samt det faktum att telefoner
for systemet vantas finnas i handeln forst under hosten 2002 ger nya premisser.
Ansvariga milj6- och planmyndigheter har under 2001 kommit igang med ett nagot
trevande arbete for att forstka hantera tillstandsfragorna. Nér denna rapport
fardigstélls i borjan av 2002 &r laget oklart i manga avseenden, men nagon valdsam
anstormning av ansbkningar om bygglov har hittills inte mérkts. Tecknen pa att en
uppdamd flod kan véla in over Sveriges kommuner finns men fragetecknen &r
manga

2 Terminologin varierar. Den ansvariga myndigheten PTS anvander konsekvent UMTS och detta har
efterhand ocksa blivit den beteckning som anvands av andra myndigheter. 3G &r den beteckning som
tycks varavanligast i massmedia, &en fackpress som Dagens I T. Terminologin var flytande nér vi
startade arbetet och vi har hallit fast vid projektbeteckningen

% Examensarbete " Optimerad Mobil Netscape/Amadeus”, 1996.

* Emmelin, L. Miljokonsekvenser av 3G-systemet: reflexioner om hanteringen och forslag till dtgérder.
PM till Boverket 2001-02-03 . Ligger som bilaga 1.



Utbyggnaden som spel.

Utbyggnaden av 3G-systemets fysiska infrastruktur kan ses som ett spel med tre
huvudaktorer: operatorerna, staten och kommunerna. Staten, representerad av
Néringsdepartementet och Post- och Telestyrelsen, har genom en s k skdnhetstavling
delat ut licenser med specifika krav pa tackning och nar utbyggnaden skall vara
fardig. Operatérerna, a sin sida, har ett intresse av en utbyggnadstakt som ger béast
ekonomi och marknadsposition, vilket inte nddvéandigtvis innebdr att de har ett
intresse av vare sig den hastighet eller tackningsgrad de dtagit sig. Kommunerna ska
dutligen handlagga ansbkningarna om bygglov frén operatérerna; kraven pa
tackningsgrad och utbyggnadshastighet ar har ett uppenbart problem.

Statens roll & emellertid inte entydig i detta spel. Bevarandeintressen, strélskydd osv.
representeras av ett antal myndigheter. Statliga bolag och myndigheter kan ha
intressen i infrastrukturuppbyggnaden. Staten skall ocksa dvervaka utbyggnaden och
bygglovshanteringen, hantera 6verklaganden osv. Léansstyrelserna  star i
bygglovshanteringen nérmast kommunerna i detta avseende och darmed i en
intressant mellanstélining i statens olika ambitioner och roller. Tillstandssystemet &
dessutom inte entydigt eftersom tva parallella men okoordinerade processer enligt
respektive plan- och bygglagen (PBL) och miljobalken (MB) kan vara aktuella.

Né&gonstans kommer dven den ”vanliga samhallsmedborgaren” in bade som potentiell
anvandare av systemet och som eventuellt berérd av utbyggnaden. Via
samradsforfarandet skall delar av "almanheten” ta stallning till ett mastbygge med
vidhangande teknikbod nagonstans i nérheten av bostaden. Fragan om strélningsrisker
kommer da upp inom flera kommuner i landet. Kommunerna far hantera en oro for
stralning som enligt ansvariga myndigheter & obefogad, men icke desto mindre hogst
reell som kalatill motstand mot bygglov.

Massmedia har ocksa en roll i spelet dels i hur man speglar olika konflikter dels
genom det satt pa vilket hela utbyggnaden och 3G-systemets nytta, framtid, ekonomi
osv. vid olika tidpunkter beskrivs. De olika aktérernas forestdlningar om
utbyggnaden, om 3G-systemets samhéllsnytta, I6nsamhet mm. och om varandra kan
tankas paverkas mer eller mindre pétagligt av mediebilden. Framforallt har
mediebilden sannolikt stor betydelse for hanteringen av bygglov i kommunerna.
Lojaliteten hos kommunala politiker och tjéansteman med statens ursprunglig ambition
at rulla ut ndt med extrem hastighet kan naturligtvis sjunka om systemets nytta
framstar som tvivelaktig, om det rationellai att ha fyra konkurrerande, heltackande
nét starkt ifrégasétts eller om mer eller mindre sakliga larmrapporter om stralning
kommer tétt. Att mediebilden av 3G inte &r entydig vid en given tidpunkt och att den
varierar Over tid & uppenbart.

Spelet har sdledes flera dimensioner och aktorerna kan i olika sammanhang gruppera
sig i olika konstellationer, reglerna for spelet andras eller uppfattas olika av olika
aktorer och malet kan vara ett annat @n det i villkoren uppgivna. Har anvands
spelmetaforen i en relativ [6slig mening; ndgon formell spelteoretisk ansats pa 3G-
utbyggnaden utgor detta forprojekt inte.

Rapportens syfte och upplaggning.



Denna rapport & resultatet av en begransad studie med mélet att folja utvecklingen
under 2001 och ge utgangspunkter for dels avgora om en forskningsinsats &r
motiverad fran CTUP:s utgangspunkter dels skapa underlag for planering och
genomférande av ett eventuellt forskningsprojekt. En utgangspunkt var att
utvecklingen under 2001 skulle visa vilka fragor som framstar som speciellt
intressanta i motet mellan en snabb utbyggnad av infrastruktur och det offentliga
systemen for fysisk planering och miljévard. Darfor ges inledningsvis en beskrivning
av utvecklingen frén detta perspektiv. Darefter diskuteras ndgot mera ingaende
tillstandsfragorna. Rapporten avslutas med synpunkter pa fortsatt forskning.
Tyngdpunkten ligger pa hantering av planering och miljofragor, men vissa av spelets
andra aspekter uppméarksammeas. Tva viktiga aspekter |amnas dock utanfor: de storre
naringspolitiska fragor som hdnger samman med statens ambition att forcera
utvecklingen och deras bakgrund samt de foretagsstrategiska fragor som eventuellt
kommer att belysasi annan forskning.

Som pdpekades inledningsvis har utvecklingen varit betydligt langsammare och
dessutom mera komplicerad &n den bild som forelag, i vart fall i massmedia, i borjan
av 2001. Forprojektets masattningar att kunna fdlja utvecklingen av
bygglovsanstkningar ¢ver landet och att identifiera kommuner och regioner av
intresse for vidare studium har inte kunnat forverkligas av det enkla skélet att mycket
fa bygglovsansokningar kommit in fram till slutet av 2001. Ett antal intressanta
aspekter har & andra sidan tillkommit, inte minst i det foretagsstrategiska spelet
genom olika samarbeten, framst nédr det galler systemens fysiska infrastruktur.

HISTORIEN OM 3G.

Tredje generationens mobiltelefonsystem,3G, & som padpekades ovan ett resultat av
ett utvecklingsarbete inom EU. Den ursprungligen ténkta europeiska
utbyggnadstakten med systemen fullt utbyggda runt & 2025 kontrasterar valdsamt
mot den i Sverige beslutade. En snabb utbyggnad av mobiltelendt &r i och for sig inte
ny. Det nuvarande digitala GSM-nétet, som foregicks av det analoga NM T-systemet
har mer eller mindre en rikstackning som varierar ndgot mellan olika operatorer. Vad
som skiljer 3G-nétets "rollout” fran tidigare system &r att 6verforingshastighet och —
kapacitet har tkat markant och detta i sin tur medfor att antalet basstationer och
potentiellt ocksa antalet master blir betydligt storre. En annan faktor som skiljer denna
utbyggnad fran GSM-nétet ar kravet fran PTS om tackningsgrad. | princip ska man ha
fullgod téackning av 99,8 % av befolkningen pa dess mantal sskrivningsort och vid en
befolkningstéthet av 2 personer/kvadratkilometer. Ytmassigt innebar detta ca 25% av
Sverige. Detta & det formella minimikravet. Av konkurrensskél kommer sedan de
olika operatdrerna att eventuellt komplettera denna utbyggnad i omraden déar de
bedomer att deras specifika kundgrupp stdller krav pa tackning t.ex. langs storre
vagar, i skargardsomraden etc.

Med en viss forenkling skulle man kunna saga 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 nar planeringen av 3G i sava verket ar ofullstandig och utgar fran
begransade forutséttningar.

Systemets nytta har framstatt som svarbedémd for bade allménhet och myndigheter.
Uppkopplingshastigheten i UMTS-nét & mycket hog vilket gor att man kan dverfora
stora dataméngder genom mobiltelefonen. Bildoverforing skall kunna ske snabbt och
med hog kvalitet. UMTS framstar kanske mera som ett nat for datadverforing éan som
ett telefonisystem. Huruvida ett systemskifte & motiverat nu eller en vidare
utveckling under askilliga & av GSM-baserade tjanster hade varit méjlig och
ekonomiskt fordel aktigare, i vart fall for de operatorer som redan finns pa den svenska
marknaden framstéar som omgjligt for almanhet och politiker att avgora. En
fordjupning betréffande de forestéliningar och visioner som fanns i Regeringskansliet
och den krets av radgivare i statliga verk och naringdliv vore intressant, men ligger
som sagt utanfor denna forstudie. Historien om 3G borjar ha med den
" skdnhetstavling” som avgjorde vilka operatorer som tilldelades licenser.

En skonhetstavling.”

Den 12 mg 2000 publicerade Post och Telestyrelsen, PTS, en inbjudan till ansdkan
om tillstand att tillhandahalla nétkapacitet fér mobila teletjanster enligt UMTS/IMT-
2000-standard respektive GSM-standard. Ansokningstiden |6pte ut den 1 september
2000. PTS sammanfattade " skonhetstévlingens’ upplaggning:

"l denna prévning vérderas de sbkandes utféstelser om utbyggnadstakt och
befolkningsméssig och geografisk tackning. Anstkan ska innehdla en
utbyggnadsplan. Den ska ange hur stor del av landets befolkning och hur stor yta som
ska tackas efter utgangen av ar 2003, 2006 och 2009. Vid utvérderingen av
ansokningarna premieras dessutom antal 18n som utlovas tackning i slutet av ar 2003,
antal kommuner som utlovas tackning i slutet av & 2006 och den befolkningsmassiga
tackningen i respektive kommun i dutet av & 2009. Framtida krav pa téckning
kommer till viss del att kunna uppfyllas genom avtal om nationell roaming med annan
natoperatdr som har tillstand.”®

Beddmningen gjordes i tva steg: en inledande screening mot kriterierna och darefter
en rankning av de basta.

Tio foretag/konsortier nadde fram till finalen: Telia, Tele2 , Europolitan, Orange
Sweden, Reach Out Mobile, HI3G Access AB , Mobility4Sweden, Broadwave,
Telenordia, Tenora. Fem avsag enbart tillstand for UMTS, resterande avsdg aven
tillstand for GSM. | den dutgiltiga poangbedomningen, som bl. a innefattade
yttackning och befolkningsméssig téckning, visade det sig att Europolitan, HI3G,
Orange och Tele2 erhdllit maximalt antal poang. Samtliga hade i forsta hand yrkat att
erhdla UMTSHillstand avseende rikstackande nét. Dessa fyra operatorer tilldelades
licens.” Telia som inte fick ndgon licens 6verklagade utan framgang. Huruvida Telias

® uttrycket fick stor spridning och anvéandes mer eller mindre officiellt; var det ursprungligen kommer
frén &r okant. Termen anvands ocksd av t.ex. Hultkrantz & Nilsson 2001.

® PTS pressmeddelande 12/5 2000

" PTS beslut 16 december 2000
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ansokan i efterhand kommer att visa sig ha varit mera realistisk i forhallande till den
utveckling som sker blir en intressant fraga.

Enligt remisshandlingarna skulle skénhetstavlingen avse fem tillstand. Endast fyra
delades ut vilket hanger samman med att frekvensutrymmet ansdgs endast réacka for
fyra. Detta pdpekades i remissrundan: Tele2 avstyrker att PTS erbjuder fem
rikstackande tillstand for UMTS framst till foljd av att det inte finns tillrackligt med
frekvensutrymme for sa manga tillstand. Telia anser att PTS fordag att utlysa fem
tillstand for UMTS med tva grupper av frekvensspektrum inte bor genomféras. Telia
anser istdllet att det tillgangliga frekvensspektrumet bor fordelas pa fyra tillstand for
UMTS med 2 x 15 +5 MHz for vardera tillstdnden.® Denna forandring pa ett sent
stadium kan se ut som en indikation pa ett relativt svagt genomarbetat underlag for
tillstandsgivning &en pa andra omraden an plan- och miljoaspekterna, men &r
naturligtvis omgjligt att ndrmare véardera utan tekniska insikter.

Tillstanden for UMTS géller fran och med 16 december, 2000 till och med den 31
december 2015. Fran den 1 januari 2002 far tillstandshavarna tillgang till det angivna
frekvensutrymmet och kan borja erbjuda sina tjanster. PTS stédllde ett antal krav pa de
fyra tillstdndshavarnas utbyggnad. Fore den 31 december 2003 ska tackningen
motsvara 99,98% av det totala antalet boende i Sverige vid tiden fér ansokan. 30 % av
befolkningstackningen ska ske med egen radioinfrastruktur®. 70 % kan ske p& annat
sétt, t ex genom samarbete om basstationerna. Innebdrden av konkurrensreglerna stod
fran borjan inte klar bl.a. framstod det som oklart om samarbete om den fysiska
infrastrukturen var tillaten.

" Skonhetstavlingen” uppvisar ett antal intressanta drag nér det géller vilka hansyn
som togs. | foreskrifter for konkurrensen stod bl.a. att den inledande prévningen
skulle grunda sig pa den stkandes forutsattningar for att tillhandahdlla nétkapacitet
med avseende pa fyra faktorer: finansiell kapacitet, teknisk genomforbarhet,
affarsmassig genomforbarhet, 1dmplig sakkunskap och erfarenhet. Om antalet sbkande
som uppfyllde dessa kriterier Gversteg antalet tillgangliga tillstand skulle en fordjupad
provning ske. Denna skulle grunda sig pa utfastelse om geografisk tackning i
forhdlande till landets yta och befolkning samt spridningen 6ver landet, utfastelse om
utbyggnadstakten for nét samt fran vilken tidpunkt tjanster kommer att tillhandahallas
inom ett allmant tillgangligt telenét.

Foreskrifterna for "skonhetstavlingen” innehdler tekniska minimespecifikationer
betraffande kapacitet och tackning. Utbyggnadstakten finns emellertid inte
specificerad utdver att den skall anges vid tre tidpunkter dar 2009 & den sista. Att
tillstanden kom att innebédra att systemet skall ha fullstéandig tackning av Sveriges
befolkning med utgangen av 2003 &r saledes en funktion av operatorernas utfastel ser.
| manga europeiska lander har operatérerna i en auktion fatt bjuda pa tillstanden. |
Sverige har budgivningen i stéllet handlat om utféstelser betraffande utbyggnadstakt
och tackning. Relativt allmant uttrycks saken fran operatdrerna som att man kopt
licenserna med regional politiskt stéd.

8 PTS remissammanstélIning hamtad fré&n PTS hemsida.
° Som radioinfrastruktur raknas radiokommunikationsanl &ggningar transmissionsanl aggningar,
matarledningar, antenner, men inte master, byggnader eller kraftférsorjning.
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Forhandsbeddmningen av realismen i operatdrernas utfastelser blir avgorande fér om
fordelningsmodellen fungerar. Realismen i utfastel serna bedomdes alltsa mot ett antal
tekniska och ekonomiska kriterier. Formégan att f& planerna genom plan- och
miljoprévning pa den utlovade tiden har uppenbart inte bedomts. Ett intryck som vi
fatt, men som inte kan beldggas, & att detta skulle ansetts strida mot
konkurrensneutralitet.® De operatérer som redan férfogar dver en infrastruktur skulle
haft ett forsprdng. Den ekonomiska realismen i planerna byggde bl.a. pa
marknadsplaner. Det & naturligtvis i detta sammanhang intressant att notera tva
faktorer som gor begreppet "affarsmassig genomférbarhet” nagot tveksamt som
kriterium for en myndighetsbeddomning. Dels att de tjanster som 3G skall
tillhandahdlla till stor del var okénda, standard for mjukvara oklar och telefoner
fortfarande inte finns pad marknaden. Dels att de ekonomiska forvantningarna pa
UMTS-systemen i Europa generellt har justerats ned sa att operatorer som fétt licenser
genom auktion har begart att fa storleken pa summorna omprovad.

Att plan- och miljofrégorna stétt tillbaka for t.ex. snabb utbyggnadstakt och
konkurrensfragor indikeras av flera faktorer. PTS sénde i februari 2000 ut forslaget
till foreskrifter for konkurrensen pa remiss till 56 instanser. Bland dessa fanns varken
Miljodepartementet, Naturvardsverket, Boverket, Riksantikvarieambetet. Att
konkurrensfragorna daremot funnits i PTS forestéllningsvérld framgér av listan dver
remissinstanser.** Av den sammanstallning av remissvaren som PTS offentliggjort*
framgdr att en operator framhdllit att samarbete for att reducera antalet master och
ocksd viss annan miljohansyn borde premieras’®. Att sd inte skett i den slutgiltiga
utformningen av foreskrifterna eller i poangsystemet beror sdledes i vart fal inte pa
att fragan Overhuvudtaget inte vackts till PTS. Det framgar av de offentliga
sammanfattningarna av ansokningarna'® att vissa operatorer gjort mer eller mindre
almant hallna utfastelser om miljohénsyn och samarbetsvilja for att reducera antalet
master.

Betraffande tillstanden kan man notera att tolkningen av villkoren rérande samarbete
inte fran borjan var speciellt klar samt att fragan om sanktioner mot bolag som inte
klarar utfastelserna tycks vara hdgst oklar. Om det t.ex. betraktas som force majeure
att inte ha fétt infrastrukturen pad plats pd grund av att man inte klarat
tillstandsprocedurerna verkar for nérvarande omgjligt att fa ett klart svar pa. Vilka
viten som kan komma att utga finns s vitt vi kan finna ingen information om; i vart
fall ingen offentligt tillganglig t.ex. vid forfrégan hos PTS.

FOr projektets problembild: situationen i borjan av ar 2001.

19 Att neutralitet mellan etablerade och nya operatorer i landet skulle r&da &r klar. Svarigheten ligger i
att fa trovardiga uppgifter om huruvida fragan om majligheten att f& erforderligatillstand
Overhuvudtaget dvervagdes som kriterium eller ens som en mdjlig komplikation.

| istan ligger som bilaga 2.

12 Uppgifterna hamtade fr&n PTS hemsida 2001-03-04.

2 Telenordias svar. Eftersom PTS sammanstallning &r ett urval finns ingen mojlighet att darifran
avgora om andra kommit med likartade synpunkter.

¥ Tillgangligavia PTS hemsida
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Problembilden for planering och miljéférvaltning betraffande utbyggnaden av den
fysiska infrastrukturen, s som den tog sig ut nar detta forprojekt planerades
sammanfattadesi punktform.

En forcerad utbyggnad och krav pa tackning som inte relaterats till inverkan pa
miljd, landskap eller plansystemets kapacitet att hantera enskilda arenden.

De planerings- och bygglovsproblem som uppstar ur manniskors oro for
effekterna av stralning beaktas inte. De kan potentiellt skapa stora storningar i
utbyggnaden.

Utformningen av villkoren medfér en proportionellt stor utbyggnad i
glesbygdsomraden dar majligheterna att utnyttja befintliga master, byggnader etc.
ar minst.

Utbyggnadskostnaderna blir generellt hogai omraden med |&g potentiell trafik
Den forcerade utbyggnaden och tackningskravet kan vara speciellt problematisk i
glesbygdskommuner med kanslig natur men stort upplevt behov av modern
teknologi.

Plansystemets troghet kan dventyra malen och ansvaret for utbyggnadens resultat
med avseende pa hastighet och tackningsgrad. Operatdrernas syn pa och satt att
hantera problemet & inte entydigt forutsagbart eftersom de inte gavklart har
ekonomiskt intresse av att uppfyllavillkoren om deinte stéllstill svars.
Samverkan mellan operatérerna om infrastruktur & en strategisk fraga déar
samhdllsplanering och miljo interagerar med operatOrernas egen strategi for
konkurrens, utveckling av tjanster osv. Valet av 30 % egen kapacitet framstar inte
som optimalt ur vare sig operatorernas eller planeringssystemets synvinkel.
Bristen pa miljokonsekvensanalys. Miljobalkens generella krav pa miljchénsyn
forefaler inte ha paverkat hanteringen. En strategisk miljobeddmning kunde
sannolikt ha genomfoérts under den tid som premisserna for systemet arbetades ut
och tillfort viktiga kunskaper om utformning av premisserna for ansbkningarna.
Miljohansyn forefaller ha fétt statillbaka for konkurrensfragorna.

Mastfragans utveckling under 2001.

Eftersom problemen med den fysiska infrastrukturen & fokus for denna rapport
begransas historieskrivningen i stort till de fragor som ror utveckling som paverkar
denna infrastruktur. Intresset i media och ocksd i viss man fran plan- och
miljomyndigheterna har fokuserats pa antalet master. Den anstormning som man i
borjan av 2001 sdg framfor sig gor detta naturligt. | dverlaggningar som centrala
myndigheter, kommunforbund, lansstyrelser etc. har intresset naturligtvis géllt mer &n
antalet  och koncentrerats pa bade formella och substantiella problem i
tillstandsgivningen. Detta diskuteras mera efter den korta historiken. Figur 1
sammanfattar en del av historiken och visar ocksa hur det diskuterade antalet master
gunkit.

| borjan pa aret forvantades man sig en anstormning av bygglovsansokningar. Nar de
olika licenserna delades ut av PTS spekulerades det bl. a. i pressen om ca 60.000
master vilket efterhand justerades ned négot.
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| januari 2001 borjade teleforetagen som fétt UM TS-licens att paraihop sig. Man kan
anta att insikten om kostnaden for utbyggnaden i kombination med att intékterna
kommer att dr6ja fick operatorernatill att borja samarbeta. Orange havdade ocksa
offentligt att det gynnar miljon om man delar painfrastrukturen istéllet for att alla
operatorer bygger helt egen.

Samma manad gav miljominister Kjell Larsson Boverket i uppdrag att belysa vilka
miljoeffekter utbyggnaden f&r pa landets natur- och kulturvéarden. Boverket skulle
aven ta fram metoder for att hantera de konflikter som kommer att uppsta mellan
utbyggnadsintressena och andra intressen. Utredningen skulle goras i samarbete med
Naturvardsverket, Riksantikvarieambetet Post- och Telestyrelsen Glesbygdsverket
och Kommunférbundet. Samtidigt avsag Regeringen att se dver mojligheterna att ge
Post- och telestyrelsen ett sektorsansvar for miljon — pa samma st som Banverket
och Véagverket har idag. Uppdraget skulle redovisas den 11 mg 2001.

Regeringen gav dessutom lansstyrelserna i Stockholm, Ostergétlands och Vastra
Gotalands lan i uppdrag att undersoka i vilken grad teleoperatdrerna samutnyttjar
master i det nuvarande GSM-nétet. Syftet var bland annat att utreda om det finns
tekniska mojligheter att lokalisera ytterligare sandare pa redan befintliga master.
Kartlaggningen skulle vara klar den 30 juni och redovisas till PTS. Resultatet
diskuterasi avsnittet nedan om tillstandsgivning.

Antalet basstationer varierade enligt mediai antal vid den hér tidpunkten. Allt fran 30
000 nya basstationer till 8 000. | Aftonbladet den 18 februari fanns rubriken ” Ett land
tackt av mobilmaster”. | artikeln tog man upp vilka kommuner som har inréttat
stralningsfria zoner.  Goteborgs vantade sig  en  “anstormning”  av
bygglovsanstkningar. |1 februari 2001 hade stadsbyggnadskontoret i Goteborg
emellertid bara fatt in tre bygglovsansokningar for basstationer enligt arkitekt Sven-
Olof Ohlsson. Han leder en nybildad "mastgrupp”.> Man forvéntade sig s& ménga
ansokningar att en tredjedel av de kommuner som svarat pa tidningen Dagens IT:s
enkét uppgav att de ténkte invanta alla ansokningar om bygglov innan de bestdmmer
sig. Detta for att kunna kartlagga hur manga master som behovs. | Landskrona ansdg
man dock att detta inte var lagligt; byggnadslovsansokan far i stéllet avslas med
hanvisning till att underlaget inte &r tillrackligt.

| mars tréffade Kommunforbundet tillsammans med Boverket mobiltel eoperatdrerna
for att forsoka fa fram en 6verenskommelse om att begransa antalet nya master. Malet
var att minimera antalet bygglov och begransa konflikter med annan markanvandning
i kommunerna. Nagon éverenskommelse kom inte till stand utan Kommunforbundet

15 Aftonbladet 18 februari 2001
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meddelade att man tillsammans med Boverket och Naturvardsverket ensidigt kommer
att informera kommuner och lénsstyrelser om en lamplig samordning och
handléggning av miljoprévning och bygglov fér master. Detta for att underlétta
utbyggnaden och samtidigt begréansa de negativa effekterna pa natur- och
kulturmiljéintressen. Informationen om samordning och miljé- och bygglovsprévning
a emellertid under storre delen av 2001 fragmentarisk, svartillganglig och delvis
motsagelsefull. PTS informerade t.ex. kommuner om att man skulle kunna avvakta
med bygglovsprévning nér den forsta operatérens ansokningar kommit in °. N&gon
information om samrad enligt miljébalken kommer inte ut forréan betydligt senare.
Boverkets utredningsuppdrag koncentrerades i stor grad mot att fortsétta férsoken att
fatill stdnd en dverenskommelse snarare an att forsoka klarlagga miljoeffekterna — se
nedan.

Efter att samarbetena mellan de olika tel eoperatérerna har kommit till stand har ocksa
forvantat antal av master gunkit. | april skulle fyra operatorer med egna nét behdva
40.000 master. Tva grupper av operatorer skulle i juni ndja sig med sammanlagt
15.000 till 20.000 master™”.

Boverkets rapport ” Regeringsuppdrag betréffande utbyggnad av mobiltelenétet” blev
klar den 11 ma 2001. Antalet master uppskattades dér till 8 000 — 10 000. Basen for
dettavar en relativt optimistisk beddmning av magjligheter och viljatill sasmverkan.

| mg 2001 meddelade Europolitan att de har bildat ett gemensamt UM T S-bolag med
HI3G — 3G Infrastructure Service. Det gemensamma bolaget kommer endast att
omfatta byggandet av UMTS-strukturen. Aven Orange samarbetar med detta bolag
genom ett intentionsavtal. Tele2 startade ett gemensamt bolag med Telia (som inte
fick ndgon licens) — Svenska UMTS-nd. Det innebar da att endast tva
infrastruktursystem kan antas byggas i Sverige, ett for Tele2s och Telias trafik, ett for
Oranges, Europolitans och HI3Gs basstationer. | juni 2001 meddelade de tva bolagens
resp. VD att de var Oppna for ett samarbete for att sparatid och for att kunna anvanda
samma master och basstationer dar det & mojligt™®.

Telia och Tele2 begéarde att fa samarbeta om att bygga 3G-nét i det gemensamma
dotterbolaget Svenska UMTS Nét. *° Natsamarbetet ska ocksa omfatta de 30% av 3G-
nétet som inte Tele2 far samarbeta om med andra 3G-licensinnehavare. Telia réknas
dock inte som en 3G-operator eftersom bolaget gick miste om en licens i Post- och
televerkets skonhetstavling. | en till stora delar hemligstamplad rapport, bestdld av
Konkurrensverket av Econ, Mats Bergman, konstateras att det hade varit mer
" kostnadseffektivt” ur samhéllssynpunkt om Telia hade valt att samarbeta med ndgon
av de andra 3G-operatérerna. Telia och Tele2 ager var sitt GSM-nét vars master kan
anvandas for 3G-basstationer. | rapporten menar man att 6verlappningen kan bli stor
och att det fran samhallets sida skulle ha varit battre om Telia erbjudit sina master till

% 1nfo till kommuner p& PTS hemsida

7 \www.di.se maj 2001

'8 di.se 2001-06-12

19 Principéverenskommel sen skrevs under 8 januari 2001, avtalet klart 15 mars. K&l la pressmeddelande
frén Tele2 15/3 2001. Anméalan om ” | cke-ingripandebesked/undantag” kom in till Konkurrensverket
den 22/3 2001. N&got beslut har inte kommit utan ett bevakningsdatum har satts hos k-verket till i mars
2002.
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nagon av de andra 3G-operatdrerna. %° Rapporten har inte varit majlig att ta del av.
Konkurrensverket har vagrat att [amna ut den bl.a. till Dagens|IT.

| juli 2001 hade bara ett fatal kommuner fétt in ansokningar om bygglov for 3G-
master. Anstormningen lyste fortfarande med sin franvaro. Boverkets utredare, Stellan
Svedstrom, uttalade sig i Dagens Nyheter och hade d& kommit fram till att antalet
master kommer att rérasig runt 6 000. Det var ganska tyst fran mediernas sida, en och
annan artikel om huruvida stralningen &r farlig eller inte och ndgon om kommuner
som hade tagit policybeslut om bygglov f6r master.

Enligt en rundringning som Sveriges Radios Ekoredaktion gjorde i borjan av juli hade
endast 14 av 80 tillfragade kommuner fatt in ansokningar om bygglov fér nya
telemaster. Kommunforbundets chef for plan- och miljosektionen, Anders Ekengren,
var dock inte orolig for att bygglovsansokningarna drojde. Han trodde att
operatOrerna satsar pa bra planeringsunderlag som gor att drendenai sig snabbt gar att
hantera.?!

| september ansdg Mats Lundgren, infrastrukturansvarig pa Europolitan, att ala
operatdrerna tillsammans kommer att bygga mellan 7 000 och 9 000 nya master.

| dutet av september, drygt 1,5 & efter att regeringen gett Post och Telestyrelsen i
uppdrag att anordna en skonhetstavling, & operatdrerna samlade for ett samtal med
bitr&dande néringsminister Mona Sahlin. Bl. a & man orolig for att ansokningarna om
bygglov for master gar for langsamt och att man inte ska fa bygglov. Man skulle
kunna tolka detta som att operatérerna vill ha hjalp fran regeringens sida att pressa
igenom byggloven pa kommunniva. Men eftersom stora delar av landets kommuner
annu inte hade fétt in nagra bygglovsanstkningar fran operatérerna kan man fundera
Over vad detta drag i spelet egentligen innebaér.

| en tidningsannonser i mitten av november?® sdker 3G Infrastructure Services AB
persona till sitt bolag. Detta bolag har som uppgift att bygga och driva néatet foér
Europolitan Vodafone och HI3G. Man kan fraga sig hur mycket av nétet som med
denna forutsattning kan sta fardigt till den 1 januari 2002?

Pa ett tidigt stadium av diskussionen far biskopen i Visby stift en del publicitet genom
att forklara att Gotlands kyrkor stér till forfogande for basstationer for 3G. Det
framkommer under sommaren och hosten ocksa diverse fordag att utnyttja stolpar
tillhérande kraftbolag, Vagverket etc. Enligt Vattenfalls dotterbolag Arrowhead och
Birka Energi kan kraftbolag pa ett unikt sitt etablera, ansuta och underhdla
basstationer och master i anslutning till de egna eldistributionsnéten. De har dessutom
bred geografisk tackning.

Vid konferensen anordnad arrangerad av Vattenfall och Birka Energi ” 3G-utbyggnad
i samverkan” den 4 oktober 2001 framkom att tre operatdrer (Europolitan, Hi3G och
Orange) i princip kan tanka sig att anvanda sig av t ex Vattenfalls befintliga stolpar,
om de star sa att de passar in. Problemet &r att kraftbolagens infrastrukturnét och den
typ av "fiskndt” som operatrerna bygger upp dSitt system med inte altid

2 \www.dagensit.se 2001-10-18
2 dagens it 010730
2 t.ex. DN & Blekinge Lans tidning den 14 november 2001
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sammanfaller. Dessutom kan det bli en konflikt i fragan om vem som ska skéta
underhdllet; ska personalen fran operatorerna utbilda sig till elektriker eller ska
kraftbolagens folk bli telekomingenjorer? For teknikbodarna som hor il
basstationerna kravs @en en inhagnad och tillfartsvég.

| ett fal i Valentuna kommun bordlade man vid samhallsbyggnadsnamndens
arbetsutskotts sammantrade ett mastarende fran Tele2. Anledningen uppges ha varit
ait Vattenfall AB dagarna fore sammantrédet hade varit dar och presenterat
Vattenfalls planer pd att erbjuda operatdrerna "Nyckelfardiga UMTS-sajter”. 2
Handlaggningen &r ett intressant exempel pa vad som sker i den oklarhet som rader
om samordning. Man kan fréga sig om Vallentuna har rétt att p& dessa grunder
betrakta ansikan som of ullstandig.?*

Det har ocksa havdats att |6sningen pa mastproblemet &ar att anvanda betydligt hogre
master an de ca 60 meter hdga som tycks komma att dominera. En vanlig 3G antenn
p& en 60 meter hog mast tacker 17 km?. Enligt Torbjérn Johnsson, VD fér Radio
Components, & det mest ekonomiskt att tka masthtjden till 240 meter. En fyra
ganger sa hog mast ger fyra ganger sa stor tackningsyta. Med denna typ av antenn
skulle det réacka med 300 basstationer for att tdcka hela landet. Operatérerna avvisar
detta bestamt med hanvisning till radiotekniska skal. >

Kommunernas situation.

Som framgétt redan har kommunerna en hogst varierande situation néar det géler
utbyggnaden. Ocksa nér det géller beredskap for att hantera bygglovsansokningar &
situation och beredskap hogst olikartad. Vid en rundringning till bl. a kommuner i
sbdra Sverige samt storstadsregionerna Stockholm och Goéteborg framkom att man har
ganska olika sétt att handskas med denna nétutbyggnad.

En del kommuner har utarbetat riktlinjer for telemaster och antenner. T ex
Staffanstorp, Stockholm och Goteborg. Andra har tagit del av rapporten fran
Boverket och den information som har kommit fran Kommunférbundet. | en del
regioner har kommunerna tillsammans med lénsstyrelse och operatbrer haft en
gemensam informationstraff t ex i Region Skane. Genomgaende var det bland manga
kommuner fortfarande®® oklart hur man skulle hantera byggloven nér de va kom in.
Eftersom operatOrerna startar med utbyggnaden i storstadsregionerna hade
kommunerna utanfor dessa omraden annu inte fatt nagon kontakt med operatdrerna.
Detta trots att de i massmedia kunnat lasa om den méangd av master som skulle
Oversvamma Sverige och som ska resultera i bygglovsérenden. | H66rs kommun
hordes en djup suck i telefonen som svar pa fragan om det kommit in nagra
bygglovsanstkningar kopplade till 3G-nétet. De hade ingen aning om vad de skulle

% Brev frén Vallentuna kommun till Aktelo AB

2 Att Tele2 inte uppskattade handlaggningen framgér av kommentarer som vi tagit del av.

% gkélet skulle vara att dessa berakningar galler for de frekvenser dar nuvarande GSM-system arbetar
men inte vid de som &r upplatna for 3G. En kommentar som vi i sammanhanget fatt &r att detta
missforstand om mojligheternatill tackning med farre stationer 1&g bakom Telias misslyckande med
anstkan. Huruvida detta &r tekniskt korrekt kan vi naturligtvis inte avgora.

% Rundringningen gjordes vecka 37-40 2001
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gbra med ansbkan nar det kom in. | Svedala kommun visste inte planeraren ens om att
det var en utbyggnad pa gang.

Flera kommuner ndmnde att de kande sig pressade infor situationen. ” Statsmakterna
trycker p&’ (Helsingborgs kommun) De har hamnat i en "ravsax”, konsekvenserna for
kommunerna borde vara klargjorda innan licenserna delades ut (Goteborgs stad).
Né&gon drog paralleller med vindkraftverk dar handlaggningen kan vara tvartill tre ar.
Nu ska dessa bygglov hanteras snabbt. Vid en konflikt med riksintressen kom fragan
fran en kommun om vilket som anses som mest riksintresse — omradet klassat som
riksintresse for naturvarden eller riksintresset att alla skall ha tillgang till det nya
UMTS-systemet.

En formellt intressant fraga ar att manga kommuner tydligen kanner sig pressade att
lagga andra bygglovsansokningar & sidan for att ha kapacitet att hantera
bygglovsansokningarna fran 3G-operatorerna? Det forefaller tveksamt om detta &
tillatligt, men man kan notera, som vi gjort ovan, att PTSi rad till kommunerna séger
att detta kan vara en mojlighet.?’

Mediebilden av 3G-utbyggnaden.

Den bild som alménhet, politiker och tjansteman har av 3G-utbyggnaden har
betydelse for hur frégorna hanteras.

Allmanheten och darmed t.ex. politiker i milj6- och byggnadsnamnder, planerare och
miljGinspektorer osv. far en bild av ett tekniskt system som snabbt skall byggas ut och
som véxelvis framstélls som viktigt for den allméanna samhaéllsutvecklingen eller som
ett system med osdker nytta, huvudsakligen bérare av trivial information. Bilden av en
"IT-bubbla’ som nu pastds ha brustit och de nedbantade visionerna for
bredbandsutbyggnad samverkar formodligen med osdkerheterna runt 3G-systemets
utveckling till att skapa ett klimat for bedémningar av bygglov, miljoeffekter,
paverkan pa landskapet som &r ett annat an det som forelag nar satsningen planerades.
Hur detta kommer att paverka utbyggnaden & utomordentligt svéart att avgora men
intressant bade ur praktisk och teoretisk synvinkel.

For att fA en bild av hur media har foljt 3G-utbyggnaden si har i forprojektet
sokningar gjortsi en néttidning, Dagens I T, nagra néringslivstidningar sasom Dagens
Industri och Finanstidningen samt i Aftonbladet och DN. Aven andra tidskrifters
nétupplaga har tidvis studerats t ex Falukuriren och Sydsvenska Dagbladet. Vi skall
hér ssmmanfatta den kvalitativa bild som erhdllits.

Gemensamt for 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 forpassa dagens GSM-teknik och
WAP-telefoner till stendlder.” Tilltron till den nyatekniken var stor och man s3g detta
som mer an en vidareutveckling av GSM-tekniken. Det var ndgot helt nytt som skulle
paverka hela det sétt vi var vana vid att kommunicera. Tekniken skulle dessutom
kunna knytas ihop med andra funktioner.

2" PTSr&d till kommunerna ligger som bilaga 3.
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| oktober 2001 skrev Gunnar Liljegren, marknadschef pa Ericsson i en artikel for
Dagens Industri p& nétet att ” 3G ett lika stort steg som angmaskinen”. Handenheten
(mobilen) kommer att kunna ersétta kreditkort, nycklar, biljetter, legitimation och
pass. Man ska kunna styra processer i industrin, oljenivan i cisterner lagernivaerna i
fabriken och mycket mer. Enligt PTS (Post- och Telestyrelsen) innebdr 3G "nya och
béttre  kommunikationsmgjligheter”. Ett  mobilt Internetanvandande t  ex
trafikinformation med kartor och rorliga bilder, inom varden for diagnostisering,
turistinformation kontakt med foretags och myndigheterna intrandt, bankarenden
aktiehandel videokonferenser. Operattrerna har &ven sin syn pa vad det nya nétet ska
anvandas till. Europolitan sager pa sin hemsida att UMTS ger dig bade nytta och ngje.
Forutom de applikationer, som PTS visat pg, sa ska man kunna skicka digitala vykort
surfa pa nétet etc. | motsats till detta framlyftande av dessa relativt samhéllsnyttiga
verksamheter stér vad Bo Ahnegard, I T-ansvarig pa Industriforbundet, sai en intervju
i DI Television. "Jag tror att de som kommer att vara pa hugget forst & spel och
nojesindustrin. Spelindustrin kommer att ta fram sina egna speldatorer anpassade for
mobilt Internet.”

Ganska snart framgick i media som vi papekat ovan att den nya UMTS-tekniken
innebar krav pa hog overforingshastighet och stor kapacitet, vilket i sin tur medférde
att basstationer och antenner skulle behtva sta mycket tétare an vad som kréavdesi den
nuvarande GSM-trafiken. | Aftonbladet den 18 februari 2001 har man rubriken " Ett
land tackt av master” och i flera tidningar spekulerades det i mastantal p& mellan 60
000 och 40 000 master. Slutsatsen drogs ocksa att detta skulle hanteras genom
plansystemen vid landets ala kommunkontor. | samma veva uppméarksammades
elalergikerna och de kommuner som ville infora mastfria zoner. Efter att operatorerna
meddelat att de skulle samarbeta i tva bolag vad det galler den fysiska utbyggnaden
sjonk ocksa det uppskattade antalet master. Informationen att inga handenheter som
kunde anvéndas i det nya systemet fanns framme for den svenska marknaden borjade
komma ut.

M obiltelemarknaden & omfattande idag, antalet mobilkunder i Norden uppgar till 4,8
miljoner och varje mobilkund anvéande sin mobiltelefon mer &n man gjorde forra aret.
T ex safordubblades SMS-trafiken i Telias mobilnat under hosten 2001. Under tredje
kvartalet skickade Telia-kunderna 134 miljoner SMS-meddelanden. Det & for ovrigt
den tjanst som & mest |6nsam for operatérerna. Anvandarna av mobiltelefonen har
alltsa flyttat mobilen fran orat till 6gat. Och istéllet for att med hjép av talet meddela
sig med mottagaren i andra luren skickar man ett meddelande som far bestd av max
160 tecken. Ar det forsta steget till att for gott flytta handenheten frén orat till en mera
visuell kommunikation? Och det & kanske dar som 3G kommer att utvecklas. | Japan
Oppnade man sina forsta 3G-nét i oktober 2001. Visserligen 5 manader forsenat men
anda | dagens it.se fanns rubriken ” Japanska 3G-telefonen redan pa vag mot succé”.
Forsta dagen sdldes 4 000 telefoner och man siktar pa 150.000 anvéandare i mars 2002
enligt operatdren NTT Docomo. De mest spektakuléra telefonerna & de med inbyggd
video, problemet & dock att det & sa fa att det & svart att hitta ndgon att prata med
Over video... | samma néttidning kan man i januari 2002 |&sa att man idag & oroliga
for den hdga mobiltatheten i Japan, 6ver 66 miljoner japaner har mobiltelefon, som
har fatt analytikerna att ifrégasétta hur snabbt 3G-efterfragan kan véxa. 3G &r dyrare
an dagens Internet via mobilen, men tjansteinnehdllet skiljer sig an sa lange inte sa
mycket. Och de nya handenheterna gér inte att anvandai de befintliga GSM-néten.
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| november 2001 var tongangarna kring 3G négot dovare. Parallellt med utbyggnaden
av 3G-systemet ska operatdrerna uppgradera GSM till GPRS. | Sverige delades aven
ut ytterligare licenser for GSM-nétet under hosten fran PTS. GPRS, som skulle ge
WA P-funktionen en skjuts, har inte blivit en sddan succé som man vantade. Den stora
fragan i media var om konsumenterna &r intresserade av ala de tjanster for mobilt
Internet som telebranschen tanker lansera. Om de gigantiska investeringarna ska [6na
sig maste genomslaget bli snabbt och brett. P4 samma sdtt som ingen i borjan pa
1990-talet kunde forutse den succé mobiltelefonin skulle utvecklas till sa vet ingen
idag hur vi reagerar infér mobila telefoner/datorer som vi kan anvénda for att pratai,
fotografera och skicka bilder med etc.?® Problemet med att f& fram fungerande
handenheter till 3G-systemet finns fortfarande. Tillverkarna av mobiltelefoner har inte
varit sarskilt snabba med att ta fram de nya modellerna. En férklaring & att 3G-
teknologin & s invecklad att sjdva utvecklingsarbetet kring telefonerna tar tid. En
annan &r att i fleraandra lander i Europa var licenskostnaderna sa hoga att marknaden
borjade tvivla pa att de bolag som fick licenserna kommer att klara sig. Dessa bolag
har fatt se sin aktiekurs mer an halveras och far déarigenom svart att fa de krediter som
behdvs for att bygga ut 3G-néten. Vilket i sin tur har lett till minskade bestallningar
for telekomleverantérer som Ericsson Nokia, Siemens etc.”

Att den lovsang till 3G som hordes i borjan av 2001 6vergick i en disharmoni kan ses
mot bakgrund av att den vantade succén med uppgraderingen av GSM till GPRS
uteblev p g a att tjansteutbudet av konsumenterna uppfattades som sa begransat att det
inte motiverade en investering i en WAP-telefon. | ekonomi24.se den 3 oktober 2001
uttalar sig konsulten Virtyt Koshi fran analysingtitutet Ovum och varnar just for att
" K atastrofen med WAP inte far upprepas’. Att lansera WAP-tjansterna tog alldeles
for lang tid och tekniken fungerade inte heller. Detta medforde att kunderna inte var
intresserade av WAP och den nya GPRS-tekniken.

Den bild som allménhet, beslutsfattare och tjansteman far av mobiltelefoni i allméanhet
paverkas ocksa av annonser fran branschen. Operatdrerna har varit dterhdlsamma
med information om utbyggnaden via annonser; mycket av den har man kunnat fa
indirekt i platsannonser kopplade till utbyggnaden. Bilden av 3G byggs sannolikt upp
av den bild som ges av mobiltelefoni i storsta almanhet, av bredband osv.
Operatérerna har formodligen anledning att uppmarksamma detta. Samtidigt sitter
man vid denna tidpunkt formodligen i Situationen att vara forsiktig med |6ften. Som
exempel pad annonser som kan vara problematiska for bilden av 3G kan man lyfta
fram annonseringen for att oka bruket av SMS-meddelanden. Ett sidant & de
pretentiost formulerade helsidesannonser i dagspressen dar ett nytt bolag, beskrivit
kopplingen mellan underhdlIning och informationsteknologi som ett oerhort framsteg.
Forst beskrivs dettai allmanna termer. Darefter ges ett konkret exempel pa nyttan av
koppling mellan IT och underhdlning. Substansen tycks bestd av att SMS
meddelanden har visats pad en stor skarm under popkonserter. Som sarskilt
betydelsefullt framhalls att dessa meddelanden innehdll frierier. Utan att l&gga nagon
vardering pa detta kan man konstatera att oavsett hur kommersiellt intressant det kan
vara s kan den bild som annonserna ger av samhéllsnyttan med textoverforing
skadas.

% Svenska Daghbladet 2001-11-19
% dagens it.se 2001-10-15
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Aven i mera seritsa sammanhang &r oklarheterna stora for den som vill skaffasig en
uppfattning om fenomenet. Verket for innovationssystems, Vinova, generaldirektor,
Per Eriksson, skriver i en debattartikel att operatorerna”star och faller" med
utveckling av en lang rad tjanster. | klartext sags naturligtvis har att vad 3G skall
anvandastill & nér systemet just skall tasi drift utomordentligt oklart. En kronikor i
Dagens-IT konstaterar att "Nyckeln & inte tekniken utan tjansterna. Och det &r bara
om operatorernatill fullo férstér det som de har en chans att tjanatillrackligt mycket
pengar"*. Utbyggnaden framstér i detta perspektiv som ett uttryck for en generell
teknik- och framstegsoptimism kombinerad med en starkt tro pa att I T-infrastrukturen
har stor betydelse for regional utveckling.

Boverkets uppdrag — en strategisk miljoébeddmning som kom av sig.

Regeringen gav den 18 januari 2001 Boverket uppdrag att " belysa vilken inverkan en
utbyggnad av mobiltelenadtet kan fa for framst natur- och kulturvarden, liksom for
andra intressen som skall tillgodoses enligt framst Miljobalken och Plan- och

bygglagen” och att bland annat ”....... belysa eventuella konflikter med utvecklingen
och anvandningen av telee och IT-tjdnster och andra intressen som ror
markanvandningen” och redovisa ”....fordag till metoder for att motverka och

hantera sadana konflikter”. Uppdraget skulle utféras i samarbete med
Riksantikvarieambetet och Naturvardsverket dvs. av de tre myndigheter som PTS inte
gav majlighet reagera pa premisserna for utbyggnaden samt dessutom PTS,
Glesbygdsverket och Svenska kommunférbundet. Statens Stralskyddsinstitut ingick
inte i myndighetsgruppen vilket &r intressant mot bakgrund av att allméanhetens oro
for strdning kanske ar det miljoproblem som kommunerna har svérast att hantera och
"stralningsfria zoner” eller "mastfria zoner” sannolikt & det forsok som vissa
kommuner gjort & ett hogst problematiskt grepp i Oversiktplanering. |
avrapporteringen av  uppdraget  konstateras  att  naturvardsverket  och
Riksantikvariedmbetet p.g.a. kort tid enbart |&mnat underlagsmaterial.

Uppdraget skulle utifrén hur det formulerats mycket va kunna betecknas som ett
uppdrag att utféra en strategisk miljobeddémning eller en form av "typ-MKB”. Det
senare samma ar antagna EU-direktivet om strategisk miljobeddmning (2001/42/EG)
skulle visserligen inte sa vitt man kan forsta ha omfattat statens utformning av 3G-
utbyggnaden &ven om det varit genomfort som svenska lag vid tiden for 3G-systemets
utformning.®" Ser man till andemeningen med direktivet s hade en prévning varit i
hog grad pakallad. Det rér sig om ett Gverordnat myndighetsbesiut som beroende pa
sin exakta utformning kan fa mer eller mindre betydande miljokonsekvenser och som

% Peter Pettersson, "Dagens Peter”, Dagens | T 2001-12-18. Utg&ngspunkten fér kronikan ar att
investmentbanken Merrill Lynch 01-12-14 publicerat en analys dér det hdvdas att de europeiska
operatdrerna "inte kommer att kommai narheten av de japanska intékterna per abonnent forran tidigast
i tio ar".

3 Bedémningen huruvida regler utfardade av PTS for ” skdnhetstavlingen” och de licensvillkor som
sedan utfardades & en form av program som styr underliggande tillstdndsgivning & dock inte
sjalvklart; olika experter gor olika beddmning. Direktivet & dessutom ett minimedirektiv dvs. det star
sannolikt Sverigei princip fritt att implementera det s att PTS planering skulle ha omfattats. Att
operatorernas radioplanering inte skulle omfattas av direktivet eller kommande svenska tillampning
forefaller daremot nagorlundaklart.
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lagger premisser for en provning palagre nivaer; i dettafall samrad enligt miljobalken
pa regional niva och bygglovsprévning pa lokal. Uppdraget skulle ocksa kunnat tas
som en utgangspunkt for “class assessment” dvs. ett forsok att gora en
miljobeddmning av ett eller flera”typfall” av infrastrukturens grundkomponenter, ”en
mast”. Boverket konstaterar i utredningen att det samrad om masterna som gors i
enlighet med miljébalken for varje projekt for sig medan systemet p.g.a
radioplaneringens karaktar egentligen bor ses samlat.

Uppdraget redovisades i enlighet med uppdraget 11 mag 2001. Den utredning av
miljoeffekterna av systemets helhet som ges i rapporten & mycket 6versiktlig. Nagon
egentlig vagledning betréffande vilka av systemets eller dess enskilda komponenter
som innebér speciella miljoproblem ges knappast. Utredningen pekar déremot pa att
vissa typer av omraden/landskap kan komma att innebara speciella problem genom en
kombination av kanslighet och relativt stor utbyggnad pa grund av brist pa alternativ
infrastruktur. Man pekar dessutom pa att problemen i tétorter bor vara sma pa grund
av mgjligheterna att passa in basstationer i befintliga strukturer. Stralningsfragan
lamnas emellertid da egentligen Oppen.

Vi har redan pekat pa att arbetet i betydande grad kom att inriktas pa att forsoka fatill
stand en samverkan runt att minska antalet master. Dessutom kan man spara en
forhoppning, sarskilt inledningsvis att genom samordning bl.a. av planeringsunderlag
fa till stand en mera sammanvagd planering, som minskar paverkan och Okar
mojligheterna till samarbete mellan operatérerna. Som redskap pekar man pa
mojligheterna att ta in olika restriktioner direkt i operatérernas radioplanering,
lansvisa konferenser samt snabb prévning och kungorande for att underlétta
samordning. Arbetet med att fran bl.a Lantméteriverket  tillhandahdla ett
planeringsunderlag via en portal avstannade pa grund av osikerhet om finansiering
och kommersiellt underlag. Att radioplaneringen inte gjorts med miljorestriktioner
inbyggda & uppenbart. Skdlen for detta kan vi egentligen bara spekulera runt:
operatbrernas arbetsorganisation, beddmning av effektivitet och problem med
tillstand, bristen pa likformigt och tillgangligt underlag for en mera ambitios planering
osv. Fragan & emellertid i hog grad vérd att studera vidare.

Vi kan konstatera att regeringsuppdraget till Boverket kunde ha setts som ett uppdrag
att utfora bade en strategisk miljobedomning och nagon form av "typ-MKB” samt att
de bedbmningar av 3G-systemets miljoeffekter som gjordes & synnerligen
oversiktliga. Vad orsaken till detta &r tillater vart underlag enbart spekulationer om.
Bristande tid och resurser, koncentration pa att fa ned antalet master, som det
strategiskt viktigaste i den givna situationen, & uppenbara forklaringar. Att SSI inte
ingick i den grupp som utpekades for att bistd Boverket & mdjligen ocksd en
bidragande orsak eftersom stralningen och ” strélningsfria zoner” uppenbart hor till de
svaraste fragorna att hantera. Av tidiga utkast till rapport kan man konstatera att
underlagsmaterial som t.ex. Naturvardsverket bidrog med inriktades pa hur prévning
skulle ga till snarare én pa forsok att bedoma miljoeffekterna av systemet eller dess
komponenter. | det fortsatta arbetet med 3G synes Naturvardsverket ocksa ha
koncentrerat sig pa provningens form —t.ex. utformning av underlag for 12:6 samrad -
snarare an att forsoka bistd lansstyrelser och kommunerna betréffande séva
beddmningen av miljoeffekter. Detta & i linje med en allméant observerbar tendens.
De centrala myndigheterna inom plan- och miljé har av _manga ska varit
aterhdllssmma med rad och anvisningar och ofta inriktat sig pa att forst nér
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kommuner och lansstyrelser arbetat med fragorna samla " goda exempel” > Man kan
ocksa allmént konstatera att svensk miljoprévning har en inriktning mot ad hoc och
situationsbetingad prévning snarare an formaliserad och schabloniserad. Denna
tradition i kombination med en naturvetenskapligt inspirerad professionskultur®® gor

majligen tanken pa”typ-MKB” frammande for miljomyndigheterna.

TILLSTANDSFRAGORNA

Héar skall kort beskrivas hur planeringen av utbyggnaden for nérvarande ter sig med
avseende pa infrastrukturutbyggnaden dvs. masterna. Betydligt mera utforligt
diskuteras darefter fragan om tillstand for att uppfora en mast dvs.
infrastruktursystemets grundenhet. Darvid belyses ocksd att nagon prévning av
systemet som helhet egentligen aldrig sker. Slutligen diskuteras kort hur
samarbetssituationen ter sig eftersom detta & en nyckelfraga i det fysiska spelet om
3G.

Hur sker utbyggnaden.

Av tekniska skal behovs betydligt fler basstationer for att astadkomma den
erforderliga téackningen och kapaciteten @n i nuvarande GSM. Beroende pa trafiken i
nétet & det dessutom sa att en enskild cell runt en basstation "andas’ dvs. andrar
utbredning med volymen pa trafik. " Tackning” &r sdledes inte ndgot enkelt geografisk
begrepp utan ett samspel mellan topografi och belastning i systemet samt 6nskad
overforingshastighet. Nar det gdler strdning som den  enskilde
mobiltelefonanvandaren utsdtts for & det dessutom sa att manga tétt placerade
basstationer &r att foredra framfor ett fétal starka pa stérre avstand.®*

Av tekniska skdl & det system av basstationer som l&ggs ut i operatOrernas
radioplanering forhallandevis oflexibelt. Majligheterna att flytta en enskild station
anges ndgot varierande till en radie av ca 300 — 500 meter. Att flexibiliteten i systemet
ar en variabel i spelet & uppenbart. Sett ur plan- och miljésynpunkt skulle planeringen
for utbyggnad ideellt sett redan i sitt forsta skede ta hansyn till de restriktioner i form
av miljéhansyn mm som kan l&ggas vid provningen av de enskilda masterna. En
sadan planering skulle innebéra att masternas placering redan fran borjan optimerades
for flera olika faktorer.

Den planering for utbyggnad som sker och har skett bygger emellertid i huvudsak pa
en annan modell. Grovt kan den beskrivas som ett antal steg. Forst sker en " optimal
radioplanering” dér ett nét av basstationer rullas ut dver terrdngen. Detta gorsi princip
ut frén de stora omréden dér trafiken i GSM-nétet idag &r stor och dar efterfragan pa

¥ Mycket tydliga exempel pa detta finns t.ex. nar det géller naturvarden dar inventeringsmetodik
utvecklades av |ansstyrelser men ocksa av Naturvardsverket utan att leda till tydliga normer eller rad.
Emmelin (1983).

3 Emmelin, L. & Kleven, T. (1999) Emmelin, L. (2000)

3 strélning fran anvandningen av mobiltelefoner & for narvarande den halsorisk som framst diskuteras
medan strélning frén aktuella basstationer av ansvariga myndigheter betraktas som ett forsumbart
problem.
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3G forvantas kunna vara storst. Som underlag anvands endast ett fatal faktorer som
direkt paverkar ett "optimat radiondt”; forutom utgangspunkterna i orter & det
topografi och skogbeklddnad som finns i kartunderlaget. Efter rekognosering i
terréngen modifieras de punkter dar master planeras. Dérefter utarbetas ett underlag
for detaljstudier och bygglovsansokningar. Dettainnebér att restriktionerna drabbar en
enskild mast forst i samband med ansbkan om bygglov eller andra delar av
tillstandsprocessen. Anstkan om bygglov hanteras av nagon konsult som far ett storre
eller mindre antal master att handlagga. Mdgjligheterna till Gverblick minskar
darigenom for kommuner och lansstyrelser. Olika former av samréd och forberedande
diskussioner har &gt rum och ager rum. De olika operatdrerna och deras nu efterhand
fungerande infrastrukturbolag anges ha nagot olika forhallningssatt till samrad,
diskussion och till hur hart man gar fram med en given lokalisering om den moter
motstand. Uppgifterna & i den form vi har dem alltfor anekdotiska men frégan om
olika forhallningssétt fortjanar narmare studium i en fortsattning.

Ett system for att 6ka underlagt for planering diskuterades bl.a. i en skiss till ett
projektsamarbete mellan lansstyrelsen i Vastmanlands léan och Lantméteriverket. Via
en portal skulle omfattande underlagsmaterial kunna stélas till férfogande for all
planering. Projektet & for narvarande vilande i brist pa finansiering. Kommersiellt
intresse sags saknas fran operatorernas sida vilket &r naturligt om operatOrerna ser sin
planeringsform som |amplig. Att planeringsformen kan vara of6renlig med
Miljobalkens krav pa att "verksamhetsutovaren” dvs. operatorerna eller deras
infrastrukturbolag skall vara val informerad om de miljoproblem som kan uppsta
forefaller sannolikt.

Man kan ocksa fraga sig om planeringsmodellen 6verensstammer med den modell for
"good roll out practice” som formulerats av " The European interest group of the GSM
association” ®

Att fa tillstand for en mast.

For att fa bygga och utnyttja en enda mast krévs olika former av tillstand. Flera olika
former av miljobedomning kan darvid vara aktuella. De tillstandsprocesser som vi har
uppmarksammat ar bygglov i enlighet med PBL, samrad i enlighet med MB 12:6 samt
fragan om nar MKB kan kravas. | enskilda fall kan olika former av andra tillstand
som angluter till bygglov och miljoprovning vara aktuellat.ex. strandskyddsdispenser,
fragor om dispenser for intrang i Natura 2000 omraden, omraden med foérordnanden
for landskapsbild osv. Den intressanta fragan om hur samordning mellan dessa olika
former av tillstand hanteras har vi lamnat asido. Férutom dessa tillstand kan komma
olikaformer av lantméteriforrattning: avstyckning av tomt for "mast” och ledningsrétt
for stromforsorjning av basstation. Under et har dessutom Forsvarets krav pa
samrad och ndrmast vetorétt seglat upp som en ytterligare komplikation som forefaller
kunna paverka lokal terranganpassning och mgjligheter till samarbete mellan
operatorerna. De samrad som dessutom kravs om t.ex. militar och civil luftfart 1amnas
hér utanfor, men man kan konstatera att underlaget for beslut om lokalisering av en
mast utover det rent radiotekniska ar omfattande och spritt pA manga hander. Samt att
de reser fragor om hur effektiv operatérernas planering egentligen & om den lamnar
komplikationerna till senare steg. Fragan om ansvaret for att férebygga onddiga

% http://gsmeurope.gsmworld.com
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konflikter genom god planering som tar dessa i beaktande fran borjan uppstar
naturligtvis ocksa darmed.

Speciellt intressant for planering och miljo &r att det kan finnas tva parallella och i
utgangspunkten okoordinerade prévningsprocesser: bygglovsprovning i kommunerna
och samrad med staten enligt miljcbalken. Dessutom &r det naturligtvis intressant att
infrastrukturen som helhet inom ett omrade — kommun, region, naturtyp eller landet
som helhet — adrig provas. Om infrastrukturen av tekniska skal i géva verket utgor
ett relativt oflexibelt nét 6ver landet hade en prévning av helheten och majligheten till
samordning varit intressant. Att upplaggningen av hela utbyggnaden i skonhetstavling
och utformning av konkurrensregler gors direkt kontraproduktiv ur planerings- och
miljosynvinkel samtidigt som Sverige som ordférandeland lotsar ett direktiv om
strategisk miljobedomning fram till beslut & en belysning av miljéfrégornas totala
franvaro i statens agerande for 3G.

Av speciellt intresse & vilken information om tillstandsprocesserna som ar l&tt att
finna och vilken bild som operatérer och kommuner har av vad som krévs och hur
fragorna skall handl&ggas.

Bygglov.

| operatdrernas och synbarligen ocksa kommunernas bild av tillstandsfragorna & det
bygglov som dominerar. Det & enbart bygglovshanteringen som PTS i sin
information till kommunerna uppmérksammar.® Att ett bygglov i sig inte
nodvandigtvis medfor att en mast under alla omstandigheter kan uppféras har nog inte
uppméarksammats — mer om detta nedan. Andra myndigheter tycks fokusera pa andra
tillstandsfragor som vi papekar nedan.

Hanteringen av bygglov kan enklast delas i tvA Fragan om bygglov for basstationer
placerade pa byggnader mm i tétorter & den ena. Bygglov kravsi for antenner inom
detaljplanelagt omrade om de avsevart paverkar byggnaden och i princip skall denna
beddmning goras for det enskilda fallet. Olika sétt att hantera detta har vuxit fram —
fran Stockholms modell, via Lunds "rundabordskonferenser" till en total brist pa
hantering eller beredskap. Att utfarda normerande regler for en verksamhet och
darefter generellt undanta fran bygglovsplikt av en verksamhet, som i princip kan vara
bygglovspliktig, ligger sannolikt pa gransen for vad en kommun formellt far lov att
gora®’ Hantering av bygglov for basstationer har inte narmare studerats i forprojektet
eftersom det forefaller vara en process som kan komma att forlopa smidigt. Den
storsta osékerheten i detta & sannolikt om en radikal forandring sker betr&ffande oro
for strlning, som leder till att fastighetsagare blir starkt restriktiva.®

% Odaterad: " Information till kommunernaom UMTS-utbyggnaden” hamtad frén PTS hemsida
november 01.

3737 K ommunen f&r inte utfarda normer; detta tillkommer endast regering och riksdag. En andring av
regeringsformen som goér det mgjligt att i PBL infdra bestdmmel ser som ger kommunerna rétt att skapa
normer inom vissa grénser & gjord, men aldrig uppféljd i PBL. (Gosta Blicher, professor vid BTH, f.d.
generadirektor for Boverket, muntligt meddelande nov. 2001)

% En indikation p& problemet ger den policy som SABO och Sveriges Fastighetsagarférbund utarbetat
(december 2001, hamtat frdn SABO:s hemsida). Dar foresl&s avtal dar operatorerna forbinder sig att
garantera att en anldggning ar ofarlig, att matningar utfors osv.
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Den andra fragan, som déaremot & central for denna studie, & hur bygglov fér master
hanteras. | huvudsak galler detta placering utanfor tatorter och detaljplanelagt omrade,
men enskilda drenden kan gélla placeringar i detaljplanerat omréde t.ex. parkmark.
For det forsta & det viktigt att konstatera att en "mast” i detta ssmmanhang normalt
egentligen bestar av en mast, en "teknikbod", andutning till végndt samt
kraftforsorjning. Ur bygglovssynpunkt & likheten med ett enstaka vindkraftverk
pataglig. Handl&ggningstiderna for vindkraftverk & ur operatérssynvinkel inte
uppmuntrande — ofta 1 - 2ar. Master kan dock i vart fall i vissaomraden rimligen vara
mindre kontroversiella. Kanske bidrar erfarenheten av hantering av vindkraftverk, i
kombination med problemen med Overklaganden i samband med utbyggnaden av
NMT- och GSM-systemen, till att operatbrerna sdger sig frukta att
bygglovshanteringen kan aventyra utbyggnadstakten.

Samrad enligt miljobalken —en konkurrerande process ?

Verksamheter som i och for sig inte omfattas av tillstandsplikt men kan komma ” att
vasentligt andra naturmiljon” skall enligt miljobalkens 12 kapitel 6 8§ anmdas for
samrad med lansstyrelsen. Denna anméalningsskyldighet enligt 12:6 MB innebér att
verksamhetsutévaren (VU) har ansvar for att gora en beddmning och om s krévs
anmala projektet for samrad. Kunskapsunderlaget hos VU for att gora en sadan
beddbmning kan vara hogst osdkert och inledningsvis i 3G-processen har det
formodligen inte stétt klar for vara sig PTS eller operatérerna att denna skyldighet
foreldg. Regeringen eller vissa myndigheter kan dessutom fatta beslut om att en viss
typ av projekt omfattas av anmaningsplikten. Detta gdler for narvarande t.ex.
grustakter. Betraffande 3G-master slar Boverkets utredning fast att de & ..."typiska
atgarder som kan andra naturmiljon pa ett sadant sitt, att anmalningsskyldighet
uppkommer”.  Hur lansstyrelserna hanterat fragan och hur operatorerna fétt
kannedom om skyldigheten hor till de intressanta fragor som borde fdljas upp.

Anmalningsplikten géller det enskilda projektet dvs. ndgon samordning av drendena
kravs inte. En helhetsbedomning av alla utbyggnader inom ett visst omrade blir helt
beroende av hur anméningarna kommer in. Huruvida lansstyrelsen kan kréva en
samordning ens fran en enskild operator forefaller oklart.

Lansstyrelsen har efter anmalan sex veckor pa sig att handldgga anméan och fatta
besut om atgarder eller om att forbjuda verksamheten. Efter sex veckor har VU rétt
att paborja verksamheten. Om lansstyrelsen behdver mer tid kan den fatta beslut om
att verksamheten inte far paborjas forran vid en senare tidpunkt. Eftersom det inte &
reglerat vad en anmalan skall innehalla kan osakerhet uppstd om nér en anméaan som
gor samrad majligt egentligen skall anses hainkommit.

Vilka uppgifter som VU &r skyldig att [&mna in finns inte reglerat for master. En
arbetsgrupp tillsatt av Naturvardsverket har utarbetat ett forslag till vad som bor
kravas i en anmalan — se bilaga 4%°. Forslaget innebar att VU forutom att beskriva
projektet skall beskriva naturmiljon och gora bedomningar av "paverkan pa
naturmiljon” samt motivera den valda lokaliseringen och redovisa aternativ samt skél

% Daterat 2001-10-23.
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for att " befintlig mast eller htgre byggnad € kan utnyttjas’. Kraven liknar sdledes vad
som krévsi en MKB.

Ett antal aspekter pa samradsprocessen &r av intresse:

»  Samradet & fristdende fran bygglovsprocessen. Nagra krav pa samordning finns
inte.

= Processen kan ledatill ett forbud oberoende av om kommunen meddelat bygglov
eller till krav pa &garder som inte behdver vara samordnade med kraven i ett
bygglov.

»  Samrédet stéller storakrav pa VU att gora beddmningar och redovisa information.

» Det & tveksamt om nagon samordning av en operators anmalningar kan krévas.

= Modjligheten att samordna samradsprocessen med bygglov hanger sannolikt i stor
grad pa operatérerna men ocksa pa kommunernas intresse.

Det foreligger sdledes tva fristdende processer som dessutom i sig inte innebér
samordning mellan de enskilda projekten och helheten i infrastrukturen inom ett
omréde. Att sa & fallet kan ses som ett resultat av dalig samordning av lagstiftning
men ocksa som ett utsag av professions- och myndighetskonkurrens och ett uttryck
for en misstro mot kommunala tillstndsprocesser som foreligger inom miljosektorn.*
Ur réattssakerhetssynvinkel & det naturligtvis intressant och nagot betankligt att héar
foreligger tva parallella processer. Ett forbud efter samrad enligt miljobalken skulle i
princip kunna innebéra att ett givet bygglov inte far utnyttjas. En situation dar "ett
bygglov inte ar ett bygglov” skulle uppsta

Mdjligheterna att hantera tillstandsprocesserna rationellt hanger sdledes mera pa de
inblandade aktGrerna an pa regelverket.

Det innebar for det forsta att operatrernas sétt att driva tillstandsfragorna & av stor
vikt. Eftersom detta for nérvarande verkar vara en del i deras taktikspel gentemot
konkurrenterna &r det bade svarbedomt och osakert fér plan- och miljémyndigheterna.
Operatérernas eventuella intresse av att fordrgja utbyggnaden & en annan
svarbedomd faktor.

Lansstyrelsernas och kommunernas beredskap, kompetens och resurser for en
samordning varierar sikerligen. Vissa lansstyrelser har arbetat fram rad for
handl aggningen™. Enskilda kommuner har arbetat fram " strategier” som m.el.m. har
karaktaren av fordjupad 6versiktsplan.*?

Pa centra niva & det framforallt Kommunforbundet som i samarbete med Boverkets
utredning initierat informationsinsatser for att 0ka kommunernas beredskap. En
konferensi mars 2001 samlade ca 100 kommuner. Flera av de avgorande fragorna om

“0 Misstron mot delegering till kommunerna finns mycket tydligt i ” miljévardens paradigm” — se
Emmelin & Kleven 1999 eller Emmelin 2000

“! v asternorrlands " handlaggningsrad” finns som exempel i Boverkets utredning. De & odaterade
vilket gor att det inte & méjligt att av dokumentet se vilken framforhalining man dar haft.

2 Trollhattans " strategi” som utformats som en karta dar kommunen anger inom vilka omréden
bygglov kommer att behandlas mer eller mindre restriktivt exemplifierar detta.
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samréd, om mogjlighet for operatdrerna att samverka etc. var emellertid da annu
oklarare an vad de nu &r.

Inom ramen for Boverkets utredning fordes diskussioner om samverkan mellan
operatGrerna om utnyttjande av master. Laget for detta ar idag nagot oklar.

Kravs MKB ?

Att MKB enligt 6 kap miljobalken kan komma att kravas forefaller flera aktorer
ovetande om eller bortse fran. | nagrafall ar kravet i och fér sig otvetydigt:

»  Om lokaliseringen berér Natura 2000 omrade (7 kap 28-29 §8 MB)

= Omdet”i det enskildafallet behdvs’ i en ansbkan om tillstand eller dispens enligt
7 kap MB nér negativ paverkan pa skydds- eller bevarandeomradens status.

*  Om "det behdvsi det enskildafallet” i en anméan for samrad enligt MB 12:6

Eftersom kravet i tva av falen ovan &r villkorat till om "det behtvs i det enskilda
fallet” uppstér frégan om vem som skall gora denna beddmning och vem som har
ansvar for att den blir gjord.

Kraven pa MKB i samband med prévning enligt PBL framstar som oklara. Formell
MKB i enlighet med Miljobalken kravs inte vid bygglovsprovning. Boverkets
konstaterande att detta ...”innebér inte att konsekvensbeddmningar kan underlétas’
minskar knappast operattrernas osakerhet.

Den lista 6ver vad som skall redovisas infor samrad enligt MB 12:6 har stora likheter
med uppstéllningen av en MKB — se bilaga 4 — men detta innebér inte att proceduren
for en MKB enligt MB skall foljas annat an om ett explicit krav stélls pa detta.
Lansstyrelsen i Vasternorrland konstaterar t.ex. i sina”handlaggningsrad” betréffande
bl.a. samréd att en MKB enligt MB kap 6 &r "forenad med en sarskild process, som &r
omfattande béde for verksamhetsutévaren och myndigheten. Darfor kommer en sadan
s‘cirskéillsd begaran endast att ske med urskiljning och endast i mycket svarbedémda
fall.”

Att ndgon form av miljokonsekvensbeddémning i manga fall kan kravas &en om
processen inte foljer den formella MKB-processen framstér alltsd som klart. Vilka
krav som da stélls & beroende av det enskilda fallet vilket inte torde underlétta rask
hantering vare sig hos operatorernas utbyggnadsansvariga eller myndigheterna.

Ocksa kraven pa MKB i den formella meningen av en process enligt 6 kap MB far
nog ur ett operatOrsperspektiv anses vara relativt oklara. A ena sidan finns ett krav pa
operatdren att gélv ta stédlning till om masten innebar "vasentlig andring av
naturmiljon” pa den andra finns méjligheten att lansstyrelse eller kommun i enskilda
fall kraver MKB. Att forutsiaga gangen av en MKB och vilken forsening i planeringen
detta innebér & rimligen svért for operatérerna och deras infrastrukturforetag. MKB
maste alltsa betraktas som en av flera osakerheter i spelet.

*% " Handl aggningsr&den” finns som bilaga 4 till Boverkets rapport
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Natura 2000 som speci€llt problem.

Vi konstaterade ovan att MKB ovillkorligen kréavs om en mast berdr ett Natura 2000
omrade dvs. sddana omréden som &r utpekade i enlighet med habitatdirektivet eller
fagel skyddsdirektivet. Regelverket runt Natura 2000 innehdller négra egenheter som
kan utgora speciella problem. Att ett ingrepp "berdr” ett Natura 2000-omrade innebér
inte nédvandigtvis att anlaggningen sker inne i omrédet. Om ett ingrepp utanfor
omradet paverkar forhdllandena inne i omrédet kan vara tillrackligt. En vag som dras
utanfér omrédet men som paverkar ett vatmarksomrades hydrologi & ett realistiskt
exempel. Har kolliderar en naturvetenskapligt baserad funktionell syn pa naturen med
planeringens praxis att kartans bild av skyddsomraden skall ge tillracklig information
for att avgora om ett ingrepp & forhanden eller inte.

Det & idag omgjligt att yttra sig om detta kommer att bli ett problem med praktiskt
betydelse for 3G. Att det kommer att fa stora konsekvenser inom andra delar av
planeringen framstar som tamligen klart.

Samordning av 'informell MKB’ och samrad.

Utformningen av riktlinjer for 12:6 samrad innebér saledes att det for varje mast kravs
en information som i praktiken ligger tamligen néra en miljokonsekvensbeddomning
dven om man inte stéler de formella kraven pa process och utformning som MKB
enligt Miljobalken innebdr. Om lansstyrelserna véjer att behandla alla eller ett stort
antal master pa detta sétt blir det ur effektivitetssynvinkel utomordentligt viktigt att
samrad och bygglovsprocesser samordnas sa att informationen for 12:6 samréd
foreligger vid bygglovsprévningen. Annars &r risken uppenbar att samradet kan leda
till att man anser att miljéunderlaget for bygglov varit otillrackligt. D& kan den
olyckliga situation uppsta som vi skisserat ovan uppsta: " ett bygglov som inte innebar
ett bygglov”.

Vad har kommunerna att hallasig till i prévning ?

Kommunerna star infor en principiellt svar situation vid bygglovsprévningen.
Utbyggnaden av 3G & ett klart uttalat nationellt intresse. Réttslaget & oklart och i
relativt fa av de arenden som géller tvister runt GSM-master har prévningen avslutats.
Bland problemstaliningarna finns sadant som hantering av lokalisering av en mast i
parkmark i Jarfala. Frégan géler om lokaliseringen & en acceptabel avvikelse fran
gdlande plan. Boverket konstaterar bl.a. i sitt yttrande till Regeringsrétten att denna
typ av avvikelser kommer att bli nddvandigt att acceptera om 3G utbyggnaden skall
kunna genomforas. Ett mastérende i Uddevalla har genomgdtt ett stort antal
omtagningar och & for narvarande atersant till kommunen for "ny handléggning och
beviljande”. Fallet & intressant darfor att kommunen sagt ng till en lokalisering med
motiveringen att det inom 500 meters radie finns tolv bostadshus, en av de boende &r
elalergiker. Kommunen medger att man inte har ndgra fakta eller normer att hdlla sig
till utan anfor " forsiktighetsprincipen” som vagledande.
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Stralskyddsmyndigheten SSI har som pdpekats egentligen enbart konstaterat att
nuvarande mobiltelefoni hdller sig langt innanfor gallande gransvéarden for akuta
effekter.* N&gra sakerhetsavstand finnsinte rekommenderade eller fastslagna.

Fastlagda sakerhetsavstand till ndgra olika typer av anlaggningar skulle underl&tta
bygglovshanteringen. De beddmningar som SSI gor ger inget underlag for
sakerhetsavstand — behovet forefaller helt enkelt saknas enligt dessa i den skala som
bygglov fér master opererar med.” Det kan diskuteras om det inte trots detta vore
onskvart med nagon form av dverenskommelse om sakerhetsavstand. Sadana kan
hdngas upp pa "good roll-out practice’” och ett forsok att omsitta
"forsiktighetsprincipen” i praktik s som t.ex. Uddevalla kommun forsokt.
Sakerhetsavstand skulle kunna vara ett av de resultat som kommit ur en tidigt
genomford "typ-MKB”. Ett principiellt problem som vidl&der class assessment & om
ansvariga myndigheter &r villiga att ta ansvar for en tamligen éversiktlig bedémning
och en darpa grundad dverenskommel se.

Miljomyndigheterna har egentligen inte gett nagra klara rad eller riktlinjer.
Rekommendationer om vilket innehdll som skall finnas i samradsanmalan enligt MB
12:6 och allménna konstateranden runt konfliktnivan i olika landskapstyper ger inte
mycket vagledning vid provning av ett enskilt &rende.

Vissa lansstyrelser och kommuner har utarbetat egen "policy”, i nagra kommuner i
form av dokument som i storre eller mindre grad har karaktéren av en fordjupad
oversiktsplan. Problemet med dessa & bland annat om de gér att matcha med den
radioplanering som gors. | de flesta fall kom planeringsunderlaget sannolikt for sent,
men &ven om det funnits tidigare & det osdkert om en planering utifran landskapets
egenskaper gar att matcha med radioplaneringen. Eller om operatorerna hade haft
intresse av att genomfdra en sdan planering.

Flera kommuner vill inféra zoner som man betecknar pa nagot olika sétt: " mastfria
zoner”, "stralningsfria zoner” etc. Sa har varit fallet i till exempel Karlshamn, N&ss6,
Linkoping, Norrkoping, Helsingborg, Vaéasterds, Arvika, Sunne, Emmaboda,
Olofstrom, Réttvik, Sotends och Soderhamn. | de flesta kommuner som ingick i var
forfragan har man inga tankar pa "strdningsfria zoner”. Motivet & i allménhet,
framforallt i sodra Sverige, en uppfattning att detta & meningsldst med hansyn till

andrakallor till olikaformer av elektromagnetisk stralning.

Forstken att upprétta " stralningsfria zoner” &r intressant som exempel pa den lokala
planeringens dilemma. Centraa myndigheter avfardar, med stéd av omfattande
dokumentation, risken for strning fran basstationerna mojligen med ett forsiktigt
undantag for den omedelbara nérheten dvs. nagon meter. Mera allmanna resonemang
om andra kdlor till stralning inom samma vaglangdsomraden tycks ocksa tala for att
problemet med 3G & forsumbart eller sa att siga forsvinner in i annan
bakgrundsstralning. Detta gor emellertid sannolikt i manga fall inte allméanhetens oro
som reellt planeringsproblem mindre. Man kan ocksa notera att det diskuterats t.ex. av

* Bergquist et.al (2001). Att strélningen ligger I&ngt under géllande rekommendationer konstaterasi
SSI pressmeddel ande 2001-04-25.

“® For placering av basstationer p& bebyggelse eller i okaler kan det vara meningsfullt ocksé enligt de
beddmningar som nu gors av akuta effekter.
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hyresgastrorelsen. SABO och Sveriges Fastighetségare har tagit fram en gemensam
policy pa omradet.

Det &r intressant att folja utvecklingen av &enden dar kommuner férsoker hantera
strélning, speciellt genom forsok till zonering. Med hansyn till kompetens och
intresseinriktning  hos lansstyrelsernas plan- och miljoenheter framstar det som
sannolikt att stralningsfragorna kan komma att hanteras inom bygglovsprocesserna
snarare an inom samrad enligt MB 12:6. Bilden av en splittrad tillstandsprocess skulle
i safall forstarkas.

Hanteringen av stralningsfrégorna framstar som problematiska for kommunerna. Pa
den ena sidan ser det ut som om den ansvariga expertmyndigheten, SSI, sager att
stralningen inte medfor nagon halsorisk. Darmed skulle ingen ” betydande ol dgenhet”
uppkomma som skulle utgéra skd att vagra bygglov. Ocksda fragan om
"forsiktighetsprincipen” tycks genom ett uttalande av Socialstyrelsen i forstone som
avklarad. For 18gfrekventa falt finns en tillampning av forsiktighetsprincipen.*® Att
denna inte kan dberopas for hogfrekventa falt & en sak. Men socialstyrelsens
uppfattning att Miljobalkens forsiktighetsprincip inte kan dberopas nér det géller
bygglov for 3G-master forefaller vila pa en tolkning av forsiktighetsprincipen som
inte framstar som helt sjavklar. Nar det galler forsiktighetsprincipens anvandning for
l&gfrekventa falt baseras denna pa att det finns vetenskaplig osakerhet grundad pa en
viss samstdmmighet om mgjliga risker i publicerade studier. For hogfrekventa falt
anges att nagon sadan osakerhet inte finns. Det vacker fragan om vad som egentligen
anses konstituera vetenskaplig osdkerhet respektive risk: fundamental osdkerhet
kommer da nagot paradoxalt att ligga utanfor osakerhetsprincipen.

For tjansteman, politiker och allmanhet maste tva forhdlanden da framstd som
motsagel sefulla. Dels att det har tréffats avtal med operatorerna om att de har ansvaret
for strAlningen vid upplatelse av plats pa byggnader. Utgor detta inte en av osakerhet
betingad friskrivning av ansvar fran uppldtarens sida ? Dels att Svenska
kommunforbundet rekommenderar®” att bygglovshandlingarna skall innehélla
stralningsberakningar samt att sokande "med stod av fakta fran t.ex. SSI ska redovisa
om skyddsdtgarder behdvs'®. Vad tjanar dessa uppgifter till om kommunen i sin
bygglovshantering inte skall ta stéllning till stralningsfragorna ? Nagon sjavstéandig
kompetens att sdtta mot allmanna beddomningar av centrala myndigheter har man
knappast.

Det bor kanske upprepas att vi hér inte vacker fragan om huruvida strlningen &r
farlig eler inte; p& den punkten saknar vi i likhet med de flesta som hanterar
tillstandsfragorna kompetens att ta stallning till SSI:s bedémningar. Vad vi pekar pa
a frdgan om hanteringen av kunskaper och hur centrala myndigheter hjélper
kommunernai bygglovshanteringen.

Vi kan sammanfattningsvis konstatera att den information som kommunerna fatt och
far om hanteringen av tillstdnden &r forvirrande och motsagelsefull. Situationen nar

%6 “Myndigheternas forsiktighetsprincip om |&gfrekventa el ektriska och magnetiska falt, en végledning
for beslutsfattare” Socialstyrelsen 1966.

4" “Mastiga frégor” sid 8.

8 Om detta enbart géller de skyddsatgarder som i vissafall kan vara aktuella omedelbart framfor en
antenn for att skydda sotare och plétslagare borde det klart siga.
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licenserna delades ut praglades av okunnighet och forvirring, som kan forklaras med
att nagot forsok att skapa Overblick t.ex. genom strategisk miljcbedémning inte
gjordes. Regeringsuppdraget till Boverket kom é&tskilliga manader efter beslutet och
som resultat av osakerhet hos kommuner och myndigheter och uppméarksamhet i
media. En del av problemet synes vara att myndigheter utarbetar egen information
som & begransad till det egna ansvarsomradet men ger antydningar om andra
tillstandsprocesser. Denna information tycks inte nodvandigtvis bygga pa resultaten
av Boverkets utredning. Ett utmérkt exempel & Sociastyrelsens information till
milj6- och halsoskyddsnamnderna®® Dar sigs att tillstdnd enligt miljobalken inte
kravs for att sétta upp eller driva mobilbasstationer och att ansbkan eller anméan
darfor inte kommer in till milj6- och halsoskyddsnamnden.®® Om bygglovsfragorna
gor man féljande anmérkningsvérda konstaterande: "Vissa master kraver dock
bygglov enligt Boverkets byggregler” . Att samrad med lansstyrelsen enligt MB 12:6
a aktudlt namns inte. Inte heller att Svenska kommunforbundet rekommenderar
kommunerna att krava uppgifter om strdlining i bygglovsansokan. Socialstyrelsens
meddelande blir speciellt anmérkningsvért om man beténker att miljo- och
hél soskyddsfragorna i manga kommuner & mer eller mindre sammanférda med plan-
och bygglovsfragorna.

Anméarkningsvart & ocksa att missvisande eller begransad information inte tycks
rensas bort eller erséttas. Vi har t.ex. noterat att PTS information till kommunerna, dar
det pastds att ansokan om bygglov kan laggas & sidan i avvaktan pa att Gvriga
operatorer inkommer med ansokan, kvarstar.

Hur formuleras planeringsproblemen ?

Den splittrade tillstandsprocessen &r ett uttryck for en oavklarad konkurrens mellan
olika synsétt pa planering och miljo, pa landskap osv. som bl.a. utgdr ur olika
organisations och professionskultur med PBL respektive MB som tydliga uttryck.
Emellertid kan man se att problemen aven inom ramen for bygglovsprévningen kan
definieras olikartat med skilda I6sningar och konflikter som resultat. | den urbana
miljon har problemet i stort sett definierats som ett estetiskt problem och 16sningen
blivit att utforma basstationer sa att de sméter in i miljon. Operatérerna har varit
mycket framgangsrikai detta. Lésningen passar in i planeringens gestaltande tradition
och utgdr grunden for ” Stockholmsmodellen” att inte krdva bygglov. Om problemen
genom starkt motstand omdefinieras till ett hal soproblem blir 16sningen komplicerad.
A ena sdan fungerar den genom att tona ned problemen under
"varseblivningstroskeln” men & andra sidan utgor den ingen reell l6sning pa
problemet med oro for stralning. Nar det géller paverkan av master pa landskapet kan
man se samma konflikt alltsd mellan om problemet definieras som estetik och oro for
hal soeffekter. Konkurrensens mellan PBL och MB kan ses som uttryck for respektive
en estetisk/bevarande hdllning versus en landskapsekologisk. Att folja hur denna
konkurrens eller parallellitet utvecklas i forhdllande till vilka frégor som tas upp &
sdledes intressant.

“° Social styrel sens meddelandeblad nr 5/2002, April 2002
% Det konstateras att kommunens tillsynsansvar trots detta géller; man kan grubbla éver hur
kommunen skall kunnata ett reellt ansvar for tillsyn 6ver anlaggningar som man inte vet var de finns.
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'Class assessment’ eller ’fordjupad oversiktsplan’

Vi har ovan berort att det i vissa utléndska miljébeddmningssystem finns maojlighet att
utfora en form av schablonbeddémning av likartade projekt — en ”class assessment”
eller "typ-MKB”*". Vi skall hér inte gd in pa tekniska detaljer utan enbart konstatera
att en sddan bedémning i princip forsoker avklara miljoeffekterna av en verksamhet
utan hansyn till situationsbetingade faktorer eller genom att hantera dessa i grova
kategorier. En tankbar utgang av en "typ-MKB” kunde vara anvisningar for vilka
omraden, landskapstyper etc. dar fordjupad provning ar nodvandig respektive inte
kravs. De mer eller mindre formellt underbyggda undantagen fran bygglovsplikt for
basstationer i tétorter som flera kommuner tilldmpar & en form av "typ-MKB” déar
man en gang for alla uttalar att givet att utformningen fyller vissa specifikationer
anses en basstation inte ha nagra effekter som medfor behov av provning.

Ett alternativt forfarande &r att i en "fordjupad Oversiktsplan” peka ut omraden som
anses speciellt kandliga och dar man inte kommer att tilldta placering eller dér
provning kommer att ske med storre restriktivitet. 1deellt sett skall kriterierna foér
provning i olika omraden tydligt frangd sa att en utbyggare kan gora en vé
underbyggd beddmning av om man av t.ex. hansyn till tackning, trafikvolym etc.
onskar ga fram med en ansokan &ven i omraden som utpekats som olampliga.

De tva metoderna & forenliga En fordjupad oversiktplan utgar fréan miljons
egenskaper men forutsétter en forestallning om vilken typ av mast som &r aktuell och
de problem som den innebér. Oversiktsplanerarbetet bedrivs p& kommunal niva dven
om vissa lansstyrelser ocksa arbetat med att regionalt utpeka omréden dar restriktiv
behandling kommer att ges — t.ex. i Stockholms skérgard. Class assessment skulle
genomforts pa nationell niva och utgar fran ett eller fleratypfall av installation medan
miljons egenskaper maste behandlas mera schablonméssigt.

Class assessment skulle méjligen underléttat en likformig behandling pa regional och
lokal nivAd Nagon form av "typ-MKB” skulle for Ovrigt vara nodvandig vid en
strategisk miljobedomning av systemen som helhet. Emellertid maste man inse att
metoden innehaller en del principiella problem och ocksa speciella problem vid en
tillampning i det svenska systemet. Aven om det skulle fa begransad betydelse for
arbetet med provningen av 3G-systemet framstar det som intressant att prova att i
efterhand utforma en "typ-MKB” for att testa hur sadana skulle gorasi framtiden.

Bilden av tillstandsfragorna.

Operatrerna har som ndmnts uttryckt oro for att tillstandsfragorna kan komma att
forsena utbyggnaden. En fdrsening som beror av omstandigheter utanfor
operatdrernas kontroll kan dock varai deras intresse med hansyn till osdkerheten om
|6nsamhet och andra osékerhetsfaktorer.

> N&gon bra svensk term tycks inte ha myntats. Tankbara svenska termer vore " princip-MKB” eller
kanske béttre "typ-MKB”; det senare i analog med t.ex. "typgodkannande” eller "typbesiktning”. |
fortséttningen anvéander vi beteckningen "typ-MKB”.
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| olika sammanhang t.ex. information fr&n PTS till kommunerna® namns att
kommunen kan vélja att skaffa sig Overblick Over situationen genom att invéanta
ansokningar frén andra operattrer. Generellt framstér det som tveksamt i forhdllande
till Forvaltningslagens krav om handléggning. Férmodligen har motiveringen for att
vanta betydelse. Att enbart hanvisa till att ansokningar fran andra operatorer kan
forvantas verkar tveksamt eftersom utbyggnaden inte nédvandigtvis foljer samma
geografiska monster — speciellt inte i glesbygder. Om kommunen daremot har startat
arbete med fordjupad Oversiktsplan for att ge riktlinjer for behandlingen av bygglov i
olika omraden kan en viss forsening rimligtvis vara acceptabel.

Vad tycker allmanheten ?

En aspekt pa frdgan om masterna ar ett miljoproblem i meningen ett negativt
landskapsforandrande element & naturligtvis vad allménheten tycker. Fragan reser
flerafor SMB viktiga principiella problem. | den konkreta fragan kan man konstatera
att ndgon systematisk kunskap inte forefaler finnas insamlad med ett undantag:
attityderna hos fjéllvandrare.

Attityder till master i fjallen.

| en undersokning av fjdllvandrares attityder till ingrepp, tillréttaléggande, service
mm | sodra Jamtlandsfjdllen kopplad till 6versiktlig planering och konflikter runt
forsag om nationalpark har ETOUR stéllt ndgra fragor ocksd om kraftledningar,
vindkraftverk och telemaster i fjalmilj6.>®> Man kan konstatera att denna speciella
grupp ser mycket negativt pa telemaster som inslag i fjalandskapet. Den negativa
installningen & néastan lika starkt som till vindkraftverk, som pa flera sétt visuellt
maste anses som betydligt storre ingrepp. Detta kan tolkas som en forhdllandevis
puristisk instdllning till alla former av tekniska instalationer dvs. alla former av
ingrepp som péverkar upplevelsen av vildmark.> Att telemaster utgor ett ”hot mot
vildmarksupplevelsen” instémmer 59 % av svenska besokare helt eller delvisi medan
14 % helt eller delvis tar avstand fran pastédendet och 22 % &r "varken oenig eller
enig”. Norska besokare &r patagligt mera negativa 71 % helt eller delvis eniga och
med hogre andel helt eniga. De ekonomiskt betydelsefulla tyska bestkarna ligger
mellan svenskar och norrmén med 67 % helt eller delvis eniga.

Som jamforelse kan ndmnas nagra uppgifter for de svenska besokarna. Vindkraftverk
inne i omradet ses som ett hot mot vildmarksupplevelsen av 70 % med 48 % helt
eniga medan vindkraftverk i nara anslutning till omrédet betraktas som negativt av 57
% med betydligt 1&gre andel helt instdmmande (29 %). Kraftledningar uppfattas som
ett hot mot vildmarksupplevelsen av 60 % av bestkarna ocksa dar med betydligt lagre

%2 Odaterat informationsblad hamtat fré&n PTS hemsida 2001-11-19.

*3 Emmelin & Vuorio 2000. Fragorna & ospecifikt stdllda dvsinga uppgifter om storlek, tathet etc av
anl&ggningarna. | en mera detaljerad studie har vindkraften studerats med hjélp av fotomontage i olika
miljoer. Resultaten av de ospecifikt stéllda fragorna stammer val 6verens med resultaten frén de mera
precisa studierna av vindkraften varfor man bor kunna dra slutsatsen att attityderna ar rimligt fangade
for telemaster mm. Jfr dock vad som ségs nedan om de principiella problemen: med undantag for
metodfragan som fér anses vara val kontrollerad galler dei hog grad for denna undersskning.

> For en diskussion av ” purism” -begreppet se t.ex. Emmelin 1997.
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andel helt eniga (25 %). For att sétta dessa uppfattningar om hot i perspektiv kan man
konstatera att de tva mest negativa foreteel serna sndskotrar och terréngfordon upplevs
som hot mot upplevelsen av 78 % respektive 87 %. | bada fallen & andelen helt eniga
hog: 49 % respektive 57 %.

En viktig och intressant fraga i sammanhanget & om asikterna & konsistenta med
andra asikter eller med krav pa service. Det & vakant att asikter om tekniska ingrepp,
tillréttalaggande i form av stugor, leder eler till buller fran motorfordon kan vara
starkt negativa hos en grupp som samtidigt vill utnyttja den service som dessa ingrepp
orsakas av.>® Né&r det galer instéliningen till telemaster & fjallvandrarna déremot
péfallande konsekventa. En majoritet i alla tre grupperna anser att det & negativt att
mobiltelefonsystemet har god téackning i fjallen. Norrman och tyskar ger uttryck for
samma halIning till master och tackning medan svenskarna har en mera klart markerat
negativ hallning till att mobilsystemen har god téckning. 73 % anser att det &r negativt
eller mycket negativt med god téckning medan alltsi 59 % angav master som ett hot
mot upplevelsen. Man kan dessutom notera att 42 % anser att det & ”"mycket
negativt”. En rimlig tolkning av detta &r att férutom att mobilsystemen och masterna
ses som storande tekniska ingrepp satar en relativt sett storre grupp avstand fran bruk
av mobiltelefoner i fjalen. >’

De principiella problemen med ” att fraga allméanheten” .
Att samrada med allménheten betréffande SMB aktualiserar en mangd problem:

* Representativitetsproblemet: Vem ingdr i den meningsberéttigade allménheten ?

» Relevansproblemet: Ar det meningsfullt att ta fram information om allmanhetens
uppfattning ?

» Varseblivningstroskel: manga fragor far konkret uppmérksamhet forst nér de nar
de lagre planeringsnivaerna.

* Metodproblemet: Hur skall samrad pa hogre nivaer genomforas sa att man klarar
representativitet och relevans ?

| den allméanna retoriken runt samréd i SMB har sadana konkreta fragorna vanligen
[&mnats obesvarade. Spanningen mellan ett formellt tillvaratagande av ”almanna
intressen” genom offentlig expertis och representativ demokrati tycks i hog grad
forbigas med almanna fraser om vikten av att "al far komma till tals’, om "tidigt
samr&d” osv.*

Representativitet i SMB. | fysisk planering pa kommuna niva ingér olika former av
samréd med allmanheten. Det kan ses som ett uttryck for den pa loka och deliberativ

% Data samt beskrivning av metodik mm finnsi Emmelin & Vuorio 2000.

% Set.ex. Emmelin & Iderot (1999) for data om negativ hallning till buller kombinerat med 6nskemal
om att kérabil eller flygaini ett omréde. | en understkning pa Svalbard betecknar Kaltenborn denna
grupp som " contradictionists’ (Kaltenborn & Emmelin 1993).

*" Detta skulle kunna hanga samman med en negativ instélIning till att hra telefoner i stugor och p&
fjdllstationer. Eftersom ndgon frdga om dettainte ingick ar forklaringen spekulativ.

% Att "allafér kommatill tals’ framgtélist.ex. i SNV Miljomalsskrift | | Boverkets”MKB fér
detaljplan” pastas att ”MKB utvecklar demokratin” baserat pd att PBLS regler om samrad skall
tilldmpas. " Tidigt samrad” betonas dessutom i manga forskningsrapporter om MKB — set.ex. Hilding-
Rydevik 1990; Sadler & Verheem 1996
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demokrati grundade ideologin i PBL. Samréd enligt miljobalken har mera karaktaren
av expertsamrad t.ex. samrad enligt MB 12:6 i enlighet med miljovardens mera
expertinriktade kultur. Frdgan om vem som bést representerar " allmannaintressen” &r
mera komplex pa hdgre nivaer av planeringssystemet.

Relevans. Ar det meningsfullt att ta fram information om allménhetens uppfattning
om denna typ av konkreta fragor eller ar de altfor tillfalliga och foranderliga ?
Uttryckt pa ett annat satt: kan man fa fram nagorlunda stabila attityder till landskapet
och de element som accepteras eller kommer man att fa fram tillfalliga opinioner. Hur
man skall forhalla sig till det fran planering valkanda forhallandet att varje forandring
tenderar att vacka motstdnd men att nya element i landskapet efterhand accepteras
eller efter langre tid ibland kommer att uppfattas positivt som karaktarsdrag blir i hdg
grad en varderingsfréga. Att acceptansen for nya element ocksa i hog grad hanger
samman med insikter och attityder till det dessa representerar och symboliserar ar
ocksa valkant. For 3G-systemet & som papekats fragan om allmanhetens och
bedutsfattarnas uppfattning om nyttan med systemet betydelsefull i detta
sammanhang. Detta reser ocksa metodfrégor om hur allmanhetens attityder skall
efterforskas.™

Varseblivningstroskeln. Denna term anvands for att peka pa att manga foreteelser inte
uppméarksammas forran de pa olika sitt kommer Gver ndgot troskelvarde for en
individ eller grupp. | planering & det vakant att en mangd adtgarder kan vara
diskuterade, utstéllda och darefter i laga ordning beslutade pa en Gversiktsplaneniva
utan att vacka protester, men att dessa kan bli starka nar fragorna sedan ndr
detaljplanestadiet. Hela fragan om ett hierarkiskt beslutsfattande och tanken att visa
"policyfrégor” skall kunna klaras av pa hogre nivaer sa att de inte behover eler far
diskuteras pa lagre nivaer & néra kopplat till detta problem: skall allmanheten inte ha
rétt att diskutera principfragor nar de konkreta foljderna av 6verordnade beslut
drabbar dem ? Ett handgrepp for att astadkomma ett hierarkiskt beslutsfattande ar att
inskranka Overklaganderétten. Forsag om detta for stora infrastrukturprojekt har
rests.®® Kraven p& god SMB skulle i sa fall bli stora. For 3G galler att eftersom inga
Overordnade miljoprévningar gjordes skulle inskrénkande av 6verklaganderétt eller
samrad nar det gdler bygglovsprovningen rimligen uppfattas som hoggradigt
stotande.

NOTERINGAR OM INTRESSANTA FRAGESTALLNINGAR.

| detta avsnitt diskuteras ett antal intressanta fragestallningar runt 3G —utbyggnaden.
Avsikten &r att lyfta fram dels nagra frégor som berdrts ovan dels peka pa sadana
fragor som endast i forbigaende berorts tidigare. | bada fallen &r avsikten att peka pa
fragor som kan vara fruktbara for vidare studium.

% Exempelvis havdade foretradare for Naturvardsverket i tamligen kraftfulla ordalag i samband med en
undersokning om attityder till vindkraft hos turister i fjdllen att allmanhetens &sikter inte var intressanta
eller varda att efterforskas om man inte forst gett information om vindkraftens betydel se for
energisystemen och deras miljopaverkan. Att detta & en betydande forskningsetisk fréga ar uppenbart.
% B|.a i skrivelse fr&n Stockholms forre landshévding — se diskussion i Bliicher et al 2002.
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Vem har ansvar for miljon ?

Miljobalken innehdller ett "kunskapskrav” dvs. en ”verksamhetsutovare” har ett
ansvar for att gdv ta stéllning till om den planerade verksamheten kommer att
innebara " vasentlig paverkan pa naturmiljon” eller fa andra konsekvenser som medfor
t.ex. att samrad skall ske med miljomyndigheterna. Nagot formellt beslut att 3G-
master omfattas av en generell anmaningsplikt enligt 12:6 MB foreligger for
narvarande inte. Samradsskyldigheten bygger sdedes pa operatdrens och
infrastrukturansvarigas kunskap om vad som har uttalats om detta. Kunskapskravet ar
forbundet med straffsanktioner dvs. okunnighet kan bestraffas.

Man kan for 3G konstatera att nagon hjap med att fylla kunskapskravet med innehall
knappast har funnits for operatorerna. Samtidigt har den planeringsprocess de valt inte
uppmuntrat till tidigt kunskapsinhamtande.

Har PTS miljéansvar ?

| samband med att Regeringen uppdrog & Boverket aftt utreda 3G-systemets
miljoeffekter meddelade man ocksd att man skulle utreda PTS miljGansvar. Det
formulerades i pressmeddelandet fran Regeringen. | regleringsbrev for PTS har
regeringen preciserat att det & PTS som skall utreda fragan och lamna forslag till
halvarsskiftet 2002. Eftersom det i regleringsbrevet explicit talas just om ansvaret i
samband med infrastrukturutbyggnad och pressmeddelandet gjorde jamforelser med
trafikverkens explicita och specificerade miljoansvar s maste fragan om PTS redan
har ett miljéansvar och hur dettai safall ser ut och om det & altfor begréansat framsta
som oklar. | vart fall gédller dettafor regeringen och formodligen ocksafor PTS.

Vid forsta paseende kan detta framstd som en liten smula markligt med hansyn till
bade Miljobalken och Regeringens uttalade ambitioner att bygga miljopolitiken pa
sektorsintegration. En diskussion av problemet maste goras pa minst tva nivaer.
Frégan om huruvida PTS har handlat i enlighet med god sed, miljopolitiska
intentioner fastslagna av Regering och Riksdag, allmént gott omddme och omsorg om
vidare samhdllsintressen an det egna sektorsansvaret far inte forvaxlas med vilka
strikt formella regler som géller. "Skall” och "bor” & tva olika kategorier. Men det
finns en grdzon mellan icke bindande "god sed” och vad som uppenbart formellt
galler darfor att det fastlagts i instruktion. Man far formoda att Regeringen anser att
PTS formella ansvaret & oklart till sin omfattning. Vi skall hér inte diskutera den
fragan. Den foljande diskussionen avser att belysa hanteringen mot bakgrund av
allménna resonemang om miljoansvar; fragan om gréansen mellan allmént ”god sed”
och ett mera formellt ansvar beror av négra fragor som vi skall peka pa men inte har
underlag for att ta stéllning till.

Miljobalken dlar fast ett generellt ansvar fér miljon och i 2 kap 2 § ett ansvar att
besitta tillracklig kunskap. En del preciseringar kan ocksa vara relevanta t.ex. 2:4 om
att lamplig plats skall véljas och att &ndamalet med verksamheter skall uppnas med
minsta intrang. Att samhallsmalet om snabb uppbyggnad av heltéackande nét uppnas
med minsta intrang genom fyra parallellainfrastrukturer & inte omedelbart uppenbart.
Inte heller &r det gavklart att konkurrensmalet kréver en stor grad av intrang. MB 2:9
dar fast att verksamheter som medfér vasentliga olagenheter mycket val kan fa
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komma till stand. Kravet ar att " sarskilda skal” foreligger. Slutligen sager MB3:2 att
stora mark- och vattenomraden som & mer eller mindre opaverkade skall skyddas sa
langt mojligt mot dtgarder som "kan patagligt paverka omrédets karaktar”. Det
forefaler rimligt att pasta att utbyggnaden av 3G helt klart borde kunnat identifieras
som problematisk i forhallande till Miljobalken. Att miljofrégorna skulle stoppa
utbyggnaden finns det déaremot inga formella eller substantiella skl att anta. De
naringspolitiska och regionapolitiska drivkrafterna skulle med sdkerhet anses utgéra
"sarskilda skal” for 3G som helhet. Huruvida den faktiska utformningen med mer
eller mindre parallella infrastruktursystem déremot bérs upp av tillréckliga skéd kan
framsta som en mera 6ppen fraga. Att miljofragorna daremot borde kunna paverka
utformningen och kanske ocksa utbyggnadsmonster och takt verkar vara en rimlig
slutsats.

Det ansvar vi hér diskuterar vilar hos den som planerar och genomfor en ” verksamhet
gler dgard” den sk. “verksamhetsutovaren”. For 3G & operatOrerna
verksamhetsutbvare och om infrastrukturen byggs av sarskilda bolag & dessa
aktuella. Vilket formellt ansvar som vilar pa PTS som sitter premisserna for
verksamhetsutévaren far anses mera oklart; dérav regleringsbrevets uppdrag till PTS,

Man kan sammanfattningsvis konstatera att de tva principiella beddmningar som
milj6balken forutsatter inte gjorts. Varken en beddmning av hur stora miljéproblemen
och intréngen egentligen & vid olika utformning av ett 3G samt en végning av detta
mot " de sarskilda skalen” gar att spara. Snarare &r det sa att " de sérskilda skalen” har
medfort att miljofragorna aldrig har fatt komma upp nér 3G befann sig pa”policy och
program” stadiet.

Hur har PTS hanterat miljéfragorna ?

Fragan kan egentligen besvaras enkelt: inte alls ! Den trots det & véard att se lite
narmare pa av flera ska. Ur miljopolitisk synvinkel kan man se den som exempel pa
funktionen hos " sektorsprincipen” dvs. att miljofragorna skall integrerasi sektorernas
arbete och bedutsfattande. Fallet & ocksa intressant som exempel pa hur en
sektorsmyndighet hanterar en malkonflikt dar miljo & en komponent. PTS har haft ett
uppdrag fran regeringen att framja en snabb utbyggnad av 3G over hela landet. Det
priméra uppdraget & sdledes av narings- och regionalpolitisk art. Inom PTS eget
kompetensomrade kommer ala téankbara konflikter runt hur ”etern” i évrigt anvands.
Inom detta ligger som ett speciellt problem eventuella konflikter med Forsvarets
intressen. Dessa ser, som vi noterat men inte narmare kunnat utreda, ut att vara pavag
at segla upp som en viktig faktor bland annat for frihetsgraderna i
planeringsprocessen. Besldktade fragor uppstar mot  Sjofartsverket  och
Luftfartsverket, som dessutom kommer in i den fysiska planeringen med restriktioner
for placering av master. Inom andra myndigheters ansvarsomraden kommer
konflikterna runt milj6 och hdlsa. Ha & flera myndigheter inblandade: SSI,
Naturvardsverket, Riksantikvarieambetet och Boverket. En annan viktig fraga med ett
annat verk inblandat gdller konkurrensfragorna. Man kan konstatera att
konkurrensfragorna i motsats till miljé- och planfragorna varit viktiga i utformningen
av skonhetstévlingen och villkoren for licenser.
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Konflikten mellan tva samhdllsintressen blir mycket tydlig om den formuleras som
konkurrens kontra miljo: & det rimligt att av hénsyn till konkurrens bygga upp fyra
parallella system med stor grad av egen infrastruktur ? Eller bor miljohénsyn medféra
att konkurrensen begransas eller tolkas pd annat sétt &n som stor grad av egen
infrastruktur ? Det framstar varken som en sarskilt svar konflikt att identifiera eller
som orimligt att ett explicit resonemang borde ha forts om fragan. Vi har inte kunnat
finna nagra spar av sddana OGvervaganden. Detta &r intressant mot bakgrund av att
fragan vacks av ndgon operator i remissomgangen runt bestammelserna Det bor
visserligen pdpekas att den exakta innebtrden av konkurrens och egen kapacitet inte
varit sarskilt klart utformad i processens inledande skeden. Men det intryck man far
av handlingar, fragor och svar pa PTS hemsidai samband med skonhetstavlingen och
andra kéllor & anda att en stor grad av egen fysisk infrastruktur fran borjan ingick i
forestéllningarna om konkurrens. Den problembild som malades upp runt arsskiftet
2000/01 med 40 000 master uppforda pa 3 ar framstar inte som gripen ur luften. Det
ar altsa denna framtidsbild som man skall ha som bakgrund nar man diskuterar hur
PTS hanterat miljo- och planfrégorna kontra konkurrensen mellan operatrerna och
om denna hantering framstar som rimlig.

Om man darutéver for in frdgan om samhallsekonomisk och foretagsekonomisk
rationalitet & naturligtvis fragan om en paralell utbyggnad av infrastruktur i
glesbebodda men kansliga miljoer t.ex. oppet kulturlandskap, fjallomraden och
skérgardar annu mera aktuell. Hade det inte varit rimligt att se differentierat pa
konkurrensfragan och 1&ta miljohansyn 6vervagai dessa omraden. Det &r &t att gora
en efterhandsrationalisering och pasta att man raknade med att samverkan mellan
operatorerna har skulle |6sa frégorna. Snarare ar det nog sa att denna majlighet vaxte
fram under varen 2001 med Boverkets uppdrag och Kommunforbundet som viktiga
aktorer i samverkan med operatOrernas egenintresse av att halla investeringen i
infrastruktur i de mest ol6nsamma omradena nere.

Konsekvensutredning av foreskrifterna for skbnhetstaviingen.

PTS har i enlighet med kraven i 27 § verksforordningen gjort en sk.
konsekvensutredning dvs. en utredning om foreskrifternas kostnadsméssiga och andra
konsekvenser. PTS konstaterar att endast de sokande féretagen berérs av
foreskrifterna och att inga orimliga kostnader uppstér genom utformningen. Att det
rér sig om enbart konsekvenser for gélva ansokningsproceduren dvs. inte om
konsekvenser av vad proceduren leder till & uppenbart: avsikten med proceduren &r ju
att fa operatdrerna att dra pa sig stora ataganden ! Men verksforordningen innehaller
ocksd ett krav pa myndigheter att:

ge dstatliga myndigheter, kommuner, landsting, organisationer och andra som
kostnadsméssiga €eller pa nagot annat betydande satt berdrs  samt
Ekonomistyrningsverket tillfalle att yttra sig i fragan och om konsekvensutredningen,
(278 3 stycket)

Sakligt sett & det svart att forsta att detta krav inte skulle medfora att Boverket,
Naturvardsverket och Riksantikvarieambetet lika vad som Glesbygdsverket och
Konkurrensverket skulle fétt tillfélle att yttra sig. Det ar inte skénhetstévlingens form
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utan det specifika séttet som bestammel serna utformas for att uppna snabb utbyggnad
och god tackning som alla dessa myndigheter berérs av.

Av remisslistan kan man dra slutsatsen att PTS har sett den regional politiska aspekten
liksom konkurrensaspekten men inte plan- och miljéfrégorna. Om detta & resultatet
av sektorshlindhet eller ett strategiskt dvervagande & med vart kallmaterial omajligt
att ha nagon mening om.

Val av frekvensfor 3G.

En faktor som paverkar radioplaneringen och darmed infrastrukturen & det
frekvensband som tilldelats for 3G. Radioméssigt uppges 2000 MHz vara betydligt
sémre an t.ex. 900 MHz déar dagens GSM-system ligger. Dampningen i atmosfaren ar
stérre vid hogre frekvens och formadgan att tréanga genom vegetation eller in i
byggnader & samre. Fran Europolitan har vi t.ex. fatt uppgiften att deras nuvarande
GSM-system Overslagsmassigt skulle krdva 4 — 5 ganger s3 manga basstationer om
det arbetade i 2000 MHz.%* Denna aspekt p& 3G-systemet ligger p& en annu hogre
beslutsniva, men skulle naturligtvis ocksa kunnat utséttas for en enkel strategisk
miljobedémning av det slag som EU-kommissionen slagit fast faktiskt skall goras pa
strategiska beslut.®?

Lansstyrelsernasroll.

Den 26 juni 2001 bjod Naturvardsverket in samtliga lansstyrelser till ett informations-
och diskussionsseminarium om erfarenheter av hantering av samradsarenden for
master. Ett av resultaten blev att en mindre arbetsgrupp bestdende av representanter
fran Naturvardsverket, lansstyrelserna i Stockholm, Skane, Véstra Gotaland och
Véastmanlands lan tillsattes for att arbeta fram ett forslag till vad en anmdan bor
innehdlla enligt 12 kap 6 § miljébalken.®® Aven RiksantikvarieAmbetet var
representerat i detta samarbete. Enligt 12 kap 6 § miljobalken anges att " Fristaende
master bor anmalas for samrad enligt 12:6 MB. Samrad enligt 12:6 bor ske &ven om
byggl ovsprovning sker”. Vidare kom arbetsgruppen fram till att:

Respektive operatér kan uppmanas att sa langt som mgjligt anméla samtliga

master inom en kommun for att underldta saval lansstyrelsens som

kommunens handl&ggning.

| samband med att |ansstyrelserna avger sina yttranden bor kopia sandas till

Ovriga operatorer. Syftet med detta & att underl&tta samlokalisering.

| lénsstyrelsens yttrande kan det vara lamplig Hur har den faktiska

utbyggnaden av GSM-nétets infrastruktur paverkats ?

Néagon samlad bild finnsinte av i vilken grad utbyggnaden paverkats. Enstaka

drenden har uppmarksammats pga. segdliten hantering eller hog konfliktniva

Att som upplysning ange att vissa andra tillstand o. dyl. kan komma att

krévas.

& E-post fr&n Mats Holmberg, Europolitan/V odaphone.
2 Hur den formella situationen hér ser ut har vi inte underlag fér bedémning av.
% Se bilaga 4.
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Hur flexibel ar operatdrernas planering ?

En av de svéra frégor att fa ett grepp om for myndigheterna forefaler vara vilken
flexibilitet som egentligen finns for andringar i placering av en eller flera master. Som
led i ett spel om tillstand har operatdrernaintresse av att ansvariga myndigheter far en
bild av ett relativt bundet och oflexibelt system. Eftersom provningen gors for varje
lokalisering & det en fordel om denna kan framstéllas som en nddvandig foljd av
andra lokaliseringar, speciellt nar ett antal tillstand har givits. Risken for en
dominoeffekt, dar redan givnatillstand inte kan utnyttjas utan ny prévning av ett antal
nya lokaliseringar, som foljd av ett enda avslag verkar rimligen avskrackande pa
tjansteman och namnder. Hotet om att ett omrade t.ex. en mindre ort skall bli utan
tackning slar

3G-nétet anges som papekats ovan av radiotekniska ska vara betydligt mera
oflexibelt &n GSM-nétet. Detta innebdr mindre mgjligheter att jdmka samman
lokaliseringar mellan operatorer. En radioplanering som inte fran boérjan tar in
motstaende intressen framstar ur denna synvinkel som mindre dndamalsenlig. Om
lokaliseringar som & uppenbart omdjliga ingar i radioplaneringen innebér detta en
pataglig risk att den nodvandiga flyttningen av en mast far aterverkningar pa atskilliga
andralokaliseringar.

En av de intressanta fragor som vi inte kunnat belysa & den grad som stelheten i natet
anvands som argument for att pressa fram bygglov. En insikt finns sa som vi kunnat
se det bade att detta kan ske som del av spelet mellan operatorerna inbordes och
gentemot kommunerna. Att nétet darmed borde ses som en helhet &minstone inom ett
storre omrade kan uppfattas som ett av problemen med den tillstdndsprocess som
finns. Bade bygglov och miljoprévning gors for de enskilda fallen. Att insikten finns
att natets egenskaper kan komma att kréva att vissa mindre énskvarda placeringar
accepteras for att undvika andra som & samre & ocksa uppenbart av vara kontakter
med kommuner. Vad detta betyder i praktiken har emellertid knappast visat sig; i vart
fall inte sd som vi kunnat uppfanga det hittills.

En intressant fraga uppstdr i konflikten mellan nétets stelhet och enskilda
lokaliseringar. Svenska Kommunférbundets broschyr® formulerar saken pétagligt
drastiskt: "Om nétets funktion star och faler med en lokalisering kan det fa en
Overordnad betydelse att jdmféras med ett riksintresse (MB 3:1).” Detta vacker
majligen fler fragor an det besvarar. Bland annat kan man, som broschyren ocksa gor,
konstatera att en konflikt om riksintressen i safall kan uppkomma varvid det som har
storst betydelse for en "langsiktigt god hushdllning med naturresurser” skall ha
foretrade. For det forsta kan man fundera 6ver om inte operatdrerna i sSin
radioplanering skapar konflikten genom att inte i utgangsaget ta hansyn till befintliga
och geografiskt utpekade riksintressen. For det andra vilken vagledning som finns fér
att avgora konflikten. Centrala myndigheter har ocksa i detta avseende abdikerat fran
sitt ansvar att ange kriterier for konfliktl Gsning.

Samlokalisering.

84 «Mastiga fragor.
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Samlokalisering har framstéllts som det viktigaste redskapet for att minska 3G-
systemets miljopaverkan. | arbetet med Boverkets regeringsuppdrag inriktade man sig
pa att fa fram avtal om samverkan for att minska antalet master. Man nadde fram till
enighet runt ett utkast till avtal. Nagra avtal skrevs emellertid aldrig under.
Samverkan framstélls i debatten under 2001 i stort sett enbart som en fraga om
effektivitet och miljopaverkan. Av vad som gatt att fa fram om samverkan framgar
emellertid att samverkan ingdr som en |angt mera komplicerad komponent i spelet
mellan operatérerna och gentemot plan- och miljosidan.

Mojligheterna till samlokalisering i en mast styrs av flera faktorer. | arbetet med
GSM-nétet har flera lansstyrelser med varierande framgang forsokt paverka dessa i
samband med samréd med operatdrerna. Nagra viktiga faktorerna &r:

» Mastens tekniska utformning paverkar méjligheterna till samlokalisering i
efterhand.

= Prissdttningen for tillkommande operatérers anvandning

= Rigiditeten i den radioplanering som operatdrerna gor.

* Myndigheternas hantering av fragan

Om masten inte dimensioneras for flera basstationer kan det vara svart att i efterhand
lokalisera ytterligare stationer dar. Om masten dimensionerats i hojd for endast ett
optimalt l&ge blir samlokalisering mindre attraktivt for tillkommande operatorer.
Eftersom kostnaderna for en mast bland annat beror just pa héjden gor den som
uppfor masten en bedémning

Samverkan och konkurrens runt infrastrukturen &r, speciellt i de glesbebyggda delarna
av landet dér utbyggnaden styrs av licenskraven snarare an forvantningar om
I6nsamhet, intressant som del av det ekonomiska spelet mellan operatérerna. De
kommersiella villkoren fér samverkan om master har tidigare inte reglerats. Telias
dominans vid utbyggnaden av GSM-nétet har medfort att foretaget har en betydligt
storre andel av basstationerna pa egna master an konkurrenterna t.ex. ca 70 % i V
Gotaland och Ostergotland. Det &r intressant att notera att i Stockholms 1an har
samtliga GSM-operatorer valt att i forsta hand ha egna master. Det & en antydan om
att man betraktar egen infrastruktur som viktig i omrdden dar den kommersiella
potentialen & storst. Fragan & om det ur PTS och konkurrensmyndigheternas sida
inte funnits anledning att uppméarksamma detta som en del av utformningen av
reglernafor systemet som komplement till regler om samverkan i gélva nétet.

| studien av samlokalisering av GSM gjordes en ansats att studera om det funnits
potential for mera samlokalisering dvs. om ”onédiga’ master byggts. Genom bruk av
forsvarets hinderdatabas forsokte man avgora i vilken grad master finns s néra
varandra att en samlokalisering borde varit mojlig. Det framgdr inte av rapporten
varfor man inte fullf6ljde ansatsen.

Erfarenheter av samlokalisering i GSM-systemet.

| uppdraget att redogdra for samlokalisering av GSM diskuteras en del av de
erfarenheter man haft vid de tre lansstyrelserna. Redogorelsen &r inte riktigt likartad
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for de tre men nagra intressanta punkter kan noteras. Totalt forefaller det réra sig om
ca 700 — 800 master under en period av ungefar 8 ar. Man har klarat att hdlla sig inom
den foreskrivna 6-veckrostiden. Antal avslag eller modifiering av placering etc. anges
inte vilket & beklagligt. Forfarandet forefaler ha varit betydligt enklare och mera
summariskt an vad de forsag till uppgifter som Naturvardsverket sant ut for samrad
om enligt MB12:6 i samband med 3G. Léansstyrelsen i Vastra Gotaland ger en
summering som &r vard att citerai sin helhet:

Lansstyrelsens erfarenhet & att det varit svart att ta ett samlat grepp pa de
storskaliga effekter pa landskapsbild, naturmiljé och kulturmiljo som GSM-
utbyggnaden medfoért eftersom varje ny mastlokalisering provats for sig och
inte samordnats med befintliga eller andra tillkommande master. Vidare har
det varit svart att havda varden pa landskapsniva inom omraden som & av
riksintresse for friluftsivet, naturmiljon eller kulturmiljon. Framforallt i borjan
av mastutbyggnaden fanns en instalining hos operatérerna att master skulle
kunna placeras 6verallt utan namnvard hansyn till andra motstédende intressen
och att samlokalisering inte kunde férenas med operatOrernas énskema om att
konkurrera med varandra. Efterhand har lokaliseringsfragor vid nya sajter
kunnat diskuteras utifran bl. a miljchansyn.

Lagstiftningen (miljobalken, tidigare naturvardsagen och plan- och
bygglagen) har inte fungerat for att gora 6vergripande provningar av den totala
utbyggnaden och dess kumulativa effekter pa miljo och landskapsbild. | en
sadan samlad provning hade mojligheten att stilla dvergripande krav pa
lokalisering och samutnyttjande varit storre men istéllet & det den enskilda
anléggningen och dess effekter som provats.

" Redovisning av regeringsuppdrag
ang. samlokalisering i GSM-nétet.”

Operatérernas strategier.

Det har inte varit mgjligt att fa fram nagon tydlig bild av hur operatérerna sjalva ser
pa planeringsfragorna. Allmanna farhagor for att bygglovshanteringen skall forsena
utbyggnaden har framférts i media och enligt uppgift till néringsministern. Intrycket
att samréd enligt MB 12:6 i stort sett & okant eller obeaktat, i vart fal till sina
formella delar liksom de anvisningar som utarbetats av Naturvardsverket. Majligen
kan detta bero pa att samrad med lansstyrelserna i flera fal har gjorts tidigt och
informellt och mera uppfattats som information fran operatérerna. Forfarandet att
lagga ut den faktiska hanteringen av de enskilda mastlégena pa konsulter kan bidra till
detta.

| diskussioner har framkommit uppfattningen att olika operatorer driver
bygglovsfragorna vasentligt olika — nagon som samforstands och diskussionsfragor
medan speciellt en operatér pekas ut som relativt hardfor nar det géler att driva de
lagen man bestamt sig for. Uppgifterna &r for anekdotiska for att g& narmare in pa
men de derkommer med en samstammighet som gor att vi bedomer det som
intressant att undersoka om det finns systematiska skillnader i operatorernas eller
deras entreprentrers sitt  att  forhdla sig  till  tillstdhdsprocesser  och
samradsforfaranden.
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Att 3G-systemen skall ha full tackning vid utgangen av 2003 innebar inte att
utbyggnaden darmed nddvéndigtvis avstannar. | takt med utvecklingen av
anvandningen av systemet kan i vissa omraden ett finmaskigare nét behdvas om
trafiken blir omfattande. Huruvida detta paverkar den mastburna delen av systemen sa
att nya master behovs eller framférallt de delar av systemen dér basstationerna bars av
byggnader och andra befintliga strukturer & naturligtvis svart att avgora och delvis
beroende av vilken typ av trafik och i vilka omraden som utvecklingen sker.

Hogre men farre master ?

En diskussion om avsevart hogre master som skulle medféra ett radikalt minskat
behov av antal master for att uppna samma téckning dyker upp for en bredare publik
under hosten 2001. Det héavdas da att master med héjden 240 m skulle medfora att
behovet skulle sunka till 300 for att ge fullgod téackning enligt licensvillkoren. Mot
detta finns tekniska och driftsméassiga invandningar. Signalstyrkan for att fa fullgod
kommunikation inne i byggnader maste vara hdg och bland annat dampningen i luft
medfor att &en om tackningen blir avsevart stérre med hogre master sa maste
signastyrkan okas kraftigt. Detta medfor ett behov av "aktiv elektronik” upp i
masterna med afdéljande driftss och servicetekniska problem. Det framhdls att
bygglov for master med pa 240 meters hojd rimligen inte &r latta att fa och att
problemen med prévning samlat kan bli vl sa stora som fér ett storre antal lagre
master. Dessutom kan man anta att systemet blir mera sdrbart bade i
uppbyggnadsskedet och i drift. Vid utbyggnaden innebar en forsening pga. utdragen
tillstandshantering ett avbrack for ett storre omréde. | drift innebér tekniska problem
detsamma. Huruvida méjligheterna till samlokalisering i hbga master & béttre har vi
inte kunnat f& sakra svar pa.®

Det intressanta med diskussionen om f& hdga kontra flera lagre master forefaller oss
ligga i att hér finns ytterligare en faktor i utbyggnaden av systemen och deras
infrastruktur, som skulle ha kunnat provas som led i forberedelse av utformningen.
For flera motstéende intressen t.ex. miljd och landskap & det uppenbarligen
systemens helhet som &r av betydelse. Aven om samlokalisering och minskning av
antalet master har varit ett 6verordnat ma for det arbete som Boverket drev sa & det
naturligtvis inte gavklart att ett system med mycket héga master utan vidare &r att
foredra vid en sammanvagd bedomning. Innebér t.ex. de hdoga masterna att manga
kansliga landskap t.ex. skargdrdarna i stort sett helt skulle kunna undantas fran
utbyggnad men anda fa fullgod tackning. Vilka mojligheter till kombination av tva
system  finns for att eventuellt skona kandliga landskap.  Ur
miljokonsekvensbeddmningens synvinkel & dessutom fragan om sambandet mellan
provning av helheten och delarna mycket intressant. Skulle en samlad strategiskt
miljobeddmning som visade att ett system med fa och hdga master var att foredra
ocksa ha medfort att provningen av de enskilda masterna underléttats sa att systemet
verkligen kunnat genomforas smidigare @n ett med flera lagre master. Utformningen

® En indikation p& att f& och héga master kan vara under omvardering gesi massmedias téckning av
Tele2' s utbyggnad av 3G i Norge. Tele2 anges foredra att betala vitessummorna for forsenad
utbyggnad for att invanta ytterligare utveckling av tekniken med hoga master - alternativt endast
utredning och undersokning.
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av prévningssystemet skulle sannolikt behova andras bl.a. sa att nagon form av "typ-
MKB?” gjorts snarare an det nuvarande systemet med tva parallella prévningar.

Operatérernas ansvar for tillstandsprocesserna.

Som utgangspunkt kan man tycka att myndigheterna skall samordna
tillstandsprocesserna s att prévning enligt PBL inte forst ger ett bygglov som blir
vardelost som resultat av samréd enligt MB 12:6. Emellertid kan man konstatera som
vi gjort ovan att Miljobalken mycket explicit dagger "verksamhetsutGvaren” en
skyldighet att vara informerad om de miljoeffekter som kan uppsta och de
miljoproblem som han kan réka ut for. Formellt skulle det kunna ténkas vara sa att
operatbrerna genom upplaggningen av sin planeringsprocess inte galvai tid anses ha
skaffat tillracklig information och att man faktiskt far skylla sig sav om man far
bygglov som inte kan utnyttjas. Att detta sakligt inte framstar som riktigt rimligt mot
bakgrund av den stora osakerheten bade om miljoeffekterna och om myndigheternas
bedomning av dem kan vara en annan sak. Forfragningar som vi gjort hos juridisk
expertis ger ingen riktig klarhet. Fragan kan sdledes visa sig ha mer an teoretiskt
intresse genom att vara osdker och kunnaledatill utdragna &renden.

Skonhetstavliingensroall

Resultatet av skonhetstavlingen har blivit en utbyggnad som bade i fraga om snabbhet
och tackningsgrad gor att Sverige avviker fran dven de mest ambititsa planerna i
ovriga Europa, liksom fran den vision som fanns fran borjan for detta system.
Tackning med 99,8 % & 2003 avviker dramatiskt fran forestallningen om ”full
utbyggnad” i Europa omkring 2025. Speciellt naturligtvis mot bakgrund av
osdkerheterna om den faktiska anvéndningen av systemet, om tillganglig utrustning
och om de seribsa applikationerna inte faktiskt kraver institutionella foréndringar,
forandringar av anvandarnas attityder och vanor osv. En utbyggnad pa 3 & skulle
framstatt som teknikhistoriskt mera rimlig och realistisk om systemet framstétt som
mera moget och dverblickbart. Mojligen har man dragit missvisande slutsatser fran
utbyggnaden av det digitala GSM-systemet som skedde sedan det analoga
NMTsystemen etablerats och fatt god tackning och anvandning. Skonhetstavlingen
skulle ocksa med en psykologisk analogi kunna ses som en form av "folie a deux”, ett
samspel mellan tva parter som tillsammans bygger enillusion. ®

Skonhetstavlingar och auktioner inbjuder onekligen till 6verbud. Det finns flera
faktorer som kan bidra till dverbud och chansning.®” Skonhetstavlingen kan till sin
karaktdr vara sadan att den upplevs som mindre bindande &n en auktion.
Mdjligheterna att forhandla sig ur villkoren kan framstd som rimliga om en aktor kan
anta att flera andra aktorer & medvetna om att det man forbinder sig & orealistiskt.
Den som forlorar tavlingen & ohjapligt ute. De som klarar sig kan hoppas pa att
systemet anda kollapsar i meningen att flera konkurrenter fortar sig och att man galv
blir kvar pa arenan med speciellt goda méjligheter till forhandling.

® Har naturligtvis i metaforisk anvandning eftersom uttrycket avser den illusion som byggs upp i
samspel mellan tva emotionel It férbundna personer.

®7 Det &r naturligtvis utomordentligt vanskligt att avgéraom fleraav aktorernai spelet faktiskt
négorlunda medvetet drivit dennatyp av strategi.
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Det &r naturligtvis viktigt att notera att det inte enbart & operatdrerna som bygger upp
situationen och eventuellt skapar en ohdllbar illusion. Staten deltar som padrivare och
genom att faststélla de villkor som definieras av vinnarnas bud. Fragan om auktion
eller "skonhetstavling” & samhallsekonomiskt mest fordelaktigt har varit foremal for
en del debatt. Det har dér bl. havdats att skonhetstévlingen lett till resultat som inte ar
samhdlleligt motiverade. . Den samhdllsekonomiska nyttan av den extremt hdga
tackningen har t.ex. ifrégasatts. En siffra pa ca 10 miljarder kronor for att na fran 97
% till 99,8 % tackning har ndmnts och att samhéllsnyttan i den regionala
utvecklingsvinsten av denna marginella dkning ifrégasatts.®® Detta innebér att stat och
operatdr kan ha ett gemensamt intresse av att finna mekanismer for att omférhandla
villkoren. Sérskilt géller detta naturligtvis om den allménna optimism som varit
grunden for Gverbuden forbyts i realism eller pessimism. En sadan process tycks
under inverkan av manga faktorer ha &gt rum under 2001 och de forsta manaderna av
2002.

Vem har intresse av en forsening ?

Inledningsvis papekades att operatdrerna kan ha ett intresse av fordrojningar i
utbyggnadstakten orsakade av faktorer utanfor deras kontroll. Den oro man uttryckt i
mote med néringsdepartementet kan vara del av spelet mer an en reell oro. Problemet
for operatorernas del ligger i om forseningarna kan utnyttjas rationellt for att fa en
mindre forcerad utbyggnadstakt som stémmer med utveckling av tjanster och teknik
och med en marknadsmassig utveckling av systemet. Problemet ligger naturligtvis i
att fordrojningarnas geografiska fordelning kan avvika starkt fran det geografiska
monster som operatdrerna onskar se.

Det bor dock papekas att utformningen av villkoren kan gora det svart for
operatorerna att fa till stand en omforhandling av villkoren baserat pa forseningar
orsakade av tillstandsprocesserna. Andra operatérer skulle eventuellt kunna hévda att
formagan att fa infrastrukturen genom tillstandsapparaten maste anses inga i
dtagandena, &ven om staten uppenbart inte vagt in dettai bedémningen.

TANKAR RUNT FORTSATT FORSKNING OM 3G-SYSTEMETS
INFRASTRUKTUR.

Utbyggnaden av infrastrukturen for 3G-systemet & principiellt och darmed
forskningsméssigt  intressant  langt utover de konkreta planerings- och
miljoproblemen. Utbyggnaden illustrerar pa ett kompakt och konkret sitt matet i
landskapet mellan teknik- och utvecklingsoptimism och planeringens forsok att
hantera bade rationellt resursutnyttiande och miljGintresse. Hanteringen av 3G
illustrerar det strategiska beslutsfattandets centrala dilemma: avvégningen mellan ” att

vaga och att vaga’. | de 6verordnade besluten har mycket allmanna forestallningar om
teknisk och regional utveckling kopplade till en konkurrensideologi varit véagledande.

% |_ars Hultkrantz, personligt meddelande. Skonhetstavlingen diskuteras i Hultkrantz & Nilsson 2001.
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Att det verkligen & allmanna forestéallningar snarare an nagon konkret bild av nyttan
visas bl.a. av att tekniken for 3G pa avgorande punkter saknas nar beslutet fattas:
gemensam standard &r inte beslutad och gadlva "telefonerna’ finnsinte. | stéllet & det
en allman tro pa betydel sen av teknisk utveckling som motor i regional utveckling och
som avgorande for nationell konkurrenskraft som styrt.

Overvéganden rorande eventuella motstéende intressen kan egentligen inte spéras.
Under alla omstandigheter saknas spar av att motstaende intressen har uppfattats som
legitima och nodvandiga att hantera effektivt och korrekt. Mot konkurrensideologin
skulle man kunna sétta upp " effektivt resursutnyttjande” dvs. att utbyggnaden av dyr
och kommersiellt icke motiverad infrastruktur i stora delar av landet kunde goéras
genom samarbete bade mellan operatorer och mellan andra aktorer med tillgang till
lampliga béarare av systemets basstationer. Att den kommunala och statliga
tillstandsapparaten skulle kunna utséttas for orimliga belastningar eller utgora ett
hinder for att genomfora malsattningarna synes heller inte ha overvagts. Centrala
atgarder for att underléta hanteringen av plan- och milj6fragorna kommer som
resultat av reaktioner pa diskussionen om problemen sedan beslutet om tilldelning
fattats. Synbarligen & en av de viktigaste padrivarna Svenska kommunforbundet. Att
kommunerna skulle fa betydande problem har da borjat sta klart genom debatten, inte
genom nagon strategisk analys i samband med beslutsfattandet. Det &r intressant att
det uppdrag som Boverket far att tillsammans med kommunforbund och andra
myndigheter klarlagga miljoproblemen kommer att inriktas pa att minska konflikterna
genom att paverka operatorerna till samarbete runt infrastrukturen. " Rationell
resursanvandning” kommer si att siga in bakvagen i processerna genom Boverkets
agerande. Naturvardsverket inriktar sitt arbete pa att ta fram en mall for hur samréd
skall goras snarare an att klarlagga vilka miljoproblemen &r. Vid utformningen av
systemet gors altsd ingen strategisk miljobeddmning och miljéomyndigheterna
klarlagger egentligen inte vilka problemen egentligen &. En rapport om
strélningsriskerna kommer ut under 2001 men i 6vrigt & strél skyddsmyndigheten pa
ett intressant sétt franvarande; bland annat genom att inte ingd i den grupp som
Regeringen utser for att under Boverkets ledning utreda miljoproblemen.

Samspelet mellan stat och kommun &r en av den fysiska planeringens centrala fragor.
Staten overldter nar det galler 3G de konkreta problemen & kommunerna utan att
anvisa principer for att 16sa intressekonflikter efter att ha tagit ett Overordnat
policybeslut vars konsekvenser pa den lokala nivan inte & analyserade; till stor del
synbarligen inte ens patankta. Beroende pa infallsvinkel kan man darfor siga att
kommunerna far alltfor stor makt 6ver genomférande av en nationell satsning — eller
omvant att de far ansvar som de inte har nagon reell nytta av.

En fréga som ar av stort intresse for utvecklingen av fysisk planering och miljévéard ar
det faktum att infrastrukturen berdrs av tva okoordinerade och mojligen
konkurrerande tillstandsprocesser: bygglov enligt plan- och bygglagen och samrad
enligt Miljobalken 12:6. Beroende pa hur lansstyrelser, kommuner och operatorer
agerar kan storre eller mindre problem uppstd; i samsta fall kan parallelliteten leda till
att kommunerna bevilja bygglov medan processerna enligt Miljobalken leder till
forbud att uppfora anléggningarna. Att studera hur detta problem hanteras har bade
direkt praktisk betydelse infor revision av bade PBL och MB. Dessutom & det
teoretiskt intressant som exempel pa tva i grunden olika sitt att hantera landskapet.
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Den komplikation som galler Natura 2000-omraden som namnts ovan gor konflikten
mellan planering och miljoforvaltning sarskilt intressant.

En annan fraga & vilka konkreta problemomraden som faktiskt behandlas i
tillstandsprocesserna. Eftersom centrala myndigheter gett mycket lite véagledning kan
en mangd lokala faktorer och mer eller mindre tillféliga kombinationer av faktorer
som planerares och miljétjanstemans aktivitet, intresse osv., loka politisk
uppméarksamhet, lokalt motstand spela stor roll. Vi har kunnat se vasentligt olika
beredskap och insats for att foérsbka mota den forvantade anstormningen och &ven om
olikheter kan komma att jdmnas ut i takt med att ansokningarna kommer in finns all
anledning att forvéanta sig tamligen olikartade forlopp i olika regioner och kommuner
om inte olika centrala initiativ tas fran kommunfoérbund eller myndigheter. Vi har
pekat pa att hanteringen av stralningsproblemen &r speciellt intressanta som exempel
pa motet mellan central expertkunskap och lokalt engagemang och oro.

Av stort forskningsméssigt intresse & naturligtvis ocksa fragan om vilka strategier
som operatdrerna  anvander i konkurrensen om  utbyggnaden  med
infrastrukturutbyggnaden som en komponent. Ett forskningsprojekt om detta har
planerats av Centrum for telekomekonomi vid BTH. Direkt relaterat till den fysiska
planeringen finns fragor om hur operatérerna lagger upp sitt planeringsarbete. Den
process som anvands bygger pa ett antal steg dar en "idea radioplanering” &r
utgangspunkten. Miljohansyn och olika restriktioner kommer in sent. Rationaliteten i
detta kan ifragaséittas. For den successiva utbyggnaden av GSM-néten med storre
maojlighet att justera placeringen av enskilda master kan den ha varit rationell. 1 3G-
systemet dar flexibiliteten av operatérerna pastas vara betydligt mindre av tekniska
skdl och dar en betydande del av infrastrukturen byggs i omraden dér detta inte &
ekonomiskt motiverat kan man fraga sig hur rationellt systemet & jamfort med ett
system dar restriktioner och konflikter pa ett tidigare stadium arbetats in. Frégan om
huruvida forfaringssattet dverhuvudtaget ar forenligt med Miljobalkens krav pa god
kunskap hos ”verksamhetsutovaren” kan sannolikt resas. Flera intressanta konkreta
delfrégor uppstar. Om de senare planeringsstegen utfors av olika konsulter och skall
genomforas i 1&n och kommuner med olika hantering av &endena — inklusive
parallelliteten i bygglov och samréd enligt MB — blir den samlade styrningen fran
operatorens sida komplicerad. Frégan & hur operatdrerna da forsoker samordna sina
olika konsulters arbetssétt och sékrakvaliteteni deras underlag och arbetssétt.

En fraga som fatt allt mer 6kad relevans ar fragan om det inte finns ett intresse — bade
foretagsekonomiskt for operatdrerna och samhallsekonomiskt och politiskt for staten
— av att utbyggnaden forsenas och att villkoren darmed kan omférhandlas. Problemen
for operatOrerna att finansiera en utbyggnad i den hastighet och med den téckning
som villkoren innebédr & stora inte bara i Sverige utan ocksa i dvriga Europa. Den
samhallsekonomiska nyttan av bade tackningsgrad och utbyggnadstakt har
ifragasatts.®® Man kan spekulerai om de orealistiska forestaliningar om hastigheten i
teknik- och marknadsutveckling, som ligger bakom villkoren, bidragit till att skapa
forvantningar pa de foretag som skall tillhandahalla utrustning for systemet som
kommer att resultera i att ytterligare en "IT-bubbla’ brister. Hela fragan om
operatdrernas strategi och spelet mellan operatérerna sinsemellan och gentemot staten
& utomordentligt intressant och skulle forskningsméssigt understédja studierna av

% Set.ex. Hultkrantz & Nilsson ”"Nya bud” 2001.
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spelet om infrastrukturutbyggnaden.. For nérvarande skulle formodligen forseningar
skapade av tillstandsprocesserna skapa det for operatérerna bésta utgangslaget. For
staten & situationen p.g.a. de manga rollerna som spelas ndgot mera komplex men
formodligen & en situation dér en nagot diffus forsening déar kommunernas hantering,
"nya miljoaspekter” etc. kan aberopas bland det mera smakliga. Hur processen
forloper i tid i forhdlande till valet 2002 & rimligen intressant. For den fysiska
planeringen har fragan om det sker ett spel dar forsening och omférhandling & malet
av stor betydelse. Det & knappast Onskvart att bli syndabock. Hanteringen av de
konkurrerande processerna enligt plan- och bygglagen och miljcbalken kan visasig fa
stor betydelse for de faktiska problem som uppstar. Darmed &r hanteringen av dessa
tva processer en del i spelet som far betydelse for planering och miljévard.

Inom samhaéllsvetenskaplig miljoforskning har en forestélining om en miljopolitisk
utveckling mot ”ekologisk modernitet” utvecklats (se t.ex. Hajer 1996). Enligt detta
synsétt skulle miljopolitiken ha utvecklats fran att vara baserad pa ett reaktivt
fornaliningssatt och den grundldggande tankefiguren att miljovard och ekonomisk
tillvaxt & oférenligatill en situation dar ” motséttningen mellan ekonomi och ekologi”
ar upphévd. Brundtlandkommissionens definition av begreppet hallbar utveckling ses
som genombrottet. Skandinaviska forskare har papekat att tankefiguren ”vekst med
vern” har funnits som grund i norsk miljopolitik (Jansen 1991). Den svenska
utvecklingen fran en tydligt probleminriktad miljovard fokuserad pa problem som
Overgbdning av vatten, industriutslgpp osv. efterhand utvecklats till en mera
svargripbar "hdllbarhetspolitik” kan delvis ses som en logisk foljd av framgangarna
for ”uppstadningsfasen” som frilagt effekterna av "diffusa kdlor” i motsats till
"punktkallor’. Att "den ekologiska moderniteten” i galva verket kan ses som en
naturlig fortsdttning av den nordiska vaféardsmodellen forefaller uppenbart (Emmelin
2000). Svensk miljopolitik skall idag vila pa " sektorsansvar” och arbete for att inom
alla sektorer integrera de av Riksdagen fastlagda 15 miljomalen.

Det intressanta med 3G-fallet & att det visar att den typ av starkt forenklade bilder av
miljopolitiken, som konstrueras pa en abstrakt forsknings- och policyniva, saknar
tydlig motsvarighet i den konkreta praktiken. 3G-problemet innehdller i vart fal tre
motsattningar i synen pa miljé och planering. Att empiriskt folja utvecklingen av
systemet skulle ge en mgjlighet att se hur samspelet mellan miljopolitikens retoriska
nivaer och den konkreta handlaggningen av ”hallbar utveckling faktiskt tar sig ut och
att darmed belysa fragan om ”ekologisk modernitet” som anvandbart analytiskt

begrepp.
Komponenter i ett forskningsprojekt.

En forskningsinsats bor innehdlla tva grundelement. For det forsta ar det i sig
intressant och dessutom for andra uppgifter nédvandigt att folja utvecklingen av
tillstandsfragorna. For det andra finns ett antal specialfragor att fordjupa analysen av.
Till specialfragorna hor dels fragor som har karaktaren av analys av det framvéaxande
materialet dels frdgor som & av karaktaren "kontrafaktiska analyser” dvs. analys av
om vissa processer skulle ha kunnat drivas pa annat sétt.

A. Kartering av hur tillstandsfragorna utvecklas. Har finns en mangd konkreta fragor
som bor belysas.
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» Hur fordelas de i tid och rum nér det géler ansdkningarna fran de olika
operatorerna, hur utvecklas tillstandsirendena. Detta kan karteras som tva
parallella processer i tid och rum vilket ger mojlighet att identifiera regioner eller
kommuner dér processerna stoppar upp.

» Vilka fragor behandlas, vilka miljoproblem tas upp, vilka konflikter visar sig
viktiga osv.

* Hur behandlas olika fragor

* Visar operatérerna eller snarare deras tva infrastrukturbolag och deras
planeringsentreprendrer olika strategier, olika sétt att mota kommunerna och
lansstyrelserna.

* Hur utvecklas de tva processerna enligt resp. PBL och MB: sker samordning €ller
uppkommer konflikter.

B. Fordjupningsfrégor. Dessa méste till viss grad baseras pa vad karteringen visar &r
forskningsbara fragor. Fragestédllningarna kan emellertid linjeras  upp.
Undersokningarna har maste inriktas antingen pa fallstudier eller dar sd & majligt
pa kvantitativa analyser baserade pa karteringen.

= Hur fungerar samspelet mellan operatdrer (och deras entreprendrer) , lansstyrelse
och kommun. Finns skillnader som kan forklaras genom olika planberedskap i
form av Oversiktplaner, "strategier” etc. finns skillnader mellan kommuner som
kommer tidigt och sent i processen.

» Undersok "de konkurrerande processerna’ enligt PBL & MB djupare med
avseende pa vilka frégor som kommer upp i de tva (" kulturfragan”)

» Vilka frégor blir kontroversiella och vilka orsaker kan man se till dettai form av
olika problemdefinition, olika relation mellan plan och miljo, lokalt motstand eller
lokalt politiskt intresse.

* Hur hanteras strélningsfrédgornabl. i relationen PBL - MB ?

* Hur utvecklas spelet runt planering och ett eventuellt 6nskema om underlag for
att skjuta upp/omférhandla. Samarbete med foéretagsstrategisk forskning ar hér
starkt 6nskvérd.

* En mera generell fraga galler att forstka analysera det inledande spelet runt
tillstandsprocesserna.  Ocksa héar & emellertid en forutsdttning att en
foretagsstrategisk forskning initieras.

C. De "kontrafaktiska fragorna’. Mojligheten att genomfdra en ”class assessment”
framstar fortfarande som en intressant metodtest. Fragan om "onddiga master”
uppfors dvs. master som & s nérbel dgna att basstationerna radiomassigt kunde ha
burits av samma mast forsokte lansstyrelserna i samband med uppdraget att se pa
samlokalisering i GSM undersbka men gav upp av oklara skd. Det borde vara
mojligt att gora en studie om potentiella sddana problem identifieras. Den
viktigaste fragan galer dock om en fordjupning runt frégan om en strategisk
miljobeddmning varit mgjlig i §élva planeringen av 3G.

Huvudtexten till en forskningsansokan insand till FORMAS ligger som bilaga 5 och
ger ytterligare synvinklar.
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Om: Miljokonsekvenser av 3G systemet: reflexioner om hanteringen och fordlag till
atgarder.

Utgangspunkten for denna PM &r att hanteringen fran PTS| "skonhetstévlingen™" medfor
onddiga milj6- och landskapsbildsproblem. Hastigheten, konkurrensmomenten och
utbyggnadsgraden innebar risk for alltfor stor belastning pa plansystemet och dérav foljande
problem i form av fastlasta &renden och daliga lésningar. Utifrén en snabb skiss av vad
problemen &r och hur de borde hanterats har jag hér négra utkast till forslag till vad som kan
och bor goras.

(Skissen ar gjord utifrén den information som kan hamtas genom samtal med ansvarigaoch i
|&tt tillgangligakalllor t.ex. PTS hemsida. Enstaka fel kan sdkert finnas men torde inte
paverka beskrivning och forslag i stort.)

En grundl&ggande utgangspunkt ar att det nu ar for sent att géra en samordnad radioplanering
mellan samtliga operatorer. Om en sadan till exempel pa grund av andra forseningar
fortfarande skulle vara méjlig andras forutséttningarna sannolikt sa mycket att en del andra
atgarder framtsar som viktiga under "vad kan goras’. Da skulle en situtation med gemensam
intrastruktur - ett "Mastverk” i analogi med Banverket - kunna uppsta.

Problemen:

En forcerad utbyggnad och krav pa téckning som inte relateratstill inverkan pa miljo,
landskap eller plansystemets kapacitet att hantera senskilda drenden. Risken &ar betydande
att PTS lagt premisserna for en onodigt omfattande paverkan genom mangaochilla
placerade master i landskapet utanfor tétorterna samt mojligen onodig visuell paverkan i
tatorter.

Beslut om tekniska/ekonomiska premisser utan konsekvensbeddomning. T.ex har i PTS
ekonomiska beddémning inte medtagit kostnaderna fér kommunernas hantering av en
focerad utbyggnad. (PTS pastar helt enkelt att foreskrifterna for tillstandsgivningen inte
ger ekonomiska effekter, vilket framstar som icke underbyggt betraffande bade
konsumentintressen och effekten pa plansystemet.) Den forcerade utbyggnaden och
tackningskravet sétter otillborlig press pa bygglovshanteringen och ger utrymme for
patryckningar pa kommunerna.

Fysisk planering, Blekinge Tekniska H6gskola, 371 79 Karlskrona
E-mail: lars.emmelin@ifp.hk-r.se
Tel: 0455 - 385310 (direkt) Mobil: 070 - 639 0220



Bristen pa miljokonsekvensanalys. Miljobalkens generella krav pa miljohansyn har
uppenbart inte paverkat hanteringen hos PTS. Tvéart om &r intrycket att miljofragorna
medvetet fatt sta tillbaka for en forestalIning om konkurrensneutralitet. En strategisk
miljébeddémning kunde sannolikt ha genomfoérts under den tid som premisserna for
systemet arbetades ut och tillfort viktiga kunskaper om utformning av premisserna for
ansokningarna.

Manniskors oro for effekterna av stralning tasinte paalvar. (Jamfort med annan
elektromagnetiska strdlning i tatorterna & problemen kanske sma men det gor inte den
teknokratiska |Gsningen att struntai fragan mera acceptabel och minskar sakerligen inte
motstandet.)

Problem f6r operatérerna: plansystemets troghet kan dventyra maen och ansvaret for
utbyggnadens resultat med avseende pa hastighet och tackningsgrad. Sk. strdlnngsfria
zoner i vissa kommuner kan medfdra dels problem med tillstandsérenden dels att
exponeringen for stralning faktiskt 6kar hos mobiltel efonanvandare i dessa omraden pga
behovet av Okad effekt i systemen.

Vad bordegjorts.

Fordlag till tackning och hastighet i utbyggnaden borde ha stéllts mot kostnader och
miljGeffekter i en strategisk miljobeddmning. Forslagsvis 2 - 3 scenarios kunde snabbt ha
skisserats for att omfattningen av problemen skulle framga. Ett av dessa borde ha varit
"worst case" dvs minimal samverkan och samplanering, ett annat undersokt mgjligheterna
for samarbete. Kravet minst 30 % egen kapacitet framstar idag som gripen ur luften i vart
fall map miljopaverkan; effekterna av att variera detta kravet hade gett béttre underlag.

Geografiskariktlinjer borde stéllts upp med strangare krav i fjalen, kust- och
skargardsomraden och vissa odlingslandskap. | dessa landskap kunde kravet pa egen
kapacitet och krav pa samverkan vara annorlunda @n i t.ex. tatorter. En enkel indelning av
landskapet pat.ex. regional niva borde kunnat genomforas for att indikera intentionernai
en bygglovsbehandling. Enindelnng i nagra grovaklasser har jag i annat sammanhang

forelsagit: "forbudsomraden”, "hansynsomraden”, "foretrade for vissaintressen” etc.

En standardiserad MKB — "class assessment” enligt internationell férebild —borde
utarbetats som sétter villkor for forenklad tillstandshantering.

Vad kan nu goras.

1. PTSdutgiltigautformning av av avtalen med operatbrerna bor stoppas for en v
definierad tidpunkt som sammanfaller med den tidpunkt nér regeringsuppdraget till
Boverket att se paproblemet skall redovisas. En precisering av regeringsuppdraget till
vissariktlinjer bor goras sa att operatérerna kan gora riskbedomningar i sin fortsatta
planering. Atgarden i sig férefaller konkurrensneutral.

2. Enfaktasammanstélining gorsi samarbete med operatbrerna for att underlétta hanteringen
i kommunerna. Goda exempel pa placeringar illustreras for att underltta diskussioner
mellan kommuner och operatérer/byggare.



3. For tatorter bor en kravlista tas fram med exempel pa hur paverkan minimeras genom
lokalisering, fargséttning, formgivning etc. En sadan innebér i praktiken en "class
assessment" och en enkelt blankett dar tillampliga &tgarder prickas av kan anses uppfylla
kravet pAMKB.

4. Vissaforetag har gjort sarskilda utfastelser i forhallande till namngivna kommuner.
Samarbete med dessa om utformning av utbyggnad, tillstandshantering etc verkar
fornuftig.

5. Utgangspunkten fér nya bygglov bor vara"omvand bevisborda" dvs att operatorerna
alaggs visa att tackning inte kan uppnas genom samarbete, utnyttjande av
kraftledningsmaster, vagbelysningsstolpar etc. Hur strangt kraven pa sddan bevisning
stélls kan differentierasi olika omraden sd att anstrangningarna koncentrerastill kansliga
omraden och en minimelista uppfylls for Gvriga.

6. | kdndiga omraden kan dvervégas att stilla krav pa samarbete dvs om det &r lagtekni skt
mojligt ges foretrade &t ansokningar med flera operatorer i samarbete.

7. Tillgangen till "samhallsagd" infrastruktur (vattentorn, vagbeslysningsstolpar etc.) bor
varalikafor ala. Det framstar som olampligt om vissa operatorer skall kunna binda upp
denna genom avtal och tvinga fram onddiga master.

8. Kandligalandskap utpekas grovt i samarbete med regionala myndigheter och kommuner.
Detta bor forutom fjal och kust/skargard ocksa vara vissa kulturlandskap. Skéarpta krav pa
bygglovsbehandlingen preciseras for dessa omraden.

Nagra avslutandereflexioner:

De viktigaste konfliktomradena bor sorteras fram sa att koncentration av resurser sker. En
enkel modell for detta har anvantsi Norge vid kraftutbyggnad och anpassats for konflikter i
kulturlandskapet. En enkel principmatris dar miljohansyn stélls mot utbyggnadsintressen kan
hjépafram en koncentration.

Operatorerna & sannolikt villiga att tillmotesga mera ambitiosa krav om dessa &r forutsagbara
och likartade. Kostnaderna for htga krav men med effektiv behandling ar troligen strangt
foretagsekonomiskt att foredra framfor utdragen behandling och manga éverklaganden.

Foretagen kommer att varamana om sin image. Fleraforetag har i sinaansokningar gjort
vidlyftiga men oprecisa utfastel ser om miljchansyn.

Det &r viktigt att inte falla undan for retorik om byrékrati och utvecklingshinder: god
planering och effektivt samutnyttjande av resurser ar av intresse for saval operatdrer som
konsumenter. De samarbeten som nu vaxer fram mellan operatorerna ar en illustration till att
PTS uppléggning inte & satveklost rationell utan mera ett utslag av en ideologisk hantering
dar konkurrens har betraktats som ett Gverordnat och isolerat mdl i sig utan hansyn till andra
effekter.

Om gl vatillstandsprocessen kan atskilligt sigas men frapperande &r bl.a:



Inga ansvariga myndigheter inom omradet har varit remissinstanser for bestammelserna
om utformningen av konkurrensen.

PTS— liksom regeringen —forefaller ovetande om det allménna miljéansvar som
Miljobalken redan ger.

Dér finnsingaindikationer pa att formagatill sjava den fysiska utbyggnaden dvs att fa
upp utlovad tackning pa utlovad tid genom att bygga en infrastruktur resp utnyttja en
befintlig skulle vara ett kriterium som sokanden behover tanka pa.

Genomforbarhet och trovéardighet framstar i hog grad som ekonomiska fragor.
"Geografisk" genomforbarhet verkar inte ha varit nagot som upptar sdkanden eller PTS.
Vad kommer att ske med utfastel ser som operattrer faktiskt gjort om miljo. Att de inte
paverkat utgangen verkar klart eller ....? Foljs utfastelser och pastdenden i de offentliga
sammanfattningarna av ansoknignarna upp i ansokans huvuddokument eller & dessa
sammanfattningar lobbydokument utan téackning.



Bilaga2 Remissinstanser for PTSfordag till utformning av regler for
skonhetstavlingen.

Sandlista
I. Kommunikationsforskningsberedningen 47. Finnet Group
2. Ekonormistymingsverket 48. OY radiolinja
3. Niringslivets namnd for regelgranskning 49, Tele Danmark Mcbil A/S
4. Statskontoret - 50. France Telecom Mobile
5. Glesbygdsverket 51. E-Plus Mobilfunk GmbH
6. Kommunférbundet 52. Viag Intcrkor'n
7. Konkurrensverket 53. Telenor Mobil A/S

| Nirings- : - (NUTE 54. Telecom Italia Mobile S.p.a
g‘ Ezgsf;czicggcglkuwecklmgsverket K) 55. Airtouch Belgium S.A
' 56. Qualcomm Europe

10. IT-kommissionen

11. Niringslivets telekommitté

12. Sveriges industriférbund

13. Svenska IT-f6retagens organisation (SITO) x
14. Banverket

15. AB Stokab

16. CallMedia Telecom CMT AB
17. Facilicom International Sweden AB
18. TietoEnator AB

19. Eurcpolitan AB

20. Glocalnet AB

21. MCI WorldCom AB

22. Tele2 AB

23. Nokia Telecommunications AB
24, RRR.C. Ltd

25, NETnet International S.A

26. Sonera Sverige AB

27. Telenor AB

28. StjarnTV niitet AB

29. Svenska kraftnat AB

30. Svenska stadsnitsforeningen
31. Telel Europe Holding ABAB
32. Telefonaktiebolaget LM Ericsson
33. Telenordia AB

34, Telia AB

35. Teracom AB

36. Telitel AB

37. Global One Services AB

38. RSLcom Sweden AB

39. Utfors

40. Vattenfall -

41. Vistbo Kraft AB

42. DeTe Mobil GmbH

43. Sense Communications Internationat A/S
44. BTCellnet

45. Mobilix A/S

46. Sonofon

Listan upptar inga miljomyndigheter. Daremot ar ndgra myndigheter och organisationer representerade som hor
samman med konkurrensideologin bakom utformningen liksom nagra foretag som kan haintresse i
infrastrukturen t.ex. Banverket och Vattenfall.

KOMMENTAR: Listan har erhallits som fotokopia fran Registrator vid PTS. En handskriven pateckning anger
utsndningsdatum till 2000-02-09. Listan har scannatsin for att ta mindre plats.
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Information till kommunerna om
UMTS-utbyggnaden

Sammanfattning

Syftet med skriften dr bl.a. att informera ansvariga personer i den kommunala
forvaltningen om varfor UMTS-utbyggnaden dr viktig for Sverige, PTS roll i
denna, operatOrernas arbete samt var annan relevant &mneskunskap finns.

Som sektorsmyndighet arbetar PTS for att alla skall fa tillgang till effektiva
telekommunikationer till [agsta mojliga samhallsekonomiska kostnad.
Myndigheten ger tillstand for drift av mobilnat samt utarbetar villkor for detta.
UMTS ér en viktig samhallsangeldgenhet. Tekniken skall snabbt ge hela landet
tillgang till nya avancerade mobila tjanster till nytta for samhallet och enskilda.
Varje operator maste radioplanera efter sina sarskilda forutséattningar och sin
strategi. | de flesta fall torde dock éverenskommelser om samlokalisering kunna
nas. Ingen telerattslig reglering hindrar samarbete kring detta. Statens Stralskyddsinstitut
anger att basstationer for mobiltelefoni inte innebar nagon risk ur
stralskyddssynpunkt. En rapport fran FN:s varldshalsoorganisation drar
motsvarande slutsatser. Regeringen har uppdragit at lansstyrelserna i Stockholms,
Ostergdtlands och Vastra Gotalands lan att till den 30 juni 2001 kartlagga hur
samlokalisering av radiosédndare inom GSM-néten har I0sts i praktiken.

Boverket har ett regeringsuppdrag att senast den 11 maj 2001 redovisa vilken
inverkan en utbyggnad av mobiltelenatet kan fa for framst natur- och
kulturvérden. En skyndsam handl&ggning av bygglovarenden &r avgorande for att
operatorerna skall kunna uppfylla villkoren i UMTS-tillstanden.

Bakgrund

Utbyggnaden av den tredje generationens mobiltelefonisystem, UMTS;, har borjat
i Sverige. PTS har med anledning av detta ssmmanstéllt forevarande
informationsmaterial, som sarskilt riktar sig till kommunstyrelser och handléggare
pa byggnadsnamnd eller ndmnd med motsvarande funktion. Syftet med detta ar
foljande:

__Att underlatta kommunernas hantering av de aktuella bygglovansdkningarna;
__Att understryka vikten av att en utbyggnad kan ske i avsedd takt;

__Att klargora PTS roll i denna utbyggnad,

__Att beskriva den uppgift operatdrerna nu arbetar med och har framfor sig;
__Att ge en orientering om vissa begrepp, samt vilka myndigheter och andra

som besitter ytterligare kunskaper pa dessa omraden.

1Universal Mobile Telecommunications System.

INForRMATION TiLL KOMMUNERNA oM UMT S-utevGeNADEN
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UMTS-utbyggnaden i Sverige

Nya och forbattrade kommunikationsmgjligheter

UMTS innebér snabbare informationsdverféring till mobiltelefoner och andra

mobila terminaler an vad som &r mojligt med dagens mobiltelefoni. Systemet ger

mojligheter att forutom ljud skicka och ta emot grafik, rorliga bilder och andra

typer av mer avancerade informationstjanster. Det mobila Internetanvandandet

kommer mer &n idag att likna Internetanvandandet pa en vanlig PC. Exempel pa

tjanster som mojliggors ar:

- trafikinformation med hjalp av kartor och rorliga bilder;

- viktig samhallsinformation, t.ex. i krissituationer;

- i varden kan mobila terminaler anvandas for journaler och diagnosticering;

- positioneringstjanster som kan kombineras med kartor;

- geografiskt, tidsmassigt och individuellt anpassad turistinformation direkt till

mobiltelefonen;

- mobil tillgang till myndigheters och foretags intranat;

- betalning av tjanster och produkter via mobiltelefonen, bankérenden,

aktiehandel och andra typer av transaktioner;

- videokonferenser;

- Andra kommersiella och samhélleliga tjanster som idag tillhandahalls 6ver

Internet.

Hela Sverige far tillgang till infor mationssamhallet

Med den tackning och utbyggnadstakt som utfasts av operatorerna kommer de

allra flesta svenskar i saval tatort som glesbygd redan ar 2003 att ha mojlighet att

anvanda sig av de nya mobila tjinsterna. Inom riksdag och regering finns en stark

malinriktning i fraga om att behalla Sveriges konkurrenskraft inom 1T-sektorn och

befasta positionen som framstaende IT-nation:

” Mot bakgrund av att Sverige redan &r en ledande I T-nation bor ambitionen vara att Sverige
somforsta land blir ett informationssamhélle tillgangligt for alla” (prop. 1999/2000:86 s. 1).
Samma malinriktning om tillganglighet for alla i Sverige aterfinns i telelagens

forarbeten:

" Det 6vergripande tel epolitiska malet skall alltjamt vara att enskilda och myndigheter i landets
olika delar skall ha tillgang till effektiva telekommunikationer. Detta innebar att
telekommunikationerna skall bidra till regional balans, att de skall vara 6ppna och flexibla, att
de skall bidra till ett effektivt resursutnyttjande i samhallet samt att de i sig skall vara
effektiva” (prop.1996/97:61 s. 31).

InFormATION TILL KOMMUNERNA oM UMT S-uTBYGGNADEN
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UMTS innebar en ny IT-infrastruktur

De fasta antenner med tillhérande utrustning som via radiokommunikation
formedlar information, t.ex. tal, till och fran mobiltelefoner och andra mobila
terminaler kallas for basstationer. En basstationsantenn for UMTS dr ca 20 — 30
cm bred och upp till en meter htg. Nér dverforing av stora mangder information
via radio 6ver hela landet skall mojliggoras réacker inte de platser (s.k. sajter) for
basstationer till som idag anvéands for bl.a. GSM. Darfér maste nya sajter
etableras. En hel del befintliga strukturer kan anvandas for detta sasom hustak,
fasader, radio- och TV-master m.m. | stadskarnorna édr det som regel relativt latt



att hitta nya sajter dér fa och sma ingrepp behover goras for placering av
basstationer. | mer glest bebyggda omraden kan det daremot kravas nyanlaggning
av bl.a. master.

PTS roll i UMTS-utbyggnaden

Sektorsansvar for telemarknaden

I 2 § telelagen (1993:597) anges att bestdmmelserna i lagen syftar till att enskilda
och myndigheter skall fa tillgang till effektiva telekommunikationer till lagsta
mojliga samhallsekonomiska kostnad. Enligt 3 § samma lag skall vid tillimpningen
av lagen en stravan vara att skapa utrymme for och uppratthalla en effektiv
konkurrens inom alla delar av telekommunikationsomradet, sassom ett medel att
uppna de i 2 § angivna syftena. PTS utovar tillsyn enligt bl.a. telelagen och har ett
overgripande s.k. sektorsansvar for telekommunikationsmarknaden.
Tillstandspr dvande myndighet for UMTS

PTS har, efter en s.k. skdnhetstavling for vilken myndigheten bestdmde reglerna,
utfardat fyra tillstand for drift av UMTS-nat. | skonhetstavlingen var, efter en
inledande prdvning, utfastelser om téckning och utbyggnadstakt avgérande
kriterier. Samtliga tillstandshavare har utfést sig att fore utgangen av 2003 técka ett
antal boende som vid tiden for ansokan motsvarade atminstone99,98% av det
totala antalet boende i Sverige.

Tillstanden for UMTS galler fran och med den 16 december 2000 till och med
den 31 december 2015. De fyra tillstandshavarna far tillgang till det avsatta
frekvensutrymmet den 1 januari 2002, fran vilket datum de har mojlighet att borja
erbjuda olika tjanster i sina UMTS-nét.

Villkor for UMTStillstand

PTS kommer att utarbeta tillstandsvillkor, enligt vilka utbyggnaden och
tillhandahallandet av UMTS kommer att regleras. PTS kommer dérefter att
genomfora kontroll av att operat6rernas tdckning och utbyggnadstakt svarar mot
vad som angivits i villkoren. For det eller de fall det visar sig att atagandena inte
uppfylls, kan viten utdémas. I sista hand kan tillstand aterkallas. For mer
information om villkor for UMTS-tillstanden, se nedan.

INForMATION TiLL KOMMUNERNA oM UMT S-uTtBYGGNADEN
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PTS krav pa tillstandshavarnas utbyggnad

De vinnande UMTS-ans6kningarnas utfastelser i fraga om téckning och
utbyggnadstakt kommer att ligga till grund for de villkor som kommer att
meddelas for tillstanden. Dessa galler for hela landet. Ingen sarskild
tillstandsprévning gors vad avser enskilda UMTS-basstationer.
Téackningskrav

Kraven i tillstandsvillkoren kommer att avse ett angivet antal boende i Sverige
som skall téackas av natet vid vissa givna datum. PTS staller inga krav pa att nagon
tillstandshavare skall installera ett visst antal basstationer eller investera en viss
summa pengar i UMT S-utbyggnaden.

Samar bete mellan oper ator er

| PTS foreskrifter for ansokan om UMTS-tillstand angavs som forutsattning att
atminstone 30 % av befolkningstackningen skall ske med operatdrsegen
radioinfrastruktur, medan 70 % kan ske pa annat sétt, t.ex. genom samarbete om
basstationer. Som radioinfrastruktur rdknas radiokommunikationsanlaggningar,



transmissionsanlaggningar, matarledningar och antenner, men inte master,

byggnader eller kraftforsorjning.

I linje med vad som framgar av ovanstaende stycke kommer i tillstindsvillkoren

for UMTS utrymme att finnas for samarbete mellan operatdrerna om

samutnyttjande av bl.a. master fOr placering av basstationer.. Denna inriktning har

stod i forarbetena till telelagen. | prop. 1996/97:61 s. 64 anges foljande:

" | beskrivningen av det dvergripande telepolitiska malet anges att samverkan mellan
operatorerna bor framjas. Sddan samverkan maste ske inom ramen for konkurrenslagen. Det
bor framhallas att det inte behtver rada nagon motséttning mellan denna samverkan a ena
sidan, och konkurrens mellan operatérerna i tillhandahallandet av teletjanster & andra sidan.
Samverkan kan avse tekniska aspekter pa nyttjandet av infrastrukturen -- samt samarbete om
master och adressering, medan konkurrensen skall galla utbudet av samt priset och kvaliteten pa
tjansterna.”

| samband med det ovanstaende kan vidare foljande ndmnas. Lansstyrelserna i

Stockholms, Ostergétlands och Vastra Gotalands 1an har i regleringsbrev for &r

2001 fatt i uppgift att kartlagga hur samlokalisering av radiosandare inom GSMnéten

har 10sts i praktiken. Lansstyrelserna skall uppmarksamma savaél de positiva

effekter som de eventuella konkurrensproblem en samverkan kan medfora.

Samrad skall ske med PTS, for vilka dven resultaten av kartlaggningen skall

presenteras senast den 30 juni 2001.

2 Denna bedémning grundar sig pa telelagens bestammelser och hindrar inte att samarbetet i
sarskild ordning provas av konkurrensmyndigheterna.
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Effektiv radioplanering och tillampning av PBL

Kommunerna har olika instéllning i fraga om hur stor utbyggnad som kan
tolereras ur miljosynpunkt, varfor tillampningen av plan- och bygglagen (PBL)si
ett typarende om bygglov for en telemast, inte nédvandigtvis leder till samma
resultat i en byggnadsnamnd jamfort med en annan. Operatrerna maste samtidigt
som regel planera radiotackning for betydligt stérre omraden &n en kommun i
taget. Platser dar basstationer anlaggs maste erbjuda bra tackning och vara
l4ttillgangliga for underhall. Detta kan ge upphov till konflikter och
planeringssvarigheter nar t.ex. olika miljghansyn skall vagas mot kravet pa
tackning i ett antal bygglovéarenden i olika byggnadsndmnder samtidigt.
Operatorerna har mojlighet att 6verklaga en byggnadsndmnds avslagsbeslut men
riskerar da en process som i varsta fall, om den hamnar i regeringsratten, kan ta
flera ar. Det ar tid som inte finns tillganglig, om operatdrerna skall kunna uppfylla
de utfastelser som ligger till grund for PTS tillstandsbeslut.

UMTS-néten planeras inte framst med hdnsyn till administrativa granser utan for
basta mojliga tackning av den bebodda ytan utifran varje operators sarskilda
forutsattningar och valda strategi. Radioplaneringen ar konkurrensutsatt, vilket
innebdr att det blir fraga om fyra operatorsegna néat. I manga fall kan dock dessa
nét anvanda sig av gemensam infrastruktur.

Den sammanlagda kostnaden for UMTS-utbyggnaden i Sverige kommer att uppga
till manga miljarder. Operatorerna har darfor starka incitament att samlokalisera i
radiomaster. Sa har dven skett i friga om operatdrernas utbyggnad av GSMbasstationer.
Samlokaliseringen begransar sig inte till enbart mobiltelemaster, utan



basstationer kan aven placeras pa infrastruktur tillhérande ett antal olika aktcrer
sasom Teracom, Banverket, Rikspolisstyrelsen m.fl. Denna samlokalisering
begransar avsevért den mangd bygglovarenden som UMTS-utbyggnaden ger
upphov till.

Handlaggning av bygglovarenden

Information till kommuninvanar e och oper atorer

FN:s vérldshélsoorganisation (WHO) har utgivit ett faktablad (Nr 193, reviderad
juni 2000) om EMF och folkhalsa (se webbadress langs ned). WHO pekar dar pa
att en 6ppen kommunikation och diskussion mellan mobiloperatéren, kommunen
och allménheten under planeringsfasen kan hjélpa allménheten att forsta och i
stOrre utstrdckning acceptera en ny anldggning. Det kan vidare enligt PTS mening
vara vardefullt for UMTS-operatorer att sa tidigt som majligt fa kannedom om de
bygglov for radiomaster som &r under provning for att ge de inblandade
operatOrerna mojlighet att Overvéga samlokalisering.

3SFS 1987:10.
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Skillnader i operatorer nas utbyggnadsplaner

En del kommuner som far in ansékningar om bygglov fran en eller flera
operatdrer kan valja att avvakta med att behandla dessa tills man fatt in
ansokningar fran samtliga operatorer. Syftet kan vara att fa en 6verblick Gver vilka
platser som &r ifraga for byggande for att kunna bedéma ansokningarna i relation
till varandra, och/eller att invénta en forvantad regelandring eller att ett paborjat
planarbete avslutas. Ett problem i detta ssmmanhang &r att olika operattrer boérjar
sin utbyggnad i olika delar av landet. Exempelvis borjar en operator i Skane,
medan en annan borjar i Mélardalen. Det finns av detta skal en avsevard risk att
det drojer mycket lange innan alla bygglovansokningar fran samtliga operatorer
inkommit. Detta drabbar den eller de operatérer som redan lamnat in ansékningar
och som &r beroende av en skyndsam handlaggning for att kunna uppfylla sina
utfastelser om tdckning och utbyggnadstakt.ss

Elektromagnetiska falt (EMF)

Bakgrund

Manniskor befinner sig standigt i olika elektromagnetiska falt (EMF), bestaende av
elektromagnetisk stralning. Inom detta begrepp ryms alltifran den s.k.
bakgrundsstralningen fran rymden och jordytan till falt fran varmedynor,
kaffebryggare och annan elektrisk apparatur. Det finns joniserande elektromagnetisk
stralning, sasom t.ex. réntgenstralning, och ickejoniserande sadan. Radiofrekvent
stralning, vilket r vad som anvands for mobiltelesignaler, tillhdr den senare typen.
Radiofrekvent stralning finns i princip 6verallt pa olika frekvenser i
radiospektrumet. Stralningen bestar t.ex. av vanliga radio- och TV-utsandningar,
satellitkommunikation, GSM-signaler och polisradio. En mindre del av
radiospektrumet kommer att anvandas for UMTS.

EMF och basstationer fér mobiltelefoni

Statens stralskyddsinstitut (SSI) ar den myndighet som ansvarar for att skydda
manniskor, djur och miljé mot skadlig verkan av stralning. SSI har gett ut ett
informationsblad om stralning fran basstationer for mobiltelefoni (i 97:03, se
webbadress langst ned i dokumentet). Av detta framgar bl.a. féljande.



Basstationerna utstralar samma sorts radiovagor som TV-sandare. De senare har
oftast mer &n 1 000 ganger starkare effekt an de forra, som istéllet placeras tatare.
For radiovagor finns gransvarden baserade pa manga ars forskning. Det finns
dven en EU-rekommendation om begrénsning av allmé&nhetens exponering av
EMF (1999/519/EG). Samma varden anges i rekommendationer fran FN:s
vérldshélso-organisation (se nedan). Resultaten av SSI:s métningar ger att
stralningsstyrkan pa mer an ca 10 meters avstand ar mycket lag.
Sammanfattningsvis uppger SSI i informationsbladet att basstationer for
mobiltelefoni inte innebér nagon risk ur stralskyddssynpunkt.

4 Ett sddant avvaktande som ovan namnts riskerar naturligtvis aven att strida mot bl.a.
forvaltningslagens (SFS 1986:223) allméanna krav pa arendehandlaggning.

s Det kan dven noteras att det i princip inte heller, utom i ett par undantagsfall, ar tillatet att
villkora beslut om bygglov.
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FN:s vérldshalsoorganisation (WHO) har, saésom namnts ovan, utgivit ett
faktablad om EMF och folkhalsa. Dokumentet konstaterar att bade matningar
och berdkningar visar att nivaerna for radiofrekventa signaler fran basstationer i
omraden dit allmanheten har tilltrade ligger langt under internationella riktlinjer,
vanligtvis med en faktor 100 eller mer.

EMF och basstationer for UMTS

Basstationerna for UMTS skiljer sig inte ur stralningshanseende fran de
basstationer som idag anvands for GSM-telefoni. Det ar vidare, sasom ovan
antytts, pa grund av att basstationerna for UMTS kommer att placeras relativt tatt
som effekten kan hallas 1ag.

S.k. elektromagnetiska frizoner

PTS har tidigare undersokt fragan om det &r majligt for kommunerna att inratta
s.k. elektromagnetiska frizoner, inom vilka bl.a. radiofrekvent stralning begréansas
(PTS diarienummer 00-15326). Savitt PTS uppfattar denna fragestallning
innefattar den hansyn som i forsta hand en kommun eventuellt kan ta stéllning till
i planlédggningsarbete och/eller i bygglovsgivningen. L&nsstyrelsen i Stockholms
lan, som yttrat sig i drendet, har inte kunnat se nagra hinder mot att kommunen i
oversiktsplanen pekar ut ett omrade dar radiofrekventstralning avses begréansas.
Oversiktsplanen ar dock enbart vagledande, varfor fragan slutligen avgors forst i
samband att ett beslut rérande bygglov for mobiltelemast e. d. Gverklagas.
Lansstyrelsen poangterar att det ar viktigt att omraden for en “frizon” vljs sa att
det finns sa fa motstaende intressen som mojligt. Darigenom begréansas risken for
ett dverklagande. Att i en dversiktsplan gora en lokalisering beroende av ett
godkannande fran de boende ar dock enligt lansstyrelsen inte lampligt. Det &r
byggnadsnamnden som har att prova fragor om bygglov, varvid olika intressen —
allmanna som enskilda — skall vagas mot varandra. Oversiktsplanen skall enbart
behandla de allmanna intressena.

Andra miljdh&nsyn

Regeringen har uppdragit 4t Boverket att i samarbete med Post- och telestyrelsen,
Riksantikvarieambetet, Naturvardsverket, Glesbygdsverket och Svenska
Kommunforbundet belysa vilken inverkan en utbyggnad av mobiltelenétet kan fa
for framst natur- och kulturvérden, liksom for andra intressen som skall
tillgodoses enligt framst miljobalken och PBL. | uppdraget skall redovisas forslag



till metoder for att hantera och motverka konflikter mellan a ena sidan
utvecklingen och anvéandningen av tele- och IT-tjanster och a andra sidan andra
intressen som ror markanvandningen. Myndigheterna skall ocksa belysa vilka
samordningsmdjligheter 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

Kommunforbundet: http://www.svekom.se/

Boverket: http://www.boverket.se/

Verket for Innovationssystem (Vinnova): http://www.vinnova.se/
Statens stralskyddsinstitut: http://www.ssi.se

World Health Organization (WHO): http://www.who.int/peh-emf/



Avskrift: BILAGA 4
Stockholm 2001-10-23

Till
Samtliga lansstyrelser

Samrad om master enligt 12 kap. 6 § miljobalken

| samband med forestdende utbyggnad av UMTS-natet kommer med stor sannolikhet
ett stort antal master att behodva byggas. Till den 26 juni 2001 bjod Naturvardsverket
in samtliga lansstyrelser till ett informations- och diskussionsseminarium om
erfarenheter av hantering av samradsarenden for master. Ett resultat av detta
seminarium blev att en mindre arbetsgrupp tillsattes for att ta fram et forslag till vad
en anmalan enligt 12 kap 6 § miljobalken bor innehalla. Syftet var att sa langt mojligt
samordna de krav som lansstyrelserna stéller pa operatérerna. Arbetsgruppen

bestod av representanter for Naturvardsverket, lansstyrelserna i Stockholm, Skane
Vastra Gotaland och Vastmanland.

Arbetsgruppen har nu tagit fram ett forslag till vad en anmalan bér innehalla, se
BILAGA. Det &r givetvis lansstyrelserna sjalva som avgor vilka krav man vill stalla pa
operatorerna. Férhoppningsvis kan arbetsgruppens forslag anda medverka till att
kraven sa langt som mgjligt blir likartade mellan lanen.

Arbetsgruppen har utanfor sitt uppdrag aven diskuterat vissa andra fragor som ror
mastutbyggnad Nagra punkter som vi med denna skrivelse kan namna ar foljande:
Respektive operator kan uppmanas att sa langt mojligt anmaéla samtliga
master inom en kommun for att underlatta saval lansstyrelsens som
kommunens handlaggning.
| samband med att l&ansstyrelserna avger sina yttranden bor kopia séandas till
Ovriga operatorer. Syftet med detta ar att underlatta samlokalisering.
| lansstyrelsens yttrande kan det vara lampligt att som upplysning ange att
vissa andra tillstdnde o dyl kan komma att kravas.

Detta forslag har utarbetats av Inger Brinkman Naturvardsverket Anders Nylén,
Stockholms lan, Monika Nordvall Skane lan, Katarina van Berlekom, Vastra
Goétalands lan samt Eva Frohm Vastmanlands lan. | arbetet har ocksa Pernilla
Nordstrom Riksantikvarieambetet deltagit.

For arbetsgruppen

Inger Brinkman

Kopia for kAnnedom: Riksantikvarieambetet Boverket och Kommunférbundet.



BILAGA

Vad bor en anmalan for samrad enligt 12 kap 6 § miljobalken for mast innehalla.

For att ticka de krav pa innehall i anméalan som framgar av 8 § férordningen
(1998:904) om takter och anmalan for samrad samt i 6vrigt for att bedoma

verksamheten enligt miljobalkens regler bor anmalan innehalla:

Sokande och ev. ombud
Namn, adress
Kongaktperson; telefonnummer mobiltelefonnummer e-mail etc

Lokalisering
Mastens koordinater (rikets nat-RT90 2,5 GON Vast)
Fastighetsbeteckning
Oversiktskarta; grona kartan 1:50 000
Detaljkarta; fastighetskartan 1:10 000

Fastighetsagare och nyttjanderéattshavare som berdrs av verksamheten

Beskrivning av arbetsforetaget
- Masthojd
Masttyp
Antal teknikbodar
Ovriga atgarder; vagdragning kabel/luftledningsdragning
Anlaggningsarbetet; gravning sprangning mm

Beskrivning av naturmiljon
Naturtyp (t ex skogsmark angs-/betesmark, markanvandning)
Omradets natur- och kulturmiljovarden

Paverkan pa naturmiljo
Paverkan pa flora och fauna
Paverkan pa landskapsbilden (ev fotomontage bor bifogas)
Paverkan pa kulturmiljo (t ex aldre kulturlandskap)

Ev atgarder av arbetsforetaget som planeras for att mildra effekterna pa

naturmiljon

Motiv for vald lokalisering

Redovisning av ev befintliga master och andra héga byggnader/anlaggningar i

omradet

Redovisning av ev alternativ t ex hdjning av befintlig mast, alternativa

placeringar

Redovisning av ev skal/motiv till att en befintlig mast, hogre byggnad ej kan
utnyttjas (redovisas i de fall en befintlig mast eller hogre byggnad finns i

omradet).

Samordning av andra operatorer
Anges om masten kan utnyttjas for en eller flera operatérer.



S BILAGA 5

Lars Emmelin
professor i MKB

The 3G-game—infrastructurefor thethird generation mobiletelephone system asa
sustainability issue in planning and environmental administration.

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 redlities 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.* 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 UMTS?, is now
being built al 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.®> The system as such rests on development in the EU and on a decision by the
parliament and council to introduce this new system.* The four operators awarded licenses have
undertaken to have a coverage of 99.8% of the population by December 31, 2003.°> 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 financia difficulties and moves to renegotiate or adjust
ambitions are seen in several European countries.® 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

L A report in Swedish (Emmelin & Séderblom 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. | have
retained this since the pilot project and the resulting report uses this acronym.

% The term " beauty contest” (Sw. “skénhetstavling”) is officially used both by responsible authorities and in the
economic literature — see e.g. Hultkrantz & Nilsson 2001 Nya Bud. ESO rapport DS2001:40

* 128/1999/EG

® Coverage is based on domicile and 99.8% is calculated on the basis of population densities down to 2 persons
per sgkm. The approximate geographical coverage equals about a quarter of Sweden.

® Hultkrantz & Nilsson 2001.

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



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. Thisis discussed in the pilot project report. The
“game aspect” is important to several of the issues especialy 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 aso an equipment shed, power supply and in many
cases an access road. Emphasis will be on what for smplicity 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 environmenta
screening by the regional authorities which may lead to aformal 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 empiricaly.

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 regiona 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 especialy 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” asit relatesto 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. Thiswill 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’’

A thorough empirica study would allow a critical examination of the concept of “ecologica
modernity” on practice in planning and environmental administration. It has been inferred that
environmental policy, especially in the Nordic countries® is based on “ecological modernity” in which
the contradictions between “economy and ecology” has been solved by the concept of “sustainable

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



development”®. This may be the case at the level of political rhetoric at the national level. In reality
and especialy 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 alows further development of this
approach.’

Firstly, the basic conflict between technological optimism combined with a strong belief in the
importance of I T-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
amost 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 anational vision is handled in relation to opposing regiona 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 afirst order categorisation that allows further analysis.

The resistance to change may be more or less couched in aesthetic terms. It belongs in what Sorlin has
called the “antiquarian discourse’.™ 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

® Hajer (1996) Ecological modernisation as cultural politicsin Lash et al (1996) " Risk, environment and
modernity” Sage.

1 Emmelin & Kleven 1999 A paradigm of Environmental Bureaucracy ? Attitudes, thought styles and world
viewsin Norwegian environmental administration. NIBR Pluss 5-99.

1 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”.*

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.”® Thus the
planning system faces a problem difficult to handle within a rationa 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 issuesin the face of a national interest isinteresting
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 legisiation.* 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 regiona authorities and municipalities attempt to make judgements on the
entire system in a given area is interesting, especialy since there are competing systems pressing for
permits. The forma 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
amost 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 individua 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 alicense have formed
into two groups co-operating on infrastructure. Whether this results in more rational deployment of
infrastructure is an interesting issue.

2= "Not In My Back Yard”

13 33| press release — see Emmelin & Soderblom 2002; Bergquist et al 2001: Exponering for radiofrekventa falt
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 Samréd enligt miljobalken 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 isinteresting to seeif 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 financia 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 e ements:
An examination of the possibilities for an SEA as a tool in modifying the system and alowing 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. Thisis 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 intitia
decision process. Developing such an assessment and testing the effect on this in a counterfactual
reasoning will be afinal 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 isthat 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 thesystsem @ @ —m--———— oo
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-
ditons?y e PEEEEEE
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
Gosta Bliicher, BTH and aresearcher in telecom economy.
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