Till statsradet

Regeringen beslutade den 3 april 2003 att tillkalla en sirskild utre-
dare med uppgift att se dver systemet for finansiering av framtida
utgifter f6r anvint kirnbrinsle och annat radioaktivt avfall frin
kirnkraftsreaktorer samt den lag (1992:1537) om finansiering av
framtida utgifter fo6r anvint kirnbrinsle m.m. (finansieringslagen)
som reglerar systemet.

Till sirskild utredare férordnades den 1 maj 2003 avdelnings-
chefen Per Anders Bergendahl.

Till sakkunniga férordnades den 23 juni 2003 dmnesrddet Maria
Garding Wirnberg, kanslirddet Mikael Asell, departementssekre-
teraren  Peter Lundkvist, departementssekreteraren  Ansi
Gerhardsson, civilekonomen Magnus Thor, chefsjuristen Ingvar
Persson och avdelningschefen Magnus Westerlind. Till experter
férordnades samtidigt departementssekreteraren Elin Krongvist,
f.d. o6verdirektoren Olof Soéderberg, utredaren Lars-Gunnar
Henricsson, utredaren Maria Nordén, informationschefen Sten
Kjellman, koncernspecialisten Bo Kjellgvist, chefsjuristen Ulla-
Karin Jénsson, finansdirektdren Jerry Ericsson och f.d. general-
direktdren Ragnar Sohlman.

Experten Elin Kronkvist entledigades med verkan frin och med
den 23 juni 2003. Sakkunnige Mikael Asell entledigades med verkan
frdn och med den 30 januari 2004. Departementssekreterare Maria
Sonne forordnades som sakkunnig frdn och med den 30 januari
2004. Rittssakkunnige Ulf Yngvesson férordnades som sakkunnig
med verkan frin och med den 17 maj 2004. Experten Ulla-Karin
Jonsson entledigades med verkan frin och med den 11 augusti
2004. Foretagsspecialisten Hikan Wingren férordnades som expert
med verkan frdn och med den 11 augusti 2004. Sakkunnige Peter
Lundkvist entledigades med verkan frdn och med den 30 september
2004. Kanslirddet Richard Falkenhill férordnades som sakkunnig
med verkan frin och med den 30 september 2004.
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Till utredningens sekreterare forordnades den 16 juni 2003
docenten Peter Rosén.

Utredningen antog namnet Finansieringsutredningen
(M2003:01).

Regeringen beslutade den 27 november 2003 om tilliggsdirektiv
till Finansieringsutredningen (direktiv 2003:150). Tilliggsdirektivet
innebar en dndring av uppdraget sdtillvida att utredaren 1 ett
delbetinkande senast den 17 december 2003 skulle redovisa sina
bedémningar och forslag vad avser frivilligorganisationers (miljo-
organisationers) mojlighet att {3 ersittning ur Kirnavfallsfonden.
Utredningen 6verlimnade den 17 december 2003 delbetinkandet
“Forslag om férsoksverksamhet med ekonomiskt stéd till vissa fri-
villigorganisationer” (SOU 2003:128).

Regeringen beslutade den 15 april 2004 om ett ytterligare
tilliggsdirektiv till Finansieringsutredningen (direktiv 2004:63).
Tilliggsdirektivet innebar att utredningstiden forlingdes s att ut-
redarens slutredovisning av uppdraget skulle ske senast den 31
december 2004.

Utredningen 6verlimnar hirmed slutbetinkandet ”Betalnings-
ansvaret for kirnavfallet” (SOU 2004:125).

Experterna Sten Kjellman, Bo Kjellqvist och Hikan Wingren har
gemensamt limnat ett sdrskilt yttrande.

Utredningsuppgiften ir hirmed slutférd.

Per Anders Bergendahl
/Peter Rosén
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Sammanfattning

Utgdngspunkten for finansieringen av omhindertagandet av kirn-
avfall dr att kiirnkraftsindustrin — och inte skattebetalarna — skall std
for kostnaderna. Nuvarande reglering ir emellertid ofullkomlig i
det avseendet. Utredaren foresldr dirfor ett vidgat betalningsansvar
for kirnkraftsindustrin och nya former for avgiftssittningen. Detta
foreslas bli reglerat i en ny lag.

Ombhindertagandet av anvint kirnbrinsle, linglivat kirnavfall
och avfall frin rivning av kirnkraftverken ir ett lingsiktigt och be-
loppsmissigt stort projekt. De centrala bestdndsdelarna 1 projektet
ir rivning av verk och slutférvaring av anvint kirnbrinsle. I den nu
aktuella planeringen antas att slutférvaret férseglas ndgon ging pd
2050-talet.

Det nuvarande finansieringssystemet ir reglerat i den s.k. finan-
sieringslagen. Enligt denna lag dr den som har tillstdnd att inneha
och driva en kirnkraftsreaktor (en reaktorinnehavare) skyldig att
betala en &rlig avgift och att stilla sikerheter till staten.

Det finns fyra foretag som ir reaktorinnehavare, nimligen
Forsmark Kraftgrupp AB, OKG AB, Ringhals AB och Barsebick
Kraft AB. Dessa foretag ir dgda eller deligda av andra féretag i
olika led. I denna struktur av dgande ir i allt visentligt Vattenfall
AB, E.ON AG, Statkraft A/S och Fortum Oyj de hégsta kon-
cernmoderbolagen.

Varje reaktorinnehavare ir skyldig att std f6r sina kostnader for
rivning och for sina delar av gemensamma kostnader for slutférvar
m.m. Det finns dirfor fyra fonder och till varje fond ir knutet en
sikerhet till ett visst belopp som kan utnyttjas om medlen i den
aktuella fonden inte ricker till. De fyra fonderna samforvaltas.

' I denna sammanfattning redovisas inte den finansiering som regleras av Studsvikslagen.
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Behillningen 1 de fyra fonderna och kompletterande borgenséta-
ganden var den 31 december 2003:

Reaktorinnehavare Fondbehéllning Kompletterande
miljarder kronor sakerhet
(marknadsvérde) miljarder kronor

Forsmark Kraftgrupp AB 9,4 1,2

OKG AB 7,5 0,9

Ringhals AB 10,6 1,6

Barsebick Kraft AB 4,6 0,8

Totalt 32,1 4.5

I kirnavfallsprojektet finns i likhet med andra industri- och anligg-
ningsprojekt risker att kostnader och intikter kan 8 andra och mer
oférdelaktiga forlopp dn i presenterade referensscenarier. Utreda-
rens slutsats ir dirfor att finansieringen av kirnavfallsprojektet bor
utformas utifrin antagandet om kostnadsosikerhet.

Kirnkraftsindustrins ansvar och statens ekonomiska risk

I forsta hand ir det de fonderade avgiftsmedlen som skall ticka
kostnaderna. Om de fonderade medlen inte ricker har kirnkrafts-
industrin ind4 ett ansvar. I kirntekniklagen har kirnkraftsindu-
strins ansvar kommit till uttryck i en bestimmelse for de som har
tillstdnd till kirnteknisk verksamhet. Dessa tillstdindshavare (reak-
torinnehavare) skall svara for att de dtgirder vidtas som behovs for
att pd ett sikert sitt hantera och slutférvara kirnavfall och att pd
ett sikert sitt avveckla och riva anliggningar.

Denna skyldighet enligt kirntekniklagen ir avgrinsad till de fo-
retag som ir reaktorinnehavare, dvs. Forsmark Kraftgrupp AB,
OKG AB, Ringhals AB och Barsebick Kraft AB. Dessa foretag har
emellertid ytterst begrinsade tillgingar vid sidan av kirnkraftsre-
aktorerna och kan dirfér inte forvintas ha formiga att ticka kost-
nader nir reaktorerna stingts av.

De stillda sikerheterna som kan utnyttjas om fondmedlen inte
skulle ricka dr 1 sammanhanget mindre belopp. Nigot ansvar
utdver de begrinsade sikerhetsbeloppen &vilar idag inte andra fo-
retag i koncernerna in reaktorinnehavarna.

10
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I sista hand blir det staten som fr skjuta till medel. Staten bir en
ekonomisk risk genom att staten kan tvingas ticka upp fér en re-
aktorinnehavare vars fond och sikerhet ir tagna i ansprik. I ett si-
dant lige kan inte staten ticka sina kostnader genom att goéra an-
sprak pd ovriga fonder och sikerheter. Betalningar frn staten pé-
kallas dd kostnaderna for projektet 6verstiger det ansvar ett foretag
har och di ett betalningsskyldigt féretag saknar férmdga att full-
gora betalningar. Betalningar kan ocksd komma att pdkallas till
foljd av att industrins betalningsansvar blivit tvistigt.

Statens ansvar har kommit till uttryck i den s.k. avfallskonven-
tionen dir staten formellt dtagit sig att tillse att medel finns till-
gingliga for avfallshanteringen. Aven i frinvaro av ett sidant for-
mellt dtagande skulle staten ha ansvar fér finansieringen eftersom
det ir friga om ett omhindertagande som det inte gir att avstd
fran. Betalar inte industrin fir staten — eller med andra ord skatte-
betalarna — gora det.

Detta sistahandsansvar innebir att staten ir en risktagare 1 pro-
jektets finansiering. Utredarens utgingspunkt ir att finansierings-
systemet bor utformas s att risken minimeras for att staten och
skattebetalarna skall behova trida in och betala. Betalningsansvaret
skall dirfor s3 1dngt som mojligt ligga pd kirnkraftsindustrin — un-
gefir som det gor nir ett kraftforetag skall bygga ett nytt kraftverk.

Vidgat ansvar foreslds for kirnkraftsindustrin

Kirnkraftsindustrin skall ha det fulla betalningsansvaret, men har
det 1 praktiken inte. Det formella fulla betalningsansvaret inom
kirnkraftsindustrin ir nimligen placerat hos reaktorforetagen och
sdledes inte dir den lingsiktiga betalningsférmigan férvintas
finnas inom industrin. Innebérden av nuvarande ordning ir:

e Foretag som inte kan férvintas ha nigon langsiktig betalnings-
férmdga har ett obegrinsat ansvar.

e Foretag som kan forvintas ha lingsiktig betalningsférmaga har
ett mycket begrinsat ansvar.

Utredaren foéresldr att betalningsférmiga och ansvar anpassas till
varandra genom att dgarbolag formellt tar pd sig sddant betalnings-
ansvar som idag enbart ligger pa reaktorforetagen.

Utredarens forslag innebir att industrins ansvar f6r kostnaderna
formaliseras genom att avgiftsskyldigheten forlings tills slutforva-

11
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ren forsluts och, férutom reaktorinnehavaren, 3liggs ett dgarbolag i
respektive koncern. Syftet ir att detta sekundira betalningsansvar
skall dligga det bolag 1 en koncern som har bist férméiga att st for
betalningarna. Det innebir att det dgarbolag 1 respektive koncern
som ir bist dgnat att bira betalningsansvaret, vilket 1 princip torde
vara hogsta koncernbolag, ocksd skulle ta pd sig ansvaret. Ett s&-
dant dtagande innebir att en koncern stricker sig s3 ldngt den, med
sina tillgdngar, f6rmdr vad giller att ta ansvar for betalningar. Det
innebir f6ljaktligen en avsevird begrinsning av statens risk jimfort
med idag. En sidan begrinsning av statens risk ir 1 enlighet med
principen att kirnkraftsindustrin skall std for kostnaderna.

Om en reaktorinnehavare som sekundirt betalningsansvarig £6-
resldr ett dgarbolag vars betalningsférmiga inte stdr i paritet med
vad som skulle kunna vara méjligt uppkommer inte den avsedda
begrinsningen av statens risk. Utredaren foresldr dirfor att den
ekonomiska risk som staten d4 méiste bira avgiftsbeliggs.

Forslaget innebidr att nuvarande system med sikerheter for
grundbelopp och tilliggsbelopp avvecklas.

Nya former for avgiftssittningen

Den férlingda avgiftsskyldigheten for perioden fram till dess slut-
forvaren forseglas och det sekundira betalningsansvaret ir centrala
komponenter i den foreslagna nya utformningen av finansierings-
systemet.

Andra viktiga komponenter i forslaget dr att den forvintade
kostnaden fér respektive reaktorinnehavare fokuseras samt att
bittre rutiner for granskning, nya berikningsférutsittningar m.m.
infors. Det nya systemet for avgifter foreslds bygga pd tredriga av-
giftsperioder.

Ett skil for att sitta forvintad kostnad f6r respektive reaktorin-
nehavare 1 centrum ir att kostnadsbedémningar och avgiftsunder-
lag idag inte dr transparenta enligt utredaren. Hittills har uppmirk-
samheten varit riktad mot projektets totala framtida kostnader
trots att reaktorinnehavarna inte ir solidariskt ansvariga. Varje re-
aktorinnehavare har nimligen sitt sjilvstindiga kostnadsansvar och
det kostnadsansvaret ir knutet till en separat fond. Det kan dirfor
mycket vil intriffa att staten behdver betala for en reaktorinneha-
vare vars fondmedel och sikerhet ir tagna i ansprdk samtidigt som

12
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staten fir betala tillbaka medel till en annan reaktorinnehavare vars
fondmedel inte fullt ut har tagits 1 ansprik.

Forvintade sir- och samkostnader f6r respektive reaktorinneha-
vare ir de storheter som kostnadsbedémningarna tydligt bor in-
riktas pd. Det bor klart redovisas vad en reaktorinnehavares egna
berikningar av sina férvintade kostnader ir och vad skilen ir for
den prévande myndigheten att géra andra bedémningar dn en re-
aktorinnehavare om s ir fallet.

Det behover stillas tydliga krav p& den prévande myndighetens
motivering till att foresld en viss avgift. Det innebir bland annat att
det bor stillas krav pd redovisning av det jimforelsematerial som
myndigheten utnyttjat i sin bedémning och p3 att de dtgirder som
myndigheten vidtagit for att sikra kvaliteten 1 sina bedémningar
tydligt skall redovisas. Idag saknas regelbundna, systematiska och
explicita konsistenstester 1 syfte att stirka kvaliteten i bedém-
ningsunderlaget. I betinkandet limnas nigra exempel pd konsi-
stenstester som kan tillimpas 1 det statliga analysarbetet.

I en bedémningsfriga av detta slag bor dirtill ett systematiskt
referee-forfarande etableras i det statliga granskningsarbetet. Det
tjdnar syftet att stirka kvaliteten 1 beddmningsresultaten och kar
sannolikheten f6ér balans i avvigningarna. Ett sidant forfarande
saknas idag.

Bristen pd transparens kan illustreras med att det under utred-
ningsarbetet inte varit mojligt att {8 klarlagt hur kostnadsbedém-
ningar for rivning av svenska kirnkraftverk relaterar till erfarenhe-
ter och bedémningar 1 andra linder. Utredaren anser att den typen
av underlag skall vara en sjilvklar del i ett granskningsunderlag.

Ett skil f6r en férindring dr vidare att de statliga organens han-
tering av avgiftsfrigan idag sker under stark tidspress. For nirva-
rande faststills avgifterna &rligen. Statens kirnkraftinspektion
(SKI) mottar kostnadsuppskattningar frdn reaktorinnehavarna (ge-
nom Svensk Kirnbrinslehantering, SKB) senast per den 30 juni och
skall senast den 31 oktober limna sitt férslag till regeringen. Dir-
efter ger Regeringskansliet berérda remissinstanser tiden fram till
ménadsskiftet november/december fér yttrande och regeringsbe-
slutet fattas fore drsskiftet. Utredaren anser att nuvarande ettirscy-
kel klart begrinsar méjligheterna till analys och noggrann behand-
ling inom staten. En nackdel med en arlig omprévning dr ocksi en-
ligt utredarens bedémning att den i sig kan ge sken av en noggran-
nare behandling in vad som 1 verkligheten ir méjlig att &stad-
komma.

13
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I andra sammanhang dir staten tar pd sig risk gors riskbedom-
ningar. Detta giller exempelvis nir staten ir garantigivare pd ex-
portkreditomridet. Ett annat exempel ir finansieringen av Ore-
sundsférbindelsen dir staten dr garanti- och lingivare och hanterar
sin ekonomiska risk. Enligt utredarens bedémning har staten dir-
emot 1 det hir fallet inte agerat indamé&lsenligt 1 hanteringen av den
ekonomiska risken. Beskrivningar av risk i andra projekt och erfa-
renheter av hantering av ekonomisk risk frin andra projekt behover
tas tillvara. Utredaren anser att det krivs ett annat system och en
annan hantering f6r att kirnkraftsindustrins kostnadsansvar skall
komma pd plats — och foljaktligen for att statens ekonomiska risk
skall begrinsas.

Utredaren anser att det ir visentligt att medelsanvindningen
foljs upp och granskas pd ett sddant sitt att fértroendet for finansi-
eringssystemet kan uppritthdllas. Utredaren finner mot den bak-
grunden att det behovs tid och ekonomisk kompetens 1 gransk-
ningsverksamheten och att det behover stillas krav pd tidsfrister,
jimforbarhet, forklaringar till avvikelser m.m. fér att underlitta
uppfoljningen. Den granskande myndlgheten bér arbeta med mal-
formuleringar och prioriteringar 1 granskningsverksamheten och
bor striva efter en transparent uttagsprocess.

Utredaren menar att en tredrig avgiftsperiod bér skapa utrymme
for granskning och kontroll och féreslr att tillsynsmyndigheten i
férordning fir 1 uppdrag att utforma féreskrifter 1 syfte att under-
litta uppféljningen genom krav pd tidsfrister, jimférbarhet m.m.
Granskningen foreslds inordnas i en ny ekonomiskt orienterad
verksamhetsgren inom myndigheten. Vidare foreslds att tillsyns-
myndigheten fir i uppdrag att vart tredje &r limna en redogorelse
till regeringen rérande sin bedémning av de viktigaste riskfakto-
rerna i uttagsprocessen.

De berikningsfoérutsittningar som tillimpas 1 kostnadskalkyler
har blivit inaktuella bl.a. dirfér att det energipolitiska beslutet &r
1997 innebir att &r 2010 inte lingre anges som slutdr f6r den
svenska kirnkraften. En konsekvens av detta beslut har blivit att
det referensscenario som kostnadsberikningarna bygger pd inte
lingre framstdr som realistiskt. Utredaren konstaterar att de berik-
ningsférutsittningar som tillimpas fér nirvarande innebir att de
sex reaktorer som dr 2005 passerat 25-drsgrinsen, antas stingas av
vid utgingen av &r 2005 och att samtliga reaktorer antas ha stingts
senast dr 2010.
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Utredaren foresldr dirfor att nya foérutsittningar skall tillimpas 1
kostnadsberikningarna. Forslagen giller reaktorernas driftstider
och antaganden som hinger samman med dem, vilket bl.a. handlar
om under vilken tidsperiod en viss beriknad kostnad (ett fonde-
ringsbehov) skall férutsittas tickas. Forslaget dr att det for varje
reaktor gors ett antagande om en total driftstid pd 40 &r men s att
den dterstdende driftstiden inte antas underskrida 6 &r. Detta anta-
gande foreslds gilla sdvida det inte vid ett berikningstillfille kan
antas att reaktorn skall stingas av ett visst ir. Kostnaden, eller med
andra ord ett fonderingsbehov, foreslds i avgiftsberikningarna
tickas under antagen 3terstdende driftstid respektive under en tre-
drig avgiftsperiod efter det att reaktorerna tagits ur drift.

Ekonomiska konsekvenser av forslagen

Forslagen torde innebira ligre rsvisa avgifter in idag, iven om
myndighetskostnaderna for tillsyn m.m. férutsitts oka. For en re-
aktorinnehavare som fir betala en avgift for statens ekonomiska
risk uppkommer utgifter 1 férhillande till nuliget. Sidana avgifter
kan emellertid reaktorinnehavarna undga.

Forslagen innebir att kirnkraftsindustrin far ett 6kat betalnings-
ansvar och att statens ekonomiska risk dirigenom begrinsas.

Tydligare ansvar och uppgifter i staten

SKI foreslds f3 ansvar for uppgiften att bedéma férvintad sir- och
samkostnad for respektive reaktorinnehavare och att limna férslag
om avgifter med tydlig motivering till regeringen. Uppgiften bér
tydliggéras 1 instruktionen till myndigheten som en sirskild eko-
nomiskt orienterad verksamhetsgren. Utredaren féreslar att avgif-
terna som hittills beslutas av regeringen. SKI foreslds dven som
hittills {4 1 uppgift att godkinna uttag av fondmedel.

Kirnavfallsfondens styrelse foreslds dven fortsittningsvis fa i
uppdrag att férvalta fondmedlen. Myndigheten féreslds dock byta
namn till Kirnavfallsfondernas styrelse for att framhilla att det
handlar om olika fonder som samférvaltas.

Riksgildskontoret foreslds f3 ansvar fér hanteringen av statens
ekonomiska risk. I uppgifterna foresls ingd att bedéma dgarbolags
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relativa betalningsférmdga, att ta ut och administrera eventuella
avgifter och allmint att hantera statens ekonomiska risk.

Utredaren foreslar att Riksgildskontoret fir i uppdrag att se dver
frdgan om avgift for statens ekonomiska risk tre r efter det att ett
nytt finansieringssystem tritt 1 kraft.

En ny lag

Forslaget till forindring av finansieringssystemet med ett vidgat
ansvar for industrin 1 en ny avgiftsprocess foreslds regleras 1 en ny
lag. Denna nya lag féreslds omfatta dven annat kirnavfall in det
som hirrdr frin de fyra kommersiella kirnkraftverken. Den nya
lagen foreslds dirfor ersitta sivil den tidigare finansieringslagen
som den sirskilda s.k. Studsvikslagen.

Forslaget om en ny enhetlig lag har foranlett forslag till férind-
ringar 1 miljobalken och kirntekniklagen.
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Summary

The basic premise for financing arrangements for the disposal of
nuclear waste is that the nuclear industry — not the taxpayer — must
bear the costs. Present regulations, however, are imperfect in this
regard. The Inquiry therefore proposes extending the financial lia-
bility of the nuclear industry and introducing new fee-setting
arrangements. It is proposed that a new law be enacted to regulate
these changes.

The disposal of spent nuclear fuel, long-lived nuclear waste and
waste from dismantling of nuclear power plants is a long-term and,
in monetary respects, large-scale project. The central components
of the project are the dismantling of plants and the final disposal of
spent nuclear fuel. Present plans assume that the final disposal site
will be sealed some time in the 2050s.

The present financing system is regulated in the “Financing
Act” Under this Act, the licensed owner and operator of a nuclear
reactor (“reactor owner”) is required to pay an annual fee and
provide guarantees to the State.

Four companies are reactor owners, namely, Forsmark Kraft-
grupp AB, OKG AB, Ringhals AB and Barsebick Kraft AB. These
companies are wholly or partly owned by other companies accor-
ding to various arrangements. In all essential respects, Vattenfall
AB, E.ON AG, Statkraft A/S and Fortum Oyj are the ultimate pa-
rent companies in this ownership structure.

Each reactor owner is responsible for its own dismantling costs
and for its share of allocated common costs of disposal and related
measures. There are therefore four funds, each of which has a gua-
rantee attached to it worth a certain amount that can be drawn on
if there are insufficient resources in that particular fund. The four
funds are managed together. On 31 December 2003, the balance in
the four funds and the additional guarantees were as follows:

! This summary does not take into account the financing regulated in the Studsvik Act.
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Reactor owner Found balance Additional guarantees
SEK billion SEK billion
(market value)
Forsmark Kraftgrupp AB 9.4 1.2
OKG AB 7.5 0.9
Ringhals AB 10.6 1.6
Barsebédck Kraft AB 4.6 0.8
Total 32.1 4.5

In the nuclear waste project, as in other industrial and construction
projects, there is a risk that costs and income may take a different
and more unfavourable course than in the reference scenarios pre-
sented. The Inquiry therefore concludes that the financing of the
nuclear waste project should be planned on the assumption that
costs are uncertain.

Liability of the nuclear industry and financial risk to the State

The idea is that, in the first place, the fees deposited in the funds
will cover the costs. If there is insufficient money in the funds, the
nuclear industry will still be liable. The liability of the nuclear indu-
stry is expressed in the Nuclear Activities Act in a provision con-
cerning those who are licensed to conduct nuclear activities. These
licence-holders (reactor owners) are responsible for ensuring that
the necessary measures are taken to manage and dispose of nuclear
waste in a safe manner and to decommission and dismantle instal-
lations safely.

This responsibility under the Nuclear Activities Act, however, is
limited to the companies that own reactors, i.e. Forsmark Kraft-
grupp AB, OKG AB, Ringhals AB and Barsebick Kraft AB. Yet
these companies have extremely limited assets other than their
nuclear reactors and can therefore not be expected to have the
capacity to cover the costs when the reactors shut down.

The guarantees provided for use in the event that there is insuf-
ficient money in the funds amounts to a relatively small sum in the
context. At present, no liability over and above the limited
amounts of guarantees lies with companies in the groups other
than the reactor owners.
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Ultimately, it will be the State that will have to provide any extra
money needed. The State bears a financial risk as it may be forced
to cover for a reactor owner whose fund and guarantees have been
used up. In such a situation, the State does not have the option of
laying claim to other funds and guarantees. Payments by the State
are required when the costs of the project exceed a company’s lia-
bility and when a company that is liable to pay lacks the capacity to
complete its payments. Payments may also be required as a result
of a dispute about the industry’s liability to pay.

The State’s responsibility has been expressed in the Joint Con-
vention on the Safety of Spent Fuel Management and on the Safety
of Radioactive Waste Management, where the State has formally
committed itself to ensuring that funds are available for waste
management. Even in the absence of any such formal commitment,
the State would have a financing responsibility since disposal in this
case is a necessity that cannot be disregarded. If the industry does
not pay, the State — or, in other words, the taxpayers — must.

This responsibility of last resort means that the State is a risk-
taker in the financing of the project. The basic premise of the In-
quiry is that the financing system should be designed so as to mi-
nimise the risk that the State (and taxpayers) will need to step in
and pay. The responsibility for payment must therefore rest as far
as possible with the nuclear industry — more or less as is the case
when a power company sets about building a new plant.

Extended liability is proposed for the nuclear industry

Although the nuclear industry is intended to have full liability for
payment, in practice it does not. This is because the formal full lia-
bility for payment in the nuclear industry rests with the reactor
companies and therefore not where the industry’s long-term ability
to pay is to be found. Essentially, the present arrangements mean
that:

e Companies that cannot be expected to have any long-term ability
to pay have unlimited liability, and

e Companies that can be expected to have an ability to pay have
very limited liability.

The Inquiry therefore proposes that ability to pay and liability are
brought into line by a formal assumption by owning companies of
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the sort of liability for payment that now rests solely with the re-
actor companies.

The Inquiry’s proposal means that the liability of the industry
for costs will be formalised by extending the liability to pay fees
until the time at which the final disposal sites are sealed and
broadening this liability to include an owning company in each
group, in addition to the reactor owner. The aim is for this secon-
dary liability for payment to rest with the company in a group that
has the best capacity to make the payments. This means that the
owning company in each group that is best suited to bear the liabi-
lity for payment — which in principle is likely to be the leading
company in the group — will also assume liability through a pay-
ment guarantee. This commitment will mean that a group will ex-
tend itself as far as it can, given its assets, as regards assuming liabi-
lity for payments. Consequently, this will mean a considerable re-
duction in the State’s risk, compared with the present situation. A
reduction of the State’s risk along these lines agrees with the prin-
ciple that the nuclear industry must pay the costs.

If a reactor owner proposes an owning company for secondary
liability for payment whose ability to pay is not in parity with the
potential ability to pay, the intended reduction of the State’s risk
will not be attained. The Inquiry therefore proposes imposing a fee
for the financial risk that the State then has to bear.

The proposal will entail a phasing out of present systems invol-
ving guarantees for basic and additional amounts.

New fee-setting arrangements

The extended requirement to pay fees for the period until the final
disposal sites are sealed and the secondary liability for payment are
central components of the proposed new design of the financing
system.

Other important elements of the proposal are a focus on the ex-
pected cost for each reactor owner and the introduction of better
auditing routines, new assumptions for cost estimates, etc. Under
the proposal, the new system for fees will be based on three-year
fee periods.

One reason to focus on the expected cost for each reactor owner
is that, in the view of the Inquiry, cost assessments and bases for
fees currently lack transparency. Until now, attention has been di-
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rected towards the total future costs of the project despite the fact
that the reactor owners do not have joint and several liability. Each
reactor owner has independent liability for costs and each owner’s
liability is tied to a separate fund. It can therefore happen that the
State needs to pay for a reactor owner whose fund and guarantee
have been used up while also having to make refunds to another
reactor owner whose funds have not been fully used.

Expected incremental costs and allocated common costs for each
reactor owner are the quantities that the cost assessments should
be clearly focused on. It should be clearly shown what a reactor
owner’s own estimates of its expected costs are and for what reason
the assessments made by the examining authority differ from those
made by a reactor owner (if this is the case).

Clear requirements must be set regarding the examining autho-
rity’s arguments for proposing a certain charge. Among other
things, this means that there should be requirements regarding re-
porting of the comparative material that the authority has used in
its assessment and that the measures that the authority has taken to
safeguard the quality of its assessments must be clearly reported.
At present there is a lack of regular, systematic and explicit con-
sistency tests aimed at strengthening the quality of the information
used in assessments. The report includes some examples of consis-
tency tests that can be applied in analyses made by the State.

In a matter of judgement like this, moreover, a systematic refe-
ree procedure should be established in the auditing work conduc-
ted by the State. This procedure would strengthen the quality of
the assessment results and increase the likelthood that estimates
will be balanced. At present no such procedure exists.

The lack of transparency can be illustrated by the fact that it was
not possible in the course of the Inquiry to establish how cost as-
sessments for dismantling of Swedish nuclear power plants com-
pare with experience and assessments in other countries. The In-
quiry considers that this type of information should be a natural
part of any auditing file.

An additional reason for change is that at present the state bo-
dies concerned process the issue of fees under heavy time pressure.
Currently fees are set on an annual basis. The Swedish Nuclear
Power Inspectorate (SKI) receives cost estimates from reactor ow-
ners (via Svensk Kirnbrinslehantering, SKB) on 30 June at the
latest and has to deliver its proposal to the Government by 31
October. After that the Government Offices give relevant consul-

21

Summary



Summary

SOU 2004:125

tation bodies until the end of November/beginning of December
to comment on the proposals and the government decision is taken
by the end of the year. The Inquiry considers that the present one-
year cycle imposes a clear limitation on the possibility of analysis
and thorough consideration by state actors. A further disadvantage
of the present system, in the opinion of the Inquiry, is that an an-
nual review as such may give the impression of more thorough
consideration than in reality is possible to achieve.

In other cases where the State assumes risks, risk assessments are
made. This applies, for example, when the State provides guaran-
tees in the area of export credits. Another example is the financing
of the Oresund link, where the State has provided guarantees and
loans and manages its own financial risks. In the view of the In-
quiry, however, the State has not followed an appropriate course of
action in managing the financial risk involved in this case. Use
must be made of descriptions of risks in other projects and experi-
ence of managing financial risks of other projects. The Inquiry
considers that a different system and different management is re-
quired in order to put the liability of the nuclear industry for costs
into place —and so limit the financial risk borne by the State.

The Inquiry considers it essential that the use of funds is follo-
wed up and audited so as to maintain confidence in the financing
system. This being so, the Inquiry finds that auditing activities
need time and financial expertise and requirements must be set for
time limits, comparability, explanations for deviations, and so on,
so as to make the follow-up process easier. The auditing authority
should apply target statements and priorities in its work and should
endeavour to ensure that the process for withdrawals from the
funds is transparent.

The Inquiry considers that a three-year fee period should create
scope for auditing and control and proposes that the safety autho-
rity be instructed in an ordinance to draw up rules aimed at facili-
tating follow-up by requiring time limits, comparability, etc. It is
proposed that auditing be made part of a new financially oriented
line of activity at the authority. It is proposed further that the sa-
fety authority be instructed to deliver an account to the Govern-
ment every three years regarding its assessment of the most im-
portant risk factors in the withdrawals process.

The assumptions used in cost forecasts are now out of date,
partly because the energy policy decision in 1997 means that 2010
is no longer indicated as the final year for Swedish nuclear power.
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One consequence of this decision has been that the reference sce-
nario on which the cost estimates build no longer appears realistic.
The Inquiry notes that the assumptions currently used include the
premise that the six reactors that pass the 25-year mark in 2005 will
be shut down at the end of 2005 and that it is assumed that all re-
actors will be shut by 2010 at the latest.

The Inquiry therefore proposes that new assumptions be used in
the cost estimates. The proposals relate to the active life of the re-
actors and associated assumptions, concerning, for example, the
time period over which it must be assumed that a certain estimated
cost (a fund accumulation requirement) will be covered. The pro-
posal is that a total active life of 40 years should be assumed for
each reactor, though assuming a residual active life of not less than
six years. It is proposed that this assumption apply unless it can be
assumed at the time an estimate is made that the reactor in ques-
tion will be shut down a certain year. It is proposed that the cost,
or in other words the fund accumulation requirement, be covered
in the fee estimates over the assumed residual active life or, where
relevant, over a three-year fee period after the reactors have been
decommissioned.

Financial consequences of the proposals

The proposals may mean lower annual charges than at present,
even given the presumed increase in authority costs for supervision
and other activities. A reactor owner that has to pay a fee for the
financial risk borne by the State will have higher expenses than in
the present situation. However, it may be possible for reactor ow-
ners to avoid such fees.

The effect of the proposals will be to increase the financial liabi-
lity of the nuclear industry and to limit the financial risk to the
State.

Clearer responsibilities and duties in the state sector

It is proposed that the Swedish Nuclear Power Inspectorate be gi-
ven the task of assessing expected incremental costs and allocated
common costs for each reactor owner and to deliver clearly argued
proposals on fees to the Government. This task should be clearly
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defined in the Inspectorate’s instructions as a separate financially-
oriented line of activity. The Inquiry proposes that the Govern-
ment continue to decide on the fees, as has been the case until now.
It is proposed that the Inspectorate, as previously, have the task of
approving withdrawals from funds.

The Inquiry proposes that the Board of the Swedish Nuclear
Waste Fund will in future continue to have the task of managing
the funds. However, a change of name is proposed to the Board of
the Swedish Nuclear Waste Funds to underline the fact that what is
involved is the joint management of a number of different funds.

It is proposed that the National Debt Office have responsibility
for managing the State’s financial risk. Under the proposals, its du-
ties will include assessing the relative capacity to pay of the owning
companies, charging and administering any fees and generally ma-
naging the financial risk borne by the State.

The Inquiry proposes that the National Debt Office be instruc-
ted to review the issue of a fee for the State’s financial risk three
years after a new financing system has entered into force.

A new law

The Inquiry proposes that the proposed change in the financing
system, with extended liability for the industry in a new fee-setting
process, be regulated in a new law. It is proposed that this new law
also cover other nuclear waste than that deriving from the four
commercial nuclear power plants. It is therefore proposed that the
new law replace both the previous Financing Act and the special
Studsvik Act.

The proposal for a new single law has given rise to proposals for
amendments to the Swedish Environmental Code and the Nuclear
Activities Act.
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Forfattningsforslag

Férslag till
lag om finansiella atgarder for hanteringen av restprodukter
fran karnteknisk verksamhet

Hirigenom foreskrivs foljande.

1§ Syftet med denna lag ir att sikerstilla finansieringen av de
allminna skyldigheter som féljer av 10-14 §§ lagen (1984:3) om
kirnteknisk verksamhet.

2 § Med kirnteknisk anliggning, kirnkraftsreaktor, kirnimne och
kirnavfall avses i denna lag detsamma som i lagen (1984:3) om
kirnteknisk verksamhet.

3§ Avgifter skall betalas enligt denna lag for att ticka férvintade
direkta och indirekta kostnader samt statens ekonomiska risk for
omhindertagande av kirnimne som inte skall anvindas pd nytt och
kirnavfall som inte utgor driftavfall samt vissa andra kostnader
enligt denna lag och enligt lagen (1984:3) om kirnteknisk verksam-
het.

For sddana kostnader som inte ticks av inbetalade avgiftsmedel
skall sikerheter stillas.

4§ Avgift skall betalas och sikerheter stillas av den som har
tillstdnd att inneha eller driva en kirnteknisk anliggning som ger
upphov till kirnimne som inte skall anvindas pd nytt eller kirn-
avfall som inte utgér driftavfall.

Skyldighet att betala avgift och stilla sikerhet upphor d&
samtliga skyldigheter enligt 10 § lagen (1984:3) om kirnteknisk
verksamhet har fullgjorts eller befrielse frin dem har medgivits.
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5§ Den som har tillstdind att inneha eller driva en kirnkrafts-
reaktor skall stilla sikerhet genom att ange ett eller flera dgarbolag
som &tar sig att 1 tillstdindshavarens stille betala avgift enligt denna
lag.

Annan tillstdndshavare in som avses i forsta stycket fir befrias
frdn att betala avgift om i stillet fullgoda sikerheter stills for samt-
liga kostnader som avses i 3 § forsta stycket.

6 § Avgift skall betalas och sikerhet stillas till den myndighet som
regeringen bestimmer.

Myndigheten skall forvalta avgiftsmedlen i en fond.
Regeringen meddelar nirmare féreskrifter om fonden och om dess
forvaltning.

7 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
skall faststilla storleken pd avgifterna och sikerheterna samt préva
sikerheterna.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om formerna for betalning och stillande av
sikerheter.

8 § Avgifter och sikerheter enligt denna lag skall ticka

1. tillstdindshavarnas kostnader for en siker hantering och slut-
férvaring av kirnimne som inte skall anvindas p& nytt och kirn-
avfall som inte utgér driftavfall,

2. tillstdndshavarnas kostnader for en siker avveckling och riv-
ning av kirntekniska anliggningar,

3. tillstdndshavarnas kostnader fér den forsknings- och utveck-
lingsverksamhet som behévs for att dtgirderna som avses i 1 och 2
skall kunna vidtas,

4. statens kostnader for sidan forsknings- och utvecklingsverk-
samhet som behovs for att prova de dtgirder som avses 1 1-3,

5. statens kostnader for forvaltning av medel och prévning av
frigor enligt denna lag,

6. statens kostnader foér prévning av frigor om slutférvaring
samt overvakning och kontroll av slutférvar enligt 16 § lagen
(1984:3) om kirnteknisk verksamhet,

7. statens kostnader for tillsyn av anliggningar som avvecklas
eller rivs,
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8. tillstindshavarnas, statens och kommunernas kostnader for
information till allmidnheten 1 frigor som rér hantering och slutfor-
varing av anvint kirnbrinsle och kirnavfall, samt

9. kostnader for stod till ideella foreningar f6r insatser i sam-
band med frigor om lokalisering av anlidggningar fér hantering och
slutforvaring av anvint kirnbrinsle.

9 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer be-
slutar om anvindning av fondmedel och sikerheter fér de indamail
som anges 18 §.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela nirmare foéreskrifter om anvindningen av fondmedel och
sikerheter f6r de indamal som avses i 8 §.

10 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
skall faststilla den ekonomiska risk som staten bir for de kostnader
som skall tickas av avgifter enligt denna lag.

For sddan ekonomisk risk som avses i forsta stycket far en avgift
tas ut av den som ir betalningsskyldig enligt denna lag.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer be-
slutar om avgiftens storlek.

I friga om anvindning av avgiftsmedel som avses i1 denna para-
graf giller bestimmelsernai9 §.

11 § Avgiftsmedel som inte behovs for att ticka tillstindshavarens
andel av de kostnader som anges 1 8 § skall dterbetalas till tillstdnds-
havaren eller till den som har fullgjort tillstdndshavarens forpliktel-
ser enligt 5 § forsta stycket.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer be-
slutar om 3terbetalning av avgiftsmedel.

12 § Den som ir betalningsskyldig enligt denna lag ir skyldig att
limna kostnadsberikningar och andra uppgifter som regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer behéver for att
fullgéra sina uppgifter enligt denna lag.

Den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela den som
ir betalningsskyldig enligt denna lag de féreligganden som behévs
for att lagen eller foreskrifter som har meddelats med st6d av lagen

skall foljas.
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13 § Den som med uppsit eller av grov oaktsamhet dsidositter sina
skyldigheter enligt 12 § forsta stycket genom att limna oriktig
uppgift doms till boter, om girningen inte ir belagd med straff en-
ligt brottsbalken.

Beslut enligt 12 § att infordra uppgifter och om féreliggande far
férenas med vite.

1. Denna lag trider i1 kraft den 1 januari 2008, di lagen
(1992:1537) om finansiering av framtida utgifter for anvint kirn-
brinsle m.m. och lagen (1988:1597) om finansiering av hanteringen
av visst radioaktivt avfall m.m. skall upphéra att gilla.

2. De medel som vid ikrafttridandet finns 1 Kirnavfallsfonden
skall forvaltas 1 enlighet med denna lag.

3. Avgifter enligt den upphavda lagen (1988:1597) om finan-
siering av hantermgen av visst radioaktivt avfall m.m. skall betalas
till och med utgdngen av 2009 och medlen férvaltas i enlighet med
denna lag.
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Forslag till

Férfattningsforslag

lag om andring i lagen (1984:3) om karnteknisk

verksamhet

Hirigenom foreskrivs att 13 och 15 §§ lagen (1984:3) om kirn-
teknisk verksamhet skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

I frigar om skyldighet for re-
aktorinnebavare att svara for
vissa kostnader som staten har
och erligger drlig avgift till staten
finns bestimmelser 1 lagen
(1992:1537) om finansiering av
framtida utgifter for anvint kdrn-
bréinsle m.m.

Féreslagen lydelse

13§

I Den som har tillstind tll
kérnteknisk verksambet dr sky-
ldig att svara for kostnaderna for
de dtgdrder som avses 1 10-12 §§.

I friga om skyldighet for zll-
standshavare att svara for vissa
kostnader som staten har och
sikerstilla finansieringen av de
kostnader som avses i forsta styck-
et finns bestimmelser 1 lagen
(200X:XXX) om finansiella dt-
gdrder for banteringen av restpro-
dukter fran kirnteknisk verksam-

bet.

15§

Ett tillstind att bedriva kirnteknisk verksamhet kan iterkallas av
den som har meddelat tillstdndet om

1. villkor eller foreskrifter som uppstillts med stod av 8 eller 9 § 1
ndgot visentligt avseende inte iakttas,

2. vad som foreskrivs i 11
eller 12 § inte iakttas och det
foreligger synnerliga skil frin
sikerhetssynpunkt, eller

3. det 1 annat fall foreligger
synnerliga skil frin sikerhets-
synpunkt.

2. vad som foreskrivs i 11
eller 12 § inte iakttas och det
foreligger synnerliga skil frin
sikerhetssynpunkt,

3. det 1 annat fall foreligger
synnerliga skil frin sikerhets-
synpunket, eller

4. de skyldigheter som avses i
13 § i visentlig mdn dsidositts.
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Forslag till
lag om andring i miljébalken
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Hirigenom féreskrivs att 16 kap. 3 § miljobalken skall ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

— Tillstdnd, godkinnande
eller dispens enligt balken eller
enligt foreskrifter meddelade
med stéd av balken, fir for sin
giltighet goras beroende av att
den som avser att bedriva verk-
samheten stiller sikerhet for
kostnaderna fér efterbehandling
och andra &terstillningsitgirder
som verksamheten kan foéran-
leda. Staten, kommuner, lands-
ting och kommunalférbund be-
hover inte stilla sikerhet.

Féreslagen lydelse

16
38

— Tillstdnd, godkinnande
eller dispens enligt balken eller
enligt foreskrifter meddelade
med stod av balken, far for sin
giltighet goras beroende av att
den som avser att bedriva verk-
samheten stiller sikerhet for
kostnaderna for efterbehandling
och andra 4terstillningstgirder
som verksamheten kan féran-
leda. Staten, kommuner, lands-
ting och kommunalférbund be-
héver inte stilla sikerhet.
Séikerhet behiver inte heller
stillas av den som betalar avgift
eller stiller sikerbet enligt lagen
(0000:00) om finansiella dtgirder
for hanteringen av restprodukter
fran kdrnteknisk verksambet.

Om det kan antas att stilld sikerhet inte lingre ir tillricklig, far
den myndighet som prévar frigan om tillstdnd, godkinnande eller
dispens besluta om ytterligare sikerhet.

I friga om beskaffenheten av sikerheten giller 2 kap. 25 §
utsokningsbalken. Sikerheten skall prévas av
tillstdndsmyndigheten och férvaras av linsstyrelsen.

Dessa forfattningsforslag dterfinns ocksd 1 kapitel 11 tillsammans
med forslag till innehdll 1 regeringens férordning.
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1 Inledning

Ansvaret for ett sikert omhindertagande av allt 1 verksamheten
uppkommet anvint kirnbrinsle och kirnavfall frin den svenska
kirnkraftsproduktionen ligger enligt 10 § lagen (1984:3) om kirn-
teknisk verksamhet (kirntekniklagen) hos de foéretag som har till-
stdnd till kirnteknisk verksamhet. Enligt 14 § kirntekniklagen
kvarstdr tillstdndshavarens skyldigheter betriffande sikerheten,
hantering och slutférvaring av kirnavfall och anvint kirnbrinsle
samt avveckling och rivning av anlidggningen till dess de fullgjorts,
dven om ett tillstind dterkallas.

I det ansvar som 3liggs den som har tillstdnd till kirnteknisk
verksamhet ingdr att svara for de faktiska kostnader som behovs
for avfallshanteringen. Som pdpekades av lagrddet i forarbetena till
lagen (1992:1537) om finansiering av framtida utgifter f6r anvint
kirnbrinsle m.m. (finansieringslagen) omfattar tillstdndshavarens
skyldigheter dven att ansvara med dterstoden av sin férmogenhet
for kostnader som staten skulle kunna ddra sig f6r sddana dtagan-
den, ifall tillstdindshavaren skulle underlita att fullgéra sina
skyldigheter och staten dirfér nédgas vidta dtgirderna.’

De som har tillstind att inneha och driva kirnkraftsreaktorer
(reaktorinnehavarna®) har gemensamt uppdragit it Svensk Kirn-
brinslehantering AB (SKB) att svara fér mellanlagring och slut-
férvaring av deras restprodukter.

For att tillse att producenterna av kirnkraftsel betalar for
hanteringen av anvint kirnbrinsle, ldnglivat kirnavfall samt avfall
frén rivning av kirnkraftverken (rivningsavfall) finns ett sirskilt
finansieringssystem. Finansieringssystemet ir reglerat i finansie-
ringslagen. Enligt denna lag ir en reaktorinnehavare skyldig att be-
tala en arlig avgift och stilla sikerheter till staten for hantering och

! Dessa bestimmelser i nu gillande finansieringslag har i oférindrad form &verférts frin en
tidigare gillande lag (1981:669) om finansiering av framtida utgifter f6r anvint kirnbrinsle
m.m. Lagridets pipekande dterfinns i prop. 1980/81:90, bilaga 1, s. 637.

2 Forsmarks Kraftgrupp AB, OKG AB, Ringhals AB och Barsebick Kraft AB.
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slutforvaring av anvint kirnbrinsle samt avveckling och rivning av
kirnkraftsreaktorerna.

Enligt lagen (1988:1597) om finansiering av hanteringen av visst
radioaktivt avfall m.m. (Studsvikslagen) ir producenterna av
kirnkraftsel skyldiga att betala en avgift till staten som ett bidrag
till kostnaderna f6r verksamhet som bedrivits vid bl.a. den kirn-
tekniska anliggningen 1 Studsvik och som har samband med fram-
vixten av det svenska kirnkraftprogrammet. Avgiften skall ticka
kostnader for dekontaminering och nedliggning samt slutligt om-
hindertagande av vissa 1 lagen sirskilt angivna kirntekniska anligg-
ningar samt anvint kirnbrinsle och kirnavfall.

Medlen som avsitts enligt finansieringslagen och Studsvikslagen
skall foras 6ver till en sirskild fond benimnd Kirnavfallsfonden.
Medlen fir endast anvindas for att ticka direkta och indirekta
kostnader f6r omhindertagandet av kirnkraftens restprodukter.

Dagens finansieringssystem for att ta om hand restprodukter
frdn den svenska kirnkraftsproduktionen bestdr i princip av tvd
delar, dels fonderade medel, dels sikerheter i form av begrinsade
borgensférbindelser for kostnader som inte ticks av fonderade
medel. Medlen i1 Kirnavfallsfonden ir redovisade s att det klart
framgdr hur stor andel av fondmedlen som bel6per pd varje reak-
torinnehavare samt hur stor andel av medlen som ir att hinfora till
de avgifter som betalats enligt Studsvikslagen. Kirnavfallsfonden ir
sdlunda en sammanfattande beteckning pd fem olika fonder, varav
fyra regleras av finansieringslagen och den femte av Studsvikslagen.

Behillningen 1 Kirnavfallsfonden uppgick den 31 december 2003
till drygt 32 miljarder kronor (marknadsvirde), medan de sam-
manlagda borgensdtagandena som skall kunna tas 1 ansprdk om de
fonderade medlen inte ricker till uppgick till totalt cirka
4,4 miljarder kronor ar 2004. Dessa borgensitaganden kan tas i an-
spradk forst nir fondmedlen ir foérbrukade. Om ett sidant
ianspriktagande kommer att bli aktuellt kommer det sannolikt ske
forst om flera tiotals &r. Skulle det & andra sidan finnas &ver-
skjutande medel 1 en fond nir projektet ir genomfort skall dessa
enligt 8a§ finansieringslagen betalas tillbaka till reaktor-
innehavaren.

Genom 1997 och 2002 irs energipolitiska beslut har forutsite-
ningarna for finansieringssystemet dndrats och det har dessutom
visat sig ett antal oklarheter och svagheter med systemet sdsom det
for nirvarande ir uppbyggt. Det handlar frimst om systemet for
drliga avgiftsberikningar, underlaget f6r avgiftsberikningar och de
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sikerheter kraftféretagen stiller. Regeringen beslutade dirfor i
april 2003 att tillkalla en sirskild utredare for att se 6ver finansie-
ringssystemet.

Ytterligare en forutsittning som forindrats sedan tillkomsten av
nuvarande finansieringssystem ir principerna for statens hantering
av risker genom kreditgarantier och liknande betingade dtaganden.
Lagen (1996:1059) om statsbudgeten ("Budgetlagen”) anger krav
pd en ekonomisk hantering av statens kreditgarantier och liknande
dtaganden genom att kostnaderna skall tydliggoras och tickas i for-
vag.

Utredningens uppgift ir en dversyn av finansieringen av om-
hindertagandet av kirnavfallet med utgingspunkt frin att kirn-
kraftsindustrin har betalningsansvaret och att kirnkraftsproduk-
tionen skall bira kostnaderna f6r hanteringen. Fokus 1 utredningen
ir siledes inte pd det som i fortsittningen kallas kirnavfalls-
projektet, dess fortjinster och eventuella svagheter. Istillet fokuse-
rar utredningen pd uppligget av projektets finansiering. Detta
innebir foljaktligen att huvudintresset riktas dels mot kostnads-
sidan och riskerna fér kostnadséverdrag, dels mot reglerna for
fonderingen av medel och industrins betalningsansvar.

I kapitel 2 ges som bakgrund en 6versiktlig beskrivning av kirn-
avfallsprojektet. Vidare beskrivs férutsittningarna for kirnavfalls-
projektets finansiering med hjilp av nigra jimférande exempel.

1.1 Framvaxten av dagens finansieringssystem

Diskussionerna om hur omhindertagandet av kirnkraftens rest-
produkter skall finansieras ir lika gammal som den kommersiella
kirnkraften 1 Sverige. Den s.k. Aka-utredningen (”Anvint kirn-
brinsle och radioaktivt avfall”) som tillkallades av regeringen 1
december 1972 hade som en av sina uppgifter att foresld former f6r
finansieringen av behandling, transport och férvaring av radioaktivt
avfall samt av forsknings- och utvecklingsprogram under férutsitt-
ning att samtliga kostnader skall biras av den som ger upphov till
avfallet. Milsittningen har siledes redan frin bérjan av det svenska
kirnkraftsprojektet varit att det ir producenterna av kirnkraftsel
som skall betala fér hanteringen av kirnavfallet.

Enligt Aka-utredningen skulle ett belopp motsvarande de
framtida utgifterna fér upparbetning av anvint kirnbrinsle och
slutlig forvaring av hogaktivt avfall samt motsvarande utgifter fér
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18g- och medelaktivt avfall frin kirnkraftverk avsittas varje r i de
kirnkraftsproducerande féretagens bokslut. Skattebefriade avsitt-
ningar skulle {4 ske till foretagsinterna fonder frin vilka framtida
kostnader for att ha hand om kirnkraftens restprodukter skulle
tickas. Fram till dess att sidana kostnader uppstdr skulle de avsatta
medlen fd anvindas av respektive foretag. Regeringen lade fram en
proposition (prop. 1978/79:39) i enlighet med forslaget. De kost-
nadsberikningar som utgjorde underlag fér de avsittningar som
gjordes under de nirmast foljande dren utférdes av ett av kirn-
kraftféretagen gemensamt dgt foéretag som senare ombildades till
SKB.

I utredningen ”Kirnkraftens radioaktiva avfall — organisations-
och finansieringsfrigor” (SOU 1980:14), som foreldg 1 april 1980
forordades en fortsatt intern fondering i foretagens bokslut. Ut-
redaren foreslog dven olika sikerhetsarrangemang for oférutsedda
hindelser (kostnader) och att kraftbolagen skulle betala en avgift
per kWh {or att finansiera statens tillsyn och kontroll.

Utredningens forslag behandlades 1 1981 &rs energipolitiska pro-
position (prop. 1980/81:90). Dir féreslogs en annorlunda 16sning
av finansieringsfrigan. I enlighet med forslaget 1 propositionen be-
slot riksdagen om en ny lag (1981:669) om finansiering av framtida
utgifter f6r anvint kirnbrinsle m.m. Lagen tridde i kraft den 1
januari 1982 och innebar att en avgift skulle tas ut for att ticka
kostnaderna fér omhindertagandet av kirnkraftens restprodukter,
inklusive kostnaderna fér avveckling och rivning av kirnkraft-
verken. Avgiftsmedlen skulle sittas in pd rintebirande konton i1
Riksbanken, ett for varje tillstdndshavare. I samband med &ver-
gingen till det nya finansieringssystemet dverférdes de medel som
redan avsatts av tillstindshavarna 1 deras bokslut till respektive
konto 1 Riksbanken.

Beslutet om en 6vergdng till extern fondering kan ses som en
konsekvens av resultatet i folkomréstningen och riksdagens dirpd
foljande uttalande om att kirnkraften skulle vara avvecklad senast
ir 2010. De slutsatser som lagstiftaren drog mot denna bakgrund
var att medel for att ticka utgifter for hantering och férvaring av
kirnkraftens restprodukter l6pande maste tas ur inkomsterna frin
kirnenergiproduktionen, samt att dessa medel miste forvaltas pd
ett sidant sitt att de med sikerhet skulle finnas tillgingliga nir de
behévdes 1 framtiden. Kirnkraftféretagen hade under nigra ar moj-
lighet till dterlin frin de fonderade medlen, men denna mojlighet
slopades 1 mitten av 1980-talet.
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I samband med vissa férindringar av myndighetsorganisationen
pd det kirntekniska omrddet &r 1992 beslot riksdagen pd forslag av
regeringen om en ny lydelse av finansieringslagen. Den nya lagen
(1992:1537) om f1nans1er1ng av framtida utgifter for anvint kirn-
brinsle m.m. innebar inte ndgra principiella dndringar i finansie-
ringssystemets uppbyggnad.

I den s.k. Kirnbrinslefondsutredningen, som tillsattes 1 maj
1993, restes frdgan om finansieringssystemets tillforlitlighet mot
bakgrund av att finansieringslagen syftar till att sikerstilla att
kirnkraftsproduktionen finansierar samtliga kostnader som orsakas
av hanteringen och férvaringen av anvint kirnbrinsle, l3nglivat
kirnavfall samt rivningsavfall. I betinkandet (SOU 1994:107) fore-
slogs ett system med kompletterande sikerheter for att:

1. sikerstilla fonduppbygganden om kirnkraftverken stings av
innan reaktorerna har drivits 1 25 &r (sikerhetsbelopp I).

2. sikerstilla finansieringen av tgirderna om fondbehéllningen
visar sig otillricklig till f6ljd av att kostnaderna fér dtgirderna
blir hogre in beriknat, kommer tidigare in beriknat och/eller
om den reala avkastningen pd fondmedlen underskattats 1 sam-
band med avgiftssittningen (sikerhetsbelopp II).

Sikerheterna skulle, enligt forslaget, tillhandahillas av tillstdnds-
havarna. Regering och riksdag foljde Kirnbrinslefondsutredning-
ens forslag med tvd kompletterande sikerheter (prop. 1995/96:83),
men definierade sikerhetsbelopp II som att det skulle omfatta
“skiliga kostnader for tillkommande 3tgirder som beror pa
oplanerade hindelser”.

Den nya ordningen, som kom att gilla frin &r 1996, innebar
vidare att medlen 1 Riksbanken &verfordes till Riksgildskontoret
och kom att betecknas Kirnavfallsfonden. Medlen skulle férvaltas
av en sirskild myndighet, Kirnavfallsfondens styrelse (se vidare
avsnitt 1.2 och kapitel 5). I Kirnavfallsfonden ingdr iven medel
som avsitts enligt Studsvikslagen.

1.2 Dagens finansieringssystem

Dagens finansieringssystem enligt finansieringslagen bestr av tv
delar, dels de fyra fonderna i Kirnavfallsfonden, dels sikerheter i
form begrinsade borgensférbindelser for reaktorinnehavarnas for-
pliktelser. Dessa borgensdtaganden avser tvd olika situationer. For
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att kompensera for de avgiftsmedel som inte kommer att betalas in
till fonden om en reaktor skulle stingas av fére 25 ars driftstid skall
reaktorinnehavarna stilla godtagbara sikerheter, sikerhetsbelopp I.
Reaktorinnehavarna skall ocks3 stilla godtagbara sikerheter for att
ticka bristen pd fondkapital om fondbehillningen, efter det att
samtliga reaktorer har stillts av, skulle visa sig vara otillricklig,
sikerhetsbelopp II. Detta innebir att behovet av borgensitaganden
avseende sikerhetsbelopp I successivt upphér allteftersom reakto-
rerna uppndr 25 4rs driftstid. For &r 2004 har regeringen beslutat att
borgensdtaganden avseende sikerhetsbelopp I skall uppgd till
sammanlagt 2,4 miljarder kronor och sikerhetsbelopp II till
sammanlagt 4,4 miljarder kronor.

Enligt 1 § finansieringslagen skall avgifter betalas for att finansi-
era dels omhindertagandet av anvint kirnbrinsle och annat radio-
aktivt avfall frin kirnkraftsreaktorer, dels vissa andra kostnader
enligt denna lag och enligt kirntekniklagen. For sddana kostnader
fér omhindertagande som inte ticks av inbetalade avgiftsmedel
skall sikerheter stillas.

Avgiften skall enligt 1a§ finansieringslagen betalas till den
myndighet som regeringen bestimmer och &verféras till en fond,
benimnd Kirnavfallsfonden. Avgiften betalas av reaktorinne-
havarna s3 linge reaktorerna ir i drift och i férhillande till den
energi som levereras. Avgifterna beriknas med ett antagande om 25
ars intjinandetid for varje reaktor. Detta innebir att de beriknade
framtida kostnaderna forutsitts tickas med avgifter under de forsta
25 driftséren.

Reaktorinnehavarna ir enligt 3 § finansieringslagen lagda att &r-
ligen 1 samrdd gora kostnadsberikningar f6r kirnavfallsprojektet
och redovisa tre belopp.

1. Belopp for avgiftsunderlag, som ligger till grund fér berikningen
av avgiften.

2. Grundbelopp,” som ligger till grund foér berikningen av de
sikerheter som skall ticka den fondbrist som uppstdr om en
kirnkraftsreaktor skulle stinga fore reaktorns intjinandetid pd
25 &r (Sikerhetsbelopp I*).

> Med grundbelopp avses beriknade kostnader for alla framtida dtgirder for att ta hand om
den avfallsmingd som producerats vid en viss aktuell tidpunkt (t.0.m. det &r berikningarna
utfors). I grundbeloppet ingdr kostnader {6r rivning av kdrnkraftverken.

* Sikerhetsbelopp I utgér skillnaden mellan grundbelopp och fonderat belopp vid en viss
aktuell tidpunkt.
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3. Tilliggsbelopp,” som ligger till grund fér berikningen av de
sikerheter som skall ticka kostnaderna fér sddana tgirder som
kan tillkomma pd grund av oplanerade hindelser (Sikerhets-
belopp II°).

Av berikningarna skall dessutom framgd kostnaderna for de 4t-
girder som avses bli vidtagna inom en tidsrymd om minst 3 4r.

Kostnadsberikningarna” utférs av det av reaktorinnehavarna
gemensamigda foretaget SKB. Uppgifter om de beriknade
beloppen limnas senast den 30 juni till tillsynsmyndigheten Statens
kirnkraftinspektion (SKI). SKI granskar berikningarna, adderar
framtida myndighetskostnader och limnar senast den 31 oktober
kostnadsberikningen tillsammans med ett eget yttrande med for-
slag till avgifter och sikerhetsbelopp fér nistkommande kalenderar
till regeringen. SKI:s forslag till avgifter och sikerhetsbelopp re-
missbehandlas. Remissvar skall limnas 1 slutet av november.
Regeringen fattar beslut om avgifter och sikerheternas omfattning
for nistkommande kalenderdr senast den 31 december.

Respektive reaktorinnehavare limnar forslag pd vilka sikerheter
de avser att stilla for sin del av det totala sikerhetsbeloppet till
Riksgildskontoret senast den 1 februari varje ar. Sikerheterna skall,
enligt férordning (1981:671) om finansiering av framtida utgifter
for anvint kirnbrinsle m.m., vara stillda till Kirnavfallsfondens
styrelse, som dven skall forvalta sikerheterna. Riksgildskontoret
skall, enligt férordningen, senast den 31 maj varje ar yttra sig till
regeringen 1 frigan om sikerheternas kvalitet. Regeringen provar
direfter sikerheterna. Sikerheterna &verlimnas till Kirnavfalls-
fondens styrelse.

Avgiften beriknas si att ingdende fondbehillning vid berik-
ningsdret och summan av de beriknade framtida avgiftsinbetal-
ningarna skall motsvara summan av de beriknade framtida kost-
naderna. I figur 1.1 3terfinns SKI:s férslag till avgifter och de
genom regeringsbeslut faststillda avgifterna® (6re per kWh) over
tiden. De faststillda avgifterna 3terges dven 1 1982 drs penning-
virde. Ar 1987 inférdes individuella avgifter per kirnkraftforetag.

* Tilliggsbeloppet avser att ticka de fondbrister som kan uppstd pd grund av oplanerade
hindelser (kostnadsférdyringar). Vid berikning av tilliggsbeloppet skall ingd kostnader fér
mindre sannolika men inte orimliga hindelser som ger kostnadsférindringar.

¢ Sikerhetsbelopp II ir lika med tilliggsbeloppet.

7 For en mer detaljerad beskrivning av berikningsférutsittningar se kapitel 7.

8 SKI har haft denna uppgift sedan ir 1992. Uppgiften 3l3g dessfrinnan Statens kirnbrinsle-
nimnd (SKN) samt dess féregingare.
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De avgifter som redovisas fér dren fr.o.m. 1987 utgor ett medel-
virde for alla kirnkraftforetag.

Figur 1.1 Avgifter 8r 1982-2005 — 6re/kWh. For &r 2005 anges
SKI:s forslag till avgift (Killa: SKI-PM 2004:10).
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Not: Den lagre avgiftsnivan fran och med ar 1997 forklarar SKI med forandrade antaganden om real dis-
konteringsranta. Fr. 0. m. ar 1996 antogs diskonteringsrantan 4 % till och med ar 2020 och 2,5 % for aren
darefter. Tidigare antogs diskonteringsrantan 2,5 % for hela kalkylperioden. Denna forandring fick forsta
géngen genomslag i det forslag till avgifter och sékerheter som SKI avgav i oktober 1996. Fran och med det
forslag som avgavs ar 2003 antas diskonteringsrantan 3,25 % till och med &r 2020 och 2,5 % for aren dér-
efter (Kalla: SKI PM 2004:10, s. 6). Ytterligare en forklaring till den lagre avgiftsnivan ar att det nya avgifts-
system som infordes ar 1996 och som fick genomslag pa avgifterna for ar 1997 innebar att vissa generella
paslag for osakerhet dverfordes till sakerhetshelopp Il (se nedan).

Enligt forarbetena till finansieringslagen skall osikerheter vigas in
vid berikning av kostnadsunderlag for avgifter och sikerheter
(prop. 1995/96:83, s. 32). Reaktorinnehavarna gor detta med hjilp
av en probabilistisk kalkylmetod som benimns ”Successiv kalkyle-
ring”.” I deras tillimpning av denna kalkylmetod ir det en analys-

? For en fullstindig beskrivning av metoden, se Lichtenberg, S. (2000). Proactive
Management of Uncertainty using the Successive Principle — A practical way to manage
opportunities and risks, Polyteknisk Press, SKI Report 2003:43, Development of an Estimating
Procedure for the Annual PLAN Process — with Special Emphasis on the Estimating Group, For
sammanfattande beskrivningar av metoden, se exempelvis SKB, Plan 2003, Kostnader for
kdrnkraftens radioaktiva restprodukter, SBK 2004; SKB, Plan 2003 — Supplement (TA-04-01),
SKB 2004; SKB, Projekt PM (TA-04-02), Underlag for kostnadsberikningar PLAN 2004 —
Beskrivning av kalkylsystemet med sirskilt underlag och dokumentférteckning. SKB 2004; SKB
Projekt PM KS-00-04, PLAN - Tillimpning av Successiv kalkyl” i berikningen av
kostnaderna  for kdrnkraftens restprodukter, SKB 2000; SKB Projekt PM TA-03-04,
Analysgruppen i SKB:s PLAN-process — Gruppens roll och sammansittning samt prelimindgrt
program for PLAN 2004, SKB 2003; SKI Report 2003:43, Development of an Estimating
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grupp som deltar 1 arbetet med att identifiera och bedéma den
osikerhet som varje kostnadspost'® férknippas med.

Avgiftsunderlagsbelopp sdvil som tilliggsbelopp beriknas med
hjilp av systemsimulering baserad pd den s.k. Monte Carlo-
metoden. Vid en upprepning 1 simuleringen ges varje stokastisk
variabel ett specificerat virde genom slumptal. Dessa virden
summeras och resulterar i kostnaden for varje kalkylobjekt och for
projektet som helhet. Totalt simuleras kirnavfallsprojektet 2 000
ginger for ndgra olika kalkylrintesatser.

Simuleringen resulterar 1 medelvirde av och standardavvikelse 1
kostnaden for hela systemet och per objekt. Medelvirde och
standardavvikelse definierar den férdelningsfunktion som anvindas
for att berikna kostnaden fér en viss konfidensniva. En konfidens-
nivd pd 50 % innebir att sannolikheten for ett kostnadsdverdrag ir
50 %. Denna nivi tillimpas vid berikning av wunderlag for avgift,
medan underlag for tilliggsbelopp baseras pd en konfidensnivd pd
90 %. Vid berikning av underlag for tilliggsbelopp kompletteras be-
rikningsunderlaget med ett antal ytterligare osikerhetsfaktorer.
Dessa behandlas pd samma sitt som de osikerhetsfaktorer som in-
gdr 1 underlag till avgifter.

I nedanstdende figur illustreras utvecklingen av sikerhetsbelopp
I, sikerhetsbelopp II och totalt sikerhetsbelopp &r 1997-2005 i
nominella virden. Illustrationen fér &r 2005 avser SKI:s f6rslag.

Procedure for the Annual PLAN Process — with Special Emphasis on the Estimating Group, SKI
2003.

10 Kostnadsposter utgérs av kalkylobjekt och generella variationer. Ett kalkylobjekt ir en del
av anlidggningen eller systemet och utgér en enhet i kostnadsberikningen. Alla kalkylobjekt
sammantaget beskriver hela systemet. Generella variationer utgdrs av variationer kring
generella villkor. Generella villkor dr speciellt definierade férutsittningar inom olika
omriden, sdsom exempelvis teknik och ekonomi. (SKB Projekt PM KS-00-04, s. 4)
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Figur 1.2 Sikerhetsbelopp I, sikerhetsbelopp II och totalt siker-
hetsbelopp 1997-2004 i nominella virden. Illustrationen for &r
2005 avser SKI:s forslag.
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Not 1: Enligt SKI:s forslag skall sakerhetshelopp Il byggas upp successivt for att vara fullt utbyggt vid ut-
gangen av ar 2010 (Kélla: SKI-rapport 2004:39, s. 3).

Not 2: Okningen av sakerhetsbelopp Il for &r 2005 &r enligt SKB framst orsakat av en ny bedémning rérande
osakerheten i den framtida prisutvecklingen (Kalla: SKB Projekt PM TA-04-01, s. 9).

Systemet med sikerhetsbelopp I kommer att vara helt avvecklat nir
samtliga reaktorer varit 1 drift i 253r (intjinandetiden), medan
sikerheterna for sikerhetsbelopp II forst kan &terlimnas nir &t-
girdsprogrammet f6r hantering och slutférvaring av anvint kirn-
brinsle beriknas vara avslutat cirka ir 2060.

Nedan sammanfattas viktigare moment 1 samband med beslut
om avgifter och sikerheter i kronologisk ordning.

1. Reaktorinnehavarna skall senast den 30 juni varje &r till SKI
limna kostnadsberikningar f6r omhindertagandet av anvint
kirnbrinsle m.m. Reaktorigarna har gemensamt uppdragit &t
SKB att berikna och sammanstilla dessa kostnader. Detta gors
1den s.k. PLAN-rapporten med supplement och detaljerade be-
rikningsunderlag.

2. SKB limnar, efter férfrigan frdn SKI, kompletterande underlag
till PLAN-rapporten.

3. SKI skall senast den 31 oktober varje ir till regeringen limna
kostnadsberikningar f6r omhindertagandet av anvint kirn-
brinsle m.m. tillsammans med ett eget yttrande som innehéller
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8.
9.

forslag till avgifter och sikerhetsbelopp fér nistkommande
kalenderar.

SKI:s forslag till avgifter och sikerhetsbelopp remissbehandlas.
Remissvar skall limnas vid mdnadsskiftet november/december
(8r 2004 var det den 1 december).

Regeringen fattar beslut om avgifter och sikerheternas omfatt-
ning per reaktorinnehavare foér nistkommande kalenderdr
senast den 31 december.

Respektive reaktorinnehavare limnar forslag pa vilka sikerheter
de avser att stilla till Riksgildskontoret senast den 1 februari
varje ar. Sikerheterna skall vara stillda till Kirnavfallsfondens
styrelse, som dven skall férvalta sikerheterna.
Riksgildskontoret skall prova sikerheterna och till regeringen
yttra sig 1 frigan om dessas kvalitet senast den 30 april varje &r.
Regeringen fattar direfter beslut om sikerheter.

Sikerheterna ¢verlimnas till Kirnavfallsfondens styrelse.

Avgiften erliggs kvartalsvis och inbetalas senast en minad efter
varje kvartals utging till Kirnavfallsfonden. Fonderade medel
bokfors pd respektive fond 1 Kirnavfallsfonden. Avkastningen for-
delas p3 reaktorinnehavarna och bokférs pa respektive fond." Ar
2003 betalade reaktorinnehavarna totalt in 460 miljoner kronor till
Kirnavfallsfonden (664 miljoner kronor &r 2002). Den totala av-
kastningen i fonden var 1460 miljoner kronor &r 2003 (2 120
miljoner kronor dr 2002).

Ar 2003 tog reaktorinnehavarna ut sammanlagt 1 005 miljoner

kronor ur sina fonder. Motsvarande siffra fér &r 2002 var 940
miljoner kronor. Uttagsprocessen beskrivs nirmare i kapitel 6.

' Se Kirnavfallsfondens styrelses arsredovisning ar 2003 (s. 6-7) for en beskrivning av den
metod som tillimpas fér att berikna hur stor andel av Kirnavfallsfondens medel som beléper
pé varje reaktorinnehavare.
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1.3 Inbetalningar och utbetalningar — en schematisk
beskrivning

I detta avsnitt belyses hur inbetalning till fonderna i Kirnavfalls-
fonden kan komma att forhdlla sig 1 tiden till utbetalningar i sam-
band med genomfoérandet av kirnavfallsprojektet.

Inbetalningar

Med dagens finansieringssystem kan avgifter tas ut frn respektive
reaktorinnehavare fram till dess att leveranserna av el frin kirn-
kraftsreaktorerna upphér. Direfter kan avgifter inte lingre tas ut.
Varje reaktorinnehavare skall nimligen, enligt 1§ finansierings-
lagen, betala avgift s3 linge reaktorn ir 1 drift.

Det finns en osikerhet om hur linge kirnkraftsreaktorerna
kommer att vara 1 drift och leverera el. Dirmed finns det ocksd en
osidkerhet om hur linge avgifter kan tas ut.

Det gir emellertid att gora scenarier for hur linge de olika kirn-
kraftsreaktorerna kommer att vara i drift. Ett sddant scenario ir att
reaktorerna forutsitts ha en driftstid om 40 &r. Med en sddan forut-
satt driftstid stings Oskarshamn 1, som ir den ildsta reaktorn 1 det
svenska kirnkraftsprogrammet, 1 borjan av dr 2012. Oskarshamn 3
och Forsmark 3, som idr de yngsta reaktorerna, skulle d& stingas
under andra halviret ar 2025. Dessa forhillanden illustreras for alla
reaktorer 1 figur 1.3.
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Figur 1.3 Tidsplan for avveckling och rivning av reaktorer enligt
Fall A (Killa: PLAN 2004 — Supplement, 2004).
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Not: Intjanandetiden forutsatts vara 25 &r och innebéar att de beraknade framtida kostnaderna forutsétt tackas
med avgifter under de forsta 25 driftsaren. Driftstid definieras som den tidsperiod under vilken varje reaktor
antas vara i drift. Vid avstallningsdrift har reaktorn stangt av, men brénslet finns kvar och lagras i reaktor-
bassangerna. Vid servicedrift ar branslet bortforslat till mellanlagring i CLAB. Rivningsférberedelser gors
parallellt med servicedriften

Enligt detta scenario finns det mojlighet att ta ut avgifter tll
Forsmark Kraftgrupp AB:s fond och OKG AB:s fond till och med
andra halvan av 8r 2025. Fér Ringhals AB:s fond kan avgifter i detta
fall betalas till och med &r 2023. Under foérutsittning att Barsebick
2 stings under dr 2005 upphér di ocksd méjligheten till avgifts-
inbetalningar till Barsebick Kraft AB:s fond.

Utbetalningar

SKB arbetar med ett scenario for nir i tiden olika anliggningar i
kirnavfallsprojektet skall uppféras, tas 1 drift och avvecklas. Som
nirmare anges 1 avsnitt 2.1 riknar SKB med att limna in en ansékan
om att anligga ett slutforvar f6r anviint kirnbrinsle pd en viss plats
&r 2008. Forsoksdrift skulle 1 s fall piborjas &r 2017 och reguljir
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drift &r 2023. Kapselfabrik och inkapslingsanliggning for anvint
kirnbrinsle skall enligt samma scenario vara firdigstillt innan for-
soksdriften pdborjas. Vidare antas ett slutférvar for rivningsaviall
(SFR 3) vara firdigstillt &r 2020.

Skulle ocksi de ovan givna antagandena om 40 &rs driftstid
kombineras med detta scenario for anliggningarna kan tre av fyra
fonder kunna tillféras avgiftsmedel ungefir fram till dess att ovan
nimnda anliggningar ir firdigstillda och 1 drift.

Rivning av reaktorerna ligger i scenariot delvis efter det att av-
giftsmedel inte kan tas in lingre. Detta giller dven for drift av an-
liggningarna och reinvesteringar. I SKB:s referensscenario avslutas
kirnavfallsprojektet under 2050-talet.

Det finns givetvis osidkerheter vad giller sivil inbetalningar som
utbetalningar. Dessa osikerheter giller bdde beloppens storlek och
tidpunkten for nir olika betalningar skall ske.

I jimforelse med en traditionell investering finns det 1 kirn-
avfallsprojektet en annorlunda tidsprofil pd in- och utbetalningar.
En traditionell investering innebir 1 princip att utbetalningar fér en
investering foregdr den period som investeringen skall ge avkast-
ning genom inbetalningar. I kirnavfallsprojektet finns det ingen
strom av inbetalningar som genereras av investeringen. Diremot
betalas ju avgifter in till fonderna parallellt med att utbetalningar
gors.

I SKB:s berikningar med ett antagande om 40 irs driftstid (Fall
A) kommer avgiftsinbetalningar att upphéra vid vissa bestimda
tidpunkter. Medel som d& har betalats in skall alltsd anvindas for
utbetalningar som kommer férst senare. Exempelvis for Forsmark
Kraftgrupp AB 4terstr vid den tidpunkten &r 2025 cirka 54 % av
de idag beriknade framtida utbetalningarna. Motsvarande andelar
for Barsebick Kraft AB, OKG AB och Ringhals AB ir 98 %, 44 %
respektive 54 %."” Det bor noteras att flera viktiga delsystem i
kirnavfallsprojektet planeras vara firdigbyggda kring &r 2020. Det
som dterstdr direfter skall di vara rivning av kirnkraftverken och
byggnation av ett slutférvar for s.k. annat linglivat avfall. Dagens
planering av slutférvaren innebir en investeringsperiod fram till
ungefir r 2020 som direfter f6ljs av en driftsperiod.

Forhillandet att betalningarnas storlek och tidsprofil ir osikra
innebir givetvis att det finns risk for att dven stérre delar av ut-

2 Andelarna ir beriknade utifrin data i tabell 3-3a i PLAN 2004 — Supplement.
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betalningarna kan komma att f6lja efter skedet med avgiftsinbetal-
ningar.

14 Karnkraftsindustrin — foretag och koncerner

De foretag som har tillstdnd enligt kirntekniklagen att inneha och
driva kirnkraftsreaktorer f6r kommersiell elproduktion ir

1. Barsebick Kraft AB org. nr: 556094-5197
2. Ringhals AB org. nr: 556558-7036
3. OKG AB org. nr: 556063-3728
4. Forsmarks Kraftgrupp AB org. nr: 556174-8525

I det foljande anvinds synonymt begreppen tillstindshavare, reak-
torinnebavare och reaktorforetag t6r dessa foretag.

Agandet av reaktorféretagen har varierat 6ver tiden i olika
koncernbildningar. Exempelvis igs OKG AB idag av Sydkraft
Kirnkraft AB (54,5 %), Fortum Generation AB (43,37 %) och
Karlstad kommun (2,13 %). E.ON Skandinavia AB iger 55 % och
Statskraft A/S 44,6 % av aktiekapitalet 1 Sydkraft AB som 1 sin tur
dger 100 % av aktiekapitalet 1 Sydkraft Kirnkraft AB. Fortum
Generation AB ir ett heligt dotterbolag till Fortum Power and
Heat AB som 1 sin tur ir ett helidgt dotterbolag till Fortum Sverige
AB. Agarstrukturen har under senare 4r blivit allt mer komplicerad
och synes dndras ofta.

De svenska och utlindska koncerner som inkluderar svenska
reaktorforetag hade 1 Sverige foljande registrerade hogsta koncern-
bolag (december dr 2004):

1. Vattenfall AB

2. Fortum Sverige AB
3. E.ON Scandinavia AB
4. Skellefted Kraft AB

Utlindska koncernbolag som 1 december 2004 indirekt dger andelar
av reaktorforetag i Sverige ir:

1. Fortum Power and Heat Oy i Finland som idger 100 % av aktie-
kapitalet 1 Fortum Sverige AB. Fortum Power and Heat Oy ir 1
sin tur ett heligt dotterbolag till Fortum Oyj;j.
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2. E.ON AG i Tyskland dger 100 % av aktiekapitalet 1 E.ON
Scandinavia AB. E.ON Scandinavia AB iger 55 % av aktie-
kapitalet 1 Sydkraft AB.

3. Statkraft A/S i Norge dger 44,6 % av aktiekapitalet i Sydkraft
AB.

I foljande tabell redovisas de hégsta koncernbolagens dgarandelar i
de svenska reaktorforetagen. Dessa idgarandelar ir summan av
direkt och indirekt igande. Med indirekt igande menas att det
finns dtminstone ett koncernbolag mellan det hégsta koncern-
bolaget och reaktorféretaget.

Tabell 1.1 Agandet av reaktorfoéretagen fordelat ps hogsta koncern-
bolag i december 2004.

Reaktorforetag Agare (hogsta koncernbolag) Andel

(%)

Forsmark Kraftgrupp AB  Vattenfall AB 66,00
Fortum Oyj 22,17

E.ON AG 5,42

Statkraft A/S 4,44

Skellefted Kraft AB 1,97

OKG AB E.ON AG 29,98
Statkraft A/S 24,52

Fortum Oyj 43,37

Karlstad kommun 2,13

Barsebick Kraft AB Vattenfall AB 74,20
E.ON AG 14,19

Statkraft A/S 11,61

Ringhals AB Vattenfall AB 74,20
E.ON AG 14,19

Statkraft A/S 11,61

Begreppet kdrnkraftsindustrin som anvinds 1 det féljande avser alla
koncerner med foretag som direkt eller indirekt dger svenska
reaktorforetag.
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1.5 Syftet med den finansiella regleringen

Ansvarsfordelningen mellan staten och kirnkraftsindustrin nir det
giller slutférvaring av anvint kirnbrinsle har dgnats stort intresse i
riksdagen och varit féremdl f6r omfattande dverviganden. Diskus-
sionerna har gett vid handen att principen om ett renodlat produ-
centansvar, ir den mest dndamdlsenliga. Detta ir ocksd grund-
liggande f6r uppbyggnaden av kirntekniklagen. Principen att det ir
den som genererat avfallet som ocks3 skall bira allt ansvar och alla
kostnader som ir férenade med det ir, enligt vad regeringen och
riksdagen uttalat, utomordentligt viktig. Reaktorinnehavarna skall,
enligt dessa uttalanden, inte ges mojlighet att skjuta ifrdn sig detta
ansvar pa staten eller ndgon annan."”

Riksdagen har dirvid stillt sig bakom fyra grundliggande princi-
per nir det giller hanteringen av anvint kirnbrinsle och kirn-
avfall." Dessa fyra grundliggande principer redovisas i det féljande.

Den ansvarsférdelning som framkommer i dessa grundprinciper
terspeglas 1 lagstiftningen. De ir grundliggande fér uppbyggnaden
av kirntekniklagen. De har ocksd fitt genomslag i finansierings-
lagen.

1. Den férsta grundliggande principen ir att kostnaderna for slut-
férvaring av anvint kirnbrinsle och kirnavfall skall tickas av
intikterna frdn den produktion av energi som gett upphov till
dem. Med hinsyn till de 1inga tidsperioder som krivs fér han-
tering och slutférvaring kommer utgifter att uppstd langt efter
det att produktionen vid en anliggning, som det anvinda kirn-
brinslet kan hinféras till, har upphért. Det innebir att medel
for framtida utgifter f6r hantering och slutférvaring av anvint
kirnbrinsle fortlopande miste tas ur intikterna frin energi-
produktionen.

Denna princip har i sin helhet kommit till uttryck i finansierings-

lagen. Detta anges ocksa upplysningsvis i kirntekniklagen.

2. Den andra grundliggande principen ir att en reaktorinnehavare
skall svara for att anvint kidrnbrinsle och kirnavfall tas om
hand p3 ett sikert sitt. Det innebir att reaktorinnehavarna skall
svara for att erforderliga itgirder for hantering och slut-
forvaring faktiskt kommer till stdnd. De mdste se tll att

13 Se prop. 1997/98:145, s. 381

'* Se bland annat prop. 1980/81:90, bilaga 1, s. 319, 609 och 610, prop. 1983/84:60, s. 38,
prop. 1997/98:145, s. 381 samt niringsutskottets betinkanden 1988/89:NU31 och
1989/90:NU24.
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tekniskt kunnande, kompetens, utrustning, handliggning m.m.
finns tillgingliga 1 tillricklig utstrickning och utnyttjas.

Den andra principen finns reglerad i 10, 11 och 12 §§ kirnteknik-
lagen.

3. En tredje grundliggande princip ir att staten har ett over-
gripande ansvar fér anvint kirnbrinsle och kirnavfall. Det
langsiktiga ansvaret f6r hantering och férvaring av anvint kirn-
brinsle och kirnavfall bér ligga hos staten. Efter det att slut-
forvaren® har tillslutits torde det krivas att nigon form av an-
svar f6r och tillsyn av slutférvaren kan uppritthdllas under av-
sevird tid. En statlig myndighet kan komma att ¢verta ansvaret
for de tillslutna slutférvaren.

Regeringen har nir det giller denna princip uttalat att det ligger i
sakens natur att staten har det yttersta ansvaret for att verksamhet
som ir reglerad i kirntekniklagen, fungerar dven pd mycket ling
sikt. Det skulle dirfor, enligt vad regeringen uttalat, inte fylla nigot
egentligt syfte att ytterligare reglera frigan om statens lingsiktiga
ansvar i kirntekniklagen. '

4. En fjirde grundliggande princip, som flera ginger har fast-
slagits av riksdagen, ir att varje land skall ta ansvar f6r det an-
vinda kirnbrinsle och kirnavfall som uppkommer i landet.”
Av detta foljer att slutforvaring av anvint kirnbrinsle och
kirnavfall frin kirnteknisk verksamhet i ett annat land inte fir
férekomma 1 Sverige annat in i rena undantagsfall.

Denna fjirde princip framkommer av 5a§ andra stycket kirn-
tekniklagen.

Den centrala utgingspunkten for kirnavfallsprojektets finansie-
ringsansvar ir alltsd att kirnkraftsproduktionen skall bira kostna-
derna f6r avfallshanteringen. S skall ske genom att ett betalnings-
ansvar liggs pa de foretag som producerar kirnkraft. Bestimmelser

15, Hir syftas pa dels det redan existerande slutférvaret fér radioaktivt driftavfall (SFR i
Forsmark), dels ett planerat slutfér for anvint kirnbrinsle, dels ytterligare slutférvars-
anliggningar som kan behvas f6r rivningsavfall.

16 Se prop. 1997/98:145, s. 381 fjirde stycket.

17 Se prop. 1992/93:98, s. 29.
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om detta har som nimnts forts in i kirntekniklagen och i finansie-
ringslagen.'®

En annan viktig utgingspunkt ir att projektet dr ett realt
tagande som méste fullféljas. Det dr en hantering som det ur sam-
hillets perspektiv inte gér att vilja bort.

Kirnavfallsprojektet har ocksd fler speciella egenskaper jimfort
med andra anliggnings- och industriprojekt. En sddan egenskap ir
den langa projekttiden och en annan ir in- och utbetalningarnas
forliggning i tiden. Tidsintervallet mellan produktionens och av-
giftsintikternas upphérande & ena sidan och projektets avslutning &
den andra ir enligt nu anvinda referensscenario lingt. Enligt det
skall projektet vara avslutat omkring &r 2060. Projektets betal-
ningsférlopp har den karaktiren att betydande utbetalningar kan
komma efter inbetalningarna till fonderna. Vidare kan de foretag
som enligt nuvarande lagregler ir betalningsansvariga (reaktorinne-
havarna) upphéra att existera innan projektet slutforts i alla delar.”
Dessa forhdllanden dr en bakgrund till regleringen av finansieringen
1 en sirskild finansieringslag.

Den svenska staten har genom att ratificera Konventionen om
sikerheten vid hantering av anvint kirnbrinsle och om sikerheten
vid hantering av radioaktivt avfall®® (avfallskonventionen) formellt
dtagit sig att tillse att tillrickliga finansiella resurser skall finnas till-
gingliga under nedliggningen.

Dessa forutsittningar innebir att staten bir ett ”sistahands-
ansvar” for avfallshanteringen. Det ir just statens sistahandsansvar
och férutsittningarna fér finansieringen 1 dvrigt som fort med sig
att ett sirskilt finansieringssystem byggts upp. Statens ansvar har
tvd komponenter:

1. Staten har ett overgripande ansvar att tillse att hanteringen
kommer till stind.

2. Staten har ett sistahandsansvar fér hanteringen 1 meningen att
staten sjilv tvingas att ta pd sig en bestillar- och finansierarroll
om kirnkraftsindustrin inte har férmdga att utféra uppgiften
eller av annat skil avstdr frdn att gora det.

'8 Som patalas lingre fram (avsnitt 4.2) har det faktiska ansvaret som 4liggs industrin i bida
dessa lagar begrinsats genom att de féretag som ir betalningsansvariga inte kan férmodas ha
betalningsférméga nir kirnkraftsproduktionen har upphért.

Y De foretag som ir reaktorinnehavare har i stort sett inga andra tillgingar in
kirnkraftsreaktorerna, vars virde kan beskrivas som nuvirdet av framtida driftsoverskott.
Nir forsiljningen upphor har dessa foretag dirfor 1 princip inte lingre ndgot positivt virde.
20 Sverige ratificerade konventionen den 29 juli 1999 och konventionen tridde i kraft den 18
juni 2001.
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Statens sistahandsansvar innebir inte nigon begrinsning av kirn-
kraftsindustrins formella ansvar. Nuvarande reglering innebir
emellertid att industrins ansvar 1 realiteten ir begrinsat genom att
ansvaret ir knutet till de foéretag som ir reaktorinnehavare, vilka
sannolikt inte har ndgon storre betalningsférmiga nir reaktorerna
ir stingda. En annan begrinsning finns till f6ljd av att de foretag
som har stillt sikerheter for tilliggsbelopp, visserligen har betal-
ningsférmaga, men att sikerheterna ir stillda f6r mindre belopp (se
vidare kapitlen 4 och 9). Denna bristande &verensstimmelse
(mismatchning”) mellan betalningsansvar och betalningsférméga
ger upphov till en ekonomisk risk for staten.

Utgdngspunkten att kirnkraftsindustrin skall betala avfallshan-
teringen samtidigt som staten de facto bir en risk ir skil for att se
over systemet for finansieringen av framtida utgifter fér anvint
kirnbrinsle och annat radioaktivt avfall frin kirnkraftsreaktorerna.

Det kan tilliggas att foretridare for kirnkraftsindustrin 1 skilda
sammanhang har markerat att “kraftindustrin” kinner ansvar for
att alla kostnader som ir forenade med kirnavfallsprojektet skall
biras av dem.

1.6 Uppdraget och utredningsarbetet
Uppdraget

Utredningen foér dversyn av systemet for finansiering av framtida
utgifter for anvint kirnbrinsle och annat radioaktivt avfall m.m.
tillsattes efter beslut av regeringen den 3 april 2003. Regeringens
direktiv for utredningsarbetet dterfinns i sin helhet i bilaga 1.

Behovet av en 6versyn har sin bakgrund 1 1997 och 2002 irs
energipolitiska beslut och 1 6vrigt indrade omstindigheter sedan
lagens tillkomst samt brister i dagens finansieringssystem. Bland
annat togs dr 2010 bort som slutdr fér svensk kirnkraftproduktion
1 1997 4rs energipolitiska beslut. I samband med 2002 irs energi-
politiska beslut tillsattes en statlig férhandlingsman vars uppdrag
var att for statens del genomféra overliggningar med industrin 1
syftande till en successiv stingning av kirnkraften, samtidigt som
annan miljévinlig elproduktion tas 1 drift och elférsérjningen
tryggas. Dessa overliggningar avslutades i oktober &r 2004 utan att
resultera i nigon éverenskommelse.

50



SOU 2004:125

Enligt regeringens sammanfattning av uppdraget skall sirskild
vikt liggas vid frdgorna om hur sikerheterna enligt lagen skall vara
utformade samt grunderna fér avgiftsberikningarna. Utredaren
skall dven se 6ver forutsittningarna for en forlingning av avgifts-
perioderna, den lingsiktiga bedémningen av fondbehillningen,
finansieringen av myndigheternas tillsynskostnader nir antalet av-
stillda reaktorer 6kar och frigan om sirskilt st6d till frivilligorgani-
sationer for insatser i samband med arbetet att hitta limplig slut-
férvaring. Vidare bor utredaren ta upp andra frigor med anknyt-
ning till finansieringssystemet som kan uppmarksammas i samband
med utredningsarbetet.

Under utredningsarbetet har regeringen éverlimnat tvd drenden
till finansieringsutredningen efter beslut vid regeringssammantri-
det den 8 maj 2003. Dessa ir:

e Riksgildskontorets skrivelse om sikerheter for att trygga
finansieringen av framtida utgifter for anvint kirnbrinsle m.m.
(Finansieringsutredningen Dnr. 03/03).

e Statskontorets utredning “Forslag till finansiering av kirn-
kraftsmyndigheternas kostnader” (Finansieringsutredningen
Dnr. 04/03).

Regeringen beslutade den 27 november 2003 genom tilliggsdirektiv
(bilaga 2) att frigan om sirskilt stod till frivilligorganisationer
skulle redovisas den 17 december 2003. Frigan har behandlats i
delbetinkande (SOU 2003:128) ”Férslag om forséksverksamhet
med ekonomiskt stod till vissa frivilligorganisationer”.

Utredaren 3lades 1 de ursprungliga direktiven att redovisa sitt
uppdrag till regeringen senast den 31 augusti 2004. Den 15 april
2004 meddelades tilliggsdirektiv (bilaga 3) som angav att slut-
betinkande skulle avges senast den 31 december 2004.

Utredningsarbetet

Utredningsarbetet med sakkunniga och experter bedrevs under en
period 1 tre arbetsgrupper. Arbetsgrupperna hade som mal att
identifiera och fértydliga centrala frigestillningar i utrednings-
arbetet. Arbetet resulterade 1 bakgrunds-, nuliges- och problem-
beskrivningar samt éverviganden och olika férslagsalternativ.

I arbetsgrupperna uppmirksammades dven sddana frigor rérande
finansieringssystemet som inte var direkt angivna 1 direktivet men
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som utredaren fann anledning att behandla. En sidan friga var
kopplingen mellan betalningsansvar och betalningsférmiga. En
annan friga gillde regleringen av finansieringen mot bakgrund av
att det 1 dag ir fyra olika lagar som innehiller sddana bestimmelser.
Arbetsgrupperna hade 1 huvudsak féljande inriktning:

Arbetsgrupp 1: Avgiftsprocessen — kvalitet 1
processen, rollfordelning och
avgiftsperiodens lingd.
Berikningsforutsittningar 1
kostnadskalkylerna.
Kirnavfallsprojektets kostnads-
struktur.

Finansieringsmodell fé6r myn-
digheternas kostnader fér tillsyn
m.m.

Arbetsgrupp 2: Bedémning av den lingsiktiga
fondbehillningen.
Foérvaltning av fonderade medel.
Rutiner vid utbetalning av fond-
medel (uttagsprocessen).
Sikerheternas storlek och kva-
litet.
Delfonder och solidariskt an-
svar.

Arbetsgrupp 3: Harmonisering av lagar.
Internationella &taganden och
dverenskommelser.

Arbetet 1 arbetsgrupp 1 kom att koncentreras kring avgiftsproces-
sens utformning, férutsittningar i kostnadsberikningar och hur
myndigheternas kostnader for tillsyn m.m. skall finansieras.
Arbetet 1 arbetsgrupp 2 kom sirskilt att handla om frdnvaron av
solidariskt ansvar mellan reaktorinnehavarna, att staten bir en eko-
nomisk risk och om uttagsprocessen. I arbetsgrupp 3 behandlades
regelverken, dvs. kirntekniklagen, finansieringslagen, Studs-
vikslagen och miljobalken. Vidare behandlades internationella
overenskommelser och samarbete inom omridet som arbetet inom
EU och den s.k. avfallskonventionen.

52



SOU 2004:125

Arbetsmaterial togs fram inom respektive arbetsgrupp och
presenterades och diskuterades direfter med alla sakkunniga och
experter 1 utredningen.

Hirutoéver har utredaren anlitat utomstdende experter. Resulta-
tet av deras arbete dterfinns som sju underlagsrapporter i en sir-
skild volym.

1.7 Betdankandets disposition

I betinkandet presenteras férst beskrivningar av kirnavfalls-
projektet och finansieringssystemets uppbyggnad m.m. Direfter
behandlas skal till f6rindringar, dverviganden och forslag i speci-
fika delar av finansieringssystemet. Avslutningsvis ges forslag om
dtgirder f6r en dandamalsenlig riskhantering i staten och férslag om
en enhetlig finansieringslag.

I kapitel 2 ges en 6versiktlig beskrivning av kirnavfallsprojektet
och dess olika delar. Vidare sitts projektet i relation till ett par
andra projekt 1 syfte att klargora férutsittningarna f6r kirnavfalls-
projektets finansiering.

I kapitel 3 redovisas att stora investeringsprojekt ofta kinne-
tecknas av kostnadséverdrag och orsaker till detta. Sidana erfaren-
heter framhills som viktiga att beakta i utformningen av finansie-
ringen av kirnavfallsprojektet.

I kapitel 4 behandlas det nuvarande finansieringssystemet, kirn-
kraftsindustrins ansvar och statens ekonomiska risk.

Kapitel 5 ir dgnat it fondforvaltningen och frigan om den ldng-
siktiga fondbehillningen.

I kapitel 6 behandlas reglerna f6r och hanteringen av uttag av
fondmedel och i kapitlet limnas ocksd forslag till forbittringar i
uttagsprocessen.

I kapitel 7 ges forslag till nya grunder for avgiftsberikningarna
som ir anpassade till de nya energipolitiska riktlinjerna enligt 1997
irs energipolitiska beslut.

I kapitel 8 foreslds en modell f6r finansiering av myndigheternas
tillsynskostnader m.m.

Kapitel 9 innehiller forslag om forlingning av sdvil avgiftsperio-
derna som avgiftsskyldigheten, ett vidgat betalningsansvar for
kirnkraftsindustrin genom bland annat en annan utformning av
sikerheter och en férdelning av ansvar och uppgifter for statens
myndigheter. Kapitlet innehdller ocksd bedémningar av samhills-
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ekonomiska konsekvenser, statsfinansiella effekter och effekter for
kirnkraftsindustrin.

I kapitel 10 foreslds att de nya bestimmelserna f6r finansieringen
av hanteringen av restprodukterna frin den kirntekniska verksam-
heten samordnas i en lag.

I Kapitel 11 sammanfattas utredarens férslag och i kapitlet redo-
visas ocksd forfattningsforslag.
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2 Karnavfallsprojektet

I detta kapitel belyses kirnavfallsprojektet utifrdn ndgra olika
perspektiv. I avsnitt 2.1 beskrivs befintliga och av SKB planerade
delar av kirnavfallsprojektet. I avsnitt 2.2 beskrivs kirnavfalls-
projektet som 1 huvudsak bestdende av fyra skilda rivningsprojekt
och ett gemensamt projekt for slutférvaring. SKB:s berikningar av
framtida kostnader redovisas ocks3. Avslutningsvis, i avsnitt 2.3,
beskrivs kirnavfallsprojektet genom att sittas i relation till ett par
andra projekt.

2.1 Omhandertagande av karnavfall

Driften av kirnkraftverken ger upphov till olika typer av radio-
aktivt avfall, s kallat kirnavfall. De totala mingderna kirnavfall,
som till slut skall tas om hand, beror p4 antalet kirnreaktorer och
deras driftstid. Avfallsmingderna paverkar den kapacitet olika av-
fallsanliggningar behover ha. Diremot pdverkar inte miangderna de
grundliggande steg som behdvs for att ta hand om avfallet.

Kirnavfallet delas in 1 olika kategorier efter graden av radio-
aktivitet (l8g-, medel- eller hogaktivt avfall) samt efter aktivitetens
varaktighet (kort- eller 18nglivat avfall). Huvuddelen av avfallet frin
kirnkraftverken, cirka 85 procent av volymen, ir kortlivat och lig-
och medelaktivt. Det uppkommer bdde vid driften av anliggning-
arna och nir dessa rivs. Anvint kirnbrinsle utgér en mindre del av
den totala avfallsvolymen, men innehiller den helt dominerande
mingden av all radioaktivitet, bdde kort- och ldnglivad.

Sedan flera &r driver SKB ett slutforvar for kortlivat avfall, ett
mellanlager for anvint kirnbrinsle och ett system for att trans-
portera kirnavfallet mellan de olika anliggningarna. Fér att ta hand
om och slutférvara allt kirnavfall behovs flera nya anliggningar,
bland annat en inkapslingsanliggning for att kapsla in det anvinda
brinslet 1 kopparkapslar och ett djupférvar f6r att slutférvara det.
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For det kortlivade 13g- och medelaktiva driftavfallet frén kirn-
kraftverken och behandlings-anliggningarna finns ezt slutforvar for
radioaktivt driftavfall (SFR). SFR ligger vid kirnkraftverket i1
Forsmark och har varit 1 drift sedan 1988. Anliggningen ligger pd
50 meters djup under havsbotten. Vid &rsskiftet 2003/2004 fanns
30 059 m’ avfall deponerat i SFR. Det totala deponeringsutrymmet
ir 63 000 m’. En utbyggnad av kapaciteten behévs i framtiden.

Det anvinda kirnbrinslet mellanlagras i vattenbassinger 1 ett
centralt mellanlager (Clab) vid kirnkraftverket i Oskarshamn. An-
liggningen togs 1 drift 1985. Sjilva lagringsutrymmet bestdr av tvd
bergrum med taket 25-30 meter under markytan. Under de senaste
dren har Clab byggts ut. Det andra bergrummet stod klart vid
halvarsskiftet 2004 och kommer enligt planerna att tas i drift i
borjan av dr 2005. Vid 4rsskiftet 2003/2004 fanns 4 069 ton anvint
brinsle (riknat som uran) i anliggningen. Den totala lagringskapa-
citeten dr 8 000 ton anvint brinsle, fordelade p& 5 000 ton i de ur-
sprungliga bassingerna och 3 000 ton i de nya.

I Sverige sker transporter av kirnavfall till sjéss, eftersom
samtliga kirnkraftverk och kirnavfallsanliggningar ligger lings
kusten. Transportsystemet bestdr av fartyget m/s Sigyn, ett antal
transportbehillare och fordon foér lastning och lossning. Systemet
har successivt byggts ut och kompletterats sedan driften startade
1982. Normalt gor Sigyn mellan 30 och 40 resor per &r mellan
kirnkraftverken och Clab respektive SFR. Fartyget hyrs ocksd ut
fér andra tunga transporter.

Forskning och utveckling fér inkapsling och slutférvaring av an-
vint kirnbrinsle behover i minga delar utféras 1 full skala och 1
realistisk miljo. SKB har dirfor byggt tvi laboratorier, Aspo-
laboratoriet och Kapsellaboratoriet, {f6r att genomféra olika forsk-
nings- och utvecklingsprojekt. Resultatet frin dessa projekt ger
underlag till att utforma djupférvaret och inkapslingsanliggningen
samt till de sikerhetsanalyser som skall genomféras.

Aspé’labomtoriet, som anlades under perioden 1990-1995, ir be-
liget pd 6n Aspo norr om Oskarshamns kirnkraftverk. Syftet med
anlidggningen ir att skapa mojlighet till forskning, utveckling och
demonstration 1 en realistisk och ostérd bergmiljoé ner till férvars-
djup. Det underjordiska laboratoriet bestir av en tunnel frin
Simpevarpshalvén till sédra delen av Aspé, dir tunneln gir i spiral
ner till 460 meters djup. Dess totala lingd 4r 3 600 meter. Aspo-
laboratoriets roll har under senare &r forskjutits frén att utveckla
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metoder for att undersdka berget till att utveckla metoder for att
bygga och driva djupforvaret.

Kapsellaboratoriet ligger inom hamnomridet i Oskarshamn och
byggdes under perloden 1996-1998. 1 forsta hand ir det utrust-
ningar for svetsning  av kopparlock och bottnar samt for
oférstérande provning av svetsarna som utvecklas dir. Aven ut-
rustningar och system for hantering av brinsle och kapslar i den
framtida inkapslingsanliggningen testas och utvecklas i1 Kapsel-
laboratoriet. Verksamheten syftar ocksd till att utbilda personal
infoér driftsittningen av inkapslingsanliggningen. Kapsellaborato-
riet avses dirfér vara 1 bruk fram till dess att inkapslingsanligg-
ningen tas i drift.

Med Clab, SFR och transportsystemet kan SKB redan i dag ta
hand om det radioaktiva avfallet frdn kirnkraftverken. De anligg-
ningar som ytterligare behdvs for att ta hand om det anvinda kirn-
brinslet, pd ett sitt som ir sikert dven 1 ett lingsiktigt perspektiv,
ir enligt SKB:s planering en inkapslingsanliggning f6r att kapsla in
brinslet i kopparkapslar och ett djupférvar dir det inkapslade
brinslet kan slutférvaras. Ett transportsystem som ir anpassat till
dessa anliggningar krivs ocksi. Dessutom behovs férvarsanligg-
ningar for det l3g- och medelaktiva avfall som uppstdr nir de kirn-
tekniska anliggningarna rivs samt for annat ldnglivat avfall. Figur
2.1 ger en 6versikt over det fullt utbyggda system som SKB anser
limpligt fér anvint kirnbrinsle och radioaktivt avfall.

I den planerade inkapslingsanliggningen skall det anvinda kirn-
brinslet placeras 1 kopparkapslar. Anliggningen skall vara dimen-
sionerad for att forsluta upp till 200 kapslar per dr. Nir kapseln ir
fylld svetsas ett lock av koppar fast p kapseln. Direfter kontrolle-
ras svetsens kvalitet med oférstérande provning. SKB:s huvud-
alternativ dr att inkapslingsanliggningen byggs i anslutning till
Clab, s3 att den kan samordnas med befintlig verksamhet. Det an-
vinda brinslet kan d& féras 6ver direkt frén lagringsbassingerna 1
Clab till bassingerna i inkapslingsanliggningen.

SKB:s referensmetod for att ldngsiktigt ta hand om och slutfér-
vara anvint kirnbrinsle kallas KBS-3-metoden, dir férkortningen
KBS stir for kirnbrinslesikerhet. Metoden innebir att det anvinda
brinslet skall kapslas in 1 kopparkapslar som sedan skall deponeras,
omgivna av en buffert av bentonitlera, i deponeringshdl i ett
tunnelsystem pd ungefir 400-700 meters djup 1 kristallin berg-
grund. De tre barridrerna (kapseln, bufferten och berget) skall ha
till uppgift att isolera de radioaktiva dmnena i brinslet frin om-
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givningen. Djupforvaret’ skall i sin grundutformning bestd av en
nedfartstunnel, schakt, centralomrdde samt en rad deponerings-
tunnlar. I varje deponeringstunnel skall det finnas ett antal depone-
ringshdl. Efter att kapslarna placerats 1 deponeringshilen, omgivna
av titande bentonitlera, skall tunneln fyllas igen med en blandning
av bentonitlera och krossat berg. Aven 6vriga utrymmen skall fyllas
igen nir allt brinsle har deponerats.

Regeringen har genom beslut den 1 november 2001 gjort be-
démningen att KBS-3-metoden bor anvindas som planeringsforut-
sittning for platsundersdkningarna. Regeringen konstaterade
vidare 1 detta beslut att SKB iven i fortsittning bor bevaka teknik-
utvecklingen avseende olika alternativ fé6r omhindertagande av
kirnavfall.

Arbetet med att finna en limplig plats f6r djupférvaret pagar.
Under &r 2002 inleddes platsundersokningar i Osthammars och
Oskarshamns kommuner. De platser som valts ligger 1 nirheten av
Forsmarksverket och Oskarshamnsverket. SKB:s mél for plats-
undersokningsskedet ir att {8 de tillstdnd som behovs f6r att lokali-
sera och bygga djupférvaret och inkapslingsanliggningen. Foér
djupférvaret skall sedan byggskedet kunna inledas pd den valda
platsen. SKB planerar att under &r 2006 ansdka om tillstdnd att
uppféra inkapslingsanliggningen och under &r 2008 att ansdka om
tillstdnd att anligga ett djupforvar.

Volymerna av kortlivat 18g- och medelaktivt avfall kommer att
oka nir kirnkraftverken rivs. SKB bedémer att en utbyggnad av
SFR ir den bista lésningen for denna avfallstyp. En sidan ut-
byggnad behover inte vara klar férrin rivningen av kirnkraftverken
ir pdborjad.

Om kirnkraftverken fortfarande ir i drift 1 mitten av 2020-talet
kan en utbyggnad av den befintliga SFR-anliggningen bli aktuell
for att ta om hand den 6kande mingden driftavfall.

Annat l&nglivat avfall in anvint kirnbrinsle mellanlagras i dag i
Clab, vid kirnkraftverken och i Studsvik. Volymen ir in s3 linge
liten, men 6kar successivt och kommer att 6ka ytterligare nir kirn-
kraftverken rivs. For att avlasta Clab kommer SKB enligt planerna
att mellanlagra denna avfallstyp under torra férhillanden. Detta
planeras ske i1 ett bergrum i Simpevarp och senare dven i SFR.
Enligt nuvarande planering behover inte mellanlagret std klart

! Termen ”djupférvar” anvinds hir synonymt med begreppet ”slutférvar” {6r anvint kirn-
brinsle.
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férrin omkring &r 2020. Ett slutforvar for linglivat avfall behovs
cirka 25 &r senare.

Figur 2.1 Det fullstindiga systemet for att ta hand om kirnavfall
enligt SKB:s planer (Killa: Fud-program 2004, s. 25, SKB 2004).
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I det f6ljande beskrivs utvecklingen av systemet for att ldngsiktigt
ta hand om avfallet. Den utvecklingen utgér kirnavfallsprojektet
och bestdr av vissa centrala delprojekt.

Kirnavfallsprojektet sdsom det definieras hir omfattar om-
hindertagande av anvint kirnbrinsle, linglivat kirnavfall och
rivningsavfall. Systemet for att lingsiktigt ta hand om detta avfall ir
under uppbyggnad. I dag finns, som beskrivs 1 det féregdende, ett
specialbyggt fartyg for transporter av radioaktivt avfall, ett slutfor-
var for kortlivat 18g- och medelaktivt driftavfall i Forsmark och ett
centralt mellanlager f6r anvint kirnbrinsle 1 Oskarshamn. Flera
viktiga delar i systemet finns emellertid endast pd planeringsstadiet.
Dessa ir:

Inkapslingsanliggning for anvint kirnbrinsle.
Slutférvar for anvint kirnbrinsle.

Slutférvar for l8nglivat 1dg- och medelaktivt avfall.
Slutférvar for rivningsavfall.

De platsundersdkningar som SKB genomfér fér att finna en
limplig plats for djupférvaret forutsitter att de aktuella
kommunerna vill delta i arbetet. Detta principiella synsitt har ut-
tryckligt stéd av regeringen. I ovan nimnda kommuner har plats-
undersdkningar pdborjats efter det att en 6vervigande majoritet 1
respektive kommunfullmiktige varit positivt instilld tll sidana
undersokningar. Enligt SKB:s handlingsplan skall, som redan
nimnts, en ansdkan om att anligga ett djupforvar pd en viss plats
limnas in under 4r 2008 och en férsoksdrift omfattande 400 kapslar
paborjas &r 2017. Reguljir drift planeras till &r 2023 efter en ut-
virdering forsoksdriften. Allt anvint kirnbrinsle frén det nu-
varande svenska kirnkraftsprogrammet skulle 1 s§ fall kunna vara
slutligt omhindertaget under 2050-talet.

Huvudalternativet for lokalisering av en inkapslingsanliggning ir
som nimnts i det féregdende 1 anslutning till Clab 1 Oskarshamn.
Ett alternativ som ocksd utreds ir Forsmarksomridet. SKB
planerar att limna in en ansokan om lokalisering av en inkapslings-
anliggning under &r 2006.

I samband med rivningen av reaktorerna uppstédr lig- och medel-
aktivt rivningsavfall som skall slutférvaras. Nigon lokalisering for
detta férvar dr dnnu inte beslutat. Enligt SKB:s planer antas det att
en samlokalisering med det befintliga slutférvaret fér kortlivat 1ag-
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och medelaktivt driftavfall i Forsmark kommer att ske och att detta
kan vara i drift 4r 2020.

2.2 Fyra rivningsprojekt och ett gemensamt projekt

Kirnavfallsprojektet kan anses utgoras av fyra rivningsprojekt och
ett gemensamt projekt. Rivningsprojekten utgors av rivning av
reaktorerna pd respektive kirnkraftsstation’, medan det gemen-
samma projektet omfattar anliggningarna for inkapsling och slut-
férvaring av anvint kirnbrinsle samt drift- och rivningsavfall.
Kostnaderna skall tickas av reaktorinnehavarna, men med hjilp av
ett finansieringssystem 1 statlig regi. Inom ramen for detta ir en
fond knuten till varje reaktorinnehavare. Medel ur en sidan fond
fir tas i ansprdk for reaktorinnehavarens kostnader for dels det
egna rivningsprojektet, dels den egna andelen av kostnaderna 1 det
gemensamma projektet.

Enligt SKB:s planering skall alltsi hela projektet vara avslutat
under 2050-talet. SKB har i PLAN 2004 uppskattat en trolig total
framtida projektkostnad till cirka 50 miljarder kronor i dagens
penningvirde. Denna kostnadsuppskattning giller fér en konfi-
densgrad pd 50 %. Inneborden av detta ir att sannolikheten f6r en
hogre (eller ligre) kostnad dr 50 %. Vid en konfidensgrad pd 90 %
uppskattar SKB kostnaden till cirka 67 miljarder kronor. Sannolik-
heten for att kostnaden understiger detta belopp ir d& 90 %. Den
beriknade merkostnaden f6r en héjd konfidensgrad frin 50 % till
90 % uppskattas siledes av SKB till 17 miljarder kronor, eller 34 %
av den framtida kostnad som SKB anser trolig. I Plan 2003 upp-
skattades kostnaden for att hoja konfidensgraden frén 50 % till
90 % till 10 miljarder kronor, eller 20 % av den troliga totala fram-
tida kostnaden.

Mot bakgrund av denna 6versiktiga redogérelse kan kirnavfalls-
projektet beskrivas som ett mycket stort och lingsiktigt anligg-
nings- och industriprojekt. Projektet befinner sig enligt utredaren
fortfarande i en tidig fas dven om de geologiska och biologiska for-
utsittningarna analyserats i Aspoélaboratoriet och i pigiende plats-
undersékningar. Teknik for inkapsling behover utvecklas ytter-
ligare. Acceptansen for ett slutférvar hos lokalt berérda kan vara
forinderlig. Den allminna opinionen i Sverige har blivit alltmer

2 Barsebick, Forsmark, Oskarshamn och Ringhals.
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vinligt sinnad till kirnkraft under senare ir’, men opinionsliget kan
naturligtvis férindras som en f6ljd av en stérre incident eller
olycka. En pdbérjad slutforvaring kan behéva avbrytas och startas
om pd annan plats. Nya tekniker for avfallshantering (med fordel-
aktiga inslag) kan komma att utvecklas osv.

2.3 Ett par jamférelser med andra projekt

Beskrivningen i foregiende avsnitt dr en beskrivning av kirnavfalls-
projektet 1 sig. Genom att dirtill sitta projektet 1 relation till andra
projekt — att ta fram likheter och olikheter — skapas referensramar
exempelvis vad giller storleken pd uppskattade betalningsfléden,
tidsperspektivet, finansiella aktdrer och riskférdelning.

Det ligger nira till hands att jimfora kirnavfallsprojektet med
andra storre liknande konstruktionsprojekt. Tunneln under
engelska kanalen ir ett sddant projekt som har den likheten med
kirnavfallsprojektet att finansieringen 1 princip skulle ske utan
direkt statlig medverkan. Oresundsbron ir ett annat méjligt jim-
forelseobjekt eftersom det var ett stort projekt med ekonomiska
risker. Det ir ocksd ett projekt dir staten dr delaktig i finansie-
ringen och dirigenom bir och hanterar risk. I det féljande gors en
jimforelse mellan de centrala delarna av kirnavfallsprojektet, dvs.
rivning av kirnkraftverk och slutférvar av anvint kirnbrinsle, och
Oresundsbroprojektet sisom det tedde sig strax fore byggstart i
mitten av 90-talet.

Finansieringen av kirnavfallsprojektet kan jimféras med pen-
sionsforsikringar eftersom bdda utgér exempel pd en finansiering
med inbetalningar som féregdr utbetalningar ldngt in 1 framtiden.
Det finns emellertid ocksi skillnader. T det féljande tas ocksd en
jimforelse med pensionsférsikringar som utgdngspunkt for att
karakterisera kirnavfallsprojektets finansiering.

En jamforelse mellan Oresundsbroprojektet och de centrala delarna av
kérnavfallsprojektet

Oresundsbrokonsortiet dger och driver kust-till-kust férbindelsen
over Oresund som ir en 16 km ldng stricka. Bron finansierades
med 18n som garanteras solidariskt av de svenska och danska

? Se SOM-undersdkningen 2003, SOM-rapport nr 34.
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staterna. Risken i Oresundsbroprojektet kommer dirfor inte till
uttryck pd kapitalmarknaderna dir istillet garanterna virderas.
Risken 1 kirnavfallsprojektet kommer heller inte till uttryck pd
kapitalmarknaderna, men 1 det fallet helt enkelt dirfor att projektet
inte ir direktfinansierat pd marknaderna.

Bron &ppnades for trafik den 1 juli 2000. Oresundsbrokon-
sortiets ekonomi pdverkas frimst av trafikintikterna dir storre
delen av intikterna kommer frin vigtrafiken. Konsortiets upp-
l&ning uppgdr till 6ver 25 miljarder kronor. Finansieringskost-
naderna piverkas givetvis av det allminna rinteliget. Visst forsik-
ringsskydd finns for att ticka grévre konstruktionsfel, ovintat
stora underhillskostnader, en terroristhandling m.m.

I tabell 2.1 nedan gors en jimforelse mellan kirnavfallsprojektet
och Oresundsbro-projektet. Ett avtal om byggande av férbindelsen
slots mellan Danmark och Sverige 1 mars 1991. Byggnationen pa-
borjades under hosten 1995. Jimforelsen tinks ske med bro-
projektet s& som situationen 1 princip var fére byggstart. Det inne-
bir att Oresundsbro-projektet var betydligt lingre fram i sin pro-
jektcykel dn vad kirnavfallsprojektet kan sigas vara idag. Det
hindrar inte att Oresundbro-investeringen di betraktades som
riskfylld p4 sdvil kostnads- som intiktssidan.

Tabell 2.1: Jimfoérelse mellan Oresundsbroprojektet och de
centrala delarna av kirnavfallsprojektet

Oresundsbroprojektet | Kdrnavfallsprojektet (idag
(antag tillbaka i tiden med tdnkt byggstart av
till fore byggstart) slutférvar om 5-7 dr)
Projektbeskrivning Byggande av kust-till- | Deponering av kdrnavfall
kust forbindelse .
e  mellanlagring
e hogbro e  rivning av verk
e  konstgjord 6 ®  Dbyggande och firdig-
e tunnel stillande av slutforvar
Oversiktlig tidsplan Beréknad byggstart Berdknad byggstart av slut-
1995 och i drift frén och | forvar for anvént kdrnbrénsle
med 2000. Ingen bortre | 2010 och i drift ca 2020. Be-
tidsgréns for driften. raknad forslutning av for-
varet fore 2060.
Mellanlagring pagar
Organisation Konsortium som dgs av | Ett bolag som &gs av kérn-

63




Karnavfallsprojektet

SOU 2004:125

ett svenskt och ett kraftsforetagen.
danskt bolag, vilka dgs
av svenska respektive
danska staten
Finansiell beskrivning
Kapitalinsats (och ev- | Marginell kapitalinsats | Karnavfallsfonden

entuell sirskild buffert)

Léngivare

Obligationer och direkt-
upplaning

Garanter

Upplaning garanteras av
svenska och danska sta-
ten

Garantier till mindre belopp
stdllda av andra bolag i resp
koncern

Riskfordelning

Risken att intédkterna
inte formar ticka kost-
naderna ligger pé stat-
erna’. Staterna har tagit
pa sig riskerna genom
formella garantier.

Risken for att fondmedlen
(och sdkerheterna) inte réck-
er ligger pa svenska staten.
Statens risk uppkommer ge-
nom sistahandsansvaret och
ofullkomligheter i den fin-
ansiella konstruktionen.

Projektskeden

Forberedande skede
(tillstdnd, platsval etc.)

Byggstart 1995. Alla
tillstand ar pa plats.

Byggstart av slutforvar be-
riknas ca 2010.Start av riv-
ningar sannolikt tidigast
2020. Inga tillstdnd &r pa
plats.

Byggnadsskede Beriknat 1995-2000 For slutforvaret berdknat till
ca 2010-2020.
Tillfarter berdknas vara | Rivningsskede ca 2020-
klara samtidigt 2040.
Fardigstdllande Forbindelsen beriknas Slutforvaret berdknas komma

Oppnas 2000.

1 drift 2020 och forslutas
2060

Tillgangar/Intikter

Avgiftsintdkter fran nér
bron 6ppnas for trafik

Tillgdng byggs upp av av-
gifter pa elproduktion fore

byggnation
Finansiella risker Koncentrerat till upp- Koncentrerat till fondforvalt-
laningen ningen
Efterfragan, forsdlj- | Osikra intékter Inga monetéra intékter efter
ningsintdkter stdngning av kirnkraftverken

* For statens garantiitagande debiteras en riskpremie.
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Investeringskostnader

Uppskattad ca 25 mdr kr ca 65 mdr kr
investeringskostnad

Kontraktstyper vid I stor utstrackning fast- | Inga kontrakt tecknade for
byggandet kostnadskontrakt slutforvar eller rivningar

Okade sikerhets- och
miljokrav, teknisk ut-
veckling

Tekniska specifikation-
er givna for femarig
byggperiod. Utforandet
anpassat efter sérskilda
miljokrav. Ex. konst-
gjord & och 16pande
uppfoljning av vatten-
flode under byggtid

Tekniskt utforande inte helt
specificerat. FoU pagar.
Andringskrav kan komma till
foljd av teknisk utveckling
och striangare sdkerhetskrav
under ling projekttid. Annu
inte framme vid konkret
lokalisering/utférande som
kan ge upphov till specifika
krav

Drifts-, underhalls-
och reinvesterings-
kosntder

(efter investeringsfasen)

Konsortiets ansvar och
statens risk genom
garantier

Oklarheter om ansvar efter
forslutning (sannolikt staten)

Krav pé forsékringar

Forsakringskraven klara

Forsakringskraven oklara

Ovrigt

Acceptans (allméinhet,
politisk fraga, etc.)

Kontroversiell politisk
fraga fore beslut. Miljo-
krav centrala for ut-

formningen.

Kérnkraften allmént en kon-
troversiell politisk fraga. Den
demokratiska grunden for be-
slut om lokalisering en fram-
tridande faktor.

Force majeure

terroristhandlingar etc.

terroristhandlingar etc.

Alternativ

Vald investering bland

alternativ

”Maste-investering” (finns
dock alternativa strategier)

Grund for statligt risk-
tagande

Riksdagsbeslut att stat-
en skall béra risk. Stat-
ens ekonomiska risk
hanteras.

Staten har sistahandansvar
och bér risk genom ofull-
komligheter i finansiell reg-
lering och genom ratificering
av den s.k. avfallskonven-
tionen. Statens ekonomiska

risk hanteras inte.

Riskuppfoljning av 1an-
givare och garanter

Risker i projekt och fin-
ansiering §vervakas
16pande

Ingen uppfoljning
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Jimférelsen mellan Oresundsbroprojektet och kirnavfallsprojektet
visar pd likheter och skillnader. Mot den bakgrunden bér féljande
karakteristika hos kirnavfallsprojektet uppmirksammas:

e det ir ett beloppsmissigt mycket stort projekt,

o det ticker ett mycket langt tidsperspektiv,

e den demokratiska grunden fér beslut om lokalisering ir en
framtridande faktor,

o det befinner sig tidigt i projektcykeln,

e det fordrar ett omfattande forsknings- och utvecklingsarbete,

e det finns inga kontrakt eller tillstdnd pa plats fér byggande av slut-
forvar eller rivningar,

e det finns inga l&ngivare eller garanter som stiller krav pd bedom-
ningar av projektet,

e staten bir en ekonomisk risk som inte varit i fokus.

Pensioner med fortida inbetalningar — likheter och skillnader med
finansieringen av kdirnavfallsprojektet

Kirnavfallsprojektets finansiering har pd ett évergripande plan lik-
heter med pensionsférsikringar.” Betalningsstrommen 1 ett
pensionsprojekt ir omvind den som giller for industriprojekt. In-
betalningarna kommer foére utbetalningarna. Risk och finansie-
ringsbilden skiljer sig ocksd frin industriprojektet. Industriprojek-
tets huvudsakliga kostnadsrisk begrinsas ofta till ndgot eller nigra
ir efter projektstarten. Vid pension och kirnavfall dterfinns dir-
emot utbetalningarna lingre in i framtiden

Den &terstiende livslingden for den blivande pensioniren ir
okind. Individen kanske ir déd innan pensionsdldern, eller kanske
lever under ovintat ldng tid. Den férsikrade kan ocksi bli
arbetsoformdgen med krav pd tidig pensionering. Denna osikerhet
kan emellertid hanteras med hjilp av de stora talens lag och med
forsikringsmatematik. Genom berikning av férvintad livslingd
kan premierna sittas si att sannolikheten blir stor att de for
systemet som helhet kommer att ticka kostnaderna — dven om
kraven fran varje enskild individ ir holjda i dunkel. Utnyttjandet av
befolkningsstatistik ir en uppenbar fordel f6r att kunna stilla ut
pensionsforsikringar, liksom mojligheterna att fora ithop ett stort

® Se dven underlagsrapport 7.
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antal mindre och oberoende risker. Motsvarande férdelar finns
emellertid inte betriffande kirnavfallsfinansieringen.

I princip ir ett sitt att skydda sig infér pensionering och &lder-
dom s.k. hedging, dvs. sparande i tillgdngar som man behéver under
dlderdomen, oberoende av det pris som giller pd marknaden. Typ-
exemplet ir investering 1 en bostad pd den ort man vill bo som pen-
sionir. Agandet piverkas inte av om fastighetspriserna gir upp eller
ner. P4 kirnavfallsomrddet kan man pd liknande sitt investera i
byggnader, bergrum mm som man vet kommer att behdvas i fram-
tiden. I praktiken dr emellertid lokalisering och mycket annat fort-
farande obestimt, vilket minskar utrymmet f6r hedging vad giller
avfall.

Kopplingen mellan att bira och kontrollera risk kan vara ett pro-
blem i férsikringssammanhang. S.k. moral hazard ir t.ex. ett pro-
blem rérande vissa forsikringar. Innebérden ir 1 princip att forsik-
ringen 1 sig pdverkar sannolikheten for skada genom att individen
kan bli mindre forsiktig eller benigen att dverdriva skadebelopp
eller medverka till skada.

For att begrinsa sidana effekter i samband med pensionsforsik-
ringar utgdr ersittning med 1 forvig bestimda belopp relaterade till
gjorda premieinbetalningar. Ersittning baseras pd inbetalda pre-
mier, pd férvintad avkastning och pa det av férsikringsbolaget for-
valtade kapitalet, minus administrativa kostnader. Det kommer an
pa forsikringstagaren att vilja premie och dirmed férvintad ersitt-
ningsniva.’

Utbetalningarna under pensionsférsikringen blir pd s3 sitt bero-
ende av gjorda inbetalningar och férvaltningsresultatet. Ndgon real
konsumtionsnivd garanteras inte. Avfallsprojektet innebir diremot
att reala investeringar skall genomféras — oberoende av om
fonderade medel ricker eller inte.

De avsittningar som gors 1 pensionsforsikringssystem ger ritt
till nominella framtida utbetalningar. S3dana utbetalningar ir inte
sikra 1 termer av en viss real forbrukning. Det finns en osikerhet
rérande forsikringsbolagets framtida betalningsférméga. Det finns
ocksd en osikerhet rorande den nominella betalningens reala virde.
Ocksd 1 detta avseende skiljer sig dirfér nuvarande system for
kirnavfallsfinansiering frdn pensionsforsikringen.

Kirnavfallsfinansieringen och ett pensionsférsikringssystem
skiljer sig vidare med avseende pd antalet aktorer som gor avsitt-

¢ Som jimforelsenorm har hir valts en typ av pensionsférsikring med ersittning som ir
beroende av vald premienivd och férvaltningsresultat.
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ningar och hur underskott pd ett hdll kan kompensera éverskott pd
andra hall.

Ett pensionsforsikringssystem omfattar ett stort antal forsik-
ringstagare som gor avsittningar och vars sammantagna karakteri-
stika gott kan speglas utifrdn befolkningsstatistik. Forvintade
betalningsstrémmar och sannolikheterna fér svingningar 1 dessa
kan mot den bakgrunden uppskattas vil. Stérre utbetalningar i vissa
fall genom att pensionsberittigade lever lingre in genomsnittligt
kompenseras av mindre utbetalningar 1 andra fall dir pensions-
berittigade avlider 1 fortid. Utfallet i kdrnavfallsfinansieringen blir
emellertid inte pd det sittet det sammanlagda resultatet av en upp-
sittning oberoende hindelser som kan neutralisera varandra.
Tvirtom innebir kirnavfallsfinansieringen att endast fyra aktorer
gor avsittningar och att de fyra fonder som bildas hélls dtskilda
frdn varandra si att underskott 1 nigot fall inte kan motbalanseras
av 6verskott 1 ngot annat fall.”

Det finns 1 kirnavfallsfinansieringen inte ndgot solidariskt ansvar
och staten som sistahandsansvarig kan hamna 1 den sitsen att be-
héva kompensera med skattemedel fér underskott i en fond och
samtidigt behova betala tillbaka 6verskott 1 en annan fond.

De stora talens lag ir tillimplig pd pensionsférsikringar men inte
pa kirnavfallsfinansieringen.

Kirnavfallsfinansieringen och pensionsférsikringarna skiljer sig
ocksd med avseende pd aktdrernas inflytande 6ver kraven pa betal-
ningar. Den pensionsberittigade kan vilja inbetalningsnivd
(premienivd) men 1 6vrigt inte direkt pdverka kraven pd utbetal-
ningar. Ersittning under pensionsférsikringen baseras som tidigare
nimnts pd inbetalade premier och pd avkastningen i forvaltningen.
Nivén pd utbetalningarna ir helt avskilda frin vilka behov respek-
tive pensionsberittigade har och siledes frin nivin pd den kostnad
den pensionsberittigade skulle vilja ha tickt. Det ir férsikrings-
bolaget som anger nivin pd utbetalningen oberoende av vilka
onskemal den enskilde pensionsberittigade kan ha.

I kdrnavfallsprojektet har diremot de fyra aktdrerna mojlighet
att vilja vem som skall utfora olika delprojekt och vilka typer av
kontrakt och prisklausuler som skall accepteras. I delar kan det
ocksd forvintas vara de fyra aktdrerna gemensamt som kommer att

7 De fyra fonderna skall ticka de kostnader respektive aktdr/betalningsmottagare har fér
rivning m.m. (sirkostnaderna). De skall ocks3 ticka respektive aktdrs/betalningsmottagares
andel av de gemensamma kostnaderna fér slutférvar m.m. Dessa andelar regleras i ett s.k.
intressentavtal mellan de fyra reaktorinnehavarna. Aven dessa uppdelade samkostnader ir
kostnader som endast kan tickas av respektive fond.
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utfoéra arbete. Till skillnad frin pensionsférsikringen ir det inte
fonden eller staten som utbetalare av medel som anger nivin p3 ut-
betalningen utan mottagarna av medlen som anger vilka belopp de
vill ha tickta.

Med utgdngspunkt frin jimfoérelsen med pensionsforsikringar
kan kirnavfallsprojektets finansiering 6versiktligt karakteriseras av
att

det ir en finansiering med fortida avsittningar

finansieringsbehovet stricker sig ldngt in i framtiden

betalningsmottagarna har inflytande éver kraven p4 betalningar

fonderade medel utgér inte ndgot tak for projektets kostnader

och anspriken pd utbetalningar

e notan for kirnavfallshanteringen kan inte som i férsikrings-
sammanhang uppskattas som det sammanlagda resultatet av en
uppsittning oberoende hindelser som troligen neutraliserar
varandra

e avfallsprojektets investeringar skall genomféras oberoende av
om fonderade medel ricker eller inte

e staten som sistahandsansvarig kan med skattemedel behéva

kompensera underskott hos nigon aktér — och samtidigt

behova betala tillbaka ett dverskott 1 en annan fond

Avslutningsvis skall sirskilt pdpekas att statens risk okar till foljd
av att det handlar om fyra separata fonder (Se avsnitt 4.2).

2.4 Nagra sammanfattande kommentarer

Den foregiende framstillningen 1 detta kapitel féranleder enligt
utredarens beddmning féljande sammanfattande kommentarer.

Nir det giller vanliga investeringar sker stora utbetalningar férst
och sedan féljer en period nir investeringen skall dterbetala sig och
limna sin avkastning. I kirnavfallsprojektet dr ordningen mer lik
pensionsforsikringar. En period med avsittningar ur ett intikts-
flode foregdr rivningskostnad och efterféljande avfallshanterings-
kostnad. Nyttan av investeringarna i avfallshantermgen represente-
ras dd inte av ndgon monetir avkastning utan utgérs i princip av att
platser idr terstillda och radioaktiva imnen inkapslade.

I jimforelse med flertalet privata investeringsprojekt ir ett be-
grinsat antal intressenter involverade i finansieringen. Nigra aktie-
dgare och l&ngivare som direkt tar pa sig risk 1 projektet finns inte.
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Det finns dirfor heller inte nigra offentliga ekonomiska bedém-
ningar av projektet utifrin ett aktieigar- eller ldngivarperspektiv.

Projektet ir beloppsmissigt mycket stort och det ir ocksd
mycket langsiktigt. I det nu aktuella referensscenariot antas att
slutférvaret forsluts ndgon gdng 2055-60. Kraven pd héllbarhet for
konstruktionen handlar om flera tusentals &r och att klara kom-
mande istider. Projektet ir speciellt sitillvida att det mdste
genomforas — iven om utformningen kan diskuteras.

De centrala bestindsdelarna 1 projektet ir rivning av verk och
slutférvaring av anvint kirnbrinsle. Ingen av dessa bida dessa
verksamheter kan sigas vara nigon etablerad bransch. Det finns
tekniska erfarenheter. Det finns ocksd kostnadsmissiga erfaren-
heter av rivning dven om dessa dnnu si linge ir av mer sporadisk
natur.

Genomférandet av projektet dr i ett tidigt skede. Nigra detalj-
planer f6r rivningarna av verken finns inte och nigra upphandlingar
ir dnnu inte aktuella. Lokaliseringen av var ett slutférvar for ut-
brint kirnbrinsle skall placeras ir fortfarande en dppen friga och
foljaktligen finns heller inte nigra detaljplaner och upphandlingar
for den investeringen. Fortgdende insatser fér forskning och ut-
veckling karakteriserar delar av projektet. Lokaliseringsbeslut och
tillstindsprévningar ir pd den framtida agendan.

Vilka medel som i slutindan kan ha kommit att behdvas for
projektets genomférande kommer forst att visa sig 1 framtiden. De
uppskattningar som gors 1 dag ir behiftade med osikerhet. I
kapitel 3 belyses att stora investeringsprojekt kinnetecknas av be-
tydande kostnadsosikerhet dven nir det rér sig om etablerade verk-
samheter 1 mer normala tidsperspektiv som tunnelkonstruktioner,
broar och byggnader.

Jimfort med de som mottar pensionsbetalningar har reaktor-
innehavarna som mottagare av utbetalningar ur fonderna betydande
inflytande éver kraven pd betalningar. Fondtillgdngarna i sig utgér
inte ndgot tak pd hur stora kraven pa betalningar kan bli.
Forhillandet att det handlar om separata fonder innebir att staten
kan hamna 1 liget att bide behova skjuta till skattemedel och betala
tillbaka fondmedel. Den eventuella notan fér staten bestims dirfoér
inte av relationen mellan totala fondmedel och projektets samlade
kostnader.
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Osikerheten rérande den kommande notan fér projektet dver-
fors till en risk for staten som sistahandsansvarig for den. Utifrin
ledstjirnan att kirnkraftsindustrin skall bira kostnaderna blir en
huvudfriga hur staten kan begrinsa och hantera sin risk for att be-
héva ta pd sig delar av notan.

I kapitel 4 beskrivs finansieringen och statens ekonomiska risk
ndrmare.
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3 Nagra erfarenheter fran stora
investeringsprojekt

Kirnavfallsprojektet ir som inledningsvis nimnts ett mycket stort
och langsiktigt projekt. Det ir dirfor angeliget att ta tillvara er-
farenheter frdn andra stora investeringsprojekt. Ett karakteristiskt
drag hos minga stora projekt visar sig vara att det snarare ir regel
in undantag att det blir kostnadséverdrag. Detta forhillande, lik-
som andra erfarenheter frin stora projekt, belyses 1 detta kapitel.

En investering kan definieras som en 3tgird som innebir en-
gingsutgifter (grundinvesteringen) for att 3 fordelar 1 form av in-
tikter eller sinkta kostnader under en period i1 framtiden. Osiker-
het om framtida hindelser ir kinnetecknande fér en investering.
Dirigenom bir en investering i storre eller mindre omfattning med
sig risk. I detta kapitel illustreras kostnadsrisker genom en genom-
ging av kostnadsavvikelser mellan fér- och efterkalkyler vid stora
investeringar. Mot denna bakgrund &terknyts avslutningsvis till
kirnavfallsprojektet.'

3.1 Kostnadsavvikelser i stora investeringsprojekt

Att investeringar 1 stora projekt ir férknippade med betydande
risker for kostnadséverdrag har bla. visats av Bruzelius et al
(2002)> och Flyvbjerg et al (2003)°. I dessa studier redovisas
resultat och analyser av stora investeringsprojekt eller s.k. mega-

! Kapitlet baseras pd i) underlagsrapport 3, ii) Flyvbjerg, B., Bruzelius, N., Rothengatter, W.
(2003). Megaprojects and risk: an anatomy of ambition, Cambridge University Press, och iii)
OH-bilder frin Bent Flyvbjergs féredragning om stora investeringsprojekt {or utredningen
den 4 juni 2004 (Underlagsrapport 2).

2 Bruzelius, N., Flyvbjerg, B., Rothengatter, W. (2002). Big decisions, big risks. Improving
accountability in mega projects. Transport Policy 9, pp. 143-154.

? Flyvbjerg, B., Bruzelius, N., Rothengatter, W. (2003). Megaprojects and risk: an anatomy of
ambition, Cambridge University Press.
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projekt* bestdende av infrastrukturinvesteringar inom transportom-
ridet. Bl.a. konstateras att kostnadséverdrag” pi mellan 50 och 100
procent i fast penningvirde dr vanliga och att kostnadséverdrag pd
mer 4n 100 procent inte ir ovanliga.

Flyvbjerg et al (2002)° observerade kostnadséverdrag i 90 % av
alla projekt 1 ett urval om 258 infrastrukturinvesteringsprojekt
inom transportomridet’. Nigra exempel pd projekt ges i nedan-
stdende tabell.

Tabell 3.1 Nagra exempel pd projekt med kostnadsoverdrag (Kdlla: Delar av
tabell 11 i Flyvbjerg et al, 2003, s.14)

Projekt Kostnadsoverdrag i
fast penningvirde (%)

Jarnvigstunneln under Stora Balt 1997 110

Kanaltunneln mellan Frankrike och England 1994 80

Tillfartsleder till Oresundsbro (Danska sidan) 1998 70

Bron &ver Stora Balt 1999 54

Oresundsbro (exkl. tillfartsleder) 2000 26

Oresundsbron ir ett vildokumenterat projekt som utretts minga
gdnger genom historien. Exempelvis utarbetade tre danska och tre
svenska entreprenédrfirmor under dren 1935 och 1936 gemensamt
ett forslag till en kombinerad vig- och jirnvigsbro. Denna fér-
bindelse kostnadsberiknades till cirka 130 miljoner kronor 1 1936-
irs penningvirde. Ar 1952 genomférdes en omrikning av kostna-
derna till gillande prisnivd, vilket resulterade i en kostnadsupp-
skattning pd 415 miljoner kronor. Projekttiden beriknades till

* Karaktiriseras av hoga investeringsutgifter (en miljard dollar eller mer), ldnga livslingder
(50 r eller mer), stor osikerhet i efterfrigeprognoser och kostnadsuppskattningar samt hég
grad av statlig inblandning.

> Beriknas som skillnaden mellan verkligt utfall och den kalkylerade kostnaden vid besluts-
tillfillet. Det bor papekas att den kalkyl som lag till grund fo6r beslutet att genomféra en in-
vestering sillan dr den férsta kostnadsuppskattningen. Det kan ha férflutit ménga ar och
gjorts bdde 2 och 3 eller fler utredningar och kostnadsberikningar innan ett stort investe-
ringsprojekt slutligen godkinns. Precis som foér tiden efter investeringsbeslut s tenderar
kostnaderna att stiga mellan forsta kalkyl och kalkyl for beslut.

¢ Flyvbjerg, B., Skamris Holm, M., Buhl, S. (2002). Underestimating Costs in Public Works
Projects: Error or Lie? Journal of American Planning Association, Vol. 68, No. 3, pp 279-295.
7 Studien baserades pé ett urval omfattande 258 projekt av typen broar, tunnlar, vigar och
jirnvigar 1 20 linder (industrialiserade linder och utvecklingslinder) pd 5 kontinenter som
firdigstillts mellan &ren 1927 till 1998. I genomsnitt var kostnadséverdraget 28 % med en
standardavvikelse pd 39 %.
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mellan 6 och 7 &r inklusive tid for projekteringen (SOU 1962:53%).
Nir en motsvarande kombinerad vig- och jirnvigsbro firdigstill-
des 48 &r senare (&r 2000) uppgick den faktiska kostnaden till 25
miljarder kronor, vilket motsvarar cirka 1,67 miljarder kronor 1
bérjan av 1950-talet. Denna jimférelse sker mellan en tidig
projektkalkyl” och projektets utfall.

Flyvbjerg et al (2003) konstaterar att kostnadséverdrag inte en-
bart uppstdr inom transportomridet, utan iven inom andra om-
riden, och att kostnadséverdragen ir i samma storleksordning som
de var fér 70 &r sedan'.

Att kostnadséverdrag dr vanliga har pavisats i ett flertal studier
utdver de ovan refererade av Bruzelius et al (2002) och Flyvbjerg et
al (2003). Morris och Hough (1986)"" har gitt igenom 32 studier av
kostnadsavvikelser. Oversikten visar att kostnadséverdrag ir
vanliga. Det férekommer anliggningsprojekt som har blivit billi-
gare in forvintat, men i genomsnitt si ir kostnadséverdrag det
normala. Liknande resultat redovisas 1 Hufschmidt och Gerin
(1970)", Merewitz (1973a"; b'), GAO (1980"; 1983'%; 1988";
1997"%) och Segelod (1986)". Det verkar svirt att finna en studie
som visar att stora industri- och anliggningsprojekt som grupp blir
billigare dn forvintat.

¥ Statens offentliga utredningar 1962:53. Oresundsforbindelsen, Del 1 — Utredningar och for-
slag, Betinkande avgivet av svenska och danska Oresundsdelegationen, Iduns Tryckeriaktie-
bolag Esselte AB, Stockholm 1962.

?Se SOU 1962:53, 5. 12.

1% Exempel pd megaprojekt med mer spektakulira kostnadséverdrag mellan byggstart och
firdigstillande dr Suezkanalen (+ 1900 %), Operahuset i Sidney (+ 1400 %), Concorde-
projektet (+ 1 100 %) och Panamakanalen (+ 200 %).

" Morris, P. W. G., Hough, G. H. (1986). Preconditions of Success and Failure in Major Pro-
jects. Major Project Association: Technical Paper Number. 3, September 1986.

12 Hufschmidt, M. M., Gerin, J. (1970). Systematic errors in cost estimates for public invest-
ment projects. I Margolis, J. Ed., The Analysis of Public Output, New York.

13 Merewith, L. (1973a). Cost overruns in public works. I Niskanan, W., ed., Benefit-Cost
and policy Analysis Annual 1972.

" Merewith, L. (1973b). How do urban rapid transit projects compare in cost estimating ex-
perience? Proceedings of the International Conference on Transportation Research, Brugge,
June 1973. pp. 484-493.

5 GAO (1980). Financial Status of Major Federal Acquisitions, September 30, 1979. PSAD-
80-85, Washington DC, 12 February 1980.

© GAO (1983). Status of Major Acquisitions as of September 30 1982. GAO/NS IAD-83-32.
Washington DC, 7 September 1983.

7 GAO (1988). Major Acquisitions — Summary of Recurring Problems and Systemic Issues:
1960-1987. Briefing Report to the Chairman, Committee on Armed Services, House of
Represenatatives, GAO/NSIAD-88-135BR, September 1988.

8 GAO (1997). Department of Energy: Major System Acquisitions From 1980 Through 1996.
GAO/RCED-97-85R DOE’s MSAs, 1980-96.

91 Segelod, E., (1986). Kalkylering och avvikelser: Empiriska studier av stora projekt i
kommuner och industriforetag. Liber. Malma.

75



Nagra erfarenheter fran stora investeringsprojekt SOU 2004:125

Det finns emellertid exempel pid enskilda investeringsprojekt
som blivit billigare in forvintat eller med endast mindre kostnads-
overdrag. I nedanstiende tabell ges exempel pd investeringsprojekt
inom det svenska kirnkraftsprojektet med sddana kostnadsutfall.
Det bor observeras att uppgifterna om kostnadsavvikelser 1 tabellen
ir 1 forhdllande till budgeterade kostnader och inte 1 férhéllande till
kostnadsuppskattningar i PLAN-rapporterna.

Tabell 3.2 Exempel pd projekt med inga eller mindre kostnadséverdrag

Projekt Startar Kostandsavvikelse i fast
penningvirde (%)

Barsebick I' 1975 6,6

Barsebick IT' 1977 1,7

Clab® 1985 35

SFR® 1988 -20
Aspélaboratoriet® 1995 45
Kapsellaboratoriet® 1998 6

Clab etapp 2° ¢j i drift 1

Not 1) Kdlla: tabell 3 i underlagsrapport 3
Not 2) Kdlla: Uppgifter fran SKB.

Berikningen av kostnadsutfallet f6r Clab 1 tabellen baseras pi en
tidig skattning av investeringskostnaden som gjordes av Scand-
power™ ar 1979. I denna skattning uppgir investeringskostnaden
till 1 225 miljoner i 1978 4rs penningvirde. Nir Clab stod fardigt &r
1985 uppgick investeringskostnaden 1 l6pande penningvirde till
1 750 miljoner kronor enligt de uppgifter om nedlagda kostnader
som SKB redovisat i PLAN-rapporterna.

Kostnadsoéverdrag dr i allminhet nigot storre for utvecklings-
projekt, dn fér anliggningsprojekt™. Ju storre inslag av ren forsk-
ning som projektet har desto stérre tenderar kostnadséverdragen
att bli. Detta samband belades redan av Marshall & Meckling
(1962)* och Summers (1967)”. Det framfoérs dven som ett av
skilen till att militira projekt visar nigot hogre kostnadsdverdrag.

2 Kjernekraftens restkostnader, Scandpower (1979).

2! Se tabell 2.3 och tabell 2.4 i underlagsrapport 3.

2 Marshall, A. W. & Meckling, W. H. (1962). Predictability of the costs, time, and success
of development. I The Rate and Direction of Inventive Activity. The National Bureau of
Economic Research.
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Udda och sillan genomférda projekt dr mer utsatta f6r avvikelser
in mer ordindra projekt. Detta forklaras bl. a. av att det for dessa
projekt saknas bra forebilder och 6verforbara erfarenheter
(Segelod, 1986). Flera studier visar ocksd pd ett samband mellan
anliggningstid och kostnadsavvikelse (Summer, 1967, Hufschmidt
och Gerin, 1970, Tucker, 1970*, Mansfield et al, 1971%, Merewitz,
1973b och Segelod, 1986). Ju lingre tid som férflutit mellan beslut
och uppféljning desto storre tenderade kostnadséverskridandena
att bli. Detta samband giller dven 1 fast penningvirde och har pi-
visats bdde f6r anldggnings- och utvecklingsprojekt. Nir ett projekt
tar minga 4r att genomféra tenderar det att bli férindringar 1 pro-
jektet till f6ljd av att man vill utnyttja ny teknik, och anpassa pro-
jektet till férindrade marknadsforutsittningar och standards.
Vidare kan skirpta sikerhetskrav under anliggningstiden leda till
hogre kostnader. Exempelvis drabbades amerikanska kirnkrafts-
projekt under 1970-talet av mycket stora tids- och kostnadsover-
drag till foljd av skirpta byggnads- och sikerhetskrav.

Avslutningsvis kan konstateras att investeringar 1 stora projekt
erfarenhetsmissigt ofta har resulterat i stora kostnadséverdrag.
Kostnadséverdrag pd femtio procent ir inte ovanligt och ibland kan
det rora sig om flera hundra procent.

3.2 Orsaker till kostnadsoéverdrag

Kostnadsoverdrag 1 stora investeringsprojekt kan inte enbart for-
klaras av att det finns en inbyggd svdrighet i att prognostisera
framtiden. Avvikelserna i de studerade projekten ir f6r konsistenta
och ensidiga for att en sidan forklaring skall vara tillricklig.
Flyvbjerg et al (2003) ger istillet féljande huvudsakliga férklaringar
till kostnadséverdrag:

Forseningar underskattas; bade tids- och kostnadsmissigt.

For liten buffert liggs pa for oférutsedda hindelser.
Foérindringar 1 projektspecifikationer och design underskattas
eller ignoreras.

2 Summers, R. (1967). Cost estimates as predictors of actual costs: A statistical study of
military developments. I T. Marschak, T.K. Glennan, Jr. & R. Summers, Strategy for RED,
Springer Verlag.

2 Tucker, J.F. (1979). Cost estimates in public works. MBA Thesis, University of California,
Berkely.

» Mansfield, E., Rapoport, J., Schnee, ., Wagner, S. & Hamburger, M. (1971). Research and
Innovation in the Modern Corporation. Philadelphia.
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Valutakursfoérindringar underskattas eller ignoreras.
Geologiska risker underskattas.

Kvantitet och prisférindringar underskattas.
Kostnader f6r expropriering underskattas.

Skirpta krav pd sikerhet och miljohinsyn.

Minga projekt innehiller dessutom betydande inslag av teknolo-
giska innovationer med hég risk. Denna risk brukar leda till kost-
nadsékningar, vilka man inte 1 tillricklig omfattning tagit hinsyn
till i de kostnadskalkyler som lg till grund fér besluten.

Kostnadsoéverdragen ir ungefir lika stora idag som de var fér 70
r sedan. Avvikelserna har inte blivit mindre trots datorstéd och
storre tillgdng till historiska data fér att gora bittre prognoser.

Tendensen till att underskatta projektkostnader visar enligt
Flyvbjerg et al (2003) pa betydelsen av att ha bra fungerande kon-
trollsystem for att begrinsa risken for sddana underskattningar. Ett
bra fungerande externt kontrollsystem kan skapas om flera intres-
senter virderar projektforslagen. Vid stora och lngsiktiga anligg-
nings- och industriprojekt ir det normalt att ett flertal intressenter
(risktagare) medverkar. Aktieigare, ldngivare och andra fordrings-
dgare samt garanti- och forsikringsgivare ir exempel pd finansiella
intressenter 1 minga projekt. Ett engagemang frin deras sida med-
for att de tar pd sig delar av den risk som férknippas med projektet.
Skulle det visa sig att projektets kostnader blev avsevirt hogre
och/eller dess intikter avsevirt ligre skulle risktagarna 3 ta pa sig
de ekonomiska konsekvenserna av detta. Denna risk medfér att de
gor egna virderingar av risker och stiller krav pd projektet. Projekt
med manga risktagare kan siledes forknippas med en méingfald av
riskvirderingar. Nir det giller bérsnoterade bolag utvirderas de
lopande av analytiker. Investeringsprojekt som finansieras med
offentliga budgetmedel utsitts enligt Flyvbjerg et al ofta inte for
denna typ av extern kontroll.

Ett sitt att kompensera fo6r denna brist pd extern kontroll ir att
bygga in konsistensprovningar i kontrollsystemet. Nedan ges nigra
exempel pd vad som kan ingd i1 sddana konsistensprévningar.

Erfarenheter frin andra stora anliggnings- och industriprojekt.
Regelbundna jimférande analyser av kostnadsantaganden m.m.
Regelbundna jimférande analyser av riskbedémningar ur ett
finansiellt perspektiv (utifrdn kreditvirderingar, bedémning av
kreditforsikringspremier m.m.)
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e Alternativa kalkyler dir specificerade hindelser som inte ligger
i referensscenariot lyfts fram.

e Regelbunden referee-granskning av centrala delfrigor med
hjilp av fristdende experter.

Frigan om konsistensprévning behandlas vidare 1 kapitel 9.

3.3 Kéarnavfallsprojektet i forhallande till andra stora
projekt

Kirnavfallsprojektet ir utan tvekan ett mycket stort och langsiktigt
projekt. De fyra reaktorigarna har betalt in avgiftsmedel for att
ticka sina respektive kostnader. I avsnitt 2.2 konstaterades att SKB
1 Plan 2004 uppskattat en trolig total framtida projektkostnad till
cirka 50 miljarder kronor i dagens penningvirde.

I avsnitt 3.1 konstaterades att:

e kostnadsoverdragen tenderar att bli stérre f6r udda och sillan
genomforda projekt,

e kostnadsoverdragen tenderar att bli stérre ju lingre tid som
forflyter mellan godkind budget och rapporterad slutkostnad,
och

e kostnadsoverdragen tenderar att bli storre ju storre inslag av
forskning och utveckling som ett anliggningsprojekt har.

Kirnavfallsprojektet tillhér kategorin udda och sillan genomférda
projekt och projekttiden ir mycket ldng. En mer kontroversiell
friga kan vara om projektet skall beskrivas som ett anliggnings-
eller utvecklingsprojekt. Vad giller slutférvaringen av utbrint
kirnbrinsle betonar SKB att det svenska slutforvarsprojektet
(KBS-3) i visentlig utstrickning baseras pd kind och beprévad
teknik och att inga avgérande brister vad avser krav pd sikerhet och
strilskydd skulle foreligga.

Denna bild skiljer sig dock frén den bild som den amerikanska
riksrevisionen (GAO?) ger av det amerikanska kirnavfalls-
projektet, dir slutférvaring av ldnglivat radioaktivt kirnavfall
(Yucca Mountainprojektet”) beskrivs som ett stort forsknings-

26 The United States General Accounting Office.

77 Ett dppet slutforvar i parallella deponeringstunnlar cirka 300 meter ner i berget och cirka
300 meter Sver grundvattennivin. Férvaret skall hillas dppet och tillgingligt under 100 &r
frén den tidpunkt di avfall bérjar placeras dir. Framtida generationer fir dirmed fatta beslut
om iterfyllning och férsegling.
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och utvecklingsprojekt. Detta forsknings- och utvecklingsarbete
har tagit lingre tid in férutsett och trots dessa insatser anses den
tekniska osdkerheten fortfarande hog.

Det svenska kirnavfallsprojektet inkluderar forsknings- och ut-
vecklingsarbete. Viktiga komponenter i detta arbete ir Asps- och
kapsellaboratorierna. Aspé-laboratoriet anvinds bl. a. for att testa
olika komponenter i slutférvarssystemet, medan kapsellaboratoriet
anvinds for att utveckla metoder for forslutning och kontroll av
kopparkapseln. Dessa komponenter 1 det svenska kirnavfalls-
projektet talar for att det dr frigan om anliggningsprojekt som for-
utsitter forskning och utveckling. Av de hittills nedlagda kostna-
derna pd ungefir 13,8 miljarder kronor har ungefir 4,1 miljarder
kronor, eller 30 %, anvints f6ér forskning och utveckling®. Av den
uppskattade totala kostnaden (nedlagda kostnader plus upp-
skattade framtida kostnader) fér hela kirnavfallsprojektet utgér
forskning och utveckling cirka 10 %.

Det ir svirt att utifrdn SKB:s och GAO:s rapporter uttala sig om
omhindertagande av kirnavfall boér beskrivas som anliggnings-
eller utvecklingsprojekt. Enligt utredaren finns det en hel del som
talar for att sidant omhindertagande inte ir ett vanligt anligg-
ningsprojekt, utan ett anliggningsprojekt som férutsitter inslag av
forskning och utveckling.

Det gir att hivda att det finns ett principiellt samband mellan var
man befinner sig 1 projektcykeln och kostnadsosikerhet. Principen
ir att kostnadsosikerheten ir storre ju tidigare 1 projektcykeln man
befinner sig. Detta principiella samband illustreras i nedanstiende
figur.

2 Killa: PLAN 2004 — Kostnader fér kirnkraftens restprodukter. Tabell 6-2 ver nedlagda
och prognostiserade kostnader till och med 2004, 16pande prisnivd (exklusive kostnader fér
upparbetning). Nedlagda kostnader till och med &r 2003 och prognos f6r ir 2004.
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Figur 3.1 Principiellt samband mellan faser 1 projektcykeln och
kostnadsosikerhet (Killa: OH-bild frén Bent Flyvbjergs foredrag-
ning om stora investeringsprojekt f6r utredningen den 4 juni 2004,
se underlagsrapport 2)
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Enligt utredarens uppfattning befinner sig det svenska kirnavfalls-
projektet 1 ett forhdllandevis tidigt skede i projektcykeln. Denna
uppfattning baseras pd att flera viktiga delar av projektet terstdr att
genomfora. Sidana delar ir:

Byggande av inkapslingsanliggning fér anvint kirnbrinsle.
Byggande av slutférvar f6r anvint kirnbrinsle inklusive trans-
porter.
Byggande av slutférvar f6r linglivat 18g- och medelaktivt avfall.
Byggande av slutférvar rivningsavfall.

e Rivningar av kirnkraftverken och andra kirntekniska anligg-
ningar (exempelvis CLAB).

Sammanfattningsvis konstaterar utredaren att det svenska kirn-
avfallsprojektet ir ett mycket stort och lingsiktigt projekt. Det
forutsitter forskning och utveckling och viktiga delar i projektet
ligger tidigt 1 projektcykeln. Utredaren konstaterar att andra stora
investeringsprojekt av olika anledningar ofta visat betydande kost-
nadséverdrag. Sddana erfarenheter méste beaktas vid utformningen
av finansieringsmodell f6r kirnavfallsprojektet eftersom en central
utgdngspunkt ir att kirnkraftsindustrin fullt ut skall bira de eko-
nomiska konsekvenserna av eventuella kostnadséverdrag.

81



4 Finansieringen och statens
ekonomiska risk

Utgdngspunkten for finansieringen av omhindertagandet av kirn-
avfall dr att kiirnkraftsindustrin — och inte skattebetalarna — skall std
for kostnaderna. Nuvarande reglering ir emellertid ofullkomlig i
det avseendet, vilket beskrivs i det féljande.

Grunden i kirnavfallsprojektets finansiering ir fyra fonder'. De
fyra fonderna byggs upp av avgifter som betalas in till staten av re-
spektive reaktorinnehavare. Utdver medel som fonderas for att
ticka en reaktorinnehavares kostnader skall varje reaktorinnehavare
tillhandahdlla sikerheter upp till ett visst belopp. Staten 16per en
ekonomisk risk som ir beroende av hur l&ngt dessa finansiella 3t-
girder kan ricka for att ticka respektive reaktorinnehavares kost-
nader 1 projektet.

Statens ekonomiska risk avspeglar hur kirnkraftsindustrins
kostnadsansvar ir reglerat och i vilken utstrickning kirnkraftsin-
dustrin kan forvintas ha betalningsférmiga. Genom att beskriva
statens ekonomiska risk illustreras i vilken utstrickning som kost-
nadsansvaret ligger pd industrin pd avsett sitt.

I avsnitt 4.1 beskrivs fonderna, vilka utgér férstahandskillan for
betalningar. T avsnitt 4.2 belyses kirnkraftsindustrins ansvar och
statens ekonomiska risk. Nya principer f6r hantering av statens
ekonomiska risk genom betingade 8taganden anges 1 avsnitt 4.3.

! Nir inte annat sigs dr framstillningen fokuserad pd det finansieringssystem som avser
kirnkraftsreaktorerna och som regleras enligt finansieringslagen.
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4.1 Forstahandskallan fér betalningar — medlen i
fonderna

Vilken finansiering for att genomféra projektet tillférs dd genom
finansieringslagen? Finansieringslagen stiller krav pd fondering av
avgiftsmedel och att vissa sikerheter stills.

Finansieringslagen anger att avgift skall betalas av den som har
tillstdnd att inneha eller driva en kirnkraftsreaktor (reaktorinneha-
varen). I lagen anges ocks3 att avgiften skall betalas &rligen si linge
reaktorn ir i drift och att varje reaktorinnehavare skall betala avgift
i forhdllande till den energi som levereras.

De foretag som har tillstdnd enligt kirntekniklagen att inneha
och driva kirnkraftsreaktorer fo6r kommersiell elproduktion ir

1.  Barsebick Kraft AB org. nr. 556094-5179
2. Ringhals AB org. nr. 5565587036
3. OKGAB org. nr. 556063-3728
4. Forsmarks Kraftgrupp AB org. nr. 556174-8525

Inneborden av lagens formulering ir att de fyra reaktorinnehavarna
ir skyldiga att betala avgift och att skyldigheten upphér nir ener-
gileveranserna upphor. Respektive reaktorinnehavares avgiftsmedel
ackumuleras i en fond och det finns foljaktligen fyra fonder.

De fyra fonderna ir grundvalen i finansieringssystemet. Den 31
december 2003 var marknadsvirdet av behdllningen i fonden fér
Forsmark cirka 9,4 miljarder kronor, fonden fér OKG cirka 7,5
miljarder kronor, fonden fér Barsebick cirka 4,6 miljarder kronor
och fonden fér Ringhals cirka 10,6 miljarder kronor (se Tabell 4.1).

Medlen i en fond ir tillgingliga for en viss reaktorinnehavares
kostnader. Dirfor bor enligt utredaren den foérvintade kostnaden
for varje reaktorinnehavare redovisas tydligt sdvil vad giller belopp
och indamil som nir olika betalningar férvintas i tiden.

4.2 Kéarnkraftsindustrins ansvar och statens eko-
nomiska risk

Utover respektive fond finns en sikerhet till ett visst belopp fér en
reaktorinnehavares kostnader. Den som har tillstdnd att inneha el-
ler driva en kirnkraftsreaktor (reaktorinnehavaren) skall nimligen
enligt finansieringslagen limna en sikerhet for ett s.k. tilliggsbe-
lopp. Sikerheterna omprévas arligen. I samtliga fall har reaktorin-
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nehavarna limnat borgen som sikerhet. I Tabell 4.1 redovisas
fondbehillningar per den 31 december 2003 och stillda sikerheter
for tilliggsbelopp for &r 2004.

Tabell 4.1: Reaktorinnehavare, fondbehdllningar och garanterade
tilliggsbelopp

Reaktorinnehavare Marknadsvérderad fond- Garanterat tilliggsbelopp
behéllning per den 31 dec  (Miljoner kronor)
2003 (Miljoner kronor)

Forsmark Kraftgrupp AB 9 400 1200
OKG AB 7 500 850
Barsebick Kraft AB 4 600 760
Ringhals AB 10 600 1580
Totalt 32100 4390

De garanterade beloppen ir i nominella termer. Det innebir att
framtida inflation kommer att urholka det reala virdet av beloppen.
I ett halvsekellingt perspektiv kan en sddan urholkning vara stor.
Om man tinker sig en motsvarande penningvirdeférsimring under
den kommande 50-drsperioden som under den senaste, motsvarar
dagens garantidtagande cirka 300 miljoner kronor i dagens pengar.
Detta ir i sammanhanget ett litet belopp”. En sddan urholkning kan
emellertid begrinsas genom den drliga 6versyn av tlllaggsbeloppens
storlek som reaktormnehavarna skall goéra och som regeringen fat-
tar beslut om’. De stillda sikerheterna ir dock de som finns idag.

De stillda sikerheterna ticker siledes begrinsade belopp som
komplement till fonderna. Till det kommer att de garanterade be-
loppen ir férenade med en kreditrisk pd ett sitt som inte fondbe-
hillningarna dr. Som belyses nedan finns ocksd vissa osikerheter
rorande tillgingligheten till medlen. Det ir dessa risker for staten
som foranlett Riksgildskontoret att foresld att sikerheterna av-
vecklas och att medel istillet 1 6kad utstrickning fonderas.*

2 Beloppet motsvarar ungefir vad SKB fér nirvarande férbrukar under ett par minader.

3 Enligt finansieringslagen skall sikerheter stillas som motsvarar det tilliggsbelopp som re-
aktorinnehavarna enligt samma lag skall berikna. Med tilliggsbelopp avses skiliga kostnader
for tillkommande 3tgirder som beror pd oplanerade hindelser.

* Se t.ex. Riksgildskontorets yttrande &ver reaktorinnehavarnas férslag till sikerheter for ar
2003 (Riksgildskontorets dnr 2002/2222). Under utredningens arbete uppdrog SKB &t pro-
fessor Erik Nerep att limna ett rittsutlitande i frigan om sikerheter (M2003:01, Dnr 24/04:
”Frigan om tolkningen av begreppet “fullgoda sikerheter” i den s.k. finansieringslagen 2 a §
och anvindningen av s.k. delfonder”). En huvudslutsats 1 det utldtandet var att borgen som
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Fondmedlen och de sikerheter som tillhandahillits av en reak-
torinnehavare kan komma att visa sig otillrickliga fér att ticka
kostnaderna for reaktorinnehavarens del av kirnavfallsprojektet. I
den mén s8 blir fallet kommer staten som sistahandsansvarig — och
alltsd skattebetalarna — att behova skjuta till medel.

Innebérden av finansieringssystemet kan illustreras genom att
jimféra med exempelvis ett kraftverksbygge. D3 ett kraftverks-
bygge aktualiseras av ndgot kraftféretag ir, enligt utredarens be-
démning, sivil féretag som stat inforstddda med att finansieringen
ir foretagets ansvar — dven om kostnaderna skulle bli hogre dn vad
som angivits som forvintat. Det forefaller 1 det fallet ”verklighets-
frinvint” att staten skulle ta ansvar den kostnad som hamnar éver
en angiven forvintad nivd. Men s ser i princip finansieringen av
rivningarna av kirnkraftverken ut och — om in inte lika renodlat —
finansieringen av slutférvaren.

Den ekonomiska risk staten bir 1 kirnavfallsprojektet illustreras
schematiskt 1 Figur 4.1. Figuren skall ses som en illustration av ett
tinkt lige for en reaktorinnehavare. Det kan exempelvis vara ett
lige d& slutforvar dr 1 drift, men rivningar av reaktorer just pdbor-
jats. Figuren syftar till att illustrera att fondmedel och sikerheter ir
indliga storheter. Vid kostnadsnivier som ligger hogre in summan
av fondmedel och sikerheter fir staten skjuta till medel. Det ut-
trycks i figuren som statens risk. Foérhdllandet att sikerheter férut-
sitts vara mindre sikra tillgingar in fondmedel illustreras i figuren
av att “sikerhetsrektangeln” inte ir lika bred som “fondmedelsrek-
tangeln”.

sikerhet sannolikt var i enlighet med gillande ritt och féljaktligen att Riksgildskontorets
inte hade fog i gillande ritt att {oresld att borgen inte skulle accepteras.
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Figur 4.1: Statens risk — principskiss utifrdn en reaktorinnehavares
kostnader

De fyra reaktorinnehavarna ir renodlade reaktorforetag. Tillging-
arna 1 foéretagen ir 1 allt visentligt kirnkraftsreaktorerna eller, an-
norlunda uttryckt, de framtida intikterna frin forsiljning av kirnk-
raftsel. Det ackumuleras inte nigra vinstmedel av sirskild omfatt-
ning 1 dessa foretag. Fortsittningsvis anvinds begreppen reaktorin-
nehavare eller reaktorféretag f6r dessa bolag. Begreppet reaktorin-
nehavare anvinds i sdvil kirntekniklagen som finansieringslagen
som beteckning pa den juridiska person som har tillstdnd att inneha
eller driva en kirnkraftsreaktor. Hir 1 utredningen anvinds ocksd
begreppet reaktorforetag som synonymt med reaktorinnehavare
for att understryka att det handlar om ett enda foretag med avskild
tillgdngsmassa 1 en koncern.

Det ir enligt utredarens uppfattning en rimlig arbetshypotes att
tillgdngarna i respektive reaktorforetag 1 det nirmaste kommer att
vara obefintliga nir elproduktionen upphor. Med andra ord har re-
aktorforetaget 1 det liget inte nigon férmdga att uppfylla kirntek-
niklagens skyldigheter att pd ett sikert sitt avveckla och riva an-
liggningar och hantera och slutférvara anvint kirnbrinsle och
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kirnavfall. Det innebir att reaktorinnehavarnas ansvar enligt kirn-
tekniklagen 1 praktiken inte kan forvintas foérverkliga principen att
kirnkraftsindustrin skall std for kostnaderna. Detta illustreras ge-
nom den risk staten bir.

Nigon beskrivning av vilken risk staten 1 det hir perspektivet bir
1 forhdllande till respektive fond och den dirtill knutna sikerheten
har inte gjorts. Statens risk ir spegelbilden av féretagens begrin-
sade ansvar. Eftersom beskrivningar av statens risk saknats har det
heller inte foérekommit uppféljningar eller virderingar av risken 1
anslutning till respektive reaktorinnehavare.

Risken for att tilliggsbeloppen inte kommer att vara tillgingliga

De sikerheter for tilliggsbelopp som finns idag ir borgensitagan-
den av dgarna till reaktorforetagen, dvs. av féretag pd hogre nivd 1
koncerner med elkraftsproduktion. Dessutom finns ett mindre 3ta-
gande av Karlstads kommun. Dessa dtaganden redovisas 1 Tabell
4.2.

Tabell 4.2: Reaktorinnehavare och borgensmin 1 juli, 2004

Reaktorinnehavare Borgensmén Andel (%) Garanterat belopp
i miljoner kr
Forsmarks Kraft- 66,00 792,00
grupp AB
Fortum Generation AB 22,17 266,05
Sydkraft AB 9,86 118,36
Skellefted Kraft AB 1,97 23,59
OKG AB Sydkraft Karnkraft AB 54,500 463,25
Fortum Generation AB 43,37 368,65
Karlstad Kommun 2,130 18,11
Barseback Kraft AB Sydkraft AB 100,000 760,00
Ringhals AB Vattenfall 100,000 1 580,00
Totalt 4390
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Ett garanterat belopp fér en reaktorinnehavares kostnader utgor en
buffert i fall kostnaderna skulle komma att bli hégre in vad det
finns fonderade medel till. Om kostnaden for ett reaktorforetag
blir hdgre 4n summan av fondmedel och garanterat belopp fir sta-
ten trida in och betala. De hir redovisade garanterade beloppen ir
enligt utredarens mening férhillandevis smé, vilket innebir att sta-
ten bir en forhdllandevis stor risk. Staten bir dirull en kreditrisk
till 6]jd av att ett betalningsskyldigt féretag kan komma att sakna
formdga att fullgora sitt borgensitagande.

Som beskrivs 1 det foregdende ir en viss fond enbart tillginglig
for ett reaktorforetags kostnader i projektet. P4 samma sitt kan
den borgen som respektive reaktorféretag limnar endast ticka
kostnader som ir hinférliga till respektive reaktorforetag. Det
finns inte nigot solidariskt ansvar mellan reaktorinnehavarna fér
kostnader 1 projektet.

Samtidigt kinnetecknas projektet av att det finns sir- och sam-
kostnader. Kostnaden for rivning av en reaktor ir en typisk sir-
kostnad for respektive reaktorféretag, medan kostnaden for slut-
férvaret dr en samkostnad (gemensam kostnad) for reaktorforeta-
gen.

Kraftforetagen har sinsemellan kommit verens om hur sam-
kostnaderna skall férdelas mellan dem. Denna 6verenskommelse
mellan foretagen ir 1 form av ett civilrittsligt avtal mellan féretagen
(det s.k. intressentavtalet’). Tvist med anledning av avtalet avgors
genom skiljedom.

Den reglering av kostnadsansvar som finns i intressentavtalet pi-
verkar direkt statens risk genom att staten fir trida in om en part
inte forméar betala under sin sikerhet. Ovriga fondmedel och si-
kerheter ir ju inte tillgingliga f6r att ticka upp for en fallerande
part. Det ir foljaktligen centralt for statens risk om den fallerande
parten skulle svara f6r exempelvis 10 % eller 30 % av de gemen-
samma kostnaderna.

Staten bir dirutdver en ekonomisk risk genom att staten kan
tvingas ticka upp fér en reaktorinnehavare vars fond och sikerhet
ir tagna 1 ansprak. I ett sddant lige kan inte staten ticka kostnader
genom att gora ansprik pd ovriga fonder och sikerheter.

Ett annat exempel pd risk for bristande tillginglighet till medel
via sikerheter foljer av att kraven pd ianspriktagande skulle kunna
komma att hirddras. Ett sidant scenario kan vara att utbetalningar

® Se bilaga 4 for SKB:s 6versiktliga beskrivning av intressentavtalet.
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under sikerheterna bestrids for att kostnaderna inte dr av det slag
som ligger till grund for berikningen av tilliggsbeloppet. Enligt
borgenshandlingarna kan borgen tas 1 ansprdk om medlen 1 Kirn-
avfallsfonden visar sig otillrickliga och &tgirder f6r omhinderta-
gande som avses i 2 § finansieringslagen inte vidtas av reaktorinne-
havaren.

Statens risk dr ocksd beroende av de eventuella méjligheter som
intressentavtalet ger en part att resa invindningar mot att ta pd sig
kostnader. Om det skulle vara férhillandevis enkelt f6r en part att
resa invindningar mot sin betalningsskyldighet f6r samkostnader
kan staten tvingas ticka upp for den reaktorinnehavaren. Staten ir
inte part i intressentavtalet och staten saknar idag mojligheten att
dverblicka sina risker 1 dessa delar.

Ett annat exempel pa ett tinkbart lige som kan uppstd ir att en
eller flera parter viljer att siga upp avtalet. Om ett avtalslost till-
stdnd skulle komma att rida kan statens ansprdk pd betalning frdn
en reaktorinnehavare f6r gemensamma kostnader komma att be-
stridas. Schematiskt kan sigas att statens risk ir beroende av birig-
heten 1 samkostnadernas férdelning — och 1 sjilva férdelningen.

Utredaren vill understryka att detta illustrerar att det for statens
del finns osikerheter rorande tillgingligheten till fondmedel och
sikerheter for att ticka kostnaderna. Genomgangen hir ir emeller-
tid ingen komplett beskrivning av statens risk. Den visar diremot
att en sddan beskrivning behovs.

4.3 Nya principer fér hantering av ekonomisk risk i
staten

Ett betingat dtagande for staten

Kirnavfallsprojektet dr ett avgrinsat projekt som skall finansieras.
Projektet omfattar byggande, drift och férslutning av ett slutférvar
for anvint kirnbrinsle, rivningar av kirnkraftverk mm. Avsikten ir
att kirnkraften och kirnkraftsindustrin skall bira kostnaderna for
projektet.

I kirnavfallsprojektet finns i likhet med andra industri- och an-
liggningsprojekt risker att kostnader och intikter kan f andra och
mer ofordelaktiga forlopp dn 1 presenterade referensscenarier. 1
andra sammanhang kommer sidana risker allmint sett till uttryck i
olika krav pd insats av dgarkapital och i line- och garantivillkor.
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Risk birs av dgare eller fors till ett pris dver till lingivare eller ga-
ranter. Risk innebir dirmed en kostnad.

Kirnkraftsindustrin och staten har pd olika sitt finansiellt ansvar
for kirnavfallsprojektet. Kirnkraftsindustrins ansvar kommer till
uttryck genom skyldigheten att betala avgifter som skall fonderas,
de kompletterande sikerheterna och reaktorinnehavarnas ansvar
enligt kirntekniklagen. Statens ansvar har kommit till uttryck i den
s.k. avfallskonventionen dir staten genom att tilltrida konventio-
nen formellt dtagit sig att tillse att medel finns tillgingliga f6r av-
fallshanteringen. Aven i frinvaro av ett sidant formellt itagande
skulle staten ha ansvar for finansieringen eftersom det ir friga om
ett omhindertagande som det inte gir att avstd frin. Betalar inte
industrin fir staten — eller med andra ord skattebetalarna — goéra
det. Staten har ett sekundirt finansiellt ansvar.

Statens roll i finansieringen av kirnavfallsprojektet kan enligt ut-
redarens beddmning beskrivas som ett betingat tagande. Huruvida
dtagandet leder till betalningar f6r staten betingas av fondmedlens
tillricklighet och kirnkraftsindustrins betalningar dirutover till
foljd av stillda sikerheter och ansvar enligt kirntekniklagen. Staten
bir med andra ord en ekonomisk risk. Utredarens bedémning ir att
nir det handlar om sddana belopp som det gor i det hir fallet s& bor
staten pa ett ansvarsfullt sitt hantera sin ekonomiska risk.

Budgetlagen

Den djupa krisen i de svenska statsfinanserna under 1990-talet p3-
skyndade en budgetreform. Sedan ir 1997 finns genom budgetla-
gen bestimmelser om en sund ekonomisk hantering, transparens
och riskbegrinsning. Staten skall t.ex. inte lingre genom att stilla
ut garantier kunna skjuta kostnader pd framtiden p3 ett odverskid-
ligt och for statsfinanserna riskfylle sitt. Budgetlagen anger rikt-
linjer f6r en ekonomisk hantering s att kostnader till f6ljd av be-
tingade dtaganden genom kreditgarantier och liknande dtaganden
skall tydliggoras och tickas i forvig.

I budgetlagen anges explicita regler fér en ekonomisk kontroll av
statens garantier. Nir staten stiller ut formella garantier skall sta-
ten siledes i1 enlighet med budgetlagen virdera och finansiera de
dtagandena. Det innebir att staten skall ta betalt fér den ekono-
miska risk staten bir. Subventioner till féretag ges — om det ir
mojligt med utgdngspunkt frin statsstodsbestimmelserna — genom
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att en garantiavgift betalas med budgetmedel istillet f6r direkt av
foretaget ifriga.

Tidigare hade garantigivningen inte varit villkorad av kostnads-
missig kontroll och balanserande finansiering. Filosofin hade i
princip varit att betala allteftersom utgifterna dyker upp (”pay-—as-
you-go”). Det méjliggjordes 1 det divarande systemet med obe-
grinsade anslag. Foérindringen f6ljde efter att diverse olika beting-
ade dtaganden av staten tydliggjort att statens roll som finansiell
aktdr/riskbirare innebir kostnader. Omliggningen kan sigas ha
genomsyrats av den allminna strivan efter redovisning, kontroll
och ansvar rérande utgifter och kostnader. Genom att staten kon-
trollerar och ekonomiskt balanserar sina betingade itaganden for-
bittras ocksd statens kreditvirdighet.

Budgetlagen och de nya principerna for hantering av ekonomisk
risk 1 staten har tillkommit efter den férra 6versynen av finansie-
ringssystemet. Genom att fokusera pd statens ekonomiska risk 1
kirnavfallsprojektet synliggors de ofullkomligheter som finns in-
bygeda 1 det nuvarande finansieringssystemet 1 friga om ansvars-
fordelningen mellan staten och kirnkraftsindustrin.

Vidgat ansvar for kdrnkraftsindustrin begrinsar statens ekonomiska
risk

De ovan konstaterade ofullkomligheterna i finansieringssystemet
kan sammanfattas i tvd punkter:

e Foretag som inte kan forvintas ha ngon ldngsiktig betalningsfor-
maga har ett obegrinsat ansvar.

e TForetag som kan forvintas ha betalningsférmdga har ett mycket
begrinsat ansvar — det ir begrinsat till belopp som baseras pd det
s.k. tilliggsbeloppet som reaktorinnehavarna sjilva beriknar.

Dessa brister 1 kopplingen mellan ansvar och betalningsférméga
utgdr en ekonomisk risk for staten.

Kirnavfallsprojektets finansiering innebir for statens del ett be-
tingat dtagande. Utredaren anser att dven om detta dtagande inte
direkt kan jimstillas med en statlig garanti s3 bor det ind3 be-
handlas 1 budgetlagens anda om sund ekonomisk hantering, kost-
nadskontroll och riskbegrinsning. Utredaren anser att det for sta-
tens del handlar om att finna former f6r hanteringen av statens
ekonomiska risk s att betalningsansvaret for kirnavfallsprojektet
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16pande kan vara kopplat till féretag med 13ngsiktig betalningstor-
mdga. Mot den bakgrunden redovisas utredarens forslag om atgir-
der for en indamélsenlig hantering av statens ekonomiska risk i
kapitel 9.
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5 Fondforvaltning

I detta kapitel belyses frigan om den lingsiktiga fondbehdllningen.
Som utgingspunkt foér detta limnas en 6versiktlig beskrivning av
mal och regler for férvaltningen.

Sedan 4r 1996 samlas de medel som respektive reaktorinnehavare
betalar in till staten enligt finansieringslagen samt enligt Studs-
vikslagen i Kirnavfallsfonden.

Den samlade fondbehillningen den 31 december 2003 var cirka
32,6 miljarder kronor i marknadsvirde. Det bokférda virdet var vid
samma tidpunkt cirka 30,3 miljarder kronor.' I tabell 5.1 redovisas
behillningen i respektive fond f6r de fyra reaktorinnehavarna och 1
fonden for Studsvik per den 31 december 2003.

! Marknadsvirdet av fonden visar vad virdet vid en viss tidpunkt ir, om samtliga tillgingar
vid denna tidpunkt skulle omvandlas till likvida medel. I det bokférda virdet av fonden vid
samma tidpunkt ingdr i stillet anskaffningsvirdet samt 3rliga uppskrivningar med
inflationskompensation och upplupen rinta fér placeringarna. Skillnaden mot
marknadsvirdet ir att inga orealiserade virdeférindringar i aktuella placeringar finns med.
Bada virderingsmetoderna innebdr att ackumulerade realisationsvinster/férluster som
uppkommit i samband med fértidsinlésen av placeringar och f6rsiljning av virdepapper samt
upplupen rinta (inkl. upplupen inflationskompensation p4 realrinteplaceringar) finns med 1
fondens virde. I den forvaltningsmodell som tillimpades t.o.m. &r 1995 sammanfoll
marknadsvirdet med det bokférda virdet.
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Tabell 5.1 Fondbehillning i respektive fond per den 31 december
2003 (Killa: Kirnavfallsfondens styrelses drsredovisning 2003)

Marknadsvirde Bokfort virde
Enligt finansieringslagen 32071287 185 29 755027 182
Forsmark Kraftgrupp AB 9400 120 296 8721222 609
OKG AB 7 455921 208 6917437923
Ringhals AB 10612 144 129 9845711374
Barsebick Kraft AB 4603 101 552 4270 655 276
Enligt Studsviklagen 565 138 924 524 323 328
Summa 32 636 426 109 30279 350 510
5.1 Mal och regler fér forvaltningen

Forvaltningen av de samlade fondmedlen ir en uppgift f6r Kirnav-
fallsfondens styrelse, som ir en statlig myndighet.> T finan-
sieringslagen anges explicit vissa bestimmelser om Kirnavfallsfon-
den. Nirmare bestimmelser f6r Kirnavfallsfondens styrelse finns 1
regeringens instruktion (1995:1548). Styrelsen har ingen anstilld
personal. Kammarkollegiet utfér kansligdromal &t styrelsen enligt
avtal mellan styrelsen och kollegiet.

I finansieringslagen 7 a § anges foljande regler och mél for for-
valtningen av medlen i Kirnavfallsfonden:

Kirnavfallsfondens medel skall placeras pa rintebirande konto i
Riksgildskontoret eller 1 skuldférbindelser utfirdade av staten.
Medlen 1 Kirnavfallsfonden skall férvaltas s3 att kraven pd en
god avkastning och en tillfredsstillande betalningsberegskap
tllgodoses.

Av%(astningen pa fondens medel skall liggas till kapitalet.

I 3 § Studsvikslagen anges att avgiftsmedlen enligt den lagen skall
foras over till Kirnavfallsfonden och att reglerna i finansierings-
lagen skall tillimpas f6r forvaltningen.

? Som tidigare framgdr (avsnitt 1.1) tillkom finansieringslagen ursprungligen ar 1981. T.o.m.
ar 1995 gillde att avgiftsmedlen sattes in pd rintebirande konton hos Sveriges riksbank.
Ansvaret f6r administration av avgiftssystemet 1&g fram till &r 1992 hos davarande Statens
kirnbrinslenimnd och direfter till och med ar 1995 hos Statens kirnkraftinspektion.
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Nir Kirnavfallsfondens styrelse startade sin placeringsverksamhet
&r 1996 angavs 1 finansieringslagen att fondens tillgdngar skulle pla-
ceras pd konto i Riksgildskontoret. Placeringarna kunde dels vara
avistaplaceringar, dels placeringar med nominell eller real avkast-
ning till villkor baserade pid marknadsnoterad rinta och 6vriga vill-
kor f6r marknadsnoterade nominella och reala statsobligationer.

Genom en indring i finansieringslagen forindrades placerings-
reglerna fér Kirnavfallsfonden fr.o.m. den 1 juli 2002. Férind-
ringen innebar att fondens tillgdngar numera skall placeras pd
rintebirande konto i1 Riksgildskontoret eller i skuldférbindelser
utfirdade av staten. Detta innebir att placeringar med kortare
loptid dn ett &r kan ske antingen pd rintebirande konto i1
Riksgirdskontoret eller pd8 marknaden 1 statsskuldsvixlar.
Placeringar med lingre l6ptid idn ett &r miste ske pd marknaden for
svenska nominella eller reala statsobligationer. Kirnavfallsfondens
styrelse har triffat avtal med Riksgildskontoret om avistaplacering
och kortfristig placering av medel p4 konto i Riksgildskontoret.

Det kan konstateras att Kirnavfallsfondens placeringsméojlig-
heter nir det giller olika tillgdngsslag ir férhdllandevis begrinsade,
di endast rinteplaceringar 1 svenska statspapper ir tillitna. Dir-
emot innehller placeringsreglerna inte nigra mal f6r avkastningen
eller limiter f6r den risk som fonden tillats ta.

Kirnavfallsfondens styrelse har tidigare foreslagit regeringen att
fondens placeringsregler indras si att fondmedlen kan placeras i
andra tillgdngar in fordringar pd svenska staten.’ Styrelsens férslag
liknade 1 stort de placeringsregler som giller for buffertfonderna 1
det allminna pensionssystemet. Efter remissbehandling har reger-
ingen avvisat forslaget.

Inom ramen for de placeringsalternativ som stdr till buds har
Kirnavfallsfondens styrelse till uppgift att tillse att de samlade
fondmedlen fir en god avkastning och att betalningsberedskapen ir
tillfredsstillande.

3 Forslag om att fondens medel fir placeras pd de finansiella marknaderna, Kirnavfallsfondens
styrelse, 11 oktober 2000.
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Avkastning och betalningsberedskap

Kirnavfallsfondens styrelse har satt upp avkastningsmadl {6r sin pla-
ceringsverksamhet. Enligt senaste lydelse av styrelsens placerings-
policy (beslutad 2004-05-27) giller f6ljande:

Milet ir att — med beaktande av de begrinsningar 1 placerings-
verksamheten som statsmakterna har beslutat om — uppni
hogsta mojliga reala avkastning pd det forvaltade kapitalet. Sty-
relsen har som mal f6r forvaltningen att for perioden 1996-2020
uppnd en genomsnittlig drlig real avkastning pa ligst 4 % pa det
bokfoérda virdet av det forvaltade kapitalet. Mot bakgrund av
hittills uppnddd avkastning och redan gjorda placeringar med
langa l6ptider uppnds detta mdl om den genomsnittliga arliga re-
ala avkastningen ¥6r perioden 2004-2020 blir ligst 3,25 % pa det
bokférda virdet. For perioden direfter bedéms den genom-
snittliga &rliga reala avli)(astningen komma att uppgd ti%l lagst
2,5 %.

Kirnavfallsfondens genomsnittliga reala drliga avkastning under
dren 1996-2003 uppgick till 6,2 %. Den genomsnittliga arliga av-
kastningen har sdlunda hittills legat vil dver det uppsatta mélet for
hela perioden 1996-2020. Variationerna mellan dren har dock varit
betydande och for ett av dren, 1999, uppvisade fonden en negativ
avkastning.

Vad giller betalningsberedskapen ir likviditetsrisken en central
faktor. Med likviditetsrisk avses risken att ett virdepapper p grund
av marknadssituationen inte kan omsittas vid énskad tidpunkt, till
onskat pris och/eller till 6nskad volym.

Styrelsen har 1 sin placeringspolicy konstaterat att nominella
statsobligationer och statsskuldsvixlar normalt har god likviditet
pd marknaden, men att marknaden fér realrinteobligationer nor-
malt inte ir sd likvid att storre volymer kan omsittas med kort var-
sel. I placeringspolicyn anges vidare att fondens likviditetsrisk skall
begrinsas genom att medel som beriknas behova tas 1 ansprik for
utbetalningar under kommande 12-mé&nadersperiod endast fir pla-
ceras pd avistakonto och 1 statsskuldsvixlar eller pd konto med
motsvarande 16ptid.

Vid utgéngen av ir 2003 uppgick avistaplaceringarna 1 Riksgilds-
kontoret till ca 2 miljarder kronor. Avgiftsinbetalningarna frin
reaktorinnehavarna uppgar till ca 500 miljoner kronor &rligen. Som
jimforelse kan nimnas att SKI beddémer utbetalningsbehovet till
cirka en miljard kronor per ir under de nirmaste &ren.
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Kirnavfallsfondens styrelse har valt att inte ange ndgon sirskild
ovre limit for att begrinsa likviditetsrisken 1 forvaltningen av de
reala tillgdngarna, eftersom forvaltningen av fonden ir lingsiktig.

Styrelsen har angett en langsiktig fordelning mellan placeringar
med nominell och real avkastning. For att minska risken att fond-
behillningen urholkas av inflationen har styrelsen bestimt att ligst
60 procent av kapitalet skall vara placerat i reala tillgingar. Detta ir
enligt styrelsens bedémning forenligt med likviditetsriskresone-
manget i realrinteplaceringar. Det kan konstateras att den faktiska
andelen realrinteplaceringar idr betydligt hégre dn 60 procent. Vid
drsskiftet 2003/04 utgjordes ungefir 91 procent av marknadsvirdet
av det placerade kapitalet, inklusive likvida medel, av realrintepla-
ceringar. Dessa placeringar har ldng 16ptid; 29 procent av realrinte-
placeringarna 16per till december 2028, 40 procent till december
2020, 6 procent till december 2015, 23 procent till april 2014 och 2
procent till 2008.

5.2 Behallningen i fonderna pa lang sikt

Sedan ndgra ir har Kirnavfallsfondens styrelse till regeringen arli-
gen overlimnat ett diagram med en uppskattning av den samlade
fondbehillningen fram till mitten av innevarande sekel. Avsikten
har varit att ge en grov bild av den samlade fondutvecklingen givet
vissa antaganden rorande intikter och kostnader. Senast skedde si 1
en skrivelse till regeringen den 20 februari 2004. Det diagrammet
illustrerade den uppskattade samlade fondbehillningen t.o.m. &r
2050. Under de antaganden som gjorts skulle den samlade fondbe-
hillningen stiga ytterligare med ndgra miljarder kronor under de
nirmaste dren for att direfter successivt sjunka till ett fatal miljar-
der kronor cirka ir 2050.*

Den langsiktiga behillningen 1 fonderna bestims av insittning-
arna och uttagen av medel. Insittningarna dr av tva slag — inbetalade
avgifter och avkastning pd fonderade medel. Som beskrevs 1 féregi-
ende avsnitt finns realrinteplaceringar som I8per inda till december
2028, men bortom den tidshorisonten ir givetvis avkastningen en
osiker faktor.

Uttag ur en fond gors for att ticka en reaktorinnehavares kost-
nader forenade med kirnavfallsprojektet. I det lige d& kirnkrafts-

* Det siffermaterial som fondstyrelsen har utgdtt frin ir behiftat med dtskilliga osikerheter,
nigot som Kirnavfallsfondens styrelse sjilv har understrukit.
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produktionen — och dirmed avgiftsinbetalningarna — upphért finns
med nuvarande system bara avkastning och uttag. Om exempelvis
kirnkraftsproduktionen vid Barsebick upphér inom en nira fram-
tid kommer inga ytterligare avgiftsmedel att tillforas den fonden.

Reaktorinnehavarnas framtida kostnader for avfallshanteringen
ir osikra, sivil vad giller beloppens storlek som nir de infaller i
tiden. Beridkningar av den ldngsiktiga behdllningen 1 respektive fond
ir dirfor osdkra. Prognoser 6ver utbetalningar till respektive reak-
torinnehavare ger framtida referensvirden i denna osikra virld,
men upphiver inte osikerheten. Utredaren vill understryka att be-
démningar av utvecklingen av den samlade fondbeh3llningen ir en
central komponent i avvigningen mellan god avkastning och till-
fredsstillande betalningsberedskap. Andra komponenter 1 avvig-
ningsproblemet som utredaren vill peka pd ir graden av osikerhet 1
uttagen, avkastning och 16ptider pd befintliga och alternativa place-
ringsinstrument samt kostnader for fortida inlésen. Enligt vad ut-
redaren erfarit har Kirnavfallsfondens styrelse utifrdn den hir
grunden intensifierat sitt arbete med att forbidttra likviditets-
planeringen.

Utredaren vill vidare framhilla att redovisningen av prognostise-
rade betalningsstrommar bor goras per reaktorinnehavare, sd att
det klart framgar hur de totala prognostiserade betalningarna fram-
kommer som ett resultat av betalningar till och frdn de fyra fon-
derna. Med en siddan modell férbittras transparensen och forut-
sittningarna for att beakta att osikerheten kan vara av olika karak-
tir 1 olika fonder.

Utredaren vill ocksd fista uppmirksamheten pd att varje fond
bér redovisas separat.

I nista kapitel behandlas reglerna f6r och hanteringen av uttag av
fondmedel.
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