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Rivning av kadrntekniska anlaggningar
En internationell éversikt av projekt och kostnader

1 INLEDNING

Nir ett kirnkraftféretag bestimmer sig for att avstilla sitt kirn-
kraftverk for gott, méste anliggningen “rivas™) pd ett acceptabelt
sikert sitt och den kvarvarande radioaktiviteten vid verkets for-
liggningsplats (”siten”) mdste vara vid sidana nivder som tilliter en
teranvindning av omrddet utan en oacceptabel pdverkan av dess
strdlning, s.k. “green field conditions”.

I minga linder pigdr projekt som visar att nedlagda kirntekniska
anliggningar kan rivas till det tillstdndet pd ett sitt som acceptabelt
skyddar arbetarna, allmidnheten och miljon samt att detta kan géras
till en acceptabel och relativt vil férutsigbar kostnad [1]. Fére-
liggande rapport ger en &verblick 6ver nigra av dessa projekt som
pdgdr internationellt. Projekten ir indelade landsvis och den re-
spektive nationella bakgrunden som giller i varje land beskrivs
kortfattat. Innan dess ges en kort allmin bakgrund samt en ¢versyn
over arbeten som pdgér 1 internationella organisationer inom detta
omrdde. Rapporten avslutar med en sammanfattning av tendenser
som kan iakttas inom detta tekniska omride. Oversikten har in-
riktat sig p& vad som hinder 1 Visteuropa, USA och Japan. Det pi-
gdr arbete dven i Osteuropa och, i mindre grad, i Sydkorea och
Kina, vilket inte har omfattats av denna rapport. Inte heller har ar-
bete 1 Sverige ingdtt i denna 6versikt eftersom det inte var en del av
uppdraget. Det kan dock tilliggas att

—  Sveriges forsta forskningsreaktor R1, som lig 1 ett bergrum
pd Drottning Kristinas Vig 1 Stockholm, har rivits och dess
forliggningsplats friklassats. Rivningsarbetet utfordes av
Studsvik RadWaste AB mellan &ren -81och -83.

—  Sveriges forsta kommersiella reaktor i Agesta Kraftvirme-
verk utanfér Farsta i Stockholm var 1 drift mellan 1964 och
1974. Agesta var en tungvattenmodererad tryckvattenre-
aktor. Efter avstillning 1974, tdmdes systemen. Brinslet

* ”Rivning” ir uttrycket som anvinds {or det engelska ordet ”decommissioning” vilket dock
kan ticka hela kedjan av aktiviteter frin avstillning av drift, dekontamine-
ring/demolering/borttransport av system och komponenter samt demolering av byggnader.
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och tungvattnet transporterades frdn platsen och anligg-
ningen har varit i ett s.k. rivningsstadium 1 (Se nedan).

2 BAKGRUND

TAEA har definierat tre stadier i rivningsférfarande enligt féljande:

Stadium 1: ”Siker avstillning” med 6vervakning och periodisk
inspektion (betecknas "SAFSTOR?” eller “delayed
DECON” av amerikanska Nuclear Regulatory
Commission (US NRC))

Stadium 2: Koncentration av radioaktivitet i minsta mojliga
utrymme. Mindre évervakning och mindre tit peri-
odisk inspektion dn fér stadium 1 (betecknas "EN-
TOMB” av US NRC

Stadium 3: All  radioaktivitet  (6ver friklassningsgrinsen)
avligsnas. Omrddet friklassas (s.k. “green field
conditions”) fér alternativ anvindning (betecknas

"DECON” av US NRC)
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Se figur 1 nedan som himtats frin ref. 2.

Figur 1 Schematisk beskrivning av de tre rivningsstadierna for
kirnkraftverk

10
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Enligt IAEAs website var det 440 kraftreaktorer 1 drift 1 november
2003. P4 websiten visas iven 3ldersfordelning av reaktorerna i ett
stapeldiagram. Med det diagrammet som underlag och ett anta-
gande av en driftperiod pd 40 &r for varje reaktor, kan man grovt
uppskatta behovet av reaktorrivning samt iven nir detta behov
skulle uppsta. Resultatet visas 1 Tabell 1.

Tabell 1:
Period Antal reaktorer som uppnir
40 ars “pensionsalder”
Fore 2010 13
Mellan 2010-2020 115
Mellan 2020-2030 217
Mellan 2030-2040 73
Efter 2040 23

Det ska noteras att ovanstdende tabell giller avstillning av reakto-
rer, dvs. nir reaktorer kan vintas tas ur drift efter en 40-3rs drift-
period. Sjilva rivningen kan vara senare beroende pd ett antal fakto-
rer, t.ex.:

— Lingden av perioden fér ”siker avstillning” (som varierar
avsevirt 1 olika linder),

— Lagstiftning och institutionella faktorer,

— Tillgdng till slutférvar f6r radioaktivt avfall,

— For anliggningen specifika aspekter. For t.ex. en avstilld
reaktor vid ett verk dir andra reaktorer fortfarande ir i
drift, kan den finnas gemensamma anliggningsdelar vars
drift kunde storas av rivningsarbete pd den avstillda reak-
torn.

Vid ménga kraftverk 1 manga linder pigdr arbete intensivt pd ”life
extension” (forlingning av driftperioden) for reaktoranliggningar,
vilket pd ett signifikant sitt kan pdverka det grundliggande anta-
gandet om en 40-3rig driftperiod.

Forutom kraftreaktorer, var det ¢ver 320 forskningsreaktorer i
drift 8r 1991, vilka kan vintas stillas av fére kraftreaktorerna. De
flesta kommer att rivas, relativt snart efter avstillning, av personal
frén forskningsinstitutet i friga.

11
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FAKTARUTA OM STRALNING/PERSPEKTIV OM
STRALDOSER

Joniserande strilning uppkommer vid sénderfall av olika
radioaktiva dmnen. Aktivitet ir den mitbara fysikaliska
storhet som anger radioaktiva sonderfall per tidsenhet. Ak-
tivitet mits 1 Beguerel (Bg) som betecknar ett radioaktivt
sonderfall per sekund.

Nir joniserande strilning tringer in pd ett bestrilat objekt,
overfors energi som kallas strdldos, vilket kan definieras pd
olika sitt. Med absorberad dos menas absorberad energi per
massenhet som mits 1 enheten Gray (Gy). Den biologiska
effekten per enhet absorberad dos kallas effektiva dos equi-
valenten och uttrycks 1 enheten Sieverr (Sv). Oftast mits
dosen 1 millisievert (mSv = 0.001 Sv)

Genomsnittliga strdldosen fér en person i Sverige ir ca. 4
mSv/ar, ssmmansatt av

Kosmisk stralning 0.3 mSv/ar
Berggrunden 0.5 mSv/ar
Radon i bostader 2.0 mSv/ar
Egna kroppen 0.2 mSv/ar
Medicinsk bestralning 0.6 mSv/ar
Industri, Kérnkraft, kdrnvapen, nedfall mindre dn 0.1 mSv/ar
Tjernobyl 0.3 mSv/ér (varierar)

Minniskor som bor i minga andra linder ir utsatta for
mycket hogre strildoser dn vi 1 Sverige. Ett extremt fall ir
Ramsar, en stad i norra Iran, dir invdnarna ir exponerade till
upp till 260 mSv/4r. Hittills gjorda utredningar har inte visat
nidgra negativa biologiska effekter av den héga bakgrunds-
dosen.

Arbetare vid kirnkraftverk 1 Sverige och i de flesta andra
europeiska linder ir tillitna en arlig strildos pd hogst 20
mSv.

12
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3 PAGAENDE ARBETE INOM INTERNATIONELLA
ORGANISATIONER

Utrednings- och utvecklingsarbete inom omrddet rivning av kirn-
tekniska anliggningar pigdr bide nationellt och inom internatio-
nella organisationer. Internationellt ir det féljande organisationer
som ir mest engagerade:

— International Atomic Energy Agency (IAEA), Wien,
— European Commission (EC), Bryssel,
— OECD Nouclear energy Agency (OECD/NEA), Paris.

3.1 IAEA

IAEAs arbete siktar sig i huvudsak pd att utarbeta internationellt
accepterade riktlinjer for olika aspekter av rivningsarbete samt att
sammanstilla state-of-the-art rapporter om teknologier som ut-
nyttjas. Arbetet ir férdelat inom tvd omriden:

—  Sikerhet,
—  Teknik.

Under rubriken ”sikerhet” sorterar dels “krav”-typ dokument
("Requirements”) dels rddgivande dokument (*Guides™). Det finns
t.ex. en “requirement” om konditionering av radioaktivt avfall (in-
klusive rivningsavfall) fore slutdeponering (WS-R-2, 2000). Guides
har utgivits om rivning av kraft- och icke kraftproducerande kirn-
tekniska anliggningar (WS-G-2.1, 1999; WS-G-2.2, 1999; WS-G-
2.4,2001). Det forbereds ”guides” om radioaktivt material som inte
behover regleras samt friklassning av byggnader och siter.

Under rubriken “teknik” ges rapporter ut om t.ex. TECDOCs
(tekniska dokument) om rivning av medicinska och forskningsan-
liggningar, planering av rivning, rivning av underjordiska anligg-
ningar, m.m.

3.2 European Commission

European Commission (EU) har, mellan 1979 och 2003, genom-
fort fem 5-3riga program som sponsrade forsknings- och utveck-
lingsarbete p& rivningsteknik i de olika medlemslinderna. Pro-
grammet inkluderade iven delfinansiering av demonstrations-

13
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projekt pd reaktorer och en brinsleupparbetningsanliggning. Det
femte 5-driga programmets omfattning visade att stédet for FoU-
insatser har minskat betydligt och begrinsas till smiprojekt, typ
insamling av data om olika rivningstekniker och dylikt. Detta kan
tas som ett tecken pd att tekniken for rivning av kirntekniska an-
liggningar numera anses vara kind och etablerad.

EC har (istillet?) startat en Thematic Network on Decommis-
sioning of Nuclear Installations (TND), dir tillverkare, kirnkraft-
verk, myndigheter, universitet, forskningsinstitut, dvs. alla som har
med rivning av kirntekniska anliggningar att gora, ska delta 1 ett
EC-stott utbyte av vetenskaplig och teknisk information. Ca. 50
organisationer har blivit medlemmar av TND, som fungerar hu-
vudsakligen genom uppliggning av information pd TNDs website.

3.3  OECDs Nuclear Energy Agency (OECD/NEA)

OECD/NEAs Co-operative Programme on Decommissioning
(CPD) startade i 1985 for att utbyta erfarenheter och information
om pigiende rivningsprojekt. Milet med programmet var att samla
sddana data som sedan kan anvindas fér att planera den framtida
industriella fasen av rivning av kommersiella kirnkraftverk. Efter
tre femarsperioder har programavtalet fornyats ytterligare. En lista
over deltagande projekt inom CPD och viss data visas 1 Tabellerna
2-5 [3].

Arbetet inom programmet var frin bérjan huvudsakligen inriktat
pd informationsutbyte. Sedan etablerades speciella arbetsgrupper
som studerade frigor av gemensamma intressen, t.ex. kostnader for
rivning, dteranvindning av material frén rivningsprojekt, m.m. Med
dren blev programmet iven en talesman f6r dem som holl pd med
rivningsprojekt, och férde en viss lobbyverksamhet vid internatio-
nella méten for att uppnd en harmonisering av regler och férord-
ningar. Detta motsatte sig USA vilket ledde till att frén 1 januari
2004 ska programmet begrinsas till informationsutbyte.

OECD/NEA har ocksé foér nigra &r sedan etablerat en Working
Party on Decommissioning and Dismantling (WPDD) som ska
samla information om alla aspekter av rivning. En del av informa-
tionen som ges i efterfoljande kapitel kommer frin WPDD killor.

14
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4 PAGAENDE/PLANERAD RIVNING I VISSA LANDER
4.1 BELGIEN [4]
4.1.1 Nationell bakgrund

e Kraftreaktorer: 7 st, svarar {ér 57 % av elproduktionen

e Andra kirntekniska anliggningar omfattar bl.a.:

— F.d. upparbetningsanliggning Eurochemic, Dessel
— Kirnforskningsanliggning SCK-CEN, Mol

e Myndigheter:

— Federal Agency for Nuclear Control (FANC) (ungefir
motsvarande SKI+SSI)

— National Agency for Radioactive Waste and Enriched
Fissile Materials (ONDRAF/NIRAS) (ungefir motsvaran-
de SKB, men ir statsigd och har en myndighetsfunktion)

e Finansiering:

—  For kraftreaktorer: Ar 2003 utgavs en lag om medel for
finansiering av rivning av de 7 kirnkraftverken samt om-
hindertagande av utbrint brinsle. Fonden ska forvaltas av
Synatom (brinsleleverantdr) pa basis av rdd frén en “surve-
illance committee” dir ONDRAF/NIRAS ir representerad
och har ett slags bestimmande, ”golden share”. Kostnads-
uppskattningar som utgér underlaget for fondens storlek
utférs av kraftverken och revideras vart femte &r. I kalkylen
antas att kraftverken har en 40-4rs drifttid. Fonden samlas
genom ett tilligg till kraftpriset.

— For andra kirntekniska anliggningar: Finansiering av riv-
ning av anlidggningar for vilka inga medel har insamlats tidi-
gare sikras genom &rliga bidrag frin staten samt frdn kirn-
kraftproducenterna. Hittills har fyra ”“nuclear liability
funds” etablerats enligt denna modell. De giller:

o Eurochemic upparbetningsanliggning

o SCK-CENs anliggningar for avfallshantering
o SCK-CENs 6vriga anliggningar

o Institut fér radioisotoper.

19
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e Annat av intresse:

Hittills har utbrint brinsle frin kraftverken skickats till Frankrike
for upparbetning. Det pdgdr en utredning ang. om man ska fort-
sitta med upparbetning eller direktdeponera brinsle. Tre leveranser
av forglasat hogaktivt avfall har mottagits frin COGEMA (Frank-
rike). Det finns inget slutférvar 1 drift i Belgien. Ett dotterforetag
till ONDRAF/NIRAS, Belgoprocess, svarar f6r mellanlagring av
avfallskolli 1 vintan pd ett slutforvar.

4.1.2 Eurochemic [1]

Upparbetningsanliggningen Eurochemic 1 Dessel dgdes ursprung-
ligen av 13 OECD linder (bl.a. Sverige) och var i drift mellan 1966
och 1974. Efter nedliggning var anliggningen 6verférd till Belgisk
igo. Platsen har byggts om till en kirnavfallshanteringsstation och
utnyttjas dven som ett centralt mellanlager for behandlat kirnavfall.
Foretaget Belgoprocess (100 % idgt av. ONDRAF/NIRAS) har
etablerats for att ta hand om alla aktiviteter pd platsen, inklusive
rivningsprojektet.

Anliggningens huvudbyggnad ir 80 m ling, 27 m bred och 30 m
(7 véningar) hog. Ca. 55000 m’ betongyta méiste rengo-
ras/kontrolleras. Dessutom méste 1 500 t utrustning av metall om-
hindertas.

Projektet kinnetecknas av

— Att det utfors med egen personal éver en relativt lang tid

— Malinriktat utvecklingsarbete for att 1sa tekniska problem

— Minimering av kostnader genom friklassning av material

— Utnyttjande av kommersiellt tillginglig modifierad teknik,
dir det behovs, for bruk 1 nukleir miljo.

Av intresse att notera:

— En ”raknings”-teknik har utvecklats for att rengdra betong-
ytor. Tekniken anvinder ett diamantborrhuvud, vilket ger
en jimn yta som férenklar mitning for friklassning, ger
mindre sekundirt avfall samt ir mer hanteringsvinlig for
arbetarna in tidigare metoder.

—  En torrblistringsmaskin i industriell skala har tillverkats for
rengdring av kontaminerade metalliska profiler, plit och
ror. Mellan Maj 1996 och maj 2001 behandlades 523 t mate-

20
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rial, varav 182 t kunde friklassas efter kontrollmitning.
Resten kunde friklassas efter smiltning vid en special
smiltugn (Studsvik).

— Avfallshanteringen av de stora betongmassorna har utgjort
ett stort problem for projektet. Ytmitningarna har inte
varit tillrickliga for att hitta all radioaktivitet, speciellt i
sprickor, évergingar, m.m. Sdledes tillimpas féljande pro-
cedur:

o En komplett 100 %-ig aktivitetsmitning av
ytor/borttagning av aktivitet som hittas,

o Kontrollerad demolering av byggnaden,

o Krossning av betong till mindre bitar f6r att tillita
separering av armering och stilrér,

o Krossning/homogenisering till mindre partiklar for
kontroll av aktivitetskoncentration. P4 detta sitt
behandlas betongen pd samma sitt som kontamine-
rade stdlkomponenter nir de smilts t.ex. 1 Studsvik.

En betongkrossanliggning fér detta indamail togs 1 drift 1 Juni,
2001. Efter 9 m&naders drift hade den behandlat 390 t betong varav
260 t kunde friklassas.

Nir projektet kom igdng 1 1989 med en arbetsstyrka pd ca 24
personer skulle det avslutas dr 2004. Idag bestar arbetsteamet av 37
personer med en ledningsgrupp av ytterligare 12 personer. 1987
uppskattades att projektet skulle vara klart 2002 men idag planerar
man med totalrivning till 2011. Orsaken till férseningen ir huvud-
sakligen den att Belgoprocesspersonal samtidigt miste ta hand om
icke inplanerat rivnings- och dekontamineringsarbeten pd annat
hall. Projektkostnaden uppskattades till 5750 MBEF &r 1987.

4.1.3 BR3[5]

BR3 var den forsta (vist-)europeiska tryckvattenreaktorn (PWR)
med en effekt pd 10.5 MWe. Reaktorn avstilldes 1987 efter 25 4rs
drift. Projektet valdes av EU som ett av fyra demonstrations-
rivningsprojekt.

Den férsta rivningsoperationen (1991) var kemisk dekontamine-
ring av primirkretsen. Siemens CORD-process tillimpades i tre
omgangar. Totalt minskades strilningsdosraten 1 reaktorsystemets
omgivning med en faktor 10 1 medeltal.

21
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Tre kapningstekniker jimfordes vid segmentering av det ter-
miska skyddet i reaktorkirlet:

— Mekaniska metoder (bandsig)
elektro-discharge” bearbetning (EDM = ”gnist”-kapning)

— plasmaskirning under vatten.

Mekanisk signing visade sig vara overligsen de andra metoderna
genom att det blev mindre sekundirt avfall och tidsdtgingen var
acceptabel jimfort med de andra metoderna. Siledes valdes denna
metod for olika typer av mekanisk sdgning i projektets fortsitt-
ning. Den metoden har anvints for att segmentera alla invindiga
delar samt tll den cylindriska delen av reaktortanken. Komponen-
terna kapades till en storlek limplig for packning 1 400-liters fat for
transport till Belgoprocess, dir de behandlades genom ingjutning i
cement. Avfallsfaten férvaras 1 Belgoprocess mellanlager for kirn-
avfall i vintan pd ett licensierat slutférvar.

Forsok har pdgdtt under en lingre tid for att utveckla en kap-
ningsmetod med hogtrycksvatten (High Pressure Water Jet Cut-
ting) for att segmentera stdlkomponenter med tjockare vigg t.ex.
reaktortankens topp- och bottengavlar. Kontrollsystem fér fjirr-
operation verkar behéva utvecklas vidare.

En kemisk dekontamineringsmetod MEDOC (Metal Deconta-
mination by Oxidation using Cerium) har utvecklats for rengoring
av rostfritt- och kolstdlskomponenter. Hittills har 80 % av be-
handlat material kunnat friklassas genom kontrollmitning. Resten
bedéms ha en kvarvarande aktivitet under 1 Bq/g och skulle kunna
friklassas genom smiltning vid en smiltanliggning 1 kontrollerat
omride (typ Studsvik). Ett intressant exempel ir BR3s 8nggenera-
tor som MEDOC-behandlades under 2002. Ytmitningar har antytt
att materialet (tuber) ska kunna friklassas efter smiltning. Det
borde dock nimnas att dnggeneratortuberna i friga ir av rostfritt
stal. Alla senare PWR anggeneratorer har tuber av zircalloy (eller
motsvarande material).
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4.2  FINLAND [4]
4.2.1 Nationell bakgrund

e Kraftreaktorer: 4 (2 st PWR i Loviisa och 2 st BWR i
Olkiluoto). Motsvarar ca 30 % av elproduktionen (1 till reaktor
under bestillning)

e Myndigheter:

— Strdlskydds- och kirnsikerhetsmyndigheten (STUK) sva-
rar for detaljreglering under industridepartementets &ver-

syn.
¢ Kostnader och finansiering:

Enligt 1983 &rs regeringsbeslut ska kirnkraftsigarna uppritta riv-
ningsplan med uppskattade kostnader. Planen ska uppdateras vart
femte ar. Senaste uppdateringen for Olkiluoto dgde rum 1998. For
Loviisa gjordes en ny revision av rivningsplanen vid slutet av 2003.
Med rivning menas endast borttagande av all radioaktivitet éver
friklassningsnivierna. Byggnadsrivning ingdr inte. Rivning av
Loviisa-reaktorerna antas iga rum omedelbart efter avstillning, dvs.
inom 10 &r. Diremot blir det en ”SAFSTOR?” period pd 30 &r vad
giller Olkiluoto-reaktorerna.

Lagen om kirnenergi kriver uppsittning av fonder for rivning
och omhindertagandet av det uppkomna kirnavfallet. Kraft-
verksigarna samlar medel i dessa fonder varje ir. Behovet av medel
och fondens storlek kontrolleras varje r av myndigheterna.

4.2.2 Rivning av Loviisa kirnkraftverk [6]

Enligt senaste revisionen av rivningsplanen ska driftperioden for
reaktorerna utdkas till 50 &r. Rivningen planeras borja dr 2027 for
Loviisa och 2030 foér Loviisa 2. Rivning ska pdgd 1 27 &r och avslutas
dr 2053. Anliggningen vintas rivs omedelbart efter avstillning. En
fordel anses vara tillgdngen tilldriftspersonal med god kinnedom
om stationen. Hela primirsystemet kommer att dekontamineras
innan rivning.

Ett kinnetecknande av Loviisa rivningsplan ir att stérre kompo-
nenter, typ reaktortanken och dnggeneratorer, ska deponeras hela
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och inte segmenterade som ir mest vanligt. Detta forfaringssitt
skulle spara bdde tid och strildoser.

Ett slutférvar for driftavfall hiller pd att byggas i bergmassan
under Loviisaverket. Delar dirav har varit i drift sedan 1998. Slut-
forvar for rivningsavfall planeras vara en utbyggnad till det for
driftavfall. Konceptet och utférandet av slutforvaret ir snarlike
SFR-anliggningen vid Forsmark, med foérvarsutrymmen i bergs-
tunnlar och silos. Dessa utrymmen kommer att ligga ca. 110 m un-
der marknivin.

Totala volymen av rivningsavfall uppskattas till 15500 m’. Sjilva
rivningen kommer att behova en insats pd ca. 2 800 mandr. Den
kollektiva dosen for personal uppskattas till ca. 9.5 manSv. Den
beriknade kostnaden ir ca. 216 ME.

Loviisas utbrinda brinsle kommer att forvaras pd plats 1 20 &r
efter verkets avstillning. Direfter kommer det att transporteras till
inkapslingsanliggning for slutdeponering.

4.2.3 Rivning av Olkiluoto [4]

Innan rivning si spolas alla kontaminerade system noggrant.
Brandfarligt material tas bort. Ventilationen och avloppen modifie-
ras innan anliggningen liggs 1 s.k. SAFSTOR tillstind f6r en 30-8rs
period.

Sjilva rivningen planeras starta med uppfoérandet av en hanter-
ingskammare vid reaktorhallarna fér segmentering av reaktorkarl
och invindiga komponenter. Den senaste revisionen av rivnings-
planen diskuterar dven bortférande och deponering av reaktorkirl
med interna detaljer i ett stycke. Den huvudsakliga konklusionen r
att det ir mycket fordelaktigt att ta bort reaktortanken i ett stycke
jimfoért med att segmentera den. Inspektionsprocedurerna under
rivningen vintas inte vara annorlunda 4n de under storre reparatio-
ner och avfallshantering under drifttiden.

Aven vid Olkiluoto finns ett slutférvar som idag tar emot drift-
avfall. Det ir meningen att den befintliga anliggningen pd plats,
som ligger ca. 100 m under marknivén, ska utokas med 3 silon, tvd
for 18gaktivt avfall och ett f6r mellanaktivt avfall. De forsta tvd ska
vara klidda i betong medan i den tredje ska finnas en intern be-
tongsilo. Avfallet kommer att packas 1 betonglidor som staplas i
silon.
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4.3 FRANKRIKE [4, 7, 8]
4.3.1 Nationell bakgrund

o Kraftreaktorer: 58 st i drift, svarar for nistan 80 % av elproduk-
tionen. Alla dessa ir PWR.

e Operatorer av kirntekniska anliggningar:

Huvudsakligen Electricité de France (EDF)
Commissariat 2 | "Energie Atomique (CEA)
Compagnie Générales des Mataéres Nuclé-
ares (COGEMA)

Agence Nationale pour les Déchets Radio-
actifs (ANDRA)

EDF stdr for kraftproduktion, CEA for forskning och utveckling,
COGEMA for kirnbrinslecykeln frdn uranproduktion till avfalls-
hantering och ANDRA {6r slutférvar av radioaktivt avfall. Ett
kinnetecknande for alla dessa organ ir att de ir till stor del eller
helt statsigda. CEA och EDF ir stora deligare 1 COGEMA och
ANDRA. Dessutom ir CEA en signifikant deligare av minga (de
flesta?) storre foretag inom kirnkraftindustrin, typ Framatome,
SGN, m.fl. CEAs kommersiella verksamhet styrs genom ett hol-
ding bolag, CEA Industrie, som har en omsittning pd mer in 8
miljarder € varje ar.

e Myndigheter:

— Direction de la Streté des Installation Nucléaires (DSIN)
ir kirnsikerhetsmyndigheten. DSIN har ett forsknings-
institut (Institute de Radioprotection et de Streté Nucléa-
ire, IRSN) som ridgivande organ och rapporterar till miljo-
och industridepartementen. Strilskyddsfrigor hanteras av
hilso- och arbetsmarknadsdepartementen med Office de
Protection contre les Rayonnements Iounisante (OPRI)
som ridgivare.

e Finansiering:

Agarna ll alla kirntekniska anliggningar miste berikna rivnings-
kostnaderna inklusive avfallshantering for deras anliggningar och
sitta undan medel for att finansiera detta. De samlade medlen
méste kontrolleras varje &r for att ta hinsyn till t.ex. inflation och
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en acceptabel rinta. For CEA har det etablerats en specialfond for
att finansiera rivning av deras laboratorier.

e Annat av intresse:

4.3.2

Frankrike har haft slutférvar i drift i manga ar. Det f6rsta,
Centre Manche, nira La Hague, togs i drift 1969 och kunde
ta emot 530000 m’ ligaktivt avfall innan den stingdes
1994. Den andra, Centre 1“Aube, har varit i drift sedan
1992. Den har en kapacitet p& 1 miljon m’. Ett tredje slut-
forvar hiller pd att byggas for s.k. ”very low level waste”
(VLLW), vilket omfattar kortlivade nuklider med ett akti-
vitetsinnehdll pd nigra Bq/g (upp till 100 Bq/g?). Enligt
uppgift ska det tredje slutforvaret inte klassas som en
kirnteknisk anliggning utan istillet ska betraktas som en
slutstation fér farligt avfall

Officiellt har Frankrike inga friklassningsgrinser. Siledes
slipps inte ndgot radioaktivt material ut frdn rivning. Det
tillimpas ”zonindelning” vid anlidggning som ska rivas. Ut-
rymmen delas 1 “nukleira” och ”icke nukleira” omriden ba-
serade pd driftshistorik. De "nukleira” omridena rensas till
s.k. “target levels”, f.n. 0.4 Bq/cm’ respektive 0.4 Bq/g for
att klassas som ”icke nukleirt”.

EDFs Rivningsprogram f{or forsta generationens kirn-
kraftverk

Fram tll det sena nittiotalet hade EDF planerat att l3ta sina ut-
yjanta avstillda reaktorer std 1 ”siker avstillning” (SAFSTOR) i ca.
50 &r innan nedmontering och rivning till s.k. ”stadium 3”, d§ om-
ridet kunde friklassas. Myndigheten DSIN var orolig att sidana
“Interima” situationer litt kunde permanentiseras och gav 1996
uppdrag it CEA och EDF att inkomma med ett forslag till total-
rivning av Brennilis EL4 reaktor innan slutet av 1999. Forslaget till
totalrivning av Brennilis levererades 1999. Tv3 &r senare gick EDF
ett steg vidare och presenterade ett forslag till totalrivning till sta-
dium 3 av

Alla 6 avstillda gasgrafit reaktorer (Chinon A1, A2 och A3;
Bugey 1 och St Laurent A1 och A2)
Brennilis PHWR
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— Chooz APWR

— Creys-Malville (Superphenix) snabb bridreaktor

— Forvaringssilon vid St Laurent for grafithylsor till gasgrafit
reaktorer motsvarande ca. 2 000 t grafit).

Den nya offensiva strategin siktar mot

— Att visa att totalrivning pd en industriell skala ir fullt moj-
lig

— Att det finns kapacitet att hantera det uppkomna avfallet

— Att ta tillfille att etablera en “rivningsgrupp” inom EDF,
som kan ta vid nir det blir aktuellt med rivning av de PWR
som nu ir 1 drift.

Rivningen ska dga rum 1 tvd etapper 6ver totalt ca. 25 &r. Totalt
uppskattas kostnaderna till hela programmet till 3 miljarder Euro,
varav planerings/ingenjorskostnader utgdér 20-25 %, rivningsarbete
40-45 % och avfallshantering 20-25 %. Under den férsta etappen
ska Brennilis, Superphenix, Chooz A och Bugey 1 rivas. Erfaren-
heter frén Bugey 1 ska kunna tillimpas vid rivning av de andra gas-
grafit reaktorerna vid Chinon och St Laurent under den andra
etappen. De huvudsakliga milen med programmet ir

— Forenkling av administrativa procedurer, t.ex. tillstdnd frin
statliga och lokala myndigheter och kommittéer
— Kartliggning av avfallsrutter for

e 670000 t icke radioaktivt avfall

e 400 000 t radioaktivt avfall, varav

o 200000 t VLLW ir avsett fér det CSTFA slutférvar som ir
under bygge
o 100000 t kortlivat ldg- och medelaktivt avfall till Centre
1”Aube
o 80000 t ir betong kontaminerat med natrium
o 20000 t grafit till ett grafit-(mellan?)lager som vintas bli
klart 2010
o 1000 t linglivat medelaktivt avfall som méste mellanlagras,
eventuellt 1 lingtids-mellanlagringsanliggningen ICEDA,
som ska vara firdig 2027.
— Uppsittning av en industriell organisation fér riv-
ning. EDF har redan etablerat en ny avdelning,
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CIDEN, {6r att samla alla deras kunskaper om riv-
ning, avfallshantering och miljo.
CEA har ocks3 satt igdng ett program for rivning av laboratorier,
celler, forskningsreaktorer och avfallshanteringsanliggningar dver
den kommande 10 &rs perioden.

4.3.3 Brennilis

Brennilis var en 73 MWe, tungvatten modererad, gaskyld (CO,)
prototyp tryckvattenreaktor som avstilldes 1985 efter ca. 20 ars
drift. Sedan dess har brinslet transporterats bort till mellanlager i
Caderache, primirsystemet drinerats och torkats och brinslebas-
singen tomts m.m. Fram till nyligen var anliggningen gemensamt
idgd och driven av EDF och CEA. Numera ir EDF ensam Zgare.

Rivningen kom iging 1997. Milet var ett stadium 2 dir endast
reaktorinneslutningen med innehdll skulle vara kvarstdende &r 2005.
Byggnaderna f6r konditionering av vitskeformigt avfall (ETS), for
férvaring av utbrint brinsle (SFB) och for lagring av fasta driftav-
fall (SWS) skulle témmas och rivas, liksom alla andra icke konta-
minerade byggnader.

Som nimndes tidigare, officiellt s friklassas inget radioaktivt
material 1 Frankrike. Brennilis ir det férsta projektet dir principen
tillimpas 1 praktiken. Hela anliggningen delas in 1 tvd zoner: en
“nukleir”, varifrin allt avfall riknas som radioaktivt och den andra
“konventionella” varifrdn allt avfall ir icke radioaktivt per defini-
tion. Varje rum 1 den ”nukledra” zonen analyseras med hinsyn till
den process som har pdgdtt och historiken av hindelserna dir.
Ytorna klassas i 4 kategorier och behandlas enligt medan:

Karakteristik Behandling

Kategori 0 Utan radioaktiv kontamination | Ingen

Kategori 1 Misstdnkt torr kontamination | Borttagning av fargskikt
pa yta

Kategori 2 Misstinkt ytkontamination Borttagning av minst 6 mm
med vétskor ytmaterial

Kategori 3 Missténkt djup kontamination | Behandling bestdms fran

fall till fall
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Alla ytor utsitts for kontrollmitningar efter behandling: endast
“statistiska” kontroller (ca. 10 % av ytorna) fér kategori 0, 1 och 2,
men 100 % av ytorna klassade som kategori 3. Vid kontrollmit-
ningarna anvinds “target levels” (milnivier) av 0.4 Bq/cm® respek-
tive 0.4 Bq/g som hogsta acceptabla virden. Om mitningarna visar
virden under dessa nivier, forbereds en “declassification file” 4t
myndigheterna fér godkinnande.

Hittills har byggnaderna SFB, ETS och SWS blivit rensade till
ovannimnda nivder. Vad giller den sistnimnda, SWS, si har myn-
digheterna godkint dess “declassification file” och byggnaden har
demolerats.

Det tidigare beslutet att riva Brennilis till stadium 2 har, som
nimndes tidigare, indrats av EDF till en totalrivning till stadium 3.
Det nuvarande rivningsprojektet ska vara klart 2005 varefter det
nya projektet fortsitter s3 att allt radioaktivt ska vara borta frin
platsen och byggnaderna vara demolerade till dr 2015.

4.4  TYSKLAND [4]
4.4.1 Nationell bakgrund

e Kraftreaktorer:

19 st 1 drift, varav 13 st PWR och 6 st BWR. Kirnkraft svarar
fér mer dn 30 % av elproduktionen.

Dessutom har 17 kraft- och prototyp-reaktorer avstillts. 2 av
dem (KKN i Niederaichbach och HDR 1 Grosswelzheim) har
rivits till stadium 3, dvs. s.k. ”green field”, 2 ir i s.k. SAFSTOR
tillstdnd medan de andra 13 hiller pd att rivas till stadium 3.
Reaktorerna dgs av privata eller kommunaligda kraftféretag
eller av staten. Enligt atomenergilagen 2002 ska kirnkraft fasas
ut dver en period av ca. 20 &r. De nu fungerande reaktorerna
ska var och en kéras 6ver en nominell total driftperiod pd 32 &r,
vilket betyder att den sista reaktorn ska avstillas &r 2021.

e Nir ska rivning ske?

Bide regeringen och kraftféretagen foredrar en omedelbar riv-
ning till stadium 3, dels for att utnyttja driftpersonalens erfa-
renheter och kunskap. Dels fér sociala och kostnadsorsaker. A
andra sidan ma3ste det finnas ett slutforvar for lig- och medel-
aktivt avfall tillgingligt, vilket inte dr fallet nu. Siledes kan
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kraftforetagen vilja om de vill féreta en totalrivning eller ett
stadium 1 SAFSTOR

e Mpyndigheter/ licens fér rivning:

Licens for rivning ges av delstat ("land”) dir respektive kraft-
verk finns. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (BMU) overser licensiering for att dstad-
komma en harmonisering av procedurer. BMU stdds av stril-
skyddsmyndigheten Bundesamt fiir Strahlenschutz (BFS) och
andra tekniska expertorganisationer. Licensieringsmyndigheten
1 respektive delstat anlitar teknisk expertis f6r rdd och dess-
utom informerar/rddgoér med allminheten.

e Finansiering:

Enligt atomenergilagen ska kraftverksigarna samla medel for
att ticka kostnaderna for rivning av respektive verk och om-
hindertagande av rivningsavfall. Kraftverken uppskattar att to-
talrivning av en 1 200 MWe PWR skulle kosta i storleksordning
300 M€ medan motsvarande kostnad fér en 800 MWe BWR
skulle vara ca. 350 M€.

Rivning av forskningsreaktorer och upparbetningsanliggningen
WAK finansieras av staten eller delstaten dir anliggningen
finns med allminna medel med &rliga anslag.

e Annat av intresse:

— BMU har etablerat en arbetsgrupp for att ta fram kriterier
for platsval for ett slutforvar. Innan kriterierna ir klara —
efter framtagning och diskussion med allminheten och
andra intresserade parter — kommer inga nya platser bli
valda eller ens undersékta. BFS har av bundesregeringen
tillgivits ansvar fér konstruktion, uppférande och drift av
slutférvar.

— Som nimndes ovan finns inte nigot slutférvar i drift for
nirvarande. Dock har det funnits ett tidigare. Slutférvaret 1
f.d. saltgruvan 1 Morsleben (Endlager fiir radioaktive Ab-
fille Morsleben ERAM) tog emot ldg- och medelaktivt av-
fall mellan 1971 och 1998, totalt ungefir 36 800 m’. ERAM
mdste stingas pd grund av ett domstolsbeslut. Det ska inte
tas 1 drift igen. BFS har sokt tillstdnd att bakfylla och slut-
ligen tita till ERAM, men licensieringsprocessen har visat
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sig vara ldng och kringlig. Koncept till avtitning ir under
diskussion.

— Den f.d. jirngruvan Konrad har studerats och undersokts
for slutdeponering av 1ig- och medelaktivt avfall med for-
sumbar virmeutveckling. Deponin ska vara ca. 800-1 300 m
under marknivdn. Efter en licensieringsprocess pd 10 &r,
fick BES ett tillstdnd 1 Juni 2002. Det har dock éverklagats i
domstol. Det vintas ta minga &r tills domstolsprocessen ir
avklarad.

— Saknaden av slutférvar har lett till ett stort behov av
mellanlagring av avfall frin de pdgdende rivningsprojekten.
Tv4 stora sidana mellanlager har etablerats vid Greifswald-
projektet och Forschungszentrum Karlsruhe (FzK).

— Hittills har man tinkt har tv3 olika slutférvar fér kirnavfall
som alstrar virme respektive icke virmegenererande avfall.
Enligt en ny lag ska Bunderregeringen leta efter en gemen-
sam deponi fér bdda typerna. Tiden for att hitta platsen,
konstruera och licensiera en sddan deponi uppskattas till
30-40 &r. Sdledes maiste allt konditionerat avfall hillas i
mellanlager 6ver den perioden. Vid Forschungszentrum
Karlsruhe, dir det finns ett storre mellanlager for 1iga och
medelaktivt avfall, betyder det omkonditionering av
55 000-60 000 fat som ska placeras i s.k. "Konrad”-behal-
lare, inspekteras av berérda myndigheter och certifieras in-
nan faten ingjuts i injekteringsbetong 1 Konradbehillaren.
Detta arbete beriknas ta 1215 &r.

4.4.2 KKN Niederaichbach [1]

Anliggningen vid KKN Niederaichbach var en 100 MWe gaskyld
tungvattenmodererad reaktor. Den togs 1 drift 1972, avstilldes
1974 och sattes 1 “siker avstillning” status (stadium 1) ar 1981.
Tillstdnd for rivning till stadium 3 beviljades 1987, efter utdragna
“hearings” och domstolsprocesser.

Ett huvuddrag 1 projektet var anvindande av en specialkonstru-
erad, fjirrmandvrerad rivningsmaskin fér borttagande av de akti-
verade komponenterna 1 reaktorkirlet. Denna hégprecisions, rote-
rande masttyp maskin med manipulator utnyttjade minga tekniker
for demontering av de vertikalt orienterade invindiga detaljerna i
trycktubsreaktorn. Bland annat anvindes
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— Slipning,

— Plasmaskirning,

— Rorknty,

—  Skruvborttagning,
— Dammsugning.

Fjirrmandvrerad nedmontering och segmentering av KKNs hird-
komponenter dgde rum under 1990-93. 522 t material togs ut med
ett totalt radioaktivitetsinnehill pd 8.6 x 10" Bq. Material har pack-
ats 1 139 st avfallsbehillare, som ska transporteras till Konrad slut-
forvar, nir det tas ur drift. Under tiden foérvaras behillarna 1 mel-
lanlager 1 Forschungszentrum, Karlsruhe. Omkring 20 % av det
uttagna materialet var under 200 Bq/g. Denna fraktion har skickats
till smiltanliggningen Siempelkamp i Krefeld foér dteranvindning,
efter smiltning, inom kirnkraftindustrin (t.ex. for att tillverka av-
fallsbehillare).

Nista dtgird var borttagning av all aktiverad betong under april-
november 1993. Direfter dekontaminerades alla ytor i byggnaden
och ca. 200 000 ”friklassnings”-mitningar gjordes, med efterfol-
jande kontrollmitningar inférda av kirnkrafts- samt miljémyndig-
heter. Anliggningen befriades frin lydelse under ”atomenergila-
gen”, byggnaden demolerades och ”green field” status dstadkoms 1
juli 1995.

Ett intressant sirdrag av KKN- rivningsprojektet var att det ut-
fordes under ett fastpriskontrakt med en huvudentreprenér.

4.43  Greifswald [1]

Det finns dtta 440 MWe ryska tryckvattenreaktorer typ VVER vid
Greifswaldverket 1 nord-6stra Tyskland. Fyra (Block 1-4) hade
varit 1 drift mellan 1973 och 1990, en (Block 5) hade just tagits 1
drift 1989, en var firdig att startas och tvd holl pd att byggas ir
1990, nir det fattades ett beslut att stilla av och riva hela anligg-
ningen. Greifswaldverket hade levererat ca. 17 000 MWar elkraft till
nitet over dren. Rivningsprojektet ir formodligen det storsta re-
aktorrivningsprojektet 1 virlden.

Omedelbar totalrivning till stadium 3 valdes fér anliggningen
istillet for SAFSTOR &ver en period innan totalrivning av f6ljande
orsaker:
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— Det skulle leda till ligre kostnader, ligre total dos till
personalen, ligre mingd radioaktivt avfall,

— Fortsatt arbete for verkets personal. Greifswald var en av de
storsta arbetsgivarna i omridet.

Att notera vid Greifswaldprojektet:

— Efter godkinnandet av rivningskonceptet utférs projektet
under ett antal dellicenser, som ges ut successivt. Det har
krivts stor flexibilitet 1 planeringsarbetet for att anpassa
projektarbetet till vissa forseningar i tillstindsgivning.

— En central aspekt av projektet dr dess mellanlager (Interim
Storage North ISN). ISN har 8 salar var och en med ett
forvaringsutrymme pd 25 000 m’. Allt utbrint brinsle frin
Greifswald (och Rheinsberg kraftverk) ska torrférvaras hir
1 vintan pd ett slutférvar. ISN gor det ocksd mojligt att
kapa ut stora helkomponenter frin systemet for senare
segmentering/konditionering i en av ISNs salar, vilket for-
kortar projekttiden.

— Alla brinsleelement (totalt ca. 5000) ska packas 1
CASTOR-typ behillare for torrférvar i ISN. Enligt nuva-
rande planer ska detta ske fore Juni 2004.

— Stora insatser liggs ner pd dekontaminering foér att minska
doser till personal samt mingd radioaktivt avfall. Bdde ke-
miska och elektro-kemiska metoder anvinds. Alla primir-
kretsar dekontamineras innan rivning.

— Fjirrstyrd utrustning ska anvindas vid nedmontering av
reaktorkirlens (Block 1-4) inre komponenter. Utrust-
ningen ifriga har testats forst pd de mindre aktiva kompo-
nenterna i Block 5.

— Det har blivit en drastisk minskning 1 arbetsstyrka vid
Greifswaldverket. Frin 5 000 anstillda vid avstillningen s
har den minskat till 1200 idag. Detta har 3stadkommits
bl.a. genom tidig pensionering, privatisering av tekniska
tjdnster och nigra oundvikliga uppsigningar.

Efter en jobbig start (verkets avstillning var inte planerad) har
projektet fungerat bra. De viktigare dellicenserna har avskaffats.
Avfallshantering, speciellt friklassning av mycket 13gaktivt material,
loper trubbelfritt. ISN togs 1 drift 1998. Idag lagras 26 CASTOR
behillare innehillande 2 016 brinsleelement samt 15700 t radio-
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aktivt avfall dir. Dessutom flyter arbetet med avfallskonditionering
utan komplikationer. Ca. 2 200 t avfall ar behandlats hittills.

4.5 ITALIEN [9]
4.5.1 Nationell bakgrund

e 4 kraftreaktorer dgda av statliga ENEL i drift nir, efter en folk-
omrostning och ett efterféljande regeringsbeslut, de avstilldes
1987. Reaktorerna var:

— Garigliano 160 MWe BWR (avstilldes redan 1978),
— Trino 270 MWe PWR,

— Latina 210 MWe GCR (avstilldes 1986),

— Caorso 860 MWe BWR (avstilldes 1986).

P.g.a. brist pd bla. rivningsplaner, pengar och slutférvar valdes
SAFSTOR-alternativet for rivning. Arbetet for att etablera detta
tillstdnd pdgick med snigelfart delvis dirfor att randvillkoren for
SAFSTOR fér de olika reaktorerna inte var klart definierade. Sile-
des etablerades organisationen SOGIN 1999, som skulle svara fér
rivning och konditionering av rivningsavfall, forst som en avdel-
ning av ENEL och sedan, 2000, som en helt sjilvstindig organisa-
tion. SOGIN ir helt dgd av finansdepartementet.

e Andra avstillda kiirntekniska anliggningar omfattar bl.a.:

— Upparbetningsanliggningen (pilotskala) EUREX i forsk-
ningsinstitutet ENEAs Saluggia Centro,

— Upparbetningsanliggningen (pilotskala) ITREC 1 ENEAs
Trisaia Centre,

— Brinsletillverkning (pilotskala) PLUTONIUM och "Hot
Cell”-anliggningen OPEC 1 ENEAs Cassacia Centre,

— Brinsletillverkning industriell skala vid Fabricazioni Nucle-
ar1 (FIN) 1 Bosco Marengo.

Ar 2003 &verfordes licenser fér innehav av ovannimnda anligg-
ningar till SOGIN som dirmed 6vertog ansvaret {6r dess rivning.

I bérjan pd dret fick SOGIN ansvar for teknisk specifikation och
konstruktion av ett slutférvar f6r 18g- och medelaktivt kirnavfall.

¢ Rivningsstrateg:
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1999 indrades SAFSTOR-strategin. Den italienska riksdagen
beslst att SOGIN ska planera for en totalrivning av alla 4 re-
aktorerna (och ENEAs anliggningar) fore &r 2020. Orsakerna
var huvudsakligen:

— Det bedémdes att det skulle bli omjligt att bibehalla kirn-
teknisk kunskap under en lingre period i ett land dir kirn-
kraft ir 6vergiven som teknik,

— Viktigt dirfor att utnyttja personalens expertis,

— Behovet av platserna for andra industriella bruk, t.ex. kraft-
verk.

Riksdagsbeslutet ticker dven ENEAs anliggningar, dvs. de ska
ocksa totalrivas fére ar 2020.

Beslutet kriver uppférande av ett nationellt slutférvar for 1ag-
och medelaktivt avfall. Enligt strategiplanen ska platsen viljas fore
&r 2005 och forvaringsanliggningen ska std firdig f6r bruk dr 2009.
Rivningsplaneringen vid de fyra reaktorerna ir baserade pd detta
antagande. Framtill dess ska de uppkomna konditionerade avfallen
mellanlagras vid verken.

Det utbrinda brinslet frdn Garigliano, som f.n. mellanlagras i
Avogadroanliggningen, ska sindas till BNFL i Storbritannien fér
upparbetning. Brinsle frin Trino och Caorso ska mellanlagras torrt
1 CASTOR behdllare. Detta giller ocksg brinsle frin ENEAs EU-
REX och ITREC anliggningarna.

e Myndigheter:

— Agenzie Nazionale per la Protezione dell” Ambiante
(ANPA) som bla. agerar som ett slags kombinerat
SKI/SSI. Den sorterar under industridepartementet.
ANPA svarar for detaljreglering, kontroll/inspektion,

— Industridepartementet f6r tillstdnds- och licensfrigor.

e Finansiering:

ENEL hade fram till att SOGIN etablerades samlat en fond fér
rivning m.m. Den ovintat tidiga avstillningen av alla verk
gjorde det att fonden inte rickte till. For att supplementera
denna fond tas 0.036 Eurocent ut per kWh el som siljs.
SOGIN ger en statusrapport om férvintade framtidskostnader
varje &r, korrigeringar till uttaget gors vart tredje ar.

Fonden férvaltas av "National Authority for Electricity and
Gas”.
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For att finansiera rivning av ENEAs anliggningar tas en avgift
ut pd 0.026 Eurocent per sdlda kWh.

4.5.2 P3gdende rivningsarbeten
Garigliano

Vid Gariglianoverket har man konditionerat mellan- och hégaktivt
avfall, dekontaminerat och nermonterat ett antal avfallstankar samt
stillt reaktorbyggnaden i ett SAFSTOR tillstind. Under de nir-
maste &ren (2003-2006) ska man griva upp, sortera och konditio-
nera avfall frdn markférvar vid verket, tdémma turbinbyggnaden och
bygga ett nytt mellanforvar for konditionerat avfall.

Latina

Under dren 2002-2009 ir det planerat att ta bort dnggeneratorerna
(totalt ca. 3800 t) och konditionera driftavfall. Primirkretsen
(stora CD2-ledningar) héller redan p3 att rivas.

Ungefir likadana aktiviteter pdgdr dven vid Caorso och Trino
anliggningarna.

4.6 JAPAN [4, 10, 11]
4.6.1 Nationell bakgrund

e Kraftreaktorer: 52 st, motsvarar 34 % av landets elproduktion.
Dessutom 2 st som héller pd att rivas: Tokai 1 (en gaskyld re-
aktor) och Fugen (prototyp littvattenkyld/tungvatten modere-
rad reaktor)

e Andra kirntekniska anliggningar:

Laboratorier och forskningsreaktorer hos Japan Atomic Energy
Research Institute (JAERI). Kirndrivna skeppet Mutsu och
Japan Power Demonstration Reactor (JPDR) har rivits. Tv3
anliggningar (JRTF Japan Reprocessing Test Facility och JRR-
2 Japan Research Reactor No 2) hiller pd att rivas.
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Myndigheter/Lagar:

— Ministry of Economy, Trade and Industry (METI) svarar
for kommersiella kirnkraftverk medan forskningsanligg-
ningar sorterar under Ministry of Education, Culture,
Sports, Science and Technology (MEXT),

— Kraven gillande rivning av alla kirntekniska anliggningar
framgdr av lagen: "Law for the Regulation of Nuclear
Source Material, Nuclear Fuel Material and Reactors
(LRNR)”. For kirnkraftverken giller dessutom ”the Elec-
tric Utilities Industry Law”. Dessa lagar reglerar nir riv-
ningsplanen ska limnas in, dndringar 1 sikerhetsregler m.m.

Finansiering:

Enligt en METI férordning ska en kirnkraftverksigare reser-
vera medel som har fonderats under verkets driftperiod. 2004
uppskattades kostnaderna for rivning av en 1 100 MWe BWR
till 39 miljarder JPY (ca. 2.8 miljarder SEK) och fér en PWR av
samma storlek till 41 miljarder JPY. Dessutom ska avfallshan-
tering och deponi kosta 15 miljarder JPY fér BWR och 17 mil-
jarder JPY foér PWR. Kostnadsuppskattningar gjordes av en
(METI?) Sub-committee on Nuclear Energy och fonderade
belopp kontrolleras periodiskt av myndigheterna.

Annat av intresse:

— Det privata foretaget, Japan Nuclear Fuel Ltd (JNFL) idger
ett slutforvar for l3gaktivt avfall samt ett mellanlager for
utbrint brinsle och forglasat hégaktivt avfall. Anliggning-
arna ir 1 Rokkasho (Aomori distriktet). Deponin for lig-
aktivt avfall var konstruerat f6r att ta emot 1 miljon 200 |
fat, men planeras utdka kapaciteten till 3 miljoner fat. Mel-
lan 1992 och 2002 har ca. 138 000 fat deponerats 1 Rokko-
sho. Mellanlagret for forglasat avfall kan acceptera 1 400
avfallsbehillare idag men ska byggas ut for att ta emot 3
000 behillare.

— Det pigir diskussioner mellan METI och kraftféretagen
om Kkriterierna fér deponering av mycket lagaktivt avfall
(Very Low Level Waste) samt om friklassningsnivierna.

— Betriffande slutférvar av hogaktivt avfall, etablerades the
Nuclear Waste Management Organisation (NUMO) of
Japan for att hitta en 16sning inom den privata sektorn.
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462 JPDR

Japan Power Demonstration Reactor (JPDR) var en 90 MWt ko-
karreaktor som var 1 drift mellan 1963 och 1976. Milen med riv-
ningsprojektet, som sattes iging 1981, var att

— Erhilla handgripliga erfarenheter om rivning,

— Utveckla/demonstrera limpliga teknologier,

— Samla projektbaserade data om personaldos, avfall, kostna-
der, mm.

Projektet borjade med ett femdrs forsknings- och utvecklings-
program pd olika tekniker av intresse samt férberedelse av en riv-
ningsplan. Utvecklingsarbetet fortsatte dven efter att sjilva riv-
ningsarbetet startades 1986, med storskaliga prov pa olika tekniker.

JPDR-projektet kinnetecknades av de stora antal tekniker som
utnyttjades och demonstrerades 1 de olika projektaktiviteterna. Re-
aktorns interna delar kapades med plasmaskirning. Réranslut-
ningar till reaktorkirlet avligsnades med springteknik eller med
kapskivor. En s.k. “arc saw” anvindes fér att segmentera reaktor-
kirlet. Demolering av det biologiska skyddet av betong var med
diamant signing och borrning, vattenstrilar med slipmedel eller
springteknik. Flera metoder anvindes vid dekontaminering av be-
tongytor.

JPDR uppnidde stadium 3 “green field” status under 1996.
Databasen som samlades anvindes for att verifiera ett dator-
program fér projektledning inom kirnkraftrivning: Code Systems
for Management of Reactor Decommissioning COSMARD, som
senare anvints 1 planeringen avrivning av japanska kirnkraftverk i
framtiden.

JPDRs rivning resulterade i totalt 22 400 t avfall varav 14.5 %
klassades som radioaktivt avfall. De relativt hégaktiva komponen-
terna, sisom reaktorkir]l samt dess interna delar, har placerats 1
strilskyddade behallare och mellanlagras hos JAERI, vilket dven ir
fallet for det l8gaktiva avfallet. 18 000 t icke radioaktivt betong har
anvints inom JAERI omridet som fyllnadsmassor, 2 000 t friklas-
sat stdl har dtervunnits.

Totalkostnaden fér JPDR projektet var 23 miljarder JPY (mot-
svarande ca. 1.6 miljarder SEK) inklusive kostnader for forsknings-
och utvecklingsprogram.
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4.6.3 Tokail

Tokai 1 kidrnkraftverk var en gas/grafit reaktor som var 1 drift 1966
till 1998. Det utbrinda brinslet togs ut frin reaktorn och trans-
porterades bort frin siten mellan 1998 och 2001. Anliggningen
hiller pd att rivas till ett stadium 3 "green field” status och ett nytt
kirnkraftverk ska férmodligen byggas dir.

Sjilva reaktoromrddet och biologiska skyddet ska bevaras i ett
SAFSTOR tillstdind under 10 ir. Under tiden ska de icke radio-
aktiva delarna av anliggningen rivas for att sikerstilla en transport-
rutt f6r rivningsavfall samt f6r att f3 plats f6r avfallskonditionering
pd plats. Detta sitt att planera projektet gor att det blir en relativ
jimn arbetsbelastning 6ver projektets 17-3rs period. Projektpro-
grammet ir delat ver tre faser:

— Forsta fasen frdn 2001-2005 d4 de “konventionella” delarna
av verket avligsnas,

— Andra fasen frin 2006-2010. Anggeneratorerna och pri-
mira gasledningar ska tas bort,

— Tredje fasen frin 2011-2017 omfattar rivning av reaktorn
och dess byggnad. Efter rivningen kontrolleras omridet
med aktivitetsmitningar. Marken &terstills till grundniva.
Allt radioaktivt avfall transporteras bort. Totalt uppskattas
uppstd det 18 100 t radioaktivt avfall.

Projektet uppskattas kosta 89 miljarder JPY (drygt 6 miljarder
SEK).

4.7  SPANIEN [4, 12]
4.7.1 Nationell bakgrund

e Kraftreaktorer: 9 st, svarar {or 28 % av elproduktionen

e Andra kirntekniska anliggningar inkluderar:

— CIEMAT forskningscentrum dir det finns avstillda anligg-
ningar, t.ex. forskningsreaktor JEN-1, pilot upparbetnings-
anliggning, brinsletillverkningsfabrik, behandlings- och
férvaringsanliggningar for vitskeformigt avfall, m.m. Hela
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CIEMAT forskningscentret ska friklassas. Rivning dir ska
paborjas 2003 och planeras ta ca. 4 4r.

Vid Andujar fabriken producerades uranconcentrat frin
malm mellan 1959 och 1981. Processen resulterade 1 1.2 Mt
avfall (*mill-tailings”). Mellan 1992 och 1994 revs alla
byggnader och omridet restaurerades miljomaissigt. Sedan
dess pigdr restauration av 19 nedlagda urangruvor. Alla
dessa projekt utfors av det statsigda féretaget ENRESA.

Myndigheter, m.m.:

Consejo de Seguridad Nuclear (CSN) svarar for kirnsiker-
het och strilskydd. Organisationen sorterar under “Mini-
stry of Economy” (tidigare under industri- och energi-
departementet) men ir oavhingig av regeringen. Den rap-
porterar direke till riksdagen.

ENRESA ir ett foretag dgt av CIEMAT och SEPI (ett stat-
ligt holdingbolag) och ir ansvarigt for hantering av radio-
aktivt avfall i Spanien, inklusive rivning av kirntekniska
anliggningar. Enligt spanska regler gillande rivning, produ-
ceras en rivningsplan av ENRESA som efter godkinnande
av CSN och "Ministry of Economy” mdste vilsignas av
miljodepartementet. Direfter fljer en period av diskussion
med lokala myndigheter och allminheten. Vid positivt ut-
slag dverfors anliggningen temporirt till ENRESA, som di
tar ansvar for rivningsarbetet. Nir rivningen idr klar (ull
stadium 3) och siten ir friklassad, dterfors platsen tillbaka
till den ursprungliga dgaren.

Finansiering:

Nir ENRESA etablerades 1984, bestimdes enligt lagen (Royal
Decree 1522/1984) att kostnaderna for hantering av radioaktivt
avfall och rivning av kirntekniska anliggningar ska biras av av-
fallsproducenter. En fond etablerades fér indamédlet och fér-
valtas av ENRESA under 6versyn av berorda regeringsorgan.
Inbetalning till fonden sker pa tv4 sitt:

Kirnkraftsproducenterna betalar 1 f6rvig medel till fonden
som har insamlats genom en tilliggsavgift till elf6rsilj-
ningen. Avgiften beriknas av ENRESA och revideras varje
ir baserad pd en utredning som ir en del av ”General Radi-
oactive Waste Plan” och som underkastas Ministry of
Economy fér godkinnande.
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— Andra avfallsproducenter betalar till fonden fér av
ENRESA utférda tjinster enligt en tariff vars priskriterier
godkinns av Ministry of Economy.

e Annat av intresse:

— ”Spanska protokollet”. Vid smiltverket ACERINOX 1
Spanien 1998, smiltes en Cs 137 strilkilla som hade kom-
mit pd vift tillsammans med annat skrot. Det resulterade i
atmosfirisk kontamination 1 Frankrike och Italien upp till
1 000 gdnger den naturliga bakgrunden. Fér att undvika sé-
dana olyckor skrevs ett avtal (Protokoll) om proceduren di
portalmonitorer vid skrotinkérning till smailtverk skulle
uppticka radioaktivitet 1 skrotlasten. Mycket kortfattat ut-
tryckt, ska verken informera ENRESA som di ska skicka
personal f6r att kontrollera lasten. Om aktiviteten dr under
tilldtna nivder (friklassningsnivder) kan det smiltas. Proto-
kollet skrevs under av regeringsministerier, CSN, EN-
RESA, CIEMAT, stilverksféreningen samt av fackfore-
ningar. En sidoeffekt av detta ir att industrin accepterar
friklassade (mycket ligkontaminerade) material foér 3ter-
vinning.

4.7.2 Vandellos1

Vandellos 1 var en 500 MWe gaskyld reaktor som var i drift mellan
1972 och 1989. Dess rivning planerades och licensierades mellan
1989-1998. Rivningsalternativet stadium 2 valdes f6r anliggningen.
I fallet Vandellos 1 innebar detta lagring av allt kvarvarande radio-
aktivt material 1 dess tjockviggiga reaktorkirl av férspind betong
och rensning av alla andra byggnader till friklassningsnivder innan
de demolerades. ENRESA 6vertog ansvaret for siten frin kraft-
verksigaren HIFRENSA innan arbetet piborjades pd platsen. Ar-
betet for att uppnd stadium 2 startades 1998 och avslutades under
2003. Négra av lirdomarna frin projektarbetet:

— En anliggning under rivning ir en dynamisk aktivitet eller
process, inte en installation som under driftsperioden,

— ENRESA och kontrollmyndigheterna var tvungna att sam-
rida och samarbeta hela tiden di projektets fysiska och
radiologiska konturer indrades hela tiden,
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Drifthistorik och radiologisk kartliggning ir av stor vikt 1
planering av strilskydd,

Den enorma kvantitet av varierande materialtyper som upp-
kommer frdn rivning gor det nédvindigt att ha ett mycket
strikt kontrollsystem fér hantering av material. Vid Van-
dellos 1, “hanterades” 12 000 t metalliskt material och
72 000 t betong,

Karakterisering av mycket l3gaktivt avfall ir en central
aspekt av friklassning foér att minska mingden radioaktivt
avfall,

Det ir viktigt att integrera erfarenheter frin driftpersonal
in 1 rivningsteamet, iven om driftorganisationen kanske
inte ir den mest limpliga for rivningsprojektet.

STORBRITANNIEN [4, 13]
Nationell bakgrund

e Kraftreaktorer: 27 st motsvarar 22 % av elproduktionen. Dess-
utom 18 st avstillda reaktorer.

e Andra kirntekniska anliggningar omfattar bl.a.

Forsknings- och utvecklingsanliggningar dgda av United
Kingdom Atomic Energy Authority (UKAEA) pd fyra
stillen: Dounreay, Harwell, Windscale och Winfrith.
Laboratorier och kirnbrinslecykelanliggningar igda av
British Nuclear Fuel Ltd (BNFL), Fusionsforsknings-
anliggningen JET dgd av UKAEA.

e Agare av kirntekniska anliggningar:

British Energy,

BNFL,

Magnox Electric plc (dotterforetag till UKAEA),
UKAEA.

Alla ovannimnda ir statsigda utom British Energy som ir
privatigd.

e Myndigheter:

Department of Trade and Industry (DTI) har policyansvar
for rivning och sikerhet vid siten,

42



SOU 2004:125 Underlagsrapport 1

— Department for Environment, Food and Rural Affairs
(DEFRA) har policyansvar for hantering av radioaktivt av-
fall,

— Department of Transport, Local Government and Regions
(DTLR) har ansvar éver transport av radioaktivt material,

— Under departementen detaljregleras licensiering, kirnsiker-
het, avfallshantering m.m. av Nuclear Installations Inspec-
torate (NII) som ir en del av Health & Safety Executive.
Miljomyndigheterna (Environment Agency i England och
Wales och Scottish Environmental Protection Agency i
Skottland) reglerar deponering av alla former av radioaktivt
avfall. HSE/NII och miljdmyndigheterna samarbetar in-
timt. Dessutom har Office of Civil Nuclear Security ansvar
over fysisk sikerhet vid verken.

Ovannimnda beskriver det nuvarande liget. En omfattande
omorganisation dr pd ging. Det hiller pd att etableras en Nuc-
lear Decommissioning Authority (NDA) som kommer att
svara for den statliga delen av civila (dvs. icke-militira) "nuclear
liabilities”. Detta utgédr ca. 21 olika siter och omfattar 85 % av
den civila sektorn. NDA ska sortera under DTT enligt lagfor-
slag om energi som utgavs nyligen. For att sitta upp NDA har
DTI etablerat en Liabilities Management Unit under sitt Nuc-
lear and Coal Liabilities Directorate.

e Finansiering:

For de privatiserade kirnkraftverk som dgs av British Energy
har bolaget satt upp ”segregerade” fonder fér rivning och han-
tering av det avfall som uppkommer. Kostnaderna fér rivning
av den statsigda delen som NDA ska svara {6r uppskattas idag
till ca. 48 miljarder GBP. Detta belopp vintas 6ka nir man
detaljstuderar omfattningen av upprensningsarbetet. Energi-
lagférslag som idr framlagt inkluderar provisioner for att eta-
blera en Statutory Segregated Account, s.k. Nuclear Decom-
missioning Funding Account (NDFA) {6r att finansiera NDAs
aktiviteter. NDFA kommer att absorbera Nuclear Liabilities
Investment Portfolio, som BNFL hade samlat f6r rivning,
pengar som hade satts undan for de tidiga gaskylda reaktorerna
(Magnox-typ) samt ytterligare anslag fr8n staten. NDA
kommer att behéva 25-30 miljoner GBP som driftbudget varje
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dr. Rivningskostnad per &r som NDA ska svara for uppskattas
bli ca. 2 miljarder GBP per &r.

e Annat av intresse:

Radioaktivt avfall 1 Storbritannien klassificeras enligt fol-
jande:

o Mycket ldgaktivt avfall (Very Low Level Waste
VLLW) med aktivitetshalt maximalt 400 kBq/0.1
m’ av beta/gamma aktivitet (motsvarande 4
Bq/cm3) eller enskilda objekt med mindre in 40
kBq. Kan deponeras med vanliga sopor,

o Ligaktivt avfall (LLW) med aktivitetshalt 6ver den
for VLLW men maximalt 4 GBq/t (dvs. 4 kBq/g)
alfa aktivitet eller 12 GBg/t (dvs. 12 kBq/g)
beta/gamma aktivitet. Kan deponeras vid slutférva-
ret Drigg (se nedan),

o Mellanaktivt avfall (Intermediate Level Waste ILW)
har hogre aktivitetskoncentration 4an LLW men har
inga virmegenererande nuklider som man maéste ta
hinsyn till vid konstruktion av mellanlager eller
slutforvar,

o Hogaktivt avfall (High Level Waste HLW) som
genererar virme p.g.a. sin radioaktivitet.

Slutférvaret for lagaktivt avfall, DRIGG, har varit 1 drift i
40 &r och tar emot LLW frin kirntekniska och andra indu-
strier, universitet och sjukhus. Kapaciteten bedéms ricka
till 4r 2050. LLW frin UKAEAs Dounreay-site vintas vara
150 000-200 000 m’ i volym &ver de kommande 60 &ren.
For nirvarande mellanlagras en del LLW 1 Dounreay. Ett
alternativ som studeras dr omvandlingen av mellanférvaret
till ett permanent slutférvar. UKAEA har dven borjat kon-
struktionen av ett mellanlager fér ILW som uppkommer 1
samband med rivningsarbetet under de kommande 60 &ren.
Byggandet vintas komma iging 2005 och lagret ska vara
klart for drift 2008.

Foretaget NIREX etablerades under det tidiga 80-talet for
att studera djupgeologiskt slutforvar av huvudsakligen
ILW. Foretaget dgs av BNFL och UKAEA. Regeringen har
en bestimmande “golden” aktie.

Medan utvecklingen i de flesta linder har gdtt i riktning
mot totalrivning till stadium 3 s tidigt som mojligt, s& har
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Storbritannien valt att sitta avstillda kirnkraftverk 1
mycket ldnga “SAFSTOR?” perioder. Vid avstillning téms
reaktorn pd brinslet, all utrustning utanfér biologiska
skyddet avligsnas och det biologiska skyddet avtitas. Sedan
ska aktiviteten avklinga éver 100 drs "SAFSTOR” innan
reaktordelen slutligen rivs.

4.8.2 Windscale Advanced Gas Cooled Reactor (WAGR)

WAGR var en 100 MWt som var prototyp foér Advanced Gas
Cooled reaktorer. Den var 1 drift mellan 1962 och 1981. Nir reak-
torn avstilldes, togs brinslet bort och ett totalrivningsprojekt till
stadium 3 startades som ett demonstrationsprojekt fér rivning av
kraftreaktorer. Malsittningen med projektet har senare dndrats till

— En demonstration att hirden och hirddetaljer av en AGR
kan rivas efter en relativt kort period efter avstillning
(Biologiska skyddet och inneslutningsbyggnaden ska de-
moleras senare),

— Att detta kan goras pd ett ur sikerhetssynpunkt och miljs-
missigt acceptabelt sitt med kommersiellt tillginglig tek-
nik och rimlig kostnad.

Mélsittningen dr naturligtvis av stor signifikans med tanke p3 att
WAGR ir prototypen till 14 andra AGR-typ kraftreaktorer i1
Storbritannien.

WAGR-projektet, dess tidsplan och utférande, har varit mycket
pdverkat av den omfattande omorganisationen inom igaren
UKAEA som igde rum under 80- och 90-talet. En stor del brots ut
som AEA-Technology som férst var ett statsigt foretag och sedan
privatiserades. Under dren nir detta skedde var projektbudgeten,
som var finansierad med &rliga anslag, mycket knapp, vilket ledde
till forseningar f6r vissa aktiviteter.

Tva karakteristiska drag av projektet ir

— Den fjirrstyrda rivningsmaskinen for reaktorkirlets invin-
diga delar (Remote Dismantling Machine RDM),
— Avfallsrutten f6r material som avligsnas frén reaktorn.

RDM har en central mast och en vridbar arm som en manipulator
som kan n alla de vertikala brinslekanalerna i reaktorn. Tre RDM
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tillverkades, tvd for redundans, en for att trina arbetsstyrkan. Hit-
tills har det visat sig enklare och snabbare att t.ex. anvinda manu-
ella verktyg med férlingda handskaft dn att utnyttja RDM. Men
nu, med arbete som pdgdr i de mest aktiva inre delarna av hirden,
vintas den utnyttjas mera.

Avfall frin WAGR-rivning packas i boxar av férspind betong
med mitten 2.4 x 2.2 x 2.2 m. De anvinds bide fér LLW som
skickas till Drigg och f6r ILW som mellanlagras vid siten.

Bide RDM och betongboxarna fér avfall ir projektspecifika.
RDM kan inte anvindas vid andra verk p.g.a. dimensionella och
andra problem. NIREX planerar f6r avfallsboxar av rostfritt stil
men har givit ett specialtillstdnd for WAGRs betongboxar. Be-
tongboxarna har dock en férdel. De behéver inte temperatur- och
fuktkontroll under den linga férvaringstiden som det férmodligen
blir: minst 50 &r innan ett NIREX slutférvar blir klart.

Projektet utfors i en serie av 10 kampanjer varav 7 st ir klara.
Projektet 1 helhet 16per vil, de senaste 3 kampanjerna har tagit
mindre tid dn planerat. De 3 sista kampanjerna vintas avslutas
tidigt under 2005, ca. 18 méinader tidigare in den reviderade tids-
planen.

4.9 USAI[14, 15, 16,17, 18]
4.9.1 Nationell bakgrund

e Kraftreaktorer: 104 st svarar f6r ca. 22 % av elproduktionen.
Dessutom 22 st avstillda.

¢ Andra kirntekniska anliggningar omfattar bl.a.:

— Ett stort antal laboratorier, anriknings- och upparbetnings-
anliggningar 1 anslutning till kirnvapenproduktion. De
flesta av dessa sorterar under Department of Energy.

— Forskningsreaktorer och laboratorier vid stora nationella
institutioner vid Oak Ridge, Hanford, Idaho m.m.

e Myndigheter:

— Nouclear Regulatory Commission (NRC) som ir huvud-
myndighet nir det giller licens fér rivning. NRC kriver
uppstillning av en Site Decommissioning Management
Plan bide fér kraft- och forskningsreaktorer. Inom 2 &r

46



SOU 2004:125 Underlagsrapport 1

efter inlimnande av notifikation om permanent avstillning
mdste kraftverksigaren limna in en Post Shutdown De-
commissioning Activities report (PSDAR) som ger en
tidsplan och en kostnadsberikning foér hela rivningen.
PSDAR ska dven omfatta en analys av miljopdverkan. Dir-
efter organiseras ett offentligt méte av NRC for en diskus-
sion med allminheten.

— Andra myndigheter som granskar denna verksamhet ir
Environmental Protection Agency (EPA) samt delstats
energi- eller miljomyndigheter.

e Finansiering:

NRCs regler (10 C FR 50.75) kriver att den som har en licens
for ett kirnkraftverk ska pd ett acceptabelt sitt visa att det
finns finansiella medel for att riva anliggningen. I sak betyder
det att verket ska producera en rivningsrapport som ska inklu-
dera en kostnadsuppskattning av rivning och garantier att
pengar ska finnas kvar den dag verket ska rivas. Vissa minimi-
summor nimns (1986 USD):

For PWR av storlek 3 400 MWt eller stérre MUSD 105
- mellan 1 200 MWt och 3400 MWt MUSD (75+0.0088 P)
- under 1 200 MWt, P antas vara 1 200 MWt formeln
For BWR av storlek 3 400 MWt eller storre MUSD 135
- mellan 1 200 MWt och 3 400 MWt MUSD (104+0.009 P)
-under 1 200 MWt, P antas vara 1 200 MWt 1 formeln

(P=MWr)

Summorna ska justeras med en faktor 0.65 L + 0.13 E + 0.22B, dir
L och E ir eskalationsfaktor f6r arbetskraft och energi baserade pd
Department of Labour statistik och B ir en eskalationsfaktor for
avfallsdeponikostnader som ska tas frin NRC rapport NUREG-
1307, Report on Waste Burial Charges.

10 CFR 50.75 indikerar ett antal olika sitt att férsikra finanserna
for att genomfora verkets rivning.

Enligt en sammanstillning frin Juli 1999, dd NRC tog emot
rapporter gillande 122 reaktorer (104 1 drift och18 avstillda), hade
dgarna deponerat ca. 22.5 miljarder USD i “external decommissio-
ning trust fund accounts”. De totala minimikraven enligt de gene-
riska formulan skulle vara 31 miljarder USD. De totala uppskattade
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kostnaderna, enligt dgarna, var 38.7 miljarder USD, detta p.g.a. att
flera dgare inkluderade poster sisom hantering av utbrint brinsle,
demolering av byggnader, m.m., som NRC inte hade med i sin
uppskattning.

P4 basis av den generiska formulan, har 15 av verken finansiering
till 100 %, 46 har samlat mellan 50-100 % av behovet och mindre
in 43 enheter hade finansiering till mindre dn 50 % av den berik-
nade kostnaden for rivning.

e Annat av intresse:

USA har ett slutférvar f6r hogaktive avfall Waste Isolation
Pilot Project (WIPP), som har byggts 1 New Mexico for
transuraniskt avfall frin férsvarsprogrammet (vapentill-
verkning).

Tidigt pd &ttiotalet (?) skrevs avtal mellan ddvarande
motsvarighet till U S Department of Energy (DOE) och
dgarna till kommersiella kirnkraftverk dir DOE 3tog sig att
bygga ett slutférvar f6r utbrint brinsle (+ annat hégaktivt
avfall?) fr&n kommersiella verk. Forvaret skulle vara klart
for att borja ta emot brinsle frin 1998. I gengild skulle
kirnkraftverken betala 0.1 cent (0.001 USD)/kWh kirnk-
raftel som siljs. Pengar skulle samlas i en s.k. "Nuclear
Waste fund”, som skulle vara en “designated fund”. Fram
till december 2002, hade 19.6 miljarder USD samlats i fon-
den. Av dessa hade 5.9 miljarder USD spenderats pd forsk-
ning och utveckling. Det fanns kvar 13.8 miljarder USD 1
fonden. Men DOE har inget slutférvar att erbjuda kraft-
verken for deras utbrinda brinsle.

En del av Nuclear Waste Fund har anvints for att bygga
tunnlar och en “exploratory facility” vid Yucca Mountain i
Nevada, for ett slutforvar av kirnbrinsle. Liget dir ir att
US Environmental Protection Agency (EPA) har utvecklat
*standards” for slutforvar. Baserade pd dessa har US Nuc-
lear Regulatory Commission (NRC) tagit fram “regula-
tions” for ett slutférvar. Anliggningen i Yucca Mountain
ska anvindas av DOE {or att ta fram geologiska och annan
data for att tillfredsstilla NRCs “regulations” och EPAs
”standards”. Yucca Mountain kan bérja ta emot utbrint
brinsle frin kommersiella kirnkraftverk forst efter ett till-
stdnd frin NRC.
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4.9.2 Shippingport [1]

Shippingport Atomic Power Station nira Pittsburgh hade en 72
MWe PWR som togs i drift 1957 och avstilldes 1982. Det bestim-
des att totalriva hela anliggningen till ett stadium 3 status (“green
field”) for att demonstrera att ett fullskaligt kirnkraftverk kunde
rivas pd ett sikert och kostnadseffektivt sitt. Detta innebar de-
montering av 17 100 m kontaminerat rér och 16 800 m icke-kon-
taminerat sddant samt 1 300 kirl av olika storlekar.

Det mest anmirkningsvirda om Shippingport-projektet var
borttagandet av reaktorkirlet med invindiga delar i ett stycke (Re-
actor Pressure Vessel Package). Kirlets invindiga komponenter
fixerades pd plats genom injicering med littbetong. Paketet inne-
holl 6.09 x 10" Bq av de totala 6.14 x 10" Bq radioaktivitet som
avligsnades frin anliggningen. Det flyttades med prim frin USAs
ostkust genom Panamakanalen till Department of Energy s deponi
vid vistkusten 1 Hanford.

Sjilva rivningsarbetet startades 1 September 1985 och avslutades 1
Juli 1989, ca. 6 minader tidigare 4n tidsplanen. Den totala projekt-
kostnaden var 91.3 MUSD dvs. 7 MUSD mindre in den beriknade
kostnaden 98.3 MUSD. Siten friklassades 1 December 1989. Bilden
pa sid — visar siten fére och efter rivningen.

4.9.3 Fort St Vrain [1]

Fort St Vrain anliggningen i Colorado var en 330 MWe hogtempe-
ratur gaskyld reaktor och var den enda reaktor av den sort som togs
i1 kommersiell drift. Den levererade elstrom till nitet mellan 1976
och 1989. Verkets idgare, Public Service Company of Colorado, be-
stimde att totalriva anliggningen till ett stadium 3 efter en utred-
ning som jimférde omedelbar rivning med alternativet att “sikert
forvara” dver 55 till 60 &r.

Brinslet flyttades till en tillfillig specialbyggd torr férvarsan-
liggning pa plats, en s.k. Independent Spent Fuel Storage Installa-
tion (ISFSI). Direfter startades rivningsprojektet i Juli 1992. Nigra
av de mest intressanta aspekterna som kinnetecknade Fort St
Vrains rivningsprojekt var:

— Fast pris kontrakt baserade pd anbud,
— Diamant-wire signing anvindes for att kapa ut locket pd
reaktortryckkirlet av forspind betong,
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Alla genomféringar i reaktorkirlet avtitades, varefter kirlet
fylldes med vatten (unikt for ett gaskylt reaktorprojekt).
Interna delarna segmenterades under vatten,

Mycket kort rivningsperiod (39 ménader),

Lyckat forhdllande med allminheten genom mycket vil-
fungerande kommunikationer med den lokala kommunen
samt med media, delstats- och federala myndigheter.

Ett gaseldat kraftverk har byggts pa platsen.

4.9.4 Oversikt 6ver ndgra pagaende rivningsprojekt [14, 17,

Trojan

18]

1 095 MWe PWR 1 drift 6ver 16 r. Avstilldes 1992 p.g.a.
problem med &nggenerator,

Kostnadsuppskattning for totalrivning: 509 MUSD (1992)
gjord av TLG Services,

Agarna valde ”incremental” rivning p.g.a. brist pi pengar.
Genom att forhandla sig till ett formdnligt deponipris
(1 800-2 500 USD/m’) vid Hanford slutférvar, kunde de
riva stora komponenter sdsom reaktorkirl, 8nggeneratorer
och tryckhillningskirl. Reaktorkir]l med inre komponenter
deponerades 1 ett stycke. Inneslutningens inre betongskikt
har ocks3 avligsnats och sints till deponti,

Brinslet foérvaras 1 ett ISFSI pd plats 1 NUHOMS typ
torrbehdllare. Efter rivning av brinslebassingen vintas
driftlicensen upphora under 2005.

Maine Yankee

840 MWe PWR som var i drift frin 1972-1997. Agarna
(Maine Yankee Atomic Power Company MYAPC) valde
totalrivning till stadium 3. Ett fast pris kontrakt gavs till
Stone & Webster Engineering Corporation, som senare
fick finansiella svirigheter som eventuellt skulle sluta med
konkurs. Kontraktet togs tillbaka och projektet drevs med
egen personal,
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— MYAPC hade foreslagit att deponera krossat betong frin
demolerade byggnader i fundamenten pd siten. Forslaget
underkindes efter protester frindelstaten Maine och anti-
kirnkraft grupper. Betongen ska nu transporteras till
Envirocare s slutférvar 1 Utah,

- Anggeneratorerna, tryckhallningskirl och reaktorkyl-
pumparna har skickats till Barnwell slutférvar 1 South
Carolina med prém. Aven reaktorkirlet med segmenterade
inre delar har skickats till Barnwell. De delar som har hoga
aktivitetskoncentrationer (s.k. ”greater than Class C) har
skickats till Department of Energy,

— Brinslet hiller pd att flyttas till en ISFSI pd plats. Trans-
ferarbetet vintas vara firdigt under 2003.

San Onofre Unit 1

— 410 MWe PWR i drift frdn 1968-1992,

— Rivning ull stadium 3 vald av dgarna. Hittills har turbin-
byggnaden och andra icke radioaktiva byggnader rivits,

— Stora komponenter sdsom dnggeneratorer, tryckhillare och
reaktorkirlet har lyfts ut genom inneslutningstaket (efter
borttagandet av sfirens 6vre del). Alla dessa delar har
transporterats per pram till Barnwell, med undantag av re-
aktorkirlet. Kanalbolaget gav inget tillstdnd for kirlets
genomfart genom Panamakanalen. S§ den mdste tas per
pradm runt Sydamerika till Barnwell,

— Ett ISFSI dr under uppférande.

Big Rock Point

— 67 MWe BWR i drift frin 1962-1997: den lingsta drift-
perioden for ett kirnkraftverk i USA,

— Ska rivas till stadium 3. TLG Services uppskattade kostan-
den till 29.4 MUSD (1997),

— Allt brinsle har laddats 1 torra behillare fo6r mellanférvar 1
ett ISFSI pa siten,

— Hela recirkulationskretsen har dekontaminerats kemiskt
med en dosreduktionsfaktor av ca. 10,
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— DProjektet ir ca. 70 % firdigt och driftlicensen vintas upp-
héra r 2005.

5 TRENDER, TENDENSER OCH IAKTTAGELSER

Som framgr av kapitel 4, s har rivningsprojekt som hittills utférts
eller hiller pd att utforas ett brett spektrum av karakteristik. Om-
stindigheterna betriffande organisation, regler, ekonomi, m.m.
varierar mycket frin land till land, iven mellan olika projekt inom
samma land. En annan viktig iakttagelse 1 detta sammanhang ir att
typer av anliggningar som hittills har rivits skiljer sig enormt frin
varandra. Om man tittar pd utvecklingen 6ver de senaste 10-15
dren, kan man dock identifiera vissa trender och tendenser i organi-
sation, teknik och erfarenheter. Hir nedan sammanfattas nigra:

5.1 Teknik
Allmént

Erfarenheter dver de senaste 10 dren har visat att rivning av Kirn-
kraftverk utnyttjar, fér det mesta, mycket standard beprévad tek-
nologi. Manga projekt och féretag har képt kommersiellt tillging-
lig teknik och, med sm& indringar, gjort den tillimpbar inom radi-
oaktivt omride.

Rivning av stora komponenter

I de flesta fall méste stora komponenter sisom 3nggeneratorer,
virmevixlare, stora kirl, m.m. segmenteras for att packas i avfalls-
behéllare. Segmenterings/packningsoperationerna kan vara mycket
tidskrivande och kan blockera andra arbeten. Huvudsakligen for
att vinna tid, men ocks for att minska arbetardos, har manga pro-
jekt valt att flytta ut sddana komponenter 1 ett stycke till anvisade
omriden utanfér inneslutningen, f6r att segmentera och packa fér
mellanlagring eller slutférvar.
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Anvindning av robotar

Utnyttjandet av robotar 1 rivning har varit betydligt mindre 4n tll-
tinkt for ndgra &r sedan. Istillet har man 1 manga projekt rivit ak-
tiva komponenter manuellt med verktyg férsedda med linga hand-
tag. S8dana manuella metoder har visat sig mycket mer effektiva nir
man tinker pd tiden som gir 3t ull att lira upp personal och att
gora underhdll pa verktyg. Naturligtvis ir robotar nédvindiga for
visst arbete 1 mycket hog aktiva omriden.

5.2  Organisationsaspekter

Under de senare dren har rivning av kirntekniska anliggningar ut-
vecklats fran att vara forskning och utveckling till att bli en industri
med kommersiell verksamhet. Den utvecklingen har haft vissa kon-
sekvenser 1 sitt folje:

— Foretag som har ackumulerat erfarenheter siljer sina spe-
cialkunskaper, speciellt inom omriden som projektpla-
nering och projektledning, dven for projekt som ligger 1 ett
annat land.

— Det ir en ligre benigenhet att fritt limna ut projekt-
information och erfarenheter till andra, speciellt kommersi-
ellt intressanta sidana.

5.3 Kostnader [19, 20, 211

e OECD/NEAs Co-operative Programme on Decommissioning
(CPD) gjorde en utredning 6ver rivningskostnader for 12 pro-
jekt under 1989-91. Huvudslutsatserna var att

— Det var omgjligt att jimfora rapporterade totalkostnader
for projekt i olika linder, p.g.a. olika innehall av kostnader,

— Det inte fanns ndgon internationellt standardiserad lista
dver kostnadsposter eller metodologi fér kostnadsberik-
ningar.

e CPD startade om kostnadsutredningen 1994, med sikte pd att
jimfora kostnadsuppskattningar f6r rivning av kommersiella
reaktorer. Denna utredning kunde dock inte firdigstillas p.g.a.
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att inte tillrickligt manga projekt var beredda att limna ut de-
taljkostnader, for att kunna géra jimférelser.

e CPDs initiativ till den andra kostnadsutredningen resulterade
dock 1 en gemensam lista dver kostnadsposter med definition
utgiven av EC, IAEA och OECD/NEA. Enligt uppgift tillim-
pas idag listan rutinmissigt av den svenska SKBs rivnings- stu-
dier bl. a. 1 syfte att underlitta jimforelse med andra studier.

e OECD/NEA gjorde mellan hésten 2001 och véren 2003 en
utredning 6ver strategier och kostnader for rivning av kirn-
kraftverk. Underlaget var 50 st. “decommissioning cost data
sets” frdn 24 linder. Milen var bl.a. att analysera de inkomna
data och identifiera de viktigaste posterna (”cost drivers”) inom
rivningsprojekt. Enbart kommersiella kirnkraftverk av “klas-
sisk” typ ingick i utredningen, dvs. PWR, VVER (ryska mo-
dellen av PWR), BWR, PHWR (tungvatten CANDU) och
gaskylda GCR. Den tidigare nimnda av EC, TAEA och
OECD/NEA gemensamt framtagna listan 6ver kostnadsposter
anvindes for att samla kostnadsinformation. Men svaren var
inte alltid detaljerade nog. Siledes kan analysresultaten enbart
betraktas som indikativa:

Rivningskostnad i USD/kWe (2003—07-01)
Reaktortyp (Antal svar) Medelkostnader  Standardavvikelse

PWR (21) 320 195
VVER (8) 330 110
CANDU (7) 360 70
BWR (9) 420 100
GCR (4) 2500

Rivningsavfall i t/MWe

PWR 10

BWR 10

CANDU 13

VVER 17

GCR 100
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Huvud “cost drivers” verkar vara

— Omfattning av rivningen,
— Friklassningsgrinser och avfallsklassificering,
— Ateranvindning av siten,

— Avfallsdeponering.

e I USA har anliggningsspecifika kostnadsuppskattningar foér
rivning utforts for ett stort antal kirnkraftverk. Manga av dessa
uppskattningar har gjorts av foretaget TLG Services. I de riv-
ningsprojekt som sedan har genomférts, har det funnits accep-
tabel triffsikerhet: dvs. verkliga kostnader inom 10-20 % av de
beriknade. Samma sak kan sigas dven fé6r CPD projekt dir be-
rikningsforutsittningar inte har indrats fér mycket under
projektutférandet.

e Det méste pdpekas att hittills gjorda kostnadsberikningar som
har verifierats giller specifika anliggningar med klart definie-
rade site-specifika villkor. De generiska kostnadsuppskattning-
arna, som ger underlag f6r beloppen som ska sparas for fram-
tida rivning av dagens kirnkraftverk, bygger pa ett antal anta-
ganden om rivnings- och avfallshanteringsvillkor som ir base-
rade pd dessa utférda projekt. Om det inte blir fér stora ind-
ringar 1 dessa grundvillkor, kan man vinta sig en resonabel sam-
stimmighet mellan uppskattning och verklighet.

5.4  Svensk beredskap for rivning av karnkraftverk

Som framgir av den internationella &versikten av verksamhet inom
rivning av kirnkraftverk, ir omstindigheterna betriffande organi-
sation, regler, tillgdng till sikert férvar av avfall, finansiering, mm.
mycket varierande 1 olika linder. I detta avsnitt sammanfattas liget
1 Sverige vad giller ndgra av dessa aspekter.

— Organisation: Rivningsplanering genomférs av kraftverken
samt det av kraftverken gemensamt dgda foretaget SKB.
SKB har inget vinstkrav pd sig. Det stdr f6r den allminna
planeringen, detaljplanering gérs av kraftverken, och sjilva
rivningsarbetet kommer att utféras huvudsakligen med
egen personal istillet f6r entreprendrer. Alla dessa faktorer
skulle bidra till att hlla kostnaderna nere.
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Ett viletablerat system finns f6r att transportera radioaktivt
avfall (inklusive stora komponenter) frin kraftverken till
slutférvaret.

Ett slutforvar for kortlivat 13g- och medelaktivt avfall har
varit 1 drift sedan 1988. Detta ir forberett for att byggas ut
for att dven ta emot rivningsavfall.

Flera verk har erfarenheter av helsystemdekontaminering,
som kan minska strildos till arbetarna vid rivning.

Flera verk har erfarenheter av rivningsliknande operationer,
exempelvis utbyte av dnggeneratorer, turbiner, mellandver-
hettare, mm.

Det finns erfarenheter av byte av mer aktiva komponenter,
sdsom reaktorkirlets inre delar.

Atervinning av ligkontaminerat metalliskt avfall &r ett eta-
blerat sitt att minska avfallsvolymen.

Ett centralt mellanlager for kirnbrinsle (och andra ling-
livade aktiva delar) har varit 1 drift sedan 1985. Djup-
férvaring av det anvinda brinslet beriknar man paborja &r
2018 och ett slutforvar for det langlivade avfallet planeras
vara 1 drift frin &r 2045.

Vid djupférvarslaboratorier 1 Aspd pdgdr ett internationellt
filtarbete om den svenska metoden for att ta hand om ut-
brint kirnbrinsle.

Kostnaderna for att ta hand om kirnkraftens bakinda in-
klusive rivning beriknas varje 4r av SKB. Ar 2002 uppskat-
tades den totala kostnaden till ca.70.000 MSEK, varav
ca. 20 % avsitts till rivning. D3 var bokvirdet av det dittills
samlade medlet ca. 29.000 MSEK.

Med hinsyn till ovanstiende kan det sigas att beredskapen for
rivning av kirnkraftverk ir timligen bra i Sverige.
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En jdmfdérande studie av for- och
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Ekonomihdogskolan vid Milardalens hogskola

En underutredning for Finansieringsutredningen M 2003:01
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1. Inledning med sammanfattning
1.1 Utredningens uppdrag

For att tillse att dagens konsumenter av kirnkraftsel betalar for den
framtida hanteringen av kirnkraftsavfall finns ett sirskilt finansie-
ringssystem. Finansieringssystemet ir reglerat 1 lagen (1992:1537)
om finansiering av framtida utgifter fér anvint kirnbrinsle m.m.
(finansieringslagen).

Genom nya energipolitiska beslut har emellertid férutsittning-
arna 1 viss utstrickning dndrats och det har dessutom visat sig ett
antal frigetecken och svagheter med systemet sdsom det f.n. idr
uppbyggt. Det handlar frimst om systemet for &rliga avgiftsberik-
ningar, underlaget for avgiftsberikningar och de sikerheter kraft-
foretagen stiller. Regeringen beslutade dirfér 1 april 2003 att till-
kalla en sirskild utredare for att se dver finansieringslagen.

Som underlag i det utredningsarbetet behdvs bl.a. en jimférande
analys av f6r- och efterkalkyler i stora projekt.

Konsulten ska gora en jimférande studie av f6r- och efterkal-
kyler i stora projekt.

En uppgift f6r konsulten ir att hirleda grunder fér att sortera
olika projekt och soka dra slutsatser av generell karaktir.

Konsulten ska férklara orsaker till olika slag av kostnadsfoérind-
ringar i férhillande till férkalkyler.

Konsulten bér vidare soka peka pd ndgra karakteristika i det
aktuella kirnavfallsprojektet enligt de sorteringsgrunder konsulten
finner relevanta. (Citat frdn utredningsuppdraget)

1.2 Avgransningar

Rivning av kirnkraftverk, omhindertagande och lagring av utbrint
kirnbrinsle och andra radioaktiva restprodukter ir utan tvekan ett
mycket stort och ldngsiktigt projekt. Sverige har valt att direkt-
deponera kirnbrinsleavfallet och dgarna till de 12 kirnkraftverken
har betalt in medel for att ticka dessa kostnader samt rivning av
avstillda kirnkraftverk. Nedlagda och idag beriknade kostnader fér
projektet beriknas 1 denna utredning uppgd till ungefir 78
miljarder i penningvirde januari 2004. Att kostnadsskattningar for
omhindertagande och lagring av kirnkraftens restprodukter ir
osikra framgdr av tabell 1 som visar fyra stora amerikanska pro-
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jekten inom omridet. Inget av projekten ir dnnu slutférda men
kostnads- och framféorallt tidséverdragen ir indock mycket stora.

Utredningsuppdraget var att géra “en jimférande studie av for-
och efterkalkyler i stora projekt”. Vi ska undersdka var och varfér
avvikelser upptrider och vi ska applicera dessa kunskaper pd det
svenska kirnavfallsprojektet.

Vi kommer att gora fyra avgrinsningar. For det forsta kommer
vi inte att behandla den nirliggande frigestillningen varfor eskale-
rande projekt fir fortsitta och inte liggs ned. Varfér individer och
organisationer fortsitter att tillskjuter pengar till eskalerande pro-
jekt trots att de fir negativ information om projektens utveckling
ir, kanske in mer in avvikelser mellan for- och efterkalkyl, ett vil-
etablerat forskningsomride. I det forra fallet betonas oftast psy-
kologiska och sociala forklaringar, i1 det senare liggs storre vikt vid
projektspecifika férklaringar.

For det andra kommer vi, som anges i uppdraget, att avgrinsa
oss till att studera avvikelse i kostnad mellan f6r- och efterkalkyl.
Tids-, kapacitets- och kvalitetsavvikelser kommer endast att
studeras 1 den min som dessa bidrar till kostnadsavvikelser.

For det tredje kommer vi inte att undersdka 1 vad min studerade
projekt har genomforts till ligsta mojliga kostnad. Det faktum att
ett projekt inte har drabbats av kostnadsoverdrag innebir inte néd-
vindigtvis att satsade resurser har anvinds pd bista sitt. Budget-
ramen kan ha varit tilltagen 1 6verkant och ansvariga kan ha &ver-
skattat kostnaderna fér att genomfora projektet.

97



Underlagsrapport 3 SOU 2004:125

98



SOU 2004:125 Underlagsrapport 3

For det fjirde kommer vi inte att analysera om de fall som wvi
kommer att studera har varit 16nsamma eller ej. Ett projekt kan
vara lonsamt dven om det drabbas av stora kostnadsoverdrag och
tvirt om. T ex har utvinningen av olja i norra Alaska varit en
mycket [6nsam affir trots att den pipeline med hamn som byggdes
mellan oljefiltet Prudhoe Bay i norra Alaska och hamnterminalen
Vadez i sddra Alaska beriknades kosta $863 miljoner nir beslut
togs 1969 men slutade pd $9.300 miljoner nir den stod firdig 1977
(GAO, 1977, 1978), dvs. en kostnadseskalation pd 1 grova tal
1.000%.

Och slutligen, for det femte, kommer vi att begrinsa oss till att
studera det svenska kirnavfallsprojektet sdsom det avspeglas i de av
Svensk kirnbrinslehantering AB:s (SKB) till myndigheterna &r-
ligen redovisade kostnadsberikningar for det svenska kirnavfalls-
projektet (SKBF, 1982, 1983, SKB, 1984-2004). Denna avgrinsning
innebir att vi inte fullt ut kan utnyttja den teoretiska referensram
som utvecklas 1 kapitlen 2-8.

1.3 Rapportens disposition och tillika en kortfattad
sammanfattning

Vi ska inleda med att i kapitel 2 med utgdngspunkt frin en
pappersbruks- och en kirnkraftsinvestering illustrera nir kostnads-
skattningar gérs och avvikelser upptrider. Det kommer att visa sig
att avvikelserna kan vara stora 1 en projektbudget iven om projek-
tet som helhet hiller kostnadsramen. Vi kommer ocksg att se att
det ir delsystem som dr av mindre vikt f6r anliggnings funktion
som tenderar att drabbas hdrdast av kostnadseskalation. Det ir
poster som kostnadsskattas 1 detalj och upphandlas férst nir det
finns ett investeringsbeslut.

Direfter, 1 kapitel 3, ska vi definiera vad vi menar med en kost-
nadsavvikelse, kostnadséverdrag och kostnadseskalation, samt dis-
kutera mitproblem.

Sedan foljer tvd kapitel 1 vilka vi kommer att underséka hur
vanligt det ir med kostnadsavvikelser i stora anliggnings-, utveck-
lings- och IT-projekt. Det kommer att visa sig att kostnadsover-
drag ir betydligt vanligare in motsatsen. I genomsnitt tenderar
stora projekt bli dyrare dn kalkylerat och utvecklingsprojekt tende-
rar att drabbas hirdare av kostnadseskalation, dn anliggningspro-
jekt. Detta giller dven efter det att hinsyn tas till penningvirdefor-
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simring. Med utgdngspunkt frin dessa studier av grupper av pro-
jekt kommer vi att generera féljande tio pdstienden om avvikelser:

P1 Kostnadséverdrag mellan beslutad budget och redovisad
slutkostnad ir betydligt vanligare, in motsatsen.

P2 Avvikelserna fér beloppsmissigt mindre projekt ir
procentuellt sett storre, dn for storre projekt.

P3 Kostnadséverdragen varierar med typ av projekt.

P4 Kostnadséverdrag tenderar bli stérre for udda och sillan

genomférda projekt.

P5 Ju lingre tid som forflyter mellan godkind budget och rap-
porterad slutkostnad, desto storre tenderar kostnadsover-
dragen bli.

P6 Kostnadséverdrag samvarierar med tidséverdrag och andra
typer av avvikelser mellan budget och slutredovisning.

p7 Kostnadsoverdragen ir inte alltid mindre {6r nyare projekt,
in for dldre.

P8 Kostnadséverdragen ir mindre i vissa organisationer, dn i
andra.

P9 Kostnadséverdragen ir mindre 1 vissa regioner och linder,
in 1andra.

P10 Ju storre steg som tas i teknologisk utveckling, desto storre
tenderar kostnadséverdraget att bli.

Dessa tio pdstdenden kommer att underbyggas och analyseras 1 det
efterfoljande avsnittet, kapitel 6, och 1 samband hirmed kommer vi
dven att gd igenom ndgra vanliga sitt att férklara férekomsten av
avvikelser. Detta ir det volymmaissigt mest omfattande kapitlet.
Forklaringar till avvikelser brukar kunna hirledas till teknologin,
den som gor skattningen, dvs. individen, eller det organisatoriska
sammanhang 1 vilket projektet genomfors, organiseringen. Kapitel
7 kommer dirfér att dgnas 3t att diskutera foérklaringar som fokuse-
rar pd individen och kapitel 8 férklaringar som fokuserar pd pro-
jektets organisering. Syftet ir inte att gora en fullstindig genom-
ging av alla de teorier och forklaringar till att individer under-
skattar tider och kostnader, eller stora projekt drabbas av avvikel-
ser, som férekommer 1 litteraturen, utan att visa pd nigra sitt att
forklara dessa foreteelser. Det bor 1 detta sammanhang pdpekas att
vi tidigare har avgrinsat oss ifrdn den till kostnadséverdrag nir-
liggande frigestillning varfor individer fortsitter tillskjuta friska
pengar till eskalerande projekt. Om det senare finns det en riklig
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flora av studier och férklaringar grundade pd olika samhillsveten-
skapliga teorier, som vi dock inte har mdjlighet att g igenom pa
den tid som foreligger for denna utredning.

Avslutningsvis ska vi, 1 kapitel 9, identifiera ndgra karakteristika i
det aktuella kirnavfallsprojektet som har likheter med de resultat
som redovisats i foregdende avsnitt, och formulera ndgra prelimi-
nira implikationer for kirnavfallsprojektet. Analysen grundar sig
huvudsakligen pd tre killor: For det forsta, de statliga officiella ut-
redningar som har gjorts inom kirnavfallsomridet; f6r det andra,
de &rliga kostnadsredovisningar for det svenska kirnavfallsprojek-
tet som Svensk Kirnbrinsleférsérjning AB (SKBF), senare Svensk
Kirnbrinslehantering AB (SKB), &rligen ir 8lagda att redovisa
enligt den s.k. finansieringslagen (1981:669, 1992:1537) och som
granskas av Statens Kirnkraftsinspektion (SKI); samt, for det
tredje, publikationer om det amerikanska kirnavfallsprojektet frin
“The United States General Accounting Office” (GAO). Det
senare dr ett revisionsorgan som gor revision, utvirderingar och
undersokningar fér USA:s kongress. Slutsatserna grundar sig si-
lunda p8 sekundirdata. Nigra studier av primirdata har inte ingdtt i
utredningsuppdraget.

De slutsatser av generell karaktir om kostnadsavvikelser som
redovisas 1 kapitlen 2 till 8 grundar sig p& studier dels av grupper av
projekt, dels fallstudier. For att kunna jimféra med det svenska
kirnavfallsprojektet skulle vi behéva ha tillgdng till kostnadsdata
om och 1 samarbete med SKB granska kirnavfallsprojektets del-
projekt. Senare beslutades det dock att vi i detta skede skulle be-
grinsa oss till att studera kirnavfallsprojektets delprojekt genom de
tidigare nimnda &rliga rapporter som SKB publicerar. Det be-
domdes limpligt att utgd ifrdn dessa rapporter, men det innebir
samtidigt att vi 1 kapitel 9 egentligen inte fullt ut kan utnyttja
tidigare gjorda analyser och gora de jimférelser och kopplingar till
tidigare studier och kapitel som vi hade kunnat géra om vi dven
hade granskat kirnavfallsprojektets enskilda delprojekt. Det torde
dock vara limpligt att som ett forsta steg granska kirnavfalls-
projektet via dessa rapporter om man 1 ett senare skede granska de
enskilda projekten.

En mycket grov 6versiktlig kostnadsjimforelse mellan de
amerikanska och svenska projekten visar att man i det amerikanska
projektet riknar med hogre kostnader f6r rivning av kirnkraftverk.
I 6vrigt ligger kostnadsskattningarna pa likartad niva.
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Det amerikanska projektet att utforma och licensiera slutférvar
for langlivat avfall har drabbats av mycket stora kostnadséverdrag.
Nuvarande kostnader ligger dock i nivd med det svenska projektet
riknat per kirnkraftverk.

Det svenska projektet har som helhet inte drabbats av nigon
kostnadseskalation. Ar 2004 &rs prognos ligger i nivé med 1982 rs
prognos. I fast penningvirde minskade prognostiserade kostnader
frdn 1982 till 1996 for att sedan dessa dter 6ka nigot. Detta hindrar
inte att enskilda kostnadsposter drabbats av bide kostnadseskala-
tion och kostnadsdeeskalation, samt varierar en hel del 6ver tiden.

Projektet kan delas upp 1 tvd delar med avseende p& hur ldngt
delprojekten hunnit. I de fall som system har tagits 1 drift har kost-
naderna i fast penningvirde deeskalerat sedan 1982 vad giller
transportsystemet med -46% och SFR med -42%. CLAB har enligt
samma berikning eskalerat med 10%. Icke ovintat har kostnads-
prognoserna for dessa delsystem stabiliserats i och med att syste-
men tagits 1 drift och erfarenhet erhillits.

Den kostnadseskalation som systemet erfarit frin 1996 till 2004
hirrér frin nedlagda kostnader fér SKB administration och
FoU/FUD (4+106%), inkapslingsanliggning (+4%), rivning av
kirnkraftverk (+14%) och djupférvar (+16%), dvs. delprojekt
som idnnu inte tagits 1 drift. I SKB administration och FoU/FUD
torde rymmas mycket av de utvecklingskostnader for slutférvar
som 1 det amerikanska Yucca Mountainprojektet har bidragit till
kostnadseskalation. Kostnadsprognoserna for de delsystem som
terstdr att ta 1 drift, dvs. djupférvar och rivning av kirnkraftverk
fortsitter att svinga, och det finns anledning att misstinka att de s3
kommer att fortsitta att gora, tills dess erfarenhet finns av att riva
svenska kirnkraftverk och en forsta del av djupférvar for linglivat
avfall har tagits i drift. Det finns dirfér anledning att bevaka
kostnadsutvecklingen f6r just FoU/FUD, djupférvar och rivning.

Det ir svért, och 1 vissa avseenden ogorligt, att utifrdn SKB:s
drliga redovisningar folja upp hur delprojekten och kostnads-
skattningarna forindras frén 4r till dr. En sddan uppfoljning skulle
avsevirt underlittas om SKB &rligen, inte bara redovisade nedlagda
och prognostisera framtida kostnader, utan dven jimforde de aktu-
ella kostnadsskattningarna med nirmast foregiende drs kostnads-
skattningar och i fotnoter limnade forklaringar till storre avvikelser
mellan drens kostnadsskattningar.

SKBF/SKB:s och GAO:s rapporter férmedlar kontrasterande
bilder av djupférvarprojektets risker. SKB betonar att projektet
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baseras pd kind och beprévad teknik och att inga avgodrande brister
vad avser krav pd sikerhet och strilskydd skulle foreligga; en upp-
fattning som delas av SOU (1994:107). GAO & den andra sidan
betonar tekniska osikerheter i projektet. En forklaring kan vara att
det DOE inte bara, som sin kollega SKB, har att troliggéra fér till-
stindsgivande myndigheter att man har teknik f6r sikert slutférvar
av l&ngaktivt radioaktivt avfall, utan dven ett intresse av att synlig-
gora alla risker for att undvika framtida stimningar. Det statliga
DOE médste vara berett att ta pd sig ansvaret for slutférvaret lingt
efter det att det av kiarnkraftsindustrin dgda SKB har limnat over
detta ansvar pd den svenska staten.

En slutsats frén studiet av forsknings- och utvecklingsprojekt
har varit att ju stérre inslag av forskning och utveckling som ett
anliggningsprojekt har, desto stérre tenderar kostnadseskalationen
bli. Aven i detta avseende ger SKB och GAO olikartade bilder.
GAO och ovriga studerade killor betonar att det amerikanska
Yucca Mountainprojektet dr ett anliggningsprojekt med stort in-
slag av forskning och utveckling. Av de i tabell 1 (se fotnot)
tidigare angivna $5.5 miljarderna bokférs ungefir hilften av kost-
naderna for att certifiera slutférvaret som kostnader f6r forskning
och utveckling, och hilften som anliggningsarbeten. Ett skil till att
projektet har blivit férsenat 20-22 3r anges vara att DOE inte har
tillskjutit medel till forskning och utveckling 1 tidigare planerad
omfattning. I SKB:s beskrivningar betonas projektets karaktir av
anliggningsprojekt hirdare.

Om bristen pd forebilder och behovet av att utveckla och certifi-
era nya tekniska 18sningar talar f6r kostnadseskalation, s talar den
langa tidsperiod som ansvariga har till sitt férfogande mot kost-
nadseskalation. Det foreligger inte nigon tidspress som kan tvinga
fram daliga tekniska och ekonomiska 16sningar.

Tyskland och USA har valt att gd fére och tidigt ta i drift slut-
forvar f6r 18ngaktivt avfall; Japan och Storbritannien har valt att
relativt andra linder senareligga idrifttagandet av ett sidant slut-
forvar. I flera av kirnkraftlinderna torde idrifttagningstidpunkten
snarare vara dikterade av politiska mélsittningar och beslut och
tekniska Overviganden, snarare in ekonomiska 6verviganden.
Samtidigt bedrivs det utvecklingsarbete parallellt 1 de flesta kirn-
kraftslinder, och eftersom kunskapsspridningen programmen
emellan férmodligen dr omfattande borde det vara billigare att
kopa, dn att utveckla ny kunskap. Ett skil {6r att vara pionjir ir att
tidigt skapa sig en position pd marknaden, men det argumentet kan
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1 detta fall inte gilla f6r Sverige. Stora kirnkraftslinder sdsom USA,
Frankrike, Japan och Tyskland bér med sina stérre ekonomiska
resurser och hemma-marknader ha bittre férutsittningar att lyckas
skapa sig en position pd en eventuell framtida exportmarknad fér
kirnavfallsteknik. Ett viss kunskapsnivd ir nédvindig for att kunna
identifiera och upphandla ny teknik, men den kunskapen lir redan
nu finnas. En senareliggning ger tid att observera och lira av det
utvecklingsarbete som bedrivs virlden 6ver, samtidigt som osiker-
heten om slutkostnaden blir ligre om man kan upphandla kind
teknik istillet f6r att utveckla okind teknik. Frigan ir om nu-
varande tidsplan ir den ekonomiskt mest kostnadseffektiva.

I Sverige har man valt att ligga ansvaret for att omhinderta
kirnkraftens restprodukter pd kirnkraftsbolagen och deras organ.
Samtidigt som ansvaret fér den ldngsiktiga dvervakningen av slut-
forvaret ligger pd staten. Med tanke pd att det finansiella ansvaret
for storre olyckor, den langsiktiga férvaringen av radioaktivt avfall
och vissa andra fall som kan intriffa, endast kan biras av staten, ir
det naturligt att staten vill férsikra sig om att risken for att staten
ska behova skjuta till medel minimeras. Problemet f6r staten ir att
kirnkraftbolagen och SKB har ett stort informations- och kun-
skapsdvertag gentemot staten och dess organ. Staten forsoker pd
olika sitt utjimna informationsasymmetrin men det ir uppenbart
att det finns ett behov av att ytterligare utjimna denna informa-
tionsasymmetri.

Risken fér kostnadseskalation dr endast en av flera storre risker
som kan komma att pdverka kirnavfallsprojektet genomforande
och finansiering. Andra faktorer som positivt eller negativt kan pi-
verka projektet ir t ex teknisk utveckling, sikerhetskrav och certi-
fieringsprocessen for nya kirnavfallsanliggningar, nir kirnkraft-
verken kommer att stillas av, en allvarliga kirnkraftsolycka nigon-
stans 1 virlden och avkastningen p& fonderade medel; faktorer vars
bedémning férsvdras av den mycket linga planeringshorisonten.
Den risk som ir enklast att jimfora med risken for kostnadseskala-
tion ir risken for att avkastningen pd fonderade medel inte blir den
man tinkt.

Om t.ex. férrintningen under de nirmaste 20 dren blir 1 % ligre
in forvintat motsvarar detta en kostnadseskalation om 22 % fér
projektet som helhet. Mellanlager och slutférvar for 13gaktivt avfall
ir redan idrifttagna. Nigot storre kirnkraftverk har dnnu inte rivits
och slutférvar dterstdr att certifiera, bygga och ta 1 drift. Sannolik-
heten {6r att de senare posterna drabbas av avvikelser ir dirfor
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storre, in for de forra. Lt oss anta att SKB adm. FoU/FUD, in-
kapslingsanliggning, djupférvar och rivning drabbas av kostnads-
eskalation. En sidan kostnadseskalation kan uppgd till 33 % relativt
2003 &rs siffror innan kostnadseskalationen fir virre konsekvenser,
in en sinkning av avkastningen p4 fonderade medel med 1 % under
20 4r. For en post som rivning motsvarar 1 % ligre avkastning en
kostnadseskalation 102 %. Frigan ir om sannolikheten for att
kirnavfallsprojektet kommer att drabbas av en kostnadseskalation
om 22 % ir hogre in risken for att avkastningen pd fonderade
medel blir 1 % ligre dn forvintat under 20 &r.

Dessa rikneexempel bygger pa antagandet att tidsplanen inte pi-
verkas av kostnadseskalation, men férseningar och kostnadseskala-
tion tenderar att samvariera. Tillkommande arbete och férindringar
leder till forseningar och kostnadseskalation. T vad min kostnads-
eskalation kopplad till férseningar leder till att fonderade medel
inte férmér att ticka kostnaderna for kirnavfallsprojektet beror av
fonderade medels avkastning. S& linge som avkastningen i reala
termer ir positiv mildras effekterna av kostnadseskalation.

Avslutningsvis presenteras ndgra slutsatser och férslag.

1. Den prognostiserade totala kostnaden per kirnkraftverk for det
svenska kirnavfallsprojektet ligger pd samma storleksnivd som
det amerikanska. Kostnadsprognosen for rivning av kirnkraft-
verk dr dock ligre 1 det svenska systemet.

2. Det svenska kirnavfallsprogrammet har inte erfarit ndgon kost-
nadseskalation sedan SKBF:s férsta planrapport 1982. Kost-
nadsprognoserna har dock varierat en del frin &r till &r. Upp till
1984 tkade de for att sedan successivt minska fram till 1996 nir
prognoserna dter igen pekade uppdt. For nirvarande, dvs. 1
SKB:s plan 2004-rapport, ligger prognosen ungefir pd samma
kostnadsnivd som 1 1982 &rs prognos.

3. De tre delsystem som har tagits 1 drift, transportsystem, CLAB
och SFR, uppvisar snarare kostnadsdeeskalation, in kostnads-
eskalation. CLAB uppvisar en mindre kostnadseskalation om
ungefir 10 %, medan transportsystem och SFR underskrider
den ursprungliga prognosen med ungefir 46 % respektive 42
%.

4. Enligt 2004 ars prognoser har endast 36 % av projektet innu
genomforts. Huvuddelen av de dterstiende kostnaderna ligger
pd dnnu ej idrifttagna system sisom inkapslingsanliggning, riv-
ning och djupférvar. Sjuttiosex procent av prognostiserade
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terstdende kostnader ir hinforbara till dessa tre delsystem.
Det ir ocksd dessa delsystem som tillsammans med SKB adm.
FoU/FUD har svarat fér den kostnadseskalation som progno-
serna har visat sedan 1996. Prognosen for dterstdende kostna-
der har faktiskt for projektet som helhet 6kat med 12,3 % &ren
1996-2004, frin att tidigare &rligen ha minskat. Detta och det
faktum att praktiska erfarenheter innu saknas av inkapslings-
anliggning, rivning och djupférvar gér att man boér noggrant
folja dessa delsystems fortsatta kostnadsutveckling, férutom
SKB adm. FoU/FUD, s8 att man i tid kan anpassa avgiftsnivin
till fordndringar i prognoserna fér projektets slutkostnad.

5. Annu har inte nigot svenskt kirnkraftverk rivits eller nigot
slutforvar for ldngaktivt avfall tagits 1 drift. Liknande anligg-
ningar ir under uppférande 1 andra linder men dnnu saknas det
forebilder frin anliggningar 1 drift. Vilka standardkrav som
kommer att gilla nir tillstdindsprévning sker kan man inte med
sikerhet forutse. Kirnavfallsprojektet har ett starkt inslag av
utvecklingsprojekt och kostnadsférdyrande ¢verraskningar kan
dirfor ullstota.

A andra sida finns ocks3 faktorer som talar for att projektet inte
ska behova drabbas av kostnadseskalation. Det foreligger inte
nigon tidspress eller medelsbrist. Projektansvariga kan ta den tid
som behovs for att utforma och vilja bra tekniska och ekonomiska
16sningar. Forindrade standardkrav kan komma att nédvindiggéra
kostnadsfordyrande forindringar i projektet, men denna risk
mildras av att kdrnkraftsinnehavarna férmodligen har ganska bra
mojlighet att genom det svenska samrddsforfarandet forutse och
paverka utformningen av de krav som kommer att stillas vid en
framtida tillstdndsprévning. Avsaknaden av tidspress, medelbrist,
och behov av att anpassa produkten till marknadens svingningar
bor dessutom leda till att SKB har goda mojligheter att ta tillvara de
kostnadsreducerande vinster som teknisk utveckling och lirande
kan ge, i jimforelse med projekt inom den konkurrensutsatta
sektorn.

Vad giller standardkrav bér vi betinka att det giller att kunna
forutse vilka krav som kommer att stillas den dagen 1 en framtid
nir slutférvar och rivning ska tillstdndsprovas, och det dr naturligt-
vis svirt att idag forutse exakt vilka krav som kommer att stillas
om 10-20 ir. Om De lésningar som SKB har utarbetat inte god-
kinns kan detta innebira betydande kostnadsékningar och senare-
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liggning. Risken fér detta bor dock reduceras genom det svenska
samridsforfarandet.

6. Kirnavfallsprojektet har 1 praktiken kommit att delas upp i tvd
delar; rivning av kirnkraftverk och omhindertagande av radio-
aktiva restprodukter. Vad giller omhindertagandet si bedrivs
sedan mitten av 1980-talet ett omfattande forsknings- och ut-
vecklingsarbete, det s.k. FUD-programmet. Kirntekniklagen
stipulerar att det som senare kom att benimnas FUD-pro-
grammet ska innefatta bide omhindertagandet av restproduk-
ter och rivning av kirnkraftverk. Hitintills har dock pro-
grammet varit inriktat mot restproduktdelen. Rivning av av-
stillda kirnkraftverk har inte givits samma prioritet. Likvil be-
riknas &r 2004 rivning av kirnkraftverk svara fér 31 % av ater-
stiende kostnader foér dnnu ej idrifttagna delsystem. For att
kunna sikerstilla att rivning av kirnkraftverk kan bekostas av
avgifter frin kirnkraftsel vore det dirfor ur kostnadsprognos-
synpunkt énskvirt att 6kad fokus gavs 4t att ta fram underlag
for att gora kostnadsskattningar av rivning av kirnkraftverk.
Osikerheten kring rivningskostnaderna spids pd av att de
svenska skattningarna framstdr som liga jimfért med
amerikanska skattningar.

7. Osikerheten kring rivningskostnaderna bér kunna reduceras
avsevirt nir man har rivit ett av de svenska kirnkraftverken och
pd s8 sitt fitt praktisk erfarenhet av vad det innebir att riva ett
kirnkraftverk. Till foljd av att rivning sker s& l3ng tid efter av-
stillning kan dock den situationen intriffa att samtliga 12
svenska reaktorer ir avstillda, eller snart kommer att bli av-
stillda, nir det forsta kirnkraftverket rivs. Det finns d4 ingen
mojlighet att 1ita de som konsumerar kirnkraftsel betala even-
tuell kostnadseskalation. Ett sitt att reducera denna risk vore
att riva ett av kirnkraftverken tidigt for att pd s3 sict 8 fram
tillférlitligare kostnadsunderlag. Detta skulle dock i vintan pd
slutférvar ge extra kostnader f6r mellanlagring av radioaktivt
rivningsavfall.

8. Tidpunkten for rivning av kirnkraftverk, byggande av in-
kapslingsanliggning och djupférvar verkar innu inte ha ut-
virderats ekonomiskt. Liksom 1 andra linder ir det oftare
tekniska och politiska éverviganden, samt lagstiftning, som har
bestimt tidsplanen, dn ekonomiska éverviganden. Hir kan det
finnas mojlighet att finna en mer kostnadseffektiv tidsplan.

107



Underlagsrapport 3 SOU 2004:125

9. Om avkastningen pi fonderade medel blir 1 % ligre in for-
vintat under de nirmaste 20 iren motsvarar detta en kostnads-
eskalation om 33% for de delsystem som &terstdr att ta 1 drift,
dvs. fér SKB adm. FoU/FU, inkapslingsanlidggning, rivning och
djuptorvar, eller en kostnadseskalation om 102 % for rivning
eller 105 % for djupférvar fran 2003 ars siffror. S8 linge som
forrintningen ir tillrickligt hog kan dessutom kostnadseskala-
tion teoretiskt sett bytas mot en senareliggning. Frigan ir vad
som dr mest sannolikt, en ligre avkastning dn férvintat med 1
% under 20 &r eller en 6kning av kostnaden for rivning med 100
%. Kirnavfallsprojektet ir som det mycket lingsiktiga projekt
det ir mycket kinsligt for forindringar 1 férrintningen pd fon-
derade medel. Detta ir dock endast ett rikneexempel, ty
effekten av sinkt forrintning och kostnadséverdrag kan natur-
ligtvis lika vil adderas som ta ut varandra.

10. Det ir idag svirt att folja upp kostnadsprognoserna for de en-
skilda delprojekten utifrdn SKB:s rliga redovisningar. Tidigare
investeringar har omférts till drift och delprojekt har for-
indrats. Det skulle vara betydligt enklare att folja upp kost-
nadsutvecklingen fér kirnavfallsprojektets delprojekt om SKB i
sina 4rliga rapporter stillde féregiende rs prognos mot drets
och i fotnoter gav forklaring till eventuella forindringar 1 del-
projekten och deras kostnader.

11. Sedan det svenska systemet utformades fér 25 r sedan har férut-
sittningarna dels for staten att utéva kontroll, dels fér SKB att
gora ldngsiktiga prognoser delvis forindrats och detta verkar inte
riktigt ha uppmirksammats.

For det forsta dr det tveksamt om man numera fortfarande kan
utgd ifrdn priser och lonestrukturen pd den svenska marknaden nir
man gor prognoser 6ver de nirmaste 10-20 &ren. Lonestrukturen
kommer férmodligen att anpassa sig till vad som giller inom EU
vilket kan ha konsekvenser fér de framtida kostnaderna for rivning,
uppférande och drift av slutférvar. Det vore dnskvirt att analysera
vad en sidan harmonisering till prisnivin inom EU skulle kunna
komma att betyda for kirnavfallsprojektets kostnader, for att pd sd
sitt reducera den osikerhet som denna utveckling har skapat med
avseende pd SKB:s kostnadsprognoser.

For det andra hiller statens mojlighet att utdva effektiv kontroll
pd att forindras. Nir det svenska systemet skapades var Sydkraft
AB ett svenskigt bolag med nigra sydsvenska kommuner som
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huvudigare, och Statens Vattenfallsverk ett statligt verk. Idag ir
Sydkraft utlandsigt och Vattenfall ett bolag som i en framtid kan
komma att borsintroduceras. Statens insyn och méjlighet att pa-
verka kirnkraftsinnehavarna har dirmed minskat. Detta och upp-
l6sandet av nationalstaten pdverkar férutsittningarna for att utéva
kontroll via samrdd, en modell som 1 och fér sig varit mycket fram-
gdngsrik och férmodligen bidragit till att hilla nere kostnaderna for
férindringar, men vars férutsittningar delvis hiller p att eroderas.

Eftersom samriddsmodellen har varit framgdngsrik har det inte
for ett litet land som Sverige funnits anledning att ta kostnaderna
for att bittre separera utférare och kontrollorgan, och tillskapa
kontrollorgan som har resurser att oberoende av utférarna gora
egna utvirderingar. Mojligen kan iven detta vara en sak som
kommer att férindras pd 10-20 ars sikt 1 och med att Sverige nu-
mera ir en del av EU.

12. Sverige var tidigt ute med att reglera organisation och finansie-
ring av kirnkraftens restprodukter. En utgdngspunkt var att det
ir kirnkraftsbolagen som ska ha det samlade tekniska och
finansiella ansvaret f6r hantering och férvaring av kirnkraftens
restprodukter, samt att den som brukar kirnkraftsproduktio-
nen ocksd ska std f6r kostnaderna f6r denna produktion. Kost-
naderna for dagens produktion av kirnkraftsel ska inte {3 be-
lasta framtida generationer.

Problemet med kirnkraftens radioaktiva restprodukter rymmer
bide en teknisk och en ekonomisk del. Det tekniska problemet
handlar om att utforma bra tekniska l6sningar f6r rivning av kirn-
kraftverk och omhindertagande av kirnkraftens restprodukter.
Denna uppgift ligger pd kirnkraftinnehavarna och deras sam-
verkansbolag SKB. Verksamheten 6vervakas av bl.a. SKI och SSI
En viktig friga har varit att inte bara finna en teknisk bra 16sning
utan att dven finna en l8sning som kan férankras 1 samverkanspro-
cessen och vinna den acceptans som ir ndédvindig fér att projektet
ska kunna genomforas.

Det ekonomiska problemet handlar om att se tll att den som
brukar kirnkraftsproduktionen ocksd ska std fér kostnaderna for
denna produktion. Kostnaderna fér dagens produktion av
kirnkraftsel ska inte fi belasta framtida generationer. Rent admi-
nistrativt kan problemet delas upp i tvd delar dels férvaltning av
fonderade medel, dels bestimning och anvindning av avgifter. Be-
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stimning av kostnader forutsitter att det finns en teknisk 16sning
att rikna pa.

Hitintills har bestimning av kostnader haft betydligt ligre prio-
ritet dn sdvil teknik som fondering. Det ir sant att eventuell fram-
tida kostnadseskalation kan klaras genom senareliggning om for-
rintningen pd fonderade medel ir hogre in prisutvecklingen for de
dtgirder som ska utféras, men endast en korrekt skattning av kost-
naderna kan garantera att det ir konsumenterna av kirnkraftsel
som ocksd fir betala kostnaderna for kirnkraftens restprodukter.
Det finns inget annat sitt att uppfylla denna mélsittning.

Fonderade medels forrintning dgnas i det nuvarande systemet
betydligt storre vikt, dn avgiftens storlek. Man tycks tinka att man
kan klara eventuella kostnadsékningar genom att placera fonderade
medel tillgdngar med hogre risk. Man bér dock hir uppmirksamma
att man inte kan erhdlla hogre avkastning pd fonderade medel utan
att acceptera en hogre risknivd for gjorda placeringar. Mot bak-
grund hirav ger myndigheterna vildig lig prioritet &t att granska
prognoserna for kirnavfallsprojektets framtida kostnader.

Granskningen av dessa kostnader lig tidigare pA Nimnden for
anvint kirnbrinsle (NAK), men sorterar nu under en av SKI:s tre
avdelningar, Avdelningen for kirnavfallssikerhet, K-avdelningen,
dir kostnadsaspekten ir en av flera frigor som denna avdelning
handhar. Detta kan jimféras med forvaltningen av fonderade medel
som har en egen fristiende organisation. Med dessa resurser méiste
det vara svirt att garantera att de som férbrukar kirnkraftsel ocksd
betalar fér kirnkraftens restkostnader och att foresld avgifter som
garanterar att si sker. Det forefaller nédvindigt att ge gransk-
ningen av kirnkraftens kostnader hogre prioritet for att garantera
att kirnkraftselens férbrukare dven betalar dess kostnader.

13. Kirnkraftsproduktion ir speciell pd sd sitt att verksamheten
ger upphov till stora negativa restvirden fér rivning av uttjinta
kirnkraftverk, omhindertagande av rivningsavfall, utbrint
kirnbrinsle och driftavfall; utbetalningar som ligger decennier
efter det att kirnkraftsverket har tagits ur produktion. Ingen
annan teknologi ger upphov till lika stora utbetalningar lika
langt efter det att intikter slutat flyta in, och ingen annan tek-
nologi limnar lika linglivat avfall som méste 6vervakas 1 tusen-
tals &r. Allt vad som kommer att kunna paverka projektet under
de nirmaste 20 &ren fram till driftstart for djupférvar kan vi
inte férutse. Vi kan bara blicka 20 &r bakit i tiden f6r att kon-

110



SOU 2004:125 Underlagsrapport 3

statera att ofdrutsedda hindelser kan komma att intriffa.
Nigot kirnkraftverk har dnnu inte rivits, erfarenheter av djup-
forvar saknas och hur staten ska ta 6ver ansvaret f6r djupforvar
ir dnnu oreglerat. Med denna l8nga tidshorisont och stora dnnu
oreducerade osikerhetsfaktorer bér man vara medveten om att
férindringar 1 projektet kan komma att behéva genomféras,
och det finns dirfér anledning att dven fortsittningsvis folja
kostnadsutvecklingen speciellt fér de delar av projektet som
dnnu ej har tagits 1 drift.

2. Kostnadsskattningar och avvikelser i stora projekt

Nir vi talar om kostnadsavvikelser tinker nog de flesta pd av-
vikelser mellan godkind investeringsbudget och slutredovisning av
genomfort projekt. Dock, den kalkyl som ligger till grund for be-
slut att genomféra en investering ir sillan den forsta kostnads-
skattningen. Det kan ha férflutit minga &r och gjorts bide 2-3,
kanske till och med 7-8, utredningar och kostnadsberikningar
innan ett stort investeringsprojekt slutligen fir styrelsens god-
kinnande. Och precis som fér tiden efter investeringsbeslut ten-
derar kostnaderna stiga mellan forsta kalkyl och kalkyl fér beslut.
Det férekommer att prognoserna for investeringsutgiften under-
skrids men motsatsen ir vanligast, och de storsta 6kningarna
brukar komma 1 borjan av projekteringsprocessen, dvs. mellan den
forsta och andra kalkylen. Ett skil kan vara att den forsta kalkylen
ir en mycket enkel 6verslagsberikning. I nigot fall kanske den dven
ir satt till ett belopp som gjort det mojligt att fi utreda inve-
steringsidén. Nir man sedan borjar utreda projektidén stéter man
pd problem och behov som man inte hade tinkt pd nir den forsta
overslagsberikningen gjordes.

En stor risk med en stor industriell investering ir att den pro-
duktionsanliggning som man bygger inte ska kunna producera den
vara som den ir byggd for att producera. Om en anliggning inte
snabbt kan tas idrift pd grund av tekniska problem s& kan rinte-
kostnaderna snabbt dta upp framtida vinst och gora anliggningen
olonsam. Projekteringsarbetet brukar dirfér inriktas mot att siker-
stilla att de delar av investeringen som ir centrala for att anligg-
ningen ska fungera i en driftssituation ocksd kommer att fungera.
For den tekniska funktionaliteten mer perifera delar av anligg-
ningen sdsom byggnader och kringutrustning behover inte ha
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kostnadsskattats annat in som en klumpsumma vid tiden fér inve-
steringsbeslut. P4 samma sitt kan miljokrav géra det nodvindigt att
fore beslut sikerstilla att anliggningen klarar uppstillda krav.

Den kostnadsskattning som presenteras ledning och styrelse
brukar dven innehilla en buffert fér oférutsett. Det kan réra sig om
10 %, ibland mer ibland mindre, beroende pd typ av projekt och
vem det dr som har gjort kalkylen. Denna buffert kan finnas bide
som en litt identifierbar post kallad oférutsett, eller helt eller delvis
fordelad pad 6vriga poster i projektbudgeten. Det férekommer att
ledningen inte vill ha nigon ospecificerad post, och 1 sidana fall fir
vi anta att projektansvarig har fordelat bufferten pd 6vriga kost-
nadsposter. D3 det kan finnas buffertar pd olika stillen 1 projekt-
budgeten kan det vara svirt att fi ett bra grepp om hur mycket
oférutsett som egentligen ryms 1 budgeten. Erfarna projektledare
vet att det dr enklare att klara sig undan kostnadséverdrag med en
bra buffert, och i vissa ledningar skir man 1 budgeten for att skapa
kostnadspress och dirigenom garantera att medlen anvinds pa ett
effektivt sitt. Man godkinner en budget som man vet dr sndlt till-
tagen och ir beredd pd att detta kan innebira att projektansvarig
kommer att behéva dska mer medel.

Nir investeringsbeslutet ir taget och projektet genomférs vidtar
regelbundna kostnadsuppfoljningar, och pd samma sitt som for de
kalkyler som gors fore beslut, brukar de stérre ¢verraskningarna
visa sig 1 borjan av genomforandeprocessen. Nir en fjirdedel, eller 1
alla fall en tredjedel, av projektet har genomférts brukar man ha en
ganska bra bild av var slutkostnaden kommer att hamna.

Ett anliggningsprojekt delas ofta in i fyra faser. For det forsta ett
idéskede 1 vilket man gor en forundersékning innebirande en forsta
utredning och kostnadsskattning av investeringen. Direfter foljer
ett forprojekteringsskede 1 vilket man tar fram ett beslutsunderlag
som kan ligga till grund f6r en anslagsbegiran. Detta innebir val av
tekniska l8sningar, kostnadsskattningar och framtagandet av en
investeringskalkyl enligt foretagets rutiner. Om iskandet beviljas
vidtar projektering for att genomfora projektet, dvs. det mer
detaljerade designarbetet och inkép. Under genomfdrandet foljs
projektet upp regelbundet mot projektbudgeten, anliggningen tas 1
drift och utfallet f6ljs upp mot budget. Direfter foljer den fjirde
och sista fasen, inkorningsfasen, vilken innebir intrimning, kom-
pletteringar och férbittringar, uppféljning och utvirdering av
genomfort investeringsprojekt, och som ett halvar till tva 3r efter
idrifttagande kan resultera 1 en uppféljning av idrifttaget projekt.
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Denna tidsforskjutning dirfoér att det kan ta ett kanske tvd r att
komma upp 1 full kapacitet.

Observera att investeringen inte dr detaljplanerad 1 anslags-
begiran. I forprojekteringsfasen inriktas arbetet mot de delar av
anlidggningen som ir centrala for att anlidggningen ska komma att
fungera i en driftsituation. De mer perifera delarna av anliggningen
projekteras forst nir investeringen fitt ett godkinnande, och man
kan naturligtvis inte heller upphandla det man behéver for att
genomfora projektet forrin s3 har skett.

Tabell 2 visar avvikelserna fér nigra delar ingdende 1 ett stort
pappersbruksprojekt. Vad som benimns “kalkyl for beslut” ir den
kalkyl som féreldg nir koncernstyrelsen gav sitt godkinnande till
investeringen. Det var den kalkyl som blev resultatet av férprojek-
teringsfasen. “Justerad budget” ir den mer detaljerade projekt-
budgeten som uppgjordes efter det att styrelsen givit sitt formella
godkinnande. Den stod klar ett halvér efter det att kalkyl for beslut
tagits fram och borjat processas i foretagsgruppens investerings-
budgeteringssystem.

Som framgir av tabell 2 kan avvikelserna i en projektbudget vara
stora dven om projektet i sig sjilvt inte uppvisar ndgon storre kost-
nadsavvikelse. Om hinsyn tas till inflation s§ kommer kostnads-
avvikelsen for anliggningen som helhet att reduceras frén +6,9 %
till -0,5 %. Projektet blev med andra ord i fast penningvirde en halv
procent billigare in kalkylerat. Utdt sett skulle alltsd detta projekt
te sig som en stor framging for de som har gjort kostnadsskatt-
ningarna om man inte visste att enskilda kostnadsposter sdsom el
har 6kat med 51,8 % och instrument med 66,7% mellan justerad
budget och utfall, och vatten och avlopp med hela 100% mellan
kalkyl f6r beslut och utfall.

For att klara dessa 6verskridanden var man inte bara tvungen att
utnyttja hela posten fér oférutsett om 47/55 miljoner, utan dven
att spara in 45 miljoner genom att avstd frn vissa smirre del-
investeringar och lita andra aktdrer uppféra vissa av byggnaderna
for att senare leasa bolaget dessa. Till detta kommer att man lyckats
upphandla maskiner och annan produktionsutrustning 20 miljoner
billigare in vad som antogs i kalkyl foér beslut, bla. till foljd av
konjunkturliget. Om vi ligger thop dessa poster om totalt 65
miljoner s ser vi att man 1 sjilva verket har lyckats 3 ned kost-
nadsavvikelsen frdn plus 14,7 %
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till 6,9 %. Om leverantdrerna gjorde vinst eller férlust pd sina in-
satser dr oklart, dven om rykten siger att nigra av dem gjorde for-
luster och nigra smirre till och med konkurs, men borde egent-
ligen inkluderas i en komplett efterkalkyl.

Tabell 2 visar p3 ett icke ovanligt ménster. Kostnadsavvikelserna
for den viktigaste delen, pappersmaskinen, ir smi. Detta trots att
delsystemen ir upphandlad frin olika leverantorer. Att det ir sd
hinger dels samman med att forprojekteringsarbetet inriktats mot
att sikerstilla att pappersmaskinen verkligen skulle komma att
kunna tas 1 drift i tid och producera den mingd och papperskvalitet
som man avsdg att producera, dels med att det fanns prisklausuler
for dessa delar som overforde risken for avvikelser pd leverants-
rerna. Vi kan ocksd se att det dr timligen stora skillnader mellan
den kalkyl som bifogades anslagsbegiran och den budget som upp-
rittades ett halvir senare nir koncernstyrelsen givit bolaget
tillstdnd att genomféra denna stora investering. Ett skil till dessa
avvikelser idr att kringutrustningen inte var projekterad i detalj. Det
var ett arbete som genomférdes forst nir bolaget fitt tillstdnd att
investera.

Foretagens investeringsrutiner brukar innehilla en bestimmelse
om att man méste dska nya medel om kostnadséverdraget forvintas
dverskrida 10 %; 1 vissa foretag 5 %. Det blir en grins som projekt-
ansvariga ogirna vill éverskrida. Det var detta som man undvek 1
pappersbruksexemplet genom att i ned 6verskridandet frin 14,7
% till 6.9 %. Om kostnadséverdragen visar sig bli smd kan projekt-
ansvariga kanske klara budgeten med hjilp av vad som har avsatts
for oforutsett. Om detta inte skulle ricka till si brukar prognoser
om kostnadsoverdrag leda till besparingar 1 projektets ambitions-
nivd. Man kan spara in pd kvalitén, senareligga vissa delar av inve-
steringsprojektet och ldta andra uppféra byggnader och iga lager.
Det innebir att investeringsutgiften 1 nutid minskar samtidigt som
man drar pd sig framtida kostnader for tilliggsinvesteringar, under-
hall och drift, bl.a. i form av leasingavgifter. P4 samma sitt finns
det ofta en ovilja att limna tillbaka investeringsmedel. Om det
skulle bli medel 6ver s& brukar det inte vara svirt att finna anvind-
ning for dessa.

Var kostnadsavvikelser brukar upptrida kan ytterligare illustreras
med en uppfoljning av Barsebicksverkets bida aggregat. Se tabell 3.
Kirnkraftaggregaten kostade i prisnivd december 1971 drygt 700.
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miljoner per styck exklusive rintor. Kostnadséverdragen uppgick
till 24 respektive 45 % 1 lépande penningvirde exklusive rintor,
vilket motsvarar 6,6 respektive 1,7 % 1 fast penningvirde. Den
huvudsakliga orsaken tll kostnadseskalationen var silunda
penningvirdesforsimring och som en {6ljd av den hdga nominella
rintenivin blev dven rintekostnaderna hogre dn kalkylerat. Tids-
planen hélls vil. Frin investeringsbeslut till kommersiell drift tog
det ungefir fem &r.

Aven i Barsebicksfallet fordelar sig kostnadséverdragen mycket
ojimnt. Fér reaktor och turbin fanns prisklausuler som éverférde
risken och ansvaret for eventuella kostnadsdverdrag pd leveran-
toren. I vad mén leverantdrerna gjorde forluster pd dessa leveranser
ir okint, men forekomsten av prisklausuler férklarar varfor pris-
utvecklingen for reaktor- och turbinanliggningarna i stort foljde
konsumentprisindex. Liknande avtal fanns f6r avfallsanliggningen
vilket dock blev dyrare dn vintat, for brinsletillverkning vilken fér-
billigades till f6ljd av gynnsam prisutveckling fér uran och bygg-
nadsarbeten vilka upphandlades l6pande.

Virst drabbades posterna f6r provisorier inklusive stodtgirder,
ovrig utrustning (inklusive elutrustning fér B1), reservdelar och
drift och underhill. Den nist efter reaktoranliggning tyngsta kost-
nadsposten var byggnadsarbeten. Kostnadséverdragen for denna
post uppgick till drygt 30 %. I absoluta tal foérklarar byggnads-
arbeten 50 % av det totala kostnadséverdraget. Att just byggnads-
arbeten, provisorier och 6vrig utrustning drabbas hirdast ir inte
ovanligt eftersom det ir delar som detaljprojekteras forst nir inve-
steringsbeslutet ir fattat. Det dr forst dd man i detalj undersoker
hur dessa delar ska utformas och vilka arbetsmoment som méste
genomféras och pd sedvanligt sitt stiger d3 kostnaderna nir man
lir sig mer och uppticker nya behov.

Vi kan ocksd observera att 6verskridandena fér framfér allt 6vrig
utrustning och provisorier inklusive stoddtgirder ir betydligt ligre
fér B2:an, dn for Bl:an. Detta tyder pd att projektansvariga har
kunna dra nytta av erfarenheter frin Bl:an vid uppférandet av
B2:an. Denna kostnadsbesparande lireffekt hade sannolikt kunnat
bli storre om det ena aggregatet hade uppférts efter det andra och
inte som nu endast med viss tidsférskjutning.

Samtidigt visade sig kostnaderna fér att producera kirnkraftsel
tio &r senare vara dubbelt si hdga som man hade antagit infor inve-
steringsbeslut. Som tur var flerdubblades samtidigt produktions-
kostnaderna i oljekraftverk och steg elkraftpriset kraftigt, varfér
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Barsebicksverket trots allt blev en bra affir for Sydkraft. Till detta
kommer att kostnaden for nya kirnkraftverk under 1970-talet steg
kraftigt pd grund av skirpta sikerhetskrav och kanske dven till foljd
av att tillverkarna tog de forsta anliggningarna till lga priser for att
skapa sig en position pd marknaden.

Av pappersbruks- och Barsebicksexemplen torde framg3 att det
inte ir alldeles litt att sdga, eller ens ta reda pd, hur stora kostnads-
avvikelserna mellan for- och efterkalkyl blev. For det forsta kan
risken for kostnadséverdrag overfoéras pd leverantdren via pris-
klausul, och d& dyker en eventuell avvikelse upp hos leverantéren.
For det andra finns det ofta goda méjligheter att gora vissa om-
disponeringar och spara i stora projekt for att klara budgeten, men
det kan ocksd innebira att det inte ir samma projekt som genom-
forts som har beslutats, och att besparingarna dyker upp 1 framtida
hégre kostnader for drift och tilliggsinvesteringar. Detta gor att vi
kan spekulera 1 om det inte ir som si att industriella projekt med
stora kostnadsdverdrag i sjilva verket ofta har drabbats av in storre
kostnadseskalation dn vad slutkalkylen visar, och tvirt om; att
projekt som underskrider sina kostnader i sjilva verket har varit
billigare in vad efterkalkylen visar.

3. Avvikelser mellan for- och efterkalkyl definierat

Nir vi talar om kostnadsavvikelse, eller kostnadséverdrag/-under-
skridande, menar vi att kostnaden enligt efterkalkyl dr hogre eller
ligre in forkalkyl. Termerna kostnadséverdrag och kostnads-
eskalation, kostnadsupptrappning, indikerar att nigot har blivit
dyrare in férvintat, medan termerna kostnadsékning och kost-
nadsstegring dr mer vaga och endast implicerar att kostnaderna har
okat. Det bor ocksd framhéllas att vi har avgrinsat oss till att
studera kostnadsavvikelser i stora projekt utifrdn operatdrens sida
sett. Huruvida dven leverantdrer och stat drabbas av avvikelser av-
ser vi inte att utreda.

Lt oss borja med att skilja pd avvikelse 1 den kostnad vi har for
att firdigstilla ett anliggningsprojekt och den kvantitet av arbete
och kapital i form av materiella resurser som har férbrukats 1 pro-
jektet. Se figur 1. Nir vi gor en kalkyl gér vi ocksd ett antagande
om vilket prisutveckling som insatsvarorna kommer att erfara, vad
som 1 figuren benimns foérutsedd prisokning. Denna kan vara
mindre eller stérre in den verkliga prisokningen. Om den ir
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mindre tvingas vi sdsom antas i figur 1 ligga till en post fér oforut-
sedd prisékning. P4 den horisontella axeln har vi det arbete och
material som har férbrukats. Om mer av dessa varor krivs in enligt
kalkyl tvingas vi sisom 1 figur 1 ligga till en post for oférutsedd
volymokning.

Projektet 1 figur 1 har drabbats bdde av oférutsedd volym- och
prisdkning. Med 6verdrag eller eskalation avser vi summan av de
kostnader som ges av oférutsedd volymékning och oférutsedd
prisdkning; med inflation summan av forutsedd och oférutsedd
prisdkning.

A
. . 7
Investe- Oforutsedd prisdkning //
rings- 7 4
utgift Forutsedd prisokning / //
%

Foérut- | Of6rut-
sedd sedd

volym- [ volym-
okning | okning

v

Forbrukade resurser

Figur 1. Forhdllandet mellan forutsedd och oférutsedd kostnads-
och kvantitetsavvikelse

Vi skiljer pd pris- och penningvirdesférindringar, dir pristérind-
ringar relaterar till prisférindringar for en enskild insatsvara och
penningvirdesforindring till férindringar i penningvirdet mitt
som en korg av varor sisom t ex konsumentprisindex. Nir vi talar
om inflation sd avser vi bide pris- och penningvirdesférindringar,
och det kan vara intressant att notera att det finns en samvariation
mellan dessa foreteelser pd s sitt att prisférindringarna fér en-
skilda varor blir stérre nir penningvirdesforindringen ir hég. Hog
inflation innebir inte bara att penningvirdet férsimras snabbare
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utan dven att det blir svirare att forutsiga prisutvecklingen for en-
skilda insatsvaror.

Den i tabellerna 2 och 3 férekommande posten oférutsett kan
anvindas bdde for att ticka volym- och prisékningar. De streckade
rutorna kan foras till bdde pris- och kvantitetssidan beroende pd
vad det dr man vill mita. Om man vill mita prisférindringen pd ur-
sprunglig kalkylerad kvantitet si f&r man endast inkludera den del
av oférutsedd prisférindring som hor till ursprunglig kvantitet.

Ytterligare en kommentar bor goras och det ir att figur 1 skulle
kunna kompletteras med en z-axel uttryckande kvalitetsavvikelse.
Som framgick av foregdende exempel finns det 1 vissa projekt viss
mojlighet att gora besparingar genom att sinka kvalitetskraven,
vilket ofta leder till hégre kostnader f6r drift- och underhll.

Nir vi ska tillimpa denna modell miste vi ta stillning ull vad
som inkluderas i kalkylen och nir i tiden kalkylen ir gjord. T ex
inkluderade tabellerna 2 och 3 inte rintekostnader under bygg-
nadstiden. Rintekostnaderna kan bli héga om projektet tar ldng tid
att genomféra och rintenivdn ir hog. Dirtill tillkommer kostnader
for inkorning vilka kan vara betydande, utbildning, marknadsféring
for att kunna silja den nya kapacitet som man tar idrift, samt for-
lorad arbetstid i den min som genomfdrandet av projektet har
reducerat ordinarie drift. Vid t ex IT-projekt dr kostnaden forlorad
arbetstid pa grund av att personalen behover utbildning och tid att
lira sig utnyttja det nya IT-systemet ofta mycket hoga.

Vad giller vilka kalkyler som ska jimforas s& bor vi gora klart om
vi jimfor forsta kalkyl med slutredovisning, eller kalkyl for beslut
med slutredovisning, eller den projektbudget som upprittades efter
formellt investeringsbeslut med slutredovisning, eller om vi jimfér
nigon av dessa forkalkyler med den uppféljning som gors under
projektets genomforande eller den uppfoljning av idrifttaget
projekt som gors 1-1% &r efter slutredovisning. Ju lingre tid som
forflyter mellan den for- och efterkalkyl som vi jimfér, desto
storre tenderar de oférutsedda prisdkningarna bli.

Det ir inte litt for en extern observatér att utifrn uppgifter om
investeringsutgift och utfall avgora hur stor kostnadsavvikelse en
investering har erfarit i fast penningvirde. Om en anliggning upp-
handlas till fast pris 6verfors risken for kostnadsoverdrag pd
leverantéren. Det behover inte betyda att anliggningen inte
drabbas av kostnadseskalation men eventuella férdyringar drabbar i
s fall inte koparen. Om anliggningen diremot upphandlas till fast
pris plus pligg for tillkommande kostnader blir det képaren som
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far std for tilkommande kostnader. Vid de flesta stérre upp-
handlingar finns nigon form av prisklausul som reglerar priset och
risktagandet. Det var detta som gjorde att reaktor- och turbin-
anlidggningarna for Barsebick 1 och 2 i fast penningvirde inte upp-
visar ndgra kostnadsoverdrag, och att pappersmaskinen i tabell 1
endast erfor ett 6verdrag om 3,3 % mellan beslut och utfall, och
10,7% mellan budget och utfall. Dels hade dessa centrala kompo-
nenter projekterats noggrant fore beslut, dels fanns det prisklau-
suler som reglerade hur priset skulle kunna férindras av pris- och
penningvirdesforindringar. For att kunna gora en korrekt om-
rikning mellan l6pande och fast penningvirde behéver vi dirfér
kinna till de prisklausuler som kan ha tecknats.

L&t oss dock bortse ifrin prisklausuler. Utbetalningar ir alltid 1
l6pande penningvirde. For att ta reda pd hur stor del av kostnads-
avvikelsen som beror av sjunkande penningvirde miste dirfér ut-
betalningarna riknas om i fast penningvirde, och i nistféljande
kapitel kommer vi att presentera ett antal studier dir man av detta
skil har gjort en sddan omrikning. Vanligtvis har man d& utnyttjar
den s kallade Fishers effekt (Fisher, 1930) som siger att den
nominella rintesatsen (14+inom) bestims av produkten av den reala
forrintningssatsen (1+irel) och férvintad inflationstakt (1+iinfl),
dvs. (14+inom) = (1+irel)(1+iinfl), samt dirvid antagit att
likhetstecken kan sittas mellan férvintad inflationstakt ett konsu-
mentprisindex. I vissa fall har man férenklat berikningarna och
antagit att produkten av real forrintningssats och forvintad infla-
tionstakt dr lika med summan av real férrintningssats och fér-
vintad inflationstakt, vilket ir en hygglig approximation si linge
som inflationstakten ir 18g. Man bor dock inte glémma bort att
Fishers effekt skall ses som en hypotes som postulerar att den
nominella rintan anpassar sig perfekt till férindringar 1 forvintad
inflationstakt. Empiriska tester av denna hypotes visar nimligen att
anpassningen inte alltid ir perfekt.

En sidan omrikning férutsitter dessutom att den budgeterade
kalkylen inte inneholl ett pdslag for inflation. Om s3 var fallet har
man Overjusterat for inflation varvid kostnadseskalationen i fast
penningvirde blir ligre in vad den egentligen har varit. T t ex virt
pappersbruksexempel (se tabell 2) fanns det ett sddant inflations-
antagande varfor det inte gidr att schablonmissigt justera for
penningvirdesforindring medelst Fishers effekt. Hur omrikning
till fast penningvirde korrekt ska ske dr dirfér egentligen omojligt
att veta utan att ha tillgdng tll investeringsiskandet, om det ens d&
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ir mojligt att veta dels dirfér att det inte behodver framgd hur stor
del av posten fér oférutsett som var avsedd att ticka foérvintad
penningvirdesforsimring, dels dirfér att reserverade medel for for-
vintad penningvirdesforsimring dven kan ligga dolda i andra
budgetposter in oférutsett.

Rent allmint kan man dock anta att effekten av denna eventuella
dverjustering dr stdrst for projekt med ling genomférandetid och
nyare projekt. Nyare projekt dirfér att det ir foérst under de
senaste 25 dren som det har varit mer allmint kint att man kan géra
om en kalkyl i 16pande penningvirde till fast penningvirde. Hur en
sddan omrikning kunde goéras visades av Johansson (1961) men
fick inget genomslag férrin under senare delen av 1970-talet.

Med undantag fér en kortvarig inflationschock som nidde upp
till 15 % under ett &r 1 samband med Koreakriget var penning-
virdeférsimringen under efterkrigstiden ganska 1&g fram till och
med de kraftiga oljeprishdjningarna 1973-1974. En &rlig pris-
okningstakt om 2-5 % gav inte si stor anledning att rikna om ut-
fallet 1 fast penningvirde. Inte heller var man alltid medveten om
att denna penningvirdesférsimring innebar en kostnadspress. Nir
forfattaren intervjuade en projektledare for ett stort kraftprojekt
genomfort under senare delen av 1960-talet uttryckte denne stolt-
het 6ver att han lyckats hélla budgeten. Det var tufft. Det krivdes
forenklingar och vissa delinvesteringar fick senareliggas, men
budgeten holls. Det var férstdligt ty nir jag korrigerat utbetalning-
arna for penningvirdesforsimringen visade det sig att kraftverket i
fast penningvirde 1 sjilva verket hade blivit 7 % billigare in budge-
terat, vilket kom som en total &verraskning for projektledaren.
Han, liksom minga andra projektansvariga pd den tiden, skiljde
inte pd fast och 16pande penningvirde, och visste heller inte att
man kunde rikna om l6pande till fast penningvirde. Sidan kunskap
blev allmingods férst under senare delen av 1970-talet

Den stora prisrorlighet och penningvirdesforsimring som foljde
1 de kraftiga oljeprishdjningarnas kolvatten initierade ett intresse
for inflationens verkningar och metoder f6r att ta hinsyn till dess
verkningar 1 kalkyler och planer. Detta gillde inte bara 1 Sverige
utan 1 hela vistvirlden. Det ir vid denna tid som det dyker upp
artiklar och andra skrifter pd svenska, engelska och tyska som
behandlar dessa frigor. P4 samma sitt ir det med studier av
kostnadsavvikelser. Det gjordes en del studier av amerikanska
projekt 1 offentlig regi under 1950- och 1960-talen, men de allra
flesta studierna av kostnadseskalation och dess orsaker ir gjorda
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under senare delen av 1970-talet och borjan av 1980-talet. Under de
senaste drtiondena dr andelen publikationer som behandlar denna
friga betydligt ligre. Nitton-hundrasjuttiotalets penningvirdes-
forsimring genererade inte bara en medvetenhet om skillnaden
mellan fast och 16pande penningvirde, utan dven ett intresse for
kostnadseskalation och dess konsekvenser.

An mer komplicerat ir det att géra projekt genomférda i olika
linder jimforbara genom att korrigera for valutakursférindringar.
Om s3 har skett kan vi férmoda att man har anvint sig av den in-
ternationella Fishereffekten och att man har antagit att valuta-
kurser anpassar sig perfekt till skillnader i linders inflationstakt.
Inte heller denna anpassning ir dock perfekt. Anpassningen giller
pd lang sikt och fér sammanvivda ekonomier sisom de inom EU,
men nir det giller valutakursférindringarna mellan t ex dollar och
euro s det inte bara inflationstakten som bestimmer valutakursen
pa kort och medelling sikt, dvs. den tid det tar att genomféra ett
projekt. Anpassningen pdverkas iven av sddan faktorer som
staternas budgetunderskott och var i konjunkturcykeln ekono-
mierna befinner sig. Det ir dirfér knepigt att gora jimforelser 1 fast
penningvirde for projekt genomforda i ekonomier som inte ligger
riktigt 1 fas sisom under senare drtionden varit fallet f6r ekonomi-
erna 1 Europa, USA och Japan, eller {6r projekt genomférda i u-
respektive iland.

4. Nagra studier av kostnadsavvikelser for grupper av
stora anlaggningsprojekt

De flesta storre koncerner har bestimmelser om att alla genom-
férda investeringar, 1 vissa fall alla genomférda investeringar dver
en viss beloppsgrins, ska féljas upp och avrapporteras till den be-
slutsnivd som tog investeringsbeslutet (Segelod, 1996). I vad mén
s& ocksa sker ir svirt att veta for det dr i minga koncerner betydligt
firre investeringsprojekt som avrapporteras, in som beslutas. For
att f4 medel att genomféra en investering miste man dska medel.
Nigon liknande morot foreligger inte for att slutredovisa projeke,
och det kan vara en forklaring till denna diskrepans.

I ménga fall gors det uppfdljningar av genomforda investeringar
dir man forsoker forklara skillnaderna mellan godkind budget och
utfall. S3dana uppféljningar kan t.ex. tala om kontroll- och styr-
utrustning som har tagit ling tid att 3 att fungera som tinkt,
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leveranser som inte har anlint 1 tid, svirigheter att rekrytera erfaren
arbetskraft, bristande kostnadskontroll och inflation. T ménga fall
ir det forklaringar som dr svra att generalisera till andra projekt,
dven om tre typer av forklaringar verkar dterkomma nimligen:

— Designférindringar
— Underskattning av projektets omfattning
— DPrisstegringar

Pengar blir mindre virda, det tillkommer saker som maiste goras
som man inte forutsig nir kalkylen gjordes, och det kan visa sig
nddvindigt att gora férindringar i den ursprungliga designen. I
nistan alla fall av stora avvikelser idr det inte riktigt samma projekt
som har genomforts, som har beslutats. Det har varit nodvindigt
att indra i den design som kostnadsskattningarna utgick ifran.

For att bittre kunna generalisera om avvikelser behover vi
antingen en teori som kan forklara dessa projektspecifika forklar-
ingar, eller uppgifter om ett s stort antal projekt att vi kan identi-
fiera statistiska skillnader mellan projekt av olika karaktir. I det
senare fallet tenderar vi att {3 beskrivande forklaringar som har att
gora med projektets karaktir; i det forra fallet anvinder man sam-
hillsekonomiska teorier for att forklara observerade avvikelser och
fir dirigenom forklaringar pd individ- och organiseringsnivd. Vi
kommer hir att kortfattat beréra vanliga férklaringar av alla de tre
typerna. I kapitel sex forklaringar som grundar sig pd studier av
grupper av projekt. Det blir en redogérelse for forklaringar som
har att géra med projektets teknologi, samt dven ndgra som har att
gora med individ och organisering. Vidare 1 avsnitt sju och 4tta for-
klaringar himtade ifrdn samhillsekonomisk teori som fokuserar p3
individ och organisering. L3t oss sdlunda starta med att granska
studier av avvikelser for grupper av projekt.

Trots att kostnadséverdrag och avvikelser mellan plan och utfall
ir en vanlig foreteelse vid stora projekt finns det {8 studier av sddan
storlek att de medger statistiskt signifikanta slutsatser. Det stora
flertalet studier avser enstaka projekt eller mindre grupper av pro-
jekt. Nigra studier av grupper av projekt som vi fir anledning att
anvinda oss av ir de som har gjorts av Hufschmidt och Gerin
(1970), Merewitz (1973a, b), GAO (1980, 1983), Segelod (1986,
1992) och Flyvbjerg er al. (2002, 2003, 2004).

Hufschmidt och Gerin (1970) analyserade kostnadsavvikelser i
kalkylerna for 346 vattenkrafts-, vattenreglerings-, kanal- och
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hamnprojekt genomférda av tre allminnyttiga féretag: Corps of
Engineers, Tennesse Valley Authority och Bureau of Reclamation.
Analysen bygger pd fem rapporter frin dessa organisationer kom-
pletterad med intervjuer i nimnda organisationer. En nackdel med
denna studie dr att det dr svirt att jimfora rapporter frin olika
organisationer och tider. En intressant observation, som vi kommer
att fi anledning att dterkomma till, var att Tennesse Valley
Authority visade sig ha férmiga att skatta slutkostnad med betyd-
ligt storre sikerhet, dn de 6vriga tv organisationerna.

Merewitz (1973a, b) har sammanstillt data fér 193 projeke 1
offentlig regi som han kategoriserar sisom vattenbyggnads-,
tunnelbane-, vig-, byggnads- respektive ad hoc projekt. Med ad
hoc projekt avses udda projekt sdsom forsknings- och idrotts-
anliggningar. Samtliga projekt, med undantag for ett antal tunnel-
baneprojekt, ir genomférda i USA under dren 1867-1971 med
tyngdpunkt pd efterkrigstiden. I genomsnitt f6rflét sex &r mellan
for- och efterkalkyl. Investeringsbeloppen varierade mellan $0,03—
1.500 miljoner med ett medeltal pd $78 miljoner. Eftersom
Merewitz listar tidpunkter och kostnader i Merewitz (1973b) si
kan hans kostnadsdata dven analyseras av andra forskare, vilket
Segelod (1986) har gjort. De enskilda kostnadsuppgifterna och
deras jimfoérbarhet bor dock tolkas med stor &terhdllsamhet efter-
som kostandsdata dr himtade frin en mingd olika typer av
rapporter och avseende stora projekt genomférda under hela det
senaste drhundradet.

En till antalet projekt mycket omfattande och kontinuerligt pa-
gdende studie dr den som har redovisats av The General
Accounting Office 1 USA (GAO, 1980, 1983, 1988, 1997). USA:s
motsvarighet till Riksrevisionsverket har sedan flera 4rtionden
redovisat och analyserat kostnadsutvecklingen for statligt finansie-
rade projekt. Antalet projekt ir mycket stort och analysen
intressant iven om den inte ligger pd samma hoga abstraktionsnivd
som akademiska arbeten brukar ligga.

Segelod (1986) studerade kostnadsavvikelser mellan beslut och
slutredovisning fér de 115 projekt som under en femérsperiod i
slutet av 1970- och boérjan av 1980-talet slutredovisades till
Vattenfalls styrelse. Det rérde sig om 11 investeringar 1 vatten-
kraftstationer, 37 kraftledningar och 67 transformatorer. En 3t-
skillnad gjordes mellan ny-, utbytes- och tillbyggnadsinvesteringar.
Totalt svarade dessa 115 projekt for 82 % av Vattenfalls invester-
ingsutgifter under de aktuella fem &ren eller drygt 5 miljarder 1 d3-
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tidens penningvirde. Analysen av dessa rapporter till Vattenfalls
styrelse foljdes upp med intervjuer med ndgra av projektledarna.

I en studie samtida med Vattenfallsstudien studerar Segelod
(1986) avvikelser i1 35 storre anliggningsinvesteringar genomférda
av svenska industriforetag som har krivt lokaliseringstillstdnd. Det
ror sig om investeringar i massafabriker och pappersmaskiner, sig-
verk, kemisk- och petrokemisk industri, raffinaderier, cement och
annan miljépdverkande tung industri. Den genomsnittliga anligg-
ningskostnaden for dessa 35 projekt genomférda under senare
delen av 1970-talet och férsta delen av 1980-talet uppgick till 550
miljoner i den tidens penningvirde. Datamaterialet omfattar si-
lunda kanske omkring 50 procent av alla tyngre investeringar av
denna karaktir under dessa dr. Studien avser inte bara kostnads-
overdrag utan iven andra former av avvikelser i projekten mellan
for- och efterkalkyl, samt kostnadsavvikelser mellan forsta kalkyl
och godkind budget. Uppgifterna samlades in via en enkit som
kompletterades med intervjuer med projektansvariga 1 11 av de
storre projekten. Antalet projekt, 35 stycken, ir visserligen litet,
men bdde denna och studien av Vattenfalls investeringar ir
intressanta d& de avser investeringar genomfdrda av vinstdrivande
organisationer, till skillnad av 6vriga hir refererade studier som av-
ser projekt 1 offentlig regi.

Flyvbjerg et al. (2002, 2003, 2004) analyserar kostnadsavvikel-
serna mellan budget och slutredovisning for 258 stora investeringar
1 jirnvigar, broar och vigar genomférda 1 olika linder under de
senaste drygt 80 dren. Forfattarna till denna studie har till skillnad
frdn t ex Merewitz riknat om de kostnadsuppgifter man har haft
fran olika killor och 1 olika valutor till fast penningvirde.

Morris och Hugh (1986) har gitt igenom 35 studier av kostnads-
avvikelser. Oversikten visar att kostnadséverdrag ir vanliga. Det
forekommer projekt som har blivit billigare in forvintat, men i
genomsnitt ir kostnadsdverdrag regeln. Se vidare tabell 4 som visar
det genomsnittliga kostnadséverdragets f6r nigra grupper av stora
projekt. Férutom de tidigare nimnda studierna inkluderar tabellen
dven resultaten frin ytterligare nigra utvalda studier av grupper av
projekt. Det verkar svirt att finna en studie som visar att stora an-
liggningsprojekt som grupp blir billigare in forvintat. Siffrorna
inom parantes avser kostnadsavvikelse omriknat till fast penning-
virde.

Aven om antalet studier och studerade projekt ir minga si miste
man indock vara forsiktig med att dra slutsatser av de refererade
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studierna d3 de enskilda projektens jimférbarhet kan ifrigasittas.
Visserligen har man i1 flera av studierna medelst konsumentpris-
index tagit hinsyn till inflation, men uppgifterna hirrér likvil frin
olika skriftliga killor, organisationer, kalkylatorer och tidsepoker.
Vi blir tvungna att anta att dessa felkillor tar ut varandra nir vi
studerar stdrre grupper av projekt. De allra flesta studier avser
dessutom stora projekt
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1 offentlig regi, sdsom t.ex. byggandet av nya vigar, tunnelbanor,
hamnar och flygplatser, med de speciella férutsittningar som giller
for stora projekt som ofta figurerar i media och den offentliga
debatten. Studier av projekt i privat och vinstdrivande organisa-
tioner ir mindre vanliga. Med grundval utifrdn framfor allt
Hufschmidt och Gerin (1970), Merewitz (1973a, b), Segelod
(1986) och Flyvbjerg er al. (2002) kan vi dock tillita oss att for-
mulera foljande pédstienden vilka kommer att kommenteras ut-
forligt 1 kapitel 5:

P1 Kostnadséverdrag mellan beslutad budget och redovisad
slutkostnad ir betydligt vanligare, in motsatsen. (P3-
stiendet stdds av tabellerna 4, 5 och 6.)

P2 Avvikelserna for beloppsmissigt mindre projekt ir
procentuellt sett stdrre, dn for storre projekt. (Pistiendet
stods av Hufschmidt och Gerin, 1970; Mansfield et al.,
1971; Segelod, 1986; Odeck, 2004)

P3 Kostnadséverdragen varierar med typ av projekt.
(Merewitz, 1973a, b; Segelod, 1986; Flyvbjerg et al., 2002)
P4 Kostnadséverdrag tenderar bli stérre for udda och sillan

genomforda projekt. (Merewitz, 1973a, b; Segelod, 1986)

P5 Ju lingre tid som forflyter mellan godkind budget och
rapporterad slutkostnad, desto storre tenderar kostnads-
dverdragen bli. (Summers, 1967; Hufschmidt och Gerin,
1970; Tucker, 1970; Mansfield et al., 1971; Segelod, 1986;
Flyvbjerg et al., 2004)

P6 Kostnadséverdrag samvarierar med tidséverdrag och andra
typer av avvikelser mellan budget och slutredovisning.
(Tucker, 1970; Segelod, 1986)

p7 Kostnadsoverdragen ir inte alltid mindre {6r nyare projekt,
in for dldre (Marshall och Meckling, 1962; Summers, 1967;
Hufschmidt och Gerin, 1970; Tucker, 1970; Mansfield et
al., 1971; GAO, 1981, 1983, 1988).

P8 Kostnadséverdragen ir mindre i vissa organisationer, dn i
andra. (Hufschmidt och Gerin, 1970; Mansfield et al., 1971;
Flyvbjerg et al., 2002)

P9 Kostnadséverdragen ir mindre i vissa regioner och linder,

in 1andra. (Flyvbjerg et al., 2002)

Innan vi underbygger och kommenterar dessa pistienden, pi-
stiende for pistdende, ska vi se vad vi kan lira oss av studier av av-
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vikelser for grupper av utvecklingsprojekt, en annan typ av projekt
for vilka det finns flera studier av grupper av projekt.

5. Nagra studier av kostnadsavvikelser for grupper av
utvecklings- och IT-projekt

Erfarenheterna frin studiet av grupper av utvecklingsprojekt har
stora likheter med de som tidigare har redovisats for grupper av
anliggningsprojekt och vi ska dirfor dven granska nigra sidana
studier av utvecklingsprojekt.

Den férsta genomférdes av Marshall och Meckling (1962) som
forsokte forstd varfor militira flygplansprojekt ofta drabbades av
stora kostnadsoverdrag. Deras studie foljdes senare upp av
Summers (1967) som studerade 68 kostnadsskattningar foér 22
militira flygplans- och robotprojekt genomférda i USA under dren
1945 till 1958. Bdde Marshall och Meckling och Summers korrige-
rar materialet for inflation.

I den tredje studien analyserar Mansfield et al. (1971, 1972) av-
vikelser for likemedelsprojekt i tvd amerikanska féretag. Dessutom
studerar forfattarna forekomsten av skattningar och skattarnas
attityder till skattningar. For det forsta foretaget foreldg kostnads-
data f6r 49 projekt, skattningar av tidsdtgdng och forsiljningsvolym
for 59 projekt, av totalt 75 granskade projekt genomfoérda dren
1950-1967. Frin det andra foretaget forelig data for 69 projeke.
Data frin de tv3 f6retagen ir inte direkt jimforbara men dven dessa
forskare har korrigerat fér inflation. Studien visar bla. att ett av
foretagen var bittre pd att skatta sina utvecklingsprojekts
kostnader och dessutom hade forbittrat sin férmdga att skatta
kostnader under den studerade tidsperioden. Det foretag som upp-
visade simst resultat hade inte forbittrat sin formdga pd mot-
svarande sitt.

En fjirde studie har genomférts av Svensson (1990). Han stude-
rade 35 utvecklingsprojekt i tvd svenska verkstadsforetag, samt en
grupp om 91 projekt frin 54 svenska foéretag. Som framgar av tabell
5 s& hade det ena verkstadsforetaget 1 genomsnitt fyra gdnger sd
stort kostnadséverdrag for de studerade utvecklingsprojektet, eller
120 %. Aven variationsvidden var dubbelt s stor i detta foretag.
Svensson for fram speciellt tre skil till dessa avvikelser: Den
viktigaste att ambitionsnivin har dkat s8 att den firdiga produkten
kan mer, in vad man fr&n borjan hade planerat. De &vriga skilen
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var osikerhet och resursbrist f6r det enskilda projektet pd grund av
att det konkurrerade med andra projekt om tillgingliga resurser.

Som framgdr av tabellen ir kostnadséverdragen 1 allminhet nigot
storre for forsknings- och utvecklingsprojekt, dn for anliggnings-
projekt. Spridningen ir dock stor. Faktum ir att ju storre inslag av
ren forskning som projektet har desto storre tenderar kostnads-
eskalationen att bli. Detta samband belades redan av Marshall och
Meckling (1962) och Summers (1967), och framfors dven som ett
av skilen till att de militira projekten 1 GAO:s (1983) studie i tabell
4 visar ndgot hogre kostnadséverdrag. Detta tilliter oss att gora
foljande pastiende:

P10 Ju stdrre steg som tas i teknologisk utveckling, desto storre
tenderar kostnadsoverdraget att bli. (Marshall och
Meckling, 1962; Summers, 1967; Mansfield et al, 1971;
Svensson, 1990)

Detta pistiende kan siga utgdra en forfinad variant av pdstiende
fyra: Kostnadsoverdraget tenderar bli stérre for udda och sillan
genomforda projekt.

En annan typ av projekt som ofta drabbas av avvikelser ir IT-
projekt, eller egentligen mjukvaruprojekt. Det kan réra sig om bide
mjukvara f6r datorer som ir utvecklad pd bestillning av en specifik
kund eller ir producerad fér en massmarknad; kriver omfattande
anpassning eller kan installeras utan anpassning pd en dator. Det
verkar inte finnas nigon undersékning som ir direkt jimférbar
med tidigare nimnda undersékningar av anliggnings- och utveck-
lingsprojekt men vil nigra som ger en uppfattning om problemen.
Tv8 amerikanska och en kanadensisk undersékning visar pd
kostnadséverdrag om 1 genomsnitt 33 %. Se tabell 6.

Den mest omtalade studien ir dock en enkit av Standish Group
(1995). Den erholl svar frin 365 IT-ansvariga representerande
8.380 IT-projekt och visade att 31% av alla IT-projekt kommer att
avbrytas i
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fortid, samt att kostnadséverdraget for de dvriga ligger pd hela 189
%. Tidseskalationen fér samma grupp var 222 %, och endast 61 %
av de 52,7% av projekten som var genomférda hade nitt upp till
den ursprungliga kravspecifikationen. Denna undersékning har
dock kritiserats av Molokken och Jorgensen (1993) och Jorgensen
och Molskken (2004) bl.a. for att den uppvisar orimligt stora skill-
nader gentemot andra studier av kostnadsavvikelser f6r mjukvaru-
projekt.

Jimforelser kan dven goras med Keil och Mann (1997a, b, 2000)
som har samlat in uppgifter om 91 ej eskalerade och 243 eskalerade
projekt dir de eskalerade uppvisar siffror i samma storleksordning
som de Standish Group redovisade. Ett skil, men férmodligen inte
hela sanningen, till att Standish Group och Keil och Manns under-
sokningar visar s hoga avvikelser kan vara att deras siffror inte an-
ger den genomsnittliga kostnadsavvikelsen for mjukvaruprojekt
som grupp utan den genomsnittliga avvikelsen fér eskalerande
mjukvaruprojekt. De héga siffrorna for eskalerade projekt pekar
mot att andelen hogeskalerande projekt ir storre bland mjukvaru-
projekt, dn anliggningsprojekt.

Vi ska inte ytterligare férdjupa oss 1 IT-projekt och orsakerna till
att dessa ofta drabbas av forseningar, kostnadseskalation och av-
bryts. Vi kan dock konstatera att IT-projekt dr mycket komplexa
projekt. Stora mjukvaruprojekt sdsom utvecklandet av Microsoft
Windows ir férmodligen nigot av de mest komplexa projekt som
har genomférts. En sak som alla IT-projekt har gemensamt, obero-
ende av om de ir bestillda av en enskild kund eller utvecklade for
en massmarknad sdsom Windows, ir att kunderna inte kan specifi-
cera exakt vad programmet ska kunna gora och vad som behover
goras. Detta leder till att den ursprungliga kravspecifikationen ofta
kommer att visa sig felaktig och kommer att behova férindras. For
att kunna bestimma kravspecifikationen involverar man kunder i
alla faser av projektet. P4 si sitt har IT-projekt likheter med
offentliga projekt dir brukare involveras i projektens planering och
genomforande. Man kan spekulera 6ver om det ir detta forhdllande
som leder till att vissa IT-projekt klarar tider och kostnader bra,
sdsom tabell 6 antyder, samtidigt som det blir stora férindringar i
andra projekt som 1 vissa fall till och med leder till ett avbrytande av
projektet. Andelen avbrutna IT-projekt saknar motsvarighet bland
anliggningsprojekt.
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6. Analys av tio pastaenden om kostnadsavvikelser

Virt forsta pistiende var:

P1 Kostnadséverdrag mellan beslutad budget och redovisad
slutkostnad ir betydligt vanligare, in motsatsen.

Det férekommer att stora projekt blir billigare idn férvintat, men
motsatsen dr betydligt vanligare. Som framgick av tabellerna 4 och
5 visar studier av kostnadsavvikelser f6r grupper av stora projekt
nistan undantagslost pd betydande kostnadséverdrag. Femtio pro-
cent ir inte ovanligt och ibland kan det rora sig om flera hundra
procents kostnadséverdrag. I t ex Flyvbjergs et al. (2002) material
erfor nistan 9 av 10 projekt kostnadséverdrag trots att detta
material dr korrigerat f6r inflation. Vanligtvis har sidana férdel-
ningar av kostnadsavvikelser en positiv skevhet pd sd sitt att kost-
nadsunderskridandena ir relativt sma samtidigt som ett litet antal
projekt uppvisar mycket stora kostandséverdrag. Figur 2 som visar
kostnadsavvikelsernas frekvens for Merewitz (1973b) 193 infra-
strukturprojekt illustrerar detta vil. Vi fir en normalférdelnings-
kurva med positiv skevhet.

Flera forklaringar har framforts till att kostnadséverdrag ir be-
tydligt vanligare dn underskridanden. En typ av forklaringar utgdr
ifrdn individen och antar att de som dskar medel f6r investeringar ir
overoptimistiska; en annan typ av férklaringar utgdr ifrdn institu-
tionella forhillanden sdsom att investeringsforslag vars invester-
ingsutgift underskattas har storre chans att f8 medel for att
genomforas. Vi kommer att utveckla dessa tvd typer av foérklaringar
mer 1 detalj i kapitlen 7 och 8.
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Figur 2. Kostnadsavvikelsernas frekvens och fordelning fér 193
stora projekt

Not: Frin Segelod (1986, s. 156). Data himtade frin Merewitz
(1973b).

P2 Avvikelserna fér beloppsmissigt mindre projekt ir
procentuellt sett stdrre, dn f6r storre projekt.

Det ir ett icke ovanligt pdstiende att stora projekt mer ofta
drabbas av stora kostnadsoverdrag, in smi projekt. Studier av
grupper av projekt visar dock oftast pd motsatsen. Silunda fann
Hufschmidt och Gerin (1970) att beloppsmissigt smi projekt
varierade mer 1 ett av de tre foretag de studerade, Mansfield et al.
(1970) att smé likemedelsprojekt varierade mer och Odeck (2004)
att smé vigprojekt varierade mer, medan Flyvbjerg et al. (2004) inte
noterade ndgon bestimd tendens fér infrastrukturprojekt.

Om vi pd den vertikala axeln 1 figur 2 sitter storlek istillet for
frekvens s& kommer figuren 1 princip inte att férindras fér homo-
gena grupper av projekt. Vi fir dter igen vanligtvis en typ av
normal-fordelningskurva som denna ging visar att avvikelserna for
beloppsmissigt smd projekt varierar mer dn for stora projekt. De
mindre projekten svarar f6r bdde underskridanden och de riktigt
stora Overskridandena, och de stoérre projekten ligger nirmare
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medeltalet for gruppen som sidan. Det bor understrykas att detta
endast giller homogena grupper av projekt; projekt represente-
rande likartad teknologi och eventuellt dven genomforda i samma
organisation.

Forhillandet att sma projekt mer ofta drabbas av avvikelser in
stora projekt exemplifieras av Segelods (1986) studier av de 115
projekt som rapporterades till Vattenfalls styrelse under fem &r 1
slutet av 1970-talet och borjan av 1980-talet. Figurerna 3 och 4
visar avvikelserna fér 67 transformatorprojekt respektive 37 kraft-
ledningsprojekt. N stor f6r ny-, U f6r utbytes- och T for tilliggs-
investering. Offertkostnaden framgér av den vertikala axeln. Enligt
dverenskommelse med Vattenfall visar den horisontella axeln inte
avvikelse 1 procent utan avvikelse per manad for tiden mellan beslut
och slutredovisning. Avvikelsen per mdnad anvindes for att rikna
om beslutad och redovisad investeringsutgift till fast och jimfor-
bart penningvirde. Dock, dven om vi hade mgjlighet att visa den
verkliga procentuella avvikelsen for dessa projekt s skulle de
principer som dessa figurer vill férmedla inte férindras. Det ir de
smi projekten som varierar mer, dn de stora.

Som framgdr av figurerna 3 och 4 uppvisar stora projekt
procentuellt sett mindre avvikelser. En forklaring som framfordes
vid intervjuerna i Vattenfall var att stora projekt tillforsikrades
erfaren projektledning och att storre vikt lades vid att skatta deras
kostnad, in vad som var fallet f6r de mindre projekten.

En annan typ av forklaring bygger pd observationen att stora
projekt oftast kan delas upp 1 minga sma delprojekt. Vi kan dra oss
till minnes tabell 2 som visade kostnadsavvikelserna i investerings-
budgeten for ett stort pappersbruksprojekt. Trots att projektet
som helhet kunde f6ras i hamn utan kostnadséverdrag s& hade vissa
delsystem drabbats av kostnadseskalation p& upp emot 100%. Det
skulle alltsd rida en de stora talens lag, dir delprojektens avvikelser
1 stora projekt tenderar att ta ut varandra.
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Figur 3. Kostnadsavvikelse per médnad fér 67 transformator-
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Allan och Norris (1970) sokte efter forklaringsfaktorer f6r avvikel-
ser mellan kalkyl och utfall f6r 84 mindre forsknings- och utveck-
lingsprojekt, men lyckades inte identifiera nigon enskild fér-
klaringsfaktor giltig for samtliga projekt. Storleken pd dessa
projekt var 1 genomsnitt £4.800 och utvecklingstiden 28 ménader.
En tinkbar férklaring hirtill 4r att det dr svirare att identifiera den
typ av generella férklaringar som vi hir séker 1 sm& projekt dirfor
att dessa pdverkas mer av att projektens finansiering forskjuts till
foljd av budgetkrav och intresse, betalningsvillkor, projekt- och
foretagsspecifika hindelser.

Vi kan ocksd observera att avvikelserna uppvisar stérre spridning
och foérdelningen mindre positiv skevhet for ledningar in for
transformatorstationer. Ett skil som angavs for detta var att led-
ningsprojekt innehdller en storre andel internt producerat arbete.
Transformatorn utgoér den dominerande kostnadsposten i en offert
for en transformatorinvestering. Den képs firdig frin tillverkaren
varvid Vattenfalls osikerhet kring denna post reduceras och sprid-
ningen blir mindre f6r transformatorinvesteringar, in for ledningar.

Man kan ocksd tinka sig att det forhdllandet att Vattenfall vid
denna tid hade en fast anstilld arbetsstyrka for att utfora anligg-
ningsarbeten kan ha spelat in. Det kan ha bidragit ull att man inte
enbart sett till att korta anliggningstiden f6r att pd sd sitt minska
rintekostnaderna, utan iven till att {3 en limplig beliggning for de
som arbetat med dessa projekt och att de smi projekten i hogre
utstrickning har anvints fér att reglera beliggningen; en effekt som
borde vara tydligare for kraftledningar eftersom kostnaderna hirfér
1 storre utstrickning bestdr av egen arbetsinsats. Om det ir s ir
dock oklart.

Slutligen kan vi observera att utbytes- och tillbyggnadsinvester-
ingar varierar mer in nyinvesteringar som ocksd beloppsmissigt
ofta ir stoérre dn utbytes- och tillbyggnadsinvesteringar. En for-
klaring som angavs var att utbytes- och tillbyggnadsinvesteringar ir
omgivna med mer osikerhet eftersom det skulle krivas stora pro-
jekteringsinsatser for att kunna avgora exakt hur stort ingrepp som
bér goras nir man gdr in och indrar 1 eller renoverar en gammal
transformator. Detta att renoveringsprojekt tenderar att drabbas av
kostnadsavvikelser ir ett vilkint fenomen frdn byggnads- och
fabriksrenoveringar (Segelod, 1986). Nir man borjar att riva 1 en
gammal anliggning s& finner man ofta att det ir fler saker som be-
hover dtgirdas dn vad man frin borjan hade tinkt sig. Och dven om
man genom noggrannare projektering hade kunnat ta reda pa detta
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fore beslut s& hade det inte varit ekonomiskt motiverat att gora sd
eftersom renoveringen indock méste genomforas.

P3 Kostnadséverdragen varierar med typ av projekt.

Som framgick av tabell 2 och 3 varierar genomsnittligt kostnads-
dverdrag med typ av projekt. I Merewitz (1973b) fall var kostnads-
overdragen signifikant ligre in genomsnittet f6r vattenresurs- och
vigprojekt, och hégre for ad hoc projekt. Ad hoc projekt var udda
projekt som sillan genomférs sdsom forsknings- och idrotts-
anliggningar. Aven for Flyvbjergs et al:s (2002) infrastruktur-
projekt foreligger det en statistisk signifikant skillnaden mellan de
tre grupperna: jirnvigsprojekt, broar och tunnlar och vigar.

Om vi gir 6ver till att jimféra figurerna 5 och 6 finner vi att av-
vikelsernas spridning skiljer sig dt vad giller Vattenfalls kraftled-
ningar och transformatorstationer. Férdelningen foér transforma-
torer ir positivt skev pd s sitt att ett mindre antal projekt har
drabbats av stora kostnadsoverdrag. Detta ir ett ménster som vi
kinner igen frdn Merewitz projekt i figur 2. Kraftledningar visar ett
betydligt mer ovanligt monster med en relativt jimn férdelning
kring medeltalet. Varfér avvikelsernas férdelning varierar pd detta
sitt mellan olika teknologier ir oklart.

Vad giller Vattenfall s& kan vi observera att nyinvesteringar av-
viker mindre dn utbyte och tillbyggnader. Ett skil till detta kan vara
att man ofta uppticker att ytterligare arbeten som behéver géras
nir man renoverar en gammal anliggning. Eftersom renoveringar
kan ha karaktiren av mésteinvesteringar kan det hinda att man inte
har planerat lika detaljerat for vilka arbete som ska genomforas som
vid nyinvesteringar.

P4 Kostnadsoverdrag tenderar bli stérre for udda och sillan
genomférda projekt.

Som framgick av figur 2 drabbas Ad hoc projekt av storst kost-
nadséverdrag. Exempel pd sidana projekt ir forsknings- och sport-
anliggningar, unika offentliga byggnader och anliggningar. Det ir
frigan om sillan genomférda anliggningsprojekt som saknar
egentliga forebilder. Monstret kinns igen frin svenska kommuner
(Segelod, 1996) dir det dr brandstationer, stadshus, simhallar, is-
hallar och andra byggnader som kommuner endast bygger en eller
ett fital utav, som drabbas av stérst 6verskridanden. Det dr projekt
for vilka det saknas bra forebilder och éverférbara erfarenheter, ir
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storst eller forst av sitt slag. Mer ordinira byggprojekt sisom
skolor och bostider brukar inte pd samma sitt drabbas av &ver-
skridanden och avvikelser.

Vartor udda och sillan genomférda projekt dr mer utsatta for av-
vikelser kommer vi att dterkomma till under pdstende tio — ju
storre steg som tas i teknologisk utveckling, desto stérre tenderar
kostnadséverdraget att bli - som kan sigas utgéra en variant av pa-
stiende fyra.

P5 Ju lingre tid som forflyter mellan godkind budget och
rapporterad slutkostnad, desto storre tenderar kostnads-
dverdragen bli.

Det férekommer att projekt blir dyrare dirfér att man har valt att
genomfora projektet pd kortare tid in ursprungligen tinkt, men
motsatsen verkar vara betydligt vanligare. Hufschmidt och Gerin
(1970), Tucker (1970), Merewitz (1973b), Segelod (1986) och
Flyvbjerg et al. (2004) fann ett samband mellan anliggningstid och
kostnadsavvikelse. Ju lingre tid som forflét mellan beslut och
uppfoljning desto storre tenderade kostnadsoverskridandena att
bli. For Merewitz projekt fanns ett sidant samband f6r de projekt
som avsdg vattenresurser, vigar och tunnelbanesystem, liksom for
Flyvbjerg et al. (2004) projekt av samma typ, och for Vattenfalls
projekt vad gillde vattenkraftstationer, utbyte- och tillbyggnad av
ledningar. Detsamma giller forsknings- och utvecklingsprojekt.
Bide Summers (1967) och Mansfield et al. (1971) fann att kost-
nadséverdragen ir storre for utvecklingsprojekt som krivt ling tid
att genomfora. Summers (1967) forklarade detta med att krav-
specifikationerna for nya vapensystem har férindrats och skirpts
under utvecklingstidens gdng vilket har genererat lingre utveck-
lingstider och hogre kostnader.

Det ligger nira till hands att tinka sig att det faktum att inve-
steringsutgiften stiger med anliggningstiden egentligen forklaras av
penningvirdeférsimringen mellan beslut och uppféljning. S3 ir
dock inte alltid fallet ty sambandet kvarstdr i ovannimnda under-
sokningar dven nir siffrorna rensats for inflation.

Vattenfall hade under 1970-talet nigra stora vattenkraftstations-
projekt som drabbades av som man upplevde det stora kost-
nadsoverskridanden. Detta skulle kunna tas som intikt for att stora
projekt drabbas av storre overskridanden, in smi3 projekt. Vid
nirmare studium visade det sig dock att det inte var projekt-
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storleken 1 sig sjilvt som var den egentliga orsaken utan de ldnga
anliggningstiderna. I och med att energipriserna steg 1 samband
med oljeprishdjningarna omoptimerade Vattenfall nigra stora
kraftstationsprojekt kalkylerade fére den forsta oljekrisen till de
nya energipriserna. Aven skirpta konstruktionsstandards bidrog till
kostnadseskalationen. Se figur 5 som visar anliggningstiden 1i
ménader i férhdllande till kostnadséverdragen for elva vattenkrafts-
stationer. Fyra av de kraftstationer som uppvisar storst kostnads-
eskalation designades alla fére den férsta oljekrisen. Om vi bortser
frén dessa fyra kraftstationer s klarade sig ¢vriga projekt bra. Tre
uppvisar smirre kostnadseskalation medan fyra ligger kring
nollinjen.

Anliggandet av de tva kraftstationerna med lingst anliggningstid
paboérjades 1970 respektive 1972 och avslutades 1978 respektive
1979. Det innebar att de hade kommit en bra bit pd vig nir olje-
priset tre- till fyrdubblades 1973-1974 {6r att sedan ytterligare for-
dubblas en ging till 1978-1980. Ovriga projekt med kostnads-
eskalation pdborjades 1974-1977; de utan synbar kostnads-
eskalation 1980-1981 dvs. efter oljeprishdjningarna. Att de tidigast
pabérjade projekten under sidana foérutsittningar drabbas av storst
kostnadseskalation kan forklaras av att kostnaden for att gora for-
indringar 1 ett projekts design stiger kraftigt ju nirmare firdig-
stillande projektet befinner sig. Dessutom bér detta férindrings-
arbete har bidragit till att foérlinga anliggningstiden vilket 1 sig
sjilvt bidrar till kostnadseskalation.

Nir ett projekt tar minga &r att genomféra tenderar det bli for-
indringar 1 projektet till f6]jd av att man vill inkorporera ny teknik,
och anpassa projektet till férindrade marknadsférutsittningar och
standards, samtidigt som den linga anliggningstiden gor att man
far mer tid pd sig att fundera ut férbittringar 1 projektets design.
Det kan innebira bdde héjd ambitionsnivd och bittre tekniska och
kommersiella [6sningar, men brukar ocks3 eskalera slutkostnaden.
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Figur 5. Sambandet mellan anliggningstid och kostnadsavvikelse
for 11 vattenkraftstationer

Betydelsen av skirpta sikerhetskrav och reglering fér byggnadstid
och kostnader illustreras mycket vil av kostnadsutvecklingen for
nya kirn- och kolkraftverk 1 USA under 1970-talet. Se tabell 7.
Under 1970-talet skirptes kraven successivt. Detta ledde till lingre
byggnadstider vilket i sin tur ledde till hégre kostnader fér nya
verk. I och med att byggnadstiden férlings s& okar rintekostna-
derna under byggnadstiden speciellt som inflationsnivin under
1970-talet vissa &r nirmade sig tvasiffriga tal. Effekterna av skirpta
sikerhetskrav inom kirnkraftsomrddet p& kirnkraftens kon-
kurrenskraft mildrades dock av héjda oljepriser och skirpta miljs-
krav for nya fossila kraftverk.

En liknande utveckling har kunnat iakttas 1 Sverige. Kiarnkrafts-
aggregatet Oskarshamn II kostade 1.633 miljoner i penningvirde
januari 1981; Oskarshamn III 8.400 miljoner. Se Jagrén (1983).
Oskarshamn IT dr av samma storlek som Barsebick I och II och
pabdrjades nigot fore dessa. Slutkostnaden 1 16pande penningvirde
blev 735 miljoner vilket ir ungefir lika mycket som Barsebick I
och IT kostade var for sig.
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Jagrén (1983) forsokte forklara kostnadsskillnaden mellan OIl:an
och OIll:an genom att gora reaktorerna jimforbara. Han justerade
upp Oll:an for tilliggsinvesteringar. Drog bort Olll:ans bygg-
kostnad for gemensamma anliggningar, sisom skyddsrum, hamn
och restaurang samt ej jimférbara markarbeten. Kvar blev kostna-
den fér nya standardkrav och normer, frimst frin statsmakterna
om 550 miljoner i penningvirde januari 1981, eller drygt 35 % av
beriknad investeringsutgift. Den &terstdende ca 27 %-ens kost-
nadsokning forklarades till 15-20 % av indirekta effekter av nya
standardkrav och andra rent kostnadshéjande faktorer. Ny teknik
och andra kostnadssinkande faktorer beriknades ha bidragit till att
sinka investeringsutgiften med 2-3 %.

Effekten av skirpta standards framgdr om man tar nettoeffekten
genom byggvolymen. Foér OI blir denna kvot 2,2kW/m’
(=440MW/200.000m’), for OII 1,8kW/m® (=580MW/320.000m’),
och for OIII 1,3kW/m’ (=1.060MW/830.000m). Aldre verk ir
kostnadseffektivare, in nyare verk. Skirpta standardkrav har helt
raderat ut den stordriftsférdel som borde foreligga for kiarnkrafts-
aggregat.

Vi har hir argumenterat for att en foérlingning av anliggnings-
tiden ofta har lett till hégre kostnader. Man skulle ocksd kunna
tinka sig att projekt som tar ling tid att férverkliga skulle kunna bli
billigare dn kalkylerat dirfor att ny teknik erbjuder billigare
metoder och material for att genomféra projektet, men si verkar
inte lika ofta ha varit fallet. Man bér i detta sammanhang observera
att kostnaden fér rivaror och mer obearbetade produkter miste
sjunka, och arbetskraftskostnaden stiga, for att levnadsstandarden
ska 6ka. Om vi tror pd en hojd levnadsstandard si innebir det att vi
dven tror pd att arbetskraftskostnadens andel av investerings-
utgiften kommer att 6ka; och om projektansvariga i1 stora och
mycket lingsiktiga projekt inte kan effektivisera projektets
genomforande sd att dkande arbetskraftskostnader och produkti-
vitetsvinster balanserar ut varandra, s kan detta leda till kostnads-
eskalation.

P6 Kostnadséverdrag samvarierar med tidséverdrag och andra

typer av avvikelser mellan budget och slutredovisning.

Vi har redan under féregdende punkt berort att det finns ett sam-
band mellan kostnadsavvikelser och andra typer av avvikelser. I
USA har The General Accounting Office linge f6ljt upp statligt
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finansierade projekt. Problemen med kostnadséverdrag minskade
under 1980-talet men kvarstod trots striktare metoder for styrning
och kontroll av projekten (GAO, 1988). Orsakerna anges vara de
samma som tidigare. Man talar 1 GAO (1988) om att man dnnu inte
har lyckats 16sa problemet med ”funding instability”, dvs. att till-
forseln av finansiella medel till projektet ir instabil, och ”design
instability”, dvs. att designen maiste férindras under projektets
genomforande ofta till foljd av att projektets finansiering ir insta-
bil. Detta att brist pd kontinuerlig och férutsigbar finansiering
tvingar projektansvariga till att vidta férindringar i projektet som i
slutindan betyder hogre kostnader var en viktig faktor dven i de
utvecklingsprojekt 1 svensk verkstadsindustri som Svensson (1990)
studerade. Instabil finansiering och design genererar férindringar i
slutkostnad, med andra ord, ett projekt som uppvisar avvikelser i
ett avseende uppvisar ofta ockss avvikelser 1 andra avseenden.

Betydelsen av stabila omvirldsforhdllande ir tydlig dven i IT-
projekt. Nir man designar byggnader, broar, flygplan, datorer eller
likemedel kan ingenjorer och produktutvecklare stilla upp och
utgd ifrdn en viss kravspecifikation som deras produkt ska uppfylla
och anvinda denna kravspecifikation fér att utvirdera sina framsteg
och méiluppfyllelse. Utvecklare av mjukvara saknar ofta en sidan
klar och anvindbar kravspecifikation (Humphrey, 1990; Baetjer,
1998; Cugola och Ghezzi, 1998; Sheremata, 2002). I de flesta fall
kan inte kunderna exakt specificera vad de behéver och wvill att
mjukvaruprogrammet ska kunna prestera. De har en férestillning
om det problem som de vill att mjukvaran ska kunna 16sa f6r dem
men de kan inte dversitta denna forestillning 1 en precis kravspeci-
fikation. Utvecklarna ir dirfér tvingade att borja utvecklings-
arbetet med en oprecis kravspecifikation vilka sedan 1 samarbete
med bestillarna miste klargoras under utvecklingsprocessen. Allt
eftersom man sedan lir sig vad som ir tekniskt och ekonomiskt
mojligt sd leder detta till forindringar 1 kravspecifikationen med
forindringar och kostnadseskalation som f8ljd.

For att kunna specificera kraven méste utvecklingsprocessen vara
transparant i den meningen att bestillarna ska kunna involveras i
projektets alla faser. P4 s& sitt pdminner IT-projekt mer om kund-
drivna utvecklingsprojekt, in anliggningsprojekt. Ett annat for-
hillande som bidrar till svirigheterna att specificera kravspecifika-
tionen ir att mjukvaruutveckling dr en relativt ung vetenskap som
dnnu inte utvecklat standardiserade metoder fér att ta fram ny
mjukvara pd samma sitt som utformningen av en bro, byggnad eller
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vig sker efter vissa vilbeprévade beriknings- och planeringsprinci-
per. Detta innebir ocksd att problemlésandet 1 hogre grad blir de-
centraliserat till de som utvecklar programmet, och mindre planer-
bart f6r projektledningen.

Samvariationen mellan avvikelser av olika art illustreras ytter-
ligare av Segelod (1986) som studerade 35 storre anliggnings-
projekt 1 svensk industri. Materialet ir litet men indock av intresse
di det avser stora industriprojekt i privat industri. Tabell 8 visar
antalet projekt med en avvikelse storre in 5% for ett antal variabler
1 investeringskalkylen. Vi kan se att 17, dvs. hilften, av projekten
drabbats av kostnadséverdrag om mer dn 5%, och en lika stor andel
av de storsta 20 projekten.

Tabell 8. Férekomsten av avvikelser stérre dn 5% for nigra vari-
abler 1 investeringskalkylen

Variabel Negativt Positivt
35 20 35 20
projekt | projekt | projekt | projekt

Investeringsutgift 17 9 3 3
Tidsram for 6 2 6 6
genomforande
Ambitionsnivi 9 5 1 0
Kapacitet 4 3 5 1
Driftskostnad 9 5 1 1
Forsdljningsvolym 9 6 3 1
Forséljningspris 6 4 7 6
Summa avvikelser 60 34 26 18
storre dn 5 %

Not: Fran Segelod (1986, s. 135).

Tabell 8 visar de stdrre avvikelserna dels for samtliga 35 projekt,
dels for de 20 beloppsmissigt storsta projekten. Det genom-
snittliga kostnadséverdraget f6r dessa projekt var beskedliga 10%.
Som framgir av tabellen ir det betydligt vanligare med avvikelser
som negativt pdverkar projektens lénsamhet, in motsatsen, och det
giller inte bara skattning av investeringsutgift utan dven andra vari-
abler sdsom ambitionsnivd, driftskostnad och férsiljningsvolym.
Likvil torde denna enkitundersokning underskatta den verkliga
forekomsten av avvikelser dd man kan misstinka att de som erfarit
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problem med sina projekt i hogre utstrickning inte velat 1ita detta
bli kint genom att delta 1 enkiten.

Innan ett strre investeringsprojekt kommer till genomforande
har det som regel gjorts flera utredningar och investeringskalkyler.
I figur 6 jimférs avvikelsen i investeringsutgift mellan dels forsta
kalkyl och godkind investeringsbudget, dels godkind investerings-
budget och slutredovisning for de projekt for vilka uppgifter om
forkalkyler foreldg. Figuren visar att minga stora industriprojekt
vars kostnader har eskalerat mellan forsta kalkyl och kalkyl fér be-
slut dven fortsitter att eskalera efter investeringsbeslutet.

Tabellen 8 och figur 6 avser att illustrera observationen att det ir
ovanligt att ett projekt drabbas av stora kostnadsavvikelser utan att
samtidigt drabbas av avvikelser f6r andra ingdende variabler. Stora
kostnadséverdrag brukar foljas av, inte bara tidséverdrag, utan dven
avvikelser vad giller ambitionsnivd, produktionskapacitet, drifts-
kostnad, férsiljningsvolym och forsiljningspris. Ett projekt med
avvikelse i1 ett avseende uppvisar ofta ocksd avvikelser i andra av-
seenden. Det finns féljaktligen anledning till 6kad uppmirksamhet
pd risken for kostnadsoverdrag nir ett projekt 1 nigot avseende
bérjar avvika fran planen.

Ett skil wll att projekt drabbas av kostnadsoverdrag ir att be-
slutet har tagit 1 ett tidigt skede d3 det dnnu inte hade gjorts nigon
detaljerad projektering och kalkylering. Om det vore s& skulle man
kunna férvinta sig att projekt som uppvisar stora kostnadséverdrag
dven uppvisar smd kostnadsavvikelser mellan forsta kalkyl och
kalkyl for beslut. Som framgér av figur 6 ir si ofta inte fallet. Rela-
tivt mdnga av de stora industriprojekten 1 detta lilla urval har
vidfarets kostnadséverdrag bide mellan forsta kalkyl och beslut,
och mellan beslut och slutredovisning. Det har skett férindringar i
projektet bdde fore och efter investeringsbeslutet. Detta indikerar
att projektledningen inte haft riktigt bra kontroll 6ver projektet.
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Figur 6. Kostnadsavvikelse fore respektive efter investeringsbeslut
vid nigra stora industriprojekt

Not: Frin Segelod (1986, s. 137). Avvikelse mellan férsta
investeringskalkyl och godkind investeringskalkyl stilld 1 for-
hillande till avvikelse mellan den senare och efterkalkyl, for de
projekt for vilka uppgift om férkalkyl foreldg.

Ett rdd i sddana sammanhang, som bl.a. ges av Davis (1985), ir att,
istillet for att skira och gora férindringar i projektet f6r att hilla
nere kostnadseskalationen, g3 tillbaka, specificera den nya designen
och gora en ny detaljerad kostnadsskattning och marknadsanalys
baserad pd denna nya design. Man bér d& inte férsumma att belysa
de omriden man innu inte har ett bra grepp om, de vita flickarna,
och man bér kunna 6verge projektet om den nya kostnadsskatt-
ningen och marknadsanalysen visar att projektet troligtvis inte
kommer att bli l6nsamt.

Kommunala och statliga projekt uppvisar ett annat ménster
eftersom de ofta forst tas in 1 en ldngtidsplan dir de kan {4 ligga och
vinta linge pd sitt genomférande om andra projekt prioriteras
hogre. Det innebir att vissa projekt antingen fr stora avvikelser
mellan forsta kalkyl och kalkyl fér byggstart eller mellan kalkyl for
byggstart och uppféljning av firdigt projekt. Se figur 7 som visar
kostnadsavvikelserna fér 74 storre kommunala ny- och ombygg-
nadsprojekt genomférda i olika svenska kommuner 1 bérjan av

151



Underlagsrapport 3 SOU 2004:125

1980-talet. P4 den tiden hamnade nya investeringsprojekt forst 1
ndgot som kallades kommunal ekonomisk lingsiktsplan. Det fanns
inte lingre nigot krav pd detta men eftersom SCB begirde in upp-
gifter om kommunernas l3ngsiktiga investeringsplaner si levde
l&ngsiktsplaneringen kvar. P4 den horisontella axeln visas avvikel-
sen mellan den kostnadsskattning som l3g till grund fér att ta in
projektet 1 l&ngsiktsplanen och den kalkyl som lig till grund for
beslut om att genomféra samma projekt. Den vertikala axeln visar
hur stora avvikelserna blev mellan beslut att genomféra projektet
och slutredovisning. Som vi kan se uppstdr avvikelserna antingen
under tiden som projektet ligger 1 lingsiktsplanen eller under
genomforandet. I det forsta fallet spelar inflation in eftersom vissa
projekt kom att ligga och ”skvalpa” linge 1 dessa langsiktsplaner; 1
det senare fallet spelar tillkommande kostnader och designférind-
ringar in. Det kan rora sig om att man har bérjat bygga en ny skola
for att efter byggstart komma fram till att man bor bygga till ytter-
ligare ett par klassrum. Byggbolagen vet att ta betalt f6r sddana for-
indringar. Man bor hir observera att det inte behdver kosta sirskilt
mycket att gora férindringar 1 ett projekts design si linge som
projektet innu endast ir en skrivbordsprodukt. Ju mer resurser
som liggs ned, desto dyrare blir det sedan att gora f(’jréindringar

Monstret frdn de kommunala projekten gar igen 1 vig- och ban-
verkets investeringar. Se figur 8 som visar avvikelserna fore
respektive efter for &tta svenska vigprojekt och sju jirnvigsprojekt.
Det projekt som har drabbats av ett 112%-igt kostnadséverdrag
mellan budget och slutkostnad ir ett vigprojekt som efter bygg-
start omvandlats frin motortrafikled till motorvig. Budget stdr hir
for den kalkyl som upprittas infér byggstart innan upphandling har
skett. Storre avvikelser mellan budget och utfall kan vanligtvis hir-
ledas till designférindringar av detta slag. Det nimnda vigprojektet
ir dock ett undantag. De storsta avvikelserna upptrider under tiden
som projekten ligger i ldngtidsplanen till dess en projektbudget
upprittas. I detta fall kan storre kostnadsavvikelser dven orsakas av
inflation och hojda standardkrav om projektet ligger linge i ling-
tidsplanen innan det kommer till utférande.
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Figur 7. Kostnadsavvikelser fore respektive efter investeringsbeslut
vid 74 kommunala projekt

Not: Kostnadsavvikelserna i ldngtidsplanen stillda i férhillande till
avvikelser mellan for- och efterkalkyl. N stdr f6r nybyggnation och
O fér ombyggnation. Uppgifterna ir insamlade frdn olika svenska
kommuner. Killa Segelod (1986, s. 148).

Stat och kommuner har lingsiktiga investeringsplaner. I privata
foretag dr lingsiktsplanerna inte mer dn tredriga. Marknadsforut-
sittningarna forindras si snabbt inom den konkurrensutsatta
sektorn att man sedan linge inte funnit det meningsfullt att géra
upp mer langsiktiga investeringsplaner. Nir man jimfor kostnads-
overdrag 1 offentlig och privat verksamhet finns det dirfor skl att
bortse frin den kostnadseskalation som vissa offentliga projekt
drabbas av till f6ljd av att de ligger linge och ”skvalpar” i ldngtids-
planen. Det kan rora sig om ett decennium. Nir vintetiden dr si
l&ng tenderar inte bara penningvirdesférindringen att géra den ur-
sprungliga skattningen inaktuell, utan iven prisférindringar, nya
standardkrav, teknisk utveckling, forindrad efterfrigan och
finansiellt utrymme att leda till forindringar i det ursprungliga
projektforslaget. Om vi mot denna bakgrund studerar figur 8 s ser
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vi att ett vigprojekt har vidfarets ett mycket stort kostnadsover-
drag till f6ljd av att man istillet f6r en motortrafikled byggde en
motorvig. I évrigt har vig- och jirnvigsinvesteringarna i stort héllit
sina budgetar. Flera av projekten har till och med blivit billigare in
budgeterat. Samtidigt bor di dven pipekas att vig- och banverket
genom de linga ledtiderna har gott om tid att projektera och ta
fram tillforlitliga kalkyler fore beslut; ett forhillande som inte alltid
foreligger 1 konkurrensutsatt industri.

120 \Y
-]
100 1
80 1
60
40 vB
o -]
20 1
\Y
B B Vv
0 1 o Bv Eﬂ ° vy ¢
B ° o ° v
-] B o
o -20 1 o
L
'—
[T
W -40 . .
-100 0 100 200
FORE

Figur 8. Kostnadsavvikelse fore respektive efter upprittandet av
projektbudget vid vig- och jirnvigsprojekt

Not: Uppgifterna himtade frin RRV (1994). B stir fér Banverkets
jirnvigsprojekt och V for Vigverkets vigprojekt.

P10 Ju storre steg som tas i teknologisk utveckling, desto storre
tenderar kostnadséverdraget att bli.

Som vi sdg 1 tabell 3 har FoU-projekt en tendens att 6verskrida
tids- och kostnadsramarna. Detta har inte minst gillt militira ut-
vecklingsprojekt. Man bérjade dirfor redan pd 1950-talet 1 USA att
studera orsakerna till avvikelser 1 militira utvecklingsprojekt sdsom
flygplan och missiler. En faktor som ofta starkt har bidragit till att
flygplansprojekt blivit dyrare dn tinkt har varit att man inte har
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tillverkat lika minga flygplan som man ursprungligen kalkylerat
med. Dirigenom méste utvecklingskostnaderna férdelas pd ett
mindre antal flygplan. Detta ir ndgot som inte bara har drabbat
Viggenprojektet utan iven méinga amerikanska flygplansprojekt. I
Viggenfallet hade man under delar av 1960-talet kalkylerat med
drygt 800 flygplan. Det blev bara 329. En annan faktor ir naturligt-
vis inflation, eftersom utvecklingstiderna ir langa. Dock, dven efter
korrigering for dessa tvd till kostnadseskalation starkt bidragande
faktorer kvarstdr faktum att utvecklingsprojekt tenderar att
drabbas hirdare av kostnadseskalation, #n anliggningsprojekt.
Detta framgdr av tabellerna 4 och 5. Observera att uppgifterna 1
tabell 5 har korrigerats for inflation och férindringar 1 styckpris.

Ett resultat av dessa studier av militira utvecklingsprojekt var att
man kunde faststilla att kostnadséverdrag korrelerar med behov av
teknologisk utveckling (Marshall och Meckling, 1962; Summers,
1967). Ju storre steg i teknisk utveckling som behover tas for att
fora projektet 1 hamn, desto stérre tenderar kostnadséverdraget att
bli. Denna maxim har senare bekriftats 1 utvecklingsprojekt inom
likemedelsindustrin (Mansfield et al., 1971, 1972) och svensk verk-
stadsindustri (Svensson, 1990).

En parallell tll detta dr satsningar pd nya relativt existerande
affirsomrdden. Det finns ménga studier av diversifiering som visar
att ju lingre ut frin sin existerande affirs- och kompetensomride
som ett foretag beger sig desto storre risk for problem och miss-
lyckanden (Biggadike, 1979a, b; Porter, 1987). Detta ir dock pd
aggregerad nivd. Det gdr att finna satsningar pd nya affirsomrdden
som har blivit [dnsamma trots att foretaget har varit tvunget att ta
ett stort steg ut 1 det okidnda och upparbeta mycket ny kunskap.
Framging har silunda inte enbart med att géra hur orelaterad sats-
ningen ir, utan iven med foretagets férmdga att forvirva och ut-
veckla den nya kompetens som krivs for att gora satsningen fram-
gdngsrik (Segelod, 2001).

Orsakerna till kostnadseskalation 1 utvecklingsprojekt ir delvis
de samma som 1 anliggningsprojekt. Nir kalkylatorn ska kostnads-
skatta utvecklingsprojektet utgdr denne ifrn den plan for projektet
som foreligger vid skattningségonblicket. Han skattar kostnaderna
for att genomféra planerat program och ligger till en post fér ofér-
utsett. Nir sedan utvecklingsprojektet framskrider kommer det
nistan alltid att tillstota tekniska problem som gor att man inte kan
uppna de tekniska krav som bestillaren har, eller s onskar bestilla-
ren forindra kraven till f6ljd av indrade marknadsférutsittningar
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eller uppdatera designen till den nya teknik som har utvecklats
sedan projektet designades. Sddana férindringar leder oundvikligen
till forindringar i den ursprungliga designen. Man blir tvungna att
gd tillbaka, ta fram en ny design och plan f6r utvecklingsprojektet,
och gora en ny kostnadsskattning. I forsknings- och utvecklings-
projekt ir detta vardag eftersom det ligger 1 sddana projekts natur
att 1 slutindan komma fram till en specifikation. Detta till skillnad
frdn anliggningsprojekt som utgdr ifrdn kind teknik och dirfér kan
specificeras innan de genomférs.

Klein (1962) jimfér byggandet av en bro med ett militirt ut-
vecklingsprojekt. Om bron ir vil designad si dr sannolikheten
mycket hog fér att man inte ska behova dndra i designen under
byggnationen. Detta till skillnad fr&n militira flygplansprojekt som
sillan gdr som planerat. Oberoende av hur mycket uppmirksamhet
som man hade gett ursprungsdesignen i de fall han hade studerat s3
hade det lingre fram i processen dykt upp 6verraskningar. Man
hade borjat med en design och kommit ut ur processen med en
annan motor, elektronik, flygkropp eller anvindningsomride for
flygplanet. Klein skriver att den visentliga skillnaden mellan broar
och flygplan ir att den forra frimst dr en frdga om att bist utnyttja
existerande information, medan den senare forutsitter en hel del
lirande.

Frigan ir om dessa forindringar hade kunnat férutses om
projektansvariga hade lagt ned storre resurser pd att specificera och
kostnadsskatta utvecklingsprojektet fore beslut, eller i alla fall i
bérjan av projektet. For att studera denna friga formulerar Klein
(1962) vad han benimnde ”the rate of learning hypotheses” och
som &skadliggors 1 figur 9. Denna figur ir ett mycket anvindbart
instrument fér att analysera kostnadseskalation. Den horisontella
axeln visar var projektet befinner sig mellan start och mél, och den
vertikala axeln hur vil skattning av slutkostnad stimmer &verens
med verklig slutkostnad.
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Bra B [~ C

Tillforlitlighet
i skattning av
slutkostnad Y

Dilig

Figur 9. Kleins lirhastighetshypotes
Not: Modifierad figur frén Klein (1962, s. 486).

L3t oss forst anta att vi ska bygga ett standardhus, ett enkelt repe-
titivt byggprojekt. Ett sddant projekt bor vi kunna kostnadsskatta
relativt exakt. Det finns bra forebilder. Vi vet hur mycket material
och arbetstid som krivs for att bygga ett sddant hus. Bara vi ligger
ned tillrickligt med arbete pd att skatta slutkostnaden fore bygg-
start bor vi kunna skatta slutkostnaden med relativt stor sikerhet. I
figur 9 innebir detta att vi ror oss lingst den horisontella axeln upp
till punkt B varifrin vi sedan foljer linjen B-C mot projektets
fardigstillande.

Det sades tidigare 1 samband med pappersbruks- och
Barsebicksexemplen att projektansvariga vet ganska vil var slut-
kostnaden kommer att hamna nir man har férbrukat en fjirdedel
till en tredjedel av investeringsutgiften. Det innebir att sidana an-
liggningsprojekt foljer en bana pdminnande om kurva X 1 figur 9.
Det innebir ocksg att det dr mojligt att komma till bittre visshet
om verklig slutkostnad genom att investera mer i projektering fore
beslut. Osikerheten om slutkostnaden kan inte helt reduceras,
dirfor att det kan tillstota tekniska problem och man kan vilja an-
passa projektet till indrade marknadsmaissiga villkor och ny teknik,
men det ir mojligt att till en viss grad reducera osikerheten genom
att satsa mer pa projektering och kostnadsskattningar ex ante.

Klein stiller frdga om det kan vara pd det viset att militira ut-
vecklingsprojekt istillet fljer banan Y. Det skulle innebira att det
inte ir mojligt att uppnd sirskilt bittre sikerhet om slutkostnaden
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genom att satsa storre resurser pd planering ex ante. Avvikelser och
kostnadseskalation skulle vara en inneboende egenskap hos ut-
vecklingsprojekt som inte kan reduceras genom att storre resurser
satsas pi detta fore beslut.

Klein ger inte ndgot definitivt svar pd denna frdga. Den test som
har gor pd sina 71 observationer av 22 militira utvecklingsprojekt
visade blandade resultat fér de enskilda projekten. Aven detta
innebir dock att nyttan av mer planering ex ante fér att uppnd
sikerhet om slutkostnaden ir begrinsad. Det innebir ocks3, sdsom
Scherer 1 sina kommentarer till Kleins artikel pdpekar ett starke
argument for att bedriva parallell utveckling av konkurrerande
alternativ.

Effekterna av att kunskapen om slutkostnaden inte foljer bana X
kan illustreras av Concordeprojektet. Genomférandetiden for detta
projekt steg fran 6 till 15 ir och kostnadsskattningarna frn en
forsta skattning dr 1959 p& £95 miljoner till en total utvecklings-
kostnad om £1.140 miljoner (Karbanda och Stallworthy, 1983, s.
78). Concorde ir ett exempel pd ett projekt som flera gdnger har
behévt medelstillskott for att kunna slutféras. Vid varje sidant
tillfille gjordes en ny kalkyl 6ver dterstdende kostnad och slut-
kostnad. Sddana kalkyler gjordes nir cirka 13, 100, 150, 200, 250
respektive 300% av slutkostnaden i kalkyl f6r beslut hade for-
brukats. Se tabell 9.

Det intressanta med tabell 9 ir att den visar att beriknad 3ter-
stiende kostnad ir ungefir lika stor varje gdng en ny skattning av
slutkostnaden gors, eller som Karbanda och Stallworthy (1983, s.
78) uttrycker det: “the estimate of cost rose with the event, not
before the event”, dvs. att projektet inte f6ljt bana X i figur 9. Det
verkar som om skattarna vid varje tillfille har utgdtt ifrdn och
endast skattat de moment som man har kint till vid skattningstill-
fillet. P4 annat sitt dr det svart att f6rstd hur dterstiende kostnad
kan vara ungefir konstant 6ver tiden samtidigt som slutkostnad
stiger vid varje uppdateringstillfille. Det kan ses som ett tecken pd
att det har varit en lirprocess och att projektet, precis som Kleins
(1962) militira flygplans- och missilprojekt, har foljt en rakare
bana mellan A och C i figur 9, dvs. Concordeprojektet hade ett
starkt inslag av forskning och utveckling.

158



SOU 2004:125 Underlagsrapport 3

Tabell 9. Skattning av dterstdende kostnad 1 Concordeprojektet

Ar Forbrukat Aterstiende Reviderad slut-
kostnad kostnad
1962 0 100 100
1966 13 150 163
1969 100 150 250
1970 150 120 270
1971 200 140 340
1972 250 150 400
1972 300 120 420

Not: Uppgifterna dr hdmtade fran Karbanda & Stallworthy (1983, s. 79-80)
och Owen (2002). Uppgifterna om forbrukat och &r 1966 é&r skattade ur figur.

I figur 10 har vi lagt in skattningarna av Concordeprojektets slut-
kostnad 1 en figur som dven visar Storbritanniens andel av de totala
utgifterna for projektet i 16pande penningvirde, dvs. ungefir 50%
av totala utgifter. Skattningarna hackar sig upp lingst tillvixtkurvan
for nedlagda kostnader.

Sannolikt hade man fitt en mer tllforlitlig skattning av slut-
kostnad om man i samband med uppdateringarna hade extrapolerat
kurvan fér nedlagda kostnader och frgat sig; Var befinner vi oss
tids- och resursmissigt 1 projektet? Denna kurva brukar normalt
sett 8 ett S-format utseende vilket dock inte framgir eftersom
ackumulerade kostnader ir 1 l6pande penningvirde. For att {8 nigot
som liknar den vilkinda S-kurvan ma3ste vi sdsom i figur 11 rikna
om utbetalningarna i fast penningvirde.

En bittre test av Kleins lirbanehypotes, in vad tabell 9 kan ge,
erhdlles om vi sdsom i figur 12 anvinder oss av forbrukade resurser
som ett mitt pd hur ldngt projektet har hunnit. Som framgar av den
kurva som skattningarna beskriver ir det foérst nir 60% av
resurserna har férbrukats som man kan skatta slutkostnaden med
mindre fel 4n 10%. Om det hade varit ett anliggningsprojekt si
borde man ha nitt den punkten nir mindre in 30% hade
forbrukats; formodligen tidigare 4n s8.
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Figur 10. Skattning av slutkostnad och nedlagda resurser for
Concordeprojektet

Not: Figuren visar hur skattning av projektets slutkostnad har foljt
nedlagda kostnader mot firdigt projekt. Kostnader i1 lopande
penningvirde enligt Henderson (1977).
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Figur 11. S-kurva fér Concordeprojektet

Not: S-kurva fér Concordeprojektet. Storbritanniens utgifter, dvs.
ungefir 50% av de totala kostnaderna for projektet, exklusive
rintekostnader omriknade tll 1975 4rs penningvirde
Henderson (1977, s. 196).
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Figur 12. Lirbana f6r Concordeprojektets skattning av slutkostnad
Not: Den kurvan som sammanbinder skattningarna dr anpassad
efter kvadratisk regression.

I just Concordefallet band man upp sig vildigt tidigt for att
genomféra projektet. Studier av civila 6verljudstlygplan borjade i
Europa redan 1956. Ar 1962 &verenskom den brittiska och den
franska regeringarna att dela kostnader och ansvar fér att bygga ett
sddant flygplan och 1965 borjade design- och utvecklingsarbetet. 1
efterhand kan man kanske siga att man borde ha tagit investerings-
beslutet 1 ett senare skede in 1962 nir bittre information forelegat
om projektets kostnader och marknaden fér civila &verljudsflyg-
plan. Detta framgdr av figur 10 1 vilken tidsaxeln anvinds som métt
pd hur lingt projektet har framskridit. Fyra ir senare hade man
endast forbrukat ungefir 13% av de resurser som skulle komma att
investeras 1 detta projekt, och d& borjar man justera upp skattning
av slutkostnad.

Det har udigare sagts att en byggmistare som ska bygga en
standardbyggnad borde kunna skatta slutkostnaden relativt exakt.
Det gir att rikna ut hur mycket material och arbetstid som
kommer att krivas. Frigan ir om det alltid dr limpligt att s3 lingt
mojligt férsoka forskjuta banan for lirande 1 figur 9 mot punkten
B. Det ir en friga om hur vil projektet specificeras och hur stora
resurser som avdelas fér indamilet. Om storre resurser satsas pd
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projektering fore beslut innebir det ocksd att projektansvariga
redan fére beslut miste binda upp sig till vissa tekniska losningar.
Dirigenom férloras en del i flexibilitet, vilket kan leda till hogre
total slutkostnad. Vissa menar att det kan vara billigare att inte 1
detalj specificera projektet alltfér hirt fore beslut med tanke pd
kostnaderna for att behova gd tillbaka och specificera om. Beslut
kommer dirvid att tas 1 ett tidigt skede.

Nigra exempel. Marschak (1967) stillde sig frigan hur det kom
sig att utvecklingstiderna fér nya vapensystem var kortare under
andra virldskriget dn efter. Han kom bla. fram tll att detta
forklarades av att kravspecifikationerna var mindre fasta och upp-
bindningen till en hirt specificerad produkt i ett tidigt skede.
Foretags satsningar pd nya affirsomriden ir ett annat exempel.
Segelod (1995) noterade i en studie av 13 stdrre satsningar pd nya
affirsomrdden att man 1 de framgingsrika satsningarna hade
spenderat bide betydligt mer tid och resurser pa att lira sig den nya
teknologin och marknaden fore beslut, dn i de misslyckade fallen.
Det ir en del av kostnaden for att lira sig ett nytt omride.

Vi kan hir skénja en konflikt mellan ekonomers och teknikers
synsitt. Ekonomen 1 finans- eller controllerfunktionen vill veta
exakt vad projektet kommer att kosta. Teknikern anser det inte
motiverat att specificera projektet allt fér hdrt fore beslut.
Ekonomens krav férutsitter detaljerad planering, men projekt-
ansvariga forlitar sig dven pd sin férmdga att mota nya frigestill-
ningar och lésa problem nir de uppstar.

Konflikten illustreras vil av  GAO:s (General Accounting
Office) granskning av den tidigare nimnda oljeledning frn norra
till sodra Alaska (GAO, 1978), vars kostnad steg frin $863
miljoner 1968 till $9.300 miljoner inklusive rintekostnader
(Morner, 1977). Nir verket granskade den kalkyl som utgjort
underlag for beslut s& fann man att féljande poster helt enkelt inte
fanns med:

—  “Greatly underestimated the number of miles elevated
pipeline required. It anticipated about 240 miles of elevated
pipeline; about 422 miles were constructed in the more ex-
pensive above-ground mode.

— Did not anticipate the need to construct a highway bridge
across the Yukon River.

— Did not anticipate the need to construct a 361 mile gravel-
surface road from the Yukon River to the Prudhoe oil field.
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— Assumed a system and design having a much lower level of
environment standards than was subsequently required.

— Gave no consideration to the magnitude of the support
structure, such as camps and airstrips that would be
required.

— Contained no provision for the vapour recovery facilities at
the Valdez terminal and at pump station number 1, which
were required for maintaining air quality standards.

— Contained no provision for the sophisticated ballast water
treatment system required to meet water quality standards.

— Did not anticipate the sophisticated elevated pipeline
system needed, in part, to meet seismic and thermal stipu-
lations, but, rather, contemplated an above-ground system
consisted of pipeline mounted on wooden piles or raised
gravel.” (GAO, 1978, s. 11-12)

Retrospektivt kan det te sig oforklarligt att de som utférde for-
projekteringen kunde glémma bort att det 1 6demarken behovde
byggas en vig lingst pipelinen fér att f3 fram byggnadsmaterial,
men s& visade det sig vara. Denna granskning utmynnade i fem
slutsatser att tillimpa p4 liknande framtida projekt, varav alla utom
den forsta har att gora med specificeringsgrad:

*The following lessons from the oil pipeline apply to similar future
projects.

— First and subsequent cost estimates should be viewed with
scepticism.

— As much site-specific data as is economically practicable
should be obtained.

— Technical and geological uncertainties should be
thoroughly investigated.

— Government approval should be contingent on detailed
planning for management control, including budgetary
controls.

— The Alaska natural gas pipeline project’s expenditures
should have an ongoing government audit to protect the
public interest.” (GAO, 1978, s. 1)

The Alyeska pipeline service company besvarar i samma skrift

denna kritik med att det i just detta unika projekt inte hade varit
“economically practical” att foéreta noggrannare projektering fore
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beslut. Foretagets styrelseordférande framholl att det inte heller ir
realistiskt eller ekonomiskt motiverat att redan vid projektstart ha
detaljutformat ett ekonomiskt styrsystem. Organisationen bor {3
utvecklas under hand, och vidare framhéll han att kravet pd exakt
beslutsinformation mdste vigas mot vad som idr “economically
practical”.

Hur mycket resurser man bor ligga ned ex ante pd att fi en
bittre prognos éver slutkostnaden bér variera beroende pd kostna-
den for att inférskaffa sidan information i férhillande till f6rvintad
risk och lénsamhet. Rent teoretiskt kan vi tinka oss fyra fall for
vilka det inte d4r motiverat att ex ante exakt ta reda pd var slutkost-
naden kommer att stanna. Det giller d3

— projektets forvintade avkastning ir s& hog och eventuellt
dven beroende av ett tidigt idrifttagande, att det inte krivs
bittre information fér att kunna konstatera att projektet
har ett positivt nuvirde;

— kostnaden for att erhdlla exakt information fore
genomforandet dr alltfor hog 1 relation till projektets for-
vintade risk och avkastning, sdsom ofta ir fallet vid renove-
ringsprojekt;

— projektledningen i s8 fall tvingas vilja dyrare l6sningar for
att kunna specificera projektets utformning i detalj;

— projektet 1 sig sjilvt syftar till att specificera ndgonting, si-
som delvis ir fallet med forsknings- och utvecklings-
projekt.

For det forsta hade vi projekt dir lonsamheten bedéms som s8 hog
relativt risknivdn att bittre information inte erfordras. Den tidigare
omnimnda oljeledningen i Alaska var, som vi sdg 1 kapitel 1, ett bra
exempel pd detta.

For det andra kan kostnaden for att ex ante ta fram en bra skatt-
ning bedémas som alltfér hog 1 férhdllande till l6nsamhet och
risktagande. Ett bra exempel pd detta ir renoveringsprojekt, speci-
ellt de som ir att betrakta som mésteinvesteringar. Kostnaden fér
att 1 férvdg ta fram mer exakt information om vad som behéver
goras dr hogre dn nyttan av sddan kunskap, speciellt som renove-
ringen indock miste genomféras.

For det tredje har vi fall dir erfarenheten och informationen for
att skatta investeringsutgiften finns men dir ansvariga inte haft
formdga att tillforsikra projektet denna erfarenhet. Hit hér minga
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sillan genomférda projekt och satsningar pd nya affirsomriden.
Det ir nir man ror sig utanfor sitt eget kompetensomride och inte
inser eller férmér att tillfora projektet den erfarenhet och informa-
tion som finns frin liknande projekt i andra organisationer. Nir t
ex en kommun bygger en simhall s§ ir detta ett unikt projekt for
kommunen ifriga, men inte fér kommuner som grupp. Erfaren-
heten finns men den sprids dligt i branschen.

Och slutligen, for det fjirde, har vi fall dir betydande osikerhet
inte kan reduceras foére beslut. FoU-projekt och det tidigare
nimnda Concordeprojektet ir goda exempel pd detta. Det ir
projekt dir man inte kan reducera all osikerhet om slutkostnaden
fore beslut.

Att det inte ir mojligt eller motiverat att 1 dess fyra fall fore be-
slut ta reda pd var slutkostnaden kommer att stanna innebir natur-
ligtvis inte att man inte kan gora si. T ex kan man genom avtal med
en byggherre overfora risken f6r kostnadsdverdrag pd denne. Detta
kan vara motiverat om riskerna skulle vara s stora att ett misslyck-
ande skulle kunna {3 allvarliga konsekvenser f6r organisationen.

p7 Kostnadséverdragen ir inte alltid mindre fér nyare projekt,
in for ildre.

Man skulle kunna tinka sig att héjd utbildningsnivd, forskning,
okad tillgdng till information och erfarenheter frin tidigare inve-
steringar skulle medfora att kostnadsavvikelserna i genomsnitt ir
mindre idag, in vad de var fér nigra decennier sedan. Om det ir sd
ir tveksamt. De empiriska studierna av detta ir motsigelsefulla.
Flyvbjerg et al. (2002) fann inte att investeringskalkylerna for
transportprojekt blivit bittre eller simre sedan 1920-talet. Plane-
rarna ir lika diliga pd att forutse kostnadséverskridande nu som d&.
Motsatta resultat rapporteras frén studier av férsvarsprojekt 1 USA.
Summers (1967) kunde observera att kostnadsskattningarna grad-
vis hade blivit tillférlitligare under efterkrigstiden. Senare uppfél;-
ningar visar att detta ir en trend som har fortsatt fram pd 1980-talet
dven om problemet med tids- och kostnadseskalation kvarstar
(GAO, 1988). Detta trots att man har infort striktare metoder for
styrning av projekten. Att kostnadsskattningarna inte alltid har
blivit bittre bekriftas av Mansfield et al. (1971) som fann att en av
deras organisationer blivit bittre pd att skatta kostnader, men inte
den andra. T vad man nyare kostnadsskattningar ir bittre in gamla
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varierar med organisation, och detta fér oss over till nista pi-
stdende.

P8 Kostnadséverdragen ir mindre i vissa organisationer, dn i
andra.

Hufschmidt och Gerin (1970) studerade kostnadsutvecklingen for
346 vattenreglerings- och vattenkraftprojekt kostnadsskattade
under 1930-talet och senare 1 tre organisationer. De fann att Corps
of Engineers och Bureau of Reclamation hade férbittrat sina
kostnadsskattningar betydligt sedan 1930-talet till den grad att man
1 de senare uppféljningarna i genomsnitt inte hade nigra kostnads-
overdrag, utan istillet underskridanden om 10-25%. Det tredje
bolaget, Tennessee Valley Authority hade under hela tidsperioden
varit bittre pd att skatta kostnader, in de 6vriga tvd. Man visade
mindre kostnadséverdrag for projekt startade fore kriget och
mindre kostnadsunderskridanden f6r projekt startade efter kriget.
Corps och Bureau of Reclamation hade gitt frin stora underskatt-
ningar till ovanligt stora éverskattningar av den verkliga invester-
ingsutgiften, samtidigt som TVA under hela tidsperioden visat sig
vara bittre dn de dvriga tvd pd att skatta sina investeringsutgifter.
Hirav drog de slutsatsen att kostnadsskattningars riktighet 1 hogre
grad bestims av organisatoriska, in rent tekniska faktorer.

Det kan vara intressant att notera att Kharbanda och Stallworthy
(1983) mer 4n tio 4r senare fann att TVA, dven om kostnadséver-
dragen var stora, ocksd hade bemistrat kostnadsstegringarna for
kirnkraftverk 1 USA under 1970-talet bittre dn andra amerikanska
byggare av kirnkraftverk.

Vid nirmare studier visade det sig att kalkylerna i Bureau of
Reclamation och Corps gjordes decentraliserat och att man dskade
medel via ett investeringsbudgeteringssystem. S& inte 1 TVA dir
alla planering, design, konstruktion och skattningar gjordes av en
stab vid huvudkontoret med mycket 13g personalomsittning och
hog yrkesstolthet. Detta gjorde att man kunde ackumulera erfaren-
heter och omsitta dessa i tillforlitligare skattningar. Det betydligt
storre och geografiskt mer utspridda Corps of Engineers, 4 andra
sidan, var uppdelat 1 11 divisioner och 37 distrikt som sjilva gjorde
skattningar och iskade medel. Med avseende pd storlek och geo-
grafisk spridning skulle TVA kunna jimféras med en division i
Corps, och man kan d& notera att féormdgan att skatta kostnader
varierade mellan Corps divisioner.

166



SOU 2004:125 Underlagsrapport 3

Hir ser vi nackdelen med att decentralisera kostnadsskattningar.
Decentralisering har minga fordelar men det dr helt klart att en
person som mer sillan dgnar sig 3t kostnadsskattningar nir simre
resultat en som gor detta pd heltid. Detta dr ocksa ett skal till att
foretag nir man stdr infér beslut om stora investeringar l3ter kon-
sultforetag skatta investeringsutgiften; konsultféretag som I6pande
gor denna typ av utvirderingar virlden 6ver och dirfor har tillgdng
till aktuella kostnadsdata.

Likartade skillnader mellan olika organisationer har observerat
for forsknings- och utvecklingsprojekt. Svensson (1990) fann i sin
studie av produktutvecklingsprojekt 1 tvd svenska verkstadsforetag
att den ena organisationen var bittre pd att skatta kostnader och
tider, in den andra. Vidare fann Mansfield er al. (1971), som
tidigare nimnts, att den ena av hans tvd organisationer hade blivit
bittre pd att skatta kostnader under den period som studerades,
men inte den andra. Av nigon anledning hade man 1 den senare
organisationen inte omsatt sina erfarenheter 1 lirande. Att
organisationsspecifika faktorer ir viktiga framgir iven vid en jim-
forelse mellan Segelods (1986) 35 stora industriprojekt som endast
erfor 10% kostnadseskalation och de minga projekt i offentlig regi
som uppvisar tresiffriga dverskridanden.

Den enskilda organisationen verkar vara en viktigare bestim-
ningsfaktor in den hojda kunskapsnivin och 6kande kunskaps-
ackumulationen 1 samhillet 1 stort. En férklaring till detta kan vara
att erfarenheter frin tidigare projekt sprids ldngsamt mellan fére-
tag. Ett exempel pd detta kommer frin byggandet av Nordsjons
oljeplattformar. De férsta oljeplattformarna byggdes i mitten av
1960-talet. Ganska snart gick ett stort antal féretag i olika linder in
och startade plattformstillverkning. Alla verkar de ha gjort samma
erfarenhet, nimligen att den férsta plattformen blev dyrare in vad
man kalkylerat med. HMSO (1977) konkluderade att de snabba
kostnadsékningarna delvis hingde samman med att utvecklings-
arbetet bedrevs parallellt inom flera konkurrerande féretag utan
Omsesidigt kunskapsutbyte varfér erfarenheter frin tidigare platt-
formsbyggen inte kom till nytta. Erfarenheterna spreds sedan
endast ldngsamt mellan tillverkarna. Forst tio &r efter att de forsta
plattformarna tillverkats kunde utredningen finna att industrin holl
pa att lira sig av sina misstag, och drog dirav slutsatsen att mindre
kostnadsdverdrag var att vinta i framtiden. Som vi sdg i tabell 4 har
bide projekten inom den brittiska och norska zonen i genomsnitt
erfarit lika stora éverdrag, eller 178% respektive 179%. Av detta
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beriknades endast drygt 30% kunna hirroras till oférutsedd infla-
tion.

Det ir kint att erfarenheter frin genomférda projekt ofta tas
daligt tillvara, och ocksd att organisationers samlade erfarenhet
daligt utnyttjas 1 nya projekt (Bjorkegren, 1999). Det ir till och
med inte helt ovanligt att konsulter pd en arbetsplats inte kinner
till att en annan person pd samma arbetsplats tidigare har genom-
fort ett liknande projekt (Sverlinger, 2000). Trots Intranit, interna
konferenser och méte, och andra tgirder for att skapa interna nit-
verk, sprids och tas upparbetad kunskap diligt tillvara i ménga

organisationer.
P9 Kostnadséverdragen ir mindre 1 vissa regioner och linder,
in 1andra.

Minga studier visar att stora kostnadséverdrag ir vanligare i vissa
linder dn i andra. Speciellt verkar projekt i utvecklingslinder oftare
drabbas av avvikelser, dn projekt 1 industrilinder. I t ex Flyvbjerg et
al:s  (2002) material var  kostnadsdverdraget for  stora
jirnvigsprojekt 25,1% for 23 europeiska projekt, 40,8% for 19
amerikanska projekt och 64,6% for 16 projekt utanfor dessa tvd
geografiska omriden. Dessa skillnader var statistiskt signifikanta.

Ett undantag frin regeln utgdér kirnkraftsprojekt som under
1970-talet 1 USA har drabbats av mycket stor tids- och kostnads-
eskalation till f6ljd av skirpta byggnads- och sikerhetskrav. Tids-
forskjutningar pd flera ar och kostnadsoverdrag pd flera hundra
procent var som framgick av tabell 7 vanligt under 1970-talet.
Kharbanda och Stallworthy (1983) framhiller Syd-Korea som ett
land dir man har lyckats mycket bra med att hilla bade tidsplaner
och kostnadsramar, och Morris (1994) framhéller av samma skil
Frankrike. Aven i Sverige har kostnadséverdragen varit jimforelse-
vis smd som framgick av kostnadsuppgifterna f6r Barsebicksverket
1 tabell 3.

7. Forklaringar som fokuserar pa individen

Vi har identifierat tre olika skl till att det uppstdr avvikelser mellan
for- och efterkalkyl: teknologin, individen och organiseringen.
Teknologins betydelse blir tydlig vid en jimforelse mellan anligg-
nings- och utvecklingsprojekt. Ju stérre inslag projektet har av
forskning och utveckling desto storre tenderar kostnadseskalatio-
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nen att bli. Lirbanan ir flackare i utvecklingsprojekt och dirfor kan
inte osikerheten kring projektets slutkostnad helt reduceras genom
att satsa mer resurser ex ante pd att prognostisera slutkostnad.

Vi har ocks3 sett att avvikelserna dr mindre i vissa organisationer,
och att andra organisationer har forbittrat sin formiga att skatta
slutkostnad. Speciellt uppvisar stora anliggningsprojekt 1 privata
foretag i genomsnitt smd avvikelser, och vi skall 1 avsnitt 9 friga oss
varfor det dr sd och vad vi kan lira oss av detta. Ett argument for
individens, skattarens, betydelse fér forekomsten av avvikelser ir
det faktum att kostnadséverdragen for stora offentliga projekt ir
ungefir lika stora idag som f6r 50 eller 100 &r sedan. Avvikelserna
har inte blivit mindre trots datorstéd och stérre tillgdng till
historiska data fér att gora bittre prognoser. Detta under en tid dd
beslut om stora infrastruktursatsningar har gitt ifrin att huvudsak-
ligen utredas och beslutas i slutna rum mot remissbehandling,
offentlig belysning, intressegrupper och politisering. Detta pekar
mot att tendensen till kostnadséverdrag och kostnadsfordelningars
positiva skevhet snarare skulle kunna forklaras av skattarens inne-
boende biases, dn projektens organisering. Vi ska dirfér boérja med
att granska skattaren som forklaring till avvikelser f6r att 1 nista
kapitel gora detsamma med avseende pa projektets organisering.

Nir kalkylatorn skattar investeringskostnaden utgdr denne ifrdn
de ritningar som finns och ligger till en viss marginal f6r oférut-
sett. Denna marginal kan variera mellan 5-15%. I bide fallet med
den alaskianska oljeledningen och kanaltunneln mellan Dover och
Calais s var den 10%. Det férsta exemplet drabbades av en
kostnadseskalation pd ungefir 1.000%; det senare 80%. Tio
procent ir ett pdslag av samma storlek som man kan finna 1 vanliga
byggnadsprojekt, projekt som maiste betecknas som betydligt
mindre riskfyllda in dessa tvd mycket stora projekt.

Posten for oforutsett dterspeglar inte projektets risk. Om sd vore
fallet skulle riskfyllda projekt ha betydligt stérre poster for oférut-
sett. Av erfarenheterna frin utvecklingsprojekt att déma vore det i
vissa fall mer realistiskt att istillet fér att dska medel for 100
miljoner plus ett pdslag foér osikert om 10 miljoner dska 200
miljoner, men det gir naturligtvis inte igenom. Ingen styrelse
skulle siga ja till en projektbudget pd 200 miljon dir 100 miljoner
ir ospecificerat, att anvindas om behov uppstir. Styrelsen behéver
en dokumentation p& vad medlen ska anvindas till for att kunna ta
beslut. Det fir bli 110 miljoner om ledning och styrelsen inte
prutar i denna budget och s fir projektansvariga dska ytterligare
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medel om kostnaderna vixer med mer in sig 10%. Det ir svért att
kommunicera risk.

Att skattare av investeringsutgift enbart tar med det 1 kalkylen
som de kinner sig rimligt sikra pd kommer att forverkhgas galler
inte bara skattnmg av 1nvester1ngsutg1ft utan dven investerings-
kalkylen for stora investeringar. Stora basinvesteringar kan ses som
en plattform foér framtida optioner av vilka inte alla ir kinde vid
beslutstillfillet. Pappersmaskiner utgér ett bra exempel pd detta.
En sddan maskin, pd sin tid den storsta av sitt slag 1 virlden, kon-
struerade for en kapacitet om 160.000 ton per r. Samtidigt for-
bereddes maskinen fér en utbyggnad till 220.000 ton den dagen
marknaden for ytterligare 60.000 ton féreldg. Nir styrelsen tog be-
slut om att genomféra denna investering trodde de tekniskt an-
svariga att det med den teknik som var kind vid beslutstidpunkten
skulle vara mojligt att 1 en framtid trimma upp denna maskin i
275.000 ton per 4r. Dir lg den tekniska grinsen for denna maskin
nir investeringsbeslutet togs. Tjugo &r senare producerade
maskinen 375.000 ton per &r tack vare nya tekniska innovationer
som man inte hade forutsett vid investeringstillfillet.

Nir projekterarna tar fram en investeringskalkyl for en maskin
av nimnda typ si forsoker man rikna hem maskinen vid en irlig
produktion av 160.000 ton. Man gér en diskontering av férvintade
betalningar under de nirmaste 10-30 ren och en 3terbetalnings-
tidsberikning. Att produktionskapaciteten successivt kan 6kas
genom eventuella tilliggsinvesteringar som driver upp hastigheten
pd pappersmaskinen ir nigot som man ir medveten om. Det kan
vara beskrivet 1 beslutsunderlaget men kvantifieras inte. For att en
sddan investering ska kunna genomféras miste marknaden finnas
och tekniken fungera. Tv4 andra skl f6r att inte ta i drift en maskin
pd 220.000 ton omedelbart ir att kapitalkostnaden dirmed skulle
bli hogre, och att det skulle innebira stoérre teknisk risk. Det ir
viktigare att sikerstilla att maskinen si snabbt som mojligt
fungerar i en driftssituation, idn att ta risken av att maskinen inte
fungerar.

Kalkylatorn tar med andra ord enbart med det 1 kalkylen som
denne vet kommer att férverkligas och sitter inte sitt namn under
spekulationer om osikra framtida tilliggsinvesteringar. Detta ir
inte bara specifikt for skogsindustriinvesteringar utan en allmin
princip. Kalkylen upptar enbart de poster som ingdr i designen.
Kalkylatorn spekulerar inte om vilka kostnader eventuella framtida
forindringar 1 designen eller tillkommande poster kan medféra.
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Kostnaderna fér de posterna ska tickas av det ungefirligen 10%-iga
paslaget som kalkylatorn schablonmaissigt adderar till investerings-
utgiften.

En friga som har diskuterats i litteraturen av t ex Pruitt och
Gitman (1987) och Flyvbjerg et al. (2002) ir huruvida underskatt-
ning av den verkliga investeringsutgiften ir medveten eller
omedveten. Om t ex underskattningen ir en konsekvens av att
projekt vars investeringsutgift underskattas har stérre chans att fa
klartecken att genomféras si idr skattningen omedveten; om
skattaren inser att skattningen ir for 18g men dndock hivdar att den
ligre investeringsutgiften ir riktig for att f3 igenom en investering
som denne anser bor genomforas s ir underskattningen medveten.

Bida alternativen finns dokumenterade 1 litteraturen. Ett exem-
pel pd det senare kan vara en fabrik som byggdes under 1970-talet
av en stor svensk koncern. Bolagschefen hade koncernchefen pd
besék och presenterade de innu mycket l6sa planerna pd en ny

fabrik.

I taxiflyg med NN sdg vi ut och undrade 6ver vad en fabrik
skulle kosta. Tre hundra miljoner, sa jag. Det blev styrande fér
den forsta utredningen. (Segelod, 1986, s. 84)

Det hade dnnu inte gjorts ndgra kostnadsskattningar. Bolagschefen
gjorde en snabbkalkyl i huvudet och kastade ur sig siffran 300
miljoner. Det var det som han vid det tillfillet 1 flygplanet bedémde
som mojligt att f3 investera. Om han hade sagt 500 miljoner, som
han di trodde var mer realistiskt, s3 hade det varit stopp for
fabriksplanerna, men genom att siga 300 miljoner sd fick han god-
kinnande for att starta en undersdkning och ta fram en forsta
kalkyl som di maiste sluta pd just 300 miljoner. Nir sedan
koncernledningen fatt tid att sitta sig in i projektet och vinja sig
vid beloppet sd vixte fabriksprojektet till den storre fabriksanligg-
ning som dotterbolagschefen ursprungligen hade velat bygga. Ett
antal &r senare, och efter ett antal investeringskalkyler och
dskanden, nir koncernstyrelsen gav sitt godkinnande till investe-
ringen hade investeringsbeloppet for denna som det senare skulle
visa sig framgingsrika investering stigit till 900 miljoner. Att
foretagsledningar ir medvetna om att idskare ir éveroptimistiska
framgdr av Pruitt och Gitmans enkit dir 59,2% siger att de ir
medvetna om problemet och korrigerar sina skattningar for att
denna Gveroptimism.
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Det bér tillfogas att det viktigaste beslutskriteriet for denhir
typen av stora investeringar inte dr vad investeringsiskandet siger
om investeringsutgiften och nuvirdet. Det ricker inte med att en
investering férvintas bli lonsam. Den méste ocksd kunna finansie-
ras och den ska passa in 1 féretagets strategi. Om man enbart gick
pd forvintat nuvirde skulle féretaget kunna splittra bort sina
resurser pd disparata smdinvesteringar och sluta som ett konglo-
merat. Investeringskalkyler fér det slag av stora basinvesteringar
som den tidigare nimnda pappersmaskinen exemplifierar fokuserar
ofta pd finansiella strémmar. Man frigar sig om féretaget kan klara
den finansiella belastning som investeringens genomfdérande
kommer att orsaka. Kalkylen miste dven visa att investeringen ir
16nsam, men tron pd att den ir lénsam har man oftast fatt pd annat
sitt genom strategiska analyser och 6verviganden, samt fértroen-
det f6r de som dskar medel.

Investeringsutgiften eller internrintan spelar inte sd stor roll i
styrelsen men vil foértroendet f6r de som jobbar med det och
vad de sagt. Vad har de kunnat gora tidigare? Ar de over-
entusiastisia? (Segelod, 1986, s. 32)

Rent generellt kan man siga att ju svirare medelstilldelaren har att
bedéma riktigheten 1 de antaganden som gors i dskandet, desto
viktigare blir fértroendet f6r den som iskar medel enligt beslut-
regeln: Om du inte kan bedéma dskandet, bedom d& istillet dskaren
och dennes "track record”.

Det finns en rad forklaringar 1 litteraturen till bdde varfor projekt
s& ofta erfar kostnadseskalation, och varfér vi fortsitter att pumpa
in pengar i projekt som bara blir dyrare och dyrare nir vi egentligen
borde ligga ned dessa projekt. Vi ska inte hir forséka gd igenom
alla forsok som har gjorts att tillimpa psykologiska och sociolo-
giska teorier pd detta omride, utan noja oss med att skissera ett sitt
forklara kostnadseskalation som tar sin utgdngspunkt i Simons
(1957, 1959) idéer om att beslut tas under begrinsad rationalitet.

Skattandet av investeringsutgift och investeringskalkylen férut-
sitter fullstindig rationalitet i ekonomisk mening. Den rationella
beslutsmodellen forutsitter att mdlen med investeringen dr klara
for kalkylatorn, och att kalkylatorn har fullstindig information om
alla tillkommande kostnader och optioner. Vid val av investeringar
kinner denne till alla investeringsalternativ, f6rmér att prognosti-
sera dessa alternativs cashflow, sirskilja de effekter investeringen
har pd andra verksamheters cashflow, kinner till alternativkostna-
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den for det kapital som ska anvindas och viljer det alternativ som
forvintas ge hogst nuvirde.

Det ir stora krav som stills pd planerare och kalkylatorer och
Simon (1957, 1959) foreslog ett alternativ till den rationella
modellen som han benimnde beslut under begrinsad rationalitet.
Genom att jimféra hur beslut 1 verkliga livet gick till med denna
rationella modell kunde han konstatera att den rationella modellen
begrinsas av:

— att beslutsfattare har imperfekt och ofullstindig informa-
tion,

— problemets komplexitet,

— minniskans férmiga att processa information,

— den tid som beslutsfattaren har till sitt férfogande for att nd
fram till ett beslut,

— de motstridiga preferenser som beslutsfattare har for
organisationens mal.

Méinga beslutsfattare forsker sikerligen leva upp till den rationella
beslutsmodellen men genom att de begrinsas av nimnda begrins-
ningar ir de forhindrade att gora ett fullstindigt rationella val. Att
planerare och kalkylatorer har ofullstindig information om alla
framtida handlingsalternativ och kostnader bor vil ha framgitt av
de exempel som hir har givits p& kostnadséverdrag och invester-
ingskalkylering. Tidsbrist har sikerligen pressat fram maéinga fel-
aktiga beslut men borde med tanke pi de l3nga planeringstiderna
inte utgdéra nigot problem vad giller omhindertagandet av kirn-
kraftens restprodukter. Motstridiga mél och framfér allt preferen-
ser for dessa mal dr dock ett problem inte bara i foretag utan dn
mer 1 samhillsprojekt dir politiska grupperingar férordar skilda
losningar. Ofta rdder det stdrre enighet om mélen dn om vilken vig
som bist leder fram till mélen. Betydelsen av projektets komplexi-
tet och minniskans férmiga att processa information framgir av
det faktum att avvikelserna tenderar att bli stérre ju storre inslag
ett anliggningsprojekt har av ren forskning. Man kan ocksé hinvisa
till Miller (1956) som i en artikel om minniskans begrinsade for-
méga att hantera information formulerade slutsatsen att en
minniska inte férmér att effektivt beakta mer in sju, plus minus
tvd, beslutsattribut samtidigt. Beslutsfattare miste avgrinsa pro-
blemet, och dirigenom kanske bortse ifrin viktiga aspekter for att
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kunna 6verblicka, och hantera beslutssituationen si att de kan
komma fram till ett beslut.

Simons idéer om beslutfattande vidareutvecklades av Cyert och
March (1963). Enligt dem begrinsas beslutsfattare 1 sin rationalitet
bide av kognitiva, politiska och organisatoriska begrinsningar.
Politiska och organisatoriska mél ir inte satta, utan férhandlings-
bara och under stindig omférhandling. Organisatoriska férvint-
ningar ir resultatet av tillginglig information, och organisatoriska
val utgor reaktioner pd problem, foljer rutiner f6r beslut, och alter-
nativ som ir acceptabla utifrin de m&l man har. Kognitivt begrinsas
vi bdde av vir kognitiva f6rmiga och férmégan att samtidigt upp-
mirksamma flera aspekter. De kognitiva begrinsningarna innebir
att planerare och kalkylerare inte kan gora allt samtidigt. De méste
avgrinsa sin uppmirksamhet till en begrinsad delmingd av de
frigestillningar som de stills infor. Vilka frigestillningar de av-
grinsar sin uppmirksamhet till, och vilka de bortser ifrén, bestims
av vilka krav som stills pd dem. Med utgingspunkt frdn dessa
antaganden formulerar férfattarna fyra begrepp:

— “quasi resolution of conflict”,
— “uncertainty avoidance”,

— “problemistic search”,

— “organizational learning”.

Sokprocessen dr 1 Cyert och March modell styrd av motivation,
enkelhet, och avspeglar personernas utbildning, erfarenheter och
mdl. Lirande innebir en anpassning av mdl, uppmirksamhets-
rutiner, och sékregler. Att inte 16sa konflikter fullstindigt handlar
om det stindiga 16sandet av milkonflikter i politiserade organisa-
tioner. Detta [3ses bl.a. genom att séka efter acceptabla 16sningar,
istillet for att i varje situation sdka optimala I8sningar, samt att
man tar sig an olika mél sekventiellt och inte samtidigt.

sequential attention to goals. ... Organizations resolve conflict
among goals, in 1Eart by attendlng to different goals at different
times. (Cyert och March, 1963, s. 118)

Det senare ir ocksd ett sitt att hantera osikerhet och {3 till ett
lirande. Som vi tidigare anmirkte kan en beslutsfattare inte arbeta
med alltfér mdnga problem samtidigt. Man méste avgrinsa sig och
16sa ett problem efter det andra vilket ocksd ir typiskt for lir-
processer. Man kan inte gora allt pd en gdng utan miste ta det steg
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for steg. Det lonar sig inte att forsdka vrida pd alla rattar samtidigt
om en maskin inte fungerar som den ska. Betydligt bittre att gd
systematiskt tillviga och studera effekten av att man vrider pi en
ratt 4t gingen. Antalet osikerheter miste hillas pd acceptabel niva.
Organisationer undviker osikerhet dels genom att fokusera pa nir-
liggande problem istillet for lngsiktiga osikra hindelser, dels
genom att:

In short, they achieve a reasonably manageable decision situa-
tion by avoiding planning where plans depend on predictions of
uncertain future events and by emphasizing planning where the
plans can be made self-confirming through some control device.
(Cyert och March, 1963, s. 119)

Vi har sett ampla exempel pd olika former av osikerhetsund-
vikande. Kalkylatorn undviker att ta med de poster i kalkylen som
denne inte kinner sig siker pd kommer att férverkligas. Projektan-
svariga fokuserar pd att anliggningen ska fungera i en driftssitua-
tion och skjuter mycket av intrimningsarbetet pd framtiden. Kun-
skapsintensiva tjinsteféretag kan investera lika mycket 1 utbildning
och kundrelationer, som kapitalintensiva basindustriféretag, men
det gors inga investeringskalkyler och det finns inte nigon
investeringsbudgeteringsprocess. Det dr for svirt att kvantifiera
och definiera immateriella investeringar.

Dirmed kommer vi dven &ver pd anvindbarheten av subjektiva
sannolikheter vid investeringsplanering. Det riskbegrepp som an-
vinds 1 detta sammanhang hirrér frén Knight (1921) och refererar
till situationer for vilka utfallet ir okidnt men sannolikheten foér
mojliga utfall 4r kint eller kan skattas med hjilp av sannolikhetens
lagar, s8 att en sannolikhetsfordelning avseende framtida hindelser
kan konstrueras. Detta till skillnad frn osikerhet dir utfallet inte
kan skattas 1 termer om sannolikhetsférdelningar. Med dessa
definitioner ser vi att risk ir ett anvindbart begrepp vid beslut som
ir repetitiva och har likheter med tidigare beslut, ty nir vi bestim-
mer risken dr vi tvingade att utgd ifrdn tidigare information och er-
farenhet. Om s3 inte dr mojligt har vi inte s mycket nytta av de
sannolikhetsférdelningar som en riskbedéomning ger. Lit oss ta tre
exempel.

Om vi gdr ut och frigar kunder vad de anser om en ny variant av
en existerande produkt kan en sidan marknadsundersékning ge oss
relativt tillforlitlig hjilp att bedéma produktens marknad, men om
det rér sig om en helt ny produkt som kunderna inte kan relatera
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till existerande produkter ger en sidan undersékning oss inte
mycket hjilp. Vi m3ste d& sjilva ta stillning till om vi tror pd pro-
dukten.

Nir konkurrerande féretag gor investeringskalkyler f6r likartade
investeringsprojekt kommer de ofta fram till likartade resultat be-
roende pa att alla i branschen har tillgdng till i stort sett samma in-
formation. Att investera pd grundval av en sidan kalkyl ger inte
ndgon konkurrensférdel men vil en risk f6r 6verkapacitet eftersom
alla tenderar att komma fram till samma bedémning. Konkurrens-
kraften kommer ur de férmdgor som ir unika fér foretaget och
som svirligen kan kopieras av dess konkurrenter. Eftersom kon-
kurrenterna saknar information och férstdelse for dessa férmigor
ir detta inget som kommer in 1 riskbedémningen. Fér konkurren-
terna ir det en osikerhetsfaktor.

Och dven om man har information giller det att dven kunna
kommunicera och 6vertyga andra om att den bedémning som man
har gjort ir riktig. For 30 &r sedan tre- till fyrdubblade OPEC olje-
priset. Det har pastdtts att planerare pd Shell hade information om
att OPEC skulle komma att genomféra en sidan kraftig pris-
héjning och att man sinde information om detta uppét 1 organisa-
tionen, men dir ansdgs informationen som alltfér fantastiskt for att
ledningen skulle kunna ligga den som grund fér sitt agerande.
Likas3, om man ett &r innan den férsta kraftiga oljeprishdjningen
hade 13tit en panel av experter uttala sannolikheten for olika olje-
pris s& hade man knappast kunnat forutse dessa kraftiga pris-
héjningar.

Som framgick av tabellerna 4 och 5 ir underskattningar betydligt
vanligare, dn overskattningar. Det finns mycket forskning som
visar att minniskor i olika situationer underskattar den tid och den
kostnad som det de foretar sig kommer att kriva. Man talar om en
»optimistic bias” eller 6veroptimism. Overoptimism definieras hir
sdsom en Overskattning av sannolikheten f6r att en viss hindelse
ska intriffa, och ofta vill man i definitionen dven inkludera en ling-
samhet frdn beslutsfattarens sida att ta till sig ny information och
modifiera sin ursprungliga bedémning. Vid t ex férhandlingar blir
det forsta budet viktigast eftersom kommande bud relateras till ut-
gdngsbudet. Sddan &veroptimism har bekriftats frin en rad om-
rdden (Fischhoff et al., 1980; Hogarth, 1981; Hogarth och
Makridakis, 1981). Rent allmin s har man funnit att de flesta be-
slutsfattare har stérre fértroende f6r riktigheten 1 sina skattningar,
in vad de har anledning att vara (Bazerman, 1990).
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For att anknyta till problemet att skatta konsekvenser av
investeringar si har en sddan optimistisk bias eller éveroptimism
bekriftats i experimentsituationer dir man ldter forsdkspersoner ta
stillning till prognoser fér investeringsiskanden (Statman och
Tyebjee, 1985), nya produkter (Tyebjee, 1987), och marknads-
prognoser (Mahajan, 1992). Pruitt och Gitman (1987) utgir ifrdn
Miller (1978) som har formulerat hypotesen att foretagslednmgar
anser att prognoser for investeringar 1 genomsnitt ir dveroptimis-
tiska och dirfor justerar ned dessa f6r att kompensera f6r denna
optimistiska bias. Antagandet bekriftas i en enkit till amerikanska
storforetag. Hela 78,5% ansdg att intikter typiskt dr dverskattade i
dskanden for nya investeringar, och 43,0% att kostnaderna under-
skattas. Vidare ansdg 86,5% att marknadsforingsfolk typiskt éver-
skattar férsiljning, 61,9% att forsknings- och utvecklingsfolk
typiskt underskattar utvecklingskostnader, 81,5% att utvecklings-
kostnaderna typiskt avviker mer frdn prognosen nir forslaget
representerar ett betydande steg 1 produktion eller forskning, och
61,2% att verklig vinst tenderar att bli ligre dn prognostiserat. Att
det existerar en optimistiska bias i dskanden fér nya investeringar
tycks vara en ganska viletablerad férestillning som foéretagsled-
ningar kalkylerar med.

Overoptimism har iven belagts i makroekonomiska prognoser
frin de amerikanska myndigheterna (McNees, 1995), och i
amerikanska aktieanalytikers vinstprognoser for dren 1985-1996
(Dreman och Berry, 1995). Brown (1997) kunde visa att denna
overoptimism hade minskat under de efterféljande dren men be-
stod for kvartalsrapporter for foretag som inte tillhérde de 500
storsta. Higgins (1998) fann i en jimforelse av analytikers vinst-
prognoser for foretag frin olika linder att bide tillforlitligheten
och éveroptimismen var mindre for féretag i linder med &ppnare
redovisning. Vinstprognoserna beror till stor pd férsiljnings-
utvecklingen vilken analytiker i flera studier har visat sig ha en
tendens att 6verskatta. Mest och Plummer (2003) bekriftar en
optimistisk bias samt att den idr stdrre for vinst- in for
forsiljningsprognoser.

Ett omride dir 6veroptimismen ir speciellt uppenbar ir den som
florerar bland entreprendrer som startar foretag. Flera undersok-
ningar har bekriftat att entreprendrer ir Overoptimistiska
(Hornaday, 1982; Cooper et al., 1986; Egge, 1987) och mer
optimistiska dn anstillda (Busenitz och Barney, 1999; Arabsheibani
et al., 2000), samt att de startar sina féretag dirfor att de inte inser
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riskerna (Simon et al., 1999). De bdde 6verskattar sannolikheten att
ha ritt och generaliserar frin firre observationer (Busenitz och
Barney, 1999), in andra mianniskor. Andra undersékningar visar att
entreprendrer mer sillan funderar pd vad de alternativt skulle ha
kunnat gjort, erkinner eller dngrar tidigare misstag (Baron, 1999).
Jimforande studier har dven visat att graden av éveroptimism ir
kulturellt beroende (Yates et al., 1996) och dirfor skulle kunna vara
en av flera faktorer som forklarar skillnaderna i antalet nystartade
foretag 1 olika kulturer. T ex visar kineser i flera undersékningar
hog o6veroptimism. Motsvarande &veroptimism har dven belagts
bland finansiirer som investerar i nystartade foretag (Zacharakis
och Shepherd, 2000).

Denna éveroptimism gor att entreprendrer oftare ger sig in pd
nya satsningar utan att kinna till vad det innebir. Man kan sdsom
Sayer (1952), Hirschman (1967) och Busenitz och Barney (1999)
gor friga sig om inte minga foretag aldrig skulle ha startat om
denna 6veroptimism inte hade existerat. Speciellt skulle ett okat
utredande gora att tillfillet inte lingre skulle vara gynnsamt for att
starta foretaget. Denna férméga att bortse ifrdn problem och iver
att skrida till verket p ofullstindig information skulle ocksi kunna
forklara varfér entreprenédrer ofta inte fungerar s3 bra som chefer 1
etablerade organisationer, spekulerar Busenitz och Barney (1999).

Hirschman (1967) som granskade elva stora virldsbankstodda
projekt kom fram till att projektplanerarna och troligtvis inte heller
Virldsbanken skulle ha engagerat sig i dessa projekt om man 1 for-
vig hade kint till alla svrigheter som man maiste 16sa for att foéra
projekten i1 hamn. Dirtill hade de en alltfér pessimistisk syn pd
dessa linders férmdga att komma tillritta med problemen. Full-
stindig kunskap skulle ha varit olycklig och himmat sékandet efter
16sningar, vilka inte enbart riddat projekten, utan iven i sig sjilva
bidragit till att hoja projektets virde. Eftersom vi tycks underskatta
var kreativa f6rmaga, ir det ocksd onskvirt att vi dven underskattar
de verkliga framtida problemen, si att effekterna av dessa biases
balanserar varandra. Overoptimism tvingar oss ta i ansprik vir
kreativa f6rmédga, och Hirschman benimner detta “the principle of
the hidden hand”.

Underskattning av de verkliga problemen si grav att den har
varit en forutsittning for att ldnsamma investeringar har kommit
till stind har dokumenterats bland kanal- och jirnvigsprojekt
under 1800-talet 1 USA och Europa (Sayer, 1952), radikalt nya

innovationer sdsom datorn, transistorn, syntetiskt gummi, polye-
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tylen, och PVC (Freeman, 1974), och vid svenska foretags sats-
ningar pd nya affirsomrdden (Segelod, 1995). I det senare fallet ir
det tveksamt om styrelsen hade givit sitt tillstdnd till ndgot av de 13
fallen om man hade haft information om de problem som projek-
ten skulle komma att stéta pd. Underskattning av de verkliga
problemen och kostnaderna ter sig i detta perspektiv som en
oundviklig forutsittning for fornyelse och ekonomisk utveckling.

Vi har framfért en pragmatisk férklaring till férekomsten av
underskattningar med utgidngspunkt frdn begreppet begrinsad
rationalitet, och vi har argumenterat f6r att underskattningar kan
bidra till férnyelse av foretag och industrier. Vi har visat att det
forhdllandet att underskattningar av slutkostnaden ir betydligt
vanligare in motsatsen kan forklaras av individers sitt att hantera
osikerhet. Detta visar att sddana avvikelser inte enbart ir en friga
om felaktiga prognoser. Om det vore si skulle vira normalférdel-
ningskurvor inte ha nigon positiv skevhet. Mer sannolikt att av-
vikelserna ir resultatet av en systematisk underskattning av kost-
nader, verkliga problem och férméiga att 16sa dessa problem den
dagen de gor sig pdminda.

8. Forklaringar som fokuserar pa projektets
organisering

Giguet och Morlat (1952) formulerade redan f6r mer in 50 &r
sedan utifrdn statistisk analys tvd skil till att projekt 1 genomsnitt
blir dyrare in kalkylerat. Den forsta forklaringen bygger pd att de
hindelser som orsakar avvikelser i statistisk mening inte ir
oberoende hindelser. Ingenjéren bestimmer sannolikheten for att
olika tinkbara hindelser ska intriffa och minimerar risken for att
o6nskade utfall ska uppstd. Nir sedan en ovintad hindelse indock
intriffar s8 leder detta till férindringar och hégre kostnader, varvid
projektets slutkostnad kommer att forskjutas uppdt och bli hogre,
in det forvintade medelvirdet for slutkostnaden som ursprung-
ligen skattats som mest sannolikt.

Vi har tidigare varit inne pd denna typ av forklaring 1 samband
med péstiendena P4-P6 och P10. P10 15d: Ju storre steg 1 teknolo-
gisk utveckling som tas, desto storre tenderar kostnadséverdraget
att bli. Nir en oférutsedd eller osannolik hindelse intriffar s3 leder
den oftare till 6kade kostnader, in en besparing. Det blir oftare
antingen en tilliggsinvestering eller en férindring 1 designen, in att
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delar av investeringen inte behdver genomféras eller att
produktiviteten i beslutad design blir hogre dn kalkylerat. Detta
delvis dirfér att man hela tiden utgdr ifrin existerande design och
de arbeten som redan har utférts. Att gi tillbaka och gora andra val
in vad man nu har gjort ir inte gratis. Det blir progressivt dyrare ju
mer resurser som har forbrukats. Ju fler oférutsedda eller osanno-
lika hindelser som intriffar, ju mer férskjuts utfallet mot ett
kostnadséverdrag. Och ju stérre steg som behdver tas 1 teknologisk
utveckling, desto fler oférutsedda och osannolika hindelser kom-
mer att intriffa, vilket leder till att sannolikhetsférdelningen for
avvikelser far en positiv skevhet.

Giguet och Morlats (1952) andra forklaring har med projektets
organisering att gdra. Nir budgeten ir begrinsad och tvd
investeringsiskanden som fyller samma funktion tivlar om att fi
medel {or att genomforas sd dr chansen storre att £ medel f6r det
dskande som underskattar, in for det som oOverskattar eller ritt
skattar verklig investeringsutgift.

Det senare har ofta anférts som en av orsakerna till kostnads-
overdrag for offentliga projekt 1 USA. Genom att myndigheterna
till £6]jd av regler for offentlig upphandling ir bundna att vilja det
billigaste anbudet, och ibland kanske ocksd saknar egen kompetens
att utvirdera anbuden, s riskerar man att kontraktet gér till nigon
som omedvetet eller medvetet lagt in ett {6r 13gt anbud.

Mycket kritik har riktats mot att man har tecknat kontrakt om
militira forsknings- och utvecklingsprojekt som ger utféraren er-
sittning for kostnader plus ett visst pdligg (Summers, 1967).
Vinsten av att ligga ett for ligt anbud ir for anbudsgivaren
betydligt storre dn kostnaden for att inte kunna leva upp till givet
anbud. Detta har lett till att man har reducerat andelen utvecklings-
arbete som gors pd l6pande rikning och kompletterat kontrakten
med inbyggda incentiv for att hdlla kostnaderna nere (GAO, 1986).
Dock, dven om utféraren gir med pd att teckna kontrake till fast
pris s kan det férekomma fall dir anbudsgivaren ir medveten om
att anbudet ir ett underbud. Det skulle vara nir anbudsgivaren med
sin storre kunskap om objektet inser att det kommer att bli tll-
kommande arbeten som man kan gora vinst pa.

Som har framgdtt av foregiende kapitel kan skattaren bade
omedvetet och medvetet ha underskattat den verkliga investerings-
utgiften. Det finns exempel pd bddadera. Vi har ocks3 sett att den
entreprendr som driver projektet kan vara 6vertygad om att inve-
steringen dr lonsam och att investeringsutgiften dirfor inte kan
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sittas sd hogt att projektet stoppas. En positiv tolkning av detta
beteende ir att de som beslutar om medelstilldelning, och samtidigt
saknar erfarenhet av branschen, méste {3 tid att vinja sig vid vad det
kommer att kosta.

Giguet och Morlats (1952) postulerade dven att det férhillandet
att det ir littare att i igenom ett projekt vars investeringsutgift
underskattas leder till att underskattade investeringsprojekt blir
overrepresenterade 1 investeringsbudgeten och att total invester-
ingsbudget 6verskrids. Det senare forefaller vara mindre vanligt
eftersom vissa beslutade projekt inte kommer igdng i tid eller aldrig
blir genomférda. Det har rapporterats att man 1 vissa foretag ir
medvetna om detta och dirfér godkinner fler projekt in invester-
ingsbudgeten tilldter for att inte gd miste om Iénsamma invester-
ingsalternativ. Det finns ocksd exempel pd att man medvetet skir i
budgeten och godkinner en optimistisk budget foér att skapa
kostnadspress s& att beviljade medel anvinds pd effektivaste sitt,
samtidigt som man ir medveten om att kapitaltillskott kan komma
att behova beviljas.

De hir pitalade tendenserna i resursallokeringssystem till att ge
underskattade projekt storre chans att f8 genomforas, dn ritt
skattade projekt, visar pd betydelsen av att resursallokerings-
systemet har ett bra fungerande kontrollsystem inbyggt. Sidan
kontrollsystem kan vara bide interna och externa.

Nir det giller borsnoterade bolag utvirderas dessa stindigt av
sina dgare och analytiker. Om och hur de lyckas skatta sina
projekts slutkostnad spelar egentligen ingen roll s3 linge som detta
inte paverkar foretagets resultat. Om det faktum att féretaget dr
diligt pd att skatta kostnader leder till att foretaget genomfor fel
investeringar si sjunker foretagets virde. Det kan till och med g3 si
l&ngt att féretaget tvingas 1 konkurs. Eriksson (2002) behandlar tvi
sddana stora investeringar. Inkérningsproblemen med Uddeholms
investering i pappersmaskinen KM 7 1 Skoghall var en av huvud-
orsakerna till att Uddeholm, grundat 1668 och ett flaggskepp inom
svensk skogsindustri, tvingades upphéra som sjilvstindigt bolag.
Superfos A/S investering i ett ammoniakverk 1 Brunsbiittel
tvingade detta Danmarks storsta foretag till att 10 &r senare av-
registreras frdn borsen och upphéra som sjilvstindigt bolag.
Antalet bolag som till f6ljd av felinvesteringar tvingats begira
ytterligare kapital frdn sina dgare, omstrukturerats eller lagts ned,
eller som aldrig riktigt himtat sig ekonomiskt efter gjorde fel-
investeringar ir lingre in man kan tro.
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Offentliga organisationer utsitts inte fér denna typ av utvirde-
ring och dr dirfér mer hinvisade till att forlita sig pd interna kon-
trollsystem. Vi ska dirfor borja med att beskriva ingredienserna i
ett sddant internt kontrollsystem fér att senare anvinda denna
beskrivning for att diskutera i vad mén sidana kontrollsystem kan
gora det mer troligt att avvikelser kan undvikas 1 stora anliggnings-
projekt. Diremellan féljer ett kortfattat férsok att identifiera ndgra
karaktirsdrag som ir specifika for stora projekt 1 offentlig regi och
som har betydelse f6r utformningen av kontrollsystem.

Hufschmidt och Gerin (1970) fann att TVA med sitt centralise-
rade resursallokeringssystem var bittre pd att skatta kostnader, in
Corps of Engineers och Bureau of Reclamation med sina
decentraliserade system. Att l3ta ett litet antal specialister gora alla
skattningar gav stérre mojlighet till lirande och tillforlitligare kost-
nadsskattningar. Samtidigt kan vi konstatera att Segelods (1986) 35
svenska industriprojekt uppvisade mindre kostnadsoverdrag in de
flesta projekt i offentlig regi trots att det stora flertalet av dessa in-
vesteringar férmodligen har kalkylerats decentraliserat 1 ett system
av den typ som Corps och Bureau of Reclamation hade. Frigan blir
hur foéretag kan erhdlla tillférlitliga skattningar 1 ett decentraliserat
system. Vi ska forsoka besvara denna friga genom att first beskriva
hur ett sidant system fungerar for att sedan anvinda denna be-
skrivning 1 den fortsatta analysen.

Svenska storforetag gick under efterkrigstiden gradvis éver till
en divisionaliserad struktur. I en sddan organisation féljer man dels
upp investeringsforslag, dels vinstutvecklingen 1 affirsenheterna.
Investeringsforslag utreds och kalkyleras i bolagen och iskas i en
investeringsbudgeteringsprocess. Forebilden fanns i USA dir nigra
foretag med en heterogen produktportfslj redan fére kriget brutit
upp sin funktionella organisation och delat in verksamheten i divi-
sioner med avseende pd produkter eller geografiska marknader.
Hur resursallokeringssystemet fungerar i en sddan divisionaliserad
organisation har beskrivits av Bower (1970), och det ir en beskriv-
ning som 1 princip giller in idag, iven om utvecklingen i kun-
skapsintensiva koncerner har fortsatt mot koncerner bestiende av
samverkande bolag dir bla. mycket av koordineringen sker
horisontellt mellan bolagen utan att koncernledningen ir in-
blandad.

I Bowers modell finns det tre processer och tre niver; koncern-
nivd, bolagsnivi och en mellanliggande divisionsnivd. Stora
koncerner kan ha fler mellanliggande nivier men det férindrar inte
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principerna for resursallokering. I den forsta processen bestims
investeringsprojektets tekniska och ekonomiska karakteristika. Dir
har bolagen storst inflytande eftersom investeringsférslag utreds
och iskas frén bolagsniva. I den andra processen bestims det vilka
investeringsforslag som ska & medel for att genomforas. Hir har
mellannivdn storst inflytande dirfor ate det dr mellannivin som har
bist information om bide koncernledningens 6nskemdl och
bolagens behov. Och slutligen i den tredje processen bestims spel-
reglerna f6r de som onskar fi investeringar genomforda. Det ir
primirt genom den processen som koncernledningen kan paverka
vilka investeringsforslag som kommer till utférande, dirfér man
stills inte infor valet mellan flera olika alternativa investeringstor-
slag, utan infor valet att siga ja eller nej till f6rslag som har vaskats
fram under vigen upp frin bolagen till koncernnivan.

Det kan hir vara pd sin plats att infoga att foérutom denna
budgeteringsprocess s finns det nigon form av affirsplanerings-
process. Den kan ha olika utseende men det finns en strivan att
forsoka separera strategiska beslut och ta dessa 1 affirsplanerings-
processen vilket dock inte alltid ir mojligt dd strategi ofta vixer
fram genom de till synes mindre viktiga beslut som tas lingre ned i
organisationen. Foretag med mycket sm3 materiella investeringar,
sdsom tjinstekoncerner, behéver inte ha ndgon investerings-
budgeteringsprocess. Det finns ocksd foretag som har avskaffat
budgeteringsprocessen men i sidan fall féljer man istillet upp mot
affarsplaneringsprocessen.

Av speciellt intresse for oss dr dels att det finns ett kontroll-
system inbyggt 1 detta system, dels en klar ansvarsférdelning. Nir
vi talar om kontroll av investeringar kan vi med avseende pd tids-
faktorn avse den kontroll som utévas fore formellt investerings-
beslut, kontroll under projektets genomférande, och slutligen, en
uppfoljning av firdigt projekt nir anliggningen har tagits 1 drift.
Frin huvudkontorets synvinkel brukar den kontroll som utévas
fore formellt investeringsbeslut vara av storst betydelse for fore-
tagsledningen eftersom det ir fore detta beslut som ledningen kan
paverka en investerings inriktning och utformning. Kontroll kan ha
flera syften. De tvd oftast omnimnda ir dels styrning och kontroll,
dels lirande. Kontrollsystemet ska ge ledningen information om
finansieringsbehov och hur beslutade strategier framskrider, och de
som utreder och genomfér investeringar feedback pd sina férslag
och erfarenheter frin tidigare genomférda projekt.
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Kontroll kan utodvas pd flera olika sitt; dels genom att f3 an-
stillda att tinka och arbeta pd ett forutbestimbart och likartat sitt,
dels genom administrativa rutiner. Kunskapsintensiva tjinste-
koncerner som saknar investeringsbudgeteringsprocess forlitar sig
enbart pd den férra typen av kontroll. Nir kalkylerandet decentra-
liserades s3 inférde foretagen skriftliga administrativa rutiner fér
hur investeringsiskanden ska utformas, investeringar utvirderas,
projekt genomféras, och vem som har ansvar for vad. Dir kan
ocksd finnas bestimmelser om 1 vilka situationer utredaren ska
kontakta nigon stabsfunktion for att f8 deras &sikt i frigan. Om
sedan bolagets chef finner det limpligt att dska medel for ett
investeringsforslag s3 kommer detta att granskas av olika instanser
pd vigen upp 1 hierarkin; de som foérbereder beslut, beslutsfattar,
och personer och staber ansvariga fér teknik och marknad. Nir
bolagschefer viljer att sinda ivig dskandet ir detta vanligtvis redan
forankrat. Denne vill inte ha ett definitivt nej. Samtidigt ir det pd
ligre nivd som man har bist detaljkinnedom om investerings-
behoven varfér kontrollinstanserna pd hogre nivd kan ha svart att
definitivt stoppa ett forslag. Vad som hinder dr oftast att forslaget
blir dterremitterade med krav pd att ytterligare frigor besvaras.

Vad giller ansvarsférhillanden s8 specificeras detta 1 de skriftliga
rutinerna och 6verférs genom att dskaren och de som granskar
dskandet var och en maiste signera och pd si sitt ge sitt god-
kinnande till de uppgifter 1 iskandet som de har tagit fram eller har
varit satta att granska. Detta system for att dverfora ansvar ir olika
vil utbyggt 1 olika typer av verksamheter men principerna ir den-
samma.

Den typ av resursallokeringssystem som hir har beskrivits idr
inte utan kritiker. Det har funnits kritik inda sedan formaliserad
system for att dska investeringsmedel inférdes bl.a. dirfér att pro-
cessen 1 sig sjilvt endast bidrar till 6kad byrkrati. En allvarlig kritik
ir att ett alltfér hird fokus pd finansiella investeringskriterier kan
leda till underinvestering i fé6rmdgor och typer av investeringar vars
fordelaktighet svirligen later sig uttryckas i ett finansiellt krite-
rium, och dverinvesteringar 1 motsatsen. Detta problem balanseras
delvis av att koncerner som har minga och stora kapitalintensiva
eller 18ngsiktiga investeringar ofta viljer att ligga mindre vikt vid
enbart finansiella kriterier, in koncerner som har smi och kort-
siktiga investeringar.

Ytterligare tvd aspekter bér tillfogas och det ir, for det forsta, att
utvecklingen under de senaste decennierna har gitt mot att man
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fister mindre vikt vid att f6lja upp investeringar ex ante och mer
vikt vid att félja upp affirsenheternas vinstutveckling ex post.
Minskade staber har gjort det svdrt f6r ledningen att vara visare dn
forslagsstillarna. Istillet fir man férlita sig pd att felinvesteringar
forr eller senare kommer att dterspeglas 1 affirsenheternas resultat.
For det andra, s& varierar anvindningen av resursallokerings-
systemet med ledningens strategi i detta avseende. Framgingsrika
rent finansiellt styrda koncerner brukar huvudsakligen 3terfinnas i
branscher med smi och kortsiktiga investeringar. I branscher med
stora och ldngsiktiga investeringar ir inflytandet dver foretagens
strategier mer centraliserat och den finansiella kommunikationen
kompletterad med arenor fér verbal kommunikation.

Granskningssystemet har som tidigare har sagts flera olika funk-
tioner. For hogre nivier ger iskandena information om hur be-
slutade strategier framskrider och en mgjlighet att paverka
investeringarnas inriktning. Foér den som vill {3 investeringen
genomford bidrar systemet till lirande genom den feedback som
utredaren fir genom att félja rutinerna och besvara de frigor som
granskarna stiller. Man fir inte pengar till att genomféra en storre
investering utan att forst visa att man verkligen har arbetat igenom
sitt forslag noga. P4 sd sitt bidrar kontrollsystemet till att garantera
tillforlitligheten 1 de skattningar och andra uppgifter 1 iskanden
som ligger till grund f6r beslut. Man kan anta att utformningen och
anvindningen av detta kontrollsystem ir en mycket viktig for-
klaringsfaktor till det faktum att vinstdrivande organisationer
verkar drabbas av i genomsnitt mindre kostnadséverdrag, in infra-
strukturinvesteringar med offentliga dgare.

En egenskap 1 ett sidant hir system ir att det undertrycker
projektidéer som ligger utanfér foretagets verksamhetsinriktning.
Koncern- och divisionsledningar brukar hilla hirt pd att bolagen
ska hilla sig till det som de ir bra pd, men nir framtiden fér
bolagets kirnverksamhet kan te sig dyster, s3 férekommer det att
ledningen sinder signaler ned 1 organisationen om att man
efterfrgar forslag pd satsningar pd nya affirsomriden.

Det intressanta for vir del ir att avvikelserna frin vad som var
planerat i tid och kostnader verkar ha blivit storre fér dessa projekt,
in vad som var vanligt inom féretagens traditionella verksamhet.
En forklaring till detta dr att eftersom man inte hade erfarenhet av
liknande projekt si kunde kontrollsystemet inte att adekvat
feedback till de som drev dessa satsningar vilket dven illustreras av
det faktum att nigra av satsningarna inte processades genom det
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traditionella iskandesystemet. Det faktum att kontrollsystemet
inte formér att bedéma projektet innebir att mer vikt fists vid
fortroendet for den som dskar medel och de som jobbar med
projektet. Har de tidigare lyckats skatta kostnaderna? Ar de over-
entusiastiska?

De som foresldr satsningar pd nya affirsomriden ir ofta redan
overtygade om projektens 16nsamhet utan att férst behéva nog-
grant utvirdera och planera deras eventuella genomférande. Det vill
till krav pd att kalkyler ska kunna visas upp och en kritisk hillning
for att de ocksd ska tvingas bevisa att de har ritt. Det ir en friga
om att uppnd balans mellan entreprendériella och kontrollerande
krafter. Med for mycket kontroll riskerar man att stoppa lénsamma
investeringar och all férnyelse; om de entreprenériella krafterna
slipps helt fria s3 kommer foretaget att ge sig in pd alltfér riskfyllda
satsningar. Dirmed limnar vi tillfilligt det interna kontrollsystemet
for att dterkomma nir vi har identifierat nigra karaktirsdrag i
storre offentliga projekt.

Stora kostnadséverdrag 1 stora offentliga projekt uppmirk-
sammas 1 media och den offentliga debatten och det finns dirfér ett
antal sddana projekt som ir relativt vil dokumenterade och analyse-
rade 1 bocker och artiklar. Det giller t ex staden Sydneys nya
operahus, det fransk-tyska overljudspassagerarflygplanet Con-
corde, det pendeltigssystem som byggts upp 1 San Francisco-
omridet, den oljeledning som byggdes mellan oljefiltet Prudou
Bay i norra Alaska och hamnterminalen Vadez i sédra Alaska, olje-
exploateringsprojekten 1 Nordsjon och kanaltunnelprojektet, for
att nimna ndgra av de mest omskrivna projekten beskrivna i bl.a.
Hall (1980), Kharbanda och Stallworthy (1983) och Morris (1994).
Att det idr offentliga projekt innebir hir inte att de ir genomférda i
offentlig regi, utan att de har ront offentlig uppmirksambhet.

Om vi ska forséka sammanfatta vad dessa projekt har gemen-
samt si dr det att de har initierats av planerares optimistiska
tillvixtprognoser, och p& si sitt har de varit resultatet av ett
planeringssynsitt. Projektens férverkligande har framstills som
varande av stort nationellt intresse. I vrigt har syftet varit diffust
och férmodligen skiftat frdn intressegrupp till intressegrupp.

I den man projekten finansierats eller garanterats av skattemedel
och avgifter si kan man misstinka att Iénsamhet inte alltid varit det
centrala mélet. Inte heller 1 de privat finansierade oljeexploaterings-
projekten har kostnadsdverdragen foérmitt att gora projekten
olénsamma. Aven om den tidigare omnimnda oljeledningen mellan
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norra och sédra Alaska blev tio ginger s dyr som en pipeline av
liknande kapacitet i den temporerade delen av USA och projektet
drabbades av i runda tal 1.000% kostnadséverdrag s& gjorde detta
inte projektet olénsamt. I jimfoérelse med en beriknad &rlig vinst
om $44-100 miljarder s framstir de $9,3 miljarder som den firdiga
ledningen kostade blygsamma (Hauck och Geistauts, 1982). Inte
heller de foéretag som byggde ut oljefilten 1 Nordsjén drabbades
helt ut av den kostnadseskalation som dessa projekt har vidfarets.
HMSO (1976) anger skatterabatten pd kostnadséverdragen till
90% och KOE (1980) anger den till 70-138% beroende p& hur in-
vesteringen skrivs av. Agarna har upplevt problem att finansiera
tillkommande kostnader, men merkostnaderna har inte dventyrat
projekten eller dgarna.

I samtliga fall kan man konstatera att investeringsbeslutet har
tagits 1 ett mycket tidigt skede nir kostnadskalkylerna dnnu varit
mycket otillforlitliga och ekonomiska kalkyler i vissa fall innu
saknats. Dirigenom har det kommit att forflyta ling tid mellan
beslut och byggstart 1 dessa i sig sjilvt mycket ldngsiktiga projekt.
Det har inneburit att projekten har blivit mycket dyrare redan infoér
byggstart. Detta har dock inte lett till att man har avbrutit de-
samma. Den linga tidsperioden mellan beslut och drift har gjort att
det har tillkommit ny teknik, marknaden och efterfrageprogno—
serna har forindrats, motstind frin miljo- och lokala opinions-
grupper har tillskjutit, vilket 1 vissa fall har pdverkat dgarnas st6d
for projektet och bidragit till férindringar 1 projektets utformning
med kostnadseskalation som foljd.

Ytterst var det konsumenterna och skattebetalarna som genom
héjda priser och skatter har fitt betala de kostnader som kostnads-
dverdrag vid offentliga projekt medfért. Genom avtal av typen
kostnad plus piligg har de engagerade entreprendrerna garanterats
avkastning pa sin insats och kreditmarknadens institutioner sin del
av kakan delvis genom kommissionsavgifter for att ordna finansie-
ring. Inget av projekten har lett till f6rlust for ldngivarna.

Det var ménga aktérer inblandade i dessa projekt och det fore-
ligger en separation mellan viktiga funktioner. Lingivarna fir tll-
baka sina pengar, entreprendrerna gor vinst ofta genom att de fir
bygga pd 16pande rikning, skattebetalarna betalar, och ledtiden ir
s& ling att det inte ir samma personer som har tagit beslut om
projektet som sedan ska std som ansvarig fér notan. P4 grund av de
l&nga ledtiderna och de méinga intressenterna ir det svirt att finna
ndgon ansvarig for dessa projekt vars konsekvenser ytterst birs av
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skattebetalarna. Att pd detta sitt separera kompetensen att
genomfora denhir typen av projekt, risk- och ansvarstagande, ir
erfarenhetsmissigt inte bra.

Ett privat foretag skulle inte ha genomfért dessa projekt med de
finansiella risker som dirav f6ljde, om inte statsmakten i en eller
annan form bidragit till att reducera riskerna for de privata akto-
rerna. Detta har tyvirr dven bidragit till att man inte har utvirderat
riskerna lika noga innan man hade tagit ett definitivt beslut att
genomfora projektet. Frin samhillets sida kan detta vara omotive-
rat att gora s, eftersom projekten ansigs som samhillsekonomiskt
Onskvirda, samtidigt som utfallet av ett enskilt projekt inte hotar
samhillsorganisationen och samhillet som helhet har s§ minga
projekt att man kan poola risker frin olika projekt med varandra
(Arrow och Lind, 1970). De hoga kapitalbehoven och riskerna ir
ocksd ett skil till att mycket av samhillets infrastruktur sdsom
kanaler, gasnit och jirnvigar under 1800-talet byggdes 1 offentlig
regi. Det fanns inga privat investerare som kunde eller ville géra de
investeringar som ansigs noédvindiga. De var alltfér kapital-
krivande och riskfyllda.

Vad giller de stora anliggningsprojekten s kan vi konstatera att
statsmakterna tidigt band upp sig till dessa mycket stora och ling-
siktiga projekt, utan att férst gora en ordentlig ekonomisk utvirde-
ring av projekten. Man utvirderade inte kostnader och risker
associerade med dessa projekt vilka man egentligen saknade er-
farenhet utav. Det ir tveksamt om ett vinstdrivande féretag skulle
ha tagit pd sig sd stora risker. I privata féretag och andra vinst-
drivande organisationer s& finns det ett kontrollsystem som
garanterar att foretaget inte tar storre risker in man klarar av och
ser till att foreslagna investeringar granskas innan beslut.

Jimforelsen mellan storre organisationers kontrollsystem och
stora offentliga projekt visar pd betydelsen av:

— mal,
— ansvarighet,
— kontrollsystem.

Dessa tre saker hinger nira samman. Lit oss borja med mal. Det dr
mycket enklare att styra och utvirdera ett projekt i en vinst-
drivande verksamhet dirfor att dir finns det ett klart och entydigt
mal, vinstma&let, mot vilket projektet kan styras och utvirderas. I de
stora projekt 1 offentlig regi som ofta omnidmns i litteraturen har
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mélen varit flera och tvetydiga. Olika aktorer har féretritt olika
mal och for de riktigt lingsiktiga projekten har argumenten och
mélen ofta ocksd forindrats dver tiden. For att det ska vara mojligt
att 8stadkomma ansvarighet miste mélen vara klara. Det blir annars
bade svart att f6lja upp och avgéra om projekten har lyckats, och
att ange vem som ir ansvarig for att det har gdtt som det har gitt.
Man behéver klara ml for att med utgdngspunkt frén dessa kunna
faststilla mdtt pd miluppfyllelse och dtgirder for att frimja att
mélen uppfylls, nigot som sillan idr fallet vid stora offentliga
projekt.

I vissa fall kan denna oklarhet om maélen till och med leda till att
kostnadseskalation uppfattas som ndgot positivt. Det kan ses som
ett tecken pd att dtgirden var vil motiverad. Riksrevisionsverket
(RRV, 1983) fann flera exempel pd detta i sin granskning av 13
statliga reformer varav sju mer ingdende. Vissa av dessa reformer
uppvisade mycket stor kostnadseskalation. Silunda beriknades
statens kostnader for produktionsbidrag till dagstidningar infér
beslut 1971 till 35 miljoner. Tio r senare uppgick kostnaderna till
288 miljoner.

En snabb kostnadsokning kan visserligen tyda p4 att en reform
ir ineffektiv, 6veradministrerad etc. ... Men det kan ocksg vara
s& att den snabba kostnadsutvecklingen ir oupplésligt forenad
med reformens positiva syften. Den blir snarast ett uttryck for
att reformen varit framgéngsrik. ...

Om svaret pd frigan varfor kostnaderna blivit héga respektive
varfor det blivit dyrare in man frin bérjan tinkt sig skall
formuleras 1 ett antal sammanfattande slutsatser, miste dirfor
den foérsta bli: Reformerna har blivit kostsamma dirfér att stora
insatser har f6ljt med strivan att uppna viktiga samhillsmal. ...
Att kostnaderna for reformerna blllJVit héga hianger alltsd i minga
fall direkt ihop med att ett vixande antal individer eller foretag —
om ocksd pd ett frdn borjan ofdrutsett sitt — fact del av olika
typer av samhillsférmdner, med motsvarande nytta fér mot-
tagarna. (RRV, 1983, s. 14)

Det sades tidigare att ett viktigt skil till att bdde utvecklings- och
IT-projekt ofta drabbas av stora avvikelser dr att kunderna, och
ofta inte heller nigon annan, fore projektstart inte klart kan speci-
ficera vad systemet ska kunna utféra och vad som behévs for att
genomféra projektet. Det leder till att det ofta kommer att visa sig
nddvindigt att férindra den ursprungliga kravspecifikationen med
forindringar, férseningar och kostnadseskalation som féljd. GAO
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(1988) identifierade ”funding instability” och ”design instability”
som tvi oldsta problem som genererade kostnadseskalation. Oklara
och motstridiga mil kan naturligtvis ge samma effekt. Om in-
flytandet 6ver projektet ir instabilt och forskjuts kan aktdrer
genom att driva sina mélsittningar med projektet orsaka férind-
ringar i projektet som eskalerar slutkostnaden. Med andra ord, utan
klara och stabila mal s& blir det svirt att uppfylla de mal som man
har stillt upp.

Vir andra punkt var ansvarighet. For att projektledning,
entreprendrer, och andra deltagare 1 projektet, skall kunna bira
risk, miste de ocksd ha erforderlig kompetens och resurser for att
kunna gora sd samt mojlighet att pdverka resultatet inom sitt an-
svarsomrdde. Den som har férmiga att bira risk bor ocksd f3s att ta
ansvar for beslut inom sitt omride. Ansvarighet bér inte separeras
frén risktagande som ibland sker i stora offentliga projekt, dir
intressegrupper, entreprendrer, lngivare och beslutsfattare, kan
dra fordelar av projekt utan att samtidigt ta ansvar f6r de negativa
konsekvenserna av att planen inte dverensstimmer med utfallet.

Intressegrupper kan initiera tillkomsten av stora offentliga
projekt och paverka deras design och genomférande, utan att be-
héva bira riskerna och de ekonomiska konsekvenserna av de beslut
de har genomdrivit.

Aven om projektet drabbas av mycket stora kostnadséverdrag
gor lingivarna nistan aldrig férlust. Antingen kommer finansie-
ringen ifrdn staten eller si tar statliga lingivare topplinen, eller
stiller upp garantier av ndgot slag. Det innebidr att lingivarna
egentligen inte tar ndgon risk. Det forbilligar kapitalanskaffning
men ger inte lingivarna nigon anledning att verkligen sitta sig in 1
projektet och férsikra sig om att det ir lonsamt, ty vad de ir
intresserade utav ir att f3 tillbaka sina pengar och det kan de rikna
med att f8 om statliga garantier finns. Dirfér finns det alltid nya
l&ngivare som ir villiga att skjuta till medel till eskalerande projekt
och stilla upp med finansiering f6r nya stora offentliga projekt.

Aven for entreprendrerna ir riskerna med att ligga ett alltfor I3gt
anbud ibland smi. Aven om de inte fir bygga pi lopande rikning
innehdller kontrakten s& smi straffavgifter att det indock kan vara
relative riskfritt f6r dem att ta ett kontrakt som vid anbuds-
givningen ter sig for lgt. Dirtill kommer att offentliga myndig-
heter till f6ljd av reglerna f6r offentlig upphandling och otillricklig
kompetens har svirt att matcha de upphandlar utav. Ett resultat av
de amerikanska studierna av militira utvecklingsprojekt har varit
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att reducera andelen utvecklingsarbete som gors pd lopande
rikning. Istillet har man infért olika typer av kontrakt med in-
byggda incentiv {6r entreprendren att hdlla nere kostnaderna. Detta
tillsammans med striktare metoder fér projektplanering och
kontroll uppges ha haft effekter 4ven om problemen med kostnads-
overdrag kvarstdr (GAO, 1986).

Den lnga tid det tar att genomféra stora projekt innebir att det
ofta inte ir samma person(er) som har tagit beslut om att genom-
fora projektet, som senare ocksd har att ta ansvar f6r de ekono-
miska konsekvenserna av samma beslut. Detta gor det féga riskfylle
for beslutsfattar att godkinna populira projekt. Detta ir ett pro-
blem bade i privat och offentlig verksamhet i samband med ling-
siktiga projekt.

Det dr ocksd svirt att finna nigon ansvarig for stora offentliga
projekt eftersom ingen person ensam kan bestimmer 6ver projek-
tets genomférande och utformning. Beslutsprocessen for stora
offentliga investeringar ir mycket komplex och omfattar flera
sammanvivda beslutsprocesser. Man kan t.ex. tala om en process i
vilken ingenjérer bestimmer projektférslagets tekniska och eko-
nomiska karakteristika, en i vilken miljéfrdgor behandlas och en
politisk process i vilken beslutet férankras. Eventuellt fler under-
processer 1 vilka intressegrupper, finansiirer, entreprendrer, pro-
jektmedlemmar och beslutsfattare verkar. Aktdrerna i dessa pro-
cesser kan var och en uppfatta det som att just de har ett avgérande
inflytande 6éver projektet samtidigt som de ir omedvetna om var-
andras existens. Politikerna behéver inte vara medvetna om de be-
slut som 1 slutindan leder till kostnadseskalation samtidigt som det
1 brist pd klarhet 1 vem det egentligen ir som bir ansvar for vad, blir
de som fir ta det yttersta ansvaret for att avvikelser mellan plan och
utfall.

Politikerna kan inte utdva sitt ansvar genom att detaljstyra
offentliga investeringar. Det saknar de information och kunskap
for att kunna géra. Vad de kan gora ir att piverka organiseringen
kring projektet. En viktig del 1 detta, men inte den enda, ir att be-
stimma spelreglerna fér de som vill f& medel foér att genomfora
stora projekt, att se till att det finns ett kontrollsystem som
garanterar att forslag granskas noggrant och att ansvar delegeras pd
limpligt sitt. Det dr genom att bestimma projektets organisation
som de kan pdverka resultatet och pd si sitt ir deras medel for
styrning och kontroll inte mycket annorlunda dn vad som giller fér
storforetagschefer.
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Dirmed kommer vi éver pd kontrollsystemets roll. Oklarheter
vad giller mél och ansvarighet kan mildras med ett bra kontroll-
system. Storre foretag och dven minga offentliga organisationer
har sdana kontrollsystem. De ser till att inga projekt genomfors
som inte genomlyst si noggrant att man kan kinna sig relativt
siker pd att forvintade intikter och kostnader. Man fir inte
investera innan man har presterat. Dirigenom kan man undvika att
investeringsbeslut tas innan projektet har forprojekteras, som har
skett 1 nigra av de tidigare refererade projekten. Vidare ger kon-
trollsystemet feedback till férslagsstillare och beslutsfattare och
underlittar pd si sitt deras lirande, samt specificerar vem som har
ansvar for vad.

Framtagandet av investeringskalkyler ir antingen centraliserat,
och d3 gors alla kalkyler av en liten grupp minniskor centralt, eller
s& dr kalkylerandet decentraliserat och di finns det och en besluts-
och delegationsordning samt en investeringsmanual. Kontroll-
systemet ger projektansvariga feedback, och ledningen en mojlig-
het att forsikra sig om att ritt investeringar genomfors, dessa ir
l6nsamma, kan finansieras och ir i linje med beslutade strategier.
Vidare att de i investeringskalkylen ingdende skattningarna ir till-
forlitliga och att beslutade investeringar f6ljs upp. Viktigt ir ocksd
att det finns en specificering av vem som ir ansvarig f6r vad och att
ansvar 6verfors.

Om investeringen ligger utanfér vad man har kompetens av att
bedéma fungerar kontrollsystemet simre eller inte alls. Den stora
skillnaden 1 kontrollsystem blir uppenbar nir iskanden maiste
processas utanfor organisationen. For det forsta ir det inte givet att
de instanser och personer som har att bedéma dskandena har till-
ricklig kompetens f6r att bedéma och ge feedback i lirprocessen.
For det andra, ir ansvarsférdelningen inte lika klart specificerad.
Det kan finnas en klar ansvarsférdelning inom ett offentlig organi-
sation, men om beslut har tagits av instanser och personer utanfér
denna organisation, beslut som organisationen inte har kontroll
over men som pdverkar kostnadsutvecklingen, blir d& svirt att
matcha beslut och ansvarighet.

Kontrollsystemet ska ge feedback som mojliggér utvirdering av
de som arbetar med projektet. Om deras prognoser inte ligger ritt
s& ska de {8 feedback om detta. For att de ska dra ritt lirdomar av
denna feedback krivs det dock dven att de har motivation att for-
bittra sig. Som vi sig verkade det inte som om vissa foretag lirde
sig av sina misstag. TVA diremot verkade lira sig och dir parades
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detta med stolthet 6ver sina goda resultat. Erfarenhet fir alla med
tiden, men alla lir sig inte av sina misstag. For att lirande ska
komma till stdnd krivs feedback och motivation att omforma
denna feedback 1 framtida bittre prognoser. Vidare en strukture-
ring av projektet som gor det mojligt att fokusera pd och i tur och
ordning 16sa hanterbara problem.

S&danahir kontrollsystem for investeringsiskanden finns dven 1
samhillet 1 stort, men de ir inte lika vil utbyggda nir iskanden
kriaver godkinnande utanfér organisationen. Politikerna har dock
andra kompletterande sitt att utdva kontroll sisom t ex fast-
stillande av avkastningskrav, lagstiftning, tillsittandet av chefer och
granskande organ sdsom denna utredning. Utredningen 1 sig sjilvt
ir exempel pd flexibel planering. Det ir en strategi for att reducera
osikerhet genom att f6lja upp irendet nir bittre information fére-
ligger, eller férindringar 1 projekt eller forutsittningar har skett.
Detta ir en vanlig strategi 1 forsknings- och utvecklingsprojekt
eftersom det i sidana projekt inte gir att ex ante specificera till-
rickligt exakt vad som kommer att behova goras och vad det
kommer att kosta att genomféra projektet.

9. Nagra karakteristika i det svenska
karnavfallsprojektet

Uppdraget var att gora en jimférande analys av for- och efter-
kalkyler for stora projekt. Analysen syftade till hirleda grunder for
att sortera projekt, dra slutsatser av generell karaktir samt forklara
orsaker till olika slag av kostnadsférindringar 1 forhdllande till for-
kalkyl, med intentionen att med utgdngspunkt frin en sddan analys
forsoka peka pd ndgra karakteristika i det svenska kirnavfalls-
projektet.

De grunder for att sortera projekt och slutsatser av generell
karaktir om kostnadsavvikelser som har redovisats 1 féregiende
kapitel grundar sig pd studier dels av grupper av projekt, dels fall-
studier. For att kunna jimféra med det svenska kirnavfallsprojek-
tet skulle vi behova ha tillging till kostnadsdata om och i samarbete
med SKB granska kirnavfallsprojektets delprojekt. Senare besluta-
des det dock att vi 1 detta skede skulle begrinsa oss till att studera
kirnavfallsprojektets delprojekt genom de arliga s.k. planrapporter
(SKBF, 1982, 1983, SKB, 1984, ..., 2004) om projektets status som
Svensk Kirnbrinsleférsérjning AB (SKBF), och senare Svensk
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Kirnbrinslehantering AB (SKB), ir dlagda att inleverera till Statens
Kirnkraftsinspektion (SKI) enligt den s.k. finansieringslagen
(1981:669, 1992:1537). Det bedomdes léimpligt att utgd ifrdn dessa
rapporter, men det innebir samtidigt att vi i detta skede egentligen
inte kan utnyttja tidigare gjorda analyser och gora de jimforelser
och kopplingar till tidigare studier och kapitel som vi hade kunnat
gdra om vi iven hade granskat kirnavfallsprojektets enskilda del-
projekt. Det bor ocks3 tillfogas att SKI fir mer dokumentation in
de nimnda planrapporterna, vilken dock ej hir granskas.

Analysen 1 detta avslutande kapitel kommer siledes huvudsak-
ligen att forlita sig pd publikationer frin tre olika killor: For det
forsta, de statliga officiella utredningar som har gjorts inom kirn-
avfallsomridet; fér det andra, de 4rliga kostnadsredovisningar for
det svenska kirnavfallsprojektet frin SKBF/SKB; samt, for det
tredje, publikationer om det amerikanska kirnavfallsprojektet frin
”The United States General Accounting Office” (GAO), vilket ir
ett revisionsorgan som gor revision, utvirderingar och undersok-
ningar fér USA:s kongress. Vidare lagtexter och andra beskriv-
ningar av kirnavfallsprojektets organisering.

I avsnitt 9.1 kommer vi att analysera kostnadsutvecklingen for
det amerikanska kirnavfallsprojektet, och i 9.2 kostnadsutveck-
lingen f6r motsvarande svenska projekt. Direfter ska vii9.3 utifrin
denna jimforelse analysera nigra utvalda aspekter av det svenska
kirnavfallsprojektets kostnader och kostnadsutveckling. Det giller
projektets kostnadsnivd, kostnadsutveckling, karaktir, tidsplan,
organisering, faktorer som kan pdverka projektets framtida kost-
nadsutveckling samt risken for kostnadseskalation relativt andra
risker. Kapitlet avslutas 1 9.4 med nigra slutsatser och rekommen-
dationer.

9.1 Det amerikanska karnavfallsprojektet

Problemen med kirnkraftens restprodukter var kinda redan nir det
forsta brittiska kommersiella, och militira, kirnkraftverket Calder
Hall (50 MWe grafitmodererad och gaskyld reaktor) togs i drift
1956, och de tvi forsta kommersiella amerikanska kirnkraftverken
Dresden Unit One (General Electrics 200 MWe kokarreaktor) och
Yankee Rowe (Westinghouse 250 MWe tryckvattenreaktor) togs 1
drift 1960. Nigra ir dessforinnan, dr 1957, rekommenderade den
amerikanska National Academy of Science att restprodukterna
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skulle slutférvaras 1 bergrunden, och 1970 angavs ett 6ppnandet av
ett sidant slutférvar ligga 10 &r in i framtiden (Callen, 1995). Annu
har dock inget djupforvar tagits idrift.

Den 7:e januari 1983 antog USA:s kongress "The Nuclear Waste
Policy Act of 1982” (NWPA) som faststillde en policy fér slut-
forvar av kirnkraftens restprodukter (GAO, 1987b). Denna lag
reglerar bl.a. val och uttestning, licensiering, konstruktion och drift
av det forsta slutforvaret, samt en tidplan och en beslutsprocess for
projektet. Beslutet innebar ocksd att energidepartementet,
Department of Energy (DOE), miste ta fram en sk. 7site
characterization plan” (SCP) innan man tillits gora provschakt vid
nigon av de tinkbara slutdeponeringsplatserna. I maj 1986 god-
kinde USA:s president de tre platser som energiministern rekom-
menderat  for  detaljerade  geologiska  studier, sk. “site
characterization” (SC). Det rorde sig om Deaf Smith County 1
Texas, Hanford Reservation 1 Washington och Yucca Mountain 1
Nevada.

Omedelbart efter detta beslut pdborjades SC-fasen. Syftet med
detta arbete var (GAO, 1987b) att bestimma om de geologiska,
hydrologiska och geokemiska forhillandena var limpliga, erhilla
information nédvindig fér att utveckla en design for slutforvaret
som uppfyller de krav som den licensgivande myndigheten stiller
pd ett sidant slutférvar. Ett &r senare, 1987, tog kongressen beslut
om att DOE enbart skulle bygga ett slutférvar for l3ngsiktigt
radioaktivt avfall; ett slutférvar som skulle kunna ta emot avfall
frdn USA:s samtliga 131 rektorer.

Exakt hur mycket SC-fasen hitintills har kostat dr svart att exakt
bestimma d& definitionen av vilka kostnader som ingdr i SC-fasen
har férindrats 6ver dren. Klart dr dock att de krav som NWPA har
stillt pd ett slutforvar har lett till en mycket kraftig kostnads-
eskalation. Fr&n $60-80 miljoner per tinkbar slutforvarsplats, eller
$180-240 for tre slutforvarsplatser &r 1981 till mer in $2.000
miljoner 1984, allt 1 lopande penningvirde. Ytterligare en for-
dubbling av kostnaderna blev uppenbar nir DOE &r 1987 presente-
rade en 6versyn av sina planer for projektet och senarelade idrift-
tagandet fem &r till 2003. Ett &r tidigare, 1 mars 1986, hade DOE
offentliggjort en tidsplan som innebar en ansékan till tillstdnds-
givande myndighet om licensiering i januari 1995 syftande till
idrifttagande 1998 (GAO, 1987a). Se tabell 10.

Orsakerna till dessa kostnadsstegringar anges vara flera. De
tidiga skattningarna gjorda fore NWPA forutsatte inte att det var
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nodvindigt att genomfora ett lika omfattande utvecklings- och
certifieringsarbete som NPWA stipulerade. Implementeringen av
NPWA gjorde klart att utvecklingsarbetet for ett slutforvar var
betydligt mer omfattande, 4n man dessférinnan hade utgitt ifrin.
Senare kostnadsstegringar har framférallt skyllts pd att forsknings-
och utvecklingsarbetet gitt lingsammare in foérvintat, delvis som
en konsekvens av att DOE inte har skjutit till pengar till projektet i
avsedd omfattning. Dessa férseningar har i sin tur fordyrat anligg-
ningsarbetena (GAO, 1987a, 1993).

Tabell 10. Kostnadsskattningar fér att sikerstilla amerikanskt

slutférvar

Ar 1981 1982 1984 1985 1986 1987

Kostnadsskattning | 219- 484 2.384 | 2345 | 2.254 | 4.116
292

Idrifttagande - - - - 1998 2003

Not: Kostnader i miljoner dollar, penningvérde 1986, enligt GAO (1987b).

NWPA stipulerade att DOE presenterade en SC-plan innan man
paborjade ndgra underjordsarbeten. En sddan plan presenterades 1
december 1988 nir DOE inkom med en SC-plan fér Yucca
Mountainalternativet fér slutférvar (DOE, 1993). Vid detta tillfille
avsdg DOE paborja anliggandet av en underjordisk testanliggning
benimnd “the exploratory studies facility” 1989. Vidare att utforma
en komplett SC-plan och licensansékan 1995 med byggstart for det
egentliga slutférvaret 1998 och idrifttagningstidpunkt 2003. Enligt
DOE:s ansékan skulle ungefir 45% av kostnaderna for att slutféra
projektet avse ”scientific and technical activities” och 55% projek-
tets infrastruktur. Se figur 13 som visar ackumulerade utgifter och
frdn ar 1993 prognostiserade kostnader foér Yucca Mountain-
projektet i ldpande penningvirde uppdelade pd kostnader for infra-
struktur respektive forsknings- och utveckling. Som framgir av
DOE:s ansdkan och denna senare uppféljning av Yucca Mountain-
projektet har projektet 1 SC-fasen ett mycket stort inslag av forsk-
nings- och utvecklingsprojekt.

Ar 1996 publicerade GAO (1996) en granskning av DOE-finan-
sierade projekt under perioden 1980-1996. Granskningen om-
fattade 31 avbrutna, 34 pigdende och 15 avslutade projekt, varav
nistan alla kan betecknas som forsknings- och utvecklingsprojekt
eller s3som Yucca Mountainprojektet vara anliggningsprojekt med
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ett starkt inslag av utvecklingsprojekt. Om vi koncentrerar oss pd
de 15 avslutade projekten, samt exkluderar uppbyggandet av en
strategisk oljereserv och utvecklandet av en stirlingmotor, det forra
dirfor att det inte idr ett utvecklingsprojekt och den senare for att
ursprunglig skattning av slutkostnad och sluttidpunkt ej forelegat,
s& har 3terstende projekt 1 genomsnitt vidfarets ett kostnadsover-
drag om +48,8% i1 l6pande penningvirde och ett tidséverdrag om
2,6 ar.
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2000

Infrastruktur + FoU

1000
Infrastruktur

Ackumulerade kostnader i miljoner $

0 T T T T T T T T T FOU
1991 1993 1995 1997 1999 2001
1992 1994 1996 1998 2000

Ar

Figur 13. Ackumulerade kostnader i 16pande penningvirde for
Yucca Mountainprojektet
Not: GAO (1993).

Om vi jimfor dessa siffor med det pigiende Yucca Mountain-pro-
jektet s& hade det senare projektet vid denna granskning (GAO,
1996) en kostnadseskalation om +34% och en tidseskalation om
10,8 4r, alltsd en ndgot ligre kostnadseskalation men samtidigt en
hogre tidseskalation dn snittet for avslutade projekt, men d& fir vi
komma ihdg att detta fortfarande ir ett pdgdende projekt. Enligt en
senare granskning (GAQO, 2002a) férvintas tidseskalationen ¢ka till
20-22 &r och kostnadseskalationen till +80%. DOE:s civila och
militira kirnavfallsprojekt ir av nigon anledning vil representerade
bland projekt med stora forseningar. Se tabell 1 som visade tids-
och kostnadseskalationen fér fyra av de storre projekten.
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Angivna orsaker till kostnadseskalation fé6r DOE:s projekt anges
vara tekniska problem, diliga initiala kostnadsskattningar och dalig
kontroll av utférarna (GAO, 1996). DOE utfér inte dessa projekt i
egen regi utan upphandlar frn olika utférare. Vidare har for-
indrade standards och krav frdn myndigheterna i vissa av projekten
bidragit till kostnadseskalation. Orsakerna till tidseskalation anges
vara likartade som de f6r kostnadseskalation.

Okande kostnader till f5ljd av férsenade undersékningar har
blivit ett dterkommande tema. Redan 1 GAO:s 1993-4rs granskning
av Yucca Mountainprojektet (GAO, 1993) hade man ifrigasatt
DOE:s mojlighet att hélla tidsplanen. Med de arliga medelstillskott
som projektet di erholl beriknades DOE behéva hilla p3 till 2007-
2014 innan alla vetenskapliga och tekniska aktiviteter avslutats,
vilket skulle férlinga SC-perioden med 5-13 &r utdver DOE:s tids-
plan som d& var satt till oktober 2001.

Ar 1997 hade idrifttagningstidpunkten fér Yucca Mountain-
projektet forskjutits frdn maj 1991 till mars 2002, och kostnads-
skattningen frdn $3.200 till $4.300 miljoner. I september 2001
(GAO, 2002a) redovisade Bechtel en studie som kom fram till att
det inte skulle vara mojligt att ligga in en licensansdkan férrin i
januari 2006 och boérja deponera avfall 2010. Samtidigt justerade
Bechtel upp slutkostnaden med $1,4 miljarder utéver DOE:s
skattning frdn 1997 varvid slutkostnaden skulle stanna vid $5,5
miljarder. Dirmed kom projektet att férvintas erfara en kostnads-
eskalation om ungefir +80% och idrifttagandet en senareliggning
om 20-22 4r. Ett skil till denna forsening anges vara att DOE
fortfarande inte allokerar planerade finansiella medel till projektet.

Denna forsening avser endast Yucca Mountainprojektet. The
National Academy of Science uppmirksammade problemet med
radioaktivt avfall redan 1957 och rekommenderade djupférvar i
geologiska formationer. Ar 1970 angavs ett sidant djupférvar
kunna tas i drift om 10 &r (Callen, 1995), dvs. 30 4r tidigare in
Bechtels prognos frin 2001.

DOE skattade (GAO, 2002a) att programmet hade kostat $4,1
miljarder i 16pande penningvirde frin den egentliga starten 1983 till
mars 2002. Denna kostnad antogs 1 samma granskning stiga med
ytterligare $1,4 miljarder till $5.5 miljarder 1 l6pande penningvirde
fram till dess att en licensansékan limnats in 1 januari 2006. Samti-
digt framholl man att betydande tekniska osikerheter kvarstod och
ifrigasatte mojligheten att borja ta emot avfall redan 2010 som
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Bechtel och senare DOE antagit och anger 2015 som en tinkbar
idrifttagningstidpunkt:

“First, a repository at Yucca Moutain would be a first-of-a-
kind facility, meaning that any schedule projections may be
optimistic.

— Second, although the Nuclear Waste Policy Act states that
NRC has 3 years to decide on a construction license, a
fourth year may be added if NRC certifies that it is neces-
sary.

— Third, the 4-year time period for construction authoriza-
tion to the opening of the repository may be too short.

— Finally, these simple projections do not account for any
other factors that could adversely affect this 7- to 9-years
schedule for licensing, constructing, and opening the repo-
sitory.” (GAO, 2002a, s. 20)

Den forsta punkten kinner vi igen frin studiet av kostnadsavvikel-
ser. Projekt som ir forst eller storst av sitt slag, eller saknar fore-
bilder, tenderar mer ofta drabbas av kostnadseskalation, in mer
ordinira projekt. Likasd den sista punkten. Kostnadsskattare utgar
ifrdn de projektplaner som finns, skattar kostnaderna for att
genomfora dessa, och ligger sedan till en viss marginal fér oférut-
sett. I detta ligger ett antagande att allting kommer att g8 som
planerat: Kostnaden fér oférutsedda tekniska problem, forind-
ringar 1 standards, teknologi och marknad, samt férseningar, kom-
mer att tickas av posten for oférutsett och gjorda produktivitets-
vinster under projektets genomférande. Ju lingre tid det tar att
genomfora projektet ju stdrre risk ir det for att det antagandet
kommer att visa sig orealistiskt.

Senare kostnadsjimforelser har férsvirats genom att DOE &r
1997 beslutat att inkludera Yucca Mountain projektet 1 ett storre
projekt som omfattar alla dtgirder och kostnader 1 samband med
omhindertagandet av restprodukter frdn civil anvindning av kirn-
kraft. En viktig kostnadsdrivande skillnad ir att detta program dven
inkluderar kostnader for transporter. Detta program benimnt “the
civilian radioactive waste management program” beriknades 1997
kosta $8.396,6 miljoner (GAO, 2003).

Det vi hitintills har granskat ir kostnaden fér att certifiera och ta
idrift ett slutlager, vad som har benimnts ”site characterization
program”. Detta program ir endast en del av de totala kostnaderna
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for att omhinderta anvint kirnbrinsle. Viktiga kostnadsposter som
tillkommer ir mellanlagring och transporter. DOE beriknade ar
2000 (GAO, 2002) den totala systemkostnaden till $58 miljarder 1
penningvirde dr 2000, en kostnad som DOE:s granskare ansig $3
miljarder fér optimistisk. Ar 1986 hade totalkostnaden beriknats
till $30 miljarder, 1990 till $33,5 miljarder och 1995 till $34
miljarder 1 penningvirde 1996 (KPMG, 1998; DOE/RW-0490). Se
figur 14 som grundar sig pd 1995 4rs projektion.
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Ackumulerade kostnader i miljoner $
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Figur 14. Ackumulerade kostnader fér det amerikanska kirn-
avfallsprojektet
Not: Uppgifterna himtade frdin GAO (1995).

Av de totala kostnaderna pd $34 miljarder i figur 14 avser 48%
kostnader fér centralt djupforvar, dvs. Yucca Mountain, 6,8%
transporter 1 Nevada, 12,5% transporter utanfér Nevada, 19,2%
centralt mellanlager och 4,5% andra systemkostnader. Den totala
kostnaden for att omhinderta kirnavfall har eskalerat frin $30 till
$58 miljarder eller med cirka 100% &ren 1986 till 2000. Eftersom
DOE gér sina prognoser 1 lopande penningvirde ir det svirt att
veta hur stor kostnadseskalationen har varit 1 fast penningvirde.
Om vi antar att inflationsprognosen var den samma 1986 som
2000, och att 1986 ars prognos ir 1 penningvirde 1986, bér det réra
sig om drygt 30%. Eftersom inflationsférvintningarna har gitt ned
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under 1990-talet kan kostnadseskalationen vara in nigot hogre.
Med en beriknad slutkostnad pd $58 miljarder utgér omhinder-
tagandet av kirnkraftens restprodukter och Yucca Mountain-
projektet ett av de allra storsta anliggningsprojekt som ndgonsin
har genomférts 1 USA.

Dessa siffror exkluderar rivning av kirnkraftverk. GAO (2004)
anger kostnaderna fér att riva existerande kirnkraftverk till $33
miljarder i penningvirde 2000. Denna siffra avser de 122 licensie-
rade kirnkraftverk. Ytterligare tre aggregat har tidigare varit licen-
sierade och rivits. Totalt beriknas alltsi rivning och omhinder-
tagandet av kirnkraftens restprodukter 1 USA kosta omkring $90
miljarder.

9.2 Det svenska karnavfallsprojektet

Centrala Driftledningen (CDL) skattade &r 1977 den totala kost-
naden fram till &r 2000 fé6r omhindertagande av utbrint kirn-
brinsle frin 11 reaktorer, exklusive rintekostnader, till 6,2
miljarder 1 1977-3rs penningvirde om direktdeponering valdes, och
4,4 miljarder om brinslet férst upparbetades. En senare berikning
av Scandpower (1979) visade pd en kostnad av 11 miljarder vid
direktdeponering 1 1978-3rs penningvirde fér 12 reaktorer och
tidsperioden 1980-2060; 23 miljarder vid upparbetning. CDL:s 6,2
miljarder motsvarar 24,6 miljarder i penningvirde januari 2004, och
Scandpowers 11 miljarder 38 miljarder i samma penningvirde, en
kostnadseskalation om 54% &ren 1977 tll 1979. Dessa siffror
exkluderar rivning av kirnkraftsverk. Den stora skillnaden mellan
CDL och Scandpower skattningar vad giller direktdeponering
beror av olika antaganden om det framtida priset pd kirnbrinsle,
eg. uran. Hoga brinslepriser gor det [6nsamt att upparbeta utbrint
kirnbrinsle och tvirt om.

Scandpower kompletterade senare sina kostnadsskattningar med
en berikning av rivningskostnaden for de 12 svenska
kirnkraftsverken (Scandpower, 1979; SOU, 1980:14). Denna
berikning grundade sig p& tidigare amerikanska och tyska
berikningar och slutade pd& 3.860 miljoner. Om vi antar att
penningvirdet dven for denna berikning var januari 1978 motsvarar
detta 13.435 miljoner i penningvirde januari 2004.

SKBF forsta redovisning av plan och kostnader for kirnkraftens
radioaktive restprodukter enligt ”lag om finansiering av framtida
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utgifter for anvint kirnbrinsle m.m.” (1981:667) kom 1 juni 1982
(SKBF, 1982) och har sedan dess féljts av arliga redovisningar.
Figur 15 visar hur skattningarna av de totala kostnaderna har ut-
vecklats &ren 1977-2004, och tabell 11 samma utveckling i siffror.
En storre tabell som visar nedlagda, prognostiserade och totala
kostnader for samtliga ar frdn 1982 till 2004 3terfinns i Appendix.
Alla kostnadssiffror omriknade till penningvirde januari 2004
medelst konsumentprisindex.

For att 1 figur 15 gora CDL:s och Scandpowers skattningar
jimférbara med senare skattningar har Scandpowers kostnad om
13.435 miljoner for rivning av kirnkraftverk adderats till CDL:s
och Scandpowers skattningar for kirnavfallsprojektet som helhet.
Som framgdr av figuren justerades kostnadsprognoserna fér kirn-
avfallsprojektet upp frain CDL:s via Scandpowers skattning till
SKBF:s forsta planrapport som visade pi en slutkostnad pd 79,2
miljarder. Riknat frin CDL:s prognos hade prognostiserade kost-
nader 6kat med 108% daren 1977 till 1982. Prognostiserad slut-
kostnad stabiliserades sedan nir SKBF presenterat sin forsta plan-
rapport (SKBF, 1982) och borjade spendera medel pd att genom-
fora projektet. Att de kraftigaste 6kningarna 1 prognostiserad slut-
kostnad infaller i borjan av projektet innan man har tinkt igenom
alla aspekter av projektet r ett monster som vi kinner vil igen frin
den tidigare genomgangen av studier av kostnadsavvikelser.

Kostnadsprognoserna fortsatte att stiga ndgot under foérsta
hilften av 1980-talet frdn SKBF:s forsta skattning 79,2 miljarder till
ett maximum av 88,8 miljarder 1984, for att direfter sjunka till 64,9
miljarder 1996. Direfter har prognoserna ter vint uppit for att
enligt plan 2004 ligga pd 77,9 miljarder. Frin att tidigare har varit
sjunkande har prognosen for aterstiende kostnader fér rivnings-
och kirnavfallsprojektet som helhet 6kat med 12,3% dren 1996-
2004, vilket dr ett trendbrott. S3 dven om 2004 &rs kostnadsprognos
ligger -1,7% under 1982 irs kostnadsprognos, har prognostiserad
slutkostnad varierat en del under dren och pekat uppét sedan 1996.
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Miljoner kronor i p.v. januari 2004
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Figur 15. Nedlagda och prognostiserade framtida kostnader f6r det
svenska kirnavfallsprojektet

Precis som var fallet f6r vart pappersbruksexempel (se tabell 2) och
kirnkraftverksexempel (se tabell 3) varierar kostnadsskattningarna
betydligt mer &ver tiden fér enskilda kostnadsposter, dn fér pro-
jektet som helhet. Om vi bortser ifrdn upparbetning ir det endast
skattning av slutkostnad f6r djupférvar som vid ndgon tidpunkt har
avvikit med mindre dn 30% frin dagens skattade slutkostnad.
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Berikningarna i figur 15 och tabell 11 utgdr ifr@n att reaktorerna
ska rivas efter 25 &rs drift eftersom lagstiftningen specificerar att en
sddan kostnadsberikning ska redovisas:

3 § Reaktorinnehavaren skall 1 samr8d med 6vriga reaktorinne-
havare berikna kostnader f6r omhindertagandet. En sidan berik-
ning skall innehdlla en uppskattning av

1. kostnaderna for samtliga dtgirder som kan behévas di reaktorn
drivits 1 25 4r samt, om drifttiden fér reaktorn &verstiger 25 &r,
kostnaden for tillkommande &tgirder varje r dirutdver (belopp for
avgiftsunderlag), (Lag (1992:1537) om finansiering av framtida ut-
gifter for anvint kirnbrinsle m.m.)

SKB redovisar numera iven berikningar foér scenariet med att
reaktorerna ir 1 drift 1 40 ir, men eftersom scenariet med rivning
efter 25 4rs intjinandetid ir ett scenario som SKBF/SKB har redo-
visat sedan 1982 bedémdes det limpligt att utgd ifrin detta alterna-
tiv. Dessutom kan det ifrigasittas att 40 ir ir den ekonomiska
livslingden f6r en reaktor. Den ekonomiska livslingden sattes till
30-40 &r i kirnkraftens barndom och verk gavs licens fér att drivas
1 40 4r. Weinberg (2004) skriver att det kan ha haft och géra med
att stora fossileldade kraftverk i kirnkraftens ungdom inte var
konkurrenskraftiga efter 40 &rs drift. Idag talas det om 60 &rs tek-
nisk livslingd eller mer, s 40 r ir dven det enbart ett scenario och
utgdngspunkt for kostnadsberikningar.

Ar 1997 passerade den forsta av de 12 reaktorerna, Ol:an,
finansieringslagens intjiningstid om 25 &r. Sedan dess har ytter-
ligare fem reaktorer uppnitt denna intjiningsgrins. Eftersom be-
rikningarna frin 1982 utgick ifrdn att reaktorerna skulle stillas av
efter 25 &r miste egentligen ackumulerade nedlagda kostnader ir
2004 reduceras med den merkostnad fér omhindertagandet av
radioaktiva restprodukter som uppstitt pd grund av att drifttiden
for vissa verk verstigit 25 ir. Denna kostnad kan grovt riknat be-
riknas till en miljard dvs. prognostiserad slutkostnad 2004 bér
justeras ned fr&n 77.926 miljoner till ungefir 76.900 miljoner. Det
innebir att den kostnadsavvikelse som anges i tabell 11, och
Appendix, for perioden 1982 till 2004 férindras frin -1,7% till -
3,0% och fér perioden 1996 till 2004 frdn +20,1% till +18,5%.
Huvuddelen av denna miljard har i tabell 11 belastat kapseltillverk-
ning och djupférvar. Om reaktorernas driftstid férlings till 40 3r,
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som 1 det andra av de tvi scenarier som SKB redovisar, beriknas
systemkostnaden 6ka med ytterligare 5-6 miljarder.

Omrikning till penningvirde januari 2004 har fér dren 1982-
2004 skett pd foljande sitt. Forst har nedlagda kostnader under dret
riknats fram genom att ta skillnaden i nedlagda kostnader under
tvd pd varandra féljande r for att sedan medelst genomsnittligt
kostnadsindex for det aktuella 8ret omrikna dessa kostnader till
penningvirde januari 2004. Direfter har beriknade framtida kost-
nader riknats om till samma penningvirde och adderats. For r
2004 grundar sig nedlagda kostnader pd prognostiserade kostnader
for 8r 2004. Nedlagda kostnader under 1982 avser nedlagda kostna-
der foére 1983. Om samtliga dessa kostnader hirror sig till &r 1982
framgdr ej av SKBF:s redovisning. Under de forsta dren lade man
till en post for osikert. Denna post har fordelats procentuellt lika
pa redovisade poster. Posten upparbetning inkluderar dven mellan-
lager for upparbetat avfall. Vad giller slutférvar for upparbetat
brinsle har det varit svirare att separera dessa kostnader frdn 6vriga
kostnader for slutférvar varfér dessa kostnader belastar posten
djupférvar. Det innebir formodligen att kostnaden f6r djupférvar
ligger ndgot hogre under de forsta dren av 1980-talet, in vad som ir
korrekt.

Siffrorna 1 tabell 11 och Appendix méste ses som ungefirliga.
Det ir omojligt att veta hur stor felmarginalen (Observera att
“felmarginal” hir inte har att géra med slutkostnaden fér kirnav-
fallsprojektet utan hur omrikning till fast penningvirde har skett.)
ir men felkillorna ir flera varfor det korrekta virdet sikerligen kan
ligga ndgra procent hogre eller ligre dn vad som anges 1 tabellerna
om felkillorna samverkar. Dels har vi avrundningsfel gjorda av
bide SKBF/SKB och férfattaren. Att de forra har avrundat sina
siffror framgdr av att summa kostnader i planrapporterna inte alltid
ir lika med summan av de delposter som redovisas. Det dr detta
som gor att det inte gir att addera delposterna for ett ar 1 tabellerna
och komma fram till den totalsumma som anges for hela projektet.
Vidare ir det okint nir under dret utbetalningarna har skett. Be-
rikningarna forutsitter ocksd att det inte har skett nigra for for-
fattaren okinda omférdelningar mellan delsystemen.

Som framgdr av figur 15 och tabell 11 har det svenska kirnav-
fallsprojektet inte s3som det amerikanska drabbats av ndgon
kostnadseskalation i fast penningvirde efter 1982. Sedan SKBF
1982 presenterade sin forsta genomarbetade plan for kirnavfallets
omhindertagande har kostnadsprognoserna inte fortsatt att eska-
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lera. Totalkostnaden fér projektet skattades 1 borjan av 1980-talet
till drygt 80 miljarder, en summa som efter 1984 gradvis sjunkit
fram till 1996 nir kostnadsskattningarna dter borjade visa pd en
hégre total kostnad, dock fortfarande omkring 1,7% ligre in vad
man antog 1 borjan av 1980-talet; -3,0% om hinsyn tas till den
okande mingden radioaktiva restprodukter som drift utdver 25 ar
orsakar.

Som jimférelsematerial har dven Scanpowers berikningar frin
slutet av 1970-talet tagits med 1 tabell 11. Scandpowers berikningar
verkar inte inkludera kostnader fér SFR, upparbetning samt SKB
adm, FoU/FUD. Om vi adderar dessa senare tillkommande
kostnadsposter till de 50 miljarder som Scanpower kom fram till,
ligger inte denna tidiga skattning alltfér 18ngt ifrén dagens skattade
77,9 miljarder for systemet som helhet. Det kan vara intressant att
notera att Scandpower himtade sina uppgifter ifrin de svenska
kirnkraftsbolagen, deras samigda bolag SKBF, dvs. samma
organisationer som tagit fram de senare skattningarna. Dirutdver i
forsta hand frin Frankrike, Tyskland och USA.

Det kan vara limpligt att dela upp kirnavfallsprojektet 1 tvd delar
och foljande 3tta kostnadsposter sdsom sker 1 tabell 11 och figur
16:

— Transportsystem

— Centralt mellanlager f6r anvint kirnbrinsle (CLAB),

— Ligaktivt avfall, slutforvar for radioaktivt driftavfall (SFR),
— Upparbetning,

— Kostnader for SKB:s kostnader fé6r administration, forsk-
ning, utveckling, demonstration och 6vriga &tgirder (SKB,
administration, FoU/FUD),

— Inkapslingsanliggning,

— Djupforvar av ldngaktivt avfall, och

— Rivning av kirnkraftverk.
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Figur 16. Kostnadsutvecklingen for firdigstillda respektive ej
firdigstillda delsystem

Vad giller de férsta tre komponenterna s3 finns det idag funge-
rande anliggningar i drift, och ndgra planer pd ytterligare upp-
arbetning finns inte. Vad giller 3terstiende fyra delsystem saknas
det dnnu motsvarande erfarenhet av att uppfora och driva del-
systemen. Nigot svenskt kirnkraftverk har dnnu inte rivits, nigon
inkapslingsanliggning eller djupférvar har innu inte tagits 1 drift.
SKB adm., FoU/FUD ir den kostnadspost som har erfarit storst
eskalation och enligt plan 2004 4terstdr dnnu 45,7% av kostnaderna.
I FoU/FUD torde rymmas mycket som 1 Yucca Mountain-
projektet betecknades som kostnader for ”site characterization”.
Det innebir att risken f6r forindringar och tillkommande
kostnader ir storre f6r den senare gruppen av delprojekt. Det finns
dirfor anledning att bevaka kostnadsutvecklingen fér just
FoU/FUD, inkapslingsanliggning, rivning och djupférvar.
Skillnaden mellan delsystem som ir idrifttagna och de som 4ter-
stdr att ta i drift illustreras ytterligare av figurerna 17 och 18. Figur
17 visar att kostnadsprognoserna fér de delsystem som har tagits 1
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drift inte ovintat har rért sig vildigt lite under 1990-talet.
Kostnadsprognoserna for idnnu ej idrifttagna system varierar idag
mer och har, sdsom framgdr av figur 16, stdtt for hela kostnads-
eskalationen sedan 1996.

16000

14000 4/ \,7 ~
12000 4\ \

10000 / \\

!

8000 1/
6000 {/ " -
4000

2000

Miljoner kronor i p.v. januari 2004

0 . . . . . . . . . . Transporter
1982 1986 1990 1994 1998 2002

1984 1988 1992 1996 2000 2004

Figur 17. Forindring 1 skattning av kostnaden fér transporter,
CLAB, SFR och upparbetning

Inte ovintat varierar kostnadsposterna i figur 17 mindre, dn i figur
18. Efter det att CLAB, transportsystemet och SFR har tagit i drift
har variationerna varit smd. Den kraftiga omsvingningen fér SFR
under senare &r beror av forindringar 1 prognosen foér framtida
kostnader for SFR3. Vilka férindringar 1 SFR3-projektet som har
orsakat dessa upp- och nedjusteringar framgir ej av SKB:s arliga
redovisningar, vilket illustrerar behovet av att SKB i fotnoter ger
forklaringar till sidana storre férindringar 1 prognostiserade kost-
nader. Variationerna for de delar av systemet som &terstdr att for-
verkliga har dnnu inte avklingat och kommer kanske inte att gora sd
forrin det forsta kirnkraftverket rivits och den forsta delen av
slutférvaret kan tas i drift.
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Figur 18. Forindring 1 skattning av kostnaden fér SKB adm.
FoU/FUD, inkapsling, rivning och djupforvar

Det kanske viktigaste skilet till dessa variationer torde vara férind-
ringar 1 projektplanerna; Det projekt som kalkylerades 1982 hade
inte riktigt samma utformning som det projekt som kalkylerades
2004. T ex kan den kraftiga kostnadsreduktionen for transporter (-
46,0%) delvis forklaras av att man &r 1982 kalkylerade pd ett mer
komplext transportsystem med tvd fartyg bl.a. till f6]jd av att mer
avfall skulle upparbetas. Detta upparbetningsavtal upplostes
sedermera vilket ledde till nirmast halverade kostnader fér upp-
arbetning. Se figur 17.

Aven tidsforskjutningar har piverkat prognostiserad slut-
kostnad. Idrifttagandet av djupférvar som for nirvarande ir
prognostiserat till 2017 med reguljir drift 2023 18g 1982 vid 2020
och har dessemellan forskjutits ndgra ar framdt och bakat. Varje
sddan forindring 1 kalkylférutsittningarna paverkar prognostiserad
slutkostnad, inte s mycket for projektet som helhet, som for vissa
enskilda delposter.

Av tabell 11 och figur 18 framgdr att en post, SKB adm och
FoU/FUD, stir for nistan hilften av den kostnadseskalationen av
forvintad slutkostnad som projektet erfarit 1996-2004. Cirka 80%
av kostnaderna fér SKB adm och FoU/FUD ir hinforbara till
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FUD-projektet, och det verkar vara kostnaderna foér detta projekt
som har fitt kostnadsposten att eskalera sedan 1996. Enligt Plan
2004 beriknas 78% av kostnaderna fér SKB adm., FoU/FUD fram
t.o.m. 2004 avse FUD-programmet. FUD stdr hir fér Forskning
Utveckling och Demonstration av metoder fér hantering och
slutforvar av kirnavfall, dvs. kostnader som f6r det amerikanska
fallet ingdr 1 kostnaderna fér ”site characterization”, en post som
enligt avsnitt 9.1 drabbats av betydande kostnadseskalation. Efter-
som kostnadsposten till stor del avser kostnader f6r forskning och
utveckling skulle det inte dverraska om prognoserna fér postens
slutkostnad, likt vad som var fallet f6r Concordeprojektet i figur
12, endast l&ngsamt nirmar sig verklig slutkostnad. Projektet ir
innu inte avslutat, vi vet inte var slutkostnaden kommer att stanna,
och vi kan dirfér dnnu inte gora denna jimférelse men om vi antar
att prognostiserad slutkostnad enligt Plan 2004 kommer att &ver-
ensstimma med verklig kostnad s3 far vi figur 19.

Figur 19 figur visar hur férvintad slutkostnad 1 relation till f6r-
vintad firdigstillandegrad har utvecklats frin Plan 1982 till Plan
2004 dels for projektet som helhet, dels fér posten SKB adm och
FoU/FUD. I det 6vre vinstra hérnet har vi ett antal punkter sam-
manbundna med linjer som visar hur férvintad slutkostnad har
varierat 1 takt med att forvintad firdigstillandegrad okat for att
2004 ligga vid 25,6%. Den andra kedjan av linjer avser posten SKB
adm och FoU/FUD. Vi kan hir se att forvintad slutkostnad har
okat med ungefir 100% och att denna post inte har kommit
nirmare firdigstillande sedan 1996. Andelen dterstiende kostnader
har dren 1996-2004 mellan 40-50%. Vi kan hir jimféra med
Concorde-projektet och tabell 9 som visade hur A&terstiende
kostnad reviderades upp allt eftersom medlen férbrukades, och
undra nir FUD-projektet kostnadseskalation kommer att avstanna
och upphéra.
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Figur 19. Forindring i prognostiserad slutkostnad relativt firdig-
stillandegrad

Om vi dtervinder till de delar av projektet vilka idag dr i drift kan vi
observera att dagens kalkyler visar pd en ligre slutkostnad in vad
som var fallet 1982, med reservation for att inget av dessa del-
system idag ir firdigutbyggda. Vad giller transportsystemet och
speciellt SFR har slutkostnaden kraftigt justerats ned under 1980-
talet. Hur f6r- och efterkalkylerna fér de enskilda projekten inom
dessa delar av programmet stimmer 6verens framgdr inte av SKB:s
redovisningar. Dock kan vi om CLAB lisa i SKBF redovisning frin
1983 att: "Utdkade personalinsatser under sdvil investeringsskedet
som driftskedet, samt utdkad lagervolym och lingre driftsperiod,
har inneburit en visentlig kostnadsékning”. Hur stort kostnads-
overdrag CLAB drabbades av gir inte att utréna av SKBF/SKB:s
rapporter. Ett exempel kan illustrera detta. Lt oss som 1 tabell 12
rikna fram prognostiserade och nedlagda kostnader fér CLAB
under dren 1980-1989.
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Tabell 12. Investering och drift for CLAB 1980-1989

Underlagsrapport 3

Fore

1983

1983

1985

1987

1989

Upp
till
1989

Prognos

1979

Avvikelse
frén

prognos

Investe-

ring

1.768

1.013

714

190

26

3.718

4.264

-12,8%

Drift

0

40

54

81

271

132

126

99

809

870

-1,0%

Not: Miljoner kronor i penningvarde januari 2004

CLAB planerades redan i slutet av 1970-talet och vi kan dirfér ta
Scandpowers siffror till utgdngspunkt for vira berikningar. Scand-
power (1979) anger kostnaderna for investering till 1.225 miljoner
(1.275 enligt uppgift frin SKB) och for drift till 250 miljoner under
1980-talet. CLAB var alltsi kostnadsberiknat tll 1.225/1.275
miljoner 1 penningvirde 1978. Om vi sedan adderar ihop utgifterna
ser vi att det centrala mellanlagret f6r anvint brinsle 1 l6pande
penningvirde hade kostat ungefir 1.750 miljoner nir det stod
firdig flera &r senarelagt i mitten av 1980-talet. Anliggningen blev
alltsd ungefir 43% (37% vid 1.275 miljoner) dyrare dn ursprung-
ligen kalkylerat.

Hur mycket av denna férdyring som férklaras av sjunkande
penningvirde framgdr inte av SKBF/SKB:s rapporter. En omrik-
ning av de uppgifter om nedlagda kostnader som SKBF/SKB har
redovisat visar tvirt om att projektet i1 fast penningvirde de facto
har blivit billigare in forvintat. Detta utesluter dock inte att pro-
jektet drabbades av ”en visentlig kostnadsékning” sdsom SKBF:s
rapport berittar. Om t ex SKBF hade tecknat kontrakt med de som
byggde projektet om att dessa skulle uppféra anliggningen till ett
fast pris om 1.225/1.275 miljoner si utgér alla tillkommande kost-
nader kostnader for férindringar, tillkommande arbete och pris-
eskalation for dessa delar. Utan att kdnna till de eventuella pris-
klausuler och kontrakt som tecknades vid upphandlingen ir det
dirfor omojligt att veta 1 vad man CLAB har drabbats av kostnads-
eskalation. Detta som ett exempel pd svirigheterna att transfor-
mera lopande till fast penningvirde, och svrigheten att med ut-
gingspunkt frdn SKB:s planrapporter analysera kostnadsutveck-
lingen for enskilda projekt.
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Risken for kostnadseskalation bor vara mindre for de delsystem
som ir i drift, dvs. transportsystem, CLAB och SFR, in for de an-
liggningar och system som &terstdr att bygga och ta i drift, dvs.
kapselfabrik och inkapslingsanliggning for anvint brinsle, djup-
forvar fo6r anvint brinsle, slutférvar for linglivat 1ig- och
medelaktivt avfall och slutférvar for rivningsavfall. Enligt dagens
prognoser stdr inkapslingsanliggning, rivning av kirnkraftverk och
djupférvar for ungefir hilften av kostnaderna f6r hela kirnavfalls-
projektet. Detta dr system som dterstdr att certifiera, uppféra och
ta 1 drift, varfér det finns anledning att noga folja kostnadsutveck-
lingen for dessa delsystem.

De férindrade prognoserna av slutkostnaden for systemets olika
komponenter kan bero bdde av férindringar i projekten och for-
indrade skattningar av kostnader. Ursprungligen var tanken att
iven dela upp nedlagda kostnader pd investering och drift. Detta
visade sig dock ogorligt di SKB 1 ndgra fall mdste ha omférdelat
kostnader mellan investering och drift. Dessa problem att kunna
folja kostnadsutvecklingen skulle kunna avhjilpas om SKB &rligen,
inte bara redovisade nedlagda och framtida kostnader, utan dven
jimforde de aktuella kostnadsskattningarna med nirmast foére-
giende &rs kostnadsskattningar och i fotnoter limnade férklaringar
till stérre avvikelser mellan drens kostnadsskattningar.

Avslutningsvis ska vi titta pd hur vil SKB har kunna prognosti-
sera hur mycket medel man skulle komma att férbruka under
nistfoljande dr. SKB redovisar arligen 1 sin planrapport en prognos
for nistfoljande &r som ligger till grund for begiran om att f3 ta i
ansprik fonderade medel. Tabell 13 visar prognos respektive ned-
lagda medel under &ret 1 miljoner kronor, samt avvikelsen 1 absoluta
belopp respektive procentuellt. Alla siffror denna ging 1 l6pande
penningvirde, detta till skillnad frin tidigare tabeller och figurer.
Figur 20 visar hur avvikelserna i procent varierar éver iren, dvs.
kolumn fem i tabell 13.

Som framgir av tabell 13 ir triffsikerheten i de &rliga progno-
serna inte si bra, iven om &ver- och underskattningarna fér
perioden som helhet i stort tar ut varandra. I genomsnitt for
perioden 1986-2003 har SKB prognostiserat att man kommer att
forbruka 6,9% mer in vad man verkligen har férbrukat. Detta ir
inte helt ovanligt och brukar innebira att man inte har hunnit med
att genomfora allt vad man har planerat att gora. Vi ser att man tvi
8r, 1991 och 2000, har férbrukat betydligt mer, in vad som var
planerat; 6vriga ir ndgot mindre in planerat. Vad som har orsakat
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dessa variationer framgér inte av SKB:s planrapporter, men vi kan
gissa att det bakom dessa forskjutningar ligger tidsmissiga for-
skjutningar 1 planerade itgirder, eller betalningstidpunkter. Det
visar att SKB:s verksamhet inte ir budgetstyrd utan mélstyrd. Det
gor det svdrare att planera 1 vilken takt fondmedel ska tillforas
verksamheten, men bor inte ha haft ndgon negativ effekt pd kost-
nadsutvecklingen.

Tabell 13. Avvikelse mellan prognos och under dret férbrukade

medel
Budgetar Prognos i MSEK Avvikelseri | Avvikelse i
MSEK nedlagt MSEK %
under éret
2003 1.023 1.048 +25 +2.4
2002 1.023 879 -144 -14,1
2001 869 855 -14 -1,6
2000 735 1.034 +299 +40,7
1999 820 654 -166 -20,2
1998 1.250 1.200 -50 -4,0
1997 630 420 -210 -33,3
1996 540 400 -140 -25,9
1995 503 406 -97 -19,3
1994 541 474 -67 -12,4
1993 461 422 -39 -8,5
1992 391 372 -19 -4,9
1991 343 577 +234 +68,2
1990 633 432 -201 -31,8
1989 711 682 -29 4,1
1988 632 633 +1 +0,2
1987 967 888 -79 -8,2
1986 1.200 984 -216 -18,0

215




Underlagsrapport 3 SOU 2004:125

70

60

50

40

30

20

10 4

0+

-104

-20

-30 1

Avvikelse mellan prognos och utfall i %

-40
1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002
1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003

Figur 20. Avvikelse mellan prognos och under &ret forbrukade
medel

9.3 Nagra aspekter pa det svenska kdrnavfallsprojektets
kostnader och kostnadsutveckling

9.3.1 Karnavfallsprojektets kostnadsniva

L3t oss borja med att jimféra prognostiserade kostnader for det
amerikanska och det svenska kirnavfallsprojekten. I USA berikna-
des rivning av kirnkraftverk kosta $33 miljarder for 122 aggregat
(GAO, 2004), dvs. $270 miljoner per aggregat. Med dagens valuta-
kurs ($1=7,60SEK) blir detta 2.056 miljoner per aggregat; om vi
l&ngsiktigt tror pd en valutakurs dir $1=10SEK blir det 2.700
miljoner. SKB:s skattning fér rivning av 12 reaktorer uppgick 2004
till 15.580 miljoner, dvs. 1.298 miljoner per reaktor. Enligt denna
mycket grova overslagsberikning ir det idag 58% dyrare att riva en
reaktor 1 USA som 1 Sverige. Dock, en del av denna kostnads-
skillnad kan eventuellt férklaras av att DOE riknar i 16pande
penningvirde.

Ovriga kostnader fér omhindertagande av kirnkraftens restpro-
dukter, exklusive rivning, beriknas i USA uppgd till $58 miljarder; 1
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Sverige 62.346 miljoner. I USA har 125 reaktorer varit licensierade
vilket ger $464 miljoner per reaktor. Vid en valutakurs om $1=7,60
blir detta 3.526 miljoner, och fér $1=10 fir vi 4.640 miljoner per
reaktor. Om vi utgdr ifrdn SKB Plan 2004 och subtraherar kostna-
den for rivning frin den totala kostnaden f6r hela systemet s& far vi
(62.346/12)=5.196 per reaktor. Enligt denna lika grova overslags-
berikning ir den amerikanska kostnaden for att omhinderta ut-
brint kirnbrinsle idag 32% ligre, in den svenska. Att det skulle
foreligga ndgon storre stordriftsférdel 1 att anligga ett lager for av-
fall frdn 125 reaktorer istillet fér 12 framgdr inte. Dock, eftersom
DOE riknar 1 lopande penningvirde prognostiseras det
amerikanska systemet bli billigare per reaktor, in det svenska.

Enligt SOU (1994:107, s. 220) 13g prognostiserade kostnader for
slutférvar dr 1993 1 USA pd 28% av motsvarande svenska
kostnadsprognos per deponerad enhet, en skillnad som vid den tid-
punkten forklarades av hoga fasta kostnader som ger stordriftsfor-
delar. Denna kostnadsskillnad har 1 och med den kostnadseskala-
tion som Yucca Mountainprojektet erfarit under det senaste ar-
tiondet utjimnats. Varfér kostnadsprognoserna  for  det
amerikanska slutforvaret idag inte indikerar att det foreligger nigra
markanta stordriftsférdelar i slutlager dr oklart. Det kan vara pa det
sittet att det inte foreligger nigra markanta stordriftsférdelar i
djupférvar for avfall frdn mer dn 12 aggregat, men det kan ocksd ha
att gora med skillnader 1 djupférvarens utformning och gjorda
kostnadsskattningar.

Aven kostnadsbilden ir mycket likartad. Kostnadsandelen som
gir till mellanlager ir likartad. Likas3 kostnaden fér djupférvar
inklusive FoU/FUD. Det amerikanska transportsystemet tar
nistan dubbelt sd stor andel 1 det amerikanska systemet, vilket kan
forklaras av landtransporter och lingre transportavstdnd.

Vir mycket oversiktliga kostnadsjimforelse tar inte hinsyn till
kirnkraftverkens art (tryckvatten- eller kokarreaktorer), storlek
eller drifttid, och inte heller mingden kirnavfall som en korrekt
jimforelse borde gora. Dock bor vi kunna siga att prognoserna for
rivning av kirnkraftverk ligger hogre 1 USA, medan prognoserna
for 6vriga delar av systemet idag ligger ligre. Att det skulle fore-
ligga ndgra markanta stordriftstordelar 1 det ungefir tio gdnger sd
stora amerikanska systemet framgdr idag inte.

For att kunna géra en kostnadsskattning behdver man en ritning
och plan att utgd ifrdn. Det galler bade d]upforvar och r1vn1ng av
kirnkraftverk. Om denna plan inte visar sig stimma s& kan det
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komma att krivas forindringar. Nya ritningar och planer méste tas
fram och de medel som har lagts ned pd att ta fram den gamla
planen kan delvis komma att visa sig vara bortkastade. En sidan
situation kan uppstd t ex om kraven fér att 8 ta i bruk ett slutlager
skirps.

Kostnadseskalation kan ocks3 uppstd om det nir man har bérjat
riva ett kirnkraftverk visar sig att man maiste gora foérindringar i
planerat rivningsférvarande, kraven fér rivning skirps eller att man
underskattat tids- och resursdtgingen. S&dana 6verraskningar
brukar visa sig redan 1 bérjan av anliggningsprojekt och drabba det
forsta i en serie av likartade projekt. Risken for kostnadseskalation
ir alltsd storst f6r rivningen av det forsta kirnkraftverket. Det bor
finnas en lireffekt dven vid rivning av kirnkraftverk pd sd sitt att
bide kostnaden och osikerheten 1 kostnaden fér rivning avtar 1 och
med att fler verk rivs. Till f6ljd av att rivning sker s l8ng tid efter
avstillning kan dock den situationen intriffa att samtliga 12
svenska reaktorer ir avstillda, eller snart kommer att bli avstillda,
nir det forsta kirnkraftverket rivs. Det finns di ingen mojlighet att
ldta de som konsumerar kirnkraftsel betala eventuell kostnads-
eskalation. Ett sitt att reducera denna risk vore att riva ett av kirn-
kraftverken tidigt for att pd s8 sitt f8 fram ullforlitligare kostnads-
underlag.

9.3.2 Karnavfallsprojektets kostnadsutvecklingen

Om vi gir over till att jimfora kostnadsutvecklingen for de
amerikanska och svenska systemen blir skillnaderna betydligt
storre. Kostnadsprognoserna fér det svenska systemet ligger ir
2004 pd ungefir samma nivd som 1982, eller 1,7% ligre (egentligen
3,0% ligre), samtidigt som det amerikanska systemet kan beriknas
ha eskalerat med mer dn 30% i fast penningvirde, fé6rmodligen av-
sevirt mer om vi jimférde med prognoser gjorda 1982. Se
tabellerna 1 och 10. Jimférelser dr svdra att gora eftersom DOE
inte riknar i fast penningvirde.

I det svenska systemet har slutkostnadsprognosen for de poster
som avser system som har tagits i drift kraftigt justerats ned
(transportsystem och SFR) eller i stort motsvarat 1982 ars prognos
(CLAB). De poster som under 1990-talet har bérjat eskalera ir
framfér allt SKB adm. FoU/FUD, samt i viss mdn dven rivning av
kirnkraftverk. Den férra kostnadsposten bér inrymma mycket av
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de kostnader som i det amerikanska systemet avser kostnaden fér
att certifiera och ta i drift ett slutlager, vad som i USA har be-
nimnts “site characterization program”. Denna kostnadspost har 1
det amerikanska systemet erfarit mycket stor kostnadseskalation.
Frin $219-292 {6r tre slutférvar &r 1981, via $2,3 miljarder 1984 (se
tabell 10) tll $5,5 miljarder 1997. Att DOE riknar 1 I6pande
penningvirde kan endast forklara en del av denna stora kostnads-
eskalation. Man kan siga att det inte var férrin 1984 som man i
USA hade utarbetat en realistisk plan for slutférvar som kunde
ligga till grund for en realistisk kostnadsskattning. Samtidigt har
Yucca Mountainprojektet forsenats 20-22 &r, frin idrifttagande
1998 till kanske 2020. Teknologin, minniskorna och sittet att gora
kalkyler verkar vara likartade. Skilet till att det amerikanska
projektet drabbats av storre kostnads- och tidseskalation méste
dirfor sokas 1 det organisatoriska kontextet.

Varfér det amerikanska men inte det svenska projektet har
drabbats av kostnadseskalation ir oklart, men nigra observationer
kan framforas. For det forsta miste de amerikanska kalkylerna
gjorda fore 1984 ha varit mycket ogenomarbetade. Det verkar vara
forst 1984 som man i1 USA tar fram en genomarbetad kostnads-
skattning 1 klass med SKB:s kalkyl fr&n 1982 eller Scandpowers
kalkyl frdn 1979. Ett annat férhillande som kan ha bidragit ill att
de svenska prognoserna l3g nira dagens niva redan 1 slutet av 1970-
talet kan ha varit att det da foreldg incentiv att fondera medel efter-
som de fonderande bolagen erhéll skattekredit pd fonderade medel.
I princip var det dirigenom skattemyndigheten som reglerade av-
sittningarnas storlek.

9.3.3 Karnavfallsprojektets karaktar

L3t oss sd gd over till frigan om det svenska kirnavfallsprojektet ir
ett anliggnings- eller utvecklingsprojekt; Om det bygger pd kind
teknologi eller forutsitter forskning och utveckling for att ta fram
ny teknologi? SKB:s kostnadsredovisningar férmedlar ett intryck
av att projektet bygger pd kind teknologi och att de tekniska pro-
blemen ir kinda och losta. T ex kan vi om slutférvar av l8nglivat
avfall lisa:

For att inte 1 oskili% grad inteckna framtida teknikutveckling
bor slutférvar och barridrer baseras pd kind och beprévad
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teknik eller teknik, vars utveckling till ett tillimpningsstadium
vil kan 6verblickas. (SKBF, 1982, s. 18)

Vidare:

SKB:s arbete med forskning, utveckling och demonstration
(FUD) syftar ll att ta fram nddvindiga kunskaper, underlag
och data for att forverkliga slutférvaringen av anvint kirn-
brinsle och annat l&nglivat radioaktivt avfal%.

Under 1999 har SKB sammanstillt och redovisat en sikerhets-
analys, SR 97, som visar att forutsittningarna for att enligt KBS-
3-metoden bygga ett sikert djupférvar t6r anvint kirnbrinsle 1
svensk granitisk berggrund ir mycket goda. ... Sammanfatt-
ningsvis konstaterades att det i SR 97 inte framkommit nigra
omstindigheter som innebir att forvaring enligt KBS-3-
metoden skulle ha avgérande brister vad avser krav pd sikerhet
och strilskydd. Som en konsekvens av detta har SKB 1 samband
med framtagandet av. PLAN 2001 beslutat att alternativa
metoder inte lingre skall inkluderas bland variationerna vid
analys av den kalkylmissiga effekten av oplanerade hindelser
(berikning av tilliggsbeloppet). [Kommentar: Tilliggsbeloppet
uppgar tilFll,S—lZ,Z% av grundbeloppet vid 80% kontidensgrad
och 18,8-20,0% vid 90% konfidensgrad.] (SKB, 2003, s. 20)

SKB:s uppfattning delas av tidigare statliga utredare som 1 SOU
(1994:107) drog féljande slutsatser om de framtida kostnaderna for
avfallshantering och rivning:

Atgirderna inom avfallshanteringsprogrammet baserar sig i
visentlig utstrickning pd kind teknik. Detta medfoér att
kostnadsberikningar for det planerade systemet kan genomféras
med timligen god tillforlitlighet. De 6versiktliga granskningar
som vi ldtt gora av de av SKB beriknade kostnaderna visar
ocksd att kostnadsuppskattningarna bedéms vara rimliga,
mojligen med undantag f6r rivningskostnaderna. (SOU,
1994:107, s. 238)

Denna bild kontrasteras bjirt av den bild som DOE genom GAO
ger av det amerikanska kirnavfallsprojektet. Dir har det linge
framhivts att slutforvar av l8nglivat radioaktivt kirnavfall ir ett
stort forsknings- och utvecklingsprojekt. Se t ex figur 10. Vixande
summor har satsats pd forskning och utveckling. Redan under de
forsta tre dren av framtagandet av en ”site characterization plan”
fér Yucca Mountain hade dokumentationen vuxit frin 300 till
5.000 sidor (GAO, 1987). Forsknings- och utvecklingsarbetet har
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tagit lingre tid dn forutsett och detta har lett till att anliggnings-
arbetena har forsenats och foérdyrats. Trots dessa utvecklings-
insatser anses den tekniska osikerheten fortfarande hog:

The uncertainties related to engineering barriers revolve largely
around the longevity of the waste containers that would be used
to isolate the wastes. DOE currently expects that these
containers would be constructed with a nicke}l)—chromium alloy
that would isolate the wastes from the environment for more
than 10,000 years. Minimizing uncertainties about the container
materials and the predicted performance of the waste containers
over this long time period 1s especially critical because DOE’s
estimates of the repository system’s performance depend
heavily on the waste containers, regulations and EPA’s health
and safety standards. .... A September 2001 interim report by
the panel found no evidence thus far to rule out the use of the
proposed container materials but noted that significant work is
needed to substantiate the technical basis for predicting the
stability of these materials. The report also stated that the
uncertainty about the containers’ long-term performance
probably could be reduced substantially through further
experiments and analysis.

The uncertainties related to the physical characteristics of the
site involve a wide variety of issues. According to DOE officials,
while some of these issues have been and are continuing to be
studied by DOE, remaining uncertainties include

— the faulting and fracturing of the repository rock over
time;

— the flow of water through the heated portion of the
repository;

— the flow of water through the saturated and unsaturated
zones of the repository under natural (prerepository)
conditions;

— the stability of the repository under natural conditions,
heated conditions, and conditions involving seismic
events;

— the movement of radioactive material through the
repository in the event of a release of this material;

— the effect of volcanic activity on the repository; and

— the combined effects of heat, water, and chemical
processes in and around the tunnels where the waste
containers would be placed. (GAO, 2002, 5. 9)

Det ir svart att utifrdn SKB:s och GAO:s rapporter uttala sig om
kirnavfallsprojektets karaktir men det finns en hel del som talar
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for att detta inte ir ett vanligt anliggningsprojekt, utan ett anligg-
ningsprojekt med betydande inslag av forskning och utveckling.
For det forsta finns det inte ndgon prototyp som kan ligga till
grund for design och kostnadsskattningar. Liknande anliggningar
ir under uppférande i andra linder dir kirnkraft finnes, men det
kommer dnnu att dréja 1ng tid innan ndgon av dessa anliggningar
kan tas i drift. Och ndgra driftserfarenheter som kan bekrifta
gjorda antaganden om hur linge slutdeponering kan erbjuda sikert
férvar lir vi dnnu {3 vinta linge pd. For det andra bestdr en bety-
dande del av kostnaden for att ta ett forsta slutforvar for ldngaktive
avfall i drift av forskning och utveckling. I det amerikanska
programmet foér “cite characterization” 1 grova tal ungefir 50%.
Och for det tredje anges det amerikanska projektet vara ett utveck-
lingsprojekt kring vilket betydande tekniska osikerhet fortfarande
kvarstdr. Slutsatsen mdste bli att det rér sig om ett anliggnings-
projekt med betydande inslag av forskning och utveckling.

Varfér SKB och GAO ger s& olikartade bilder av respektive
kirnavfallsprojekts karaktir kan vi endast spekulera i. Det kan
hinga samman med att man 1 det svenska projektet valt att bygga
pd “beprovad teknik”, som det uttrycks, och att man 1 USA istillet
valt att utveckla ny teknik. Om s8 ir fallet dr vi tillbaka till frigan 1
vad mén det svenska projektet har en karaktir av utvecklingspro-
jeke.

Det kan ocksd hinga samman med projektens organisering. Det
svenska projektet drivs av ett aktiebolag, SKB, igt av de svenska
kirnkraftsproducenterna. SKB producerar de arliga rapporter som
hir har studerats dirfor att det enligt lag 8ligger dem att redovisa
kostnaderna fér kirnavfallsprojektet till myndigheterna, och kan
man tilligga, visa att man har teknik och férmiga att genomféra
projektet. I USA ligger SKB:s uppgift pd USA:s energidepartement
(DOE). P& grund av domstolarnas starka stillning 1 det
amerikanska systemet kan det f6r DOE finnas ett intresse av att pd
papper fista och offentliggéra alla osikerheter som projektet ir
behiftat med for att undvika framtida stimningar. Om det osanno-
lika intriffar kan man siga: Vi har redovisat detta men ingen har
reagerat. Det statliga DOE méste dessutom vara berett att ta pd sig
ansvaret for slutforvaret langt efter det att det av kirnkrafts-
industrin dgda SKB har limnat 6ver detta ansvar pd den svenska
staten. Vi har alltsd ett system i vilket det kan finnas starka incita-
ment for att framhaélla alla utfall som kan tinkas intriffa och ett i
vilket motsatsen foreligger. Detta skulle kunna vara en forklaring
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till de olika bilder som ges av férekomsten av osikerheter i de tvd
systemen.

9.3.4 Nagra faktorer som kan paverka den framtida kostnads-
utvecklingen

Ingen tidspress. En faktor som talar emot framtida kostnads-
eskalation ir att det inte foreligger ndgon tidspress. SKB har haft
och kommer att ha mycket god tid pd sig att bdde utveckla kunskap
internt och att identifiera och foérvirva extern kunskap. Det bor ge
forutsittningar for att finna bra tekniska och kostnadseffektiva
16sningar. Studier av t ex satsningar pd nya affirsomrdden visar att
foretag som med framging har genomfort sidana projekt i egen
regi har tagit ling tid pd sig for att planera sina projekt. Det har
gett dem tid att observera och lira sig forstd den affirslogik som
giller 1 den nya branschen innan de har skridit till verket. I konkur-
rensutsatt industri rider dock av marknadsmissiga skil ofta tids-
press pd sd sitt att det dr viktigare att snabbt etablera sig p& den nya
marknaden in att vinta till dess att man har tillgdng till information
om och kan vilja den ur teknisk och ekonomisk synpunkt bista
l6sningen. Nigon sddan tidspress foreligger inte 1 detta fall.

Den framtida prisutveckling oklar och outredd. Vid si 1ingsiktiga
projekt som det hir ir frigan om kommer insatsvarornas relativ-
prisutveckling att pdverka utfallet. Om vi tror pd hojd levnads-
standard innebir det att 16nekostnadens andel av total kostnad vid
oférindrad teknologi kommer att ©ka, och att maskinkapacitet
kommer att bli billigare. I realiteten kommer férmodligen den
tekniska utvecklingen att goéra att vi om 20 &r har tillgdng till
maskiner som kan goéra samma arbete som idag till betydligt ligre
kostnad.

Ett forhillande som har forindrat forutsittningarna for att
prognostisera den framtida prisutvecklingen for kapital, tjinster
och varor ir den férindring som landet f6r nirvarande genomgir
frdn nationalstat till EU-medlemskap med fria grinséverskridande
rorelser for kapital och tjinster. Under 1980-talet kunde SKB utgd
ifrdn svenska forhillanden fér att prognostisera framtida lone-
nivier. Om man idag ska prognostisera framtida priser om 10-20 &r
kan det kanske vara bittre att utgd ifrdn att svensk lonesittning
kommer att anpassa sig till vad som giller 1 angrinsande linder och
EU. Det ir svirt att se att Sverige ldngsiktigt ska kunna uppritt-
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hilla en kraftigt avvikande lénestruktur och beskattningssystem 1
ett grinsldst Europa.

Risken for kostnadsdrivande forindringar. Sdsom har framgdtt av
genomgdngen av studier av kostnadsavvikelser brukar langa plane-
rings- och genomférandetider innebidra att projekt pd grund av
externt initierade férindringar blir dyrare. Vissa projekt blir
billigare, men de flesta blir dyrare. Férindringar kan bidra bade till
att hoja och sinka kostnaderna, men i genomsnitt tenderar férind-
ringar att bidra till kostnadseskalation.

Skilet till att projekt som tar ling tid att genomfdra tenderar att
drabbas av kostnadseskalation ir att kraven pa projektet férindras
eller finansieringen instabil. Vi s8g hur Vattenfalls stora vatten-
kraftprojekt under 1970-talet hade blivit dyrare dirfor att vatten-
kraftstationerna hade omoptimerats till det faktum att oljepris-
héjningarna hade gjort vattnet mer virdefullt under projektens
genomférandetid. P4 samma sitt kan man vara tvungen att gora
férindringar 1 produktutvecklingsprojekt dirfor att efterfrigan har
forindrats eller for att matcha nyligen lanserade konkurrerande
produkter. Forindrade marknadsforutsittningar och  ryckig
finansiering hade 1 flera av de refererade studierna bidragit till
kostnadseskalation, och i IT-projekt bidrog férindringar i krav-
specifikationen till kostnadseskalation. Bestillarna av mjukvara
kunde 1 utgingsliget inte specificera exakt vad den nya mjukvaran
skulle kunna utféra. Eftersom marknaden 1 konkurrensutsatt
industri forindras snabbare dn teknologin tenderar l&nga anligg-
ningstider oftare att leda till kostnadseskalation, in motsatsen, och
ju mer medel som har lagts ned pd projektet desto dyrare kan for-
indringarna komma att visa sig bli.

I kirnavfallsprojektet ir forutsittningarna nigot annorlunda. De
externa krafter som kan initiera stérre férindringar ir de krav som
tillstdndsgivande myndigheter stiller pd verksamheten. Om kraven
pd de behillare som ldngvariga avfallet ska férvaras 1, utformningen
av slutférvar eller hur man fir g8 tillviga vid rivning av kidrnkraft-
verk skirps eller férindras kommer detta att driva upp slutkostna-
den.

Denna risk bér dock vara mindre 1 det svenska prévningsfor-
farandet genom att stor vikt liggs vid att tidigt férankra de
tekniska I8sningar som viljes genom ett omfattande samridstor-
farande. Detta samrddsférfarande bor ge SKB goda férutsittningar
att tidigt forutse och ta hinsyn till de krav som vid den framtida
tillstindsprévningen kommer att stillas pd programmet frin till-
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stindsgivande myndigheter. SKB har genom sin héga kunskapsnivd
sannolikt ocksd mojlighet att dven pdverka utformning av
standards. Foérhdllandena 4r annorlunda 1 det amerikanska systemet
dir utforare och tillstdndsgivare dr mer vil separerade. Det svenska
sittet att kontrollera och férankra kirnavfallsprojektet bor ge ut-
foraren storre mojlighet till bdda anpassning och paverkan.

Sedan kan naturligtvis forindringar 1 den design kirnavfalls-
projektet idag har initieras dven av andra skil sdsom att det senare
visar sig att de tekniska l6sningar som har valts och som man har
varit dverens om inte uppfyller de krav som man har stillt upp. Om
detta uppticks sent kan det visa sig mycket kostsamt.

Teknisk utveckling. At motsatt hall verkar teknisk utveckling.
Om vi jimfér med industrianliggningar med ldng ekonomisk livs-
lingd sisom pappersmaskiner och kemiska fabriker finns det flera
exempel pd att anliggningarna inte skulle ha varit 16nsamma att
driva ndgra decennier efter driftstart om inte vid investeringstill-
fillet okinda tekniska innovation hade tillkommit som gjort det
mojligt att hoja produktionen eller att producera produkter av
hogre kvalitet. Utan tekniska innovationer, okinda vid beslutstill-
fillet, och l6pande produktivitetsférbittringar, som balanserar ut
langsiktigt sjunkande produktpriser skulle minga ldngsiktiga inve-
steringar snart bli oldnsamma. Att det kan féreligga sddana positiva
kostnadseffekter vid bdde kirnkraftproduktion och omhinder-
tagande av utbrint kirnbrinsle framgdr iven av SKB:s redovis-
ningar:

—  Ar 1982 angavs effekten fér landets 12 kirnkraftsaggregat
till 9.430MW; &r 2004 till 10,040MW, dvs. en 6kning med
610MW. Det motsvarar ungefir ett aggregat av Barsebicks-
aggregatens storlek.

— Livslingden for en rektor angavs 1982 till 40 &r, idag 60 ar
med en genomgripande renovering vid 30 r.

— SKB har uppféra ett mellanlager fér anvint kirnbrinsle
(CLAB). Detta lager byggdes for en lagringskapacitet pd ca
3,000 ton brinsle men genom inférandet av nya lagrings-
kassetter har kapaciteten 1 samma lager senare kunna hojas
till 5,000 ton, en kapacitetsokning om 66% till férmodligen
en relativt l3g kostnad jimfért med ursprunglig in-
vesteringsutgift.
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Den mycket ldnga genomférandetiden bor ge goda mojligheter att
tillvarata produktivitetsforbittringar och teknisk utveckling, om
inte férindrade standardkrav och olimpliga teknikval nédvindig-
gor forindringar som helt kommer att ita upp de vinster som
teknisk utveckling kan ge.

Planeringshorisontens lingd. Dock, den linga planerings-
horisonten ir i sig sjilv alltid en osikerhetsfaktor. Ingen kan idag
med sikerhet siga vilken teknik som finns fér att deponera eller
upparbeta anvint kirnbrinsle nir djupfoérvaret for langlivat kirn-
avfall dr 1 drift, vem som stir som igare till dagens svenska kirn-
kraftsoperatérer, om det till dess har skett ytterligare en allvarlig
kirnkraftsolycka av typ Tjernobyl, eller hur opinionen och de
politiska partierna d& ser pd kirnkraftteknologin. Vi behéver bara
dra oss till minnes vad som har hint under de senaste 40 &ren for
att konstatera att det kan vi inte. Vi kan inte f6rutsiga alla tekniska
innovationer, sociala och politiska férindringar som kan komma
att ske under en s l8ng tidsperiod. Varje plan med en si ling tids-
horisont miste vara behiftad med stor osikerhet; osikerhet for
hindelser som vi idag inte kan forutse eller vars sannolikhet idag
forefaller oss mycket lag.

9.3.5 Kairnavfallsprojektets tidsplan

Vad giller kirnavfallsprojektets karaktir s dr det ytterligare en
aspekt som behover beréras nimligen huruvida Sverige bor agera
pionjir eller imitatdr pd kirnavfallsmarknaden. Vistvirldens kirn-
kraftslinder har valt olika strategier for nir man ska ta 1 drift ett
slutforvar for 1dngaktivt avfall. Se tabell 13. Tyskland och USA av-
sdg 1994 att ta i drift sina slutférvar redan 2008 respektive 2010. I
bada fallen drivs utvecklingen pd av politiska beslut och mailsitt-
ningar som stipulerar ett snabbt utvecklande och idrifttagande av
slutférvar. Japan och Storbritannien har valt att vinta med att ta i
drift ett slutférvar tll 2030 respektive senare in 2040. I
Storbritanniens fall piverkat av att man har valt att upparbeta an-
vint brinsle fore slutférvar. Ovriga europeiska stater siktade p
2020 eller senare. Vad giller Storbritannien si talade man vid den
tidpunkt som tabell 13 avser om att inte borja riva sina kirnkraft-
verk forrin 100 &r efter det att de hade avstillts (Surrey, 1994).

I de flesta linder torde tidpunkten fér nir slutférvar ska ske ha
varit dikterad av tekniska 6verviganden, och politiska malsitt-
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ningar och beslut. Frigan nir ett slutférvar bor tas 1 drift ir dock
inte bara en teknisk och politisk friga, utan iven en ekonomisk
friga. T.ex. angav SKB 1982 kostnaden f6r en senareliggning av alla
slutforvarsanlaggmngar med 10 4r till 9.440 miljoner 1 pennmgvarde
januari 1981. Den hoga kostnaden for en senareliggning motiveras
av att avfallet m3ste mellanlagras under lingre tid. Det bor kanske 1
detta sammanhang tillfogas att kostnaden fér mellanlagring har
justerats ned sedan 1982.
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Om kostnaderna fér mellanlagring talar f6r ett tidigareliggande,
sd finns det flera faktorer som talar fér en senareliggning. Att
sikerstilla ett system for slutférvar som under 10.000 ar kan for-
hindra spridning av radioaktivt material 1 berggrunden har visat sig
vara en stor utmaning och ett stort forsknings- och utvecklings-
projekt. Som framgick av Kleins lirhastighetshypotes kan osiker-
heten om var slutkostnaden for ett sidant projekt kommer att
stanna inte helt reduceras ex ante. Det har kostat och kommer att
kosta stora summor att utveckla, utprova och certifiera ett slut-
lager, och det ir dnnu osikert vad det kommer att kosta att ta 1
drift ett sddant lager.

Samtidigt bedrivs det utvecklingsarbete parallellt i de flesta kirn-
kraftslinder, och eftersom kunskapsspridningen programmen
emellan férmodligen ir omfattande ir det billigare att képa, dn att
utveckla den kunskapen. Ett skil for att vara pionjir ir att tidigt
skapa sig en position pd marknaden, men det argumentet kan inte
gilla f6r Sverige 1 detta fall. Stora kirnkraftslinder sdsom USA,
Frankrike, Japan och Tyskland bér med sina storre ekonomiska
resurser och hemmamarknader ha bittre férutsittningar att lyckas
skapa sig en position pd en eventuell framtida exportmarknad fér
kirnavfallsteknik. Ett viss kunskapsnivd ir nédvindig for att kunna
identifiera och upphandla ny teknik, men den kunskapen lir redan
nu finnas. En senareliggning ger tid att observera och lira av det
utvecklingsarbete som bedrivs virlden 6ver, samtidigt som osiker-
heten om slutkostnaden blir ligre om man kan upphandla kind
teknik istillet for att utveckla okind teknik. Frigan ir om nu-
varande tidsplan ir den ekonomiskt mest kostnadseffektiva.

I ett vidare perspektiv kan man konstatera att tidsplanen varken 1
Sverige eller i andra kirnkraftslinder har bestimts av nigra berik-
ningar och sdkande efter en optimal ekonomisk tidpunkt fér ned-
liggning och rivning av kirnkraftverk, eller byggande och ian-
sprakstagande av slutférvar, utan av andra éverviganden. I alla fall
har inte nigra sidana berikningar presenterats vare sig i det svenska
eller amerikanska material som hir har studerats.

9.3.6 Karnavfallsprojektets organisering

Kirnkraftsproduktion ir speciell pd si sitt att verksamheten ger
upphov till stora negativa restvirden fér rivning av uttjinta kirn-
kraftverk, omhindertagande av rivningsavfall, utbrint kirnbrinsle
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och driftavfall; utbetalningar som ligger decennier efter det att
kirnkraftsverket har tagits ur produktion. Ingen annan verksamhet
av liknande betydelse ger upphov till s3 stora negativa restvirden sd
langt in i framtiden. Kirnkraftsbolagen uppmirksammade detta
forhdllande under 1970-talet och borjade dirfoér avsitta medel for
att klara dessa framtida utbetalningar samt genom sitt samarbets-
organ SKBF AB planera for hur man skulle ta hand om kirn-
kraftens radioaktiva avfall. Eftersom fondering av medel f6r fram-
tida utbetalningar erbjéd en mojlighet att skjuta pd beskattningen
av vinstmedel forelig det ekonomiska incitament for att gora stora
avsittningar, vilket ledde till att revisorer och skattemyndigheten
uppmirksammade avsittningarna. Skattekrediten skulle dessutom
bidra till att gora kirnkraftsel mer konkurrenskraftig.

Detta ledde med tiden till en statlig utredning om organisation
och finansiering av kirnkraftens radioaktiva avfall (SOU 1980:14).
Vid denna tid hade inget land dnnu bestimt sig fér hur dessa frigor
skulle regleras varfor Sverige kom att bli férst med att reglera for-
merna fér organisation och finansiering av kirnkraftens rest-
produkter. Utredningen utgick bl.a. ifrdn att det dr kiarnkrafts-
bolagen som har det samlade tekniska och finansiella ansvaret fér
hantering och foérvaring av kirnkraftens restprodukter, samt att
den som brukar kirnkraftsproduktionen ocksé ska std fér kostna-
derna f6r denna produktion. Kostnaderna fér dagens produktion av
kirnkraftsel ska inte f3 belasta framtida generationer.

Dessa 6verviganden ledde fram till att hanteringen av kirn-
kraftens restprodukter precis sisom tidigare lades pd kirnkrafts-
bolagen och SKBF, senare Svensk kirnbrinslehantering AB (SKB),
dirfor att det var 1 dessa organisationer som kompetens fanns att ta
hand om kirnkraftens restprodukter. Vidare gjordes det klart att
den l&nga tid som langsiktigt avfall miste dvervakas gor det néd-
vindigt att ldngsiktig ligea dvervakningen av slutférvar pd staten.
Ansvaret for lingsiktig 6vervakning kommer silunda att i en fram-
tid 6verforas pd staten. Statens behov av kontroll tillgodosigs bl.a.
genom Statens kirnkraftsinspektion, Statens strdlskyddsinstitut,
Nimnden f6r hantering av anvint kirnbrinsle (NAK) och igarin-
flytande 1 Vattenfall. NAK som o&vervakade avgiftsuttaget har
senare avskaffats, dess 6vervakande uppgift éverforts pd SKI och de
medlen som ursprungligen férvaltades av Riksbanken férvaltas nu
av Kirnavfallsfondens styrelse.

Andra linder har valt andra sitt att organisera verksamheten. I
t.ex. USA ir det energidepartementet (DOE) som bygger slut-
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férvar genom att upphandla forskning, utveckling och anliggnings-
arbeten, och overvakar kirnkraftsbolagen fondering av finansiella
medel. Andra linder som har valt att ligga denna uppgift pd statligt
dgda bolag ir Belgien, Frankrike och Tyskland. I Sverige, liksom 1
Finland, Nederlinderna, och Storbritannien, har man valt att ligga
ansvaret foér att omhinderta kirnkraftens restprodukter pd kirn-
kraftsbolagen och deras organ. Det finns argument fér bida 16s-
ningarna. Ett skil till att linder med méinga kirnkraftverk sdsom
Tyskland, Frankrike och USA har valt statliga 16sningar kan vara
att man genom det stora antalet kirnkraftverk har haft stérre eko-
nomiska méjligheter att bygga upp erforderlig kompetens 1 en
statligt dgd organisation utan att rucka pd principen att inte
separera ansvar och kompetens.

Fonderingssystemen skiljer sig in mer &t vad giller nir betalning
ska ske och hur fonderade medel fir investeras i nimnda kirn-
kraftlinder. Aven om férskottsinbetalningar verkar vara det
vanliga, s3 sker inbetalningar av avgifter f6rst nir avfallet levereras 1
Belgien, Nederlinderna och Storbritannien. De stora kirnkraft-
linder-na Frankrike, Storbritannien, Tyskland och USA har alla
valt att 1ita kirnkraftoperatérerna fondera medel. Sverige och andra
mindre linder sdsom Belgien och Finland valt att ligga medlen 1
statligt kontrollerade organisationer; Nederlinderna 1 ett nationellt
bolag motsvarande SKB.

I samtliga hir nimnda linder har man pd ndgot sitt lagt det
finansiella ansvaret pd kirnkraftbolagen. Samtidigt finns det en
grins for kirnkraftsoperatérernas betalningsférmaga och méjlighet
att bdra sidant ansvar. Om det tex. skulle ske en allvarlig
kirnkraftsolycka dr det inte sikert att operatéren tillsammans med
de forsikringar som finns skulle kunna ticka hela kostnaden, varfér
det 1 slutindan kan komma att bli staten som tvingas trida in och
ticka de kostnaderna. Formellt sett har dgarna till kraftbolagen inte
storre ekonomiskt ansvar fér de bolag som kirnkraftverken ligger i,
in vad som specificeras av aktiebolagslagen. P3 liknande sitt kan
staten bli tvungen att tillskjuta kapital om det 1 en framtid visar sig
att fonderade medel inte kommer att ricka till. Och nir sedan
staten dvertar ansvaret for slutférvar frin kraftbolagen ¢vertar man
ocksd det finansiella ansvaret for framtida dtgirder som av olika
skil kan komma att behéva genomféras. I Sverige har vi inte sdsom
1 USA ndgon tradition av att stimma ansvariga i det fall lickage
skulle ge skador, men mot bakgrund av den internationella
harmonisering som skett inom andra omrdden kan det inte ute-
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slutas att sidana stimningar i en framtid kan géras dven 1 det
svenska rittssystemet. I s3 fall skulle staten kunna bli ersittnings-
ansvarig for de &tgirder som kraftbolagen har genomfért. Med
tanke pd att det finansiella ansvaret for stérre olyckor och den
langsiktiga forvaringen av radioaktivt avfall endast kan biras av
staten, ir det naturligt att staten vill forsikra sig om att risken for
att staten ska behova skjuta till medel minimeras.

Problemet med kirnkraftens radioaktiva restprodukter kan delas
upp 1 tvd delar; en teknisk och en ekonomisk. Det tekniska
problemet handlar om att utforma bra tekniska lésningar for
rivning av kirnkraftverk och omhindertagande av kirnkraftens
restprodukter. Denna uppgift ligger pd kirnkraftinnehavarna och
deras samverkansbolag SKB. Verksamheten 6vervakas av bl.a. SKI
och SSI. En viktig friga har varit att inte bara finna en teknisk bra
l6sning utan att dven finna en lsning som kan férankras i sam-
verkansprocessen och vinna den acceptans som ir nédvindig for att
projektet ska kunna genomforas.

Kirnavfallsprojektet har i praktiken kommit att delas upp 1 tvd
delar; rivning av kirnkraftverk och omhindertagande av radioaktiva
restprodukter, dir den férra delen stdr fér 31 % och den senare for
69 % av aterstiende kostnader vid alternativet avstillning av
reaktorerna efter 25 irs intjinandetid; 31 % av terstdende och 20
% av kirnavfallsprojektets totala kostnader. Detta enligt de kost-
nadsprognoser som presenterades 1 juni 2004 (SKB, 2004). Vad
giller omhindertagandet s bedrivs sedan mitten av 1980-talet ett
omfattande forsknings- och utvecklingsarbete, det s.k. FUD-pro-
grammet, vilket reaktorinnehavarna enligt lag (1984:3) om kirn-
teknisk verksamhet ir dlagda att genomfora och “vart tredje 4r in-
sindas till regeringen eller den myndighet som regeringen bestim-
mer for att granskas och utvirderas” (12 §). Denna granskning
skottes tidigare av NAK, numera av SKI.

Kirntekniklagen stipulerar dven att det som senare kom att be-
nimnas FUD-programmet ska innefatta bdde omhindertagandet av
restprodukter och rivning av kirnkraftverk. Hitintills har dock
programmet varit inriktat mot restproduktdelen. SKB har senast
1994 som en bilaga till planrapporten redovisat "Teknik och kost-
nader for rivning av svenska kirnkraftverk”. Denna fokusering pd
metoder for sikert slutforvar har sikert varit vil motiverad av de
stora tekniska problem som konstruerandet och uppférandet av ett
sikert slutférvarssystem erbjuder, men gér samtidigt att rivning ur
kostnadssynpunkt ter sig mer osiker speciellt som de svenska
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kostnadsskattningarna for rivning ligger ligt i ett internationellt
perspektiv. Dock, alldeles oberoende av hur linge kirnkraftverken
kommer att drivas s§ miste FUD-programmet forr eller senare
dven fokusera pd rivning och kirnkraftinnehavarna visa att de kan
riva ett kirnkraftverk, och dirmed kommer denna osikerhet att
kunna skingras.

Det ekonomiska problemet handlar om att se till att den som
brukar kirnkraftsproduktionen ocksd ska std for kostnaderna for
denna produktion. Kostnaderna for dagens produktion av
kirnkraftsel ska inte f belasta framtida generationer. Rent admi-
nistrativt kan problemet delas upp 1 tvd delar dels forvaltning av
fonderade medel, dels bestimning av avgifter och anvindning av
avgiftsmedel. Dessa uppgifter lig tidigare pd NAK. Numera ligger
forvaltningen pd Kirnavfallsfonden, och den senare uppgiften pd
SKI dir det sorterar under Avdelningen for kirnavfallssikerhet, K-
avdelningen som ir en av organisationens tre avdelningar och som
enligt SKI:s organisationsschemat pd organisationens hemsida ”an-
svarar for frigor som ror sikerheten vid behandling, hantering,
lagring och slutférvar av kirnavfall och anvint kirnbrinsle”.

I forordning (SFS nr: 1988:523, med indringar inférda t.o.m.
SFS 2000:170) med instruktion fér statens kirnkraftinspektion an-
ges foljande uppgift f6r denna enhet.

1§ Statens kirnkraftsinspektion ir central férvaltningsmyndighet
med uppgift att dvervaka dels sikerheten vid kirnteknisk verksam-
het, dels genomférandet av den forskning och utveckling och det
program fér bla. sddana frigor som avses 1 11 och 12 §§ lagen
(1984:3) om kirnteknisk verksamhet. Dessutom skall kirnkraft-
inspektionen handligga vissa finansieringsfrigor pd kirnavfalls-
omridet. Férordning (1992:480).

2 § Inspektionen skall sirskilt

8. besluta om anvindning av avgiftsmedel enligt lagen (1992:1537)
om finansiering av framtida utgifter for anvint kirnbrinsle m.m.
och lagen (1988:1597) om finansiering av hantering av visst radio-
aktivt avfall m.m., utom nir regeringen skall fatta ett sidant beslut.
Férordning (2000:170).

Vidare specificeras om styrelsens ansvar och uppgifter:
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11 § Utover vad som anges i 13 § verksforordningen (1995:1322)
skall styrelsen besluta

1. om forslag till dels avgifter enligt 5 § lagen (1992:1537) om
finansiering av framtida utgifter f6r anvint kirnbrinsle m.m., dels
omfattningen av de sikerheter som skall stillas enligt lagen.

SKT har att limna foérslag om avgifter och besluta om anvindning
av avgiftsmedel. Medlens anvindning bestimmer hur effektivt
medlen utnyttjas, och endast genom att avgiften ir den ritta gir det
att garantera att en av mélsittningarna men det svenska systemet,
nimligen att den som konsumerar kirnkraftsel ska betala dess
korrekta kostnader, uppfylls. Forslag till avgift och beslut om an-
vindning av avgiftsmedel ir sdlunda tvd mycket viktiga uppgifter
som dock hitintills har haft betydligt ligre prioritet dn sdvil teknik
som fondering. I princip handhas dessa uppgifter idag av en av
SKI:s cirka 115 anstillda.

Det ir sant att eventuell framtida kostnadseskalation kan klaras
genom senareliggning om forrintningen pd fonderade medel ir
hégre dn prisutvecklingen for de 3tgirder som ska utféras, men
endast en korrekt skattning av kostnaderna kan garantera att det dr
konsumenterna av kirnkraftsel som ocksd fir betala kostnaderna
for kirnkraftens restprodukter. Det finns inget annat sitt att upp-
fylla denna mélsittning.

Fonderade medels foérrintning dgnas i det nuvarande systemet
betydligt storre vikt, dn avgiftens storlek. Man tycks tinka att man
kan klara eventuella kostnadsokningar genom att senareligga pro-
jektet, eller placera fonderade medel tillgingar med hogre risk. Man
boér dock hir uppmirksamma att man inte kan erhilla hogre
avkastning pd fonderade medel utan att acceptera en hogre risknivd
for gjorda placeringar.

Mot bakgrund hirav forefaller det nédvindigt att ge gransk-
ningen av kirnkraftens kostnader, avgiftens storlek och medlens
anvindning, betydligt hdgre prioritet dn vad som fér nirvarande ir
fallet. Detta for att garantera att kirnkraftselens forbrukare dven
betalar dess kostnader och att medlen anvinds p3 effektivaste sitt.
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9.3.7 Risken for kostnadseskalation relativt andra risker

Risken for kostnadseskalation ir endast en av flera storre risker
som kan komma att pdverka kirnavfallsprojektet genomforande
och finansiering. Andra faktorer som positivt eller negativt kan pa-
verka projektet ir t.ex. teknisk utveckling, sikerhetskrav och
certifieringsprocessen fér nya kirnavfallsanliggningar, nir kirn-
kraftverken kommer att stillas av, en allvarliga kirnkraftsolycka
nigonstans i virlden och avkastningen pd fonderade medel; fakto-
rer vars bedémning forsvdras av den mycket ldnga planerings-
horisonten. Den risk som ir enklast att jimféra med risken for
kostnadseskalation ir risken for att avkastningen pd fonderade
medel inte blir den man tinkt. I Kirnavfallsfondens drsredovisning
frdn 2002 sattes genomsnittlig rlig avkastning till ligst 4 % real
avkastning.

Milet ir att — med beaktande av de begrinsningar i placerings-
verksamheten som statsmakterna beslutat om — uppnd hégsta
mojliga reala avkastning pd det forvaltade kapitalet. Mot bak-
grund av hitintills uppnéicﬁi avkastning och reg)an gjorda placer-
ingar med linga l6ptider bor styrelsen for perioden 1996-2020
uppnd en genomsnittlig &rlig real avkastning pd ligst 4 procent
]fafi det boktérda virdet av det forvaltade kapitalet. (Kirnavfalls-
ondens AR 2002, s. 9)

Kirnavfallsfonden har sedan 2002 méjlighet att placera fondens
medel 1 reala eller nominella obligationer, samt pd Riksgilds-
kontoret med nominell avkastning till reprobaserad rinta, s.k.
avistaplacering. Man har dven foreslagit att 8 placera medlen friare
for att uppnd hogre avkastning. Den mest omfattande genom-
gdngen av historisk avkastning pi aktier, nominella obligationer
och vixlar, dvs. papper med korta léptider, har presenterats av
Dimson et al. (2002). De har samlat in och presenterar data om av-
kastningen pd 16 marknader under det senaste drhundradet. Som
framgdr av tabell 14 ligger den genomsnittliga reala avkastningen
endast pd 1-2 procent. Orsaken till obligationer och vixlars diliga
l&ngsiktiga avkastning ir att avkastningen pd obligationer pd minga
marknader tidvis har urholkats av hog inflation. Rintebirande
papper betraktas ofta som férhillandevis riskfria. Det hindrar inte
att forluster kan forekomma. Tyska investerare i1 vixlar férlorade
allt 1923 pd grund av hyperinflation och efter det andra virldskriget
forlorade obligationsinnehavare 92 % av virdet. Samtidigt stdr det
klart att avkastningen har varierat kraftigt frdn artionde till ar-

235



Underlagsrapport 3 SOU 2004:125

tionde. Den hoga avkastning som aktiemarknaden uppvisat under
de senaste decennierna ir 1 ett historiskt perspektiv unik.

Det bor hir infogas att valet mellan att investera i aktier, obliga-
tioner eller vixlar dr en frdga om vilken risknivd man ir villig att
acceptera. Lingsiktigt har aktieindex utvecklats bittre, in obliga-
tioner och vixlar, men variationsvidden frin ir till ir och frin
decennium till decennium ir ocksd stérre. Vissa decennier har det
varit bittre att investera 1 obligationer in aktier, och tvirt om. For
enskilda aktier har variationsvidden naturligtvis varit dn storre. Det
ir ju inte helt ovanligt att bolag gir 1 konkurs eller méste rekon-
strueras.

Som det nu ser ut uppndr dock kirnavfallsfonden mycket god
avkastning med ringa risk genom att man har en stor andel real-
obligationer med god avkastning. Mot bakgrund av lingsiktig
historisk avkastning forefaller det dock tveksamt om kirnkrafts-
fonden kan férnya dessa obligationer till de hoga realrintor som
giller for
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dagens realrinteobligationer. Kirnavfallsfonden har ocksd infér
2004 antagit en ny placeringsstrategi och justerat ned detta avkast-
ningskrav.

Kirnavfallsfondens styrelse anser att avgiftsberikningen for ar
2004 bér grunda sig pa det bokforda Véir(?et av fondkapitalet den
31 december 2002 (29 429,3 miljoner kronor) och en genom-
snittlig arlig real avkastning pd 3,25 procent pd det bokférda
virdet av det férvaltade kapitalet under eriocﬁen fram tll och
med 2020 och 2,5 procent under periO(fen direfter. (Kirnav-
fallsfonden, 2003, s. 1)

L&t oss anta att den nedjustering som fonden hir gér motsvarar en
nedjustering av avkastningsmaélet fér fonderade medel med 1 %.
For att £ en kinsla f6r hur stor betydelse det kan ha om projektet
kommer att drabbas av kostnadseskalation relativt férindringar i
avkastningen pd fonderade medel har figur 20 tagits fram. Den visar
att kostnaderna fér utebliven avkastning med 1 % efter 70 &r ir lika
stor som kostnaden fér ett kostnadsoverdrag om 100 %. Vid en 2
% negativ differens mellan erhillen och kalkylerad avkastning tar
det 36 4r innan kostnaderna for utebliven avkastning ir lika stor
som ett kostnadséverdrag om 100 %. Motsvarande tider ir 24
respektive 16 &r for 3 alternativt 4 %-iga avvikelser.

Kostnadsoverdrag vs utebliven avkastning
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Figur 21. Forhdllandet mellan kostnadséverdrag och avkastning pd
fonderade medel
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Om férrintningen under de nirmaste 41 &ren, dvs. fram till och
med ungefir 2045 nir djuplagret dr planerat att tas 1 drift, blir 1 %
ligre dn férvintat, vilket nu antyds av Kirnavfallsfonden, s mot-
svarar detta en kostnadseskalation om 50 % for projektet som hel-
het. Se tabell 16. Om forrintningen blir 2 % ligre in foérvintat
under de nirmaste 36 iren, dvs. fram till 2040, s motsvarar detta
en kostnadseskalation om 100 % for projektet som helhet.

Mellanlager och slutférvar for ldgaktivt avfall ir redan idrift-
tagna. Nigot storre kirnkraftverk har dnnu inte rivits, inkapslings-
anliggning och slutforvar dterstdr att certifiera, bygga och ta i drift.
Sannolikheten f6r att de senare posterna drabbas av avvikelser ir
dirfor stoérre, in for de forra. Lit oss anta att SKB, adm.,
FoU/FUD, inkapslingsanliggning, djupférvar och rivning drabbas
av kostnadseskalation. En sddan kostnadseskalation kan uppg3 till
33 % relativt 2003 3rs siffror, innan kostnadseskalationen fir virre
konsekvenser dn en sinkning av avkastningen pd fonderade medel
med 1 % under 20 4r. For en post som rivning av kirnkraftverk, for
vilken SKB:s prognos ligger ligre in motsvarande amerikanska
skattningar, motsvarar detta en kostnadseskalation om 102% frin
dagens prognostiserade kostnad 16.035 miljoner, dvs. den svenska
skattningen kommer 1 nivd med eller nigot hégre in motsvarande
amerikanska. Om férrintningen under 20 &r istillet blir 2 % ligre
sd motsvarar detta en kostnadseskalation om hela 226 % {6r rivning
och 53 % f6r dnnu ej idrifttagna delsystem, osv.

Frigan ir om sannolikheten for att kirnavfallsprojektet kommer
att drabbas av en kostnadseskalation om av en viss storlek ir hogre
in risken for att avkastningen pa fonderade medel blir ligre in for-
vintat. Som framgdr av tabell 15 kan kirnavfallsprojektet byta en
ganska stor kostnadseskalation mot endast en procents hogre for-
rintning, ett férhillande som férstirks 1 och med att det inte finns
ndgra fasta tidpunkter for nir projektens delsystem ska tas i bruk.
S& linge som forrintningen pd fonderade medel ir tillrickligt hog
kan dirfor kostnadseskalation bytas mot en senareliggning. For-
rintningen pd fonderade medel blir mycket betydelsefull nir utbe-
talningarna ligger s& l&ngt in i framtiden som hir ir fallet. I detta
sammanhang bér dock dter pipekas att vilken placering som viljes
bl.a. ir en avvigning mellan férvintad avkastning f6r en viss typ av
placering och vilken risknivd man ir villig acceptera for fonderade
medel. Hog avkastning ir inte riskfri.

Det bor tilliggas att riskerna for kostnadseskalation och sinkt
avkastning naturligtvis lika vil kan adderas som ta ut varandra. I det

239



Underlagsrapport 3 SOU 2004:125

240



SOU 2004:125 Underlagsrapport 3

senare fallet ir dock risken 18g under de nirmaste tvd decennierna
eftersom en stor del av fondmedlen ir investerade 1 realobligationer
med, &r 2003, en iterstdende l6ptiden av 15,9 ir. Enligt Kirnav-
fallsfondens &rsredovisning fér 2003 var durationen i fondens
portfélj vid utgdngen av &r 2003 11,9 r.

Dessa resonemang forutsitter att valutaforindringar inte pi-
verkar relativpriserna. Fonderade medel ir investerade i svenska
kronor. Om den svenska kronan fortsitter att sjunka i virde rela-
tivt andra valutor, som har varit fallet de senaste irtiondena, och
kirnavfallsprojektet har betalningar i annan valuta eller prisutveck-
lingen f6r insatsvaror i kirnavfallsprojektet bestims av prisutveck-
lingen i annan valuta s3 kan detta negativt piverka fonderades
medel formdga att ticka framtida kostnader fér kirnavfalls-
projektet.

9.4 Nagra slutsatser och rekommendationer

1. Den prognostiserade totala kostnaden per kirnkraftverk for det
svenska kirnavfallsprojektet ligger pd samma storleksnivd som
det amerikanska. Kostnadsprognosen for rivning av kirnkraft-
verk ir dock ligre 1 det svenska systemet.

2. Det svenska kirnavfallsprogrammet har inte erfarit nigon
kostnadseskalation sedan SKBF:s foérsta planrapport 1982.
Kostnadsprognoserna har dock varierat en del frin &r tll &r.
Upp till 1984 5kade de f6r att sedan successivt minska fram till
1996 nir prognoserna dter igen pekade uppit. For nirvarande,
dvs. 1 SKB:s plan 2004-rapport, ligger prognosen ungefir pd
samma kostnadsnivd som 1 1982 4rs prognos.

3. De tre delsystem som har tagits 1 drift, transportsystem, CLAB
och SFR, uppvisar snarare kostnadsdeeskalation, in kostnads-
eskalation. CLAB uppvisar en mindre kostnadseskalation om
ungefir 10 %, medan transportsystem och SFR underskrider
den ursprungliga prognosen med ungefir 46 % respektive 42
%.

4. Enligt 2004 ars prognoser har endast 36 % av projektet innu
genomforts. Huvuddelen av de 3terstdende kostnaderna ligger
pd dnnu ej idrifttagna system sisom inkapslingsanliggning,
rivning och djup-férvar. Sjuttiosex procent av prognostiserade
terstdende kostnader ir hinforbara till dessa tre delsystem.
Det ir ocksd dessa delsystem som tillsammans med SKB adm.
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FoU/FUD har svarat f6r den kostnadseskalation som progno-
serna har visat sedan 1996. Prognosen for 3terstiende kostna-
der har faktiskt for projektet som helhet 6kat med 12,3 % &ren
1996-2004, frin att tidigare 4rligen ha minskat. Detta och det
faktum att praktiska erfarenheter dnnu saknas av inkapslings-
anliggning, rivning och djupférvar gér att man boér noggrant
folja dessa delsystems fortsatta kostnadsutveckling, férutom
SKB adm. FoU/FUD, s§ att man i tid kan anpassa avgiftsnivin
till forindringar i prognoserna fér projektets slutkostnad.

5. Annu har inte nigot svenskt kirnkraftverk rivits eller nigot
slutférvar for langaktivt avfall tagits 1 drift. Liknande anligg-
ningar ir under uppférande 1 andra linder men dnnu saknas det
forebilder frin anliggningar 1 drift. Vilka standardkrav som
kommer att gilla nir tillstdndsprévning sker kan man inte med
sikerhet forutse. Kirnavfallsprojektet har ett starkt inslag av
utvecklingsprojekt och kostnadsfordyrande 6verraskningar kan
dirfor tillstota.

A andra sida finns ocks3 faktorer som talar for att projektet inte
ska behova drabbas av kostnadseskalation. Det foreligger inte
ndgon tidspress eller medelsbrist. Projektansvariga kan ta den tid
som behovs for att utforma och vilja bra tekniska och ekonomiska
l6sningar. Forindrade standardkrav kan komma att nédvindiggora
kostnadsférdyrande férindringar i projektet, men denna risk
mildras av att kdrnkraftsinnehavarna férmodligen har ganska bra
mojlighet att genom det svenska samridsférfarandet férutse och
pdverka utformningen av de krav som kommer att stillas vid en
framtida tillstdndsprévning. Avsaknaden av tidspress, medelbrist,
och behov av att anpassa produkten till marknadens svingningar
bér dessutom leda till att SKB har goda mojligheter att ta tillvara de
kostnadsreducerande vinster som teknisk utveckling och lirande
kan ge, 1 jimférelse med projekt inom den konkurrensutsatta
sektorn.

Vad giller standardkrav bér vi betinka att det giller att kunna
forutse vilka krav som kommer att stillas den dagen i en framtid
nir slutférvar och rivning ska tillstdndsprovas, och det idr naturligt-
vis svirt att idag forutse exakt vilka krav som kommer att stillas
om 10-20 4r. Om De lésningar som SKB har utarbetat inte god-
kinns kan detta innebira betydande kostnadsékningar och senare-
liggning. Risken for detta bor dock reduceras genom det svenska
samridsforfarandet.
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6. Kirnavfallsprojektet har i praktiken kommit att delas upp 1 tvd
delar; rivning av kirnkraftverk och omhindertagande av radio-
aktiva restprodukter. Vad giller omhindertagandet si bedrivs
sedan mitten av 1980-talet ett omfattande forsknings- och ut-
vecklingsarbete, det s.k. FUD-programmet. Kirntekniklagen
stipulerar att det som senare kom att benimnas FUD-pro-
grammet ska innefatta bide omhindertagandet av restproduk-
ter och rivning av kirnkraftverk. Hitintills har dock program-
met varit inriktat mot restproduktdelen. Rivning av avstillda
kirnkraftverk har inte givits samma prioritet. Likvil beriknas 3r
2004 rivning av kirnkraftverk svara foér 31 % av terstiende
kostnader for innu ej idrifttagna delsystem. For att kunna
sikerstilla att rivning av kirnkraftverk kan bekostas av avgifter
fran kirnkraftsel vore det dirfér ur kostnadsprognossynpunkt
onskvirt att 6kad fokus gavs t att ta fram underlag for att gora
kostnadsskattningar av rivning av kirnkraftverk. Osikerheten
kring rivningskostnaderna spids p av att de svenska skattning-
arna framstdr som l3ga jimfért med amerikanska skattningar.

7. Osikerheten kring rivningskostnaderna bér kunna reduceras
avsevirt nir man har rivit ett av de svenska kirnkraftverken och
pa s4 sitt fitt praktisk erfarenhet av vad det innebir att riva ett
kirnkraftverk. Till f6]jd av att rivning sker si ling tid efter av-
stillning kan dock den situationen intriffa att samtliga 12
svenska reaktorer ir avstillda, eller snart kommer att bli av-
stillda, nir det forsta kirnkraftverket rivs. Det finns d& ingen
mojlighet att 1ita de som konsumerar kirnkraftsel betala even-
tuell kostnadseskalation. Ett sitt att reducera denna risk vore
att riva ett av kirnkraftverken tidigt for att pd s sitt {3 fram
tillforlitligare kostnadsunderlag. Detta skulle dock 1 vintan pd
slutforvar ge extra kostnader for mellanlagring av radioaktivt
rivningsavfall.

8. Tidpunkten foér rivning av kirnkraftverk, byggande av inkaps-
lingsanliggning och djupférvar verkar dnnu inte ha utvirderats
ekonomiskt. Liksom 1 andra linder ir det oftare tekniska och
politiska overviganden, samt lagstiftning, som har bestimt
tidsplanen, dn ekonomiska 6verviganden. Hir kan det finnas
mojlighet att finna en mer kostnadseffektiv tidsplan.

9. Om avkastningen pd fonderade medel blir 1 % ligre dn for-
vintat under de nirmaste 20 iren motsvarar detta en kostnads-
eskalation om 33 % f6r de delsystem som dterstdr att ta i drift,
dvs. fér SKB adm. FoU/FU, inkapslingsanliggning, rivning och
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djuptorvar, eller en kostnadseskalation om 102 % for rivning
eller 105 % for djupférvar frin 2003 ars siffror. S8 linge som
forrintningen  ir  tillrickligt  hog  kan  dessutom
kostnadseskalation teoretiskt sett bytas mot en senareliggning.
Frigan dr vad som ir mest sannolikt, en ligre avkastning in
forvintat med 1 % under 20 4r eller en 6kning av kostnaden fér
rivning med 100 %. Kirnavfallsprojektet ir som det mycket
langsiktiga projekt det ir mycket kinsligt f6r forindringar i
forrintningen pd fonderade medel. Detta ir dock endast ett
rikneexempel, ty effekten av sinkt f{6rrintning och
kostnadsoverdrag kan naturligtvis lika vil adderas som ta ut
varandra.

10. Det idr idag svért att folja upp kostnadsprognoserna for de en-
skilda delprojekten utifrin SKB:s &rliga redovisningar. Tidigare
investeringar har omférts till drift och delprojekt har for-
indrats. Det skulle vara betydligt enklare att f6lja upp kost-
nadsutvecklingen for kirnavfallsprojektets delprojekt om SKB i
sina drliga rapporter stillde foregiende drs prognos mot drets
och i fotnoter gav forklaring till eventuella férindringar 1 del-
projekten och deras kostnader.

11. Sedan det svenska systemet utformades fér 25 &r sedan har
forutsittningarna dels for staten att utdva kontroll, dels for
SKB att gora lingsiktiga prognoser delvis férindrats och detta
verkar inte riktigt ha uppmirksammats.

For det forsta dr det tveksamt om man numera fortfarande kan
utgd ifrdn priser och l6nestrukturen pd den svenska marknaden nir
man gor prognoser over de nirmaste 10-20 dren. Lonestrukturen
kommer férmodligen att anpassa sig till vad som giller inom EU
vilket kan ha konsekvenser fér de framtida kostnaderna fér rivning,
uppforande och drift av slutférvar. Det vore énskvirt att analysera
vad en sddan harmonisering till prisnivin inom EU skulle kunna
komma att betyda fér kirnavfallsprojektets kostnader, for att pd sd
sitt reducera den osikerhet som denna utveckling har skapat med
avseende pd SKB:s kostnadsprognoser.

For det andra héller statens mojlighet att utdva effektiv kontroll
pd att forindras. Nir det svenska systemet skapades var Sydkraft
AB ett svenskigt bolag med nigra sydsvenska kommuner som
huvudigare, och Statens Vattenfallsverk ett statligt verk. Idag ir
Sydkraft utlandsigt och Vattenfall ett bolag som i en framtid kan
komma att borsintroduceras. Statens insyn och méjlighet att pa-
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verka kirnkraftsinnehavarna har dirmed minskat. Detta och upp-
l6sandet av national-staten pdverkar forutsittningarna for att utéva
kontroll via samrd, en modell som i och fér sig varit mycket fram-
gingsrik och férmodligen bidragit till att hilla nere kostnaderna for
forindringar, men vars forutsittningar delvis héller pd att eroderas.

Eftersom samriddsmodellen har varit framgingsrik har det inte
for ett litet land som Sverige funnits anledning att ta kostnaderna
for att bittre separera utférare och kontrollorgan, och tillskapa
kontrollorgan som har resurser att oberoende av utférarna géra
egna utvirderingar. Mojligen kan iven detta vara en sak som
kommer att foérindras pd 10-20 &rs sikt i och med att Sverige nu-
mera ir en del av EU.

12. Sverige var tidigt ute med att reglera organisation och finansie-
ring av kirnkraftens restprodukter. En utgdngspunkt var att det
ir kirnkraftsbolagen som ska ha det samlade tekniska och fi-
nansiella ansvaret for hantering och férvaring av kirnkraftens
restprodukter, samt att den som brukar kirnkraftsproduktio-
nen ocksd ska std for kostnaderna fér denna produktion. Kost-
naderna fér dagens produktion av kirnkraftsel ska inte {3 be-
lasta framtida generationer.

Problemet med kirnkraftens radioaktiva restprodukter rymmer
bide en teknisk och en ekonomisk del. Det tekniska problemet
handlar om att utforma bra tekniska [3sningar {6r rivning av kirn-
kraftverk och omhindertagande av kirnkraftens restprodukter.
Denna uppgift ligger pd kirnkraftinnehavarna och deras sam-
verkansbolag SKB. Verksamheten évervakas av bl.a. SKI och SSI.
En viktig fr8ga har varit att inte bara finna en teknisk bra l6sning
utan att dven finna en lésning som kan férankras i samverkans-
processen och vinna den acceptans som ir nddvindig fér att pro-
jektet ska kunna genomféras.

Det ekonomiska problemet handlar om att se till att den som
brukar kirnkraftsproduktionen ocksd ska std for kostnaderna for
denna produktion. Kostnaderna for dagens produktion av
kirnkraftsel ska inte f belasta framtida generationer. Rent admi-
nistrativt kan problemet delas upp 1 tvd delar dels forvaltning av
fonderade medel, dels bestimning och anvindning av avgifter. Be-
stimning av kostnader forutsitter att det finns en teknisk 16sning
att rikna p3.
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Hitintills har bestimning av kostnader haft betydligt ligre
prioritet dn sdvil teknik som fondering. Det ir sant att eventuell
framtida kostnadseskalation kan klaras genom senareliggning om
forrintningen pd fonderade medel dr hogre dn prisutvecklingen for
de 3tgirder som ska utféras, men endast en korrekt skattning av
kostnaderna kan garantera att det ir konsumenterna av kirnkraftsel
som ocksd fir betala kostnaderna fér kirnkraftens restprodukter.
Det finns inget annat sitt att uppfylla denna mélsittning.

Fonderade medels forrintning dgnas i det nuvarande systemet
betydligt storre vikt, in avgiftens storlek. Man tycks tinka att man
kan klara eventuella kostnadsékningar genom att placera fonderade
medel tillgdngar med hogre risk. Man bér dock hir uppmirksamma
att man inte kan erhilla hogre avkastning pd fonderade medel utan
att acceptera en hogre risknivd for gjorda placeringar. Mot bak-
grund hirav ger myndigheterna vildig lig prioritet &t att granska
prognoserna for kirnavfallsprojektets framtida kostnader.

Granskningen av dessa kostnader 18g tidigare pd Nimnden for
anvint kirnbrinsle (NAK), men sorterar nu under en av SKI:s tre
avdelningar, Avdelningen foér kirnavfallssikerhet, K-avdelningen,
dir kostnadsaspekten ir en av flera frigor som denna avdelning
handhar. Detta kan jimféras med forvaltningen av fonderade medel
som har en egen fristdende organisation. Med dessa resurser méste
det vara svért att garantera att de som férbrukar kirnkraftsel ocksd
betalar fér kirnkraftens restkostnader och att foresld avgifter som
garanterar att s sker. Det forefaller nédvindigt att ge gransk-
ningen av kirnkraftens kostnader hogre prioritet for att garantera
att kirnkraftselens forbrukare dven betalar dess kostnader.

13. Kirnkraftsproduktion ir speciell pd si sitt att verksamheten
ger upphov till stora negativa restvirden for rivning av uttjinta
kirnkraftverk, omhindertagande av rivningsavfall, utbrint
kirnbrinsle och driftavfall; utbetalningar som ligger decennier
efter det att kirnkraftsverket har tagits ur produktion. Ingen
annan teknologi ger upphov till lika stora utbetalningar lika
langt efter det att intikter slutat flyta in, och ingen annan
teknologi limnar lika l8nglivat avfall som madste overvakas i
tusentals dr. Allt vad som kommer att kunna pdverka projektet
under de nirmaste 20 dren fram till driftstart for djupforvar kan
vi inte foérutse. Vi kan bara blicka 20 &r bakit 1 tiden for att
konstatera att oférutsedda hindelser kan komma att intriffa.
Nigot kirnkraftverk har innu inte rivits, erfarenheter av
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djupférvar saknas och hur staten ska ta &ver ansvaret for
djupférvar dr dnnu oreglerat. Med denna l8nga tidshorisont och
stora dnnu oreducerade osikerhetsfaktorer bér man vara med-
veten om att forindringar i projektet kan komma att behéva
genomforas, och det finns dirfér anledning att dven fortsitt-
ningsvis folja kostnadsutvecklingen speciellt for de delar av
projektet som dnnu ej har tagits 1 drift.
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Appendix. Totala, nedlagda respektive prognostiserade dterstiende
kostnader for det svenska kirnavfallsprojektet i penningvirde
januari 2004

Scand 1982 1984
power
1979

Transportsystemet 3.133 5.213 6.882 5.790 4.846
varav nedlagt 118 392 561 700
varav aterstdende 5.095 6.490 5.229 4.146
CLAB 13.662 10.918 14.880 13.723 14.437
varav nedlagt 1.945 3.103 3.949 4.226
varav aterstdende 8.973 11.777 9.774 10.211
SFR - 5.550 1.575 1.812 1.575
varav nedlagt 13 87 260 508
varav aterstdende 5.537 1.488 1.552 1.067
Upparbetning - 7.767 11.062 14.014 12.527
varav nedlagt 1.251 3.874 4.589 5.204
varav aterstdende 6.516 7.188 9.425 7.323
SKB, adm., FoU/FUD - 5.809 6.230 6.199 5.848
varav nedlagt 214 521 645 762
varav aterstdende 5.595 5.709 5.554 5.086
Inkapslingsanliggning 10.703 8.221 9.979 9.582 9.806
varav nedlagt

varav aterstdende 8.221 9.979 9.582 9.806
Rivning (20.467) 19.501 21.176 21.213 21.225
varav nedlagt

varav aterstdende 19.501 21.176 21.213 21.225
Djupforvar 9.311 16.260 16.101 16.487 16.837
varav nedlagt

varav aterstdende 16.260 16.101 16.487 16.837
Hela projektet 57.275 79.238 87.867 88.817 87.098
varav nedlagt 3.541 7.977 10.004 11.399
varav aterstdende 75.697 79.890 78.813 75.699
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1986 1988 1990

Transportsystemet 3.002 2.903 2.615 2.604 2.678
varav nedlagt 778 838 862 924 968
varav dterstdende 2.224 2.065 1.753 1.680 1.710
CLAB 15.599 14.210 13.801 13.636 13.371
varav nedlagt 4.523 4.658 4.784 4.887 4.995
varav aterstdende 11.076 9.552 9.017 8.749 8.376
SFR 1.737 2.082 2.213 2.156 2.374
varav nedlagt 890 1.235 1.366 1.407 1.610
varav aterstdende 847 847 847 749 764
Upparbetning 10.590 10.836 11.024 11.401 9.053
varav nedlagt 6.017 6.771 7.296 7.880 7.880
varav aterstdende 4.573 4.065 3.728 3.521 1.173
SKB, adm., FoU/FUD 6.424 6.707 6.719 6.869 6.892
varav nedlagt 899 1.084 1.274 1.491 1.713
varav aterstdende 5.525 5.623 5.445 5.378 5.179
Inkapslingsanliggning 12.012 11.778 11.682 11.682 11.855
varav nedlagt

varav aterstdende 12.012 11.778 11.682 11.682 11.855
Rivning 13.232 13.401 13.890 13.803 14.515
varav nedlagt

varav aterstdende 13.232 13.401 13.890 13.803 14.515
Djupforvar 16.869 17.116 17.375 17.508 18.092
varav nedlagt

varav aterstdende 16.869 17.116 17.375 17.508 18.092
Hela projektet 79.464 79.031 79.287 79.658 78.830
varav nedlagt 13.106 14.584 15.580 16.588 17.166
varav aterstdende 66.358 64.447 63.707 63.070 61.664
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1992 1994

Transportsystemet 2.696 2.528 2.742 2.652 2.690
varav nedlagt 970 989 1.013 1.038 1.055
varav aterstdende 1.726 1.539 1.729 1.614 1.635
CLAB 13.115 12.714 10.685 11.195 11.295
varav nedlagt 5.095 5.216 5.355 5.491 5.606
varav aterstdende 8.020 7.498 5.330 5.704 5.689
SFR 2.502 2.586 2.597 2.786 2.821
varav nedlagt 1.723 1.758 1.779 1.813 1.835
varav aterstdende 779 828 818 973 986
Upparbetning 9.248 9.208 9.208 8.690 8.690
varav nedlagt 8.138 8.138 8.138 8.138 8.142
varav aterstdende 1.110 1.070 1.070 552 548
SKB, adm., FoU/FUD 7.049 7.269 7.109 5.674 5.720
varav nedlagt 2.171 2.441 2.675 2.981 3.093
varav aterstadende 4.878 4.828 4.434 2.756 2.627
Inkapslingsanliiggning 10.161 8.787 8.082 7.705 7.722
varav nedlagt 23 60 111
varav aterstdende 10.161 8.787 8.059 7.645 7.611
Rivning 14.163 14.208 15.118 12.179 12.544
varav nedlagt

varav aterstdende 14.163 14.208 15.118 12.179 12.544
Djupforvar 17.584 15.625 14.908 16.287 16.406
varav nedlagt 41 97 156
varav aterstdende 17.584 15.625 14.867 16.190 16.250
Hela projektet 76.290 72.700 70.224 66.943 67.661
varav nedlagt 17.872 18.317 18.799 19.329 19.772
varav aterstdende 58.418 54.383 51.425 47.614 47.889
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1996 1998 2000

Transportsystemet 2.708 2.843 2.743 2.766 2.838
varav nedlagt 1.077 1.096 1.120 1.138 1.219
varav aterstdende 1.631 1.747 1.623 1.628 1.619
CLAB 11.675 11.569 11.969 11.622 11.774
varav nedlagt 5.693 5.782 5.942 6.142 6.484
varav aterstdende 5.982 5.787 6.027 5.480 5.290
SFR 2.782 2.675 2.726 2.832 3.025
varav nedlagt 1.868 1.900 1.936 1.975 2.167
varav aterstdende 914 775 790 857 858
Upparbetning 8.610 8.728 8.726 8.722 8.722
varav nedlagt 8.142 8.138 8.726 8.722 8.722
varav aterstdende 468 590

SKB, adm., FoU/FUD 5.660 6.866 7.671 7.959 8.145
varav nedlagt 3.267 3.481 3.775 4.270 4.690
varav aterstdende 2.393 3.385 3.896 3.689 3.455
Inkapslingsanliggning 6.648 7.440 7.513 6.451 6.668
varav nedlagt 122 124 187 190 190
varav aterstdende 6.526 7.316 7.326 6.261 6.478
Rivning 13.704 14.086 14.176 18.772 18.245
varav nedlagt

varav aterstdende 13.704 14.086 14.176 18.772 18.245
Djupforvar 14.785 14.661 14.862 14.791 14.841
varav nedlagt 232 302 383 457 525
varav aterstdende 14.553 14.359 14.479 14.334 14316
Hela projektet 64.908 68.595 70.329 73.661 74.183
varav nedlagt 20.206 20.660 21.958 22.662 23.765
varav aterstdende 44.702 47.935 48.371 50.999 50.418

262




SOU 2004:125 Underlagsrapport 3

2002 2004 1982-
2004

Transportsystemet 2.619 2.814 2.530 2.814 -46,02%
varav nedlagt 1.238 1.263 1.291 1.314
varav aterstdende 1.381 1.551 1.239 1.500
CLAB 11.017 11.008 11.304 12.079 | +10,63%
varav nedlagt 6.768 7.078 7.315 7.539
varav aterstdende 4.249 3.930 3.989 4.540
SFR 4.031 3.987 3.064 3.209 -42,18%
varav nedlagt 2.204 2.229 2.268 2.309
varav aterstdende 1.827 1.758 796 900
Upparbetning 8.726 8.726 8.726 8.726 | +12,35%
varav nedlagt 8.726 8.726 8.726 8.726
varav aterstdende
SKB, adm., FoU/FUD 9.765 9.831 10.368 11.658 | +100,69%
varav nedlagt 5.197 5.487 5.926 6.328
varav aterstdende 4.568 4.344 4.442 5.330
Inkapslingsanléiggning 6.882 7.042 7.206 6.927 | -15,74%*
varav nedlagt 190 216 216 257
varav aterstdende 6.692 6.826 6.990 6.670
Rivning 14.341 15.617 16.035 15.580 -20,11%
varav nedlagt
varav aterstdende 14.341 15.617 16.035 15.580
Djupforvar 14.967 15.125 15.642 17.125 | +5,32%*
varav nedlagt 562 780 1.067 1.445
varav aterstdende 14.405 14.345 14.575 15.680
Hela projektet 72.564 74.160 74.627 77.926 -1,66%*
varav nedlagt 24.655 25.551 26.581 27.726
varav dterstdende 47.909 48.609 48.046 50.200

* 11982 &rs kalkyl antog man att reaktorerna skulle stillas av efter 25 &r. Om hinsyn tas till
att flera av reaktorerna nu har passerat 25-8rsgriinsen, vilket torde vara korrekt att gora, blir
avvikelsen mellan prognosen 1982 och prognosen 2004 ungefir -3 %. Huvuddelen av den
miljard som omhindertagandet av radl:i’oa tivt brinsle frin reaktorer som passerat 25-
drsgrinsen har kostat har i tabellen belastat inkapslingsanliggning och djupférvar, och
bidragit till dessa posters kostnadseskalation mellan 1996-2004. Kostnadseskalationen for
inkapslingsanliggning och djupférvar ir siledes cirka en miljard mindre dn vad som anges 1
tabeﬁen. Hur denna miljard ska fordelas gir inte att utldsa av SKB:s planrapporter.
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Sammanfattning

Statskontoret fick den 12 mars 2004 1 uppdrag av Finansieringsut-
redningen att beskriva processen for uttag ur kirnavfallsfonden.
Projektet skulle beskriva hur uttagsprocessen fungerar 1 praktiken
och vilka kontrollmojligheter Statens Kirnkraftinspektion (SKI)
anvinder. Dessutom skulle Statskontoret belysa problem och moj-
ligheter till férbittringar av uttagsprocessen.

Vi har identifierat féljande problem med uttagsprocessen:

— Kirnavfallsprogrammet bygger pd en rollférdelning som
sitter klara grinser for tillsynsmyndighetens mojligheter
att paverka.

— Den érliga processen med sniva tidsramar for granskning
och kontroll gor att systemet dr hirt pressat.

— SKI ir priglade av en teknik- och sikerhetskultur som sit-
ter grinser for att i1 praktiken anvinda de ekonomiska
verktygen.

— Det finns en osikerhet om vilket mandat SKI har frin
statsmakterna att anvinda de ekonomiska verktygen.

— Regelverket kring uttagsprocessen ir oklart och/eller foljs
inte. Korta tidsfrister och brister i redovisningen av kost-
nader forsvarar granskning och uppféljning.

— Systemet ir inte transparent. Vilka fakturor som betalats
redovisas inte 6ppet. Det finns ingen kontroll av om kost-
naderna for olika projekt ir rimliga.

— Myndigheten verkar inte ha riktigt klart for sig hur lingt
granskningen kan stricka sig och vad som ingdr i den finan-
siella tillsynen.

Statskontoret anser att villkoren f6r den ekonomiska tillsynen av
kirnavfallsprogrammet stegvis kan férbittras:

Ett tydligare uppdrag till tillsynsmyndigheten

Statskontoret anser att systemet kan forbittras inom ramen fér nu
gillande bestimmelser genom att tillsynsmyndigheten ges ett tyd-
ligare uppdrag. Denna férbittring skulle kunna inféras pd relativt
kort sikt.

Statskontoret foresldr dirfor att finansieringsférordningen ses
over och att det tydliggérs hur myndigheten kan anvinda de eko-
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nomiska verktygen. Nir det giller rutinerna for uttagsprocessen
bor det 1 férordningen hinvisas till foreskrifter som myndigheten
far 1 uppdrag att utforma. Féreskrifterna bér vara bindande for re-
aktorigarna och ange tidsfrister och hur kostnader ska redovisas.
Det bor ocksd anges vilka sanktioner som sitts in om bestimmel-
serna inte f6ljs.

Owergd till en tredrig process

Statskontoret menar att en foérindring av systemet till en tredrig
process skulle kunna frigora resurser och ta bort onédig administ-
ration. Statskontoret foresldr dirfor att Finansieringsutredningen
overviger mojligheterna att 6vergd till en tredrig process.

Genom att 6vergs till att besluta om avgifter och sikerheter vart
tredje &r 1 samband med att forskningsprogrammet behandlas, kan
myndigheten dgna mer tid &t granskning och uppféljning. Plando-
kumentet skulle dirmed vara styrande dven fér uttagsprocessen.
Medel kan dven med denna férindring utbetalas kvartalsvis, men
enligt plandokumentets prognos for de nirmaste tre dren. Reaktor-
dgarna bor dven 1 denna modell kontinuerligt redovisa till myndig-
heten hur och till vad medlen anvinds. Avstimning och uppfélj-
ning av hur medlen har anvints bér dock goras efter tredrsperio-
dens slut.

Risken for likviditetsbrist i fonden kan minimeras om det samti-
digt inférs bestimmelser om en anmilningsskyldighet vid storre
foérindringar av verksamheten.

Ta bort SKI:s ansvar for den finansiella tillsynen

SKI:s huvuduppgift ir att vara prévnings- och sikerhetsmyndighet.
Den finansiella tillsynen av kirnavfallsprogrammet ir en verksam-
het som varken passar in eller ges tillricklig plats 1 organisationen.
Statskontoret foreslar dirfor att Finansieringsutredningen av prin-
cipiella skil éverviger om den ekonomiska granskningen och kon-
trollen av kirnavfallsprogrammet kan flyttas till ndgon annan myn-
dighet med kunskap och erfarenhet av finansiella frigor.
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1 Inledning
1.1 Karnavfallsfonden

Foretag med tillstdnd att driva kirnkraftverk har enligt svensk lag
skyldighet att pa ett sikert sitt ta hand om allt kirnavfall frin verk-
samheten och rivningen av kirnkraftverken. Foretagen ska bygga
och driva anliggningar for att ta hand om och slutférvara kirnav-
fall. De ska ocksd genomféra forsknings- och utvecklingsarbete om
metoder for slutférvaring samt ta fram ett fullstindigt beslutsun-
derlag infér valet av plats for slutforvar. I ansvaret ingdr att reak-
torinnehavarna ska svara for de faktiska kostnader som uppkom-
mer vid avfallshanteringen.

I detta syfte byggde kraftféretagen under 1970-talet upp egna
interna fonder for framtida avfallskostnader. Dessa fonder éverfor-
des 1 borjan av 1980-talet till det statliga finansieringssystemet.
Riksdagen beslutade ar 1981 att en reaktorinnehavare &rligen, si
linge reaktorn ir i drift, ska betala en avgift f6r att finansiera om-
hindertagandet av anvint kirnbrinsle och annat radioaktivt avfall.
Avgiften utgdr med ett visst belopp per kilowattimme levererad el
frin kirnkraftverken.

Pengarna placerades tidigare pd rintebirande konton i Riksban-
ken. Sedan &r 1996 samlas de fonderade medlen i kirnavfallsfonden.
Huvuddelen av medlen ir 1 dag placerade i svenska statens realrin-
teobligationer pd den reguljira marknaden. I och med att utbetal-
ningar ur fonden kommer att ske under lang tid ska reaktorigarna
ocks3 stilla sikerheter till staten f6r att garantera att det finns till-
rickligt med pengar fér framtida kostnader om fonden skulle visa
sig vara otillricklig.

Kirnkraftforetagen har ritt att 16pande anvinda fondmedel for
kostnader som de redan har f6r dtgirder som syftar till en siker
hantering och slutférvaring av det anvinda kirnbrinslet och annat
radioaktivt avfall.
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1.2 Uppdraget till Statskontoret

Regeringen har uppdragit 3t Finansieringsutredningen (M 2003:01)
att se 6ver systemet for finansiering av framtida utgifter for anvint
kirnbrinsle och annat radioaktivt avfall frin kirnkraftsreaktorer.

Utredningen har uppdragit 3t Statskontoret att dversiktligt be-
skriva processen for reaktorinnehavarnas uttag och anvindning av
fondmedel.

Tyngdpunkten ska ligga pd hur uttagsprocessen fungerar i prak-
tiken, dvs. vilka olika kontrollméjligheter som SKI har och anvin-
der inom ramen fér sin tillsynsroll. Hur prévar och granskar myn-
digheten underlaget f6r utbetalningarna? Hur féljer myndigheten
upp hur pengarna anvints?

Statskontoret ska belysa de eventuella problem med och méjlig-
heter till férbittringar av uttagsprocessen som kommer fram i sam-
band med kartliggningen.

Uppdraget ska redovisas i en promemoria som limnas till utred-
ningen senast den 31 augusti 2004.

1.3 Metod och genomfdrande

Kartliggningen bygger pd en genomging av gillande regler och ru-
tiner for uttagsprocessen. For att ytterligare belysa hur uttagspro-
cessen gir till har intervjuer genomférts med ett urval personer vid
Statens Kirnkraftinspektion (SKI), Kirnavfallsfondens styrelse och
Svensk Kirnbrinslehantering AB (SKB).

1.4  Rapportens disposition

Avsnitt 2 innehdller en beskrivning av de regelmissiga grunderna
for uttagsprocessen och vilka formella mojligheter staten har for
styrning och kontroll. T avsnitt 3 ges en kort beskrivning av de do-
kument som ligger till grund for ersittning ur kirnavfallsfonden.

Utifrén dessa beskrivningar presenteras direfter i avsnitt 4 en
oversiktlig kartliggning av de olika stegen 1 uttagsprocessen. Syftet
ir att f en uppfattning om vilka kontrollméjligheter SKI har och
anvinder inom ramen f6r sin tillsyn.

I avsnitt 5 belyser Statskontoret de problem som framkommit
vid kartliggningen och limnar forslag till férbittringar av uttags-
processen.
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2 Formella grunder och ansvarsférdelning
2.1 Karnkraftsforetagens producentansvar

Den svenska regleringen pd kirnavfallsomradet skiljer sig i viktiga
delar frén savil 6vriga svenska bestimmelser om hantering av mil-
jofarliga dmnen som motsvarande lagstiftning i andra linder. Reg-
lerna faststiller ett stegvis utvecklings- och genomférandearbete
med tydliga uppgifter f6r bdde kraftféretagen och staten. De defi-
nierar ett starkt producentansvar under samhillets 6verinseende.
De grundliggande principerna for férdelningen av ansvaret for
kirnavfallet mellan staten och industrin utvecklades redan under
1970-talet och 1980-talets borjan. Modellen giller dn i dag, aven om
den vid flera tillfillen har vidareutvecklats och fortydligats.
Lagstiftningen vilar pa tre grundprinciper (prop. 1980/81:90):

e Kostnaderna for avfallshanteringen ska tickas av intikterna av
den elproduktion som ger upphov till avfallet.

e Den som bedriver verksamhet dir radioaktiva restprodukter
uppkommer, ska svara for att dessa tas om hand pd ett sikert
satt.

e Staten har ett 6vergripande ansvar for det radioaktiva avfallet.

Rollférdelningen innebir att kraftindustrin har fullt ansvar fér pla-
nering, genomférande och finansiering av kirnavfallsprogrammet
och att staten bedriver tillsyn av verksamheten. Reaktorinneha-
varna ska i bolagsform gemensamt driva utvecklingen av ett system
for att omhinderta anvint kirnbrinsle och radioaktivt avfall.

Utover tillsynen bestimmer staten hur mycket avgiftsmedel som
ska fonderas, ansvarar f6r forvaltningen samt beslutar om hur de
fonderade medlen fir anvindas.

2.2 Regelverket kring uttagsprocessen
Kirntekniklagen

I lagen (1984:3) om kirnteknisk verksamhet (kirntekniklagen)
finns bestimmelserna om att reaktorinnehavaren har det tekniska
och ekonomiska ansvaret for hantering och slutférvaring av kirn-
avfall. Enligt lagen ska reaktorinnehavarna dven gemensamt svara
for att en allsidig forsknings- och utvecklingsverksamhet bedrivs.
Forskningsprogrammet ska inlimnas till staten var tredje ar for
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granskning och utvirdering. I samband med detta kan staten vid
behov stilla villkor om den fortsatta FoU-verksamheten
(10-14 §8).

I tillhérande férordning (1984:14) anges att SKI ir central till-
synsmyndighet och att myndigheten ska limna ett eget yttrande
over forskningsprogrammet.

I kirntekniklagens inledande bestimmelser definieras bl.a. vad
som avses med kirnavfall:

e anvint kirnbrinsle som har placerats 1 slutférvar,

e radioaktivt imne som har bildats i en kirnteknisk anliggning (och
inte ska anvindas for vissa specificerade indama4l),

e material eller annat som har tillhért en kirnteknisk anliggning och
blivit radioaktivt férorenat, och

e radioaktiva delar av en kirnteknisk anliggning som avvecklas.

Finansieringslagen

Nir det giller kostnadsansvaret hinvisar kirntekniklagen tll be-
stimmelserna 1 lagen (1992:1537) om finansiering av framtida ut-
gifter f6r anvint kirnbrinsle m.m. (finansieringslagen). Det anges
att reaktorinnehavaren ska betala en &rlig avgift till staten s3 linge
reaktorn ir 1 drift. Avgifterna férvaltas av Kirnavfallsfondens sty-
relse.

Avgifterna ska enligt finansieringslagen finansiera alla kostnader
for att omhinderta anvint kirnbrinsle och annat radioaktivt avfall
frdn kirnkraftsreaktorerna. Dirutdver ska sikerheter stillas for
kostnader som uppstir om reaktorn stings av i fértid och for ofér-
utsedda kostnader.

Med omhindertagande menas hantering och slutférvaring, av-
veckling och rivning av reaktorerna samt forskning och utveckling.
Avgiften ska ocksd ticka de kostnader som staten har enligt kirn-
tekniklagen och finansieringslagen. Det dr kostnader for komplet-
terande FoU, for att préva frigor om avgiftens och sikerheternas
storlek och anvindning, for kirnavfallsfondens férvaltning samt
for statens och kommunernas information till allminheten. Enligt
beslut dr 2004 fir avgiften dven anvindas for bidrag till ideella
organisationer som deltar i miljéprévningsprocessen.

Finansieringslagen reglerar innehéllet 1 den kostnadsberikning
(plandokumentet) som Aarligen ska limnas av reaktorinnehavarna
och som ligger till grund f6r berikning av avgiften och for att be-
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stimma storleken pd sikerheterna. Avgiften beriknas pd grundval
av lagens villkor om en drifttid som uppgér till 25 &r, den s.k. intji-
nandetiden. Om reaktorerna drivs en lingre tid beriknas ett tilligg
for kostnaderna for avfallshanteringen av det tillkommande brins-
let utdver 25 4rs drifttid.

Av berikningen ska dessutom framgd kostnaderna for de &tgir-
der som avses bli vidtagna inom en tidsrymd av om minst tre &r.
Lagen innehdller ocksd bestimmelser om reaktorinnehavarnas
skyldighet att limna de upplysningar och de handlingar regeringen
eller myndigheten behover for att faststilla avgiften och sikerheter
samt prova frigor om anvindning av medlen.

Finansieringsforordningen

Det ir enligt finansieringsférordningen (1981:671) SKI som prévar
frigor om anvindning av avgiftsmedel och Kirnavfallsfondens sty-
relse som forvaltar avgifter och sikerheter. Kostnadsberikningen
ska ha inkommit till SKI senast den 30 juni varje dr. SKI ska sedan
senast den 31 oktober limna den till regeringen med ett eget ytt-
rande som innehdller férslag till avgifter och sikerheter f6r nista r.

I forordningens stadgas att SKI beslutar om hur och 1 vilken
utstrickning kirnavfallsfondens medel fir anvindas wll de
kostnader som en reaktorinnehavare har under en kommande tids-
period. Kostnaderna ska avse dtgirder som fanns med i kostnadsbe-
rikningen nir avgiften bestimdes.

I férordningen anges att avgiften ska betalas till kirnavfallsfon-
den kvartalsvis 1 efterhand. Avgiftsmedel betalas ut till reaktor-
innehavarna férskottsvis infér varje kvartal.

Myndighetsbeslut om ersittningsrutiner

Aven i SKI:s instruktion (1988:523) anges att inspektionen beslutar
om anvindningen av avgiftsmedel enligt finansieringslagen.

SKI har efter hérande av kraftforetagen 1996-03-20 beslutat om
ersittningsrutiner till reaktorinnehavarna enligt finansieringslagen.
Rutinerna giller betalningsplaner, indringar av planer, begiran om
forskott, beslut om ersittningar, reglering av férskott, rintere-
glering samt revision av anvindningen av avgiftsmedel. Rutinerna
beskrivs nirmare 1 avsnitt 3 och 4.
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2.3 Karnavfallsprogrammet — SKB:s uppgift

Svensk Kirnbrinslehantering AB, SKB, ir kirnkraftsféretagens
gemensamt igda féretag med huvuduppgift att utveckla, bygga och
driva systemet f6r omhindertagandet av anvint kirnbrinsle. Kirn-
kraftforetagen har sedan 8r 1977 ett lagstadgat producentansvar f6r
att ta hand om det radioaktiva avfallet frin kirnkraftverken. P&
uppdrag av kirnkraftverkens dgare ansvarar SKB fér att ta hand om
och slutférvara anvint kirnbrinsle och annat radioaktivt avfall.

Verksamheten omfattar drift av system och anliggningar for
transport, central mellanlagring av anvint brinsle (CLAB) och
slutforvaring av radioaktivt driftavfall (SFR). Dessutom genomfor
SKB forskning, teknisk utveckling, analyser, undersékningar, pro-
jektering, kostnadsberikningar och samhillskontakter foér plane-
rade etableringar av anliggningar infor slutforvaringen.

En stor del av den nuvarande verksamheten ir det s.k. kirn-
brinsleprogrammet, som omfattar inkapsling och slutférvaring av
det anvinda kirnbrinslet. Milet ir att anséka om lokalisering och
uppférande av inkapslingsanliggningen &r 2006 och av djupférvaret
ar 2008.

Det planerade forsknings-, utvecklings- och demonstrations-
arbetet om djupférvaring sammanfattas sedan &r 1986 vart tredje ar
1 ett program som redovisas till myndigheter och regering (enligt
kirntekniklagen). SKB upprittar ocksd varje dr den kostnadsberik-
ning som krivs enligt finansieringslagen och utarbetar en betal-
ningsplan for nistkommande &r.

Verksamheten ir till stérsta delen avgiftsfinansierad. Av en om-
sittning pd drygt 1 miljard kronor &r 2003 utgér ca 90 procent er-
sittning frdn kirnavfallsfonden. Resterande medel kommer direkt
frdn reaktorigarna och frdn internationella konsultuppdrag.

2.4  Statlig tillsyn — SKI:s ansvar

SKI ansvarar fér tillsyn av sikerheten vid kirnkraftverk och avfalls-
anlidggningar. SKI har ocks8 ansvar for att granska sikerheten 1 det
planerade avfallsprogrammet. Enligt kirnteknikférordningen ska
SKI granska, utvirdera och limna ett eget yttrande till regeringen
om kirnkraftstoretagens forskningsprogram. Myndigheten ska
allmint folja utvecklingen och ta initiativ till kompletterande FoU
inom kirnsikerhets- och kirnavfallsomridet.
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SKI har ansvar for att varje &r granska kirnkraftindustrins kost-
nadsberikningar for avfallshanteringen och att foresld storleken pa
avgifter och sikerheter till regeringen, som direfter faststiller av-
giften.

SKI beslutar om anvindningen av avgiftsmedel enligt finansie-
ringslagen.

Verksamheten finansieras 1 huvudsak med tillsynsavgifter frin
kirnkraftindustrin. SKI kan dven begira medel 6ver statsbudgeten.
Framtida myndighetskostnader for tillsyn av avfallsanliggningar
och nedlagda reaktorer kommer att finansieras ur kirnavfallsfon-
den.

Frigor som rér kirnavfallsfonden handhas av avdelningen for
kirnavfallssikerhet. Avdelningen har dirmed iven hand om finan-
sierings- och kapitalfrigor. Avdelningen ansvarar for sikerheten i
samband med kirnavfall samt granskar och inspekterar kirnavfalls-
anliggningar. Avdelningen granskar och har l6pande tillsyn over
SKB:s program fér slutférvaring av anvint kirnbrinsle samt ¢ver-
vakar att pengar avsitts f6r framtida kostnader fér slutférvaring av
anvint kirnbrinsle m.m. Dessutom genomférs kompletterande
utredningar/forskning inom kirnavfallsomriddet. En mindre andel
av forskningsmedlen inom avdelningen, ca 5-6 procent, anvinds till
omrddet kostnadsanalys t.ex. rivningsstudier, indexstudier och ef-
fektivitetsstudier. Dessa genomfors 1 samarbete med externa fors-
kare eller konsulter.

Kirnavfallsfrigan ir den minsta verksamheten vid SKI, med
mindre dn 15 procent av personalen. Avdelningen for reaktorsiker-
het svarar personalmissigt f6r mer in 40 procent av verksamheten.
En person arbetar i dag med finansierings- och kapitalfrigorna.
Ovriga personer vid avdelningen bistir med teknisk kompetens vid
bedémning och granskning av forskningsprogram, kostnadsberik-
ningar och budget frin SKB. SKI har nyligen anstillt ytterligare en
person infér projekteringen av inkapslingsanliggningen. Denna
person kommer dven att utféra vissa arbetsuppgifter inom finansie-
ringsomridet.
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2.5 Forvaltning av avgiftsmedel — Karnavfallsfondens styrelse

Kirnavfallsfondens styrelse ir en statlig myndighet som sedan 4r
1996 forvaltar de fonderade medlen 1 kirnavfallsfonden. Kammar-
kollegiet har hand om styrelsens administration. Styrelsen, som
bestdr av sju personer utsedda av regeringen, beslutar om placering
av fondens kapital. Tvd av ledaméterna utses pd forslag av reaktor-
innehavarna eller SKB.

Styrelsen ska enligt sin instruktion uppbira de avgifter som be-
talas enligt finansieringslagen. Styrelsen ska ombesérja att utbetal-
ningar efter begiran av SKI verkstills till reaktorinnehavarna fér
kostnader som ska tickas av avgiftsmedel.

Kirnavfallsfondens fondkapital var vid slutet av ir 2003 ca 30,3
miljarder kr. Under perioden 1982 till 2003 har sammanlagt ca 25
miljarder kr betalats in i avgifter och de finansiella intikterna har
uppgitt till ca 21,3 miljarder kr. Kostnaderna, 1 huvudsak ersittning
till reaktorinnehavarna, var under samma period ca 16 miljarder kr.
Under &r 2003 tillférdes fonden avgiftsinbetalningar pd ca 0,5 mil-
jarder kr och utbetalningarna under &ret uppgick till ca 1,1 miljar-
der kr (inklusive 0,1 miljarder in- och utbetalningar enligt Studs-
vikslagen). Kapitaltillvixten var drygt 1 miljard kronor.

Fonden har under &ren 1996-2003 kunnat uppvisa en hég ge-
nomsnittlig real avkastning pd 6ver sex procent.

3 Grund foér ersattning ur kdrnavfallsfonden
3.1 Utgifterna for karnavfallsprogrammet

Avgifterna frdn reaktorinnehavarna ska ticka samtliga kostnader
som har samband med de restprodukter som verksamheten ger
upphov till. Aven statens kostnader ska betalas ur kirnavfallsfon-
den.

Tabell 1 visar de &rliga utgifterna for kirnavfallsprogrammet
mellan 1982 och 2003 samt hur kostnaderna fordelas pd olika dn-
damail. Kostnaderna har sedan mitten av 90-talet okat vilket beror
pd att forskningsverksamheten 6vergdtt till storskaliga tester infér
slutforvaringen, nyinvesteringar 1 mellanlagret CLAB och att plats-
undersékningarna intensifierats.

Under perioden 1982-2003 har sammanlagt 14,3 miljarder kro-
nor anvints for kirnavfallsprogrammet, riknat 1 [opande priser. Av
dessa har ca 3 miljarder gitt till det nu avslutade projektet uppar-
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betning av anvint brinsle 1 Frankrike. Mellanlagret CLAB har hit-
tills kostat ca 4,5 miljarder kronor, varav 1,4 miljarder for driften.
Drygt 4 miljarder kronor har satsats pd forskning, utveckling och
demonstration. Platsundersékningarna och lokalisering har hittills
kostat knappt 800 miljoner kronor.
Kostnaderna for kirnavfallsprogrammet kommer att fortsitta att
Oka under det nirmaste decenniet eftersom stora investeringar
kommer att goras i anliggningar f6r inkapsling och slutférvar.

Tabell 1. Arliga utgifter for kirnavfallsprogrammet mellan &r 1982

och 2003.

Miljoner kr (16pande priser).

Artal Milj kr Andamal Milj kr
1982-1984 3046,1 Administration 360,5
1985 776,9 Information/Kommunikation 209,8
1986 780,6 Lokalisering 262,7
1987 699,6 FUD 41449
1988 568,6 System o anldggningar 34,4
1989 626,7 Systemanalys 40,7
1990 481,2 CLAB investering 22964
1991 309,8 CLAB drift 1441,7
1992 339,3 CLAB 96 41,3
1993 395,4 CLAB etapp 2 747,3
1994 431,7 Upparbetning investering 2 802,7
1995 397,8  Upparbetning drift 303,1
1996 412,1 SFRinv o drift 126,6
1997 522,0 MOX-brinsle 3,8
1998 518,8 Transport investering 162,5
1999 615,0 Transport drift 486,5
2000 644,5 Kommunikationsteknik 72,4
2001 777,8  Platsundersdkningar 5214
2002 9243 IT 124,3
2003 1017,5 Ovrigt 102,7
1982-2003 14 285,7 14 285,7
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3.2 Forskningsprogram

SKB utformar vart tredje ar ett forskningsprogram. SKI har ansvar
for att granska och évervaka programmet. Det anger en tidsplan for
vilka dtgirder inom forskning, utveckling och demonstration som
ska genomféras de nirmaste dren (minst sex r enligt kirnteknikla-
gen). SKB kommer att limna ett nytt forskningsprogram till SKI i
september 2004, FUD-program 2004.

3.3  Langsiktig kalkyl

Enligt finasieringsférordningen ska reaktorinnehavarna, i praktiken
SKB, senast under juni minad varje ir limna en kostnadsberikning
till SKI. Med ledning av denna ska SKI senast den 31 oktober fére-
sld regeringen storleken pd den avgift som reaktorinnehavarna ska
betala under det nirmaste dret och de sikerhetsbelopp som ska
stillas. SKI:s avgiftsforslag skickas pa remiss av regeringen och se-
dan beslutar regeringen under december minad om efterféljande
drs avgifter och sikerhetsbelopp.

SKB redovisar sin kostnadsberikning i det s.k. plandokumentet.
PLAN 2003 avser de beriknade kostnaderna fér ar 2004.

SKB:s kostnadsberikningar inneh8ller 40 kalkylobjekt. SKI lig-
ger till ytterligare ett objekt, framtida myndighetskostnader.

Kostnadsberikningen for att bestimma avgiften gérs med san-
nolikheten 50 procent att det totala beloppet ska ticka de framtida
kostnaderna.

3.4  Betalningsplan/budget for SKB

Reaktorinnehavarna anvinder i dagsliget arligen 1 storleksord-
ningen 1 miljard kronor ur fonden. Uttagen f6ljer en irlig cykel.
Reaktorinnehavarna ska i november ett &r (8 1) limna sin betal-
ningsplan f6r pafoljande dr (8r 2) till SKI. SKI provar och godkin-
ner direfter betalningsplanen. Uttag ur fonden for betalningar till
reaktorinnehavarna (avrop) gors kvartalsvis i férskott. Den ur-
sprungliga betalningsplanen revideras vanligen [6pande under dret.

I mars dret dirpd (ir 3) avslutas drendena och liggs ad acta ge-
nom beslut av SKI. Innan beslut fattas granskas verksamheten av
auktoriserade revisorer.
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Ersittningsrutinerna regleras i en promemoria upprittad och
faststilld av SKI 1996-03-20. Rutinerna giller de fyra kirnkrafts-
foretagen Barsebick Kraft AB, Forsmarks Kraftgrupp AB, OKG
AB och Vattenfall AB samt SKB.

Betalningsplanen ska limnas senast vid utgingen av november
mdnad. Planen ska anknyta dels till forskningsprogrammet och dels
till den 4rliga kostnadsberikningen enligt finansieringslagen (plan-
dokumentet) och ange vilka justeringar som gjorts p.g.a. forind-
rade foérutsittningar sedan avgiften beriknades.

Betalningsplanen ska fortlépande hillas uppdaterad och kan ind-
ras vid behov. Andringarna kan avse bide tidsmissiga forandringar
och faktiska forindringar av verksamheten eller kostnaderna.

Betalningsplanen ska innehilla en 6versiktlig redovisning av pla-
nerade utbetalningar per kvartal under det nirmaste ret och de
foljande tre 8ren samt utbetalningar i1 det lingre perspektivet.

3.5 Koppling mellan planprocessen och betalningsplanen

Plandokumentet limnas till SKI i slutet av juni, dven om en del
kompletterande dokument ofta limnas senare. Forslag om avgifter
och sikerheter limnas till regeringen den sista oktober och beslut
fattas 1 december.

Enligt finansieringslagen och tillhérande férordning ir det SKI
som beslutar om hur och i vilken utstrickning fonderade avgifts-
medel fir anvindas. Som underlag f6r SKI:s beslut ska reaktor-
dgarna limna en betalningsplan/budget fér det nirmaste 3ret.
Kostnaderna i betalningsplanen ska avse 3tgirder som var inberik-
nade 1 underlaget nir avgiften bestimdes. Kostnaderna ska alltsd
finnas med i plandokumentet.

Enligt de av SKI beslutade ersittningsrutinerna ska betalnings-
planen for det nirmaste dret limnas till SKI fére den 1 december.
SKB utgdr i betalningsplanen frin sin femdriga verksamhetsplan
och budget.

Under de tre senaste dren har SKB i betalningsplanen uppgett ett
avsevirt hogre belopp dn det belopp som fanns med fér samma r
som underlag f6r berikning av avgifter, dvs. plankalkylen. SKB an-
ger att bl.a. platsundersokningarna har blivit dyrare dn forvintat.
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4 Uttagsprocessen

SKI ansvarar for den statliga tillsynen 6ver kirnavfallsprogrammet,
dvs. kontrollerar hur reaktorinnehavarna lever upp till det ansvar de
fact. SKI ska se till att erforderliga medel sitts av f6r framtida kost-
nader och att avsatta medel anvinds f6r avsedda dindamal.

SKI har 1 princip tre formella mojligheter till kontroll av kirnav-
fallsprogrammet. Den forsta ir att var tredje ir granska och yttra
sig 6ver SKB:s forskningsprogram. Den andra dr uppgiften att varje
dr foresld storleken pd kirnavfallsavgifter och sikerheter. Den
tredje ir att besluta om utbetalning av ersittning frin kirnavfalls-
fonden.

I regeringens beslut om att inritta fonden (prop. 1980/81:90)
lyfts den sistnimnda fram som ett effektivt medel att pdverka re-
aktorinnehavarnas verksamhet.

4.1 Processens olika steg

Beslut om utbetalning av medel ir en 4rlig process som foljer vissa
steg. Hur processen ska g3 till regleras 1 finansieringslagen och till-
hérande férordning, samt 1 de ersittningsrutiner som SKI fastlagt.

Betalningsplanen granskas och faststills av SKI

SKB ska inlimna betalningsplanen avseende nistkommande 4r fére
den 1 december. Planen ska uppta de kostnader som fanns med nir
avgiften bestimdes. Det ska framgd vilka indamdl medlen ir av-
sedda f6r och hur betalningarna férdelas mellan reaktorigarna. De
planerade utbetalningarna ska redovisas per kvartal under det nir-
maste kalendergret.

SKI granskar och beslutar om att godkinna betalningsplanen
som underlag f6r utbetalningar av ersittningar ur fonden senast
den 31 december. Granskningen innebir att kontrollera om betal-
ningsplanen innehdller de poster som ingdtt 1 plandokumentet,
alltsd nir avgiften faststilldes. SKI kontrollerar alltsi att betal-
ningsplanen foljer de planer SKB har redovisat 1 FUD-program och
den senaste planrapporten.

Betalningsplanen ska fortlépande héllas uppdaterad och kan
dirmed indras under iret. Andringarna kan avse bide periodise-
ringar och faktiska férindringar av verksamheten 1 drsplaneringen.
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SKI beslutar varje kvartal om utbetalning av medel

Utbetalning av medel ur kirnavfallsfonden sker i férskott kvartals-
vis. Senast trettio dagar fore varje kvartalsskifte anmiler reaktor-
dgarna vilket belopp som behovs under det nirmast férestiende
kvartalet. Begiran om medel ska baseras pd den senaste versionen
av betalningsplanen.

SKI beslutar infér varje kvartal om att férskott ska utbetalas och
begir av Kirnavfallsfondens styrelse att medlen ska utbetalas. I och
med att SKB kan ha uppdaterat betalningsplanen kan ett annat be-
lopp utbetalas in vad som fanns med i den av SKI godkinda planen.
I dessa fall mdste SKB skriftligt motivera skilen till avvikelsen.

Medlen utbetalas efter begiran av reaktorigarna till ett konto
hos SKB. De 6verfors dock direkt till aktuell reaktorinnehavare.
SKB som ska ticka sina egna kostnader och betala leverantérer re-
kvirerar direfter pengar frdn reaktorigarnas konton méinadsvis i
forskott.

Redovisning av utfall

SKB ska senast vid utgdngen av februari ménad &ret efter utbetal-
ningarna skriftligen limna en detaljerad redogorelse f6r hur medlen
har anvints. Av redogérelsen ska det framgd hur kostnaderna for-
delas kvartalsvis till olika indamal och mellan reaktorigarna.

I samband dirmed gérs en slutavrikning av de forskotterade
medlen.

SKI granskar verksamheten med hjilp av externa revisorer.

Reglering av forskott

Reglering av under- respektive éveruttag under kalenderdret sker 1
samband med forskottsutbetalningen f6r det andra kvartalet efter-
foljande &r. Om avvikelsen 1 uttaget uppgatt till mer dn 5 procent av
de forskotterade medlen i genomsnitt f6r &ret sker en rinteregler-
ing.
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4.2 Granskning av betalningsplanen

Betalningsplanen ska enligt de ersittningsrutiner som SKI beslutat
om limnas senast den 30 november varje &r. Tidpunkten ir satt f6r
att SKI ska hinna med att bedéma och faststilla betalningsplanen
innan drsskiftet s att medel kan utbetalas 1 férskott det forsta
kvartalet nista 4r. SKB limnar enligt SKI ofta planen 1till 2 veckor
senare in Overenskommet vilket sitter press pd systemet. SKI kan
behova kriva in forklaringar och ytterligare information innan pla-
nen kan faststillas.

Betalningsplanen uppdateras och indras vid behov under &ret.
Att s3 far ske ir fastlagt 1 beslutet om ersittningsrutiner.

Betalningsplanen innehiller en 6versiktlig redovisning av plane-
rade utbetalningar per kvartal, uppdelade pd de fyra reaktorinne-
havarna. Utbetalningarna redovisas under rubriker som motsvarar
SKB:s organisation; Sikerhet och teknik, Platsundersékningar,
Drift, Kommunikation/strategi/ samordning, samt Verksamhets-
stdd. Investeringar i CLAB etapp 2 sirredovisas, liksom IT-drift.
Dirutover tillkommer overheadkostnader.

I betalningsplanen redovisas dirmed kostnaderna uppdelade pd
ett sitt som inte stimmer Overens med de 40 kalkylobjekt som
finns med 1 plandokumentet.

Som ett komplement till betalningsplanen limnar SKB dven ver
sin numera femdriga verksamhetsplan och budget fér kommande
dr. Dirmed anser SKB att de uppfyller de krav som finns i finansie-
ringsférordningen.

I beslutet om betalningsplan for &r 2002 krivde SKI en kvali-
tetsmissig hojning 1 detaljeringsgrad av betalningsplanen och verk-
samhetsplanen. En viss foérbittring har direfter skett. SKI konsta-
terade dock 1 besluten for &ren 2003 och 2004 att kravet pd en tyd-
ligare koppling mellan plan, betalningsplan, reviderad betalnings-
plan och faktiskt utfall 6kar i takt med att verksamheten 6vergdr
frén ett forsknings- och planeringsskede till en mer operativ verk-
samhet.

SKI gor en bedémning av om betalningsplanen upptar och om-
fattar de kostnadsposter som ingdtt i underlaget f6r avgiftens fast-
stillande enligt finansieringslagen. Betalningsplanen ska enligt
myndighetens beslut om ersittningsrutiner f6lja de planer som re-
dovisas 1 SKB:s forskningsprogram och planrapporter.

Beslut om faststillande av betalningsplanen tas av generaldirek-
toren.
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SKB har i betalningsplanerna fér dren 2002, 2003 och 2004 be-
girt en hogre ersittning in vad som fanns med i plandokumenten
fér motsvarande ar. I sammanstillningen har det enligt SKI inte
limnats nigon forklaring till varfér kostnaderna har 6kat 1 forhdl-
lande till den tidigare inlimnade kostnadsberikningen (plandoku-
mentet). SKI har dirfér upprepade ginger krivt att SKB i samrid
med kraftbolagen ska redovisa skilen till differenserna.

Hittills har SKI godkint betalningsplanerna trots att det funnits
avvikelser 1 forhdllande till plandokumenten och att orsaken till av-
vikelserna inte har férklarats. Om SKI inte skulle faststilla betal-
ningsplanen skulle det innebira att utbetalningar av férskott stop-
pades.

SKI anger att de har kunnat fatta dessa beslut trots avvikelserna
eftersom tillrickligt med medel funnits for de senaste &ren enligt
den berikningsgrund som utgdr frin finansieringslagen och innebir
25 &rs intjinandetid. Om SKI diremot skulle ha tillimpat den av
reaktorigarna féresprikade intjinandetiden pd 40 &r s& skulle det ha
uppstitt en brist pd medel for de aktuella ren.

SKB limnade 2003 1 efterhand en redogérelse for avvikelserna
mellan plandokument och betalningsplan. SKB menar att plankal-
kylen ir en prognos som inte ska uppfattas som en budget i vanlig
mening. Overskott och underskott i olika led kan variera sivil
mellan olika objekt som inom olika tidsintervall. SKB strivar efter
att kostnaderna i plandokumentet, framfor allt under de tre forsta
dren, s nira som mojligt foljer verksamhetsplanen. Bolaget pipe-
kar dock att férutsittningarna f6r plankalkylen i princip lagts fast
ett &r innan motsvarande underlag beslutas f6r budgeten samma r.

4.3 Utbetalning av medel

Det finns ingen beloppsgrins fér hur mycket SKI fir betala ut till
reaktorinnehavarna. Det fattas fyra forvaltningsbeslut 16pande varje
&r och ett forvaltningsbeslut for hela ret, dvs. att medlen anvints i
enlighet med den faststillda betalningsplanen.

Utbetalningar ur fonden sker kvartalsvis i forskott under det
aktuella 8ret efter avrop frin reaktorinnehavarna. SKB samman-
stiller ett dokument som visar vad varje reaktorigare har avropat,
forbrukat och kommer att behéva avropa kommande kvartal.

Pengarna sitts efter onskemdl frin reaktorinnehavarna in pd
konto hos SKB, varifrin de direkt 6verfors till aktuell reaktorinne-
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havare. Kirnkraftféretagen kan dirmed placera pengarna pd olika
sitt och under upp till tre minader tillgodogora sig finansiella in-
tikter. Det innebir 1 princip att kraftforetagen far rintefria 18n pd i
genomsnitt drygt 1,5 ménad.

SKB rekvirerar medel frin reaktorinnehavarna ménadsvis i for-
skott for att ticka de kostnader som finns med i betalningsplanen
for aktuell minad. SKB betalar direfter sina leverantérer, bland
dem OKG AB och Forsmarks AB som skéter driften av avfallsan-
liggningar 1 Oskarshamn respektive Forsmark.

SKI har ingen uppfattning om hur stor andel av medlen som an-
vinds av reaktorigarna och deras dotterbolag, dvs. hur mycket som
handlar om interndebitering mellan SKB och reaktorigarna.

SKB uppger att ca 30 procent av 2003 drs kostnader avsdg in-
terndebitering. I denna andel ingdr dven SKB:s l6nekostnader. An-
delen kan variera mellan olika &r beroende av vilken verksamhet
som bedrivs. Det finns en stor osikerhet i beddmningen eftersom
SKB inte kinner till alla eventuella dotterbolag inom branschen.
Uppfattningen ir dock att den storsta andelen av betalningarna gir
till externa leverantérer. SKB behandlar 1 betalningshinseende re-
aktorigarna pd samma sitt som andra leverantérer.

4.4 Kostnadsuppfdljning och revision

SKB genomfor regelbunden kvartalsvis kostnadsuppfoljning och
betalningsplanen uppdateras vid behov. Sedan ir 2001 har utfallet
overskridit betalningsplanen och dven prognosen enligt plandoku-
mentet. Att SKB inte tilllimpar samma kontoplan i plandokumen-
tet som 1 betalningsplanen och den 16pande kostnadsuppfoljningen
forsvarar mojligheterna till efterkalkyler.

Under forsta kvartalet efterfoljande &r (februari) limnar SKB en
redogorelse betriffande anvinda medel f6r den verksamhet som
betalningsplanen omfattat. Av denna framgr kvartalsvisa avstim-
ningar for det gdngna &ret. I samband dirmed gors en slutavrikning
av de forskotterade medlen. Den limnas till SKI tillsammans med
avropet for kvartal 2 under innevarande &r.

SKI granskar verksamheten med hjilp av externa revisorer. Revi-
sionen har bl.a. omfattat en granskning av att under 4ret utbetalda
forskott till SKB har ingdtt i plandokumentet samt att utbetalda
forskott har gjorts 1 6verensstimmelse med den betalningsplan som

285



Underlagsrapport 4 SOU 2004:125

faststillts av SKI. Revisorerna upprittar en revisionspromemoria
och utfirdar ett revisionsintyg.

Ibland genomfdrs sirskilda granskningsuppdrag av vissa kost-
nadsposter, som CLAB etapp 2, lokalkostnader och kostnader for
s.k. demokratiseringsresor. Revisorerna har ocksi granskat avvikel-
sen mellan betalningsplan, reviderad betalningsplan och utfall i
syfte att faststilla orsaken till avvikelsen samt nir denna konstate-
rades.

Ingen av granskningarna har gett anledning till erinran.

SKI har sedan &r 1998 anlitat samma revisionsbyrd som SKB och
Vattenfall. Revisorerna har under viren 2004 muntligt meddelat att
de inte de inte kan ta fler uppdrag frin SKI eftersom de anser att de
hamnar i en intressekonflikt.

4.5  Reglering av forskott och rantereglering

Reglering av under- respektive 6veruttag avseende de kvartalsvisa
forskotten for kalenderdret sker 1 samband med forskottsutbetal-
ningen for det andra kvartalet det efterféljande ret. Det ir alltsd 1
mars dret efter utbetalningarna skett som SKI beslutar om medlen
anvints 1 enlighet med den faststillda betalningsplanen.

I samband med detta sker ocksd en rintereglering f6r det gingna
dret 1 det fall under- respektive 6veruttag har uppgitt till mer in 5
procent av de forskotterade medlen i genomsnitt for dret. Rinta
ska 1 dessa fall utgd for varje kalenderkvartal fram till dagen fér re-
gleringen och ska beriknas med hinsyn till den aktuella rintesatsen
for kalenderkvartalet pd den ackumulerade fordran respektive skul-
den f6r varje kvartalsperiod.

Den rintesats som ska gilla vid rinteregleringen bestims av SKI
enligt rekommendation frin Kirnavfallsfondens styrelse. SKI be-
slutar varje ir om rintesatsen och den ir for nirvarande den effek-
tiva Stiborridntan om 90 dagar med ett tilligg av 1,25 procentenhe-
ter.
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5 Problem med och majligheter till forbattringar av
uttagsprocessen

5.1 Analys av uttagsprocessen

Syftet med kartliggningen av uttagsprocessen ir att f3 en uppfatt-
ning om vilka kontrollméjligheter SKI har och anvinder inom ra-
men f6r sin tillsyn.

Vi har endast studerat uttagsprocessen, alltsd vilka rutiner som
giller for utbetalning av medel frin kirnavfallsfonden. Systemet
innebir dock att kostnaderna ska avspeglas i intiktssidan. I finansi-
eringslagen anges att plandokumentet ska precisera kostnaderna fér
de nirmaste tre dren. Det faller sig di naturligt att den bud-
get/betalningsplan som myndigheten kriver ir 1 6verensstimmelse
med plandokumentets kostnader under de tre forsta &ren.

Om avgifterna dr for 13ga och/eller uttagen f6r hoga nu finns det
risk for att pengarna inte ricker till att betala de framtida utgifterna
for kiarnavfallet. I forlingningen ir det staten och framtida skatte-
betalare som bir denna risk.

Maojligheterna att justera ett eventuellt underskott i kirnavfalls-
fonden genom avgiftshojningar blir allt mer begrinsade ju nirmare
man kommer den tidpunkt di fonden ska vara fullt uppbyggd.
Samtidigt har den reala avkastningen frin fonden varit gynnsam
vilket bidragit till att avgifterna har kunnat sinkas under 2000-talet.

Grundliggande problem med tillsynen

Kirnavfallsprogrammet bygger pd en rollfordelning som sitter
klara grinser for tillsynsmyndighetens mojligheter att paverka. Till
dess att SKB limnar sin ansékan om att {4 borja projektera slutfor-
varet har reaktorinnehavarna “det fulla och odelade ansvaret” for
utvecklingen. Om myndigheten férsoker tvinga SKB att géra nigot
som dndrar programmets inriktning kan bolaget vigra, med stod 1
den grundliggande ansvarsfordelningen som formuleras 1 lagen.
Det dr samtidigt oklart vad SKI fir géra inom ramen for sitt till-
synsuppdrag. Myndigheten kan paverka intiktssidan genom att
limna forslag om hojning eller sinkning av avgiften. Hur myndig-
heten kan anvinda uttagsprocessen som ett medel att pdverka re-
aktorinnehavarnas verksamhet behover dock fértydligas.

De sniva tidsramarna fér SKI:s granskning av den ldngsiktiga
kalkylen och betalningsplanen gér det svirt att hinna géra nigra
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djupare analyser av de enskilda kostnadsposterna eller egna utred-
ningar och undersékningar. Den &rliga processen med planproces-
sen, granskning av betalningsplanen, utbetalning av medel och 16-
pande uppféljning av avvikelser gor att systemet ir hért pressat.

Bade SKI och SKB ir starkt priglade av en teknik- och siker-
hetskultur som troligtvis sitter grinser for att 1 praktiken anvinda
de ekonomiska verktygen. Att t.ex. besluta om att inte utbetala
medel eftersom kostnaderna inte fanns med nigra minader tidigare
1 den langsiktiga kalkylen skulle kunna uppfattas som ett hinder att
driva utvecklingen framit. Det skulle ocksd kunna riskera de goda
relationerna mellan organisationerna. I stillet ber SKI om forklar-
ingar och ytterligare upplysningar i efterhand vilket sitter ytterli-
gare press pd systemet.

Det finns en osikerhet om vilket mandat tillsynsmyndigheten
har frin statsmakterna att anvinda de ekonomiska verktygen. I
férordningarna anges att SKI ska prova och granska olika underlag
och besluta om hur och 1 vilken utstrickning medel fir anvindas.
Det str ocksd att kostnaderna ska avse 3tgirder som fanns med i
berikningen nir avgiften bestimdes. Det stir inte explicit nigot
om att myndigheten kan vidta tgirder om underlag inte inkommer
eller om budget och utfall under en lingre tid inte stimmer &ver-
ens. SKB kan 1 princip systematiskt limna en kostnadsberikning
som ger en ldg avgift, for att efter nigra ménader inlimna en betal-
ningsplan dir kostnaderna har okat.

Praktiska problem med uttagsprocessen

SKB ser arbetet med plandokumentet och den &rliga budge-
ten/betalningsplanen som tvd skilda processer. Planprocessen
genomférs som en konsekvens av finansieringslagen for att ta fram
kostnader for hela det ldngsiktiga kirnavfallsprogrammet. Den lig-
ger enligt SKB:s syn framfor allt till grund for att faststilla avgifter
och sikerheter.

Kravet om att reaktorinnehavarna iven ska limna en betalnings-
plan finns inte heller klart uttryckt 1 lagen eller férordningen. Det
stdr dock 1 finansieringsférordningen att SKI beslutar om hur och i
vilken utstrickning fonderade avgiftsmedel fir anvindas. Av myn-
dighetens beslut om ersittningsrutiner framgdr att en betalnings-
plan ska limnas och vilka rutiner som giller. SKB uppfattar dock
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inte detta myndighetsbeslut som lika bindande som lag och for-
ordning.

SKB arbetar med betalningsplanen och kostnadsuppféljning som
en del 1 sin normala verksamhetsplanering. Arbetet med planpro-
cessen och verksamhetsplaneringen utférs vid olika avdelningar.
SKB uppger att det kan vara svirt att hinna éverféra information
om idndrade forutsittningar for de olika processerna. Det kan leda
till stora skillnader 1 periodiseringen av kostnaderna utan att skil
anges. SKB anvinder ocksd olika kontoplaner i planprocessen och
betalningsplanen. Detta férsvirar SKI:s mojligheter att préva och
granska underlaget for utbetalningar ur fonden och att géra kost-
nadsuppféljningar.

Tidsplanen f6r nir olika dokument ska vara inne och nir de ska
godkinnas gor det mycket svdrt for SKI att hinna med att prova
och granska plandokumentet och betalningsplanen. Kostnaderna 1
betalningsplanen ska finnas med i plandokumentet och prévningen
och granskningen av detta dokument har dirfér stor betydelse dven
for uttagsprocessen. Tiden for granskning av plandokumentet ir
relativt knapp och infaller delvis under semesterminaderna. Under
denna tid behandlas frigan tre ginger av styrelsen fér information,
konsultation och beslut. Granskningen omfattar bide teknik och
ekonomi dir en jimférelse gors bl.a. med forskningsprogrammet
och tidigare plandokument.

Systemet ir inte transparent. SKB debiterar kirnkraftstoretagen
enligt betalningsplan ménadsvis i forskott. SKB redovisar ocksd
kostnaderna i férhillande till betalningsplanen. Vilka reella kostna-
der SKB har haft, allts3 vilka fakturor som betalats (entreprenérer,
kirnkraftsforetagen, forskningsinstitutioner m.fl.) redovisas inte
oppet for myndigheten. Det finns ingen kontroll av om kostna-
derna ir rimliga eller om upphandlingarna sker pi ritt sitt. Aven
detta forsvirar uppfoljningen och hindrar insyn 1 utvecklingen av
kirnavfallsprogrammet.

SKIT har hittills anvint SKB:s revisorer. De har nu muntligt sagt
upp avtalet och det dr dirmed oklart hur revisionen ska skotas i
framtiden. SKI:s ledning ser inga problem med att de har anvint
samma revisorer som tillsynsobjektet.

P3 SKI arbetar en person pi heltid med ekonomisk granskning
och kontroll. Ytterligare en tjinst har nu tillsatts infér projekte-
ringen av inkapslingsanliggningen. Denna tjinst omfattar dven ar-
betsuppgifter enligt finansieringslagen. Ledningen anser att resur-
serna ir tillrickliga f6r den verksamhet som krivs i dag, men beto-
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nar att ytterligare uppgifter inte kan tillféras utan nya resurser. Om
de fick okade resurser skulle de frimst satsas pd egna kinslighets-
och variationsanalyser av den lingsiktiga kostnadsberikningen,
jimférande analyser mot andra linder samt att gora egna, obero-
ende analyser av stdrre investeringar i bdde for- och efterkalkyl.

En tolkning av att myndigheten anser att mer kunde géras med
okade resurser kan vara att myndigheten inte har riktigt klart for
sig hur lingt granskningen kan stricka sig och vad som ingér i upp-
giften.

5.2 En battre uttagsprocess

Av kartliggningen framgdr att rutinerna for uttagsprocessen kan
forbittras genom ett antal dtgirder. Dessa dtgirder skulle ge en ef-
fektivare tillsyn och 6ka mojligheterna att i praktiken anvinda de
ekonomiska verktygen. Det skulle ocksi ¢ka transparensen och
dirmed fortroendet for hela processen.

Statskontoret limnar hir férslag om hur villkoren f6r den ekono-
miska tillsynen av kirnavfallsprogrammet stegvis kan forbittras.

Ett tydligare uppdrag till tillsynsmyndigheten

Den rollférdelning som giller for kirnavfallsprogrammet innebir
att det ir reaktorigarna som planerar, genomfér och betalar for
avfallshanteringen. Det innebir dock inte att det dr reaktorigarna
som iger medlen 1 fonden. Fonden ir statlig och medel utbetalas
efter beslut av tillsynsmyndigheten.

Statskontoret anser att systemet kan forbittras inom ramen for
nu gillande bestimmelser genom att tillsynsmyndigheten ges ett
tydligare uppdrag. Denna férbittring skulle kunna inféras pd rela-
tivt kort sikt.

Statskontoret foresldr dirfor att finansieringsférordningen ses
over och att det tydliggérs hur myndigheten kan anvinda de eko-
nomiska verktygen. Nir det giller rutinerna for uttagsprocessen
boér det 1 forordningen hinvisas till foreskrifter som myndigheten
far 1 uppdrag att utforma. Foreskrifterna bor vara bindande fér re-
aktorigarna och ange tidsfrister och hur kostnader ska redovisas.
Det bér ocksd anges vilka sanktioner som sitts in om bestimmel-
serna inte foljs.
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Owergd till en tredrig process

Processen ir 1 dag hért pressad genom att beslut om avgifter, si-
kerheter och uttag ur fonden tas arligen. Tiden f6r granskning av
de olika dokumenten ir knapp och nigon grundlig uppféljning av
hur medlen har anvints hinner myndigheten inte med. Granskning
och uppfoljning férsviras dessutom av att anvisningarna i beslutet
om ersittningsrutiner ir oklara och/eller inte foljs.

Statskontoret menar att en forindring av systemet till en tredrig
process skulle kunna frigora resurser och ta bort onédig administ-
ration. Statskontoret féreslir dirfor att Finansieringsutredningen
overviger mojligheterna att dvergd till en tredrig process.

Genom att 6vergs till att besluta om avgifter och sikerheter vart
tredje ir 1 samband med att forskningsprogrammet behandlas, kan
myndigheten dgna mer tid it granskning och uppféljning. Plando-
kumentet skulle dirmed vara styrande dven fér uttagsprocessen.
Medel kan dven med denna foérindring utbetalas kvartalsvis, men
enligt plandokumentets prognos fér de nirmaste tre ren. Reaktor-
dgarna bor dven 1 denna modell kontinuerligt redovisa till myndig-
heten hur och till vad medlen anvinds. Avstimning och uppfolj-
ning av hur medlen har anvints bér dock goéras efter tredrsperio-
dens slut.

Statskontoret ser inga allvarliga problem med en tredrig process.
En tinkbar invindning skulle kunna vara att ett felaktigt avgiftsbe-
slut fir storre konsekvenser nir det giller for tre ar 1 stillet for ett
ir. Risken for likviditetsbrist i fonden kan minimeras om det sam-
tidigt inférs bestimmelser om en anmilningsskyldighet vid storre
férindringar av verksamheten.

Ta bort SKI:s ansvar for den finansiella tillsynen

SKI ir i grunden en teknisk organisation med ansvar att granska
och 6vervaka kirnkraftsindustrins arbete med att hitta en slutfor-
varsmetod och en plats dir de kan bygga ett slutférvar. En viktig
uppgift dr dirfér granskningen och utvirderingen av forsknings-
programmet. SKI stiller krav pd anliggningarnas tekniska utform-
ning frin sikerhetssynpunkt och tillstdndshavarnas skyldigheter
nir det giller verksamheter av betydelse for sikerheten. Tillstdnds-
provningarna av nya anliggningar f6r kirnavfallsprogrammet blir
framover SKI:s viktigaste uppgift.
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SKI:s huvuduppgift ir dirmed att vara prévnings- och siker-
hetsmyndighet. Den finansiella tillsynen av kirnavfallsprogrammet
ir en verksamhet som varken passar in eller ges tillricklig plats 1
organisationen.

Statskontoret foresldr dirfor att Finansieringsutredningen av
principiella skil éverviger om den ekonomiska granskningen och
kontrollen av kirnavfallsprogrammet kan flyttas till ndgon annan
myndighet med kunskap och erfarenhet av finansiella frigor.

Det finns dock en del praktiska problem med en sidan l8sning.
Statskontoret kan inte se nigon naturlig hemvist f6r denna kansli-
funktion vid nigon befintlig myndighet. Det krivs ocksd att den
myndighet som svarar f6r den ekonomiska tillsynen har goda kon-
takter med SKI. En 16sning skulle kunna vara att flytta ansvaret till
Kirnavfallsfondens styrelse. Det skulle dock kriva en annan orga-
nisering av verksamheten och utékade resurser till kanslifunktio-
nen.

292



SOU 2004:125 Underlagsrapport 4
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@D STATSKONTORET
Registrator
Ink. 2004 -03- 1 6

STATENS OFFENTLIGA

UTREDNINGAR 2004-03-12 Dnr. i”y//?%f—
Finansieringsutredningen Statskontoret
M 2003:01 Box 2280

103 17 Stockhnimvd S

Per Anders Bergendah Kontakt Med....ceessessssnssuensanenssne
Telefon 08 - 543 560 63
Mobil 070 - 205 65 42 Beslut.
Telefax 08 - 405 41 44 'T[
E-post per-anders. bergendahl@envil . ministry.se Datum.if. .

Uppdrag till Statskontoret att beskriva processen for uttag ur
Kérnavfallsfonden

'‘Bakgrund

/ o Regeringen har uppdragit 4t Finansieringsutredningen att se ver
systemet for finansiering av frameida utgifter for anvint kirnbrinsle och
annat radioaktivt avfall frdn kirnkraftsreaktorer. Finansieringssystemet
fgyl(»’\s U{)P:llfbbg ir reglerat i lagen (1992:1537) om finansiering av framtida utgifter for
% (l ‘L N anvint kirnbrinsle m.m. (finansieringslagen).

2\ m»g‘*&‘\"‘ 206 Uppaneg
4 0b Utredningen uppdrar 4t Statskontoret att éversiktligt beskriva processen
1 ! : o
for reaktorinnehavarnas uttag och anvindning av fondmedel.
Tyngdpunkten bor ligga p4 hur uttagsprocessen fungerar i prakeiken,
dvs. vilka olika kontrollméjligheter som Statens Karnkraftinspektion
(SKI) har och anvinder inom ramen fér sin tillsynsroll. Hur prévar och

granskar myndigheten underlaget f6r utbetalningarna? Hur foljer
myndigheten upp hur pengarna anvints?

Statskontoret bor belysa de eventuella problem med och méjligheter till
férbattringar av uctagsprocessen som kommer fram i samband med

kartliggningen.

Uppdraget ska redovisas i en promemoria som limnas till utredningen

senast den 30 juni 2004,
[y
Per Anders Bergendahl
Sirskild utredare
Postadress Besthsadress Telefonvixe! Telefax
102 33 Stockhalm Vasagatan 8-10 08-543 560 63 08-405 41 44
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Huvudinnehall

En utredning om sidant svenskt kirnavfall som varken omfattas av
Finansieringslagen eller Studsvikslagen har genomférts p& uppdrag
av Regeringskansliet. Avfallet benimns 6vrigt kirnavfall. Utred-
ningen omfattar bide kartliggning av avfallsfloden och redovisning
av dagens finansiella dtgirder for att omhinderta avfallet. Dess-
utom diskuteras finansiella dtgirder f6r material som 1 dagens lige
inte dr ovrigt kirnavfall men som i framtiden kommer att bli eller
eventuellt skulle kunna bli 6vrigt kirnavfall.
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1 Introduktion

Regeringskansliet genom Finansieringsutredningen genomfér en
oversyn av finansieringssystemet for anvint kirnbrinsle och annat
radioaktivt avfall frén kirnkraftsreaktorer [1]. En friga som fram-
kommit i éversynsarbetet ir provning av en enhetlig reglering av
finansiering for allt kirnavfall. Tre grupper av kirnavfall har identi-
fierats:

— Avfall som regeras enligt den si kallade Finansieringslagen
[2] (Finansieringslagen stiller krav pd reaktorigarna att de
ska ansvara ekonomiskt fér kirnavfallshanteringen, nu och
1 framtiden.)

— Avfall som regleras enligt den si kallade Studsvikslagen [3]
(Allt kirnavfall som den 30 juni 1991 tillhérde Studsvik
dverlits 1993-03-31 pd AB SVAFO, vars finansiering re-
gleras enligt Studsvikslagen.)

—  Opwrigt kirnavfall

Studsvik har medverkat i utredningsarbetet genom framtagning av
foreliggande underlag om 6vrigt kirnavfall.

2 Definitioner och avgransningar

Kirntekniklagen skiljer pd kirnimne och kirnavfall. Kirnimne ir
sdledes inte kirnavfall. Med kirnimne avses enligt Kirntekniklagen
[4]:

— uran, plutonium eller annat imne som anvinds eller kan an-
vindas for utvinning av kirnenergi (kirnbrinsle) eller fore-
ning 1 vilken sidant imne ingdr

— torium eller annat imne som ir idgnat att omvandlas till
kirnbrinsle eller forening i vilken sddant imne ingdr

— anvint kirnbrinsle som inte har placerats 1 slutférvar

Med kirnavfall avses enligt Kirntekniklagen [4]:

— anvint kirnbrinsle som har placerats i slutforvar

— radioaktivt imne som har bildats 1 en kirnteknisk anligg-
ning och som inte har framstillts eller tagits ur anligg-
ningen for att anvindas i undervisnings- eller forsknings-
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syfte eller f6r medicinska, jordbrukstekniska eller kommer-
siella indamél

— material eller annat som har tillhért en kirnteknisk anligg-
ning och blivit radioaktivt férorenat samt inte lingre skall
anvindas 1 en sidan anliggning

— radioaktiva delar av en kirnteknisk anliggning som avveck-
las

Med kirnteknisk anliggning avses enligt Kirntekniklagen [4]:

— anliggning for utvinning av kirnenergi (kirnkraftsreaktor)

— annan anliggning 1 vilken en sjilvunderhillande kirnreak-
tion kan ske, ssom forskningsreaktor

— anlidggning f6r utvinning, framstillning, hantering, bearbet-
ning, férvaring som avses bli bestdende (slutférvaring) eller
annan forvaring (lagring) av kirnimne

— anlidggning f6r hantering, bearbetning, lagring eller slutfér-
varing av kirnavfall

Sverige har kirntekniska anliggningar pd f6ljande platser:

— I Barsebick finns Barsebick 1 (kokvattenreaktor, stingd
1999) och Barsebick 2 (kokvattenreaktor).

— I Forsmark finns Forsmark 1 (kokvattenreaktor), Fors-
mark 2 (kokvattenreaktor), Forsmark 3 (kokvattenreaktor)
och SFR (Slutférvar for radioaktivt driftavfall).

— I Oskarshamn finns Oskarshamn 1 (kokvattenreaktor),
Oskarshamn 2 (kokvattenreaktor), Oskarshamn 3 (kok-
vattenreaktor) och CLAB (Centralt mellanlager f6r anvint
brinsle).

— I Ranstad finns en anliggning f6r &tervinning av uran frin
restproduketer.

— I Ringhals finns Ringhals 1 (kokvattenreaktor), Ringhals 2
(tryckvattenreaktor), Ringhals 3 (tryckvattenreaktor) och
Ringhals 4 (tryckvattenreaktor).

— I Studsvik finns R2-reaktorn (forsknings- och material-
provningsreaktor), R2-O-reaktorn (forskningsreaktor), la-
boratorier for tester och undersékningar av kirnbrinsle
samt avfallsanliggningar.

— I Visterds finns en kirnbrinslefabrik.

— I Agesta strax séder om Stockholm finns Agesta-reaktorn
(tungvattenreaktor, nerlagd 1974).
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Dessutom finns forskningsinstitutioner m.m. som ocks3 har kirn-
teknisk verksamhet.

Anliggningarna 1 Barsebick, Forsmark, Oskarshamn och Ring-
hals omfattas av Finansieringslagen.

I den mén kirnavfall frdn anliggningarna i Ranstad, Visterds och
Agesta och frin forskningsinstitutioner m.m. ska tas om hand
skickas det till Studsvik fér hantering (se nista kapitel).

Endast en del av kirnavfallet 1 Studsvik ir 6vrigt kirnavfall. Res-
ten omfattas av Studvikslagen.

Aven om Kirntekniklagen ir tydlig nir det giller definitionen p3
kirnavfall dr det i praktiken inte alltid s3 litt att skilja pd vad som
ska betraktas som kirnavfall och vad som ”bara” ir radioaktivt av-
fall. Detta giller inkommande icke kirntekniskt avfall som be-
handlas 1 de kirntekniska anliggningarna i Studsvik.

Eftersom anvint kirnbrinsle som har placerats i slutférvar ir
kirnavfall enligt kirntekniklagens definition blir kirnbrinslerester
fran Studsvik kirnavfall vid deponering i ett slutférvar.

3 Avfalisfléden

I Figur 1 ges en schematisk beskrivning av systemet fér hantering
av radioaktivt avfall 1 Sverige med sirskilt fokus pd avfall, som
hanteras 1 Studsvik.

Driftavfall frdn de svenska kirnkraftverken och liknande avfall
frdn Studsvik transporteras till SFR (slutforvar for driftavfall) i
Forsmark.

Anvint kirnbrinsle frin svenska kirnkraftverk och kirnbrinsle-
rester frin undersdkningar 1 Studsvik transporteras till CLAB
(centrallager for anvint brinsle) 1 vintan pd framtida slutférvaring i
ett djupforvar.

Anvint brinsle frin reaktorerna R2 och R2-0 i Studsvik kan en-
ligt avtal skickas tillbaka till ursprungslandet USA.

I Studsvik behandlas bide externt radioaktivt avfall/skrot och
radioaktivt avfall/skrot frdn den egna verksamheten. Behandlat
skrot kan 1 de flesta fall friklassas och teranvindas antingen direkt
eller efter avklingningslagring. Avfallsdterstoder (aska m.m.) frin
behandling av externt avfall/skrot skickas 1 de allra flesta fallen till-
baka till kunden. Avfallsiterstoden frin behandlat svenskt avfall
frdn sjukhus, forskningsinstitutioner, industri utéver kirnkraft-
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industrin m.m. omhindertas dock tillsammans med avfall frén den
egna verksamheten 1 Studsvik.

Linglivat 1ig- och medelaktivt avfall (bdde SVAFO-igt avfall
som omfattas av Studsvikslagen och Studsvik Nuclear-dgt avfall
som inte omfattas av Studsvikslagen) mellanlagras i Studsvik i vin-
tan pd framtida transport till ett djupfoérvar for ldnglivat l3g- och
medelaktivt avfall. Djupférvaret férvintas dven anvindas for fram-
tida rivningsavfall och avfall vars kemiska sammansittning gor att
det inte uppfyller kraven p4 avfall till SFR.
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Avfallshantering 1 Sverige med sirskilt fokus pd avfall, som hante-
ras 1 Studsvik. Framtida planer ir streckmarkerade.

4 Finansiella atgirder
4.1  Driftavfall fran Studsvik till SFR

Driftavfallet frin Studsvik till SFR utgérs bland annat av aska frin
forbrinning av l13gaktivt svenskt avfall. Askan packas 1 100-litersfat
som placeras i 200-litersfat varefter mellanrummen mellan faten
fylls med betong s3 att askan kringgjuts. Aven andra avfallskatego-
rier férekommer bland avfallet frin Studsvik till SFR. Fér varje typ
av avfallskolli finns en typbeskrivning med noggrann beskrivning
av behdllarsystemet och det ingdende avfallet.

Under 2003 férbrindes totalt 400 ton avfall i Studsviks f6rbrin-
ningsanliggning [5]. Endast ca 3 % av avfallet utgjordes av 6vrigt
kirnavfall.

Studsviks kostnader for slutférvaring i SFR dr redan tickta.
Detta regleras i ett avtal mellan Studsvik (ddvarande Studsvik Ener-
giteknik AB) och SKB (divarande SKBF, Svensk Kirnbrinslefor-
sorjning AB) [6]. Enligt avtalet har SKB 3tagits sig att 1 SFR ombe-
sorja slutlig férvaring av avfall frdn Studsvik och ocksd ombesérja
transporten av avfallet frin Studsvik till SFR. Fér detta har Studs-
vik erlagt ersittning med ett engdngsbelopp om sammanlagt
53 700 000 kronor.

4.2  Driftavfall fran Studsvik till djupforvar for langlivat lag-
och medelaktivt avfall

Under 2003 tog hanteringsanliggningen for medelaktivt avfall i
Studsvik emot tre ton avfall f6r behandling varar ca tvd ton kan
klassas som 6vrigt kirnavfall [7]. Huvuddelen av det 6vriga kirn-
avfallet utgjordes av medelaktivt avfall frdn verksamheten i Studs-
vik, framfor allt frin R2-reaktorn, men dven smi kvantiteter ex-
ternt avfall ingdr 1 avfallet.

Behandlingen 1 hanteringsanliggningen f6r medelaktivt avfall har
under 2003 resulterat i totalt 66 producerade dubbellocksfat pd 80
liter vardera varav 53 fat med 6vrigt kirnavfall [7]. Dubbellocksfa-
ten har i sin tur placerats i femhils betongkokiller, som vardera
rymmer fem fat.
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Producerade kokiller transporteras till ett bergrum fér mellan-
lagring 1 vintan pd framtida slutforvaring 1 ett djupférvar for ling-
livat 18g- och medelaktivt avfall. Vid utgdngen av 2003 fanns totalt
607 betongkokiller med SVAFO-avfall och &vrigt kirnavfall i mel-
lanlagret.

Det 6vriga kirnavfallet omfattas av krav pd ekonomisk sikerhet
enligt Miljobalken [8]. Enligt Miljobalken 16 kap 3 § giller fol-
jande:

Tillstdnd, godkinnande eller dispens enligt balken eller enligt
foreskrifter meddelade med stéd av balken, fir f6r sin giltighet
goras beroende av att den som avser att bedriva verksamheten
stiller sikerhet foér kostnaderna for efterbehandling och andra
iterstillningsitgirder som verksamheten kan féranleda.

I en nyligen meddelad dom om tillstdnd enligt miljobalken for
verksamhet 1 Studsvik stills dirfér krav pd ekonomisk sikerhet [9].
Kravet giller en bankgaranti pd 16 miljoner kronor for efterbe-
handling och andra terstillningsdtgirder. Detta ticker bland annat
in framtida kostnader fér ovrigt kirnavfall till ett djupforvar for
linglivat 18g- och medelaktivt avfall. Sikerheten ska férvaras hos
Linsstyrelsen. Studsvik ska sedan med borjan den 1 mars 2007, och
direfter den 1 mars vart tredje &r, till Linsstyrelsen redovisa un-
derlag, med forslag till sikerhetsbelopp for Linsstyrelsens be-
stimmande av sikerhetsbelopp. Miljodomstolen har 6verldtit &t
Linsstyrelsen att vid behov besluta om férindring av sikerhetens
(bankgarantins) storlek.

Domen har dock 6verklagats (av Miljopartiet de Gréna) vilket
gor att den dnnu ej trict i laga kraft.

4.3 Driftavfall fran Studsvik till djupférvar for anvant bransle

Bankgarantin pd 16 milj kr ticker dven in framtida kostnader for
brinslerester till mellanlagring 1 CLAB och framtida slutférvaring i
ett djupférvar for anvint brinsle. Brinsleresterna uppkommer vid
testning och undersékning av brinsle 1 Studsvik.

Enligt Kirntekniklagens definition pd kirnavfall ska avfallet inte
betraktas som kirnavfall f6rrin det placerats 1 slutforvaret.
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4.4  Anvant bransle fran Studsvik

Anvint brinsle frin Studsvik kan enligt avtal skickas tillbaka till
USA. Det anvinda brinslet ir definitionsmissigt inte kirnavfall.
Om det i framtiden av ngon anledning skulle bli aktuellt att slut-
férvara anvint brinsle frdn Studsvik i det framtida svenska djupfor-
varet for anvint brinsle skulle dock brinslet bli kirnavfall nir det
placerats i slutférvaret.

For brinslet som ska skickas tillbaka till USA finns fér nirva-
rande en bankgaranti stilld mot SKI. Bankgarantin vid utgdngen av
2003 gillde totalt 431 stavar och ett belopp pa 68 734 265 kronor.

4.5  Framtida rivningsavfall
4.5.1 Rivningsavfall frin Studsvik

Studsvikslagen ticker in framtida rivningskostnader f6r alla anligg-
ningar 1 Studsvik med radiologisk verksamheten bortsett frin
smiltanliggningen (SMA) och aktiva kemilaboratoriet (AKL). For
framtida rivning av delar av SMA och AKL har Studsvik samman-
lagt avsatt 9 189 000 kronor (7100 kSEK fér SMA och 2089 kSEK
for AKL). Avsittningen avser samtliga rivningskostnader och in-
kluderar bland annat kostnader fér omhindertagande av rivnings-

avfall.

4.5.2  Rivningsavfall frin Agestareaktorn

Studsvikslagen ticker in framtida rivningskostnader for Agestare-
aktorn.

4.5.3 Rivningsavfall frin brinslefabriken i Visteras

Hur stora mingder 6vrigt kirnavfall som 1 framtiden kommer att
genereras frin rivning av brinslefabriken i Visterds ir svirbeddmt.
I dagens lige ir kvantiteterna avfall frdn verksamheten smd men 1
framtiden skulle bdde kvantiteterna frdn drift och rivning kunna bli
betydligt stérre om myndighetskraven férindras.
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4.5.4 Rivningsavfall frin Ranstad

Studsviklagen ticker in framtida kostnader som kan hinforas till
den tidigare uranbrytningen i Ranstad. Ranstad Mineral AB har
dock som tillstdndsinnehavare ett ekonomiskt ansvar for framtida
kostnader som kan hinforas till den pdgiende verksamheten med
uranutvinning.  Enligt  drsredovisningen foér rikenskapséret
2002/2003 har foretaget totalt avsatt 38.2 miljoner kronor for
framtida kostnader.

5 Diskussion och slutsatser

I Sverige samarbetar SKB med kirnkraftverken och Studsvik nir
det giller slutférvaring av driftavfall i SFR och framtida djupforva-
ring av avfall. SKB ansvarar fér hela slutférvarssystemet och kirn-
kraftverken ir tillsammans med Studsvik leverantorer av avfall till
det befintliga slutforvaret SFR, till det befintliga mellanlagret
CLAB och kommer att bli leverantorer till dels ett framtida djup-
férvar for anvint brinsle och dels ett framtida djupférvar for ldng-
livat [3g- och medelaktivt avfall.

Studsvik tar hand om avfall frdn den egna verksamheten och
fungerar 1 dagens lige ocksd som en central behandlingsstation for
radioaktivt avfall frdn sjukhus, forskningsinstitutioner etc. En del
av avfallet utgors av s kallat IKA-avfall (radioaktivt avfall frin icke
kirnteknisk verksamhet). I en nyligen genomférd utredning om
IKA-avfall foreslds att en statlig fond knuten till Kirnavfallsfonden
ska upprittas for IKA-avfall [10].

Studsvik tillhandahdller ocksd avfallstjinster for kirnkraftverk
och brinslefabriker inom och utom landet. Avfallsiterstoden frin
behandlingen skickas 1 dessa fall tillbaka till kunden.

Produktionen av évrigt kirnavfall ir liten jimfért med den totala
produktionen av kirnavfall som omfattas av Finansieringslagen och
Studsvikslagen.

Framtida kostnader fér producerat ovrigt kirnavfall i form av
driftavfall frdn Studsvik kommer 1 enlighet med krav 1 Miljobalken
att tickas in av en bankgaranti. Bankgarantin innebir utéver siker-
het for avfall som idag definitionsmissigt ir 6vrigt kirnavfall ocksd
sikerhet for kirnbrinslerester som kommer att bli kirnavfall nir
det placerats i slutférvaret och sikerhet fér IKA-avfall. Bankgaran-
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tin giller dock inte for avfall till SFR eftersom dessa kostnader re-
dan ir tickea.

For Studsviks del ticks storre delen av framtida rivningskostna-
der in av Studsvikslagen. Endast en liten del ligger utanfér. Av de
reserverade medlen for denna del (avser framtida rivning av delar av
SMA och AKL) ir det bara en del av de totala rivningskostnaderna
som avser omhindertagande av kirnavfall. Aven for Agesta-reak-
torn och delar av Ranstad-anliggningen ticks framtida rivnings-
kostnader in av Studsvikslagen. Ranstad Mineral AB ansvarar dock
for framtida kostnader fér det som direkt kan hinforas till den pi-
gdende verksamheten 1 Ranstad.

Bide nir det giller den pigdende verksamheten i1 Ranstad och
brinslefabriken 1 Visterds uppkommer i férsta hand avfall som 1
dagens lige kan g8 till en enklare deponi och som inte kriver slut-
forvaring. Framtida rivning av anlidggningarna forvintas ocksd i for-
sta hand generera avfall som inte kriver slutforvaring men det ir
troligt att ind4 en del av rivningsavfallet kommer att bli av den ka-
raktiren som kriver framtida slutférvaring 1 ett djupférvar for
l&nglivat 18g- och medelaktivt avfall. En pdgdende studie angdende
framtida rivning av brinslefabriken i Vister8s kommer att ge upp-
skattningar om framtida rivningsavfall frin denna verksamhet.

Skulle myndighetsférutsittningarna indras nir det giller villkor
for deponering av avfall frin Ranstad och brinslefabriken skulle det
kunna innebira att bide mer avfall frdn den befintliga driften och
avfall frdn framtida rivning kan komma att behéva slutférvaras 1 ett
framtida djupférvar f6r 18nglivat l3g- och medelaktivt avfall.
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1 Sammanfattning

Efter att precis ha gdtt igenom den sviraste ekonomiska krisen pd
dtminstone 35 &r befinner sig férsikringsindustrin i ett marknads-
lige som kan betecknas som mycket hirt. Detta kinnetecknas av
hogt premielige, mycket konservativ riskbedémning och 1ig krea-
tivitet. Det ir alltsd fel timing att approchera marknaden med svér-
bedémda, komplicerade risker just nu. Det finns dock tecken pd en
vindning mot en mjukare marknad och férhoppningsvis ir
marknadsliget annorlunda inom ndgot eller ndgra &r.

Att definiera risken, for att det s k tilliggsbeloppet skall falla ut
och drabba svenska staten som slutgiltig betalare, pd ett sitt som
gor den forsikringsbar leder till tv4 skilda delar:

1. Om man slutgiltigt kan fordela hela betalningsansvaret pd
huvudigarna for svensk kirnkraftsproduktion kan dessa dtmin-
stone teoretiskt férsikras for risken att de p g a insolvens inte
formar verkstilla utbetalningarna den dag det krivs. Forsik-
ringsformen blir en variant pd kreditforsikring/finansiell
garantl.

2. Om risken skall férsikras utifrn kriteriet att den kan intriffa
p.g-a. “oplanerade hindelser”, blir den kritiska punkten om en
forsikringsmarknad delar kirnkraftsindustrins uppfattning av
sannolikheten fér ianspriktagande och storlek av tilliggs-
beloppet. For att avgoéra detta krivs att tillfille bereds for for-
sikringsgivare att pd djupet tringa in 1 berikningsmodellerna.

En positiv kombination av dessa tvi delar ir om de kan samverka 1
en kreditférsikring-losning férsedd med positiva bidrag frin
sannolikhetsberikningen av behovet av tilliggsbeloppet. D3 fis en
forsikringssituation som kriver att tvd oberoende hindelser skall
intriffa fér att en skada skall intriffa. Detta bor {3 positiv effekt pd
premien.

De faktorer som gor risken med tilliggsbeloppet sirskilt forsik-
ringsmissigt komplicerad bortsett frdn de stora svirigheterna med
sannolikhets- och beloppsberikningar ir

e Den linga tidsrymden under vilken en mingd korrigeringar
skall ske av beloppsforindringar, indringar 1 igarkretsen,
indringar 1 forsikringsgivarkretsen, bevakning av potentiella
skadeutbetalningar m.m.

310



SOU 2004:125 Underlagsrapport 6

e Bristande administrativ férmdga hos forsikringsgivare att
hantera linga risker
Periodvis mycket stora férsikringsbelopp
Statligt 4gande av stor del av den forsikrade kretsen

En realistisk premievolym fér en kreditforsikringslosning ligger 1
storleksordningen 500 mnkr, kanske mer, 6ver en period pd 40 &r
S.k. finit 16sning med kirnkraftsindustrin som férsikringstagare
och svenska staten som férménstagare kan vara ett alternativ om
kreditfoérsikring/finansiell garanti inte visar sig genomforbar.
Virdepapperisering av risken ir knappas ett alternativ frimst be-
roende pd bristen pd empiriskt material.

2 Inledning

Syftet med denna rapport ir att forséka beskriva forutsittningarna
for att minska svenska statens betalningsrisk avseende det s.k.
tilliggsbeloppet 1 kirnavfallshanteringen, s3som det definieras
enligt Finansieringslagen. Finns det méjligheter att pd de kommer-
siella marknaderna for riskavtickning — 1 forsta hand forsikrings-
marknaden — finna risktransferering f6r den finansiella risk som
sikerhetsbeloppet kan komma att utgéra den dag det visar sig att
beloppet kommer att ianspriktas?

Forutsittningarna i riskstrukturen kring sikerhetsbeloppet ir
forsikringsmissigt komplicerade. Detta forsvirar méjligheterna att
paketera problemet till en finansiell risk som pa rimliga villkor kan
attrahera en professionell marknad fér riskhantering.

De generella svirigheterna att formulera risken som ett forsik-
ringsbart problem ligger frimst i:

e Det forsikringsbara intresset
Tilliggsbeloppets storlek ir betydande, idag ca 4 mdkr och
lingre fram kanske uppemot 10 mdkr. Uppdelningen av
beloppet 1 fyra separata delfonder ir dock en férenklande
faktor.

e Tidsperspektivet
Beloppet kan komma att behévas nigon ging under de nir-
maste 40-50 dren dock med stor sannolikhet ej de nirmaste 10
dren. De som ir betalningsansvariga kan ha férsvunnit frin
arenan lingt innan man med sikerhet vet om tilliggsbeloppet
kommer att behéva utnyttjas.
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e Definiera forsikringsbara faktorer som konstituerar en forsik-
ringsskada
Finansieringslagen siger att tilliggsbeloppet skall ticka
“oplanerade hindelser”. I detta inbegrips en stor mingd olika
orsaker som kan leda till att beloppet kommer att behovas,
vilket gor den delen av riskkomplexet mycket svdr att analysera.
I princip krivs att forsikringsgivarnas aktuarier gér mot-
svarande berikningar som idag SKB och kanske d& finner att
vissa risker ir helt oférsikringsbara. T.ex. kan det vara svirt att,
med en svensk forsikringstagare, som dessutom ir offentlig,
ticka svenska politiska risker. Det ir sdledes svirt att konstru-
era en forsikring endast kring hindelsen: tilliggsbeloppet be-
hévs.
Utses diremot betalningsansvariga “koncernmoderbolag” for
tilliggsbeloppet forenklas riskbedémningsproceduren. Kredit-
risker dr ndgot som forsikringsmarknaden ir van att hantera.
Som ett riskforbittrande komplement skulle dock sannolik-
hetsmodellen for tilliggsbeloppets ianspriktagande kanske
kunna anvindas. Tilliggsbeloppet ir ju idag beriknat att ligga i
konfidensintervallet med sannolikheten 50 %-90 % att
beloppet skall ricka. Om forsikringsbolagen kunde formés att
gora en egen bedémning av detta kunde man kanske {3 en for-
bittrad syn pd totalrisken jimfért med om kreditrisken ensam
skulle vara styrande.

Oavsett om man lyckas skapa en risksituation som kriver en eller
tvd “avtryckare” for att utlésa skada tycks den nirmast liggande
forsikringsformen vara en variant pd kredit-férsikring eller
finansiell garanti.

Andra uppligg som kan vara virda att nimna ir s.k. finita ls-
ningar och losningar med riskobligation.

3 Laget pa forsakringsmarknaden

Forsikringsmarknadens riskbenigenhet och prissittning brukar
beskrivas som cyklisk. Det talas ofta om 7-4rs cykler.
Styrmekanismerna for férsikringscykler ir dels skadefrekvensen
och storskadeutvecklingen, dels utvecklingen pi placeringstill-
gingar av olika slag. Ett forsikringsbolags resultatrikning indelas 1
princip i tvd delar: en del som miter kirnverksamheten dvs.
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premier, skadekostnader och driftskostnader och en del som miter
finansnettot f6ér de stora reserver/fonder som bolagen har avsatt i
sin verksamhet. Monstret under de senaste trettio dren avseende
premienivier och viljan att teckna nya risker har varit ganska
entydigt. Stigande boérskurser och fastighetsvirden och periodvis
héga rintor har genererat stadiga overskott 1 finansrorelsen.
Dirmed har pressen pd l6nsamhet i forsikringsrorelsen minskat,
varfér denna under stdrsta delen av perioden visat underskott.
Marknaden sigs di vara mjuk. Premienivierna har stadigt sjunkit
och man har prioriterat volym framfér l6nsamhet 1 forsik-
ringsverksamheten och kompenserat detta med overskott frin
finansrorelsen. Nir resultatnivderna totalt blivic fo6r diliga har
snabba och kraftiga premiekorrigeringar skett upp till en nivd dir
totalresultatet dter blivit acceptabelt. Sddana korrigeringar har skett
under slutet pd 1970-talet, 1985-86, 1991-92 och 2001-2003.

De tre forsta hojningarna kan vil nirmast betraktas som
resultatkorrigeringar dven om dren 1991-92 blev sirskilt dramatiska
di fastighetsvirdena reducerades mycket kraftigt och forsimrade
finansrérelsens resultat.

Forsikringsbranschens lénsamhetskris 2001-2003 var den i sir-
klass allvarligaste under dessa tre decennier och kom fér manga att
betecknas som en &verlevnadskris. Den orsakades av flera sam-
verkande faktorer:

e en ldng period, sedan 1992/93, av sjunkande premier (tack vare
gynnsamt finansnetto)

e ovanligt minga storskador, sirskilt naturskador
World Trade Center attacken 11 september
de stora bérsnedgingarna 2001

Resultatet blev stora underskott i férsikringsverksamheten kombi-
nerat med mycket stora underskott i finansverksamheten. I den
mycket allvarliga situation som féljde f6r minga forsikringsbolag
tvingades man hoja premierna dramatiskt, ofta med flera hundra
procent. Risker som ej var ordentligt genomlysta sades upp och
aptiten pd ny affir var obefintlig. Efterdyningarna av denna kris
finns fortfarande kvar iven om premiehdjningarna har planat ut
och 1 vissa fall dven bérjat sjunka, vilket indikerar att en ny mjuk
marknads-period sannolikt snart ir pd vig.

I dagsliget ir det dirfor knappast optimalt att forsoka féorma for-
sikringsmarknaden att acceptera nya avancerade forsikringslos-
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ningar med stora och udda exponeringar, sirskilt nir man kan be-
fara att det kommer att rdda dilig terforsikringskapacitet. F4 har
mandat idag att skriva stora risker utan dterférsikring. Mot denna
bakgrund ir det kanske klokare att avvakta tills marknaden hunnit
dterhimta sig bittre, vilket kanske inte behover ta s ldng tid. Ett
omedelbart behov att hitta férsikring for tilliggsbeloppet fore-

ligger knappast.
4 Kreditforsakring/finansiell garanti
4.1  Allméant

Traditionell kundkreditférsikring ticker normalt risken for ute-
bliven betalning pd forsikringstagarens utestdende kundkrediter,
nir dessa forfaller till betalning. Vanligen krivs att betalnings-
ansvarige forsatts 1 konkurs eller ackord for att forsikringsfall skall
uppkomma, men det férekommer ocksi bredare villkor i s.k.
protracted default-forsikringar.

Kreditforsikringsgivare kriver normalt att hela forsikrings-
tagarens kundreskontra skall utgora forsikringsunderlaget, detta
for att skapa en jimnare riskspridning med en férsikrad population
som innehéller sivil bittre som simre risker. Det naturliga f6r for-
sikringstagaren ir naturligtvis annars att forsikra endast de risker
som kan betraktas som simre. Att kopa kreditforsikring for endast
punktrisker med simre kvalitet brukar vara mycket svért.

Finansiella garantier ir besliktat med kreditforsikring i s& motto
att dven dessa tar sikte pd betalningsrisken. Tekniken 4r att den
som har ett betalningsansvar képer “en borgen” av nigon som
vanligen har en bittre rating for att dirmed f3 en finansiell garant
och genom detta stirka sin kreditvirdighet gentemot fordrings-
dgare. Den finansiella garantin ticker vanligen ett allmint betal-
ningsansvar och ir ej knuten till ndgot specifikt projekt eller dylikt.
Traditionellt har finansiella garantier frimst stillts ut av banker
men ocksd férséikringsbolag

P3 1980-talet borjade inte minst svenska forsakrmgsbolag att i
stor skala stilla ut finansiella garantier i en omfattning som 1 efter-
hand vinligast kan beskrivas som aningslés. I samband med finans-
krisen 1 borjan pd 1990-talet visade det sig att den flodvig av betal-
ningsinstillningar som utléstes till icke ringa del var tickt av finan-
siella garantier. Detta drabbade som bekant bank-, finansbolags-
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virlden oerhort hirt men dven férsikringsbolagen fick sin beskirda
del. Flera forsikringsbolag gick 1 konkurs och andra blev ekono-
miskt illa sargade. Efter detta blev finansiella garantier en produkt
som inget forsikringsbolag skrev, inte ens i den mjuka forsik-
ringsmarknaden som kinnetecknade 1990-talets sista &r. Det ir
forst pd allra sista tiden som en noterbar uppmjukning av attityden
till finansiella garantier kan skénjas.

4.2 Kreditforsakringslosning for tillaggsbeloppet
4.2.1 Riskbegreppet

Svenska statens risk fér att 1 slutindan std som betalningsansvarig
for tilliggsbeloppet ligger 1 att de moderbolag som gitt 1 borgen for
reaktorigarna inte ir solventa den dag tlliggsbeloppet skall
ianspriktas. De moderbolag som diskuteras ir Vattenfall AB,
finska Fortum OY], norska Statkraft och tyska E.ON Energie.
Sannolikheten att tilliggsbeloppet till ndgon del kommer att ut-
nyttjas torde vara 50 % enligt den successiva kalkylen och betydligt
mycket mer enligt budgetpessimisterna for infrastrukturprojekt.
Beroende pd hur man ser pd detta dr avgdrande fé6r om man kan
dstadkomma en forsikringslosning dir premiesittningen tar hin-
syn till att mer dn en utlosande skadehindelse skall intriffa for att
en ersittningsbar skada skall uppstd. Om man utgdr ifrdn att
potentiella forsikringsgivare inte formdr att assimilera beriknings-
modellen, alternativt inte accepterar dess resultat dterstdr endast
solvensrisken pd de fyra moderbolagen att bygga premiesittningen
kring. Narmast till hands ir d att forsoka skapa en kreditférsik-
ringsliknande 16sning, som ersitter skador vid insolvens, konkurs
eller vilket begrepp man kan enas kring.
Tilliggsbeloppets storlek 2004 ir beriknat till 4 390 mnkr och fér-
delar sig pa fyra delfonder, ett per reaktorbolag:

FKG 1 200 mnkr
OKG 850 tkr
Barsebick 760 tkr
Ringhals 1 580 mnkr
Totalt 4 390 mnkr
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Allokeras dessa belopp pd moderbolagen 1 férhdllande till dgarandel
(se bil.1) i respektive reaktorbolag blir exponeringen féljande:

Vattenfall 2 528 280 mnkr
Fortum 692 750 tkr
E.ON 642 934 tkr
Statkraft 526 036 tkr
Totalt 4 390 000 mnkr

Det forsikrade intresset blir dirmed det totala beloppet pd varje
moderbolags samlade dgaransvar f6r de reaktorbolag man ir invol-
verad i. Hur litet man frin forsikringsgivarhdll in tror pd mojlig-
heten att sikerhetsbeloppet inte kommer att behévas, ir det troligt
att man vid en moderbolagskonkurs vill avvakta med skadeutbetal-
ning tills grundfonden for respektive reaktorbolag ir férbrukad
och faktiskt behov av sikerhetsbeloppet foreligger. Dirmed utgdr
uppdelningen i separata delfonder trots allt en fordel eftersom
detta kan minska exponeringen. Att kunna férmd férsikrings-
marknaden att skadeutbetala alldeles oavsett om sikerhetsbeloppet
behovs eller ej ir inte troligt. Man vill sikert ha en férfallen fordran
att reglera emot.

En idé som provats ir att skadeutbetalning gors, 1 hindelse av en
konkurs, till ett konto hos t ex Riksgildskontoret, i avvaktan pd att
behovet av tilliggsbelopp klarnar. Skulle det sedan visa sig att inget
eller endast begrinsat behov uppstir &terbetalas overskjutande
medel till f6érsikringsgivaren eventuellt med rinta. Detta vickte
ingen 6verdriven entusiasm hos vidtalade férsikringsbolag som
hellre ville forvalta pengarna som en skadereserv i sin egen finans-
forvaltning till det blev dags for utbetalning, férmodligen for att
man sig chansen till dtervinning som liten. Med tanke p4 den linga
tidsaxeln skulle i s fall férsikringsbolagen bli en ny kreditrisk att
bevaka for svenska staten.

Tidsaspekten gor givetvis att alla anstringningar till att risken
inte uppfattas felaktigt negativ dr av stor ekonomisk betydelse.
Hivstingseffekten av en ”for hog” rlig premiesats mitt 1 pengar
under ménga férsikrade &r blir stor. Av den anledningen kan det
vara en god investering att pedagogiskt fi en potentiell forsik-
ringsmarknad att inse att sannolikheten for att tilliggsbeloppet
kommer att ianspriktas dr mindre dn 1,0. D4 skapas faktiskt tv3
skadehindelser, inte bara insolvens, som miste samverka for att
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konstituera skada och detta borde rimligen ha en positiv effekt pd
premiesatsen.

4.2.2 Tidsaspekten

En svérighet att bemistra dr den linga tidsaspekten. Idag kan slut-
punkten foér nir allt kdrnavfall skall vara omhindertaget skonjas
runt 2050. Men om kirnkraftverken far tillstdnd att drivas lingre in
40 &r kommer sluttidpunkten att skjutas dnnu lingre pd framtiden.
Det ir i alla hindelser ett antal decennier dir det kan finnas behov
av riskavtickning.

Sakforsikringslosningar, som detta ir frigan om, gors, till
skillnad mot livférsikringar, vanligen som ett &rs forsikringar. I
detta fall miste en visentligt lingre 16sning 8stadkommas om den
skall vara intressant. Vad man borde kunna sikta till ir minst en 5-
drig forsikring som ir revolverande i den mening att f6érlings med
ett &r efter varje avslutat dr. (Alternativet kunde vara en 6-3rs police
som forlings 3 &r efter varje avslutad 3-4rs period, detta f6r att f3
en anpassning till det nya forslaget med korrigeringar av belopp
vart tredje dr). Revolveringstekniken se Fig. 1

Fig.1

5 ars rullande forsakringspolice

Ar

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Ar
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Med denna konstruktion har man alltid 4tminstone 4 r pd sig att
soka alternativa l8sningar om t ex en férsikringsgivare bestimmer
sig for att limna forsikringen eller blir kreditmissigt nedgraderade
till en oacceptabel nivd f6r fortsatt deltagande.

Andra komplikationer som har tidsmissig anknytning och for
vilka man méiste 6verenskomma med férsikringsgivarna om ett
fungerande regelverk ir:

e Ett system for att drsvis (eller eventuellt tredrsvis) korrigera fér
forindringar 1 forsikringsbeloppet dvs. tilliggsbeloppet vars
storlek kan variera dver tiden

e Ett system dir man kan korrigera for forindringar i
dgarstrukturen

Detta stiller stora krav pd forsikringsgivarnas formdga att admi-
nistrativt hantera ldnga forsikringsavtal dir komplicerade korrek-
tioner 16pande kommer att behéva genomféras.

Ytterligare en komplikation kan vara att tre av de fyra tinkta for-
sikringsobjekten ir statligt dgda. Att svenska staten vill kreditfor-
sikra Vattenfall kan synas en smula egendomligt och Fortum och
Statkraft kan faktiskt betraktas som en politisk risk utifrin svenskt
perspektiv.

4.2.3 Premieniva

Det kan vara intressant att fi en uppfattning om vilka premiekost-
nader det kan vara friga om. Samtliga fyra moderkoncerner torde 1
dagsliget betraktas som mycket goda kreditrisker. Litet beroende
pd marknadsliget ligger normalpremier for kreditférsikring och
finansiella garantier 1 spannet 0,3-0,6 % per annum applicerat pd
forsikringsbeloppet. Dessutom skulle kanske nigon positiv drag-
hjilp neddt pd premien kunna fis for osikerheten om tilliggs-
beloppet verkligen kommer att anvindas. Men 13t oss bortse frin
det.

Med ett genomsnittligt forsikringsbelopp pa sig 4 mdkr 6ver en
period pd kanske 40 4r skulle totalpremien for denna period ligga 1
intervallet 480 mnkr-960 mnkr, en kostnad som kommer utéver
kostnaden for utnyttjat tilliggsbelopp. Tveklost finns det mojliga
scenarier dir en fondering av tilliggsbeloppet totalt sett skulle bli
billigare dn att vilja ett alternativ med f6rsikring.
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5 Finit forsakringslosning
5.1 Allmant

S.k. finita l6sningar uppkom mer allmint pd 90-talet och brukar
anvindas

e nir ndgon egentlig férsikringsmarknad inte finns, dvs. risken ir
oforsikringsbar

e nir forsikringspremier upplevs som alltfér hoga relativt den
forsikrade risken

En finit f6rsikringslésning konstrueras sd att storre delen av risken
vanligen 60 %-385 % ticks av den inbetalda premien. Den premien
kan betalas in under en f6ljd av ar — dven 1 efterskott om forsik-
ringen 16st ut 1 ett tidigt skede. Resultatet blir att en férsikrings-
givare ej tar nigon risk fér denna del. Resterande 15 %—40 % av
risken &verfors pd forsikringsmarknaden. Detta krivs for att 16s-
ningen totalt skall kunna kallas férsikring och premien bli avdrags-
gill. Tekniken ir att paketera risken pd ett sddant sitt att en tll-
rickligt stor del blir transfereringsbar. Detta kan ske pd litet olika
sitt beroende p3 forutsittningarna. Ar det en risk som i princip ir
forsikringsbar men som man ogirna vill teckna kan man férsoka
transferera en “top-layer” dvs. den del som beloppsmissigt ligger
hégst upp i riskmassan och dirfor har ligst sannolikhet att drabbas
av skada. Ar risken av nigon anledning totalt oférsikringsbar kan
det vara nédvindigt att konstruera ett kombinerat riskpaket som
ocksd innehiller férsikringsbara risker som kan transfereras.

Om det efter forsikringens upphorande finns ett premiedver-
skott kan detta dterga till forsikringstagaren helt eller delvis.

Foljande exempel kan 4skddliggora en finit 16sning:

Antag att en risk idr kvantifierad till maximalt 100 och att det ir
stor sannolikhet att en betydande del av beloppet faller ut som
skada inom en relativt snar framtid. Féljaktligen ir risken omojlig,
alternativt mycket dyr, att férsikra pd traditionellt sitt.

Ett finit uppligg skulle d kunna vara att forsikringstagaren for-
binder sig att under en forsikringsperiod av sig 5 r betala ars-
premier pd totalt 70. Forsikringsgivaren tar 40 % av risken pi
toppen, dvs. skador riknas nedifrén och drabbar férst den 60 pro-
centiga andelen som ej ir transfererad (oavsett om en totalskada
intriffar forsta dret skall férsikringstagaren betala 70 totalt). Pre-
mien for de dversta 40 procenten dr dirmed 10.
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Ar skadegraden efter 5 &r storre dn 60 % ir premiedelen pi 60
forbrukad och eventuellt ocksd 10 for den transfererade delen.

Ar skadegraden diremot 30 % behsller forsikringsbolaget pre-
mien 10 och den oférbrukade delen 30 tergdr till forsikrings-
tagaren eller delas mellan parterna pi ett 6verenskommet sitt. I det
senare fallet skapas en ytterligare uppsida for forsikringsgivaren,
vilket kan vara nodvindigt om osikerheten 1 premiesittningen ir
stor.

Finita l6sningar kombineras ofta med egna s.k. forsikrings-
captives.

Ett captive ir ett registrerat forsikringsbolag, vanligen 100 % igt
av en industrikoncern, med huvudsaklig uppgift att férsikra delar
av koncernens risker och vara ett fordelningsinstrument ocksd nir
det giller att sprida riskerna ut pd den externa foérsikrings-
marknaden. Captives kan vara direkttecknande eller 3terférsik-
ringscaptives eller bidadera.

For att forsikringstagaren skall ha tillgdng till 60 %-andelen 1
vart exempel, for att t.ex. kunna &terlina den, kan I8sningen goras
sd att forsikringsgivaren Aterforsikrar andelen hos férsikrings-
tagarens captive.

Har man ett captive som kan teckna direktforsikring, kan man
vinda pd gdngen och lta captivet svara f6r administrationen av 18s-
ningen och terforsikra 40 % pi den externa forsikringsmarkna-
den.

5.2.2  Finit losning for tilliggsbeloppet

Om det visar sig att en kreditférsikring/finansiell garanti ir
omdojlig att skapa pga. férutsittningarna pd forsikringsmarknaden
eller att de nodvindiga borgensférbindelserna mot huvudigarna ej
kan uppnis skulle en finit 16sning kunna vara ett alternativ.
Forsikringstagarrollen forflyttas dd frin svenska staten till kirn-
kraftsindustrin och tv4 férutsittningar ir virda att beakta:

1. T en finit forsikringslosning, som till viss del faktiskt ir en
fondering, ir premien, fondavsittningen, avdragsgill. Skulle s3
vara fallet dven vid en traditionell fondering?

2. Finns det nigon mojlighet att transferera nédvindigt stor del
av skadehindelsen “oplanerade hindelser” till forsikrings-
givaren. Detta beror naturligtvis pd 1 vilken utstrickning den
gjorda kalkylmodellen kan accepteras. Risktransfereringen
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ligger d& ndgonstans i1 konfidensintervallet 50 %90 %, men
skulle ocksd kunna ligga hogre upp 1 intervallet 90 %-99,9 %.
Fig. 2 kan illustrera strukturen pd en finit [6sning.

Finit forsakringslosning

Fig 2 Kostnad Sanno-
A likhet att
utnyttjas
99,9 %
4 »Sjilvrisk” °
90 %
Transfererad 75% -
Risk- remiefonderag\ forsikrings-
upp- < del
delning 50 %
rundfond
Premie-
inbetalningar
FKG OKG Ringhals Barse-

back

Ur svenska statens synvinkel kvarstdr kreditrisken pd dgarna, for-
sikringtagarna, men den reduceras efterhand som den finita pre-
mien inbetalas, om forsikringen forses med ett férménstagar-
férordnande for svenska staten. Den kvarstiende kreditrisken blir
till sist den transfererade delen och i likhet med det revolverande
kreditforsikringsuppligget, kan den finita [6sningen konstrueras pd
samma sitt. I hindelse av en dgarkonkurs bor svenska staten dess-
utom ha en option att g in som ny forsikringstagare och ta dver
forsikringen for att dirmed reducera forlusterna.

En betydelsefull aktivitet fér att kunna skapa en finit 16sning dr
att formedla den successiva kalkylen eller dess eventuella efter-
foljare pedagogiskt till mojliga riskavtickare for att skapa for-
troende f6r berikningarna och dirmed méjligheter till avlyft av del
av risken.
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Huruvida captives kan/skall involveras ir egentligen en ren for-
sikringteknikalitet. I dagsliget torde Vattenfall och E.ON via Syd-
kraft vara de enda koncernmédrarna som har egna captives.

En friga som inte hunnit utredas tillrickligt dr vilka konsekven-
serna blir om riskerna frin de fyra delfonderna samlas i en pool.
Betyder det faktum, att d huvuddelen av kostnadsmassan fér pro-
grammet for kirnavfallshanteringen ir samkostnader foér de fyra
blocken, att delfonderna kommer att drabbas proportionellt lika av
budgetavvikelser &t bdda hillen?

6 Vardepapperisering av risker

6.1 Allmant

Foér att kunna utnyttja den totala riskkapitalmarknaden har pd
senare &r virdepapperisering gjorts dven pd mer traditionella for-
sikringsrisker.

Det har i foérsta hand gillt mycket stora naturskaderisker av

typen jordbivningsrisken i Kalifornien. Tekniken gir ut pd att man
etablerar risken inom en f6r indamalet bildad juridisk enhet, ett s k
Special Purpose Vehicle (SPV). SPV emitterar direfter en risk-
obligation dir avkastningen forhéller sig till obligationsvirdet som
det faktiska skadeutfallet till korresponderande premievolym.
I de fall som beskrivs ir risksummorna mycket stora och skade-
utfallet vil kint under manga 4r. Detta ir forhillanden som &tmin-
stone ytligt sett inte passar s vil for riskerna kring sikerhetsbe-
loppet.

Mer information kring virdepapperiseringstekniken och exempel
pa vad som har gjorts ir pd vig. Vi har 1 dagsliget ej hittat nigra
gjorda ldsningar for problemstillningar analoga med dem som
giller for sikerhetsbeloppet. Skulle sddana dyka upp kommer vi att
komplettera rapporten.
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Bil.1

ALLOCATION OF THE "GUARANTEE II" RESPONSIBILITY
TO ULTIMATE OWNERS OF SWEDISH NUCLEAR POWER PLANTS

Underlagsrapport 6

Guarantee Il Guarantee Il SEK Nuclear waste fund
Nuclear power company Owner Stake % 2004 MSEK Share % 4 390 000 000 allocated balanced 2002 MSEK
FKG 1) Vattenfall 66,000 792 000 000
2)Fortum 25500 306 000 000
3)E.ON 4675 56 100 000
4) Statkraft 3825 45 900 000
Total 100,000 1200 27,33 1200 000 000 8892
oKG 5)E.ON 29,975 254 787 500
6) Statkaft 24525 208 462 500
7) Fortum 45500 386 750 000
Total 100,000 850 19,36 850 000 000 7129
Barsebiick 8) Vattenfal 74,200 563 920 000
9)E.ON 14,190 107 844 000
10) Stathraft 11610 88 236 000 4448
Total 100,000 760 17,31 760 000 000
Ringhals 11) Vattenfall 74200 1172 360 000
12)E.ON 14,190 224 202 000
13) Stathraft 11610 183 438 000
Total 100,000 1580 35,99 1580 000 000 10 155
TOTAL 4390 100,00 4390 000 000 30624
Owner Item no Amount SEK
Vattenfall 1) 792 000 000
8) 563 920 000
11) 1172 360 000
Total 2528 280 000
Fortum 2) 306 000 000
7) 386 750 000
Total 692 750 000
E.ON 3) 56 100 000
5) 254 787 500
9) 107 844 000
12) 224 202 000
Total 642 933 500
Statkraft 4 45900 000
6) 208 462 500
10) 88 236 000
13) 183 438 000
Total 526 036 500
TOTAL 4390 000 000

323



Finansiering av slutforvar av radioaktivt
avfall fran svenska karnkraftverk

Goran Skogh”
1 Inledning

Ar 1981 inférdes en avgift pa kirnkraftsproducerad el. Avgiften,
som for nirvarande utgdr 1 genomsnitt 0,5 6re per kWh, skall ticka
samtliga kostnader for slutférvaring av hégaktivt brinsle, om-
hindertagande av ligaktivt avfall samt rivning av anliggningarna
nir produktionen avslutats.! Avgifterna ir fonderade och férvaltade
av Kirnavfallsfondens styrelse. Fonderande medel ir i huvudsak
placerade 1 statsobligationer. Avkastningen liggs till de fonderade
medlen. Fondkapitalet var i fondens bokslut 2002 ca 30 mdr kr. De
totala avvecklingskostnaderna som skall finansieras av fonden ir
beriknade till ca 67 mdr kr varav 17 mdr kr redan tagits 1 ansprik.

Framtida avgifter och stillda sikerheter beriknas ticka kostna-
derna den dag avvecklingen materialiseras. De slutliga kostnaderna
for kirnkraftens avfallshantering ir emellertid av flera skil svira att
uppskatta. Ett problem ir att metoden for slutférvar inte ir helt
bestimd, vilket forskjuter hanteringen av avfallet. Slutférvaringen
beriknas inte helt slutférd férrin om 50-60 ar.

For att begrinsa osikerheten kriver staten att kirnkraftsprodu-
cerande foretag, férutom inbetalda avgifter, ocksd limna sikerheter
i form av borgen eller pant. Frin statlig synpunkt kan pantritt i fast
egendom framstd som sikrast. Kraftbolagen har dock motsatt sig
sddan sikerhet. Ar 2003 uppgir stillda sikerheter for det s.k.

* Professor 1 nationalekonomi, Ekonomiska institutionen vid Link6pings universitet. Tel:
013-282710, epost: gorsk@eki.liu.se

! Kirnkraftsproducenterna ir skyldiga att vidta 3tgirder som behovs for att sikert hantera
och slutférvara anvint kirnbrinsle (Lag 1984:3 om kirnteknisk verksamhet).
Finansieringslagen (1992:1537) féreskriver i sin tur att reaktorigarna gemensamt skall
berikna totala kostnaderna {6r avfallet och rivning av anliggningarna. Berikningarna utférs
av Svensk Kirnbrinslehantering (SKB), granskas av Statens Kirnkraftsinspektion (SKI), och
beslutas av Regeringen. Berikningarna utgér underlag fér de avgifter som liggs pd
kirnkraftsproducerad el. Inbetalda medel forvaltas av Kirnavfallsfonden.
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tilliggsbeloppet f6r tickning av kostnader till drygt 3 mdr kr och ir
i form av borgen.? Oklarhet foreligger om limpligheten av pant
eller borgen jimfort med avgifter och fonderade medel.

Om den faktiska kostnaden visar sig Overstiga tillgdngen i
fonden och stillda sikerheter si innebir det att en del av avfalls-
hanteringen inte ir finansierad, vilket strider mot principen att
skadevillaren skall betala. Kostnader drabbar det framtida sam-
hillet, vilket ir mot det miljopolitiska milet att vir tids miljopa-
verkan inte skall drabba framtida generationer. A andra sidan kan
inte all osikerhet elimineras — hur stora avsittningar som in gors
till fonden si finns risken att medlen inte ricker. Vilket system
skall d& tillimpas?

Dessa frigor utgoér bakgrund till denna rapport. Syfret ir att klar-
gora samhillsekonomiska effekter av sikerhet som pant och borgen
jimfort med fonderade medel. Uppdraget ir forutsittningslost 1 sd
motto att det inte begrinsas av nuvarande lagstiftning. 1 avsnit 2
diskuteras miljomal och finansieringsproblem relaterade till dessa
mal. Systemet for finansiering av kirnavfallet jimférs med andra
statliga och privata finansieringsformer. Dir konstateras att varje
ekonomiskt projekt som stricker sig 6ver tiden har ett finansie-
ringsproblem som inkluderar kredit, risk och trovirdighet. Pro-
blemen varierar med kassaflodenas férdelning 6ver tiden. For det
typiska industriprojektet giller att investeringar och dess kostnader
mestadels kommer férst, medan merparten av intikter kommer
senare. For en fond som kirnavfallsfonden kommer diremot in-
tikterna 1 form av inbetalda avgifter forst, medan kostnaderna
kommer i efterhand, kanske 30 r senare. Sitillvida har Kirnkrafts-
avfallsfonden likheter med pensionsforsikring. 1 avsnitt 3 be-
handlas virdering av typiska industriprojekt. Avsnitt 4 diskuterar
obestdnd, pant och borgen. I avsnitt 5 studeras moderbolags ansvar
for dotterbolags skulder. Direfter jimférs Kirnavfallsfonden med
pensionsfonder 1 avsnitt 6. SKB:s berikningar av kostnader och
risker dr utgdngspunkten i avsnitt 7. Uppsatsen avslutas med avsnitt
8 med forlag ull sikerheter for att stirka industrins reella ekono-
miska ansvar f6r kirnkraftsavfallet.

2 Borgen for tickande av avfallskostnader under intjiningstiden, dvs. 25 4rs drift,
férekommer dessutom. D4 vi riknar med att inga kraftverk, med undantag av Barsebick II,
stings fore &r 2010 kan vi bortse frin denna borgen.
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2 Miljokrav

”The Polluter Pays Principle” , PPP, ir en 1 miljépolitiken allmint
accepterad norm. Genom att ligga kostnaderna pd den som for-
orenar (1 detta fall kirnkraften) internaliseras en extern effekr.
Internaliseringen ger elproducenten incitament att kalkylera med
avfallskostnader och att férsdka begrinsa dessa, en s.k. preventiv
effekt. Internaliseringen ger ocksd en marknadseffekt genom att de
dkade kostnaderna pdverkar priset, vilket ger en relativ férdel for el
producerad med andra metoder. Kostnaderna fér avfallshanter-
ingen liggs pd kirnkraftsproduktionen, vilka i viss man 6verviltras
pa elkonsumenterna.

Avfallshanteringen kan finansieras och internaliseras pd olika
sitt. En mojlighet dr att beligga kirnkraftsproducerad el med en
skatt. Det ger en preventiv effekt och en marknadseffekt. Som for
andra skatter tillférs medlen statskassan, vilket foérbittrar stats-
finanserna 1 nuliget. Kostnaderna for avfallshanteringen kommer
dock 1 framtiden nir slutférvaret skall genomforas, vilket strider
mot miljdmalet att inte belasta framtida generationer, dvs. milet
om en uthillig utveckling.

En skatt garanterar inte att avfallet hanteras pa adekvat sitt. Av-
fallshanteringen kommer att ske lingt fram 1 tiden och blir dirmed
beroende av den tidens politiker och miljéopinion. Det kan med
andra ord bli ett problem att binda upp framtidens beslutsfattare.
Ett sdtt dr att 6ronmirka intikterna av miljoskatten si att de endast
fir anvindas for sitt indamdl. Men en insittning pd ett statligt
“kirnavfallskonto” idag ir foga bindande for framtidens politiker.
En betydligt starkare rittslig bindning uppnds om skatteintikten,
eller snarare avfallshanteringsavgiften, tillférs en fristdende fond
med enda indamdl att finansiera hanteringen av kirnavfallet.
Fonden kan 1 sin tur 6vervakas av en myndighet som kontrollerar
avgifter, solvens och fondens placeringspolicy. Helt siker ir dock
inte fondering. Framtida regeringar och riksdagar har mojligheter
att tdmma fonder om det finns opinion for det.

Oronmirkning med fondering av statliga medel ir relativt
ovanligt i Sverige. Specialskatter férekommer i form av tullar,
spritskatt och drivmedelsskatt, men medlen fonderas inte utan till-
faller staten, som i sin tur l6pande férvintas vidta de dtgirder som
den férda politiken kriver. Svenska staten och kommunerna
baserar dven langsiktig verksamhet pd l6pande finansiering i form
av skatter, avgifter och uppldning. Det giller ocks3 exempelvis pen-
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sioner dir regeln “pay as you go” stdr for pensioners 16pande finan-
siering via den offentliga budgeten. “Pay as you go” tillimpas kon-
sekvent 1 folkpensionen, men ocksd i ATP-systemet som bara del-
vis dr ett "premiereservsystem”. Ett premiereservsystem karaktiri-
seras av att inbetalda medel fonderas och férrintas tills de tas i an-
sprak for sitt indamail, t ex pensionering, skrotning av bilar eller,
som 1 vart fall, till finansiering av kirnavfall. ATP-fonderna och
bilskrotningsfonden saknar dock direkt koppling mellan inbetalda
avgifter, kapitalets avkastning och utbetald pension respektive bil-
skrotningspremie. Dessa system utgér alltsd inte renodlade premie-
reservsystem.

Fondering ir diremot vanlig for lingsiktig verksamhet inom den
privata sektorn. Ett typexempel ir pensionsforsikringar dir in-
betalda medel fonderas och forvaltas tills utbetalning sker for
indamailet, dvs. som pension. Finansieringen av kirnavfall ir ocksi
ett utpriglat premiereservsystem:

1. respektive kirnkraftsproducent betalar avgift som fonderas och
forvaltas av Kirnavfallsfondens styrelse;

2. avgifterna baseras pd producerad el och foérvintade kostnader
for avfallshanteringen i respektive kirnkraftsanliggning,

3. de fonderade medlen knyts till respektive betalande elprodu-
cent. De olika producenterna har var sin delfond inom kirn-
avfallsfonden. Producenterna ir alltsd inte kollektivt ansvariga
for avfallskostnaderna;

4. medlen fir endast anvindas for sitt indamal;

5. eventuellt 6verskott i en delfond vid slutford forvaring tilldelas
producenten som finansierat den.

Kirnavfallets finansiering har allts§ likheter med privat pensions-
forsikring som skall finansiera uppehillet d& den inkomstbringande
verksamheten avslutats. P4 liknande sitt skall Kirnavfallsfonden
finansiera en industris framtida avfallskostnader. Finansieringen ir i
bida fallen mycket l&ngsiktig och byggs upp genom fondering.

3 Ett industriprojekt

Ekonomiska projekt har varierande finansieringsproblem. Det
typiska industriprojektet har initiala investeringskostnader som
méste finansieras innan intikter realiseras. Det giller ocksd kirn-
kraftverk som intresserar oss hir.
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Figur 1: Kassaflode fran ett projekt
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I figur 1 presenteras ett synnerligen forenklat kassaflode av ett
industriprojekt. Forenklingarna bestdr 1 antagandena att:

investeringar kommer helt i period 1,

projektets livslingd dr T (8) perioder,

inkomster strémmar in under perioderna 2-T,
diskonteringsfaktorn ir noll,

alla storheter ir kiinda, dvs. att projektet ir riskfritt.

ARl e

Figur 1 illustrerar en parts (projektets eller foretagets dgares) in-
tikter och kostnader. Om intikterna overstiger kostnaderna gir
projektet med vinst. Ett viktigt implicit antagande ir att dgande-
ritterna ir bestimda och uppritthdllna av rittsordningen. Parterna
1 projektet vet vad som tillkommer dem.

Nedan antar vi genomgdende att foretagen 1 kirnkraftsindustrin
ir publika vinstmaximerande aktiebolag. I realiteten har vi en
blandning av privata och statliga bolag.’

En forsta komplikation uppkommer om vi antar att dgaren till
projektet inte kan eller avser att helt finansiera projektet sjilv. I s&
fall krivs 18n, vilket innebir rinta. Rintan ir en kostnad som pé-
verkar marknadsvirdet foér hela projektet. Virdet bestims av att
investerare pid marknaden ir villiga att betala nuvirdet, netto

? Det bortses ifrdn att staten har dubbla roller som lagstiftare, ansvarstagare och dgare.
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(NPV) for projektet, eftersom det dr vad de kan fi vid alternativ
siker placering av sina tillgdngar, t ex pd ett bankkonto eller genom
kop av statsobligationer.

Nuvirdet kalkyleras som:

o~ (B:—C)

NPV =
= (1+if

(1)

dir B, ir intikten vid tid, ¢, och C, ir kostnaden vid tid, ¢ . 7 dr dis-
konteringsfaktor eller rintesats. Projektets livslingd (produktion
och férsiljning av el) ar T med ¢t = 0,1....7. Tid O representerar
startpunkten av projektet. Under sin livstid kommer foretaget att
genera en strom av intikter och kostnader. Summan av NPV av
dessa kostnader och intikter utgér NPV av hela projektet.

Figur 2. NPV av 100 kr kalkylerad for olika réintesatser och ar
Kronor
120

100

80 +

60 +

40 +

20 +

Ar

Figur 2 visar NPV av 100 kr som intjinas (betalas) nigon ging 1
framtiden (t.o.m. 50 &r framdt ) vid olika rintesatser. Den raka
linjen 6verst visar extremen med rinta lika med noll, vilket innebir
att virdet av den framtida inkomsten eller kostnaden ir densamma
som en inkomst av samma storlek idag. Mer realistisk real rinta for
en siker inkomst som en statsobligation ligger ndgonstans mellan
2—4 procent (bortsett frdn inflation).

Ar projektet riskfyllt, som alla industriprojekt ir, si miste hin-
syn tas hirtill. Rintesatsen kan indelas 1 en riskfri del, z; och 1 en
riskpremie. Riskpremien kan i sin tur indelas i en rérelserisk, i,
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vilken utgér marknadens kompensationskrav fér den varians 1
resultatet som kan forvintas till foljd av verksamheten inklusive
risk 1 finansiella placeringar, samt i en politisk risk, z,, som utgér
kompensationskrav pd grund av osikerhet till f6ljd av politiska be-
slut av olika slag. Dessa tilligg ger nuvirdet:

(B:-C)

NPV = 2
2 (I+ itirtip ) @

Formel (2) visar betydelsen av risk. Notera att (1+i+i,+i,) vixer
exponentiellt med ¢, dvs. att rorelse- och politiska risker avsevirt
paverkar virdet av projektet.

Fran Figur 2 kan vi dra vissa intressanta slutsatser. For det forsta
ir pdverkan pd NPV av kostnader och intikter ldngt fram i tiden
starkt reducerad, dven vid liga rintesatser. En inkomst pd 100 om
50 &r har ett nuvirde pd ca 20 med en diskonteringsfaktor p 3 pro-
cent, medan virdet ir foérsumbart vid en rinta pd 10 procent.
Intikter och kostnader som uppkommer om 25 ar ir fér industri-
projekt med hoga rintesatser av liten betydelse idag.

Kirnkraftsindustrin karaktiriseras av avsevird rorelserisk och
politisk risk. Beslut om avveckling, ersittning och avgifter ir i stor
utstrickning politiskt bestimda. Politiska beslut med stor bety-
delse f6r lonsamheten kan uppkomma relativt hastigt och ovintat.
Dessa risker bidrar sammantaget till relativt hoga krav pd avkast-
ning, kanske 15 %, vilket 1 sin tur medfér ett begrinsat nuvirde av
projektet ifrga. Dessa forhillanden motiverar avskrivningen av
kirnkraftsverken under en tidsperiod p4 25 till 30 &r dven om den
fysiska livslingden ir betydligt lingre.

Marknadens virdering av foretaget har ocksd betydelse for av-
fallshanteringen. Om kostnaden uppkommer om 30-40 3r tilldelas
den liten (om ndgon) ekonomisk betydelse i dag. For att undvika
denna effekt av diskontering kan kostnader fér framtida avfalls-
hantering periodiseras sd att de blir en realitet 1 féretaget 1 takt med
att avfallet genereras. Det uppnds med en avfallsavgift. Virdet i
framtiden av en avgift idag vixer exponentiellt s som illustreras i
Figur 3. En liten avgift idag motsvarar alltsd stora belopp 1 fram-
tiden, dven om rinta ir relativt 18g. Smi avgifter pd en stor avgifts-
bas med god forrintning under ldng tid dr forklaringar till avfalls-
fondens storlek
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+ Pant och borgen

Som man kan se av Formel 2 s ir foretagets virde lika med noll
den dag projektet slutar generera intikter. Skall ett kirnkraftsverk
avvecklas eller om det gir 1 konkurs upphoér den férvintade
inkomststrémmen medan avfallskostnader kvarstdr. Aktieigarna
forlorar 1 s3 fall sitt insatta kapital, men inte mer.

Den viktigaste samhillsekonomiska férdelen med att aktieigarna
inte utsitts for risken att forlora mer in det 1 foretaget insatta
kapitalet dr att det mojliggér handel med anonyma andelar, vilket 1
sin tur ir en forutsittning for effektiva marknader for virdepapper.
A andra 6kar risken att parter utanfér féretag gor forluster vid
konkurs. Den kvarvarande skulden kan t ex vara ofinansierat kirn-
avfall, vilket vid en nedliggning miste biras av det allminna, dvs.
staten.

Frigan om ofinansierat kirnavfall blev aktuell 1981 i samband
med beslutet att avveckla kirnkraften till 4&r 2010. Lagstiftaren insdg
att kirnkraftsforetagen skulle bli virdelésa och skuldsatta. Kvar-
varande avfall miste dirfor finansieras under tiden fore avveck-
lingen om inte staten skulle belastas. Extern avgiftsfinansiering in-
férdes som nimnts ovan. Prop.1995/96:83 kompletterade med be-
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stimmelser om att reaktorinnehavarna ocksd skulle tillhandah3lla
sikerheter som pant eller borgen i den hindelse fonderade medel
inte skulle ricka.

Interna avsittningar f6r framtida avfallskostnader i féretagens
bokféring ansdgs inte ricka. En anledning var att statens fordran
for avfallskostnader kunde {3 en svag stillning vid nedliggning. Vid
obestdnd tillimpas en prioriteringsordning dir 16ner och skatter
kommer férst. Ofta ir det minga intressenter, men sma3 tillgdngar,
nir ett féretag gdr konkurs. Kraven pd medel till slutférvar, utdver
det som ir fonderat i en fristdende kirnavfallsfond, fir 18g prioritet
och kan sannolikt inte tillgodoses.

For att sikerstilla krav utéver vad som kan vintas som opriorite-
rad fordran i en konkurs kan fordringsigare begira pantritt i
fastighet. Genom pantsittning avskiljs en fastighet, helt eller delvis,
frén andra fordringsigares krav. Fastigheter betraktas i regel som
virdebestindiga varfor fordran med pantritt ofta uppfattas som
siker. Det innebir dock inte med nédvindighet att pantritt i
fastighet ir siker. Om fastigheten ir bebyggd med industrianligg-
ningar som kirnkraftsverk eller kraftledning utan alternativ an-
vindning s3 kan virdet av sikerheten vara l3g. Det forklarar varfor
kirnkraftsanliggning inte godkinns som pant.

Krivs pant som sikerhet for tickning av framtida eventuella
kostnader for avfallshantering, samtidigt som industrifastigheter
inte kan pantsittas, s§ méste inteckningsbara objekt tas 1 ansprik,
om sidana finns eller kan anskaffas. Frénvaro av limpliga objekt
forsimrar elproducentens kreditvirdighet och expansionsmojlig-
heter. Oligenheten av pant drabbar féretagen omgdende och
beaktas fram till planeringshorisonten som kanske ir 10-15 3r.
Avfallskostnader uppenbarar sig dn lingre bort i tiden och ir
mycket osikra varfér de normalt inte ir med 1 den foretags-
ekonomiska kalkylen. Det kan férklara varfor kirnkraftsindustrin
motsatt sig pant i anslutning till kirnavfall.*

Vid borgen pitar sig en extern part foretagets skulder i hindelse
av insolvens. For att borgen skall vara foretagsekonomiskt
motiverad skall borgensmannen ha komparativ férdel av att bira
risken, dvs. att denne mdste vara kreditvirdig och dessutom ha
mojlighet att kontrollera gildeniren. Fér att nigon frivilligt skall ta
pd sig ett sddant ansvar fordras ersittning. En bank, som har god
kontroll och kunskap om sina kunder, kan mot ersittning stilla

* Yttrande, Riksgildskontoret 98-09-30, Dnr 7/2223 med bilagor.
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upp for dessa och utfirda bankgaranti fér det fall kreditorer
kommer i betalningssvirigheter. Bankgaranti, i likhet med exem-
pelvis exportgaranti, kreditférsikring och insolvensférsikring,
giller normalt delar av ett foretags verksamhet (t ex internationell
handel eller pensionsférpliktelser). Tillsammans kan de sikerstilla
en avsevird del av de totala betalningarna och dirmed minska
risken for andra intressenter 1 det beldnade projektet.

Egendoms- och ansvarsforsikring fyller en liknande funktion.
Normalt antas forsikringstagare ha riskaversion, men dven om
foretagets intressenter ir riskneutrala finns det anledning att for-
sikra fastigheter, transporter och ansvar. Hirigenom lyfter fore-
taget ut risker som det inte dr expert pa. Det enskilda féretaget har
inte kunskap om exempelvis brinder, vilket forsikringsgivaren
hanterar professionellt och kan prissitta med hjilp av de stora
talens lag och aktuarisk information. Det férklarar t ex varfor
langivare kriver forsikring -- om en byggnad skulle brinna ner s3 ir
panten virdelos och foretaget kanske pd obestind. P4 liknande sitt
forhdller det sig med ansvarsforsikring. Inom kirnkraftsindustrin
ir det t ex uppenbart att forsikring maste till for att undvika
obestdnd vid kirnkraftsolycka. Genom forsikring uppritthdlls
ocksd kreditvirdigheten. Kirnkraftsanliggningarna ir forsikrade
och ansvarsférsikringar tas i den min det ir mojligt pd de interna-
tionella marknaderna.

Ett problem med borgen 1 anslutning till kirnavfall ir att borgen
aktualiseras férst mycket lingt fram 1 tiden. Under tiden sker for-
indringar som mdste omférhandlas. Dirtill kommer att borgen
eventuellt tas 1 ansprdk 1 nira anslutning till nedliggning av kirn-
kraftsproduktionen. Om vi utgdr ifrdn att nedliggning kommer att
ske inom de nirmsta 20-30 dren si kommer reaktorerna att bli
virdelosa fore slutférvaret. Borgensmin som gér i god for avfalls-
kostnader fir med stor sannolikhet betala. Hur skall en sidan tjinst
finansieras? Borgen ir en sorts insolvensforsikring men sidana ges
inte for lingre tid dn ndgra &r och kriver normalt att konkursrisken
ir forhdllandevis relativt liten.

5 Moderbolags ansvar

Hittills har vi tagit f6r givet att kirnkraftsforetag producerar el,
betalar avgifter och ansvarar foér avfallshanteringen. S& ir ocksd
”Lagen om kirnteknisk verksamhet” (1984:3) och ”Finansierings-
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lagen” (1 1992:1537) tinkt. Nu ir emellertid reaktorbolagen ofta
dotterbolag 1 internationella koncerner, vilket komplicerar an-
svarsfrigan.

En forenklad koncernstruktur, som ir tillrickligt komplex for
vdra syften, dr att en internationell koncern har moderbolaget M
med dotterbolagen L, L,, L, ... 1 olika linder. Dessa dotterbolag ir
1 sin tur médrar till produktionsbolag Py, Py, Py5 ... 1 respektive
land dir forsta siffran 1 index stdr f6r land och andra siffran for
produktionsbolag 1 respektive land. Ett exempel dr produktions-
bolaget Barsebick Kraft som igs av Sydkraft, som 1 sin tur igs till
55 procent av den internationella koncernen E.On.?

Aktiebolagslagen 1 Sverige och 1 minga andra linder betraktar
dotterbolag som helt sjilvstindiga féretag. Varje bolag 1 en koncern
svarar for sina egna forpliktelser och skulder. Juridiskt finns ingen
gemensam koncernférmoégenhet, dven om det i praktiken natur-
ligtvis dr s att bolagens verksamhet och finanser ir integrerade.
Ofta ir dotterbolagen underordnade moderbolagen. Dotterbolagen
ir dessutom ofta svagt finansierade och dirmed beroende av
moderbolagets ekonomiska ledning och vilvilja.

En anledning till att lagstiftningen haller fast vid principen om
aktiebolag (inklusive dotterbolag) som sjilvstindiga juridiska per-
soner -- med dgare som enbart ansvarar med eget insatt kapital --
bottnar i det begrinsade ansvarets stora betydelse f6r den industri-
ella utvecklingen. Begrinsningen i ansvaret, tillsammans med sjilv-
stindighetsdoktrinen underlittar som ovan nimnts handel pd
finansiella marknader och har dirmed en viktig roll for finansie-
ringen av riskkapital.

Det ir ocksd svirt att dra grinser i praktiken: Nir ir ett dotter-
bolag tillrickligt sjilvstindigt, och nir ir dgarandelen tillrickligt
stor for att tillrickligt beroende skall foreligga for ansvar (s3 kallat
ansvarsgenombrott) fér moderbolag? T korsigda koncerner blir
ansvarsfrigan synnerligen komplex. Var sker besluten och den
dvergripande planeringen av verksamheten? Var finns de ekono-
miska resurserna som kan klara stora dtaganden i form av exempel-
vis avfallskostnader?

Det finns olika skil till att ett foretag organiseras som koncern.
Det kan vara funktionellt att vara indelade 1 produktionsbolag och
linderbolag med en internationell évergripande koncern som &ver-
huvud. Ett annat skil fér formellt sjilvstindiga dotterbolag (i

% 45 procent av Sydkrafts aktier dgs av norska Statkraft.
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stillet f6r divisioner 1 ett och samma bolag) 1 olika linder ir att det
Okar mojligheten att redovisa vinst 1 valfritt land.

Koncernbildning har ocksd den féretagsekonomiska férdelen att
det kan begrinsa det ekonomiska ansvaret. Dotterbolag, t ex en
reaktor av kategori P ovan, med (avsiktligt eller ej) svag solvens,
ger liten maximal forlust f6r koncernen, eftersom det ekonomiska
ansvaret begrinsas till Ps tillgingar. Ar P i stillet en division i ett
storforetag s kommer detta att ansvara for skulder i1 samtliga
foretagets divisioner. En organisation med enskilda divisioner for-
orsakar alltsd risk att biras inom hela féretaget.

Finansiella aktdrer, som staten i anslutning till avfallshantering,
ir foljaktligen beroende av om det dr en division eller ett dotter-
bolag som 1 férsta hand ir ekonomiskt ansvarig. Fér att gardera sig
mot forluster 1 insolventa dotterbolag kan fordringsigare stilla sir-
skilda krav vid handel med sddana bolag. Koncernen 3 sin sida kan
kompensera for det enligt lagen obefintliga ansvaret f6r dotter-
bolagen genom att erbjuda borgen av finansiellt starka dotterbolag
eller av modern sjilv. Det ir vanligt att moderbolag pd detta sitt
kompenserar for koncernens bristande rittsliga ansvar.

Borgen som diskuteras 1 avsnitter 4 giller externa parter som
banker och férsikringsbolag, vilka pa foretagsekonomiska grunder
tar risk. Den borgen som finns for att sikerstilla avfallsfinansie-
ringen ir dels pitvingad och en konsekvens av koncernstrukturen —
om moderbolagen varit fullt ansvariga fér dotterbolagens skulder
hade borgen for kirnavfallsansvaret inte varit lika aktuell.

Problemet med finansiellt oklara ansvarsférhéllanden 1 koncern-
dotterbolag skulle kunna 4tgirdas genom att lagstiftaren forklarar
moderbolag ansvariga for dotterbolags skulder. Det kan synas
rimligt att moderbolagen inte skall kunna g8 fria fr8n ansvar genom
att bilda dotterbolag med otillricklig soliditet. A andra sidan ir det
viktigt att sjilvstindiga bolag ocksid behandlas som sidana,
oberoende av vem som idger dem.

Det finns legala mojligheter ocksd 1 svensk ritt att &beropa
“ansvarsgenombrott”. Framging forutsitter att vissa villkor om
dotterbolagets finansiering, dgandeférhillanden och sjilvstindighet
i verksamheten ir uppfyllda. Men hittills har reglerna endast
tillimpas undantagsvis. Problemet att skilja mellan sjilvstindiga
och osjilvstindiga foretag kvarstdr. Dessutom ir det kostsamt att
driva processer 1 linder med olika juridiska system. Frigan om
moderbolags ansvar f6r dotterbolagens skulder har varit livligt dis-
kuterad i den internationella juridiska debatten. Ansvarsgenom-

336



SOU 2004:125 Underlagsrapport 7

brott dr mer tillimpat 1 USA in i1 Europa och studeras pd EU-niva.
Allmint inférande av moderbolags ansvar saknar fér nirvarande
aktualitet®. Vi kan dirfér bortse frin lagstiftning om
ansvarsgenombrott i diskussionen nedan.” Diremot skall vi disku-
tera en losning dir staten kriver att moderbolagen ansvarar for
reaktorforetagen som for egen skuld, detta som villkor for licens
att producera el 1 Sverige.

6 Pensioner - en jaimfirelse

Som nimnts inledningsvis har kirnavfallssystemets finansiering
patagliga likheter med pensionsforsikring. Betalningsstrommen 1
ett pensionsprojekt ir omvint det som giller fér industriprojekt.
Inbetalningarna kommer fore utbetalningarna. Risk och finansie-
ringsbilden skiljer sig ocksd frdn industriprojektet. Industriprojek-
tets kostnader ir forhdllandevis klara vid projektstarten. Vid pen-
sion och kirnavfall uppkommer finansieringsbehovet lingt in i
framtiden, kanske efter 30-40 &r. Osikerheten ir mycket stor,
dessutom ir nuvirdet av kostnader och intikter 1 en si avligsen
framtid mycket l3gt.

Problemet for den framtida pensioniren ir att inkomsterna
minskar och férsorjningen blir osiker den dag yrkeslivet upphér.
Idealiskt for forsikringstagaren vore om forsikringsgivaren bistod
med en ersittning tillricklig f6r de behov som uppkommer nir
pensioneringen ir ett faktum. Osikerheten om tillricklig f6rsorj-
ning pd dlderdomen vore dirmed borta. Sidana behovsbaserade
privata forsikringar féorekommer dock knappast och det av uppen-
bara skil. ”Behov” ir ett alltfér tinjbart begrepp och kan innebira 1
stort vilka krav pd ersittning som helst.

Moral hazard ir ett uppenbart problem, dvs. att behoven och
kravet pd ersittning Okar till foljd av forsikring. Det kan ske
genom t ex att en domstol i forsikringsfrigor domer alltmer vil-
villigt till fordel for forsikringstagare. For att undgd sidana
problem utgdr ersittning med i férvig bestimda belopp relaterade
till gjorda premieinbetalningar. Ersittning baseras pd inbetalda
premier, pa férvintad avkastning och pd det av férsikringsbolaget
forvaltade kapitalet, minus administrativa kostnader. Det an-

¢ Se Moberg, K. Moderbolags ansvar for dotterbolagens skulder. Nerenius och Santérus f6rlag
1998.

7 Det utesluter naturligtvis inte att det kan uppkomma rittstvister om moderbolagens ansvar
for dotterbolags avfallskostnader.
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kommer pd forsikringstagaren att vilja premium och dirmed er-
sdttningsniva.

Problemet med tinjbara behov och moral hazard ir ocksa stort i
avfallsférsikringen. Behovet av siker lagring undandrar sig i
praktiken ekonomiska kalkyler di de giller risker f6r kommande
generationer mycket l&ngt fram 1 tiden. Forvaringen bestims
politiskt medan kostnaderna ticks med medel frin fonden. En
sddan asymmetri kan leda till konkurs, vilket férklarat varfor ut-
betalningarna i stillet ir relaterade till gjorda inbetalningar och av-
kastning pd kapitalet.

Ett problem f6r den blivande pensioniren ir att den &terstiende
livslingden ir okind. Individen kanske ir déd innan pensions-
ldern, eller kanske denne lever under ovintat ldng tid. Den for-
sikrade kan ocksd bli arbetsoférmégen med krav pd tidig pensione-
ring. Denna osikerhet kan emellertid hanteras med hjilp av de
stora talens lag och med forsikringsmatematik. Genom berikning
av forvintad livslingd kan premierna sittas med stor sikerhet. Ut-
nyttjandet av befolkningsstatistik ir en uppenbar férdel med
pensionsavtal. Motsvarande fordel foreligger inte betriffande av-
fallsférsikringen. Ett skil till att avfallet inte redan har slutférvarats
ir bristen pd kunskap om hur det limpligen skall gi ull. Ingen
historisk information finns tillginglig.

Eftersom medlen férvaltas under ling tid i pensionsforsikring dr
osikerheten om avkastningen stor. Variationer i rintor, utveck-
lingen pd aktiemarknaden plus inflation paverkar avkastningen. Det
ir en anledning till att férsikringsbolagen inte vill (eller tillits) bira
dessa finansiella risker. Istillet ligger det pd forsikringstagarna. Det
sker genom att forsikringsbolagen organiseras som Omsesidiga
bolag. Avtalet kan, som 1 Sverige bestd av en garanterad minsta av-
kastning pd kapitalet och en 3terbiring. Forsikringstagarna i av-
fallsfonden iger pd liknande sitt ritt 1 6verskottet.

Pensionsférsikringen innefattar ocksd sparande, men det kan er-
sittas med jimbordigt eget sparande (bortsett frin skatteeffekter).
Eget sparande i rintebirande tillgdngar, 1 aktier eller genom forsik-
ring skapar en formogenhet som 1 pensionsfonder. Risken av
ovintade utgifter som pensionir och finansiella risker ligger pd den
som sparar eller forsikrar sig.

En ytterligare metod att skydda sig infér pensionering och
dlderdom ir hedging, dvs. sparande i tillgdngar som man behover
under &lderdomen, oberoende av det pris som giller pd marknaden.
Typexemplet ir investering 1 en bostad pd den ort man vill bo som
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pensionir. Oberoende av om fastighetspriserna gir upp eller ner
har man sitt boende tryggat. P& kirnavfallsomridet kan man pd
liknande sitt investera 1 byggnader, bergrum mm som man vet
kommer att behdvas i framtiden. Nu ir emellertid lokalisering och
mycket annat fortfarande obestimt, vilket minskar utrymmet fér
hedging vad giller avfall.

En for oss intressant frdga ir om eget sparande och pensions-
forsikring kan kompletteras med exempelvis garantier infor dlder-
domen som vid finansiering av 1ndustr1pr0]ekt Besparing kan
naturligtvis avvecklas och fastigheter kan i samband dirmed pant-
sittas och belinas. Men férutsittningen for frivillig borgen ir som
for industriféretaget en framtida inkomststrom, vilket inte finns
for pensioniren eller vid avveckling av kirnkraftsverk. Den enda
privat mojligheten fér pensioniren férefaller vara barn och andra
nirstdende som kan stilla upp finansiellt.

Problemen fér den obemedlade pensioniren leder oss till frigan
om offentlig pension som alternativ till privat. Staten kan genom
sin storlek och skattemakt omférdela inkomster frin den yrkes-
verksamma befolkningen till den ildrande befolkningen s& som
sker genom folkpensionering och ATP. Folkpensionen finansieras
l6pande utan fondering, vilket ir mojligt 1 en stationir eller vixande
ekonomi, forutsatt att varje generation ir villig att betala f6r sina
gamla. ATP ir delvis baseras pd fondering, men det ir inget ren-
odlat premiereservsystem. Ytterst beror ersittningen ocksd i detta
fall p& nationens kapacitet att klara omfoérdelningen, vilket kan bli
problematiskt i en ekonomi med en allt dldre befolkning. Oron for
att de offentliga forsikringarna skall bli otillrickliga motiverar
privata pensioner som komplement.

7 Kostnader och risker

Det dligger reaktorinnehavarna enligt finansieringslagen att berikna
kostnaderna fér den framtida avfallshanteringen. Avgiftsunderlag
tas fram av Svensk Kirnbrinslehantering AB, SKB. SKB igs
gemensamt av de svenska kirnkraftsbolagen. Berikningarna kon-
trolleras av Statens Kirnkraftsinspektion, SKI. Avgiftsunderlaget
innefattar férvintade kostnader fér rivning, transporter, forvaring,
m.m. Berikningarna bygger pd ett referensscenario dir reaktor-
anliggningarna foérvintas vara i bruk i 40 ir. Avgiftsunderlaget, som
inkluderar radioaktivt avfall ocksd utanfér Finansieringslagens
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reglering, ir ir 2003 beriknat till ca 50 mdr kr. Dessutom beriknas
ett tilliggsbelopp for oférutsedda kostnader. Tilliggsbeloppet ir
beriknat till 9 mdr kr vid 90 % konfidensgrad, dvs. att totala kost-
naderna med 90 % sikerhet inte 6verstiger 59 mdr kr. Antas siker-
hetsnivin 80 % sannolikhet s blir tilliggsbeloppet 5,5 mdr kr.

Kirnavfallsfondens fondkapital var &r 2003 ca 30 mdr kr. Genom
avgifter och avkastning vintas fonden vixa till 50 mdr kr. Medel
frdn fonden tas dock i ansprik efterhand, varfér fondens befintliga
kapital kommer att understiga 50 mdr kr. Kirnavfallshanteringen
forefaller alltsd finansierad, men osikerheten ir stor. Som framgir
av Figur 3 varierar inkomsterna till fonden starkt vid olika avkast-
ningsnivier. Fonden ir naturligtvis ocksd beroende av att avgifterna
kommer in regelbundet. Inflation 6kar de nominella férvintade
avfallskostnaderna. Tills vidare finns det mojligheter for regeringen
att efter hand korrigera avgifterna si att fondkapitalet &verens-
stimmer med den forvintade avfallskostnaden. En restriktiv port-
foljpolicy med placering i statspapper indikerar en relativt siker
formogenhetsutveckling. Nedan utgds det att fonden efter hand
fortsitter att bygga upp en formégenhet tillrickligt stor for att
ticka den totala forvintade avfallskostnaden, dvs. 50 mdr kr 1 reala
termer.

Berikningen av avgiftsunderlaget bygger pd ett forvintat typfall.
Typfallet baseras i sin tur pd tekniska férhallanden och pd politiskt
angivna férutsittningar om mellanlagring och slutférvar. Avvikel-
ser frin typfallets antagna (medel) virden genereras slumpmissigt
och inkluderar pi si vis en mingd hypotetiska utfall.® Olika for-
varingsalternativ, tid fore slutférvar och kostnader beaktas. Frin
dessa data beriknas en frekvensfunktion for avfallskostnaderna i
vilken konfidensintervall anges.

Berikningarna ir omfattande. De fyller krav som kan stillas pd
skattningar av ytterst osikra férhdllanden ldngt fram i tiden. Inte
desto mindre innebir metoden en férenkling och prognosen ir
mycket osiker. Den missar bland annat om ndgot helt forbisett in-
triffar. Risken finns att referensfallet inte alls blir aktuellt. Ingen
kan idag vara siker pd vilka krav pd sikerhet och val av metoder for
slutforvar som rdder om 30 &r eller mer. Kostnaderna kan t ex pd
grund av politiska beslut och nya krav flerdubblas. A andra sidan
kan det vara befogat att skjuta pd slutférvaret. Verkstills slutfor-

8 D3 de olika hindelserna antas vara okorrelerade tenderar spridningen att minska -- den ena
avvikelsen motverkar de andra. Om korrelerade hindelser ir for handen, vilket inte kan
uteslutas, s3 blir spridningen en annan in den redovisade.
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varet sd kostar det f6r industrin som mdste ta kirnavfallsfonden 1
ansprak och fér staten som miste l6sa in fondens obligationer,
samtidigt som slutforvar knappast 6kar sikerheten (om mellan-
lagringen ocksd fortsittningsvis framstir som siker de kommande
decennierna). Under tiden avklingar radioaktiviteten 1 mellanlagret.
Framtiden kan ocksd ge nya méjligheter till slutférvar, vilket talar
for uppskjutning av slutforvaret.

En felkilla kan komma ur det faktum att kirnkraftsindustrin,
genom SKB, beriknar de avgifter som industrin skall betala. Berik-
ningarna kontrolleras visserligen av SKI innan regeringen fattar be-
slut om avgifter och borgen, men kalkylen kriver mer eller mindre
godtagliga antaganden som ir svira att bedéma. En snedvridning
till fordel for industrin kan bli fallet, dvs. att kostnaderna for av-
fallshanteringen underskattas. A andra sidan kan SKB fér egen del
ha ett intresse av expansion, vilket kan tinkas medféra en &ver-
skattning. Dirmed inte sagt att det skulle réra sig om en medveten
férvanskning i nigon riktning. Enbart en optimistisk eller pessi-
mistisk instillning till kirnkraft kan paverka den stora mingden
mer eller mindre kvalificerade uppskattningar som méste goras.

Reaktorféretagen ir formellt obegrinsat ansvariga for avfalls-
hantering och slutférvar, men om avfallskostnaderna inte kan
tickas sd blir ansvaret de facto begrinsat. Vem bir dd kostnaderna i
dagens system? Om de totala kostnaderna understiger 50 mdr kr
ticks de av Kirnavfallsfonden. Fonden kan dirmed fullfélja sin
finansieringsuppgift. Fonden avvecklas och andelar i éverskottet
fordelas till foretagen. I det fall den totala kostnaden blir mer idn 50
mdr kr tdms fonden och en restskuld uppkommer. En mojlighet ir
att skuldernas ticks med reaktorforetagens egna kapital och
borgensitaganden frdn moderbolagen s8 att avfallet blir finansierat.
I ett sista kritiskt fall ricker inte fonden, reaktorforetagens kapital
plus borgen fr&n moderbolagen, varfér “Polluter Pays Principle”
inte kan tillimpas fullt ut.

En situation dir skadevillaren inte kan betala slutférvaret kan
uppkomma av ménga skil; kostnaderna for slutférvaret blir storre
in vintat, fonderna blir otillrickliga, ansvariga reaktorforetags egna
resurser ir otillrickliga och/eller borgen frin moderbolagen saknas
eller dr otllrickliga. Nuvirdet kan vintas vara ligt for foretag som
snart skall liggas ner. Det giller speciellt reaktorforetag vars till-
gdngar 1 visentlig min saknar alternativ anvindning. Dirull
kommer att moderbolagen kan hilla reaktorféretagens egna kapital
pd en lig nivi. Nigot ansvarsgenombrott f6r moderbolaget ir inte
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att vinta i en internationell rittslig process. Sammanfattningsvis
giller alltsd att vid en total avfallskostnad p& mer in 54 mdr kr
(fond plus borgen, reaktorforetagets kapital oriknat) fir staten om
20-50 &r pa ett eller annat sitt ta sig an kvarvarande, ofinansierat
avfall.

Det ir en avligsen framtid frin ett féretagsekonomiskt och ett
politiskt perspektiv. Mycket kommer att hinda. Framtida politiker
kommer att ha avfall att hantera och en fond att disponera frdn vir
tid. Hur avfallsfrigan 16ses har vi inte mycket kontroll éver. Vi kan
bara hoppas att de framtida regeringar som tar de slutliga besluten
om slutférvaret foljer var tids ambitioner pd miljdomridet.

8 Atgirder for att stirka industrins ansvar for kirnavfallet.

Det finns en risk att avfallskostnaderna kommer att &verstiga
reaktorforetagens egna kapital, tillgingarna i Kirnkraftsfonden
samt nuvarande borgen utstillda av moderbolagen. Det leder till
frdgan hur kirnkraftsindustrins reella ekonomiska ansvar skulle
kunna stirkas.

Ett sdtt dr att infora stringare soliditetskrav i reaktorféretag som
innehar dnnu inte slutbehandlat eller finansierat kirnavfall. Det kan
vara rimligt med tanke pd den stora slutférvarskostnad dessa fore-
tag kan fi. Okad soliditet i reaktorféretagen kan uppnis genom
omstrukturering av igandet inom koncernen eller genom ny-
emission av aktier 1 reaktorforetagen. Emissionens kapitaltillskott
fungerar i s3 fall som en sikerhet. S linge reaktordriften fortgir
med ett positivt nuvirde ger de emitterade aktierna en avkastning
och behéver inte tas 1 ansprik. Kommer foretaget pd obestind sd
forlorar samtliga aktier 1 bolaget sitt virde, inklusive det kapital
som erhdllits genom nyemissionen. En férdel med 6kat reaktor-
ansvar ir att ansvar kan utkrivas inom landet. En nackdel ir dock
att reaktordriften skall liggas ner fore slutférvaret. Foretaget
saknar d& framtida intikter och kanske ocksd virdefulla tillgdngar —
avfall ir vad som 3terstdr och vem investerar i sidana foretag?

Kravet pd moderbolagen kan utékas genom krav pd storre
borgen, upp till att omfatta fullt koncernansvar for dotterbolag
med kirnavfallsforpliktelser. I s3 fall tvingas moderbolagen att pita
sig reaktorforetagens hela kirnavfallskostnad. I gengild behills
ritten att driva kirnkraftsproduktion 1 Sverige.
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En sidan reform skulle medfora ett avsevirt storre ansvar och
risk fér koncernen in med nuvarande -- i sammanhanget -- smi
borgensforbindelser. Hur skulle koncernledningar hantera det? En
mojlighet dr naturligtvis att sluta driften. En annan kan vara fullt
ansvar, men att foretagen skiljer ut l1énsamma grenar som gas och
vattenkraft och bilda en sirskild koncern som innehiller enbart
kirnkraft och avfall. En sidan kirnkraftskoncern kommer att
virderas lagt och har inte mycket att komma med som borgensman
gentemot reaktorforetagen. Situationen har likheter med dagens
l8gt finansierade nationella reaktorféretag. Exemplet visar att fore-
tagsombildningar pd internationell nivd stindigt méste bevakas av
svenska staten for att trygga de nationella intressena.

Vi har diskuterat méjligheten att skydda statens fordran genom
pantritt i fastighet. Ett problem med pant ir att kraftféretagen
férmodligen inte innehar obelinade fastigheter i tillricklig mingd
och att det kostar att investera i1 nya fastigheter. Pant binder ocks3
resurserna under ldng tid. Det senare dr av speciell betydelse for
foretag som wvill expandera och dirfor ir aktiva pd finans-
marknaden.

En ytterligare vig att gd for att 6ka kirnkraftsindustrins reella
ansvar ir att 6ka avgifterna till Kirnavfallsfonden. Avgiften har
pantens fordelar men inte dess nackdelar. Avgiften till fonden ir ett
avsatt belopp som 1 likhet med inbetalda pensionspremier inte fir
anvindas for annat in till sitt indam&l. Fondens styrelse garanterar
att inbetalningar, plus avkastning, finns tillhands den dag slutfor-
varingen skall ske. Avgifter som betalas in efter hand blir en kost-
nad i den 16pande bokfoéringen och belastar inte kreditvirdigheten.
Insolvens 1 reaktorforetag eller moderbolag ir inget avgdrande
problem eftersom fondmedlen ir separerade frin bolagen. Forvalt-
ning och tilldelning av fondmedel sker inom landet och ir sledes
oberoende av utlindsk juridik. Fondmedlen paverkas heller inte av
omstruktureringar i branschen. En foérdel med avgifter utéver
referensfallets férvintade virde ir att fonden sannolikhet gir med
overskott, vilket kommer industrin till godo. Avgifter styrker med
andra ord kirnkraftsindustrins kreditvirdighet.

Mycket talar alltsd for stérre uttag av avgifter om industrins
reella ansvar skall utékas. Borgen eller pdtvingat koncernansvar
innebir problem. En foérsvirande omstindighet ir att kirnkraften
skall liggas ner varfér garantier genom borgen inom industrin kan
bli virdeldsa. Pantritt ir som sikerhet underligsen avsittningar till
en extern fond som Kirnavfallsfonden.
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Enligt nuvarande politik skall industrin betala avfallets kostnader
som berdknas till 50 mdr, vilket ticks av Kirnkraftsfonden enligt
referensfallet. Dessutom skall industrin ta ansvar for ytterligare
oférutsedda kostnaderna motsvarande ett tilligg pd 9 mdr kr. Nu-
varande (2003) tilliggsbelopp dr dock i form av borgen och be-
grinsat till 3,3 mdr kr. En &tgird konsistent med den deklarerade
politiken kan dirfor vara att slopa borgen och hoja avgifterna sd att
ocksd hela tilliggsbeloppet, dvs. ytterligare ca 9 mdr kr, ticks av
Kirnavfallsfonden.
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