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Sammanfattning

Regeringen har i regleringsbrevet for budgetaret 2023 gett Riksgéldskontoret
(Riksgilden) utredningsuppdraget “Finansieringsformer for omhandertagande
av det historiska avfallet”. Det historiska avfallet avser visst kdrntekniskt och
icke kirntekniskt avfall som hade uppkommit per den 30 juni 1991. Riksgilden
ska 1 del a) av uppdraget utreda vilka finansieringsformer som kan vara mojliga
och limpliga for kostnader hinforliga till omhéindertagande av det historiska
avfallet. I uppdraget ingar att analysera om det historiska avfallet eller delar av
det, i synnerhet det langlivade karntekniska avfallet, skulle kunna finansieras
med kirnavfallsavgifter, det vill siga medel som fonderas enligt lagen
(2006:647) om finansiering av karntekniska restprodukter (finansieringslagen).
Riksgilden ska vidare foresla former f6r en reglerad finansiering av det
historiska avfallet. Del a) ska redovisas till Regeringskansliet senast den 15
september 2023.

Det historiska avfallet bestir av foljande huvudsakliga delar:

1. Kirntekniskt avfall som definieras som restprodukt (omfattas av
finansieringslagen),

2. Kirntekniskt avfall som inte definieras som restprodukt (omfattas inte
av finansieringslagen) och

3. Icke kirntekniskt avfall, IKA (omfattas inte av finansieringslagen).
Riksgilden foreslar foljande 16sningar f6r de olika delarna 1-3:

1. Riksgilden ser i nuldget inget behov av att férindra regelverket
avseende den fraktion av det historiska karntekniska avfallet som redan
omfattas av finansieringslagen.

2. Riksgilden foreslar att definitionen av restprodukt utékas pa ett sitt
som gor att hela det historiska karntekniska avfallet definieras som
restprodukt och dirmed omfattas av finansieringslagens bestimmelser.
I Riksgildens huvudforslag utokas definitionen pa ett sitt som gor att
aven annat karntekniskt avfall 4n det historiska som uppkommit — eller
1 framtiden uppkommer — och som utgor en finansiell risk for staten
som sistahandsansvarig ticks in. Riksgalden redovisar aven en
alternativ 16sning som mer specifikt riktar in sig pa det historiska
kirntekniska avfallet.

3. Riksgilden bedémer att de faktorer som talar mot att inkludera

historiskt IKA 1 finansieringslagen viger tyngre dn de faktorer som talar
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tor. Myndigheten ser dock ett behov av att stirka finansieringen av
historiskt IKA 1 syfte att reducera statens risk. Mot bakgrund av detta
limnar Riksgilden forslag pa vissa forindringar av stralskyddslagen. 1
korthet innebar forslaget att det infors ett krav, alternativt en mojlighet
for tillsynsmyndigheten att kriva, att den som ér ansvarig for att
omhinderta det historiska IKA stiller sikerhet f6r de kostnader som

omhindertagandet medfor.

Som helhet bedémer Riksgilden att forslagen leder till att statens finansiella
risk som sistahandsansvarig for det historiska avfallet blir ligre 4n vad som

annars varit fallet.
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1. Inledning

Av Riksgildens regleringsbrev for 2023 framgar att myndigheten ska utreda
vilka finansieringsformer som kan vara maojliga och limpliga for kostnader
hinforliga till omhédndertagande av det historiska avfallet. Denna rapport utgor

redovisning av del a) av uppdraget.

1.1 Bakgrund

Det férekommer olika uppfattningar om vem eller vilka som bir det finansiella
ansvaret for att hantera och slutforvara det historiska avfallet. AB SVAFO
(Svafo) bildades av kidrnkraftindustrin i syfte att avveckla och riva kirntekniska

anldggningar vid Studsvik samt att omhanderta uppkommet avfall [1].

Svafo har i samband med Stralsikerhetsmyndighetens (SSM) tillsyn, och i
skrivelse till regeringen i december 2020, framfért uppfattningen att
skyldigheterna for att hantera och slutférvara samtliga delar av det historiska

avfallet inte tillkommer bolaget. [1]

Efter Svafos skrivelse till regeringen fick SSM i uppdrag att analysera ansvaret
for det historiska avfallet och ge forslag till fortsatt hantering och finansiering.
SSM redovisade uppdraget den 28 februari 2022.

SSM kom bland annat fram till f6ljande bedomningar och férslag:

e Svafo ansvarar sivil tekniskt som ekonomiskt for det kiarnavfall och
det kirnimne som Studsvik Nuclear AB ansvarade f6r per den 30 juni
1991. Detta inkluderar avfall fran Forsvarets forskningsanstalts (FOA)

plutoniumverksamhet.

e Svafo ansvarar sival tekniskt som ekonomiskt for det icke karntekniska
avfall som var under behandling eller lagrades vid

Studsviksanlaggningarna per den 30 juni 1991.

e SSM bedomde att det dr motiverat att staten ger ett finansiellt bidrag
fér omhindertagandet av sidant avfall som inte har bidragit till

kunskap och kompetens £6r det civila kirnkraftsprogrammet.

e SSM bedoémde att ett statligt finansiellt bidrag i den form som foreslas i
myndighetens utredning inte faller inom ramen fér EU:s

statsstOdsregler.

e Enligt SSM behéver redovisningen av kostnaderna for att omhinderta

det avfall som kan motivera ett statligt bidrag uppdateras.
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e TFormerna for ett statligt bidrag behover klargoras. SSM foreslog att

endast den part som ansvarar fOr avfallet ska ha ritt till bidrag.

e SSM foreslog att Riksgalden ges 1 uppdrag att utreda om allt eller delar
av det kirntekniska avfallet pd Studsviksomradet kan finansieras med
kirnavfallsavgifter, och da i synnerhet det linglivade kirntekniska
avfallet. I en sddan utredning bor dven maijligheten att finansiera
historiskt IKA och annat langlivat IKA pa Studsviksomriadet med

kirnavfallsavgifter utvirderas.

1.2 Uppdraget

Regeringen har i regleringsbrevet (Fi2022/03391, punkt 3.7) f6r budgetaret
2023 gett Riksgilden i uppdrag att:

a) utreda vilka finansieringsformer som kan vara maojliga och laimpliga for
kostnader hinférliga till omhéindertagande av det sa kallade historiska avfallet,
det vill sdga sadant karntekniskt avfall och icke kiarntekniskt avfall som hade
uppkommit per den 30 juni 1991. I uppdraget ingar att analysera om det
historiska avfallet eller delar av det, 1 synnerhet det linglivade kirntekniska
avfallet, skulle kunna finansieras med karnavfallsavgifter, det vill siga medel
som fonderas enligt finansieringslagen. Myndigheten ska vidare foresld former

for en reglerad finansiering av det historiska avfallet.

b) vidare utreda forutsittningarna att ge statliga finansiella bidrag for
omhindertagandet av det historiska avfallet eller delar av det.
Forutsittningarna att ge bidrag ska kunna stallas 1 relation till statens ansvar
och finansiella risk. Aven en analys av forutsittningarna att limna sidana
bidrag periodiskt och genom ansékningsforfarande ska goras. Synpunkter
utifrin bland annat statsstodsregelverket och om behov féreligger att anmila
hela eller delar av en sidan bidragsform som statligt stéd till Europeiska
kommissionen ska inhdmtas fran Regeringskansliet (Klimat- och

niringslivsdepartementet).

I uppdraget ingar att bedéma och beskriva limpligheten av féreslagna
16sningar och redogora for konsekvenserna 1 enlighet med bestimmelserna i
térordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Klimat- och
niringslivsdepartementet) den 15 september 2023 avseende den forsta delen i

uppdraget (a) och den 31 januari 2024 avseende den andra delen i uppdraget
(b)-
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1.3 Rapportens disposition

Rapporten dr disponerad pa foljande sitt. I avsnitt 2 beskrivs det historiska
avfallet 6versiktligt. I beskrivningen ingar vad som 6vergripande innefattas, hur
de olika delarna sammanhinger med finansieringslagen, hur ansvarsfragan
bedéms av SSM och hur de beraknade kostnaderna har utvecklats 6ver tid.
Avsnitt 3 beskriver for uppdraget relevanta férindringar i finansieringslagen
som triadde i kraft 2017 och konsekvenser de forde med sig. Avsnitt 4
innehaller de 6verviganden som ligger till grund for Riksgildens bedémning av
vilka finansieringsformer som kan vara mojliga och limpliga fo6r kostnader
hinforliga till omhindertagande av det historiska avfallet. I avsnitt 5 framgar
Riksgildens forslag pa l6sningar. Avsnitt 6 innehaller en beskrivning av de

konsekvenser som Riksgilden bedémer att de limnade férslagen medfor.

2. Det historiska avfallet

2.1 Overgripande beskrivning

SSM definierar [1] det historiska avfallet som ”det avfall som var producerat per den
30 juni 1991 och vars omhdndertagande till del finansieras genom den s.k. Studsvikslagen
(lagen [1988:1597] om finansiering av hanteringen av visst radioaktivt avfall m.m.).”

Avfallet som omfattas av Studsvikslagen har sitt ursprung i savil kirntekniska

verksamheter som icke-karntekniska verksamheter.

Det historiska avfallet har olika karaktir och bestar av savil kdrntekniskt avfall
som icke kirntekniskt avfall (IKA). Det historiska kdrntekniska avfallet har en
naturlig koppling till finansieringslagen da finansieringslagen syftar till att
sikerstalla finansieringen av de skyldigheter som féljer av 10 § 3 och 4 lagen
(1984:3) om kirnteknisk verksamhet (kdrntekniklagen). Med anledning av
nuvarande lagstiftnings definition av restprodukt (se vidare avsnitt 3) faller
dock en stor del av det kdrntekniska avfallet inom det historiska avfallet

utanfér finansieringslagens bestimmelser.

I Figur 1 illustreras 6versiktligt vilka delar som utgér det historiska avfallet, hur
dessa delar hinger ithop med finansieringslagen och vilka parter som SSM anser

ar ansvarig for respektive del.
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Figur 1 Det historiska avfallet — en dversiktsbild

Ansvar enligt SSM:
Svafo

Westinghouse Historiskt avfall
. Barseback, Ringhals, Oskarshamn, Forsmark IStoriskt avia
A\ (ingar ev. i det historiska avfallet) Visst karntekniskt och
icke karntekniskt
avvall som uppkommit
per 30/6 1991

Restprodukt: Driftavfall:
Omfattas av Omfattas inte av
finansieringslagen finansieringslagen

Anm. Westinghouse Electric Sweden AB (Westinghouse), Barsebick Kraft AB (Barsebick),
Ringhals AB (Ringhals), OKG Aktiebolag (Oskarshamn) och Forsmarks Kraftgrupp AB
(Forsmark).

I Figur 1 framgir foljande. Det historiska avfallet bestir av kdrntekniskt avfall
och IKA. Det kirntekniska avfallet bestar av en del som omfattas av
finansieringslagen (det kdrnavfall som utgor restprodukt) och en del som inte
omfattas av finansieringslagen (det kdrnavfall som utg6r driftavfall). IKA-delen
av det historiska avfallet omfattas inte av finansieringslagen. I enlighet med
bedémningar SSM gor i sin rapport [1] dr Svafo huvudsakligen ansvarig for det
historiska kirntekniska avfallet. Aven Westinghouse Electric Sweden AB
(WSE), samt eventuellt Barsebick Kraft AB, Ringhals AB, OKG Aktiebolag
och Forsmarks Kraftgrupp AB, har dock ansvar i viss utstrickning. Nir det
giller IKA dr Svafo enligt SSM:s bedo6mning ensamt ansvarig.

I SSM:s rapport framgar, utover utpekandet av Svafos ansvar, ocksa SSM:s
bedémning av att Svafo inte ansvarar for det kdrntekniska avfall som
hirstammar fran kirnkraftverken eller frain WSE som behandlats vid
anlidggningarna i Studsvik och som lagrades vid dessa per den 30 juni 1991.
Enligt 6verlitelseavtal som upprittades mellan Studsvik Nuclear AB (SNAB)
och Svafo sd ror det sig om ca 2 500 avfallsfat fran Barsebick, Ringhals,
Oskarshamn och Forsmark som vid den tidpunkten lagrades vid Studsvik. [1]

Utifran dialog med SSM konstaterar Riksgilden att det forefaller vara
komplicerat att avgéra om nimnda kirntekniska avfall fran kirnkraftverken ska
anses tillhora det historiska avfallet eller inte. Svafo ifragasitter att de 2 500
faten definitionsmissigt ska anses tillhora det historiska avfallet. Fragan ir inte
av avgorande betydelse f6r uppdragets genomforande varfoér det inte dr

motiverat att utreda detta vidare i detta skede.
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Mot bakgrund av ovanstiende bedomer Riksgilden att daven WSE, och
eventuellt kirnkraftsverksbolagen Barsebick Kraft AB, Ringhals AB, OKG
Aktiebolag och Forsmarks Kraftgrupp AB, 1 viss utstrickning dr beroérda parter
och dirmed dven i viss utstrickning har det finansiella ansvaret gillande det

historiska avfallet.

2.2 Kostnadsuppskattningar

I Tabell 1 framgar utvecklingen 6ver tre olika tidpunkter f6r de av Svafo
beriknade kostnaderna for hantering, inklusive karaktirisering, av det
historiska avfallet. Mellan kostnadsberikning 2017 (KB17) och
kostnadsberikning 2019 (KB19) 6kade Svafos uppskattning av dessa kostnader
med cirka 170 procent ((1 467 miljoner kronor/549 miljoner kronor) -1).
Mellan KB17 och kostnadsskattning 2022 (IKKS22) 6kade
kostnadsuppskattningen ytterligare. Totalt har kostnadsuppskattningen f6r
dessa beriknade kostnader 6kat med drygt 300 procent mellan KB17 och
KS22.

Tabell 1 Utveckling for de av Svafo berdknade kostnaderna fér hantering, inklusive
karaktérisering, av det historiska avfallet

Miljoner kronor respektive drs penningvirde

Karnamne och

karnavfall -

finansieringslagen IKA-avfalll Driftavfall Summa
Kostnadsberakning 2017 94 125 330 549
Kostnadsberakning 2019 251 335 881 1467
Kostnadsskattning 2022 308 1273 672 2 253
Procentuell 6kning
mellan KS22 och KB17,
[6pande priser 228% 918% 104% 310%

Anm. Samtliga uppskattade kostnader ér exklusive over head-kostnader. I KS22 har Svafo
fordelat 1 319 miljoner kronor i over head-kostnad till ”Offentligt ansvar” som till mer 4n 99
procent utgors av IKA. Detta innebir att total kostnad som Svafo férdelat till IKA i KS22
uppgar till ca 2,6 miljarder kronor (1 273 + 1 319 miljoner kronor). Det ska dock noteras att
Svafo i KS22 inte har med négon kostnadsuppskattning for slutférvar av IKA eller for
osikerheter och risker.

Killa: Egna beridkningar med data fran Svafos bilaga till 6verklagande av kirnavfallsavgift for
2018 och 2019 [2], presentation av Svafo vid méte den 27 maj 2019 [3], KS22 [4] samt

mejlkorrespondens med Svafo.

1 TKS22 ingir IKA i det som Svafo bendmner ”Offentligt ansvar”.
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Utifran den fordelning av kostnader om cirka 2,3 miljarder konor, gillande
hantering och karaktirisering av det historiska avfallet, som Svafo redovisar i
KS22 och som framgir av Tabell 1 foljer att:

- kidrndmne och kirnavfall hinforliga till finansieringslagen utgor 14
procent av totala kostnader,

- driftavfall (¢j finansieringslagen) utgdr 30 procent av totala kostnader
och att

- IKA, inom ramen for det Svafo benimner ”Offentligt ansvar”, utgor

cirka 56 procent av totala kostnader.

Beloppen 1 Tabell 1 dr exklusive férdelning av overhead (OH)-kostnader. I
KS22 har Svafo dven férdelat OH-kostnader mellan

- kidrndmne och kirnavfall hinforliga till finansieringslagen,
- driftavfall (¢j finansieringslagen) och
- det som Svafo klassificerar som ”Offentligt ansvar” inom vilket IKA

ingar.

Fordelningen har gjorts enligt f6ljande. Svafo beraknar att det tar 8,9 ar att
Oppna och sortera innehallet 1 de s kallade S14-faten. For denna period har
Svafo foérdelat 100 procent av OH till Offentligt ansvar. For tiden darefter har
tordelning av OH gjorts baserat pa uppskattade avfallsvolymer. Detta medfor
att av total berdknad OH pa 2 566 miljoner kronor har 1 319 miljoner kronor
fordelats till Offentligt ansvar.

Enligt uppgifter limnade av Svafo i juni 2023 beriknas den totala kostnaden
for IKA fram till slutférvar (cirka 2055) uppga till cirka 3 miljarder kronor utan

osakerheter och risk. Dartill tillkommer kostnaden for slutforvar.

Svafos arbete med karaktarisering av det historiska avfallet ir inte avslutat
vilket innebir att det finns stora osikerheter avseende innehall och férdelning
mellan olika avfallstyper. Darutover finns ytterligare osakerheter av den typ
som férekommer i kostnadsberidkningar f6r omhindertagande av kirntekniska

restprodukter fran kirnkraftverken.

I KS22 uppskattar Svafo att karaktirisering av det historiska avfallet kommer
paga fram till och med 2029°,

2 Svafo har i mejl angett att uppgifterna i KS22 om att 1) det berdknas ta 8,9 ir att 5ppna och
sortera innehallet i de sé kallade S14-faten och 2) karaktirisering av det historiska avfallet
beriknas pagi till och med 2029 inte hinger ihop. Uppgift 1 anges vara en teoretisk
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3. Nuvarande regleringar av betydelse for
finansieringen av det historiska avfallet

3.1 Andringar i finansieringslagen

I finansieringslagen dr begreppen restprodukt och driftavfall visentliga £6r hur
finansieringen fungerar idag. Restprodukter omfattas av tillstindshavarnas
skyldighet att betala kdrnavfallsavgifter och stilla sikerheter medan driftavfall

faller utanfor finansieringslagens bestimmelser.

Den 1 december 2017 tridde en ny finansieringslag 1 kraft. I samband med
detta skedde en forandring av 3 §. Denna bestimmelse definierar vad som
utgor en restprodukt och dr dirmed central f6r att avgora vilket kidrntekniskt
avfall som omfattas av finansieringslagens bestimmelser och vilket som inte

g0r det.
Nuvarande lydelse:

3 § I denna lag avses med restprodukt:
1. anvint kdrnbrinsle eller annat kirnimne som inte ska anvindas pa nytt, och
2. kirnavfall som uppkommer vid en kirnteknisk anliggning efter det att

anlidggningen ar permanent avstangd.

Av forfattningskommentaren i forarbetena (prop. 2016/17:199 s. 40) till 3 §

framgar:

“Vad som i lagen avses med restprodukter fortydligas 1 forsta punkten. De
restprodukter som omfattas utgors 1 huvudsak av anvint kirnbrinsle, men
dven annat kirndmne som inte ar avsett att anviandas igen ska riknas som
restprodukt. Enligt andra punkten omfattas dven annat kdrnavfall som
uppkommer efter det att den kidrntekniska anldggningen dr permanent avstingd
vilket 4r ett annat och tydligare sitt att utrycka karnavfall som inte utgor
driftavfall. Ingen dndring i sak dr avsedd. Vad som utgdr kdrnimne och
kirnavfall framgar - enligt 2 § - av 2 § lagen (1984:3) om kirnteknisk

verksamhet.”

framrikning av hur ling tid det tar att 6ppna och sortera alla S14-fat som Svafo har pa site
medan uppgift 2 kopplar till nir Svafo ska skicka avfallsdata till Svensk Kérnbrinslehantering
AB (SKB) foér dimensionering av slutforvaret for langlivat avfall (SFL).
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Tidigare lydelse:

3 § Med restprodukter avses i denna lag kirnimne som inte skall anvindas pa

nytt och kiarnavfall som inte utgor driftavtall.

Av forfattningskommentar i forarbetena (prop. 2005/06:183 s. 42) till 3 §

framgar:

I paragrafen definieras restprodukter, vilket dr ett nytt begrepp i férhallande
till finansieringslagen. Med kirnimne som inte skall anvindas pa nytt avses
enligt 2 § 2 kirntekniklagen i forsta hand anvint kirnbrinsle som inte har
placerats i slutférvar. Med driftavfall avses sadant lag- och medelaktivt

kirnavfall som kontinuerligt tas om hand 1 befintligt slutférvar.”

3.2 Konsekvenser av andringarna

Forindringen 1 nuvarande finansieringslagens 3 § 2 var enligt

torfattningskommentaren inte avsedd att medfora nigon dndring i sak.

Riksgilden konstaterar dock att nimnda forandring har medfort dndring i sak

enligt foljande.

Med formuleringarna i den ildre lagstiftningen avsigs med driftavfall enligt
torarbetena ”sadant liag- och medelaktivt kirnavfall som kontinuerligt tas om
hand 1 befintligt slutférvar”. Detta innebar att lag- och medelaktivt kdrnavfall
som inte kontinuerligt tas om hand 1 ett befintligt slutférvar per definition
utgjorde restprodukt och dirmed omfattades av finansieringslagen och

utgjorde grund for kirnavfallsavgift och finansieringsbelopp.

Med formuleringarna i den nuvarande lagstiftningen definieras restprodukt
enligt 3 § 2 som kirnavfall som uppkommer vid en kirnteknisk anligening
efter det att anlidggningen ar permanent avstingd”. Sadant kirnavfall som
uppkommit innan anliggningen permanent stingts av faller alltsa per definition
utanfor begreppet restprodukt och utgoér darmed inte grund for
kirnavfallsavgift och finansieringsbelopp. Dock definieras anvant kirnbrinsle

— som uppstatt under driften — alltid som restprodukt.

Till skillnad mot formuleringarna i den ildre lagstiftningen spelar det i
nuvarande lagstiftning ingen roll om det aktuella kirnavfallet har tagits omhand
kontinuerligt i befintligt slutférvar 1 takt med att kirnavfallet har uppstatt eller
om det bara blivit liggande, eventuellt pa grund av att ett lampligt befintligt

slutférvar inte finns pa plats.
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Oavsett hur kirnavfallet har hanterats, och dirmed oavsett om det foreligger
en finansiell risk som avser framtida omhandertagande eller inte, ligger
kirnavfallet med nuvarande lagstiftning utanfor finansieringslagstiftningen sa
linge det har uppstatt innan anlidggningen dr permanent avstingd. Med den
aldre lagstiftningen didremot hade sadant lig- och medelaktivt karnavfall som
uppstatt innan aktuell anldggning permanent stingts av, men inte tagits om
hand kontinuerligt i befintligt slutférvar, per definition inte utgjort driftavfall
utan istéllet utgjort restprodukt och didrmed utgjort grund for kdrnavfallsavgift
och finansieringsbelopp. I praktiken har sidant kirnavfall som inte
kontinuerligt kunnat tas om hand i slutforvar féretridesvis utgjorts av langlivat
avfall.

Eftersom det i forfattningskommentaren i prop. 2016/17:199 till den
uppdaterade 3 § finansieringslagen uttryckligen framgar att ingen andring i sak
ar avsedd bedomer Riksgilden att ovanstaende forindring som den nuvarande
finansieringslagen har inneburit av vad som utgor grund for kirnavfallsavgift

och finansieringsbelopp ir oavsiktlig.

Forindringen 1 den nuvarande finansieringslagen har ocksa fatt betydelse 1

praktiken enligt Riksgildens uppfattning.

SSM beslutade den 27 augusti 2018 om karnavfallsavgifter 2018 och 2019 samt
finansieringsbelopp for Svafo. SSM beslutade om en arlig kirnavfallsavgift pa
98,6 miljoner kronor och ett finansieringsbelopp pa 354,6 miljoner kronor. [5]

Beslutet 6verklagades till regeringen. I 6verklagandet redovisade Svafo ny
information och uppdelning av avfallsfraktioner utifran vad som ar
avgiftsgrundade respektive icke avgiftsgrundande [6]. Riksgilden inhdmtade
SSM:s bedé6mning av de uppgifter som Svafo limnat. SSM ansag att Svafos
redovisning i allt visentligt var rittvisande, men att den exakta uppdelningen
inte kunde bedémas vid tillfallet. Med anledning av detta ansig Riksgilden 1 sitt
yttrande till regeringen att Svafos 6verklagande 1 sin helhet bor bifallas [7].
Regeringen beslutade sedan 1 linje med Svafos 6verklagande och Riksgildens
yttrande.

Den nya indelningen av avfallsfraktioner som Svafo redovisade i samband med
overklagandet innebar att kostnadsberikningen som ldg till grund f6r avgiften
och finansieringsbeloppet justerades sa att kostnaderna for det historiska
avfallet reducerades med 83 procent. Detta resulterade i att Svafo inte behévde
betala nagon avgift och att finanseringsbeloppet sattes till noll kronor da
Svafos tillgangar i fonden vid tillfillet bedémdes tillrickliga f6r att ticka det

diskonterade virdet av de framtida kostnaderna. [8]
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4. Overvaganden

I detta avsnitt redovisas Riksgildens 6verviganden om vilka

finansieringsformer som anses mojliga och limpliga f6r de olika delarna av det
historiska avfallet. Utgangspunkten ir att finansieringsformen pa ett rimligt satt
ska sikerhetsstilla att den som har skyldigheter ocksa har férmagan att fullgéra

dessa.

4.1  Principer for finansiering

Riksgilden ser foljande finansieringsformer som mojliga for att hantera det

finansiella ansvar som f6ljer med det historiska avfallet:

1. finansiering genom finansieringslagens bestimmelser 1 form av
kirnavfallsavgifter kompletterat med sikerheter f6r att ticka de
forvintade aterstiende kostnaderna,

2. direktfinansiering frin det/de bolag som bedéms ha det finansiella
ansvaret,

3. direktfinansiering frin det/de bolag som bedéms ha det finansiella
ansvaret i kombination med stilld finansiell sikerhet f6r de kostnader
tor avfallshantering och aterstillningsatgarder som verksamheten kan
foranleda i enlighet med ny bestimmelse 1 stralskyddslagen (2018:396),

4. ett statligt finansiellt bidrag f6r hela eller delar av vissa avfallsfraktioner
(fér omhindertagandet av sadant avfall som inte har bidragit till
kunskap och kompetens £6r det civila kirnkraftsprogrammet) och

5. finansiering genom finansieringslagens bestimmelser i form av
kirnavfallsavgifter kompletterat med sikerheter for att ticka 1) de
forvintade dterstaende kostnaderna och 2) ett ytterligare belopp som
kompletterar det stillda sikerhetsbeloppet enligt 1) med hinsyn till att
det kan visa sig otillrickligt.

Det ir viktigt att skilja pa finansiellt ansvar och finansieringsformer.
Exempelvis har finansieringssystemet — finansieringslagen och férordningen
(2017:1179) om finansiering av kdrntekniska restprodukter
(finansieringsférordningen) — tillskapats for att sd laingt som mojligt sikerstilla

att den som har skyldigheter ocksé har férmagan att fullgéra dessa.

Av finansieringslagen framgar att lagens syfte ar att sikerstilla finansieringen av
de skyldigheter som f6ljer av bland annat 10 § 3 och 4 kirntekniklagen. Av

10 § 3 framgar att den som har tillstand till karnteknisk verksamhet ska “vidza de
atgarder som bebivs for att pa ett sakert stt hantera och slutforvara kdrnavfall eller
kdrndmmne som inte anvands pa nytt, om avfallet eller dmmnet har uppommit i

verksambeten”.
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Vidare framgar av 10 § 4 kirntekniklagen att den som har tillstand till
kirnteknisk verksamhet ska ”vidta de dtgirder som beh6vs for att pa ett sikert
sitt avveckla och riva anlidggningar som verksamheten inte lingre ska bedrivas i
till dess att all verksamhet vid anldggningarna har upphért och allt kirnimne

och allt kirnavfall placerats 1 ett slutforvar som slutligt forslutits”.

SSM bedoémer att Svafo huvudsakligen har det finansiella ansvaret for det
historiska avfallet [1]. Riksgilden har inte gjort nagon egen analys av
ansvarsfrigan men har ingen anledning att frainga SSM:s bedomning. Ett
eventuellt statligt bidrag for delar av det historiska avfallet till den part som
anses finansiellt ansvarig innebdr inte att nagon férindring sker nir det giller

det finansiella ansvaret for det historiska avfallet.

Analysen och férslagen som redovisas i det foljande syftar till att pa ett rimligt
satt sakerstalla att den som har det finansiella ansvaret ocksa har den finansiella

tormagan att fullgora det.

4.2 Svafos formaga att finansiera skyldigheter

Svafo dr ett bolag som har redovisat nollresultat pa sista raden 1
resultatrikningen under manga ar och vars huvudsakliga tillgang i
balansrikningen bestar av fordringar hos koncernforetag [9, p. 5]. Svafo har,
enligt Riksgildens bedémning, inte f6rmaga att utan tillskott fran dgare
finansiera alla de skyldigheter Svafo, i enlighet med SSM:s bed6mning, har
gillande det historiska avfallet’.

Svafo ska enligt beslut av Riksgilden betala kirnavfallsavgifter for aren 2020—
2022 och 2023-2025 samt stilla sikerhet f6r finansieringsbelopp. I och med att
kirnavfallsavgifter har betalats in till kirnavfallsfonden och sikerheter har
stillts innebir det att den finansiella risken fOr staten har minskat géllande den
del av det historiska avfallet som i nuldget definieras som restprodukt och

dirmed omfattas av finansieringslagen.

4.3 Karntekniskt avfall som omfattas av
finansieringslagen

4.3.1 Nuvarande finansieringslosning

Den fraktion av det historiska karntekniska avfallet som omfattas av

finansieringslagen har en finansieringslosning dar finansiering sker via

3 Det kan noteras att Svafo bedémer att frigan om ansvaret for det historiska avfallet innu inte
ar slutligt hanterad. Svafo anser att denna fraga endast kan avgoras av regeringen eller domstol.
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kirnavfallsavgifter kompletterat med stilld sikerhet for att ticka de forvintade

aterstaende kostnaderna (finansieringsform 1).

4.3.2 Riksgaldens beddmning

Finansieringsform 1 dr enligt var bedémning en l6sning som pa ett rimligt satt
sikerstaller att den som har skyldigheter gillande det historiska karnavfallet

ocksa har férmagan att fullgora dessa.

Det kan konstateras att det inom ramen for finansieringslagen finns ytterligare
en mojlig finansieringsform (finansieringsform 5) inom vilken sidkerheter f6r
tva sikerhetsbelopp — finansieringsbeloppet och kompletteringsbeloppet — ska
stillas av tillstandshavaren. Syftet med kompletteringsbeloppet ar att
komplettera finansieringsbeloppet (som ar en sikerhet for kreditrisken 1 annu
inte inbetalda kdrnavfallsavgifter) med hansyn till att det kan visa sig
otillrackligt.

Enligt finansieringslagen ska en reaktorinnehavare stilla sikerhet f6r bade
finansieringsbelopp och kompletteringsbelopp medan 6vriga tillstandshavare
(exempelvis Svafo) endast ska stilla sikerhet f6r finansieringsbeloppet. Sa vitt

Riksgilden kan bedéma i dag dr detta en fortsatt iandamalsenlig ordning.

Mot bakgrund av ovanstiende ser Riksgilden inget behov av att férindra
regelverket gillande den fraktion av det historiska kirntekniska avfallet som

redan omfattas av finansieringslagen.

4.4 Karntekniskt avfall som inte omfattas av
finansieringslagen

4.4.1 Nuvarande finansieringslosning

Den nuvarande definitionen av restprodukt innebir att finansieringen av
hantering och slutfoérvaring av kirnavfall som uppkommit innan den
kirntekniska anlidggningen permanent har stingts, ligger helt utanfor
finansieringslagen oavsett om det aktuella kirnavfallet kontinuerligt slutligt tas
om hand eller inte. Dock definieras anvint kirnbrinsle — som uppstatt under

driften — alltid som restprodukt.

Den fraktion av det historiska kidrntekniska avfallet som inte omfattas av
finansieringslagen har en finansieringslosning dar finansiering sker via
direktfinansiering frin det/de bolag som bedéms ha det finansiella ansvaret

(finansieringsform 2).
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4.4.2 Riksgaldens beddmning

Riksgilden bedémer att finansieringsform 2 inte i tillrdcklig omfattning
sikerstaller att den som har skyldigheter ocksa har formagan att fullgéra dessa.
Det finns dirmed en pataglig risk att staten och framtida skattebetalare kan
tvingas finansiera en tillstandshavares skyldigheter. Det finns siledes ett behov

att reducera statens risk som sistahandsansvarig.

Som tidigare nimnts har Svafo, enligt Riksgildens bedomning, inte férmagan
att utan tillskott fran dgare finansiera alla de skyldigheter Svafo, i enlighet med
SSM:s bedémning, har gillande det historiska avfallet. Denna omstindighet gor
det enligt Riksgildens uppfattning mycket angelidget att det historiska
kirntekniska avfall som i nuldget inte omfattas av finansieringslagen inkluderas
1 finansieringslagen och finansieras via karnavfallsavgifter. Genom att inkludera
allt historiskt kdrntekniskt avfall i det som ska omfattas av bestimmelserna i
finansieringslagen kommer Riksgilden att i enlighet med 17 §
finansieringstérordningen kunna besluta om kirnavfallsavgifter och

finansieringsbelopp for detta avfall.

Om detta inte sker riskerar staten att behéva trida in som sistahandsansvarig
for att finansiera en mycket stor del av kostnaderna fér Svafos skyldigheter for

det historiska karntekniska avfallet.

4.4.3 Mojliga l6sningar

For att reduceras statens risk som sistahandsansvarig bedomer Riksgilden att
det dr mojligt och lampligt att dterga till andemeningen i de definitioner av
restprodukt och driftavfall som tillimpades innan finansieringslagen

uppdaterades i december 2017.

Dessa definitioner innebar enligt bestimmelsens forarbeten att for att lig- och
medelaktivt kirnavfall skulle falla utanfor finansieringslagen kriavdes att
nimnda kirnavfall “kontinuerligt tas om hand i befintligt slutférvar”. Som
tidigare namnts framgar av forfattningskommentaren till nuvarande

finansieringslagens 3 § 2 att ingen dndring i sak var avsedd.

Riksgilden bedomer att ett mojligt andamalsenligt sitt att aterga till
andemeningen i tidigare definition av restprodukt och driftavfall dr att utdka
definitionen av restprodukt i 3 § finansieringslagen. Riksgilden foéreslar darfor

en sadan 16sning, se vidare avsnitt 5.

Loésningen som Riksgilden foreslar i avsnitt 5 innebir att hela det historiska
kirntekniska avfallet inkluderas i finansieringslagen. Dirutéver inkluderas dven

annat kirntekniskt avfall in det historiska som uppkommit — eller i framtiden
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uppkommer — innan den kirntekniska anlaggningen permanent har stingts av,
men som inte kontinuerligt slutgiltigt tas om hand utan istéllet blir liggande och

dirmed utgor en finansiell risk for staten som sistahandsansvarig.

Ett alternativ till den 16sning som Riksgilden foreslar i avsnitt 5 dr att
komplettera definitionen av restprodukt pa ett sitt som mer specifikt riktar in
sig pa det historiska kdrntekniska avfallet. Ett sidant forslag presenteras som

en alternativ 16sning i avsnitt 6.3.

4.5 Icke karntekniskt avfall (IKA)

45.1 Nuvarande finansieringslosning
Den fraktion av det historiska avfallet som avser IKA har i nuliget en
finansieringslosning som innebir direktfinansiering fran det bolag som bedéms
ha det finansiella ansvaret (finansieringsform 2). Enligt Svafo har det dock
aldrig funnits nagra medel for att kategorisera och hantera IKA. Vidare uppger
Svafo att bolagets dgare inte anser sig ha nagot ansvar f6r IKA och darfor inte

ger nagra dgarbidrag till Svafo avseende kostnader f6r IKA.

IKA-delen av det historiska avfallet omfattas av stralskyddslagen (2018:396)
vars syfte ar att skydda méinniskors hilsa och miljon mot skadlig verkan av

stralning.

45.2 Riksgéaldens beddmning
I likhet med kirntekniskt avfall som inte omfattas av finansieringslagen
bedémer Riksgilden att finansieringsform 2 dven for IKA inte i tillricklig
omfattning sikerstiller att den som har skyldigheter ocksa har férmagan att
fullgora dessa. Det finns dirmed en pataglig risk att staten och framtida
skattebetalare kan tvingas finansiera en tillstindshavares skyldigheter.

I regeringsuppdraget ingar att analysera om det historiska avfallet eller delar av
det, i synnerhet det langlivade kdrntekniska avfallet, skulle kunna finansieras
med kirnavfallsavgifter. Siledes ingar det dven i uppdraget att analysera om
den del av det historiska avfallet som avser IKA skulle kunna finansieras pa

detta sitt. I det foljande analyseras vad som talar f6r och emot denna l6sning.

Faktorer som talar for att inkludera historiskt IKA i
finansieringslagen
Det frimsta argumentet fOr att bredda finansieringslagen till att dven omfatta

IKA ir att statens finansiella risk minskar dd fondering genom
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kirnavfallsavgifter sker istallet for hantering via direktfinansiering fran bolaget

(finansieringsform 2 respektive 3).

Som ldget dr nu ar finansieringsformen f6r IKA direktfinansiering fran det
bolag (Svafo) som bedéms ha det finansiella ansvaret. Samtidigt finansieras
delar av det historiska avfallet med kirnavfallsavgifter. Detta innebar att tva
finansieringskallor anvinds eller kan komma att anvindas for ett avfall som
kan vara svart att fysiskt separera. Detta kan innebdra vissa svarigheter da det
kan vara svart att veta hur stor del av en kostnad som dr hanforlig till den ena
eller andra typen av avfall. Med en fonderad finansiering for IKA skulle denna

situation upphora.

I SSM:s rapport gors bedomningen att det d4r motiverat att staten ger ett
finansiellt bidrag (finansieringsform 4) f6r omhiandertagandet av sadant avfall
som inte har bidragit till kunskap och kompetens for det civila
kirnkraftsprogrammet [1]. Huvuddelen av det avfall som skulle kunna vara
berittigat till bidrag avser IKA.

Om ett statligt finansiellt stod 1 nagon form blir aktuellt f6r det historiska IKA,
kommer det dock dnda innebara att det finns tva olika finansieringskallor som
kan vara inblandade vid hantering av avfall som det ar svart att separera i olika

fraktioner och darigenom kraver gemensam hantering.

Faktorer som talar mot att inkludera historiskt IKA i
finansieringslagen

Finansieringslagen dr uppbyggd for att sidkerstilla finansiering av skyldigheter
som avser kirntekniskt avfall. I den senaste rapporten till regeringen om
stallningen i finansieringssystemet konstaterar Riksgilden att sammantaget
fungerar finansieringssystemet for kdrntekniska restprodukter i dagslidget som
avsett [10].

Om historiskt IKA ska omfattas av kirnavfallsavgifter beh6ver syftet med
finansieringslagen dndras for att ocksa inkludera skyldigheter f6r dessa
restprodukter. Om avsikten 7z dr att inkludera alla skyldigheter enligt
stralskyddslagen, vars uppfyllande kriver finansiering, i finansieringslagen
kommer det enligt Riksgildens bedomning att bli minst sagt utmanande att ta

fram en sadan avgrinsning.

Finansieringsbehovet for reaktorbolagens samlade skyldigheter enligt

finansieringslagen uppgir enligt Riksgildens senaste berakningar till drygt 100
miljarder kronor [10]. Enligt uppgifter limnade av Svafo varen 2023 berdknas
den totala kostnaden f6r IKA fram till slutférvar (cirka 2055) uppga till cirka 3
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miljarder kronor utan osikerheter och risk. Dartill tillkommer kostnaden for

slutforvar.

Det ir enligt myndighetens uppfattning svart att motivera omfattande och
svaroverskadliga forindringar i ett existerande och vil fungerande regelverk for
att hantera en i sammanhanget, som det i dag kan bedémas, liten kostnad. Som
framgar av Tabell 1 har dock de beriknade kostnaderna for det historiska
avfallet 6kat avsevirt de senaste aren. Riksgilden har inte heller haft tillgang till
de beridkningar som ligger till grund f6r Svafos senaste uppgifter. Sammantaget
finns det stora osidkerheter som kan leda till upprevideringar av de beridknade

kostnaderna.

Utover detta bor ocksa vigas in effekten av ett eventuellt statligt stod for
omhindertagandet av sadant avfall som inte har bidragit till kunskap och
kompetens for det civila kirnkraftsprogrammet. Ett saidant stod, oavsett hur
stort det blir, betyder att staten accepterar vissa kostnader for historiskt IKA.
Riskerna for framtida skattebetalare minskar sdledes eftersom det ansvariga

bolagets skyldigheter minskar.*

Finansieringslagen bor inte omfatta icke karntekniskt avfall

Sammantaget bedomer Riksgilden att en breddning av finansieringslagen for
att inkludera historiskt IKA visserligen skulle kunna leda till att kostnaderna for
detta avfall ticks med kérnavfallsavgift och finansieringsbelopp. Mot detta talar
att det ror sig om, som det kan bedomas idag, férhallandevis laga kostnader
(och dirmed potentiella risker for staten) samt att en revidering av

finansieringslagen i detta syfte ter sig som kridvande och komplicerad.

Riksgilden bedomer sammantaget att de faktorer som talar mot att inkludera
historiskt IKA 1 finansieringslagen vager tyngre dn de faktorer som talar for.
En stor 6kning av de férvintade framtida kostnaderna for historiskt IKA kan

dock gora att denna bedémning behéver omprovas.

Riksgilden ser, som framgatt ovan, ett behov av att stirka finansieringen av
IKA i syfte att reducera statens risk genom en skirpning av de finansiella krav
som stills pa de parter som ar ansvariga for avfallshantering och

aterstallningsatgirder gillande det historiska IKA.

I avsnitt 5.2 limnar Riksgilden férslag pa vissa forindringar av

stralskyddslagen. I korthet innebar det att det infOrs ett krav, alternativt en

41 del b) av det uppdrag Riksgilden fitt genom regleringsbrevet, vilken ska redovisas den 31
januari 2024, ingar att utreda fOrutsittningarna att ge statliga finansiella bidrag fér
omhindertagandet av det historiska avfallet eller delar av det.
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mojlighet for tillsynsmyndigheten att kriva, att den som ér ansvarig for att
omhinderta det historiska IKA stiller sikerhet f6r de kostnader som

omhindertagandet medfor.

5. Forslag

Riksgilden limnar i det f6ljande forslag pa former f6r en reglerad finansiering
av den del av det historiska avfallet som i nuldget inte omfattas av

finansieringslagen.

5.1 Karntekniskt avfall som inte omfattas av
finansieringslagen

Riksgildens forslag: Definitionen av restprodukt i 3 § finansieringslagen
utokas for att ocksa omfatta kirnavfall som uppkommer vid en kirnteknisk
anlidggning innan anliggningen ir permanent avstingd, men dér kirnavfallet
inte kontinuerligt slutgiltigt tas om hand inom skilig tid.

Skilen for Riksgildens férslag: Den uttkade definitionen av restprodukt bor
enligt Riksgildens uppfattning utformas sa att de problem som finns idag
atgirdas. For att astadkomma detta foreslar Riksgilden att definitionen av
restprodukt ocksa ska omfatta kirnavfall som uppkommer vid en karnteknisk
anldggning innan anliggningen dr permanent avstingd, men dir kidrnavfallet

inte kontinuerligt slutgiltigt tas om hand inom skalig tid.

Syftet med den utdkade definitionen bor vara tydligt: Om det aktuella
kirnavfallet inte ska omfattas av begreppet restprodukt och finansieringslagens
bestimmelser krivs det att tillstindshavarna kontinuerligt omhindertar

kirnavfallet pa ett sitt som inom skilig tid leder till en slutgiltig hantering.

Skilen for Riksgildens forslag utvecklas i avsnitt 5.1.1. — 5.1.4.

51.1 Slutgiltigt omhandertagande inom skalig tid
Vi bedomer att det bor ligga en tidsaspekt i att kontinuerligt slutgiltigt
ombhinderta kdrnavfallet. Det bor siledes inte vara mojligt att kontinuerligt
slutgiltigt omhénderta kdrnavfallet — och dérigenom undvika
finansieringslagens bestimmelser — hur linge som helst. Omhandertagandet
behover ocksa leda till, eller forvintas leda till, en sluthantering av kirnavfallet

inom skilig tid.
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Nir det giller det historiska kirnavfallet ar det enligt var uppfattning
uppenbart att detta inte kan anses ha kontinuerligt slutgiltigt omhandertagits da
det har uppkommit fram till den 30 juni 1991 och dnnu inte slutgiltigt

ombhindertagits.

5.1.2 Begreppet slutgiltigt

Det finns ocksa skil att vara tydlig med att dven kirnavfall som “kontinuerligt
tas om hand”, men dar det senare visar sig att det har begitts fel som innebar
att ytterligare atgirder behover vidtas, exempelvis atertag ur slutforvar,
fortfarande omfattas av begreppet restprodukt. Ett mojligt sitt att tydliggora
att sd ar fallet dr att reglera att avfallet ska ha tagits om hand siuzgiltigt f6r att det
inte ska omfattas av begreppet restprodukt.

5.1.3 Begreppet i befintligt slutforvar

Enligt forarbetsuttalandena till den tidigare lydelsen av 3 § finansieringslagen
utgjordes restprodukt av sadant lag- och medelaktivt kirnavfall som inte
kontinuerligt tas om hand 7 befintligt slutforvar. Sadant lag- och medelaktivt
kirnavfall som kontinuerligt togs om hand i befintligt slutférvar utgjorde alltsa
driftavfall och foll utanfér finansieringslagens bestimmelser. For att tydliggora
grinsdragningen mellan restprodukt och driftavfall skulle man darfér kunna

overviga att infora begreppet 1 befintligt siutforvar i definitionen av restprodukt.

Kirnavfall som uppkommer under en kirnteknisk anlidggnings drift kan

emellertid omhindertas inte bara i ett slutférvar utan dven genom friklassning.

Ur ett finansiellt riskperspektiv innebir att avfall slutligt tas omhand att

riskerna blir ligre. Pa vilket sitt som detta sker ar av underordnad betydelse.

Om formuleringen 7 befintligt siutforvar anvinds 1 en utdkad definition av
restprodukt skulle sidant kirnavfall som uppkommer under en kirnteknisk
anldggnings drift och kontinuerligt slutgiltigt tas omhand genom friklassning
definitionsmassigt utgora restprodukt, eftersom det inte omhéndertagits 1
befintligt slutforvar. Mer dndamalsenligt vore alltsd att klassificera detta avfall
som driftavfall. Riksgilden foreslar dirfor att en utdkad definition av begreppet
restprodukt inte innefattar 7 befintligt siutforvar.

514 Begreppet kontinuerligt
Riksgildens forslag pa en utékad definition av restprodukt innebir att
kirnavfall som uppkommer vid en kirnteknisk anliggning innan anlidggningen
iar permanent avstingd, men dér kdrnavfallet inte &ontinuerligt slutgiltigt tas om

hand, utgdr restprodukt.
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Formuleringen kontinuerligt tas om hand 1 befintligt slutférvar” fanns som
tidigare nimnts med som en del av definitionen av driftavfall innan
finansieringslagen dndrades 1 december 2017. Riksgilden uppfattar att syftet
med den delen av bestimmelsen var att visst avfall vars hantering uppfyllde
kriterierna kunde undantas fran kostnader som ligger till grund for

kirnavfallsavgifter och sidkerheter.

Ett tinkbart motiv till det dr att den finansiella risken anses begransad om det
aktuella kdrnavfallet kontinuerligt tas om hand och slutférvaras och att det av
praktiska skal dr rimligt att detta kan hanteras utanfor finansieringslagens
fonderingskrav. Om tillstindshavarna diremot visserligen till slut tar hand om
kirnavfallet i befintligt slutforvar men inte gor det kontinuerligt, utan kanske
later det ligga 1 aratal innan hanteringen slutférs, uppfattar Riksgilden att syftet
med formuleringen var att kirnavfallet ansags utgora en finansiell risk som

skulle omfattas av finansieringslagens bestimmelser.

Riksgilden bedomer att det ar rimligt att det aven fortsittningsvis ska finnas en
mojlighet att undanta visst avfall fran bestimmelserna i finansieringslagen och
finansieringsférordningen. Detta giller lag- och medelaktivt kirnavfall som
uppstar under driften av en kirnteknisk anliggning och som kontinuerligt

slutgiltigt tas om hand.

Mot bakgrund av ovanstiende bedomer Riksgilden att det dr dndamalsenligt
att begreppet kontinuerligt fortsattningsvis anvinds vid definitionen av
restprodukt. Detta skapar ocksa incitament for tillstandshavarna att
kontinuerligt slutgiltict omhéinderta kirnavfallet och inte lata det bli liggande.

Om detta sker minskar den finansiella risken for staten.

5.1.5 Effekter pa statens risk

Med ovanstiende forslag dndras definitionen av restprodukt. En del av det
kirnavfall som i nuldget anses utgora driftavfall definieras istallet som

restprodukt. Detta giller f6r kirnavfall generellt.

Riksgildens avsikt ar att forindringen dven ska gilla for historiskt kdrntekniskt
avfall, det vill sdga dven for kirnavfall som uppkommit fére den nu gillande
finansieringslagens ikrafttridande. Det innebir att den foreslagna nya
definitionen kommer att gilla retroaktivt. Riksgildens bedémning ér att det
forefaller vara mojligt att infora en sadan retroaktiv betungande tillimpning,

men fragan kan beh6va utredas nirmare.’

5 For utforligare redogorelse for de killor som ligger till grund f6r Riksgildens uppfattning, se
fotnot 9.
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Genom ovanstaende forslag bedomer Riksgilden att den del av det historiska
avfallet som avser kirntekniskt avfall, och som i nuldget inte omfattas av
finansieringslagen, i sin helhet bor kunna omfattas av finansieringslagen
(finansieringsform 1). Detta idr enligt var bedomning en 16sning som pa ett
rimligt satt siakerstaller att den som har skyldigheter ocksa har formagan att

tullg6ra dessa.

Riksgilden bedomer vidare att en positiv sidoeffekt av forslaget pa definitionen
av restprodukt dr att dven annat kdrntekniskt avfall 4n det historiska som
uppkommit — eller i framtiden uppkommer — innan den kirntekniska
anlidggningen permanent har stingts av, men som inte kontinuerligt slutgiltigt
tas om hand utan istillet utgor en finansiell risk, med forslaget kommer

omfattas av finansieringslagen.

5.2 Foreslagna former for reglerad finansiering
av historiskt IKA

Riksgildens forslag: Det infors ett krav, alternativt en mojlighet f6r
tillsynsmyndigheten att kriva, att den som dr ansvarig f6r att omhinderta det
historiska IKA stiller sikerhet for de kostnader som omhiéndertagandet
medfor.

Det inf6rs ett krav, alternativt en mojlighet, £or tillsynsmyndigheten att
anpassa kravet pa sikerheten for det historiska IKA om det kan antas att
den finansiella sakerheten inte lingre ar tillracklig.

Skilen for Riksgildens férslag: Som framgar av avsnitt 4.4 omfattas IKA-
delen av det historiska avfallet av stralskyddslagen och finansieringsformen ar i
nuldget finansiering direkt genom det bolag som bedéms ha det finansiella

ansvaret for avfallet (finansieringsform 2).

Riksgilden bedomer att det med vissa dndringar av stralskyddslagen dr mojligt
och limpligt att fa till en skdrpning av de finansiella krav som stalls pa de parter
som dr ansvariga for avfallshantering och aterstillningsatgirder gillande det
historiska IKA (finansieringsform 3). Detta gérs med syftet att reducera statens
risk att som sistahandsansvarig behova finansiera omhandertagande av avfall
och dterstillningsatgirder om bolaget, eller dess dgare, inte kan fullgbra sina

skyldigheter.

Av 5 kap. 3 § strilskyddslagen fo6ljer ssmmanfattningsvis att den som bedriver
eller har bedrivit verksamhet med joniserande stralning ska omhinderta det

radioaktiva avfall som orsakats av verksamheten. Nar SSM beviljar ett tillstand
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tor verksamhet enligt stralskyddslagen kan myndigheten enligt 6 kap. 18 §
stralskyddslagen uppstilla som villkor att den som avser att bedriva
verksamheten stiller en finansiell sikerhet f6r de kostnader f6r avfallshantering
och dterstillningsatgirder som verksamheten kan féranleda. Av bestimmelsen
framgar dven att sikerheten kan stillas efter hand enligt en plan som vid varje
tid tillgodoser det aktuella behovet av finansiell sikerhet.

Enligt lagens forarbeten® innebir detta att om det kan antas att den finansiella
sikerheten inte lingre dr tillricklig, far tillstindsmyndigheten besluta om
ytterligare sikerheter. Detta gors genom att villkoren for tillstandet andras
enligt 6 kap. 21 § stralskyddslagen.

Ansvaret for att omhinderta avfallet enligt stralskyddslagen kvarstar efter att
verksamheten upphort. Riksgilden forstar det som att en stalld sidkerhet dven
kan ticka kostnader som uppstar efter verksamheten har upphort. Villkoren
for tillstindet, aven villkoren for siakerheten, kan dock bara dndras under ett

tillstinds giltighetstid.”

Riksgilden foreslar saledes att det infors ett krav, alternativt en mojlighet £6r
tillsynsmyndigheten (SSM) att kriva, att den som 4r ansvarig for att
ombhinderta det historiska IKA stiller sikerhet f6r de kostnader som
omhindertagandet kan foranleda. Enligt Riksgildens bedémning skulle ett
sadant krav innebira en acceptabel hantering av statens risk genom att det
tinns stillda sikerheter for kostnaderna for att omhanderta avfallet och

genomfora de dterstallningsatgirder som behovs.

Kravet pa sikerhet skulle 1 princip motsvara det krav som kan stéllas pa
verksamhetsutovare idag enligt 6 kap. 18 § stralskyddslagen, med skillnaden att
det nu aktuella avfallet uppkom fére den 30 juni 1991. Det kan konstateras att
det visserligen inte fanns nagot krav pa sikerhet enligt da gillande lagstiftning,
men att det 4ven di var verksamhetsutévaren som ansvarade for att

omhanderta avfallet.

Riksgilden foreslar dven att det infors ett krav, alternativt en mojlighet, for
tillsynsmyndigheten att anpassa kravet pa sikerheten om det kan antas att den
finansiella sikerheten inte lingre ir tillracklig. Aven detta forslag liknar nu

gillande reglering, men skulle alltsa avse det historiska avfallet.

For att sakerstilla att tillsynsmyndigheten uppdaterar sin bedomning om den

finansiella sikerhetens tillricklighet regelbundet kan ett krav pa att

¢ Prop. 2017/18:94 s. 164
7 Prop. 2017/18:94 s. 165
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tillsynsmyndigheten goér en uppdaterad bedomning med ett visst intervall, till
exempel vart femte ar, Gverviagas. En sidan 16sning dr enligt Riksgildens
bedémning dndamalsenlig for att kontinuerligt tillse att statens risk kan hallas

lag.

Dirutéver foreslar Riksgilden att forutsittningar for nar en sakerhet far tas i
ansprik regleras samt dven hur sikerhetens stotlek ska beriknas.® Inom ramen
for detta uppdrag har det dock inte varit mojligt att nirmare analysera dessa
fragor. I detta sammanhang behover ocksa rollférdelningen mellan
tillsynsmyndigheten (SSM) och andra myndigheter (exempelvis Riksgilden)
som har finansiell och ekonomisk expertkunskap analyseras. Hir kan den
rollférdelning som giller i finansieringssystemet for kirnavfall och enligt
térordningen (2021:1142) om ansvar och ersittning vid radiologiska olyckor
beaktas.

Det kan ocksa konstateras att dven 9 § finansieringslagen stiller krav pa att en
tillstindshavare ska stilla sikerhet. Denna avser, for tillstindshavare som inte
ar reaktorinnehavare, att ticka de forvintade aterstiende kostnaderna av
kirnavfallsavgiften, det sa kallade finansieringsbeloppet. Vart tredje ar beriknas
nya kérnavfallsavgifter och finansieringsbelopp varefter tillstandshavaren ér
skyldig att inkomma med en ny siakerhet som ticker det nya

finansieringsbeloppet.

En ny bestimmelse som innebir ett att den ansvarige aliggs att stilla sikerhet
tor kostnader f6r omhindertagande av avfall som uppkommit fére den nu
gillande stralskyddslagens ikrafttridande skulle innebira att ny betungande
lagstiftning ges retroaktiv tillimpning. I den man Riksgélden har haft méjlighet
att inom det aktuella regeringsuppdraget utreda denna friga, dr Riksgildens
slutsats att det forefaller mojligt att infora ett sidant krav.” Frigan kan dock

behova utredas narmare.

8 Jamfor 18 § finansieringslagen och regeringsrapport “Redovisning av uppdrag om sikerheter
for utvinningsavfall (M2022/02234)” (RG2022/1069).

1 prop. 1997/98:45 s. 603 angdende inforandet av miljobalken fors ett resonemang om
forutsittningarna for, och limpligheten av, retroaktiv betungande lagstiftning. Det anségs inte
foreligga nagra hinder for sidan lagstiftning. T domar fran Regeringsritten RA 1993 ref. 41 och
RA 1996 ref. 57 var utgangspunkten att det ir mojligt att genom Gvergangsbestimmelser ge
lagstiftning retroaktiv tillimpning till den enskildes nackdel. Se dven Lebeck som for ett
resonemang om retroaktivitet i forvaltningsritten och konstaterar det inte finns ndgot generellt
skydd f6r den enskilde mot retroaktiv normgivning pa det férvaltningsrittsliga omradet [12, p.
395]. Lebeck menar ocksa att det finns ett betydande utrymme f6r lagstiftaren att stifta lagar
som dndrar férutsittningarna for tidigare fattade beslut, och som kan leda till att vissa
handlingar inte lingre idr attraktiva att féreta [12, p. 349].
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6. Konsekvensanalys

6.1 Inledning

I utredningsuppdraget ingar att Riksgilden ska redogéra for konsekvenserna av
foreslagna l6sningar i enlighet med bestimmelserna i férordningen (2007:1244)

om konsekvensutredning vid regelgivning.

Av uppdraget framgar att Riksgélden ska utreda vilka finansieringsformer som
kan vara méjliga och limpliga f6r kostnader hinférliga till omhindertagande av
det historiska avfallet. I uppdraget ingar att analysera om det historiska avfallet
eller delar av det, i synnerhet det langlivade kdrntekniska avfallet, skulle kunna
finansieras med kérnavfallsavgifter, det vill siga medel som fonderas enligt
finansieringslagen. Myndigheten ska vidare féresla former for en reglerad

finansiering av det historiska avfallet.

Utifran uppdraget har Riksgilden utrett méjliga och limpliga
finansieringsformer for kostnader hianforliga till omhandertagande av det
historiska avfallet. Riksgélden har sirskilt analyserat om det historiska avfallet
eller delar av det, i synnerhet det langlivade kirntekniska avfallet, skulle kunna

finansieras med kérnavfallsavgifter.

6.2 Alternativa lésningar och effekter om
reglering uteblir

Om forslagen inte genomfors ar det Riksgildens bedomning att det dven
fortsattningsvis rader en situation dar det inte i tillrdcklig omfattning sikerstills
att den som har skyldigheter att finansiera omhindertagande av historiskt avfall

ocksa har férmadgan att fullgbra dessa.

Ett alternativ till den 16sning som Riksgilden f6reslar i avsnitt 5.1 dr att inféra
en utékad definition av restprodukt i 3 § finansieringslagen pa ett sitt som mer

specifikt riktar in sig pa det historiska kdrntekniska avfallet.

Av en siadan alternativ 16sning skulle det framga att kdrnavfall som var
producerat per den 30 juni 1991, och som dnnu inte slutgiltigt omhandertagits,
utgor restprodukt. Som framgar under avsnitt 2.1 rader det dock en viss
oklarhet om visst kidrnavfall frin kidrnkraftverken ska anses tillhora det
historiska avfallet eller inte. Det kan darfor inte uteslutas att visst annat
kirntekniskt avfall som inte utgor historiskt avfall skulle kunna omfattas av

denna alternativa 16sning.
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Om en uppdaterad reglering uteblir kommer en stor del av det historiska
kirntekniska avfallet dven fortsittningsvis direktfinansieras frin de bolag som
bedoms ha det finansiella ansvaret. Nar det giller IKA-delen av det historiska
avfallet kommer, enligt Riksgildens uppfattning, den principiella
direktfinansieringslosning som foreligger inte medfoljas av att en finansiell

sikerhet stalls.

6.3 Vilka som berors

Riksgilden bedomer att det huvudsakligen dr Svafo som, tillsammans med
staten, berors av de forslag som Riksgilden redovisar i denna utredning. Detta
med anledning av att Svafo pekas ut som huvudsakligen ansvarig for det
historiska avfallet i den rapport som SSM redovisat [1]. Riksgilden har inte
gjort ndgon egen analys av ansvarsfrigan men har ingen anledning att franga
SSM:s bedé6mning.

SSM beddmer att Svafo inte ansvarar £6r det kdrntekniska avfall som
hirstammar frin kirnkraftverken eller frin WSE som behandlats vid
anlidggningarna i Studsvik och som lagrades vid dessa per den 30 juni 1991.
Enligt 6verlitelseavtal som upprittades mellan SNAB och Svafo sa r6r det sig
om ca 2 500 avfallsfat fran Barsebick, Ringhals, Oskarshamn och Forsmark
som vid den tidpunkten lagrades vid Studsvik. [1]

Utifran dialog med SSM konstaterar Riksgilden att det forefaller vara
komplicerat att avgéra om nimnda karntekniska avfall fran karnkraftverken ska
anses tillhora det historiska avfallet eller inte. Fragan dr inte av avgorande
betydelse f6r uppdragets genomférande varfor det inte dr motiverat att utreda
detta vidare i detta skede.

Mot bakgrund av ovanstiende bedomer Riksgilden att dven WSE, och
eventuellt kirnkraftsverksbolagen Barsebick Kraft AB, Ringhals AB, OKG
Aktiebolag och Forsmarks Kraftgrupp AB, i viss utstrickning dr berérda parter
och darmed dven i viss utstrickning har det finansiella ansvaret gallande det

historiska avfallet.

Riksgildens forslag till 16sning, gallande det karntekniska historiska avfall som i
nuldget inte omfattas av finansieringslagen, innefattar en utékad definition av
restprodukt i 3 § finansieringslagen som inte specifikt 4r avgransad till att gilla
enbart f6r det historiska avfallet. Detta innebir att samtliga tillstindshavare
som omfattas av finansieringslagen potentiellt kan paverkas av nimnda forslag

1 viss utstrickning.
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SSM och Riksgilden ber6rs 1 viss utstrickning beroende pa att forslagen, om
de genomfors, innebir vissa forindringar 1 arbetsuppgifter. Eftersom
myndigheternas arbete i dessa fragor finansieras med medel frin
kirnavfallsfonden kan myndigheterna aterkomma kring eventuella 6kade

behov av resurser i sina ansokningar om medel.

6.4 Beddtmda konsekvenser av foreslagna
|6sningar

Kirntekniskt avfall som i nuliget ligger utanfor finansieringslagen

For staten: Minskad finansiell risk till f6ljd av att finansiering sker med
kirnavfallsavgifter som successivt fonderas i kirnavfallsfonden istillet f6r
direktfinansiering fran tillstindshavaren. Statens risk minskar ocksa till f6ljd av

att tillstindshavaren behéver stilla finansiell sikerhet f6r finansieringsbelopp.

Vidare, istéllet for att tillstaindshavaren pa egen hand bedémer framtida
kostnader stalls det krav pa att tillstindshavaren ska limna in en
kostnadsberikning till Riksgilden var tredje ar i enlighet med
finansieringslagen. Beridknade framtida kostnader kommer séledes att granskas
av Riksgalden som kan géra en annan bedémning. Granskningen av

Riksgilden dr en del av den tillsyn som myndigheten bedriver.

For ansvarig tillstindshavare: Krav infors pa att fondera enligt
finansieringslagen istillet for att hantera finansiell risk enbart i
tillstindshavarens balansrakning. Detta medfor att finansiella medel faktiskt
behover fonderas i kirnavfallsfonden. Detta innebir att framtida kostnader ska
fonderas under en anliggnings férvintade livslingd, vilken kan vara lang. I
praktiken innebir det en omférdelning av likviditetsbelastning i tiden och inte
en Okning av det faktiska finansieringsbehovet. Eftersom kérnavfallsfondens
medel investeras kan en positiv avkastning gora att det totala
finansieringsbehovet blir ligre. Omférdelningen i tid kan innebéra en 6kad
likviditetsbelastning pa kort sikt om tillstindshavaren inte tidigare har
oronmarkt likvida medel 1 ett sparande fOr framtida ataganden som liknar

tinansieringslagens bestimmelser.

Riksgilden bedoms fa ndgot 6kad arbetsbelastning da storre mingd kérnavfall
kommer att omfattas av finansieringslagen och da det kostnadsunderlag som

Svafo behover redovisa till Riksgilden blir mer omfattande.

Som helhet bor forslaget leda till att statens finansiella risk som
sistahandsansvarig for det historiska kédrnavfallet blir ligre 4n vad som annars

varit fallet. Samtidigt skdrps kraven pa ansvarig tillstindshavare vilket, om
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tillstindshavaren tidigare inte hanterat frigan pa ett sitt som uppfyller kraven i

finansieringslagen, kan medfora vissa likviditetseffekter pa kort sikt.
Icke kirntekniskt avfall
For staten:

- Om det inf6rs krav pa, eller om SSM utnyttjar moéjligheten, att begira
att verksamhetsutévaren ska stilla finansiell sikerhet f6r de kostnader
for avfallshantering och aterstillningsatgarder som hanteringen av det
historiska IKA kan féranleda, bor statens finansiella risk minska. For
att fa en rattvisande bedomning av de framtida kostnaderna behéver
SSM analysera och vid behov justera det underlag som
verksamhetsutévaren redovisar. Fér ekonomiska och finansiella
analyser bor Riksgilden ge stod till SSM. Det kan exempelvis regleras
att Riksgilden ska yttra sig Over verksamhetsutovarens
kostnadsberidkning och férslag pa sikerhet.

- Om det infors krav p4, eller om SSM utnyttjar méjligheten till,
periodisk uppdatering av beddmningen av storleken pa den finansiella
sikerhet som kravs kan statens finansiella risk minska ytterligare
jamfort med om ndgon sadan periodisk uppdaterad bedémning inte
gofrs.

- SSM bedoms kunna fa 6kad arbetsbelastning. Detta giller om SSM
utnyttjar mojligheten, eller om det infors krav pa att SSM ska bedéma,
och kanske ocksa regelbundet uppdatera bedémning av, nivan pa de
sakerheter som behovs for IKA-delen av det historiska avfallet inom
ramen for stralskyddslagen.

- Riksgilden bedoms ocksa fa 6kad arbetsbelastning om stod ska ges till
SSM. I dagsliget finns det stora brister 1 berdkningen av kostnaderna
for historiskt IKA och det bedoms behévas ett omfattande arbete f6r
att datgirda detta.

For ansvarig verksamhetsutévare:

- De eventuella kraven pa att stilla finansiell sikerhet innebir att
verksamhetsutévaren, eller dess dgare, kan fa vissa kostnader for att
erhalla en godtagbar sikerhet. De sikerheter som stills enligt
finansieringslagen ir i de flesta fall moderbolagsborgen frin
tillstindshavarnas moderbolag. Dessa sidkerheter dr enligt Riksgildens
bedomning inte férknippade med nagra betydande kostnader.
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Som helhet bor forslaget leda till att statens finansiella risk som

sistahandsansvarig for det aktuella avfallet blir ligre 4n vad som annars varit
fallet.

6.5 Ovrigt

Beddmning om férslaget 6verensstimmer med eller gar utéver de skyldigheter

som féljer av Sveriges anslutning till Europeiska unionen.

e Riksgilden bedémer att forslagen 1 denna utredning Gverensstimmer
med de skyldigheter som féljer av Sveriges anslutning till Europeiska

unionen.

Bedomning om sarskild hinsyn behoéver tas nar det giller tidpunkten for

ikrafttridande och om det finns behov av speciella informationsinsatser.

e De som berérs av de féreslagna forindringarna, framst Svafo, kommer
att beh6va informeras. Riksgilden bedomer inte att nagon sarskild
hinsyn behover tas nar det giller tidpunkten for ikrafttradandet av
forslaget.
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