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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har granskat finansieringssystemet for kdrnavfallshanter-
ing. Riksrevisionens granskning syftar till att undersoka om bedémningen
av risken att staten fér st for kostnader for att ta hand om kéarnkraftens
restprodukter dr vilgrundad samt om den 4r samlat och transparent rap-
porterad. Granskningen har redovisats i rapporten Finansieringssystemet
for kdrnavfallshantering (RiR 2017:31).

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ar att det finns stora osidkerheter
i, och oenigheter om, hur omfattande de framtida kostnaderna och intak-
terna i finansieringssystemet kan bli. Riksrevisionen menar ocksa att det
saknas samlade bedomningar av riskerna fran regeringen och ansvariga
myndigheter samt att det brister i rapporteringen till riksdagen, vilket for-
svarar insyn och beslut om finansieringssystemet.

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av Riksrevisionens
iakttagelser, de dtgérder som redan vidtagits samt de atgérder som beddoms
vara nddvéndiga med anledning av Riksrevisionens rekommendationer.

Regeringen avser bl.a. att utveckla rapporteringen av finansieringssys-
temet och statens samlade risk till riksdagen i budgetpropositionen vart
tredje ar. Regeringen tydliggdr ocksé ansvaret for finansieringssystemet
genom farre aktorer for en béttre helhetssyn. Den nya lagstiftningen som
tradde i kraft i december 2017 innebér ocksa vissa dndringar som paverkar
statens risk.

Med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ar slut-
behandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat finansieringssystemet for kidrnavfallshante-
ring. Resultatet av granskningen redovisas i rapporten Finansieringssyste-
met for kdrnavfallshantering (RiR 2017:31), bilaga 1. Riksdagen Gver-
lamnade Riksrevisionens rapport den 7 december 2017. Med anledning av
rapporten dverldmnar regeringen denna skrivelse.

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Bakgrund

Finansieringssystemet for omhéndertagande av kdrnavfall och anvént
karnbrinslekérnbrinsle omfattar stora belopp och ska ticka kostnader
under lang tid framover. Utgangspunkten dr att kdrnkraftsindustrin ska
betala dessa kostnader men att staten har ett sistahandsansvar. En viktig
del av utformningen av finansieringssystemet dr, sdésom Riksrevisionen
framfor, att hantera och minimera statens risk.

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att underséka om be-
domningen av risken att staten fér std for kostnader for omhéndertagande
av kdrnkraftens restprodukter dr vélgrundad samt om den dr samlat och
transparent rapporterad. Detta &r viktigt for att kunna minimera statens
risk. Inom ramen f6r granskningen uppmérksammas dven ytterligare moj-
ligheter att minska denna risk.

2.2 Granskningens resultat

Riksrevisionens overgripande slutsats &r att det finns stora osédkerheter i,
och oenigheter om, hur omfattande de framtida kostnaderna och intiakterna
i finansieringssystemet kan bli. Riksrevisionen menar att finansierings-
systemet sannolikt har varit underfinansierat och statens ekonomiska
sdkerheter har varit otillrickliga. Vidare anser Riksrevisionen att reger-
ingen och de ansvariga myndigheterna inte har gjort ndgra samlade be-
domningar av riskerna eller rapporterat om dessa till riksdagen vilket for-
svarar insyn i, och beslut om, finansieringssystemet. Riksrevisionen upp-
mérksammar att Stralsikerhetsmyndigheten och Riksgildskontoret inte
har anvént sina mojligheter att besluta om foreskrifter och riskbegransande
villkor for att begréinsa statens risk.
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23 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har lamnat foljande rekommendationer till regeringen.

Se till att de samlade riskerna for staten kan bedomas. For att &stad-
komma detta behover regeringen ge en myndighet ett formellt hel-
hetsansvar for analys och bedomning av risker i finansieringssystemet.
Ansvaret bor innefatta att inhdmta information fran de 6vriga aktdrerna
och sammanstilla resultaten sa att de samlade riskerna for staten kan
beddmas. Nar Stralsdkerhetsmyndighetens uppgifter inom kérnavfalls-
finansieringen under 2018 ska flytta till Riksgdldskontoret kan det vara
lampligt att ge Riksgéldskontoret ett sddant helhetsansvar.

Utveckla rapporteringen av de samlade riskerna i finansieringssyste-
met till riksdagen. En aterkommande rapportering av helheten i syste-
met, dér frigor om systemets balans, statens samlade risk utifran still-
da ekonomiska sdkerheter och Kéarnavfallsfondens utvidgade placer-
ingsreglemente ingar, skulle kunna 6ka transparensen och insynen i
systemet. Rapporteringen bor dven inkludera information i det fall
regeringens beslut om kérnavfallsavgift och sékerheter avviker visent-
ligt fran Stralsékerhetsmyndighetens bedomning. Det kan ske genom
en utvecklad rapportering i budgetpropositionerna, i resultatskrivelser
till riksdagen, i arsredovisningen for staten eller genom en kombination
av sadan rapportering.

Léta utreda om moderbolagen i stéllet for reaktorbolagen ska ha det
primira betalningsansvaret. Nuvarande ordning dér reaktorbolagen,
inte moderbolagen, har det priméra ansvaret innebér att staten far sta
for eventuell ytterligare risk som kan uppstd om de sékerheter som
reaktorbolagen har ansvar for &r for lagt virderade. Denna del av den
totala risken skulle kunna minskas med en ordning dir moderbolagen
ar ansvarsskyldiga, oavsett belopp.

Lata en myndighet med expertkunnande om prognoser faststilla de
externa ekonomiska faktorerna (EEF). Detta géller sérskilt de makro-
ekonomiska faktorerna (EEF 1-4) som har stor paverkan pa kostnads-
berdkningarna.

Riksrevisionen har ocksa ldamnat rekommendationer till Stralsdkerhets-
myndigheten och till Riksgéldskontoret.

3

Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Statens samlade risk

Riksrevisionens dvergripande slutsats ar att det finns stora osékerheter i,
och oenigheter om, hur omfattande de framtida kostnaderna och intidkterna
i finansieringssystemet kan bli.



Riksrevisionen bedomer ocksé att finansieringssystemet sannolikt varit
underfinansierat och att statens ekonomiska sikerheter varit otillrdckliga.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens slutsats nir det géller kostnads-
sidan. Bland annat med anledning av detta gavs Stréalsdkerhetsmyndig-
heten och Riksgéldskontoret under 2011 i uppdrag att foresla de dndringar
som behdvs i finansieringslagstiftningen for att fortydliga hur de framtida
kostnaderna ska beréknas (dnr M2011/03227/Ke). Myndigheterna redo-
visade sina forslag den 5 juni 2013 (dnr M2013/01587/Ke). Baserat pa
dessa forslag 6verlamnade regeringen den 1 juni 2017 propositionen Reg-
lerna om finansiering av kdrnavfallshanteringen (prop. 2016/17:199). De
nya lagkraven trddde i kraft den 1 december 2017 och foljddndringarna i
finansieringsforordningen triddde i kraft den 20 december 2017.

Den nya lagstiftningen tydliggor hur kostnadsberdkningarna ska goras.
Detta kommer att 6verbrygga vissa av de oenigheter som i dag finns mel-
lan aktorerna och ddrmed bidra till att minska statens risk.

En avgorande faktor for osdkerheterna pa kostnadssidan ar det langa
tidsspann, narmare 100 ar, under vilket kostnaderna kommer att falla ut.
Av denna anledning innehaller finansieringssystemet flera delar med
syftet att minska statens risk.

Nya kostnadsberdkningar ska goras vart tredje ar for att ligga till grund
for beslut om nya avgifter och sdkerhetsbelopp Genom dessa aterkomman-
de uppdateringar minskas statens risk.

Tillstindshavarna ska stélla sédkerheter for ett kompletteringsbelopp.
Kompletteringsbeloppet ska motsvara en skilig uppskattning av de kost-
nader som kan uppkomma till f61jd av oplanerade hiandelser. Syftet &r bl.a.
att ta hénsyn till de osdkerheter som foljer av att kostnaderna faller ut under
ett langt tidsspann. Den nya lagstiftningen stéller krav pé att dven av-
stingda reaktorer saisom Barsebéck ska stélla sékerheter for ett komplette-
ringsbelopp. Det utvidgade kravet pa kompletteringsbelopp minskar déar-
med statens risk.

Den nya lagstiftning som trddde i kraft under december 2017 innebér att
Kérnavfallsfonden framdver kan placera vissa fondmedel i bl.a. aktier. Det
bor medféra en okad avkastning, men &dven storre risker for staten &n
tidigare. For att motverka detta infors ett krav pa aktsamhet i fondforvalt-
ningen. Kompletteringsbeloppet ska framdver d&ven omfatta en ofdrutsedd
utveckling pé tillgdngssidan, och inte som tidigare endast pd kostnads-
sidan.

Det finns osidkerheter nir det géller de framtida avgiftsintikterna, men
dessa ér inte lika stora som for kostnaderna. Kérnavfallsavgifterna ska
berdknas sa att samtliga kostnader for avveckling av reaktorerna och slut-
forvar av kdarnavfallet tacks av de avgifter som betalas under varje reaktors
drifttid. Regeringen har beslutat férordningen (2017:1179) om finansie-
ring av kdrntekniska restprodukter, enligt vilken kostnadsberdkningarna
nu ska baseras pa en antagen drifttid pa 50 ar i stéllet for som tidigare 40 ar.
For de reaktorer som togs sist i drift 1985 innebér detta att avgifterna ska
vara slutbetalda 2035, dvs. om knappt 18 ar. For dvriga reaktorer ska av-
gifterna vara slutbetalda tidigare &n si. Denna period &r avsevirt kortare
an den period under vilken kostnaderna for en avveckling av anliaggning-
arna och slutforvar for kdrnavfallet kan utvecklas. Osidkerheterna for
avgiftsintdkterna bor séledes vara betydligt mindre.
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En kvarstdende osédkerhet dr d4 de eventuella kostnadsokningar som
uppstar efter 2035. Tillstindshavarnas ansvar kvarstar dock dnda tills kérn-
avfallet ar slutligt omhéndertaget och &r inte beroende av att reaktorerna
ar 1 drift. Tillstandshavarna kommer alltsa vara skyldiga att betala in avgif-
ter for att ticka eventuella kostnadsokningar dven efter att driften har av-
slutats. Den kvarstdende osdkerheten ska ocksd, som beskrivits, hanteras
genom sdkerheter for kompletteringsbelopp.

Riksrevisionen har pekat pa att det &r oklart nér sdkerheterna kan tas i
ansprak och att detta inneburit en dkad risk for staten. Sedan lagstiftningen
tridde i kraft 2008 har bedomningen varit att sakerheterna kan tas i ansprak
vid den tidpunkt de behovs. Infor beslutet om kdrnavfallsavgifter och
sdkerheter for perioden 2015-2017 patalade dock Strélsékerhetsmyndig-
heten att det fanns oklarheter om nér sikerheterna skulle kunna tas i an-
sprak och att det i sdmsta fall kunde vara forst nir respektive tillstands-
havares andel av kdrnavfallsfonden var férbrukad. Stralsdkerhetsmyndig-
heten foreslog darfor avsevirt hogre belopp for sékerheterna én tidigare.
Regeringens beslut innebar dock att beloppen skulle baseras pa antagandet
att sikerheterna skulle kunna tas i ansprak da de behovs. I beslutet papeka-
des dven att regeringen hade uppdragit at Stralsdkerhetsmyndigheten att
lamna forslag pa lagidndringar med detta syfte. Den nya lagstiftningen tyd-
liggor att sdkerheterna ska kunna tas i ansprék utan att fondens medel har
forbrukats.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se till att de samlade risk-
erna for staten kan beddmas och att en myndighet ges ett formellt helhets-
ansvar for analys och bedomning av risker i finansieringssystemet.

Regeringen instimmer i att ett helhetsansvar for fragorna behdvs och
gav darfor den 31 augusti 2017 Strélsdkerhetsmyndigheten och Riksgélds-
kontoret i uppdrag att férbereda och genomfora en Gverforing av Stral-
sakerhetsmyndighetens ansvar under finansieringslagstiftningen till Riks-
gildskontoret. Overforingen ska vara genomford den 1 december 2018.
Genom detta samlas ansvaret for finansieringsfragorna pa farre aktorer och
en battre helhetssyn skapas. Riksgédldskontoret kommer genom de nya
arbetsuppgifterna att ha ett Gvergripande ansvar for att analysera och be-
doma riskerna i finansieringssystemet. Regeringen kommer i det fortsatta
arbetet att 6verviga att ytterligare fortydliga detta ansvar.

3.2 Regeringens rapportering till riksdagen

Riksrevisionens slutsats &r att regeringens rapportering till riksdagen om
finansieringssystemet &r knapphéndig. Riksrevisionen rekommenderar
darfor regeringen att utveckla rapporteringen av de samlade riskerna i
finansieringssystemet till riksdagen.

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning nér det géller rapportering
till riksdagen om riskerna i finansieringssystemet. Regeringen kan sam-
tidigt konstatera att riksdagen inte vid négot tillfalle har lyft frigan om
sadan rapportering, vilket dr vanligt nér riksdagen ser behov av en specifik
redovisning.



Regeringen avser att i kommande budgetpropositioner till riksdagen
redovisa en samlad beddmning av t.ex. systemets balans och statens sam-
lade risk. Denna redovisning bor ske vart tredje &r i samband med att reger-
ingen beslutat om kirnavfallsavgifter och sdkerheter for kommande treérs-
period. Den forsta redovisningen kommer séledes att 1dmnas i budgetpro-
positionen for 2019 och som en komplettering till den information som
arligen lamnas om kérnavfallsfondens resultat m.m.

33 Det priméra betalningsansvaret

Riksrevisionen anser att nuvarande ordning dér reaktorinnehavarna har det
priméra ansvaret for kiarnavfallsavgifter och sidkerheter innebér att staten
far st for den risk som uppstar om de sékerheter som stélls ar for lagt
vérderade. Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att lata ut-
reda om moderbolagen i stéllet for reaktorinnehavarna ska ha det priméra
ansvaret for kdrnavfallsavgifter och sékerheter.

Regeringen instdimmer i Riksrevisionens beddmning om att fradgan bor
utredas. Regeringen har uppmérksammat detta redan tidigare, bl.a. genom
att Riksgéldskontoret har lyft problematiken, vilket Riksrevisionen ocksa
hénvisar till.

Regeringen tillsatte den 29 juni 2017 en sdrskild utredare (dir. 2017:76)
for att gora en dversyn av lagen (1984:3) om kirnteknisk verksamhet. I
utredarens uppdrag ingdr att se 6ver fragor om ansvar, bl.a. rérande byte
av tillstdndshavare och forutséttningar for 4garprovning vid féréndringar i
dgandet av reaktorbolag.

Regeringen avser att se dver fragan men avvaktar resultatet av utred-
ningen eftersom andra ansvarsfragor omfattas av utredningsdirektiven.

34 Kostnadsberdkningar i finansieringssystemet

Riksrevisionen anser att det &r rimligt att kostnadsberdkningarna i finan-
sieringssystemet anvidnder samma utgangspunkter och liknande bedom-
ningar som andra delar av den statliga verksamheten.

Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att lata en myndighet
med expertkunnande om prognoser faststilla de externa ekonomiska fak-
torerna (EEF).

Regeringen instimmer i att det dr rimligt att finansieringssystemet for
omhindertagandet av kdrntekniska restprodukter anvidnder samma ut-
gangspunkter for sina kostnadsberdkningar som andra delar av den statliga
verksamheten.

Regeringen avser att i dialog med Riksgéldskontoret se 6ver denna fraga
sa snart Riksgéldskontoret tagit dver Stralsdkerhetsmyndighetens ansvar
under finansieringslagstiftningen.
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4 Regeringens dtgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen gav den 31 augusti 2017 Strélsékerhetsmyndigheten och Riks-
géldskontoret i uppdrag att forbereda och genomfora en overforing av
Strélsdkerhetsmyndighetens ansvar under finansieringslagstiftningen till
Riksgildskontoret. Overforingen ska vara genomford den 1 december
2018. Regeringen anser att detta kommer skapa en bittre helhetssyn. Be-
hovet av att ytterligare fortydliga ansvaret kommer att 6vervégas i enlighet
med Riksrevisionens forslag.

Regeringen avser att i enlighet med Riksrevisionens rekommendation
utveckla rapporteringen om finansieringssystemet till riksdagen genom att
redovisa en samlad beddmning av t.ex. systemets balans och statens sam-
lade risk i budgetpropositionen vart tredje ar, med borjan for ar 2019.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens beddmning om att frigan om
det priméra betalningsansvaret bor utredas. Regeringen avser att se dver
denna frdga men avvaktar resultatet av den utredning som tillsatts (dir.
2017:76) for 6versyn av lagen (1984:3) om kirnteknisk verksamhet efter-
som andra ansvarsfragor omfattas av utredningsdirektiven.

Regeringen instimmer i att det dr rimligt att finansieringssystemet for
omhindertagandet av kdrntekniska restprodukter anvidnder samma ut-
gangspunkter for sina kostnadsberdkningar som andra delar av den statliga
verksamheten. Regeringen avser att i dialog med Riksgdldskontoret se
over fragan om att lata en myndighet med expertkunnande om prognoser
faststélla de externa ekonomiska faktorerna (EEF) sa snart Riksgédlds-
kontoret tagit over Stralsikerhetsmyndighetens ansvar under finansier-
ingslagstiftningen.

Med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ér slut-
behandlad.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN
TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2017-11-24
DNR: 3.1.1-2017-0106
RIR 2017:31

Hiarmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. féljande granskningsrapport:

Finansieringssystemet fér kdrnavfallshantering

Riksrevisionen har granskat finansieringssystemet fér kirnavfallshantering.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehéller
slutsatser och rekommendationer som avser Miljs- och energidepartementet,
Finansdepartementet, Stralsikerhetsmyndigheten, Riksgildskontoret och
Kirnavfallsfonden.

Riksrevisor Ingvar Mattson har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér Charlotte
Berg har varit foredragande. Enhetschef Lena Bjorck, har medverkat i den slutliga
handliggningen.

Ingvar Mattson
Charlotte Berg

For kannedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet, Miljo- och energidepartementet
Strilsikerhetsmyndigheten, Riksgildskontoret och Kirnavfallsfonden
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Sammanfattning och rekommendationer

Granskningens bakgrund

Hittills har kostnaderna i Sverige for rivning, forskning och hantering av
karnavfall och anvant karnbransle uppgatt till cirka 43 miljarder kronor. Svensk
Kirnbrinslehantering AB (SKB) beriknade 2016 de aterstaende kostnaderna till
cirka 106 miljarder kronor. Myndigheten Kirnavfallsfonden har i dag ett
fondkapital pa cirka 65 miljarder kronor och de ekonomiska sikerheter som stillts
under perioden 2015-2017 uppgar till totalt cirka 30 miljarder kronor.
Finansieringssystemet omfattar siledes stora kostnader och enligt forarbetena till
lagstiftningen ska riskerna for att staten tvingas bekosta omhéndertagande av
anvint kdrnbrinsle och kirnavfall minimeras si langt som majligt.

Det statliga finansieringssystemet fér omhindertagande av kirnkraftens
restprodukter ska ticka kostnader for avveckling och avfallshantering fram till
2080-talet enligt SKB:s tidsplan. Systemet bygger pa att tillstindshavarna gor
inbetalningar av kirnavfallsavgifter till myndigheten Kérnavfallsfonden.
Tillstindshavarna maéste dven stilla ekonomisk sikerhet for beslutade avgifter som
dnnu inte har betalats in (finansieringsbelopp) och f6r oplanerade hindelser
(kompletteringsbelopp). Besluten om storleken pé kirnavfallsavgifter och
sikerheter utgar fran de kostnadsberikningar som tillstindshavarna ska
presentera.

Svensk Kirnbrinslehantering AB igs gemensamt av de tillstindshavare som ir
reaktorinnehavarna och tar for deras rikning fram kostnadsberikningar vart tredje
ar. Berikningarna granskas av Strilsikerhetsmyndigheten, som limnar forslag till
regeringen om storleken pa avgifter och sikerheter for en trearsperiod i taget.
Regeringen beslutar sedan om avgifter och sikerheter fér reaktorinnehavarna.
Strélsikerhetsmyndigheten beslutar om avgifter och sikerheter for 6vriga
avgiftsskyldiga tillstindshavare baserat pa deras inlimnade kostnadsberikningar.
Riksgildskontoret granskar de sikerheter som ska stillas och beslutar om
godkinnande av sikerheter for 6vriga tillstindshavare. Reaktorinnehavarnas
sikerheter godkinns av regeringen efter yttrande av Riksgildskontoret. Skillnaden
mellan beriknade framtida kostnader och de hittills avsatta medlen i
Kirnavfallsfonden ska tickas dels genom tillstindshavarnas fortsatta avgifter till
fonden, dels genom avkastningen pa tillgingarna i fonden. Tillstindshavarna har
ritt att fa ersittning ur fonden f6r vissa angivna kostnader.

Finansieringssystemets tredriga avgiftsperioder ska sikerstilla att systemet dr
forutsebart och robust, genom att forindringar i beriknade kostnader och intikter
fangas upp vart tredje ar och systemet di balanseras genom beslut om avgiftsniva
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och ekonomiska sikerheter for den féljande perioden. Avgiftsbesluten ska bygga
pa vilgrundade uppskattningar av framtida kostnader och forvintad elproduktion.

Syfte och granskningsfragor

Syftet har varit att granska om bedomningen av risken for att staten far std for
kostnader for omhindertagande av kirnkraftens restprodukter ir vilgrundad samt
samlat och transparent rapporterad. Detta ir viktigt for att kunna minimera
statens risk. Inom ramen for granskningen uppmirksammas dirfér dven
ytterligare maojligheter att minska denna risk.

Granskningen omfattar fsljande sex fragor:

1. Finns det organisatoriska hinder vad giller ansvar och arbetssitt for att
rapportera en samlad bild och bedomning av riskerna for stora statliga
utgifter?

2. Utnyttjar staten alla visentliga mojligheter att sikerstilla att
berikningsunderlagen ir vilgrundade?

3. Finns det ytterligare visentliga majligheter att minska statens risk?

4. Ar olika aktorers berikningar samordnade sé att de ger en samlad bild av
riskerna i finansieringssystemet?

5. Ar kostnader och intikter i finansieringssystemet transparent rapporterade?

6. Ar osikerheterna i berikningarna transparent rapporterade?

Granskningens resultat

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att det finns stora osikerheter i, och
oenigheter om, hur omfattande de framtida kostnaderna och intikterna i
finansieringssystemet kan bli.

Finansieringssystemet har sannolikt varit underfinansierat och statens
ekonomiska sikerheter har varit otillrickliga.

Regeringen och de ansvariga myndigheterna har inte gjort nigra samlade
bedémningar av riskerna eller rapporterat om dessa till riksdagen. Detta forsvarar
insyn i, och beslut om, finansieringssystemet.

Strélsikerhetsmyndigheten och Riksgildskontoret har inte anvint sina
mojligheter att besluta om féreskrifter och riskbegrinsande villkor for att begrinsa
statens risk.

Bristerna bor ses mot bakgrund av att felaktiga uppskattningar av enskilda poster i
systemet kan uppga till tiotals miljarder kronor. Att férutsittningarna for
finansieringssystemet kan férindras snabbt understryker vikten av att bristerna
atgirdas.
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Ett komplicerat system med ett stort antal aktorer

Regeringen och Regeringskansliet har det 6vergripande helhetsansvaret fér
finansieringssystemet. Stralsikerhetsmyndigheten ger forslag om
kirnavfallsavgifter och nivan pa sikerheterna for reaktorinnehavare, men
regeringen beslutar om den slutliga nivan efter remissbehandling av
Strilsikerhetsmyndighetens forslag. Departementen goér inga egna berdkningar
avseende finansieringssystemet som underlag for regeringens beslut om nivd pa
karnavfallsavgifter och sikerheter.

Flera myndigheter har uppgifter inom finansieringssystemet men ingen
myndighet har ett helhetsansvar fér systemet. Miljs- och energidepartementet
betonade 2013 behovet av en samlad riskanalys for hela systemet. Regeringen
beslutade i augusti 2017 att Stralsikerhetsmyndighetens ansvar och verksamhet
inom finansieringssystemet ska foras 6ver till Riksgildskontoret. Regeringen
anser att den finansiella sikerheten for staten forbittras ytterligare genom detta.
Riksrevisionen bedomer att det mer samlade myndighetsansvaret ocksd kan ge
bittre forutsittningar f6r en sammanhallen analys och rapportering av risker i
finansieringssystemet. De forbittrade forutsittningarna bor da utnyttjas av
regeringen, till exempel genom att den ger i uppdrag till Riksgildskontoret att
gora samlade riskanalyser och rapportera dessa till regeringen.

Stora osikerheter och oenigheter om storleken pa framtida kostnader
och intikter

Det finns visentliga oenigheter mellan Strilsikerhetsmyndigheten och
karnkraftsforetagen om storleken pa de framtida kostnaderna inom
finansieringssystemet, och hur de ska beriknas. Det giller exempelvis de
antaganden om framtida kostnadsutveckling for olika insatsvaror och
insatsfaktorer (externa ekonomiska faktorer) som paverkar
kostnadsberidkningarna. Strilsikerhetsmyndighetens granskning visar att
grundkostnaden kan bli 15 miljarder kronor hogre 4n vad kirnkraftsindustrin
kommit fram till i sin senaste kostnadsberikning (Plan 2016). Riksrevisionen
bedémer att transparensen skulle 6ka och konflikterna minska om berikningarna
styrs av foreskrifter, sirskilt med tanke pé att de riktlinjer som
Stralsikerhetsmyndigheten har utfirdat inda inte har foljts av
kirnkraftsforetagen.

De kostnader som uppskattats av SKB har okat vid varje tredrsberikning, vilket
pavisar osikerheten i berikningarna. Forskare har pd uppdrag av
Strilsikerhetsmyndigheten uppskattat att kompletteringsbeloppet kan vara sa
mycket som 10-20 miljarder for lagt beriknat.

Klimatpolitiska beslut och andra samhillsférindringar okar de framtida
osikerheterna i finansieringssystemet. Det understryker behovet av att
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finansierings- och kompletteringsbeloppen beriknas noga och faststills till en
niva som motsvarar riskerna. Samtidigt beslutade riksdagen i oktober 2017 att
utoka placeringsmandatet f6r Karnavfallsfonden och kompletteringsbeloppet
kommer att fungera som en riskbuffert nir Kirnavfallsfonden ckar sin
placeringsrisk. Riksrevisionen bedomer att det medfor att niva och sikerhet for
kompletteringsbeloppet blir extra visentligt f6r att finansieringssystemet ska
kunna sikerstilla att framtida kostnader kan tickas.

Riksgildskontoret har foreslagit en alternativ ansvarsmodell i
finansieringssystemet som innebir att kirnkraftverkens moderbolag tar éver det
finansiella ansvaret fran reaktorbolagen. Staten skulle da endast behéva félja upp
den finansiella och ekonomiska styrkan hos moderbolaget. Riksrevisionen anser
att forslaget bor utredas vidare eftersom fragan dr mycket komplicerad.

Begrinsat genomslag fér lagandringar perioden 2018-2020

Riksdagen beslutade i oktober 2017 om ett antal férindringar av lagen som
reglerar finansieringssystemet, och huvuddelen av férindringarna har tritt i kraft
den 1 december 2017. Férindringarna giller bland annat (som nimns ovan) att
Kirnavfallsfondens placeringsregler utvidgas sa att fonden ska fa placera 4ven i
aktier eller andelar i foretag. De ekonomiska sikerheterna for finansierings- och
kompletteringsbelopp ska f3 tas i ansprak redan innan de fondmedel som ir
kopplade till berord tillstindshavare har forbrukats.

Riksrevisionen noterar att de foreslagna forindringarna inte har fatt fullt
genomslag i Stralsikerhetsmyndighetens forslag till kirnavfallsavgifter och
ekonomiska sikerheter for avgiftsperioden 2018-2020 utan kan tillimpas fullt ut
forst infor beslut for perioden 2021-2023.

Inga samlade analyser i myndigheternas och regeringens
rapportering

Det saknas en samlad bild av riskerna for att staten kan tvingas betala for
avveckling och omhindertagande av kirnavfall. Riksrevisionen bedémer att det
behovs mer dvergripande analyser av riskerna i finansieringssystemet, med
sammanstillningar av totala intikter och kostnader samt belysning av olika risker.

Regeringens rapportering till riksdagen om finansieringssystemet i
budgetpropositioner, 6vriga propositioner och Arsredovisning for staten beror inte
de olika riskerna i finansieringssystemet.

Regeringens beslut om nivéer for kirnavfallsavgifter och ekonomiska sikerheter
bygger pa politiska avvigningar som vid upprepade tillfillen avvikit med tiotals
miljarder jimfért med Stalssikerhetsmyndighetens bedémning.

I praktiken har finansieringssystemet haft underskott under stora delar av den tid
det nuvarande systemet varit i kraft. Under lang tid har det ocksd funnits en

8 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:141
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

osikerhet om nir sikerheterna for finansiering- och kompletteringsbelopp har
kunnat tas i anspréik av staten for att bekosta nodvindiga atgirder for
omhindertagande av kirnavfall. Sannolikt har staten haft for laga sikerheter,
atminstone sedan det nuvarande finansieringssystemet tridde i kraft 2008, men
sddana risker har inte analyserats eller rapporterats till riksdagen.

De framtida kostnaderna dr mycket stora och ska finansieras under mycket lang
tid framover. Samtidigt saknas en samsyn om kostnader bland bersrda aktsrer. De
ekonomiska sikerheterna for finansierings- och kompletteringsbelopp kommer
ocksd att bli mer centrala i finansieringssystemet i och med Kirnavfallsfondens
utokade placeringsreglemente som tillater mer riskfyllda placeringar.

Riksrevisionen bedomer att regeringen regelbundet bor rapportera utvecklingen
av risker i finansieringssystemet till riksdagen. Regeringen skulle kunna géra
detta genom resultatskrivelser, utvecklad rapportering i budgetpropositionerna
eller genom att utveckla redovisningen i Arsredovisning for staten.

Slutligen noterar Riksrevisionen att myndigheterna hittills inte har utnyttjat alla
verktyg, sirskilt inte foreskriftsritten och riskbegrinsande villkor, for att
sikerstilla transparensen i SKB:s berikningsunderlag och for att minimera risken
i sakerheterna.

Rekommendationer

Mot bakgrund av att det saknas en samlad analys och rapportering av riskerna i
finansieringssystemet och for att ytterligare minska statens risk limnas foljande
rekommendationer.

Till regeringen

o Se till att de samlade riskerna for staten kan bedémas. For att astadkomma
detta behover regeringen ge en myndighet ett formellt helhetsansvar for
analys och bedémning av risker i finansieringssystemet. Ansvaret bor
innefatta att inhimta information fran de ¢vriga aktdrerna och sammanstilla
resultaten si att de samlade riskerna f6r staten kan bedémas. Nir
Strilsikerhetsmyndighetens uppgifter inom kirnavfallsfinansieringen under
2018 ska flytta till Riksgildskontoret kan det vara lampligt att ge
Riksgildskontoret ett sadant helhetsansvar.

e Utveckla rapporteringen av de samlade riskerna i finansieringssystemet till
riksdagen. En dterkommande rapportering av helheten i systemet, dir fragor
om systemets balans, statens samlade risk utifrin stillda ekonomiska
sikerheter och Kirnavfallsfondens utvidgade placeringsreglemente ingar,
skulle kunna 6ka transparensen och insynen i systemet. Rapporteringen bor
iven inkludera information i det fall regeringens beslut om kirnavfallsavgift
och sikerheter avviker visentligt frin Strélsikerhetsmyndighetens
bedémning. Det kan ske genom en utvecklad rapportering i
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budgetpropositionerna, i resultatskrivelser till riksdagen, i Arsredovisning for
staten eller genom en kombination av siddan rapportering.

e Lita utreda om moderbolagen i stillet for reaktorbolagen ska ha det primira
betalningsansvaret. Nuvarande ordning dir reaktorbolagen, inte
moderbolagen, har det primira ansvaret innebir att staten far std for
eventuell ytterligare risk som kan uppstd om de sikerheter som
reaktorbolagen har ansvar for dr for lagt virderade. Denna del av den totala
risken skulle kunna minskas med en ordning dir moderbolagen ir
ansvarsskyldiga, oavsett belopp.

Det dr enligt Riksrevisionen rimligt att kostnadsberikningarna i
finansieringssystemet anvinder samma utgangpunkter och liknande
bedémningar som i andra delar av den statliga verksamheten.

e Lita en myndighet med expertkunnande om prognoser faststilla de externa
ekonomiska faktorerna (EEF). Detta giller sirskilt de makroekonomiska
faktorerna (EEF 1-4) som har stor paverkan pd kostnadsberikningarna.

Till Stralsiikerhetsmyndigheten och Riksgdldskontoret

Anvind aktivt foreskriftsritten och ritten att utfirda riskbegrinsande villkor samt
andra verktyg som de enligt finansieringslagstiftningen har tillgang till. Det skulle
oka transparensen i berikningarna och minska statens risk.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Finansieringssystemet fér omhindertagande av kirnavfall och anvint kirnbrinsle
omfattar stora belopp och ska ticka kostnader under lang tid framover.
Utgangspunkten ir att kirnkraftsindustrin ska betala dessa kostnader men staten
har ett sistahandsansvart.2 Att hantera och minimera statens risk dr dirmed en
viktig del av utformningen av finansieringssystemet.

Den som har tillstdnd att bedriva kirnteknisk verksamhet ska pa ett sikert sitt
hantera uppkommet kiarnavfall samt riva verksamhetens anliggningar niar
produktionen har upphért. Dessutom ska allt kiirnimne och allt kirnavfall
placeras i slutforvar.’ I dag ir atta av tidigare tolv svenska kirnkraftreaktorer i drift;
dirutover finns dven andra kirntekniska anliggningar.

I slutet av 1970-talet borjade kirnkraftsforetagen gora avsittningar i sina
balansrikningar for framtida kostnader f6r rivning av anliggningar och
omhindertagande av kirnavfall. Sedan 1982 finns det ett statligt
finansieringssystem for sddana kostnader. Systemet bygger pa att
tillstindshavarna gér inbetalningar av kirnavfallsavgifter till myndigheten
Kirnavfallsfonden. Systemets utformning innebir att skillnaden mellan
beriknade framtida kostnader och de hittills avsatta medlen i Kirnavfallsfonden
ska tickas dels genom tillstindshavarnas fortsatta avgiftsbetalningar till fonden,
dels genom avkastningen pé fondens tillgdngar. Tillstindshavarna maste
dessutom stilla ekonomisk sikerhet dels for beslutade avgifter som dnnu inte
betalats in (finansieringsbelopp), dels fér oplanerade hindelser
(kompletteringsbelopp). Tillstindshavarna har ritt att fa ersittning ur fonden for
vissa angivna kostnader.+

Finansieringssystemet omfattar mycket stora belopp och ska ticka kostnader for
avveckling och avfallshantering fram till omkring 20805, medan inbetalningarna i
systemet under perioden 2015-2017 baseras pa 40 ars total drifttid for de

T En sérskild utredare utreder fér nirvarande férutsattningarna fér, och ska lamna férslag pa, hur ett
sistahandsansvar bor regleras efter att ett slutférvar har férslutits. Dir. 2017:76, Oversyn av lagen om
karntekniskverksamhet.

2 Lag (1984:3) om karnteknisk verksamhet; prop. 2016/17:199, bet. 2017/18:F6U2, rskr. 2017/18:17

3 Svensk Karnbrinslehantering AB (SKB) har utvecklat och ansskt om tillstand fér anldggande av ett
slutférvar for anvant kirnbrinsle med tillimpning av KBS-3-metoden. Metoden bygger pa tre
skyddsbarrigrer: kopparkapseln, bentonitleran och urberget.

4 15§ Lag (2006:647) om finansiering av karntekniska restprodukter.

5 Enligt tidsplanen fér SKB:s kirnavfallsprogam.
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kirnkraftsreaktorer som férutsattes vara i drift under perioden.s De svenska
kirnkraftverk som fortfarande &r i drift dr byggda under samma tidsperiod och
driftsattes mellan 1976 och 1985, vilket innebir att de kommer att avvecklas
ungefir samtidigt, sdvida inte reaktorer avvecklas i fortid. I sddana fall upphor
iven bolagens intikter fran kirnkraftsproduktion. Detta kan paverka bolagens
betalningsférmaga och i sadana situationer ir det viktigt att sikerheternas storlek
ar korrekt skattade.

Kostnaderna i Sverige for rivning, forskning samt hantering av kirnavfall och
anvint kirnbrinsle har hittills uppgatt till cirka 43 miljarder kronor.” Svensk
Kérnbrinslehantering AB (SKB) beriknade 2016 de dterstiende kostnaderna till
cirka 106 miljarder kronor.s Kirnavfallsfondens marknadsvirde var vid arsskiftet
2016/2017 cirka 65 miljarder kronor. Sikerheterna for finansierings- och
kompletteringsbelopp under perioden 2015-2017 uppgar till totalt cirka 30
miljarder kronor.

Enligt férarbetena till lagstiftningen om finansieringssystemet ska riskerna for att
staten tvingas bekosta omhindertagande av anvint kirnbrinsle och kirnavfall
minimeras si langt som méjligt. Utgdngspunkten ir att kirnkraftsindustrin ska
betala, vilket &r i linje med principen om att férorenaren ska betala. Samtidigt har
riksdagen vid flera tillfdllen betonat att staten har ett 6vergripande ansvar for
anvint kirnbrinsle och kirnavfall, ett si kallad sistahandsansvar. P4 global niva
finns en reglering av sistahandsansvaret i 1997 ars kirnavfallskonvention® som
Sverige ratificerade 19991 och i EU:s kirnavfallsdirektivi!, men detta 4r dnnu inte
genomfort i svensk lagstiftning.i2 Sistahandsansvaret kan bland annat innebira att
staten tvingas ta pa sig en bestillar- och finansieringsroll om kirnkraftsindustrin
inte kan, eller avstar fran, att utféra denna uppgift. Risken for detta ska dock
minimeras.

Riksrevisionen har uppmérksammat att ingen aktér forefaller ha en helhetsbild
over riskerna i finansieringssystemet och att rapporteringen av riskerna inte ir
tydlig. Det var ett motiv for Riksrevisionen att granska hur statens risk bedoms,

6 Enligt de beslutade lagéndringarna i prop. 2016/17:199, bet. 2017/18:F6U2, rskr. 2017/18:17 ska
berakningar fér framtida perioder baseras pa en 50-arig drifttid.

7 SKB, hdamtad 2017-11-10, http://www.skb.se/det-har-ar-skb/finansiering/.

8 Antagen drifitid om 50 ar.

9 Konvention om sikerheten vid hantering av anvint karnbrinsle och om sikerheten vid hantering av
radioaktivt avfall, Wien den 5 september 1997.

10 SO 1999:60 Konvention om scikerheten vid hantering av anvint kdbrinsle och om sékerheten vid
hantering av radioaktivt avfall, Wien den 5 september 1997.

1 Art. 4.1 Radets direktiv 2011/70/EURATOM av den 19 juli 2011 om inréttande av ett
gemenskapsramverk fér ansvarsfull och saker hantering av anvint kiarnbrinsle och radioaktivt avfall.
Se dven Radets direktiv 2014/87/EURATOM av den 8 juli 2014 om &ndring av direktiv
2009/71/Euratom om upprittande av ett gemenskapsramverk fér kirnsakerhet vid karntekniska
anldggningar.

12 Dir. 2017:76, Oversyn av lagen om kdrnteknisk verksamhet s. 1 och 7.
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rapporteras och redovisas samt vilka férutsittningar som finns fér en sidan
rapportering.

1.2 Fragestillningar och avgrinsningar

Syftet har varit att granska om bedémningen av risken att staten far sta for
kostnader for omhindertagande av kirnkraftens restprodukter &r vilgrundad samt
om den 4r samlat och transparent rapporterad. Detta 4r viktigt for att kunna
minimera statens risk och inom ramen for granskningen uppmirksammas dven
ytterligare majligheter att minska denna risk.

Foljande delfridgor undersoks i granskningen:

1. Finns det organisatoriska hinder vad giller ansvar och arbetssitt for att
rapportera en samlad bild och bedomning av riskerna for stora statliga
utgifter?

2. Utnyttjar staten alla visentliga mojligheter att sikerstilla att
berikningsunderlagen ir vilgrundade?

3. Finns det ytterligare visentliga majligheter att minska statens risk?

4. Ar olika aktorers berdkningar samordnade si att de ger en samlad bild av
riskerna i finansieringssystemet?

5. Ar kostnader och intikter i finansieringssystemet transparent rapporterade?

6. Ar osikerheterna i berikningarna transparent rapporterade?

Granskningen fokuserar pa évergripande bedémning, redovisning och
rapportering av risker i det svenska finansieringssystemet fér omhindertagande
av kirnavfall. I det avseendet inhimtas och bedémts information om till exempel
kinslighetsanalyser och férutsittningar for berikningar av kostnader och intikter.
Diremot tog granskningen inte stillning till huruvida berdkningarna i sig ir
korrekta.

Utover finansieringssystemet for kirnavfall finns andra finansiella risker for
staten kopplade till kirnkraftsindustrin, exempelvis kirnkraftstillsyn och fragan
om skadestandsansvaret vid en radiologisk olycka. Aven inom dessa omraden ska
industrin bira sina kostnader, men staten har dven hir ett sistahandsansvar.
Riksrevisionen har nyligen publicerat en granskning om
Stralsiakerhetmyndighetens kiarnkraftstillsyn.:s

Skadestindsansvaret vid en radiologisk olycka (kidrnkraftsolycka) omfattas inte av
finansieringssystemet for kirnavfall utan regleras i atomansvarighetslagen.
Ansvaret dr begrinsat till cirka 3,5 miljarder kronor per olycka. Innehavaren av
atomanldggningen maéste dven teckna en forsikring som ticker ansvaret. En del i

13 Riksrevisionen (2017). Strélsiikerhetsmyndighetens kdrnkrafistillsyn, Granskningsrapport RiR 2017:17.
14 Atomansvarighetslagen (1968:45).
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Energioverenskommelsen i juni 2014 var att ansvaret ska utokas kraftigt till 1,2
miljarder euro i enlighet med den lag som riksdagen antog i juni 2010 men som
trots det dnnu inte har tritt i kraft. Milj6- och energidepartementet uppger att
regeringen avvaktar med ikrafttridande av alla protokoll till Pariskonventionen om
skadestandsansvar pa atomenergins omrade och dess tilliggskonvention.
Departementet bedomer att lagen ska kunna trida i kraft varen 2018.15

1.3 Bedémningsgrunder

I detta avsnitt ssmmanfattas den lagstiftning, de uttalanden och de kriterier som
ir utgangspunkter for granskningen.

Finansieringssystemet regleras i dag ytterst genom lagen (2006:647) om
finansiering av kirntekniska restprodukter, den sa kallade finansieringslagen.1s I
propositionen till lagen anger regeringen att utgdngspunkten for finansieringen av
omhindertagandet ir att kirnkraftsindustrin — inte skattebetalarna — ska sta for
kostnaderna.l” Miljs- och jordbruksutskottet framhaller i betinkandet att syftet
med finansieringssystemet dr att riskerna for att staten tvingas sta for kostnader
som omfattas av tillstindshavarnas betalningsansvar s lingt som mgjligt ska
minimeras.!® Energioverenskommelsen mellan fem riksdagspartier 2016 anger
bland annat att principen alltjimt ska vara att kostnaderna for slutférvaring av
anvint kirnbrinsle och kirnavfall ska tickas av dem som genererat avfallet och att
staten varken ska betala for avveckling eller slutforvar.!? Riksdagen beslutade i
oktober 2017 om vissa forindringar i finansieringslagen. Dessa forindringar
paverkar dock inte den 6vergripande utgingspunkten att tillstindshavarna ska
svara for kostnaderna. Aven i lagen (1984:3) om kirnteknisk verksamhet faststills
att det 4r tillstindshavarna som svarar f6r kostnaden fér rivning, avveckling och
slutférvar av kirnavfall eller kirnimne samt f6r forskning och utveckling.?

Utgangspunkten att kirnkraftsindustrin ska betala ir i enlighet med principen om
att fororenaren ska betala (Polluter Pays Principle, PPP). Den principen har
etablerats i EU-ritten, internationella miljokonventioner och de allminna
hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken (1988:808). Karnteknisk verksamhet 4r per

5 Intervju med féretridare fér Miljo- och energidepartementet, 2017-06-20.

6 Lagens rubrik dndrades 1 december 2017 och var tidigare, lag om finansiella atgérder for
hanteringen av restprodukter fran karnteknisk verksamhet.

7. Prop. 2005/06:183. Finansieringen av kirnavfallets slutférvar, s. 27.

8 Bet. 2005/06:MJU24. Finansieringen av kérnavfallets slutférvaring. s. 11, rskr. 2005/06:287.

19 Raméverenskommelse mellan Socialdemokraterna, Moderaterna, Miljépartiet de grona,
Centerpartiet och Kristdemokraterna 2016-06-10.

20 Prop. 2016/17:199. Reglerna om finansiering av kirnavfallshanteringen., bet. 2017/18:F8U2, rskr.
2017/18:17.

2113 § lagen (1984:3) om kirnteknisk verksamhet.
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definition en miljofarlig verksambhet, vilket innebir att den maste ha tillstind
enligt miljobalken och uppfylla miljobalkens hinsynsregler.2

Miljo- och jordbruksutskottet framholl 2006 i samband med behandlingen av
regeringens proposition om det nuvarande finansieringssystemet att det i friga
om avgiftsnivd givetvis ir en balansging mellan olika intressen, men att
regeringens forslag till ny lag gav forbittrade maojligheter att anpassa avgifterna
med mera sd att finansieringen skulle kunna tryggas. Utskottet utgick fran att
regeringen noga skulle f6lja kostnadsutvecklingen i enlighet med de mojligheter
som foljer av den nya lagen.?

En ytterligare bedomningsgrund ir budgetlagens skrivningar om att hég
effektivitet ska efterstrivas och god hushallning ska iakttas i statens verksamhet.2
Med hog effektivitet dsyftas att den statliga verksamheten ska bedrivas s att de
mal riksdagen har satt upp nas i sa hog grad som maoijligt inom ramen f6r
tillgingliga resurser. Verksamheten kan da sigas vara dndamalsenligt utformad.
God hushillning innebir att onddiga utgifter undviks och att verksamheten
bedrivs med hog produktivitet. Det innebir vidare att statens medel hanteras
sikert samt att statens tillgdngar i 6vrigt och dess skulder férvaltas vil.2s

Utifran ovanstiende bedémningsgrunder, samt att finansieringssystemet omfattar
mycket stora belopp och ska ticka kostnader under mycket lang tid, finns det
enligt Riksrevisionen behov av att myndigheterna, regeringen och riksdagen har
tillgang till en samlad och transparent redovisning av en vilgrundad och samlad
bedémning av kostnader, intikter och risker i finansieringssystemet.

1.4 Metod och genomférande

I granskningen har intervjuer genomférts med, och i forekommande fall
kompletterande skriftliga svar inhamtats fran, foretridare for Miljs- och
energidepartementet, Finansdepartementet, Strilsikerhetsmyndigheten (SSM),
Riksgildskontoret (Riksgilden), Kirnavfallsfonden, Kirnavfallsradet, Svensk
Karnbrinslehantering AB (SKB) samt Miljoorganisationernas
karnavfallsgranskning (MKG). Vi har dven studerat relevant lagstiftning inklusive
forarbeten, kostnadsberikningar, rapporter och andra dokument av relevans for
granskningen.

22 9 kap. 6 § miljsbalken och miljéprévningsférordningen (2013:251). Kérnteknisk verksamhet omfattas
dven av tillstandsplikt enligt lagen (1984:3) om kirnteknisk verksamhet och stralskyddslagen
(1988:220).

23 Bet. 2005/06:M)U24, Finansieringen av kdrnavfallets slutférvaring. s. 15, rskr. 2005/06:287.

241 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

25 | férarbetena till den nuvarande budgetlagen (2011:203) hénvisas till tidigare budgetlag och dess
férarbeten i prop. 1995/96:220 dir effektivitet och god hushallning definieras.
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Riksrevisionen har ocksd himtat in data frin SSM om historiska och
prognostiserade kostnader och utbetalningar frin Kirnavfallsfonden samt
kostnadernas férdelning pa dndamalen rivning och avveckling av reaktorer, férvar
av anvint kirnbrinsle, férvar av rivningsavfall samt 6évriga kostnader. Data 6ver
kirnkraftsreaktorernas tillginglighet?s har himtats in fran SSM, liksom data 6ver
SSM:s och dess foregangare Statens kiarnkraftsinspektions (SKI) forslag till niva
for kirnavfallsavgifter fér perioden 1982-2017. Fran Riksgilden har
Riksrevisionen inhidmtat data om stillda ekonomiska sikerheter f6r finansierings-
och kompletteringsbelopp. Fran SKB har Riksrevisionen erhallit bolagets
yttranden 6ver SSM:s och SKI:s forslag till avgifter och sikerheter fran 2001 fram
till och med 2014.

Foretridare for Miljo- och energidepartementet, Finansdepartementet,
Strélsikerhetsmyndigheten, Riksgildskontoret, Kirnavfallsfonden och Svensk
Kirnbrinslehantering AB har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pa utkast till slutrapport.

Per Kigesson och Olof Soderberg har varit referenspersoner i granskningen.

Granskningen har genomforts av Charlotte Berg. Fredrik Engstrom har medverkat
i delar av granskningen.

1.5 Rapportens disposition

I kapitel 2 beskrivs finansieringssystemet och dess aktérer. Kapitlet innefattar
granskningsfragorna 1 och 2 som beror helhetsansvar inom systemet och
anvindningen av finansieringssystemets verktyg. Kapitel 3 behandlar kostnaderna
fram till i dag och framtida kostnader, metoder som anvinds for att uppskatta
kostnaderna samt problem och oenigheter som finns kring dessa berikningar. I
kapitlet behandlas granskningsfriga 3 som berér om beridkningarna dr
samordnade och ger en samlad bild av riskerna samt delfriga 4 om det finns
ytterligare mojligheter att minska statens risk. I det avslutande kapitel 4
presenteras hur myndigheterna och regeringen har rapporterat om risker i
finansieringssystemet, vilket nirmast beror granskningsfraga 5 och 6.
Riksrevisionens samlade bedomning och rekommendationer redovisas i
rapportens inledande avsnitt ” Sammanfattning och rekommendationer”.

2 Tillganglighet avspeglar hur stor andel av tiden som reaktorn ér i produktion.
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2 Finansieringssystemets delar och aktorer

I detta kapitel beskrivs finansieringssystemets utformning samt de myndigheter
och andra aktérer som berérs (se bilaga 1 f6r en schematisk bild). I tabell 1
definieras olika tillstindshavare i finansieringssystemet enligt de dndringar i
finansieringslagen som tritt i kraft den 1 december 2017.77

Tabell 1 Definitioner av tillstandshavare i finansieringssystemet

Forklaring

Bolag verksamma inom
respektive kategori

De som har tillstand att bedriva
karnteknisk verksamhet.

Tillstandshavare

Alla bolag nedan

Tillstandshavare for en eller flera
karnkraftsreaktorer som inte
permanent har stingts av fére
den 1 januari 1975.

Reaktorinnehavarea

Reaktorbolag:

Barsebick Kraft AB, Forsmarks
Kraftgrupp AB, OKG Aktiebolag,
Ringhals AB

Ovriga avgiftsskyldiga
tillstandshavare

Tillstdndshavare som dger
kirnkraftsreaktorer som tagits
ur drift fére 1975 och innehavare
av annan karnteknisk
anlaggning.

Chalmers tekniska hogskola AB,
Cyclife Sweden AB, Ranstad Mineral
AB, Studsvik Nuclear AB, Vattenfall
AB Agesta, Westinghouse Electric
Sweden AB

Anm. a) Enligt tidigare lagstifining var en reaktorinnehavare en tillstandshavare med en eller flera
reaktorer ddr minst en dr i drift.

2.1 Finansieringssystemets utformning

Det statliga finansieringssystemet for omhindertagandet av kirnkraftens
restprodukter bygger pa att tillstindshavarna gér inbetalningar av
karnavfallsavgifier till Kdrnavfallsfonden. Tillstindshavarna maste dessutom stilla
ekonomisk sikerhet for beslutade avgifter som dnnu inte betalats in samt for
oplanerade hindelser. Systemet utgar fran ordinarie avgiftsperioder pa tre ar, med
i forvig faststillda avgifter och ekonomiska sikerheter.

e Kirnavfallsavgifien bestims i 6ren per levererad kilowattimme (kWh) el for
reaktorinnehavare. For ¢vriga avgiftsskyldiga tillstindshavare faststills
avgiften som ett fast belopp.

o Ekonomiska sikerheter ska stillas av tillstindshavaren fér kostnader som inte
ticks av redan inbetalade avgifter. Sikerheterna beriknas utifrin ett
finansieringsbelopp och ett kompletteringsbelopp, dir finansieringsbeloppet

27 Prop. 2016/17:199. Reglerna om finansiering av kirnavfallshanteringen, bet. 2017/18:F&U2, rskr.
2017/18:17.

28 Restprodukter definieras i finansieringssystemet som kdrnimnen som inte ska anvindas pa nytt och
sadant kirnavfall som inte utgér radioaktivt driftavfall.
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ska motsvara skillnaden mellan de aterstdende beriknade kostnaderna och
de fonderade avgiftsmedlen medan kompletteringsbeloppet ska motsvara en
skilig uppskattning av de kostnader som kan uppkomma till féljd av
oplanerade hindelser, det vill siga osikerhetspaslaget i
kostnadsberikningen. For reaktorinnehavare faststills bade
finansieringsbelopp och kompletteringsbelopp; for ¢vriga avgiftsskyldiga
tillstindshavare faststills endast finansieringsbelopp.

Skillnaden mellan de beriknade framtida kostnaderna och de hittills avsatta
medlen i Kirnavfallsfonden behover tickas dels genom tillstindshavarnas fortsatta
avgiftsbetalningar till fonden, dels genom avkastningen pé fondens tillgdngar.
Tillstindshavarna har ritt att fi ersittning ur fonden f6r vissa angivna kostnader.2

2.1.1 Tillstdndshavarnas kostnader berdknas av SKB

Varje reaktorinnehavare ska, i samrad med 6vriga reaktorinnehavare, uppritta en
kostnadsberikning for omhindertagande av kirntekniska restprodukter och ge
den till SSM senast den 7 januari vart tredje ar.>> SKB har i uppdrag av
reaktorinnehavarna att gora en sidan kostnadsberikning gemensamt for alla
kirnkraftsforetag.st SKB upprittar kostnadsberikningen totalt och f6r respektive
karnkraftsforetag. SKB lamnar ocksd ett underlag om hur stor del av kostnaderna
som ska liggas till grund for finansierings- och kompletteringsbelopp.

2.1.2 Riksdagen har beslutat om férandringar i finansieringssystemet

SSM har under flera ar har bedrivit utvecklingsarbete f6r att minimera statens risk
i finansieringssystemet bland annat genom att inféra en helhetssyn pd tillgdngar
och skulder. Utvecklingsarbetet utgér grunden till de forslag till indringar och
fortydliganden i finansieringslagstiftningen som limnades till regeringen 20133
och som nu infors i lagstiftningen.

29 Tillstandshavarnas kostnader fér hantering och slutférvaring av restprodukter, kostnader for
avveckling och rivning av kirntekniska anliaggningar, kostnader fér forsknings- och
utvecklingsverksamhet samt kostnader fér information till allménheten i fragor som rér hantering
och slutférvaring av anvint kirnbrinsle och kirnavfall.

30 3§ férordning (2008:715) om finansiella atgarder fér hanteringen av restprodukter fran kirnteknisk
verksamhet. Enligt 9 § samma férordning géller for 6vriga avgiftsskyldiga tillstandshavare krav pa att
ge in kostnadsberikning vart tredje ar, diremot inte pa att ge in den i samrad med andra
tillstandshavare.

31 SKB dgs av Vattenfall AB, OKG Aktiebolag, Forsmarks Kraftgrupp AB och Sydkraft Nuclear Power AB
(tidigare E.ON Kérnkraft Sverige AB).

32 Stralsikerhetsmyndigheten (2013), Férindringar i lagen (2006:647) om finansiella dtgdrder for
hanteringen av restprodukter fran kérnteknisk verksamhet och férordningen (2008:715) om finansiella
dgtgirder for hanteringen av restprodukter frin kdrnteknisk verksamhet, dnr. SSM2011-4690.
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Riksdagen har beslutat om ett antal férindringar av finansieringslagen.
Huvuddelen av dndringarna har tritt i kraft den 1 december 2017. Viktiga
indringar sammanfattas nedan.

e Kirnavfallsfonden far dven placera i aktier eller andelar i foretag till skillnad
fran tidigare placeringsmoijligheter (se avsnitt 2.2.2).

o Kompletteringsbeloppet har utvidgats fran att tidigare ha omfattat endast en
oférutsedd utveckling pa kostnadssidan till att omfatta dven en oférutsedd
utveckling pd tillgangssidan i systemet.

o Aven tillstdndshavare till reaktorer som stingts av permanent efter 1974 ska
bli skyldiga att stilla ekonomisk sikerhet f6r kompletteringsbelopp.

o Stillda ekonomiska sikerheter for finansierings- och kompletteringsbelopp
far tas i ansprak redan innan de fondmedel som tillhér bersrd
tillstindshavare har forbrukats.

e Reglerna om faststillande av statens ekonomiska risk och skyldigheten for
tillstindshavare att betala riskavgift har avskaffats.

o Kirnavfallsavgifterna ska vid varje omrikningstillfille (det vill siga normalt
vart tredje ar) bestimmas utifrdn att det diskonterade virdet av
tillstindshavarens forvintade inbetalningar till Kirnavfallsfonden
tillsammans med tillstindshavarens andel i fonden ska bli lika stort som det
diskonterade virdet av tillstindshavarens kostnader.

e Virdet av forvintade inbetalningar till och kostnader i finansieringssystemet
ska beriknas med en diskonteringsrinta som motsvarar den férvintade
avkastningen i Kérnavfallsfonden.

Det tvé sista punkterna innebir inga forindringar gentemot hur SSM arbetat de
senaste dren eftersom SSM redan tillimpar dessa principer. De utgor dirfor
framst ett fortydligande i lagen.

De beslutade lagindringarna har inte fatt fullt genomslag i SSM:s forslag till
karnavfallsavgifter och ekonomiska sikerheter for avgiftsperioden 2018-2020 utan
kan tillimpas fullt ut forst infor beslut f6r perioden 2021-2023.

2.2 Regeringens och myndigheters ansvar

2.2.17 Regeringens ansvar

Regeringen beslutar om kirnavfallsavgift, finansieringsbelopp och
kompletteringsbelopp for reaktorinnehavare, det vill siiga kirnkraftverken
Barsebick, Forsmark, Oskarshamn och Ringhals. Regeringen beslutar ocksd om
de ekonomiska sikerheter som reaktorinnehavare ska stilla for finansierings- och
kompletteringsbelopp ir godtagbara.

33 Prop. 2016/17:199. Reglerna om finansiering av kdrnavfallshantering.
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Helhetsansvaret for finansieringssystemet ligger pa regeringen. Inom
Regeringskansliet dr det Miljo- och energidepartementet och dess kemikalieenhet
som har huvudansvaret for finansieringssystemet. Dessutom berdrs budget- och
finansmarknadsavdelningen pd Finansdepartementet samt energienheten pa
Miljé- och energidepartementet. Inom Regeringskansliet sker gemensam
beredning infér den politiska hanteringen. Departementen gor inga egna
berikningar avseende finansieringssystemet som underlag for regeringens beslut
om niva pa kirnavfallsavgifter och sikerheter.

Milj6- och energidepartementet framhaller att det 4r en stor mingd information
som inkommer fran olika killor (frimst myndigheter och kirnkraftsindustrin) och
att det dr regeringen som utifran politiska avvigningar beslutar om nivan pa
kirnavfallsavgifter och sikerheter. Eftersom det ir fraga om politiska avvigningar,
ir de beslutade nivaerna enligt departementet i sig korrekta utifran
avvagningarna.’

Regeringen instiftade 1992 Kirnavfallsrddet som ir en tvirvetenskaplig kommitté.
Radet har inga uppgifter inom finansieringssystemet utan dess huvuduppgift ir
att ge rad till regeringen om dels slutférvaring av kirnavfall och anvint
kirnbrinsle, dels avstillning och rivning av kirntekniska anliggningar.

2.2.2 Statliga myndigheter har avgransade uppgifter i systemet

Flera myndigheter ingér i systemet och har sinsemellan avgrinsat ansvar och
uppgifter, vilket beskrivs i detta avsnitt. Ingen myndighet har helhetsansvar for
systemet.

Karnavfallsfondens huvudsakliga ansvar i finansieringssystemet ir att:

e ta emot betalningarna av kirnavfallsavgifter och férvalta dem i en fond;
fondens placeringsreglemente har varit begrinsat till att fondmedlen ska
placeras pa rintebirande konto i Riksgilden, i skuldférbindelser utfirdade av
staten eller i sa kallade sikerstillda obligationer3 Fran och med 1 januari
2018 far dock férvaltningen 4dven omfatta férvirv av aktier eller andelar i ett
foretag.s

e ordna utbetalningar fran fonden efter begiran fran SSM.»

Kammarkollegiet skoter forvaltningen av fonden pa uppdrag av Kirnavfallsfonden
och inom de ramar som faststills av Kirnavfallsfondens styrelse.

34 Intervju med foretrddare for Miljé- och energidepartementet, 2017-06-20.

35 18 och19 (f forordning (2008:715) om finansiella atgirder fér hanteringen av restprodukter fran
karnteknisk verksamhet.

36 Prop. 2016/17:199. Reglerna om finansiering av karnavfallshanteringen, bet. 2017/18:F6U2, rskr.
2017/18:17.

371 § férordning (2007:1055) med instruktion fér Karnavfallsfonden.
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SSM har enligt instruktionen till uppgift att bland annat handligga
finansieringsfragor som ror hanteringen av restprodukter fran kirnteknisk
verksamhet. SSM ska halla Kirnavfallsfonden informerad om storleken pé de in-
och utbetalningar av fondmedel som planeras och prognostiseras for respektive
reaktorinnehavare och annan tillstindshavare samt om myndighetens verksamhet
pa finansieringsomradet i 6vrigt pa ett sadant sitt att Kirnavfallsfonden kan
fullgora sina uppgifter.» Mer specifikt bestdr SSM:s ansvar inom
finansieringssystemet av att»®

e granska tillstindshavarnas kostnadsberikningar

e Derikna och limna forslag till regeringen vart tredje ar om
karnavfallsavgifter, samt finansierings- och kompletteringsbelopp for
reaktorinnehavare

e Derikna och limna forslag till regeringen vart tredje ar om kirnavfallsavgift
for Barsebick samt att vart tredje r besluta om finansieringsbelopp for
Barsebick

e Dberikna och fatta beslut om kirnavfallsavgifter och finansieringsbelopp for
ovriga avgiftsskyldiga tillstindshavare

¢ hantera ansokningar och besluta om utbetalning av medel fran
Kirnavfallsfonden

e granska mottagarnas anvindning av fondmedel.

Inom SSM finns dven en delegation for fragor om finansiering av hanteringen av
restprodukter fran kirnteknisk verksamhet.+ Delegationen har i uppdrag att ge
rad i fragor som rér upprittande av forslag till, och faststillande av,
karnavfallsavgifter, finansieringsbelopp och kompletteringsbelopp.

Riksgiildens ansvar i finansieringssystemet fokuserar pa de ekonomiska
sikerheterna och pa statens ekonomiska risk. Myndigheten ansvarar for att#

e vart tredje r, om regeringen begir det, bedésma om de ekonomiska
sidkerheterna f6r finansierings- och kompletteringsbelopp som
reaktorinnehavare ska stilla ir godtagbara; om det behovs for att sikerstilla
statens ritt ska Riksgilden foresld villkor for sikerheter

e Desluta om ekonomisk sikerhet for finansieringsbelopp for 6vriga
avgiftsskyldiga tillstindshavare, men man kan limna over detta beslut till
regeringen i principiella fall

o vid behov besluta om tilliggssikerheter fér samtliga tillstindshavare

38 1§ och 3 § férordning (2008:452) med instruktion for Stralsikerhetsmyndigheten.

39 Skriftligt underlag fran féretradare for SSM vid intervju, 2017-03-14; intervju med féretradare for
SSM, 2017-03-14.

4020 § férordningen (2008:452) med instruktion fér Stralsidkerhetsmyndigheten.

41 24 § andra stycket, 25-26 {f, 28 och 51§ § férordning (2008:715) om finansiella atgérder for
hanteringen av restprodukter fran kirnteknisk verksamhet.
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e vid behov ta fram foreskrifter for verkstilligheten av regler om prévningen av
om sikerheterna ir godtagbara, om villkor for sikerheterna samt om
tillaggssikerhet och riskbedémning

o forvara de stillda ekonomiska sikerheterna.

I en promemoria 2013 frin Miljédepartementet analyserades och foreslogs olika
alternativ till hur myndighetsansvaret i finansieringssystemet kan forindras. I
promemorian framhélls bland annat att riskerna i finansieringssystemet
behandlades separat inom de olika delarna av systemet. Om det finns efterfrigan
pa en helhetssyn inom finansieringssystemet 4r det enligt promemorian
nodvindigt att genomfora en samlad riskanalys for hela systemet. En helhetssyn
skulle enligt promemorian ocksd leda fram till ett behov av att en myndighet borde
ges ett systemansvar for finansieringssystemet.®

I augusti 2017 beslutade regeringen att SSM:s ansvar och uppgifter i
finansieringssystemet ska foras over till Riksgilden den 1 december 2018, och
regeringen uppdrog samtidigt t Riksgilden att senast 31 december 2017 féresla
de dndringar som behdovs i finansieringsforordningen. + I beslutet hinvisades till
den ovan nimnda promemorian frin 2013 vars slutsats var att verksamheten
skulle bli effektivare och att helhetssynen skulle férbittras om verksamheterna
koncentrerades pd firre aktérer. Som skil for beslutet i augusti 2017 anfordes att
regeringen bedomer att den finansiella sikerheten for staten forbittras ytterligare
jamfort med regeringens forslag i propositionen fran juni 2017 om 4ndringar i
finansieringslagen.+

2.3 Riskreglerande verktyg i systemet

Det huvudsakliga riskreglerande verktyget anses av flera aktdrer vara att
avgiftsperioderna bestims for tre ar i taget och bygger pd omrikningar av
kostnaderna samt att sikerhet stills for finansierings- och kompletteringsbelopp.#
Regeringen och myndigheterna har olika mojligheter att dels sikerstilla att
berikningsunderlagen ir vilgrundade, dels pa annat sitt minska riskerna i
finansieringssystemet, till exempel genom analyser av berikningsunderlagen och
de ekonomiska sikerheterna. Regeringen och myndigheterna forfogar éver olika

42 Miljsdepartementet (2013). Myndighetsansvaret i finansieringssystemet for hantering av restprodukter
fran kéirnteknisk verksamhet, s. 12 f.

Finansieringsférordningen 2008:715.

Regeringen, beslut 2017-08-31. Uppdrag att férbereda och genomféra uppgifter till Riksgdlden,
M2017/02088/Ke, regeringen, beslut 2017-08-31. Uppdrag att férbereda och genomféra inordnandet av
uppgifter fran Strdlsikerhetsmyndigheten, dnr M2017/02089/Ke.

Intervju med féretriadare fér Miljé- och energidepartementet, 2017-06-20; e-post fran foretradare for
Finansdepartementet, 2017-08-20; intervju med féretridare fér SKB, 2017-03-17; skriftligt underlag
vid intervju med féretradare fér SSM, 2017-03-14.
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verktyg i systemet i syfte att minska statens risk och fa fram forbittrade
kostnadsberikningar.

2.3.1 SSM anvinder inte féreskriftsratten

SSM har tillgang till olika verktyg som ritten att utfirda foreskrifter och
foreligganden.+ Dessa har dock inte utnyttjats. Myndigheten har i stillet anvint
riktlinjer som inte har samma rittsliga status som foreskrifter och foreligganden.
SSM tog fram riktlinjer utifran s kallad bista praxis (best practice) for prévningen
av externa ekonomiska faktorer (EEF) infor SKB:s upprittande av Plan 2016+ som
ligger till grund for SSM:s férslag pa kirnavfallsavgifter och sikerheter for
avgiftsperioden 2018-2020. Riktlinjerna ir inte rittsligt bindande men SSM
genomforde prévning av SKB:s kostnadsberidkningar utifrdn dem.# Myndigheten
framhiller att det terstdr att se hur detta har fungerat och att den stegvis far
bedéma vilka omraden som kan behéva regleras nirmare genom féreskrifter.
Myndigheten kommer att pdbdrja arbetet med en foreskrift om hur
diskonteringsrintan ska bestimmas.#

Fragan om SSM:s méjligheter att utfirda foreskrifter diskuterades vid flera méten
med SSM:s finansieringsdelegation under framst 2012 och 2013. Mot bakgrund av
de da pdgaende regeringsuppdragen om 6versyn av lagstiftningen om
finansieringssystemet, bedémde SSM att behovet av féreskrifter bor diskuteras
nir en ny lagstiftning tritt i kraft.so

Milj6- och energidepartementet har framfort att foreskrifter generellt anses vara
bra for att 6ka transparensen i systemet.s! Departementet hinvisar till att en
utgdngspunkt for forslaget i propositionen om att lyfta upp foreskriftsritten fran
férordningen till lagen var att ge den stérre tyngd.

2.3.2 Riksgilden anvinder inte alla verktyg till hands

De ekonomiska sikerheter som tillstindshavarna stiller till Kirnavfallsfonden ska
motsvara de beslutade finansierings- och kompletteringsbeloppen. Riksgilden
ansvarar for att prova om sikerheterna ir godtagbara. Om myndigheten bedsmer
att sikerheternas virde har forsdmrats i betydande man far myndigheten ocksa

46 18 § lagen (2006:47) om finansiella atgérder fér hanteringen av restprodukter, jaimférd med 50 § och
52 § férordningen (2008:715) om finansiella atgarder for hanteringen av restprodukter fran
karnteknisk verksamhet.

47 SKB (2016). Plan 2016, Underlag for kostnadsbercikningar, redovisning av kalkylférutscttningar, metodik
for berckningar av kostnader och kostnadsresultat, Svensk Kirnbrinslehantering AV.

48 Intervju med féretradare fér SSM, 2017-03-14.

49 Intervju med féretradare for SSM, 2017-06-16.

50 E-post fran féretradare fér SSM, 2017-06-21.

51 Intervju med féretridare for Miljs- och energidepartementet, 2017-06-20.
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besluta om tilliggssikerheter.s? Riksgilden har hittills inte sett nigot behov av att
utnyttja tilliggssikerheter men ser i takt med bristande 16nsamhet och ckade
omstruktureringar att det kan bli aktuellt framéver.s

Regeringen beslutar om sikerheter for reaktorinnehavare medan Riksgilden
beslutar om sikerheter for 6vriga tillstindshavare, sivida det inte 4r friga om
tolkningen av principiella fragor. Myndigheten har hittills koncentrerat analysen
pa om sikerheterna 4r godtagbara i termer av utformning och styrka men ser ett
behov av att belysa statens risk i ett bredare perspektiv.s+

Méjligheten att besluta om riskbegrinsande villkor f6r sikerheterna ir ett
ytterligare verktyg som Riksgilden dnnu inte har anvint. Sidana villkor syftar till
att minska risken for att bolagen vidtar atgirder som 6kar den operationella eller
finansiella risken, avyttrar visentliga delar av verksamheten eller pa annat sitt
urholkar viljan eller fésrmagan att fullgéra finansieringsansvaret. Myndigheten
anser att finansieringssystemets langa tidsperspektiv 4r en utmaning nir det
giller att garantera sikerheternas styrka over tid. Statens kreditrisk bor enligt
Riksgilden betraktas som langsiktig, trots att sikerheterna omprovas vart tredje ar,
och att staten genom myndigheten diremellan har majlighet att besluta om
tilliggssikerheter.

Ett verktyg for att minska risken for att sikerheternas styrka forsvagas ir att
besluta om riskbegrinsande villkor. I Riksgildens yttrande till regeringen om
reaktorinnehavarnas sikerheter f6r perioden 2015-2017 aviserade myndigheten
att den avsdg att se over behovet av att férena sikerheterna med riskbegrinsande
villkor, och aterkomma till detta i kommande yttrande 2018. Myndigheten har
pabdrijat analysen av detta behov hosten 2017.55

2.4 Forindringar i kirnkraftsbranschen under det
nuvarande finansieringssystemet

Riksdagen beslutade i juni 2010 att bland annat slopa fésrbudet mot att bygga nya
reaktorer samt att nya reaktorer ska fi ersitta gamla som tas ur drift.ss Regeringen
framforde under flera ar direfter i budgetpropositionerna (se kapitel 4) att
kirnkraften kommer vara en viktig del av svensk elproduktion under éverskadlig
tid.s” SSM aterrapporterade 2013 ett regeringsuppdrag om &versyn av

52 E-post fran féretradare for Riksgilden, 2017-09-05.

53 Intervju med féretridare for Riksgilden, 2017-03-16.

54 |bid.

55 E-post fran féretradare for Riksgélden, 2017-09-05.

5 Prop. 2009/10:172. Kérnkraften — férutscttningar for generationsskifte, bet. 2009/10:NU26, rskr.
2009/10:359.

57 Till exempel prop. 2012/13:1, Budgetpropositionen fér 2013 UO21 s. 61.
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lagstiftningen om finansieringssystemet. SSM féreslog bland annat att drifttiden
som ligger till grund for berikning av kidrnavfallsavgifter skulle f6rlingas. Till
grund for detta 14g bland annat tillstindshavarnas planeringsférutsittningar pa
50-60 ars drifttid for reaktorerna.ss

Till foljd av kidrnkraftsolyckan i Fukushima 2011 har den internationella synen pa
onskvird sikerhetsniva och 4ven de nationella sikerhetskraven skirpts. Det har
inneburit omfattande utvecklingsinsatser och stora investeringar vid
karnkraftverken.

Vattenfall limnade 2012 in en ans6kan om att ersitta en till tva reaktorer med
nybyggnation efter 50 ars drifttid. Planerna lades dock pa is hosten 2014, vilket
enligt Vattenfall var en effekt av en svar marknadssituation med langsiktigt liga
elpriser.»» Under 2015 meddelade tillstindshavarna Ringhals AB respektive OKG
Aktiebolag att sammanlagt fyra reaktorer skulle stingas tidigare in planerat.
Ringhals 1 planerades i och med detta vara i drift till mitten av 2020 (tidigare till
2026) och Ringhals 2 till mitten av 2019 (tidigare till 2020). Oskarshamn 1
planerades vara i drift till slutet av juli 2017 (tidigare till 2022) och Oskarshamn 2
planerades att inte aterstartas efter en lingre tids avstillning f6r revision och
modernisering (tidigare till 2025).¢ Trots kirnkraftsbranschens
lonsamhetsproblem anger SSM att beskeden kom ovintat, bland annat eftersom
tillstindshavarna hade investerat flera miljarder kronor i effekthsjande atgirder.st

SSM angav hosten 2016 att det finns tvd huvudtendenser i den svenska
kirnkraftsindustrin som har olika effekt pa statens risk i finansieringssystemet. A
ena sidan planerar tillstindshavarna och deras #dgare f6r upp till 60 drs drift av de
kvarvarande reaktorerna. A andra sidan finns det frigetecken kring kirnkraftens
framtida lsnsamhet, till f5ljd av de laga elpriserna. SSM angav att det dirmed kan
hinda att flera reaktorer stings tidigare in planerat.22 Hosten 2017, efter
Energioverenskommelsen som resulterade i borttagen effektskatt, aviserade
forandringar i finansieringslagstiftningen samt tillstindshavarnas beslut om
investeringar i sikerhetshjande atgirder for 60 drs drifttid, menar dock SSM att
det pekar i en riktning mot en fortsatt drift av de sex aterstiende anliggningarna.ss

58 For reaktorerna Ringhals 1 och 2 samt Oskarshamn 1 planerades drifttiden till 50 ar. Fér de 6vriga
reaktorerna planerades drifttiden till 60 ar. Stralsakerhetsmyndigheten (2016). Antagna driftstider vid
berikningar av kérnavfallsavgifter, dnr SSM2016-4019, s.17.

59 E-post med foretrddare fér SSM, 2017-10-31.

60 Stralsikerhetsmyndigheten (2016). Antagna driftstider vid berikning av kérnavfallsavgifter, dnr
SSM2016-4019, s. 6.

61 Intervju med foretradare fér SSM, 2017-03-14.

62 Stralsikerhetsmyndigheten (2016), Antagna drifstider vid bercikning av kdrnavfallsavgifter, s. 4.

63 E-post fran foretrddare for SSM, 2017-10-31.
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2.5 Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen har det 6vergripande helhetsansvaret for finansieringssystemet.

e Myndigheterna i finansieringssystemet har sinsemellan avgrinsade
uppgifter, men ingen myndighet har ett helhetsansvar. Regeringskansliet
ansag i en 6versyn 2013 att verksamheten skulle bli effektivare och att en
bittre helhetssyn skulle skapas om verksamheten koncentrerades pé firre
aktérer. Regeringen beslutade i augusti 2017 att SSM:s verksamhet inom
finansieringssystemet ska flyttas over till Riksgilden.

e Myndigheterna har tillging till olika verktyg, som komplement till de
tredriga avgiftsperioderna samt finansierings- och kompletteringsbeloppen,
for att minska statens risk i systemet. Vissa av dessa verktyg har 4nnu inte
utnyttjats av SSM respektive Riksgilden. Det giller till exempel SSM:s
foreskriftsritt i fraiga om kostnadsberikningar och Riksgildens ritt att
besluta om tilliggssikerheter och riskbegrinsande villkor for sikerheter.

e Riksdagen har i oktober 2017 beslutat ett antal dndringar av
finansieringslagen. Andringarna syftar bland annat till att géra lagen
tydligare om hur kirnavfallsavgiften ska beriknas men dven till att utska
placeringsmailigheterna for kirnavfallsfonden till att inkludera aktier och
foretagsobligationer. Huvuddelen av lagidndringarna har tritt i kraft den 1
december 2017.¢4

64 Lagidndringarna har tritt i kraft den 1 december 2017 férutom féljdéndringen i den nya foreslagna 15
§ lagen om finansiering av karntekniska restprodukter, vilken trader i kraft den 1 januari 2018. Bet.
2017/18:F8U2 Reglerna om finansiering av kirnavfallshantering.
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3 Kostnader och intidkter i finansierings-
systemet

I detta kapitel beskrivs storleken pa de kostnader som uppkommer vid
omhindertagandet av anvint kirnbrinsle samt f6r avveckling och rivning av
kérnkraftsreaktorerna. Aven de osikerheter som uppkommer pa grund av
berikningsmetoderna och pa grund av att kostnaderna spinner éver en lang
tidshorisont behandlas, liksom att olika aktorer gor olika bedémningar av de
framtida kostnaderna. Slutligen berérs indikationer pa underskott i
finansieringssystemet.

3.1 Karnavfallssystemets utgifter hittills och framtida
kostnader

3.1.1 Kérnavfallsfondens utgifter hittills

Enligt finansieringslagenss ska medlen i Kirnavfallsfonden bland annat ticka

o tillstindshavarnas kostnader for siker hantering och slutférvaring av
restprodukter samt siker avveckling och rivning av kirntekniska
anliggningar

e statens och tillstindshavarnas kostnader f6r forsknings- och
utvecklingsverksamhet inom hantering, slutférvar, avveckling och rivning

e statens kostnader for tillsyn vid avveckling och rivning och for provning av
fragor om slutférvar samt 6vervakning och kontroll

o tillstindshavarnas, statens och kommuners informationskostnader till
allminheten

o stod till ideella foreningar for insatser i samband med lokalisering av
hantering och slutférvar av anvant karnbransle.

Diagram 1 nedan visar de totala utbetalningarna fran fonden 2016 fordelat pa
finansieringssystemets aktérer. Sammanlagt betalades 1 734 miljoner kronor ut
fran fonden 2016.

65 Lag 2006:647 om finansiering av kirntekniska restprodukter.
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Diagram 1 Utbetalningar fran Kirnavfallsfonden férdelat pa tillstandshavare 2016, miljoner
kronor
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Kdlla: Kdrnavfallsfonden (2016).

Utgifter som ir direkt kopplade till avfallshantering beskrivs i tabell 2 nedan.
Fonden har hittills betalat ut cirka 32 miljarder kronor i 16pande priser for dessa
utgifter. Tabellen visar att de framtida kostnaderna frimst avser forvar av
karnbrinsle samt rivning och avveckling av reaktorer. Kostnadsberikningarna for
dessa poster ir dock osikra eftersom utbetalningarna ska ske langt fram i tiden
och det finns fa avvecklingsprojekt att jimfoéra med.

Tabell 2 Karnkraftsindustrins historiska och prognostiserade kostnader/utbetalningar fran
fonden, miljoner kronor

Beriknade
Nedlagt till Summatill  framtida
och med Budget ar och med kostnader
20152 Utfall 2016Y 20179 2017 2018-2074 9
Rivning/avveckling av
reaktorer 461 106 469 1036 23 808
Forvaring av anvant
kérnbrénsle 12 405 568 783 13756 58078
Férvaring av rivningsavfall 2829 76 89 2994 7984
Ovriga kostnader, SKB
centralt, Fud och transport 13428 548 542 14518 8098
Totalt 29123 1298 1883 32304 97 968

Anm. a) Fud ér SKB:s program for forskning, utveckling och demonstration av metoder fér
hantering och slutférvaring av kérnavfall.

Kdlla: Sammanstdllt av SSM utifran @ Plan 2016, b dnr SSM 2017-1068, 9 dnr SSM2016-4979,
4 Plan 2016.
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3.1.2 Framtida kostnader

Aven internationellt sett finns det stora osikerheter i uppskattningarna av
framtida kostnader f6r avveckling av kirnkraftsreaktorer och omhindertagande av
kirnavfall. I mitten av 2016 var 446 reaktorer i drift i virlden, vilka i genomsnitt
var cirka 30 ar gamla. Nistan 250 reaktorer var 6ver 30 ar och cirka 75 reaktorer
var 6ver 40 dr gamla. Frin inledningen av den kommersiella kdrnkraftsindustrin
fram till juni 2016 har 157 civila reaktorer tagits ur drift. Enligt Nuclear Energy
Agency (NEA)s dr dock erfarenheterna av avslutade avvecklingsprojekt
begrinsade, vilket medfor att det saknas tillforlitliga data om avvecklingskostnader
och kostnader for férvaring av anvint kirnbrinsle. Exempelvis blev Finland 2015
forsta land att besluta om att starta byggnation av ett slutférvar for anvint
kiarnbrinsle.s” Eftersom dven dagens kostnader for rivning och lagring av
kirnavfall dr okiinda bygger finansieringen av omhindertagandet av kirnavfall pa
forhallandevis osikra skattningar. I manga linder &r det oklart hur vil nuvarande
skattningar speglar faktiska avvecklingskostnader. Det saknas en internationellt
accepterad standard for berikning av avvecklingskostnader och det forekommer
ocksa att anliggningsinnehavare i samma land anvinder olika metoder for
berikningarna. Det finns ocksa skillnader mellan olika linder betriffande vilka
kostnader som de nationella finansieringssystemen ska ticka.s

Europeiska kommissionen kartlade i en studie 2016 kostnaderna f6r rivning av
reaktorer i olika medlemsstater. Enligt studien varierar den beriknade kostnaden
for rivning av en reaktor mellan 300 miljoner euro per Gigawatt elektrisk effekt
(GWe), vilket anges for till exempel Sverige och Frankrike och drygt 1 miljard euro
per GWe, vilket anges for till exempel Litauen och Tyskland. Kommissionen
framhaller att olika tekniker fér rivning ir en orsak till skillnaderna.®

De beriknade kostnaderna i Sverige, si som de definieras enligt
finansieringslagen, har blivit hogre de senaste tio aren. Detta avspeglar
osikerheten nir ny kunskap om avveckling, rivning och avfallshantering
tillkommer samt nir antaganden forindras, exempelvis om den framtida
utvecklingen av arbetskraftskostnader. I diagram 2 redovisas den aterstiende
grundkostnad vid respektive berikningstillfille, det sd kallade planarbetet. Denna

66 NEA ir ett organ inom OECD som ska underlattar samarbetet mellan linder med avancerad kirnteknisk
infrastruktur for att forbattra kunskapen inom karnsikerhet, teknik, vetenskap, miljé och lag.

67 SKB, hamtad 2017-10-11, http://www.skb.se/projekt-for-framtiden/internationellt/.

6 Nuclear Energy Agency (2016), Financing the Decommissioning of Nuclear Facilities, NEA No. 7326,
OECD.s.60ch 11.

8 Europeiska Kommissionen (2016). Commission staff working document, Communication from the
Commission Nuclear Illustrative Programme presented under Article 40 of the Euroatom Treaty for
the opinion of the European Economic and Social Committee, SWD (2016) 102 final.

70 Summan av de férviantade kostnaderna fér atgirder och verksamhet sa som tillstandshavarnas
kostnader fér siker hantering och slutférvaring av restprodukter, saker avveckling och rivning av
kdrntekniska anldggningar, samt den forsknings- och utvecklingsverksamhet som behévs.
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kostnad har beridknats hogre vid varje planarbete samtidigt som det har gjorts
utbetalningar frin Kirnavfallsfonden. Ett sitt att uttrycka forindringen i den
beriknade totala kostnaden fér hela projektet mellan 2007 och 2016 ir att anvinda
aterstiende grundkostnad och justera f6r de utbetalningar som gjorts fran fonden.
De totala utbetalningarna till reaktorinnehavarna frin fonden har varit drygt 12
miljarder kronor mellan 2007 och 2016, samtidigt som den aterstiende
grundkostnaden har skat med drygt 26 miljarder kronor. De totala kostnaderna
har dirmed okat med 39 miljarder kronor mellan Plan 2007 och Plan 2016.
Diagram 2 Aterstaende grundkostnad enligt finansieringslagen (40 + 6 ars drifttid) samt

utbetalda medel till reaktorinnehavarna fran 2007 fram till det aktuella Planarbetet. 2016 ars
prisniva, miljoner kronor
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B Grundkostnad [ Utbetalningar mellan 2007 och planaret

Kélla: Riksrevisionens sammanstillning av data fran SKB och Kérnavfallsfonden.

3.2 Berikningsmetod for kostnaderna i finansierings-
systemet

3.2.1 SKB gér berdkningar i fyra steg

I Sverige baseras berikningarna av de framtida kostnaderna pa SKB:s aktuella
planering rérande utformning och genomforande av systemet for att ta hand om
det anvinda kirnbrinslet och det radioaktiva avfallet.” SKB har ett uppdrag fran
kirnkraftsforetagen att berikna och sammanstilla de framtida kostnaderna fér de
atgiarder som krivs. SSM:s roll ir att direfter granska SKB:s kostnadsunderlag och
bedoma om de kostnader som redovisas kan anses riktiga utifran forvintningen

71 SKB (2013), Plan 2013, Kostnader fran och med dr 2015 fér kirnkraftens och radioaktiva restprodukter,
Underlag fér avgifter och sakerheter dren 2015-2017. Svensk Karnbrinslehantering AB.
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om framtida utgifter. Enligt regelverket ska sidana berikningar goras var tredje ar.
Magnus Dahlqyvist, forskare vid Handelshogskolan i Stockholm, har i ett utlatande
till SSM skrivit att det kan finnas incitament for bolagen att géra konservativa
prognoser for att pa sd sitt fa gora ligre inbetalningar till fonden och dirmed
minska sina kortsiktiga kostnader. Han anser dirfor att det dr sirskilt viktigt med
tydlighet i antaganden bakom berikningarna av de forvintade framtida
utgifterna.”

Berikningarna gors i fyra huvudsakliga steg.”

o Forst beriknas ett referensscenario dir kirnkraftsreaktorernas drifttid antas
vara 50 respektive 60 ar.

e [ ettandra steg beriknas ett scenario enligt finansieringsférordningen som
innan den nya férindringen baseras pa drift av reaktorerna i 40 ar eller
minst 6 ars aterstdende drifttid men som nu baseras pa 50 ar eller minst 6
ars aterstiende drifttid.”+

o [ det tredje steget gors sannolikhetsbaserade osikerhetsanalyser med hjilp av
den successiva principen (successiv kalkyl), vilken 6versiktligt beskrivs
nedan. Dessa berikningar ligger till grund fér avgiftsnivan och
kompletteringsbeloppet.

e Slutligen fordelas avgifter och sikerheter pa de olika tillstindshavarna.

Utover detta bestims finansieringsbeloppet i ytterligare ett scenario dir
kiarnkraftsproduktionen antas upphéra den 31 december innevarande ar.

3.2.2 Successiv kalkyl fér att inkludera osékerhet i
kostnadsberikningarna

For att identifiera, analysera och virdera osikerheter i kostnadsberidkningarna
anvinder SKB en probabilistisk berikningsmetod, enligt principen om en
successiv kalkylering. Metoden syftar till att finga en realistisk kostnadsbild av ett
projekt som stricker sig lang fram i tiden. Den ir viletablerad och anvinds bland
annat av Trafikverket for att uppskatta osikerheter i kostnadsberikningarna vid
stora infrastrukturinvesteringar.”s Den successiva kalkylen ir inte en modell utan
en metod som kan varieras pA méinga olika sitt.

Gruppanalys ir ett centralt moment i den successiva kalkylen och anvinds for att
strukturera kalkylen. Gruppanalysen stiller upp sannolikhetsférdelningar for de

72 Dahlqvist (2014), Utlatande till SSM, 2014-05-26.

73 SKB (2013), Plan 2013, Kostnader fran och med dr 2015 fér kirkraftens och radioaktiva restprodukter,
Underlag for avgifter och sakerheter aren 2015-2017. Svensk Karnbranslehantering AB.

74 Prop. 2016/17:199. Reglerna om finansiering av kérnavfallshanteringen, bet. 2017/18:F&U2, rskr.
2017/18:17.

75 Vigverket (2009). Handledning Successiv kalkylering inkl. lathund och anliggningskostnader.
Underlagsrapport till Férslag till Nationell plan fér transportsystemet, rapport 2009-08-12.
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olika objektsvariationerna. Det forsta steget ir att identifiera projektets
osikerheter. Varje osikerhet ska sedan virderas av analysgruppen. Den variation
som analysgruppen antagit f6r respektive objekt kommer sedan att varieras
slumpmissigt i en s kallad Monte Carlo-simulering. I simuleringen viljs
slumpmissigt virden utifran objektens sannolikhetsfordelning och nya resultat
for kostnadskalkylen beriknas. I SKB:s berikningar genomfors denna procedur

2 000 ganger. Det slutliga resultatet utgors av den sannolikhetsfordelning som ges
av samtliga berdkningar sammantaget.

Medelvirdet av Monte Carlo-simuleringarna utgér de forvintade framtida
kostnaderna for atgirder och verksamhet inom ramen fér finansieringssystemet.
Det virde som inte 6verskrids i 90 procent av alla simuleringar (den 90:e
percentilen) har fram till och med avgiftsperiod 2018-2020 legat till grund for
kompletteringsbeloppet. Beloppet har alltsa endast tickt osikerheter pa
kostnadssidan.

Mpyndigheter ser behov av nya analysmetoder

Aven osikerheter i tillgdngssidan ska tickas av kompletteringsbeloppet i och med
lagandringarna i finansieringslagen.”s Kompletteringsbeloppet ska didrmed ticka
upp for de 6kade osikerheter som tillkommer nir de fonderade pengarna placeras
i tillgdngar med hogre risk. For att berikna det nya, mer omfattande
kompletteringsbeloppet behovs troligen en annan berikningsmetod 4n successiv
kalkyl.

SSM anser att en samlad riskanalys i en sa kallad asset liability managment analys
(ALM-analys) skulle férbittra berakningen av kompletteringsbeloppet.”” En ALM-
analys kan anvindas for att berikna underlag for riskavsittningar baserade pa
risker i hela systemet, férdjupa analysen samt ge ett bredare underlag infér beslut
om Kirnavfallsfondens placeringsreglemente.’s SSM har dnnu inte nigon ALM-
modell men man har tagit fram en principiell modellanalys i syfte att illustrera
konsekvenserna av olika antaganden.” Riksgilden menar att en ALM-analys med
fokus pd en forvintansmissig balans mellan tillgéngar och skulder i
finansieringssystemet tydliggor att det ar avgifterna, och forvaltningen av dessa,
som i forsta hand ska finansiera omhéndertagandet av kdrnavfallet. En sddan
analysmetod maste dock utvecklas och presenteras med hog grad av transparens.

76 Prop. 2016/17:199, bet. 2017/18:F6U2, rskr. 2017/18:17.

77 Intervju med féretridare for SSM, 2017-03-14.

78 Stralsakerhetsmyndigheten (2011). En samlad syn pd finansieringssystemets tillgangs- och skuldsida, dnr
SSM2011-153-37.

79 Intervju med féretradare fér SSM, 2017-03-14.

80 Riksgilden (2014). Férslag till forindringar i finansieringssystemet for hanteringen av restprodukter frdn
kéirnteknisk verksamhet, remissvar dnr 2013/316.
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Representanter for Kirnavfallsfonden anser ocksd att en ALM-modell behovs,
men om den ska tillimpas behdver man bygga upp modelleringskompetens och
anvinda samma modell pa SSM och Kérnavfallsfonden.®!

3.3 Osikerheter i kostnadsberdkningarna

I sin redovisning av kunskapsliget pa kirnavfallsomradet 2015 konstaterade
Kirnavfallsridet att det sammantagna kirnavfallsprojektet faller inom kategorin
projekt som har stor osikerhet i kostnadsberikningarna. Projektet ir stort,
langsiktigt och hor till kategorin udda och sillan genomférda projekt, vilket
forknippas med betydande risker for kostnadsoverdrag.s

Antaganden om hur olika kostnadsposter utvecklas kommer stindigt att indras pa
grund av den langa tidshorisonten och nir ny information framkommer. Utéver
detta finns dven mer metodorienterade osikerheter som paverkar
kostnadsuppskattningarna. Infér avgiftsperioden 2015-2017 har SSM arbetat med
en fordjupad granskning av SKB:s metoder och osikerhetsanalyser. Myndigheten
har identifierat tvd huvudsakliga problemomraden i berikningarna — dels
bedémningen av den framtida prisutvecklingen for insatsfaktorer, de sa kallade
externa ekonomiska faktorerna, dels tveksamheter om huruvida SKB:s
osikerhetsanalys faingar den verkliga osikerheten.ss Utover dessa punkter har dven
kritik riktats mot den successiva kalkylmetoden och vissa underlag. Alla dessa
parametrar paverkar utfallet av kostnadsuppskattningarna.

3.3.1 Metoder for att skatta externa ekonomiska faktorer har stor
paverkan

Utover antaganden om tekniska forutsittningar f6r omhindertagandet av

kirnavfall maste antaganden om framtida kostnadsutveckling for olika insatsvaror

och insatsfaktorer inkluderas i berikningarna. Dessa antaganden benimns i

SKB:s berdkningar som externa ekonomiska faktorer (EEF), se tabell 3.

81 Intervju med representanter fér Kdrnavfallsfonden, 2017-03-22.

82 SOU 2015:11. Kontroll, dokumentation och finansiering for 6kad siikerhet, Kunskapslaget pa
kdrnavfallsomradet 2015, Karnavfallsradet, Kdrnavfallsradet.

8 Intervju med féretrddare fér SSM, 2017-03-14.
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Tabell 3 Externa ekonomiska faktorer i SKB:s berakningar

Beskrivning av EEF

EEF 1 Real arbetskostnad per producerad enhet, tjinstesektorn
EEF 2 Real arbetskostnad per producerad enhet, byggindustrin
EEF 3 Reala maskinpriser

EEF 4 Reala priser pa byggmaterial

EEF 5 Realt pris pa koppar (US-dollar/ton)

EEF 6 Realt pris pa bentonit (US-dollar/ton)

EEF 7 Reala effektivitetsjusterade energipriser

EEF 8 Real véxelkurs SEK/US-dollar

Kélla: SKB (2016a).

Konjunkturinstitutet, som SSM anlitat som konsult, anser att en utgangspunkt for
prognoser av detta slag kan vara teoretiska 6verviganden och modeller med
strukturella férklaringsvariabler; en annan kan vara tidsserieanalyser dir trender
skattas utifran historiska data.s* SKB har anvint tidsserieanalys for att
prognostisera EEF:erna.

Det finns dock olika metodval inom tidsserieanalys som paverkar resultatet, och
SKB:s val av metod har infér granskningen av Plan 2013 lett till en oenighet
mellan SKB och SSM. Konjunkturinstitutet férordar en exponentiell modell
medan SKB foresprakar att statistiska tester ska utvirdera vilken modell som ska
appliceras vilket for tvd EEF:er ger en linjir modell som resultat. I granskningen
av Plan 2013 bedomde SSM att SKB:s berikningsmetod underskattade
kostnaderna med s mycket som 10 miljarder kronor.ss Detta féranledde SSM att
infor Plan 2016 utfirda riktlinjer f6r hur EEF:erna bor utformas. Dessa riktlinjer
presenteras i tabell 4.

84 Konjunkturinstitutet (2014). Kommentarer till beriikningar av externa ekonomiska faktorer i SKB:s
rapport Plan 2013 Underlag for kostnadsberdikningar, dnr 6.1-74-14.2014-06-13.
Stralsdkerhetsmyndigheten (2014). Forslag pa kdrnavfallsavgifter, finansierings- och
kompletteringsbelopp fér 2015, dnr SSM2013-6255.

8

34 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:141

Bilaga 1
EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN
Tabell 4 Riktlinjer fér EEF-berakningar
Beskrivning av riktlinjer
R1 Prognosekvationer och prognoser ska dokumenteras pa ett transparent sitt.
R2 Stéllningstaganden ska redovisas, férklaras och motiveras.
R3 Utfallsdata som anvinds vid berikning av prognosekvationernas parametrar fér EEF

1 till EEF 8 ska tillhandahallas av Konjunkturinstitutet.

R4 Nir prognosekvationens parametrar beriknas ska samtliga observationer i
utfallsdata anvindas.

RS Prognoserna ska beridknas med prognosekvationens parametrar.

R6 Prognosekvationens trend ska vara exponentiell for EEF 1 till EEF 4.

R7 Prognoserna ska utga fran det sista tillgingliga utfallsvirdet.

R8 Den statistiska osikerheten i prognosekvationerna ska anvindas for att berikna

osikerhetsintervall fér prognoserna. Dessa osikerhetsintervall ska anvindas om en
osikerhetsanalys genomfors.

R9 En analys av om det finns korrelationer mellan olika EEF, och i vilken man som det
bor beaktas i en osikerhetsanalys, ska genomféras.

Kdlla: Stralsiikerhetsmyndigheten(2017b).

SKB valde att endast till viss del uppfylla SSM:s riktlinjer i Plan 2016. Bland annat
holl SKB kvar vid den linjira modellen for flera av EEF:erna. SSM gav dirfor i
uppdrag at Konjunkturinstitutet att skatta alternativa utvecklingar for EEF 1-4 i
enlighet med SSM:s riktlinjer. De nya alternativa EEF:erna anvindes for att rikna
om SKB:s underlag, vilket medférde att den odiskonteradess grundkostnaden steg
med drygt 15 miljarder kronor (17 procent). Med andra ord visade berikningarna
att metoden for att skatta EEF:erna har stor betydelse for de totala kostnaderna.

SSM har anlitat John Hassler och Per Krusell, forskare vid Stockholms universitet,
for att bedéma i vilken man de modeller som anvinds av SKB och
Konjunkturinstitutet for att skatta den framtida reala prisutvecklingen pa
insatsfaktorer i kirnavfallsprogrammet bygger pa vetenskaplig grund och
beprovad erfarenhet.s” I sin rapport skriver forskarna att det finns klara skil till
varfor kirnkraftsindustrin kan antas ha ett informationsovertag pa specifika
omraden inom kostnadsberikningarna, men att detta informationsovertag inte
giller pd alla omréden. Nir det giller EEF:erna skriver de att "det forefaller
sjalvklart att kirnkraftsindustrin dr mycket mindre limpad att géra bedémningar
av dessa dn en myndighet och andra institutioner som har detta som sin
huvuduppgift”. Forskarna lyfter dven fram att det dr rimligt att samma

8  Det vill siga kostnaderna har inte raknats om till ett nuvarde.
87 Hassler och Krusell (2015). Prognoser fér framtida kostnader fér att omhdnderta kéirnkraftens
restprodukter, rapport bestalld av Stralsakerhetsmyndigheten, 28 maj 2015, Stockholms universitet.
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bedémningar gillande exempelvis 16netillvixt och realrintor anvinds i alla delar
av den offentliga verksamheten, vilket 4r ndgot som inte har tillimpats i detta fall.

3.3.2 Fasta férutsattningar avgransar analysen

I sina analyser anvinder SKB vissa férutsittningar som betraktas som fasta, vilket
innebir att dessa inte kan varieras i analysen. SSM har vid flera méten med sin
finansieringsdelegation tagit upp att manga av de fasta forutsittningarna skulle
kunna ses som riskfaktorer och att SKB didrmed begrinsar
osikerhetsberikningarna.ss Enligt SKB ir syftet med fasta férutsittningar att
avgrinsa analysen.» Tabell 5 beskriver de fasta férutsittningarna.

Tabell 5 Fasta férutsittningar i Plan 2016

Fast férutsittning

Forklaring

Enbart
kostnadssidan

Osikerhetsanalysen ska enbart omfatta kostnadssidan och séledes inte
innefatta rinteosikerheter och andra liknande finansiella fragor.

Samhillet

Radande samhiillssystem och finansiella institutioner antas besta.

Inom Sveriges
granser

Kalkylen ska avse omhindertagande inom Sveriges grinser.

Mingden anvint
kérnbrinsle

Mingden anvint kirnbrinsle ska bestimmas utifran kirnkraftsféretagens
prognoser och ska ligga fast.

Typ av kdrnbrinsle

Typ av framtida anvint kidrnbrinsle ska motsvara dagens om inte
karnkraftsféretagen redan fattat beslut om annat.

Reaktorhaveri

Konsekvenser fér mingden eller typen av restprodukter av reaktorhaveri ska
inte beaktas i analysen.

KBS-3-metoden

Analysen ska begransas till att omfatta enbart KBS-3-metoden for
omhindertagande av kirnavfall.

Ingen férlingd
6vervakning

Ingen 6vervakning av slutférvaret efter avslutad deponering ska inga i
analysen.

Inget atertag av

deponerade kapslar.

Kostnader som kan uppsta om nagon felaktighet skulle medféra att kapslarna
méste atgirdas efter deponering ska inte ingé i analysen.

Prisniva januari
2016

Analysen ska baseras pa kostnader i prisnivé januari 2016.

Kalla: SKB (2016).

88 Protokoll fran sammantrade med SSM:s finansieringsdelegation, 2014-05-19, 2016-05-09, 2016-11-30.

89 SKB (2016). Underlag for kostnadsberikningar, Redovisning av kalkylférutscttningar, metodik for
berikning av kostnader och kostnadsresultat, Svensk Karnbrinslehantering AB.

9 KBS-3 metoden &dr en metod f6r att ta hand om anvint kirnbransle.
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Forskare fran Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet (NTNU), som pa
uppdrag av SSM utvirderat SKB:s kostnadsberikningar, menar att en fast
forutsittning dr fast endast om nagon stiller trovirdiga garantier for att man tar
det fulla ansvaret f6r att forutsittningarna haller under hela projektet.st Med stéd
av denna forskningsrapport bedémer SSM att det ir rimligt att begrinsa
osikerhetsanalysen pa detta sitt om nagon aktdr gar in och garanterar
finansiering eller tar pa sig det fulla ansvaret om de fasta férutsittningarna bryts.
SSM anser att kriterierna for fasta forutsittningar bér utga frin de ramar som ges
enligt lag och forordning. SSM:s slutsats 4r att fem av de fasta férutsittningarna i
tabell 5 — mingden anvint kirnbrinsle, typ av kirnbrinsle, reaktorhaveri, KBS-3-
metoden samt inget dtertag av deponerade kapslar — saknar stod i lagen.s

Kirnavfallsradet har ocksa diskuterat frigan om fasta forutsittningar i sin rapport
Kunskapslaget 2015. Dir stills fraigan om vad som skulle hinda om SKB maste
6ppna och aterta felaktiga kapslar i en pluggad deponeringstunnel, nigot som
skulle leda till visentliga merkostnader. Kirnavfallsradet papekar att atertag inte dr
ovanligt i stora projekt och tar som exempel att byggaktoren under byggandet av
Oresundsbron var tvungen att riva en nistan firdigbyggd pylon pa grund av
felaktig betonggjutning.s

3.3.3 SSM:s kritik mot hur SKB anvander metoden successiv kalkyl

SSM har i granskningen av Plan 2010 framfort kritik mot hur SKB anvinder den
successiva kalkylen. Bland annat kritiserar SSM den funktionsform som SKB valt
att anvinda for sannolikhetsfordelningen av de olika osikerheterna. Den valda
funktionsformen ger en ligre standardavvikelse? in andra funktionsformer som
skulle kunna anvindas. SKB saknar enligt SSM 4ven en systematisk metod for att
soka efter relativt oférutsigbara hindelser, sa kallade svarta svanar. SSM anser
dven att analysgruppen ir optimistisk i sin osikerhetsbedémning och att denna.
optimism exempelvis kan bero pi att medlemmarna i analysgruppen kan kinna
lojalitet mot kirnkraftsindustrin, att gruppen kan vara for ensidigt ssmmansatt,
eller att bedésmningsprocessen sker for 6ppet sd att medlemmarna paverkas av
varandra.”s | SSM:s granskning av Plan 2013 framkom dven att minga riskfaktorer

91 Torp m.fl. (2017). Berekning av merkostnader for 2018—2074 fér avveckling av de svenska kérnkraftverken
och omhdndertagande av restprodukter, Rapport NTNU, dnr SSM2016-5513-34.

92 Stralsikerhetsmyndigheten (2017). Férslag pa kérnavfallsavgifter, finansierings- och
kompletteringsbelopp for 2018-2020, dnr SSM2016-5513.

93 SOU 2015:11. Kontroll, dokumentation och finansiering fér 6kad siikerhet, Kunskapsldget pa
kdrnavfallsomradet 2015, Kérnavfallsradet, Kdrnavfallsradet.

94 Standardavvikelse ir ett spridningsmatt som beskriver hur miatdata avviker fran medelvardet.

95 Stralsikerhetsmyndigheten (2011a).
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i analysen anvints utan hinsyn till inbérdes samvariation.’ SSM anser att flertalet
variationer forefaller representera samma underliggande osikerhetsfaktorer och
bor dirfor slis ithop. SSM framfor dven att antalet beridkningscykler bor dka for att
fa hogre precision i berdkningarna.

Sammantaget anser SSM att SKB:s osikerhetsanalys leder till en lig
standardavvikelse med hinsyn till att det &r ett s stort projekt.”
Kompletteringsbeloppets storlek i Plan 2013 ger en relativ standardavvikelse pa 10
procent, men vid en granskning av SKB:s berakningar fran Plan 2013 konstaterar
forskarna frdn NTNU att baserat pd deras erfarenhet frin stora projekt med
liknande analyser, ir en relativ standardavvikelse pa 20-30 procent mer realistisk.
Forskarna uppskattade att kompletteringsbeloppet var mellan 10 och 20 miljarder
kronor f6r lagt beriknat, om den relativa standardavvikelsen skulle vara 20-30
procent i stillet 10 procent.* I Plan 2016 har standardavvikelsen ¢kat till 13
procent med samma metod, men forskarna fran NTNU vidhéller att en mer
realistisk relativ standardavvikelse borde vara runt 20-30 procent.

Riksrevisionen har i tidigare granskningsrapporter om vig- och
jarnvigsinvesteringar uppmairksammat att det finns systematiska
underskattningar av kostnaderna i stora och langsiktiga infrastrukturprojekt. 10
Granskningsrapporterna lyfter fram att det inte finns nagot som indikerar att
daliga data eller diliga prognosmetoder skulle leda till systematiska
underskattningar av projektens kostnader. Otillforlitliga indata och
prognosmetoder borde snarare innebira en stérre osikerhet i prognosen inte en
systematisk underskattning. Den forskning som granskningsrapporterna hinvisar
till menar att det finns tva huvudsakliga orsaker till att kostnader systematiskt
underskattas i tidiga kalkyler: sa kallad optimism bias respektive strategisk
underskattning, dir optimism bias definieras som att bade lekmin och experter
som ir engagerade i ett projekt tenderar att underskatta dess kostnader och
tidsatgang samt 6verskatta projektets nytta. Enligt slutsatserna i
granskningsrapporterna visar omfattande forskning (till exempel Flyvbjerg, 2006)
att varken optimism bias eller strategiska kostnadsunderskattningar motverkas
sdrskilt vil av successiv kalkylering om prognosmakarna antar en inside view, det
vill siga inte ser till utfall i andra liknande projekt. Enligt Flyvbjerg behver man
ha en outside view for att gora sa triffsikra kostnadsprognoser som moijligt. Detta

9 Stralsdkerhetsmyndigheten (2017), Granskning av SKB:s osikerhetsanalys fér kostnader i

finansieringssystemet fér kirnkraftens radioaktiva restprodukter, dnr SSM2015-3606-7.

Intervju med féretridare fér SSM, 2017-03-14.

9% Stralsikerhetsmyndigheten (2014a). Granskning av SKB:s rapport Plan 2010 Kostnader frin och med
2012 for kdirnkraftens radioaktiva restprodukter, dnr SSM2011-153-22.

99 Torp m.fl. (2017). Berekning av merkostnader for 2018—2074 fér avveckling av de svenska kérnkraftverken

och omhdndertagande av restprodukter, rapport NTNU, dnr SSM2016-5513-34.

Riksrevisionen (2011). Kostnadskontroll i stora jérnvégsinvesteringar?, granskningsrapport RiR 2011:6

och Riksrevisionen (2010). Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?, granskningsrapport RiR 2010:25.

9
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kan dock vara svart att gora i kirnavfallsberikningarna eftersom det, som tidigare
konstaterats, dr svart att hitta jimforbara projekt. Riksrevisionen bedomer att det
finns en mojlighet att dven kostnadsberikningarna i finansieringssystemet for
kirnavfall dr paverkade av optimism bias.

3.3.4 Oenighet om diskonteringsréntan

For att kunna jimféras behover den kostnad som uppkommer vid olika tidpunkter
uttryckas i en gemensam enhet genom att diskonteras till dagens penningvirde
med hjilp av en diskonteringsranta. Valet av diskonteringsrinta har stor betydelse
for utfallet i berdkningarna av kirnavfallsavgiften, samt finansiering- och
kompletteringsbeloppet. SSM menar att den ordningen som gillde innan
december 2017, utan reglering av hur diskonteringen ska beriknas, var bristfillig
eftersom fragan ror stora belopp for kirnkraftsindustrin och var av avgsrande
betydelse for statens finansiella risk.1t SSM:s finansieringsdelegation har dven
diskuterat SKB:s val av diskonteringsrintebana. Delegationen har bland annat
bedomt att SKB har starka incitament att utga fran hoga rintor for att halla ned
avgiftsnivin och att det dirfor ar olimpligt att SKB limnar egna forslag och gor
egna prognoser for diskonteringsrintan.1?

I lagindringarna till finansieringslagen som tratt i kraft 1 december 2017 ska det
diskonterade virdet av férvintade inbetalningar, grundkostnader och
merkostnader beriknas med en diskonteringsrinta som motsvarar den forvintade
avkastningen i kirnavfallsfonden. Lagforslaget har dock foregatts av en period
med oenighet mellan SSM och SKB om hur diskonteringen av skulden bér goras.
Bada parter har latit akademiska konsulter studera problemet utifran sin expertis.
Flera av experterna understryker att valet av diskonteringsrinta beror pa den
bakomliggande problemstillningen eller syftet med diskonteringen.1o

Lars Bergman och Ulf Jakobsson, forskare vid Handelshégskolan i Stockholm
respektive Internationella Handelshégskolan i Jonképing, har f6r SKB:s rikning
foreslagit en diskonteringsrinteniva. Forskarna utgar fran hur mycket kapital som
ska goras tillgingligt vid olika tidpunkter i framtiden for att sikerstilla att kapitalet
i fraga ticker avvecklingsprojektets samtliga kostnader.1+ De motiverar sitt val av
diskonteringsrinta med en genomgang av litteraturen inom liknade langsiktiga
investeringar dir framtida kostnader maste diskonteras, exempelvis
infrastrukturinvesteringar, klimatatgirder och pensionsférsikringar. Bergman

10

Stralsikerhetsmyndigheten (2014). Diskontering i finansieringssystemet for kirntekniska restprodukter —
synpunkter frdn remissinstanser och SSM:s kommentarer till dessa, bilaga 3, dnr SSM2013-6255.
Protokoll frain sammantrade med SSM:s finansieringsdelegation 2014-05-19.

Bergman och Jakobsson (2012). Diskonteringsréinta i Plankalkylen, verlamnad till SKB, 2012-11-16;
Dahlquist (2014). Utldtande till SSM, 2014-05-26.

Bergman och Jakobsson (2012) Diskonteringsréinta i Plankalkylen, dverlimnad till SKB, 2012-11-16;
Bergman och Jakobsson (2014) Uppdaterad analys av valet av diskonteringsrinta i
finansieringssystemet, verlamnad till SKB, 2014-08-20.
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och Jakobsson menar att det finns starka teoretiska och empiriska skl for att anta
att det finns en likhet mellan de langsiktiga samhillsekonomiska avkastningskrav
som de gatt igenom och den lingsiktiga finansiella avkastning som
kirnavfallsfonden kan férvintas ge. Utifran detta dr deras slutsats att en lingsiktig
real diskonteringsrinta pa 3 procent dr laimplig.

Magnus Dahlqvist, forskare vid Handelshogskolan i Stockholm, bedomer i ett
utlatande till SSM att syftet med kirnavfallsfinansieringssystemet &r att
marknadsvirdera skulden.1os Detta innebir att diskonteringsrantan bor frikopplas
fran den forvintade avkastningen pa fondens placeringstillgdngar och spegla
risken i de framtida utgifterna. Annars riskeras en underfinansiering av de
framtida utgifterna. Detta stods av forskarna Hassler och Krusell som anser att de
framtida kostnaderna bor diskonteras med en rinta som tar hinsyn till risken i
projektet.is De anser att kostnadsuppskattningar som ir okorrelerade med den
allminna makroekonomiska utvecklingen ska diskonteras med en riskfri rinta, till
exempel rintan for langa reala obligationer. Osikerheter som har att géra med
allminna makroekonomiska variabler, till exempel den framtida allminna
lonenivan, kan diremot motivera en anvindning av en hogre diskonteringsrinta.

SSM framfér i sina kommentarer till remissinstanserna om diskontering i
finansieringssystemet att diskontering med f6rvintad avkastning i fonden leder
till hogre risk for undervirdering av skulden och dirmed hogre risk for
underfinansiering av systemet, jaimfort med exempelvis tjinstepensionssystem,
vars skulder marknadsvirderas och diskonteras med riskfria rintor. Myndigheten
menar att en sddan hogre risk kan accepteras eftersom kirnkraftsforetagen stiller
sikerheter (kompletteringsbelopp) och eftersom avgifterna justeras vart tredje ar.17

3.3.5 Foraldrade kalkyler forekommer i underlagen

Under SSM:s granskning av Plan 2013 framkom att en relativt stor del av
kalkylerna var fran 2008, bland annat den for slutférvar av anvint kirnbrinsle.10s
Aven i berikningarna i Plan 2016 finns méinga relativt gamla kalkyler i
underlaget.1® Det saknas internationell praxis foér hur gamla kalkylerna far vara
Men det finns linder som har stillt upp sddana krav. I Storbritannien far
kostnadskalkylerna inte vara ildre idn fem ar. I USA stiller myndigheterna storre
krav pd uppdaterade kalkyler nir man borjar nirma sig rivningsstadiet.10

10!

S

Dahlqvist (2014). Utldtande till SSM, 2014-05-26.

Hassler och Krusell (2015). Prognoser for framtida kostnader for att omhdnderta kirnkraftens
restprodukter, rapport bestalld av Stralsikerhetsmyndigheten, 28 maj 2015, Stockholms universitet.
Stralsdkerhetsmyndigheten (2014). Diskontering i finansieringssystemet for kéirntekniska restprodukter —
synpunkter fran remissinstanser och SSM:s kommentarer till dessa, bilaga 3, dnr SSM2013-6255.
Protokoll fran sammantrade med SSM:s finansieringsdelegation 2014-05-19.

Intervju med féretridare for SSM, 2017-06-16.
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3.3.6 Olika berdkningsunderlag fran de olika tillstandshavarna

De berikningsunderlag for avvecklingskostnaderna som de olika tillstindshavarna
limnar till SKB skiljer sig at. Underlagen upprittas frimst av konsultbyrderna
Westinghouse och TLG. Kostnaderna skiljer sig 4t mellan reaktorinnehavare
beroende pa olika férhallanden vid de olika anliggningarna, men de paverkas dven
av vilken berikningsmodell som anvinds. TLG:s modell innehéller exempelvis
antaganden om inkép och hyra av utrustning frin den amerikanska marknaden,
vilket inte &r direkt jimférbart med svenska férhallanden.i1 SKB anser dock att
det dr en styrka att tvd olika konsulter med olika berikningsmodeller kommit till
ungefir samma resultat.12

3.4 Intékter och tillgangar

3.4.1 Hog avkastning i kdrnavfallsfonden hittills

Den reala avkastningen i kirnavfallsfonden har i genomsnitt varit 4,9 procent
mellan 1996 och 2016. Detta ir hogre dn fondens jimforelseindex.1s Den hoga
historiska avkastningen kan till stor del forklaras av fallande rintor. Bedémningen
ir dock att det kommer att ske en anpassning av dagens laga realrdntor mot de
hogre nivaer som gillt historiskt. Den framtida reala avkastningen for
Kirnavfallsfonden skulle da bli ligre 4n hittills.i+

Genom de nyligen beslutade dndringarna i finanseringslagen 4ndras
Kirnavfallsfondens placeringsreglemente till att tillata placering i mer riskfyllda
tillgdngar, till exempel aktier. Syftet r att fondens avkastning ddrmed blir bittre.11s
Tidigare var Kirnavfallsfondens placeringsreglemente begrinsat till att tillata
placeringar pa marknaden for statsobligationer samt i si kallade sikerstillda
obligationer, det vill siga obligationer som ges ut av
bostadsfinansieringsinstitut.116

I ett utlatande till SSM skriver Magnus Dahlqvist att ett utékat placeringsmandat
kan leda till en hogre risk i finansieringssystemet och att det dérfor dr viktigt att
skapa ytterligare riskbuffert antingen genom ytterligare medel i fonden eller
genom utdkade sikerheter.1” Regeringen har dock beslutat att
kompletteringsbeloppet utokas till att dven ticka osikerheter, och man papekar att
principen dven fortsittningsvis ska vara att kostnaderna fér slutférvaring av anvint

1 E-post med féretradare for SSM, 2017-10-31

12 E-post med féretradare for SKB, 2017-10-31.

113 Karnavfallsfonden (2016). Fakta om Kirnavfallsfonden 2016.
Dahlqvist (2014). Utlatande till SSM, 2014-05-26.

Prop. 2016/17:199, bet. 2017/18:F5U2, rskr. 2017/18:17.
Kédrnavfallsfonden (2016). Fakta om Kdrnavfallsfonden 2016.
Dahlqvist (2014), Utldtande till SSM, 2014-05-26.

n

=

n

n

>

n

<

RIKSREVISIONEN 41

51



Skr. 2017/18:141

Bilaga 1

52

FINANSIERINGSSYSTEMET FOR KARNAVFALLSHANTERING

kirnbrinsle och kirnavfall ska tickas av dem som genererat avfallet; staten ska
varken betala fér avveckling eller slutf6rvar.i1s

Den nya konstruktionen av kirnavfallsfonden dir riskfyllda placeringar tillits
medfor att Riksgildens arbete med att félja sikerheterna blir innu viktigare in
tidigare. Aven rapporteringen kring sikerheterna blir viktigare.

3.4.2 Prognoserna har 6verskattat elproduktionen

Kirnavfallsavgiften beriknas utifran prognostiserad energiproduktion hos
respektive reaktorinnehavare. Produktionsprognosen utgor dirmed en central
parameter vid avgiftssittningen. Kirnkraftsindustrin har, under tio ars tid,
overskattat produktionen i de svenska kirnkraftverken. En 6verskattning av
produktionen ger ligre inbetalningar och dirmed ett underskott i
kirnavfallsfinansieringssystemet.

Fragan om lag tillforlitlighet i elproduktionsprognoserna har lyfts vid flera méten
med finansieringsdelegationen, men fram till och med Plan 2016 har SSM inda
utgatt fran industrins prognoser vid berdkningar av kirnavfallsavgifterna.i9

SKB menar att det under nagra ar har skett omfattande renoveringar av
kirnkraftverken vilket har medfort problem att leverera den mingd el som
prognostiserats. Foretaget anser dock att om elproduktionsprognosen blir felaktig
sd paverkas bade elproduktion och kostnaderna for systemet. Eventuella
underskott i systemet kan enligt SKB justeras vid nista avgiftsperiod.12o

SSM anvinder nu en egenutvecklad elproduktionsmodell for att prognostisera
karnkraftsproduktionen infor avgiftsforslaget for 2018-2020. Modellen utgar fran
historiska produktionsdata samt expertutldtanden om framtida effektjusterande
atgirder.

3.5 Utokade analyser efterfragas av Riksgélden

Riksgilden har vid ett flertal tillfillen uttryckt att det utéver nuvarande
berikningar kravs en bredare samhillsekonomisk analys av olika risker som kan
finnas utanfér finansieringssystemet f6r att uppskatta statens risk i systemet.12!
Exempel pa sddana samhillsekonomiska analyser kan vara att studera hur
klimatpolitiken och mingden férnybar elproduktion paverkar lsnsamheten for
kirnkraftsindustrin, huruvida marknadspriset pa el paverkas av hojda avgifter i

n

3

Prop. 2016/2017:199. Reglerna om finansiering av kdrnavfallshanteringen, bet. 2017/18:F6U2, rskr.
2017/18:17.

Intervju med foretridare fér SSM, 2017-06-16.

Intervju med foretriddare fér SKB, 2017-04-03.

Riksgalden (2014). Forslag till férindringar i finansieringssystemet for hanteringen av restprodukter fran
kéirnteknisk verksamhet, remissvar dnr 2013/316; Riksrevisionen (2010) Kostnadskontroll i stora
véginvesteringar?, granskningsrapport RiR 2010:25; intervju med foretrédare fér Riksgilden, 2017-03-16.
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finansieringssystemet eller i vilken man moderbolagens finansieringsvillkor
paverkas av de krav som stills pé siikerheternas storlek och styrka.

Riksgilden anser att det dr svart att bedoma sannolikheten for att olika scenarier
kan intriffa och menar att det dirfor inte alltid gir att kvantifiera riskerna, men att
analyserna kan anvindas for att bedoma om riskerna for ckade kostnader ir stora
eller sma. Hur den samhillsekonomiska analysen ska paverka avgifter och
sikerheter dr en avvigning som politikerna méste gora anser Riksgilden.i22

SSM anser att de generella utgangspunkterna som anges i kirntekniklagen ska
sikerstilla berikningen av avgifter och sikerheter i finansieringssystemet.
Berikningarna fokuserar dirfor pa kostnader som ir direkt férknippade med
kirnavfallsprojektet.i2s

Ur SSM:s synvinkel kan det finnas ett behov av utokade samhillsekonomiska
analyser om fragor som péverkar kostnaderna och intikterna i programmet,
exempelvis hégre ambitioner i klimatpolitiken. SSM bedémer att kostnaderna
férmodligen inte kommer att paverkas i nigon stérre omfattning av fortida
avveckling av en reaktor. Diremot kommer formodligen intikterna att paverkas av
den politik som paverkar en reaktors livslingd. Till exempel har det inom SSM
diskuterats hur intikterna ska sikras fran Oskarshamns kirnkraftverk. Efter
nedliggningsbeslutet av tvd av Oskarshamnsverkets reaktorer ska en reaktor
betala in kirnavfallsavgift som ska ticka kostnader for avveckling och forvar av
anvint kdrnbrinsle och kirnavfall som avser tre reaktorer. Myndigheten anser
dock att det ar viktigt att basera avgiftsforslagen pa reglerna i kiirntekniklagen,
finansieringslagen och finansieringsférordningen och stiller sig dirfér tveksam
till om omvirldsfaktorer som paverkar reaktorinnehavarnas finansiella férméga
ska inkluderas i analysen av avgifter och sikerheter. Myndigheten anser att det dr
viktigt att avgrinsa finansieringssystemet.12¢

Finansieringssystemet 4r uppbyggt sé att finansieringsbeloppet ska ticka
utgifterna om kirnkraftsproduktionen skulle stoppas i dag. Med andra ord kan
exempelvis ett politiskt beslut, som indirekt péverkar kirnkraftsindustrin och
innebir fortida nedliggning, medfora att sikerheterna (som motsvarar
finansieringsbeloppet) tas i ansprak. De flesta av de samhillsekonomiska
scenarier som Riksgilden diskuterat fir indirekta konsekvenser for
kirnkraftsindustrins fortlevnad. Finansieringssystemet dr dock konstruerat s att
om kostnaderna ir korrekt beriknade sd kan sikerheterna tas i ansprak i en sddan
situation och statens risk blir da lag. Riksrevisionen menar dock att i ett scenario
med hog risk for fortida nedliggning, samtidigt som det finns en risk att

122 |ntervju med féretridare for Riksgélden, 2017-03-16.
123 |ntervju med féretridare fér SSM, 2017-06-16.
124 Telefonintervju med féretradare fér SSM, 2017-08-22
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kostnaderna ir felbedomda, understryker betydelsen av att sikerheterna i systemet
verkligen 4r sikra och korrekt beriknade.

3.6 Behovet av sikerheter beror pa svagheter i
finansieringssystemets konstruktion

Riksgilden anser att nivan pd statens kreditrisk gillande sikerheterna i
finansieringssystemet beror pa om dgarbolagen eller deras koncern har en
langsiktig fsrméga att vid behov g in och fullgora reaktorinnehavarnas
lagstadgade finansieringsansvar i deras stille, trots att staten omprovar
sikerheterna vart tredje &r och diremellan dessutom har majlighet att kriva
tillaggssikerheter.12s Den nyligen beslutade forindringen i finansieringslagen att
sikerheterna ska kunna pékallas redan innan fondens medel ir slut minskar
statens risk.126 Riksgilden har ocksa foreslagit ytterligare forbittringar av hur
statens kreditrisk kan minska.

Riksgilden har foreslagit att regeringen bér genomféra en éversyn av den
nuvarande ordningen dir reaktorbolagen, inte deras moderbolag, har det primira
ansvaret for hanteringen av restprodukter fran kirnteknisk verksamhet.17 Enligt
nuvarande finansieringslag ir det reaktorinnehavarna som har
finansieringsansvaret i systemet.12s Riksgilden konstaterar att de finansiellt
starkare moderbolagen inte dr strikt bundna till finansieringsansvaret samtidigt
som de forvintas std for den langsiktiga finansiella formagan i systemet efter att
reaktorerna stillts av. Detta hanteras i systemet genom att reaktorbolagen stiller
ut sikerheter i form av moderbolagsborgen. Riksgilden menar att denna 16sning
med beloppsbestimda sikerheter, som uppdateras vart tredje ar 4r mer osiker och
komplicerad jamfért med att kriva en langsiktig finansiell styrka hos
tillstindshavaren. Enligt Riksgilden dr en alternativ 16sning att tillstindet, och
dirmed det fulla ansvaret i stillet finns hos moderbolagen. Staten behover da
endast folja upp den finansiella och ekonomiska styrkan hos moderbolagen.
Behovet av att skapa komplicerade incitamentsstrukturer for att knyta dven
moderbolagens forméga och vilja till finansieringsansvaret skulle d4 inte lingre
vara nodvindigt. Riksgilden anser att fragan ir komplicerad och kriver vidare
utredning.

25 Riksgalden (2015). Yttrande avseende forslag till sikerheter i finansieringssystemet for kirnavfall, dnr
2015/62.
26 Prop. 2016/17:199. Reglerna om finansiering av kirnavfallshanteringen, s. 27.
27 Riksgilden (2014). Férslag till fordndringar i finansieringssystemet for hanteringen av restprodukter fran
kéirnteknisk verksamhet, remissvar dnr 2013/316.
8 6 och 9{ lagen (2006:647) om finansiering av kdrntekniska restprodukter.
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3.7 Indikationer pa underskott och otillrackliga sakerheter

Det finns indikationer pa att finansieringssystemet under ett antal r har haft
betydande underskott i forhéllande till férvintade framtida kostnader. Vidare har
finansierings- och kompletteringsbeloppen sannolikt varit for 1agt beriknade till
f6ljd av oklarheter om nir de kan tas i ansprak for att ticka kostnader. Nedan
beskrivs myndigheternas och regeringens hantering av fragor om underskott och
ekonomiska sikerheter i forslag och beslut.

3.7.1 Beslut om avgifter, finansierings- och kompletteringsbelopp

Inf6r varje tredrsperiod granskar SSM SKB:s underlag och presenterar ett forslag
till kdrnavfallsavgifter samt finansierings- och kompletteringsbelopp. Regeringens
beslut fattas med SSM:s forslag som utgangspunkt.

Diagram 3 nedan visar SSM:s forslag och regeringens avgiftsbeslut. Det framgar
att regeringen i méanga fall har beslutat om en avgiftsniva som ligger under den
foreslagna nivan. Sadana avvikelser fran SSM:s férslag grundas pa politiska
avviganden.”> SKB menar att sidana avvigningar ir rimliga, eftersom det finns
andra risker i systemet som maste beaktas vid faststillande av avgifter, exempelvis
risken for att energislag inte overlever.13

129 |ntervju med féretridare fér Miljo- och energidepartementet, 2017-06-20.
130 |ntervju med féretridare fér SKB, 2017-04-03.
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Diagram 3 Genomsnittlig kdrnavfallsavgift, SSM/SKI:s férslag och regeringens avgiftsbeslut,
6re/kWh
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Kdlla: Sammanstillt av SSM.

Regeringen har mellan 2008 och 2011 beslutat om finansierings- och
kompletteringsbelopp i enlighet med SSM:s foreslag. Fran och med 2012 har
regeringen beslutat om ligre finansieringsbelopp dn SSM har féreslagit.
Kompletteringsbeloppet 4r ligre 4n SSM:s forslag perioden 2015-2017. Dessa
avvikelser diskuteras i avsnitt 3.7.2 och 3.7.3 nedan.
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Tabell 6 SSM:s férslag och regeringens beslut om finansierings- och kompletteringsbelopp,
miljoner kronor

Finansieringsbelopp Kompletteringsbelopp

SSM/SKI Regeringen SSM/SKI Regeringen
2008 19 400 19 400 8240 8 240
2009 19 400 19 400 8 240 8 240
2010 5483 5483 8248 8248
2011 5483 5483 8248 8248
2012 27 874 10 861 8482 8482
2013 27 874 10 861 8482 8482
2014 27 874 10 861 8482 8482
2015 50 874 18 430 17917 7922
2016 50 874 18 430 17917 7922
2017 50 874 18 480 17917 7922

Anm. For 2015-2017 dr de angivna viirdena i tabellen SSM:s ursprungliga férslag. SSM

presenterade sedan ett alternativt forslag utifran regeringens antagande att siikerheterna kunde tas

i ansprak innan Kérnavfallsfondens tillgangar tagits i ansprak.

Kélla: Riksrevisionens sammanstillning av data fran SSM och regeringen.

3.7.2 Stort underskott och otillrickliga sakerheter infér
avgiftsperioden 2012-2014

SSM foreslog i slutet av 2011 en genomsnittlig héjning av kirnavfallsavgiften till
3,0 ore/kWh. Regeringen bestimde avgiften till 2,2 6re/kWh och motiverade en
viss forsiktighet med att systemet fortfarande var under utveckling.!3 Skillnaden
mellan avgiftsférslaget och -beslutet kom att motsvara cirka 1,5 miljard kronor
under avgiftsperioden 2012-2014.132

Regeringen beslutade alltsd om visentligt ligre finansieringsbelopp 4n vad SSM
hade foreslagit. SSM foreslog ett betydligt stérre finansieringsbelopp én tidigare
for de ekonomiska sikerheterna, eftersom dessa inte kunde tas i ansprék forrin
tillstindshavarens andel av kirnavfallsfonden hade férbrukats. SSM foreslog att
kompletteringsbeloppen skulle beriknas enligt tidigare princip om att de skulle

131 Regeringen, beslut 2011-12-22. Kdrnavfallsavgifter samt finansierings- och kompletteringsbelopp for
2012-2014 enligt lagen (2006:647) om finansiella dtgdrder fr hanteringen av restprodukter frin
kérnteknisk verksamhet, s. 2. Dnr M2011/3227/Ke.

132 Enligt Energimyndighetens Energildget i siffror 2017 producerades 186,6 TWh karnkraftsel under
perioden 2012-2014.
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kunna tas i ansprak direkt, i avvaktan pd ytterligare utredning. Samtidigt ansag
SSM att kompletteringsbeloppen sannolikt inte var tillrickligt stora for att
motsvara den verkliga osikerhet som de ska spegla. Enligt SSM innebar detta att
staten, om regeringen accepterade SSM:s forslag, skulle komma att ta en hogre
risk dn vad som ir syftet med lagstiftningen.ss Regeringen bedémde att
finansieringsbeloppen bor beridknas utifran att sikerheterna kan tas i ansprak vid
avgiftsperiodens slut och gav SSM ett tilliggsuppdrag till uppdraget att se dver
lagstiftningen om finansieringssystemet vilket ska utforas i samrad med
Kirnavfallsfonden och Riksgilden. Tilliggsuppdraget innebar att myndigheterna
skulle titta nirmare pa fragor som ror sikerheter kopplade till
kirnavfallsavgifter.i+

Infér regeringens beslut om avgifter och sikerheter for 2012-2014 férde SSM
diskussioner med Miljédepartementet frimst om storleken pa kirnavfallsavgiften.
Fragan om sikerheternas storlek diskuterades inte i samma utstrickning, men
belystes ytterligare 2013 nir myndigheterna aterrapporterade regeringsuppdragen
frdn 2011.135

Under 2011 sjonk marknadsréintorna kraftigt, vilket féranledde att SSM och
Karnavfallsfonden i bérjan av 2012 gjorde 6versiktliga beridkningar av skuld- och
tillgangssidan i finansieringssystemet.13 Enligt berikningarna hade systemet ett
underskott pa mellan 27 och 30 miljarder kronor den 31 december 2011.137
Resultaten av de oversiktliga berdkningarna rapporterades till Miljs- och
energidepartementet samt till Finansdepartementet forsta halvaret 2012.13s

3.7.3 Forslag om en ettarig avgiftsperiod 2015 och otillrickliga
sakerheter 2015-2017

SSM foreslog i oktober 2014 att den kommande avgiftsperioden skulle vara ett ar i
stillet for normalt tre dr. Som motiv anférde SSM att SKB:s underlag hade
metodmissiga brister med potentiellt stor paverkan pa kirnavfallsavgifterna.
Myndigheten foreslog en genomsnittlig kirnavfallsavgift pa 4 6re/kWh for 2015.
Sikerhetsbeloppen for finansierings- och kompletteringsbelopp beriknades av
SSM utifran att de skulle kunna tas i ansprak forst nir respektive tillstindshavares

13

o

Stralsakerhetsmyndigheten (2011), Protokoll fran sammantridde 2011-05-24 med SSM:s delegation
fér finansieringsfragor, s. 3 f.

Regeringen, beslut 2011-12-22, Uppdrag att se éver lagen (2006:647) om finansiella dtgdrder for
hanteringen av restprodukter fran kirnteknisk verksamhet, dnr. M2011/3227/Ke, s. 3; E-post fran
foretradare fér Miljé- och energidepartementet 2017-06-22.

Intervju med féretridare fér SSM, 2017-06-16.

E-post fran foretradare fér SSM, 2017-08-21.

Stralsakerhetsmyndigheten (2012). Underskott i finansieringssystemet, promemoria 2012-02-20.

138 E-post fran féretrddare for SSM 2017-08-21; Kérnavfallsfonden (2012). Protokoll fran styrelseméte nr
108, 2012-06-14, dnr KAF31-12.
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andel av kirnavfallsfonden var férbrukad. Darfor var sikerhetsbeloppen
betydligt hogre 4n i tidigare avgiftsperioder (se tabell 6 ovan).

SSM:s forslag till avgifter och sikerheter byggde pa marknadsrintorna per den 31
december 2013.140 I den f6rsta manadsrapport (se en beskrivning av
ménadsrapporterna i avsnitt 4.1.2) som SSM tog fram i mitten av december 2014,
hade finansieringssystemet ett underskott pa cirka 8,5 miljarder kronor den 30
november samma ar. Det motsvarade nistan tio procent av de da beriknade
framtida kostnaderna pa cirka 89 miljarder kronor. 14!

I november 2014 limnade SSM en alternativ berikning av sikerhetsbeloppen till
Milj6- och energidepartementet utifran antagandet att sikerheterna kan tas i
ansprik innan fonden ir férbrukad. Dessa belopp var betydligt ligre dn SSM:s
ursprungliga forslag.1#2 Berikningen genomférdes pa uppdrag av departementet. 143

Regeringen beslutade nivan pa kirnavfallsavgifterna till den nivd som SSM
foreslagit for 2015, men att nivan skulle gilla hela den ordinarie avgiftsperioden
2015-2017.1% SSM anser dirmed att avgiften for 2015-2017 dr for lagt satta.14s

Regeringen beslutade ocksa nivin pé finansierings- och kompletteringsbeloppen
utifran att dessa skulle kunna tas i ansprak vid avgiftsperiodens utgang enligt de
alternativa berikningar som SSM hade gjort.1s Beloppen var betydligt ligre 4n
SSM:s ursprungliga forslag. Regeringen anger dock i en proposition 2017 att det
ir osiikert om sikerheterna fir tas i ansprak nir det kan antas att fonderade medel
inte ricker for att ticka de kostnader som omfattas av sikerheterna eller nir
fondmedlen har férbrukats.147

Riksrevisionen konstaterar att nir regeringen har beslutat om en ligre niva pa
kirnavfallsavgiften dn SSM har foreslagit har regeringen inte gett i uppdrag till
SSM att analysera om finansierings- och kompletteringsbeloppen skulle ha behovt
hojas. Att dessa belopp inte justerats utifran en ligre avgiftsniva kan enligt SSM
ha medfort att statens ekonomiska sikerheter for finansierings- och

13

°

Stralsakerhetsmyndigheten (2014a). Forslag pd kdrmavfallsavgifier, finansierings- och
kompletteringsbelopp fér 2015, dnr SSM2013-6255.

E-post fran foretridare fér SSM, 2017-08-21.

Stralsikerhetsmyndigheten (2014d). Mdnadsrapport finansieringssystemet Kirnkraftens radioaktiva
restprodukter, november 2014.

Regeringen, beslut 2014-12-18, Kdrnavfallsavgifter samt finansierings- och kompletteringsbelopp fér
2015-2017, dnr M2014/2227 [Ke.

E-post fran foretradare fér SSM, 2017-08-14.

Regeringen, beslut 2014-12-18, Kdrnavfallsavgifter samt finansierings- och kompletteringsbelopp fér
2015-2017, dnr M2014/2227 [Ke.

E-post fran foretridare fér SSM, 2017-08-14.

Regeringen, beslut 2014-12-18, Kdirnavfallsavgifier samt finansierings- och kompletteringsbelopp fér
2015-2017, dnr M2014/2227 Ke.

Prop. 2016/17:199. Reglerna om finansiering av kérnavfallshanteringen, s. 27.
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kompletteringsbelopp varit fér ligt beriknade i det nuvarande
finansieringssystemet.4s Till detta kommer att de ekonomiska sikerheterna inte
kunde tas i ansprak direkt utan forst nir den berorda tillstindshavarens andel av
Kirnavfallsfonden hade forbrukats. Dessa risker har enligt Riksrevisionens
granskning inte rapporterats till riksdagen.

3.8 Sammanfattande iakttagelser

e Internationellt finns det betydande problem med att skatta framtida

kostnader for avveckling av kirnkraftsreaktorer och omhindertagande av
kirnavfall. Det bidrar till att finansieringen av kirnkraftsavveckling
fortfarande bygger pa férhallandevis osikra skattningar eftersom dven
dagens kostnader for exempelvis rivning och slutférvar av kdrnavfall delvis dr
okinda.

Det finns stora osikerheter dven i de svenska kostnadsberdkningarna. Den
totalkostnad SKB beriknar har ¢kat vid varje ny tredrsberikning.

Oberoende utvirderingar har visat att den beriknade osikerheten
(standardavvikelsen) i finansieringssystemet &r relativt 1ag jimfort med
andra stora och lingsiktiga projekt. Det kan i sa fall innebira en ytterligare
risk for staten.

SSM och SKB gor olika bedémningar av storleken pa framtida kostnader.
Det giller exempelvis de sa kallade externa ekonomiska faktorerna (EEF) och
de fasta forutsittningarna. Kostnadsberikningarna skiljer sig at med
miljardbelopp.

Riksgilden har féreslagit att analyserna utokas med analyser av andra risker
utanfor finansieringssystemet vilka indirekt paverkar kirnkraftsindustrin for
att uppskatta statens risk i systemet. Exempel pa en sadan analys kan vara
hur satsningar inom férnybar energi paverkar energisystemet, vilket i
forlingningen kan leda till fortida nedliggning av kirnkraftverk. I ett sidant
scenario blir finansieringsbeloppet centralt, vilket understryker vikten av att
sikerheterna i systemet verkligen ir siikra och att de ir beriknade till ritt
niva.

Det utokade placeringsmandatet for Kirnavfallsfonden medfor att nivierna
pa kompletteringsbeloppet och de stillda sikerheterna blir extra viktiga.
Kompletteringsbeloppet kommer att fungera som en riskbuffert nir
Kirnavfallsfondens risk okar.

Det finns indikationer pd att finansieringssystemet under ett antal ar har haft
betydande underskott i forhillande till forvintade framtida kostnader.

148 |ntervju med féretridare for SSM, 2017-06-16.
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e En orsak till att finansierings- och kompletteringsbeloppen sannolikt har
varit for lagt beriknade dr tidigare oklarheter om nir de kan tas i ansprak for
att tacka kostnader.

e Nir regeringen har beslutat om en ligre niva pa kirnavfallsavgiften 4n vad
SSM foreslagit, har det inte gjorts nagra berikningar av om sikerheterna for
finansierings- och kompletteringsbelopp hade behovt justeras utifrin de nya
avvigningarna. Enligt SSM har detta medfort att statens ekonomiska
sikerheter for finansierings- och kompletteringsbelopp kan ha varit for lagt
beriknade i det nuvarande finansieringssystemet. Detta har inte rapporterats
till riksdagen.

e Riksgilden anser att en alternativ ansvarsmodell i finansieringssystemet
skulle vara att moderbolagen tar éver det finansiella ansvaret frin
reaktorbolagen. Staten skulle da endast behova félja upp den finansiella och
ekonomiska styrkan hos moderbolagen. Da skulle moderbolagens fsrméga
och vilja att ta betalningsansvar i finansieringssystemet kunna sikerstillas
utan att gi via reaktorbolagen.
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4 Rapportering om risker i finansierings-
systemet

I detta kapitel behandlas myndigheternas och regeringens redovisning och
rapportering av finansieringssystemet, med fokus pa ekonomiska risker.

4.1 Myndigheternas rapportering

4.1.1 Ingen samlad bild av riskerna i finansieringssystemet

Myndigheternas rapportering ger ingen samlad bild av risken for att staten kan
tvingas betala fér omhindertagande av kirnavfall. Enligt SSM saknas i dag samlad
information om riskerna i systemet hos regeringen och andra aktérer. For att fa en
helhetsbild behovs det enligt myndigheten dels en samlad riskanalys for tillgdngar
och skulder, dels en bedémning av vilka kreditrisker som &r férknippade med
sikerheterna for finansierings- och kompletteringsbelopp. SSM har, dir det varit
mojligt, tagit pa sig ett utokat ansvar utover vad som framgar av myndighetens
instruktion eftersom ingen myndighet har ett helhetsansvar for rapportering och
redovisning av risker i finansieringssystemet. SSM har okat sin samverkan med
bland annat Riksgilden, men behovet av samlad analys och rapportering har inte
lyfts fram si tydligt i denna samverkan. En bredare syn pa risker i
finansieringssystemet bér enligt SSM kunna astadkommas genom en sé kallad
ALM-analys (se avsnitt 3.2.2) for savil kostnader som tillgdngar i systemet.

Riksgilden framhaller att olika aktérer gér egna och delvis éverlappande
bedémningar. Det finns behov av mer évergripande bedémningar av riskerna i
systemet, med en bred sammanstillning av intikter, kostnader och olika risker.49
Myndigheten anser att de huvudsakliga delarna i finansieringssystemet
ofrankomligen hor thop. ALM-analyser 4r enligt myndigheten ett steg i ritt
riktning, men dessa analyser avser snarare industrins risk och speglar inte statens
risk for att behova ticka underskott i finansieringssystemet, den si kallade
residualrisken, pa ett bra sitt. Utan en samlad bild av statens residualrisk i
finansieringssystemet, dr det svart for regeringen och myndigheterna att bedéma
hur olika férindringar paverkar denna risk, menar Riksgilden. En sidan
forandring ir till exempel att Karnavfallsfonden har fatt mandatet att placera i mer
riskfyllda tillgdngar. Riksgilden bedémer inte att de nya lagéindringarna minskar
behovet av en samlad riskanalys for att fa en helhetssyn pa statens residualrisk.

149 Intervju med féretridare for Riksgilden, 2017-03-16.
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Myndigheten anser dock att det behévs en analys av vilka delar som skulle kunna
inga i en samlad riskanalys.1s0

Aven foretridare for Kirnavfallsfonden beskriver det som svért att spegla statens
samlade risk eftersom det kriver antaganden om olika parametrars utveckling
langt fram i tiden.1st

Foretradare for Milj6- och energidepartementet framhaller att regeringen i dag har
tillrickliga underlag inf6r beslut om kirnavfallsavgifter och sikerheter. Samtidigt
framf6r departementet att det alltid 4r bra med ytterligare information om hur
finansieringssystemet fungerar. Det dr mojligt enligt departementet att behovet av
mer samlade analyser fir ses 6ver nir de nya lagindringarna har tritt i kraft.s2

Miljoorganisationernas kirnavfallsgranskning (MKG) anser att informationen till
allminheten om finansieringssystemet 4r mycket sparsam och att det 4r svart for
utomstiende att fa 6verblick 6ver riskerna i systemet.1s3

4.1.2 Myndigheternas rapportering

Problem och risker i det nuvarande finansieringssystemet har berérts i olika
initiativ och aterrapporteringar frin myndigheterna. Myndigheterna har ocksa
yttrat sig till regeringen i olika remissvar.

Lépande uppfolining och rapportering

Kirnavfallsfondens drsredovisningar fokuserar pa fondens verksamhet inom
finansieringssystemet. Fonden ger ocksa ut en arlig publikation med information
om fonden och finansieringssystemet.’s* SSM:s arsredovisningar innefattar en
kortfattad beskrivning av myndighetens uppgifter i systemet samt innehaller ett
diagram over de aterstiende arliga referenskostnaderna i systemet och tabeller
over beslut om utbetalningar fran systemet.1ss

SSM tar sedan 2015 fram manadsrapporter som beskriver under- respektive
overskott i finansieringssystemet utifrdn ett balansrakningsperspektiv.
Rapporterna produceras frimst for SSM:s interna bruk och levereras till vissa
aktorer i systemet. De speglar dock inte statens risk i stort.¢ Manadsrapporterna
bygger pa det underlag som ligger till grund fér regeringens beslut om avgifter
och sikerheter. Det innebir bland annat att mdnadsrapporterna i grunden utgér
fran kostnadsunderlag frin SKB. Rapporterna &r inte justerade utifran SSM:s

50 E-post fran foretradare for Riksgélden, 2017-09-05.
151 Intervju med féretradare fér Kirnavfallsfonden, 2017-03-22.
Intervju med foretridare fér Miljé- och energidepartementet, 2017-06-20.

15!

S

15

Intervju med féretridare for Miljorganisationernas kirnavfallsgranskning (MKG), 2017-03-28.
Karnavfallsfonden (2016). Fakta om Kérnavfallsfonden 2016, s. 26 f.

Stralsikerhetsmyndigheten (2017). Strdlsiikerhetsmyndighetens drsredovisning 2016, s. 26 f.
Intervju med féretriadare for SSM, 2017-03-14.
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uppfattning om att SKB:s kostnadsunderlag dr underskattade.s” Pa grund av
SSM:s arbete med att granska SKB:s kostnadsberikningar infor avgiftsperioden
2018-2020 har manadsrapporteringen ett tillfilligt uppehall. Den senaste
manadsrapporten avser systemets ekonomiska stillning den 28 februari 2017.158 I
rapporten anger SSM att finansieringssystemet da hade ett underskott pa cirka 13
miljarder kronor utifran regeringens beslut om kirnavfallsavgifter och sikerheter
for perioden 2015-2017.15

Riksgilden féljer I6pande upp styrkan i de ekonomiska sikerheter som
tillstindshavarna stiller f6r finansierings- och kompletteringsbelopp.
Uppf6ljningen gors som en del av de uppfoljningsméten som myndigheten har
for portfoljer av garantier och utlaining med kreditrisk. Vid métena gors en snabb
genomlysning av de olika sikerheterna och eventuella riskfériandringar diskuteras.
Vid behov rapporterar Riksgilden ckade risker till regeringen, men dessa risker
har hittills inte avsett sikerheterna i finansieringssystemet for kirnavfall. Den
aktuella utvecklingen inom kirnkraftsindustrin kan enligt myndigheten dock
medfora att sddan rapportering kommer att géras framover.1 Med anledning av
en omstrukturering som E.ON-koncernen aviserat gav regeringen 2015
Riksgilden i uppdrag att analysera och rapportera eventuella negativa
konsekvenser fér de sikerheter som stillts inom koncernen.¢t Riksgilden
aterrapporterade i juni 2017 att E.ON Sverige AB hade férsimrad kreditvirdighet
jamfort med myndighetens yttrande fran 2015 om reaktorbolagens foreslagna
ekonomiska sikerheter.12 E.ON Sverige AB hade stillt sa kallad
moderbolagsborgen.

Kirnavfallsradet limnar arligen en bedsmning av kunskapsliget pa
kirnavfallsomradet i en SOU-rapport. Radet yttrar sig till regeringen 6ver de
forsknings- och utvecklingsprogram som utgor en grund i berikningen av de
framtida kostnaderna inom finansieringssystemet. Vidare yttrar sig
Kirnavfallsradet till regeringen 6ver SSM:s forslag till kirnavfallsavgift och
ekonomiska sikerheter. I anslutning till publicering presenterar radet den arliga
kunskapsligesrapporten for miljoministern och anordnar seminarier. Vid nagra
tillféllen har rapporten iven presenterats for bland annat riksdagens
forsvarsutskott.® De omrdden som tas upp varierar mellan olika &r; for 2015 och

57 E-post fréan féretradare fér SSM, 2017-08-21.

58 E-post fran foretradare for SSM, 2017-08-14.

159 Stralsakerhetsmyndigheten (2017), Mdnadsrapport finansieringssystemet Kérnkraftens radioaktiva
restprodukter februari 2017.

Intervju med féretridare for Riksgilden, 2017-03-16.

Regeringen, beslut 2015-07-02, Scikerheter for finansiering av framtida utgifter fér anvént kérnbrénsle
m.m., dnr M2015/2375/Ke.

E-post fran féretradare for Riksgalden, 2017-09-05.

Skriftligt underlag infér intervju 2017-03-15 med foretradare fér Kirnavfallsradet.

3

16

3

16

16:

S

16.

<

54 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:141
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2016 redogor Kirnavfallsradet for olika risker och problem inom
finansieringssystemet.ist

Férdjupad uppfélining och rapportering
Riksgilden limnade 2010 en skrivelse till Miljodepartementet om svarigheter att
faststilla statens ekonomiska risk enbart med hinsyn till kreditrisker i de

ekonomiska sikerheter som tillstindshavarna ska stilla f6r finansierings- och
kompletteringsbelopp.16s

I slutet av 2011 gav regeringen SSM i uppdrag att i samrad med Riksgilden se
over finansieringsforordningenie i friga om bland annat berikning av
karnavfallsavgifter och behov av ytterligare riskavsittningar. Regeringen gav
direfter under 2011 SSM i uppdrag att i samverkan med Kirnavfallsfonden och
Riksgilden se over finanseringslagen och forordningen i tillimpliga delar.
Myndigheterna skulle analysera effekterna av en breddning av Kérnavfallsfondens
placeringsreglemente och fragor rérande de ekonomiska sikerheter som
tillstindshavarna ska stilla for finansierings- och kompletteringsbelopp.
Myndigheterna aterrapporterade uppdragen i en gemensam rapport i juni 2013.167

Efter att Energioverenskommelsen slutits mellan fem riksdagspartier i juni 2016
gav regeringen SSM i uppdrag att utreda behovet av att indra antagandena om
drifttid for reaktorerna vid beridkningen av kirnavfallsavgifter. Uppdraget skulle
genomfbras utifran de férindrade forutsittningarna, bland annat branschens
lonsambhet.’¢ SSM:s aterrapportering innefattade bland annat nigra indikativa
berikningar av hur kirnavfallsavgiften skulle paverkas av en forindrad drifttid.is
Myndigheten gjorde dock inte ndgon djupare analys pa grund av tidsbrist.170

4.2 Regeringens rapportering

I detta avsnitt behandlas regeringens rapportering till riksdagen om kostnader,
skulder, intikter, tillgdngar samt ekonomiska risker for staten i det nuvarande
finansieringssystemet.

16

2

SOU 2015:11. Kontroll, dokumentation och finansiering for 6kad siikerhet, Kunskapsliaget pa
karnavfallsomradet 2015, Karnavfallsradet, s. 113 f.; SOU 2016:16, Risker, osékerhet och
framtidsutmaningar, Kunskapsliget pa kirnavfallsomradet 2016, Kirnavfallsradet, s. 31 f.

Prop. 2016/17:199, Reglerna om finansiering av kdrnavfallshanteringen. s. 18.

Férordning (2008:715) om finansiella atgarder for hanteringen av restprodukter fran kirnteknisk
verksamhet.

Prop. 2016/17:199. Reglerna om finansiering av kirnavfallshanteringen. s. 18.

Regeringen, beslut 2016-09-01, Uppdrag om antagen driftstid vid beriikning av kdrnavfallsavgifter, dnr
M2016/02091/Ke.

Stralsikerhetsmyndigheten (2016), Antagna drifistider vid berdkning av kirnavfallsavgifier, rapport
2016-10-14, dnr SSM2016-4019, s. 26.

Intervju med féretridare for SSM, 2017-06-16; e-post med féretradare fér SSM, 2017-10-31.
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4.2.1 Arsredovisning for staten

Regeringen berér inte den finansiella stillningen f6r finansieringssystemet som
helhet eller statens finansiella risk med anledning av sistahandsansvaret for
hanteringen av kirnavfallet i Arsredovisning for staten (ARS). ARS lamnas arligen
till riksdagen som en skrivelse. Vad som ska presenteras i ARS styrs av
budgetlagen (2011:203). Lagen ger regeringen méjlighet att till stor del bestimma
innehill och form fér vad som redovisas. Riksrevisionen konstaterade 2015 att
ARS inte innehéller nigon sammanstillning eller analys av vilka risker som ir
forknippade med statens samlade tillgdingar men att det finns enstaka referenser
till risker pa ligre niva. Regeringen redovisar ocksa en riskanalys avseende statliga
garantier och utlaning. Riksrevisionen har tidigare pdpekat att den analysen har
haft ett utvecklingsbehov men att den tydligt hade forbittrats dren nirmast fore
2015. For 6vriga delar av balansrikningen fanns ingen samlad riskanalys.1”

Regeringen anser att rapporteringen i ARS i normalfallet ska bygga pa
myndigheternas konsoliderade arsredovisningar, vilket enligt regeringen innebar
att det ir myndigheterna som ska redovisa statens ekonomiska hindelser. 172 T
férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag och
Ekonomistyrningsverkets féreskrifter och allménna rad finns det regler for nir
avsittningar och ansvarsforbindelser ska redovisas av myndigheterna. En
forpliktelse ska redovisas som en avsittning i balansrikningen nir vissa kriterier
ir uppfyllda, bland annat att det kan komma att krivas utbetalningar fran
statsbudgeten. Det ska dven vara majligt att gora en tillforlitlig uppskattning av
beloppet.i73

Regeringens rapportering i ARS for 200817 till och med 2016175 av fragor som
anknyter till finansieringssystemet utgérs fraimst av beskrivningar om
Kirnavfallsfondens ansvar, om in- och utbetalningar till fonden och om dess
virdeforindring under respektive féregiende ar. Regeringen beskriver ocksa
nirmare vad intikterna till fonden bestar av, i form av kirnavfallsavgifter och
finansiella intikter (rintor och realisationsvinster). Dessutom beskrivs fondens
finansiella kostnader i form av realisationsférluster vid avyttring av tillgangar.
Regeringen framhaller i ARS 20082014 att fondens virde har ¢kat kraftigt under
ett antal ar. Aven i ARS for 2015 och 2016 ges den beskrivningen, med tilligget att

17

Riksrevisionen (2015). Statens finansiella tillgangar — ndgot att rikna med?, granskningsrapport RiR
2015:16. s. 36.

Skr. 2016/17:111. Regeringens skrivelse om Riksrevisionens rapport om statens férorenade
omraden, s. 11.

173 Ibid.

174 Skr. 2008/09:101. Regeringens skrivelse Arsredovisning for staten 2008. Denna var den forsta ARS da
Kdrnavfallsfondens innehav utifran det nuvarande finansieringssystemet redovisades.

Skr. 2016/17:101. Regeringens skrivelse Arsredovisning for staten 2016.

17.

IN]

®
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>
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virdet har 6kat ocksa under aret. Det dr en férsiktigare beskrivning jamfort med
tidigare.

Kiarnavfallsfonden redovisas tillsammans med bland annat Stabilitetsfonden och
Insittningsgarantifonden under posten fonder i ARS.176 Posten ér ett speciellt
begrepp som anvinds inom redovisningen och utgér inte en skuld i vanlig
bemiirkelse. Belopp som tas upp under denna post behver inte motsvaras av ett
forvintat atagande som 4r kopplat till nagon av fonderna under posten.i””

4.2.2 Budgetpropositioner

Statens risker i finansieringssystemet berérs inte nirmare i
budgetpropositionerna. En dterkommande del i regeringens redovisning i
budgetpropositionerna for 2008 — 2017 &r en kortfattad beskrivning av
finansieringssystemet samt inbetalningar till och utbetalningar frin
Kiarnavfallsfonden under dret fore respektive budgetpropositions 6verlimnade. Ett
inslag i budgetpropositionerna 2010 — 2012 4r ocksi att regeringen framhaller att
kiarnkraften kommer att vara en viktig del av svensk elproduktion under
overskadlig tid.

Regeringen anger i budgetpropositionen for 2013 att den beslutat om héjda
karnavfallsavgifter for perioden 2012-2014 och att den gett SSM i uppdrag att, i
samrad med Riksgilden och Kirnavfallsfonden, géra en 6versyn av
finansieringslagen och finansieringsférordningen. Regeringen redovisade inte
skilen till uppdragen.i7s Vidare tog regeringen upp, i likhet med i
budgetpropositionen fér 2012, att elpriset hade paverkats av kirnkraftverkens
begrinsade tillginglighet.1”

I budgetpropositionen f6r 2015 betonade regeringen att kirnkraften ska bira en
storre andel av sina samhillsekonomiska kostnader. Regeringen aviserade att den
bland annat avser att hoja kirnavfallsavgiften.i® Regeringen gav dock inte nigon
beskrivning av de ekonomiska riskerna i finansieringssystemet.

I budgetpropositionen f6r 2016 angav regeringen att principen om att
karnkraftsindustrin ska bara fulla kostnader for sin verksambhet ar central.
Regeringen hinvisade till beslutet om hojd kirnavfallsavgift for perioden 2015—
2017. Regeringen angav ocksa att styrkan i de ekonomiska sikerheterna kan
paverkas av fordndrade dgarforhallanden och att Riksgilden har i uppdrag att

176 Den senaste redovisningen gjordes i skr. 2016/17:101 not 42.
17

N

Riksrevisionen (2015), Statens finansiella tillgangar — ndgot att rikna med?, granskningsrapport RiR
2015:16, s. 48.

Prop. 2012/13:1. Budgetpropositionen for 2013, UO 6 avsnitt 5.3.2.

Prop. 2012/13:1. UO 21s. 26.

Prop. 2014/15:1. Budgetpropositionen fér 2015, UO 21 avsnitt 2.6.

17
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bevaka styrkan i de sikerheter som har stillts. Regeringen angav vidare att den for
nirvarande ser over finansieringslagen och avser dterkomma med en
proposition.ist Regeringen limnade inte heller detta ar ndgon nirmare
beskrivning av risker i systemet.

I budgetpropositionen 2017 hinvisade regeringen till att dgarna till de svenska
karnkraftsreaktorerna har meddelat att fyra reaktorer kommer att stingas innan
2020 och att avvecklingen sannolikt kommer att paverka kirnavfallsavgifterna.
Framtida kostnader behdver di tickas upp av de reaktorer som fortsatt kommer
att vara i drift. Regeringen redovisade ocksa de huvudsakliga delarna som berér
kirnkraften i energioverenskommelsen frin juni 2016. Vidare angav regeringen
att frigan om utékade placeringsméjligheter fér Kirnavfallsfonden bereds i
Regeringskansliet.s2 I likhet med tidigare ars redovisningar i budgetpropositionen
beskriver regeringen inte nirmare risker i finansieringssystemet.

I budgetpropositionen fér 2018 redogor regeringen for férslagen som ges i
proposition 2016/17:199 och som finns beskrivna i avsnitt 2.1.2 i denna rapport.
Regeringen anser att férindringarna i finansieringslagstiftningen bor leda till
stabilare férutsittningar f6r fonden och kraftbolagen, men regeringen beskriver
inte om eller hur forindringarna paverkar risker i finansieringssystemet.

4.2.3 Ekonomiska varpropositioner

Regeringen berdr inte finansieringssystemet i de ekonomiska varpropositionerna
for 2008-2017, utéver att regeringen i varpropositionen 2015 anger att
kirnavfallsavgifterna hojs for att sikerstilla att de medel som avsitts for
slutférvaring av kirnbrinsle dr tillrickliga.'® Fran och med varpropositionen 2012
redovisar regeringen att Kirnavfallsfonden inte paverkar statens budgetsaldo.

4.2.4 Qvriga propositioner

Inte heller i andra propositioner har regeringen redovisat nagon samlad
bedomning av den ekonomiska risken for staten.

Regeringen limnade 2006 propositionen om det nuvarande finansieringssystemet
till riksdagen. s+ Regeringen foreslog en ny lag om finansiella atgarder for
hanteringen av restprodukter fran kirnteknisk verksamhet. Regeringen framhall
bland annat behovet av att en ny och enhetlig finansieringslag behévde ha
karaktiren av ramlag, eftersom den davarande finansieringslagstiftningens
detaljreglering begrinsade regeringens och myndigheternas mojligheter att
utveckla och férbittra kostnads- och riskbedomningarna. Den davarande

81 Prop. 2015/16:1. Budgetpropositionen fér 2016, UO 21 avsnitt 2.6.

82 Prop. 2016/17:1 Budgetpropositionen fér 2017, UO 6 s. 94 och UO 21's. 53.
83 Prop. 2014/15:100, 2015 drs ekonomiska vdrproposition. avsnitt 3.5.

84 Prop. 2005/06:183. Finansieringen av kdrnavfallets slutférvaring.
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finansieringslagstiftningens reglering innebar enligt regeringen inte att principen
om att kirnkraftsindustrin ska st for kostnaderna fér avveckling kunde f6rvintas
att forverkligas.

Regeringen bedomde att det fanns ett behov av riskvirderingar och riskavgifter
och att staten borde ges majlighet att genomféra detta i de fall det dr befogat.1ss I
en bilaga till propositionen sammanfattades kommittébetinkandet
Betalningsansvaret for kdarnavfallet (SOU 2004:125), som bland annat behandlar
statens sistahandsansvar och behovet av att utforma finansieringssystemet sa att
statens risk minimeras.1s Regeringen gjorde inte nigon sammanhallen
bedémning av riskerna i systemet eller vilka foljder dessa skulle kunna fa.

I juni 2017 limnade regeringen en proposition om dndringar i den nuvarande
finansieringslagen dir man indirekt redogjorde for problem och risker i
finansieringssystemet. Regeringen nimnde till exempel att Riksgilden 2010
limnat in en skrivelse om svarigheter att faststilla statens ekonomiska risk enbart
utifran kreditrisken i stillda sikerheter. Regeringen tog ocks upp att SSM 2011
fatt i uppdrag att i samrad med Riksgilden och Kirnavfallsfonden se 6ver
finansieringslagen och finansieringsférordningen. Bakgrunden till uppdragen var
att myndigheterna hade uppmirksammat regeringen pi ett antal oklarheter och
problem med det nuvarande finansieringssystemet. Regeringens syfte med
uppdragen var framfor allt att fortydliga principerna f6r berikning av
kirnavfallsavgifter och férvaltning av medlen i Kirnavfallsfonden, och att forindra
bestimmelserna om sikerheternas anvindning i syfte att forbittra den finansiella
sikerheten for staten.'s” Propositionen innehaller ingen sammanhéllen
bedémning av den ekonomiska risken for staten.

4.2.5 Regeringens syn pa rapportering

Miljo- och energidepartementet anger att det har huvudansvaret for rapportering
av intikter, kostnader och risker i finansieringssystemet. Enligt departementet har
riksdagen inte begirt nigon ytterligare information om finansieringssystemet,
utover den som limnas i budgetpropositionerna om Kirnavfallsfonden och dess
tillgdngar, utbetalningar och inbetalningar till fonden. Enligt departementet borde
riksdagens behov av information om finansieringssystemet inte forindras efter de
forandringar i finansieringssystemet som foreslagits 2017.188 En av de
foérandringar som regeringen féreslar i propositionen fran juni 2017 ar att
Kirnavfallsfondens placeringsreglemente ska fordndras s att fonden (till viss del)
tillats placera i mer riskfyllda tillgdngar 4n i dag (se avsnitt 2.1.2). Féretridare for

85 Prop. 2005/06:183 s. 26 f.

186 |bid. s. 48 f.

87 Prop. 2016/17:199. Reglerna om finansiering av kirnavfallshanteringen, s. 20 f. Se avsnitt 2.1.2.
188 |ntervju med féretradare fér Miljo- och energidepartementet, 2017-06-20.
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Kirnavfallsfonden har framfért att denna forindring okar statens risk samtidigt
som den bedoms leda till en hogre avkastning, vilken i sin tur kan minska risken
for att fondens tillgangar inte kommer att récka till for dess syfte. Den samlade
paverkan pa statens risk av ett fordndrat placeringsreglemente behover dock enligt
foretridare for fonden analyseras ytterligare.is

Det ir enligt departementet inte mojligt att redovisa regeringens bedémningar,
vilka ligger till grund fér besluten om avgiftsniva, till exempel fér 2012-2014 dir
regeringen beslutade om en ligre niva 4n vad SSM féreslagit, utéver vad som
angetts i besluten. Regeringens beslut ir resultatet av politiska avvigningar. I
beslutet for 2012-2014 framholl regeringen dock att storleken pa
kirnavfallsavgifterna maste bestimmas med viss forsiktighet eftersom systemet
fortfarande var under utveckling.1

4.3 Sammanfattande iakttagelser

e Mpyndigheternas rapportering till regeringen ger ingen samlad bild av risken
for att staten kan komma att behova betala for framtida omhindertagande av
kirnavfall.

e Regeringens rapportering till riksdagen om risker i finansieringssystemet 4r
knapphindig och uppmirksammar inte de samlade riskerna.

189 |ntervju med féretridare fér Karnavfallsfonden, 2017-03-30.
190 |ntervju med féretridare fér Milj- och energidepartementet, 2017-06-20.
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Bilaga 1. Aktérer i finansieringssystemet

TILLGANGAR SKULDER

Karnavfallsfonden
Beslutar

FONDTILLGANG SKULD
Marknadsvérderade Nuvirdet av framtida
tillgangar i férvantade utbetalningar
karnavfallsfonden

Kammarkollegiet
Férvaltar

SSM AVGIFTSTILLGANG
Peralfnar och Nuvardet av framtida
foreslar avgifter forvantade utbetalningar

Regeringen
Beslutar
p— Industrin (SKB)
" SAKERHETER Kostnads- Regeringen (staten)
Beriknar och berikningar Agare till Vattenfall AB
féreslar sikerheter
N Forsmarks
Riksgilden
IP & Kraftgrupp AB Vattenfall AB
révar
virdebestindighet Ringhals AB
Fortum Oy
Regeringen
Beslutar ORCUE Sydkraft
Barsebicks Nuclear AB
kraft AB (UNIPER)
SSM
Granskar

Klla: Egen bearbetning av Strdlsikerhetsmyndighetens bild frin presentationsmaterial till
Riksrevisionen 2017-03-14.
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Finansieringssystemet fér omhindertagandet av kidrnavfall och anvint kirn-
brénsle omfattar stora belopp och spinner 6ver lang tidshorisont. Utgangspunkten
for finansieringssystem ar att kirnkraftsindustrin — inte skattebetalarna — ska sta
f6r kostnaderna. Riksrevisionen har granskat om bedomningen av risken for att
staten far sta for kostnaderna for omhindertagande av kirnkraftens restprodukter
dar vilgrundad och om den ir samlat och transparent rapporterad.

Granskningen visar att det finns stora osakerheter i och oenigheter om hur stora
de framtida kostnaderna och intikterna i finansieringssystemet kan bli. Dess-
utom har finansieringssystemet sannolikt varit underfinansierat. Statens risk har
heller inte bedémts och rapporterats pa ett samlat sitt av myndigheterna eller
regeringen, vilket forsvarar insyn i och beslut om finansieringssystemet.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen bland annat bor se till att de samlade
riskerna for staten kan bedomas genom att ge en myndighet ett helhetsansvar for
analys och bedémning av risker i finansieringssystemet. Detta for att méjliggora
for regeringen att utveckla rapporteringen av finansieringssystemets risker till
riksdagen.

Stralsikerhetsmyndigheten och Riksgilden rekommenderas ocksd att aktivt
anvinda foreskriftsritten och riskbegrinsande villkor som de enligt finansierings-
lagstiftningen har tillgéng till. Det skulle ¢ka transparensen i kostnadsberdkningarna
och minska statens risk.
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Milj6- och energidepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 8 mars 2018
Narvarande: statsminister Lofven, ordférande, och statsraden Lovin,
Wallstrom, Y Johansson, Baylan, Bucht, Hultqvist, Regnér, Andersson,
Hellmark Knutsson, Bolund, Damberg, Bah Kuhnke, Strandhill,
Shekarabi, Fridolin, Eriksson, Linde, Skog, Ekstrom, Eneroth

Foredragande: statsradet Skog

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om
finansieringssystemet for kdrnavfallshantering



