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Inledande sammanfattning

Den utredning som Stralsdkerhetsmyndigheten pa regeringens uppdrag utfort i samrad med
Karnavfallsfonden och Riksgélden och som nu presenteras ar utan tvekan ett viktigt bidrag for att
forsoka komma tillratta med svagheter i det finansiella systemet for hanteringen av restprodukter
fran karnteknisk verksamhet.

Vi anser att myndigheterna gjort en riktig bedémning nar man vid sin analys funnit att en helhetssyn
pa finansieringssystemet maste ligga till grund for de beslut som ska tas om fondférvaltning, avgifter
och sakerheter. Det ar naturligtvis viktigt att man har en helhetssyn pa tillgdngar och skulder i
systemet, och vad det géller tillampning av balansrakningar som en central utgangspunkt for att
&stadkomma detta, delar vi utredningens uppfattning. Aven 6vriga delar av myndigheternas analys,
sa som den formuleras under punkterna 1-5 pa sidan 8 i rapporten finner vi val motiverade.

Nar det sedan kommer till de materiella férandringar som utredningen foreslar under fem punkter pa
samma sida, har vi dock en avvikande uppfattning pa tva viktiga punkter, namligen dels vad det
géaller en breddning av avfallsfondens placeringsmajligheter, dels férslaget att basera
avgiftsberakningarna pa 50 ars drifttid for karnreaktorer i drift istallet for pa 40 ar som galler idag.

Anledningen till att vi motsatter oss att avfallsfondens nuvarande placeringsregler andras pa sa satt
att en del av fondmedlen ska kunna anvandas for spekulationer pa aktiemarknaden, ar att detta ar
agnat att 6ka statens och darmed skattebetalarnas risktagande, nagot som inte ar nédvandigt om
man istallet hojer karnavfallsavgiften, vilket vi anser vara ett betydligt béttre alternativ.

Forslaget att fordela avgiftsberakningen 6ver en 10 ar langre drifttid &n vad som for narvarande
galler, innebar en langsammare inbetalningstakt for karnavfallsavgifter, en langsammare
fonduppbyggnad, en minskad avkastningspotential och en stdrre risk for staten och skattebetalarna.
De enda som kan dra fordel av detta ar reaktorinnehavarna, som om forslaget genomfors far en
lagre karnavfallsavgift.

Vi finner inte ett forslag vars enda motiv tycks vara att gora livet lattare for reaktorinnehavarna, med
Okad risk for staten och skattebetalarna, vara vare sig val genomtankt eller acceptabelt. Detta
medfor ocksa att vi anser att karnavfallsavgiften bor hojas fran dagens ca 2 6re/kWh till atminstone
ca 6 ore/kwWh, vilket, mot bakgrunden av de oséakerheter som rader betraffande saval framtida
produktionsvolymer av karnkraftsel som totalkostnaderna foér de forpliktelser som reaktordgarna ar
skyldiga att fullgtra enligt karntekniklagen och finansieringslagen, maste betraktas som ett
minimum.

| utredningen lamnas aven ett férslag till forvaltningsforordning. Férslaget ar en god idé, men bor i
enlighet med vad som ovan anforts, revideras i de stycken dar det forutsatts att fondmedlen ska
kunna anvéandas for aktiespekulation.

Forslaget till forvaltningsforordning formulerar i 84 malsattningen for fondens forvaltning. Punkt 2 i
denna paragraf anger som ett mal "sa laga och oéver tiden jamna karnavfallsavgifter som mgjligt”.
Var uppfattning ar att denna malsattning ska tas bort och ersattas med den regel som utredarna
foreslar pa sid 48 och som lyder: "Medlen i fonden ska forvaltas for att sakerstalla finansieringen av
de framtida kostnader som karnavfallsavgifterna ska tacka”.

Vi ser ingen anledning att foreskriva "en sa lag karnavfallsavgift som mojligt” eftersom den
avgiftsskyldige enligt 816 i finansieringslagen ska aterfa inbetalad karnavfallsavgift som inte behovs
for att finansiera den avgiftsskyldiges andel enligt 84. En for lagt tilltagen karnavfallsavgift kan i sin
yttersta konsekvens daremot innebara att det blir skattebetalare som 50 ar efter det att den sista
karnreaktorn lagts ner, och som aldrig haft minsta gladje av karnkraften, far bara bordan av att
fonden ar otillracklig for sitt avsedda syfte.
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Grunder for vara stallningstaganden

Finansieringslagen och finansieringsférordningen vilar pa fyra grundlaggande principer som
Sveriges riksdag stéllt sig bakom nar det galler hanteringen av anvant karnbrénsle och karnavfall.
Dessa principer fastlagger ansvarsfordelningen mellan staten och karnkraftsforetagen och utgor i
hog grad grundstommen i sdval karntekniklagen (1984:3) som den s.k. finansieringslagen
(2006:647).

Pa sidorna 21-22 i Stralsakerhetsmyndighetens rapport redovisas dessa grundprinciper som vi
aterger nedan i en nagot forkortad version.

1. Kostnaderna for slutférvaring av anvant karnbrénsle och karnavfall ska tackas av
intakterna fran den produktion av energi som gett upphov till dem. (Denna princip &r i sin
helhet inford i finansieringslagen och anges ocksa i 138 karntekniklagen).

2. En reaktorinnehavare ska svara for att anvant karnbransle och karnavfall tas om hand pa
ett sdkert satt. (Denna princip finns reglerad i 10, 11 och 1288 karntekniklagen samt i 138 punkt
2 i karntekniklagen).

3. Staten har ett 6vergripande ansvar for anvant karnbransle och karnavfall. (Denna princip
finns reglerad i artikel 4.1 i Europeiska radets avfallsdirektiv liksom i 1997 ars konvention om
sakerheten vid hantering av radioaktivt avfall, avfallskonventionen).

4. Varje land ska ta ansvar for det anvanda karnbransle och karnavfall som uppkommer
inom landet. (Denna princip finns inskriven i 5a8 andra stycket i karntekniklagen. Enligt
avfallsdirektivets artikel 4.4 ar huvudregeln att radioaktivt avfall ska slutférvaras i den
medlemsstat i vilken det genereras).

Det ar forst och framst med dessa principer som utgangspunkt vi har granskat innehallet i de forslag
till forandringar i finansieringslag och finansieringsférordning som framlagts i
Stralsakerhetsmyndighetens rapport.

Det kan inte rada ndgon som helst tvekan om innebdrden i den forsta principen ovan. Kostnaderna
for hantering och slutférvaring av anvant karnbransle och ovrigt radioaktivt avfall ska helt och hallet
bekostas av inkomsterna fran energiproduktionen vid karnkraftverken. Notan ska med andra ord
vare sig helt eller delvis véltras Gver pa staten, d.v.s. landets skattebetalare.

Den tredje principen fastslar att staten har ett dvergripande ansvar for anvant karnbransle och
karnavfall. Det innebar framfor allt att staten genom lagar och férordningar forsékrar sig om att de
ovriga uppstallda principerna ocksa genomdrivs i praktiken och inte bara forblir luftiga deklarationer
utan verklig substans och konkret innebérd.

Staten har genom infOrandet av finansieringssystemet 1982 och sedermera den statliga
myndigheten Karnavfallsfonden &ven tagit pa sig ett ansvar for att tillrackliga medel avsatts och
forvaltas pa ett betryggande satt for att bekosta karnkraftsindustrins skyldigheter enligt
karntekniklagen.

Detta sjalvpatagna ansvar innebar ocksa ett risktagande for staten, i s& matto att en illa skott
hantering av uppdraget kan leda till att reaktordgarna i slutdnden, med fullt fog kan stélla staten till
ansvars for, om fondmedlen i slutanden befinns vara otillrackliga for avsett andamal, med pafoljd att
skattebetalarna alltsa far stalla upp med de medel som saknas.

Det har darfor alltsedan finansieringssystemet inférdes varit en viktig princip att fondmedlen ska
placeras sakert pa rantebarande konton eller, sedan 2002, pa marknaden for statsobligationer, och
inte aventyras genom exempelvis spekulationer pa aktiemarknaden.

Det har varit en bra politik som ocksa gett en god avkastning pa fondkapitalet, inte minst genom de

senaste arens fallande rantor. Anda ar fondférmogenheten i dag langt ifran tillracklig for att
finansiera tillstdndshavarnas skyldigheter.
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Pa sidan 27 i rapporten konstaterar utredningen: "Om inga ytterligare inbetalningar sker och ingen
avkastning laggs till fonden, beddms fondférmégenheten racka for att finansiera karnkraftindustrins
skyldigheter i 17 &r. Atagandena stracker sig dock 59 &r framat i tiden vid nuvarande bestammelser
om driftstid i samband med avgiftsberékningen”.

| det féljande konstaterar man att fondens avkastning historiskt varit mycket god med en
genomsnittlig realranta per ar under perioden 1996-2012 pa 5.3% till foljd av en aktiv férvaltning i
forening med den langvariga och kraftiga rantenedgangen.

Nar nu rantorna befinner sig narmast pa en bottenniva ar den férvantade avkastningen i form av
ranteintakter under overskadlig framtid mycket lag.

For att med nu géllande bestdmmelser om drifttid och placeringsmajligheter kunna balansera
utvecklingen av fondférmdgenheten mot de ataganden som karnkraftindustrin ar skyldig till enligt lag
skulle det kravas en hojning av karnavfallsavgiften fran nuvarande ca 2 6re/kWh till ca 6 6re/kwh.
Detta under forutsattning att de prognoser for framtida kostnader och framtida elproduktionsvolym
som karnkraftindustrin levererat ar tillforlitliga. Skulle de framtida kostnaderna bli hogre eller
elproduktionen lagre, eller bada dessa mojligheter forverkligas, skulle givetvis, under i 6vrigt
oférandrade forutsattningar, karnavfallsavgifterna behdva héjas an mer.

Med tanke pa att karnkraftsindustrins prognoser for de framtida kostnaderna fran ar 2008 till 2011,
d.v.s. under loppet av 3 ar, hojts med 38% och att den langsiktiga prognosen fér den arliga
elproduktionen anger en volym pa 76 TWh, trots att den aldrig nagot ar hittills natt upp till mer an 75
TWh och medelvardet for perioden 1985-2011 varit knappt 65 TWh, ter det sig endast alltfor troligt
att aven en avgift pa 6 6re/lkWh med det regelverk som nu galler ar tilltaget i underkant.

Det kan i detta sammanhang vara vart att peka pa hur aven andra osékerheter i prognoserna
standigt dyker upp som gubben i Iadan och kraver revideringar i kalkylerna.

Saledes har bara sedan denna utredning gick ut pa remiss i september 2013 atminstone tva
prognosandringar annonserats, vilkka medfér forandringar i framtidsbilden. Den tidplan som i
rapportens kap. 4.9.1 anges som aktuell och som innebar att slutférvarsanlaggningen for anvant
karnbransle vid mitten av 2020-talet ska sta klar att ta emot den forsta kapseln ar redan idag
foraldrad. | Fud-program 2013 har tidpunkten for inledning av provdrift senarelagts fran mitten av
2025 till borjan av 2029, d.v.s. med tre och ett halvt ar.

| SKB:s Plan-2013 har totalkostnaderna for det projekt som berdrs av finansieringslagen skrivits upp
fran 123 miljarder kronor till 136 miljarder, d.v.s. med drygt 10 %. Bada dessa férandringar medfor
ocksa att forutsattningarna for de ekonomiska kalkylerna forandras.

Ett annat forhallande, vart att begrunda i detta sammanhang, ar att karnavfallsavgiften 1985, d.v.s.
for nara 30 ar sedan, var 1,9 6re/kWh och i dag ar ca 2,2 6re/kWh, alltsa i stort sett oférandrad,
vilket om man ser till den penningvardesférandring som skett under mellantiden i praktiken innebar
att avgiften i dag ar lagre an den var 1985.

Det forefaller som om de myndigheter som haft ansvaret for fondférvaltningen och berdkningen av
avgifter till fonden, pa olika grunder latit sig invaggas i falska forestallningar om fondens framtida
tillvaxtpotential och forutsattningar, att med god sakerhet kunna racka till for de framtida utgifter som
karnkraftindustrins skyldigheter kraver for sitt férverkligande.
De faktorer som frAmst tycks ha bidragit till detta &r:

e Den hittills goda avkastningen pa fondkapitalet.

e En underskattning av de framtida kostnaderna.
e En alltfor optimistisk uppskattning av framtida elproduktionsvolymer.

Den utredning som nu foreligger tyder pa ett visst uppvaknande ur denna férestéllningsvarld.
Av myndigheternas resonemang pa sid. 33-34 framgar klart att man ar medveten om att
elproduktionsprognoserna kan vara avsiktligt 6verdrivna. Man skriver:” For en tillstandshavare ar det
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kortsiktigt rationellt att uppge en hogre bedomd produktion &n vad som faktiskt forvantas. Det
aterstaende finansieringsbehovet kommer da att slas ut pa en hogre produktion, vilket allt annat lika
leder till minskade avgifter i dre/kWh”.

Darefter fors ett resonemang om olika tdnkbara mgjligheter att komma tillratta med detta problem,
ett resonemang som avslutas med konstaterandet:” Myndigheterna har i detta sammanhang valt att
inte lagga nagot konkret forslag for att reducera osakerheterna i prognosen for elproduktionen”.

Av samma orsak, d.v.s. att uppna en lagre karnavfallsavgift, ar det naturligtvis kortsiktigt rationellt
for en tillstAndshavare att uppge en lagre bedémd framtida kostnad fér hanteringen av
restprodukterna fran den karntekniska verksamheten.

Denna kostnadsosakerhet diskuteras i avsnitt 4.9.1 , sid. 29-30, men har berors inte alls
tillstandshavarnas intresse av en lag karnavfallsavgift i sammanhanget. Men aven hér vore en
diskussion om detta hogst relevant och borde forhoppningsvis dven kunnat utmynna i nagot férslag
till hur problemet skulle kunna atgardas.

Vi finner det obegripligt och orimligt att man i utredningen sa lattvindigt lamnat dessa problem
darhan utan minsta forslag till atgarder.

Statens och skattebetalarnas risk

| regeringens proposition 2005/06:183 (sid. 21) har syftet med finansieringssystemet preciserats pa
foljande satt: "Syftet med finansieringssystemet ska vara att sa langt det &r mojligt minimera risken
for att staten tvingas sta for sddana kostnader som omfattas av tillstandshavarnas
betalningsansvar”.

Pa sidan 10 i utredningen gor myndigheterna bedomningen att denna skrivning ar alltfor langt
gaende och inte praktiskt tillampbar. Man féreslar darfor att utgangspunkten for rattstillampningen
pa detta omrade istallet bor formuleras som att "sannolikheten ska vara stor att de avgiftsskyldiga
kan fullgora sina skyldigheter”, och att denna lagriskprincip bor inféras i finansieringslagen.
(Forslaget ar — med modifierad lydelse — infért som 8§ 1a i det nya forslaget till finansieringslag).

Vi frégar oss vad som konkret menas med att sannolikheten ska vara stor och vem som ska avgora
det? Ar inte detta bara en alltfor téanjbar formulering — en gummiparagraf som mdjligen kan uppfattas
som mer praktiskt tillampbar men ocks& mer godtycklig?

| avsnitt 4.9.4 sid. 32, skriver utredarna:
"Varje reaktorinnehavare ar skyldig att sta for sina kostnader for rivning och for sina delar av
gemensamma kostnader for slutférvar mm.

Varije tillstdndshavare har var sin del av karnavfallsfonden. Till varje sddan del av fonden ar knutet
en sakerhet till ett visst belopp som kan utnyttjas om medlen i den aktuella fonden inte racker till. |
samtliga fall har reaktorinnehavarna lamnat borgen som séakerhet.

En viss fondandel ar enbart tillganglig for ett reaktorforetags kostnader i karnavfallsprogrammet. Pa
samma satt kan den borgen som respektive reaktorforetag lamnar endast tdcka kostnader som &r
hanforliga till respektive reaktorforetag. Det finns saledes inte nagot solidariskt ansvar mellan
reaktorinnehavarna for kostnader i projektet.

Staten bar har en ekonomisk risk genom att staten kan tvingas tacka upp for en reaktorinnehavare
vars fond och sakerhet ar forbrukade. | ett sddant lage kan inte staten tacka kostnader genom att
gor ansprak pa 6vriga reaktorinnehavares fonder och sékerheter. Detta icke-solidariska upplagg
innebar en fordelning av sakerheter och risker mellan staten, och darmed skattebetalarna, och
tillstandshavarna som ar ogynnsam for staten eftersom det racker med att en av tillstdndshavarna
inte star for sina ataganden for att det ska uppsta ett finansieringsunderskott i systemet”.
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Pa sid. 31 i rapporten diskuteras tillstandshavarnas langsiktiga formaga att uppfylla
karntekniklagens skyldigheter. Har konstateras bl.a.:

"De fyra reaktorinnehavarna ar renodlade reaktorforetag. Tillgangarna i foretagen ar i allt vasentligt
karnkraftreaktorerna eller, annorlunda uttryckt, de framtida intakterna fran forsaljning av
karnkraftsel. Det ackumuleras inte nagra vinstmedel i sarskild omfattning i dessa reaktorforetag. Det
handlar om foéretag med avskild tilgangsmassa i en koncern.

Det finns inga krav pa langsiktigt finansiell styrka kopplat till tillstandet att inneha eller driva en
karnteknisk anlaggning. Mot denna bakgrund &r det ett rimligt antagande att tillgdngarna i respektive
reaktorféretag i det narmaste kommer att vara obefintliga nar elproduktionen upphér.

Med andra ord har reaktorforetaget i sig inte nagon langsiktig formaga att uppfylla karntekniklagens
skyldigheter att pa ett sakert satt avveckla och riva anlaggningar och hantera och slutforvara anvant
karnbransle och karnavfall.

De reaktorbolag (tillstandshavare) som enligt nuvarande lagregler ar ansvariga for att det anvanda
karnbranslet ska slutligt tas om hand pa ett sakert satt kan saledes komma att upphora att existera
innan slutférvaret slutligt forslutits.

En betydande del av statens risk ar sdledes spegelbilden av de formellt ansvariga
tillstandshavarnas langsiktiga formaga att fullgora sina skyldigheter. Detta géller bade for inte
betalda karnavfallsavgifter avseende redan uppkommet avfall och kostnader som kan uppsta till
foljd av oplanerade handelser”.

De tva citerade avsnitten ovan illustrerar pa ett bra satt de finansiella risker som staten genom sitt
Overgripande ansvar I6per, om den enbart ska forlita sig pa reaktorinnehavarnas inbetalda
karnavfallsavgifter och stéallda sakerheter.

De sékerheter som maste avkravas de koncernforetag i vilka de olika karnkraftverken ingar, i form
av kompletteringsbelopp ar darfér av hogst vital betydelse.

Vi ser det darfor som positivt att utredningen foreslar en breddning av kompletteringsbeloppet, sa att
det utdver kostnadsosakerheter &ven innefattar osékerheter kring framtida avgiftsintakter och
fondmedlens avkastning, samt att principerna fér berakning infors i finansieringslagen och att
beloppet beraknas av staten och inte av karnkraftsindustrin. Fortfarande aterstar dock for ansvariga
myndigheter att vardera stéllda sékerheter, i form av exempelvis borgensataganden, pa ett
alltigenom tillforlitligt och betryggande satt.

Av kapitel 13.11, sid. 86-87 i utredningen framgar att Miljdorganisationernas Karnavfallsgranskning,
MKG, foreslagit att finansieringsforordningen andras sa att tidsgransen for det stod som kan utga till
ideella foreningar for att delta i samradsforfaranden och yttra sig éver ansékan och
miljokonsekvensbeskrivning tas bort, samt att stddet ska innefatta information till allméanheten om
den pagaende provningen.

De utredande myndigheterna har i samband med utredningen inte velat ta stallning till det lampliga i
att utoka mojligheten till stod till ideella organisationer utifran de skal MKG anfért. Daremot
framlagger man en del argument som man anser skulle tala emot ett genomférande av MKG:s
forslag, bl.a. att en utstrackning av stodet s& som MKG 6nskar, skulle kunna komma att betraktas
som en ensidig mojlighet till ersattning fran sékanden for rattegangskostnader i samband med
miljoprévningen.

Eftersom detta inte skulle vara i 6verensstammelse med vad som i 6vrigt galler enligt miljébalken
drar myndigheterna slutsatsen att konsekvenserna av ett eventuellt genomférande av MKG:s
forslag bor ges en bredare genomlysning an vad som &r mgjligt att genomfora inom ramen for det
féreliggande uppdraget.
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MKG och Naturskyddsforeningen har sedan dess utvecklat sitt forslag ytterligare och avser enligt
uppgift att presentera det i sitt yttrande 6ver den utredning som nu presenterats. Milkas har fatt ta
del av detta forslag och finner det val genomtankt och alltigenom andamalsenligt och ger darfor
deras forslag till andringar i finansieringslagen och finansieringsférordningen vart oreserverade stod.

Sammanfattning

Avslutningsvis kan de synpunkter vi framfort i vart yttrande sammanfattas pa foljande satt:

e De idag géllande placeringsreglerna for fondmedlen bor behéllas oférandrade.

e Berakningen av karnavfallsavgifterna bor aven i fortsattningen baseras pa 40 ars drifttid for
karnkraftreaktorer i drift.

e Karnavfallsavgiften bor hojas till minst 6 6re/kWh for att balansera finansieringssystemet
med ovan angivna forutsattningar.

e Malsattningen "sa laga och 6ver tiden jamna karnavfallsavgifter som majligt” bor ersattas
med "Medlen i fonden ska forvaltas for att sékra finansieringen av de framtida kostnader
som karnavfallsavgifterna ska tacka”.

e Betydande insatser bor géras for att battre komma tillrétta med de stora osékerheter som
rader i avseende pa uppskattningen av framtida kostnader och elproduktionsvolymer.

e Vi vill ocksa trycka pa att omsorgen om att minimera statens och skattebetalarnas risk ska
vara vagledande for, och ett centralt inslag i arbetet med karnavfallsfondens uppbyggnad
och férvaltning.

e Vi vill ocksa uttrycka vart stod for de forslag till andringar i finansieringslagen och
finansieringsfoérordningen avseende stdd till ideella organisationer som MKG och
Naturskyddsfdreningen framlagger i sitt yttrande over foreliggande utredning.
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