' RIKSGALDEN 1

fef

SWEDISH NATIONAL DEBT OFFICE Yttrande
Hanteringsklass: Oppen R1 T1

Diarienummer RG 2023/1204

2023-11-21

Per epost
Regeringen (Klimat- och niringslivsdepartementet)

kn.registrator(@regeringskansliet.se

Yttrande Over: Svensk
Karnbranslehantering AB:s yttrande Over

Riksgéaldens forslag
(KN2023/04019)

Arendet
Den 31 oktober 2023 limnade Svensk Kirnbranslehantering AB (SKB) in ett

yttrande till regeringen (Klimat- och niringslivsdepartementet) 6ver
Riksgildens forslag pa kirnavfallsavgifter, finansierings- och
kompletteringsbelopp for reaktorinnehavare 2024-2026.

Den 13 november 2023 begirde Klimat- och niringslivsdepartementet att
Riksgilden ska yttra sig 6ver SKB:s yttrande senast den 22 november 2023.

Beddtmning
SKB:s yttrande foranleder inga férandringar av Riksgildens forslag pa

kirnavfallsavgifter, finansierings- och kompletteringsbelopp for
reaktorinnehavare 2024-2026.

Nedan framgar skilen f6r Riksgildens bedémning. Framstillningen foljer
strukturen i SKB:s yttrande.

Skélen for Riksgéaldens beddmning

Riksgilden konstaterar inledningsvis att flera av de synpunkter som SKB
framfoér i yttrandet redan behandlats under remissen av vart forslag. Vi
hinvisar darfor, i tillige till vad som framgar hir, till de kommentarer som vi

tidigare limnat 1 forslaget till regeringen.1

! Se ”Fordjupningsbilaga 5: Remissvatr” i Riksgildens forslag, dnr RG 2022/814.
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Rollférdelning och syftet med finansieringssystemet

Riksgilden delar inte SKB:s uppfattning att vart arbete gar utanfor syftet med
finansieringslagen och finansieringsférordningen®. Syftet med
finansieringslagen ar att sikerstilla finansieringen av de skyldigheter som en
tillstindshavare har enligt kirntekniklagen’. I forarbetena till finansieringslagen
uttrycks vidare att syftet 4r att ’sa langt det 4r mojligt minimera risken for att
staten tvingas sta for saidana kostnader som omfattas av tillstindshavarnas
betalningsansvar”.!

SKB skriver att Riksgildens roll dr att “granska berikningarna for att
sikerstalla syftet med finansieringslagen” men samtidigt att det “maste ligga pa
industrin att besluta om metodval”. Av 18 § finansieringsférordningen framgar
att Riksgilden i forslagen till regeringen ska yttra sig 6ver reaktorinnehavarnas
kostnadsberikning. I detta sammanhang granskar Riksgilden kostnaderna och
aven de metoder som ligger till grund for kostnadsberakningarna. D4 metodval
1 manga fall 4r avgorande for vilka resultat som erhalls menar vi att de
begransningar som SKB foreslar skulle fa konsekvensen att Riksgilden inte

tullt ut kan utféra sitt uppdrag.

Som SKB konstaterar innebir vissa av rekommendationerna 1 Riksgildens
yttrande om kostnadsberikningen att SKB och reaktorinnehavarna behover
forindra och komplettera befintliga arbetssitt med avseende pa bland annat de
data, metoder och berikningsmodeller som anvinds. Vira synpunkter bor ses
mot bakgrund av att SKB:s kostnadsberikningar, pa flera omraden och under

en lingre tid, innehallit systematiska underskattningar.

Nir de forvantade dterstiende kostnaderna underskattas leder det till att
kirnavfallsavgifter och sidkerhetsbelopp bestims till en nivd som inte ricker till
for att finansiera reaktorinnehavarnas skyldigheter. Vi menar att de papekade
bristerna i SKB:s underlag behover atgirdas for att syftet med

finansieringslagen ska kunna uppnas.

Avgiftsgrundande drifttid

Enligt 4 § i finansieringsférordningen ska en karnkraftsreaktor som ar 1 drift
antas ha en total drifttid om 50 ar (eller ytterligare minst sex ar) om det inte
finns sarskilda skil att anta att driften kan komma att upphora tidigare.
Foljaktligen har Riksgilden beriknat och foreslagit kirnavfallsavgifter och

2 Lag (2006:647) och férordning (2017:1179) om finansiering av kdrntekniska restprodukter

3 Lag (1984:3) om kirnteknisk verksamhet

4 Regetingen, proposition 2005/06:183, Finansietingen av karnavfallets slutforvaring, s. 21.
terupprepas i liknande ordalag i férarbetena till nuvarande lag, Regeringens proposition

2016/17:199, s. 38.
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sakerheter utifran antagandet om en total drifttid pa 50 ar f6r de sex reaktorer

som idag dr 1 drift.

Pa uppdrag av regeringen yttrade Riksgilden sig den 14 oktober 2022 om
industrins forslag om en forlingning av den avgiftsgrundande drifttiden i
finansieringsforordningen frin 50 ar till 60 4r’. Riksgilden sdg inte vid det
tillfillet, utifran finansieringslagens syfte att minimera statens sistahandsrisk,
skal att forlinga den antagna drifttiden i finansieringsférordningen. Samtidigt
pekade vi i vart yttrande pa att inbetalningsmekanismen till kirnavfallsfonden
kommer att behova ses Gver i det fall nya reaktorer byggs och ska inrymmas

inom det befintliga finansieringssystemet.

Effekter av forandringar jamfort med Riksgaldens forslag
SKB redovisar i tabell 1 i yttrandet de beriknade effekterna pa
kirnavfallsavgifter som foljer av olika forindringar jamfort med Riksgaldens
torslag. Eftersom berikningarna delvis bygger pa material som inte redovisas 1

Plan 2022 har vi inte kunnat verifiera att uppgifterna stimmer.

Nedan kommenteras stillningstagandena i tabell 1 med referenser till tidigare

yttranden dar respektive omrade behandlas i mer detalj.

Tidpunkt fér nedmontering och rivning i osakerhetsanalysen

Som framgar av vart forslag till regeringen gor Riksgilden bedomningen att
Variation 401 - Drifttid av kérnkraftverk som underlag for tidpunkt for nedmontering och

rivning 1 Plan 2022 innehéller modelleringsfel som behover korrigeras innan

underlaget kan ligga till grund f6r berdkningen av avgifter och sikerhetsbelopp.

SKB:s scenarier utgar frin att reaktorerna drivs i upp till 100 ar men inkluderar
inte kostnader f6r omhéndertagande av det tillkommande kirnbrinsle som
foljer av en forlangd drifttid. Riksgélden baserar darfor forslaget pa avgifter
och sikerheter pa den kompletterande kostnadsberikning som SKB inkommit

med dar variation 401 4r exkluderad.

Riksgilden hinvisar vidare till vart férslag, se s. 36-40 1 fordjupningsbilaga 3
samt s. 10 1 fordjupningsbilaga 5.

Reaktorinnehavarnas forvantade elproduktion
Reaktorinnehavarnas prognoser har under linga tidsperioder Gverskattat
elproduktionen vid kirnkraftverken. Som Riksrevisionen konstaterar i en

granskningsrapport frin 2017 leder en 6verskattning av elproduktionen till

5 Riksgildskontoret, "Yttrande 6ver skrivelse frin Fortum, Vattenfall och
Uniper (M2022/01495-1)”, Dt RG 2022/829.
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ligre avgiftsinbetalningar som skapar ett underskott i finansieringssystemet’.
Det dr dirfér av vikt att berakningen av kdrnavfallsavgifter baseras pa en
bedémning av den framtida elproduktionen som minimerar systematiska

prognosfel (bias).

Mot denna bakgrund utvecklade Stralsikerhetsmyndigheten (SSM) den
prognosmetod som dn idag anvinds av Riksgilden. Metoden beskrivs nirmare
1 vart avgiftsforslag for 2021 som aven innehaller en utvirdering av industrins
och Riksgildens prognoser’. Regeringen har fattat beslut om kirnavfallsavgifter
som baseras pa forvintad elproduktion beriknad med myndighetens

prognosmodell sedan den togs i bruk 2017.

SKB framfor 1 sitt yttrande, 1 tillagg till tidigare limnade synpunkter, att den
framtida elproduktionen fran kdrnkraftsindustrin inte kan underskattas
eftersom efterfragan pa kirnkraftsproducerad el vintas 6ka i takt med
energiomstillningen och Sveriges mal om klimatneutralitet. Vi vill darfor
tydliggora att skillnaderna mellan Riksgéildens och reaktorinnehavarnas
prognoser inte beror pa olika beddmningar av den framtida efterfragan pa

karnkraftsproducerad el.

Se dven Riksgildens tidigare limnade kommentarer pé industrins synpunkter

om elprognoser, s. 13-15 i férdjupningsbilaga 5.

Prognos for real pris- och kostnadsutveckling

SKB:s pastaende att "SKB:s prognoser 6ver den reala pris- och
kostnadsutvecklingen har ersatts av Riksgildens prognoser” stimmer inte.
Riksgilden gor inte prognoser 6ver den reala pris- och kostnadsutvecklingen 1

kirnavfallsprogrammet.

SKB:s metod for att gbra prognoser 6ver den reala prisutvecklingen for
insatsfaktorer — av SKB bendmnt externa ekonomiska faktorer (EEF) — har
granskats pa olika sitt sedan Plan 2010.° Slutsatsen i de inledande
granskningarna var att SKB sannolikt hade underskattat den férvintade
relativprisutvecklingen i kirnavfallsprogrammet till f6ljd av brister i bland

annat dataunderlag och prognosmetod.

¢ Riksrevisionen, “Finansieringssystemet for kirnavfallshantering”, RIR 2017:31.

7 Riksgilden, ”Forslag pa avgifter och sidkerhetsbelopp for reaktorinnehavare 20217, Bilaga 3,
Dnr. 2019/717.

8 Med st6d av Konjunkturinstitutet. Dartill gav Stralsikerhetsmyndigheten under 2015 ett
uppdrag till John Hassler och Per Krusell, bada professorer i nationalekonomi verksamma vid
Institutet fér internationell ekonomi vid Stockholms universitet, att genomféra en oberoende
utvirdering av olika prognosmodeller fér EEF.
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Inf6r Plan 2016 faststallde SSM, baserat pa slutsatserna fran tidigare
granskningar, riktlinjer f6r EEF for att adressera de stOrsta bristerna 1 SKB:s
ansats. Riktlinjerna ger ett ramverk f6r hur myndigheten anser att SKB bor ta
fram prognoser givet den metod som SKB anvinder. Det innebir inte att
SKB:s metod ersitts eller att prognoser som SKB go6r i enlighet med

riktlinjerna dr Riksgildens prognoser.

SKB har i Plan 2022 redovisat tva olika kostnadsunderlag till Riksgilden med
alternativa prognoser for EEF — dels en som SKB menar bor gilla trots att den
inte foljer riktlinjerna, dels en som féljer riktlinjerna. Riksgéildens forslag utgar
alltjamt fran SKB:s kostnadsberakning som foljer riktlinjerna. Regeringen har
sedan 2017 fattat beslut om karnavfallsavgifter utifrin principen om att
riktlinjerna f6r EEF ska f6ljas. Riksgilden bedémer att detta har varit en viktig
atgird for att minska underskattningarna i bedémningen av de forvintade

kostnaderna.

Drifttid 60 ar istallet for 50 ar

Se tidigare avsnitt om avgiftsgrundande drifttid.

Konfidensgrad vid berakning av kompletteringsbelopp
Riksgilden delar inte SKB:s uppfattning att det rader osakerhet om 75 eller 90
procents konfidensgrad ska anvandas vid beridkningen av
kompletteringsbeloppet. Av forfattningskommentarerna till finansieringslagen

framgar att:

”Enligt radande praxis bestims kompletteringsbeloppet utifran
en konfidensgrad om 90 procent. Nagra storre avvikelser nedat
fran denna procentsats ryms inte inom kravet pa hog
sannolikhet. Kravet avser inte heller kompletteringsbelopp som
med full sikerhet svarar mot de aktuella osidkerheterna (vilket

skulle motsvara en konfidensgrad om 100 procent).”
Regeringens proposition 2016/17:199, s. 44.

Riksgilden gor tolkningen att en konfidensgrad om 75 motsvarar en storre
avvikelse och dirfor skulle kriva dndringar i1 finansieringslagen. Riksgilden

bedomer att en saidan dndring vasentligt skulle 6ka statens risk.

SKB:s referens till begreppet “hég sannolikhet” fran Riksgildens redovisning
om uppdrag om sikerheter for utvinningsavfall dr tagen ur sin kontext och
beaktar inte skillnader som finns jimfoért med regleringarna i

kirnavfallsfinansieringssystemet.
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En grundliggande skillnad mot finansieringssystemet f6r kirnavfall ér att
Riksgilden for utvinningsavfall inte ska berikna eller foresla sikerheter. Istéllet
ska den s6kande, i mal om tillstind f6r utvinningsverksambhet, foresla storlek
pa sakerheten, vilket innefattar att tolka begreppet “hég sannolikhet” och att
motivera den valda konfidensgraden. Riksgilden ska yttra sig om den sékandes
torslag pa sikerhet och provningsmyndigheten beslutar om sikerhetens storlek

(och diarmed implicit om konfidensgrad).

I redovisningen av uppdraget om sikerheter for utvinningsavfall drar
Riksgilden slutsatsen att skillnader mellan olika finansieringssystem, bland
annat vad giller 16ptid och typ av risker 1 projekten, kan motivera olika val av
konfidensgrad. Det ir i sammanhanget inte lampligt for Riksgalden att
precisera en exakt niva eftersom det inte ger prévningsmyndigheten nigot

utrymme for tolkning i mal som den ska besluta 1.

For att dndd ge viss vigledning har dock Riksgilden uttryckt en ligstaniva for
konfidensgraden som, oavsett omstindigheterna i det enskilda fallet, vore
olimplig att underskrida. Denna bedémdes till 75 procent. Vi menar att det
tydligt framgér av var uppdragsredovisning att 75 procent inte utgor
Riksgildens bedomning av en limplig konfidensgrad, varken i

finansieringssystemet for kirnavfall eller utvinningsavfall.

I detta drende har riksgildsdirektéren Karolina Ekholm beslutat efter
foredragning av seniora analytikern Per Nystrom. I den slutliga beredningen
har dven avdelningschefen Martin Janhill, enhetschefen Peter Stoltz och

analytikern Richard Strom deltagit.

Stockholm 2023-11-21

Karolina Ekholm, beslutande

Per Nystrém, féredragande
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