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AB Svafo har yrkat pa att deras kostnadsuppskattning (KS22) ska innefattas av
sekretess enligt 31 kap 16 § (2009:400) offentlighets- och sekretesslagen (sekretess
tor uppgift om en enskilds affirs- eller driftférhallanden). I och med att denna
promemoria aterger delar av KS22 si bor en sekretessprovning géras om denna
promemorian kan limnas ut vid en eventuell utlimningsférfragan. Riksgilden har
inte gjort ndgon sekretessprovning och hanterar dirmed promemorian med en
torhojd hanteringsklass tillsvidare.
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Stralsikerhetsmyndigheten (SSM) har 6nskat att Riksgildskontoret (Riksgilden) gor
en bedémning och utvirdering av den kostnadsuppskattning £6r historiskt avfall
(KS22) som AB Svafo (Svafo) inkommit med.

Riksgilden bedémer att KS22 dr ett steg i att uppskatta kostnaderna for historiskt
avfall. Riksgilden saknar dock en tydlig uppdelning f6r vilka kostnader som beror
det historiska avfallet.

Riksgilden har i sin jimf&relseanalys identifierat stora kostnadseskaleringar under en
kort tid f6r det historiska avfallet. Riksgilden efterfrigar dirmed en beskrivning frin
Svafo vad kostnadsokningarna beror pa och vad Svafo bedomer risken for
ytterligare framtida kostnadsokningar att vara. Det bor dven 6vervigas om en mer
systematisk och kvantitativ osikerhetsanalys av det historiska avfallet behéver goras.

Svafos instillning till vilka andelar som ska gilla for de olika finansieringskillorna
har dndrats. Detta belyser att en eventuell bidragslésning maste utformas pa ett satt
som hanterar de olika incitamentsproblem som kan uppkomma dir bidrag ges.

Sammantaget sa bedomer Riksgalden osikerheten som fortsatt hog i alla aspekter
som ber6r kostnaderna f6r hanteringen av historiskt avfall. Det ar dairmed viktigt att
hanteringen av historiskt avfall ingér i ett system som mojliggor l16pande tillsyn och
kostnadsuppfoljning.
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Den 6 juli 2021 framférde Stralsikerhetsmyndigheten (SSM) 1 en skrivelse [1]
onskemal om att Riksgdldskontoret (Riksgilden), i egenskap av ansvarig
tillsynsmyndighet f6r finansieringssystemet for kdrnavfall, senast den 31 oktober
2021 g6r en beddmning och utvirdering av de kostnadsuppskattningar som AB
Svafo (Svafo) férvintades inkomma med som svar pa en skrivelse fran SSM [2].

Riksgilden gjorde bedomningen att detta ryms inom den myndighetssamverkan som
toreligger med SSM [3].

Denna promemoria syftar till att géra den granskning som SSM 6nskar.
Promemorian avgrinsas till att granska kostnadsuppskattningens kvalité samt hur
den jamfor sig med tidigare berdkningar. I och med att ansvars- och bidragsfrigorna
kring det historiska avfallet inte 4n ar faststillda sa diskuteras inte skaligheten 1
Svafos forslag pa vilken finansieringskilla som ska gilla for vilka kostnader.

Promemorian inleder med att kort beskriva bakgrunden till SSM:s regeringsuppdrag
och hur Riksgilden naturligt involveras 1 det. Svafos kostnadsuppskattning
presenteras forst deskriptivt och dess kvalité kommenteras. Sedan jamfors
kostnadsuppskattningen med tidigare beridkningar och vi visar att det skett en
kostnadseskalering for historiskt avfall under se senaste aren. Vi visar dven att de
finansieringskillor som Svafo anser ska gilla f6r kostnaderna férindrats, dir
finansieringslagen anses ska hantera en mindre del av kostnaderna dn gillande
ordning. Vi diskuterar sedan potentiella incitament som kan paverkat att hogre
kostnader skattats och andelar kring finansieringskallor férandrats i
kostnadsuppskattningen. Avslutningsvis sa bedémer vi risken for
framtidakostnadseskaleringar som hog, vilket stiller krav pd en fortsatt god l6pande
tillsyn, kostnadsuppfoljning och finansieringslosning. Med anledning av detta bor
aven en systematisk och kvantitativ osakerhetsanalys av det historiska avfallet
overvagas att goras.

Med historiska avfall avses det avfall som var producerat per den 30 juni 1991 och
vars omhindertagande till del finansieras genom lagen (1988:1597) om finansiering
av hantering av visst radioaktivt avfall m.m. (Studsvikslagen). Avfallet har sitt
ursprung fran saval kirntekniska verksamheter som icke-karntekniska verksamheter.
Avfallet delas in i olika avfallsfraktioner med olika férpacknings- och
omhiandertagande metoder. Vissa avfallsfraktioner innehaller bade kirnavfall (KKA)
savil som icke-karntekniskt avfall IKA). Historiskt kirnimne och rivnings-KA
fonderas idag for enligt bestimmelserna i lagen (2006:647) om finansiering av
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karntekniska restprodukter (finansieringslagen). Historiskt drift-KA och IKA-avfall
fonderas idag inte for.

I december 2020 har AB Svafo (Svafo), 1 skrivelse till Regeringskansliet
(Miljédepartementet), framfort synpunkter gillande bolagets ansvar (inklusive
kostnadsansvar) f6r delar av det s.k. historiska avfall som dels lagras pa
Studsviksomradet, dels har deponerats i Svensk Kirnbrinslehantering AB:s (SKB)
slutforvar f6r kortlivat avfall (SFR) vid Forsmarksverket [4]. Svafo menar att de inte
ska ha kostnadsansvar for historiskt IKA. Vidare menar Svafo att deras ansvar for
historiskt KA ska begrinsas till avfall som uppkommit i utvecklingen av den civila
karnkraften (samt enbart omfatta avfall som har packats och dokumenterats sa det
kan enligt skickas till slutférvar utan ytterligare atgirder).

Regeringen har genom dndring av regleringsbrevet for 2021 [5] gett SSM 1 uppdrag
att utreda fragor kopplade till ansvaret och finansieringen av omhindertagande av
det historiska avfallet. Inom ramen for utredningen ska SSM redovisa sina
bedémningar av vem som boér bira kostnaderna for avfallet och nar dessa kostnader
bedoms falla ut. Vidare ska SSM, utifran slutsatserna gallande ansvarsforhéllandena,
limna forslag pa atgirder som behover vidtas.

SSM ska redovisa uppdraget till Regeringskansliet senast den 17 december 2021.
Den 12 oktober limnade SSM in en hemstillan till Regeringen om att férlinga
uppdraget till den 28 februari 2022. Regeringen har, vid tidpunkten fér upprittandet
av denna promemoria och till Riksgildens kinnedom, inte svarat pa SSM:s
hemstillan.

SSM har genom tillsyn utrett och uttalat sig om ansvaret f6r det historiska avfallet
[6], [7]. SSM har dven latit en extern konsult utreda ansvarsfrigan av det historiska
avfallet.

Den 30 september tog Riksgilden fram en promemoria innehallandes en 6versiktlig
analys av olika finansieringslosningar for historiskt avfall [8] enligt SSM:s 6nskemal

[1].

SSM har i en skrivelse [1] framfort 6nskemal om att Riksgilden gor en bedémning
och utvirdering av de kostnadsuppskattningar som AB Svafo (Svafo) forvintades
inkomma med som svar pa en skrivelse frain SSM [2]. Nedan f6ljer en
sammanfattning av vad SSM onskar att Riksgilden bedémer.

SSM har inom ramen f6r regeringsuppdraget efterfragat uppgifter gillande Svafos
planerade atgirder for det historiska avfallet, kostnadsuppskattningar f6r dessa
atgirder samt tidpunkten f6r dessa kostnader [2]. Vidare har SSM efterfragat
uppgifter om vilka delar av dessa kostnader som ar finansierade genom
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finansieringslagen samt om de viktigaste osiakerheterna i det efterfrigade underlaget.
SSM har efterfragat svar fran Svafo senaste den 1 oktober 2021. Den 1 oktober
2021 inkom Svafo med en Excel fil som svar pa denna efterfrigan vid namn
“kostnadsskattning 2022”) [9] (KS22).

Mot bakgrund av det ansvar och de erfarenheter som Riksgilden har av att granska
Svafos olika kostnadsberikningar, 6nskar SSM erhalla ett utlaitande kring KS22.
SSM 6nskar synpunkter senast den 31 oktober 2021.

I september 2018 6vertog Riksgilden ansvaret f6r de uppgifter inom finansiering av
karntekniska restprodukter som SSM tidigare hade enligt finansieringslagen och
térordningen (2017:1179) om finansiering av kiarntekniska restprodukter
(finansieringsférordningen). I december 2017 upprittade SSM och Riksgilden en
overenskommelse om samarbete fOr att 6msesidigt kunna samarbeta utifran
myndigheternas gemensamma intressen och behov [3].

Enligt 57 § finansieringsférordningen har Riksgilden det 6vergripande
tillsynsansvaret f6r uppgifter som faller under finansieringslagen. Riksgilden
beslutar dven om kirnavfallsavgifter och finansieringsbelopp for de delar av det
historiska avfallet som idag ryms inom finansieringslagen.

Med anledning av ovanstaende goér Riksgilden bedémningen att SSM:s efterfragan
ryms inom den myndighetssamverkan som foreligger med SSM.

I detta avsnitt aterger vi KS22 deskriptivt och gér en bedomning om redovisningens
kvalité samt om den uppfyller vad SSM efterfragat. Svafos har dven redovisat vilken
finansieringskilla som de anser ska gilla f6r vilka kostnader. Finansieringskillornas
rimlighet diskuteras inte i och med att ansvars- och bidragsfrigorna kring det
historiska avfallet inte 4n dr faststillda. Vid de fall vi dterger Svafos uppdelning av
kostnader per finansieringskilla sa gor vi detta enbart f6r att kommentera pa
uppdelningens kvalité och inte f6r att bedéma uppdelningens rimlighet.

I tabell 1 (femte kolumnen) presenteras Svafos totala kostnadsuppskattning i KS22.
Svafo har delat in sin redovisning i: hanteringen av historiskt avfall (SLW),
avvecklingen av anliggningar och slutférvarskostnader. Svafo redovisar dven sina
allmanna omkostnader (OH) under kategorierna: foretagsovergripande, anliggningar
1 drift och kategorin ”sikerhet, kvalitet & milj6”.

! Se bland annat beslut om kirnavfallsavgift f6r 2020-2022 och finansieringsbelopp f6r AB Svafo [15], dir Svafos historiska avfall ingér
som en del av de grundkostnader som de betalar kirnavfallsavgift f6r
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Svafo uppskattar kostnaden f6r hanteringen av SLW til 2 253 muiljoner kronor.
Svafo uppskattar kostnaden for slutférvar till 316 miljoner kronor, men viljer att
mnte uppskatta kostnaden f6r IKA-avfall som ska placeras 1 SFL (visas med ett

fragetecken 1 tabell 1, fjirde kolumnen fjarde raden). Svafo uppskattar sina OH-
kostnader till 2 566 miljoner kronor.

Svafo delar dven in de totala kostnaderna 1 de finansieringskillorna som de anser ska
gilla f6r kostnaderna. Finansieringskillorna delas upp 1 kostnader som omfattas av
tinansieringslagen, kostnader Svafo avser att direktfinansiera sjilva samt kostnader
Svafo anser att staten ska finansiera (andra till fjirde kolumnen).

Tabell 1. Total kostnadsuppskattning i KS22 (miljoner kronor, prisniva 2022)

Kostnadspost Finansieringslagen Direktfinansiering Offentligt ansvar Summa
SLW hantering 308 672 1273 2 253
Avveckling anlaggningar 510 i/a i/a 510
Slutférvar (kdrnbrénsle, kimamne, kirnavfall) 264 52 ? 316
Summa (atgérder) 1082 724 1273 3079
Foretagsdvergripande 30 180 222 433
Anlaggningar i drift 120 717 885 1722
Sakerhet, kvalitet & miljé 29 172 212 412
Summa (OH) 178 1069 1319 2 566
Total Summa 1260 1798 2592 5645

Svafo har dven valt att uttryckligen exkludera ett tidigt atertag av de felaktigt
deponerade S.14 faten fran SFR 1 KS22. Svafo redovisar dock en grov uppskattning

av detta. Svafo uppskattar att ett tidigt atertag av samtliga fat (1 675 stycken) och
framtida omhandertagande av dessa skulle kosta omkring

3.1.1 KS22 svarar inte tydligt pa vilka kostnader som avser historiskt avfall

SSM har efterfragat en kostnadsuppskattning for det historiska avfallet [2]. KS22
mnehaller dven atgirder som troligtvis inte 4r forknippat med det historiska avfallet,

sa som avvecklingen av Svafos anliaggningar. Det 4r dirmed inte tydligt, for
Riksgilden, vilka kostnader som avser historiskt avfall och vilka som avser annat.

Riksgilden rekommenderar didrmed att en uppdatering av kostnadsuppskattningen
gbrs dir det framgar vilka kostnader som avser historiskt avfall. Detta behéver 1
synnerhet géras for posterna slutforvar och OH.

3.1.2 KS22 ar underskattad i och med att inte hela slutférvarskostnaderna uppskattas
Svafo har valt att ite uppskatta slutférvarskostnaden f6r IKA-avfall som ska
placeras 1 SFL. Detta behéver goras for att fa en heltickande bild av kostnaderna for
det historiska avfallet. Om Svafo anser sig ite ha denna férmaga eller om det finns
en bittre aktor for att gbra en sadan uppskattning (exempelvis Svensk
Kirnbrinslehantering AB) bor en sadan uppskattning mnhamtas dérifran.
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3.1.3 Redovisningen av ett tidigt atertag av de felaktigt deponerade S.14 faten fran
SFR saknar viktig information

SSM har efterfragat att Svafo inte begriansar redovisningen till det avfall som 1

dagsliget lagras vid Svafo, utan behéver ocksa inkluderar det avfall som 4r féremal

for atertag fran SFR. Svafos uppskattning av dessa kostnader saknar viktig

mnformation sa som vilka avfallsfraktioner det kan réra sig om och hur de anser att

detta avfall triffas av bestimmelserna 1 finansieringslagen eller inte.

)

3.2 Arllg kostnadsuppskattning i KS22

I diagram 1 aterges Svafos uppskattning av arliga kostnader. Svafo uppskattar att
karaktiriseringen av SLW kommer 4ga rum mellan 2022-2029 til en kostnad av 38
muljoner kronor per ar (1 KS22 finns 4ven en mer granulir uppskattning per
avfallsfraktion). Behandlingen av SLW uppskattas under hela perioden till en
kostnad mellan 44 till 95 miljoner kronor per ar (1 KS22 finns dven en mer granulir
uppskattning per avfallsfraktion samt uppdelat f6r planerings- och
genomforandekostnader). Slutférvarskostnaderna uppskattas fran och med 2035 till
det sista aret 2050, dar majoriteten av kostanden bedéms falla ut under det sista aret
(exkluderat IKA-avfall med slutdestination SFL, se avsnitt 3.1). OH-kostnader finns
uppskattat £6r hela perroden 1 KS22.

Diagram 1. Arliga kostnader i KS22 (miljoner kronor, prisniva 2022)
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I diagram 2 aterges samma data som 1 diagram 1. Kostnaderna presenteras dock
som aggregerade kostnader per ar fOr att visa den totala arsvisa uppskattningen 1
KS22. Kostnaderna uppskattas till mellan 137 till 388 miljoner kronor per ar
(exkluderat IKA-avfall med slutdestination SFL som Svafo anser att staten ska bara,
se avsnitt 3.1)
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Diagram 2. Arliga aggregerade kostnader i KB22 (miljoner kronor, prisniva 2022)
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I diagram 3 aterges 4ven Svafos arliga uppskattning av de kostnader Svafo anser att
staten ska bira. Kostnaderna uppskattas till mellan 80 till 109 miljoner kronor per ar
(exkluderat IKA-avfall med slutdestination SFL som Svafo anser att staten ska bara,
se avsnitt 3.1)

Diagram 3. i\rliga aggregerade kostnader for det som Svafo anser att staten ska finansiera

(miljoner kronor, prisniva 2022)
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3.2.1 Svafos stdllningstagande om att staten ska bekosta 100 procent av OH-
kostnaderna under 6ppning och sortering ar inte korrekt periodiserat

Svafo anser att staten ska bekosta 100 procent av OH-kostnaderna under 6ppnings-

och sorteringsperioden, Svafo uppskattar denna period att vara nio ar. Det finns en

diskrepans mellan detta stillningstagande och hur Svafo schablonmaissigt?

uppskattat OH-kostnaderna som de anser att staten ska bira. Uppskattad

2 Svafo anvinder samma procentuella férdelning av OH kostnaderna for varje ar for de kostnader de anser att staten ska bekosta
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periodisering ar dirmed inte forenlig med Svafos egna stillningstagande. Denna
brist blir forst relevant i praktiken om ansvars- och bidragsfragorna faststills pa ett
visst satt.

3.2.2 En arlig uppskattning av ett tidigt atertag av de felaktigt deponerade S.14 faten
fran SFR saknas

Det saknas en arlig uppskattning av ett tidigt atertag av de felaktigt deponerade S.14

faten fran SFR. Detta behover goras, efter basta formaga, for att fa en bild av de

arliga kostnaderna for det historiska avfallet.

I detta avsnitt jimférs KS22 med tidigare berikningar som Svafo inkommit SSM
eller Riksgilden med. Berdkningarna har inkommit i samband 2017 ars
kostnadsberakning (KB17) och 2019 ars kostnadsberakning (KB19).

Detta avsnitt tar inte hinsyn till att underlag ar upprittade i olika prisnivaer eller att
tidigare upprittade underlag redovisar kostnader for ar som ar exkluderade ur ett
senare upprittat underlag (exempelvis sa redovisar KB17 kostnader frin och med
2017 medans KS22 redovisar kostnader fran och med 2022). Riksgilden har heller
inte fragat Svafo om de underliggande édtgirderna f6r de olika kategorierna har
térindrats mellan underlagen. Med anledning av detta kan inte exakta resultat
uttolkas fran detta avsnitt. Ddremot kan férdndringar och trender analyseras pa en
overgripande niva. Riksgilden bedémer att dessa begrisningar inte paverkar
avsnittets slutsatser.

Liksom tidigare, vid de fall vi aterger Svafos uppdelning av kostnader per
finansieringskilla, sa gor vi detta enbart f6r att kommentera pa uppdelningens
forandring 1 detta avsnitt och inte for att bedoma uppdelningens rimlighet. Detta
med anledning av att ansvars- och bidragsfragorna kring det historiska avfallet inte
an 4r faststillda.

Avsnittet delas in 1 de kategorier som Svafo redovisat for sina totala kostnader (det
vill sdga: SLW, slutférvar och OH). Avvecklingen av anliggningar jamfors inte da
samtliga avvecklingskostnader fonderas for enligt finansieringslagen. Riksgilden
kommer dirmed att behandla dessa kostnader i granskningen av Svafos kommande
kostnadsberikning som senast den 7 januari 2022 ska inkomma Riksgilden. Det
dven oklart for Riksgilden hur denna kategori kopplar till det historiska avfallet i
dagsliget (se tidigare diskussion i avsnitt 3.1.1 om detta).

I tabell 2 dterges Svafos uppskattningar av SLW fran KB17, KB19 och KS22.

Mellan KB17 och KB19 6kade Svafos uppskattning av SLW nistan tre ganger om.
Mellan KB17 och KS22 6kade uppskattningen ytterligare. Totalt har kostnaderna
tor SLW oOkat ungefar fyra gainger om mellan KB17 och KS22.
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/avvecklingsavfall har tillsammans minskat till andel 1 KS22, detta 4r det avfall som
fonderas for enligt finansieringslagens bestimmelser. Driftavfall har dven minskat
tdl andel 1 KS22, detta ar det avfall som finansieras direkt av Svafo. IKA-avfall har
okat till andel 1 KS22, detta ar det avfall som Svafo anser att staten ska bira
kostnaderna for.

Tabell 2. Kostnadsutveckling féor SLW

Kalla Enhet famamne- M’:’;’::z IKA-avall Driftaviall  Summa
Kostnadsberédkning 2017  mkr 6 88 125 330 549
(prisniva 2017) andel 1% 16% 23% 60%  100%
Kostnadsberakning 2019 mkr 16 235 335 881 1467
(prisniva 2019) andel 1% 16% 23% 60%  100%
Kostnadsskattning 2022 mkr 37 271 1273 672 2 253
(prisniva 2022) andel 2% 12% 57% 30%  100%

Kalla: Egna berikningar med data frin AB Svafos bilaga till 6verklagande av kirnavfallsavgift for 2018 och 2019 [10], presentation av
Svafo vid méte den 27 maj 2019 [11] och KS22

4.1.1 Kostnadseskaleringar ar vanligt forekommande vid stora projekt och dar

bidragsmdjligheter finns
Sedan KB17 har det skett en stor kostnadseskalering f6r SLW. Riksgilden ser tva

mojliga forklaringsfaktorer for detta.

For det forsta sa ér det, 1 Riksgildens erfarenhet, vanligt med kostnadsékningar vid
stora projekt som férknippas med stor osikerhet. Svafo ger 1 KS22 utryck for att
det fortfarande rader osidkerheter kring det historiska avfallets omhéindertagande.
Osikerheter 1 hur avfallet ska omhindertas betyder dven osikerheter 1 vad det
slutligen kommer att kosta. Detta betyder att det finns en uppenbar risk for fortsatta
kostnadsékningar 1 framtiden. Att det finns en risk f6r en framtida
kostnadseskalering star dock inte motsatts till att KS22 kan vara den bista
uppskattning av de mest troliga kostnaderna 1 dagsliget.

Det gar att hantera denna stora osikerhet pa flera sitt, exempelvis genom att
l6pande uppdatera uppskattningen. I tilligg till detta kan dven finansieringen
siakerstallas med en hogre sikerhetsmarginal 4n det mest troliga beloppet. For att
gora detta kravs dock att osikerheterna uppskattas kvantitativt. Det bor saledes
6vervigas om en mer systematisk och kvantitativ osidkerhetsanalys av det historiska
avfallet behéver goras f6r att uppskatta osikerheten kring de framtida kostnaderna.
Med anledning av de senare arens kostnadseskaleringar anser Riksgilden att det ér

3 Se bland annat Flyvbjerg et al (2021) [16] som visar att kostnadema i sex till nio fall av tio gar Sver den forsta kostnadsuppskattningen
vid bla vag-, bro-, tunnel, energi-, jarnvag- och damm-byggen
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viktigt att systemet som viljs att finansiera det historiska avfallet innehaller
mekanismer som hanterar risken f6r framtida kostnadseskaleringar.

For det andra sd kan det skapats ett incitament for Svafo att 6verdriva kostnader i
KS22 (relativt exempelvis KB19) eftersom en eventuell moijlighet till bidrag dr uppe
tor diskussion vid tillfillet da kostnadsskattningen gjordes. Det dr dirmed viktigt,
tor att undvika eventuell incitamentsproblematik 1 framtiden, att en eventuell
bidragslosning utformas pa ett sitt som hanterar detta.

Sammanfattningsvis s bedomer Riksgilden att uppvisad kostnadseskalering for
SLW visar pa vikten av l6pande tillsyn och kostnadsuppféljning av SLW samt att en
eventuell bidragslosning utformas pa ett sitt som minskar incitament for
tillstindshavaren att uppskatta eller bruka mer bidragsmedel 4n vad som ar
nodvindigt.

4.1.2 Andelen IKA-avfall har 6kat i KS22

I KB17 och KB19 hade de uppskattade kostnaderna f6r de olika
finansieringskillorna samma procentuella andel, detta har dndrats 1 KS22 till f6rman
for IKA-avfall. Vilket ar det avfall som Svafo anser att staten ska bara kostnaderna
tor. Som diskuterats i avsnittet ovan sd skapar diskussionerna om en eventuell
bidragslosning vissa incitament f6r Svafo. Att kostnadsandelarna férindrats 1 KS22
kan vara ett uttryck for sidana incitament. Detta ger ytterligare stod for Riksgaldens
tidigare bedémning att en eventuell bidragslésning bor innehalla mekanismer som
adresserar sidana incitament.

Det dr forsta gangen Riksgilden ser att Svafo, i en kostnadsberikning, separerat
slutférvarskostnaderna och redovisat de som en egen kategori pa det sitt som gors i
KS22. Det idr dirmed svirt f6r Riksgilden att jimfora denna kategori med tidigare
underlag. Om slutférvarskostnaderna ingatt 1 tidigare underlag eller om de dr nya dr
dirmed oklart. Det dr dock rimligtvis sa att de kostnader som Svafo inte valt att
uppskatta (IKA-avfall med slutdestination SFL) inte ingatt i tidigare underlag da
Svafo inte anser sig kunna uppskatta dessa. Denna post, som i dagslaget inte ar
uppskattad, ar med storsta sannolikhet saledes ny i sammanhanget.

Detta ar ett exempel pa omfattningskrypning (’scope creep” pa engelska). Vilket ar
ett fenomen som vanligtvis uppkommer nir ett projekt inte ar fullstindigt
dokumenterat fran borjan och nya atgirder identifieras under projektets gang. Allt
annat lika sa resulterar omfattningskrypning i 6kade kostnader. Riksgilden bedomer
risken for omfattningskrypning som hog i fallet av omhindertagande av SLW. 1
detta fall handlar det aven om en post som Svafo anser att staten ska finansiera till
100 procent. Det ar inte otankbart att sannolikheten for omfattningskrypning
forandras i ramma riktning som om sannolikheten f6r bidrag foérandras (som vi
diskuterat i avsnittet ovan behover detta hanteras vid en eventuell bidragslosning).
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I KB17 var OH-kostnaderna 352 miljoner kronor (kostnader fran 2017 1 2017 ars
prisniva) [12]. OH-kostnaderna omfattades inte av Svafos 6verklagan att reducera
kostnadsunderlaget av det kdrnavfall som ska omfattas av finansieringslagen med 80
procent [13]. Diarmed var 100 procent av OH-kostnaderna finansierade via
finansieringslagen i KB17.

I KB19 gjorde Svafo en uppdatering i hur de redovisade OH-kostnaderna frin att
tidigare fordela ut dem pa andra omraden till att nu samla mer utav kostnaderna
direkt i OH-kategorin [14]. Detta gjorde sa att OH-kostnaderna 6kade till 721
miljoner kronor (kostnader fran 2019 i 2019 drs prisniva). Vid en presentation for
Riksgilden bekriftar dven Svafo att 100 procent av OH-kostnaderna omfattas av
finansieringslagen [11].

I KS22 ar OH-kostnaderna 2 566 miljoner kronor. Svafo anger aven att de anser att
7 procent ska omfattas av finansieringslagen, 42 procent finansieras direkt av
tillstindshavaren och att staten ska svara for resterande 51 procent.

Aven om det ir teoretiskt méjligt att dtgirder omfordelats frin andra kategorier till
OH-kategorin (sa som det gjordes mellan KB17 och KB19) sa ir det osannolikt att
detta, enligt Riksgilden, forklarar hela kostnadseskaleringen 1 OH-kategorin. Om sa
skulle skett skulle detta rimligtvis minskat kostnaderna i ndgon 6vrig kategori, istillet
har 6vriga kategoriers kostnadsuppskattning 6kat (se exempelvis 6kningen av
kostnaderna for SLW:s beskriven i avsnitt 4.1). OH-kostnadernas eskalering ar
orovickande. Likt SLW-kategorin bor dirmed aven OH-kategori forknippas med
stor osikerhet och risken for framtida kostnadseskaleringar bedomas som hog.

Att Svafo 1 KS22 anser att OH-kategorin enbart till 7 procent ska finansieras via
finansieringslagen dr ett stort avsteg frin tidigare hantering och gillande ordning.
Kostnadseskaleringen i OH-kategorin kan dven vara ett utryck for de incitament
som foljer av Svafos stillningstagande att staten nu anses ska finansiera 51 procent
av OH-kostnaderna.

Riksgaldens erfarenhet dr att OH-kostnader kan vara mer komplicerade att utéva
tillsyn 6ver an vad man forst kan tro, detta eftersom kategorin ofta innehaller flera
schabloniseringar som férandras med tiden och att tillstindshavare har en tendens
att andra vad som redovisas 1 kategorin. Jamforelser 6ver tid blir dirmed svara att
utféra. Givet detta och den osikerhet som diskuterats ovan ar det viktigt att OH-
kostnaderna ingar i den 16pande tillsynen, kostnadsuppfoljningen och
finansieringslosningen f6r det historiska avfallet pa ett sitt som hanterar en fortsatt
kostnadseskalering.
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Denna promemoria har granskat Svafos uppskattning av historiskt avfall (KS22).
Promemorian har avgrinsats till att granska kostnadsuppskattningens kvalité samt
hur KS22 jaimfor sig med tidigare berikningar. I detta avsnitt ger Riksgilden sin
samlade bedomning av KS22. Detaljerade granskningssynpunkter aterfinns i
avsnitten ovan.

Inlamnad KS22 har stort fokus pa vilka kostnader Svafo anser att staten ska
bekosta. Riksgilden anser att Svafo, i KS22, tillignat mycket tid till att kvantifiera de
kostnader de anser att staten ska bira. Detta dr tid som med férdel kunde tillignats
att ge redovisningen en mer heltickande uppskattning av kostnaderna for det
historiska avfallet. SSM har inte efterfragat att Svafo skulle redovisa sin asikt for de
kostnader Svafo anser att staten ska svara for. SSM har efterfragat arliga kostnader
tor hanteringsatgirder, vilket avfall atgirderna férknippas med och om atgiarderna
omfattas av finansieringslagen eller inte [2].

Riksgilden anser att de indelningar som Svafo redovisat utéver det som SSM begirt
torst borde goras efter det att ansvars- och bidragsfragorna kring det historiska
avfallet dr faststillda (eller atminstone da samtliga kostnader f6r det historiska
avfallet dr adekvat uppskattat). En saidan ordning kunde dven bidragit till att hantera
de incitamentsproblem som diskuterats 16pande 1 denna promemoria.

Riksgalden bedomer att KS22 ir ett steg 1 att uppskatta kostnaderna for historiskt
avfall. Riksgalden saknar dock en tydlig uppdelning for vilka kostnader som beror
det historiska avfallet och vilka kostnader som beror annat. KS22 ger heller inte en
heltickande uppskattning av samtliga kostnader. Samtliga slutforvarskostnader
behover uppskattas och dtertaget av feldeponerade S.14 fat i SFL behover utvecklas
och periodiseras.

Riksgilden har i sin jimf6relseanalys identifierat stora kostnadseskaleringar under en
kort tid f6r det historiska avfallet. Det dr anmirkningsvirt att Svafo, med tanke pa
de kraftiga upprevideringarna av kostnaderna, inte forklarat anledningarna till
kostnadsokningarna. Riksgalden efterfragar dirmed en beskrivning fran Svafo vad
kostnadsokningarna beror pa och vad Svafo bedomer risken for ytterligare framtida
kostnadsokningar att vara. SSM hade efterfragat en beskrivning av de viktigaste
osikerheterna 1 KS22 [2]. Riksgalden anser att osdkerheterna inte har beskrivits pa
satt som gar att forsta, Svafo har dirmed inte uppfyllt SSM:s efterfragan i1 detta
avseende. Med anledning av den senaste tidens stora kostnadseskalering och
kvarstiende osikerheter bor det Overvigas om en mer systematisk och kvantitativ
osikerhetsanalys av det historiska avfallet behéver goras f6r att uppskatta
osikerheten kring de framtida kostnaderna.

Svafos instillning till vilka andelar som ska gilla f6r de olika finansieringskallorna
har andrats. Kostnader som Svafo anser ska fonderas for enligt finansieringslagens
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bestimmelser har reducerats till mindre andelar 4n de andelar som galler for
nirvarande. Detta belyser de incitamentsproblem som kan uppstar i ett system dar
bara delar av det historiska avfallet innefattas av finansieringslagen. Det belyser dven
de incitamentsproblem som kan uppkomma nir bidragsmoijligheter ges. Det ér
dirmed viktigt att en eventuell bidragslosning utformas pa ett sitt som hanterar
incitamenten for tillstindshavaren att redovisa kostnader 1 en viss avfallsfraktion
samt att tillstindshavaren uppskattar eller brukar mer bidragsmedel 4n vad som ir
nodvindigt.

Sammantaget sa bedoémer Riksgilden osikerheten som fortsatt hog i alla aspekter
som beror kostnaderna f6r hanteringen av historiskt avfall, vilket innebir att det
finns en risk for dven framtida kostnadseskaleringar. Det dr darmed viktigt att
hanteringen av historiskt avfall ingar i ett system som méjliggor 16pande tillsyn och
kostnadsuppféljning.
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Angaende yrkad sekretess

AB Svafo har yrkat pa att deras kostnadsuppskattning (KS22) ska innefattas av
sekretess enligt 31 kap 16 § (2009:400) offentlighets- och sekretesslagen (sekretess
for uppgitt om en enskilds affirs- eller driftférhallanden). I och med att denna
promemoria aterger delar av K822 sa bor en sekretessprovning géras om denna
promemorian kan limnas ut vid en eventuell utlimningsforfragan. Riksgilden har
inte gjort nagon sekretessprévning och hanterar dirmed promemorian med en
forhojd hanteringsklass tillsvidare.
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Granskning av AB Svafos kostnadsuppskattning
for historiskt avfall

Sammanfattning

Stralsikerhetsmyndigheten (SSM) har 6nskat att Riksgildskontoret (Riksgilden) gor
en bedémning och utvirdering av den kostnadsuppskattning for historiskt avfall
(KS22) som AB Svafo (Svafo) inkommit med.

Riksgilden bedomer att KS22 ir ett steg 1 att uppskatta kostnaderna for historiskt
avfall. Riksgilden saknar dock en tydlig uppdelning for vilka kostnader som beror
det historiska avfallet.

Riksgilden har 1 sin jaimforelseanalys identifierat stora kostnadseskaleringar under en
kort tid for det historiska avfallet. Riksgilden efterfragar dirmed en beskrivning fran
Svafo vad kostnadsokningarna beror pa och vad Svafo bedémer risken for
ytterligare framtida kostnadsokningar att vara. Det bor dven 6vervigas om en mer
systematisk och kvantitativ osikerhetsanalys av det historiska avfallet behéver goras.

Svafos instillning till vilka andelar som ska gilla for de olika finansieringskillorna
har dndrats. Detta belyser att en eventuell bidragslosning maste utformas pa ett sitt
som hanterar de olika incitamentsproblem som kan uppkomma dir bidrag ges.

Sammantaget sa bedomer Riksgilden osikerheten som fortsatt hog 1 alla aspekter
som beror kostnaderna for hanteringen av historiskt avfall. Det dr dirmed viktigt att
hanteringen av historiskt avfall ingar 1 ett system som maojliggor 16pande tillsyn och
kostnadsupptoéljning.
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1 Avgransning och disposition

Den 6 juli 2021 framfoérde Stralsikerhetsmyndigheten (SSM) 1 en skrivelse [1]
onskemal om att Riksgildskontoret (Riksgilden), 1 egenskap av ansvarig
tillsynsmyndighet for finansieringssystemet for kdrnavfall, senast den 31 oktober
2021 gor en bedémning och utvirdering av de kostnadsuppskattningar som AB
Svafo (Svafo) forvintades inkomma med som svar pa en skrivelse fran SSM [2].
Riksgilden gjorde bedémningen att detta ryms tnom den myndighetssamverkan som
foreligger med SSM [3].

Denna promemorta syftar till att géra den granskning som SSM 6nskar.
Promemorian avgrinsas till att granska kostnadsuppskattningens kvalité samt hur
den jamfor sig med tidigare berdkningar. I och med att ansvars- och bidragsfragorna
kring det historiska avfallet inte an ar faststillda sa diskuteras inte skiligheten i
Svafos forslag pa vilken finansteringskilla som ska gilla for vilka kostnader.

Promemorian inleder med att kort beskriva bakgrunden till SSM:s regeringsuppdrag
och hur Riksgilden naturligt involveras 1 det. Svafos kostnadsuppskattning
presenteras forst deskriptivt och dess kvalité kommenteras. Sedan jaimfors
kostnadsuppskattningen med tidigare berikningar och vi visar att det skett en
kostnadseskalering for historiskt avfall under se senaste aren. Vi visar dven att de
finansieringskillor som Svafo anser ska gilla for kostnaderna férindrats, dir
finansieringslagen anses ska hantera en mindre del av kostnaderna 4n gillande
ordning. Vi diskuterar sedan potentiella incitament som kan paverkat att hogre
kostnader skattats och andelar kring finansieringskillor forindrats 1
kostnadsuppskattningen. Avslutningsvis sa bedémer vi risken for
framtidakostnadseskaleringar som hog, vilket stéller krav pa en fortsatt god 16pande
tillsyn, kostnadsuppfoljning och finansieringslosning. Med anledning av detta bor
dven en systematisk och kvantitativ osikerhetsanalys av det historiska avfallet
overvagas att goras.

2 Bakgrund

2.1 Historiskt avfall bestar av olika avfallsfraktioner med olika
finansieringskallor
Med historiska avfall avses det avfall som var producerat per den 30 juni 1991 och
vars omhindertagande till del finansieras genom lagen (1988:1597) om finansiering
av hantering av visst radioaktivt avfall m.m. (Studsvikslagen). Avfallet har sitt
ursprung fran savil kirntekniska verksamheter som icke-kirntekniska verksamheter.
Avfallet delas 1n 1 olika avfallsfraktioner med olika férpacknings- och
omhindertagande metoder. Vissa avfallsfraktioner innehaller bade kirnavfall (IKA)
savil som icke-kirntekniskt avfall (IKA). Historiskt kirnimne och rivnings-KA
fonderas idag for enligt bestimmelserna 1 lagen (2006:647) om finansiering av
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kirntekniska restprodukter (finansteringslagen). Historiskt drift-KA och IKA-avfall
fonderas idag inte for.

2.2 SSM ska utreda ansvarsfragor for historiska avfall

I december 2020 har AB Svafo (Svafo), 1 skrivelse till Regeringskansliet
(Miljodepartementet), framfort synpunkter gillande bolagets ansvar (inklusive
kostnadsansvar) for delar av det s.k. historiska avfall som dels lagras pa
Studsviksomradet, dels har deponerats 1 Svensk Kirnbrinslehantering AB:s (SKB)
slutforvar f6r kortlivat avfall (SFR) vid Forsmarksverket [4]. Svafo menar att de inte
ska ha kostnadsansvar for historiskt IKA. Vidare menar Svafo att deras ansvar for
historiskt KA ska begrinsas till avfall som uppkommit 1 utvecklingen av den civila
kirnkraften (samt enbart omfatta avfall som har packats och dokumenterats sa det
kan enligt skickas till slutférvar utan ytterligare atgarder).

Regeringen har genom dndring av regleringsbrevet for 2021 [5] gett SSM 1 uppdrag
att utreda fragor kopplade till ansvaret och finansieringen av omhindertagande av
det historiska avfallet. Inom ramen for utredningen ska SSM redovisa sina
beddémningar av vem som bor bira kostnaderna for avfallet och nir dessa kostnader
bedoms falla ut. Vidare ska SSM, utifran slutsatserna gillande ansvarsférhallandena,
limna forslag pa atgirder som behéver vidtas.

SSM ska redovisa uppdraget till Regeringskansliet senast den 17 december 2021.
Den 12 oktober limnade SSM in en hemstillan till Regeringen om att forlinga
uppdraget till den 28 februari 2022. Regeringen har, vid tidpunkten for upprittandet
av denna promemoria och till Riksgildens kinnedom, inte svarat pa SSM:s
hemstillan.

SSM har genom tillsyn utrett och uttalat sig om ansvaret for det historiska avfallet
[6], [7].- SSM har dven latit en extern konsult utreda ansvarsfragan av det historiska
avfallet.

Den 30 september tog Riksgilden fram en promemoria innehallandes en 6versiktlig
analys av olika finansieringslosningar for historiskt avfall [8] enligt SSM:s 6nskemal
[1].

SSM:s 6nskemal om en analys om finansieringsldsninga
SSM har i en skrivelse [1] framfort 6nskemal om att Riksgilden gor en bedomnmg
och utvirdering av de kostnadsuppskattningar som AB Svafo (Svafo) forvintades
inkomma med som svar pa en skrivelse fran SSM [2]. Nedan foljer en
sammanfattning av vad SSM Onskar att Riksgilden bedémer.

SSM har inom ramen for regeringsuppdraget efterfragat uppgifter gillande Svafos
planerade atgirder for det historiska avfallet, kostnadsuppskattningar for dessa
atgirder samt tidpunkten for dessa kostnader [2]. Vidare har SSM efterfragat
uppgifter om vilka delar av dessa kostnader som ir finansierade genom
finansieringslagen samt om de viktigaste osidkerheterna 1 det efterfragade underlaget.
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SSM har efterfragat svar fran Svafo senaste den 1 oktober 2021. Den 1 oktober
2021 inkom Svafo med en Excel fil som svar pa denna efterfragan vid namn
“kostnadsskattning 20227) [9] (KS22).

Mot bakgrund av det ansvar och de erfarenheter som Riksgilden har av att granska
Svafos olika kostnadsberikningar, 6nskar SSM erhalla ett utlatande kring KS22.
SSM 6nskar synpunkter senast den 31 oktober 2021.

2.4 Riksgdlden har tillsynsansvaret for finansieringslagen

I september 2018 6vertog Riksgilden ansvaret f6r de uppgifter inom finansiering av
kirntekniska restprodukter som SSM tidigare hade enligt finansieringslagen och
torordningen (2017:1179) om finansiering av kirntekniska restprodukter
(finansteringsférordningen). I december 2017 upprittade SSM och Riksgilden en
overenskommelse om samarbete for att 6msesidigt kunna samarbeta utifran
myndigheternas gemensamma intressen och behov [3].

Enligt 57 § finansieringsférordningen har Riksgilden det 6vergripande
tillsynsansvaret for uppgifter som faller under finansieringslagen. Riksgilden
beslutar dven om kirnavfallsavgifter och finansieringsbelopp f6r de delar av det
historiska avfallet som idag ryms inom finansieringslagen!.

Med anledning av ovanstaende gor Riksgilden bedomningen att SSM:s efterfragan
ryms inom den myndighetssamverkan som foreligger med SSM.

kattning (KS22)

3 Svafos kostnadss

I detta avsnitt aterger vi KS22 deskriptivt och gér en beddmning om redovisningens
kvalité samt om den uppfyller vad SSM efterfragat. Svafos har dven redovisat vilken
finansieringskilla som de anser ska gilla for vilka kostnader. Finansieringskillornas
rimlighet diskuteras inte 1 och med att ansvars- och bidragsfragorna kring det
historiska avfallet inte dn ar faststillda. Vid de fall vi aterger Svafos uppdelning av
kostnader per finansieringskilla sa gor vi detta enbart f6r att kommentera pa
uppdelningens kvalité och inte for att bedéma uppdelningens rimlighet.

» B

Total kostnadsuppskattning i KS22

I tabell 1 (femte kolumnen) presenteras Svafos totala kostnadsuppskattning 1 KS22.
Svafo har delat in sin redovisning 1: hanteringen av historiskt avfall (SLW),
avvecklingen av anligegningar och slutférvarskostnader. Svafo redovisar dven sina
allmanna omkostnader (OH) under kategorierna: foretagsovergripande, anldggningar
1 drift och kategorin ”sikerhet, kvalitet & milj6”.

! Se bland annat beslut om kiirnavfallsavgift f6r 20202022 och finansieringsbelopp f6r AB Svafo [15], dir Svafos historiska avfall ingar

S011 11 ({(‘1 av d('. gflll'l(u\'.()!“ llﬂ(il.‘l’ SOOI (]l‘ bl.“ﬂlﬂl’ kﬁl’[lﬂ\-’{ﬂnﬁﬂ\’giﬂ I‘Ei].'.



©/ie/ RIKSGALDEN ~ Promemoria 7(17)

¥ SWEDISH NATIONAL DEBT OFFICE ) " o
Hanteringsklass: Kinslig Dnr: RG 2021/650

2021-10-31 Richard Strom

Svafo uppskattar kostnaden for hanteringen av SLW till 2 253 miljoner kronor.
Svafo uppskattar kostnaden for slutférvar till 316 miljoner kronor, men viljer att
inte uppskatta kostnaden f6r IKA-avfall som ska placeras 1 SFL (visas med ett
fragetecken i tabell 1, fjirde kolumnen fjarde raden). Svafo uppskattar sina OH-
kostnader till 2 566 miljoner kronor.

Svafo delar dven in de totala kostnaderna 1 de finansieringskillorna som de anser ska
gilla for kostnaderna. Finansieringskillorna delas upp 1 kostnader som omtfattas av
finansieringslagen, kostnader Svafo avser att direktfinansiera sjilva samt kostnader
Svafo anser att staten ska finansiera (andra till fjirde kolumnen).

Tabell 1. Total kostnadsuppskattning i KS22 (miljoner kronor, prisniva 2022)

Kostnadspost Finansieringslagen  Direktfinansiering Offentligt ansvar Summa
SLW hantering 308 672 1273 2 253
Avveckling anlaggningar 510 i/a i/a 510
Slutférvar (karnbransle, karnamne,

karnavfall) =6t * ¥ 28
Summa (atgarder) 1082 724 1273 3 079
Foretagsovergripande 30 180 222 433
Anlaggningar i drift 120 717 885 1722
Sakerhet, kvalitet & miljo 29 172 212 412
Summa (OH) 178 1069 1319 2 566
Total Summa 1260 1793 2 592 5 645

Svafo har dven valt att uttryckligen exkludera ett tidigt atertag av de felaktigt
deponerade S.14 faten fran SFR 1 KS22. Svafo redovisar dock en grov uppskattning

av detta. Svafo uppskattar att ett tidigt atertag av samtliga fat (1 675 stycken) och
framtida omhéndertagande av dessa skulle kosta omkring

3.1.1  KS22 svarar inte tydligt pa vilka kostnader som avser historiskt avfall

SSM har efterfragat en kostnadsuppskattning f6r det historiska avfallet [2]. KS22
innehaller aven atgarder som troligtvis inte ar forknippat med det historiska avfallet,

sa som avvecklingen av Svafos anldggningar. Det dr dirmed inte tydligt, for
Riksgilden, vilka kostnader som avser historiskt avfall och vilka som avser annat.

Riksgilden rekommenderar dirmed att en uppdatering av kostnadsuppskattningen
gors dir det framgar vilka kostnader som avser historiskt avfall. Detta behover 1
synnerhet goras for posterna slutférvar och OH.

3.1.2  KS22 ar underskattad i och med att inte hela slutforvarskostnaderna uppskattas

Svafo har valt att inte uppskatta slutforvarskostnaden for IKA-avfall som ska
placeras 1 SFL. Detta behover goras for att fa en heltickande bild av kostnaderna for
det historiska avfallet. Om Svafo anser sig inte ha denna férmaga eller om det finns
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en bittre aktor for att gbra en sadan uppskattning (exempelvis Svensk
Kirnbrinslehantering AB) bor en sadan uppskattning inhdmtas darifran.

3.13 Redovisningen av ett tidigt atertag av de felaktigt deponerade S.14 faten fran SFR saknar viktig
information

SSM har efterfragat att Svafo inte begrinsar redovisningen till det avfall som 1
dagsliget lagras vid Svafo, utan behover ocksa inkluderar det avfall som ér foremal
for atertag fran SFR. Svatos uppskattning av dessa kostnader saknar viktig
information sa som vilka avfallsfraktioner det kan rora sig om och hur de anser att
detta avfall triffas av bestimmelserna 1 finansieringslagen eller inte.

Arlig kostnadsuppskattning i KS22
I diagram 1 aterges Svafos uppskattning av arliga kostnader. Svafo uppskattar att
karaktiriseringen av SLW kommer dga rum mellan 2022-2029 till en kostnad av 38
miljoner kronor per ar (1 KS22 finns dven en mer granulir uppskattning per
avfallsfraktion). Behandlingen av SLW uppskattas under hela perioden till en
kostnad mellan 44 till 95 miljoner kronor per ar (1 KS22 finns dven en mer granuldr
uppskattning per avfallsfraktion samt uppdelat f6r planerings- och
genomforandekostnader). Slutforvarskostnaderna uppskattas fran och med 2035 till
det sista aret 2050, dir majoriteten av kostanden bedoms falla ut under det sista aret
(exkluderat IKA-avfall med slutdestination SFL, se avsnitt 3.1). OH-kostnader finns
uppskattat for hela pertoden 1 KS22.

D|agram 1. Arliga kostnader i KS22 (miljoner kronor, prisniva 2022)
200 -

180 -
160
140
120 +
100
80 -
60 -

o == \ / |

0 - \____--"——-\\

PELLLP SIS ‘@w@*@*"»@@‘@%ﬁ“”@‘% S o"@%@«p“‘@%‘%
—— SLW Karaktarisering SLW Behandling

Slutférvar Foretagsovergripande (OH)
Sakerhet, kvalitet & miljé (OH)

Avveckling
Anlaggningar i drift (OH)

I diagram 2 aterges samma data som 1 diagram 1. Kostnaderna presenteras dock
som aggregerade kostnader per ar for att visa den totala arsvisa uppskattningen 1
KS§22. Kostnaderna uppskattas till mellan 137 till 388 miljoner kronor per ar
(exkluderat IKA-avfall med slutdestination SFL som Svafo anser att staten ska bira,
se avsnitt 3.1)
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Diagram 2. Arliga aggregerade kostnader i KB22 (miljoner kronor, prisniva 2022)
400 -

350 -
300
250
200
150

100
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o - : ; : 3 - - - : T : - - : : : S
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P e G R et
m Sakerhet, kvalitet & miljo (OH) m Anlaggningar i drift (OH) Foretagsévergripande (OH)

m Slutforvar m Avveckling SLW Behandling
m SLW Karaktarisering

I diagram 3 aterges dven Svafos arliga uppskattning av de kostnader Svafo anser att
staten ska bira. Kostnaderna uppskattas till mellan 80 till 109 miljoner kronor per ar
(exkluderat IKA-avfall med slutdestination SFL. som Svafo anser att staten ska bira,
se avsnitt 3.1)

Diagram 3. Arliga aggregerade kostnader for det som Svafo anser att staten ska finansiera (miljoner kronor, prisniva

2022)
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3.2.1  Svafos stéllningstagande om att staten ska bekosta 100 procent av OH-kostnaderna under
oOppning och sortering ar inte korrekt periodiserat

Svafo anser att staten ska bekosta 100 procent av OH-kostnaderna under 6ppnings-

och sorteringsperioden, Svafo uppskattar denna period att vara nio ar. Det finns en

diskrepans mellan detta stillningstagande och hur Svafo schablonmissigt?

uppskattat OH-kostnaderna som de anser att staten ska béra. Uppskattad

2 Svafu Hl]"ﬁ.l'ldl.‘l' sanuna l)l'()('.('.[l[l'll‘uﬂ l-iil'(‘llfillillg av OH k()ﬁ'.llﬂ(‘ll‘fllﬂ l-‘fif \"ﬂ].'i(‘. ar l-iir (I(‘. k()ﬁ'llﬂdl‘f (Il‘ anser att staten Skﬁ 1){?'{()5'9.
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periodisering dr dirmed inte forenlig med Svafos egna stillningstagande. Denna
brist blir forst relevant 1 praktiken om ansvars- och bidragsfragorna faststills pa ett
ViSSt SAtt.

3.2.2  Enarlig uppskattning av ett tidigt atertag av de felaktigt deponerade S.14 faten fran SFR saknas
Det saknas en arlig uppskattning av ett tidigt atertag av de felaktigt deponerade S.14
faten fran SFR. Detta behover goras, efter bista formaga, for att fa en bild av de
arliga kostnaderna for det historiska avfallet.

4 Kostnadsutveckling

I detta avsnitt jimfors KS22 med tidigare berikningar som Svafo inkommit SSM
eller Riksgilden med. Berikningarna har inkommit 1 samband 2017 ars
kostnadsberikning (KB17) och 2019 ars kostnadsberikning (KB19).

Detta avsnitt tar inte hinsyn till att underlag 4r upprittade 1 olika prisnivaer eller att
tidigare upprittade underlag redovisar kostnader for ar som ir exkluderade ur ett
senare upprittat underlag (exempelvis sa redovisar KB17 kostnader fran och med
2017 medans KS22 redovisar kostnader fran och med 2022). Riksgilden har heller
inte fragat Svafo om de underliggande atgirderna for de olika kategorierna har
forindrats mellan underlagen. Med anledning av detta kan inte exakta resultat
uttolkas fran detta avsnitt. Diremot kan forindringar och trender analyseras pa en
overgripande niva. Riksgilden bedémer att dessa begrisningar inte paverkar
avsnittets slutsatser.

Liksom tidigare, vid de fall vi1 aterger Svafos uppdelning av kostnader per
finansieringskilla, sa gor vi detta enbart f6r att kommentera pa uppdelningens
forindring 1 detta avsnitt och inte for att bedoma uppdelningens rimlighet. Detta
med anledning av att ansvars- och bidragsfragorna kring det historiska avfallet inte
an ar faststallda.

Avsnittet delas 1n 1 de kategorier som Svafo redovisat for sina totala kostnader (det
vill siga: SLW, slutférvar och OH). Avvecklingen av anliggningar jamfors inte da
samtliga avvecklingskostnader fonderas for enligt finansieringslagen. Riksgilden
kommer dirmed att behandla dessa kostnader 1 granskningen av Svafos kommande
kostnadsberikning som senast den 7 januari 2022 ska inkomma Riksgilden. Det
dven oklart for Riksgilden hur denna kategort kopplar till det historiska avfallet 1
dagsliget (se tidigare diskussion 1 avsnitt 3.1.1 om detta).

4.1 SLW
I tabell 2 aterges Svafos uppskattningar av SLW fran KB17, KB19 och KS22.
Mellan KB17 och KB19 6kade Svafos uppskattning av SLW nistan tre ganger om.

Mellan KB17 och K822 6kade uppskattningen ytterligare. Totalt har kostnaderna
for SLW okat ungefir fyra ganger om mellan KB17 och KS22.
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Tabell 2 visar dven att det skett en forindring av vilka andelar av kostnaderna som
Svafo anser ska innefattas av vilken finansieringskilla. I KB17 och KB19 var dessa
andelar oférandrade for att 1 KS22 fordndras. Karnimne-/kirnbrinsle och rivnings-
/avvecklingsavfall har tillsammans minskat till andel 1 KS22, detta ir det avfall som
fonderas for enligt finansieringslagens bestimmelser. Driftavfall har dven minskat
till andel 1 KS22, detta 4r det avfall som finansieras direkt av Svafo. IKA-avfall har
Okat till andel 1 KS22, detta dar det avfall som Svafo anser att staten ska bira
kostnaderna for.

Tabell 2. Kostnadsutveckling for SLW

Klla Erhet o mnes BIVDANge A avfall Driftavfall Summa
/kdrnbrénsle  /avvecklingsavfall
Kostnadsberakning 2017  mkr 6 88 125 330 549
(prisniva 2017) andel 1% 16% 23% 60% 100%
Kostnadsberakning 2019 mkr 16 235 335 881 1467
(prisniva 2019) andel 1% 16% 23% 60% 100%
Kostnadsskattning 2022  mkr 37 271 1273 672 2253
(prisnivd 2022) ande/ 2% 12% 57% 30% 100%

Killa: Egna berikningar med data fran AB Svafos bilaga till 6verklagande av Kirnavfallsavgift f6r 2018 och 2019 [10], presentation av

Svafo vid méte den 27 maj 2019 [11] och K522,

4.1.1 Kostnadseskaleringar ar vanligt forekommande vid stora projekt och dar bidragsmojligheter
finns

Sedan KB17 har det skett en stor kostnadseskalering f6r SLW. Riksgilden ser tva

mojliga forklaringstaktorer for detta.

For det forsta sa dr det, 1 Riksgildens erfarenhet, vanligt med kostnadsokningar vid
stora projekt som forknippas med stor osdkerhet®. Svafo ger 1 KS22 utryck for att
det fortfarande rader osdkerheter kring det historiska avfallets omhidndertagande.
Osikerheter 1 hur avfallet ska omhindertas betyder dven osidkerheter 1 vad det
slutligen kommer att kosta. Detta betyder att det finns en uppenbar risk for fortsatta
kostnadsokningar 1 framtiden. Att det finns en risk for en framtida
kostnadseskalering star dock inte motsatts till att KS22 kan vara den bista
uppskattning av de mest troliga kostnaderna 1 dagsliget.

Det gar att hantera denna stora osikerhet pa flera sitt, exempelvis genom att
16pande uppdatera uppskattningen. I tilligg till detta kan dven finansieringen
sikerstillas med en hogre sikerhetsmarginal dn det mest troliga beloppet. For att
gora detta krivs dock att osikerheterna uppskattas kvantitativt. Det bor saledes
overvigas om en mer systematisk och kvantitativ osikerhetsanalys av det historiska
avfallet behover goras for att uppskatta osikerheten kring de framtida kostnaderna.
Med anledning av de senare arens kostnadseskaleringar anser Riksgilden att det ér

3 Se bland annat H)Tbi(‘l‘g et al. {2021) [16] som visar att kostnaderna i sex till nio fall av tio gar dver den fHrsta knstxmdsuppskﬂlIlliugml

\';(l b.lﬂ. \-'iig ‘ I)l'() 5 lll[lll('.l, (.'ll('.l'gi 2 iﬁﬂl\'ﬁg ()Cl'l (‘ISIII'I(I'I l)\’%(‘.l'l.



e RIKSGALDEN  Promemoria 12 (17)

Y2 SWEDISH NATIONAL DEBT OFFICE . o .
Hanteringsklass: Kinslig Dnr: RG 2021/650

2021-10-31 Richard Strom

viktigt att systemet som viljs att finansiera det historiska avfallet innehaller
mekanismer som hanterar risken for framtida kostnadseskaleringar.

For det andra sa kan det skapats ett incitament for Svafo att 6verdriva kostnader 1
K822 (relativt exempelvis KB19) eftersom en eventuell mojlighet till bidrag dr uppe
for diskussion vid tillfillet da kostnadsskattningen gjordes. Det dr dirmed viktigt,
for att undvika eventuell incitamentsproblematik 1 framtiden, att en eventuell
bidragslosning utformas pa ett sitt som hanterar detta.

Sammanfattningsvis sa bedémer Riksgilden att uppvisad kostnadseskalering for
SLW visar pa vikten av l6pande tillsyn och kostnadsuppfoljning av SLW samt att en
eventuell bidragslosning utformas pa ett sitt som minskar incitament for
tillstandshavaren att uppskatta eller bruka mer bidragsmedel 4n vad som ir
nodvindigt.

4.1.2  Andelen IKA-avfall har okat i KS22

I KB17 och KB19 hade de uppskattade kostnaderna fér de olika
finansieringskillorna samma procentuella andel, detta har andrats 1 KS22 till f6rman
for IKA-avfall. Vilket ar det avfall som Svafo anser att staten ska bira kostnaderna
for. Som diskuterats 1 avsnittet ovan sa skapar diskussionerna om en eventuell
bidragslosning vissa incitament for Svafo. Att kostnadsandelarna férandrats 1 KS22
kan vara ett uttryck for sadana incitament. Detta ger ytterligare stod for Riksgildens
tidigare beddmning att en eventuell bidragslosning bor innehalla mekanismer som
adresserar sadana incitament.

1

Slutférvar

Det dr forsta gangen Riksgilden ser att Svafo, 1 en kostnadsberikning, separerat
slutforvarskostnaderna och redovisat de som en egen kategori pa det sitt som gors 1
KS822. Det dr dirmed svart for Riksgilden att jimfora denna kategort med tidigare
underlag. Om slutférvarskostnaderna ingatt 1 tidigare underlag eller om de ar nya ir
dirmed oklart. Det dr dock rimligtvis sa att de kostnader som Svafo inte valt att
uppskatta (IKA-avfall med slutdestination SFL) inte ingatt 1 tidigare underlag da
Svafo inte anser sig kunna uppskatta dessa. Denna post, som 1 dagsliget inte dr
uppskattad, 4r med storsta sannolikhet saledes ny 1 sammanhanget.

Detta ir ett exempel pa omfattningskrypning (’scope creep” pa engelska). Vilket édr
ett fenomen som vanligtvis uppkommer nir ett projekt inte ar fullstindigt
dokumenterat fran borjan och nya atgirder identifieras under projektets gang. Allt
annat lika sa resulterar omfattningskrypning 1 6kade kostnader. Riksgilden bedémer
risken for omfattningskrypning som hog 1 fallet av omhindertagande av SLW. 1
detta fall handlar det iven om en post som Svafo anser att staten ska finansiera till
100 procent. Det ér inte otinkbart att sannolikheten f6r omfattningskrypning
forindras 1 ramma riktning som om sannolikheten for bidrag férindras (som vi
diskuterat 1 avsnittet ovan behover detta hanteras vid en eventuell bidragslosning).
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1.3 OH
I KB17 var OH-kostnaderna 352 miljoner kronor (kostnader fran 2017 1 2017 ars
prisniva) [12]. OH-kostnaderna omfattades inte av Svafos 6verklagan att reducera
kostnadsunderlaget av det kdrnavfall som ska omfattas av finansieringslagen med 80
procent [13]. Dirmed var 100 procent av OH-kostnaderna finansierade via
finansieringslagen 1 KB17.

I KB19 gjorde Svafo en uppdatering 1 hur de redovisade OH-kostnaderna fran att
tidigare fordela ut dem pa andra omraden till att nu samla mer utav kostnaderna
direkt 1 OH-kategorin [14]. Detta gjorde sa att OH-kostnaderna 6kade till 721
miljoner kronor (kostnader fran 2019 1 2019 ars prisniva). Vid en presentation for
Riksgilden bekriftar dven Svafo att 100 procent av OH-kostnaderna omfattas av
finansieringslagen [11].

I KS22 ir OH-kostnaderna 2 566 miljoner kronor. Svafo anger dven att de anser att
7 procent ska omfattas av finansieringslagen, 42 procent finansieras direkt av
tillstandshavaren och att staten ska svara for resterande 51 procent.

Aven om det ir teoretiskt mojligt att atgirder omfordelats fran andra kategorier till
OH-kategorin (sa som det gjordes mellan KB17 och KB19) sa ir det osannolikt att
detta, enligt Riksgilden, forklarar hela kostnadseskaleringen 1 OH-kategorin. Om sa
skulle skett skulle detta rimligtvis minskat kostnaderna 1 nagon 6vrig kategori, istillet
har 6vriga kategorters kostnadsuppskattning 6kat (se exempelvis 6kningen av
kostnaderna for SLW:s beskriven 1 avsnitt 4.1). OH-kostnadernas eskalering ar
orovickande. Likt SLW-kategorin bor dirmed dven OH-kategori férknippas med
stor osikerhet och risken for framtida kostnadseskaleringar bedémas som hog.

Att Svafo 1 KS22 anser att OH-kategorin enbart till 7 procent ska finansieras via
finansieringslagen dr ett stort avsteg fran tidigare hantering och gillande ordning.
Kostnadseskaleringen 1 OH-kategorin kan dven vara ett utryck for de incitament
som foljer av Svafos stillningstagande att staten nu anses ska finansiera 51 procent
av OH-kostnaderna.

Riksgildens erfarenhet ér att OH-kostnader kan vara mer komplicerade att utéva
tillsyn 6ver dn vad man forst kan tro, detta eftersom kategorin ofta innehaller flera
schabloniseringar som férindras med tiden och att tillstandshavare har en tendens
att andra vad som redovisas 1 kategorin. Jimforelser 6ver tid blir dirmed svara att
utfora. Givet detta och den osikerhet som diskuterats ovan dr det viktigt att OH-
kostnaderna ingar 1 den 16pande tillsynen, kostnadsuppfoljningen och
finansieringslosningen for det historiska avfallet pa ett sitt som hanterar en fortsatt
kostnadseskalering.
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5 Samlad beddomning av KS22

Denna promemorta har granskat Svafos uppskattning av historiskt avfall (KS22).
Promemorian har avgrinsats till att granska kostnadsuppskattningens kvalité samt
hur K822 jimfor sig med tidigare berikningar. I detta avsnitt ger Riksgilden sin
samlade bedomning av KS22. Detaljerade granskningssynpunkter aterfinns 1
avsnitten ovan.

Inlimnad KS22 har stort fokus pa vilka kostnader Svafo anser att staten ska
bekosta. Riksgilden anser att Svafo, 1 KS§22, tillignat mycket tid till att kvantifiera de
kostnader de anser att staten ska béra. Detta dr tid som med férdel kunde tillignats
att ge redovisningen en mer heltickande uppskattning av kostnaderna for det
historiska avfallet. SSM har inte efterfragat att Svafo skulle redovisa sin asikt for de
kostnader Svafo anser att staten ska svara for. SSM har efterfragat arliga kostnader
for hanteringsatgirder, vilket avfall atgirderna férknippas med och om atgirderna
omfattas av finansieringslagen eller inte [2].

Riksgilden anser att de indelningar som Svafo redovisat utéver det som SSM begirt
forst borde goras efter det att ansvars- och bidragsfragorna kring det historiska
avfallet ér faststillda (eller atminstone da samtliga kostnader for det historiska
avfallet ar adekvat uppskattat). En sadan ordning kunde dven bidragit till att hantera
de incitamentsproblem som diskuterats 16pande 1 denna promemoria.

Riksgilden bedémer att KS22 ir ett steg 1 att uppskatta kostnaderna for historiskt
avfall. Riksgilden saknar dock en tydlig uppdelning for vilka kostnader som beror
det historiska avfallet och vilka kostnader som ber6r annat. KS22 ger heller inte en
heltickande uppskattning av samtliga kostnader. Samtliga slutforvarskostnader
behover uppskattas och atertaget av feldeponerade S.14 fat 1 SFL behover utvecklas
och periodiseras.

Riksgilden har 1 sin jamforelseanalys identifierat stora kostnadseskaleringar under en
kort tid for det historiska avfallet. Det dr anmirkningsvirt att Svafo, med tanke pa
de kraftiga upprevideringarna av kostnaderna, inte forklarat anledningarna till
kostnadsokningarna. Riksgilden efterfragar dirmed en beskrivning fran Svafo vad
kostnadsokningarna beror pa och vad Svafo bedomer risken for ytterligare framtida
kostnadsokningar att vara. SSM hade efterfragat en beskrivning av de viktigaste
osikerheterna 1 KS22 [2]. Riksgilden anser att osikerheterna inte har beskrivits pa
sitt som gar att forsta, Svafo har dirmed inte uppfyllt SSM:s efterfragan 1 detta
avseende. Med anledning av den senaste tidens stora kostnadseskalering och
kvarstaende osikerheter bor det 6vervigas om en mer systematisk och kvantitativ
osakerhetsanalys av det historiska avfallet behover goras for att uppskatta
osikerheten kring de framtida kostnaderna.

Svafos instillning till vilka andelar som ska gilla for de olika finansieringskillorna
har dndrats. Kostnader som Svafo anser ska fonderas for enligt finansieringslagens
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bestimmelser har reducerats till mindre andelar én de andelar som giller for
nirvarande. Detta belyser de incitamentsproblem som kan uppstar 1 ett system dir
bara delar av det historiska avfallet innefattas av finansieringslagen. Det belyser dven
de mcitamentsproblem som kan uppkomma nir bidragsmojligheter ges. Det ir
dirmed viktigt att en eventuell bidragslosning utformas pa ett sitt som hanterar
incitamenten for tillstandshavaren att redovisa kostnader 1 en viss avfallsfraktion
samt att tillstandshavaren uppskattar eller brukar mer bidragsmedel 4n vad som ir
nodvindigt.

Sammantaget sa bedomer Riksgilden osikerheten som fortsatt hog 1 alla aspekter
som beror kostnaderna for hanteringen av historiskt avfall, vilket innebir att det
finns en risk for dven framtida kostnadseskaleringar. Det dr dirmed viktigt att
hanteringen av historiskt avfall ingar 1 ett system som mojliggor 16pande tillsyn och
kostnadsuppfoljning.
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