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Utredning avseende ansvar for historiskt avfall

1 Sammanfattning

Stralsdkerhetsmyndigheten (SSM) har genom regleringsbrevet fatt i uppdrag att utreda
ansvaret for det sd kallade historiska avfallet och ge forslag till fortsatt hantering och
finansiering [1]. SSM ska ta fram ett underlag géllande vem som bor bara kostnaderna for
att hantera avfallet och redogora for nér dessa kostnader bedéms falla ut. SSM ska &ven
lamna forslag pa atgéarder.

SSM:s slutsats ar att savél det kdrntekniska som det finansiella ansvaret for det karnavfall
och kdrndmne som tillhérde Studsvik AB (nuvarande Studsvik Nuclear AB [SNAB]) per
den 30 juni 1991 entydigt dligger Svafo. Denna slutsats dras bl.a. mot bakgrund av tva
beslut som regeringen fattade 1993 och ingangna avtal. Dessa bada beslut var fattade
enligt lagen (1984:3) om karnteknisk verksamhet (kdrntekniklagen). I detta kdrnavfall och
kdrndmne ingar dven det avfall som harstammar fran det karntekniska utvecklingsarbete
med militart syfte som bedrevs av Forsvarets forskningsanstalt (FOA). Att det finns brister
i avfallets tidigare hantering och karaktéarisering paverkar inte denna slutsats. Svafo an-
svarar inte for det karntekniska avfall som héarstammar fran karnkraftverken eller fran
Westinghouse Electric Sweden AB (WSE) som behandlats vid anldggningarna i Studsvik
och som lagrades vid dessa per den 30 juni 1991.

SSM har 14tit genomfora en oberoende ansvarsutredning som i fraga om avfall fran icke-
karnteknisk verksamhet (IKA) ndr slutsatsen att regelverket och dess tillampning pekar
mot att Svafo ocksd innehar ansvaret fér historiskt IKA. Aven om ndgon ansokan om
ansvarsoverforing enligt ddvarande stralskyddslagen (1988:220) inte har inldmnats, sa
ingick TIKA i den forteckning over avfall som fordes 6ver fran Studsvik AB till Svafo
enligt bilaga till regeringens beslut 1993. Svafo har sedan 1993 agerat utifran att ansvaret
for IKA overfordes till bolaget och dven erhéllit medel fran fonderade medel enligt den
s.k. Studsvikslagen (lagen [1988:1597] om finansiering av hanteringen av visst radioaktivt
avfall m.m.) for att omhédnderta och slutférvara IKA. Mot denna bakgrund gér SSM be-
domningen att Svafo ansvarar saval tekniskt som finansiellt dven for IKA. Detta avfall
harstammar fran statliga verksamhetsutovare, sjukvarden, forskningsinstitutioner, privata
aktorer m.m. Avfallet inkluderar bl.a. de morkerriktmedel som harstammar fran férsvaret
och som ar en del av det avfall som &r féremal for atertag fran Slutférvaret for kortlivat
avfall (SFR). I Svafos ansvar ingar aven tritiumavfall av utlandsk harkomst.
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SSM avser, liksom tidigare, bedriva tillsyn av att bolaget fullfdljer sina skyldigheter.

SSM konstaterar att en inte obetydlig andel av det historiska avfallet harstammar fran
verksamheter utanfor det kdrntekniska omradet. SSM konstaterar att delar av dessa verk-
samheter och den avfallshantering som skett pa Studsviksomradet inte pa ett betydande
sdtt har bidragit till kunskap och kompetens for det civila karnkraftsprogrammet. Av for-
arbetena till Studsvikslagen framgar att den kunskap som verksamheten vid Studsvik har
bidragit till for den svenska karnkraftindustrin var det huvudsakliga motivet till att utkrdva
betalningsansvar av tillstandshavarna for karnkraftsreaktorerna, vilka gemensamt ager
Svafo. Mot denna bakgrund bedomer SSM att ett statligt finansiellt bidrag ar motiverat for
omhéndertagande av den typ av avfall som saknar tydliga kopplingar till utvecklingen av
det civila kdrnkraftsprogrammet. Att ett finansiellt bidrag dr motiverat paverkar inte den
grundldggande ansvarsfragan. SSM bedomer att ett statligt bidrag i den form som foreslas
i denna utredning inte faller inom ramen fér EU:s statsstodsregler.

SSM har inom ramen for utredningen efterfragat underlag fran Svafo bl.a. gillande upp-
skattningar av framtida kostnader for de olika avfallsfraktionerna, nar kostnaderna for-
vantas uppkomma och i vilka delar som omhéandertagandet faller inom ramen fér bestam-
melserna i lagen (2006:647) om finansiering av karntekniska restprodukter (finansierings-
lagen). Enligt redovisningen forvéntas kostnaderna fall ut jamnt under perioden mellan
2022 och 2050. Svafos redovisning, som skickats till Riksgdldskontoret (Riksgélden) for
synpunkter, behover enligt SSM:s bedomning uppdateras for att kunna godtas som ett
underlag for vilka av de aterstaende kostnaderna som kan motivera ett statligt bidrag samt
den forvintade storleken pa dessa kostnader. SSM foreslar att Riksgédlden ges i uppdrag att
granska ett fornyat kostnadsunderlag. SSM avser att ge Riksgélden stod i fragor om av-
fallets ursprung och planerade omhéndertagande.

Formerna for ett statligt bidrag behover klargoras. I detta ingdr bl.a. att ndrmare reglera
vilka delar av det historiska avfallet som berattigar ett bidrag, hur stor andel av kostnad-
erna som kan tickas, nar utbetalning sker samt klargérande av att enbart den som ansvarar
for avfallet kan erhdlla finansiellt bidrag. SSM féreslar att regeringen uppréttar ett system
for statligt bidrag i likhet med férordningen (2004:100) om avhjélpande av fororenings-
skador och statligt stod for sddant avhjdlpande och dartill ger en myndighet, forslagsvis
Naturvardsverket eller Riksgélden, i uppdrag att administrera detta. SSM foreslar att
bidragen utbetalas stegvis efter prestation.

Sedan Studsvikslagen upphorde 2017 finansieras omhandertagandet av det historiska av-
fallet genom fonderade medel i enlighet med finansieringslagen eller genom direktfinans-
iering av Svafo eller dess dgare. Mot bakgrund av att enbart en mindre andel av det histor-
iska avfallet definieras som restprodukter enligt finansieringslagen, kommer finansiering
for detta inte att ske via kdrnavfallsavgift. For att begrdnsa statens risk for framtida
kostnader foreslar SSM att Riksgdlden ges i uppdrag att genomféra en begransad 6versyn
av finansieringslagen for att i forsta hand utreda om denna kan dndras sa allt eller delar av
det kdrntekniska avfallet pa Studsviksomradet kan finansieras med karnavfallsavgifter,
och da i synnerhet det langlivade avfallet. I en sddan utredning bor d&ven majligheten att
finansiera historiskt IKA med karnavfallsavgifter utvirderas. Riksgdlden har tidigare
framfort att det historiska avfallet bor finansieras genom kérnavfallsavgifter som fonderas.

SSM bedomer att regleringen av ansvarsfragan i kdrntekniklagen i stort 4r &ndamalsenlig,
men att lag och forordning kan utvecklas for att skilja pa regleringen rérande dispens
respektive befrielse fran lagens tillimpning. SSM lamnar i utredningen forslag pa for-
fattningsandringar i detta avseende.
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Sammanfattningsvis gor SSM foljande bedomningar och ger f6ljande forslag pa atgérder:

—  Svafo ansvarar savil tekniskt som ekonomiskt fér det kdrnavfall och det karn-
dmne som Studsvik Nuclear AB ansvarade for per den 30 juni 1991. Detta in-
kluderar avfall fran FOA:s plutoniumverksamhet.

—  Svafo ansvarar savil tekniskt som ekonomiskt for det IKA som var under behand-
ling eller lagrades vid Studsviksanldggningarna per den 30 juni 1991.

— SSM bedomer att det dr motiverat att staten ger ett finansiellt bidrag for om-
héndertagandet av sadant avfall som inte har bidragit till kunskap och kompetens
for det civila kdrnkraftsprogrammet.

— SSM bedomer att ett statligt finansiellt bidrag i den form som foéreslas i denna ut-
redning inte faller inom ramen for EU:s statsstodsregler.

— Redovisningen av kostnaderna for att omhénderta det avfall som kan motivera ett
statligt bidrag behover uppdateras. SSM foreslar att Riksgédlden ges i uppdrag att
granska det fornyade kostnadsunderlaget.

— Formerna for ett statligt bidrag behover klargoras. SSM foreslar att endast den
part som ansvarar for avfallet ska ha ritt till bidrag.

— SSM foreslar att Riksgdlden ges i uppdrag att utreda om allt eller delar av det
karntekniska avfallet pd Studsviksomradet kan finansieras med karnavfalls-
avgifter, och da i synnerhet det ldnglivade kdrntekniska avfallet. I en sadan ut-
redning bor dven mojligheten att finansiera historiskt IKA och annat langlivat
IKA pa Studsviksomradet med karnavfallsavgifter utvérderas.

— SSM ldmnar i utredningen ett forslag pa en tydligare utformning av karnteknik-
lagens reglering av dispens respektive befrielse fran lagen.



§ Sida 4 (58)

Dokumentnr: SSM2021-3243-6

Innehallsforteckning

1 SAMMANTALTITIZ ...c.veeveeteeteeieieeeertereeettet et et e ete et e e te et esee et et esseeneesesseensessesnsansesseensenns 1
2 BaKGIUNA......ciiviiiieiieeieeieeieeeteete et eteeieesteesteesstesstesssesbassseesssesssessseessassssesssesssessesssasns 6
3 RegeringSUPDATAGEL ......oecueeiieiteeteeteete ettt ettt et e bt e bt e st st et et e bt e s bt e st e sbesbeeas 7
4 Genomforande av ULTedNiNGEN......cceeviervieriirreeieereeseesresreesreesreesreeseessesssessseessesssessnees 8
5 Avfallets NIStOTIK.......ccoeciiiiiiiiniiiiiciciciccce e 9
5.1 Hantering av historiskt avfall...........ccccoeoieriririinieeeeeeeeee et 10
Fraktioner av det historiska avfallet...........cccceverinininiiniinininiiinincnccce, 11
Kvalitetsbrister i dokumentationen och den tidigare hanteringen av det historiska
AVEALLEE ..o e 12
6 Studsviksbolagens hiStOrik .........c.ceoieeiiriiiiiiiii e 12
7 ANSVATSITAZAN ...c.veeviieveeieiieeeteseeteste et e e e e et e ste e e e sesteessessesssesseesaessasseessensesssensenseensenes 13
7.1 Grundldggande ansvar fOr olika Parter ...........ccceceeeeereeceerereeieeeteee et 13
Tillstandsplikt enligt atomenergilagen...........c.ecueeeerrerierieriereeeeeeeseseseesee e eeseesens 14
Tillstandsplikt enligt KarntekniKIag@en........c.ccvecverereeriiseerienieeeeieseeresre e eeseenns 14
Tillstandsplikt enligt stralskyddSlagen...........c.ecueeeerererienierieeeeeeeeseseee e 14
Tillstandshavarens ansvar enligt kdrntekniklagen ...........ccccocvevveveneecieneeceenieeeennene 15
Verksamhetsutdvarens ansvar enligt stralskyddslagen............cceceeveeenerenieriereeenene. 16
Statens subsididra och slutliga anSvar...........ccccevveereenvienierreneeeeeeeee e 17
Utfardade tillStANd..........cvecverieieieireresieiee ettt ss e eseene e 18
Overforing av ansvar mellan bolagen pa Studsviksomradet...............ccocoeveveveverenenee. 20
SNAB:s, Svafos och Cyclife:s avtalade slutforvarsvolymer ..........ccccceevvevecverieennnnee. 21
7.2 Analys av ansvarsfragan .........cccecveceeeecienieneerese et e ste e re et s re e b reenae s 22
Ansvar ur ett Civilrattsligt PersSpeKtiv........cceevieeviirrieiriiriirientereeeee e 22
Ansvar ur ett offentligrattsligt Perspektiv.......cccvecieereerieerieeneenieesesseeseeseeeeeeee e 23
ANSVATEL FOT TICA ..ottt ettt sttt e e e e sne et et e ensessenseensenns 25
7.3 Ansvar for atertagande av feldeponerat S.14-avfall.........c.cccoceveeereecieneecieneeeennene 28
BaK@IUNd.......cccveiiiiiiieiieiieciece et e e e teeteete e veesaeesreesreesrnesstesstaesbeeereesraesnsennns 28
AANALYS c.etee ettt ettt st st st e s be e be e be e aaeeareeaee 30
7.4 Analys av reglering av ansvarsoverforing ..........cccceveevveerveeseesesneeneesveesseesssesssenns 31
Regleringen av ansvarsoverforing och ansvarsbefrielse enligt stralskyddslagen ...... 31
Regleringen av ansvarsoverforing och ansvarsbefrielse enligt karntekniklagen ....... 32
8 Finansieringssystemet, kostnader och tidpunkt for kostnadsutfall ............cccccervrernennee. 33
8.1 Finansieringssystemets framVAXt.......c.cccveereerreesrieerieeseeseeseeseesresssessseessesssessssennns 33
FinansieringSIagen ........coocuerierrierrierriteteeiee sttt ettt st e sre st saesbe s be e saesssesnes 33
STUASVIKSIAZET ..veevveeeiecieceee et st te e te s s e e st e et e e se e bneeeas 34
8.2 Finansieringslagarnas tillampning ...........cccceeeereererieeneenieneneeieseneeseesre e seeeeeees 34
STUASVIKSIAZET ..veeuvveeiecieceece et s re e be e ra e st e et e e be e bneenas 34

FinansieringSlagen .....c..cocuevererrieninteieeteerece ettt ettt sttt 36



s Sida 5 (58)

Dokumentnr: SSM2021-3243-6

8.4 Tidpunkt for utfall av kostnader samt kostnadsuppskattningar ............ccccecveveeennee. 36
BaK@IUN.......cccveiiieiiieiieiieiiecieesie st ese e te st e teesbeesse e st e satesane st e ssaeesbeeereeesaesnseenes 36
AT T (0TI =16 (0)TATS] 111 o= SRS 37
Riksgaldens SYNPUNKLET .........cccevrierrernieniieieeieeieesieeseeseeseeesenessessesssesssesssessseensns 38
SSM:S DEABIMNING...ccuveeiieiieeieeitee ettt ettt et ettt et et st e e s e saees 41

8.5 Finansiering av historiskt avfall...........ccccvrviiriiiniinriinireereeree e 42
Oversyn av finansieringSIagen..............cceueveveeerueuerereseeescesesesesesessaesesesesesessaesesenas 42
EU:S StatSStOASIEGIOT ... cevuverierierrieerieeeeeeteetesteeteesteesaeesseesseessnesssesssesssesssesssessssennes 43
Statlig styrning eller statligt bidrag..........cceeeeverriirieniieneeeeeectee e 44

9 Slutsats och rekommendation till tGArdeT..........ccevereeciererieerieeeeeeree e 45

9.1 Ansvaret for det historiska avfallet............ccoeeeeeirireerieieeee e 45

9.2 Oversyn av regleringen av ansvarséverforing och befrielse enligt kirntekniklagen 46

FOrslag till AEGATA .......ccvevvereieieieeieiesiesietet ettt e e seesesaesseae e e e eseenens 47
9.3 Oversyn av finansieringslagen.............c.ocoeveueueveveeecueueseseeeeeseae e seseseseaese e sesnane 47
FOrslag till ALGATA .......ecveeieieeeeieeeeieeeeet ettt e e et e e sa e besrsesaesraesnenns 48
9.4 Medel for omhandertagande av historiskt avfall...........ccceeveveeerienencienieieeeeeee, 48
FOTslag till AGATAET ....c..ecuveveeeeeiieteeterieeeete ettt et e e e et e et e re s e bessnesaeesaesnenns 49

10 ROTOIOISET .ottt ettt e e e e eeteeeeeeeeeseeeateeeesseeesasesataeeesseaesaesaaeeeesseeennnneaeees 51



J
Sida 6 (58)
Dokumentnr: SSM2021-3243-6

2 Bakgrund

Den vars verksamhet har gett upphov till radioaktivt avfall &r ansvarig for att hantera och
vid behov slutférvara avfallet pa ett fran stralsdkerhetssynpunkt godtagbart sitt. Ansvaret
for avfallet kvarstar hos avfallsproducenten, om det inte ¢verlats till nagon annan part.
Denna grundsyn har kommit till uttryck pa olika sétt allteftersom att lagstiftningen inom
det stralningsrelaterade och karntekniska omradet har utvecklats.

Fram till 1984 reglerades ansvarsfragan framst genom lagen (1956:306) om ritt att ut-
vinna atomenergi m.m. (atomenergilagen) och stralskyddslagen (1958:110). Dessa lagar
ersattes successivt och ansvaret for det karntekniska avfallet regleras sedan 1984 genom
lagen (1984:3) om karnteknisk verksamhet och for det radioaktiva avfallet sedan 1988
genom stralskyddslagen (1988:220). 2018 tradde en ny lag inom stralskyddsomradet i
kraft; stralskyddslagen (2018:396).

Den lagstiftning som tradde i kraft genom karntekniklagen och stralskyddslagen 1988
baserades till del pa de utredningar som gjordes under 1970-talet nar kdrnkraftsfragan
debatterades och utreddes. Bland annat genomférdes en parlamentarisk utredning, den sa
kallade AKA-utredningen ”Anvant kdrnbransle och radioaktivt avfall” (SOU 1976:30 [2])
samt en efterféljande utredning bendmnd ”Karnkraftens avfall — organisation och finans-
iering” som tillsattes 1978 (SOU 1980:14 [3]). Dessa utredningar resulterade bland annat
i lagen (1981:669) om finansiering av framtida utgifter for anvéant karnbransle m.m. dar
bland annat principerna om att kostnaderna for avfallshanteringen ska tas genom intédkter
fran driften, att den som har bedrivit verksamheten ocksa ansvarar for att omhéndertag-
andet av avfallet genomfors samt att staten har ett 6vergripande ansvar for avfallet.

For det avfall som denna utredning primart syftar till att utreda, det s kallat historiska av-
fallet, géller delvis andra och kompletterande bestimmelser om ansvar och finansiering.
Med det historiska avfallet avses det avfall som var producerat per den 30 juni 1991 och
vars omhéndertagande till del finansieras genom den s.k. Studsvikslagen (lagen
[1988:1597] om finansiering av hanteringen av visst radioaktivt avfall m.m.). Avfallet
som omfattas av Studsvikslagen har sitt ursprung i saval karntekniska verksamheter som
icke-kirntekniska verksamheter. Studsvikslagen upphivdes 2017" och vid lagens upphor-
ande tog SSM fram en promemoria om principer for fordelning av medel i Studsviks-
fonden [4].

Den delméngd av det historiska avfallet som har sitt ursprung i kdrnteknisk verksamhet
(karntekniskt avfall), uppstod huvudsakligen till f6ljd av den verksamhet som AB Atom-
energi bedrivit sedan bolagets bildande 1947. Bland de icke-kdrntekniska verksamheterna
ingdr savdl civila som militara avfallsproducenter. Delar av det historiska avfallet har sa-
ledes kopplingar till utvecklandet av det svenska kdrnenergiprogrammet, annat inte.

AB Atomenergi utvecklades som statligt bolag i flera steg till Studsvik Energiteknik AB;
Studsvik Holding AB och sedermera Studsvik AB. Studsvik AB privatiserades med start i
borjan av 2000-talet och den del av Studsvik AB som har tillstand enligt karntekniklagen
ar ett dotterbolag bendmnt Studsvik Nuclear AB?.

Ar 1991 lade regeringen fram en proposition om verksamheten vid Studsvik och féreslog i
denna en omstrukturering av verksamheten och dgarforhallandena i koncernen Studsvik
AB med dotterbolag (prop. 1990/91:184 [5]). I enlighet med regeringens forslag i denna

1 Se prop. 2010/11:126, s. 8, bet. 2010/11:F5U7, rskr. 2010/11:317.

2 SNAB innehar samma organisationsnummer som AB Atomenergi. For att underlitta framstéllningen av
utredningen anvéands i vissa sammanhang Studsvik Nuclear AB som en samlad beteckning dven nér de tidigare
bolagen AB Atomenergi, Studsvik Energiteknik AB, Studsvik Holding AB och Studsvik AB avses.
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proposition atog sig de fyra kraftbolagen som innehade karnkraftreaktorerna att gemen-
samt ta ansvar for att avveckla och riva karntekniska anldggningar vid Studsvik samt att
omhé&nderta uppkommet avfall. De fyra bolagen (Vattenfall AB, Forsmarks Kraftgrupp
AB, OKG Aktiebolag och Sydsvenska Virmekraft AB®) hade for detta &ndamal tecknat
ett konsortieavtal och bildat bolaget Svafo. Till Svafos anstkan [6], som inlamnades i
september 1992, bifogades en forteckning éver det kiarnavfall och kdrndmne som Svafo
ansOkte om att fa overta fran Studsvik AB [7] [8]. Forteckningen syftade till att utgora
underlag till ansokan bade enligt karntekniklagen respektive stralskyddslagen. Vidare
bifogades en utredning av legala fragestéllningar [9]. Studsvik AB inkom samtidigt med
en ansOkan om att bli befriade fran ansvar for avfallet [10] och aterkallande av tillstandet
for markforvaret [11].

Regeringen beviljade Svafos ansokan den 7 oktober 1993 [12]. Samma dag befriades
Studsvik AB bland annat fran skyldigheterna enligt 10 § karntekniklagen avseende det
kdrndmne och kérnavfall som nu 6verforts till Svafo [13].

Av underlaget till regeringsbesluten framgar att den lista 6ver befintligt avfall som
presenterats var en forsta uppskattning och Svafo anger att listan kommer att uppdateras
och kompletteras allt eftersom nya genomgdngar gors [8]. Senare inventeringar har visat
att det den 30 juni 1991 fanns ytterligare historiskt avfall pa Studsviksomradet for vilket
skyldigheterna har 6verforts mellan SNAB och Svafo [14] [15].

Under 2019 och 2020 har Svafo i samband med SSM:s tillsyn framfort att bolaget anser
att skyldigheterna for att hantera och slutférvara samtliga delar av det historiska avfallet
inte tillkommer bolaget (se [16] [17] [18]). Svafo har enligt uppgift framfért detta till
Regeringskansliet och har i en skrivelse till regeringen daterad den 14 december 2020 [19]
utvecklat sitt stdllningstagande.

I skrivelsen till regeringen anges att kostnadsansvaret for IKA inte faller pa Svafo. Svafo
anger att detta exempelvis géller IKA fran forsvarsmakten och FOA. Vad giller karnavfall
sa anger Svafo att bolagets ansvar &r begransat till sadant avfall som har samband med ut-
vecklingen av den civila kdrnkraften, men att detta ansvar dock ar begrénsat till sadant
kédrnavfall som av producenten har packats och dokumenterats enligt gillande regler

»...och dirfor kan skickas till slutforvar utan atgéirder™.

3 Regeringsuppdraget
Foranlett av Svafos skrivelse till regeringen har SSM genom regleringsbrevet fatt ett
uppdrag att utreda ansvar for historiskt avfall [1]. Av detta framgar:

Strdlsdkerhetsmyndigheten ska analysera ansvaret avseende det sd kallade historiska
radioaktiva avfallet och ge forslag till fortsatt hantering och finansiering. Redovisningen
ska innehdlla myndighetens bedémningar och motiveringar av ansvaret for kdrntekniskt
avfall och icke-kdrntekniskt avfall som uppkommit fore den 1 juli 1991, inklusive sadant
avfall som tidigare deponerats felaktigt i slutférvar for kortlivat radioaktivt avfall (SFR).
Vidare ska myndigheten redogéra fér sina bedomningar i frGgan om vem som bor bdra
kostnaderna att hantera det historiska avfallet pd ett sdkert sdtt, redogdra fér under vilken
tid som dessa kostnader bedéms falla ut samt utifrdn slutsatserna gdllande ansvars-
forhdllanden ldmna férslag pa dtgdrder som behovs.

3 Svafo dgs 2020 av kraftbolagen Forsmarks Kraftgrupp AB, Ringhals AB och OKG AB.

4 Svafo forefaller senare ha dndrat uppfattning och anger savil vid ett méte med myndigheten den 15
december 2021 [29], liksom i det inlamnade underlaget infér métet [31], att bolaget ansvarar for det
kérntekniska avfall ”...som kan anses ha uppkommit i de kérntekniska verksamheter som Svafo har tillstand
till.”
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Uppdraget ska redovisas till regeringen (Miljédepartementet) senast den 17 december
2021.

Regeringen har senare beslutat att uppdraget ska redovisas senast den 28 februari 2022.

4 Genomfdrande av utredningen

SSM har utrett hur ansvaret for det historiska avfallet har reglerats och tillampats for savél
historiskt kdrnavfall som radioaktivt avfall. I denna del av utredningen har SSM &ven
utrett det feldeponerade avfallet i SFR. For den del av utredningen som ror ansvarsfragan
har SSM latit en extern konsult genomféra en oberoende réttsutredning. T uppdraget har
beaktats relevant lagstiftning med foérarbeten, den faktiska regleringen av verksamheten,
Svafos skrivelse till regeringen den 17 december 2020 samt 6vriga faktorer av betydelse
[20].

SSM anlitade Agnes advokater for uppdraget vilket syftade till ... att klargdra vem eller
vilka bolag/part som ansvarar fér omhéndertagande av det historiska avfallet, inklusive
slutfoérvaringen” [20]. SSM tillhandaholl underlagsmaterial i form av férarbeten,
skrivelser, myndighetsbeslut och avtal. Underlaget kompletterades allt eftersom nytt
underlag identifierades. I samband med att det forsta utkastet till rapporten levererades
holls ett avstamningsmote vid vilket SSM gavs mojlighet att dterkoppla i fraga om
eventuella faktafel samt fragestédllningar som behévde utvecklas ytterligare.

I den slutrapport [21] som inkom den 10 oktober 2021 beskrivs det réttsliga ramverket
samt ges en historisk bakgrund av de berérda bolagen och deras verksamhet tillsammans
med en analys av ansvarsfragan.

Som ett underlag for att uppskatta storleken pa de kostnader som dnnu inte har fonderats
genom Studsviksfonden eller kiarnavfallsfonden, har SSM den 2 juli 2021 f&r de olika
avfallskategorierna efterfragat uppgifter fran Svafo om [22]:

1. planerade atgarder for de olika stegen i omhéandertagandet, inklusive behovet av
uppforande av nya anldggningar,

2. uppskattningar av samtliga kostnader (inklusive overheadkostnader) for dels at-
garder i samband med omhéandertagandet av det historiska avfallet;
karaktdrisering, konditionering, mellanlagring, transport och slutfoérvaring, dels de
nya anldggningar som behovs for omhandertagandet, och

3. tidpunkt nir kostnaderna enligt 2 faller ut.

Av samma skrivelse framgar att SSM 6nskar att Svafo redovisar vilka delar av de olika
avfallskategorierna som omfattas, och inte omfattas, av finansieringslagen samt de viktig-
aste osdkerheterna i det efterfragade underlaget av betydelse for kostnadsuppskattningen.

Svafos redovisning [23] skickades den 1 oktober 2021 till Riksgédlden foér synpunkter.
Riksgélden inkom med synpunkter den 31 oktober 2021 [24].

SSM har dven inhdmtat synpunkter fran Riksgdlden om alternativ for att sékerstélla 1ang-
siktig finansiering for det historiska avfallet. SSM efterfragade en analys dels for det fall
den ansvarige fullt ut finansierar omhéandertagandet av det historiskt avfallet, dels dar den
ansvarige far statligt bidrag for delar av detta avfall. Med tanke pa den begransade tid som
foreldg forvantade sig SSM inte konkreta forfattningsforslag fran Riksgilden. SSM
onskade vidare en 6versiktlig analys av olika tdnkbara finansieringsldsningar kopplade till
ett eventuellt statligt bidrag och formerna for ett sddant bidrag [25].
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SSM har ocksa hallit en rad moten med Svafo och representanter fran dgarbolagen dér
dessa parter har framfort sina synpunkter. SSM hade den 28 maj 2021 ett telefonméte med
Svafo [26]. Den 8 september 2021 holls ett mote med Svafo och representanter for Svafos
dgare [27].

Den 15 december 2021 hélls ett ytterligare méte mellan SSM och Svafo med
representanter for dess dgare [28] [29]. Infor detta méte hade Svafos dgare inkommit med
en juridisk utredning framtagen av Mannheimer Swartling Advokatbyra [30] [31]. Vid
motet angav Svafo och dess dgare att man star bakom de slutsatser som framkommer av
utredningen.

Genom ett tillaggsuppdrag har SSM latit Agnes advokater kommentera och bemoéta de
synpunkter som lamnats. Advokatbyran inkom den 14 januari 2022 med sin
kompletterande utredning [32]. Efter att ha tagit del av bemotandet fran Agnes advokater
inkom Svafos dgare den 15 februari 2022 med ytterligare en skrivelse [33] [34].

5 Avfallets historik

SSM har tidigare i en utredning som tillstilldes regeringen 2016 redogjort fér bakgrunden
till de verksamheter som gett upphov till det avfall som brukar bendmnas det historiska
avfallet [35].

Den regering som eftertradde samlingsregeringen den 31 juli 1945 upplystes under hosten
samma ar om uranets egenskaper och betydelse. Dessutom informerades regeringen om att
Sverige hade en av virldens storsta urantillgangar genom de visserligen laghaltiga men
rikliga forekomsterna av uranférande alunskiffrar. Av detta drog regeringen slutsatsen att
Sverige hade goda forutsattningar for ett eget atomenergiprogram. Dessutom ansag nagra
statsrad att den svenska alliansfriheten krévde ett innehav av kdarnvapen som skulle
fungera som avskrackningsmedel.

Den 23 november 1945 tillsatte ddvarande ecklesiastikministern Tage Erlander en utred-
ning som skulle resultera i bildandet av Atomkommittén. Uppdraget var att framja forsk-
ningsarbetet inom karnfysik och kdrnkemi. Utredningen lade fram tva betdnkanden.
Atomkommitténs andra betdnkande: ”Forslag till organisation av och ekonomiskt stod till
atomenergiforskningen (Atomkommittén II)” inlimnades den 26 april 1947. Beténkandet
ledde till en proposition med forslag till anslag till teckning av aktier i AB Atomenergi
som Overlamnades till riksdagen i maj samma ar. AB Atomenergi, med organisations-
nummer 556051-6212, har genom aren bytt firmanamn vid flera tillfdllen och bolaget ér,
som framgdr ovan, sedan 2002 benamnt Studsvik Nuclear AB.

Den svenska utvecklingsverksamheten inom atomenergiomradet fick i och med detta en
Kklart tillampad inriktning. AB Atomenergi fick huvudansvaret for utbyggnaden av anldgg-
ningar som skulle behévas for ett nationellt atomenergiprogram som kom att kallas for
den svenska linjen. Utbyggnaden skulle ske i form av en komplett kdrnbréanslecykel
baserad pa inhemskt uran och tungvattenreaktorer och det mesta inom denna satsning
skulle sta under statlig kontroll. Pa sa satt kunde landet dels fa en inhemsk energi-
produktion, dels fa tillgdng till det plutonium som skulle gora det méjligt att tillverka
kdrnvapen. Det fanns saledes bade industripolitiska och militdra drivkrafter.
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5.1 Hantering av historiskt avfall

Kirntekniskt avfall® har i stor utstrickning uppstétt vid den verksamhet som AB Atom-
energi historiskt bedrev vid Studsviksomradet. Innan verksamheten etablerades vid
Studsvik, bedrev AB Atomenergi verksamheter pa flera olika stéllen ocksd i Stockholm.
Detta géllde exempelvis vid R1-reaktorn vid Kungliga Tekniska Hégskolan (KTH),
bransletillverkningen vid Lovholmsvégen liksom verksamheten vid Nobels anldggningar
vid Vinterviken dar utvecklingsarbete for uranutvinning bedrevs [36]. Med undantag for
det avfall som omhéndertogs pa annat sétt, exempelvis genom havsdumpningar,
overfordes detta avfall under senare delen av 1960-talet till AB Atomenergis anldggningar
i Studsvik [36]. Vid anldggningarna i Studsvik mottogs dven karntekniskt avfall fran
karnkraftverken samt avfall fran brénsletillverkningen i nuvarande Westinghouse Electric
AB (WSE) i Visteras.

For karntekniskt avfall fran kraftbolagen har ansvaret inte syftat till att Gverforas i
samband med mottagandet vid Studsvik for behandling, vilket framgar av underlaget till
regeringsbesluten 1993. Att denna princip dven tillampades historiskt framgdr av den
utredning som presenterades 1980 rorande organisationen och finansieringen av kérn-
kraftens avfall (SOU 1980:14 [3]).

Aven avfall fran icke kdrnteknisk verksamhet (IKA) som exempelvis sjukhus,
forskningsinstitut, forsvarsmakten, industrier har sedan lang tid skickats till Studsvik for
omhéndertagande®. Fran férsvarsmakten har bl.a. ett stort antal moérkerriktmedel med
lysfarg innehdllande Ra-226 mottagits. Utifran dldre forarbeten forefaller det vara en
allmén syn att ansvaret for IKA overforts nar det skickats for behandling i Studsvik. Av
ovan ndmnd SOU framgar att ansvaret for IKA, till skillnad fran avfall fran
karnkraftverken, Gvertogs vid mottagandet vid Studsvik [3]. Liknande formuleringar
aterfinns i Studsvik Energiteknik AB:s yttrande till Industridepartementet 6ver denna SOU
[37].

Vid Studsvik har dven avfall mottagits fran davarande FOA [36]. FOA:s verksamhet
inleddes 1945 och finansierades bl.a. genom anslag beviljade av riksdagen [38]. FOA:s
verksamhet bedrevs delvis gemensamt med AB Atomenergi genom ett av regeringen
undertecknat samarbetsavtal uppréttades for att sdkerstélla att den militdra forskningen
kunde dra nytta av den civila forsknings- och utvecklingsverksamheten som startades [39]
[40]. FOA begirde 1957 tillstand av regeringen att forvarva och inneha mindre mangder
plutonium for forskningsandamal. Ansokan var sannolikt féranledd av d@ndringar i
lagstiftningen (atomenergilagen tridde i kraft 1956) och beviljades av regeringen [38]’.
FOA forfogade i mitten av 1960-talet 6ver ca 600 gram plutonium, 81 gram uran-235 och
1 gram uran-236. Dessutom férfogades storre mangder utarmat uran och naturligt uran.
Delar av detta plutonium ska ha lanats fran ett annat europeiskt land [38]. Verksamheten
vid FOA gav upphov till kdrnavfall innehéllande kdrndmne enligt karntekniklagens
bestaimmelser. Vid FOA bedrevs dven verksamheter med radioaktiva &mnen som
genererar IKA, t.ex. hantering av Ra-226 och Sr-90 [36].

Av den utredning som davarande Statens karnkraftinspektion (SKI) och Statens
stralskyddsinstitut (SSI) 14t genomféra i mitten av 1990-talet [36] framgar att avfallet som

5> Begreppet kirntekniskt avfall syftar bade pé kédrnavfall enligt 2 § 3 kirntekniklagen och pa kirndmne enligt
2 § 2 kdrntekniklagen som inte ska anvédndas pa nytt.

6 Svafo har i olika sammanhang limnat olika uppgifter i friga om det, vid tidpunkten for regeringens beslut i
borjan av 1990-talet, var kant att det historiska avfallet inneholl IKA [29] [19]. Enligt SSM:s uppfattning rader
det inga tvivel om att det var kant att IKA avfall sedan lang tid tillbaka har skickats till
Studsviksanldggningarna fér omhéandertagande, vilket bl.a. framgdr av forarbeten [3], och ddarmed ingar i det
historiska avfallet.

7 Det har i denna utredning inte kunnat faststéllas om regeringen utfirdade ytterligare tillstdnd géllande
forvarv av karnamne utover det tillstdnd som beslutades 1957.
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skickats till Studsvik fran FOA utgors av savdl IKA som karntekniskt avfall och utgér en
delmingd av det historiska avfallet. Vidare framgar att ca 1000 avfallsfat skickats fran
FOA fram till mitten av 1970-talet® och att ca 350 av dessa fat ingick i havsdumpningen i
Atlanten 1969. Av dessa fat innehdll ca 25 fat alfaaktivitet (bade radium och plutonium).
Av de kvarvarande faten i Studsvik kan en betydande andel foérvintas innehdlla avfall fran
avvecklingen av FOA:s plutoniumverksamhet som genomfordes i bérjan av 1970-talet.
Utover avfallsfaten har dven 29 plutoniumkontaminerade handskboxar skickats fran FOA
till Studsvik. Vid FOA fanns ett 60-tal handskboxar, varav knappast mer &n ett trettiotal
anvandes samtidigt. Utover de som skickades till Studsvik, har &ven en del handskboxar
skickats till Chalmers [36].

Saval det kdarntekniska som det radioaktivt avfallet som skickades till Studsvik &tfcljdes
regelmassigt av en foljesedel angivande bl.a. avsdandare och innehall och dosrat. Vid
mottagandet vid Studsvik avfallsbehandlades delar av avfallet, medan andra delar
lamnades obehandlat fér mellanlagring [41] [42].

Fraktioner av det historiska avfallet

Svafo har i sin redovisning av det historiska avfallet sorterat det i 20 olika avfallsfrak-
tioner [23]. Av dessa bestar enligt Svafos redovisning tolv fraktioner enbart av avfall fran
kiarnteknisk verksamhet, daribland®:

—  Oppna kokiller, till stor del bestaende av avfall fran avvecklingen av R2,

— korroderat R1-brénsle,

— Robertforsbehallare, innehdllande en ingjuten bestrdlad branslestav placerad i
stralskidrmad ldda, och

—  Agestabrinsle.

I den avfallsplan som Svafo tog fram i maj 2021, har dven grafit fran R1-reaktorn vid
KTH inkluderats som en ytterligare avfallsfraktion med karntekniskt ursprung [43].

Tre avfallsfraktioner anges av Svafo enbart innehallande TKA:

— urankontaminerade fat frin ASEA™,
—  betongkringgjutna handskboxar av militért ursprung'!, och
— containrar med tritiumavfall av utlandskt ursprung.

Resterande fem avfallsfraktioner bestdar av saval avfall med karntekniskt ursprung som
IKA:

—  OSA-rester®?,

— sopor och skrot i fat/lador/container,

— betongkringgjutna sopor och skrot i fat (s.k. S.14-fat'3),

— betongkringgjutna askor (s.k. S.13-fat), samt

8 Andra uppgifter anger att avfallsfat skickades till Studsvik fram till 1980 [92].

9 Ovriga fraktioner dr mindre kostnadskrévande och utgérs av; utarmat uran fran upparbetning, PCM-material,
forglasat avfall, cementsolidifierat avfall, betongavfall fran avveckling av Silo 1 och 2, toriummetall och
toriumoxid, grafit samt tungvatten frdn R2 [23] [43].

10 Avfall innehéllande kdrndmnen fran ASEA ska enligt SSM:s uppfattning snarare klassas som kérnavfall
innehallande kdrndmne.

11 Avfallet inneh&ller enligt Svafo kirndmne och ska enligt SSM:s uppfattning snarare kategoriseras som
karnavfall innehallande kdrndmne.

12 OSA-rester som utgors av avfall fran forskning vid Studsvik och frén hantering av kirndmne vid FOA ska
enligt SSM:s uppfattning snarare klassas som kéarnavfall innehéllande kdrndmne.

13 Ett viktigt syfte med att kringgjuta avfall var att dstadkomma en tillréicklig ballast i samband med havs-
dumpningen. Tillverkningen av betongkringgjutet avfall fortsatte fram till 2001, alltsa lang tid efter havs-
dumpning upphért.
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— dubbellocksfat placerade i 5-halskokiller.

Andelen IKA for dessa fem avfallsfraktioner har tidigare uppskattats av Svafo till 15 pro-
cent av kostnaderna for S.13- och S.14-fraktionerna samt OSA-resterna och 5 procent av

kostnaderna for de dvriga tva fraktionerna [44]. Fradgan om kostnadsfordelningen mellan

olika avfallsfraktioner diskuteras vidare i avsnitt 8.4.

Kvalitetsbrister i dokumentationen och den tidigare hanteringen av det
historiska avfallet

Genomforda utredningar under senare ar har pavisat kvalitetsbrister i samband med hant-
eringen av avfallet vid den verksamhet som bedrevs pa Studsviksomradet [41] [42] [45]
[46]. Undersokningar av avfallsfaten har bl.a. konstaterat férekomst av kirndmnen (uran
och plutonium) i ett storre antal fat &n vad som kunde férvéantas av dokumentationen samt
forekomst av vatskeburet avfall, detta trots att detta inte tilléts enligt fastlagda rutiner. For
avfallsfat deponerade i SFR har betydande méangder alfastralande strélkéllor kunnat identi-
fieras (se vidare avsnitt 7.3). Givet de avvikelser som konstaterats har framtagna interna
rutiner och riktlinjer av allt att doma inte efterlevts fullt ut, vilket resultaten fran det s.k.
Rontgenprojektet och efterfoljande utredningar pavisat [47] [48] [49]. Genomf&rda
kompletterande undersokningar och dokumentgranskningar som har gjorts av avfall
producerat savil fore som efter ar 1980'* pavisar att kvalitetsbristerna kvarstar dven efter
detta artal [48].

6 Studsviksbolagens historik
Ar 1969 6vertog staten samtliga aktier i AB Atomenergi frén att frén borjan innehaft ca
57 procent av aktiekapitalet. Verksamheten bedrevs i statens regi fram till 1991.

Statens Vattenfallsverk bolagiserades 1991 och bildade Vattenfall AB. Det nybildade
Vattenfall AB 6vertog samma ar samtliga aktier i nuvarande Studsvik Nuclear AB (org.nr
556051-6212). 1994 salde Vattenfall AB 75 procent av Studsvik AB till privata invester-
are (Atle AB, tillsammans med Euroventures Nordica IT BV). Moderbolag for Studsvik
AB var vid den tidpunkten Studsvik Holding AB, org.nr 556501-0997 (nuvarande Studs-
vik AB). Bolagen bytte namn sinsemellan 1997 nér &ven resterande delar av bolagen gick
ur Vattenfalls d4go. Studsvik AB blev moderbolag for Studsvik Holding AB, org.nr
556051-6212. Studsvik Holding AB bytte 2002 namn till Studsvik Nuclear AB.

14 Ar 1980 har angetts som en brytpunkt d4 rutinerna skulle ha férbéttrats vid avfallshanteringen vid AB
Atomenergi [161]. De kvalitetsforbattringar som skulle ha inforts da var av betydelse for myndigheternas
beslut att inte tillata deponering av avfallsfat producerade fére 1980 i SFR [128].
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Studsvik Nuclear Aktiebolag (org. nr. 556051-6212)

AB Atomenergi, registrerades 1948-01-16, och bytte namn till

Studsvik Energiteknik AB, 1978-06-05, som bytte namn till

Studsvik Aktiebolag, 1987-12-11, som bytte namn till

Studsvik Holding AB, 1997-12-17, som bytte namn till

Studsvik Nuclear Aktiebolag, 2002-03-15
Tabell 1 SNAB:s bolagshistorik (Kalla: Infotrader)

Studsvik AB (org. nr. 556501-0997)

Studsvik Holding AB, registrerades 1994-12-06 och bytte namn till

Studsvik AB, 1997-12-17
Tabell 2 Studsvik AB:s bolagshistorik (Kalla: Infotrader)

Verksamhet har d&ven bedrivits av Studsvik Radwaste Aktiebolag (org.nr 556501-0997).
Bolaget fusionerades med Studsvik AB den 16 november 2006.

Ar 2016 bildades dotterbolaget Studsvik Nuclear Environmental AB (SNEAB) (org. nr
559019-2455). Bolaget saldes samma ar till Electricité de France (EDF) och namngavs
Cyclife Sweden AB (Cyclife).

Som en f6ljd av Studsvikslagen och det kostnadsansvar som f6ll pa dem, bildade de fyra
karnkraftsforetagen bolaget AB Svafo (org.nr 556446-3411). Svafo é&r ett icke vinstdriv-
ande foretag och tanken var att verksamheten till stor del skulle finansierades genom
avgifter enligt Studsvikslagen. Under perioden den 1 maj 2003 till den 2 april 2009 var
Svafo ett dotterbolag till Studsvik AB. Darefter atergick bolaget till sina gamla dgare, dvs.
de fyra kraftforetagen. Ar 2015 férvirvade Ringhals AB de andelar i Svafo som tillhérde
Barsebdck Kraft AB.

7 Ansvarsfragan

7.1 Grundlaggande ansvar for olika parter

Regleringen av ansvaret for det radioaktiva avfallet var otydlig i den lagstiftning som togs
fram under 1950-talet. Enligt lagen (1956:306) om rétt att utvinna atomenergi m.m.
(atomenergilagen) uppstéilldes krav pa tillstdnd foér omhdndertagande av karnavfallet, men
bestammelsen forutsatte att kraftforetagen sjdlva tog initiativ till att anlaggningar for om-
héndertagandet kom till stand. Ndgon direkt mojlighet fran samhéllets eller myndighet-
ernas sida att med stod av atomenergilagen eller davarande stralskyddslagen (1958:110)
krdva att sddana anldggningar byggdes gavs inte [50].

Den lagstiftning som tradde i kraft genom karntekniklagen (1984:3) och stralskyddslagen
1988 (1988:220) baserades till del pa de utredningar som gjordes under 1970-talet och i
borjan av 1980-talet nér karnkraftsfragan debatterades. Bland annat genomfoérdes AKA-
utredningen (SOU 1976:30 [2]) samt en efterféljande utredning om organisationen och
finansieringen av karnkraftens avfall (SOU 1980:14 [3]). Vidare gjordes utredningar i
forarbetet till karntekniklagen [50], dér saval fragor rérande tillstandshavarens priméara
ansvar som statens dvergripande ansvar diskuteras.
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Den nuvarande svenska lagstiftningen inom stralsakerhetsomradet, liksom radets direktiv
om radioaktivt avfall (2011/70/Euratom) och konventionen om sidkerheten vid hantering
av anvant karnbransle och radioaktivt avfall, bygger pa grundprincipen att det dr den som
har gett upphov till avfallet som ska bara kostnaderna for hanteringen. Av radets direktiv
framkommer huvudansvaret faller pd dem som genererat avfallet eller, under sarskilda
omstdndigheter, pa den tillstandshavare som har anfortrotts detta ansvar av behoriga
organ.

Tillstandsplikt enligt atomenergilagen

Atomenergilagen stiftades 1956 och géllde fram till 1984 da den ersattes av karnteknik-
lagen. I atomenergilagen uppstélldes krav pa tillstand for anldggningar pa kdrnenergi-
omradet. Ursprungligen reglerades enbart tillstandsfragor rorande reaktorer, anldggningar
for bearbetning av uran, plutonium och torium samt innehav och befattning m.m. av dessa
kdrndmnen. Avfallsfrdgorna var inte i fokus nér denna lagstiftning togs fram, men kom att
uppmaérksammas successivt under 1970-talet. Som en f6ljd av detta tillkom det under
senare delen av 1970-talet krav i atomenergilagen gallande tillstandsplikt for avfalls-
anldggningar (SFS 1978:281). Vidare tillkom en sarskild lagstiftning genom den s.k.
villkorslagen (1977:140) i férsta hand géllande en provning av det hogaktiva avfallet i
samband med idrifttagning av kdrnkraftsreaktorerna.

Tillstandsplikt enligt karntekniklagen

Tillstdnd kravs for att bedriva kidrnteknisk verksambhet, vilket bl.a. innefattar forvirv, inne-
hav, 6verlatelse, hantering, bearbetning, transport av eller annan befattning med kdrnamne
eller kdrnavfall (5 § och 1 § andra stycket 2 karntekniklagen). Det finns &ven ett forbud
mot att utan tillstand bedriva slutforvaring, eller mellanlagring i avvaktan pa slutforvaring,
av utlandskt anvéant kdrnbrénsle eller kdrnavfall och att utomlands slutférvara kdrnavfall
eller karndmne som inte dr avsett att anvandas pa nytt (5 a § karntekniklagen). Anmal-
ningsplikt foreligger dven for vissa angivna verksamheter (7 a—d §§ kéarntekniklagen).

Overgangsbestdimmelser finns for vissa dndringar som genomforts av kirntekniklagen.
Bland annat giller att tillstand samt villkor och foreskrifter som har meddelats med st6d
av atomenergilagen ska anses ha meddelats enligt motsvarande bestammelse i karnteknik-
lagen.

Tillstandsplikt enligt stralskyddslagen

Aldre lydelser

I stralskyddslagen 1958 foreskrevs att radiologiskt arbete inte far bedrivas utan tillstand av
myndighet som regeringen bestammer. Ej heller ma nagon utan tillstand av stralskydds-
myndigheten innehava rontgenutrustning eller annan teknisk anordning avsedd att utsénda
joniserande stralning, idka handel med radioaktivt &mne eller eljest till riket inféra eller
hér forvarva, innehava eller 6verldta sddant &mne (2 § forsta stycket). Med radiologiskt
arbete avsags arbete med radioaktivt &mne, arbete vari brukas rontgenutrustning eller
annan teknisk anordning, avsedd att utsénda joniserande stralning, och arbete vid karn-
teknisk anldggning (1 § forsta stycket). Tillstand enligt stralskyddslagen 1958 erfordrades
inte for vad som omfattades av tillstand enligt kdrntekniklagen om icke annat foreskrives i
tillstandet. Motsvarande géllde for tillstand utféardade enligt atomenergilagen.
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Vid inférande av stralskyddslagen 1988 skedde en justering av den terminologi som an-
vants i stralskyddslagen 1958. Enligt forarbeten till stralskyddslagen 1988 ska dock till-
standsplikten ha motsvarat vad som tidigare omfattats av krav pa tillstand, med utvid-
gande till att &ven omfatta tillverkning, transport och upplatelse av radioaktivt @mne (20 §)
[51]. Pa samma sétt som stralskyddslagen 1958, forelag inget tillstdndskrav enligt stral-
skyddslagen 1988 for verksamheter enligt kdrntekniklagen, savida annat inte foreskrivits i
tillstand meddelade enligt den lagen (23 §).

Nuvarande reglering

Enligt stralskyddslagen (2018:396) &r det forbjudet att utan tillstand bedriva en verksam-
het med joniserande stralning, vilket bl.a. innefattar att tillverka, anvanda, lagra, bearbeta,
atervinna, bortskaffa, férvarva, inneha, transportera, upplata, saluféra, verlata, till
Sverige fora in eller frdn Sverige fora ut ett radioaktivt material eller en teknisk anordning
som innehaller ett radioaktivt &mne (6 kap. 1 § och 1 kap. 7 § stralskyddslagen 2018). Pa
motsvarande sdtt som i kdrntekniklagen finns dven ett forbud mot att, utan tillstand, slut-
forvara radioaktivt avfall utomlands eller slutférvara eller i avvaktan pa slutférvaring
mellanlagra radioaktivt avfall i Sverige (6 kap. 2 § stralskyddslagen 2018).

Det foreskrivs dven ett antal undantag fran tillstandsplikten, se 2 kap. 3 och 5 §§ stral-
skyddslagen 2018. Undantag géller dven for en verksamhet som omfattas av ett tillstand
enligt karntekniklagen. En sddan verksamhet behover ha tillstand enligt strédlskyddslagen
endast om man vid tillstandsprévningen enligt karntekniklagen har funnit att det bor
kravas ett sarskilt stralskyddstillstand (6 kap. 4 § stralskyddslagen 2018). I de fall det vid
en kadrnteknisk anldggning dven bedrivs verksamhet med joniserande stralning som inte &r
en del av den karntekniska verksamheten kvarstar tillstandsplikten enligt stralskyddslagen
2018 for den verksamheten. Detta géllde dven enligt den tidigare lydelsen av stralskydds-
lagen 1988 (se 23 8§).

Nérmare bestammelser om tillstdnd och anmadlan finns i stralskyddsférordningen
(2018:506).

Enligt 6vergangsbestammelserna till stralskyddslagen 2018 géller att tillstand, foreldgg-
anden, forbud och andra beslut i enskilda fall som har meddelats med st6d av den tidigare
lagen fortfarande géiller och ska anses beslutade med stod av motsvarande bestammelser i
den nya lagen eller foreskrifter som har meddelats i anslutning till lagen, se 6vergangs-
bestammelse till stralskyddslagen 2018 (punkt 3). I 6vrigt finns endast en ikrafttradande-
bestimmelse fér den nya lagen samt en bestimmelse att stralskyddslagen 1988 upphévs.

Tillstandshavarens ansvar enligt karntekniklagen

Av kdrntekniklagen framgar tillstdndshavarens allméanna skyldigheter avseende verksam-
heten. Dessa innefattar bl.a. en skyldighet att vidta atgarder for att uppratthalla sakerheten
i verksamheten, att fortlopande och systematiskt vardera, verifiera och, sa langt det ar
mojligt och rimligt, forbattra sékerheten i verksamheten. I dessa skyldigheter ingar enligt
10 § karntekniklagen &dven att vidta de atgarder som behovs for att hantera och slutférvara
anvant karnbrénsle och karnavfall som har uppkommit i verksamheten samt att enligt 13 §
svara for de kostnader som avses i 10 §. Av 14 § kdrntekniklagen foljer att ansvaret enligt
10 § kvarstar till dess att det har fullgjorts. Det finns dock en mojlighet att meddela
dispens fran skyldigheterna. Fram till 2010 var detta inte formulerat som en dispens fran
kravet, utan som en befrielse fran skyldigheterna. Denna &ndring innebar dock ingen
andring i sak (prop. 2009/10:172 s. 58 [52]).

I samband med bildandet av Svafo aktualiserades fragan om 6verféring av ansvar. Fragan
behandlades i prop. 1992/93:98 [53]. Dér uttalas att det inte finns nagot hinder i lagen mot
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att ett tillstand aterkallas pa tillstandshavarens begdran och att denna befrias fran sina
skyldigheter enligt lagen, under forutséttning att det samtidigt konstateras att skyldig-
heterna kan fullgoras pa ett tillfredstdllande sdtt av en annan tillstdndshavare. Nagon séar-
skild bestdmmelse i lagen i detta avseende beddmdes dock inte som nédvéndig (prop.
1992/93:98 s. 37 [53]). Vidare framgar att 6verforing av innehavet till annan part inte far
ske utan tillstand av regeringen eller den myndighet som regeringen beslutar.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer har mandatet att medge sadan
dispens som anges i 14 § kdrntekniklagen. Genom 15 a § férordningen (1984:14) om
karnteknisk verksamhet far SSM i fraga om karnavfall och kdrndmne i det enskilda fallet
ge dispens fran karntekniklagen, om det finns sarskilda skal for detta och inte syftet med
lagen &sidositts.

Verksamhetsutovarens ansvar enligt stralskyddslagen

Stréalskyddslagen 1958 innehdéll inte ndgon sérskild bestimmelse om hantering och om-
handertagande av radioaktivt avfall fran en verksamhet som reglerades genom lagen.
Indirekt hade dock SST genom villkor och foreskrifter mojlighet att stélla krav pa avfallets
hantering [54]. Enligt 2 § stralskyddslagen 1958 géllde att tillstand kravdes for att bl.a.
inneha, overlata och forvirva ett radioaktivt &mne.

Pa motsvarande sétt reglerades det genom 20 § stralskyddslagen 1988 att tillstand kravdes
for att bl.a. inneha, dverlata och forvarva ett radioaktivt @mne. Ansvarsfragan tydlig-
gjordes genom 13 § stralskyddslagen 1988 som angav att den som bedriver eller har be-
drivit verksamhet med stralning ska svara for att det radioaktiva avfall som forekommer i
verksamheten hanteras och nar sa behovs slutférvaras pa ett fran stralskyddssynpunkt
godtagbart sétt. I samband med senare revideringar utvecklades bestimmelsen genom
mojligheten att 6verlamna det radioaktiva avfallet till en producent som i enlighet med
bestdammelser meddelade med st6d av 15 kap. 12 § miljébalken &r skyldig att ta hand om
avfallet. Av forarbetena till stralskyddslagen 1988 framgar vidare att i vissa fall kunde
befrielse medges fran skyldigheterna och att det i samband med det bor prévas om aligg-
andena kan fullfoljas av annan. Mandat att medge en sadan befrielse foreslogs ges till
regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer (prop.1987/88:88 s. 76 [51]).
Nagon sarskild bestimmelse om befrielse inférdes dock inte i lagen, annat dn det mandat
att foreskriva om undantag fran hela eller delar av lagen i fraga om radioaktiva &mnen
som foljer av 3 §.

Enligt 6vergangsbestammelserna till stralskyddslagen 1988 géllde inte skyldigheterna
avseende radioaktivt avfall fér den som hade upphort att bedriva verksamhet fore ikraft-
tradandet av lagen.

Fragor om ansvar for uppkommet avfall regleras genom 5 kap. 3 § stralskyddslagen 2018.
Det finansiella ansvaret for att fullgéra skyldigheterna foljer av 3 kap. 11 § stralskydds-
lagen. Bestammelsen i 5 kap. 3 § motsvarar 13 § stralskyddslagen 1988. I férarbetena till
stralskyddslagen 2018 anges dock att det ansvar som framgar av 5 kap. 3 § forsta punkten
inte upphor enbart genom att ldmna avfallet till ndgon som &tar sig att hantera det eller
slutforvara det (prop. 2017/18:94 s. 154 [55]). For att uppfylla skyldigheten behéver man
forvissa sig om att hanteringen eller slutférvaringen kan anses ha en sadan kvalitet att den
ar godtagbar fran stralskyddssynpunkt. Av 5 kap. 5 § framgar att skyldigheterna kvarstar
till dess de har fullgjorts &ven om verksamheten eller det tillstand som géller for verksam-
heten har upphort eller verksamheten har 6verlatits till en ny verksamhetsutévare.
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Genom de forordningar som hort till bade stralskyddslagen 1988 och stralskyddslagen
2018 har samtliga fragor om tillstdnd och dispenser varit delegerade till tillsynsmyndig-
heten®.

Statens subsidiara och slutliga ansvar

Utredningen som foregick karntekniklagen (SOU 1983:9 [50]) angav att staten har ett
overgripande ansvar for de verksamheter som tillats, inte enbart till f6ljd av de stora
konsekvenser som verksamheten kan foranleda och vilka samhaélleliga planeringsatgarder
som darvid behovs, utan ocksa for att sékerstélla att medel finns tillgangliga for avfalls-
omhandertagandet. Vidare pekas pa det inflytande som samhéllet har pa verksamheterna
genom tillsynsmyndigheterna samt att staten har ett d4gandeinflytande genom Statens
vattenfallsverk.

Fragan om statens 6verordnade ansvar har under senare ar ocksa kommit till uttryck dels i
karnsikerhetskonventionen (SO 1995:71) och avfallskonventionen (SO 1999:60), dels
genom Euratoms karnsédkerhetsdirektiv (2014/87/Euratom) och direktivet om radioaktivt
avfall (2011/70/Euratom). Fragan om statens subsididra och slutliga ansvar utreddes inom
ramen for en 6versyn av karntekniklagen och 2019 redovisades ett betankande (SOU
2019:16 [56]).

Utredningen 2019 mynnade bland annat ut i ett fortydligande av statens sistahandsansvar
for forslutna geologiska slutférvar som syftar till att reglera ansvarsfragan som intrader
ndr en karnteknisk verksamhet uppfyllt sina skyldigheter gédllande omhéndertagande av
avfall. I den proposition som foljde av utredningen pekades pa artikel 4 i kdarnsakerhets-
direktivet om att medlemsstaterna ska inféra och upprétthalla ett nationellt rattsligt, fore-
skrivande och organisatoriskt ramverk for kdrntekniska anldggningars sdkerhet, inom
vilket ansvaret fordelas och samordningen mellan relevanta statliga myndigheter regleras
[57]. Vidare anges att varje medlemsstat har det yttersta ansvaret fér hanteringen av an-
vant karnbransle och radioaktivt avfall som genererats i det landet. Statens ansvar utgar
bl.a. fran principen att om staten tillater en verksamhet som &r forknippad med risker ar
staten skyldig att sdkerstélla att manniskor och miljon skyddas fran skadliga effekter fran
t.ex. joniserande stralning. Detta ansvar manifesteras bl.a. genom att staten sakerstaller att
rattsliga och organisatoriska ramverk med lagstiftning, tillstandsprévning, myndighets-
tillsyn m.m. finns pa plats. Dessa ramverk ska i sin tur sakerstélla att tillstandshavare tar
ansvaret for den verksamhet som de bedriver och for det avfall som verksamheten
genererar.

[ utredningen avses med subsidiért ansvar ”det ansvar som staten maste ta om det skulle
uppsta en situation, vid t ex en konkurs, dar det inte finns ndgon som kan utkrédvas det
primédra ansvaret for de skyldigheter som en tillstandshavare eller en verksamhetsutvare
har”. Statens subsididra ansvar innebdr enligt utredningen inte nagon begransning eller
inskrankning av tillstdndshavarens primdra ansvar (SOU 2019:16 s. 251 f. [56]).

Varken i stralskyddslagen 2018 eller i tidigare stralskyddslagen 1988 eller stralskydds-
lagen 1958, finns nagon sarskild reglering av statens ansvar. Daremot avser ansvars-
bestammelser i direktivet om radioaktivt avfall (2011/70/Euratom) &ven det radioaktiva
avfall som uppkommer utanfor det karntekniska omradet.

15 Endast i principiella frégor rérande slutforvaring av svenskt avfall i annat land ska frégan provas av reger-
ingen i enlighet med 5 kap. 21 § strilskyddsforordningen. Enligt 27 § stralskyddslagen 1988 gallde pa mot-
svarande satt att stralskyddsvillkor som i avsevard man kunde paverka utformningen eller driften av en karn-
teknisk anldggning skulle understéllas regeringen for provning.
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Utfardade tillstand

Verksamheten vid de olika bolagen pa Studsviksomradet har skett med st6d av de tillstand
och de beslut som har fattats med stéd av atomenergilagen/karntekniklagen respektive
stralskyddslagen. I det f6ljande beskrivs de verksamheter som har st6rst betydelse for
denna utredning.

Studsvik Nuclear AB

SNAB:s forsta tillstand utfardades 1956 [58]. Det kan noteras att tillstandsplikt for inne-
hav av avfallsanldggningar inte foreldg fore dndringen den 1 juli 1978 av atomenergi-
lagen. Denna &ndring av atomenergilagen féranledde AB Atomenergi att inkomma med en
ansokan for kdrnteknisk verksamhet som inte ingick i "R2-komplexet'®, Ansokan om-
fattade i princip all 6vrig kirnteknisk verksamhet och avsag “anlédggningar for bearbetning
och lagring av radioaktivt avfall”. Provningen foranledde krav pd modernisering av av-
fallsanlaggningarna. Regeringen gav tillstand den 14 juli 1983 [59]. Detta tillstand just-
erades 1993 i samband med 6verforing av ansvar till Svafo [13]. SNAB:s tillstand enligt
karntekniklagen medger forviarv och 6verltelse av karnavfall och kdrnamne. Fragan om
overlatelse av karnavfall prévades dven av SSI i samband med regeringens beslut 1993.

SSM har inom ramen for utredningen eftersokt de dldre tillstand som utfardades till
SNAB:s foregangare enligt saval stralskyddslagen 1958 som stralskyddslagen 1988. De
tillstand som SSM har tagit del av reglerar inte specifikt fragan om foérvéarv av material
innehdllande radioaktiva amnen forran det stralskyddslagstillstand som utfardades 2003
[60]. Detta tillstdnd som var utfardat enligt stralskyddslagen 1988 har sedermera fornyats.
SNARB:s tillstdnd enligt stralskyddslagen medger 6verlatelse av material innehallande
radioaktiva @mnen, med undantag for perioden 2012 till 2018.

Datum Beslutande | Lagstiftning Innehall
myndighet
1983-07-14 | Regeringen | Atomenergilagen Tillstand till fortsatt drift av anldggning
for bearbetning och lagring av radioaktivt
avfall m.m. [59]
1993-10-07 | Regeringen | Kérntekniklagen Ansokan om aterkallelse och dndring av
tillstand enligt lagen (1984:3) om
kérnteknisk verksamhet [13]
1993-12-06 | SSI Karntekniklagen Tillstand gillande 6verlatelse av
kérnavfall till AB Svafo [61]
2003-01-20 | SSI Stralskyddslagen Tillstand enligt 20 § stralskyddslagen for
1988 verksamhet med joniserande stralning
Gillde t.0.m. 2006-01-20 [60]
2006-01-11 | SSI Stralskyddslagen Tillstand enligt 20 § stralskyddslagen for
1988 verksamhet med joniserande stralning
Gillde t.0.m. 2007-01-20 [62]
2007-09-28 | SSI Stralskyddslagen Tillstand enligt 20 § stralskyddslagen for
1988 verksamhet med joniserande stralning
Gillde t.0.m. 2012-12-31 [63]
2012-12-19 | SSM Stralskyddslagen Tillstand enligt 20 § stralskyddslagen for
1988 verksamhet med joniserande stralning
Gallde t.o.m. 2015-12-31 [64]
Uppdaterades 2014-09-29 [65]
2016-06-27 | SSM Stralskyddslagen Tillstand enligt 20 § stralskyddslagen for
1988 verksamhet med joniserande stralning
Gillde t.0.m. 2019-06-30 [66]

16 For R2-komplexet har sirskilda regeringsbeslut fattats sedan 1950-talet.
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2018-10-17 | SSM Stralskyddslagen Tillstand enligt 6 kap. 1 §

2018 strlskyddslagen for verksamhet med
joniserande stralning

Gallde t.o.m. 2021-10-30 [67]
2021-10-21 | SSM Stralskyddslagen Tillstand enligt 6 kap. 1 §

2018 stralskyddslagen for verksamhet med
joniserande stralning

Galler t.o.m. 2026-10-31 [68]

AB Svafo

Svafo ansokte 1992 om tillstand enligt kdrntekniklagen vilket inkluderade tillstand att for-
véirva, inneha, éverlata och hantera visst kirndimne och kirnavfall [6]. Av ansokan fram-
gar att Svafo onskar Gverta dganderitten och skyldigheterna for det avfall som lagras eller
behandlas i de i ansdkan specificerade anldggningarna, med undantag fran material som
hérror fran den kommersiella driften av Studsvik AB:s anldggningar efter den 30 juni
1991 samt sadant avfall som per detta datum inte tillhérde Studsvik AB. I en bilaga till
ansokan [7] med tillhérande sammanstallning [8] anges ndrmre vilket kirndmne och
kédrnavfall som ska dverforas enligt kdrntekniklagen och stralskyddslagen. Som underlag
till ans6kan bifogades dven en utredning av legala fragestallningar [9].

Svafos tillstand fran 1993 enligt kdrntekniklagen omfattade bl.a. forvarv och 6verlatelse
av kdrnamne och karnavfall [12]. Regeringen specificerade i en bilaga till beslutet vilket
avfall som beslutet omfattade. Fragan om forvarv av karnavfall provades i anslutning till
regeringens beslut d&ven av SSI [69].

En ansokan om tillstand enligt stralskyddslagen inldmnades 2007 [70]. Ansokan var
inlamnad av SNAB som vid denna tidpunkt dgde Svafo. Svafo erholl tillstand for verk-
samhet med joniserande stralning 2009 [71]. Detta tillstdind medgav dels hantering och
lagring av bolagets egna IKA, dels mojligheten att hantera och mellanlagra IKA pa upp-
drag av SNAB. Detta tillstdnd har férnyats 2012 [72] och 2016 [73]. Det senare tillstdndet,
som medger forvarv av material innehallande radioaktiva @mnen, ar giltigt till den

28 februari 2026.

Datum Beslutande | Lagstiftning Innehall
myndighet
1993-10-07 | Regeringen | Karntekniklagen Tillstand enligt lagen om karnteknisk

verksambhet att inneha och driva vissa
karntekniska anlaggningar samt att i
samband ddrmed forvérva, inneha,
overlata, hantera, bearbeta, transportera
eller pa annat sitt ta befattning med
kdarndmne eller kdrnavfall [12]
1993-12-06 | SSI Kaérntekniklagen Tillstand gallande forvarv av kdrnavfall
fran Studsvik AB [69]

2009-03-05 | SSM Stralskyddslagen Tillstand enligt 20 § stralskyddslagen for
1988 icke-kérnteknisk verksamhet med
stralning. Medgav inte forvarv av
radioaktivt avfall

Gillde t.0o.m. 31 december 2012 [71]
2012-12-19 | SSM Stralskyddslagen Tillstand enligt 20 § stralskyddslagen for
1988 verksamhet med stralning. Medgav inte
forvarv av radioaktivt avfall

Gillde t o m 2015-12-31 [72]
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2016-02-11 | SSM Stralskyddslagen Tillstandet enligt 20 § stralskyddslagen
1988 for verksamhet med stralning. Medger
forvarv av material innehallande
radioaktiva &mnen

Galler t.0.m. 2026-02-28 [73]

Cyclife Sweden AB

I samband med bolagsdelningen anstkte Studsvik Nuclear Environmental AB (SNEAB),
ett helagt dotterbolag till SNAB, att fa 6verta SNAB:s tillstand enligt karntekniklagen for
ett antal anldggningar tillsammans med tillhérande avfall och ddrmed férbundna
forpliktelser [74]. I det regeringstillstand som utfardades 2016 medgavs inte att ansvaret
for SNAB:s karnavfall fick 6verforas till SNEAB [75]. Tillstand 6vergick senare till
Cyclife. Cyclifes tillstand enligt stralskyddslagen reglerades inledningsvis genom det
tillstdnd som utfardades 2016 [76]. Detta tillstand medger forvarv men inte dverlatelse av
radioaktivt avfall. Tillstandet férnyades 2019 [77].

Datum Beslutande | Lagstiftning Innehall
myndighet
2016-06-16 | Regeringen | Kéarntekniklagen Tillstand att inneha och driva
kéarntekniska anldggningar i Studsvik [75]
2016-06-27 | SSM Stralskyddslagen Tillstand for verksamhet med joniserande
1988 stralning for Studsvik Nuclear

Environmental AB. Medgav forvarv av
radioaktivt avfall
Géllde t.o.m. 2019-06-30 [76]

2019-06-17 | SSM Stralskyddslagen Tillstand for verksamhet med joniserande
2018 stralning. Medger forvarv av radioaktivt
avfall

Galler t.o.m. 2022-06-17 [77]

Overforing av ansvar mellan bolagen pa Studsviksomradet

Overforing av ansvar fran Studsvik AB till Svafo 1993

Som framgar enligt ovan utgjorde en sammanstéllning av de avfallsposter som skulle
overforas till Svafo ett underlag till ansokan [8]. Det podngterades att denna samman-
stillning, daterad 1992-04-01, kunde komma att uppdateras i samband med nya genom-
gangar av avfallet genomférdes. Vidare anges det att i dessa anldggningar ocksa lagras
avfall fran externa parter som &r under behandling och att detta avfall inte ska 6verforas
da avfallet ska atersandes till extern part. Av underlaget framgar att det &r fraga om ca

2 500 avfallsfat och 23 lador fran behandling av avfall fran kdrnkraftverken som lagras
tillsammans med 6vriga ca 10 600 avfallsfat i Hallen for aktivt avfall (AU). Svafo och
Studsvik AB ingick i mars 1993 ett civilrdttsligt avtal som bland annat innebar att Gverlata
allt kdrnavfall och kdrndmne som tillhérde Studsvik AB den 30 juni 1991 till Svafo [78].

Efter SKI:s beredning [79], vilket inkluderade inhdmtande av yttrande fran SSI [80], med-
delade regeringen i oktober 1993 tillstand till Svafo [12]. Regeringen beviljade samma
dag [13] Studsvik AB:s anstkan [10] om &terkallelse och dndring av tillstdndet. Dessa
beslut syftade bl.a. till att 6verfora aterstaende skyldigheter enligt 10 § karntekniklagen
fran Studsvik AB till Svafo for det avfall som angetts i bilaga till beslutet. Davarande SSI
beviljade i december 1993 Studsvik AB tillstdnd till 6verlételse [61] och Svafo tillstand
till forvéarv [69] av det kdrnavfall som framgar av regeringsbesluten.
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Regeringens bada beslut, liksom SSI:s beslut, var fattade enligt kdrntekniklagen. SSI:s
bada beslut far ses mot bakgrund att mandatet att meddela tillstand till bl.a. 6verlatelse och
forvarv av karnavfall var delegerat till myndigheten genom davarande 19 § kdrnteknik-
forordningen.

Utredningar av ansvaret for avfallet mellan SNAB och Svafo

Av avtalet daterat den 31 mars 1993 mellan Svafo och SNAB framgar att allt kdrnavfall
och karnamne, specificerat i bilaga till avtalet, med undantag for bransle vid R2-reaktorn,
som per den 30 juni 1991 tillhorde SNAB 6verldts med dganderitt till Svafo. Av avtalet
framgar att Svafo i och med 6verlatelsen 6vertog det ekonomiska ansvaret for avfallet,
samt ansvaret enligt 10 § kdrntekniklagen angdende slutférvaring av avfall. T avtalet
overlats vidare tillgangar och forpliktelser kopplade till avfallet. Enligt ett civilrattsligt
avtal mellan SNAB och Svafo daterat den 23 respektive 31 januari 1995 regleras de
ataganden och forpliktelser som galler mellan bolagen betrdffande de karntekniska an-
laggningar med tillhérande inventarier, samt bransle och avfall som skulle 6verforas till
Svafo, men som tills vidare kvarstod i SNAB:s dgo [81]. Av avtalets ordalydelse foljer att
avfallet och anldggningarna 6verlatits med dganderitt, dvs. i sin helhet med de ataganden
och skyldigheter som medféljer hanteringen av avfallet. Av bilagorna till dessa bada avtal
framgar vad som har 6verlatits 1993 och 1995. I avtalen specificeras inte att avfallet ska
ha specifika egenskaper. Det specificeras inte heller nagra kriterier for avfallets paketering
vid overlatelse eller mdngden avfall utan utgdngspunkten ar forhallandena per den 30 juni
1991.

Som framgar av det Gverlatelseavtal som SNAB och Svafo tecknade den 31 mars 1993 var
den inventering som daterades den 1 april 1992 preliminér [8]. Fragan om en narmare och
mer noggrann inventering aktualiserades i samband med att Svafo bytte dgare 2009. Dér-
for paborjades en kartldggning av ansvaret gemensamt av SNAB och Svafo, vilken
genomfordes fram till 2016. Kartldggningen syftade till att klargora ansvaret for avfallet.
Arbetet omfattade allt avfall och exkluderade saledes inte IKA. Arbetet mynnade ut i ett
antal gemensamma projekt och undertecknade avtal: ”Red-ut-SFR”, ”Red-ut-Site”, "Red-
ut-Aska” [82] [14] [15]. Avfallets produktionsdatum var en viktig utgangspunkt fér hur
ansvaret skulle férdelas, ddar samma brytdatum (den 30 juni 1991) anges som framgar av
underlaget till regeringens bada beslut fran 1993, av 6verlatelseavtalet mellan bolagen fran
den 31 mars 1993 samt av Studsvikslagen. En svarighet i sammanhanget var att vissa
kollin inneholl avfall som borde vara fordelat till bada bolagen. Bolagen har i dessa fall
fordelat avfallet sa att endast ett bolag star som ansvarig for varje delkolli'’.

Overforing av ansvar fran Studsvik Nuclear AB till Cyclife Sweden AB

Som en f6ljd av bolagsdelningen 2016 6nskade bolagen 6verféra ansvaret for det IKA
som var genererat efter brytdatumet den 30 juni 1991 fran SNAB till Cyclife. SSM
informerades om planerna [83] och meddelade att det inte foreldg nagra formella hinder
for detta [84].

Denna fraga beror sdledes inte specifikt ansvarsfrdgan rorande det historiska avfallet, men
har kopplingar till det feldeponerade avfallet i SFR. Som en del av det avfall som &ver-
fordes till Cyclife ingar 36 avfallsfat vilka ar foremal for det planerade atertaget [85].

SNAB:s, Svafos och Cyclife:s avtalade slutférvarsvolymer

For att ge SNAB:s foregdngare Studsvik Energiteknik AB (SEAB) tillgéng till det av
kraftindustrin gemensamt dgda och finansierade slutférvaret SFR tecknades den 28 sept-
ember 1983 ett avtal mellan SEAB och davarande Svensk Karnbransleforsorjning AB
(SKBF, sedermera Svensk Karnbrédnslehantering AB (SKB) [86]. I samband med detta,

17 Detta géller exempelvis 5-hdlskokiller som innehéller flera delkollin i form av dubbellocksfat.
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och i enlighet med avtalet, betaldes en engangssumma till SKBF. Avtalet, som bl.a.
syftade till att ge SEAB tillgang till SFR for saval avfall fran den egna verksamheten som
avfall som genererats utanfor anldggningen, godkandes av regeringen den 28 juni 1984
[87]. Regeringens godkdnnande féranleddes av att SEAB alltjamt vid denna tidpunkt var
ett statligt bolag.

Av regeringens beslut att godkdnna ovan ndmnda avtal framkommer det att Statens karn-
kraftinspektion framfort att det av avtalet behover framga att ansvaret for avfallet 6vertas
vid mottagandet och att SEAB ddrmed skulle ha fullgjort sina skyldigheter enligt

10 § karntekniklagen [87]. Synsdttet att SKB skulle 6verta ansvaret, atminstone for IKA,
framkommer dven i forarbeten till savél finansieringslagen (prop. 1980/81:90 s. 328 [88])
som kéarntekniklagen (prop. 1983/84:60 s. 39 [89]). Detta synsitt dterspeglas dock inte i
regeringens beslut som tvdrtom erinrar om att godkdnnandet av avtalet inte inskranker
SEAB:s ansvar enligt 10 § kdrntekniklagen.

I samband med bildandet av Svafo uppréttades ett avtal mellan SNAB, Svafo och SKB
genom vilket Svafo bland annat ges tillgang till en andel av SNAB:s deponeringsvolym i
SFR [90]. I samband med bildandet av Cyclife uppréttades ett avtal mellan SKB, SNAB
och Cyclife genom vilket Cyclife ges tillgang till en andel av SNAB:s deponeringsvolym i
SFR [91].

7.2 Analys av ansvarsfragan

SSM har som tidigare ndmnts anlitat Agnes advokatbyra for en oberoende analys av
ansvarsfragan for det historiska avfallet [21]. Utredningen syftar till att utreda vilket an-
svar som Svafo har och vilket ansvar som faller pa andra parter. I utredningen analyseras
ansvarsfragan dels utifran civilrattslig grund, dels utifran offentligrattslig grund.

Med offentligréttsligt ansvar avses ansvaret gentemot det allmanna. Den som har det
offentligrattsliga ansvaret ar den som gentemot det allmédnna ansvarar for de forpliktelser
som foljer av detta ansvar. Det offentligrattsliga ansvaret kan inte, om detta inte sarskilt
foreskrivs, avtalas bort. Att det offentligrittsliga ansvaret inte kan avtalas bort hindrar
dock inte att den som har detta ansvar uppdrar at ndgon annan att utféra atgéarder for att
uppfylla ansvaret. Nér det giller avfall kan det utéver det offentligréttsliga ansvaret i lag
finnas ett civilrattsligt ansvar att vidta atgdrder som avser avfallet grundat pa avtal, t.ex.
att ett foretag har fatt i uppdrag att mot betalning hantera ett visst avfall. Det civilrattsliga
ansvaret riktas mot uppdragsgivaren.

Ansvar ur ett civilrattsligt perspektiv

De bada bolagen SNAB och Svafo har genomfort flera gemensamma utredningar gallande
ansvaret for bl.a. det historiska avfallet. En sddan inventering av avfallet gjordes redan
1992 som ett underlag till det avtal som tecknades den 31 mars 1993 [78]. Enligt avtal
mellan SNAB och Svafo daterat den 23 respektive 31 januari 1995 regleras de dtaganden
och forpliktelser som géller mellan bolagen betrdffande de karntekniska anldggningar med
tillhorande inventarier, samt brinsle och avfall som skulle 6verforas till Svafo, men som
tills vidare kvarstod i Studsviks dgo [81]. Av bilagorna till dessa avtal framgdr vilket av-
fall som 6verfordes till Svafo. Det kan noteras att bilagorna inte specificerar avfallets
egenskaper och inte heller nagra kriterier gillande avfallets paketering. Det som ar avgor-
ande for Svafos ansvar ar vilket avfall som fanns vid de anldggningar som Gvertogs av
Svafo vid angiven tidpunkt, alltsa den 30 juni 1991. Vidare kan noteras att avtalen om-
fattar samtliga avfallsfat som lagras i AU-férradet, undantaget avfallsfat med avfall fran
kéarnkraftverken. Med tanke pa att det var ként att avfallet dven inneholl IKA, far detta
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tolkas som att det forelag ett syfte att &ven 6verfora ansvaret for sddant avfall som inte
harstammar fran AB Atomenergi och efterféljande bolags verksamheter.

Ytterligare utredningar utgjorde grund for de avtal om dgarskapet som tecknades 2015 och
2016 [14] [15]. SSM uppfattar att dessa avtal primart syftade till att med stérre detalj-
eringsgrad sdkerstdlla att ansvaret f6ll pa ritt bolag, dar varje avfallsposts produktions-
datum i foérhallande till den 30 juni 1991 var en viktig ingangsparameter. I avtalen fore-
skrivs att agarkorrigering och overlatelse av avfall sker enligt avtal villkorat med att SSM
ger sitt medgivande efter avtalen undertecknats. Nagot sérskilt medgivande har inte ut-
fardats.

Med att dganderdtten har overlatits avses i allménhet att forfoganderétten och den prakt-
iska fysiska kontrollen 6ver foremalet 6verlatits. Denna rtt ar dock begransad av de
skyldigheter som fo6ljer av lagstiftningen. Parterna ar heller inte fria att avtala om att det
offentligrdttsliga ansvaret for hantering av avfall enligt karntekniklagen och stralskydds-
lagen ska overlatas, utan detta regleras genom respektive lagstiftning.

Ansvar ur ett offentligrattsligt perspektiv

Ansvaret for historiskt karntekniskt avfall
Svafo anger i sin skrivelse till regeringen [19] att bolaget inte ansvarar for sadant kédrn-
avfall som inte kan foras till slutférvar utan ytterligare atgarder.

I det f6ljande redogdér SSM inledningsvis for sina bedémningar for det karnavfall och
kdrndmne som har genererats vid de verksamheter som AB Atomenergi och efterfoljande
bolag har bedrivit. Senare foljer bedomningar géllande avfall med ursprung fran andra
karntekniska tillstdndshavare.

SSM delar inte utgangspunkten for Svafos pastaende att bolagets ansvar skulle vara be-
gransat till sddant avfall som av producenten packats och dokumenterats enligt gédllande
regler. Det finns inga sddana forbehall i regeringens beslut eller i de avtal som har upp-
rdttats mellan parterna. Tvértom sa framgdr det av Svafos ansokan till regeringen, in-
klusive dess bilagor, att delar av avfallet i AU-férradet (vilket inkluderar S.14-avfallet)
behover omkonditioneras innan det kan slutférvaras [6] [7]. For andra verksamheter, som
exempelvis tomningen av Aktiva Traget (AT), dterstod betydande arbete att konditionera
avfallet vid Svafos 6vertagande [7]. Det stod med andra ord klart redan i samband med
regeringsbesluten 1993 att delar av avfallet var i behov av ytterligare atgirder innan det
kunde foras till slutforvar.

Samtidigt star det utifran de erfarenheter som har tillkommit under senare ar klart att
kvalitetssdkringen i samband avfallets produktion liksom dess karaktérisering kan vara
forknippad med storre osdkerheter &n vad som kunde férvantas i samband med att Svafo
overtog ansvaret enligt karntekniklagen. Detta dskadliggors genom att de rutiner som
skulle ha tillampats enligt senare utredningar inte forefaller ha f6ljts fullt ut, eller pa annat
sdtt varit otillrackliga [47] [42]. Av allt att doma &r bristerna inte begrdnsade till hanter-
ingen av IKA, utan géller dven historiskt kdrntekniskt avfall. De undersokningar som har
genomforts av avfallsfat innehdllande kdrndmne pavisade exempelvis dven brister i bok-
foringen av safeguardklassat material [47].

I beredningen av regeringens bada beslut fran 1993 hanvisar SKI i sina yttranden till den
da nyligen lagda propositionen. I denna (prop. 1992/93:98 s. 35 [53]) anges att ”Aven om
ett tillstand har aterkallats eller 16pt ut, giller enligt 14 § karntekniklagen att tillstands-
havarens skyldigheter kvarstér tills de fullgjorts eller befrielse frdn dem medgetts”.
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SSM gor dérfor bedomning att 6verféring av avfall, med aterstaende skyldigheter, kan
medges dven om den som ska befrias fran skyldigheterna inte genomfort tidigare atgéarder
med tillracklig kvalitet. Att det foreldg brister i avfallets tidigare hantering och
dokumentation paverkar inte SSM:s bedomning att ansvaret for avfallet blev Gverfort till
Svafo.

Sarskilt om avfall fran karnkraftverken

Delar av det karntekniska avfallet, framst lagaktivt sdidant med ursprung fran karnkraft-
verken, har efter behandling vid anldggningarna i Studsvik skickats vidare till SFR for
slutforvaring. For kdrnavfall fran karnkraftverken bedémer SSM det som klarlagt att det
inte var SNAB:s foregangares avsikt att 6verta ansvaret i samband med hanteringen.
Enligt det 6verlatelseavtal som upprattades mellan SNAB och Svafo [78] sa ror det sig om
ca 2 500 avfallsfat fran Barsebdck, Ringhals, Oskarshamn och Forsmark som vid den tid-
punkten lagrades vid Studsvik. Dessa fat dr utover de ca 10 600 fat som omfattades av
regeringens beslut fran 1993.

Sarskilt om avfall frAn branslefabriken

En avfallsfraktion av det historiska avfallet utgor det karnavfall som uppstatt till f6ljd av
behandling av uraninnehallande restprodukter, som enligt Svafo harstammar fran ASEA
Atoms, numera Westinghouse Electric Sweden AB:s, (WSE) bréanslefabrik i Vasteras (se
diskussion om “kommersiellt avfall” i [16]). Detta avfall ingar inte i den férteckning som
utgjorde underlag till det 6verlatelseavtal som uppréttades 1993 [78] och av andra
underlag framkommer det att det inte var avsett att ansvaret for avfall fran branslefabriken
skulle 6verforas i samband med behandlingen vid Studsviksanldggningarna [92]. Med
utgangspunkt fran att uppgifterna i Svafos avfallsplan [43] stimmer gillande avfallets
ursprung, bedomer SSM att WSE ansvarar for avfallsfraktionen uraninnehallande
kontaminerade fat”.

Ansvaret for karnavfall och karnamne fran FOA

Som framgar enligt ovan ingar avfall som uppkommit i samband med FOA:s hantering av
plutonium och uran i det historiska avfallet. Arbetet vid FOA bedrevs i samarbete med AB
Atomenergi genom ett avtal som uppréttades 1949, vilket regeringen godkinde 1950 [38].
Enligt uppgift anskaffades det plutonium som FOA anvidnde av AB Atomenergi [93].
FOA:s plutonium aterfordes till AB Atomenergi och ska med undantag for 2 gram pluton-
ium ha atersants 1972 [39]. Den resterande plutoniumposten omhandertogs forst 1986 och
skickades till Fysikum, Uppsala universitet [38]. Alfalaboratoriet vid FOA avvecklades
mellan 1972 och 1974 [36]. Andra uppgifter anger att lokalerna var dekontaminerade
redan 1972 [38]. Ar 1972 ska dven 81 gram uran-235 ha omhéndertagits, vilket FOA in-
forskaffat 1971 [38]. Enligt uppgifter genomférdes 6verféringen av de plutoniuminne-
héllande avfallsfaten till AB Atomenergi under perioden 1964 till 1980 [94], vilket inne-
bér att 6verforingen genomférdes innan karntekniklagen tradde i kraft (den 12 januari
1984).

Vid tidpunkten fér mottagandet medgav AB Atomenergis tillstdnd enligt atomenergilagen
forvarv av plutonium och nagra krav liknande de som anges i 14 § karntekniklagen om
dispens eller befrielse av ansvar stélldes inte heller genom davarande lagstiftning. Materi-
alet har heller inte undantagits fran de sammanstallningar som utgjorde underlag till reger-
ingens beslut. Enligt SSM:s bedomning 6verfordes sdledes det kdarnamne och karnavfall
(innehéllande plutonium och uran-235) som harstammar fran FOA till Svafo genom reger-
ingens beslut 1993 [12].

Vid FOA hanterades dven 20 kg naturligt uran och 110 kg utarmat uran, vilket skickades
till Studsvik forst i mitten av 1980-talet [38]'®. De méngder uran som omhéndertogs vid

18 FOA skickade dven 1 gram uran-236 till Fysikum, Uppsala universitet, i mitten av 1980-talet [38].
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denna tidpunkt faller inom ramen fér de undantagsbestammelser som foljer av 4 och 5 §§
kéarnteknikforordningen. Av detta foljer, enligt SSM:s bedémning, att prévning enligt 14 §
karntekniklagen inte aktualiseras for detta avfall.

Slutsats

Av Svafos ansokan den 10 september 1992 framgar att Svafo 6nskar 6verta ansvaret for
det kdrnavfall och kdrndmne som lagras i utpekade anldggningar och SSM anser darfor, i
likhet med den oberoende ansvarsutredningen [21], att det star klart att Svafo 6vertog
SNAB:s aterstaende skyldigheter enligt 10 § karntekniklagen for det karnavfall och kérn-
dmne som redovisas i bilaga till beslutet och som SNAB tidigare ansvarade for. Av Svafos
ansokan den 10 september 1992 framgar att forvarvet galler det kdarnavfall och kdrndmne
producerat fore den 30 juni 1991 som lagrades i de aktuella anldggningarna. I detta ingar
kdarndmne och karnavfall som hdrstammar fran FOA. I den mén de brister som uppdagats
kopplade till SNAB:s tidigare hantering av kdrnavfall och kdrndmne &r storre &n vad som
Svafo kunde forvénta, ar detta en civilréttslig fraga mellan Svafo och SNAB.

Ansvaret for att omhéanderta och finansiera det avfall fran kdrnkraftverken som var under
behandling vid Studsvik den 30 juni 1991, 6verfordes inte till Svafo genom regeringens
beslut fran 1993. Enligt SSM kvarstar ansvaret for detta avfall hos avfallsproducenterna.
Utifran uppgifterna i Svafos avfallsplan bedémer SSM att ansvaret for avfallsfraktionen
“uraninnehallande kontaminerade fat” kvarstar hos WSE.

Som framgar av avsnitt 7.1 bedomer SSM att fragan om statens subsididra och slutliga
ansvar inte innebér ndgon begransning av tillstdndshavarens priméra ansvar.

Ansvaret for IKA

Reglering vid éverféring av ansvar

Som framgar enligt avsnitt 7.1 skiljer sig regleringen i fraga om 6verforing och befrielse
av ansvar for IKA i jamforelse med kédrntekniklagens bestammelser for karntekniskt
avfall. Nedanstaende resonemang baseras vasentligen pa analys och slutsatser ifran den
oberoende ansvarsutredning som SSM har latit genomfora [21].

En central fraga ar om det krévs ett formellt stallningstagande i samband med en 6ver-
latelse av IKA. Uttalanden om “formell provning av en 6verlatelse” som fordes 2003 i den
s.k. IKA-utredningen [95] och pa motsvarande sétt i Gversynen av stralsdkerhetslag-
stiftningen 2011 [96] stodjer en tolkning dér ansvaret kvarstar i avsaknad av en sadan
provning. Varken stralskyddslagen 2018 eller stralskyddslagen 1988 innehaller dock nagra
uttryckliga regler som anger att det skulle kravas ett formellt beslut fran beho6rig
myndighet for att ansvaret for IKA ska kunna 6verforas till nagon annan. Det finns en mer
generell bestimmelse om dispens i 2 kap. 7 § stralskyddslagen 2018 som mgjligtvis skulle
kunna tillampas for att befria en verksamhetsutovare fran skyldigheterna enligt 5 kap. 3 §
stralskyddslagen 2018. Det finns emellertid inte nagot uttalande i forarbetena till denna
lag som tyder pa att bestammelsen dr tdnkt att tillampas pa detta satt.

Det tillstand som krévs enligt stralskyddslagen for att 6verlata, forvarva eller pa annat sétt
hantera IKA, kan ses som ett sddant godkdnnande. I praktiken har regleringen, dtminstone
sedan 2003, varit begransad till att sédkerstélla att mottagaren har tillstand att forvéarva det
radioaktiva materialet. Tillrdckligheten i denna reglering kan diskuteras men ocksa forstas
mot kraven enligt 13 § stralskyddslagen 1988 och 5 kap. 3 § stralskyddslagen 2018 genom
att den som 6verlater det radioaktiva avfallet har sett till att "avfallet hanterats och vid
behov slutférvaras pad ett fran stralskyddssynpunkt godtagbart sitt”. Har kan dven hanvisas
till uttalanden i propositionen till stralskyddslagen 2018 (prop. 2017/18:94 s. 154 [55])
som i samband med diskussion av fragan om fullgorandet av ansvaret anger att ”for att
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uppfylla skyldigheten behover man forvissa sig om att hanteringen eller slutforvaringen
kan anses ha en sadan kvalitet att den &r godtagbar fran stralskyddssynpunkt”. En forut-
sattning ar att forvarvaren innehar tillstand enligt stralskyddslagen (6 kap. 24 § stral-
skyddslagen 2018). Detta krav har dock tillkommit genom stralskyddslagen 2018 och
ndgot motsvarande fanns inte vid tidpunkten fér regeringens beslut 1993.

For att en ansvarsovergang ska anses ske nar en verksamhetsutdvare har 6verlatit avfall
till en forvarvare som kan tillgodose en godtagbar hantering talar &ven den diskussion som
fors i forarbetena till stralskyddslagen 2018 om att avfallet ska ha “uppkommit i eller till-
forts” verksamheten. Den tidigare lydelsen i stralskyddslagen 1988 dndrades da fran att
gélla det avfall som ”forekommer” i verksamheten for att tydliggora att en ansvarsover-
gang inte ska ske nar en verksamhetsutGvare endast hanterar avfallet for annans rakning.
Motsatsvis torde detta saledes kunna tolkas som att en Gvergang av ansvaret kan anses ha
dgt rum om dganderétten dvergdtt och avfallet har tillforts” verksamheten i den mening
som avses i 5 kap. 3 § stralskyddslagen 2018.

Tillampning av bestimmelserna i 5 kap. 3 § stralskyddslagen 2018 bor saledes innebéara
att ansvaret overfors, om detta ar de inblandade parternas avsikt, nar avfall lamnas till en
tillstandsprovad part som kan hantera och slutférvara det radioaktiva avfallet pa ett god-
tagbart sétt. Overlataren torde didrmed inte ha ngot kvarvarande ansvar enligt bestim-
melsen, under forutséttning att forvarvaren fullt ut kan uppfylla sitt ansvar. For det fallet
att overtagaren inte kan fullgdra sitt ansvar kan dock inte uteslutas att det finns en mojlig-
het enligt stralskyddslagen att i andra hand utkrdva att 6verlataren aterfar ansvaret for
avfallets fortsatta hantering.

Ansvaret for historiskt IKA

Svafo anger i skrivelsen till regeringen [19] att bolaget inte anser sig ansvara for historiskt
IKA, annat 4n att tillse en stralsdker mellanlagring. Som framgar enligt avsnitt 7.1 ingick
dock TIKA i det avfall som ingar i bilagan till regeringsbesluten 1993, vilket ocksa Svafo
konstaterar i skrivelsen till regeringen. Aven om Svafo i underlaget till ansékan angav att
detta avsag overforing av ansvar enligt sdval kdrntekniklagen som stralskyddslagen [7] sa
inldmnades enbart ansdkningshandlingar enligt kdrntekniklagens bestdmmelser [6].

Vid tidpunkten for regeringsbesluten forelag tillstandsplikt enligt stralskyddslagen gall-
ande overlatelse, forvarv och hantering av radioaktivt avfall. Svafo sokte och erholl till-
stand enligt stralskyddslagen forst langt senare; 2009 géllande hantering och 2016 gall-
ande forvarv. Med tanke pa att det historiska avfallet inkluderade ITKA borde en anstkan
om forvarv av detta ha stéllts till ddvarande SSI. Det &r inte klarlagt pa vilka grunder som
Svafos ansokan begransades till kdrntekniklagen, inte heller varfor detta inte uppmaérk-
sammades i samband med prévningen. En forklaring kan vara att det enligt 23 §
stralskyddslagen 1988 foljer att tillstand enligt stralskyddslagen inte behovs for
verksamhet enligt kdrntekniklagen, om inte annat foreskrivs i tillstand som meddelats
enligt karntekniklagen. Dagens syn pa regelverket ar att Svafos verksamhet ocksa borde
ha provats redan 1993. Att Svafo inte ansokte och erhéll tillstdnd att hantera IKA forran
2009 é&r en formell brist.

Aven om regeringsbesluten fran 1993 formellt endast giller kdrnavfall och kdrnimne str
det enligt SSM:s uppfattning klart att prévningen var avsedd att omfatta allt historiskt
avfall som framgar av bilagan. Vid préovningen bedémde regeringen att Svafo hade
kérnteknisk kompetens och forutséttningar att hantera materialet. Eftersom de materiella
kraven for att hantera IKA inte &r mer langtgdende dn de som stélls fér hantering av karn-
tekniskt material, foljer att Svafo ocksa har bedomts ha forutsattningar att hantera IKA pa
ett godtagbart sétt. SNAB kan dérfor anses ha blivit befriad fran ansvaret dven for IKA,
om detta var de ingdende parternas avsikt.
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SSM kan konstatera att bolagen vid Studsvik samtliga har agerat med utgangspunkt fran
att ansvaret for historiskt IKA 6verfordes till SNAB vid mottagandet, vidare fran att an-
svaret for historiskt IKA 6verfordes fran SNAB till Svafo 1993 samt att ansvaret for IKA
producerat efter den 30 juni 1991 6verfordes fran SNAB till Cyclife 2016. Att Svafo har
erhallit medel fran Studsvikslagen for att hantera och slutférvara historiskt avfall, in-
klusive IKA, bekraftar detta. Enligt SSM:s bedomning ansvarar déarfor Svafo saval
tekniskt som ekonomiskt fér det radioaktiva avfall som var under behandling eller
lagrades vid de olika anldggningarna i Studsvik den 30 juni 1991 och som féljer av
regeringens beslut.

Utlandskt laboratorieavfall

En sarskild avfallskategori gédllande IKA é&r laboratorieavfall som harstammar fran ut-
landsk verksamhet. Denna avfallsfraktion har av Svafo i samband med SSM:s tillsyns-
insats 2019 redovisats som en konsekvens av den s.k. Transnuklearaffdaren som upp-
dagades under mitten av 1980-talet. I denna upptécktes bl.a. att Transnuklear (TN) under
1981-1984 transporterat lagaktivt avfall fran visttyska kraftfoéretag fér behandling i
Belgien och att felaktigt material atersants till Vasttyskland [97].

I samband med att affdaren uppdagades gav regeringen SKI och SSI i uppdrag att utreda
om felaktigheter forelag i fraga om utlandskt kdarnamne och karnavfall. Myndigheternas
slutsats fran dessa genomgangar var att transporterna hade genomforts pa ett tillfreds-
stallande satt [98] [99]. Det papekades dock att da det inte foreldg tillstandsplikt for
inforsel av karnavfall innan karntekniklagens tillkomst 1984, foreldg svarigheter att
sdkerstdlla fullstindig dokumentation fore denna tidpunkt.

Av utredningarna framkommer det att Studsvik AB 1983 ingick ett avtal med TN roérande
forbranning av avfall fran tyska karnkraftverk. Enligt avtalet skulle Studsvik behandla av-
fallet for TN:s rakning, medan TN svarade for transporterna till och fran Studsvik. Utéver
avfall med karntekniskt ursprung har dven avfall fran en eller flera anldggningar som till-
verkar radionuklidmérkta foreningar mottagits. Aven detta avfall ska ha levererats genom
TN:s forsorg [100]. Av SSI:s utredning fran 1988 framkommer att det skulle réra sig om
tva ton avfall innehallande 50 TBq tritium. I utredningen drar SSI slutsatsen att det inte
finns nagonting som tyder pa att avfall som skickats till Studsvik for férbranning skulle
innehdlla storre méangder radioaktiva amnen an de uppgivna. I utredningen noterar dock
SSI bland annat att ”Ett parti avfall frdn industri {or tillverkning av radionuklidmarkta
foreningar innehaller sadant avfall som inte till alla delar ar lampligt for forbranning”.
Enligt skrivelsen ska en ”...diskussion ha forts med Studsvik rérande behandling av detta
parti och avvaktar ett atgirdsforslag.” Orsaken till att SNAB inte skickade tillbaka avfallet
till ursprungslandet &r oklar for SSM.

Vid den aktuella tidpunkten forelag inget forbud mot slutférvaring av utlandskt radioaktivt
avfall i Sverige, ett sadant infordes forst genom stralskyddslagen 2018. Trots att forbud
inte foreldg vid denna tidpunkt, star det klart att avsikten inte var att detta avfall skulle bli
kvar i Sverige. Enligt de regelverk och konventioner som géller sedan Sveriges intrade i
Europeiska Unionen stdr det enligt SSM:s bedémning klart att ursprungslandet skulle
innehaft en skyldighet att aterta detta avfall om det idag hade skickats till Sverige for
avfallsbehandling.

Slutsats

Som framgar enligt ovan skiljer sig stralskyddslagens reglering i fraga om overforing och
befrielse av ansvar gillande radioaktivt avfall i jamforelse med karntekniklagen. Det har
funnits uttalanden i forarbeten som inte aterspeglas i lagstiftningen. Vidare har tillamp-
ningen av lagstiftningen inte varit helt konsistent och heltdckande i hur verksamheterna pa
Studsviksomradet har reglerats. En bidragande orsak till detta &r sannolikt det faktum att
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Svafos verksamhet under de inledande 15 aren i stor utstrackning bedrevs integrerat med
SNAB:s egen verksamhet. Inte forrdn dgandet av Svafo gick tillbaka till kdrnkraftsdgarna i
slutet av 2000-talet identifierades behov av att tydliggora ansvarsférdelningen mellan
bolagen. Att det inte stélls krav pa ett sarskilt tillstand enligt stralskyddslagen for sadana
verksamheter som innehar tillstand enligt karntekniklagen kan ocksa forklara franvaron av
sarskilda tillstand enligt stralskyddslagen.

Med hénvisning till den utredning av ansvarsfragan som SSM létit genomfora kan
myndigheten konstatera att det utifran lagstiftningen kan anforas att ansvaret for det
historiska IKA faller pa Svafo. SSM kan vidare konstatera att samtliga parter, inklusive
Svafo, fram till nyligen forefaller att ha varit 6verens om att ansvaret for det historiska
IKA aligger Svafo, vilket exempelvis framkommer av det avtal som sléts mellan SKB,
SNAB och Svafo den 24 oktober 1994 [90]. Svafo har vidtagit atgarder och agerat med
utgangspunkt fran att bolagets ansvar ar mer langtgaende dn vad som gors géllande i
skrivelsen till regeringen [19]. Svafo har exempelvis tagit ansvar for och slutfoérvarat
historiskt IKA i SFR. Svafo har inkluderat, eller dtminstone inte exkluderat, IKA i sina
kostnadsberdkningar och dven erhdllit medel fonderade enligt Studsvikslagen for att
hantera och slutforvara IKA. Svafo har dven tecknat civilrdttsliga avtal med utgangspunkt
fran att bolaget ansvarar for det historiska avfallet, inklusive TKA.

SSM har redan tidigare konstaterat att det finns formella oklarheter i regleringen av
ansvarsfragan rérande historiskt IKA [16], men har samtidigt konstaterat att detta inte
innebdr att bolaget inte dr ansvarigt for historiskt IKA. Den férdjupade utredning som nu
har genomférts forandrar inte denna slutsats. Enligt SSM:s sammantagna bedomning
faller det darfor pa Svafos ansvar enligt 5 kap. 3 § stralskyddslagen 2018 att omhédnderta
och finansiera slutforvaringen av historiskt IKA, inklusive det IKA som hédrstammar fran
statliga verksamheter, som omfattas av bilagan till regeringens beslut fran 1993. Som
framgar av avsnitt 7.1 bedomer SSM att fragan om statens subsididra och slutliga ansvar
inte innebar nagon begransning av tillstandshavarens priméra ansvar.

Synpunkter p& den oberoende ansvarsutredningen

Efter att ha tagit del av den oberoende ansvarsutredning som Agnes advokater redovisat
inkom Svafos dgare i december 2021 med en egen utredning [30] [31]. SSM gav Agnes
advokater ett tilldggsuppdrag att kommentera och beméta de synpunkter som lamnats och
en rapport inkom den 14 januari 2022 [32]. SSM har tagit del av och stéller sig bakom de
slutsatser som Agnes advokater drar i den kompletterande redovisningen.

Efter att ha tagit del av bemotandet fran Agnes advokater inkom Svafos dgare den 15
februari 2022 med ytterligare en skrivelse [33] [34]. Skrivelsen foranleder ingen
ytterligare atgédrd fran SSM:s sida.

7.3 Ansvar for atertagande av feldeponerat S.14-avfall

Bakgrund

1994 gavs tillstdnd att deponera denna avfallstyp vid SFR i enlighet med typbeskrivning
S.14 [101] [102]. Medgivande var begrinsat till avfall producerat fran 1980 [103] [104]
och omfattar avfall fran savial SNAB och Svafo.
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Dessa avfallsfat utgér en delméingd av de mer dn 10 000 avfallsfat'® som har producerats
vid anldggningarna i Studsvik, eller som har tillverkats pa annan ort innan de transport-
erats till Studsvik for vidare hantering. Fragan om slutforvaring av delar av kvarvarande
avfallsfat, vilka inte omfattas av typbeskrivning S.14, har provats vid tre senare tillfallen.
Dessa ansokningar omfattade deponering av ytterligare ca 4 500 avfallsfat. Vid dessa
tillfallen beddmde dock davarande SST att det foreldg sddana brister i underlaget att an-
sokan avslogs, eller till att denna atertogs av sokanden [105] [106].

Ar 2012 meddelades SSM om att SKB missténkte att avfall enligt typbeskrivning S.14,
som har deponerats i forvarsdelen 1BLA i SFR, inte uppfyllde typbeskrivningens krav pa
avfallets egenskaper [107]. I 1BLA finns 75 containrar med 2 844 avfallsfat av typen
S.14. Dessa avfallsfat &r tillverkade av SNAB och Svafo under perioden 1980 till 2001.
Ett mindre antal av de deponerade faten innehallande IKA &gs sedan bolagsdelningen
2016 av Cyclife [108]. Avfallet har sitt ursprung dels fran de verksamheter som har be-
drivits vid Studsvik, dels vid andra verksamheter tillstandspliktiga enligt stralskyddslagen
eller karntekniklagen. Ett mindre antal S.14-fat som deponerats i SFR innehaller avfall
fran kdrnkraftverken och WSE [109].

I SSM:s foreldggande fran 2015 i drendet [110] efterfragade SSM uppgifter om bl.a. det
deponerade avfallets egenskaper med avseende pa dess férvantade innehall av radioaktiva
amnen, den stralsakerhetsméassiga betydelsen av det feldeponerade avfallet for det fall
avfallet inte atertas, avfallets nuvarande status, dtgdrder for att forhindra fortsatt degrad-
ering av avfallet samt hanteringsrisker i samband med ett dtertag. Aven om frégestall-
ningen beror flera olika bolag med olika ansvar, sa valde SSM att rikta sina beslut mot
SKB, men angav in dessa att myndigheten forutsatte en samordning mellan bolagen.

Efter att ha granskat SKB:s redovisning [48] [109] [111] [112] [113] [114] [115] bedomde
SSM att avfallets innehdll av de langlivade alfastralarna Ra-226 och Pu-239/240 har stor
paverkan pa stralsdkerheten efter forslutning, dér i synnerhet exponering till f6ljd av
oavsiktligt intrang ger mycket hoga straldoser med risk for allvarliga konsekvenser for
manniskors hélsa [116]. I granskningen stdllde sig SSM bakom SKB:s avsikt att aterta
avfallet.

I granskningen konstaterade SSM vidare att det finns faktorer som talar for ett atertag om-
kring 2035, vilket r den tidpunkt som SKB forordade i sitt svar [109], men att det ocksa
finns skl som kan tala for ett tidigare atertag av det feldeponerade avfallet. I ett féreldagg-
ande daterat den 18 mars 2019 [117] begdrde SSM att SKB ska inkomma med ett stall-
ningstagande med motiv for ndr planerat atertag ska genomforas.

SSM genomforde under januari 2020 en serie tillsynsinsatser med de tre avfallsproducent-
erna vid Studsviksomradet. Tillsynen syftade till att inhdmta information om hur SNAB
[118], Svafo [119] och Cyclife [85] agerar och planerar for ett dtertagande av det S.14-
avfall som respektive bolag ansvarar for. Vid tillsynsinsatserna framkom det att samtliga
bolag vid Studsviksomradet ser framfor sig ett samarbete mellan bolagen. Detta samarbete
hade dock inte inletts vid denna tidpunkt.

SKB inkom med en skriftlig redovisning om tidpunkten for dtertaget i februari 2020 [120].
Som en del av granskningen genomférde SSM dels ett m6te med SKB den 27 mars 2020
[121], dels en tillsynsinsats av forvarsdelen 1BL A vid SFR den 21 april 2020 [122].

SSM bedomde i granskningen [123] att SKB inte fullt ut besvarat de fragestdllningar som
angavs i forelaggandet. Sarskilt redovisningen av hur ett atertag vid en tidpunkt innan

19 Utdver de ca 10 600 avfallsfat som omfattas av regeringens beslut frdn 1993 har huvudsakligen SNAB
fortsatt produktionen av avfallsfat.
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utbyggnaden av slutforvaret paborjas bedomdes som otillrdcklig for att ligga till grund for
den jamforande utvarderingen och motiveringen av stillningstagandet om den lampligaste
tidpunkten. SKB inkom med en kompletterande redovisning den 30 november 2020 vilken
bestar av en sammanfattande redovisning [124] och en underlagsrapport [125]. I redovis-
ningen anger SKB att atertaget av det feldeponerade avfallet lampligen genomférs innan
start av utbyggnaden av SFR.

SKB anger att bolaget har hallit samradsmote med de tre avfallsproducenterna vid Studs-
vik vid framtagandet av redovisningen. Aven SKB:s dgarbolag har héllits underréttade.
Mottagarna av avfallet pa Studsvik stéller sig inte avvisande till SKB:s principiella in-
stallning i fragan om ett atertag och de praktiska atgarder som kan bli aktuella i samman-
hanget. Dock anger SKB att ett atertag forutsatter att ett mellanlager for det atertagna
avfallet etableras vid Studsviksomradet [124] [125].

I den granskning som SSM gjorde av den SKB:s redovisning inkom med i november 2020
konstaterade SSM att det forefoll rada ett samforstand mellan de olika parterna om dels att
ett atertag ska genomforas, dels att detta ska genomfdras innan arbetet med att bygga ut
SFR paborjas [126]. SSM konstaterar vidare att detta forutsatter att planering av genom-
forandet av det kommande arbetet intensifieras och att detta galler saval de atgédrder och
den planering som behover genomforas vid SFR, som de atgarder och den planering som
behover goras vid de tre avfallsproducenterna vid Studsviksomradet.

I sin skrivelse till regeringen i december 2020 anger Svafo att forutsattningar saknas for
att ta emot det atertagna avfallet innan statens kostnadsansvar har klargjorts [19]. Svafos
skrivelse till regeringen kom SSM tillhanda forst efter granskningen av SKB:s redovisning
var avslutad.

Analys

For det feldeponerade S.14-avfallet gavs deponeringstillstand forst efter det att ansvaret
for det historiska avfallet 6verfordes till Svafo. Utifran den skriftvixling som skedde
under beredningen av deponeringstillstandet star det klart utifran ddvarande myndigheters
granskning att det fanns oklarheter géllande avfallets innehdll av bl.a. langlivade alfa-
stralande damnen. Detta féranledde ytterligare utredningar och sedermera begransningar i
det utfardade tillstandet. Det identifierades exempelvis oklarheter kopplad till avfallets
innehdll av transuraner och Ra-226 [127] [128]. Utifran den kunskap som finns idag star
det klart att det foreldg mer omfattande oklarheter 4n de som davarande myndigheter
identifierade. Detta befriar dock inte avfallsproducenterna fran ansvar for det avfall som
faktiskt fordes till slutforvar. Genom att deponeringstillstind meddelades forst aret efter
det att ansvaret fordes Gver pa Svafo innebar dessutom att Svafo bade hade mandat och
mojligheter att exkludera sitt S.14-avfall fran att deponeras.

SKB angav inledningsvis att allt S.14-avfall skulle atertas, dvs. samtliga 2844 deponerade
avfallsfat. Detta stillningstagande var baserat pa de felaktigheter som det s.k. Réntgen-
projektet identifierade [129]. Vid de méten som inledningsvis holls med SKB, Svafo och
SNAB har avfallsproducenterna inte heller ifragasatt SKB:s avsikter att aterta samtliga
deponerade S.14-fat [46] [130].

Nar ytterligare felaktigheter identifierades nagra ar senare som en f6ljd av en mer nog-
grann genomgdang av dokumentationen angav SKB i stéllet att utgangspunkten enbart var
att aterta den delméngd av avfallet med ett dokumenterat innehall av Ra-226 (11 fat), Pu-
239/240 (1 fat) och U-235/238 (154 fat) [131]. Aven SNAB och Svafo har fért liknande
resonemang, samtidigt som bolagen angett att SKB ansvarar for fragor kopplade till stral-
sdkerhet efter forslutning for SFR [118] [119].
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SSM har ifragasatt SKB:s planer och menar att ett atertag som utgangspunkt bor vara
fullstandig. Rontgenprojektet har visat pa andra typer av brister dn senare upptackta
avvikelser géllande forekomsten av Ra-226, Pu-239/240 och U-235/238. SSM beddmer
dessutom att ett fullstandigt atertag inte skulle medféra nagot stérre merarbete och
oldgenheter i jamforelse med att enbart aterta en delméngd. Det stora arbetet i samband
med atertaget bor i forsta hand vara forknippat med att hantera 6vriga containrar, ett
arbete som véasentligen ar oberoende av atertagets omfattning. SSM bedomer darfor att ett
fullstandigt atertag kan motiveras nar kostnad och nytta for stralsdkerheten vérderas [123].
SKB har nu dndrat planerna i detta avseende, och avser genomfora ett fullstandigt atertag
[125].

Det finns civilrdttsliga fragor av betydelse for kostnadsdelning som bolagen behéver reda
ut och avtala om, dels mellan avfallsproducenterna, dels mellan dessa bolag och SKB.
Eftersom delar av avfallet dgs av kdrnkraftsbolagen och WSE [49] [132] behover dven
dessa bolag involveras. Fran vad som hittills framkommit i S.14-drendet star det klart att
den dokumenterade férekomsten av Ra-226 och den mojliga forekomsten av Pu-239/240 i
sig motiverar ett atertag av avfallet. For detta avfall ansvarar Svafo for en storre andel®.

7.4 Analys av reglering av ansvarsoéverfoéring

Regleringen av ansvarsoverféring och ansvarsbefrielse enligt
stralskyddslagen

Inom ramen for den utredning som nu genomforts har ansvarsfragan for IKA utretts [21].
SSM bedomer, liksom den oberoende utredningen, att regleringen géllande ansvarsover-
foring och ansvarsbefrielse enligt stralskyddslagen delvis skiljer sig fran regleringen enligt
karntekniklagen. Det fanns formuleringar i forarbeten till stralskyddslagen 1988 om att en
avfallsproducent ska befrias fran ansvar nér avfall férvarvas av annan part. Detta skulle i
huvudsak motsvara regleringen enligt kdrntekniklagen. Forarbetena har dock inte i detta
avseende omsatts i den davarande lagstiftningen. Fragan om ansvarsbefrielse &r inte
tydligt adresserad i stralskyddslagen 2018.

I den oberoende ansvarsutredningen dras slutsatsen att det &r tillrackligt att mottagande
part har tillstand enligt stralskyddslagen att forvarva IKA for att ansvaret ska kunna 6ver-
foras, om detta &r parternas avsikt [21]. Regleringen skiljer sig saledes fran hur motsvar-
ande fragor regleras genom karntekniklagens bestammelser dér ansvarsbefrielse har skett
genom sarskilda beslut om befrielse eller dispens. SSM anser att denna skillnad i regler-
ingen dr motiverad.

SSM anser att en reglering likt den som sker genom kérntekniklagen inte vore lamplig for
det stora flertalet av verksamhetsutovare enligt strdlskyddslagen. Varje ar sker det i sam-
héllet ett stort antal overlatelser av radioaktivt avfall. Detta géller inte minst i samband
med att avfall skickas till Cyclife for omhandertagande. De finns ett stort antal verksam-
hetsutovare som har behov av att kunna avyttra sitt radioaktiva avfall till en kvalificerad
mottagare. Enligt SSM:s bedomning skulle det inte finnas ndgot mervérde for att i varje
enskilt fall ta stallning till att befria den tidigare ansvariga genom ett sarskilt dispens-
beslut. De extra kostnader som detta skulle innebédra for samtliga parter kan inte motiveras
fran stralsakerhetssynpunkt.

20 Det forekommer dven morkerriktmedel i avfall som Cyclife ansvarar for, men det &r troligt att dessa inne-
héller tritium i stillet for Ra-226 [116].
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Det dr dock av betydelse att sdvél avlamnare som mottagare av avfallet dr Gverens om att
ansvaret ska overforas, om detta dr parternas avsikt. Det dr angeldget att detta dokument-
eras pa ett tydligt satt.

Genom att verksamheten i Cyclife bedrivs pa kommersiell basis ar det upp till bolaget att
ta stallning till frdgan om bolaget 6nskar forvarva avfallet eller inte. For de fall bolaget
inte onskar Gverta ansvaret fran extern aktor som bedriver tillstand enligt stralskyddslagen
kan en situation uppkomma da det inte finns nagon annan naturlig eller 1amplig part for
denna verksamhetsutdvare att vinda sig till. Denna problematik har uppmérksammats i
Nationell Avfallsrapport (NAP) [133].

Regleringen av ansvarsoverféring och ansvarsbefrielse enligt
karntekniklagen

I fraga om befrielse av ansvaret enligt karntekniklagens bestimmelser har denna frage-
stdllning varit aktualiserad vid ett fatal tillfdllen, dar 6verforingen av ansvaret mellan
Studsviksbolagen &r viktiga exempel. Detta géller exempelvis den ansvarsoverféring som
regeringen gjorde 1993 avseende SNAB och Svafo, samt den provning som regeringen
gjorde i samband med bolagsdelningen av SNAB 2016 [75].

Genom att avfallsfragorna ar sa ndra sammankopplad till de kdrntekniska verksamheterna
finns det enligt SSM skal att upprétthalla en mer formell reglering och prévning kopplad
till ansvarsoverforing mellan olika tillstandshavare. Ansvarsfragan utreddes nyligen i sam-
band med en 6versyn av karntekniklagen (SOU 2019:16 [56]). I utredningen foreslas en
reglering likt den nuvarande som medger ansvarsoverforing for karntekniskt avfall om de
kvarvarande skyldigheterna 6vertas av annan tillstdndshavare. Dock papekas att statens
risk bor beaktas om 6verforingen sker till en part som dr ekonomiskt svagare dn den tidig-
are ansvariga (SOU 2019:16 s. 198 [56]). Utredningen foreslar darfor att en befrielse eller
dispens till den tidigare ansvarige endast bor ges om den nye tillstindshavaren har for-
madga och &r lamplig att ta pa sig ansvaret (SOU 2019:16 s. 205 [56]).

Enligt SSM kan det finnas forutsdttningar att ytterligare fortydliga denna reglering.
Bestammelsen i 14 § karntekniklagen dndrades 2010 fran att ha varit formulerad som en
mojlighet till befrielse fran skyldigheterna till att uttryckas som en mojlighet att medge
dispens fran dessa. Nar denna dndring genomfordes genom prop. 2009/10:172 angavs att
detta inte innebér nagon dndring i sak [52]. Enligt SSM foreligger det dock en viss skill-
nad i hur dessa bada begrepp férstds och lampligen bor anvindas. Enligt SSM:s uppfatt-
ning dr begreppet befrielse ett lampligt begrepp att anvanda i sddana sammanhang dar
skyldigheterna enligt 10 § kdrntekniklagen 6verfors till annan part. Begreppet dispens &
andra sidan framstar som ett lampligare begrepp nér ett undantag fran krav meddelas eller
i samband med friklassning av karntekniskt avfall. T avsnitt 9.2 ger SSM forslag till
dndring av regleringen i detta avseende.
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8 Finansieringssystemet, kostnader och tidpunkt for
kostnadsutfall

8.1 Finansieringssystemets framvaxt

Finansieringslagen

Den lagstiftning som tradde i kraft genom karntekniklagen och stralskyddslagen 1988
baserades till del pa de tidigare ndmnda utredningarna som gjordes under 1970-talet nar
karnkraftsfragan debatterades (SOU 1976:30 [2] samt SOU 1980:14 [3]).

Genomforda utredningar resulterade bland annat i lagen (1981:669) om finansiering av
framtida utgifter for anvant kdrnbransle m.m. (finansieringslagen) dér bland annat f6ljande
principer presenterades; att de framtida kostnaderna for avfallshanteringen ska finansieras
genom intdkter fran driften, att den som bedrivit verksamheten ocksa ansvarar for att om-
handertagandet av avfallet genomférs samt att staten har ett 6vergripande ansvar for av-
fallet.

Finansieringslagen syftade i forsta hand pa att sékerstélla att tillstdndshavaren avsatte
finansiella medel f6r de utgifter som uppstar forst i samband med att verksamheten
avvecklas och nér det anvdanda karnbranslet ska omhéandertas. Det 6vriga avfall som
uppstar och omhandertas 16pande under driften av kdrnkraftsreaktorerna omfattas inte av
denna reglering, utan behover finansieras for sig. Det & mot denna bakgrund som till-
standshavarnas kostnader for befintligt SFR (som avser slutforvaring av driftavfall) inte
finansierades via medel fonderade i enlighet med finansieringslagen [50].

Finansieringslagen (1981:669) ersattes genom lagen (2006:647) om finansiella atgarder
for hanteringen av restprodukter fran karnteknisk verksamhet (finansieringslagen), med
tillhérande forordning (2008:715) om finansiella atgarder for hanteringen av restprodukter
frén kamnteknisk verksamhet. Ar 2016 genomfordes en revidering av finansieringslagen
och forordningen ersattes med forordningen (2017:1179) om finansiering av kdrntekniska
restprodukter.

Utover att betala in avgifter, ska den ansvariga dven stélla sdkerheter for de kostnader som
annu inte betalats. Dessa beriknas som finansieringsbelopp?! och kompletteringsbelopp?*
[56].

Finansieringslagen omfattade ursprungligen enbart avfall fran karnkraftverken. Det kérn-
avfall liksom det radioaktiva avfall som hanterades vid Studsvik (t.ex. fran sjukhus) lag
sdledes utanfor finansieringssystemet. Detta motiverades i férarbetena till finansierings-
lagen (prop. 1980/81:90 bil. 1 s. 328 och 608 [88]) med de speciella férutsattningar som
galler for drift av forskningsreaktorer och den férhallandevis ringa mangden avfall. Sedan
2006 omfattar finansieringslagen dven karntekniska restprodukter frén andra kdrntekniska
verksamheter, men inkluderar inte exempelvis det IKA som hanterats i Studsvik.

21 Dessa ska tdcka skillnaden mellan de &terstidende kostnaderna for de restprodukter som har uppstétt nir
berdkningen gors och de medel som har fonderats.

22 Kompletteringsbelopp ér ett belopp som kompletterar finansieringsbeloppet med hénsyn till att det kan visa
sig otillrackligt. Eftersom Svafo inte &r en reaktorinnehavare stélls enligt 9 § finansieringslagen inget krav pa

sakerhet for kompletteringsbeloppet.
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Med restprodukter avses enligt 3 § finansieringslagen:

— anvdnt kdrnbrdnsle eller annat kdrndmne som inte ska anvdndas pad nytt, och
— kdrnavfall som uppkommer vid en kdrnteknisk anldggning efter det att
anléiggningen dr permanent avstdngd

Definitionen av restprodukter &ndrades 2017 och enligt forfattningskommentarerna angavs
att dndringen enbart var ett fortydligande och syftade inte till en dndring i sak [134].

Studsvikslagen

Den 29 september 1987 erholl Statens kdrnbrénslendmnd (SKN) regeringens uppdrag att
utreda hur vissa delar av Studsviks verksamhet skulle kunna finansieras med tillimpning
av den davarande finansieringslagen (1981:669). En forutsattning for uppdraget var att det
aven fortsdttningsvis endast var reaktorinnehavarna som skulle vara avgiftsskyldiga. Ett
motiv som angavs i regeringens analys i fragan (prop. 1987/88:90 [135]) var att de for-
vantade utgifterna bedémdes vara hanterbara i jamforelse med de totala kostnaderna for
att avveckla och omhéanderta avfallet fran det svenska karnkraftsprogrammet. Regeringen
betonade att kostnaderna foér behandlingen och slutférvaringen av det lag- och medel-
aktiva avfallet endast ror det tidigare producerade avfallet. Vidare anges att avfall som for-
bréants inom ramen fér den kommersiella verksamheten skickas tillbaks till den ursprung-
liga dgaren medan sjukhusavfall m.m. som uppkommit i Sverige, mellanlagras efter for-
branning i Studsvik for att senare transporteras vidare till slutférvaring (prop. 1987/88:90
s. 89 [135]).

I SKN:s utredning, som utgjorde ett underlag till propositionen, anges att de som enligt
forslaget kommer bli betalningsskyldiga har ett berattigat intresse att kontrollera att verk-
samheten med att omhénderta avfallet och att avveckla anldggningarna bedrivs pa ett
effektivt sétt och att kostnadsuppskattningarna &r rimliga. Detta forutsétter ndgon form av
kontroll och insyn i den berérda verksamheten. For att ge betalningsansvariga mojligheter
till insyn i arbetet féreslog ndamnden i sin utredning 1987 att urskilja vissa verksamheter i
ett sarskilt bolag (prop. 1987/88:90 s. 255 [135]).

Med utgangspunkt fran SKN:s utredning lade regeringen fram prop. 1988/89:37 ett ar
senare [136]. Lagen (1988:1597) om finansiering av hanteringen av visst radioaktivt avfall
m.m. (Studsvikslagen) trddde i kraft den 1 januari 1999. Genom denna lagstiftning blev
karnkraftsforetagen Forsmarks Kraftgrupp AB (FKA), OKG AB (OKG), Ringhals AB och
Barsebédcks Kraft AB (BKAB) betalningsskyldiga for det omhandertagande av det
historiska avfallet (producerat fére den 30 juni 1991) och avvecklingen av delar av de
anldggningar som omfattades av Studsvikslagen.

8.2 Finansieringslagarnas tillampning

Studsvikslagen

Studsvikslagen utgjorde en sérskild lag som gjorde det mojligt att genom avgiftsuttag fran
de som har tillstand att inneha eller driva en kdrnkraftsreaktor att betala en avgift till staten
som ett bidrag till kostnader for hantering och slutférvaring av restprodukter samt avveck-
ling av vissa verksamheter som har samband med framvéaxten av det svenska karnkrafts-
programmet. Det géller saval karntekniskt avfall och annat radioaktivt avfall.
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Ursprungligen framgick det inte av Studsvikslagen att denna ocksa inkluderade finans-
iering av det historiska IKA-avfall som lagrades vid Studsviksanldggningarna. Att Studs-
vikslagen &dven finansierar omhédndertagandet av IKA klargjordes genom det fortydligande
som inférdes 2006 genom prop. 2005/06:183 [137]*. Andringen gjordes p4 initiativ av
davarande SSI som pdpekat att Svafo dven ansvarar for visst radioaktivt avfall som inte ar
karnavfall eller karnbranslerester. SSI pekade pa att Svafo dven ansvarar for kasserade
stralkéllor liksom IKA som genererats vid andra anldggningar och som forts till Studsvik
fére den 30 juni 1991 [138].

Riksdagen foreskrev genom andring i lagen (2006:652) om upphdvande av lagen
(1988:1597) om finansiering av hanteringen av visst radioaktivt avfall m.m. att Studs-
vikslagen skulle upphora att gélla. Riksdagen beslutade den 22 juni 2011 att lagen skulle
upphéra vid utgdngen av 201724,

Regeringen var bemyndigad att reglera hur och i vilken utstrdckning som medlen fond-
erade i enlighet med Studsvikslagen fick anvdndas foér verksamheter och atgédrder som
avsdgs i 1 § Studsvikslagen®. Forordningen (1988:1598) om finansiering av hanteringen
av visst radioaktivt avfall m.m. innebar att Riksgélden (tidigare SSM)* kan gora prioriter-
ingar mellan verksamheter och atgarder som en tillstandshavare har ansokt om att fa
medel for, men att medlen enligt 5 § i forordningen endast far anvandas for kostnader som
avser verksamheter eller atgarder som ingick i den senaste kostnadsberdkningen. En
atgard som inte har legat till grund for avgiftsberdkningen kan inte heller erséttas med
fondmedel. Det finns sédledes en tydlig koppling mellan de medel som betalats in i fonden
av reaktorinnehavarna och de medel som betalas ut till tillstdndshavarna.

Under den tid som Studsvikslagen tillampades har SSM, och tidigare SKI, inte tillampat
finansieringslagen (2006:647) for de verksamheter som var finansierade genom Studsviks-
lagen. Bakgrunden till detta var att avgifterna beslutade enligt Studsvikslagen berdknades
sa att de fullt ut skulle finansiera de aterstaende forvantade kostnaderna.

Av kostnadsberdkningarna enligt Studsvikslagen framgadr att Svafo har inkluderat atgéarder
for att hantera, mellanlagra och slutligt transportera historiskt avfall till slutférvar?’. Aven
om redovisningarna huvudsakligen diskuterar avfallet i termer av karnavfall fran kérn-
teknisk verksamhet, sd exkluderas inte det radioaktiva avfall som lagras i Svafos anldgg-
ningar fran kostnadsuppskattningarna. Svafo har saledes haft rtt att erhdlla medel, och
dven erhallit medel fran Studsviksfonden, for att omhédnderta dven detta avfall.

Kostnadsberdkningarna som uppréttades 2016 (KB16) var de sista kostnadsberdkningarna
som inldmnades som underlag for Studsvikslagen och som reaktorinnehavarna fick
mojlighet att yttra sig 6ver [139]. I granskningen konstaterade SSM att fonderade medel
var otillrdckliga och foreslog att avgifterna skulle hdjas [140] for att Studsviksfonden
skulle kunna vara fullt uppbyggd senast vid utgangen av 2017. Myndighetens bedémning
gjordes dessutom med utgangspunkt fran att forutsittningarna for avgiftsberdkningen
forblir oféréandrade, dvs. att kostnaderna inte 6kar ytterligare. Ndgon hojning av avgiften

23 Aven om formuleringarna i propositionen ar ndgot oklara om vilket radioaktivt avfall som avses, s har
enligt Riksgédldens bedémning all Svafos verksamhet ingétt i Svafos utbetalningsansékningar av Studsviks-
medel. Om Svafo skulle ha exkluderat TKA i sina utbetalningsansokningar borde detta synliggjorts pa nagot
vis [160].

24 Se prop. 2010/11:126, s. 8, bet. 2010/11:F6U7, rskr. 2010/11:317.

% Jfr 4 § andra stycket Studsvikslagen

%6 Genom regeringens beslut (M2017/02088/Ke) éverfordes de uppgifter som SSM tidigare haft enligt finans-
ieringslagstiftningen till Riksgélden den 1 september 2018 som nu ansvarar for tillsyn av bestdmmelserna
enligt finanslieringslagen (2006:647) och for beslut om utbetalning av medel fran kdrnavfallsfonden.

%7 Svafos kostnadsberdkningar har alltsd redovisats med utgéngspunkt frén att Svafos ansvar dr mer omfatt-
ande &n vad som anges i skrivelsen till regeringen i december 2020.
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skedde inte med anledning av detta, vilket innebar att avsatta medel inte forvantades tacka
de uppskattade, och sannolikt underskattade, kostnaderna.

Vid Studsvikslagens upphorande tog SSM fram en promemoria om principer for fordel-
ning av medel i Studsviksfonden [4]. De tillstindshavare som enligt denna promemoria
har ritt till aterstdende medel ur fonden &r Svafo, SNAB, Cyclife, Vattenfall AB (Agesta)
och Uppsala universitet. Av de medel som tilldelades Svafo aterstod 2020 ca 450 miljoner
kronor [141].

Finansieringslagen

Fram till 2018 kravdes inga avgifter enligt finansieringslagen for det historiska avfallet,
utan avgifter krdavdes for Svafo forst nér det stod klart att de fonderade medel som avsatts
enligt Studsvikslagen var otillrackliga. SSM fattade darfor forst 2018 beslut om karn-
avfallsavgifter enligt finansieringslagen for Svafo [142]. Beslutet 6verklagades av Svafo
[44] da bolaget ansag att delar av det historiska avfallet inte faller inom finansierings-
lagens definition av restprodukter.

Svafo redovisar i bilaga 1 till sitt 6verklagande [44] en sammanstéllning av de olika
avfallsfraktioner som Svafo ansvarar for och hur kostnaderna férdelas mellan det material
som definieras som restprodukter, dvs. omfattas av finansieringslagen, och 6évrigt avfall,
vilket inkluderar “driftavfall” fran kdrnteknisk verksamhet samt IKA. Svafo angav att

ca 80 procent av kostnaderna for omhéndertagandet av Svafos avfall (inklusive karn-
bransle/kdrndmne) inte faller under lagens tillampningsomrade. I yttrande till Riksgélden i
drendet delade SSM Svafos bedomning att huvuddelen av de avfallsfraktioner som anges i
bilaga 1 inte &r att betrakta som restprodukter enligt finansieringslagen [143]. Riksgdlden
yttrade sig i frdgan [144] och regeringen bif6ll den 3 oktober 2019 Svafos 6verklagande
[145]. Till f6ljd av detta beslutade regeringen att Svafo inte skulle betala nagon kérn-
avfallsavgift for 2018 och 2019 och att finansieringsbeloppet skulle séttas till noll kronor
[146].

Den 19 december 2018 inkom Svafo med en uppdaterad kostnadsberdkning (KB19) [147],
enligt 11 § finansieringsforordningen. KB19 lag till grund for karnavfallsavgifter och
finansieringsbelopp for perioden 2020-2022. Fér 2020-2022 har regeringen faststéllt att
Svafo ska betala en arlig kdrnavfallsavgift om drygt 100 miljoner kronor och angav
finansieringsbeloppet till 600 miljoner kronor [148].

Svafo ar skyldiga att inkomma med en uppdaterad kostnadsberdkning senast den 7 januari
2022 (KB22). Denna kostnadsberdkning kommer ligga till grund for Riksgédldens beslut
om kérnavfallsavgifter och finansieringsbelopp fér 2023-2025.

8.4 Tidpunkt foér utfall av kosthader samt kostnadsuppskattningar

Bakgrund

SSM:s skrivelse den 2 juli 2021 med begiran om underlag fran Svafo om kostnader for
omhé&ndertagandet inklusive kostnader for slutforvaringen [149] foregicks av en skrift-
vaxling om vilka mojligheter som bolaget har att ta fram de efterfragade uppgifterna. I sitt
svar [150] anger Svafo att bolaget arbetar med en atgardsplanering (roadmap) som kan
utgora en grund for kostnadsuppskattningar och att denna skulle kunna inkludera TKA, om
sa onskas. Svafo framfor att &ven om bolaget inte anser sig ansvara for IKA, sa ”...finns
ett varde for dgare/ansvarig for IKA, oavsett vem, att IKA inkluderas i Svafos roadmap.”
Svafo angav i en skrivelse till SSM den 10 september 2021 att det avtal mellan staten och
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SKB som upprdttades 1983 inte omfattar det langlivade avfallet [151]. Vidare anges: ”For
kostnader kan inte Svafo svara for annan part, utan ber att fa hdnvisa till SKB.”

Svafos redovisning

Svafo inkom den 1 oktober 2021 med sin redovisning [23]. Svafo anger att det pagar ett
arbete med att ta fram den kostnadsberdkning (KB22) som ska fardigstéllas och skickas
till Riksgalden till arsskiftet 2021/2022. Svafo har énskat att redovisningen inte ska
spridas och motiverar detta med det att Svafo sannolikt kommer att behéva upphandla ett
helhetsatagande avseende nodviandiga atgdarder som kravs for att uppfylla slutforvarens
acceptanskriterier. Bolaget onskar darfor kommersiell sekretess framst for de kostnader
som kan sparas till enskilda avfallsfraktioner [152]. I det foljande aterges darfor endast en
overgripande beskrivning av Svafo redovisning.

Svafo redogor for ett antal forutséttning, antaganden och osédkerheter som ligger till grund
for redovisningen och anger att redovisningen ger en bedomning av storleksordningen
utgdende fran den information som i dag finns om avfallet. Svafo anger att redovisningen
utgar fran den nyligen uppdaterade avfallsplanen [43] men ger exempel pa omraden dér
planerna kan komma att férandras pa ett satt som kan paverka kostnaderna. Ett sadant
exempel géller antagandet att samtliga S.14-fat planeras att 6ppnas for att karaktériseras
och omkonditioneras.

For var och en av de 20 avfallsfraktioner som ingar i avfallsplanen redovisar Svafo de
forvantade kostnaderna for:

— avfallets karaktarisering,

— avfallets hantering, och

— kostnader relaterade till den planerade hanteringsanldggningen.

I redovisningen presenteras for varje avfallsfraktion:
— de kostnader som finansieras genom kéarnavfallsfonden (restprodukter enligt
finansieringslagen),
— de kostnader som ror det kdrntekniska driftavfallet, och
— de kostnader som ror IKA.

For avfallsfraktionen S.14 (betonggkringgjutet avfall i fat) ges en utférligare nedbrytning
av kostnaderna med en beskrivning av de kostnader som relaterar till bl.a. éppnande av
faten och sortering av avfallet samt avfallsbehandling och avvecklingen av hanterings-
tekniken. Redovisningen inkluderar savél personella kostnader som utrustningskostnader.
En betydande andel av Svafos totala kostnader hanférs till 6ppnande och sortering av
denna avfallsfraktion. Svafo anger att denna kostnad faller under det offentliga ansvaret
och motiverar detta med att identifierade brister i avfallets dokumentation och férpackning
ska belasta den som var ansvarig for detta.

For varje avfallsfraktion redovisas de totala drliga kostnaderna for perioden 2022—-2050
for karaktariseringen av avfallet, for hanteringen av avfallet samt kostnader relaterade till
avvecklingen av Svafos anldggningar.

De édrliga kostnaderna relaterade till slutférvaring av avfallet for tidsperioden redovisas
enbart for restprodukter respektive direktfinansierat driftavfall medan kostnaderna for att
slutforvara langlivat IKA utelimnas?®.

28 Det kortlivade IKA som deponeras i SFR, vilket utgér en delméngd av det icke kirntekniska avfallet, &r
forbetalt genom det avtal som upprattades 1983 mellan Studsvik Energiteknik AB och SKBF [86].
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I fraga om de 6vergripande overheadkostnaderna (OH-kostnader) for perioden 2022—-2050
beskrivs:

— de foretagsovergripande kostnaderna,

— kostnader for anldggningar i drift, och

— kostnader relaterade till sdkerhet, kvalitet och miljo.

Utifran ett totalbelopp redovisas ett medelvérde for de arliga kostnaderna. Svafo anser att
staten har ett fullstandigt kostnadsansvar under den period pa knappt nio ar som S.14-
avfallet planeras att hanteras. Under perioden i sin helhet anser Svafo att staten ska
bekosta 51 procent av OH-kostnaderna.

Sammanfattningsvis presenterar Svafo féljande 6vergripande kostnadsskattning:

Kostnadsskattning 2022 Base KB 22  Drift Offentligt
[Pdkr] estimate KAF  Ej KAF ansvar

5LW hantering 2253 308 672 1273
Awveckling anlagegningar 510 510

Slutfrvar [kirnbranske, kirndmne, krnerefall] 3i6 264 52 ?
Summa 3079 1082 724 1273
Faretagsbwergripande 433 30 180 222
Anldggmingar i drift 1722 120 717 a85
Sakerhet, kvalitet & miljo 412 249 172 212
Summa 2560 178 1069 1319
Total 5645 1260 17493 2552

Tabell 1 fran [23].

Kostnader for tidigt atertag av feldeponerat S.14-avfall

Svafo redovisar sarskilt kostnader relaterade till ett tidigt atertag av det feldeponerade
S.14-avfallet. Redovisningen begransas till de 1 675 fat som &dgs av Svafo. Svafo redovisar
inte hur dessa kostnader skiljer sig fran ett dtertag som genomfors forst efter det att SFR
byggts ut.

Av redovisningen beskrivs foljande; 1) kostnader relaterade till hanteringen i SFR, 2)
kostnader relaterade till mottagande, 3) kostnader relaterade till ompackning av avfallet,
4) kostnader relaterade till mellanlagringen av avfallet, 5) kostnader relaterade till
karaktdrisering av avfallet samt 6) kostnader relaterade till omkonditionering av avfallet.
Totalt uppskattas kostnaderna till 167 mkr. Svafo anger att kostnaderna paverkas om
avfallet kan karaktariseras vid SFR infor ett beslut om eventuell dterdeponering, detta
genom att kostnaderna for att mellanlagra avfallet pa Studsviksomradet minskar.

Riksgaldens synpunkter

Riksgélden har i egenskap av tillsynsmyndighet genomfort granskningar av Svafos tidig-
are kostnadsberdkningar och har i sitt yttrande dels kommenterat den redovisning som
Svafo nu inkommit med, dels jamfort denna redovisning med tidigare kostnadsberak-
ningar [24].

Synpunkter pa Svafos kostnadsskattning
Med utgéngspunkt fran Svafos 6vergripande sammanstdllning av kostnaderna (tabell 1
enligt ovan) gor Riksgdlden foljande observationer:
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—  Svafo inkluderar &ven kostnader for att avveckla anldggningarna. Detta innebdr att
det inte &r tydligt vilka delar av slutférvarskostnaderna och OH-kostnaderna som
specifikt ar férknippade med det historiska avfallet.

—  Svafo har valt att inte presentera slutférvarskostnaderna for langlivat IKA varfor
kostnadsuppskattningen dr ofullsténdig.

—  Svafo har inte presenterat de arliga kostnaderna for atgarder relaterade till ater-
taget av det feldeponerade avfallet.

— Svafos redovisning saknar uppgifter géllande avfallets ursprung i det feldepon-
erade avfallet och i vilken utstrdckning som detta avfall faller inom finansierings-
lagens bestammelser.

Riksgédlden har, utifran de uppgifter som Svafo presenterat, sammanstéllt de aggregerade
arliga kostnaderna for perioden 2022-2050%, se diagram 1.
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Diagram 1 fran [24] och visar kostnader i miljoner kronor i 2022 ars penningvérde.

Riksgdlden har d4ven sammanstillt de drliga kostnader som bolaget anser att staten ska
bira®, se diagram 2.
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Diagram 2 fran [24] och visar kostnader i miljoner kronor i 2022 ars penningvérde.

29 Notera att denna sammanstillning inte inkluderar kostnader fér slutférvaring av langlivat IKA eller
kostnader relaterat till tertag av feldeponerat avfall

30 Aven denna sammanstillning saknar kostnader fér slutforvaring av 14nglivat IKA eller kostnader relaterat
till atertag av feldeponerat avfall
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Riksgdlden har pa en 6vergripande niva jamfort den nu lamnade redovisningen (bendmns
KS22) med de kostnadsberdkningar som lamnades 2017 (KB17 [153]) och 2019 (KB19
[147]).

Kostnader for Svafos hantering av historiskt avfall

Riksgédlden konstaterar att kostnaderna har ¢kar med en faktor tre mellan KB17 och KB19
och att de okat ytterligare till KS22. Totalt har kostnaderna 6kat med en faktor fyra mellan
KB17 till KS22. Vidare konstaterar Riksgdlden att det har skett en férandring av Svafos
syn pa fordelningen av kostnaderna mellan de tidigare redovisningarna (KB17 och KB19)
i jdmforelse med KS22 avseende:

— Den andel som Svafo bedomer faller inom ramen for finansieringslagens
definition av restprodukter har minskat fran 17 procent (KB17 och KB19) till
14 procent (KS22).

— Den andel som utgor driftavfall, vilken Svafo (eller dess dgare) ska direkt-
finansiera, minskar fran 60 procent (KB17 och KB19) till 30 procent (KS22).

— Den andel som utgér IKA, och som Svafo anser staten ska bara kostnaderna for,
okar fran 23 procent (KB17 och KB19) till 57 procent (KS22).

Enligt Riksgélden kan det finnas olika forklaringar till de kostnadsokningar som nu kan
redovisas och noterar att liknande kostnadsokningar &r vanliga i stora projekt som for-
knippas med stora osdkerheter. Riksgdlden ser darfor ett behov av en mer systematisk och
kvantitativ osdkerhetsanalys. Riksgdlden konstaterar samtidigt att det i det aktuella fallet
kan finnas ett incitament fér Svafo att 6verskatta kostnaderna eftersom en eventuell
mojlighet till bidrag dr uppe for diskussion. Detta incitament behover beaktas nér en
eventuell bidragslosning utformas.

Kostnader for att slutférvara det historiska avfallet

Riksgédlden konstaterar att Svafo for forsta gangen lamnar en separat redovisning av
kostnaderna for slutforvaring och pekar pa oklarheter i fraga om dessa kostnader har ingatt
i tidigare kostnadsberikningar®'. Enligt Riksgilden &r denna typ av tillkommande kost-
nader ett fenomen som vanligen uppkommer nér ett projekt inte ar fullstdndigt dokument-
erat fran borjan och nya atgarder identifieras under projektets gang. Riksgdlden bedémer
att risken for denna typ av kostnadsokningar &r stor i det aktuella fallet.

Overheadkostnader

Riksgédlden konstaterar att Svafos uppskattningar av OH-kostnaderna har ¢kat fran

352 miljoner (KB17) till 2 566 miljoner (KS22) och att den del av kostnaderna som tédcks
av finansieringslagen omfordelats fran 100 procent till 7 procent samtidigt som 51 procent
av OH-kostnaden anses tillfalla staten. Aven om den stora 6kningen skulle kunna fér-
klaras av en omférdelning av utgifter, bedomer Riksgilden att detta dr osannolikt da
kostnaderna inte minskat i ndgot annat omrade. Riksgdlden bedomer att kostnadseskal-
eringen dr orovdckande. De uppskattade kostnaderna bedéms vara mycket osédkra och att
risken for ytterligare kostnadseskaleringar bedoms som hog. Riksgdlden anger att redo-
visningen kan vara ett uttryck for de incitament som féljer av Svafos stallningstagande att
staten nu anses ansvarig att finansiera 51 procent av OH-kostnaderna.

Riksgéldens samlade beddémning

Riksgdlden bedomer att Svafos redovisning praglas av att fokusera pa vilka kostnader som
bolaget anser att staten ska bara, och konstaterar att detta inte heller ingick i SSM:s efter-
fragan om uppgifter. En redovisning som i stillet gors utifran vilket behov av atgarder

31 Enligt Riksgilden ér det sannolikt att kostnaderna for slutférvaring av 1&nglivat IKA inte tidigare har
redovisats da det enligt Svafos uppgifter saknas méjligheter att uppskatta dessa kostnader.
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som foreligger, snarare dn finansidr, dven skulle ha bidragit till att hantera de incitaments-
problem som diskuterats. Riksgédlden konstaterar att redovisningen &r ett steg i att upp-
skatta kostnaderna, men att uppskattningarna av vilka kostnader som géller hanteringen av
det historiska avfallet behover utvecklas. Redovisningen &r heller inte komplett eftersom
det saknas uppgifter om slutférvarskostnaderna for ldnglivat IKA och kostnaderna for
atertaget av feldeponerat S.14-avfall.

Riksgdlden konstaterar stora kostnadseskaleringar under en kort tid, och anser att det &r
anmarkningsvart att inte orsaken till dessa 6kningar beskrivs och att Svafo inte heller
redovisar bolagets bedomning géillande risken for ytterligare kostnadsokningar.
Riksgdlden bedomer att Svafo inte har redovisat de viktigaste osdkerheterna, vilket SSM
efterfragade, och bedémer att det krdvs en mer systematisk och kvantitativ
osdkerhetsanalys.

Med tanke pa de incitamentsproblem som identifierats anger Riksgélden att det ar viktigt
att en eventuell bidragslésning hanterar risken for att kostnader tillskrivs avfall som inte
berdttigar bidrag.

SSM:s bedémning

Som framgar av diagram 1 och 2 enligt ovan uppskattar Svafo att de arliga kostnaderna
under perioden 2022 till 2050 kommer att férdela sig ndgorlunda jamnt mellan aren. En
nagot hogre totalkostnad forvantas under de inledande aren med karakteriseringsarbete
samt kostnader for slutférvaring under perioden 2045-2055. Enligt Svafos
sammanstdllning kommer omhé&ndertagandet att kosta ndrmare 5,6 miljarder kronor.
Redovisningen ar dock inte komplett da kostnaderna for slutférvaring av langlivat IKA
saknas.

De kostnadsuppskattningar som har presenterats utgdr fran att samtliga avfallsfat ppnas
och karaktériseras, ett arbete som innebar stora kostnader. Svafo har tidigare framfort
mojligheten att bolaget tillsammans med SKB arbetar med en &vergripande strategi for
karaktdriseringsarbetet och inom ramen fér detta arbete utvardera mojligheten till att
enbart 6ppna och narmarare karaktérisera en delmangd av de kvarvarande avfallsfaten pa
Studsviksomradet [16]. SSM bedomer att det bér finnas mojligheter for att Svafo tillsam-
mans med SKB samverkar for att utveckla losningar for att optimera konstruktionen av
slutforvaret for langlivat avfall, med tillh6rande acceptanskrav for avfallet, i forhallande
till kostnader for karakterisering och omkonditionering. Enligt SSM kan ett sddant arbete
ligga till grund for en 6vergripande optimering av stralsdkerheten med beaktande av de
totala kostnaderna fér omhéndertagandet av avfallet.

En liknande helhetsoptimering kan ocksa vara méjlig att genomféra for det S.14-avfall
som ska atertas fran SFR. Enligt SKB:s nuvarande planer kommer samtliga fat att
atersandas till Studsviksomradet for karaktarisering och vidare atgarder. Som Svafo
papekar kan det finnas majligheter att optimera de totala kostnaderna genom att genom-
fora analyser av avfallet pa plats i SFR infor ett beslut om omedelbar aterdeponering ar
mojlig. For den méangd avfall som bedéms direkt kunna aterdeponeras minskar
mellanlagringsbehovet vid Studsviksanldggningarna med tillhérande kostnader.

SSM bedomer liksom Riksgélden att det utifran det presenterade underlaget inte ar mojligt
att ge annat dn en 6vergripande uppskattning av de aterstdende kostnaderna och nar i tiden
dessa forvantas uppkomma. Vidare bedoms redovisningen bristféllig i fraiga om motiven
for kostnadsfordelningen for avfall av olika ursprung. Riksgélden vécker fragan om det
kan finnas incitament fér Svafo att tillskriva betydande delar av kostnaderna for om-
handertagandet till de delmédngder av avfallet som bolaget inte anser sig ansvara for. SSM
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delar denna farhaga, och menar att fragestédllningen ar central att beakta vid utformningen
av ett bidragssystem om regeringen beslutar att tillstélla statliga medel fér omhéander-
tagande av delar av det historiska avfallet. Om fragan om finansiellt bidrag for det
fortsatta omhéndertagandet aktualiseras bedémer SSM att Svafos kostnadsuppskattning
behéver uppdateras med anledning av limnade synpunkter?.,

8.5 Finansiering av historiskt avfall

Oversyn av finansieringslagen

Som framgar av avsnitt 4 har SSM inhdmtat synpunkter fran Riksgdlden om alternativ for
att sdkerstdlla langsiktig finansiering for det historiska avfallet. SSM efterfragade en
analys dels for det fall den ansvarige fullt ut finansierar omhandertagandet av det
historiska avfallet, dels dar den ansvarige far statligt bidrag for delar av detta avfall.

Riksgédlden inkom med en skrivelse den 30 september 2021 [154]. I denna anger Riks-
gélden att det idag tillampas en hybridlésning ddr omhandertagandet dels finansieras
genom finansieringslagen, dels genom direktfinansiering av bolagen sjdlva genom det
ansvar som foljer av karntekniklagens och stralskyddslagens bestammelser. Till detta
tillkommer ett bidrag till kostnaderna genom kvarvarande medel fonderade genom
Studsvikslagen.

Givet att det kdrnavfall som inte klassificeras som restprodukter utgdr en betydande andel
av de kostnader som Svafo redovisar &r det enligt Riksgdlden sarskilt angeldget att utreda
mojligheterna for att dndra finansieringslagen sa att dven detta avfall omfattas av karn-
avfallsavgifter. Enligt Riksgdlden finns det ocksa skal for att infora en finansierings-
16sning med fonderade medel dven for historiskt IKA. Riksgdlden menar darfor att
andringar i finansieringslagen bor 6vervagas sa att den omfattar allt eller en storre del-
méngd av det historiska avfallet. Detta géiller oavsett om statligt bidrag medges eller inte.
Riksgélden har tidigare framfort att det historiska avfallet bor finansieras genom
karnavfallsavgifter som fonderas [155].

Riksgdlden framfor att i jamforelse med karntekniskt driftavfall fran andra verksamheter
sa dr osdkerheten rérande omhéandertagandet av det historiska avfallet storre och att tids-
aspekten for omhandertagandet liknar det kdrntekniska avfall som idag fonderas genom
finansieringslagen. Syftet med en sadan 6versyn skulle vara att begransa statens risk for
framtida kostnader. For flera av avfallsfraktionerna ar dessutom avfallet med olika ur-
sprung blandat i avfallskollina, vilket i sin tur kan forsvara att ratt avfall finansieras av rétt
finansieringskélla (om olika finansieringskéllor anvands).

SSM delar till 6vervigande del Riksgéldens synpunkter och foreslar att fragan utreds gall-
ande mdjligheten att inkludera allt eller delar av det historiska avfallet i finansierings-
lagens omfattning. I en sddan utredning bedomer SSM att det &ven finns anledning att
utvardera behovet och férutsittningarna for att inkludera driftavfall och IKA &dven fran
andra kéarntekniska verksamheter pa Studsviksomradet. SSM bedomer att de séarskilda
aspekter som Riksgélden lyfter fram gillande det historiska avfallet till viss del &ven
giller for delar av det karntekniska avfall som exempelvis SNAB ansvarar for. Detta
avfall har producerats sedan 1991 och betydande delar av det kommer inte kunna
omhéndertas innan slutforvar for langlivat avfall (SFL) tas i drift, vilket planeras att ske
2045. Det finns dven annat langlivat IKA pa Studsviksomradet som skulle kunna utredas

32 Den kostnadsberikning (KB22) som Svafo ska inkomma med i januari 2022 kan inte férvéntas ge svar p&
de totala kostnaderna eftersom denna redovisning &r avgransad till de krav som stélls enligt finansieringslagen.
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men sa som Riksgdlden konstaterar foreligger storre oklarheter om mojligheter att
inkludera detta avfall i finansieringslagen.

Behovet av en sadan 6versyn av finansieringslagen ar oberoende av fragan om statligt
finansiellt bidrag for omhéndertagandet av det historiska avfallet. Daremot finns ett
samband eftersom ett eventuellt statligt bidrag kan férvantas paverka storleken pa de
medel som behover fonderas.

EU:s statsstddsregler

En forutsattning for statligt finansiellt bidrag fér omhédndertagande av hela eller delar av
det historiska avfallet ar att det inte faller inom EU:s statsstodsregler alternativ kan ut-
formas enligt sédrskilda undantagsregler. Malet med statsstodsreglerna ar att medlems-
staterna inte snedvrider konkurrensen pa EU:s inre marknad och de innebér begréansningar
for medlemsstaternas mojligheter att med offentliga medel stodja en enskild verksamhet.
EU-domstolen har genom sin rattspraxis angett fem kriterier som samtliga maste vara
uppfyllda fér att en atgird ska definieras som ett statligt stod [156]. Atgdrden méste

kunna tillskrivas staten och finansieras med statliga medel,

rikta sig till ett foretag,

ge mottagaren en ekonomisk fordel,

gynna vissa foretag eller viss produktion (selektivitet), och

snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen och paverka handeln mellan EU:s
medlemsstater.

iAW E

For de vanligaste stodomradena finns det riktlinjer som klargor reglerna. Det galler till
exempel for omraden som regionalstod, bredbandstdd, energi- och miljostéd och stod till
forskning, innovation och utveckling. Dessa stodatgarder maste dock godkannas av EU-
kommissionen innan de far ges.

SSM bedomer att fragan om omhéndertagande av det historiska radioaktiva avfallet inte
omfattas av EU:s statsstodsregler av flera skdl. Omhéandertagande av radioaktivt avfall ar
en nationell fraga vilket framgdar av EU-direktiv, internationella konventioner och svensk
lagstiftning. Dessa regler och principer aterspeglas i den svenska lagstiftningen i form av
ett generellt forbud i savil karntekniklagen som stralskyddslagen mot slutforvaring av
svenskt radioaktivt avfall i andra lander. Undantag till detta forbud far endast medges
under sarskilda omstandigheter. Ett statligt bidrag for att omhénderta radioaktivt avfall
kan déarfor inte foranleda en snedvridning av konkurrensen mellan olika medlemsldnder.

En annan sérskild omsténdighet i fraga om det historiska avfallet &r att det satt som det
finansiella ansvaret reglerades genom Studsvikslagen och genom regeringens beslut om
att 6verfora ansvaret till Svafo. Genom Studsvikslagen tillskrevs tillstandshavarna for
karnkraftverken ett betalningsansvar. I propositionen till Studsvikslagen motiverade
regeringen detta genom den nytta som dessa tillstandshavare har haft av det forsknings-
och utvecklingsarbete som bedrivits av AB Atomenergi. SSM kan konstatera att det
foreligger betydligt svagare kopplingar mellan tillstindshavarna for karnkraftverken och
AB Atomenergis omhédndertagande av IKA fran olika externa avfallsproducenter. Den
nytta som de betalningsansvariga har haft av detta omhé@ndertagande maste anses vara
mycket begrdnsad eller obefintlig. Det ansvar som SSM har bedémt aligger Svafo for
detta avfall medfor endast skyldigheter da omhandertagandet knappast kan ge upphov till
sadana intdkter som i sig skulle ge incitament for andra parter att vilja 6verta Svafos
ansvar och skyldigheter. Givet detta ar det svart att se hur ett eventuellt statligt finansiellt
bidrag skulle kunna medfora till en snedvridning av konkurrensen, i synnerhet for de delar
av omhéandertagandet som ror avfall med offentligt ursprung. Det torde ddrmed saknas



J
Sida 44 (58)
Dokumentnr: SSM2021-3243-6

forutsattningar for att ett statligt finansiellt bidrag ska kunna ha nagon verkan pa villkor
for gransoverskridande etableringar eller investeringar.

Mot denna bakgrund gor SSM bedémningen att ett statligt finansiellt bidrag for vissa delar
av det historiska avfallet bér kunna medges utan hinder av EU:s statsstodsregler om det &r
regeringens avsikt att ge ett sadant bidrag. De delar av avfallet som SSM i forsta hand be-
domer kan komma i fraga for ett statligt finansiellt bidrag ar sadant avfall som inte har
koppling till forsknings- och utvecklingsarbetet relaterat till det civila kdrnkrafts-
programmet.

Statlig styrning eller statligt bidrag
Svafo &gs till 78 procent av Ringhals AB och Forsmarks Kraftgrupp AB for vilka det
statliga Vattenfall AB ar huvudégare. Ovriga delar av Svafo dgs av OKG AB.

For det fall regeringen bedomer att det dr motiverat och genomforbart att bidra finansiellt
for omhédndertagandet av det historiska av fallet behdver formerna for detta utredas. I det
foljande belyser SSM de alternativa atgarder som har identifierats.

Riksgélden framfor uppfattningen att det inte ar majligt att skilja pa det finansiella an-
svaret fran skyldigheterna for omhéndertagandet av avfallet. En ordning dér finansierings-
ansvaret bryts ut frin omhandertagandeansvaret ar darfor inte méjlig. SSM delar denna
uppfattning. Detta utesluter dock inte att en annan part bidrar finansiellt till delar av om-
handertagandet. SSM bedomer saledes att en sadant finansiellt bidrag inte forandrar
ansvarsfragan i sig.

Inledningsvis kan det konstateras att ett oronmérkt bidrag till de fonderade medlen
troligtvis inte dr en mojlig modell for fordelning av ett finansiellt bidrag. Som Riksgédlden
papekar far inte regeringen utan riksdagens bemyndigande enligt budgetlagen forvarva
aktier, varfor ett oronmarkt bidrag som forvaltas genom fonderade medel &r en problem-
atisk modell som kréver ytterligare analys.

Ett annat alternativ ar att statligt finansiellt bidrag anslas via arliga ramanslag och férdelas
av en av regeringen utpekad myndighet. Vad det géller olika finansieringslosningar anger
Riksgdlden i sin skrivelse att det krdvs en djupare analys [154] och att konkreta 16sningar
darfor lampligen analyseras bést nar ansvarsfragan for det historiska avfallet har
faststallts. Riksgdlden ger dock ett 6versiktligt exempel pa utformning av en tankbar
bidragsldsning som skulle kunna ske genom de anslag som riksdagen beslutar om. Det
behover ocksa regleras hur den aktuella myndigheten ska préva bidragsansokningar. I
detta bor det ingd reglering kring hur ansokningsprocessen ska genomféras, vilket avfall
det giller, vilka atgérder det giller, samt hur stor del av kostnaderna som bidrag ska
beviljas for och tidpunkt for utbetalning i forhallande till delmal i omhéndertagandet.
Dessutom bor en lamplig form av uppféljning (tillsyn och revision) ske samt en mojlighet
till aterbetalning om utbetalda medel har anvénts felaktigt.

Till de faktorer som Riksgilden pekar pd bedomer SSM att det beh6ver klargoras att ett
eventuellt finansiellt bidrag enbart kan tillstéllas den part som innehar ansvaret fér avfallet
enligt karntekniklagens eller stralskyddslagens bestimmelser. En ytterligare faktor som ar
vard att tydliggora ar enligt SSM:s bedomning att ett eventuellt finansiellt bidrag bor ges i
efterhand, alltsd nér bolaget kan pavisa framdrift och resultat for olika delmal i omhéander-
tagandet (exempelvis karakterisering, bearbetning och slutfoérvaring).

SSM konstaterar vidare att ett exempel pa en sddan reglering som skulle kunna utgora en
forebild for ett system for statligt bidrag ar forordningen (2004:100) om avhjédlpande av
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fororeningsskador och statligt stod for sadant avhjdlpande. Naturvardsverket erhaller
arligen anslag i detta syfte och har genom bemyndiganden méjlighet att besluta om stod
som stracker sig till 2050. SSM bed®mer att liknande bemyndiganden skulle vara n6éd-
vandigt dven for handldggning av ansokningar for det historiska avfallet. Svafo har i sin
avfallsplan pekat pa ett program for karakterisering, behandling och slutférvaring under en
tidsperiod som stracker sig ca 30 ar framdt. Det noteras att dndringar i denna forordning
for ndrvarande &r under beredning [157].

SSM bedomer att ovanstaende alternativ — direktfinansiering genom dgarna respektive
statligt bidrag — inte utesluter varandra.

Enligt de planer for det kommande arbetet som har presenterats for SSM pagar for
ndrvarande ett arbete med att karaktdrisera avfallet som ett underlag for en tillstands-
ansokan for SKB:s planerade SFL. Enligt de senast redovisade planerna avses en ansokan
inlamnas 2030 [158]. Det karaktéariseringsarbete som Svafo avser att genomfora utgor ett
av underlagen till denna ansokan och behover enligt SKB:s planer finnas framtaget till
2026. Aven om det kan finnas anledning att férvénta att detta arbete kan férsenas nagot, sa
innebdr dnda detta att ett betydande arbete kommer att beh6va genomféras i nartid. SSM
bedomer det som angeldget att Svafo genom karakterisering av avfallet tar fram den
information som SKB behéver for att dimensionera SFL till den tidpunkt som SFL
planeras att konstrueras.

9 Slutsats och rekommendation till atgarder

9.1 Ansvaret for det historiska avfallet

SSM kommer i likhet med den oberoende ansvarsutredningen till slutsatsen att ansvaret
for det karnavfall och kdarnamne som harstammar fran och som dgdes av Studsvik AB per
den 30 juni 1991 entydigt faller pa Svafo. Denna slutsats dras mot bakgrund av de beslut
som har fattats av regeringen och davarande SSI och de avtal som uppréttats mellan
bolagen. Det stod redan vid tidpunkten for 6verforingen av ansvar klart att delar av av-
fallet behovde konditioneras eller var férpackat pa ett saddant sétt att det kravdes ytterligare
atgarder innan det kunde skickas till slutforvar. I den man detta arbete & mer omfattande
an vad Svafo hade anledning att forvénta sa ar detta en civilrattslig fraga mellan bolagen.

I det kdrntekniska avfallet ingar dven plutoniuminnehallande avfall som hédrstammar fran
FOA och som dérigenom har militdr anknytning. Av det underlag som SSM har tagit del
av framgar det att FOA:s karntekniska verksamhet vasentligen avvecklades under de in-
ledande aren av 1970-talet och att avfallet ska ha overforts till AB Atomenergi under
perioden fram till 1980. AB Atomenergis verksamhet bedrevs i enlighet med det tillstand
som utfardades 1956 vilket bl.a. medgav férvarv av uran och plutonium. FOA:s karn-
tekniska avfall ingar i det avfall som 6verférdes till Svafo genom regeringens beslut och
genom upprattade avtal. Mot denna bakgrund drar SSM slutsatsen att Svafo ansvarar &ven
for detta kdrntekniska avfall.

Ansvaret for karntekniskt avfall fran karnkraftverken 6verfordes inte till AB Atomenergi
vid behandling vid Studsvik och har dérfor inte heller 6verforts till Svafo genom reger-
ingens beslut. Utifran uppgifterna i Svafos avfallsplan rérande ursprunget av avfalls-
fraktionen uraninnehallande kontaminerade fat” bedomer SSM att ansvaret kvarstar hos
nuvarande Westinghouse Electric Sweden AB.

Regleringen i samband med 6verféring av IKA och befrielse fran ansvar enligt strél-
skyddslagen skiljer sig fran motsvarande regler enligt karntekniklagen. Regleringen enligt
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stralskyddslagen har d@ven dndrats ndr stralskyddslagen 2018 ersatte stralskyddslagen
1988. Enligt den oberoende ansvarsutredningen pekar regelverket och dess tillimpning
mot att Svafo innehar ansvaret for historiskt IKA, inklusive IKA fran forsvarsmakten och
FOA:s verksamhet. Aven om ndgon ansékan om ansvarsdverforing enligt strlskydds-
lagen inte har inldmnats, sa ingick sadant avfall i den forteckning som 1ag som bilaga till
regeringens beslut 1993. Svafo har sedan 1993 agerat utifran att ansvaret 6verférdes
genom besluten 1993. Svafo och SNAB har genomfort dgarutredningar med utgangspunkt
fran att Svafo 6vertog ansvaret dven for IKA producerat fére den 30 juni 1991. Vidare har
Svafo inte exkluderat historiskt IKA i sina kostnadsberdkningar och saledes erhallit medel
fran karnavfallsfonden for att omhédnderta och slutférvara IKA. Svafo har inte 6verklagat
beslut géllande tilldelade medel. Mot denna bakgrund gor SSM bedomningen att Svafo
ansvarar saval tekniskt som ekonomiskt d@ven for detta avfall. I detta avfall ingar IKA
(bl.a. morkerriktmedel innehallande Ra-226) som harstammar fran férsvaret och som
ingdr i det avfall som &r foremal for atertag fran SFR.

Omstandigheterna kring den avfallspost som utgors av tritiumavfall av utlandsk harkomst
ar nagot oklara, i synnerhet i fraga om anledningen till att SNAB inte atersdnde avfallet till
ursprungslandet nar det under 1980-talet konstaterades att avfallet inte skulle behandlas
vid Studsviksanldggningarna. Enligt de regelverk och konventioner som géller sedan
Sveriges intrdde i Europeiska unionen star det enligt SSM:s bedomning klart att ur-
sprungslandet skulle ha haft en skyldighet att aterta detta avfall om det idag hade skickats
till Sverige for avfallsbehandling. Som SSM bed6émer fragan foreligger det tva alternativ
for detta avfall; antingen utreds det vilka forutsdttningar som foreligger att atersanda av-
fallet till ursprungslandet eller sd omhéandertas avfallet i Sverige genom Svafos forsorg.

Sammantaget bedomer SSM att skyldigheterna for att omhénderta det historiska avfallet
faller pa Svafo. Detta inkluderar kédrntekniskt avfall och IKA fran statliga verksamheter
sasom forsvarsmakten och FOA. SSM avser darfor att, liksom tidigare, bedriva tillsyn av
att bolaget fullfoljer sina skyldigheter.

9.2 Oversyn av regleringen av ansvarséverféring och befrielse enligt
karntekniklagen

SSM bedomer att regleringen av ansvar i kdrntekniklagen och karnteknikfoérordningen i
stort dr dndamalsenlig, men att regleringen kan fortydligas.

I 14 § kdrntekniklagen anges sedan 2010 att det finns en mojlighet till att 1dmna dispens
fran skyldigheterna enligt 10 §. Enligt 15 a § kdrnteknikforordningen far SSM i fraga om
kédrnavfall och kdrndimne meddela foreskrifter eller i det enskilda fallet ge dispens fran
karntekniklagens bestimmelser, om detta kan goras utan att syftet med lagen dsidostts.
Enligt 16 § karnteknikférordningen provar SSM fragor om att férvarva och 6verlata karn-
avfall och specificerade mangder kdarndmne. SSM:s uppfattning &r att myndigheten har ett
tillrackligt mandat for att préva overlatelse och forvérv av karnavfall liksom befrielse fran
ansvar likt det beslut som regeringen fattade 2016 i frdga om SNAB:s karnavfall.

Bestammelsen enligt 14 § karntekniklagen var fram till 2010 formulerad som en mgjlighet
till befrielse fran skyldigheterna och &ndringen till dispens skulle enligt prop. 2009/10:172
[52] inte innebdra ndgon dndring i sak. Enligt SSM:s uppfattning &r dock begreppet
befrielse ett lampligt begrepp att anvdnda i sddana sammanhang déar skyldigheterna enligt
10 § karntekniklagen 6verfors till annan part. Begreppet dispens & andra sidan framstar
som ett lampligare begrepp nér ett undantag fran kraven meddelas eller i samband med
friklassning av kdrnavfall. SSM bedomer att det kan finnas skal att skilja pa dessa bada
begrepp och i samband med detta tydliggora vilken myndighet som provar respektive
fraga.
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SSM foreslar darfor att ett tydliggorande av lagstiftningen i detta avseende Gvervags vid
det fortsatta arbetet med 6versynen av karntekniklagen med tillhorande féljdéandringar av

karnteknikforordningen.

For det fall det ar aktuellt att 4ndra i forfattningstexten i karntekniklagen (t.o.m. SFS

2020:685) forslas foljande dndring av 14 §:

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

Skyldigheterna enligt 10 § kvarstar till
dessa att de har fullgjorts, &ven om

1. ett tillstand aterkallats,

2. ett tillstdnds giltighetstid gar ut,

3. rétten att driva en
kéarnkraftsreaktor har upphort att
gilla enligt den upphdvda lagen
(1997:1320) om  karnkraftens
avveckling, eller

4. en kdrnkraftsreaktor dr permanent
avstangd.

Trots forsta stycket far regeringen eller
den myndighet som regeringen bestdmmer
ge dispens fran skyldigheterna enligt 10 §.

Skyldigheterna enligt 10 § kvarstar till
dessa att de har fullgjorts, &ven om

1. ett tillstand aterkallats,

2. ett tillstands giltighetstid gar ut,

3. rétten att driva en
kéarnkraftsreaktor har upphort att
gilla enligt den upphédvda lagen
(1997:1320) om  karnkraftens
avveckling, eller

4. en kdrnkraftsreaktor dr permanent
avstangd.

Trots forsta stycket far regeringen eller
den myndighet som regeringen bestdmmer
ge dispens fran skyldigheterna enligt 10 §

eller, vid overldtelser av kdrnavfall eller
kdrndmne som inte ska anvdndas pd nytt,
befria den som overldter avfallet fran
skyldigheterna enligt 10 §.

Forslag till atgard
SSM foreslar att regleringen i fraga om ansvarsbefrielse fortydligas och skiljs fran
regleringen géllande dispens.

9.3 Oversyn av finansieringslagen

SSM bedomer, liksom Riksgélden, att det finns behov av en begransad 6versyn av finans-
ieringslagen och foreslar att Riksgdlden ges i uppdrag att narmare utreda mojligheterna att
inkludera allt eller delar av det historiska avfallet i denna lagstiftning. Givet att kostnad-
erna for omhédndertagandet av sadant kdrntekniskt avfall som inte klassificeras som rest-
produkter utgor en betydande andel av de kostnader som Svafo uppskattar, ar det, sésom
Riksgdlden papekar, sarskilt angeldget att utreda mojligheterna att &ven finansiera detta
avfall med karnavfallsavgifter, och da i synnerhet det langlivade avfallet. Det finns dock
skal for att dven utreda mojligheten att finansiera historiskt IKA och annat langlivat IKA
pa Studsviksomradet med karnavfallsavgifter. Ett skal ar att det historiska avfallet i
praktiken kan vara svart att separera i olika fraktioner, vilket medfor ett behov av en
gemensam behandling oaktat dess ursprung.

SSM bedomer att de sdrskilda aspekter som Riksgilden lyfter fram géllande det historiska
avfallet till viss del &ven géller for delar av det kdrntekniska avfall som exempelvis SNAB
ansvarar for. Delar av detta avfall har producerats sedan 1991 och kommer inte att kunna
omhdandertas innan SFL tas i drift, vilket planeras att ske 2045. Det finns dven dldre IKA
pa Studsviksomradet som skulle kunna utredas, men sdsom Riksgilden konstaterar sa
foreligger storre oklarheter om mdjligheterna att inkludera detta i en 6versyn av finans-
ieringslagen.
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Forslag till atgard

SSM foreslar att Riksgilden ges i uppdrag att utreda om allt eller delar av det kdrntekniska
avfallet pa Studsviksomradet kan finansieras med karnavfallsavgifter, och i synnerhet det
langlivade avfallet. I en sadan utredning bor &ven mojligheten att finansiera historiskt IKA
och annat ldnglivat IKA pa Studsviksomradet med kadrnavfallsavgifter utvarderas.

9.4 Medel for omhandertagande av historiskt avfall

Av Svafos redovisning framgar att de medel som har fonderats enligt savél Studsvikslagen
som finansieringslagen &r otillrdckliga. Bolaget har i realiteten begransade mojligheter att
genomfora de inbetalningar som krédvs enligt finansieringslagen eller den direktfinans-
iering som krévs enligt karntekniklagen och stralskyddslagen. Svafo har tidigare beskrivit
hur bolaget sdkerstdller finansieringen genom inbetalningar till fonden enligt finans-
ieringslagen, vilka ombesorjs av dgarbolagen Ringhals AB, Forsmarks Kraftgrupp AB och
OKG AB. Dessutom genomfors direkta faktureringar stéllda till &garbolagen [159].

Enligt SSM:s bedomning &r situationen gallande ifragasattande av ansvaret nara 30 ar
efter fattade beslut olycklig, inte minst kopplat till det faktum att avsatta medel enligt
Studsvikslagen fér omhéndertagandet till betydande del har foérbrukats. Ifragasattandet
innebdr ocksa svarigheter for SKB att genomféra det planerade atertaget av feldeponerat
avfall vid SFR samt att konstruera SFL och planera for en provning av tillstand for detta
slutfoérvar i enlighet med industrins gemensamma tidsplaner.

Samtidigt konstaterar SSM att en inte obetydlig andel av det historiska avfallet harstam-
mar fran verksamheter utanfor det kdrntekniska omradet och att det ar uppenbart att delar
av dessa verksamheter inte pa ett betydande sétt har bidragit till kunskap och kompetens
for det civila kdrnkraftsprogrammet. Av tidigare forarbeten framgar att detta var det
huvudsakliga motivet for att utkrdava betalningsansvar av dessa bolag enligt Studsviks-
lagen [88] [136]. Mot denna bakgrund bedémer SSM att ett finansiellt bidrag &r motiverat
for omhéndertagande av den typ av avfall som saknar tydliga kopplingar till utvecklingen
av det civila kdrnkraftsprogrammet. Detta inkluderar Svafos kostnader gentemot SKB for
att fa tillgang till SFL for detta avfall. Denna typ av avfall harstammar bl.a. fran FOA,
forsvarsmakten, sjukhus, industrier och forskningsinstitutioner. Detta innebér enligt SSM
prelimindra bedomning att ett statligt finansiellt bidrag dr motiverat for foljande avfall:

— Samtliga handskboxar fran FOA av militart ursprung.

— Samtliga delméngder av avfallet i avfallsfat (S.14) fran FOA innehallande
kdrndmne, kirnavfall och IKA.

— De delmédngder av avfallet i avfallsfat (S.13 och S.14) fran annan verksamhet
med stralning som utgors av IKA.

— De delméangder av avfallet i dubbellocksfat, placerade i 5-hals kokiller, som
utgors av IKA.

— De delmédngder av avfallet i fat/bergl6fslador/container som utgors av IKA.

Med tanke pa att ovanstaende avfall endast utgor en delméngd av det historiska avfallet,
att endast delar av avfallet faller under finansieringslagens definition av restprodukter
samt att fonderade medel enligt Studsvikslagen ar begransade, bedomer SSM att det dven
fortsattningsvis kommer att krévas direktfinansiering av Svafo och dess dgare for atersta-
ende delmédngder av det historiska avfallet.

En sarskild kategori utgors av de containrar som innehaller utldndskt tritiumavfall. Da
dven detta avfall saknar uppenbara kopplingar till det civila kdrnkraftsprogrammet bor ett

331 detta ingdr de delar av avfallsfraktionen OSA som hirstammar frén FOA.



J
Sida 49 (58)
Dokumentnr: SSM2021-3243-6

finansiellt bidrag for Svafos omhédndertagande kunna motiveras dven for detta avfall.
Mojligheterna att atersanda avfallet till ursprungslandet bér dock undersokas i forsta hand.

Formerna for ett system for att ge ett statligt finansiellt bidrag behdver etableras. I detta
ingar bl.a. att ndrmare reglera vilka delar av det historiska avfallet som berittigar till
bidrag, hur stor andel av kostnaderna som kan tdckas, nér stegvisa utbetalningar sker samt
att enbart den som ansvarar for avfallet kan erhalla finansiellt bidrag. SSM foreslar att
regeringen upprattar ett system for statligt bidrag i likhet med férordningen (2004:100) om
avhjalpande av foéroreningsskador och statligt stod for sddant avhjdlpande och dartill ger
en myndighet, forslagsvis Naturvardsverket eller Riksgdlden, i uppdrag att administrera
detta.

Enligt SSM:s uppfattning bor eventuellt statligt finansiellt bidrag enbart tilldelas den som
har ansvar for avfallet enligt karntekniklagens eller stralskyddslagens bestimmelser om
skyldigheter.

Forslag till atgarder

SSM har inom ramen for utredningen gjort bedomningen att det dels &r motiverat att ge
statligt bidrag till omhéndertagandet av delar av det historiska avfallet, dels foreligger
sirskilda omstdndigheter for omhandertagandet av avfallet som innebdr att ett sadant
statligt finansiellt bidrag bor vara mojligt att lamna. Genom att omhandertagandet av det
radioaktiva avfallet &r en nationell angeldgenhet och att kostnaderna for detta, om nagot,
innebar en konkurrensnackdel for inblandade parter, gérs bedomningen darfor att ett
sadant bidrag inte faller inom ramen for EU:s statsstodsregler. SSM foreslar dock att
fragan utreds vidare av Regeringskansliet.

Formerna for ett system for att ge ett statligt finansiell stod behover formaliseras,
exempelvis genom att ett system uppréttas for statligt stod i likhet med férordningen
(2004:100) om avhjalpande av fororeningsskador och statligt stod for sadant avhjalpande
och dartill en myndighet ges i uppdrag att administrera detta. SSM foreslar att bidrag
enbart ska kunna ges till den part som innehar det finansiella och tekniska ansvaret enligt
karntekniklagen eller stralskyddslagen for omhandertagandet av avfallet samt att
utbetalning sker stegvist forst efter prestation. Det forutsatter sdledes att Svafo visar pa hur
bolaget fullgor sina skyldigheter. Ett sadant system behover vidare beakta att
omhandertagandet av det historiska avfallet stracker sig minst 30 ar in i framtiden, likt det
system som upprattats genom forordningen om avhjélpande av féroreningsskador och
statligt stod for sadant avhjdlpande. Vidare bor regelverket géllande ansdkningar och
utbetalning av medel ldggas fast.

Den kostnadsberdkning (KB22) som Svafo nyligen har redovisat enligt finansieringslagen
omfattar enbart restprodukter enligt lagens definition. Som ett underlag for att klargora
vilka dterstdende kostnader som omhéndertagandet av det historiska avfallet innebér, be-
hover en fullstindig kostnadsuppskattning tas fram for de olika avfallsfraktionerna. En
sddan uppskattning behovs for att bedoma vilka kostnader som relaterar till omhéander-
tagandet av sadant avfall som saknar tydliga kopplingar till utvecklingsarbetet av det
civila kdrnkraftsprogrammet. Det ligger i Svafos intresse att en sadan kostnadsuppskatt-
ning kan godtas som underlag for ett beslut om statligt finansiellt bidrag. Av en upp-
daterad redovisning behover framga dels vilka av de aterstdende kostnaderna som kan
motivera ett statligt bidrag, dels den férvintade storleken pa dessa kostnader. SSM
foreslar att Riksgdlden ges i uppdrag att granska ett férnyat kostnadsunderlag. Med
beaktande av tidplanen for konstruktion av slutforvaret for ldnglivat avfall (SFL), som
innebér att det 1dnglivade avfallet behtver vara karakteriserat senast 2026, bedémer SSM
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att det dr angeldget att forutsattningarna for det fortsatta arbetet laggs fast och att Svafo
genomfor de atgdrder som aligger bolaget i enlighet med denna tidplan.
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