Kommittédirektiv

Oversyn av lagen om karnteknisk 2017:76
verksamhet

Beslut vid regeringssammantrade den 29 juni 2017

Sammanfattning

En sarskild utredare ska undersoka behovet av andringar i lagen

(1984:3) om karnteknisk verksamhet (karntekniklagen) och

forordningen (1984:14) om kérnteknisk verksamhet och vid

behov dven foresla andringar i stralskyddslagen och nodvandiga

foljdandringar i miljébalken och finansieringslagstiftningen.
Utredaren ska bl.a.

o undersbka mojligheter och fordelar med att samordna
ansvarsforhallandena enligt karntekniklagen och miljo-
balken,

e analysera for- och nackdelar med att separera ansvaret for
karnsakerhet och stralskydd fran det langsiktiga ansvaret for
avveckling och omhéndertagande av avfall,

e analysera vad som bor kravas vid ett eventuellt byte av
tillstandshavare och forutsattningar for agarprévning vid
forandringar i dgandet av reaktorbolag,

o se Over definitionen av karnavfall och radioaktivt avfall och
hur en mer andamalsenlig gransdragning mellan svenskt
och utlandskt avfall kan utformas, och

o foresla reglering av sistahandsansvaret efter forslutning av
ett slutforvar.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2018.
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Omvérldsforandringar staller nya krav

Sedan riksdagen antog lagen (1984:3) om kérnteknisk verksam-
het for drygt 30 ar sedan har stora forandringar skett pa det
karntekniska omradet. Forutom den tekniska utvecklingen har
Sverige blivit medlem i EU inklusive den Europeiska atom-
energigemenskapen (Euratom), dér sedan ett knappt decennium
aven karnsakerhet och hantering av anvant kéarnbrénsle och
radioaktivt avfall omfattas av europeisk lagstiftning. Tva stora
karnkraftsolyckor har intraffat, 1986 i Tjernobyl och 2011 i
Fukushima. Ett antal nya internationella konventioner relaterade
till lagens tillampningsomrade har tillkommit. Dessa &r nagra av
de viktigaste omvarldsforandringarna som foranlett &ndringar
och uppdateringar av karntekniklagen. Aven det sikerhets-
politiska laget internationellt har fordndrats vilket dven har
betydelse for fragor kring nuklear icke-spridning och fysiskt
skydd av anléggningarna.

De svenska reaktorerna har varit i drift under lang tid och
flera reaktorer har och kommer de narmaste aren att tas ur drift
och déarefter avvecklas. Detta medfor att den svenska karn-
kraften hamnat i en ny fas med nya utmaningar som inte
tidigare i detalj varit kdnda. Efter drygt tre decennier finns det
darfor skal att géra en Oversyn av karntekniklagen for att
sakerstalla att den ar relevant och andamalsenlig for 6verskadlig
tid framdver.

Uppdraget att se 6ver kdrntekniklagen

Syftet med utredningen ar att genomféra en dOversyn av
karntekniklagen sa att den ger en god grund for effektiv
myndighetsutévning och majliggor en andamalsenlig organisa-
tion och samhallsekonomisk effektivitet utan att tillstands-
havarens ansvar for karnsakerhet och stralskydd forsvagas och
dar det langsiktiga ansvaret for avveckling och omhander-
tagande av det uppkomna avfallet sékerstélls. Lagstiftningen
inom det Europeiska samarbetet och sérskilt lagstiftningen
under fordraget om uppréattandet av den Europeiska atomenergi-
gemenskapen (Euratom) ska beaktas.



Hur kan ansvarsforhallandena mellan miljobalken och
karntekniklagen harmoniseras?

Den svenska lagstiftningen om karnsékerhet och stralskydd vid
de karntekniska anlaggningarna, placerar allt ansvar pa till-
standshavarna. Aven pd internationell nivd har regleringen
samma utgangspunkt. Pa global niva framgar det av konven-
tionen om sékerheten vid hantering av anvant karnbréansle och
om sakerheten vid hantering av radioaktivt avfall (SO 1999:60)
(karnavfallskonventionen) och pa EU-niva av radets direktiv
2009/71/Euratom av den 25 juni 2009 om uppréattande av ett
gemenskapsramverk for  karnsakerhet vid karntekniska
anlaggningar (karnsakerhetsdirektivet) och av radets direktiv
2011/70/Euratom av den 19 juli 2011 om inrattande av ett
gemenskapsramverk for ansvarsfull och séker hantering av
anvant karnbransle och radioaktivt avfall (karnavfalls-
direktivet).

Principen om att fororenaren betalar kommer till uttryck i
karntekniklagen bl.a. genom att tillstandshavaren ska svara for
kostnaderna for de atgarder som en tillstandshavare &r skyldig
att vidta enligt samma lag (13 § forsta stycket 1 karnteknik-
lagen).

En tillstandshavare har enligt karntekniklagen aven skyldig-
heter att bl.a. betala karnavfallsavgifter och stdlla sakerheter
enligt lagen (2006:647) om finansiella atgarder for hanteringen
av restprodukter fran karnteknisk verksamhet (finansierings-
lagen). Karnavfallsavgifterna fonderas i kérnavfallsfonden.
Syftet med lagen och tillhérande forordning (2008:715) om
finansiella atgarder for hanteringen av restprodukter fran karn-
teknisk verksamhet (finansieringsforordningen) &r att sdkra
tillrackliga finansiella medel, i huvudsak under de karntekniska
anlaggningarnas drifttid, for att sedan kunna anvanda medlen
for kostnaderna for att omhé&nderta det anvénda kérnbransle och
det kérnavfall som uppkommit. Finansieringslagen och finan-
sieringsforordningen ar for narvarande foremal for Gversyn.

En tillstandshavares ansvar enligt karntekniklagen (och
darmed dven enligt finansieringslagen) kvarstar dven om till-
standet aterkallas, giltighetstiden gar ut eller om en karnkrafts-
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reaktor har stdngts permanent (14 8). Det saknas dock tydliga
bestammelser om vad som ska galla vid byte av tillstands-
havare. | forarbetena till kérntekniklagen anges att en ny
tillstandshavare bara far ta 6ver det samlade ansvaret om den
tidigare samtidigt befrias fran samtliga skyldigheter (prop.
1992/93:98 s. 37). Enligt kérntekniklagen finns det darmed
aldrig mer an en ansvarig, namligen den aktuella tillstands-
havaren eller den tillstandshavare som har forlorat sitt tillstand
utan att nagon ny har tagit 6ver det. Det kan samtidigt kon-
stateras att karntekniklagen inte ar skriven med fokus pa arbetet
med avvecklingen av verksamheterna.

I miljobalken daremot har principen om att fOrorenaren
betalar utformats sa att det &r den som bedriver eller tidigare har
bedrivit verksamhet som ska béra ansvaret. Detta ansvar kvar-
star oavsett om verksamheten har bedrivits med tillstand och
oavsett om nagon annan senare har bedrivit verksamhet pa
samma plats. Ansvaret for atgarder for aterstallande och efter-
behandling och kostnaderna for detta &r alltsa inte kopplat till
den som for ftillfallet ar tillstindshavare, utan till den vars
verksamhet dr orsak till behovet av atgéarder for aterstallande
och efterbehandling.

Fragor om ansvar for avveckling enligt karntekniklagen
respektive aterstallning och efterbehandling enligt miljcbalken
ar mer aktuella n de har varit tidigare, eftersom det har fattats
beslut om att stdnga flera reaktorer. Dessutom uppkommer
fragan om vad som bor kravas for ett byte av tillstandshavare,
och fragan om ansvaret for det faktiska utférandet av avveck-
lingen enligt karntekniklagen och om Kkostnaderna for
avvecklingen bor ligga hos ett och samma bolag eller om
ansvaret skulle kunna baras av olika bolag.

Det priméara syftet med karntekniklagen och stralskydds-
lagen &r att uppratthalla sdkerheten och skydda méanniskor och
miljo fran skadlig verkan fran stralning. Det finns darmed en
risk att ansvaret for karnsdkerhet och stralskydd stalls mot
ansvaret for avveckling och omhéndertagande av uppkommet
avfall och finansiering.

Utgangspunkten ska vara att den som bedriver kéarnteknisk
verksamhet och som producerar kérnavfall och andra restpro-
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dukter och som i dag ér tillstandshavare enligt karntekniklagen
och &r ansvarig verksamhetsutovare enligt miljobalken, ocksa i
fortséttningen tar sitt ansvar for att finansiera avvecklingen och
hanteringen av restprodukterna, inklusive det anvanda kérn-
branslet i enlighet med finansieringslagens krav.

Att fora dver tillstandet till en ny verksamhetsutGvare som
har avveckling och rivning som verksamhetsmal forutsatter i
dag att denna samtidigt har den finansiella kapacitet som krévs
av en tillstandshavare enligt karntekniklagen. Vid en 6verforing
av tillstandet, och darmed ansvaret for avveckling och om-
handertagande av det uppkomna avfallet, bryts i viss man
principen att fOororenaren betalar. Ett alternativ kan vara att
tillstdndshavaren uppdrar at ndgon annan att utfora sjalva
avvecklingsarbetet. Denna blir dock inte tillstandshavare for
den verksamhet som bedrivs och ansvaret for karnsékerheten
och stralskyddet ligger darmed ocksa kvar pa tillstandshavaren.

Karnsakerhetsdirektivet kraver att det &r tillstandshavaren
som har det fulla ansvaret for sdkerheten och att detta ansvar
inte kan delegeras. Samtidigt kan det konstateras att vid prov-
ning av “tillstindshavarbyten” som skett nyligen, t.ex. Agesta-
verket (dnr M2015/01822/Ke), har vikten av det finansiella
ansvaret haft en avgoérande betydelse. Darmed uppstar ett
oundvikligt “avstand” mellan tillstandshavare och verksamhets-
utdvare nar verksamheten laggs ut pa en underentreprencr.

Ansvaret for att finansiera avveckling och hantering av
restprodukterna i enlighet med finansieringslagens krav aligger
de reaktorbolag som ér tillstandshavare enligt karntekniklagen.
Dessa betalar karnavfallsavgifter baserat pa sin elproduktion
men har i regel inga egna tillgangar. Finansieringslagstiftningen
staller dock krav pa reaktorbolagen att stilla sakerheter, vilket
som regel uppfylls genom att dessa later sina agare stélla
moderbolagsgarantier. Det finns i dag inga krav pa &garprov-
ning vid forandringar i dgandet av reaktorbolag.



Utredaren ska darfor

e undersoka mojligheter och lamna forslag till hur ansvars-
forhallandena enligt karntekniklagen och miljobalken kan
samordnas,

o undersoka for- och nackdelar med och lamna forslag till hur
ansvaret for karnsakerhet och stralskydd kan separeras fran
det langsiktiga ansvaret for avveckling och omhénder-
tagande av avfall,

e undersbka mdjligheterna och lamna forslag till hur det
finansiella ansvaret kan kvarstd pa den eller de tidigare
verksamhetsutévare som producerat avfallet, eller t.ex. pa
&garbolagen om en oOverféring av det karntekniska
tillstandet beviljas till en ny tillstandshavare, och

e undersbka behovet av och l&mna foérslag till hur &gar-
provning kan utformas vid forandringar i reaktorbolagens
agarstruktur.

Nar blir en reaktor slutligt avstalld?

Enligt nuvarande lagstiftning blir en reaktor betraktad som
permanent avstalld forst nar den inte har levererat el de senaste
fem aren. Hur en reaktor blir en permanent avstalld reaktor
tidigare (dvs. innan fem ar gatt) ar daremot oklart. En fraga som
uppstar ar om det &r tillrackligt att konstatera att tillstands-
havaren varken har vilja eller formaga att ateruppta produk-
tionen, eller om en anmélan ska krévas. En koppling till
tillstand for avveckling enligt miljobalken har diskuterats. Detta
skulle dock kunna innebéra en diskrepans i forhallande till de
fall dar femarsregeln tillampas da en sadan permanent
avstallning rimligen inte kan krava tillstand enligt miljobalken.
Tidpunkten for 6vergangen har ocksa betydelse for den tillsyn
som bedrivs enligt krav och de avgifter som tas ut for detta.
Utredaren ska darfor
e undersoka forutsattningarna for och lamna forslag pa hur en
bestimmelse om anmalningsplikt for permanent avstalld
reaktor kan utformas.



Sistahandsansvar

Né&r en verksamhet upphort och verksamhetsutévaren beddms
ha uppfyllt sina forpliktelser behdver det slutliga ansvaret
preciseras. Det finns reglering om detta dels pa global niva
genom karnavfallskonventionen och dels pd EU-nivd genom
karnavfallsdirektivet, men detta &r &nnu inte genomfort i svensk
lagstiftning.

Utredaren ska darfor

e undersoka vem som bor béra ansvaret for anvént karn-
bransle, karnavfall och radioaktivt avfall nér det har lagts i
ett slutforvar,

e analysera och belysa nér det kan anses att en verksamhets-
utbvare har fullgjort sina skyldigheter och bortskaffat de
restprodukter och avfall som man producerat och att detta &r
omhandertaget i enlighet med lagstiftningen, och

e undersoka forutsattningarna for och lamna forslag pa hur ett
sistahandsansvar bor regleras efter att ett slutférvar har
forslutits.

Uppdelningen mellan karnavfall och radioaktivt avfall

| den nuvarande lagstiftningen gors en uppdelning mellan
karnavfall i karntekniklagen och radioaktivt avfall i stralskydds-
lagen. Stralskyddslagen saknar dock en definition av radioaktivt
avfall. Denna distinktion ar dock inte viktig utifran teknisk
synvinkel vid behandling, mellanlagring eller slutférvaring av
radioaktivt avfall. Har har avfallets fysikaliska och kemiska
egenskaper avgorande betydelse for hur avfallet ska hanteras.
Det bor dock i sammanhanget observeras att i finansierings-
lagstiftningen finns begreppet “restprodukter” som behover
beaktas.

Grundprincipen om att kérnavfall och radioaktivt avfall ska
slutforvaras i det land dér det producerats har sedan lange varit
en viktig princip i svensk lagstiftning. Detta ar ocksa grund-
regeln i lagstiftningen pa EU-niva enligt karnavfallsdirektivet.
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I karnavfallsdirektivet finns daremot ingen motsvarande
uppdelning mellan karnavfall och radioaktivt avfall och endast
begreppet radioaktivt avfall anvands.

Den nuvarande regleringen med tillhdrande praxis ar svar-
overskadlig och far, i och med genomforandet av karnavfalls-
direktivet, oonskade effekter for de verksamheter som sysslar
med provning och annan behandling av radioaktivt material och
avfall. Den nuvarande regleringen riskerar att leda till att
undersokningar av betydelse for karnsakerheten forsvaras eller
t.o.m. omojliggors.

Vidare far karntekniklagens definition av karnavfall till foljd
att ett radioaktivt &mne som harstammar fran en verksamhet i
ett annat land, men som sedan ingér i en annan verksamhet i
Sverige, enligt karntekniklagen &nda ska betraktas som ut-
landskt karnavfall. Nar materialet ska kasseras kravs da sarskilt
tillstand fran regeringen om att slutforvara det i Sverige. Att i
dessa fall skicka materialet till ursprungslandet kan vara forenat
med saval administrativa som stralskyddsmassiga problem
genom bl.a. straldoser till personal som skulle kunna undvikas.

Aven det omvanda kan innebara problem nar material som
tas ur en reaktor for att anvandas i en verksamhet i ett annat
land per definition betraktas som karnavfall i Sverige men inte
av mottagarlandet.

Utredaren ska darfor
e undersoka for- och nackdelar med att samordna begreppen

karnavfall enligt karntekniklagen och radioaktivt avfall

enligt stralskyddslagen och karnavfallsdirektivet, och

e undersoka och lamna forslag pa hur en mer d&ndamalsenlig
gransdragning mellan svenskt och utlandskt avfall kan
utformas.

Producentansvaret for radioaktivt avfall

Sedan 2007 géller producentansvar for alla produkter som inne-
haller radioaktiva amnen. Producentansvaret regleras i tva olika
forfattningar; forordningen (2014:1075) om producentansvar
for elutrustning géller for elektriska och elektroniska produkter
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som innehaller stralkdlla och forordningen (2007:193) for
producentansvar for vissa radioaktiva produkter och herreldsa
stralkallor galler for Ovrigt radioaktivt avfall fran icke-
karnteknisk verksamhet. Darutover framgar av 13 § stral-
skyddslagen att den som innehar en stralkélla ar ansvarig for att
den tas om hand nér den blir avfall. Innehav och hantering av
stralkallor ar verksamhet med stralning enligt stralskyddslagen
och i regel tillstandspliktig verksamhet. Systemet med ute-
slutande producentansvar som l6sning pa ett stralsakert om-
handertagande av radioaktivt avfall har ifrigasatts av mark-
nadsaktorerna.

Pa uppdrag av regeringen redovisade Stralsakerhetsmyndig-
heten (SSM) i december 2012 (SSM2012-1300) en beskrivning
av det réttsliga laget avseende producentansvaret for produkter
som innehaller radioaktiva &mnen och en analys av producent-
ansvaret som losning fér omhéandertagande av radioaktiva
produkter. I utredningen pekade SSM pa ett antal brister i regel-
verket och foreslog att férordningen (2007:193) for producent-
ansvar for vissa radioaktiva produkter och herreldsa stralkallor
tas bort, dvs. en atergang till det tidigare ansvaret for innehav-
aren att sékerstalla omhé&ndertagande av det radioaktiva avfallet.

Utredaren ska darfor
e analysera bristerna i den befintliga lagstiftningen och

underséka mojligheterna for en battre reglering av

producentansvaret for omhandertagande av radioaktivt
avfall fran icke-karnteknisk verksamhet.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska beskriva forslagens konsekvenser och berékna de
eventuella kostnaderna for verksamhetsutdvare, staten och be-
rorda myndigheter. N&r det galler kostnadsokningar och intékts-
minskningar for staten ska utredaren foresla en finansiering.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Arbetet bor bedrivas i nara samverkan med berérda myndig-
heter och berdrda verksamhetsutovare.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2018.

(Miljo- och energidepartementet)



