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	Speciaal verslag

	Bijstandsprogramma’s
van de EU voor de
ontmanteling van nucleaire
installaties in Litouwen,
Bulgarije en Slowakije:
enige vooruitgang geboekt
sinds 2011, maar cruciale
uitdagingen in het
verschiet

(uitgebracht krachtens artikel 287, lid 4, tweede alinea, VWEU)







Controleteam

In de speciale verslagen van de ERK worden de resultaten van haar doelmatigheidscontroles en nalevingsgerichte controles van specifieke begrotingsterreinen of beheersthema’s uiteengezet. Bij haar selectie en opzet van deze controletaken zorgt de ERK ervoor dat deze een maximale impact hebben door rekening te houden met de risico’s voor de doelmatigheid of de naleving, de omvang van de betrokken inkomsten of uitgaven, de verwachte ontwikkelingen en de politieke en publieke belangstelling.

Deze doelmatigheidscontrole werd verricht door controlekamer II, die onder leiding staat van ERK-lid Henri Grethen en gespecialiseerd is in de uitgaventerreinen structuurbeleid, vervoer en energie. De controle werd geleid door rapporterend lid Phil Wynn Owen, ondersteund door een controleteam van kamer II.
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De antwoorden van de Commissie


Verklarende woordenlijst

Activering: het proces waarbij neutronenbestraling onbedoeld opwekking van radioactiviteit in moderators, koelmiddelen en bouw- en beschermmateriaal veroorzaakt.

Bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties: EU-programma’s die zijn opgestart ter financiële ondersteuning van Litouwen, Bulgarije en Slowakije wanneer zij kernreactoren naar Sovjet-ontwerp in de locaties van respectievelijk Ignalina, Kozloduy en Bohunice, die economisch gezien niet konden worden opgewaardeerd naar Westerse veiligheidsnormen, sluiten en ontmantelen overeenkomstig de betreffende voorwaarden die zijn vastgesteld in hun toetredingsverdragen.

Brownfieldterrein: hoewel er voor deze term geen internationale standaarddefinitie bestaat, wordt er ten behoeve van dit verslag onder verstaan de eindfase van een ontmanteld terrein van een kerncentrale die niet voldoet aan de voorwaarden voor de status van greenfieldterrein. Een brownfieldterrein blijft onder officieel toezicht staan, en het hergebruik en de herontwikkeling van het gebied kennen bepaalde beperkingen.

Definitieve berging: de laatste stap in het beheerproces van radioactief afval. Er bestaan verschillende opties, onder meer berging in een diepe geologische opslagplaats voor hoogradioactief afval.

Diepe geologische opslagplaats: een faciliteit voor definitieve berging die zich ondergronds in een stabiele geologische formatie bevindt met het oog op insluiting op lange termijn (duizend jaar of langer) van langlevend radioactief afval en voor de isolatie van het afval van de toegankelijke biosfeer. Berging betekent dat er geen intentie is om het afval terug te halen, hoewel deze mogelijkheid niet uitgesloten wordt. Berging in geologische formaties is een methode voor het bergen van, met name, hoogradioactief afval.

Droge opslag van gebruikte splijtstof: de gebruikte splijtstof wordt in vaten in een speciale faciliteit ingesloten. Dit is een van de twee mogelijkheden voor de tussentijdse opslag van gebruikte splijtstof; de andere optie is „natte opslag”.

Ex-antevoorwaarden: dit zijn voorwaarden voor het doeltreffend en doelmatig gebruik van EU-steun. De ex-antevoorwaarden voor de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties zijn vastgelegd in Verordeningen (Euratom) nr. 1368/20131 en (Euratom) nr. 1369/20132 van de Raad. Litouwen, Bulgarije en Slowakije hadden doeltreffende maatregelen moeten treffen om aan deze voorwaarden te voldoen tegen de tijd dat de Commissie haar financieel besluit voor het jaarlijks werkprogramma voor 2014 vaststelde.

Gebruikte splijtstof: kernsplijtstof die bestraald is in een reactor en het einde van zijn gebruiksduur heeft bereikt.

Gecontroleerde zone: een gecontroleerd toegankelijk gebied, onderworpen aan bijzondere regels ter bescherming tegen ioniserende straling en ter voorkoming van de verspreiding van radioactieve besmetting.

Greenfieldterrein: hoewel er voor deze term geen internationale standaarddefinitie bestaat, wordt er ten behoeve van dit verslag onder verstaan de eindfase van een ontmanteld terrein van een kerncentrale waar de grond vrijgesteld kan worden van officiële controle.

Indirect beheer: een van de drie manieren om de EU-begroting uit te voeren. Bij deze beheermethode draagt de Commissie de eindverantwoordelijkheid voor de begroting maar vertrouwt zij uitvoeringstaken toe aan een of meer partnerlanden, internationale organisaties, agentschappen in de lidstaten of andere organen.

Internationale fondsen ter ondersteuning van ontmanteling: door de EBWO beheerde middelen ter ondersteuning van het ontmantelingsproces in Litouwen via het Internationale Steunfonds voor ontmanteling van Ignalina (IIDSF), in Bulgarije via het Internationale Steunfonds voor Ontmanteling van Kozloduy (KIDSF) en in Slowakije via het Internationale Steunfonds voor Ontmanteling van Bohunice (BIDSF).

Kerncentrale: een krachtcentrale die splijtbaar kernmateriaal als brandstof gebruikt.

Kernreactor: dit is een systeem dat op het terrein van een kerncentrale wordt aangetroffen en dat nucleaire kettingreacties beheerst en controleert.

Meerjarig financieel kader (MFK): in het MFK worden de uitgavenprioriteiten en maximale bedragen vastgelegd die de EU op bepaalde gebieden gedurende een vast aantal jaren mag uitgeven. De uitgavenmaxima in de MFF-verordening komen niet overeen met die in de EU-begroting, die altijd lager zijn. Het MFF omvat ook inkomstenbronnen voor de EU-begroting en correctiemechanismen voor de betreffende periode (momenteel 2014-2020).

Mitigerende maatregelen: projecten die ontworpen zijn om een deel van de gevolgen van verloren gegane energieproductiecapaciteit door vervroegde sluiting te verzachten.

Natte opslag van gebruikte splijtstof: de gebruikte splijtstof wordt in bassins opgeslagen. Dit is een van de twee mogelijkheden voor de tussentijdse opslag van gebruikte splijtstof; de andere optie is „droge opslag”.

Nucleaire ontmanteling: het proces waarbij een kerncentrale wordt ontmanteld en het terrein wordt gesaneerd tot een vooraf vastgesteld eindpunt.

Ontmantelingsmaatregelen: projecten die zijn bedoeld om een deel van de financiële lasten te verlichten die op de lidstaten rusten wanneer zij de centrales ontmantelen.

Plan voor definitieve ontmanteling: een document opgesteld door de exploitant van de kerncentrale wanneer een faciliteit wordt gesloten en dat wordt ingediend als onderdeel van de vergunningsaanvraag voor ontmanteling. Het beschrijft alle noodzakelijke activiteiten, hun planning en geraamde kosten, en bevat een financieringsplan. Het document kan gewijzigd worden naarmate de ontmanteling vordert.

Radioactief afval: radioactief besmet of geactiveerd materiaal afkomstig uit de operationele en ontmantelingsprocessen van de centrale. Deze categorie kan nog verder worden onderverdeeld overeenkomstig het niveau van radioactiviteit van het afval (afwezig, zeer kortlevend, erg laag, laag, middel of hoog).

Reactorgebouw: hierin is de reactor ondergebracht, evenals andere belangrijke componenten; het maakt deel uit van de gecontroleerde zone.

Technische ontmanteling: in dit verslag wordt hieronder verstaan de methodologie, technologie en werkzaamheden met betrekking tot de sanering, ontmanteling en fragmentatie van radiologisch geactiveerde/besmette gebouwen en systemen en het adequaat beheer hiervan.

Vergunningen: alle activiteiten die gedurende de levenscyclus van een kerncentrale worden verricht, inclusief ontmanteling, zijn gereguleerd en vereisen een vergunning van een nationale autoriteit. Een wijziging van een bedrijfsvergunning in een ontmantelingsvergunning is vereist om in de gecontroleerde zone te mogen werken.

Verontreiniging: de onbedoelde, ongewenste aanwezigheid van radioactieve stoffen aan oppervlakken of in vaste stoffen, of het proces dat tot de aanwezigheid ervan op zulke plaatsen leidt.

Verplichting: op boekhoudkundig gebied is dit een bestaande verplichting die voortvloeit uit gebeurtenissen in het verleden.

„Vervuiler betaalt-principe”: een algemeen geaccepteerde praktijk van milieubeleid waarbij degene die verantwoordelijk is voor de veroorzaakte vervuiling de kosten voor het beheer ervan moeten dragen.

Voorwaardelijke verplichting: op boekhoudkundig gebied is dit een bestaande verplichting waarbij betaling niet waarschijnlijk is of waarbij het bedrag niet op betrouwbare wijze kan worden gemeten, of een mogelijke verplichting die afhankelijk is van bepaalde onzekere toekomstige gebeurtenissen.

Voorziening: in boekhoudkundige zin is dit een verplichting van een onzekere omvang of met een onzeker tijdstip, opgenomen in de balans.



1Verordening (Euratom) nr. 1368/2013 van de Raad van 13 december 2013 betreffende steun van de Unie aan de bijstandprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties in Bulgarije en Slowakije, en houdende intrekking van Verordeningen (Euratom) nr. 549/2007 en (Euratom) nr. 647/2010 (PB L 346 van 20.12.2013, blz. 1).

2Verordening (Euratom) nr. 1369/2013 van de Raad van 13 december 2013 betreffende steun van de Unie aan het bijstandprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties in Litouwen, en houdende intrekking van Verordening (EG) nr. 1990/2006 (PB L 346 van 20.12.2013, blz. 7).


Afkortingen

BNPP: kerncentrale Bohunice (Bohunice nuclear power plant) in Slowakije

CPMA: Centraal Agentschap Projectbeheer (Central Project Management Agency) in Litouwen

DIA: Dienst Interne Audit van de Europese Commissie

EBWO: Europese Bank voor Wederopbouw en Ontwikkeling

IAEA: Internationale Organisatie voor Atoomenergie

INPP: kerncentrale Ignalina (Ignalina nuclear power plant) in Litouwen

JAVYS a.s.: Slowaaks staatsbedrijf, verantwoordelijk voor ontmanteling en beheer van radioactief afval

JWP: jaarlijks werkprogramma

KNPP: kerncentrale Kozloduy (Kozloduy nuclear power plant) in Bulgarije

KPI: essentiële prestatie-indicator (key performance indicator)

NDAP: bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties (nuclear decommissioning assistance programmes)

RBMK-1500: kanaalreactor met hoog vermogen (zoals in Litouwen)

SERAW: Bulgaars staatsbedrijf voor het beheer van radioactief afval

VVER 440/230: water-water energiereactor (zoals in Bulgarije en Slowakije)


Samenvatting

I

Toen Litouwen, Bulgarije en Slowakije kandidaatlanden voor toetreding van de Europese Unie (EU) waren, werd als voorwaarde voor hun toetreding gesteld dat acht kernreactoren naar Sovjet-ontwerp van de eerste generatie op het terrein van drie kerncentrales zouden worden gesloten en vervolgens ontmanteld.

II

De sluiting en daaropvolgende ontmanteling van deze kernreactoren vóór het einde van hun bij ontwerp voorziene levensduur vormden een aanzienlijke financiële en economische belasting voor de drie betrokken lidstaten. De EU stemde daarom in met toekenning van financiële steun vanaf 1999. In 2020 zal de EU-steun een totaal van 3,8 miljard euro hebben bedragen, waarvan Litouwen het grootste deel ontvangt, gevolgd door Bulgarije en vervolgens Slowakije.

III

Deze controle had tot doel vast te stellen of er sinds 2011, toen ons eerdere verslag over dit onderwerp werd gepubliceerd, vooruitgang is geboekt bij de uitvoering van het bijstandsprogramma van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties voor Litouwen, Bulgarije en Slowakije.

IV

De specifieke financieringsprogramma’s van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties hebben niet de juiste stimulans voor tijdige en kosteneffectieve ontmanteling gecreëerd.

V

Sinds 2011 is enige vooruitgang geboekt bij de ontmanteling van de kerncentrales Ignalina in Litouwen, Kozloduy in Bulgarije en Bohunice in Slowakije. Belangrijke componenten in de niet-gecontroleerde zones van de centrales zijn ontmanteld, maar de cruciale uitdagingen die bestaan bij werkzaamheden in de gecontroleerde zones, inclusief de reactorgebouwen, liggen nog in het verschiet voor alle drie lidstaten. Hoewel de autoriteiten van de lidstaten verklaren dat de centrales onherroepelijk gesloten zijn, werden niet alle verwachte resultaten die de Commissie hanteert om vorderingen in de richting van onherroepelijke sluiting te beoordelen volledig bereikt.

VI

De drie lidstaten hebben enige vooruitgang geboekt bij de invoering van afvalstoffenbeheer, maar veel belangrijke infrastructuurprojecten liepen in de periode 2011-2015 vertraging op. De langste vertragingen traden op in Litouwen, waar de einddatum voor de ontmanteling sinds 2011 met nog eens negen jaar is uitgesteld tot 2038. In elk van de drie lidstaten blijven uitdagingen bestaan, zoals de afhankelijkheid van externe deskundigen en de aanpak van de allereerste technische oplossingen.

Aanbeveling 1: De drie betrokken lidstaten moeten:

a)hun projectbeheerpraktijken verder verbeteren om op het gepland tijdstip over de noodzakelijke infrastructuur voor beheer van afval en gebruikte splijtstof te beschikken;

b)stappen zetten om hun eigen technische capaciteit op te bouwen, zodat ze een beter evenwicht bereiken tussen interne en externe deskundigheid;

c)betere manieren vinden om beste praktijken en technische kennis uit te wisselen, zowel onderling als met de bredere gemeenschap op het gebied van nucleaire ontmanteling in de EU en daarbuiten. De Commissie moet dit op een kosteneffectieve wijze faciliteren.

VII

Gesprekken in de drie lidstaten met betrekking tot potentiële nationale, regionale of andere oplossingen op EU-niveau voor definitieve berging van hoogradioactief afval en gebruikte splijtstof, bevinden zich nog steeds slechts in een voorbereidingsfase, ondanks het feit dat het enkele decennia kost om dergelijke oplossingen toe te passen.

Aanbeveling 2

a)De Commissie moet, samen met alle betrokken EU-lidstaten, mogelijkheden onderzoeken voor de berging van gebruikte nucleaire splijtstof en hoogradioactief afval, inclusief regionale en andere oplossingen op EU-niveau, en daarbij naar behoren rekening houden met de veiligheid, beveiliging en kosteneffectiviteit van de alternatieven. De Commissie moet deze kwestie in haar eerste verslag over de uitvoering van de richtlijn betreffende radioactief afval aan het Europees Parlement en de Raad opnieuw aan de orde stellen.

b)De drie lidstaten moeten parallel hieraan hun plannen voor definitieve berging voortzetten teneinde completere kostenramingen en financieringsplannen voor de berging van gebruikte splijtstof en radioactief afval vast te stellen overeenkomstig de bepalingen van de richtlijn betreffende radioactief afval.

VIII

De kosten van ontmanteling van de drie centrales zullen in totaal naar schatting ten minste 5,7 miljard euro bedragen en verdubbelen indien de kosten voor definitieve berging worden meegerekend. In Litouwen is de financieringskloof voor ontmanteling sinds onze laatste controle gegroeid en de kosten overstijgen nu de financiering met 1,6 miljard euro. De door Bulgarije en Slowakije geraamde financieringstekorten bedragen nu respectievelijk 28 miljoen euro en 92 miljoen euro. Hoewel het de eindverantwoordelijkheid van de drie lidstaten is ervoor te zorgen dat adequate financiële middelen beschikbaar zijn voor zowel ontmanteling als definitieve berging, blijft hun cofinanciering van de ontmantelingsprogramma’s van de EU zeer beperkt. De Commissie heeft geen duidelijke richtsnoeren voor cofinancieringvereisten gepubliceerd. Sinds ze volledig operationeel werden, is bij elk van de drie centrales het personeelsbestand ingekrompen, maar sommige EU-middelen worden gebruikt om de kosten te dekken voor personeel dat werkt aan veiligheidsonderhoud van de centrales. In 2011 heeft de Commissie aangegeven dat zij geen verdere verlenging van financiële EU-steun voorziet voor de periode na 2020.

Aanbeveling 3: De drie lidstaten moeten hun eigen rol inzien bij de waarborging dat het „vervuiler betaalt”-principe in acht wordt genomen en bereid zijn nationale middelen te gebruiken om ontmantelingskosten en de kosten voor definitieve berging te dekken, zowel tijdens de huidige financieringsperiode als daarna.

Aanbeveling 4: De Commissie moet verhogingen van nationale cofinanciering gedurende de financiële periode 2014-2020 nastreven. Zij moet duidelijk, bijvoorbeeld in een besluit van de Commissie, de „terdege gerechtvaardigde uitzonderlijke” voorwaarden vaststellen waaronder projecten volledig door de EU gefinancierd kunnen worden in het kader van de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties.

Aanbeveling 5: De specifieke financieringsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties in Litouwen, Bulgarije en Slowakije moeten na 2020 worden stopgezet. Als in een of meer van de drie lidstaten een duidelijke behoefte wordt vastgesteld aan gebruikmaking van de EU-middelen na 2020, moet alle toekomstige EU-financiering, voorgesteld door de Commissie en goedgekeurd door de wetgever, de juiste stimulansen bevatten om verder te gaan met ontmanteling, onder meer door deze in de tijd te beperken en deze te baseren op de passende niveaus van cofinanciering door lidstaten. Dit zou gedaan kunnen worden door verruimde toegang tot de Europese structuur- en investeringsfondsen voor de dekking van nucleaire ontmantelingsactiviteiten te overwegen, waardoor aan deze voorwaarden zou worden voldaan.

Aanbeveling 6: De Commissie moet het gebruik van EU-financiering in het kader van de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties alleen toestaan voor de dekking van kosten van personeel dat zich enkel met ontmantelingsacitviteiten bezighoudt.

IX

De beoordeling door de Commissie of de financierings- en ontmantelingsplannen voldoen aan de ex-antevoorwaarden was ontoereikend.

Aanbeveling 7: De Commissie moet haar beoordeling van de ex-antevoorwaarden afronden.

X

Toekomstige kosten zijn niet altijd als voorzieningen opgenomen en/of maken deel uit van de toelichtingen bij de rekeningen. Dit beperkt de transparantie en belemmert het vermogen van de betrokken autoriteiten om adequaat te plannen hoe de toekomstige kosten van ontmanteling en het bergen van gebruikte splijtstof kunnen worden gedekt.

Aanbeveling 8: De Commissie moet met alle betrokken lidstaten samenwerken om ervoor te zorgen dat alle toekomstige kosten die gepaard gaan met nucleaire ontmanteling en de definitieve berging van gebruikte splijtstof correct en op een transparante manier worden verantwoord, in overeenstemming met de relevante standaarden voor jaarrekeningen.


Inleiding

01

Toen Litouwen, Bulgarije en Slowakije kandidaat-landen voor toetreding tot de Europese Unie (EU) waren, werd de sluiting en daaropvolgende ontmanteling van acht kernreactoren naar Sovjet-ontwerp van de eerste generatie op het terrein van drie kerncentrales3 als voorwaarde voor hun toetreding gesteld (zie figuur 1 en bijlage I). Omdat een opwaardering naar westerse veiligheidsnormen oneconomisch werd geacht, werd tijdens de toetredingsonderhandelingen overeengekomen dat deze reactoren gesloten zouden worden voor het einde van hun geplande levensduur4. De drie locaties worden door staatsbedrijven geëxploiteerd.


Figuur 1

De kerncentrales in Litouwen, Bulgarije en Slowakije die vallen onder de EU-bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties

[image: image]

Bron: ERK, op basis van door de kerncentrales verstrekte informatie. Foto’s © Bohunice-kerncentrale (BNPP), Kozloduy-kerncentrale (KNPP), Ignalina-kerncentrale (INPP).



02

De Bohunice-kerncentrale V1 in Slowakije en de Kozloduy-kerncentrale in Bulgarije hebben beide water-water energetische reactoren (VVER), een subcategorie van drukwaterreactoren (zie figuur 2). Dit type reactor is eerder elders in Europa ontmanteld.


Figuur 2

Afbeelding van een kerncentrale met drukwaterreactor (VVER-440/230)

[image: image]

Bron: ERK.
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De reactor in de Ignalina-kerncentrale in Litouwen is een reactor met grafietmoderatie (RBMK-1500), een subcategorie van kokendwaterreactoren, die vaak een reactor van het type Tsjernobyl worden genoemd (zie figuur 3). Dit is de eerste keer dat een dergelijke reactor met grafietmoderatie wordt ontmanteld5.


Figuur 3

Afbeelding van een kerncentrale met een reactor met grafietmoderatie (RBMK-1500)

[image: image]

Bron: ERK.



Bijstandsprogramma’s van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties
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De sluiting en daaropvolgende ontmanteling van deze kerncentrales vóór het einde van hun geplande levensduur vormde een aanzienlijke financiële en economische belasting voor de drie betrokken lidstaten, temeer daar ze geen nationale middelen hadden opgebouwd om de volledige kosten voor ontmanteling te dekken en niet beschikten over de noodzakelijke infrastructuur voor afvalbeheer6.

05

De EU kwam overeen om vanaf 1999 financiële steun te verstrekken. Dit begon in het kader van het Phare-programma, een pretoetredingsinstrument ontworpen voor financiële en technische ondersteuning aan kandidaatlanden in Centraal- en Oost-Europa. Toen de drie landen tot de EU waren toegetreden, werd de steun voortgezet in het kader van de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties (NDAP’s) op basis van de bepalingen in de afzonderlijke toetredingsverdragen en in verordeningen van de Raad (zie bijlage II voor een overzicht)7. Voor elk land werd een afzonderlijk specifiek steunprogramma opgezet.
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Vanaf de aanvang van de steunprogramma’s in 1999 tot 2013 omvatten deze programma’s:

οontmantelingsmaatregelen om een deel van de financiële lasten te verlichten die op deze lidstaten rusten wanneer ze beginnen met de ontmanteling van de centrales;

οmaatregelen om een deel van de gevolgen van verloren gegane energieproductiecapaciteit door vroege sluiting te helpen verzachten.

07

In de huidige periode 2014-2020 komen alleen ontmantelingsmaatregelen8 waarmee de specifieke doelstellingen zoals weergegeven in tabel 1 worden nagestreefd in aanmerking voor financiering in het kader van de bijstandsprogramma’s van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties.


Tabel 1

Specifieke doelstellingen van de bijstandsprogramma’s van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties voor 2014-2020





	Programma
	Specifieke doelstellingen



	Ignalina, Litouwen
	Verwijdering van splijtstof uit de reactorkern van eenheid 2 en uit de splijtstofopslagbassins van de eenheden 1 en 2 met opslag in de droge-opslaginstallatie voor verbruikte splijtstof.



	Veilig beheer van de reactoreenheden.



	Ontmanteling in de turbinezalen en andere bijgebouwen.



	Veilig beheer van het ontmantelingsafval in overeenstemming met een uitvoerig plan voor afvalbeheer.



	Kozloduy, Bulgarije
	Ontmanteling in de turbinezalen van de eenheden 1 tot en met 4 en in bijgebouwen.



	Ontmanteling van grote componenten en installaties in de reactorgebouwen van de eenheden 1 tot en met 4.



	Veilig beheer van het ontmantelingsafval in overeenstemming met een uitvoerig plan voor afvalbeheer.



	Bohunice, Slowakije
	Ontmanteling in de turbinezaal en de bijgebouwen van reactor V1.



	Ontmanteling van grote componenten en installaties in de V1-reactorgebouwen.



	Veilig beheer van het ontmantelingsafval in overeenstemming met een uitvoerig plan voor afvalbeheer.



	Alle
	Mogelijke maatregelen voor handhaving van een hoog veiligheidsniveau in de eenheden die worden ontmanteld, waaronder bijstand voor het personeel van de kerncentrale.




Bron: ERK, gebaseerd op Verordeningen (Euratom) nr. 1368/2013 en (Euratom) nr. 1369/2013 van de Raad.
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Tegen 2020 zal de EU-steun in totaal 3,8 miljard euro belopen (zie figuur 4).


Figuur 4

Bijstand van de EU aan Litouwen, Bulgarije en Slowakije voor de ontmanteling van nucleaire installaties van 1999 tot 2020

[image: image]

Bron: ERK, gebaseerd op gegevens van de Europese Commissie.
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Het grootste deel ging naar Litouwen, gevolgd door Bulgarije en vervolgens Slowakije (zie figuur 5)9.


Figuur 5

Aandeel per lidstaat van totale EU-bijstand voor ontmanteling van 1999-2020

[image: image]

Bron: ERK, gebaseerd op gegevens van de Europese Commissie.
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In haar effectbeoordeling voor de financiële periode 2014-2020 gaf de Commissie aan dat zij geen verdere verlenging van financiële EU-steun voorzag na 202010.

Wat is ontmanteling van nucleaire installaties?

11

Nucleaire ontmanteling is de laatste fase van de levenscyclus van een kerncentrale. Door heel Europa wordt een toenemend aantal kerncentrales nu reeds, of op korte tot middellange termijn ontmanteld. Tegen het einde van 2015 waren er in de EU 129 kernreactoren in bedrijf en nog eens 91 die gesloten waren, waarvan er 3 volledig waren ontmanteld (zie bijlage III). Naar schatting zullen tegen 2025 meer dan 50 van de 129 in bedrijf zijnde reactoren gesloten zijn11.


Figuur 6

Status van kernreactoren in de EU per 31 december 2015

[image: image]

Bron: ERK, gebaseerd op gegevens van de Europese Commissie en IAEA’s informatiesysteem betreffende kernreactoren (Power Reactor Information System, PRIS).
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Bij nucleaire ontmanteling is een reeks van specifieke processen betrokken waarvan sommige gelijktijdig plaatsvinden. Het proces is voltooid wanneer het terrein in zoverre is gesaneerd dat het land overeenkomstig de nationale wetgeving opnieuw gebruikt of ontwikkeld kan worden, hetzij zonder enige beperkingen („greenfield”-status) of onderworpen aan bepaalde beperkingen („brownfield”-status). Alle drie de terreinen in Litouwen, Bulgarije en Slowakije moeten ontmanteld worden tot een „brownfield”-status.

13

Alle drie de lidstaten kozen voor de ontmantelingsstrategie „onmiddellijke ontmanteling” in plaats van „uitgestelde ontmanteling” of „langdurige veilige insluiting”. Bij onmiddellijke ontmanteling begint de ontmanteling kort na de permanente sluiting van de centrale. Bij de alternatieve uitgestelde ontmantelingsstrategie wordt, nadat de splijtstof is verwijderd, de faciliteit die radioactief materiaal bevat, geheel of gedeeltelijk verwerkt of in veilige opslag gehouden totdat deze vervolgens gesaneerd en/of ontmanteld wordt12.

14

Ontmanteling houdt zowel conventionele industriële ontmanteling in, zoals de sloop van de turbinehal, als hooggespecialiseerde activiteiten betreffende radioactief materiaal op het terrein. Het plannen van de juiste volgorde van de activiteiten en het identificeren van de te volgen procedures en methodologieën is zeer belangrijk.

15

Figuur 7 toont de hoofdprocessen voor de ontmanteling van een kerncentrale.


Figuur 7

De hoofdprocessen voor de ontmanteling van een kerncentrale

[image: image]

Bron: ERK.
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Exploitanten van nucleaire faciliteiten moeten een definitief ontmantelingsplan voorbereiden en actualiseren dat een financieringsplan, een beschrijving van alle noodzakelijke activiteiten en het tijdpad en de geraamde kosten ervan bevat13. De EU-steun moet in overeenstemming met deze plannen worden geïmplementeerd, waarbij het hoogste veiligheidsniveau14 te allen tijde wordt gewaarborgd.

17

Alle activiteiten die gedurende de levenscyclus van een kerncentrale worden verricht, inclusief ontmanteling, zijn gereguleerd en vereisen een vergunning van een nationale autoriteit.

Beheer van radioactief afval

18

Alle stadia van de kernsplijtstofcyclus produceren radioactief afval. Het classificatieschema van de Internationale Organisatie voor Atoomenergie (International Atomic Energy Agency, IAEA) bevat zes soorten radioactief afval, afhankelijk van het niveau van radioactiviteit, zoals weergegeven in tabel 2.


Tabel 2

Soorten radioactief afval en het beheer en de berging ervan







	Soort
	Beschrijving
	Beheer en berging
(Ondergrondse diepte louter indicatief)



	Vrijgesteld
	Afval dat zulke kleine concentraties radionucliden bevat dat er geen maatregelen voor stralingsbescherming voor vereist zijn, en dat vrijgesteld kan worden van officiële controle.
	bodemniveau
	vrijgave, afvalstortplaats



	Zeer kortlevend
	Afval dat alleen radionucliden bevat met een zeer korte halfwaardetijd en activiteitsconcentraties boven vrijgaveniveaus.
	bodemniveau
	versterfruimte



	Zeer laagradioactief
	Afval dat niet noodzakelijkerwijs voldoet aan de criteria voor vrijgesteld afval, maar dat geen hoog niveau van inkapseling en isolatie behoeft.
	bodemniveau
	storting



	Laagradioactief
	Afval met beperkte hoeveelheden langlevende radionucliden. Zulk afval vereist sterke isolatie en inkapseling voor perioden tot maximaal enkele honderden jaren.
	ondergronds
	nabij de oppervlakte (< 30 meter)



	Middelradioactief
	Afval dat, op grond van zijn inhoud van met name langlevende radionucliden, een grotere mate van inkapseling, maar geen of slechts beperkte voorzieningen voor warmteafvoer vereist.
	ondergronds
	gemiddelde diepte (30-100 meter)



	Hoogradioactief
	Afval met activiteitsconcentraties die hoog genoeg zijn om aanzienlijke hoeveelheden warmte te produceren of met grote hoeveelheden langlevende radionucliden. Gebruikte splijtstof valt onder deze categorie.
	ondergronds
	berging in geologische formaties (> 400 meter)




Bron: ERK, gebaseerd op IAEA-veiligheidsnormen, „General Safety Guide No GSG-1, Classification of Radioactive Waste”, 2009.
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Voor elke soort zijn verschillende technologieën en methoden voor veilige insluiting en beheer vereist. Aan de laagste kant van het spectrum kan vrijgesteld afval eenvoudig samen met huishoudelijk afval worden verwijderd. Het andere uiterste, hoogradioactief afval, zoals gebruikte splijtstof, is zo hoogradioactief dat hiervoor de grootste mate van insluiting en isolatie is vereist om veiligheid op de lange termijn te waarborgen. Voor de definitieve berging van hoogradioactief afval heeft de optie berging in een diepe geologische opslagplaats, enkele honderden meters diep onder de grond gedolven, in het algemeen de voorkeur15. Volgens de IAEA-veiligheidsnormen is afvalbeheer nog altijd niet voltooid als het nucleaire ontmantelingsproces beëindigd is, omdat het hoogradioactief afval nog niet in een faciliteit voor definitieve berging is geborgen16.

„De vervuiler betaalt” als een EU- en internationaal beginsel

20

Het beheer van gebruikte splijtstof en radioactief afval in de Europese Unie wordt geregeld in de richtlijn betreffende radioactief afval17. De voorschriften zijn gebaseerd op een door Litouwen, Bulgarije en Slowakije ondertekend IAEA-verdrag uit 199718. Dit verdrag verplicht de contractpartijen het vervuiler betaalt-principe toe te passen, dat inhoudt dat de producenten van afval de kosten moeten dragen voor het beheer ervan ter voorkoming van schade aan de volksgezondheid en het milieu19. Een ander principe dat ten grondslag ligt aan het verdrag is dat de last van de verwerking van kernafval niet ten onrechte bij toekomstige generaties neergelegd mag worden. Dit is weergegeven in de richtlijn betreffende radioactief afval die stelt dat „iedere lidstaat de ethische plicht heeft ervoor te zorgen dat toekomstige generaties geen onnodige last ondervinden van de gebruikte splijtstof en het radioactief afval, noch van het radioactief afval dat de ontmanteling van bestaande kerninstallaties naar verwachting zal meebrengen”20.

De taken en verantwoordelijkheden van actoren in het kader van de bijstandsprogramma’s van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties

21

Voor zover dit is toegestaan in overeenstemming met de desbetreffende wettelijke bepalingen, heeft de Europese Commissie voor indirect beheer van de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties gekozen21. Bij deze beheermethode vertrouwt de Commissie begrotingsuitvoeringstaken toe aan uitvoerende instanties (zie bijlage IV), maar behoudt zij de algehele verantwoordelijkheid en verantwoordingsplicht ten aanzien van de uitvoering van de EU-begroting. De Commissie moet er daarom voor zorgen dat de uitvoerende instanties over de juiste controle- en toezichtstructuren beschikken. De Europese Bank voor Wederopbouw en Ontwikkeling (EBWO) treedt op als uitvoeringsorgaan voor elk van deze drie programma’s.

22

Daarnaast fungeert in Litouwen het Centraal Agentschap Projectbeheer, een nationaal publiekrechtelijk orgaan, als een tweede uitvoeringsorgaan, dat dezelfde taken als de EBWO uitvoert voor de projecten die onder zijn beheer zijn gesteld22. Ten tijde van de controle verliepen alle nieuwe projecten via het Centraal Agentschap Projectbeheer. De EBWO blijft belast met de projecten die eerder onder zijn verantwoordelijkheid werden gesteld.

23

De drie lidstaten zijn verplicht passende nationale structuren voor programma-uitvoering vast te stellen en alle noodzakelijke stappen te nemen om juridische of administratieve belemmeringen voor de behoorlijke werking van hun respectieve ontmantelingsprogramma’s weg te nemen23. De lidstaten wijzen een programmacoordinator aan van het ministerie dat verantwoordelijk is voor energiebeleid, die de algemene verantwoordelijkheid voor de planning en coördinatie van en het toezicht op de respectievelijke ontmantelingsprogramma’s op nationaal niveau op zich neemt.

24

Litouwen heeft ook het ministerie van Financiën belast met het optreden als financieel coördinator verantwoordelijk voor het financieel toezicht op het Centraal Agentschap Projectbeheer.

25

De voornaamste begunstigden van de programma’s zijn de exploitanten en/of de houders van ontmantelingsvergunningen van de kerncentrales, allemaal staatsbedrijven. Zij zijn verantwoordelijk voor de uitvoer van projecten zodra voorstellen zijn goedgekeurd.

26

Elk jaar stellen de lidstaten een jaarlijks werkprogramma voor waarin het beoogde gebruik van financiering wordt uiteengezet. De Commissie keurt dan, na overleg met het comité van het bijstandsprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties, bestaande uit vertegenwoordigers van de 28 EU-lidstaten, de financieringsbesluiten goed. Het keurt ook de documentatie goed over de individuele projecten die met behulp van EU-steun gefinancierd en door het uitvoeringsorgaan geselecteerd worden. Na coördinatie op nationaal niveau worden nieuwe projecten door de programmacoördinator ter goedkeuring aan de EBWO en, in Litouwen, aan het Centraal Agentschap Projectbeheer, voorgelegd. De projectvoorstellen worden na controle door de uitvoeringsorganen bij de Commissie ingediend.

27

In overeenstemming met de contractuele regelingen maakt de Commissie vervolgens de betreffende middelen over naar de EBWO en, voor Litouwen, naar het Centraal Agentschap Projectbeheer. Deze instanties oefenen dan toezicht uit op de tenuitvoerlegging.

Eerder speciaal verslag van de ERK over nucleaire ontmanteling

28

In een speciaal verslag van 2011 onderzocht de Europese Rekenkamer eerder de financiële EU-steun aan de ontmanteling van kerncentrales in Bulgarije, Litouwen en Slowakije24.


3Bij de Kozloduy-centrale in Bulgarije en de Bohunice-centrale in Slowakije zijn reactoren in gebruik die vlakbij reactoren staan die ontmanteld worden. In dit verslag wordt de term „centrale” alleen gebruikt om te verwijzen naar reactoren die ontmanteld worden.

4DOC/97/8 Straatsburg/Brussel, 15 juli 1997, „Agenda 2000 — Summary and conclusions of the opinions of Commission concerning the Applications for Membership to the European Union presented by the candidates Countries”; de Vereniging van West-Europese regelgevers op nucleair gebied (Wenra), „Nuclear Safety in EU Candidate Countries”, oktober 2000.

5De kernreactoreenheden in Tsjernobyl zijn weliswaar gesloten, maar niet ontmanteld. Na de ramp in 1986 was de reactor in eenheid 4 omhuld door een sarcofaag.

6Werkdocument van de diensten van de Commissie over de bijstandprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties (SEC(2011) 914 definitief).

7Naast EU-steun hebben Litouwen en Bulgarije ook afzonderlijke subsidies voor nucleaire veiligheid bij de exploitatie ontvangen van de nucleaire veiligheidsrekeningen die door de Europese Bank voor Wederopbouw en Ontwikkeling (EBWO) worden beheerd.

8Mitigerende maatregelen, inclusief energie-efficiëntie en hernieuwbare energie, komen in aanmerking voor financiering in het kader van de Europese structuur- en investeringsfondsen, waarvan alle drie de lidstaten profiteren.

9In dit verslag worden de lidstaten als volgt vermeld op volgorde van grootte van hun respectieve programma’s: Litouwen, Bulgarije en Slowakije.

10SEC(2011) 1387 definitief, werkdocument van de diensten van de Commissie, effectbeoordeling.

11COM(2016) 177 final van 4 april 2016, blz. 7 „Indicatief programma op het gebied van kernenergie (PINC) overeenkomstig artikel 40 van het Euratom-Verdrag ter advies ingediend bij het Europees Economisch en Sociaal Comité”, hierna „het Indicatief programma op het gebied van de kernenergie 2016 van de Commissie” genoemd.

12IAEA-veiligheidsnormen, „Decommissioning of Facilities, General Safety Requirements No. GSR Part 6”, 2014.

13IAEA-veiligheidsnormen, „General Safety Requirements Part 6”, blz. 15-16.

14Artikel 2, lid 1, van Verordeningen (Euratom) nr. 1368/2013 en (Euratom) nr. 1369/2013.

15IAEA-veiligheidsnormen, „General Safety Guide No GSG-1, Classification of Radioactive Waste”, 2009, blz. 6.

16IAEA-veiligheidsnormen, „General Safety Guide No GSG-1, Classification of Radioactive Waste”, 2009, blz. 3.

17Richtlijn 2011/70/Euratom van de Raad van 19 juli 2011 tot vaststelling van een communautair kader voor een verantwoord en veilig beheer van gebruikte splijtstof en radioactief afval (PB L 199 van 2.8.2011, blz. 48).

18IAEA, „Gezamenlijk Verdrag inzake de veiligheid van het beheer van bestraalde splijtstof en inzake de veiligheid van het beheer van radioactief afval”.

19Artikel 21 van het IAEA Gezamenlijk Verdrag inzake de veiligheid van het beheer van bestraalde splijtstof en inzake de veiligheid van het beheer van radioactief afval luidt: „Iedere overeenkomstsluitende Partij ziet erop toe dat de verantwoordelijkheid voor de veiligheid van het beheer van afgewerkte splijtstof of radioactief afval in eerste instantie berust bij de houder van de vergunning in kwestie en doet het nodige om te verzekeren dat iedere vergunninghouder zich van zijn verantwoordelijkheid kwijt”.

20Overweging 24 van Richtlijn 2011/70/Euratom.

21Artikel 58, onder c, van Verordening (EU, Euratom) nr. 966/2012 van het Europees Parlement en de Raad van 25 oktober 2012 tot vaststelling van de financiële regels van toepassing op de algemene begroting van de Unie en houdende intrekking van Verordening (EG, Euratom) nr. 1605/2002 (PB L 298 van 26.10.2012, blz. 1), laatstelijk gewijzigd bij Verordening (EU, Euratom) nr. 2015/1929 van 28 oktober 2015.

22Slowakije heeft een formeel voorstel ingediend om met het Slowaakse Innovatie- en Energieagentschap dat naast het EBWO opereert, een tweede nationaal uitvoeringskanaal op te zetten.

23Artikel 4 van het Uitvoeringsbesluit van de Commissie van 7.8.2014 houdende uitvoeringsvoorschriften voor de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties voor Bulgarije, Litouwen en Slowakije voor de periode 2014-2020, C(2014) 5449 final.

24Speciaal verslag nr. 16/2011 „De financiële steun van de EU voor de ontmanteling van kerncentrales in Bulgarije, Litouwen en Slowakije: resultaten en uitdagingen voor de toekomst” (http://eca.europa.eu).




Reikwijdte en aanpak van de controle

29

Deze controle had tot doel vast te stellen of er vooruitgang is geboekt bij de uitvoering van de bijstandsprogramma’s van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties voor Litouwen, Bulgarije en Slowakije sinds 2011, toen wij ons vorige verslag publiceerden25.

30

We hebben in het bijzonder onderzocht of de programma’s vooruitgang hadden geboekt wat betreft:

—de ontmanteling van de centrales, het verkrijgen van de benodigde vergunningen en het opzetten van infrastructuur voor beheer van gebruikte splijtstof en afval;

—de vaststelling van een betrouwbare beoordeling van de kosten en het voorzien in de benodigde middelen om de ontmanteling te voltooien.

31

In elk van de drie lidstaten bezochten we de locaties in kwestie, onderzochten we de programma- en projectdocumentatie en voerden we gesprekken met ambtenaren uit de lidstaten, exploitanten van de kerncentrales, nationale houders van vergunningen voor het beheer van radioactief afval, regulerende instanties en ambtenaren van de uitvoerende instanties en de Europese Commissie.

32

Om de vooruitgang op projectniveau te kunnen beoordelen, selecteerden we 17 door de EU gefinancierde infrastructuur- en niet-infrastructuurgerelateerde nucleaire ontmantelingsprojecten in de drie lidstaten (zie bijlage V). We selecteerden projecten waar we de meest cruciale bevindingen in ons eerdere verslag hadden gedaan en andere projecten die essentieel zijn voor ontmanteling. Ook verzamelden we gegevens over de vertragingen en kostenoverschrijdingen die van invloed zijn op 18 belangrijke lopende infrastructuurprojecten (bijlage VI).

33

Waar mogelijk verzamelden we ook voorbeelden van gebleken verbetering van praktijken in de drie lidstaten en een vooruitziende visie in het algemeen. Hiertoe werd ook een bezoek gebracht aan het bouwterrein van de eerste diepe geologische opslagplaats ter wereld in Finland (zie bijlage VII).

34

De controle werd verricht van april 2015 tot april 2016.

35

Of de projectuitgaven in overeenstemming waren met fondsspecifieke voorschriften werd bij onze controle niet onderzocht. Openbare aanbestedingsprocedures werden evenmin gecontroleerd. We beoordeelden de radioactieve beveiliging of de veiligheid van installaties niet omdat dit de verantwoordelijkheid is van de betreffende nationale autoriteiten. We hadden geenszins tot doel een pleidooi voor of tegen kernenergie te houden, of om conclusies te trekken over de energievoorzieningsmix in de EU; zulke kwesties worden in dit verslag niet besproken.


25Speciaal verslag nr. 16/2011.




Opmerkingen

Sinds 2011 enige vooruitgang geboekt bij de ontmanteling, maar cruciale uitdagingen in het verschiet

36

In dit deel worden onze bevindingen beschreven inzake de vooruitgang die sinds 2011 is geboekt bij het ontmantelingsproces, gesteund door de bijstandprogramma’s van de EU, en worden vertragingen aangegeven die van invloed zijn op belangrijke infrastructuurprojecten.

Vooruitgang geboekt in niet-gecontroleerde zones, maar ontmanteling van reactorgebouwen nog niet begonnen en infrastructuur voor beheer van radioactief afval slechts gedeeltelijk voltooid

37

Voor elk van de drie kerncentrales onderzochten we:

—in hoeverre de sluiting van de kerncentrales onherroepelijk is;

—de vooruitgang die is geboekt bij ontmantelingsactiviteiten in de niet-gecontroleerde en gecontroleerde zones;

—de beschikbaarheid van de infrastructuur voor beheer van gebruikte splijtstof en afval, vereist voor ontmantelingsactiviteiten.

Nationale autoriteiten stellen dat de sluiting van de centrales nu onherroepelijk is, maar niet alle door de Commissie verwachte resultaten waren volledig bereikt

38

In 2011 stelde de Commissie vier verwachte resultaten vast die moesten worden bereikt voordat de sluiting van een kerncentrale als onherroepelijk kon worden beschouwd26. Tabel 3 toont onze beoordeling van de mate waarin deze verwachte resultaten zijn bereikt in Litouwen, Bulgarije en Slowakije.

39

De autoriteiten in Litouwen, Bulgarije en Slowakije verklaren dat de geboekte vooruitgang betekent dat sluiting nu praktisch onherroepelijk is omdat het niet langer technisch haalbaar of kosteneffectief zou zijn de werkzaamheden te hervatten27.


Tabel 3

Beoordeling door de ERK van verwachte resultaten die duiden op onherroepelijke sluiting van de drie kerncentrales per 31 december 2015







	Verwachte resultaten
	Ignalina, Litouwen
	Kozloduy, Bulgarije
	Bohunice, Slowakije



	1. De kerncentrale wordt op veilige wijze behouden in de toestand van na de sluiting totdat alle reactorbrandstof verwijderd is
	Gedeeltelijk bereikt
Veilig onderhoud loopt. Reactor 1 wordt leeggepompt. Reactor 2 is nog niet leeggepompt.
	Bereikt
Reactoren en opslagbassins voor splijtstof zijn leeggepompt.
	Bereikt
Reactoren en opslagbassins voor splijtstof zijn leeggepompt.



	2. Ontmantelingsvergunning aanwezig
	Niet bereikt
Vergunning nog niet verstrekt.
	Gedeeltelijk bereikt
Vergunning afgegeven voor eenheden 1-2; voor eenheden 3-4 verwacht in 2016.
	Bereikt
Vergunning afgegeven in 2015.



	3. Het ontwerp voor de ontmanteling van de reactorkern/het primaire circuit is voltooid
	Gedeeltelijk bereikt
Ontwerp van het ontmantelingsproces nog niet voltooid, onderzoek loopt (zie bijlage V, project 6).
	Gedeeltelijk bereikt
Project voor het ontwerpen van het ontmantelingsproces in de aanbestedingsfase.
	Gedeeltelijk bereikt
Project voor het ontwerpen van het ontmantelingsproces loopt nog (zie bijlage V, project 16).



	4. Ontmanteling van het reactorgebouw is begonnen
	Gedeeltelijk bereikt
Tot op heden alleen kleine werkzaamheden in het reactorgebouw.
	Gedeeltelijk bereikt
Tot op heden alleen kleine werkzaamheden in het reactorgebouw.
	Gedeeltelijk bereikt
Tot op heden alleen kleine werkzaamheden in het reactorgebouw.




Bron: ERK, op basis van door nationale autoriteiten verstrekte informatie.
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Een verwacht resultaat voor de beoordeling of het nucleaire ontmantelingsproces een onherroepelijke status heeft bereikt, is echter het bestaan van een ontmantelingsvergunning, die vereist is voordat het werk in de gecontroleerde zone kan beginnen. Waar zowel Bulgarije als Slowakije sinds 2011 voor de centrales in kwestie van een bedrijfs- naar een ontmantelingsvergunning zijn overgegaan, gold dit niet voor Litouwen.

—Ignalina, Litouwen, moet zijn ontmantelingsvergunning nog verkrijgen en op dit moment is dit niet gepland vóór 2022, tien jaar later dan oorspronkelijk en achttien jaar nadat eenheid 1 stopte met het produceren van elektriciteit.

—Kozloduy, Bulgarije, verkreeg een ontmantelingsvergunning van tien jaar voor zijn eerste twee eenheden op 27 november 2014 en verwacht zijn ontmantelingsvergunning voor de eenheden 3 en 4 in 2016. Aanvullende vergunningen kunnen echter misschien nog steeds vereist worden voor de uitvoering van grote projecten voor ontmanteling van de kritieke reactorsystemen of de reactor zelf.

—Bohunice, Slowakije, verkreeg op 23 december 2014 zijn huidige ontmantelingsvergunning waarmee goedkeuring wordt verleend voor de aanvang van het ontmantelingsproces in het reactorgebouw. In het ontmantelingsplan is de aanvang van grote ontmantelingswerkzaamheden vóór het einde van het jaar 2015 niet gepland. Er is nog niet begonnen met grote ontmantelingswerkzaamheden.

Geboekte vooruitgang bij ontmantelingsactiviteiten in de niet-gecontroleerde zone

41

Zoals te zien is in tabel 3, heeft nog geen van de drie centrales de ontwerpen voor de ontmanteling van de reactorkernen/primaire circuits afgerond of meer dan kleine werkzaamheden in het reactorgebouw uitgevoerd. Dit betekent dat alle drie lidstaten de cruciale uitdagingen die bestaan bij het werken in de gecontroleerde zones, inclusief het reactorgebouw, nog in het verschiet hebben.
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Er is echter vooruitgang geboekt bij de ontmantelingsactiviteiten in de niet-gecontroleerde zone. Sinds ons eerdere verslag zijn er op alle drie de locaties vorderingen gemaakt met de ontmanteling van bepaalde belangrijke componenten zoals de turbinehallen in de niet-gecontroleerde zone (zie het voorbeeld in de figuren 8 en 9). In Litouwen begon de ontmanteling later dan gepland, maar sinds 2014 is er vooruitgang geboekt.


Figuren 8 en 9


Foto’s die de vooruitgang tonen in de ontmanteling van belangrijke componenten in de turbinehal van de Bohunice V1-kerncentrale, Slowakije


Figuur 8 — Voor de ontmanteling
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2011: Turbinehal met turbines

© JAVYS.




Figuur 9 — Na de ontmanteling
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2015: Turbinehal zonder turbines

© JAVYS.







Enige vooruitgang bij de infrastructuur voor afvalstoffenbeheer, maar definitieve bergingsfaciliteiten voor gebruikte splijtstof zijn nog in de conceptfase
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Een vergunning om vorderingen te maken met het ontmantelingsproces zal alleen worden afgegeven als er onder meer passende afvalbeheermaatregelen en -infrastructuur aanwezig zijn. Omdat de verschillende soorten afval die ontstaan, verschillend worden verwerkt (zie tabel 2), is een voldoende volledige stralingsinventaris en karakterisering van de faciliteit en het radioactief afval vereist om nauwkeurig de benodigde methodologieën en technologieën te kunnen vaststellen voor de sanering, ontmanteling en fragmentatie van systemen en structuren, en voor de selectie van de geschiktste oplossingen voor afvalbeheer. Alle drie de lidstaten hebben op dit gebied sinds onze laatste controle enige vooruitgang geboekt. Hoewel over het algemeen de radiologische karakterisering van de reactorgebouwen volgens de ontmantelingsplannen op koers ligt, zijn deze in nog geen enkele van de drie centrales volledig.

44

Met betrekking tot zeer laag- tot middelradioactief afval (zie tabel 4) hebben alle drie de lidstaten enige vooruitgang geboekt bij de opbouw van de belangrijkste vereiste infrastructuur voor afvalbeheer. In dit stadium van het ontmantelingsproces voorziet de aanwezige infrastructuur in de huidige behoeften. Als gevolg hiervan bestaat er bij geen van de drie centrales het onmiddellijke risico op opschorting van de ontmanteling door ontoereikende capaciteit van de infrastructuur voor afvalbeheer. Verschillende projecten voor de verwerking van hoger radioactief afval of van grotere volumes afval in de toekomst kampen echter met vertragingen en sommige blijven in de ontwerpfase steken (zie tabel 4 en de paragrafen 60-71).
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Hoogradioactief afval neemt voornamelijk een of twee vormen aan: gebruikte splijtstof voor berging, of de afvalstoffen die overblijven wanneer gebruikte splijtstof is opgewerkt. Over het algemeen is gebruikte splijtstof goed voor 95 % van het hoogradioactief afvalvolume en bevat het tussen de 95 % en 99 % van de totale radioactiviteit van de kerncentrale. Wanneer de gebruikte splijtstofelementen uit de reactor zijn verwijderd (zie figuur 10), worden ze of opgewerkt, of voor ongeveer vijftig jaar in tussentijdse opslag geplaatst.


Tabel 4

Vooruitgang bij de opbouw van de infrastructuur voor het beheer van zeer laag tot middelradioactief afval, 2011 en 2015






	 
	2011
	2015



	Ignalina, Litouwen
	Lopende werkzaamheden aan de „bufferopslag” voor de stortplaats voor zeer laagradioactief afval.
	Voltooide bufferopslag, voor 80 % van zijn huidige capaciteit gevuld.



	Nog niet begonnen met de bouw van de bovengrondse faciliteit.
	Nog niet begonnen met de bouw van de bovengrondse faciliteit omdat de aanbesteding is vertraagd door wijzigingen in het technisch ontwerp.



	Ondiepe opslagplaats voor kortlevend, laag- en middelradioactief afval in de ontwerpfase.
	Ondiepe opslagplaats nog in de ontwerpfase en met één jaar opgeschort.



	Faciliteit voor beheer en opslag van vast afval voor langlevend, middelradioactief afval opgeschort met drieënhalf jaar.
	Faciliteit voor beheer en opslag van vast afval opgeschort met negen jaar. Operationele aanvaarding gepland voor 2018. Geen faciliteit beschikbaar voor de opslag van ontmantelingsafval uit de reactor, hoewel een project hiervoor is begonnen.



	Kozloduy, Bulgarije
	Bestaande opslag- en behandelingsinstallaties aanwezig, maar aanvullende opslag- en behandelingscapaciteit benodigd voor toekomstige ontmanteling.
	Volgens een beoordeling door de ontmantelingsvergunninghouder Staatsbedrijf voor het Beheer van Radioactief Afval (SERAW) zou de capaciteit van de bestaande opslagfaciliteiten voor radioactief afval tot 2022 voldoende moeten zijn.



	Eind 2015 te bouwen nationale bergingsfaciliteit voor laag- en middelradioactief afval.
	De nationale bergingsfaciliteit voor laag- en middelradioactief afval, het belangrijkste element dat nog ontbreekt, is met zes jaar opgeschort. Verwachte voltooiing 2021 (zie paragraaf 56).



	Bohunice, Slowakije
	Bestaande opslag- en behandelingsinstallaties ter plaatse aanwezig. Aanvullende opslag- en behandelingscapaciteit nodig voor toekomstige ontmanteling.
	Lopend project om de capaciteit van de nationale opslagplaats voor zeer laagactief afval te vergroten, af te ronden in 2018.




Bron: ERK, op basis van door nationale autoriteiten verstrekte informatie.




Figuur 10


Opslagvat voor gebruikte splijtstofelementen VVER440/230
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Hoewel in Bulgarije en Slowakije het leegpompen is afgerond, is eenheid 2 in Litouwen nog steeds gedeeltelijk gevuld en zijn de opslagbassins in eenheid 1 nog steeds gevuld met gebruikte splijtstof. In Bulgarije en Slowakije zijn de gebruikte splijtstofelementen nog steeds geclassificeerd als materiaal voor mogelijk toekomstig gebruik, hoewel sommige van deze materialen onvermijdelijk permanent zullen moeten worden geborgen. Tabel 5 geeft een overzicht van de classificatie van gebruikte splijtstof, de huidige opslaglocatie en -methoden, en de status van de infrastructuur voor het tussentijdse beheer van gebruikte splijtstof.


Tabel 5

Overzicht van opslag en classificatie van gebruikte splijtstof










	 
	Reactorkern leeggepompt?
	Reactor en opslagbassins leeggepompt?
	Classificatie van gebruikte splijtstof
	Huidige locatie van gebruikte splijtstof
	Definitieve opslagplaats voor de berging van gebruikte splijtstof beschikbaar?



	Ignalina, Litouwen
	Eenheid 1
	Ja
	Neen
	Hoogradioactief afval
	In bassins in eenheid 1 van de reactor en in tussentijdse droge opslag van gebruikte splijtstof op het terrein.
	Neen



	Eenheid 2
	Neen
	Neen
	Hoogradioactief afval
	In reactorkern in eenheid 2 en in reactorbassins in eenheid 2
	Neen



	Kozloduy, Bulgarije
	Ja
	Ja
	Materiaal voor mogelijk toekomstig gebruik
	Tussentijdse natte- en droge-opslagfaciliteiten voor gebruikte splijtstof ter plaatse, gedeeltelijke verzendingen naar Rusland
	Neen



	Bohunice V1, Slowakije
	Ja
	Ja
	Materiaal voor mogelijk toekomstig gebruik
	Tussentijdse natte opslagfaciliteit voor gebruikte splijtstof op het terrein
	Neen




Bron: ERK, op basis van door nationale autoriteiten verstrekte informatie.
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Tabel 6 geeft een overzicht van de vooruitgang die is geboekt bij de infrastructuur voor de tussentijdse opslag van gebruikte splijtstof sinds 2011. Met name in Litouwen wordt de vooruitgang belemmerd door vertragingen in de bouw van de tussentijdse opslagfaciliteit voor gebruikte splijtstof.


Tabel 6

Overzicht van de vooruitgang die is geboekt bij de infrastructuur voor de tussentijdse opslag van gebruikte splijtstof, 2011 en 2015






	 
	2011
	2015



	Ignalina, Litouwen
	Eenheden konden niet worden leeggepompt totdat de tussentijdse opslagfaciliteit voor gebruikte splijtstof operationeel was, maar dit project lag vier jaar achter op schema.
	Bouw van de tussentijdse opslag voor gebruikte splijtstof heeft nog eens zes jaar vertraging opgelopen, waarmee deze vergeleken met het definitief ontmantelingsplan van 2005 tien jaar achterloopt op schema. De voltooiing hiervan is een voorwaarde voor het verkrijgen van een ontmantelingsvergunning.



	Kozloduy, Bulgarije
	Ernstige vertragingen en budgetoverschrijdingen die van invloed zijn op het ontwerp en de bouw van een tussentijdse opslaglocatie voor de opslag van droge gebruikte splijtstof in vaten.
	Overnamecertificaat werd in maart 2013 verkregen, en tegen 2015 waren 6 van de 34 geplande gevulde vaten opgeslagen. Een tienjarige exploitatievergunning voor de opslagfaciliteit werd verkregen op 29 januari 2016.



	Bohunice, Slowakije
	Tussentijdse natte opslagfaciliteit voor gebruikte splijtstof beschikbaar.
	Gebruikte splijtstof van de V1 kerncentrale wordt opgeslagen in de tussentijdse opslagfaciliteit voor gebruikte splijtstof op het terrein. Als deze ook wordt gebruikt voor gebruikte splijtstof van andere centrales is de opslagcapaciteit hiervan toereikend tot 2024. In afwachting van een besluit over definitieve berging bestaan er plannen voor de bouw van een tussentijdse faciliteit voor opslag van droge gebruikte splijtstof.




Bron: ERK, op basis van door nationale autoriteiten verstrekte informatie.
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De tussentijdse opslag van gebruikte splijtstof is een tijdelijke oplossing vóór definitieve berging. Berging in een diepe geologische opslagplaats, doorgaans enkele honderden meters of dieper onder de grond, heeft in het algemeen de voorkeur voor de definitieve berging van hoogradioactief afval (zie bijlage VII voor een voorbeeld). In beginsel zou elk land met een nucleair programma een programma voor de bouw van een adequate opslagplaats moeten ontwerpen28. Sommige landen produceren echter geringe volumes radioactief afval, beschikken over beperkte financiële middelen of missen de juiste geologische omstandigheden29. Zoals te zien is in tabel 5, heeft geen van de drie betrokken lidstaten toegang tot een dergelijke opslagplaats voor definitieve berging. Andere EU-lidstaten staan voor dezelfde uitdagingen.

49

Toegang tot een definitieve bergingslocatie kan via multinationale samenwerking worden gewaarborgd. Met een „multinationale opslaglocatie” wordt afval afkomstig van meer dan één land op een gemeenschappelijke opslagplaats geborgen. Als alle deelnemende landen buurlanden zijn, wordt de opslagplaats vaak een „regionale opslagplaats” genoemd30.

50

De EU-richtlijn betreffende radioactief afval laat ruimte voor regionale samenwerking op dit gebied en erkent uitdrukkelijk dat „sommige lidstaten van mening zijn dat het delen van faciliteiten voor het beheer van gebruikte splijtstof, inclusief opslagfaciliteiten, een mogelijk positieve, veilige en kosteneffectieve optie is”31. Sommige EU-lidstaten beperken echter in hun nationale wetgeving de invoer van kernafval. Enkele voorbeelden:

—Litouwen verbiedt de invoer van radioactief afval en gebruikte splijtstof, behalve voor a) de doorvoer van radioactief afval en gebruikte splijtstof door Litouwen, en b) de herinvoer van in het buitenland verwerkt radioactief afval en gebruikte splijtstof32.

—Bulgarije verbiedt de invoer van radioactief afval, behalve a) bij herinvoer van in Bulgarije vervaardigde ingekapselde bronnen van ioniserende straling, en b) radioactief afval dat voor Bulgarije is opgewerkt33.

—Slowakije verbiedt de invoer van radioactief afval, behalve voor a) vervoer door het land; en b) invoer van radioactief afval voor opwerking of behandeling34.
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In de hele EU is momenteel slechts één diepe geologische opslagplaats in aanbouw, in Finland (zie bijlage VII). Vanaf de vaststelling van het eerste besluit van de Finse regering in 1983 over het tijdschema voor de uitvoering en het begin van de selectie van locaties zal er bijna 40 jaar zijn verstreken voordat met de berging kan worden begonnen (figuur 11 toont de tijdlijn van het project). Volgens de planning zou de berging van gebruikte splijtstof in het begin van de jaren 2020 van start moeten gaan.


Figuur 11

Tijdlijn van de Finse diepe geologische opslagplaats
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Andere lidstaten treffen momenteel ook voorbereidingen voor een diepe geologische opslagplaats en bevinden zich in verschillende fasen van de tijdlijn.

—In Zweden ligt een aanvraag voor de bouw van een diepe geologische opslagplaats op de gekozen locatie Forsmark ter beoordeling bij de Zweedse stralingsbeschermingsinstantie. De voltooiing van de bouw en de inbedrijfstelling zijn gepland voor 202835.

—In Frankrijk kan een aanvraag voor de bouw in 2017/2018 worden ingediend. De operationele proeffase is gepland tussen 2025 en 2035, en de commerciële exploitatie zal beginnen na 203536.

—In Duitsland is de commissie voor de opslag van hoogradioactief afval belast met het opstellen van een rapport tegen het einde van 2016 ter voorbereiding op het proces van de locatiekeuze. Volgens nationale wetgeving moet er tegen 2031 een besluit over locatiekeuze worden genomen. Op zijn vroegst zou er in 2045/2050 met de berging begonnen kunnen worden37.

53

In het kader van de EU-richtlijn betreffende radioactief afval moesten de lidstaten hun nationale programma, inclusief hun plannen voor definitieve berging, tegen augustus 2015 voorbereiden. De Commissie is verplicht aan het Parlement en de Raad verslag uit te brengen over de uitvoering van deze richtlijn, maar heeft dit nog niet gedaan38.
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We analyseerden de respectieve nationale programma’s van de drie lidstaten en concludeerden dat Litouwen, Bulgarije en Slowakije nog maar net zijn begonnen met de besprekingen over potentiële definitieve bergingsoplossingen, en dat de onderhandelingen zich daarom nog in de conceptuele fase bevinden.

55

In Bulgarije vermeldt het nationale programma drie opties voor de verwerking van hoogradioactief afval inclusief gebruikte splijtstof:

—opwerken in andere landen;

—deelname aan regionale of internationale definitieve bergingsoplossingen, zonder dat de uitvoering van het nationale programma in gevaar wordt gebracht;

—berging van het hoogradioactief afval in Bulgarije.

De bij de controle gecontacteerde Bulgaarse autoriteiten uitten hun voorkeur voor de tweede, regionale optie, vanwege bezorgdheid over de kleine nucleaire capaciteit van het land, zijn geologische en klimatologische omstandigheden, wetgeving, publieke opinie, financiële draagkracht en het volume aan hoogradioactief afval. Welke optie gekozen zal worden, wordt volgens de planning tegen 2030 definitief besloten. Als tijdelijke oplossing voorziet het nationaal programma de bouw van een vooropslagplaats.
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In Litouwen voorziet het nationaal programma dat in december 2015 werd vastgesteld in de bouw van een definitieve opslagplaats in Litouwen. Desondanks herhaalden de bevraagde Litouwse autoriteiten de door de Bulgaarse autoriteiten geuite zorgen en hun voorkeur voor een regionale regeling.

57

In Slowakije vermeldt het nationale programma twee opties:

—berging in een diepe geologische opslagplaats in Slowakije; hiervoor is een kostenraming in het programma opgenomen;

—toezicht en ondersteuning voor de bouw van een internationale opslagplaats.
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Geen van de drie lidstaten gaf aan welke regio of landen bij een potentiële regionale of andere oplossing op EU-niveau betrokken zouden kunnen worden.

Bijna alle belangrijke infrastructuurprojecten voor ontmanteling ondervonden vertragingen

59

Om de voortgang van het ontmantelingsproces sinds 2011 vast te stellen, verzamelden we gegevens van een steekproef van 18 belangrijke ontmantelingsinfrastructuur- en ondersteunende projecten in elk van de drie lidstaten die uit de bijstandsprogramma’s van de EU zijn gefinancierd (zie bijlage VI)39.
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Bijna alle belangrijke infrastructuurprojecten voor ontmanteling uit de steekproef ondervonden vertraging tussen 2011 en 2015. Zoals blijkt uit bijlage VI hadden ze van het begin van hun uitvoering tot eind 2015 tot ongeveer tien jaar vertraging opgebouwd. Deze vertragingen zijn enkele van de voornaamste redenen dat Litouwen de einddatum voor de definitieve ontmanteling sinds ons eerdere verslag in 2011 met nog eens negen jaar heeft opgeschort. De einddatum voor de ontmanteling in Litouwen is nu 2038.
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In ons verslag van 2011 werd opgemerkt dat in Litouwen de uitvoering van het project voor de tussentijdse opslagfaciliteit voor gebruikte splijtstof (zie figuur 12) meer dan vier jaar achterstand had opgelopen, zoals aangegeven in tabel 6. Sindsdien is een verdere vertraging van zes jaar opgebouwd. De voortgang van het project verliep tussen 2011 en 2014 bijzonder traag. Pas aan het begin van 2013 werd besloten om een nieuwe start te maken met het project. Vertragingen van dit project hebben de verwijdering van brandstof uit de reactor opgehouden (zie project 1 in bijlage V).


Figuur 12


Tussentijdse opslagfaciliteit voor gebruikte splijtstof bij de Ignalina-kerncentrale, Litouwen
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Een ander belangrijk project in Litouwen, de behandelings- en opslaginstallatie voor de herwinning van vast afval, heeft nog eens vijf jaar achterstand opgelopen sinds onze laatste controle, wat resulteerde in een totale vertraging van negen jaar. De hiermee samenhangende handelsconflicten zijn met de contractant opgelost en het EU-bijstandsprogramma heeft 55 miljoen euro compensatie betaald, en nog eens 17,9 miljoen euro is gereserveerd voor verwachte risico’s.
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De voornaamste redenen voor de vertragingen in Litouwen waren onder meer contractuele geschillen, slechte informatie over hoe de centrale werkelijk was gebouwd, onvolledige gegevens over de faciliteit en gebruikte splijtstof, en onvoldoende coördinatie en toezicht op het werk van onderaannemers.

64

Hoewel er in Bulgarije en Slowakije ook projecten vertraagd waren, hebben deze niet geleid tot uitstel van de geplande einddatum van de ontmanteling. In Slowakije bleef de einddatum 2025. In Bulgarije is deze datum zelfs met vijf jaar vervroegd, van 2035 naar 2030, al is dit toe te schrijven aan de nationale strategie van 2011 voor gebruikte splijtstof en het beheer van radioactief afval, waarbij formeel tot een brownfield-eindstatus besloten werd, waardoor de greenfield-optie, die meer tijd zou vergen, werd uitgesloten.

65

In Bulgarije bestaan de volgende voorbeelden van vertraagde projecten:

—Voltooiing van de bouw van een belangrijke faciliteit voor het beheer van radioactief afval, de nationale bergingsfaciliteit voor laag- en middelradioactief afval, was gepland voor 2015 (zie tabel 4 en figuur 13). Het proces is echter met zes jaar vertraagd, voornamelijk door de afkeuring van de milieueffectrapportage, die opnieuw moest worden gestart en waaraan nog steeds wordt gewerkt. De termijn voor het afbouwen van deze faciliteit is nu 2021 (zie project 11 in bijlage V).


Figuur 13


Locatie in afwachting van de nationale bergingsfaciliteit voor laag- en middelradioactief afval in Bulgarije
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—De bouw van de plasmasmeltfaciliteit, een faciliteit voor het behandelen en voor opslag geschikt maken van vast afval met een grote reductiefactor, ligt bijna vijf jaar achter op schema. Dit kwam door uitdagingen bij het vaststellen van de allereerste technologische oplossingen, veranderingen in de regelgeving die tot drie herzieningen van het ontwerp van de faciliteit leidden, en het beroep van de milieueffectbeoordeling. Een bouwvergunning werd op 14 mei 2015 afgegeven en de voltooiing wordt nu in juni 2017 verwacht (zie figuur 14 en project 11 in bijlage V).


Figuur 14


Voorbereidende werkzaamheden voor de bouw van de plasmasmeltfaciliteit
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In Slowakije was de voltooiing van het project voor sanering van het primaire circuit (zie figuur 15), dat voltooid moet worden voordat de kern het reactorgebouw kan worden ontmanteld, oorspronkelijk gepland voor 2014. Doordat verscheidene technische uitdagingen blijven bestaan, was de uiterste voltooiingsdatum van het project nog steeds onbekend tegen eind januari 2016, evenals de impact die deze vertraging zou hebben op de kosten en het ontmantelingsschema als geheel (zie project 16 in bijlage V).


Figuur 15


Een reactor van het type VVER440/230 en de belangrijkste componenten in het primaire koelcircuit
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De bovenstaande voorbeelden verduidelijken dat er verschillende oorzaken zijn geweest voor de vertragingen die de drie lidstaten ondervonden, zoals:

—uitdagingen bij de vaststelling en uitvoering van de allereerste technologische oplossingen;

—onvolledige historische operationele gegevens en slechte informatie over de wijze waarop de centrale daadwerkelijk was gebouwd;

—onvolledige inventaris en/of karakterisering van afval, met name voor de reactorgebouwen.

68

In sommige gevallen werd de voortgang van het project gehinderd door de noodzaak plannen grondig te wijzigen, of zelfs de projecten geheel te beëindigen, hoewel voorstellen al diverse malen kritisch waren bekeken. Dit duidt erop dat er problemen waren bij het selecteren en ontwerpen van projecten. Het wijst ook op de uitdagingen waarmee de ministeries, nationale autoriteiten en eindbegunstigden kampen naarmate de ontmanteling het kritische stadium van de aanpak van de reactorgebouwen nadert, waarvoor specifieke kennis en ervaring vereist zijn om structuren en componenten uit de gecontroleerde zone te ontmantelen, te verplaatsen en op te slaan.
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Tegelijkertijd is er, met name onder de vergunninghouders voor ontmanteling, sprake geweest van afhankelijkheid van externe deskundigen zoals adviseurs, ingenieurs en advocaten (zie tabel 7 voor de kosten van externe deskundigen). Hoewel gebruikmaking van externe deskundigen volgens EBWO-regels verplicht is en in de planning- en vroege uitvoeringsfasen absoluut noodzakelijk was, moet in de loop van de jaren, doordat kennis aan lokaal personeel wordt overgedragen, minder gebruik worden gemaakt van deskundigen.


Tabel 7

Kosten voor externe deskundigen in 2001-2015 en hun aandeel in de aan ontmanteling toegewezen EU-steun









	Ignalina, Litouwen
2001-2016
	Kozloduy, Bulgarije
2001 -20151
	Bohunice, Slowakije
2003-2016



	Miljoen euro
	% van EU-steun
	Miljoen euro
	% van EU-steun
	Miljoen euro
	% van EU-steun



	75
	9
	99
	20
	45
	9




1De cijfers in Bulgarije omvatten een contract voor de eenheid voor projectbeheer dat loopt van 2016-2019.

Bron: ERK, gebaseerd op projectgegevens verstrekt door de uitvoerende instanties en monitoringverslagen van nucleaire ontmantelingsprojecten.
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Daarnaast vormt het tekort aan gekwalificeerde, ervaren ingenieurs in heel de EU een risico. Dit geldt met name voor Litouwen, dat te maken heeft met een gebrek aan internationale ervaring bij de ontmanteling van zijn reactor van het type RBMK, die als eerste in zijn soort moet worden ontmanteld (zie paragraaf 2)40.
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De drie lidstaten streven ernaar hun technische capaciteit op te bouwen en kennisdeling te verbeteren. Enkele voorbeelden:

—In Bulgarije werden in april 2013 de twee verschillende eenheden voor projectbeheer die verantwoordelijk zijn voor ontmanteling en de bouw van de nationale bergingsfaciliteit voor laag- en middelradioactief afval samengevoegd en geïntegreerd in SERAW, de vergunninghouder voor ontmanteling. De externe deskundige die bijstand verleent aan deze geïntegreerde eenheid voor projectbeheer maakt deel uit van de organisatiestructuur van SERAW. Het personeel ter plaatse van de externe deskundige werkt voor elk project samen met lokale vakgenoten’s. De uiteindelijke beslissingsbevoegdheid berust bij het hoofd van de eenheid projectbeheer, een lokale SERAW-werknemer. Dit heeft geleid tot grotere verantwoordelijkheid en betrokkenheid.

—In Slowakije organiseerde JAVYS a.s., het Slowaakse staatsbedrijf dat verantwoordelijk is voor ontmanteling en het beheer van gebruikte splijtstof, in maart 2015 een tweedaags seminar voor kennisuitwisseling met vertegenwoordigers van de kerncentrales in Ignaline, Bohunice en Kozloduy, de EBWO, de Europese Commissie en het Slowaakse ministerie van Economie.

De ontmantelingskosten zullen naar schatting ten minste 5,7 miljard euro bedragen en verdubbelen indien de kosten van definitieve berging worden meegerekend
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In ons eerdere verslag constateerden we dat alle drie de nationale ontmantelingsplannen en kostenramingen onvolledig waren. Er werden aanzienlijke financieringstekorten geconstateerd. Bij deze controle wordt de ontwikkeling van de kosten voor ontmanteling en het niveau van de beschikbare financiering geanalyseerd op zowel EU- als nationaal niveau. Ook probeerden we de volledige kosten te ramen waarmee de drie lidstaten te maken krijgen, inclusief die voor definitieve berging, en analyseerden we de manieren waarop verplichtingen voor toekomstige kosten zijn verantwoord.

De totale geraamde kosten van ontmanteling zijn sinds 2010 met 40 % gestegen tot 5,7 miljard euro
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In ons eerdere verslag werd een uitgebreide beoordeling van de met nucleaire ontmanteling gemoeide kosten aanbevolen. In 2014 actualiseerden de lidstaten de kostenramingen voor nucleaire ontmanteling, zoals uiteengezet in de definitieve ontmantelingsplannen die zij eerder bij de Commissie hadden ingediend. Slowakije bracht enkele kleine wijzigingen aan in 2015. Deze actualiseringen, die tot doel hadden een vollediger beeld te geven, lieten een stijging van de kostenramingen met 40 % zien, van 4,1 miljard euro in 2010 tot 5,7 miljard euro in 2015. De stijging was het sterkst tussen 2010 en 2011 (zie figuur 16). Er waren aanzienlijke verschillen tussen de drie lidstaten. Het merendeel van deze kostenstijging was toe te schrijven aan Litouwen, met een toename van 67 % tussen 2010 en 2015. Tijdens dezelfde periode is de kostenraming voor Bohunice, Slowakije ook gestegen, met 30 %. De kostenraming voor Kozloduy, Bulgarije, is grotendeels ongewijzigd gebleven. Na een aanvankelijke stijging in 2011 liet de kostenraming die was gemaakt na de beslissing om de termijn te vervroegen, een kostendaling van 136 miljoen euro zien (zie paragraaf 64).
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Sinds 2011 hebben alle drie de lidstaten hun aanpak voor de kostenraming van nucleaire ontmantelingsactiviteiten in hun definitieve ontmantelingsplannen verbeterd. Ze maken nu gebruik van de nieuwste methodologie die bekendstaat als de International Structure for Decommissioning Costing of Nuclear Installations41. De volledige lijst van activiteiten en de gerelateerde kosten die bestaan bij ontmanteling van de betreffende reactorgebouwen blijft echter nog steeds omgeven door onzekerheid, met name omdat een uitgebreide inventarisatie en radiologische karakterisering van de gecontroleerde zones in nog geen van de locaties is afgerond (zie paragraaf 32).


Figuur 16

Geraamde kosten voor ontmanteling van 2010 tot 2015

[image: image]

Bron: Cijfers van 2010: definitieve ontmantelingsplannen. Cijfers van 2011: geactualiseerde ramingen, voorgelegd aan de vergadering van het bijstandsprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties in maart 2011. Cijfers van 2015: geactualiseerde definitieve ontmantelingsplannen, jaarlijkse werkprogramma’s 2015 en (vanwege een actualisering) voor Slowakije het ontwerp van het jaarlijks werkprogramma 2016.



De lidstaten, en met name Litouwen, worden met financiële uitdagingen geconfronteerd
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We vergeleken voor alledrie de lidstaten de kostenramingen en beschikbare middelen die we bij onze laatste controle aantroffen met de meest recente cijfers die beschikbaar waren ten tijde van deze controle. EU-financiering voor ontmantelingsactiviteiten wordt momenteel verstrekt tot 2020. De beschikbare nationale en EU-financiering van 4,0 miljard euro is echter ontoereikend om de geraamde totale kosten van 5,7 miljard euro exclusief de kosten voor definitieve berging (zie tabel 8 en figuur 17) te dekken. Dit betekent een financieringstekort van 1,7 miljard euro totdat de ontmanteling voltooid is. Het aandeel van Litouwen in dit financieringstekort bedraagt 93 %.


Tabel 8

Geraamde totale kosten voor ontmanteling en het financieringstekort, 2011 en 2015

(miljoen euro)












	 
	Ignalina,
Litouwen
	Kozloduy,
Bulgarije
	Bohunice,
Slowakije
	Totaal



	2011
	2015
	2011
	2015
	2011
	2015
	2011
	2015



	Geraamde kosten
	2 930
	3 376
	1 243
	1 107
	1 146
	1 239
	5 319
	5 722



	Nationale financiering, toegewezen1
	83
	262
	171
	348
	231
	476
	485
	1 086



	EU-financiering, toegewezen
	1 367
	1 553
	493
	731
	489
	671
	2 349
	2 955



	Financieringstekort
	1 480
	1 561
	579
	28
	426
	92
	2 485
	1 681




1Toegewezen nationale financiering kan bestaan uit specifieke fondsen die zijn opgezet voor ontmanteling, vastgelegde overheidsuitgaven of andere nationale bronnen.

Bron: 2011: geactualiseerde ramingen, voorgelegd aan de vergadering van het Comité voor bijstand aan ontmanteling van nucleaire installaties in maart 2011.
2015: autoriteiten van lidstaten, geactualiseerde definitieve ontmantelingsplannen en jaarlijkse werkprogramma’s 2015 en het door Slowakije aan te passen ontwerp van het jaarlijks werkprogramma 2016.




Figuur 17

Illustratie van de financieringstekorten 2011 en 2015 in alle drie de lidstaten

[image: image]

Bron: Gebaseerd op tabel 8.



De kostenstijgingen en het financieringstekort in Litouwen zijn aanzienlijk
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De ramingen van Litouwen voor de totale ontmantelingskosten voor 2015 stegen met 15 % ten opzichte van 2011, maar met 67 %, ofwel 3,4 miljard euro, ten opzichte van 2010. De Litouwse autoriteiten schreven deze stijgingen toe aan arbeidskosten, uitstel van de einddatum van de ontmanteling en kostenoverschrijdingen bij belangrijke infrastructuurprojecten voor ontmanteling. De inflatiekostencategorie was goed voor 26 % van de resterende ontmantelingskosten tot 2038, ofwel 695 miljoen euro. Deze was berekend op basis van een jaarlijkse schatting van 3 %; ten tijde van de berekening door de lidstaten stelde de Centrale Bank van de Republiek Litouwen het gemiddelde inflatiepercentage voor 2015, waarbij rekening wordt gehouden met 2013 en 2014, echter op 1,5 %.
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We zijn ook van mening dat de omvang van de kostenstijging een indicatie is van een gebrekkige oorspronkelijke planning. De actualisering van het definitieve ontmantelingsplan voor 2014 omvat bijvoorbeeld 15 nucleaire ontmantelingsactiviteiten die eerder buiten beschouwing waren gelaten, en die op totaal 318 miljoen euro werden geraamd.
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Onze analyse van belangrijke infrastructuurprojecten in Litouwen, vanaf het begin van hun uitvoering tot eind 2015, bevestigde grote kostenstijgingen bij dergelijke projecten (zie bijlage VI). Sommige van deze extra kosten werden veroorzaakt door projectvertragingen. Zo had de vertraging bij de uitvoering van het project voor de tussentijdse opslagplaats voor gebruikte splijtstof bijvoorbeeld haar weerslag op de voortgang van de verwijdering van brandstof uit de reactor en had deze tegen het einde van 2014 geleid tot bijkomende onderhoudskosten van meer dan 61,3 miljoen euro (zie paragraaf 61), en droeg deze bij tot opschorting van de einddatum van de ontmanteling.
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Over het algemeen wordt het personeelsbestand van een centrale die ontmanteld wordt rond operationeel niveau gehouden totdat de splijtstof uit de reactor is verwijderd. Het aantal personeelsleden zou dan geleidelijk moeten afnemen terwijl de centrale van operationele status verandert.
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Bij alle centrales is het personeelsbestand verminderd (zie tabel 9). Bij Ignalina in Litouwen, waar slechts uit een van de twee reactorkernensplijtstof is verwijderd, en waarvoor nog een bedrijfsvergunning geldt, blijven echter het aantal personeelsleden en derhalve de kosten die de EU financiert, hoog. Een derde van het personeel zet de werkzaamheden voor veiligheidsonderhoud van de centrale voort. In zowel Bulgarije als Slowakije is alternatieve tewerkstelling elders in de kernreactoren op dezelfde locatie die nog volledig operationeel zijn, mogelijk. In Litouwen, dat geen kernenergie meer produceert, was dit niet mogelijk.


Tabel 9

Personeel ten tijde van de sluiting van de reactor en in 2015







	 
	Aantal personeelsleden
	Toegekende EU-steun
(miljoen euro)3



	Bij volledig functioneren1
	In 2015



	Ignalina, Litouwen
(2 reactoreenheden)
	3 517
	2 1272
	171



	Kozloduy, Bulgarije
(4 reactoreenheden)
	1 400
	650
	130



	Bohunice, Slowakije
(2 reactoreenheden)
	1 060
	239
	45



	Totaal
	5 977
	3 016
	346




1Cijfer bij volledig functioneren op 31.12.2004 voor Ignalina, op 31.12.2002 voor Kozloduy en op 1.4.2006 voor Bohunice.

21 377 van de personeelsleden bij Ignalina werkten aan nucleaire ontmanteling en 701 aan veiligheidsonderhoud.

3De bedragen voor Ignalina omvatten EU-steun vanaf de sluiting van de eerste eenheid in 2005 tot 2016, voor Kozloduy, van de sluiting van de eerste eenheid in 2003 tot 2017, voor Bohunice, van de sluiting van de eerste eenheid in 2008 tot 2016.

Bron: ERK, op basis van door de autoriteiten van de lidstaten verstrekte cijfers.
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Sinds ons eerdere verslag is het personeelsbeheer van Ignalina verbeterd. De directie van de Ignalina-kerncentrale heeft bijvoorbeeld een uitbestedingsstrategie geïntroduceerd. Deze omvat de analyse van verschillende activiteiten zoals onderhoud van apparatuur, sanering van gebouwen met onbeperkte toegang en de beoordeling of het uitbesteden van gerelateerde diensten kosteneffectiever zou zijn dan deze met intern personeel te verzorgen.
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Of het huidige personeelsbestand adequaat is, werd niet extern bevestigd en er is nog steeds geen gedetailleerd personeelsplan dat het gehele ontmantelingsproces omvat. Gezien het ontbreken van cofinanciering en de lokale economische en sociale uitdagingen die bestaan bij de ontmanteling van Ignalina, Litouwen, bestaat het risico dat het personeelsbestand de behoeften van het ontmantelingsprogramma overstijgt en dat specifieke EU-financiering voor ontmanteling wordt gebruikt om deze werkgelegenheid te ondersteunen.
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Zoals opgemerkt in tabel 8 en paragraaf 76, is het Litouwse financieringstekort sinds ons laatste verslag aanzienlijk toegenomen. Tijdens gesprekken met Litouwse vertegenwoordigers werd specifiek verwezen naar het aan het toetredingsverdrag van het land tot de EU gehechte Protocol nr. 4, en naar de Litouwse interpretatie dat kostenstijgingen in het ontmantelingsproject door de EU gefinancierd zullen blijven worden42. In de effectbeoordeling van de Commissie uit 2011 wordt gesteld dat, op basis van hun behoeften, aan elk van de drie lidstaten steun verstrekt zou moeten worden voor de periode 2014-2020, maar dat de Commissie na 2020 geen verdere verlenging van financiële EU-steun voorzag (zie paragraaf 10)43.

In Bulgarije en Slowakije blijft een klein financieringstekort bestaan, hoewel de ramingen in de loop der tijd aanzienlijk uiteenliepen
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Met de toewijzing van EU-financiering voor de periode 2014-2020 zijn de financieringstekorten in Bulgarije en Slowakije die wij in ons eerdere verslag hebben opgemerkt aanzienlijk gedaald tot respectievelijk 28 miljoen euro en 92 miljoen euro. De ramingen voor de kosten en het financieringstekort liepen echter aanzienlijk uiteen. Enkele voorbeelden:

—De raming van de Bulgaarse autoriteiten voor het financieringstekort nam aanzienlijk af van 230 miljoen euro in september 2014 tot 28 miljoen euro tegen het einde van 2015, voornamelijk door de opname van kosten die de Kozloduy-kerncentrale had gedragen voor voorbereidende ontmantelingsactiviteiten die niet in eerdere berekeningen waren meegenomen. De gegevens van de Commissie tegen het einde van 2015 toonden daarentegen een tekort van 150 miljoen euro.

—In Slowakije was het financieringstekort volgens de Commissie tegen het eind van juni 2015 193 miljoen euro, terwijl hiervoor in het jaarlijks werkprogramma 2016 92 miljoen euro stond.
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Zulke verschillen tussen de nationale cijfers en die van de Commissie doen vragen rijzen over de betrouwbaarheid en deugdelijkheid van de gehanteerde berekeningsmethode. Verder duiden de significante herzieningen van de cijfers aan dat de ramingen die in de definitieve ontmantelingsprogramma’s gepresenteerd werden, op het moment van onze controle nog niet grondig door de nationale belanghebbenden of de Commissie onder de loep waren genomen.

De beoordeling door de Commissie van de financierings- en ontmantelingsplannen was ontoereikend
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Mede in reactie op de aanbevelingen in ons eerdere verslag werden in het wetgevingskader voor de financieringsperiode 2014-2020 drie „ex-antevoorwaarden” geïntroduceerd44 (zie tekstvak 1). Dit zijn vereisten voor de uitbetaling van nieuwe financiering voor ontmanteling in het kader van het huidige meerjarig financieel kader, dat tot doel heeft het doeltreffend en doelmatig gebruik van EU-middelen te waarborgen.


Tekstvak 1


Ex-antevoorwaarden

De drie lidstaten treffen vóór 1 januari 2014 de passende maatregelen om te voldoen aan de volgende ex-antevoorwaarden:

1.naleving van het acquis van het Euratom-Verdrag op het gebied van nucleaire veiligheid; met name de omzetting in nationale wetgeving van Richtlijn 2009/71/Euratom en Richtlijn 2011/70/Euratom;

2.vaststelling, in een nationaal kader, van een financieringsplan waarin alle kosten en beoogde financieringsbronnen ten behoeve van de veilige voltooiing van de ontmanteling van de kernreactoreenheden staan vermeld, inclusief het beheer van gebruikte splijtstof en radioactief afval;

3.voorlegging aan de Commissie van een herzien, uitvoerig ontmantelingsplan, waarin de ontmanteling is opgedeeld in ontmantelingswerkzaamheden, waaronder een tijdpad en de desbetreffende kostenstructuur op basis van internationaal erkende normen voor kostenraming voor ontmanteling.

Bron: Artikel 4 van Verordeningen (Euratom) nr. 1368/2013 en (Euratom) nr. 1369/2013 van de Raad.
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Tegen de tijd dat de Commissie haar financieringsbesluit over het jaarlijks werkprogramma 2014 nam in oktober 2014, had zij moeten beoordelen of de lidstaten passende stappen hadden ondernomen om aan deze voorwaarden te voldoen45. We constateerden echter dat de beoordeling door de Commissie van de desbetreffende financieringsplannen en gedetailleerde ontmantelingsplannen, d.w.z. van respectievelijk de tweede en de derde ex-antevoorwaarde, ontoereikend was. Een verslag van september 2015 van de dienst Interne Audit van de Commissie bevestigde onze beoordeling. Zo waren er aanzienlijke herzieningen van de totale kostenramingen en financiële cijfers (zie paragraaf 84) en, in sommige gevallen, geen gedetailleerde plannen voor bepaalde kosten of activiteiten (zie bijv. paragraaf 79 inzake personeelskosten). In het jaarlijks activiteitenverslag 2015 van het directoraat-generaal Energie is een voorbehoud opgenomen met betrekking tot de toereikendheid van zijn beoordeling van de ex-antevoorwaarden in 201446.
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Het directoraat-generaal Energie van de Commissie stelde een actieplan op om de door de dienst Interne Audit van de Commissie vastgestelde tekortkomingen aan te pakken, en stelde eind oktober 2016 vast als termijn voor het afronden van de beoordeling van de ex-antevoorwaarden. Het is van cruciaal belang dat de Commissie deze beoordeling afrondt en zowel de financiering als de ontmantelingsplannen voor elke lidstaat analyseert omdat deze documenten de grondslag voor toekomstige financiering vormen.

De EU-begroting financiert het overgrote deel van de kosten in elk van de drie lidstaten
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Elk van de drie lidstaten heeft specifieke nationale fondsen ingesteld om hun nationaal beleid voor veilig beheer en berging van radioactief afval en de ontmanteling van kerncentrales te financieren. De middelen van deze fondsen blijven echter beperkt, vooral in Litouwen.

—In Litouwen ontving het Litouwse Nationaal Steunfonds voor Ontmanteling, opgericht in 1995, bijdragen aan de ontvangsten van de exploitant van de kerncentrale totdat de centrale eind 2009 werd gesloten. Nu is het afhankelijk van de ontvangsten van de verkoop van overbodige activa, van externe middelen en de hierdoor gegenereerde rente. In het verleden werd het ook gebruikt om niet met ontmanteling verband houdende activiteiten zoals preferentiële tarieven voor elektriciteit en verwarming, of extra sociale garanties voor ex-werknemers te financieren. Volgens een raming verstrekt door het ministerie van Energie bevatte het fonds op 1 januari 2016 4 miljoen euro47.

—In 1999 zette Bulgarije een nationaal fonds voor radioactief afval en een fonds voor ontmanteling van nucleaire installaties op. Beide fondsen hebben betrekking op alle nucleaire installaties in Bulgarije. Het eerste fonds wordt voornamelijk gefinancierd door bijdragen van producenten van radioactief afval; de Kozloduy-kerncentrale draagt met 92 % het meeste bij. Uit het fonds was 34,8 miljoen euro uitgegeven aan de eenheden 1-4 als faciliteiten voor radioactief afvalbeheer en het bevatte 61 miljoen euro tegen het eind van 2015. Het tweede fonds wordt gefinancierd met bijdragen van exploitanten van nucleaire faciliteiten. Tegen het eind van 2015 bedroegen de gecumuleerde middelen voor de Kozloduy-eenheden 1-4 156 miljoen euro.

—In 2010 introduceerde Slowakije een heffing op elektriciteit voor eindverbruikers ter compensatie van het „historisch tekort” en het feit dat de verplichte bijdragen van exploitanten van kerncentrales sinds 1995 onvoldoende fondsen hadden bijeengebracht om nucleaire ontmanteling en de definitieve berging van gebruikte splijtstof te dekken. Het bedrag in het nationale ontmantelingsfonds bestemd voor de ontmanteling van de Bohunice V 1-kerncentrale beliep eind 2014 290 miljoen euro.
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De totale beschikbare nationale middelen die bestaan uit de specifieke middelen en andere nationale bronnen zullen de volledige kosten voor ontmanteling niet dekken (zie paragraaf 67 en tabel 8). De nationale middelen zouden 31 % van de geraamde kosten in Bulgarije en 38 % in Slowakije dekken, terwijl de nationale middelen in het bijstandsprogramma van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties in Litouwen minder dan 8 % van de totale ontmantelingskosten zouden dekken. Tot op heden heeft de EU-begroting het tekort gefinancierd via de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties.
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Er bestaat momenteel geen wettelijk vereiste voor lidstaten om de ontmantelingsbijstand op programma- of individueel projectniveau, te cofinancieren. Daarentegen verplichten de Europese structuur- en investeringsfondsen48 de lidstaten om, uit eigen middelen, een vastgesteld percentage van de financiering van de programma’s of projecten te cofinancieren. In ons eerdere verslag werd aanbevolen dat de Commissie, als zij financiering voor het financieel kader 2014-2020 zou aanbevelen, rekening zou houden met andere EU-fondsen, zoals de structuurfondsen en de voorwaarden voor uitbetaling van middelen. De Commissie volgde deze aanbeveling op door voortzetting van de steun voor mitigerende maatregelen in het kader van de Europese structuur en investeringsfondsen (ESIF), maar besloot om steun die voor ontmanteling dient, apart te houden zonder toegang tot de ESIF voor de feitelijke ontmanteling.
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De verplichting om cofinanciering te verstrekken is belangrijk omdat deze de ontvangers van EU-middelen meer financiële stimulans biedt om een project kosteneffectief te beheren en voortgang te boeken met de uitvoering van de programma’s. In de desbetreffende verordeningen van de Raad voor deze bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties wordt zeker het belang van cofinanciering erkend en wordt opgemerkt dat volledige EU-financiering van projecten alleen in „terdege gerechtvaardigde uitzonderlijke gevallen”49 moet worden goedgekeurd. De Commissie heeft echter nog geen duidelijke richtsnoeren opgesteld over wat hieronder zou vallen. Dit wordt bevestigd door het verslag van de dienst Interne Audit van de Commissie van september 2015. De Commissie heeft in dit verband tot dusver de kans gemist om cofinanciering aan te moedigen en te maximaliseren.

De totale geraamde kosten zouden verdubbelen als de kosten van definitieve berging van hoogradioactief afval worden meegerekend
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Geen enkele van de ramingen voor het financieringstekort in de definitieve ontmantelingsplannen geeft een volledig beeld van de kosten die verband houden met de sluiting van een centrale, omdat in geen enkele daarvan de kosten voor de definitieve berging van gebruikte splijtstof zijn opgenomen.
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Volgens het internationaal erkende „vervuiler betaalt”-principe is het de verantwoordelijkheid van de lidstaat om ervoor te zorgen dat de exploitant aan zijn verplichtingen als vervuiler voldoet en voldoende financiële middelen reserveert om de volledige kosten van ontmanteling, inclusief de definitieve berging van gebruikte splijtstof (zie paragraaf 20), te dekken.
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Dit beginsel blijkt ook uit de EU-richtlijn betreffende radioactief afval van 2011. Volgens de richtlijn moeten de lidstaten ervoor zorgen dat alle activiteiten op het gebied van radioactief afval en beheer van gebruikte splijtstof, inclusief definitieve berging, worden vastgesteld en volledig begroot en dat er, indien noodzakelijk, passende financiële middelen beschikbaar zijn50.
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Verder is een van de voorwaarden voor financiering in het kader van de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties (zie de paragrafen 86-88) dat lidstaten „in een nationaal kader een financieringsplan [vaststellen] waarin alle kosten en beoogde bronnen van financiële middelen ten behoeve van de veilige voltooiing van de in deze verordening bedoelde ontmanteling van de kernreactoreenheden staan vermeld, onder meer voor het beheer van gebruikte splijtstof en radioactief afval”51.
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We maakten een raming van de kosten voor definitieve berging om een vollediger beeld te geven van de kosten die verband houden met de ontmanteling van de desbetreffende centrales.
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Zoals tabel 10 aangeeft, berekenden we dat, als er rekening wordt gehouden met de kosten voor definitieve berging, de totale geraamde kosten voor ontmanteling zouden kunnen verdubbelen tot in totaal 11,4 miljard euro voor alle drie de lidstaten.


Tabel 10

Kostenraming voor ontmanteling inclusief hoogradioactief afval en berging van gebruikte splijtstof

(miljoen euro)








	 
	Ignalina, Litouwen
	Kozloduy, Bulgarije
	Bohunice, Slowakije
	Totaal



	Kostenraming 2015, exclusief hoogradioactief afval en berging van gebruikte splijtstof
	3 376
	1 107
	1 239
	5 722



	Kostenraming voor definitieve berging van hoogradioactief afval en gebruikte splijtstof van deze acht reactoren1
	2 610
	1 590
	1 466
	5 666



	Kostenraming, inclusief hoogradioactief afval en berging van gebruikte splijtstof
	5 986
	2 697
	2 705
	11 388



	Nationale financiering
	262
	348
	476
	1 086



	EU-financiering
	1 553
	731
	671
	2 955



	Financieringstekort
	4 171
	1 618
	1 558
	7 347




1Noot over ramingen voor kosten van definitieve berging

Voor Ignalina, Litouwen, is onze raming van 2 610 miljoen euro gebaseerd op het bedrag, opgenomen in het nationale programma en vermeld in het Indicatief Nucleair Programma 2016 van de Commissie.

Voor Kozloduy, Bulgarije bevat het Bulgaarse nationale programma geen bedrag. Onze raming van 1,59 miljard euro is gebaseerd op de raming van 3 miljard euro voor de totale kosten van een nationale bergingsfaciliteit, gebaseerd op besprekingen met de Bulgaarse nationale autoriteiten tijdens de controle van de Finse situatie. We deelden de 3 miljard euro door twee om het aandeel van de eenheden 1-4 en de andere operationele eenheden 5 en 6 weer te geven. We hielden geen rekening met plannen voor toekomstige eenheden of centrales, omdat deze nog niet concreet waren.

Voor Bohunice, Slowakije, is onze raming van 1,46 miljard euro gebaseerd op de raming van de Slowaakse autoriteiten van 4,4 miljard euro voor de kosten van nationale definitieve berging, waarbij het conservatievere scenario is gehanteerd waarbij de resterende kerncentrales in Slowakije een operationele levensduur van 60 jaar hebben. We deelden 4,4 miljard euro door drie om de kosten tussen de twee eenheden die ontmanteld worden en de vier die op dit moment operationeel zijn gelijkelijk te verdelen. In tegenstelling tot het Slowaakse programma hielden we geen rekening met de twee eenheden die in Mohovce zijn gepland vanwege de vertragingen bij de bouw ervan. Als we dit hadden gedaan, zouden de eenheden die ontmanteld worden goed zijn voor een aandeel van 16,3 % van de 4,4 miljard euro, gelijk aan 717 miljoen euro. Het Indicatief Nucleair Programma 2016 van de Commissie vermeldt een bedrag van 3,7 miljard euro, dat lijkt te verwijzen naar het minder conservatieve scenario waarbij de centrale een operationele levensduur van 40 jaar heeft.

Bron: ERK, gebaseerd op de Commissie, JWP’s 2015 en 2016, nationale belanghebbenden.
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Als er rekening wordt gehouden met zowel ontmanteling als definitieve berging, heeft Litouwen het grootste aandeel in het totale tekort van 7,4 miljard euro. Voor Bulgarije en Slowakije zouden echter ook forse tekorten ontstaan (zie figuur 18).


Figuur 18

Financieringstekorten als er rekening wordt gehouden met zowel ontmanteling als definitieve berging

[image: image]

Bron: ERK, gebaseerd op tabel 10.



Verplichtingen voor toekomstige kosten zijn in de drie lidstaten niet correct verantwoord
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In overeenstemming met de internationale standaarden voor jaarrekeningen52 moeten verplichtingen die naar verwachting in de toekomst zullen ontstaan, worden vastgesteld als voorzieningen en op de balans worden opgenomen van de organisatie die is gehouden deze te betalen, indien:

—een bestaande in rechte afdwingbare of feitelijke verplichting is ontstaan als gevolg van een gebeurtenis in het verleden53;

—betaling waarschijnlijk is, dat wil zeggen, het is waarschijnlijker dat deze wel, dan niet zal plaatsvinden;

—het bedrag op betrouwbare wijze kan worden geschat54.
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Als niet aan deze drie voorwaarden wordt voldaan, worden de verplichtingen aangeduid als „voorwaardelijke verplichtingen” en buiten de balans opgenomen, bijvoorbeeld in de toelichtingen bij de rekeningen, tenzij betaling wordt beschouwd als hoogst onwaarschijnlijk, waarvoor geen openbaarmaking is vereist55.
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Als gevolg daarvan worden nucleaire ontmantelingskosten en de kosten voor de definitieve berging van gebruikte splijtstof, wanneer deze betalingen waarschijnlijk zijn en het bedrag op betrouwbare wijze kan worden geschat, als verplichtingen opgenomen door de organisatie die is gehouden deze te betalen. Kostenramingen kunnen bijvoorbeeld worden gebaseerd op een nucleair ontmantelingsplan. De specifieke boekhoudkundige behandeling is afhankelijk van de wettelijke situatie wat betreft de opeisbaarheid, en van de boekhoudkundige praktijken die door de lidstaat of organisatie zijn vastgesteld56.
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We vroegen de betrokken autoriteiten in de lidstaten om informatie te verschaffen over de wijze waarop de verplichtingen voor kosten die gepaard gaan met ontmanteling en de definitieve berging van gebruikte splijtstof worden verantwoord.
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Zoals tabel 11 aangeeft, loopt de boekhoudkundige behandeling per lidstaat uiteen en verschilt die naargelang de kosten gekoppeld worden aan nucleaire ontmanteling of definitieve berging. De kosten voor nucleaire ontmanteling worden op geen enkele balans in Litouwen als voorzieningen opgenomen en alleen geringe voorwaardelijke verplichtingen worden vermeld. Ontmantelingskosten worden in de rekeningen van de Kozloduy-kerncentrale, Bulgarije, niet opgenomen en zijn slechts gedeeltelijk opgenomen voor de Bohunice-kerncentrale, Slowakije.
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De betrokken organisaties in Litouwen en Bulgarije hebben met betrekking tot de kosten van definitieve berging geen voorzieningen opgenomen op de balans of enige informatie in de toelichting bij de rekening openbaargemaakt. Alleen in Slowakije hebben de betrokken organisaties een voorziening met betrekking tot de kosten van definitieve berging openbaargemaakt, in een subrekening van het nationaal nucleair fonds.


Tabel 11

Boekhoudkundige behandeling van verplichtingen met betrekking tot nucleaire ontmanteling en definitieve berging van gebruikte splijtstof






	 
	Boekhoudingen van kerncentrales (exclusief definitieve berging van gebruikte splijtstof)
	Fonds/ministerie/overheidsrekeningen
(inclusief definitieve berging van gebruikte splijtstof)



	Ignalina, Litouwen
	Geen voorzieningen opgenomen.
Toelichting waarin wordt verklaard dat er geen betrouwbare schatting voor ontmanteling beschikbaar is. Daarom is er geen voorwaardelijke verplichting vermeld.
	Geen voorzieningen opgenomen.
Geringe voorwaardelijke verplichtingen met betrekking tot nucleaire ontmanteling zijn buiten de balans opgenomen (13 miljoen euro), deze betreffen sociale garanties voor ex-werknemers van NPP.



	Kozloduy, Bulgarije
	Geen erkenning van voorzieningen voor ontmanteling of opslag van gebruikte splijtstof en beheerskosten. De jaarrekeningen voor 2014 werden daarom door een onafhankelijke controleur gecontroleerd.
	Ontvangsten en uitgaven voor de nationale ontmantelings- en radioactiefafvalfondsen zijn opgenomen in de jaarrekeningen van het ministerie van Energie. Alle onbenutte gedeelten van de aangegroeide financiële middelen, inclusief die van voorgaande jaren, zijn buiten de balans opgenomen.



	Bohunice, Slowakije
	Gedeeltelijk opgenomen, maar niet gereserveerd voor Bohunice V1.
	Voorlopige informatie betreffende definitieve berging opgenomen in een subrekening van een nationaal nucleair fonds.




Bron: ERK, op basis van door nationale autoriteiten verstrekte informatie.
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Het feit dat toekomstige kosten niet systematisch als voorzieningen worden opgenomen en/of deel uitmaken van de toelichtingen bij de rekening worden opgenomen, beperkt de transparantie en belemmert de mogelijkheden van de betrokken autoriteiten om de wijze waarop ze toekomstige ontmantelings- en bergingskosten dekken, adequaat te plannen.


26SEC(2011) 1387 definitief van 24 november 2011 Werkdocument van de diensten van de Commissie, „Impact assessment — Accompanying document to the Proposal for a Council Regulation on Union support for the nuclear decommissioning assistance programmes in Bulgaria, Lithuania and Slovakia”.

27Volgens de informatie verstrekt door de Ignalina-kerncentrale bereikte eenheid 1 de onherroepelijke status in 2007 toen haar bedrijfsvergunning werd gewijzigd en de voorwaarden voor de uitvoering van haar ontmanteling werden goedgekeurd. Op 16 juni 2014 werd een wet herroepen die de onherroepelijke beëindiging van de activiteiten in eenheid 1 verbood totdat de financiering voor alle werkzaamheden die betrekking hebben op de voorbereidings- of ontmantelingsfase van de faciliteit was gewaarborgd. De vergunning van eenheid 2 werd in 2012 en 2014 gewijzigd. De Bulgaarse minister van Energie zei tijdens een plenaire vergadering van het Bulgaarse parlement op 6 februari 2015 dat de ontmanteling van de vier eenheden in kwestie onherroepelijk was. De Slowaakse autoriteiten beschouwen de verandering in een ontmantelingsvergunning als het bereiken van de onherroepelijke status.

28IAEA, „Developing multinational radioactive waste repositories: Infrastructural framework and scenarios for cooperation”, oktober 2004. IAEA, Gezamenlijk Verdrag inzake de veiligheid van het beheer van bestraalde splijtstof en inzake de veiligheid van het beheer van radioactief afval.

29IAEA, „Developing multinational radioactive waste repositories: Infrastructural framework and scenarios for cooperation”, oktober 2004. IAEA, Gezamenlijk Verdrag inzake de veiligheid van het beheer van bestraalde splijtstof en inzake de veiligheid van het beheer van radioactief afval.

30IAEA „Developing multinational radioactive waste repositories: Infrastructural framework and scenarios for cooperation” — De ontwikkeling van multinationale opslagplaatsen voor radioactief afval: infrastructureel kader en scenario’s voor samenwerking, oktober 2004, blz. 5.

31Zie 33e overweging van Richtlijn 2011/70/Euratom van de Raad. Zie voor de voorwaarden voor in- en uitvoer artikel 4, lid 4; van de Richtlijn betreffende radioactief afval en Richtlijn 2006/117/Euratom van de Raad van 20 november 2006 over toezicht en controle op overbrenging van radioactief afval en bestraalde splijtstof (PB L 337 van 5.12.2006, blz. 21).

32Zie artikel 24 van de Litouwse wet nr. VIII-1190 van 20 mei 1999 over het beheer van radioactief afval.

33Zie artikel 17 van de Bulgaarse wet over het veilige gebruik van kernenergie (laatstelijk gewijzigd op 28 november 2014).

34Zie de Slowaakse wet 541/2004 Coll, het vreedzaam gebruik van kernenergie en artikel 21 hiervan betreffende ingevoerd radioactief afval.

35SWD(2016) 102 final van 4 april 2016 — „Commission Staff Working Document, accompanying the document Communication from the Commission, Nuclear Illustrative Programme presented under Article 40 of the Euratom Treaty for the opinion of the European Economic and Social Committee”, blz. 30.

36http://www.developpement-durable.gouv.fr/Calendrier-du-projet.html-+

37Prozesswege zu einer sicheren Lagerung hoch radioaktiver Abfälle unter Aspekten der Rückholbarkeit/Bergbarkeit/Reversibilität, Papier der Vorsitzenden unter Einbeziehung von Kommentaren weiterer Mitglieder der AG 3 online: www.endlagerbericht.de, geraadpleegd op 11 april 2016, blz. 4.

38Artikel 14, lid 1, van Richtlijn 2011/70/Euratom.

39Deze 18 projecten zijn goed voor 587 miljoen euro van de EU-bijdrage aan ontmantelingsactiviteiten, ofwel ongeveer 37 % van de aangetrokken EU-financiering (met uitzondering van beperkende maatregelen) sinds 2001.

40Het tekort aan gekwalificeerde ingenieurscapaciteit is vastgesteld in een verslag van de Europese Commissie getiteld „Putting into perspective the supply of and demand for nuclear experts by 2020 within the EU-27 Nuclear Energy Sector” (vraag en aanbod van nucleaire deskundigen in de kernenergiesector van de EU-27 in 2020 in een breder perspectief), 2012.

41Gezamenlijk ontwikkeld door de Europese Commissie, de IAEA en de Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling, teneinde een betere harmonisatie van de budgettering voor nucleaire ontmantelingsactiviteiten tot stand te brengen.

42In artikel 3 van Protocol nr. 4 over de kerncentrale van Ignalina in Litouwen (PB L 236 van 23.9.2003) wordt gesteld dat „de ontmanteling van de kerncentrale van Ignalina een langetermijnproject is en voor Litouwen uitzonderlijke financiële lasten met zich meebrengt (…) die niet in verhouding staan tot de omvang en de economische draagkracht van het land”, en dat de EU „uit solidariteit met Litouwen bereid [is] ook na 2006 voldoende aanvullende communautaire steun voor de ontmanteling te zullen blijven verlenen”. Het Protocol stelt ook dat „voor de periode van de volgende financiële vooruitzichten (…) de algemene gemiddelde vastleggingen in het kader van het verlengde Ignalina-programma toereikend [zullen] zijn”.

43SEC(2011) 1387 definitief van 24 november 2011 „Commission Staff Working Paper, Impact assessment — Accompanying document to the Proposal for a Council Regulation on Union support for the nuclear decommissioning assistance programmes in Bulgaria, Lithuania and Slovakia”.

44Zie COM(2011) 783 definitief, Verordeningen (Euratom) nr. 1368/2013 en (Euratom) nr. 1369/2013 en Uitvoeringsbesluit C(2014) 5449 van de Commissie.

45Zie artikel 4 van Verordeningen (Euratom) nr. 1368/2013 en (Euratom) nr. 1369/2013 van de Raad.

46Directoraat-generaal Energie, jaarlijks activiteitenverslag 2015, Ref. Ares(2016)1667891, 8.4.2016.

47SWD(2016) 102 definitief, blz. 38, vermeldt dit fonds niet, maar geeft een cijfer van 0,5 miljard euro als totaalbedrag aan beschikbare middelen. Het is niet duidelijk waar dit cijfer naar verwijst.

48De Europese structuur- en investeringsfondsen omvatten onder meer het Europees Fonds voor regionale ontwikkeling, het Cohesiefonds en het Europees Sociaal Fonds. Vóór 2014 werden deze de „structuurfondsen” genoemd.

49Overweging 17 van Verordening (Euratom) nr. 1368/2013 van de Raad en overweging 15 van Verordening (Euratom) nr. 1369/2013 van de Raad.

50Zie met name artikel 12 van Richtlijn 2011/70/Euratom van de Raad.

51Zie artikel 4 van Verordeningen (Euratom) nr. 1368/2013 en (Euratom) nr. 1369/2013 van de Raad.

52IAS 37 „Voorzieningen, Voorwaardelijke Verplichtingen en Voorwaardelijke Activa” en IPSAS 19. Er bestaat geen specifieke internationale standaard voor jaarrekeningen betreffende nucleaire ontmanteling. Er bestaat een norm binnen het Europees rekeningenstelsel (ESR) voor de berekening van statistische informatie inzake ontmantelingskosten, en volgens deze norm is opname van verplichtingen voor toekomstige kosten niet verplicht.

53Volgens IAS 37.10 is een tot verplichting leidende gebeurtenis een gebeurtenis die een in rechte afdwingbare of feitelijke verplichting creëert (bijv. de bouw van een kerncentrale, die de verplichting van nucleaire ontmanteling creëert) en er derhalve toe leidt dat een entiteit geen realistisch alternatief heeft voor het afwikkelen van die verplichting.

54Volgens IAS 37.40 worden voorzieningen voor eenmalige gebeurtenissen (herstructurering, milieusanering, schikking van een rechtszaak) op het meest waarschijnlijke bedrag geschat.

55Volgens IAS 37 is openbaarmaking niet verplicht als betaling zeer onwaarschijnlijk is.

56Sommige organisaties zijn verplicht internationale standaarden voor jaarrekeningen te gebruiken, terwijl andere organisaties nationale standaarden mogen gebruiken.




Conclusies en aanbevelingen
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De specifieke financieringsprogramma’s van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties hebben niet de juiste stimulans voor tijdige en kosteneffectieve ontmanteling gecreëerd. Sinds de publicatie van ons eerdere verslag in 2011 is enige vooruitgang geboekt bij de ontmanteling van de kerncentrales van Ignalina in Litouwen, Kozloduy in Bulgarije en Bohunice in Slowakije. Belangrijke componenten in de niet-gecontroleerde zones van de centrales zijn ontmanteld. Bijna alle belangrijke infrastructuurprojecten voor ontmanteling ondervonden echter vertraging, en de cruciale uitdagingen die bestaan bij het werken in de gecontroleerde zones liggen voor alle drie lidstaten nog in het verschiet. De autoriteiten van de lidstaten verklaren dat de centrales onherroepelijk gesloten zijn, maar niet alle verwachte resultaten die de Commissie hanteert om vooruitgang in de richting van onherroepelijke sluiting te beoordelen, zijn volledig bereikt. In Litouwen is de financieringskloof voor ontmanteling sinds onze laatste controle gegroeid en bedraagt deze nu 1,6 miljard euro. De kosten van ontmanteling van de drie centrales zullen in totaal naar schatting ten minste 5,7 miljard euro bedragen en 11,4 miljard indien de kosten voor definitieve berging worden meegerekend.

Sinds 2011 is enige vordering geboekt bij de ontmanteling, maar cruciale uitdagingen in het verschiet

108

Sinds 2011 hebben de drie lidstaten bepaalde belangrijke componenten in de niet-gecontroleerde zone ontmanteld en, behalve in het geval van Litouwen, vorderingen gemaakt bij de aanvraag van de desbetreffende vergunningen voor de aanvang van werkzaamheden in de gecontroleerde zone. Litouwen moet een dergelijke vergunning nog verkrijgen en de toekenning ervan wordt nu voorzien voor 2022, tien jaar later dan oorspronkelijk gepland (zie de paragrafen 40 en 42).
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Volgens alle nationale autoriteiten betekent de vooruitgang die is geboekt dat sluiting nu daadwerkelijk onherroepelijk is. De verwachte resultaten waarmee de Commissie de vooruitgang in de richting van onherroepelijke sluiting beoordeelt, waren echter bij geen van de drie centrales volledig bereikt. De ontwerpen voor de ontmanteling van de reactorkernen/primaire circuits zijn nog niet voltooid en tot op heden zijn slechts kleine werkzaamheden in de reactorgebouwen uitgevoerd. Dit betekent dat de cruciale uitdagingen die bestaan bij de werkzaamheden in de gecontroleerde zones, inclusief de reactorgebouwen, nog in het verschiet liggen voor elk van de drie lidstaten (zie de paragrafen 38-42).
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Er is enige vooruitgang geboekt bij de invoering van de infrastructuur voor afvalstoffenbeheer, maar veel belangrijke infrastructuurprojecten in de drie lidstaten liepen in de periode 2011-2015 vertraging op (zie de paragrafen 43 en 59-71). De grootste vertragingen traden op in Litouwen, waar de einddatum voor ontmanteling sinds 2011 met nog eens negen jaar is uitgesteld tot 2038 (zie de paragrafen 59-63).
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In alle drie de lidstaten blijven uitdagingen bestaan, zoals de afhankelijkheid van externe deskundigen (zie paragraaf 69) en de aanpak van de allereerste technische oplossingen (zie de paragrafen 67-68). Het tekort aan gekwalificeerde, ervaren ingenieurs in de hele EU vormt een risico, vooral in Litouwen (zie paragraaf 70).

Aanbeveling 1 — Waarborging vooruitgang bij de ontmanteling

De drie lidstaten die door de controle werden bestreken moeten:

a)hun projectbeheerpraktijken verder verbeteren om op het geplande tijdstip over de noodzakelijke infrastructuur voor beheer van afval en gebruikte splijtstof te beschikken;

b)stappen zetten om hun eigen technische capaciteit op te bouwen, zodat ze een beter evenwicht bereiken tussen interne en externe deskundigheid;

c)betere manieren vinden om beste praktijken en technische kennis uit te wisselen, zowel onderling als met de bredere gemeenschap op het gebied van nucleaire ontmanteling in de EU en daarbuiten. De Commissie moet dit op een kosteneffectieve wijze faciliteren.

Beoogde uitvoeringsdatum: tegen eind 2017.
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De projecten in het kader van de bijstandsprogramma’s van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties hebben geen betrekking op definitieve berging, maar alleen op de tussentijdse opslag van gebruikte splijtstof. Het kan enkele decennia duren en een sterke inzet van financiële middelen vereisen om een definitieve bergingslocatie voor gebruikte splijtstof te ontwikkelen. Dit zou moeilijk kunnen zijn voor sommige landen die geringe volumes radioactief afval produceren, over beperkte financiële middelen of niet over de juiste geologische omstandigheden beschikken. Gesprekken in de drie lidstaten met betrekking tot potentiële oplossingen voor nationale of regionale definitieve berging van hoogradioactief afval en gebruikte nucleaire splijtstof bevinden zich nog steeds slechts in de voorbereidingsfase (zie de paragrafen 48-58). De Commissie moet verslag uitbrengen over de plannen van de lidstaten op dit gebied, maar heeft dit nog niet gedaan (zie paragraaf 53).

Aanbeveling 2 — Oplossingen voor de definitieve berging van gebruikte splijtstof

a)De Commissie moet, met alle betrokken EU lidstaten, mogelijkheden onderzoeken voor de berging van gebruikte nucleaire splijtstof en hoogradioactief afval, inclusief regionale en andere oplossingen op EU-niveau, en daarbij naar behoren rekening houden met de veiligheid, beveiliging en de kosteneffectiviteit van de alternatieven. De Commissie moet deze kwestie in haar eerste verslag over de uitvoering van de richtlijn betreffende radioactief afval aan het Europees Parlement en de Raad opnieuw aan de orde stellen.

Beoogde uitvoeringsdatum: onmiddellijke aanvang; publicatie van het verslag uiterlijk medio 2017.

b)De drie lidstaten moeten tegelijkertijd hun plannen voor definitieve berging voortzetten om meer complete kostenramingen en financieringsplannen voor de berging van gebruikte splijtstof en radioactief afval vast te stellen, zoals vereist op grond van de richtlijn betreffende radioactief afval.

Beoogde uitvoeringsdatum: tegen medio 2017.

De ontmantelingskosten zullen naar schatting ten minste 5,7 miljard euro bedragen en verdubbelen indien de kosten van definitieve berging worden meegerekend
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Ramingen van de totale kosten voor ontmanteling in de drie programma’s stegen met 40 % tussen 2010 en 2015, van 4,1 miljard euro tot 5,7 miljard euro (zie de paragrafen 73 en 74). Als de kosten die gepaard gaan met de definitieve berging van gebruikte splijtstof worden meegerekend, zouden de totale kosten kunnen verdubbelen en 11,4 miljard euro bereiken (zie de paragrafen 93-99).

114

De huidige beschikbare nationale en EU-financiering van 4,0 miljard euro is ontoereikend om de geraamde totale geschatte kosten van 5,7 miljard euro exclusief de kosten voor definitieve berging te dekken. Dit betekent derhalve een financieringstekort van 1,7 miljard euro totdat de ontmanteling is voltooid. Aan Litouwen is 93 % van dit totale financieringstekort toe te schrijven, met een tekort van 1,6 miljard (zie de paragrafen 73-85). De door Bulgarije en Slowakije geraamde financieringstekorten bedragen nu respectievelijk 28 en 92 miljoen euro (zie paragraaf 84).
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Volgens het internationaal erkende „vervuiler betaalt”-principe is het de verantwoordelijkheid van de lidstaat om ervoor te zorgen dat de exploitanten van kerncentrales aan hun verplichtingen als vervuiler voldoen en voldoende financiële middelen reserveren om de volledige kosten van ontmanteling, inclusief de definitieve berging van gebruikte splijtstof, te dekken (zie de paragrafen 20 en 93). De drie locaties worden door staatsbedrijven geëxploiteerd. Elk van de drie lidstaten heeft specifieke nationale fondsen ingesteld om hun nationaal beleid voor veilig beheer en berging van radioactief afval en de ontmanteling van kerncentrales te financieren. Tot op heden is er echter weinig gebruikgemaakt van nationale fondsen in de drie nucleaire ontmantelingsprogramma’s, en de middelen in deze fondsen blijven beperkt, vooral in Litouwen (zie de paragrafen 89 tot 92).
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Als gevolg hiervan was cofinanciering van projecten met nationale middelen eerder een hoge uitzondering dan regel. Hoewel er, in tegenstelling tot bij andere EU-fondsen, in deze programma’s geen wettelijk vereiste bestaat om projecten te cofinancieren, vermeldt de rechtsgrondslag dat volledige EU-financiering van projecten alleen in „gegronde uitzonderlijke gevallen”57 mag worden goedgekeurd. De Commissie heeft echter nog geen duidelijke richtsnoeren opgesteld over wat hieronder zou vallen. Als zij dit had gedaan, zou zij effectiever zijn geweest bij het creëren van de juiste stimulansen voor het investeren van hogere niveaus van nationale cofinanciering in ontmanteling (zie paragraaf 92).
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Het is de eindverantwoordelijkheid van de drie lidstaten om ervoor te zorgen dat adequate financiële middelen beschikbaar zijn voor zowel ontmanteling als definitieve berging (zie de paragrafen 20 en 95). De Commissie concludeerde in haar effectbeoordeling 2011, gebaseerd op een beoordeling van de behoeften van de lidstaten, dat financiële steun van de EU niet tot na 2020 zou moeten worden verlengd (zie paragraaf 10). In dit opzicht vestigden de Litouwse vertegenwoordigers onze aandacht op, met name, de protocollen van hun toetredingsverdrag (zie paragraaf 83 en voetnoot 42).

Aanbeveling 3 — Neem het „vervuiler betaalt”-principe in acht door de nationale financiering voor 2014-2020 en daarna te vergroten

De drie lidstaten moeten hun eigen rol inzien bij de waarborging dat het „vervuiler betaalt”-principe in acht wordt genomen en bereid zijn nationale middelen te gebruiken om ontmantelingskosten en de kosten voor definitieve berging, te dekken, zowel tijdens de huidige financieringsperiode als daarna.

Beoogde uitvoeringsdatum: begint met een verhoging van de nationale cofinanciering van de jaarlijkse werkprogramma’s 2017.

Aanbeveling 4 — Verhoging van nationale cofinanciering gedurende de financieringsperiode 2014-2020

De Commissie moet verhogingen van nationale cofinanciering gedurende de periode 2014-2020 nastreven. Zij moet duidelijk, bijvoorbeeld in een besluit van de Commissie, de „terdege gerechtvaardigde uitzonderlijke” voorwaarden vaststellen waaronder projecten volledig door de EU gefinancierd kunnen worden in het kader van de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties.

Streefdatum voor de uitvoering: eind december 2017.

Aanbeveling 5 — De specifieke financieringsprogramma’s voor nucleaire ontmanteling in Litouwen, Bulgarije en Slowakije moeten na 2020 beëindigd worden

De specifieke financieringsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties in Litouwen, Bulgarije en Slowakije moeten na 2020 worden stopgezet. Als in een of meer van deze drie lidstaten een duidelijke behoefte wordt vastgesteld aan gebruikmaking van EU-middelen na 2020, moet alle toekomstige EU-financiering, voorgesteld door de Commissie en goedgekeurd door de wetgever, de juiste stimulansen bevatten om verder te gaan met ontmanteling, onder meer door deze in de tijd te beperken en deze te baseren op passende niveaus van cofinanciering door lidstaten. Dit zou gedaan kunnen worden door verruimde toegang tot de Europese structuur- en investeringsfondsen voor de dekking van nucleaire ontmantelingsactiviteiten te overwegen, waardoor aan deze voorwaarden zou worden voldaan.

Beoogde uitvoeringsdatum: tegen eind 2018, indien noodzakelijk.
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Bij alle centrales is het personeelsbestand teruggelopen. Bij Ignalina in Litouwen, waar slechts uit een van de twee reactorkernen splijtstof is verwijderd, en waarvoor nog een bedrijfsvergunning geldt, blijven echter het aantal personeelsleden en derhalve de kosten die de EU financiert, hoog. Een derde van het personeel zet de werkzaamheden aan veiligheidsonderhoud van de centrale voort. Door het ontbreken van cofinanciering en de lokale economische en sociale uitdagingen die bestaan bij de ontmanteling van Ignalina, Litouwen, bestaat het risico dat het personeelsbestand de behoeften van het ontmantelingsprogramma overstijgt en dat EU-financiering voor ontmanteling wordt gebruikt om deze werkgelegenheid te ondersteunen (zie de paragrafen 80 en 81).

Aanbeveling 6 — EU-financiering alleen voor de kosten van ontmanteling

De Commissie moet het gebruik van EU-financiering in het kader van de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties alleen toestaan voor de dekking van kosten van personeel dat zich enkel met ontmantelingsacitviteiten bezighoudt.

Beoogde uitvoeringsdatum: vanaf de jaarlijkse werkprogramma’s 2017 en daarna.
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De beoordeling van de Commissie of de financierings- en ontmantelingsplannen voldoen aan de ex-antevoorwaarden was ontoereikend (zie de paragrafen 86-88).

Aanbeveling 7 — Verbetering van het toezicht van de Commissie

De Commissie moet haar beoordeling van de ex-antevoorwaarden voltooien.

Beoogde uitvoeringsdatum: tegen eind oktober 2016.
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De boekhoudkundige behandeling van verplichtingen en voorwaardelijke verplichtingen voor toekomstige kosten gekoppeld aan nucleaire ontmanteling en de definitieve berging van gebruikte splijtstof verschilt per lidstaat. Het feit dat toekomstige kosten niet altijd als voorzieningen worden opgenomen en/of deel uitmaken van de toelichtingen bij de rekeningen, beperkt de transparantie en belemmert de mogelijkheden van de betrokken autoriteiten om de wijze waarop ze toekomstige ontmantelings- en bergingskosten dekken, adequaat te plannen (zie de paragrafen 100-103).

Aanbeveling 8 — Boekhoudkundige behandeling

De Commissie moet met alle betrokken lidstaten samenwerken om ervoor te zorgen dat alle toekomstige kosten die gepaard gaan met nucleaire ontmanteling en de definitieve berging van gebruikte splijtstof correct worden verantwoord, op een transparante manier, in overeenstemming met de relevante standaarden voor jaarrekeningen.

Streefdatum voor de uitvoering: tegen eind december 2017.

Dit verslag werd door kamer II, onder leiding van de heer Henri GRETHEN, lid van de Rekenkamer, vastgesteld te Luxemburg op haar vergadering van 14 juli 2016.

Voor de Rekenkamer

[image: image]

Vítor Manuel da SILVA CALDEIRA
President


57Overweging 17 van Verordening (Euratom) nr. 1368/2013 van de Raad en overweging 15 van Verordening (Euratom) nr. 1369/2013 van de Raad.




Bijlagen

Bijlage I

De kernreactoren die in het kader van het bijstandsprogramma van de EU voor de ontmanteling van nucleaire installaties worden ontmanteld












	 
	TWh
	Commerciële exploitatie
	Geplande voltooiingsdatum ontmanteling



	Begin
	Sluiting
	Jaren
	In % van 30-jarige levensduur
	Volgens ERK-verslag 2011
	Per december 2015



	Litouwen
	Ignalina 1
	86
	Mei 1985
	December 2004
	20
	65
	2029
	2038



	Ignalina 2
	155
	December 1987
	December 2009
	22
	73



	Bulgarije
	Kozloduy 1
	61
	Oktober 1974
	December 2002
	28
	94
	2035
	2030



	Kozloduy 2
	63
	November 1975
	December 2002
	27
	90



	Kozloduy 3
	63
	Januari 1981
	December 2006
	26
	86



	Kozloduy 4
	61
	Juni 1982
	December 2006
	25
	82



	Slowakije
	Bohunice-V1, reactor 1
	72
	April 1980
	December 2006
	27
	89
	2025
	2025



	Bohunice-V1, reactor 2
	77
	Januari 1981
	December 2008
	28
	93




Bron: IAEA, PRIS-databank.



Bijlage II

Overzicht van de rechtsgrondslagen voor de bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties







	 
	Ignalina, Litouwen
	Kozloduy, Bulgarije
	Bohunice, Slowakije



	Pretoetreding
	Verordening (EEG) nr. 3906/1989 van de Raad van 18 december 1989
	Verordening (EG) nr. 1266/1999 van de Raad van 21 juni 1999 (PHARE-programma)



	Toetredingsverdragen
	Protocol nr. 4 betreffende de kerncentrale van Ignalina in Litouwen bij de Akte betreffende de toetredingsvoorwaarden voor de Republiek Litouwen en de aanpassing van de Verdragen waarop de Europese Unie is gegrond (PB L 236 van 23.9.2003, blz. 944-945)
	Akte betreffende de voorwaarden voor de toetreding van de Republiek Bulgarije en Roemenië (PB L 157 van 21.6.2005, blz. 203)
	Protocol nr. 9 van de Akte betreffende de voorwaarden voor de toetreding van de Slowaakse Republiek en de aanpassing van de Verdragen waarop de Europese Unie is gegrond.
(Bohunice V1 NPP) (PB L 236 van 23.9.2003, blz. 954)



	Na de toetreding
	Verordening (EG) nr. 1990/2006 van de Raad van 21 december 2006 inzake de uitvoering van Protocol nr. 4 met betrekking tot de kerncentrale van Ignalina
	Verordening (Euratom) nr. 647/2010 van de Raad van 13 juli 2010
	Verordening (Euratom) nr. 549/2007 van de Raad van 14 mei 2007 inzake de tenuitvoerlegging van Protocol nr. 9 bij de Akte betreffende de voorwaarden voor toetreding tot de Europese Unie van Tsjechië, Estland, Cyprus, Letland, Litouwen, Hongarije, Malta, Polen, Slovenië en Slowakije met betrekking tot reactor 1 en reactor 2 van de V1-kerncentrale van Bohunice in Slowakije



	Verordening (Euratom) nr. 1369/2013 van de Raad van 13 december 2013 betreffende steun van de Unie aan de bijstandprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties in Litouwen en houdende intrekking van Verordening (EG) nr. 1990/2006
	Verordening (Euratom) nr. 1368/2013 van de Raad van 13 december 2013 betreffende steun van de Unie aan de bijstandprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties in Bulgarije en Slowakije, en houdende intrekking van Verordeningen (Euratom) nr. 549/2007 en (Euratom) nr. 647/2010 van de Raad






Bijlage III

Kernreactoren in de lidstaten en hun status per 31 december 2015

[image: image]

Noot: Voor de twee reactoreenheden in Ignalina, Litouwen, geldt nog eenbedrijfsvergunning (zie paragraaf 40).

Bron: ERK, gebaseerd op gegevens van de Europese Commissie en IAEA’s informatiesysteem betreffende kernreactoren (PRIS).



Bijlage IV

Overzicht van de actoren binnen het bijstandsprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties

Bijstandsprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties, twee uitvoerende instanties in Litouwen

[image: image]



Bijstandsprogramma’s voor de ontmanteling van nucleaire installaties, met één uitvoerende instantie in Bulgarije en Slowakije
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Bijlage V

Voor de controle onderzochte door de EU gefinancierde projecten






	Ignalina, Litouwen



	Project
	Beoordeling ERK



	1. Tussentijdse opslag voor gebruikte splijtstofelementen

Oorspronkelijke begroting: 165 miljoen euro
Meest recente begroting: 206 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: augustus 2008
Meest recente termijn: oktober 2017
	Verslag ERK 2011
	Ernstige vertragingen hebben een grote impact op de nucleaire veiligheid totdat alle gebruikte splijtstofelementen in vaten zijn opgeslagen, alsmede op de operationele kosten van de centrale.



	Per december 2015
	Bouw van de tussentijdse opslag voor gebruikte splijtstof heeft nog eens zes jaar vertraging opgelopen, waarmee het, vergeleken met het definitieve ontmantelingsplan van 2005, tien jaar achterloopt op schema. De aanvullende onderhoudskosten in verband met het B1-project van de faciliteit overschreden 61 miljoen euro.



	2. Faciliteit voor beheer en opslag van vast afval

Oorspronkelijke begroting: 120 miljoen euro
Meest recente begroting: 184 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: november 2009
Meest recente termijn: november 2018
	Verslag ERK 2011
	Aanzienlijke vertragingen in het project zijn cruciaal omdat afvalbeheersroutes nodig zijn voor de vorderingen in de ontmantelings- en saneringsprojecten. Aanvullende IIDSF-middelen zijn waarschijnlijk vereist.



	Per december 2015
	Het project is met negen jaar vertraagd, waarvan vijf jaar werd opgebouwd in de periode 2011-2014. Het INPP en het Litouwse ministerie van Energie losten hiermee samenhangende handelsconflicten op met de contractant door 55 miljoen euro compensatie te betalen, en hebben nog eens 17,9 miljoen euro voor verwachte risico’s gereserveerd.



	3. Techniek, planning en vergunningverlening voor ontmantelings- en saneringsactiviteiten

Oorspronkelijke projectbegroting: 8 miljoen euro
Momenteel geen begroting of programma opgezet voor het project.
	Verslag ERK 2011
	De beslissing om projectactiviteiten uit te besteden was niet gebaseerd op een adequate beoordeling van de op de locatie beschikbare vereiste technische middelen of de kosteneffectiviteit van deze optie.



	Per december 2015
	De voorbereiding van documenten is met 30 maanden vertraagd wegens overschatting van de middelen van de contractant en de benodigde tijd voor goedkeuring van de documenten door de centrale en de regulerende instellingen. Drie jaar vertraging door de overdracht van aanbestedingsprojecten met betrekking tot instrumenten van het IIDSF aan het CPMA.



	4. Beheer- en ingenieurssteun voor de programmabeheereenheid (PMU)

Oorspronkelijke begroting: 45 miljoen euro
Meest recente begroting: 54 miljoen euro
	Verslag ERK 2011
	De PMU-adviseur heeft aanzienlijk bijgedragen tot de vooruitgang, maar de beheer- en administratieve kosten zijn hoog en er was onvoldoende ontwikkeling in de organisatorische structuur van de centrale.



	Per december 2015
	Het aantal PMU-personeelsleden daalde sinds 2010. Ze zijn nauwer betrokken bij ontmantelingsactiviteiten, beheerden grote infrastructuurprojecten en ondersteunden de ontwikkeling van personeel in de centrale. Veel van de activiteiten van de contractant zijn echter nog steeds gericht op algemeen projectbeheer en aanbestedingsactiviteiten in plaats van op nucleaire ontmantelingstaken.



	5. Projecten met betrekking tot directe ondersteuning van de activiteiten door het personeel van INPP, externe voorziening

Begroting: 198 miljoen euro
Termijn: lopend jaarlijks project
	Verslag ERK 2011
	Niet gecontroleerd.



	Per december 2015
	Problemen met het personeelsbestand omvatten moeilijkheden bij het rechtvaardigen van de personeelsbezetting, onduidelijke bedrijfsadministratie en het toerekenen van personeelskosten aan taken. De INPP voerde een nieuw berekeningsmodel in voor INPP-personeel, ontwikkelde een kostenstructuur voor werkzaamheden en voerde een Earned Value Management-systeem in. Er was echter weinig vooruitgang bij de rechtvaardiging van de personeelsbezetting en bij de uitvoering van een strategie voor uitbesteding.



	6. Studie over ontmanteling van de reactor

Oorspronkelijke begroting: 5 miljoen euro
(Alleen haalbaarheidsstudie)

Meest recente begroting: 70 miljoen euro
(Ontwerp en techniek)
	Verslag ERK 2011
	Niet gecontroleerd.



	Per december 2015
	Een haalbaarheidsstudie voor ontmanteling van de reactor begon in het kader van de IIDSF in 2009, maar werd herroepen en overgedragen aan de CPMA in 2010. Een nieuw door het CPMA geleid project heeft sindsdien vertragingen ondervonden. Er bestaat een gebrek aan ervaring in ontmanteling van dit soort reactor, hetgeen de voortgang verder kan bemoeilijken. Het blijft daardoor onzeker of de termijn van 2038 voor ontmanteling van de reactor haalbaar is.



	Kozloduy, Bulgarije



	Project
	Beoordeling ERK



	7. Projectbeheereenheid Adviesverlening — algemeen

Periode 2006-2013
Oorspronkelijke begroting: 8 miljoen euro
Meest recente begroting: 45 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: december 2006
Meest recente termijn: juli 2013
Periode 2014-2016
Oorspronkelijke begroting: 14 miljoen euro
Meest recente begroting: 32 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: januari 2016
Meest recente termijn: januari 2019
	Verslag ERK 2011
	De contractant hielp met het wijzigen van de ontmantelingsstrategie, maar er waren problemen met vertragingen bij het project, kostenramingen, identificatie van de benodigde ontmantelingswerkzaamheden en afvalinventarisatie. De contractant richtte zich meer op beheer dan op ontmanteling.



	Per december 2015
	In 2013 werd de PMU de enige entiteit die verantwoordelijk was voor het beheer van zowel de ontmanteling als de bouw van de nationale bergingsfaciliteit. De contractant is nu opgenomen in de organisatorische structuur, waardoor de beslissingsbevoegdheid bij SERAW berust. De betrokkenheid van externe deskundigen bij de werkzaamheden is toegenomen en er zijn geen aanwijzingen dat hun betrokkenheid wordt afgebouwd.



	8. Ontwerp en bouw van een opslagplaats voor droge gebruikte splijtstof

Oorspronkelijke begroting: 49 miljoen euro
Meest recente begroting: 73 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: december 2008
Meest recente termijn: maart 2013
	Verslag ERK 2011
	De voltooiing van de faciliteit is met 2,5 jaar opgeschort. Herzieningen van de oorspronkelijke vereisten resulteerden in kostenstijgingen en een gewijzigde prijsbasis voor het contract, wat tot een budgetoverschrijding van 19 % leidde.



	Per december 2015
	Het project was in twee fasen verdeeld: de bouw van de faciliteit en opslag van splijtstofelementen in 34 vaten, en de uitbreiding van de faciliteit tot 72 vaten. Niet de gehele geplande opslagcapaciteit zal worden gebruikt voor gebruikte splijtstof van de eenheden 1-4. Het gebruik van de faciliteit om ander materiaal op te slaan zou goedkeuring van de toezichthouder vereisen.



	9. Faciliteit voor het smelten van plasma voor het behandelen en voor opslag geschikt maken van vast afval

Oorspronkelijke begroting: 21 miljoen euro
Meest recente begroting: 21 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: maart 2013
Meest recente termijn: juni 2017
	Verslag ERK 2011
	Er werd gekozen voor Novel-technologie zonder toereikend bewijs van zijn doeltreffendheid en voldoende aandacht voor kosten. Er bestaat een risico van kostenoverschrijding.



	Per december 2015
	Wijzigingen in de regelgeving vereisten herzieningen van het ontwerp. De bouw van de faciliteit loopt achter op schema, voornamelijk vanwege een verzoekschrift met betrekking tot de milieueffectbeoordeling en een aantal commerciële en administratieve aangelegenheden, zoals het ontbreken van een nucleaire schadeloosstellingsovereenkomst. De faciliteit is nog niet getest, zodat de werking van het systeem nog niet is aangetoond. Voltooiing nu gepland voor juni 2017.



	10. Bevordering van het efficiënte gebruik van personele middelen

Periode tot 2009
Oorspronkelijke begroting: 20 miljoen euro
Meest recente begroting: 84 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: september 2009
Meest recente termijn: maart 2014
Periode tot 2015
Oorspronkelijke begroting: 35 miljoen euro
Meest recente begroting: 46 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: december 2015
Meest recente termijn: december 2017
	Verslag ERK 2011
	Organisatorische veranderingen die een duidelijke afbakening mogelijk maken van personeel dat werkt aan de overgang van een operationele organisatie naar een ontmantelingsorganisatie hebben nog niet plaatsgevonden. Het ontbrak aan adequaat toezicht op de voorbereidingen op de ontmanteling.



	Per december 2015
	Het vertrouwen in financiering door de KIDSF voor het personeel dat betrokkenen is bij ontmantelingsactiviteiten, is gehandhaafd. Een positieve ontwikkeling sinds 2011 is dat alle 650 personeelsleden die bij SERAW in dienst zijn, uitsluitend met ontmantelingsactiviteiten werken.



	11. Bouw van de nationale bergingsfaciliteit voor laag- en middelradioactief afval

Oorspronkelijke begroting: 66 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: december 2015
Meest recente termijn: januari 2021
	Verslag ERK 2011
	Niet gecontroleerd.



	Per december 2015
	De voltooiing van bouw van de faciliteit was oorspronkelijk gepland voor 2015. Het proces heeft echter zes jaar vertraging opgelopen, voornamelijk door de afkeuring van de milieueffectrapportage, die opnieuw moest worden opgezet. De huidige termijn is 2021.



	Bohunice, Slowakije



	Project
	Beoordeling ERK



	12. Projectbeheereenheid Adviesverlening — projectuitvoering

Periode 2003-2007
Oorspronkelijke begroting: 11 miljoen euro
Periode 2015-2016
Meest recente begroting: 45 miljoen euro
	Verslag ERK 2011
	De contractant hielp met het wijzigen van de ontmantelingsstrategie, maar er werd onvoldoende vooruitgang geboekt bij het formuleren en uitvoeren van de ontmantelingsstrategie.



	Per december 2015
	Hoewel er op grote schaal gebruik is gemaakt van consultants, waren er vertragingen in projecten die op hun beurt kostenoverschrijdingen veroorzaakten. Sinds 2015 is de reikwijdte van de werkzaamheden van de nieuwe consultant afgenomen.



	13. Ontwerp en oprichting van nieuwe bergingsfaciliteiten voor zeer laag en laagactief afval van V1 NPP in NRR Mochovce

Begroting: 22 miljoen euro
Termijn: juni 2018
	Verslag ERK 2011
	Er was vertraging bij de haalbaarheidsstudie doordat de NPP niet de benodigde informatie leverde.



	Per december 2015
	De opslagplaats is in aanbouw, gecofinancierd door nationale fondsen. Een derde dubbele rij zal worden toegevoegd, volledig gefinancierd door BIDSF. De verdeling van kosten tussen berging van afval van de V1 NPP en berging van afval van andere faciliteiten is niet duidelijk.



	14. Uitvoering van het ontmantelingsprogramma met gebruikmaking van de aanwezige personele middelen

Begroting voor fase 1: 1,5 miljoen euro
Begroting voor fase 9: 50 miljoen euro
	Verslag ERK 2011
	Organisatorische veranderingen die een duidelijke afbakening mogelijk maken van personeel dat werkt aan de overgang van een operationele organisatie naar een ontmantelingsorganisatie hebben nog niet plaatsgevonden. Het ontbrak aan adequaat toezicht op de voorbereidingen op de ontmanteling.



	Per december 2015
	Het project financiert 246 voltijdsequivalenten van personeel van JAVYS dat aan ontmanteling werkt. JAVYS heeft zich van een operationele tot een ontmantelingsorganisatie ontwikkeld.



	15. Tussentijdse opslag van radioactief afval op het Bohuniceterrein.

Begroting: 11 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: maart 2016
Meest recente termijn: augustus 2017
	Verslag ERK 2011
	Niet gecontroleerd.



	Per december 2015
	Dit project was oorspronkelijk gepland voor uitvoering van maart 2013 tot maart 2016. De bouwwerkzaamheden begonnen in 2015. De verwachte voltooiingsdatum is nu augustus 2017. Een nieuwe milieueffectrapportage en een wijziging van de subsidieovereenkomst was vereist na een besluit om de locatie te veranderen. Vertragingen bij dit project zullen niet langer leiden tot vertragingen bij ontmantelingsprojecten omdat deze laatstgenoemde zodanig beheerd zullen worden dat middelradioactief afval slechts wordt geproduceerd nadat de tussentijdse opslagfaciliteit is voltooid.



	16. Sanering van het primaire circuit

Oorspronkelijke begroting: 6 miljoen euro
Meest recente begroting: 5 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: september 2014
Meest recente termijn: september 2016

(Gedeelte radioactief afvalstoffenbeheer overgedragen aan JAVYS)
	Verslag ERK 2011
	Niet gecontroleerd.



	Per december 2015
	De werkzaamheden zouden volgens planning in 2013 beginnen en tegen eind 2014 voltooid zijn. Vertragingen en onopgeloste technische uitdagingen hebben ertoe geleid dat het project is opgeschort. Het contract met de huidige leverancier is beëindigd. Dit project moet worden voltooid voordat de ontmanteling in de gecontroleerde zone kan beginnen en daarom kunnen vertragingen in dit project van invloed zijn op de einddatum van de ontmanteling.



	17. Ontmantelingsdatabank, inclusief inventaris en radiologische karakterisering

Oorspronkelijke begroting: 2,48 miljoen euro
Meest recente begroting: 3,5 miljoen euro
Oorspronkelijke termijn: mei 2012
Meest recente termijn: december 2012
	Verslag ERK 2011
	Niet gecontroleerd.



	Per december 2015
	Hoewel het project in 2012 voltooid was, moeten de karakterisering en inventarisatie nog regelmatig worden bijgewerkt. Verscheidene subprojecten waren vertraagd en hadden te maken met kostenoverschrijdingen door onvolledige informatie over de inventaris en/of karakterisering van afval.






Bijlage VI

Vertragingen en kostenoverschrijdingen die invloed hebben op een steekproef van 18 belangrijke infrastructuurprojecten voor ontmanteling en ondersteunende projecten die sinds 2001 uit de bijstandsprogramma’s van de EU worden gefinancierd










	 
	Project
	Projectkosten (miljoen euro)
	Gecontracteerde financiering
	Totale vertraging tot op heden
(jaren)
	Kostenstijging tot op heden
(%)



	EU miljoen euro)
	Binnenlands
(miljoen euro)



	Ignalina, Litouwen
	Tussentijdse opslag voor gebruikte splijtstofelementen
(Zie bijlage IV, Project 1)
	211
	206
	5
	9,2
	25 %



	Faciliteiten voor beheer en opslag van vast afval
(Zie bijlage IV, Project 2)
	184
	184
	 
	9,0
	53 %



	Bufferopslag voor zeer laagradioactief afval (Fase 1 bufferopslag)
	7
	6
	1
	2,8
	0 %



	Aanleg van bufferopslag voor zeer laagradioactief afval (fase 3)
	8
	8
	 
	1,0
	12 %



	Ondiepe opslagplaats voor kortlevend, laag- en middelradioactief afval (ontwerp)
	11
	11
	 
	1,0
	3 %



	Totaal voor deze vijf projecten
	421
	415
	6
	 
	 



	Totaal gecontracteerde EU-financiering voor ontmanteling 2001-2014/15
	 
	989
	 
	 
	 



	Kozluduy, Bulgarije
	Levering, installatie en inbedrijfstelling van apparatuur voor het terughalen en behandelen van ionenwisselende hars
(Oorspronkelijke reikwijdte uitgebreid)
	6
	5
	1
	10,9
	132 %



	Ontwerp en bouw van een opslagplaats voor droge gebruikte splijtstof (zie bijlage IV, Project 8)
	73
	73
	 
	4,3
	50 %



	Faciliteit voor terughalen en behandelen van de gestolde fase van de verdampertanks (fase 1 voltooid, fase 2 beëindigd)
	10
	10
	 
	4,6
	Geen



	Faciliteit voor het smelten van plasma (zie bijlage IV, Project 9)
	30
	21
	9
	4,2
	0 %



	Workshops voor volumereductie en sanering
	19
	19
	 
	2,8
	0 %



	Evaluatie van de stralingsinventaris
	1
	1
	 
	1,3
	geen



	Totaal voor deze zes projecten
	139
	129
	9
	 
	 



	Totaal gecontracteerde EU-financiering voor ontmanteling 2001-2014
	 
	360
	 
	 
	 



	Bohunice, Slowakije
	Behandeling van oud slib en absorptiemiddelen (voltooid)
	11
	11
	 
	3,0
	38 %



	Sanering van het primaire circuit
(Zie bijlage IV, Project 16) (opgeschort)
	4
	4
	 
	2,0
	0 %



	Wijziging van het energievoorzieningsschema van JAVYS na definitieve sluiting van V1
	11
	11
	 
	1,5
	21 %



	Toenemende capaciteit van bestaande faciliteiten voor fragmentatie en sanering
	2
	2
	 
	1,2
	13 %



	Behandeling van historische voorraad
	6
	4
	2
	0,4
	7 %



	Ontmanteling van technische apparatuur in de turbinehal van V1
	8
	8
	 
	—
	6 %



	Vrijgave van ontmantelingsproducten
	3
	3
	 
	—
	20 %



	Totaal voor deze zeven projecten
	45
	43
	2
	 
	 



	Totaal gecontracteerde EU-financiering voor ontmanteling 2001-2014
	 
	228
	 
	 
	 



	Totaal
	Totaal voor deze 18 projecten
	605
	587
	17
	 
	 



	Totaal gecontracteerde EU-financiering voor ontmanteling 2001-2014
	 
	1 577
	 
	 
	 




Bron: Commissie, concept JWP’s 2016, concept-monitoringverslagen 2016. Gegevens verstrekt door de EBWO en het Centraal Agentschap Projectbeheer.



Bijlage VII

Aanleg van de diepe geologische opslagplaats voor de definitieve berging van gebruikte splijtstof in Olkiluoto, Finland

Olkiluoto, aan de westkust van Finland, vlakbij een bestaande kerncentrale, wordt de locatie van de eerste diepe geologische opslagplaats ter wereld voor de definitieve berging van gebruikte splijtstof na civiel gebruik. Hij is ontworpen om afval van de twee Finse kerncentrales op te slaan.

Het ontwikkelingsproces ervan illustreert de lange tijd die gemoeid is met dergelijke ondernemingen. In 1983 nam de Finse regering een principebesluit over de algemene planning en de strategie voor beheer van radioactief afval, en het geologische screeningproces voor de zoektocht naar nieuwe locaties begon. De locatie Olkiluoto werd in 2000 geselecteerd als de locatie voor definitieve berging. Intensieve uitgravingen en onderzoek volgden om de berging van gebruikte splijtstof op een diepte van 400-450 meter in het vaste gesteente mogelijk te maken. Aan deze werkzaamheden werd ongeveer 150 miljoen euro besteed. Volgens de planning zou de berging van gebruikte splijtstof in het begin van de jaren 2020 van start moeten gaan.

De totale uitgaven zullen ongeveer 3,5 miljard euro belopen, waarvan ongeveer 1 miljard euro tijdens de bouwfase en ongeveer 2,5 miljard euro voor activiteiten over een periode van ongeveer 100 jaar. In het Staatsfonds voor Beheer van Radioactief Afval worden middelen ingezameld uit heffingen op opgewekte elektriciteit.
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Antwoorden van de Commissie

Samenvatting

I

Toen Bulgarije, Litouwen en Slowakije onderhandelden over toetreding tot de Europese Unie, zegden zij toe om acht kernreactoren naar Sovjet-ontwerp van de eerste generatie, die niet op rendabele wijze tot het niveau van de Westerse veiligheidsnormen konden worden opgewaardeerd, te sluiten en te ontmantelen.

II

De EU verbond zich ertoe om deze landen te helpen met het dragen van de buitengewone financiële lasten hiervan.

IV

De Commissie is van mening dat de financiële steun van de EU de economische gevolgen van de vroegtijdige sluiting doeltreffend heeft beperkt en stelt vast dat het ontmantelingsproces in volle gang is. Ontmanteling is echter een ingewikkeld en langdurig proces dat langer duurt dan de zeven jaar van het meerjarig financieel kader (MFK) en in de meeste gevallen zelfs langer dan twee decennia.

De bijgewerkte ontmantelingsplannen en bijbehorende kostenramingen die zijn goedgekeurd uit hoofde van het MFK 2014-2020 vormen het uitgangspunt voor de programmering in de drie lidstaten. In het kader van deze regelingen ziet de Commissie nauwlettend toe op de vorderingen in de richting van de eindtoestand van het ontmantelingsproces en op de inachtneming van het allerhoogste veiligheidsniveau.

V

Ontmanteling bestaat meestal uit twee fases: 1) sluiting (d.w.z. dat de centrale nog altijd over een bedrijfsvergunning beschikt wegens de aanwezigheid van gebruikte splijtstof) en 2) ontmanteling.

Slowakije en Bulgarije bevinden zich in de tweede fase, maar Litouwen verkeert nog steeds in de sluitingsfase wegens de aanwezigheid van gebruikte splijtstof in een van de reactoren.

De Commissie is net als de lidstaten van mening dat centrales die onder het bijstandsprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties (NDAP) vallen, economisch gezien niet opnieuw in bedrijf kunnen worden gesteld. Zij ziet in dat de cruciale technische uitdagingen die bestaan bij de ontmanteling van de reactoren, en die zijn waargenomen bij vergelijkbare ontmantelingsactiviteiten, nog in het verschiet liggen.

VI

De ontmantelingsprogramma’s zijn niet in alle drie de lidstaten even ver gevorderd.

De ontmantelingen van de centrales Bohunice (Slowakije) en Kozloduy (Bulgarije) zijn het verst gevorderd en zullen naar verwachting in 2025 resp. 2030 zijn afgerond. In het laatste geval werd het programma met vijf jaar ingekort toen het werd herzien in 2011.

De ontmanteling van de reactor in Ignalina (Litouwen), een reactor van het type Tsjernobyl die nog niet eerder werd ontmanteld, brengt feitelijk de grootste uitdagingen met zich mee.

Ondanks de vooruitgang die reeds is geboekt, ziet de Commissie in dat de ontmantelingsprogramma’s voortdurend vatbaar zijn voor verbetering.

Aanbeveling 1

De Commissie stelt vast dat de aanbevelingen 1 a) en 1 b) aan de lidstaten zijn gericht.

De Commissie neemt aanbeveling 1 c) over, voor wat betreft het deel dat op haar van toepassing is. Zij staat achter het idee van een betere uitwisseling van goede praktijken en technische kennis, en zal de drie lidstaten hiertoe aanmoedigen.

a)De Commissie heeft al verbeteringen aangebracht in het huidige MFK door een uitgebreid kader vast te stellen voor de programmering en het projectbeheer en -toezicht op basis waarvan de lidstaten opereren.

b)Het is inderdaad belangrijk om constant knowhow op te bouwen en vaardigheden te ontwikkelen, maar het heeft voordelen om op bepaalde specialistische gebieden gebruik te maken van externe deskundigen.

c)De Commissie heeft reeds maatregelen genomen om een open en transparante omgeving te bevorderen, de uitwisseling van beste praktijken en kennis te vergemakkelijken en normalisatieprocessen te stimuleren, onder meer met als doel het concurrentievermogen te vergroten en de veiligheid te verhogen.

VII

De Commissie erkent het belang van een verantwoord en veilig beheer van gebruikte splijtstof en radioactief afval. Zij zal advies uitbrengen over de nationale programma’s en in 2016 verslag uitbrengen aan het Parlement en de Raad over de tenuitvoerlegging van Richtlijn 2011/70/Euratom.

De Commissie merkt voorts op dat de problematiek in verband met de definitieve verwijdering van hoogactief afval en verbruikte splijtstof buiten het bestek van het bijstandsprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties valt.

Aanbeveling 2

a)De Commissie neemt de aanbeveling over. Zij zal hiervoor reeds de richting bepalen in de adviezen die zij in 2016/2017 zal uitbrengen over de nationale programma’s krachtens Richtlijn 2011/70/Euratom. Hiermee wordt de aanzet gegeven tot het debat dat in 2017 zal plaatsvinden over de bergingsopties, waaronder regionale en andere Europese oplossingen. Dit zal de Commissie helpen om beleidsopties te formuleren en vóór 2018 een stappenplan te overleggen.

b)De Commissie merkt op dat deze aanbeveling tot de lidstaten is gericht en al is overgenomen in de beoordeling van de nationale programma’s en het advies van de Commissie aan de lidstaten.

VIII

De Commissie erkent dat er bij individuele projecten niet systematisch sprake is van cofinanciering. De huidige rechtsgrondslag biedt geen duidelijke definitie van cofinanciering of een beoogd minimumpercentage. De Commissie constateert dat Bulgarije, Litouwen en Slowakije, zoals vastgesteld door de Rekenkamer, in totaal 1,09 miljard euro bijdragen aan hun eigen ontmantelingsprogramma’s.

Aanbeveling 3

De Commissie stelt vast dat deze aanbeveling aan de lidstaten gericht is. Zij zal gevolg geven aan de door de Rekenkamer aanbevolen actie door in het bijstandsprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties een vast percentage voor cofinanciering op te nemen, ter ondersteuning van het beginsel dat de vervuiler betaalt. Met het oog hierop zal zij overleggen met de lidstaten en zal zij het door de lidstaten voorgestelde niveau van cofinanciering aan een kritisch onderzoek onderwerpen in de jaarlijkse werkprogramma’s voor 2017.

Aanbeveling 4

De Commissie neemt de aanbeveling over.

Zij erkent dat cofinanciering bijdraagt tot een efficiënte en doeltreffende uitvoering van het programma en meer draagvlak creëert in de desbetreffende lidstaat. Zij zal actie ondernemen om duidelijk te maken wat onder de in de verordeningen aangehaalde „terdege gerechtvaardigde uitzonderlijke voorwaarden” wordt verstaan en zal de door de lidstaten in de jaarlijkse werkprogramma’s voor 2017 voorgestelde cofinanciering kritisch bekijken.

Aanbeveling 5

De Commissie neemt de aanbeveling gedeeltelijk over. De Commissie zal voorstellen voor nieuwe initiatieven aan een effectbeoordeling onderwerpen, overeenkomstig de eisen van het Financieel Reglement en de agenda voor betere regelgeving. Aan de hand van deze effectbeoordeling zal worden nagegaan of de financiering moet worden voortgezet en zo ja, wat de meest geschikte financieringsmechanismen zijn. Mocht uit deze effectbeoordeling blijken dat de financiering na 2020, onder het nieuwe MFK, moet worden voortgezet, dan zal de Commissie de rest van de aanbeveling van de Rekenkamer overnemen en ervoor zorgen dat het financieringsmechanisme stimulansen bevat om verder te gaan met ontmanteling, onder meer door deze van een datum te voorzien en uit te gaan van een passend niveau van cofinanciering door lidstaten.

Aanbeveling 6

De Commissie neemt de aanbeveling gedeeltelijk over.

Zij zoekt momenteel uit welke kosten geen verband houden met de ontmanteling. Dit proces zal worden afgerond tijdens de tussentijdse evaluatie en er zullen maatregelen worden voorgesteld om dergelijke kosten in 2018 geleidelijk uit het financieringsprogramma te halen.

De Commissie vindt echter dat bepaalde essentiële onderdelen, waaronder veiligheid, niet mogen worden uitgesloten van EU-financiering.

Aanbeveling 7

De Commissie neemt de aanbeveling over en merkt op dat er al actie is ondernomen. De beoordeling loopt nog en zal tegen oktober 2016 worden afgerond.

Aanbeveling 8

De Commissie neemt de aanbeveling over. Zij erkent het belang van deze kwestie en heeft een begin gemaakt met het opvolgen van deze aanbeveling door de uitvoering van de afvalstoffenrichtlijn.

De Commissie buigt zich momenteel over de nationale programma’s die op basis van de afvalstoffenrichtlijn zijn ingediend en wil een aantal studies laten uitvoeren om informatie te verzamelen en verder te gaan met de validering.

Inleiding

20

Het nucleaire landschap van de EU is de afgelopen tien jaar ingrijpend veranderd met de goedkeuring van belangrijke wetgeving op Europees niveau inzake nucleaire veiligheid, beheer van radioactieve afvalstoffen en verbruikte splijtstof en stralingsbescherming. Daarnaast heeft de Commissie in 2016 een nieuw indicatief programma op het gebied van de kernenergie (PINC) aangenomen, dat voor het eerst betrekking heeft op de financieringsbehoeften in verband met de ontmanteling van kerncentrales en het beheer van radioactief afval en verbruikte splijtstof, inclusief de financiering van oplossingen op lange termijn, zoals het aanleggen van diepe geologische opbergingsfaciliteiten.

Bij de richtlijn betreffende radioactief afval (Richtlijn 2011/70/Euratom van de Raad) wordt een communautair kader vastgesteld om een verantwoord en veilig beheer van verbruikte splijtstof en radioactief afval te waarborgen, zodat wordt vermeden dat een onnodige last wordt gelegd op toekomstige generaties. Deze richtlijn gaat verder dan het Gezamenlijk Verdrag in de zin dat de lidstaten een nationaal programma voor de berging van verbruikte splijtstof en een beleid voor radioactief afvalbeheer moeten hebben.

Via het PINC en de afvalstoffenrichtlijn wil de Commissie voor het eerst een compleet beeld schetsen van de volledige kosten van ontmanteling en afvalbeheer, en van de wijze waarop de lidstaten erop toezien dat deze worden gefinancierd volgens het beginsel „de vervuiler betaalt”.

Opmerkingen

Antwoord van de Commissie op de paragrafen 38 t/m 40

De Commissie is net als de lidstaten van mening dat centrales die onder het bijstandsprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties (NDAP) vallen, economisch gezien niet opnieuw in bedrijf kunnen worden gesteld.

40 Eerste streepje

De Commissie erkent dat de vergunning van Ignalina op zich heeft laten wachten wegens de aanwezigheid van gebruikte splijtstof in de installatie, maar merkt ook op dat de ontmanteling van de turbinezaal in deze kerncentrale feitelijk betekent dat het proces onomkeerbaar is.

40 Tweede streepje

Wat Kozloduy (Bulgarije) betreft, wijst de Commissie erop dat de aanvullende vergunningen die misschien nog worden vereist verband houden met werkzaamheden die plaatsvinden nadat het proces een onherroepelijke status heeft bereikt.

40 Derde streepje

De werkzaamheden in Bohunice (Slowakije) verlopen volgens plan en zullen naar verwachting tegen 2025 zijn afgerond.

Antwoord van de Commissie op de paragrafen 41 t/m 42

Hoewel de Commissie erkent dat de grootste uitdagingen nog in het verschiet liggen, merkt zij ook op dat de stand van zaken die wordt geschetst in tabel 3 overeenkomt met de ontmantelingsplannen en de geplande einddata voor alle drie de lidstaten. De belangrijkste ontmantelingswerkzaamheden in het reactorgebouw zijn alleen mogelijk tegen het einde van het ontmantelingsproces.

Antwoord van de Commissie op de paragrafen 43 t/m 46

Het NDAP heeft betrekking op het ontmantelingsproces en de infrastructuur voor afvalbeheer, waaronder de veilige opslag van afval op lange termijn en de berging van laagactief afval. Afval bestaat doorgaans voor meer dan 90 % uit laagactief afval en er zijn geschikte bergingsopties voorhanden. De berging van verbruikte splijtstof en hoogactief afval behoort tot de verantwoordelijkheid van de lidstaten overeenkomstig de richtlijn betreffende radioactief afval en omvat alle dergelijke, in de lidstaat geproduceerde afvalstoffen.

48

Overeenkomstig Richtlijn 2011/70/Euratom zorgt elke lidstaat voor de uitvoering van zijn nationale programma voor het beheer van verbruikte splijtstof en radioactief afval, dat alle types verbruikte splijtstof en radioactief afval bestrijkt die onder zijn bevoegdheid vallen en dat van productie tot berging van toepassing is op alle stadia van het beheer van verbruikte splijtstof en radioactief afval.

De Commissie schetst voor het eerst een totaalbeeld van de plannen van de lidstaten met betrekking tot de verwijdering van afval en de daarmee samenhangende kosten.

Antwoord van de Commissie op de paragrafen 49 t/m 52

De Commissie zal de economische, juridische en sociale gevolgen van gezamenlijke opslagfaciliteiten onderzoeken aangezien het delen van faciliteiten voor het beheer van gebruikte splijtstof en radioactief afval, inclusief opslagfaciliteiten, een mogelijk positieve, veilige en kosteneffectieve optie is.

53

De lidstaten moesten de Commissie voor het eerst vóór augustus 2015 op de hoogte stellen van de inhoud van hun nationale programma. De Commissie kon binnen zes maanden na die kennisgeving verzoeken om verduidelijking en/of haar standpunt bekendmaken over de vraag of de inhoud van het nationale programma in overeenstemming is met de richtlijn. De lidstaten moesten binnen 6 maanden na het verzoek van de Commissie de gevraagde verduidelijking verstrekken en/of de Commissie op de hoogte brengen van een eventuele aanpassing van de nationale programma’s.

De lidstaten brengen ook verslag uit aan de Commissie over de uitvoering van deze richtlijn; dat hebben zij voor het eerst gedaan in augustus 2015 en moeten zij vervolgens elke drie jaar doen.

Op basis van de verslagen van de lidstaten dient de Commissie bij het Europees Parlement en de Raad het volgende in:

a)een voortgangsverslag over de uitvoering van deze richtlijn, en

b)een inventaris van het radioactief afval en de verbruikte splijtstof aanwezig op het grondgebied van de Gemeenschap, en van de vooruitzichten voor de toekomst.

Het is voor het eerst dat deze procedure wordt gevolgd en de Commissie is van plan om hieruit lering te trekken zodat de toekomstige verslaglegging kan worden verbeterd en geharmoniseerd. Voor deze specifieke exercitie moest de Commissie rekening houden met de nationale programma’s van alle 28 lidstaten, evenals met de nationale verslagen. Met het oog hierop en om een volledig beeld te krijgen, heeft de Commissie in haar tijdschema voor de verslaglegging aan het Europees Parlement en de Raad rekening gehouden met de beoordeling van de nationale programma’s. Het verslag is gepland voor het vierde kwartaal van 2016.

Antwoord van de Commissie op de paragrafen 60 t/m 68

De Commissie erkent dat een aantal ontmantelingsprojecten vertraging heeft opgelopen, vooral in het vorige MFK. De Commissie heeft de eisen voor planning, monitoring en rapportage voor de periode 2014-2020 aangescherpt en volgt de uitvoering van projecten op de voet door middel van administratieve controles en controles ter plaatse.

Er zij op gewezen dat de opgelopen vertragingen in Bulgarije en Slowakije momenteel niet van invloed zijn op de einddatum.

69

De Commissie acht het van essentieel belang dat nucleaire exploitanten/vergunninghouders voor ontmanteling knowhow en vaardigheden opbouwen, vooral op het gebied van projectbeheer. Op bepaalde specialistische gebieden is het echter nuttig om een beroep te doen op externe deskundigen.

Antwoord van de Commissie op de paragrafen 73 t/m 74

In het afgelopen decennium zijn de vooruitzichten op het gebied van de ontmanteling van nucleaire installaties aanzienlijk geëvolueerd. De Commissie heeft bijgedragen aan de verbetering van kostenramingen voor ontmantelingsprogramma’s en heeft meegewerkt aan het opstellen van de „International Structure for Decommissioning Costing of Nuclear Installations” (ISDC) in 2012 door de OESO en het NEA. De raming van ontmantelingskosten kan echter nog steeds worden verbeterd en staat internationaal hoog op de agenda, getuige de inspanningen van de OESO, het NEA en het IAEA om de onzekerheid omtrent de verwachte kosten weg te nemen. De Commissie steunt deze activiteiten ten volle.

De Commissie constateert dat de stijging het sterkst was tussen 2010 en 2011, zoals ook blijkt uit figuur 16. Daarna keerde het tij, als gevolg van de verbeteringen in programmabeheer na de vorige controle, vooral in het Bulgaarse en Slowaakse programma.

75

Voor de periode 2014-2020 wordt geen financieel tekort verwacht omdat de Commissie meer toezicht en controle uitoefent op de programma’s. De Commissie is ook begonnen met een uitgebreide evaluatie van de degelijkheid van de financieringsplannen, die naar verwachting eind oktober 2016 afgerond zal zijn.

Bovendien heeft de Commissie gebruikgemaakt van het QUEST-model voor macro-economische beleidsanalyse en onderzoek (waarop zij haar prognoses baseert) om verschillende scenario’s voor de programma’s na 2020 door te rekenen. De belangrijkste conclusie die hieruit kon worden getrokken was dat de lidstaten zelfs in het zwartste scenario de ontmantelingsprogramma’s kunnen financieren en dat zulks geen of nauwelijks invloed heeft op hun macro-economische parameters.

Met het oog op het financieel kader na 2020 zal de Commissie, in overeenstemming met de bepalingen van het Financieel Reglement en de agenda voor betere regelgeving, een effectbeoordeling uitvoeren met betrekking tot voorstellen voor nieuwe initiatieven; tot die tijd worden er geen toezeggingen gedaan voor financiering na 2020. Aan de hand van deze effectbeoordeling zal worden nagegaan of de financiering moet worden voortgezet en zo ja, wat de meest geschikte financieringsmechanismen zijn. Zie het antwoord van de Commissie op aanbeveling 5.

77

De Commissie heeft bovendien de eisen voor programmering binnen het MFK 2014-2020 aangescherpt en heeft als voorwaarde gesteld dat er ontmantelings- en financieringsplannen moeten worden ingediend. De volledigheid en betrouwbaarheid van deze plannen worden momenteel beoordeeld door een externe onafhankelijke deskundige.

80

De Commissie heeft om een diepgaand onderzoek naar het personeelsbestand van de centrale in Ignalina verzocht, rekening houdend met het feit dat geen afbreuk mag worden gedaan aan de veiligheid van de centrale gezien de aanwezigheid van verbruikte splijtstof in de reactor en het nog aanwezige, relatief grotere, risico.

82

De Commissie ziet in dat als er onvoldoende stimulans is om het personeelsbestand tot het strikt noodzakelijke te beperken, dit tot extra kosten zou kunnen leiden. Sinds een paar jaar worden allerlei maatregelen genomen om dit risico te verkleinen, waaronder een systematische beoordeling van de voordelen van het uitbesteden van activiteiten en een jaarlijkse kwantitatieve personeelsplanning op basis van de geplande werkzaamheden. Er wordt momenteel overlegd over praktische methoden om meer gebruik te maken van cofinancieringsregelingen om de belangen van de lokale betrokkenen en die van de Commissie op elkaar af te stemmen.

84

De Commissie constateert dat de financieringstekorten in zowel Bulgarije als Slowakije dalen. De conclusies van de Commissie zijn gebaseerd op het ontmantelingsplan en de beschikbare middelen. Na de tussentijdse evaluatie wordt de balans opnieuw opgemaakt.

85

De Commissie is zich ervan bewust dat de raming van de ontmantelingskosten meer inspanningen vergt. Dit wordt bevestigd door andere internationale organisaties zoals de OESO, het NEA en het IAEA. De Commissie volgt de ontwikkelingen op dit gebied op de voet en beschikt over een groep deskundigen die zich bezighouden met de financiering van ontmantelingsoperaties en die haar ondersteuning bieden.

Ten aanzien van de programma’s in kwestie hanteert de Commissie een behoudendere en voorzichtigere aanpak dan de lidstaten. In het geval van Bulgarije en Slowakije beweegt het financieringstekort zich echter in neerwaartse richting.

Zie ook de antwoorden van de Commissie op paragraaf 75 en aanbeveling 5.

87

De dienst Interne Audit van de Commissie had deze tekortkomingen in het beheers- en controlesysteem al aan het licht gebracht. Bijgevolg is er sinds 2015 een actieplan van kracht, dat momenteel wordt uitgevoerd. De belangrijkste maatregelen naar aanleiding van de opmerkingen van de Rekenkamer zullen eind oktober 2016 hun beslag krijgen en tegen het eind van het jaar staat nog een reeks overeengekomen acties op het programma.

Antwoord van de Commissie op de paragrafen 89 t/m 90

Gezien het feit dat deze installaties met vroegtijdige sluiting werden geconfronteerd als gevolg van een politiek besluit, is het logisch dat de middelen niet de volledige kosten van ontmanteling kunnen dekken. Een van de argumenten voor financiële steunverlening door de EU was dat de daaruit voortvloeiende financiële lasten voor de lidstaten in kwestie moesten worden verlicht.

91

Er is geen wettelijke grondslag voor een bepaald niveau van nationale cofinanciering. Er wordt alleen gesteld dat de eerder tot stand gekomen cofinanciering dient te worden voortgezet. Hoewel er op individueel projectniveau niet altijd sprake is van cofinanciering, is dat op algemeen programmaniveau wel het geval.

De totale bijdrage van Litouwen, Bulgarije en Slowakije aan hun eigen ontmantelingsprogramma’s bedraagt in totaal 1,09 miljard euro.

92

De Commissie vindt het belangrijk dat wordt gestreefd naar meer cofinanciering door de lidstaten. Maar in dit stadium is de Commissie niet in de positie om duidelijke afspraken te maken in verband met de aanbeveling van de Rekenkamer om de cofinanciering door de lidstaten tegen eind 2016 op te schroeven. De mogelijke opties zullen worden bekeken in het kader van de tussentijdse evaluatie van het programma, die in 2017 wordt uitgevoerd.

93

De ontmantelingsplannen en kostenramingen die zijn goedgekeurd uit hoofde van het MFK 2014-2020 vormen het uitgangspunt voor de programmering in de drie lidstaten. De berging van verbruikte splijtstof en hoogactief afval behoort tot de verantwoordelijkheid van de lidstaten overeenkomstig de richtlijn betreffende radioactief afval en is daarom niet opgenomen in het NDAP.

94

In Richtlijn 2011/70/Euratom staat dat de kosten voor het beheer van verbruikte splijtstof en radioactief afval ten laste komen van degene die deze materialen hebben geproduceerd (artikel 4, lid 3, onder e)), dat er een duidelijke toewijzing moet zijn van verantwoordelijkheden aan de instanties die betrokken zijn bij de verschillende fasen van het beheer van bestraalde splijtstof en radioactieve afvalstoffen (artikel 5, lid 1, onder f)) en dat de lidstaten ervoor zorgen dat het nationale kader voorschrijft dat voldoende financiële middelen beschikbaar moeten zijn op het moment dat zulks nodig is (…) in het bijzonder voor het beheer van verbruikte splijtstof en radioactief afval, en dat daarbij voldoende rekening moet worden gehouden met de verantwoordelijkheid van de producenten van verbruikte splijtstof en radioactief afval (artikel 9).

95

De tenuitvoerlegging van de afvalstoffenrichtlijn door de lidstaten is een prioriteit voor de Commissie. De programma’s van de lidstaten worden momenteel onder de loep genomen en daarbij zullen al deze kwesties aan de orde worden gesteld.

96

De ontmantelingsplannen omvatten de kosten voor het beheer van verbruikte splijtstof en radioactief afval, zoals vereist door de NDAP-verordeningen. Zij omvatten niet de kosten van bergingsprojecten die later zullen worden uitgevoerd. Zij omvatten wel de kosten van de opslagfaciliteiten die nodig zijn om dit gat te dichten.

Conclusies en aanbevelingen

107

Sinds de audit van 2011 heeft de Commissie een aantal belangrijke verbeteringen aangebracht in de programmering en het projectbeheer. In de rechtsgrondslag voor 2014-2020 worden specifieke doelstellingen vastgesteld waarvan de verwezenlijking wordt gemeten aan de hand van essentiële prestatie-indicatoren (KPI’s) en met behulp van een nieuw controle- en rapportagekader.

De Commissie is van mening dat de financiële steun van de EU de economische gevolgen van de vroegtijdige sluiting derhalve doeltreffend heeft beperkt en stelt vast dat het ontmantelingsproces in volle gang is. Ontmanteling is echter een ingewikkeld en langdurig proces dat langer duurt dan de zeven jaar van het MFK en in de meeste gevallen zelfs langer dan twee decennia.

De bijgewerkte ontmantelingsplannen en bijbehorende kostenramingen die zijn goedgekeurd uit hoofde van het MFK 2014-2020 vormen het uitgangspunt voor de programmering in de drie lidstaten. In het kader van deze regelingen ziet de Commissie nauwlettend toe op de vorderingen in de richting van de eindtoestand van het ontmantelingsproces en op de inachtneming van het allerhoogste veiligheidsniveau.

Antwoord van de Commissie op de paragrafen 108 t/m 111:

De Commissie monitort de verwezenlijking van de doelstellingen die zijn vastgesteld in de verordeningen van de Raad op proactieve wijze en brengt jaarlijks verslag uit aan het Parlement en de Raad.

Ontmanteling bestaat meestal uit twee fases: 1) sluiting (d.w.z. dat de centrale nog altijd over een bedrijfsvergunning beschikt wegens de aanwezigheid van gebruikte splijtstof) en 2) ontmanteling.

Slowakije en Bulgarije bevinden zich in de tweede fase, maar Litouwen verkeert nog steeds in de sluitingsfase wegens de aanwezigheid van gebruikte splijtstof in een van de reactoren.

De Commissie is net als de lidstaten van mening dat centrales die onder het bijstandsprogramma voor de ontmanteling van nucleaire installaties (NDAP) vallen, economisch gezien niet opnieuw in bedrijf kunnen worden gesteld. Zij ziet in dat de cruciale technische uitdagingen die bestaan bij de ontmanteling van de reactoren, en die zijn waargenomen bij vergelijkbare ontmantelingsactiviteiten, nog in het verschiet liggen.

Aanbeveling 1 — Waarborging vooruitgang bij de ontmanteling

De Commissie stelt vast dat de aanbevelingen 1 a) en 1 b) aan de lidstaten zijn gericht.

De Commissie neemt aanbeveling 1 c) over, voor wat betreft het deel dat op haar van toepassing is. Zij staat achter het idee van een betere uitwisseling van goede praktijken en technische kennis, en zal de drie lidstaten hiertoe aanmoedigen.

a)In het kader van het huidige MFK heeft de Commissie prioriteit gegeven aan de ontwikkeling van een algemeen kader voor programmering, projectbeheer en controle waarbinnen de lidstaten kunnen werken. Daarnaast heeft de Commissie een „Earned Value Management-systeem” (EVM) in gebruik genomen om de prestaties van een project en de vorderingen op objectieve wijze te meten. De komende jaren zal duidelijk worden wat de volledige impact is van deze veranderingen.

b)De Commissie acht het van essentieel belang dat nucleaire exploitanten/vergunninghouders voor ontmanteling knowhow en vaardigheden opbouwen, vooral op het gebied van projectbeheer, en in kaart brengen op welke terreinen het uitbesteden van diensten meerwaarde heeft. Op bepaalde specialistische gebieden is het nuttig om een beroep te doen op externe deskundigen.

c)De Commissie probeert een open en transparante omgeving te bevorderen, de uitwisseling van beste praktijken en kennis te vergemakkelijken en normalisatieprocessen te stimuleren, onder meer met als doel het concurrentievermogen te vergroten en de veiligheid te verhogen.

Ter ondersteuning van deze doelstelling heeft de Commissie in 2015 de werkgroep „Financiering van ontmanteling” nieuw leven ingeblazen. Deze werkgroep bestaat uit nationale deskundigen die actuele kennis in huis hebben over de kosten van buitenbedrijfstelling en het beheer van de financiering.

Daarnaast zal de Commissie de ervaringen die zijn opgedaan met het beheer van de ontmantelingsprogramma’s delen op internationale fora en in werkgroepen. Met name de samenwerking met het IAEA, de OESO en het NEA zal worden voortgezet.

112

Wat het verslag over de plannen van de lidstaten betreft: zie het antwoord van de Commissie op paragraaf 53.

De Commissie beoordeelt momenteel de nationale programma’s van alle 28 lidstaten. Het is voor het eerst dat deze procedure wordt gevolgd en de Commissie is van plan om hieruit lering te trekken zodat de toekomstige verslaglegging kan worden verbeterd en geharmoniseerd. Voor deze specifieke exercitie moest de Commissie rekening houden met de nationale programma’s van alle 28 lidstaten, evenals met de nationale verslagen. Met het oog hierop en om een volledig beeld te krijgen, heeft de Commissie in haar tijdschema voor de verslaglegging aan het Europees Parlement en de Raad rekening gehouden met de beoordeling van de nationale programma’s. Het verslag staat gepland in het vierde kwartaal van 2016.

Aanbeveling 2 — Oplossingen voor de definitieve berging van gebruikte splijtstof

a)De Commissie neemt de aanbeveling over. De Commissie hecht groot belang aan een veilig en verantwoord beheer van verbruikte splijtstof en radioactief afval, zodat wordt vermeden dat op toekomstige generaties een onnodige last wordt gelegd. In dit opzicht zal de Commissie hiervoor al de richting bepalen in de adviezen die zij krachtens Richtlijn 2011/70/Euratom in 2016/2017 zal uitbrengen over de nationale programma’s. Hiermee wordt de aanzet gegeven tot het debat dat in 2017 zal plaatsvinden over de bergingsopties, waaronder mogelijke regionale en andere Europese oplossingen. Dit zal de Commissie helpen om beleidsopties te formuleren en vóór 2018 een stappenplan te overleggen.

b)De Commissie stelt vast dat deze aanbeveling aan de lidstaten gericht is. Zij merkt ook op dat deze aanbeveling al is overgenomen in de beoordeling van de nationale programma’s en het advies van de Commissie aan de lidstaten. De Commissie is van plan om in 2017 een studie te laten verrichten om na te gaan of de lidstaten hun kostenramingen voor afvalbeheer op orde hebben.

113

De ontmantelingsplannen die zijn goedgekeurd uit hoofde van het MFK 2014-2020 vormen het uitgangspunt voor de programmering in de drie lidstaten. De kosten van de definitieve verwijdering van gebruikte splijtstof en hoogactief afval zijn niet meegenomen in het NDAP en worden niet tot de basiskosten gerekend. De berging van verbruikte splijtstof en hoogactief afval behoort volgens de richtlijn betreffende radioactief afval tot de verantwoordelijkheid van de lidstaten. Het actieplan moet ervoor zorgen dat de complementariteit en de samenhang van het optreden van de Unie ter zake worden gewaarborgd en dat het evenredigheidsbeginsel in acht wordt genomen.

114

De Commissie benadrukt dat de steun die in het MFK 2014-2020 voor de verwezenlijking van de overeengekomen doelstellingen is voorzien, toereikend is.

Aanbeveling 3 — Neem het „vervuiler betaalt”-principe in acht door de nationale financiering voor 2014-2020 en daarna te vergroten

De Commissie stelt vast dat deze aanbeveling aan de lidstaten gericht is.

De Commissie zal gevolg geven aan de door de Rekenkamer aanbevolen actie door een vast percentage voor cofinanciering op te nemen, ter ondersteuning van het beginsel dat de vervuiler betaalt. Met het oog hierop zal zij overleggen met de lidstaten en zal zij het door de lidstaten voorgestelde niveau van cofinanciering aan een kritisch onderzoek onderwerpen in de jaarlijkse werkprogramma’s voor 2017.

Aanbeveling 4 — Verhogingen in nationale cofinanciering gedurende de financiële periode 2014-2020

De Commissie neemt de aanbeveling over.

De Commissie erkent dat cofinanciering bijdraagt tot een efficiënte en doeltreffende uitvoering van de programma’s en meer draagvlak creëert in de desbetreffende lidstaat. In het huidige wettelijke kader wordt echter geen specifiek niveau van cofinanciering vastgesteld. De Commissie zal derhalve, als eerste stap, actie ondernemen om duidelijk te maken wat onder de in de verordeningen aangehaalde „terdege gerechtvaardigde uitzonderlijke voorwaarden” wordt verstaan en zal de door de lidstaten in de jaarlijkse werkprogramma’s voor 2017 voorgestelde cofinanciering aan een kritisch onderzoek onderwerpen.

Aanbeveling 5 — De specifieke bijstandsprogramma’s voor nucleaire ontmanteling in Litouwen, Bulgarije en Slowakije moeten na 2020 beëindigd worden

De Commissie neemt de aanbeveling gedeeltelijk over. De Commissie zal voorstellen voor nieuwe initiatieven aan een effectbeoordeling onderwerpen, overeenkomstig de eisen van het Financieel Reglement en de agenda voor betere regelgeving. Aan de hand van deze effectbeoordeling zal worden nagegaan of de financiering moet worden voortgezet en zo ja, wat de meest geschikte financieringsmechanismen zijn. Mocht uit deze effectbeoordeling blijken dat de financiering na 2020, onder het nieuwe MFK, moet worden voortgezet, dan zal de Commissie rekening houden met de aanbeveling van de Rekenkamer en ervoor zorgen dat het financieringsmechanisme stimulansen bevat om verder te gaan met ontmanteling, onder meer door deze van een datum te voorzien en uit te gaan van een passend niveau van cofinanciering door lidstaten.

118

De Commissie heeft om een diepgaand onderzoek naar het personeelsbestand van de centrale in Ignalina verzocht, rekening houdend met het feit dat geen afbreuk mag worden gedaan aan de veiligheid van de centrale gezien de aanwezigheid van de resterende verbruikte splijtstof in de reactorgebouwen, het daaraan verbonden risico en de noodzaak essentiële veiligheidsfuncties te handhaven.

Aanbeveling 6 — EU-financiering alleen voor de kosten van ontmanteling

De Commissie neemt de aanbeveling gedeeltelijk over.

Zij zoekt momenteel uit welke kosten geen verband houden met de ontmanteling. Dit proces zal worden afgerond tijdens de tussentijdse evaluatie en er zullen maatregelen worden voorgesteld om dergelijke kosten in 2018 geleidelijk uit het financieringsprogramma te halen.

De Commissie vindt echter dat bepaalde essentiële onderdelen, waaronder veiligheid, niet mogen worden uitgesloten van EU-financiering.

Aanbeveling 7 — Verbetering toezicht van de Commissie

De Commissie neemt de aanbeveling over en er is al actie ondernomen. De beoordeling van de ex-antevoorwaarden zal tegen oktober 2016 worden afgerond.

Aanbeveling 8 — Boekhoudkundige behandeling

De Commissie neemt de aanbeveling over. Zij erkent het belang van deze kwestie en heeft een begin gemaakt met het opvolgen van deze aanbeveling door de uitvoering van de afvalstoffenrichtlijn. De Commissie buigt zich momenteel over de nationale programma’s die op basis van de afvalstoffenrichtlijn zijn ingediend en wil een aantal studies laten uitvoeren om informatie te verzamelen en verder te gaan met de validering.
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De ontmanteling van acht kernreactoren naar Sovjet-ontwerp in Litouwen, Bulgarije en Slowakije was een voorwaarde voor de toetreding van deze landen tot de EU. We hebben geconstateerd dat de financieringsprogramma’s van de EU die werden ingesteld om ondersteuning te bieden bij het voldoen aan dit vereiste, niet de juiste stimulans voor tijdige en kosteneffectieve ontmanteling hebben gecreëerd. Hoewel er enige vooruitgang is geboekt, ondervonden belangrijke infrastructuurprojecten vertraging, en de cruciale uitdagingen die bestaan bij het werken in de gecontroleerde zones liggen nog in het verschiet. Tegen 2020 zou de EU-steun in totaal zijn opgelopen tot 3,8 miljard euro. De geschatte totale kosten van ontmanteling bedragen ten minste 5,7 miljard euro. Als de kosten voor definitieve berging van hoogradioactief afval worden meegerekend, zou dit totaalbedrag kunnen verdubbelen.
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