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Till statsradet och chefen for
Naringsdepartementet

Genom regeringsbeslut den 22 januari 2009 bemyndigades statsridet
Maud Olofsson att tillkalla en sirskild utredare med uppgift att
nirmare analysera forutsittningarna for att inféra ett lagstadgat
tredjepartstilltride till fjirrvirmeniten och dirigenom skapa férut-
sittningar fér konkurrens pa fjirrvirmemarknaderna.

Frin och med den 2 november 2009 férordnades bankdirektéren
Peter Nygérds att vara sirskild utredare.

Som experter férordnades den 2 februari 2010 kanslirddet Erik
Thornstrém, dmnesridet Bengt Agartz, avdelningsrédet Stig-Arne Ankner,
departementssekreteraren Marita Axelsson, vice verkstillande direktoren
Peter Dahl, civilingenjéren Per Forsling, juristen Per Henningsson,
imnesridet Conny Higg, departementssekreteraren Helena Linde,
analytikern Jens Lundgren, juristen Camilla Rosenberg och civil-
ingenjoren Hanna Sjdberg. Helena Linde entledigades med verkan
frin och med den 1 april 2010. Samtidigt férordnades rittssak-
kunnige Mats Rundstrém till expert i utredningen frin samma datum.
Hanna Sjoberg entledigades med verkan frén och med den 1 september
2010. Samtidigt forordnades civilingenjéren Albin Andersson till
expert i utredningen frén samma datum.

Som huvudsekretare forordnades kammarrittsassessorn Malen
Lindman den 1 februari 2010. Civilingenjéren Ronny Nilsson for-
ordnades den 15 januari 2010 som utredningssekreterare och civil-
ekonomen Joakim Ceije foérordnades som utredningssekreterare
den 25 januari 2010. Joakim Ceije entledigades med verkan frin den
1 oktober 2010. Nationalekonomen Henrik Géverud forordnades som
utredningssekreterare med verkan frin och med den 18 oktober 2010.

Utredningen har antagit namnet TPA-utredningen (IN 2009:02).

Enligt direktivet skulle utredningen redovisa sina 6verviganden
och limna forslag till lagstiftning senast den 30 april 2010 (dir. 2009:5).




Enligt ulliggsdirektiv (dir. 2010:10 och dir. 2010:126) ska utredningen
i stillet redovisa sitt arbete senast den 30 april 2011.

Jag 6verlimnar hirmed betinkandet *Fjirrvirme i konkurrens”
(SOU 2011:44).

Experterna 1 utredningen har aktivt deltagit i arbetet med betinkandet.
Detta innebir inte att experterna i alla delar stdr bakom de slut-
satser som redovisas i betinkandet. Jag r ensam ansvarig fér de 6ver-
viganden och férslag som betinkandet innehiller.

Stockholm 1 april 2011

Peter Nygards

/Malen Lindman
Ronny Nilsson
Henrik Géverud
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Sammanfattning

Uppdraget

Det har under flera &r framféres kritik mot fjérrvéirmeféretagens
starka stillning i relation till sina kunder vilket har lett fram ull
dagens nuvarande lagstiftning p4 omridet. Lagstiftningen har varit 1
kraft sedan 2008. Eftersom kritiken inte pitagligt minskat och lagens
syfte att dstadkomma en starkare stillning f6r kunderna inte till
fullo har infriats samt att vissa fjirrvirmefdretag kan sigas ha
problem med bristande fortroende, tillsatte regeringen TPA-utred-
ningen med uppdraget att utforma ett regelverk for tredjepartstill-
tride till fjirrvirmeniten. Ett sidant tilluride syfrar ull atc yreer-
ligare stirka fjirrvirmekundernas stillning samt att dstadkomma en
effektivare virmemarknad med ligre fjirrvirmepriser och en for-
bittrad miljé.

Malen med forslaget

Utredningens forslag syfrar till att skapa forutsittningar for kon-
kurrens pi fjirrvirmemarknaden, sisom en del av virmemarkna-
den. Genom férslaget kan de direktiv som varit ledande fér utred-
ningens arbete komma att uppnis pi sikt, &ven om det ocksd kan
komma att krivas ytterligare dtgirder fér att till fullo tillgodose
framforallt de miljomissiga mélen.

Fjarrvarmemarknader

Fjirrvirmeniten kan i vissa avseenden jimféras med niten for
overforing av el och naturgas; sivil fjarrvirme som el och naturgas
ir ledningsburen energi dir infrastrukturen, dvs. ledningarna, ir ett
naturligt monopol. Fjirrvirmemarknaderna skiljer sig emellertid 4t
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inbdrdes vad giller bland annat storlek, produktionsformer, pro-
duktionskapacitet, tillging till restvirme och andra konkurrens-
aspekeer. En viktig skillnad mot el- respektive gasmarknaderna 4r
ocksd att fjirrvirmemarknaderna ir utpriglat lokala och bir dirfér
pd mycket varierande f8rutsittningar. El och gas har andra karak-
tiristika som energislag vilket méjliggér handel nationellt och
ocksd 6ver landsgrinser. Fjirrvirme har inte de fysiska forutsite-
ningarna att etablera en nationell, och in mindre en internationell,
marknad.

Fjirrvirme produceras genom att vatten virms upp i en pro-
duktionsanliggning av nigot slag. Det uppvirmda vattnet distribu-
eras 1 ett slutet rorledningssystem till de byggnader som #r anslutna
ull fjirrvirmesystemet, dir fjirrvirmen anvinds for att 1 férsta
hand ticka byggnaders behov av rumsuppvirmning och fér bered-
ning av varmvatten. Produktionsanliggningar fér fjirrvirme kan
antingen vara anliggningar som producerar enbart virme, eller
kraftvirmeverk som utéver virme dven producerar el. I de flesta
fjarrvirmesystem finns flera olika produktionsanliggningar. Fjirr-
virme distribueras frin dessa anliggningar till fjirrvirmekunderna.
I dag hanteras alla dessa funktioner inom ett integrerat fjirrvirme-
foretag. Detta foretag svarar siledes fér produktion, distribution
och férsiljning av fjirrvirme och har ocksi det yttersta ansvaret i
forhillande till fjarrvirmekunderna. Fjirrvirme kan produceras p4
ett flertal olika sitt; kraftvirmeverk, enskilda virmeverk, med vir-
mepumpar eller genom att utnyttja éverskottsvirme frin en indust-
riell process etc. Flera olika producenter kan dirfér ha ett intresse
av att f4 tillerdde till et befintligt fjirrvirmenit f&r att 3 avsittning
for sin produktion av virme. I dag sker detta i olika slag av sam-
arbetsformer mellan producenten i friga och fjirrvirmeféretaget i
ett antal fjirrvirmenit i landet. Ndgon konkurrens mellan produ-
centerna kan séledes inte fsrekomma.

Tredjepartstilltrade till fjarrvirmenaten

Dagens regelverk fér fjirrvirmeverksamhet innebir att det inte
finns nigon tilltradesritt till ett fjirrvirmenit fér ndgon annan 4n
dgaren ull fjirrvirmenitet. En dgare av ett fjirrvirmenit ir dock
skyldig att férhandla med en aktsr som &nskar tilleride till nitiga-
rens rorledningssystem. Inget hindrar emellertid nitigaren att,
efter férhandling, neka tilltride dven om fjarrvirmelagen fastslér att
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»farrvirmefretaget ska forsska komma &verens om et tilltride
med den som begirt det”. For en intresserad fjirrvirmeproducent
ir det siledes avgdrande att komma &verens om tilltride med nit-
igaren, fjirrvirmeforetaget, som ocksd producerar fjirrvirme.
Genom att ge flera producenter tillging till fjirrvirmeniten kan
férutsittningar for konkurrens skapas. Genom det férslag som
presenteras 1 detta betinkande ges intresserade fjirrvirmeprodu-
center en sidan tilltridesrite. For att kunna inféra tredjepartstill-
tride behdver vissa ytterligare dtgirder vidtas f6r att fjdrrvirme-
systemen ocks3 i framtiden ska priglas av en siker och tillf6rlitlig
drift med en hog forsérjningstrygghet och leveranssikerhet. Kunderna
ska ocks3 kunna kinna sig trygga att priserna pd fjirrvirmen ir
skiliga givet de forutsittningar som finns f6r produktion och
distribution av fjirrvirme p4 respektive marknad. Distributionen av
fjarrvirme utgor alltid, likt distributionen av el och gas, ett natur-
ligt monopol. For att sikerstilla att fjirrvirmekunderna inte betalar
ett oskiligt pris for distributionstjinsten féreslér utredningen att
en prisreglering pi denna tjinst, lik den reglering som finns for
distributionen av el och gas, inférs. Fér att skapa férutsittningar
for konkurrens av produktion av och handel med fjirrvirme
foreslir utredningen att krav pa dtskillnad mellan de olika verksam-
heterna distribution, produktion och handel inférs. De fjirrvirme-
nit dir ocksi produktionen utgdr ett naturligt monopol 4r fram-
forallt de mindre niten. Fjirrvirmeféretaget pd dessa marknader dr
ofta ett kommunalt, relativt litet, energibolag. Det ir inte givet att
konkurrens kommer att uppstd p3 alla marknader. I de fall kon-
kurrens inte uppstir ir det inte énskvért att pafora dessa foretag en
tkad administrativ bérda som juridisk dtskillnad av produktion,
distribution och handel innebir. Krav p4 tskillnad innebir 1 dessa
fall en onédig administrativ kostnad, som i slutinden betalas av
foretagets fjarrvirmekunder, eftersom effektivitetsvinster till f6ljd
av konkurrens inte uppstir. Fér att undvika onddiga merkostnader
ska ett 4tskillnadskrav bli gillande férst nir en konkurrenssituation
faktiskt uppstitt.

Réttslig reglering

Forslaget till ritslig reglering innebir att det inférs en ny fjarrvir-
melag som ersitter den nuvarande fjirrvirmelagen. Lagen utglr
fran den marknadssituation som finns i dag med ett vertikalt integ-
rerat fjirrvirmeforetag som hanterar alla delarna i fjérrviirmeverk-
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samheten. For de fjirrvirmef6retag som kommer att forbli integre-
rade kommer regleringen till vissa delar att f6rbli of6rindrad jim-
forc med vad som giller enligt nuvarande fjirrvirmelag. Dessa fjirr-
virmeféretag kommer emellertid att omfattas av en prisreglering av
distributionsverksamheten. For att en sidan prisreglering ska bli
praktisk genomférbar stills krav pi sirredovisning av denna verk-
samhet. Lagstiftningen innebir en skyldighet fér nitinnehavaren,
dvs. dagens fjirrvirmeféretag, att medge tilltride fér en producent
eller annan nitéigare som vill f§ avsittning for fjirrvirmeproduk-
tion. Tilltriddet ska medges genom anslutning till nitinnehavarens
rorledningar under skiliga villkor som garanterar en lingsiktig leverans-
trygghet. Om det genom ett tilltride uppkommer en konkurrens-
situation ska tillsynsmyndigheten 3ligga de, inom det aktuella fjirr-
virmenitet, verksamma aktdrerna, att genomfora en juridisk &tskill-
nad mellan produktion, distribution och handel inom verksam-
heten. Denna tilltridesskyldighet ersitter den i dag befintliga
forhandlingsskyldighet som finns i fjirrvirmelagen. Erfarenheterna
har visat att bestimmelserna om férhandlingsskyldighet gillande
tillerdde wll rorledningar inte gett den effekt som &syftats. Inte
heller mojligheten till medling av Fjirrvirmenimnden har haft
onskad effekt. Forslaget innebir dirfor inférande av ett reglerat
tredjepartstilltride. Férslaget gor dessutom lingre i férhallande till
den nu gillande fjirrvirmelagen; tredjepartstilleriidet 4r obligator-
iskt, utan undantag f6r nigra nit. Skyldigheten att skilja verksam-
heterna 4t inom ett integrerat foretag foljer ocksd med automatik
vid forekomsten av en konkurrenssituation, men dir har tillsyns-
myndigheten méjlighet att géra undantag i den min kostnaderna
for atskillnaden skulle vara oproportionerligt stora i férhallande till
nyttan ddrav. For att en marknad med konkurrens pi det sitt
utredningen féreslir ska kunna fungera optimalt i framforalle
tekniskt hinseende har utredningen sett det som nddvindigt att
inféra ett ansvar for fjirrvirmenitens systemfunktion, ett system-
operatdrsansvar. I de fall dir endast en nitinnehavare agerar pi
marknaden i friga kommer denna att ocksi vara systemoperatér.
Foér de fall dir flera nitinnehavare agerar pi samma marknad stadgas
ett gemensamt ansvar fSr systemoperatSrsfunktionen. Nitinne-
havarna kan sjilva organisera detta ansvar antingen genom att t.ex.
upphandla tjinsten som systemoperatér eller genom att bilda ett
gemensamt bolag f6r dndamdlet. I férslaget ingdr dven ett utvidgat
undantag frin lokaliseringsprincipen fér kommunala bolag som
bedriver fjirrvirmeverksamhet.
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Konsekvenser

Ett syfte med det nya regelverket 4r att skapa regler som underlit-
tar f6r nya aktorer att komma in pd marknaderna. Dirigenom kan
det skapas effektiv konkurrens. En effektiv konkurrens gynnar
bade utvecklingen av fjirrvirme som uppvirmningsalternativ, vilket
bedéms vara positivt ur ett miljépolitske perspektiv, och fjarrvir-
mekunderna 1 ett lingsiktigt perspektiv. Ett reglerat tredjepartstill-
tride i enlighet med férslaget framstér enligt utredningens bedém-
ning som limpligt utifrin de férutsittningar som 1 dag rider pi
fjarrvirmeomridet, men ocksd som en nédvindighet f6r att mélen 1
direktiven ska kunna uppnds och slutligen vara avvigt pa sé sitt att
nyttan fér det allminna stdr 1 rimlig proportion till den kostnad
som fororsakas de berérda aktérerna. Tillsynen av lagen ska ske
genom tillsynsmyndighetens férsorg. Tillsynsmyndigheten kom-
mer att f§ ett utdkat ansvar vilket sannolikt kommer att kriva visst
resurstillskott. Samridigt kommer arbetsuppgifterna f6r den Fjirr-
virmenimnd som inrittades 2008, genom den nuvarande fjirr-
virmelagens tillkomst, att férsvinna med forslaget. Vissa delar av de
forslag utredningen limnar 1 detta betinkande kan medféra dkade
kostnader f6r fjirrvirmeféretagen. Utredningens bedémning ér att
forslaget totalt sett kommer att medféra kostnadsdkningar f6r fram-
foralle fjarrvirmeforetagen och tillsynsmyndigheten. De konkur-
rensmissiga forutsittningarna, och dirmed ocksé det konkurrens-
missigt forvintade utfallet, kommer enligt utredningens bedém-
ning att bli olika fér olika fjirrvirmemarknader. Fjirrvirme-
kunderna kommer siledes ocksd att paverkas pd olika sitt beroende
pa vilken fjirrvirmemarknad man ir en del av. Det 4r svirt att pd
férhand bedéma de lingsiktiga effekterna och konsekvenserna pd
varje berdérd marknad. En utvirdering av reformens effekter och
miluppfyllelse bor dirfor goras efter cirka tre 4r.
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