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1 Forord

| debatindlzaegget "Tid til status i fiernvarmebranchen” i Dansk Fjernvarmes
blad Fjernvarmen 10/2010 fremhaevede den davaerende direktgr for
foreningen en raekke udfordringer for sektoren:

e Begyndende strukturaendringer i form af fusioner, overtagelser,
samarbejdsaftaler, administrationsaftaler m.v. Nogle som fglge af
kommunalreformen, andre som fglge af forhold som fx teknologisk
udvikling, stordriftsfordele eller rekrutteringsvanskeligheder.

e Flere multiforsyningsselskaber og flere kommercielle aktgrer.

e Stigende spredning i varmepriserne muligvis som konsekvens af st@rre
spredning i de enkelte veerkers muligheder for at imgdekomme
stadigt mere komplicerede udfordringer.

e Stigende varians i braeendsler/energikilder og produktionsformer, fx ny
VE-teknologier.

e Stigende fokus pa fjernkgling.

e Adskillige sager i Energitilsynet om fri/bunden egenkapital, hvis udfald
kan fa meget stor betydning.

e Stort ressourceforbrug i Energitilsynet pa sager uden egentlig effekt
pa fiernvarmesektorens samfundsmaessige effektivitet.

e Stigende problemer med at rekruttere kvalificerede medarbejdere og
bestyrelsesmedlemmer.

e Afdakning af store energipolitiske muligheder og potentialer ved
fiernvarme, herunder udvidelser i og af de eksisterende
fiernvarmeomrader.

Udfordringerne blev taget op pa en workshop i februar 2011 med deltagelse
af repraesentanter fra fjernvarmebranchen, Energitilsynet, Energistyrelsen,
Dansk Energi og radgivere. Pa workshoppen var der enighed om at ivaerksaette
en analyse af, om reguleringen i fjernvarmesektoren er hensigtsmaessig i
forhold til de udfordringer, sektoren star over for. Resultatet er denne
analyse, som er gennemfgrt af Ea Energianalyse for energi- og
affaldsbrancherne og myndighederne: Dansk Fjernvarme, Dansk Energi,
Energistyrelsen, Energitilsynet, RenoSam og affald danmark.

Kommissoriet for analysen fremgar af baggrundsrapportens bilag 1.
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Analysen skal ikke pege pa en bestemt reguleringsform, men har til formal at
afdeekke fordele og ulemper ved forskellige reguleringsformer i forhold til de
problemer og behov, som findes blandt veerkerne.

Arbejdet er udfgrt i perioden april 2011 — januar 2012 af Ea Energianalyse
med bistand vedrgrende tilgeengelige data, eksisterende materiale og andet
input fra projektets fglgegruppe. Rapportens betragtninger og konklusioner er
alene Ea Energianalyses, idet fglgegruppens medlemmer har haft forskellige
synspunkter pa nogle af analysens elementer: Dansk Fjernvarme har fundet,
at forskellen mellem net og produktion med fordel kunne tydeligggres, og
man kan ikke tilslutte sig tanken om forrentning af hele den bogfgrte veerdi
som fremlagt i omkostnings+ modellen. Affaldsorganisationerne mener at
affaldsanleeggenes seerligt vanskelige forhold ved konkurrence i
affaldsmarkedet bgr belyses yderligere, og Dansk Energi finder ikke, at den
valgte deling mellem el- og varme i omkostnings+ modellen er
hensigtsmaessig.

Laesevejledning

Afrapportering af projektet er delt i to: neerveerende sammenfattende
hovedrapport samt en baggrundsrapport, som naermere beskriver analysens
delelementer: nuvaerende regulering, erfaringer fra andre lande og andre
sektorer, formal og hensyn i reguleringen samt opstilling og analyse fire
reguleringsmodeller.
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Lovrammer

2 Indledning

For bare 30-40 ar siden var individuel opvarmning med oliefyr den
dominerende opvarmningsform i Danmark, selvom fjernvarmen allerede pa
det tidspunkt var i rivende udvikling. Fra slutningen af 1980’erne har
fijernvarmen overtaget den position, og star i dag for ca. 50 % af
opvarmningen af bygningsmassen. Over 60 % af de i alt 2,8 millioner
varmeinstallationer i boligerne er fjernvarmeinstallationer. Med fjernvarme
menes her varme, der leveres gennem et net til et stgrre antal forbrugere.

Denne udvikling er blandt andet skabt gennem lokalt og kommunalt
engagement samt en malrettet regulerings, tilskuds- og afgiftspolitik. Den
landsdeekkende, regionale og kommunale varmeplanlaegning i 1980’erne og
1990’erne har bidraget til, at der langt hen ad vejen blev sikret den
varmeforsyning, der kombinerede samfundsgkonomiske malsaetninger med
god selskabs- og brugergkonomi.

Knap 80 % af fjernvarmen produceres i dag i samproduktion med elektricitet,
og ca. 45 % er baseret pa vedvarende energi. 27 dedikerede
affaldsforbraendingsanlaeg leverer knap 20 % af fjernvarmen medens de 16
centrale kraftvarmevaerker leverer ca. 45 %. De resterende ca. 35 % af
fiernvarmen produceres hovedsagelig pa naturgas- og biogasfyrede
kraftvarmevaerker, samt pa halm- og flisfyrede varmekedler.

Af de ca. 500 selskaber, der leverer fjernvarme i Danmark, er langt
hovedparten andelsselskaber ejet af de tilknyttede forbrugere. Der er ca. 40
kommunale forsyningsselskaber og et lille antal privatejede selskaber.

Fjernvarmeomradet er karakteriseret ved stor spredning i selskabsstgrrelser —
og har ikke i samme omfang som andre sektorer veeret gennem
sammenlagninger og fusioner. En hovedarsag hertil er uden tvivl, at
fiernvarmenettene ofte ikke er fysisk sammenkoblede. | kraft af
kommunalreformen er der dog sket nogle struktureendringer i form af
fusioner, overtagelser, administrationsaftaler, etablering af
multifunktionsselskaber m.v.

Fjernvarmeforsyning, affaldsforbraendingsanlaeg samt kraftvarmeanlaeg med
en el-effekt op til 25 MW reguleres efter varmeforsyningsloven. Det medfgrer
at kommunalbestyrelsen, i samarbejde med forsyningsselskaber og andre
bergrte parter, har ansvar for at udfgre planlaegning for

6 | Reguleringsmodeller for fijernvarmen, Undertitel - 13-02-2012



fiernvarmeforsyningen i kommunen med henblik pa at fremme den
samfundsgkonomisk billigste opvarmningsform, herunder bl.a. at fremme
miljgvenlig varmeproduktion, samproduktion af varme og elektricitet samt at
mindske afhangigheden af olie og andre fossile braendstoffer.

@konomisk set reguleres fijernvarme efter hvile i sig selv princippet, hvilket
konkret betyder at selskaberne kun kan indregne de ngdvendige
omkostninger i forbrugernes varmepris.' Varmeforsyningslovens § 20
beskriver udtemmende de omkostningselementer, der kan indregnes.
Energitilsynet fgrer som regulator tilsyn med, at varmeforsyningslovens
prisbestemmelser overholdes og har befgjelse til at udstede palaeg om
a2&ndringer i fjernvarmeselskabernes varmepriser.

! Dette omfatter kollektive varmeforsyningsanlag, industrivirksomheder, kraftvarmevaerker med en
eleffekt over 25 MW samt geotermiske anleeg mv. Kilde: Varmeforsyningsloven § 20 stk. 1
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Vurderinger af
effektiviseringspotential
e

3 Effektiviseringspotentialer

Lovrammerne og regelsaettet pa fjernvarmeomradet og affaldsomradet har i
de senere ar veeret genstand for en raekke analyser og udredninger. Det
gennemgaende traek har vaeret en indikation af, at sektoren har et
effektiviseringspotentiale, der kan hgstes gennem en reguleringsreform.

3.1 Fjernvarme

Energistyrelsen og Konkurrencestyrelsen udgav i 2004 et idékatalog om
effektivisering af fjernvarmesektoren, hvor effektiviseringspotentialet med
forskellige beregningsmetoder blev skgnnet til at ligge mellem 0,6 og 1,0
milliard kroner arligt. Som opfelgning herpa fremlagde en arbejdsgruppe med
deltagelse af Energistyrelsen, Konkurrencestyrelsen, KL og Dansk Fjernvarme i
2007 en rapport med 10 forslag til effektivisering. En raekke af disse forslag
vedrgrte regnskabsregler, kontoplaner og nggletal til benchmarks, som
umiddelbart kunne igangsaettes.

For at analysere andre bidrag til effektivisering, herunder alternative
reguleringsformer samt prisdannelsen pa varme fra de centrale
kraftvarmevaerker, blev der etableret en tvaerministeriel arbejdsgruppe.
Energistyrelsen havde formandskabet og COWI var konsulent. Arbejdet blev
afsluttet i 2009 og offentliggjort i foraret 2011.

Blandt hovedkonklusionerne fra dette arbejde var, at der ikke er
naevnevardige samfundsgkonomiske gevinster ved at indfgre konkurrence pa
varmen i de omrader, der bliver forsynet af centrale kraftvarmevaerker. Det
fremhaeves dog, at den eksisterende praksis med lange kontrakter og deling af
kraftvarmefordelen kan give anledning til ikke-optimal lastfordeling af
vaerkerne. Et andet budskab fra rapporten var, at hvile i sig selv regulering ikke
i sig selv giver gkonomisk incitament til effektivisering i det enkelte
fiernvarmeselskab. De reguleringsmuligheder og -alternativer som gennemgas
i rapporten er forskellige former for benchmarking, samt muligheder for at
aktgrer kan udtraekke et overskud. | denne sammenhaeng ses pa forskellige
typer af omkostnings- og prisregulering, som ogsa indgik i
Konkurrencestyrelsens benchmarkrapport i 1998 forud for liberaliseringen i
elsektoren. Rapporten konkluderer, at en kombination af effektiviseringskrav
baseret pa benchmarks med enten prisloft eller indtaegtsrammer vil vaere
mulig for fijernvarmesektoren. Med hensyn til tilslutningspligt var
konklusionen, at denne iseer har betydning ved udvidelser af net og etablering
af nye net.
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Affald

Senest er udredningsarbejde om tredjepartsadgang, alternative
reguleringsformer samt redningsplaner for dyre barmarksvaerker fremlagt i to
rapporter udarbejdet af Rambgll i 2011. Konklusionerne er her, at
forbrugerejet, forbrugerindflydelsen samt den kommunale energiplanlaegning
bor styrkes. Endvidere drgftes tarifstrukturer som incitament til bedre
indpasning af lavveerdige og fluktuerende energikilder. Liberalisering af
fiernvarmeomradet efter modellen i elsektoren frarades direkte. |
redningsplanen for de sma dyre naturgasfyrede vaerker er et par af de vigtige
forslag mulighed for omstilling til afgiftsfrit braendsel samt fusion med
naertliggende st@rre veerker. Endelig papeges ligesom i idékataloget fra 2004
mangelfulde data til sammenligning mellem varkerne.

3.2 Affald

Pa affaldsomradet er det i dag kommunerne, der har ansvaret for at sikre den
ngdvendige forbrandingskapacitet, og omradet er ligesom
fiernvarmeomradet reguleret efter et hvile i sig selv princip. Siden 2002 har
der veeret arbejdet med at andre lovgrundlaget for
affaldsforbraendingssektoren. En raekke analyser har set pa
effektiviseringspotentialer, og i en analyse fra 2006 vurderer COWI, at der er
et betydeligt potentiale. Ogsa i denne sammenhaeng blev der i anbefalingerne
lagt stor vaegt pa harmoniserede regnskaber og benchmarking.

Efter vedtagelsen af EU’s affaldsrammedirektiv blev der i 2009 nedsat en
tveerministeriel embedsmandsgruppe under Finansministeriets ledelse, som
skulle afdeekke alternative organiseringsformer og regulering for
affaldsforbrandingsomradet. Rapporten blev fremlagt i december 2010, og en
hovedanbefaling er, at erhvervsaffald liberaliseres fuldt ud. Kommunerne skal
stadig have anvisningsret og kapacitetsforpligtelse for husholdningsaffald,
men forbraending af dette affald skal udbydes jeevnfgr principperne i det
sakaldte licitationsscenarie. Ved denne liberalisering forventes en
samfundsgkonomisk besparelse pa ca. 350 mio. kr. arligt.
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Nye store investeringer

Fremtidig struktur

4 Malsatninger og udfordringer

EU har forpligtet sig til at reducere udledningen af drivhusgasser med 20 % i
2020 i forhold til 1990, og malet er at industrialiserede lande i hele verden
skal reducere deres emissioner med 80-95 % frem mod 2050.

Regeringen har i sit regeringsgrundlag samt i “Vores Energi” fra november
2011 tilkendegivet, at hele den danske energiforsyningen skal daekkes af
vedvarende energi i 2050. P4 mellemlangt sigt frem mod 2020 skal
udledningen af drivhusgasser reduceres med 40 % i forhold til 1990, halvdelen
af Danmarks traditionelle el-forbrug skal komme fra vind, og der skal
udarbejdes en ny samlet strategi for etablering af smarte elnet i Danmark.

Udfordringer og muligheder i et VE baseret energisystem er beskrevet i en
raekke scenarieanalyser de senere ar, blandt andet Klimakommissionens
arbejde, Varmeplan Danmark, IDA analyser samt Effektiv fjernvarme i
fremtidens energisystem. Analyserne viser samstemmende behovet for et
fleksibelt energisystem, der er baseret pa en massiv udbygning med vindkraft
suppleret med biomasse, affald, biogas og varmepumper. Varmelagre,
kraftvarmevaerker og varmepumper i fiernvarmesystemerne har sammen med
andre virkemidler en afggrende rolle i, at vindkraften kan indpasses
omkostningseffektivt.

4.1 Udfordringer der skal Igses

Med baggrund i de politiske malsaetninger samt gnsket om en
omkostningseffektiv fjernvarmesektor kan der peges pa en raekke
udfordringer som fjernvarmen star overfor:

Omistillingen i energisektoren kraever betydelige investeringsbeslutninger.
Eksisterende anlaeg kraever fornyelse, og en raekke scenarieanalyser peger p3,
at udvidelser af fjernvarmedakningen, fleksible kraftvarmeveerker,
varmelagre og varmepumper er samfundsgkonomisk fornuftige. Pa det
kortere sigt skal de kulfyrede kraftveerker ombygges til biomasse, og en raekke
naturgasfyrede vaerker skal omstilles til biogas. Dette stiller ggede krav til
kapacitet, kompetencer og kapitaltilfgrsel i branchen.

Spgrgsmalet er sa, hvilken struktur i fiernvarmesektoren, der gnskes i
fremtiden, og hvordan reguleringen indrettes i overensstemmelse hermed.
Skal fjernvarmen fortsat domineres af forbrugerejede og kommunalt ejede
selskaber, eller pnsker man kommercielle aktgrer i stgrre omfang end i dag?
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Store prisforskelle

Marked og monopol

@nsker om ny regulering

Den nuvaerende regulering er primaert indrettet med udgangspunkt i en
kommunalt- og forbrugerejet sektor, der er blevet drevet uden gnske om at
optjene overskud.

Der er store forskelle i forbrugerpriser fjernvarmeveaerkerne imellem, der
medvirker til at spgrgsmalet om betydelige effektiviseringspotentialer fortsat
er pa dagsordenen.

En udfordring for monopolregulering er overgangen mellem
monopolaktiviteter og kommercielle aktiviteter. Dette er ogsa relevant pa
fjernvarmeomradet, som gennem kraftvarme er taet forbundet med den
markedsgjorte elsektor. Da affaldssektoren er under hel eller delvis
liberalisering, vil der ogsa her opsta tilsvarende skilleflader, hvor
omkostninger, fortjeneste og risici skal fordeles.

For de centrale kraftvarmevaerker er der i Danmark tradition for at anvende
faste delenggler for fordelingen af omkostningen mellem el- og varmesiden,
pa samme made som mellem affald og fijernvarme pa
forbraendingsanlaeggene. Fordeling af omkostninger mellem den
markedsudsatte og den regulerede del af kraftvarmevaerket kreever
opmeaerksomhed. Dels for at sikre en hensigtsmaessig incitamentsstruktur for
selve driften, og dels for at sikre mod eventuel krydssubsidiering.

| flere analyser og udredninger, der er gennemfg@rt de seneste ti ar, har der
veeret fokus pa rammevaerket i energisektoren, herunder ogsa i fjernvarme-
og affaldssektoren. Hvile i sig selv, som tidligere var normen i den danske
energisektor, er nu en specialitet indenfor fjernvarme og affald. Pa baggrund
af opleeg fra elsektoren drgftes muligheden for at aendre
varmeforsyningsloven og indfgre aftalefrihed vedrgrende fordeling af
nettofordelen ved biomasseanvendelse i de store byer. Formalet er at skabe
en mere attraktiv gkonomi, ogsa for kommercielle parter, i den omstilling til
biomasse pa de centrale kraftvaerker, som gnskes af alle parter. Kommercielle
aktgrer, der driver mindre vaerker, har udtrykt lignende gnsker og fglger ngje
udviklingen.

Fra en reekke mindre naturgasfyrede selskaber er der fremkommet et tydeligt

gnske om frit braendselsvalg. Dette indgik ogsa i den tidligere regerings
forhandlingsopleeg, Energistrategi 2050.
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Fjernvarmen som
beskatningsobjekt

Endelig kan fjernvarmen imgdese et fiskalt pres, da fjernvarmen generelt er
billigere end de individuelle alternativer. Eksempler herpa er Forarspakke 2.0
hvor den afgiftsmaessige kraftvarmefordel i de store byer blev reduceret, samt
finanslovsaftalen for 2010, hvor den afgiftsmaessige kraftvarmefordel generelt
blev saenket fra 125 % til 120 %. | finansloven for 2012 indgar forhgjelse af
NOx-afgiften, som mange steder vil sla igennem pa fjernvarmepriserne.
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5 Metode

| denne analyse og baggrundsrapport gennemgas de nuvaerende strukturer og
rammer i fjernvarme- og affaldsforbraendingssektoren, og herefter er det
eksisterende datagrundlag for de enkelte varmevaerker analyseret. Dette er
gjort i et forsgg pa mere detaljeret at pege pa, hvad de store prisforskelle
mellem de enkelte veerker og grupper af vaerker skyldes, og eventuelt pege pa
Igsningsmuligheder. Endvidere er der sggt inspiration i fiernvarmeregulering
og affaldsregulering i andre lande, ligesom erfaringer fra andre beslaegtede
sektorer i Danmark er gennemgaet.

Udfordringerne ved krydsfeltet mellem en reguleret sektor og en
markedsudsat sektor er belyst. Dette krydsfelt optraeder iszer ved
kraftvarmeproduktion samt ved affaldsforbraending, nar affaldsbehandling
helt eller delvist liberaliseres. Pa denne baggrund opstilles fire modeller for
alternative hovedprincipper for reguleringen af fjernvarmesektoren.

Som anfgrt i kommissoriet for denne opgave er der ikke sggt at pege pa en
bestemt Igsning eller en bestemt reguleringsmodel som mest velegnet, men
fordele og ulemper ved de enkelte scenarier er belyst ud fra de udfordringer,
som reguleringen skal forholde sig til.

5.1 Dataanalyse

Til brug for dataanalysen har Energitilsynet stillet data til radighed. Der er
anvendt udtraek fra Energitilsynets database med det formal at gruppere
omkostninger fra alle vaerkerne pa et sammenligneligt grundlag. Ambitionen
var at inddele omkostninger for henholdsvis net og produktion i
harmoniserede grupper til videre analyse af vaerker, der klarer sig darligt i en
sammenligning.

Blandt andet var det ventet, at dataanalysen i et vist omfang kunne afdaekke
felgende tre problemstillinger:

e Vurdere om hgje priser kan skyldes uhensigtsmaessig passivitet hos
ledelse og bestyrelse i selskaberne.

e Vurdere om veerker der drives med en kommerciel dagsorden
systematisk praesterer bedre eller darligere end sammenlignelige
forbrugerejede eller kommunalt ejede veerker.
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e Vurdere hvordan forskellige principper for afskrivning og
henlaeggelser pavirker varmeprisen, samt efterfglgende analysere
hvorvidt dette er hensigtsmaessigt for forbrugeren.

Skent der pa baggrund af tilgeengelige data og god bistand fra Energitilsynet
kunne korrigeres for flere af de naevnte faktorer, har det desveaerre ikke veeret
muligt i dette projekt at na frem til et datasaet, der tilnsermelsesvis kan give
meningsfulde analyser af de naevnte forhold. Grunddata er hertil for
inhomogene og usammenlignelige.

Konklusionen pa denne del af udredningen er derfor, at det er ngdvendigt, at

stille krav om stringent anvendelse af samme regnskabspraksis og
konteringsmetoder, hvis man skal komme en meningsfuld analyse neermere.
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Forbrugerens stilling

6 Erfaringer fra Sverige og Tyskland

6.1 Sverige

Fjernvarmesektoren i Sverige er udviklet i kommunalt regi, og frem til 1996
var alle selskaber kommunalt ejede og drevet pa baggrund af kommunal
varmeplanlaegning og efter hvile i sig selv princippet. | visse tilfalde blev der
tillige anvendt tilslutningspligt.

| forbindelse med liberaliseringen i elsektoren blev der i 1996 indfg@rt
obligatorisk selskabsdannelse, og der blev givet mulighed for fri prissaetning
pa alle fiernvarmevaerker. Som fglge af liberaliseringen solgte en del
kommuner deres selskaber til private aktgrer. | dag er 65 % af de svenske
fiernvarmeveerker fortsat kommunalt ejede, mens de resterende 35 % er
privat ejede, primaert af de tre store aktgrer Fortum, Vattenfall og E.ON.

Siden indfgrelsen af den fri prisdannelse i 1996 og frem til 2010 er
gennemsnitsprisen for fjernvarme i Sverige steget med ca. 27 %, mest i de
privatejede selskaber. | Stockholm, hvor Fortum er fjernvarmeleverandgr, steg
varmepriserne med 32 %, i Malmg (Vattenfall) med 30 % og i Uppsala (E. ON.)
med 39 %. De naevnte prisstigninger er alle inflationskorrigerede. | de
kommunalt ejede selskaber har man ifglge den svenske regulator,
Energimarknadsinspektionen, som hovedregel ikke oplevet store
prisstigninger som fglge af liberaliseringen.

Energimarknadsinspektionen, angiver i gvrigt i en undersggelse forskelle i
lokale forudsaetninger som arsag til prisforskellene: Forudsaetninger for
varmeproduktionen (i omrader med en stor andel industriel restvarme er
varmepriserne fx meget lave), forskelle i den lokale efterspgrgsel,
kundegruppernes sammensatning samt distributionsnettenes tilstand. Dertil
kommer, at effektiviseringer i driften ikke ngdvendigvis kommer kunderne til
gode. Fordi der er fri prisseetning behgver fjernvarmeselskabet ikke ssenke
varmeprisen overfor kunderne i takt med, at omkostningerne til at drive
selskabet falder.

Ifglge Energimarknadsinspektionen er de svenske fjernvarmekunder svagt
stillet overfor deres leverandgr pa grund af en kombination af flere arsager:

1) Den frie prissaetning, der tillader fjernvarmeselskabet selv at seette

varmeprisen.
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Tyskland

Priser

2) Fordi man som fjernvarmekunde ikke kan skifte leverandgr pa grund
af fraveeret af konkurrence pa leverandgrsiden og den
tilstedevaerende leverandgr saledes opnar monopol pa
varmeleverancen.

3) Fordi det eneste alternativ kunden har til fjernvarme er at skifte til
individuel opvarmning, hvilket i nogle tilfeelde er omkostningstungt.

4) Fordi fjernvarmeselskabet i mange tilfaelde drives af
profitmaksimerende selskaber.

6.2 Tyskland

Ogsa i Tyskland har man fri prissaetning pa fjernvarme, hvor net og produktion
ofte ejes og drives af samme selskab. Stgrstedelen af de tyske
fiernvarmeselskaber er kommunalt ejede. De tyske konkurrencemyndigheder
igangsatte i september 2009 en underspgelse af konkurrenceforholdene i
fijernvarmesektoren, som blandt andet har til formal at granske prisforskellene
mellem forskellige fjernvarmeselskaber. Fokus er selskabernes
omkostningseffektivitet og prissaetning. Undersggelsen er foranlediget af
utilfredse fjernvarmekunder og er endnu ikke afsluttet. | nogle delstater har
man indfgrt tilslutnings- og aftagepligt til fiernvarmenettet, men det vurderes
at kun ca. 12 % af fjernvarmesalget er omfattet heraf.

| en rapport udarbejdet af den tyske fjernvarmebrancheforening AGFW
vurderes det, at markedet for fjernvarme i Tyskland er prisfglsomt, fordi
fiernvarme er i direkte konkurrence med alternative opvarmningsformer,
primaert naturgas og oliekedler. Skift af opvarmningsform i en ejendom vil dog
som oftest indebzaere betydelige investeringer. Dermed skal der sandsynligvis
veere tale om vaesentlige prisstigninger pa fjernvarmen, fgr forbrugerne
veelger at skifte til individuel opvarmning.

Dette er i trad med de tyske konkurrencemyndigheders vurdering, som peger
pa, at fjernvarmeselskaberne i deres egenskab af de facto monopoler kan
tillade sig en prisadfeerd, som ikke ville vaere muligt i et frit marked.

Savel de gennemsnitlige varmepriser som prisforskelle mellem selskaberne er
vaesentligt lavere i bade Sverige og Tyskland end i Danmark. Ifglge
tilgeengelige prisstatistikker er den uvaegtede gennemsnitspris an forbruger
excl. moms. ca. 45 kr./GJ lavere i Sverige, og 20 kr./G)J lavere i Tyskland end i
Danmark. Modregnes landenes forskellige afgifter og tilskud pa
energiomradet med simple nggletal, ligger gennemsnitsprisen i Danmark lidt
hgjere end i Sverige, men dog lavere end i Tyskland. En simpel sammenligning
af prisniveauerne mellem landene kan imidlertid ikke umiddelbart bruges til at
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konkludere noget om, hvorvidt fri prisdannelse medfgrer hgjere eller lavere
varmepriser. Dette ville kreeve et bedre sammenligningsgrundlag pa en raekke
vigtige parametre som varmeproduktionsteknologier, breendselsanvendelse,

energitaethed m.v.
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Vandsektoren

Elsektoren

7 Erfaringer fra andre sektorer

7.1 Vandsektoren

Den danske vandsektor minder pa flere mader om fjernvarmesektoren i sin
form og struktur, og er frem til 2009 blevet reguleret med hvile i sig selv
princippet. Siden 2001 har vandforsyningsselskaberne i brancheforeningen
DANVA'’s regi gennemfgrt frivillige procesbenchmarkings med henblik pa at
effektivisere driften. Til brug for benchmarkingen blev der udviklet en
vejledende standardkontoplan, som mange af forsyningsselskaberne i dag
anvender.

Med vandsektorreformen i 2009 gennemgik reguleringen en reformering.
Hvile i sig selv princippet blev ophaevet og erstattet af en prisloftregulering,
som hviler pa historiske driftsomkostninger kombineret med statslig
resultatbenchmarking til fastseettelse af individuelle effektiviseringskrav.
Samtidig blev der med reformen gennemfgrt obligatorisk selskabsdannelse,
saledes at vandforsyningerne i dag regnskabsmaessigt er adskilt fra
kommunerne. Som regulerende myndighed for det nye reguleringsregime
oprettedes Forsyningssekretariatet, som har seede i Konkurrencestyrelsen.

Den nye prisloftmodel for vandsektoren tradte i kraft i 2011 og er endnu ikke
faldet helt pa plads — blandt andet forhandles stadig mellem regulator og
branchen om modellen for den statslige resultatbenchmarking.
Prisloftmodellen adskiller sig markant fra lignende modeller i andre sektorer
ved, at det ikke er muligt at optjene overskud gennem akkumulering af den
mulige effektiviseringsgevinst, som kan udtrykkes som forskellen mellem
prisloftet og driftsomkostningerne. En eventuel “ekstraordinaer
effektiviseringsgevinst” skal reinvesteres i sektoren, enten gennem sankelse
af vandpriserne hos forbrugeren eller gennem forbedringer af drift og
vedligehold eller investeringer i teknologiudvikling — fx indbetaling til
Vandsektorens Teknologifond.

7.2 Elsektoren

Pa samme made som fjernvarmesektoren, vandsektoren og de gvrige
forsyningssektorer er elsektoren praeget af naturlige monopoler pa
transmissions- og distributionsdelen. Transport af el fra producenter til
forbrugere sker gennem transmissionsnettet ejet af Energinet.dk, regionale
transmissionsvirksomheders net og distributionsnettet ejet af
netvirksomhederne. Mens transmissionsnettet er reguleret via hvile i sig selv
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Naturgassektoren

princippet, er de regionale transmissionsselskaber og netselskaberne
reguleret gennem indteegtsrammer/prislofter.

Indtaegtsrammereguleringen af netselskaberne blev indfgrt i 2000 og
revideret med virkning fra 2005. Reguleringen af netvirksomheder og
regionale transmissionsvirksomheder bygger fra 2005 pa en kombination af
indtaegtsrammer og et forrentningsloft. Indtaegtsrammen/prisloftet fungerer
saledes, at virksomhedernes indteegter bindes til den indtaegt, de ville have
opnaet pa baggrund af net- og transmissionstarifferne pr. 1. januar 2004,
regnet i faste priser. Priserne kan forhgjes for at sikre forrentning og
afskrivning af kapital, der finansierer visse nyinvesteringer, defineret som
'ngdvendige nyinvesteringer’.

Forrentningsloftet svarer til den forrentning, der tidligere var tilladt for
virksomhedernes frie kapital. Overskridelse af forrentningsloftet
(merforrentning) fgrer til en varig nedsaettelse af indtaegtsrammen med det
belgb, merforrentningen opggres til. Virksomhederne kan saledes forbedre
deres forrentning, forudsat det kan ggres, uden at pris/indtaegtsloftet
overskrides.

Fra og med 2008 udmelder Energitilsynet individuelle effektiviseringskrav pa
basis af en benchmarking, der omfatter savel gkonomisk effektivitet som
kvalitet i leveringen. Der har siden revideringen af indteegtsrammemodellen i
2005 veeret klagesager, som har rejst tvivl om fortolkningen af reglerne.
Klagesagerne drejede sig bl.a. om definition af ngdvendige nyinvesteringer og
om hvorvidt investeringer, der er idriftsat inden den nye regulering traeder i
kraft den 1. januar 2005, skal kunne begrunde en forhgjelse af
indtaegtsrammerne.

7.3 Naturgassektoren

Liberaliseringen af naturgassektoren blev pabegyndt i 2001, og det danske
naturgasmarked var fuldt liberaliseret per januar 2004 (frit leverandgrvalg for
alle gaskunder). Det betyder, at produktion og handel med naturgas i dag er
dereguleret, mens transmissions- og distributionssystemerne er et naturligt
monopol. Produktion, transmission og distribution er selskabsmaessigt adskilt.

Pa transmissionssiden varetager det statslige selskab Energinet.dk den

overordnede transport af bade el og naturgas. Distributionen af naturgas
varetages af 3 selskaber: DONG Energy, HMN Naturgas og Naturgas Fyn.
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Distributionsselskaberne er underlagt indtaegtsrammeregulering, som
fastszetter selskabernes arlige maksimalt tilladte indtjening.
Indtaegtsrammerne udmeldes hvert fierde ar af Energitilsynet for den
kommende 4-arige periode, og er fastlagt efter selskabernes
driftsomkostninger fratrukket effektiviseringskrav, afvikling af geeld og rimelig

forrentning af investeringer.
Det har ikke vaeret muligt i forbindelse med naervarende analyse at finde

evalueringer eller udredninger, der opsamler erfaringer med reguleringen af

naturgassektoren.

20 | Reguleringsmodeller for fiernvarmen, Undertitel - 13-02-2012



Deling mellem affald og
varme

8 Deling mellem el og varme

| forbindelse med liberaliseringen af energimarkederne i Europa og de
gsteuropaeiske landes overgang til markedsvilkar, finansierede
Verdensbanken i 2003 et studie af reguleringsprincipper for
kraftvarmeproduktion. Studiet fokuserer pa fordeling af omkostninger mellem
el- og varmesiden og behov for tydelige regelszet. Det anfgres i rapporten, at
der er et bredt rum for forskellige metoder og fordelingsnggler, uden at der
herved er tale om krydssubsidiering. | rapporten anbefales metoder, der tager
udgangspunkt i at varmeprisen fastlaegges ved prisen pa alternativ
varmeproduktion.

| COWI rapporten "Undersggelse af incitamentsstrukturen i
fijernvarmesektoren” fra 2009 saettes der spgrgsmalstegn ved, om de centrale
kraftvarmeveerker i Danmark med de eksisterende aftaler har det rette
incitament til at samproducere el og varme. | rapporten opstilles endvidere
nogle prismal, der vil give det rette samfundsgkonomiske incitament. Ved
anvendelse af disse prismal bestemmes den variable varmepris af den
alternative elproduktions-omkostning.

Med udgangspunkt EU’s affaldsrammedirektiv er forbraendingsegnet
virksomhedsaffald nu liberaliseret. Virksomhederne har dog stadig pligt til at
felge kommunens anvisning til konkrete anlaeg, med mindre affaldet
eksporteres. | den tidligere omtalte tveerministerielle rapport anbefales, at
kommunerne skal udbyde forbraendingskapaciteten, ogsa for
husholdningsaffald.

Affald danmark og Dansk Energi har i den forbindelse udviklet en metode til
prisseetning af varme fra affaldsforbraendingsanlaeg, den sakaldte 12-
punktsmodel, safremt affald ikke lsengere er hvile i sig selv reguleret. Med
denne model defineres affald som et kommercielt braendsel pa linje med
gvrige braendsler pa et kraftvarmevaerk. Herved vil affaldsprisen (en negativ
pris) indga i anlaeggets samlede omkostninger. Metoden kraever at der kan
defineres en markedsbaseret pris pa affald.
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9 Reguleringsmodeller

| rapporten skelnes overordnet mellem to forskellige typer af
reguleringsprincipper: Omkostningsregulering og prisregulering. Disse to
principper kan kombineres med en raekke instrumenter, der sikrer blandt
andet effektivisering, forbrugerbeskyttelse, investeringer m.v. Der er pa
baggrund af rapportens gennemgang af disse to typer reguleringsprincipper
opstillet 4 reguleringsmodeller: en reference, som bygger pa den nuvaerende
hvile i sig selv regulering, og 3 modeller (omkostning+, prisloft og fri
prisdannelse) som har til formal at beskrive mulighederne for alternativer.
Principielt kan alle modeller anvendes pa virksomheder, der ejer varmenet
eller varmeproduktion. Modellernes principper kan imidlertid ogsa anvendes
pa tveers, saledes at én model anvendes pa net- og en anden pa
produktionsvirksomheder. Der laegges dog op til, at modellen “fri
prisdannelse” kun anvendes pa produktion.

Modellerne er mere detaljeret beskrevet i baggrundsrapporten. Det skal
understreges, at visse detaljer i modellerne er specielt valgt i forbindelse med
dette projekt, og kan ikke tages som udtryk for generelle karaktistika ved
modeller for omkostningsregulering prisregulering.

Modellerne vurderes i det fglgende med hensyn til, hvordan de bidrager til
forbrugerbeskyttelse, samfundsgkonomi, forsyningssikkerhed, grgn omstilling
samt regulerbarhed — dvs. om de er enkle og ubureaukratiske eller om de
kraever store ressourcer at administrere.
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Reference

Omkostning+

Prisloft

Fri prisdannelse

Reguleringsprincip

Dagens regulering (hvile i

Mulighed for overskud
udover forrentning af

Prisloft for produktion og net

Fri prisdannelse for
produktion, hvis forbrugerne
gnsker det.

sig selv) . . samt effektiviseringskrav .
indskudskapital. Netdelen omkostnings- eller
prisreguleres.
Benchmarking Ja Ja Ja Ja, for netdelen
Begrebet "opportunity costs”
tilfgjes til varmeforsynings- .
) i . Kun for net, hvis
Ngdvendige . lovens § 20 Stk. 1. Der Erstattes af prisloft for bade . .
K Som i dag . omkostningsregulering
omkostninger udmeldes skeerpede produktion og net.
. i vealges her.
retningslinjer for deling
mellem el og varme.
Prislofter baseret pa
historiske priser samt Gelder produktion hvor der
effektiviseringskrav. ikke veelges fri prisdannelse.
Prisloft Nej Nej & & P

Aftalefrihed mellem
varmeproducenter og -
aftagere inden for prisloftet

Gaelder net, hvis dette
veelges.

Adgang til kapital

Henlaeggelser,
kommunegaranti,
lanekapital

Reduceret mulighed for
henlaeggelser, gget adgang
til privat kapital

Ingen henlaeggelser, gget
adgang til privat kapital

Ingen henlaeggelser til
produktion, gget adgang til
privat kapital. Henlaeggelser
til net, hvis de
omkostningsreguleres.

Fordeling el/varme

Relativt vide rammer for
aftaler om deling af
omkostninger

Snaevre rammer for deling af
variable og faste
omkostninger

Som hovedregel lkke
relevant da historiske priser
er udgangspunkt.

Som hovedregel lkke
relevant da historiske priser
er udgangspunkt.

Obligationslignende
forrentning af
indskudskapital samt ved

Obligationslignende afkast
pa net samt den del af

Fri profit op til prisloftet

Fri profit for produktion For
netdelen afhaengig af valg af

Profit . . produktion som tilskrives indenfor henholdsvis net og .
omkostningsdeling. . . . . omkostnings- eller
.. varmesiden. Fri profit pa produktion X X
Rene VE anleeg ma give prisregulering.
eldelen.
overskud.
Mulighed for .
. . . Ja Ja Ja Nej
tilslutningspligt
Selskabsmaessig
adskillelse af Nej Nej Ja Ja
produktion og net
Tredjepartsadgan,
ep gang Nej(l) Nej Ja, single buyer model Ja
(TPA)
Tabel 1: Reguleringsmodeller. Bemaerkning: @ selvom varmeforsyningsloven giver mulighed for
alle til at foresld projekter, er det uklart om varmeselskabet skal aftage varmen fra tredjepart
pd rimelige betingelser.
9.1 Reference
Referencen Hvile i sig selv princippet er grundlaget for reguleringen i referencen, og

varmen ma ikke prisszettes hgjere end ngdvendige omkostninger jeevnfgr

varmeforsyningsloven. Det fglger desuden af den nuvaerende regulering, at

der med Energitilsynets godkendelse kan udtraekkes forrentning af

indskudskapital, og at der kan henlaegges til nyinvesteringer. For rene VE-

anlzaeg kan der under visse omstaendigheder indkalkuleres et overskud.

23 | Reguleringsmodeller for fiernvarmen, Undertitel - 13-02-2012



Ombkostning+

Opportunity costs

Udfordringen ved den nuveaerende regulering er iseer definitionen af detaljeni
"ngdvendige omkostninger”, herunder deling af henholdsvis fordele og
omkostninger mellem el og varme ved samproduktion samt ved produktion af
varme ved affaldsforbraending.

9.2 Omkostning+

Ligesom hvile i sig selv er omkostning+ en omkostningsregulering. Forskellen
er, at der i reguleringens grundprincip laegges op til, at der i gget omfang kan
udtraekkes overskud af de regulerede aktiviteter. Modellen indebaerer
mulighed for forrentning af hele den bogfgrte kapital i virksomheden og ikke
kun af indskudskapitalen, som i den nuvaerende "hvile i sig selv” regulering.
Dette vil som hovedregel medfgre at et hgjere forrentningsbelgb vil kunne
indregnes i varmepriserne.

Referencemodellens brede definition af begrebet “ngdvendige omkostninger”
giver nogen uklarhed i reguleringen, og dermed usikkerhed om udfaldet af
klagesager m.v. Dette kan i princippet Igses ad to veje: Enten ved at gge det
lokale raderum (@get aftalefrihed), eller ved at indskreenke det. Den fgrste
mulighed afspejler i hgjere grad den frie prisdannelse, medens den anden
mulighed vaelges i omkostning+ modellen. Dette ggres bl.a. ved at praecisere
regelsaettet for deling af faste og variable omkostninger mellem el- og
varmesiden nar der produceres kraftvarme. Det skal understreges, at der
kunne veelges alternative modeller for omkostningsregulering.

Som modellen er defineret i denne rapport medfgrer ovennaevnte
praecisering, at den sakaldte kraftvarmefordel pa de centrale
kraftvarmevaerker tilgar varmesiden, samt at varmesiden betaler for elsidens
tab ved lave priser i elmarkedet (tvangskgrselsomkostninger). Derimod vil en
vaesentlig del af de faste omkostninger kunne paleegges varmeprisen. Denne

"vaesentlige andel” beregnes for hvert projekt efter stringente retningslinier.
Endelig indfgres muligheden for i varmeprisen at indregne "opportunity costs”

som en ngdvendig omkostning.

Opportunity costs defineres sadan, at nettoomkostninger, der forringer
indtjeningen pa de konkurrenceudsatte omrader, men som gennemfgres i
enighed for at gge den samlede nytte, kan godkendes som ngdvendige
omkostninger. Dette kan eksempelvis blive relevant ved de centrale
kraftvarmevaerkers omlaegning fra kul til biomasse.

Ved en eventuel hel eller delvis udmgntning af omkostning+ modellen skal
retsgrundlaget for definition og opggrelse af “opportunity costs” klart
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Prisloft

Fri prisdannelse

afgreenses i nggletal, sa Energitilsynets forhandsgodkendelse bliver
ukompliceret.

9.3 Prisloft

| denne model skiftes grundlaeggende reguleringsform til en
prisreguleringsmodel. Der fastlaegges prislofter for savel netaktiviteter som
produktion af varme. Prisloftet baseres pa historiske priser og kombineres
med effektiviseringskrav. Inden for prisloftet er der aftalefrihed mellem
varmeproducenter og -aftagere.

9.4 Fri prisdannelse

| denne model accepteres fri prisdannelse og aftalefrihed for sa vidt geelder
varmeproduktion, medens der fastholdes en pris- eller omkostningsregulering
for netdelen, der er et naturligt monopol. Fri prisdannelse kan ikke
kombineres med tilslutningspligt og vil derfor forudsaette positiv
tilkendegivelse fra de tilknyttede varmeforbrugere. Dette kan medfgre, at fri
prisdannelse eksisterer i nogle fjernvarmeomrader og ikke i andre.

9.5 Vurdering af modellerne

Modellerne sammenlignes og vurderes neden for ud fra fglgende kriterier:
Forbrugerens stilling, samfundsgkonomi, forsyningssikkerhed, grgn omstilling
og regulérbarhed.

Selvom der sgges en objektiv vurdering, sa vil der pa nogle spgrgsmal kunne
drages forskellige konklusioner afhaengig af perspektivet. Eksempelvis har det
betydning for vurderingen af nogle af kriterierne, hvilken ejerstruktur, der
fremadrettet gnskes i sektoren.

Forbrugernes stilling
Modellens evne til at sikre lave forbrugerpriser.

| alle modeller forudsaettes, at der sker en forbedring af den made, hvorpa
data skabes og indsamles. Dette indebaerer bl.a., at der sa vidt muligt indfgres
standardkontoplan og at der harmoniseres med hensyn til praksis for
afskrivninger m.v., herunder periodisering. Dette vil muligggre en effektiv
benchmarking, og at der kan f@res skeerpet tilsyn med de selskaber, der ikke
lever op til standard. Det vurderes at forbedre forbrugernes stilling.

Fordelen ved en sadan ensretning vil veere, at omkostningerne ved produktion

og levering af varme i hgjere grad vil kunne sammenlignes pa tveers af
virksomheder. Ulempen vil veere, at der bliver mindre fleksibilitet i
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Reference

Ombkostning+

Prisloft

Fri prisdannelse

gkonomistyringen til at fastholde en stabil varmepris hvor dette gnskes. Dette
kan eventuelt impdegas ved at tillade at over/underdaekning udlignes over
flere ar.

Forbrugerens stilling forbedres sammenlignet med dagens situation pa grund
af regulators forbedrede grundlag for pristilsyn.

| denne model skaerpes regelsaettet omkring hvilke omkostninger der kan
godkendes som ngdvendige ved varmeproduktion. Dette geelder isaer ved
deling af omkostninger mellem markedsdel og monopoldel, hvilket vurderes
at forbedre forbrugernes stilling sammenlignet med referencen. | den
modsatte retning traekker, at kommercielt orienterede varmeselskaber far
ggede muligheder for at udtraekke et overskud af varmeforretningen, ogsa for
nettet.

Prisloftmodellen vurderes ogsa - i hvert fald i teorien - at give relativt hgj
forbrugerbeskyttelse, idet der tages udgangspunkt i historiske priser. Hertil
kommer kravet om effektiviseringer pa basis af benchmarks. Udfordringen er
isaer, at prislofterne for produktionsdelen kan vaere vanskelige at
administrere, da prislofterne her vil skulle indekseres pa basis af priser i
brandsels-, CO, og elmarkederne.

Bade Sverige og Tyskland har fri prisdannelse pa fjernvarme. | Sverige blev
dette indfgrt i forbindelse med liberaliseringen af elsektoren. Myndighederne
i disse to lande vurderer, at forbrugerne er svagt stillet overfor
fiernvarmeselskaberne.

At fijernvarmenet er naturligt monopol, samt at det er vanskeligt at opna gode
konkurrencevilkar for produktion taler for, at forbrugerens stilling er svag
under fri prisdannelse. Pa den anden side viser de tilgeengelige prisstatistikker
fra de tre analyserede lande, at varmepriserne er hgjere i Tyskland end i
Danmark, men lavest i Sverige. Dette geelder efter en overslagsmaessig
kompensering for afgifter og tilskud i de tre lande.

| Sverige har der efter liberaliseringen vaeret betydelige prisstigninger, mest
markant i de privatejede fjernvarmeselskaber. Dette er muligvis begrundet i,
at de tidligere kommunale ejere har udtrukket et overskud ved salget, der
efterfglgende skal betales af varmeforbrugerne. | Tyskland hgrer
varmepriserne i Berlins privatejede varmeselskab derimod blandt landets
laveste. Der kan pa det foreliggende grundlag saledes ikke udtraekkes éntydige
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Samlet

Reference

Ombkostning+

Prisloft

Fri prisdannelse

Samlet

erfaringer omkring liberalisering og privatisering af fjernvarmen fra vore
nabolande.

Under forudszetning af, at den ggede gennemsigtighed fgrer til, at vaerkerne
drives gkonomisk effektivt, vurderes isaer referencemodellen og omkostning+
at give god forbrugerbeskyttelse, teet fulgt af prisloftmodellen. Fri
prisdannelse uden mulighed for effektiv konkurrence mellem mange
varmeleverandgrer vurderes at stille forbrugerne svagere. Fri prisdannelse
kan ogsa give kommunale ejere incitament til at udtraekke overskud ved salg,
med prisstigninger til fglge.

Samfundsgkonomi
Om reguleringen medvirker til at sikre samfundsgkonomisk rationel handling.

| begge de omkostningsregulerede modeller (reference og omkostning+)
indeholder den grundlaeggende regulering ikke et gkonomisk incitament til at
effektivisere. Et sadant incitament skal komme gennem benchmarking, eller fx
ved at selskabet er aktivt forbrugerejet.

| omkostning+ modellen skeerpes regelsaettet for omkostningsfordelingen
mellem el og varme for kraftvarmevaerker, hvilket dels giver gget klarhed i
reguleringen og - isaer pa udtagsanlag - giver et mere korrekt incitament til
rationel drift. Dette skyldes, at produktionsselskabets indtjening pa varmen
opnas ved deling af de faste - og ikke de variable omkostninger. Hertil
kommer, at muligheden for at inddrage opportunity costs i varmeprisen giver
kommercielle producenter bedre incitament til rationelle investeringer, der er
til gavn for el- og varmesiden samlet set.

| de to omkostningsregulerede modeller giver reguleringen billigere adgang til
kapital, idet selskabet kan ”Iane” hos forbrugeren i form af henlaeggelser.
Dette kan medfgre fare for overinvesteringer. | prisloft- og fri prisdannelses-
modellerne skal kapital skaffes pa lige vilkar med det gvrige samfund, hvilket
alt andet lige vil vaere en samfundsgkonomisk gevinst. Til gengaeld er der isaer
ved prisloftmodellen men ogsa ved fri prisdannelse en risiko for underskud,
hvilket giver fare for underinvesteringer.

Fri prisdannelse giver risiko for prisstigninger i et omfang, hvor individuel

forsyning teoretisk set udkonkurrerer fijernvarmen, hvilket ofte vil vaere
samfundsgkonomisk uhensigtsmaessigt.
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Det er vanskeligt at rangordne modellerne med hensyn til incitamentet til
rationelle investeringer og drift, samfundsgkonomisk set. Dette afhaenger i hgj
grad ogsa af ejerstrukturen, altsd om selskabet er forbrugerejet, kommunalt
ejet eller kommercielt. For kommercielle produktionsselskaber kommer de to
prisregulerede modeller bedst ud, da der her i reguleringen er et klart
incitament til effektivisering og rationel drift. Dog kan isaer
prisloftreguleringen medfgre overdreven tilbageholdenhed pa grund af den
indtjeningsrisiko der ligger i prisloftet . For netselskaber er billedet mere
usikkert, og vil afhaenge af en raekke detaljer omkring effektiviseringskrav
(benchmarking), udregning af forrentningsprocent pa kapital etc. Samlet set
vurderes prisloftmodellen at vaere lidt darligere end de tre gvrige modeller.

Forsyningssikkerhed
Iseer om incitament til investeringer i net og produktion er tilstraeekkeligt.

Forsyningssikkerheden for varme vurderes at veere hgj i alle modeller.
Sikkerheden for at der etableres tilstraekkelig forbraendingskapacitet til
afbreending af affald, vil iseer afhaenge af forbreendingsanlaeggenes muligheder
for at fa daekket deres omkostninger i et usikkert affaldsmarked. Dette kan
handteres i alle de fire modeller.

Samlet De to omkostningsreguleringsmodeller vurderes at vaere bedre end isaer
prisloftmodellen, da der her er risiko for underinvesteringer. Isaer giver
prisloftmodellen gget risiko for tab for de kommercielle producenter, hvilket
ogsa kan fgre til tilbageholdenhed med investeringer. Modellen med fri
prisdannelse vurderes at ligge imellem disse yderpunkter, da den
kommercielle producent som hovedregel vil kunne justere varmeprisen til at
daekke omkostningerne.

Gron omstilling
Isaer om reguleringen i sig selv fremmer eller hindrer den gnskede omstilling til

vedvarende energi.

Det er vigtigt at notere, at effektive incitamenter til grgn omstilling kan opnas
i alle modeller gennem omhyggelig tilrettelaeggelse af afgifts- og
tilskudspolitikken. Nedenstaende er under forudseetning af, at eksisterende
vaegtning af afgifter pa varmesiden og tilskud pa elsiden nogenlunde
viderefgres.

Kommercielle For kommercielle aktgrer, der forventer at tjene penge i elmarkedet, giver
elproducenter referencen ikke det ngdvendige incitament til omstilling fra fossile braendsler
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@vrige selskaber

Samlet

Reference

til f.eks biomasse. Dette skyldes, at de ggede omkostninger for elsiden ikke
kan hentes hjem over varmeprisen. Her vurderes den frie prisdannelse bedst
(fuld aftalefrihed). Bade omkostning+ og prisloftmodellen vurderes at give et
tilstraekkeligt incitament til omstilling. For omkostning+ modellen skyldes
dette, at begrebet “opportunity cost” giver mulighed for samme overskud pa
forrentningen som kunne opnas inden omstillingen. Eventuelle tekniske risici
kan kvantificeres og indga i omkostningsberegningen. Hertil kommer, at en
stgrre del af selskabets fremtidige indtjening deekker faste omkostninger med
stgrre sikkerhed. Endelig giver modellen ogsa stgrre sikkerhed for, at
varmeforbrugerne ikke etablerer egen forsyning.

Investeringer i gron omstilling skal for anlaeg under 25 MW, godkendes af
kommunalbestyrelsen i henhold til projektbekendtggrelsen. Dermed sikres, at
investeringen har positiv samfundsgkonomi sammenlignet med en reference.
Dette er uafhaengigt af reguleringsmodel.

Hvorvidt disse investeringer besluttes og gennemfgres vil iseer afthaenge af, om
selskabspkonomien afspejler samfundsgkonomien, jeevnfgr ovenstdende om
afgifter og tilskud. Dernaest er det et spgrgsmal om sikkerhed for, at
investeringen kan daekkes gennem varmeprisen. Her kan de forskellige
reguleringsmodeller vurderes tilsvarende som under vurderingskriteriet
”Samfundsgkonomi”. Dog bemaerkes med hensyn til prisloftmodellen, at det i
den konkrete udmgntning skal indrettes saledes, at producenten ved
overgang til VE skifter prisloftgruppe og herved far et passende incitament til
investeringen. Dette udformes saledes, at det ikke pavirker incitamentet til
gren omstilling negativt.

Regulerbarhed
I hvilket omfang modellen stiller krav til administration lokalt og hos regulator.

Alle fire modeller rummer udfordringer med hensyn til regulerbarhed — dvs.
hvor enkle og ubureaukratiske, de kan ggres — med sa fa administrative byrder
for veerker og myndigheder som muligt.

Udfordringen i referencemodellen er iszer, at der med reguleringen i dag er
udfordringer, som ikke er Igst:

e Det er en udfordring at definere ordet "ngdvendige” i ngdvendige
omkostninger, omend det i et vist omfang er lgst gennem praksis via
Energitilsynets og Energiklagenaevnets afggrelser.

e Der er vide rammer for omkostningsfordeling mellem varme og el, i
yderste konsekvens med risiko for krydssubsidiering.
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Alle modeller

Prisloft

e Reguleringen indeholder betydelige sk@nsbefgjelser, hvilket pa den
ene side muligggr konkrete afggrelser, men pa den anden side
betyder en vis uforudsigelighed. Det gelder fx ved Energitilsynets
skensbefgjelser i forbindelse med godkendelse af forrentning af
indskudskapital.

| omkostning+ og i de gvrige modeller er det forudsat, at der sker en
praecisering af administrationsgrundlaget for veerker og myndigheder. Det kan
opfattes sadan, at beslutninger om omkostningsfordeling etc. flyttes fra lokale
aktgrer til centrale myndigheder. Dette vil givetvis medfgre ggede
administrative byrder i en periode, hvor de nye systemer indfases — bade for
de regulatoriske myndigheder og virksomhederne. Men for omkostning+ og fri
prisdannelse skulle det samtidig gerne betyde, at administrationen pa
leengere sigt bliver enklere, og at de hensyn, reguleringen skal varetage,
understgttes mere praecist. Blandt de vigtigste udfordringer i gvrigt i den
forbindelse er:

e Introduktion af harmoniseret dataregistrering, dataindsamling og -
bearbejdning til brug for indfgrelse af benchmarks (alle modeller),

e Tydeliggjort definition af “ngdvendige omkostninger” (omkostning+
modeller),

e Fastleeggelse af fordelingsnggler mellem el og varme (iszer
omkostning+),

e Effektiv inddeling af selskaberne i “peer groups” (prisloftmodeller)

For prisloftmodellens produktionsdel er det sandsynligt, at isaer svingende
priser i breendselsmarkederne og elmarkedet vil give vedvarende udfordringer
for reguleringen.

Samletabel

| tabellen neden for er ovenstaende vurderingskriterier sggt samlet i en
forenklet oversigtstabel. For hvert vurderingskriterium er de fire
reguleringsmodeller tildelt fra en til tre stjerner. Tre stjerner gives til det den
model der vurderes bedst at tilgodese kriteriet. Hvor der ikke vurderes at
veere tydelige forskelle mellem modellerne, tildeles det samme antal stjerner.
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Reference

Dagens regulering

Prisloft
Prislofter samt

Fri prisdannelse
Mulighed for fri prisdannelse

Omkostning+

Mulighed for overskud samt L .
effektiviseringskrav. for produktion. Net

indregning af “opportunity

med styrket regulator. " i Aftalefrihed inden for omkostnings- eller
costs” i varmeprisen. . X
prisloftet. prisreguleres.

Forbrugerens stilling *kk * % *% *
Samfundsgkonomi W R * % * 3k ok
Forsyningssikkerhed *okx * %k * * %
Grgn omstilling o oy o X
(Central)
Grgn omstilling ks . - ok
(Andre)

* % * % * * %k

Regulérbarhed

Hensyn i reguleringen

Tabel 2: Reguleringsmodeller og vurderingskriterier. *** = bedst, ** =mellem * = ddrligst.
Antallet af stjerner sgger at rangordne modellerne indenfor det enkelte vurderingskriterium.

Det skal understreges at summen af antallet af stjerner for den enkelte model
ikke er vist, da denne sum ikke kan tages som udtryk for modellens samlede
egnethed, idet der ikke er foretaget en indbyrdes vaegtning af de 6
vurderingskriterier.

9.6 Samlet vurdering — fordele og ulemper
Som det fremgar af kommissoriet for analysen er der en reekke hensyn, som
reguleringen skal varetage:

Forbrugerbeskyttelse

2. @konomi: samfundspkonomi, effektivitet (herunder tariffer, der
understgtter disse hensyn),

3. Konkurrencedygtige varmepriser for forbrugerne,

Omistilling til biomasse og anden VE,

5. Samspil og helhedsorientering: Integration af fjernvarmen i det
dynamiske energisystem. Fjernvarmens rolle i den kommunale
strategiske energiplanlagning.

6. Fremme af samfundsgkonomiske investeringer

Som beskrevet oven for har reguleringsmodellerne forskellige egenskaber pa
de forskellige parametre, og det har ikke vaeret hensigten med analysen at
anbefale et bestemt model. Der kan dog udledes nogle hovedpunkter med
hensyn til fordele og ulemper ved den fremtidige regulering, som beskrives
neden for. Det antages her, at de respektive modellers regulering overholdes
af de regulerede virksomheder.
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Reference

Dagens regulering med
styrket regulator.

Ombkostning+

Mulighed for yderligere
forrentning, preecisering af
omkostningsfordeling samt
indregning af “opportunity
costs” i varmeprisen.

Prisloft

Prislofter samt
effektiviseringskrav.
Aftalefrihed inden for
prisloftet.

Fri prisdannelse

Mulighed for fri prisdannelse
for produktion. Net
omkostnings- eller
prisreguleres.

Klart omkostningssignal til
forbrugerne

Betydelige frihedsgrader
for lokale beslutninger om
omkostningsfordeling,
henlaeggelser m.m.

Kan lgse problemstillingen
med intern prissatning
mellem samproducerende
virksomheder.

Strammere regler for deling
mellem el og varme
reducerer regulatorisk risiko

Kan Igse problemstillingen
med intern prissatning
mellem samproducerende
virksomheder.

@ger
effektiviseringsincitament,
isaer hvor kommercielle

Kan bedre tiltraekke privat
kapital.

Giver incitament til
effektivisering og gren
omstilling.

Fordele o og giver mere korrekte )
Hvile i sig selv opfattes . selskaber er involveret.
) driftsincitamenter. .
som hgj grad af Mulighed for forenklet
forbrugerbeskyttelse. . X Kan eventuelt bedre regulering af produktion,
Kan bedre tiltraekke privat : i . . . .
Kapital tiltreekke privat kapital safremt der ikke opstar
apital.
Passer til den P uforholdsmaessigt mange
dominerende nuvaerende . L X Giver bedre incitament til klager.
) Giver bedre incitament til .
ejerstruktur med . . gren omstilling.
. gregn omstilling pa centrale
forbrugereje og
. veerker
kommunalt ejerskab.
Risiko for underinvesteringer
i net for kommercielle
aktgrer.
Mulighed for prisstigninger i
Mangler effektiviserings- Feerre frihedsgrader for effektivt drevet omrader.
incitamenter i prisregu- lokale aftale om omkost-
. . . . . . i Kan medfgre samf.gk. tab,
leringen, hvilket stiller ningsfordeling mellem @get aktgrrisiko hvis der er . .
X . hvis der opstar store
ggede krav til forbruger- reguleret og markedsudsatte | frygt for at prisloftet snaerer, L i
. . . . n prisstigninger og fjern-
bevidsthed og til regulator. | sektorer. Dette kan give hvilket gger risiko for .
X . . . varmen fravaelges til fordel
udfordringer hvis markeds- underinvestering. L .
X . . for individuel forsyning.
Ikke tilstreekkelige vilkarene @&ndres markant
incitamenter til grgn over tid. Udfordring at fastlaegge .
. ) k N Kan medfgre hgjere varme-
Ulemper omstilling pa store vaerker. prislofter for produktion, der

Risiko for overinveste-
ringer pga. (for) billig
adgang til kapital.

Risiko for krydssubsi-
diering mellem varme og
el.

Stadig risiko for
overinvesteringer i net pga.
(for) billig adgang til kapital.

Mulighed for at udtage
overskud kan medfgre
hgjere varmepriser for
forbrugerne.

giver det rigtige investe-
ringsincitament.

Risiko for “reguleringsopti-
mering” og pres for
mekanismer, der gger
prisloftet.

Sandsynlig tendens hen imod
at selskaber gnsker
individuel regulering vil gge
reguleringsarbejdet.

priser for forbrugere. Pa
grund af manglende
konkurrence.

Effektiviseringsgevinster
tilfalder ikke ngdvendigvis
forbrugerne.

Tabel 3: Fordele og ulemper ved reguleringsmodellerne.
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Koncernforbundne
selskaber

Biomasseomstilling pa
store vaerker

Forbrugerejede
selskaber

Benchmarking og
effektiviseringskrav

Affaldsforbraending ikke
selvstaendigt vurderet

Prisloftregulering forudseaetter et harmoniseret datagrundlag, kontoplaner,
periodisering osv., saledes at der kan udarbejdes benchmarks.
Benchmarkinganalyser vil imidlertid ogsa vaere hensigtsmaessig indenfor
reference- og omkostning+ modellerne. Dette vil ogsa kunne medvirke til at
afhjaelpe udfordringen med koncernforbundne kommercielle virksomheders
interne prissatning.

De store vaerkers omstilling til biomasse kan Igses i omkostning+ modellen,
ved at tabt indtaegtsmulighed (opportunity cost) indfgres i
varmeforsyningsloven som en ngdvendig udgift, der kan palaegges
varmeprisen efter Energitilsynets godkendelse. Disse beregninger kan fglge
samme grundprincipper som i dag anvendes af selskaberne som grundlag for
beregning af nettofordelen ved omlagning til biomasse. Alternativt kan det i
prisloftmodellen Igses gennem aftalefrihed inden for prisloftet.

Vurderingen af den nuvaerende regulering og reguleringsmodellerne peger pa,
at for de forbrugerejede selskaber fungerer den nuvaerende regulering langt
hen ad vejen hensigtsmaessigt og tilgodeser kravene til forbrugerbeskyttelse,
forsyningssikkerhed, samfundsgkonomi m.v. Baggrunden herfor skal iszer
findes i det sammenfald der er mellem ejerkreds og aftagere. Behovet for
justering knytter sig for denne gruppe primeert til bekymringen for, at der ikke
er tilstraekkelige incitamenter til effektivisering, hvis forbrugergnsker om
effektivitet og lave priser ikke med tilstraekkelig kraft indgar i selskabets
beslutninger.

Gennem arbejdet med modellerne er det tydeliggjort, at det under alle
omstaendigheder vil vaere hensigtsmaessigt at skabe et grundlag for en effektiv
og trovaerdig sammenligning af drifts- og investeringsomkostninger mellem
vaerkerne. Der er ogsa behov for at revidere den praksis, hvorefter data
dannes for at fa en bedre forstaelse af de prisforskelle, som eksisterer. En
Igsning kan vaere, at kombinere en systematisk benchmarking af vaerkerne
med udmelding af effektiviseringskrav og sanktionsmuligheder ved
manglende efterlevelse. Dette forudsaetter ogsa her harmoniseret
datagrundlag, kontoplaner, periodisering osv.

Der er ikke i dette arbejde foretaget en selvsteendig vurdering af
reguleringsmodeller for affaldsforbraending. Fokus har vaeret skaeringsfeltet
mellem en reguleret varmesektor og en affaldssektor, som helt eller delvist
liberaliseres i alle tilfeelde. | den situation kan der enten tages udgangspunkt i,
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Fri prisdannelse

Privat kapital

Konkurrence

at der fortsat er tale om to individuelle produkter — et affalds- og et
varmeprodukt, hvoraf det ene er i konkurrence pa et affaldsmarked, eller i at
affald betragtes som et braendsel, der anvendes til varmeproduktion pa lige
fod med andre braendsler. Hvis affald blot bliver endnu et braendsel, der har
en pris, som indgar i den samlede regulerede gkonomi pa varmesiden, vil det i
referencen og i omkostning+ veere den lokalt aftalte pris, der skal indga, og
der kan fastleegges delenggler mellem el og varme. | prismodellerne bliver
varmeprisen bestemt af historiske priser kombineret med et
effektiviseringskrav fastlagt ud fra benchmarks. Kun ved den frie prisdannelse
ophgrer regulators krav om benchmark-data for det enkelte
produktionsanlaeg.

Pa baggrund af analysen vurderes, at det er en udfordring at overga til fri
prisdannelse — dels fordi der ikke kan skabes reel konkurrence mellem
fijernvarmeproducenter og mellem fjernvarme og individuel forsyning, og dels
fordi erfaringerne fra andre sektorer og fra udlandet peger p3, at det kan fgre
til prisstigninger. Skulle man gnske at ga i retning af fri prisdannelse i nogle
fiernvarmeomrader, kunne det ske via en omkostning+ eller prisloftregulering,
fordi disse reguleringsformer muligg@r en gradvis overgang med introduktion
af profitmulighed i fjernvarmeforsyningen.

Ved valg af aftalefrihed som Igsningsmodel, har man effektivt forladt
omkostningsreguleringen for varmeproduktionen og bevaeget sig i retning af
fri prisdannelse. Dette kan eventuelt give reguleringsmaessige udfordringer
safremt fx kommunale varmeselskaber foretager dispositioner, som ikke fuldt
ud kan siges at repraesentere varmeforbrugernes interesse. Muligheden her er
at kombinere aftalefrihed med indfgrelse af prisloft.

Der er afggrende forskel pa modellernes evne til at tiltreekke privat kapital til
omradet. Her vurderes referencen at falde darligst ud, mens prisloftmodellen
indebaerer stor kommerciel risiko. Der kan argumenteres for, at tiltraekning af
privat kapital medfgrer prisstigninger, idet der med privat kapital skal vaere
grundlag for et tilfredsstillende afkast til investor. Omvendt kan den
nuvaerende kapitalstruktur indeholde skjulte omkostninger. Henlaeggelser og
kommunegaranti kan ses som en overflytning af risiko pa varmeforbrugere og
kommuner.

Et seerligt spgrgsmal er, om der overhovedet kan opnas effektiv konkurrence i

fijernvarmesektoren. Det er evident, at dette ikke er muligt for net-delen, som
er et naturligt monopol. Det er ogsa szerdeles tvivisomt, om det kan opnas pa

34 | Reguleringsmodeller for fiernvarmen, Undertitel - 13-02-2012



Konkurrence i Sverige og
Tyskland

Afgiftsregimet er vigtigt

produktionsdelen, hvilket myndighederne i Sverige og Tyskland seetter
spgrgsmalstegn ved. Anvendelse af et standardiseret konkurrenceindeks® pa
den nuvarende leverandgrstruktur i fx Hovedstadsomradet med fem
betydende producentselskaber, viser at effektiv priskonkurrence er

usandsynlig.

Hertil kommer, at fjernvarme i Danmark ofte er afgiftsmaessigt begunstiget i
forhold til de individuelle Igsninger, der er til radighed, isaer elbaserede
Igsninger. Fjernvarmen kan ogsa gennem skalafordel mere
omkostningseffektivt udnytte afgiftsfrie faste braendsler. Dette ggr ofte
individuel forsyning mindre konkurrencedygtig og kan potentielt give et
fiernvarmeselskab mulighed for at haeve priserne (uden at blive udsat for
konkurrence fra individuel forsyning).

Denne mulighed kan i sig selv tiltraekke privat kapital og tilskynde kommunale
ejere til at saelge, i tider hvor den kommunale gkonomi er anstrengt. Sadanne
transaktioner vil i praksis fgre kapital ud af sektoren —som det er sket i
elsektoren - og dermed reducere det gkonomiske grundlag for fremtidens
investeringer i den grgnne omstilling.

Erfaringerne med konkurrence i varmesektoren fra Sverige og Tyskland er ikke
entydige. | disse lande argumenteres der for, at en vaesentlig del af
konkurrenceelementet skal komme ved, at forbrugeren kan afkoble sig nettet
(og at der dermed skabes konkurrence til fiernvarmen fra udbydere af oliefyr,
elvarme, varmepumper m.m.). Dette er dog i praksis en vanskelig sag, der
kraever betydelige investeringer hos forbrugeren.

Samtidig er det vigtigt at veere opmaerksom pa, at har man fgrst taget skridt til
at liberalisere en sektor — sa “fanger bordet”, og det vurderes at vaere
vanskeligt at vende tilbage til tidligere tiders regulering. Der bgr indfgres
forspg med grundige internationale prissammenligninger bade pa fjernvarme-
og affaldsomradet (Danmark, Tyskland, Sverige).

Anden lovgivning og rammer spiller afggrende ind pa varmepriserne, og
pavirker fjernvarmesektorens og affaldssektorens muligheder for at spille
effektivt med i den grgnne omstilling. Det gaelder isaer afgifter og tilskud, men
ogsa kommunernes udvikling af strategiske planleegningsveerktgjer samt
beregningsforudsaetningerne for de samfundsgkonomiske beregninger som
indgar ved beslutning om investeringer i den kollektive varmeforsyning.

? Herfindahl Hirschmann Index
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Samfundsgkonomiske
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Med hensyn til de samfundsgkonomiske beregningsforudsaetninger bgr de
mere korrekt afspejle vaerdien af de Igsninger, som fremmer den grgnne
omstilling. Eksempelvis b@r den reservekapacitet og fleksibilitet,
fiernvarmeprojekter kan stille til radighed for elsystemet, beregningsmaessigt
tillaegges en positiv samfundsgkonomisk vaerdi. Det vil betyde, at
investeringer, der fremmer dynamikken i energisystemet og dermed den
grenne omstilling, tillaegges positiv vaerdi i de samfundsgkonomiske
beregninger.
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Hvad er problemet?

Politisk valg

10 Politiske hovedspgrgsmal

Sigtet med denne rapport har vaeret dobbelt: bade bagudrettet og
fremadrettet. Det har vaeret ambitionen at se pa, om der er
udviklingstendenser i fjernvarmesektoren, som ikke er hensigtsmaessige, og
om andringer i prisregulering af fjernvarmesektoren kan bidrage til at &endre
dette. Her taenkes isaer pa stor prisspredning og behov for effektivisering,
professionalisering og omstillinger i sektoren. Samtidig har det veeret
ambitionen at se pa, om a&ndring eller forbedring af varmeforsyningslovens
prisbestemmelser kunne bidrage til en Igsning af disse problemer og til en
fremtidssikring af fijernvarmesektoren.

| det fglgende er det opsummeret, hvilke politiske spgrgsmal, som analysen
har givet anledning til - og som der vil skulle tages stilling til, hvis man gnsker
at fremtidssikre reguleringen af fjernvarmesektoren.

10.1 Syv spgrgsmal

Det er grundlzeggende et politisk valg, hvordan man vil realisere de
energipolitiske malsaetninger for varmesektoren, herunder at udfase fossile
braendsler samt gge integrationen mellem el og varme gennem opbygning af
det sakaldte intelligente energisystem.

1. Hvilken kombination af veaerktgjer er bedst egnet til at fremme de
energipolitiske malsaetninger: Skal hovedvaegten laegges pa
dkonomiske incitamenter (tilskud, afgifter, mulighed for overskud
mv.) eller skal der st@rre vaegt pa central, regional og kommunal
planlaegning?

De investeringer, der skal understgtte de energipolitiske malsaetninger, er
langsigtede. Derfor er det af afggrende betydning, hvilket styringsveerktgj der
vurderes pa sigt at give de mest stabile rammebetingelser. Derudover kan valg
af styringsvaerktgjer vaere pavirket af, om nogle mere end andre kan tankes
at fremme en bestemt struktur, herunder ejerskab i form af kommercielle
eller ikke-kommercielle parter.

2. Vil det vaere hensigtsmaessigt med forskellige reguleringsprincipper
for kollektive varmeforsyningsanlaeg?

Den danske fjernvarmesektor er ikke ensartet, og de principper som kan vaere
rigtige for ét hjgrne af sektoren giver ikke ngdvendigvis de rigtige
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Skal vaerker have en vis
st@rrelse

incitamenter for alle aktgrer. Analysen af reguleringsmodellerne har vist, at
fordele og ulemper kan veere meget forskellige for de forskellige
selskabstyper, og at det er vigtigt ved valg af reguleringsmekanisme at skelne
mellem net og produktion.

For de mange, sma forbrugerejede selskaber kan det veere hensigtsmaessigt at
viderefgre den nuvaerende regulering kombineret med forsterkede
incitamenter til effektivisering fx i form af benchmarking m.v.

For de centrale kraftvarmevaerker er investeringer i omlaegning til biomasse
en central udfordring som sgges Igst i den beskrevne omkostning+ model.
Dette kan Igses pa andre mader, og det bgr videre analyseres, om modellens
indsnaevring af “ngdvendige omkostninger” giver tilstraekkelig lokale
frihedsgrader. Det bemaerkes, at incitament til omlaegning til biomasse
alternativt kunne skabes indenfor rammerne af den eksisterende
prisregulering gennem tilpasninger af de afgifts- og tilskudsmaessige rammer.

3. Hvilken strukturudvikling i sektoren understgtter bedst malene og
de regulatoriske rammer der valges?

Der er i de senere ar gennemfgrt en raekke analyser af, hvordan Danmark kan
blive fossilfrit, og der er bred enighed om, at fjernvarmen kan spille en
afggrende rolle som et af midlerne til, at de fossile braendsler kan udfases pa
en energi- og omkostningseffektiv made. Analyserne foreslar alle en
kombination af energibesparelser, effektiviseringer og vedvarende energi i
form af primeert vind, biomasse og andre VE kilder pa laengere sigt. Og flles
for dem er, at fjernvarmen skal medvirke til at sikre en energi- og
omkostningseffektiv udnyttelse af resurserne. Men for at fjernvarmen kan
komme til at spille den rolle, kraever det en udvikling af dagens
fiernvarmesystemer og -teknologi for at gge fleksibilitet, diversitet og
integration.

Det bgr derfor afklares, om den nuvaerende struktur i energisektoren fremmer
disse malsaetninger, og om de nuvaerende produktionsstrukturer med store og
sma, kommercielle og ikke-kommercielle veerker er fremtidssikret.

De vaesentlige opgaver, som varmesektoren skal Igse i fremtiden, kan veere
vanskelige at Igse for de mindste, andelsejede selskaber. Der ligger her en
grundlaeggende udfordring. Dels kan der ikke opstilles klare kriterier for, hvad
der kan betragtes som en hensigtsmaessig organisatorisk stgrrelse for et

38 | Reguleringsmodeller for fiernvarmen, Undertitel - 13-02-2012



varmevaerk, dels kan de forbrugerejede vaerker med suveraen
beslutningskompetence have vanskeligt ved at se fordele og muligheder ved
en a&ndret struktur eller nye samarbejdsformer. Der bgr derfor ses naermere
pa, hvordan en strukturforandring i varmesektoren bedst faciliteres i respekt
for den lokale forankring og beslutningskompetence.

4. Skal det ske med udgangspunkt i en non-profit varmesektor eller
onsker man en kommerciel sektor, eller en kommerciel sektor i
nogle af fjernvarmeforsyningens omrader?

5. Skal det ske med opretholdelse af de nuvaerende ejerforhold i
varmesektoren med hovedvaegt pa kommunalt eje og forbrugereje
over for en kommerciel elsektor?

| dag er varmeydelsen ikke sig selv er et kommercielt produkt, hvilket har
betydet, at samfundsgkonomien har veeret afggrende ved nye investeringer.
Imidlertid er det vigtigt at ggre sig klart, at der allerede er sket en vis
kommercialisering i og omkring varmesektoren: elsektoren er liberaliseret,
der er kommet flere private investorer ind i varmesektoren og elementer i
den nuvaerende regulering af varmepriserne har tilladt et vist spillerum m.h.t.
indregning af omkostninger og forrentning af indskudskapital.

Man kan veaelge ga videre ad denne vej og ¢ge de kommercielle muligheder i
varmesektoren. Det kan ggres ved at introducere aftalefrihed i hele eller dele
af sektoren, hvilket i praksis vil betyde at markedskraefterne bestemmer
omkostningsfordeling og ejer/investors mulighed for at udtraekke overskud i
selskaberne. Det betyder samtidig, at man pa det pagaeldende omrade
forlader principperne for den omkostningsbaserede regulering, og herunder
at regulators rolle med hensyn til at fgre tilsyn med og afgg@re sager vedr.
omkostningsfordeling m.v. afskaffes. @get aftalefrihed vil derfor veere en
helt/delvis markedsggrelse af varmesektoren.

Alternativet til fri prisdannelse eller gget aftalefrihed behgver ikke at afskaere
kommercielle investorers muligheder i varmesektoren. Analysen peger p3, at
de kommercielle incitamenter i dele af varmesektoren skal gges for at sikre
omstilling til biomasse pa de centrale kraftvarmeveerker og gget
effektivisering. Men som et alternativ til gget aftalefrihed kunne modellen
veere, at principperne for fordeling af omkostninger mellem el og varme
praeciseres i klare og entydige regler i respekt for forskellighed pa
kraftvarmeveerker. En preaecisering med klare regler/rammer og dermed stgrre
gennemsigtighed giver parterne mulighed for at indga en fremtidssikret aftale
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om prisseetning af varmen, da Energitilsynets behandling af klagesager kan
handteres herfra.

Denne pracisering er i den omkostning+ model, som er beskrevet i rapporten
kombineret med gget mulighed for at forrente selskabernes investeringer.
Incitamentet til at det kommercielle selskab omstiller til biomasse kan i denne
model skabes ved at opportunity costs kan tillaagges varmeprisen.
Opportunity costs eller offeromkostninger udtrykker selskabets tabte
overskud ved at skifte fra fossile braendsler til biomasse. Rammerne for en
sadan gget kommercialisering bgr naturligvis ngje fastlaeegges med henblik pa
at sikre forbrugerhensyn m.v.

Som en alternativ model kunne man - jf. regeringens forslag i Vores Energi - se
pa en mere begranset mulighed for produktionsselskaberne til at fa en
rimelig forrentning af investeringerne. Det kunne fortsat ske ved at tillade
begreaenset aftalefrined eller mulighed for fleksibilitet i aftaler mellem el- og
varmesiden. Parterne kunne saledes ved omstilling til VE gives mulighed for at
aftale fordelingstal for deling af omkostninger, hvorved parterne i princippet
deler afgiftsfordelen. Bliver parterne ikke enige, falder man tilbage pa den
geeldende regulering. En sddan model vil over tid kunne udvides til ogsa at
omhandle affaldsvaerker, samt andre typer selskaber, hvor produktionsanlaeg
ejes af et kommercielt selskab.

Rammerne i den alternative model bgr ngje fastleegges med henblik pa at
sikre forbrugerhensyn m.v. Det skal bemaerkes, at modellen betyder, at man
forlader den omkostningsbaserede regulering for kraftvarmevaerkerne.
Modellen er ikke neermere analyseret i rapporten.

| forleengelse af ovenstaende bliver det relevant at vaelge, om det er gnskeligt
at opretholde samme reguleringsregime for alle dele af fjernvarmesektoren:

De fire forskellige reguleringsmodeller er i dette projekt belyst hver for sig
med hensyn til fordele og ulemper. Det kan imidlertid ikke udelukkes, at en
kombination af forskellige elementer under de enkelte reguleringsregimer i
sidste ende giver den bedste model til en fremtidssikret regulering. Derfor er
det veesentligt at afklare:

6. Hvordan indgar kraftvarmen i realiseringen af det intelligente og VE-
baserede energisystem
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Seerskilte overvejelser
for affaldssektoren

| et varmesystem som i stigende grad baserer sig pa vedvarende energi vil der
i et vist omfang ske en fortreengning af varme produceret i samproduktion
med el. Det gelder fx ved indpasning af solvarme og geotermisk varme. Af
hensyn til realiseringen af det intelligente energisystem er det vigtigt, at den
del af den "tilbagevaerende” varmeproduktion, som samproduceres med el,
foregar sa effektivt som muligt. Det gaelder ved anvendelse af braendsler, som
muligggr dette, dvs. biomasse og pa sigt VE-gasser. Hvis man gnsker at
opretholde den danske styrkeposition mht. samproduktion af el og varme, ma
reguleringen af varmesektoren derfor sikre incitamenter til en hgj
kraftvarmeandel og dermed en effektiv samproduktion af el og varme i det
fremtidige energisystem.

Affald

Skaeringsfeltet mellem affaldsforbraending og fjernvarme er blevet seaerligt
belyst i denne rapport. Det er tydeliggjort, at gget usikkerhed om de
modtagegebyrer, som kan opnas ved modtagelse af forbraandingsegnet affald,
bgr indgad i overvejelserne om fremtidens prisregulering pa varmesiden. Det
bar saledes overvejes:

7. | hvilket omfang skal varmeprisen kunne pavirkes af usikkerhederne
i affaldsmarkederne?

Som fglge af EU’s affaldsrammedirektiv sker der en liberalisering af
forbraendingsegnet affald i det omfang, det handles over graenserne. Samtidig
legges der gget vaegt pa genanvendelse og nyttigggrelse. | drgftelserne af en
fremtidig model for den danske affaldssektor har det desuden vaeret
overvejet, om der — efter en overgangsperiode - skal ske udbud af
forbraendingsegnet husholdningsaffald.

De Igsninger man vaelger pa dette felt, har stor indflydelse pa de
afregningsmodeller, der fremadrettet kan taenkes for varmen fra affaldsanlaeg
og dermed for de risici, som investorer i forbraendingsanlaeg ser ind i.

10.2 Konklusioner

Med hensyn til valg af model for regulering af varmepriser peger rapporten
pa, at en videre analyse af omkostning+ modellen kunne overvejes med
henblik pa en naermere definition af den udvidede adgang til at forrente
investeringerne for varmselskaberne, konkretisering af muligheden for
indregning af opportunity costs og den faste omkostningsfordeling samt den
praciserede definition af ngdvendige omkostninger.
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Rapporten peger ogsa pa, at en prisloftregulering eller en helt fri prisdannelse
i hele sektoren naeppe er hensigtsmaessige reguleringsformer. Det skyldes
bl.a., at man med fri prisdannelse risikerer at introducere uregulerede
monopoler i varmesektoren pa grund af manglende muligheder for at opna
reel konkurrence - samt at prislofter for varmeproduktion vurderes vanskeligt
regulerbart.

Det har som naevnt ikke vaeret opgaven for denne rapport at besvare alle de
oven for navnte spgrgsmal, men rapportens analyser ggr klart, at valget af
prisregulering i varmesektoren har indflydelse pa, hvilke incitamenter der
indbygges med hensyn til investeringer, gren omstilling m.v. Det fremgar ogsa,
at de forskellige reguleringsmodeller har meget forskellige fordele og
ulemper, ligesom erfaringerne fra andre sektorer og udlandet viser, at skift af
prisreguleringsregime kan vaere en vanskelig og langvarig proces med
utilsigtede konsekvenser undervejs.

Helheden vigtig Derfor bgr eendringer i reguleringen i givet fald ske med udgangspunkt i de

langsigtede malsaetninger og med bevidste valg med hensyn til, hvilken
varmesektor, man gnsker fremover.
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