RIGSREVISIONEN Kebenhavn, den 3. oktober 2001
RN B108/01

Udvidet notat til statsrevisorerne
om

barmarksveerkerne og disses okonomi myv.

1. P4 statsrevisormedet den 18. april 2001 anmodede statsrevisorerne mig om at ud-
arbejde et notat om regelgrundlaget for etableringen og driften af de sakaldte “bar-
marksvaerker” samt at vurdere, om Energistyrelsens (ENS) tilskud til disse nedliden-

de decentrale kraftvarmeverker har vaeret funderet pa et relevant talmateriale.

2. Til brug for udarbejdelsen af notatet har jeg bl.a. undersegt baggrunden for, at dis-
se smé decentrale vaerker blev anlagt i lebet af 1990’erne, hvilket lov- eller andet re-
gelgrundlag, de hviler pd, samt arsagerne til, at et bredt politisk flertal i Folketinget 1
sommeren 2000 fandt det nedvendigt at yde ekonomisk hjlp til de nedlidende veer-
ker. Endelig har jeg pé det foreliggende grundlag set nermere pa, hvad der indtil vi-
dere er kommet ud af hjelpen til verkerne. Undersogelserne, der er foretaget ved
meder og interview med en rekke af de involverede parter, samt ved gennemgang af

sager og akter 1 Energistyrelsen, er endnu ikke afsluttet.

3. Der findes i alt 80 naturgasbaserede barmarkskraftvarmevarker i Danmark. Over
18.000 husstande mv. er tilsluttet disse varker, svarende til godt 1 % af samtlige dan-
ske fjernvarmeforbrugere. Hovedparten af varkerne er etableret og igangsat i perio-

den 1992-1997, og langt de fleste er beliggende i mindre kommuner i Jylland.



4. 1 lobet af 1980°erne blev naturgasnettet udbygget i Danmark, og dette kreevede re-
lativt store investeringer. | starten blev enkelte mindre byer og landsbyer forsynet
med individuel naturgas (indfering i parcelhuse med naturgasfyr), men dette medfor-
te kun en beskeden afsatning af naturgas 1 forhold til investeringerne. Omkring 1990
kom gasmotorer til kraftvarmeproduktion frem pa det danske marked, og det viste sig
hurtigt, at investeringer 1 sddanne kraftvarmeanlaeg var rentable. Samtidig hermed
blev den offentlige energipolitik i stadig hejere grad rettet mod kraftvarme i alminde-
lighed og naturgasbaseret kraftvarme i s@rdeleshed, og denne udvikling medferte, at
der blev indfort statsligt elproduktionstilskud til den decentrale kraftvarmeproduktion
med henblik pa at fremme den decentrale elproduktion i forbindelse med fjernvarme-
produktionen. Den fortsatte — herunder tekniske — udvikling inden for fjernvarmesek-
toren indebar, at det blev ekonomisk attraktivt at forsyne landsbyer og andre mindre
bysamfund med fjernvarme, hvortil kom, at der blev antaget at vaere miljomassige
fordele (mindre CO,-udslip mv.) ved at gennemfore en omstilling fra individuel olie-
fyring til kollektiv fjernvarmeforsyning, baseret pa kraftvarme. Hermed blev det ogsa
attraktivt for naturgasselskaberne at foretage en udbygning af naturgasnettet til tyndt
befolkede landomrader, som ellers ikke ville have varet interessante for selskaberne.
Mange af de — typisk mindre — kommuner stottede denne udbygning af naturgasnet-
tet, da dette kunne vaere medvirkende til at understotte erhvervsudviklingen i de pa-

geldende omréder.

5. Barmarksvarkerne blev i overvejende grad etableret pd initiativ fra de regionale
(delvis kommunalt ejede) naturgasselskaber og private rddgivende ingenierfirmaer,
der drev en aktiv markedsforing i de landsbyer mv., som forekom “velegnede”, fx
beliggenhedsmassigt, med hensyn til forsyning med kraftvarme. I visse tilfelde var
kommunen den initierende kraft. I alle tilfeelde var det imidlertid et tilgrundliggende
faktum, at de centrale myndigheder, dvs. Milje- og Energiministeriet og Energisty-
relsen, stottede og ansporede barmarksvark-konceptet. Naturgasselskaberne/inge-
nigrfirmaerne tog normalt kontakt med etablerede borgerforeninger, og i samarbejde
med disse blev der dannet arbejdsgrupper til at arbejde videre med ideen om at etab-
lere et kraftvarmeanlag. Der har varet flere forskellige modeller, men typisk resulte-
rede arbejdet 1, at der blev oprettet et andelsselskab med begranset ansvar (A.m.b.a.)

til at gennemfore projektet og st for barmarksvarkets drift. Det radgivende ingeni-
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orfirma har ofte bade stdet for udarbejdelsen af et mindre forprojekt og for projekte-
ringen af det egentlige barmarksprojekt (med henblik pd kommunal godkendelse og
Energistyrelsens samtykke), ofte helt eller delvis betalt af naturgasselskabet og med
dettes deltagelse.

Ifolge en analyse af situationen pa landets barmarksvarker, som blev udfert for
ENS i 1998, er markedsferingen som regel blevet gennemfort pd baggrund af den
forudsaetning, at den fremtidige opvarmningsudgift for forbrugerne ikke ville komme
til at overskride udgiften til oliefyring, og at det var gratis at blive tilsluttet fjernvar-
meforsyningen. Selskabet har typisk ved etableringen betalt for bade stikledning og
installation inde 1 huset, og i visse tilfaelde har forbrugerne ogsa faet et kontant belab
for tilslutningen til vaerket. Selve medlemskabet af andelsforeningen har typisk ikke
veret forbundet med udgifter af betydning, maske bortset fra et symbolsk indskud pa
100-500 kr.

6. Lovgrundlaget p4 omradet er varmeforsyningsloven (lov nr. 382 af 13. juni 1990
om varmeforsyning) og bekendtgerelse nr. 139 af 5. marts 1991 om varmeplanlaeg-
ning og godkendelse af projekter for kollektive varmeforsyningsanlaeg, Projekt Be-
kendtgerelse.

For barmarksprojekterne mv. skal der i henhold til varmeforsyningsloven udarbe;j-
des et projektforslag med et 1 bekendtgerelsen nermere fastsat indhold. I henhold til
den geldende godkendelsesprocedure for varmeforsyningsprojekter er det kommu-
nen, der er den godkendende myndighed, men forinden endelig godkendelse gives,
skal Energistyrelsens samtykke indhentes med henblik pd en vurdering af projektets
samfundsekonomiske forsvarlighed og rentabilitet, samt af projektets overholdelse af
en rekke formelle regler. ENS’ samtykke kan efter de geeldende regler eventuelt gi-
ves pa visse vilkér. Forud for kommunens behandling af projektforslaget er vedkom-
mende kommune blevet anmodet om at stille den fornedne kommunegaranti for pro-
jektets finansiering, idet lovgivningen dbner mulighed herfor. Efter det foreliggende
har projektforslagene mv. ikke indeholdt analyser af de bruger- eller selskabsgkono-
miske forhold under alternative forudsatninger. I langt de fleste tilfaelde er de ind-
sendte projektforslag blevet godkendt af kommunerne uden sarlige bemaerkninger,

ligesom den nedvendige kommunegaranti i alle tilfaelde er blevet stillet. Der er pé in-



tet tidspunkt ydet hverken anlegstilskud eller stillet garantier fra statens side til fi-
nansiering af barmarksprojekterne.

Det skal navnes, at de private forbrugeres deltagelse i et andelsselskab med det
formal at sta for anlaeg og drift af et eller flere barmarkskraftvarmevarker har veret
helt frivillig 1 modsetning til, hvad der ger sig geldende hos mange decentrale kraft-
varmevarker 1 tilknytning til eksisterende fjernvarmeselskaber, hvor en omstilling til
decentral kraftvarme er reguleret i lovgivningen. Kun for kommunale institutioner og
virksomheder er det gjort obligatorisk at aftage fjernvarme fra et etableret barmarks-

veerk.

7. Som naevnt har Energistyrelsen haft til opgave at gennemgé de fra kommunerne
fremsendte projektforslag primert med henblik pa at vurdere, om barmarksprojekter-
ne forekom at vere samfundsekonomisk baredygtige. Energistyrelsens gennemgang
har i langt de fleste tilfaelde resulteret i et direkte samtykke eller "intet at bemaerke”
til projektforslagene. Det skal pointeres, at styrelsen ikke har foretaget vurderinger af
privat- eller selskabsgkonomisk karakter ud fra forskellige forudsatninger, hvilket
altsa heller ikke har veret styrelsens opgave ifelge den davarende lovgivning. Ikke
desto mindre er der siden kommet mange vidnesbyrd om, at Energistyrelsens sam-
tykke til projektforslagene af de involverede forbrugere og anpartsselskaber er blevet
opfattet som en blastempling af de pageldende projekters baredygtighed, bade tek-

nisk og 1 privat- og selskabsekonomisk henseende.

8. I de forste ar fungerede vaerkerne som helhed teknisk og ekonomisk godt, men i
lobet af 1998-1999 begyndte problemerne — ikke mindst i skonomisk henseende — at
vise sig, og disse blev yderligere forsterket pa grund af de starkt stigende naturgas-
priser 1 2000. Endvidere viste der sig efterhdnden at vere langt storre ledningstab pa
grund af de store afstande i landomraderne end oprindelig lagt til grund ved godken-
delsen af verkerne. I visse tilfeelde er ledningstabet i dag over 45 % mod de 15 %,
der oprindelig var kalkuleret med. Dette er i sig selv et ganske alvorligt ekonomisk
problem for mange verker, da der ogsé betales afgift til staten af de store lednings-
tab.

I 1999-2000 finansierede Energistyrelsen derfor en sarlig radgivningsordning,

hvor private konsulentfirmaer pad styrelsens vegne gennemgik barmarksvaerkerne



med henblik pé at fremkomme med forslag til tekniske og ekonomiske forbedringer.
Nesten alle vaerkerne accepterede dette tilbud om “totalrddgivning” fra styrelsens si-
de. Gennemgangen viste bl.a., at verkerne generelt havde store galdsproblemer, og
at der var et akut behov for at fa nedbragt galden, hvis verkerne fremover skulle ha-
ve mulighed for at kunne konkurrere med individuel olieopvarmning. Et sarligt pro-
blem var, at tilslutningen af kunder til veerkerne i mange tilfelde ikke havde udviklet
sig tilfredsstillende — specielt var dette uheldigt pa grund af finansieringsformen, in-
deks-annuitetslan, der indebarer en lav ydelse fra starten, som stiger med &rene.
Denne laneform passer normalt godt til fjernvarmeprojekter, da varmeprisen vil falde
1 takt med, at tilslutningsprocenten oges gennem arene. En del varker har pa grund af
svigt i antallet af tilsluttede forbrugere i realiteten ikke veret gkonomisk baredygtige
pa noget tidspunkt i deres levetid. I konsulentrapporterne blev der peget pa visse mu-
ligheder for at forbedre driften pé det enkelte vaerk og legge langtidsbudgetter, men
vurderingen var dog samtidig, at selv sidanne forbedringer ikke ville forbedre for-
holdene for vaerkerne vesentligt. I det store og hele var varkerne teknisk i orden,
men ledningstabet var et alvorligt problem, som det imidlertid var vanskeligt at gore

noget effektivt ved.

9. I lebet af sommeren 2000 métte Miljo- og Energiministeriet konstatere, at situati-
onen for de naturgasbaserede barmarksvarker var blevet sa darlig, at de ikke leengere
kunne konkurrere med individuel opvarmning, idet ministeriet matte konstatere, at
alle de ca. 18.000 tilsluttede husstande mv. havde en varmepris, der 14 over den sa-
kaldte oliereference, dvs. den pris, det koster at varme op ved hjzlp af et oliefyr. Mi-

nisteriet pegede pa 3 hovedproblemer som arsag til krisen pa barmarksvarkerne:

¢ Geldsproblemet. Den samlede geld 1 verkerne udgjorde ca. 1,8 mia. kr., svarende
til ca. 100.000 kr. pr. husstand. Gaelden var af en sddan sterrelsesorden, at vaerker-
ne stadig ville have problemer i konkurrencen med andre opvarmningsformer,

selv om naturgasprisen skulle falde betydeligt.

e Ledningstabet. Det store varmetab 1 fjernvarmenettet, som var langt hejere end
ved andre decentrale kraftvarmesystemer, indebar bl.a., at barmarksvarkerne var

meget sdrbare over for endringer i energipriserne.
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e De seneste ars store prisstigninger pa naturgas. Disse prisstigninger havde veret
meget merkbare for barmarksverkerne, da indtegterne ved salg af elproduktio-

nen havde varet stagnerende pa grund af den centralt fastsatte pris pa el.

10. Som opfelgning pa en politisk aftale af 22. marts 2000 om reformopfelgning pa
energiomrddet mellem regeringen og et bredt flertal i Folketinget havde partierne lagt
vaegt pa, at de @ndrede elproduktionsomkostninger pa de decentrale kraftvarmeveer-
ker og barmarksvaerkerne pd grund af @ndrede naturgaspriser ikke maétte fore til var-
mepriser for forbrugerne, der afveg vasentligt fra priser, som var konkurrencedygti-
ge med individuel olie- og gasfyring. Der blev herefter fort droftelser med de invol-
verede ministre om muligheden for at endre kraftvarmebeskatningen i retning af me-
re ensartede beskatningsprincipper for de decentrale og centrale kraftvarmeverker ud
fra en forventning om, at en udligning af afgifterne ville vere til fordel for de mindre
decentrale varker, primert barmarksvaerkerne. Pa baggrund af disse forhandlinger
blev det fra politisk hold besluttet at afsette midler til en "hjelpepakke” til gavn for

de nedlidende barmarksvaerker mv.

11. Barmarkspakken kom til at besta af flere forskellige dele. Der blev afsat en eks-
traordinaer pulje pa 250 mio. kr. primeert til nedbringelse af vaerkernes gaeld. Der var
her tale om statsmidler, som skulle fordeles af Energistyrelsen pd grundlag af anseg-
ninger fra de nedlidende vaerker. Forinden var der 1 2 omgange afsat puljer pa hver
60 mio. kr. fra naturgasselskaberne, herunder DONG, for at forbedre vaerkernes kon-
kurrencedygtighed og nedbringe deres gaeld. De tidligere omtalte konsulentrapporter
om verkerne er blevet anvendt ved fordelingen af de i alt 370 mio. kr.

Ud over de kontante midler indeholdt pakken en forhgjelse af elafregningsprisen
for de decentrale kraftvarmeverker samt et tilbud fra DONG til vaerkerne om en 2-

arig prissikring pd naturgassen til elproduktion.

12. Fordelingen af midlerne skete ved 2 runder i lobet af efterret 2000 efter en
stram tidsplan pd grund af kravet om en hurtig lesning af de akutte geldsproblemer.
Energistyrelsen havde i forbindelse med vedtagelsen af hjelpepakken (Akt 320 9/8
2000) nedsat et folgeudvalg bestaende af bl.a. gasselskaberne, Kommunernes Lands-

forening, Danske Fjernvarmevarkers Forening og Foreningen af Danske Kraftvar-



meverker, som skulle bista styrelsen ved fordelingen. Desuden fik styrelsen bistand
fra et privat konsulentfirma til at udfere beregningerne.

Puljen pd de 250 mio. kr. blev fordelt pa i alt 72 vaerker, mens gasselskabernes
120 mio. kr. fordeltes pa 67 verker. Langt sterstedelen af tilskuddene blev anvendt
til at nedbringe geld, mens en mindre del gik til forbedringer af varkernes anlaeg
mv. Varkerne fik efterfolgende skriftlig dokumentation for de beregninger, der 14 til
grund for den tildelte stotte, og i en del tilfelde foretog Energistyrelsen efter indsi-
gelser fra vaerkerne korrektioner, som resulterede 1 tilleegstilsagn. Det skal tilfojes, at
en stor del af ansegningerne ikke blev imedekommet.

I efterdret 2000 havde ENS indgéet aftale med Kommunekredit om, at dette insti-
tut skulle opkebe obligationer pa styrelsens vegne, og i februar 2001 orienterede
Kommunekredit veerkerne om resultatet af gaeldsnedbringelsen i form af den faktiske
ydelsesreduktion.

Samtidig iverksatte ENS en intern evaluering af resultatet af den samlede hjzlp
til barmarksverkerne mv., og styrelsen anmodede som led heri verkerne om at frem-
sende deres justerede tariffer for 2000/2001 som dokumentation for, at hjelpen til

gaeldssanering som foreskrevet var anvendt til at justere forbrugernes varmepris.

13. Evalueringsrapporten fra ENS blev offentliggjort den 31. august 2001, og rap-
portens vurderinger blev kort efter pd et made 1 Viborg gjort til genstand for en storre
debat med deltagelse af bl.a. medlemmer af Folketingets energipolitiske udvalg og
reprasentanter for en betydelig del af verkerne. Jeg kan konstatere, at der p4 modet
var stor skepsis over for rigtigheden af rapportens hovedkonklusion, at hjelpepak-
ken har nedbragt de langsigtede varmepriser i nasten alle barmarksvarkerne, sa de
ikke afviger vaesentligt fra priser ved individuel olieopvarmning”. Uanset forskellene
1 vurderingen af 1 hvor hej grad stetten til vaerkerne har hjulpet, er ogsa ENS af den
opfattelse, at flere veerker har behov for yderligere stotte, og at der med rapportens
ord er "fortsat risiko for, at en reekke af barmarksverkerne kan komme ind i en nega-

tiv spiral med forsat stigende varmepriser til folge.”

14. Pa baggrund af de forelobige undersogelser af problematikken omkring bar-
marksvaerkerne er det min vurdering, at der er basis for at foretage yderligere og dy-

beregdende undersogelser af forudsatningerne for vaerkernes etablering, udviklingen
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1 deres okonomi og det beregnings- og talmassige grundlag mv. for tildelingen af de
offentlige stottemidler. Da det samtidig er min vurdering, at de videre undersogelser
kan forventes at give anledning til bemerkninger, finder jeg det rigtigst, at miljo- og
energiministeren gennem beretningsproceduren far mulighed for at kommentere re-
sultaterne af undersogelsen.

Jeg agter derfor at udarbejde en beretning om sagen, der vil blive afgivet til stats-

revisorerne i foraret 2002.

Henrik Otbo



