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Klimat- och néringslivsdepartementet

Spénning i tillvaron — hur sikrar vi var framtida elforsorjning?
(SOU 2025:47)
(KN2025/01039)

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet har genom remiss
anmodats att yttra sig i rubricerat drende. Fakultetsnimnden far harmed
lamna f6ljande synpunkter.

I den nu foreliggande remissen vill regeringen ha synpunkter pa
forslagen eller materialet 1 betinkandet. Den reform av den svenska
elmarknaden som foreslas i betinkandet omfattar tre huvudsakliga
foresatser. Den forsta handlar om att premiera 1dngsiktiga investeringar,
den andra om att 4stadkomma ett tydligare systemansvar i svensk ratt
och den tredje om att stirka konkurrensen och samtidigt ge stod till
utsatta kunder.

Det allménna omdomet fran den juridiska fakultetsndmnden é&r att
utredningen dr mycket védl genomford. Den beskriver forutsittningar pa
ett transparent sitt och presenterar genomtiankta och ofta spédnnande (!)
slutsatser. Det ror sig om ett omfattande material och ménga stéllnings-
taganden som inte behover réttsliga bedomningar. Darfor har var
granskning fokuserat pa foresatsen att astadkomma ett tydligare
systemansvar i svensk ritt. Det finns inget 1 det som tas upp och
behandlas som ger oss anledning att framfora kritik. Tvért om upprepar
vi det allmidnna omdomet att utredningen dr mycket vil genomford.
Déremot noterar vi att nagra frigor som har central rittslig betydelse
inom unionsritten l&mnats utanfér. Dessa sammanhénger med den roll
som medlemsstaternas systemansvariga for overforingssystem forvéntas
ha inom EU:s regleringsram for energimarknaden och Svenska Kraftnat.
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Malséttningen att uppné europeisk integration pa energimarknaden
saknade en uttrycklig foresats EU:s ursprungliga grundférdrag fore
1993. Trots detta hade EU:s stats- och regeringschefer uppmanat
unionslagstiftaren att 6ka anstrdngningarna for att utvidga samarbetet
inom den inre marknaden till energi. Det hade gett upphov till tva
kortfattade direktiv som skulle mojliggdra gransdverskridande handel
med el och naturgas genom att forplikta medlemsstaterna att infora lika
villkor for 6verforing mellan sina ledningsnit.

En mer ambitios utveckling inleddes 1996, nir unionslagstiftaren antog
EU:s forsta energipaket. Det innebar att medlemsstaterna blev tvungna
Oppna upp sina monopol for konkurrens och stillde bland annat krav pa
dem att utse foretag som skulle vara systemansvariga for overforings-
system (TSO:er). Dessa skulle ansvara for driften av dverforingssystem
och lénkar till andra system samt styrning av energifloden. For Sverige
utsdgs Svenska Kraftnét (SVK).

Nagra fa ar senare efterfrdgade EU:s stats- och regeringschefer —
aterigen — intensivt arbete for att snabba pa processen inom
energimarknaden. Detta ledde till att unionslagstiftaren antog EU:s andra
energipaket. Flera av de krav som stilldes handlade om att forstirka
systemansvariga for overforingssystemet och sikerstilla att de var
oberoende frdn annan verksamhet utan samband med dverforing.
Samtidigt 1imnades kontrollen av att regelverket uppréttholls till
medlemsstaterna, som kommissionen sedan hade till uppgift att
overvaka i1 enlighet med allménna bestimmelser 1 EU:s grundfordrag.
For Sverige ledde detta till en fdllande dom 1 ett fordragsbrottsmal inf6r
EU-domstolen 2009. !

Trots de fordndringar som gjorts drog EU:s stats- och regeringschefer
snart slutsatsen att dessa var otillrickliga. Denna géng efterlyste de en
fullstdndig energipolitik for Europa. Till svar utarbetade kommissionen
ett forslag till en regleringsram for energimarknaden med flera nya
l6sningar for genomférande. En central tanke med detta forslag var att
nationella tillsynsmyndigheter skulle bli mer oberoende frén politiskt
inflytande och samtidigt mer bendgna att samordna sitt arbete med
varandra. Det ledde unionslagstiftaren att anta EU:s tredje energipaket.

! Se mil C-274/08.
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overforingssystem skulle vara oberoende av annan verksamhet och
sarskilt leverans- eller produktionsintressen. Parallellt till det forstarktes
samarbete mellan medlemsstaternas systemansvariga for overforings-

system (ENTSO).2

De mest péfallande fordndringar som infordes syftade till att utvidga
nationella tillsynsmyndigheters ansvar och ge dem bittre forutséittningar
att utfora sina uppgifter oberoende.® Samtidigt forstirktes nationella
tillsynsmyndigheters samarbete genom att omvandla en existerande
samordningsgrupp till ett sjdlvstindig EU-organ: byran f6r samarbete
mellan energitillsynsmyndigheter (ACER).

Den senaste reformen av EU:s regleringsram {or energimarknaden
inleddes 2019. De rittsakter som dr centrala for elmarknaden bygger
vidare pé rittsakter som fanns tidigare. Detta forklaras ndrmare i
beténkandet.

En slutsats som kan dras om framvéxten av EU:s regleringsram for
energimarknaden &r att unionslagstiftaren anvént sina befogenheter 1
EU:s grundfordrag for att astadkomma ett mer koherent regelverk och en
starkare samordning av dess genomforande. P ett sitt som paminner om
finansmarknaden sedan finanskrisen (2008) har energikrisen (2022)
drivit utvecklingen framat och vi kan forvinta oss att utvecklingen
fortsdtter pa ett motsvarande sétt: mer detaljerad reglering fran EU,
nationella tillsynsmyndigheter som dr mer oberoende av sina
medlemsstaters politiska organ, en allt starkare roll for ACER och en
storre samordning inom ENTSO.

SVK:s stillning som TSO

Ett utgdngsldge nér det géller medlemsstaternas systemansvariga for
overforingssystem dr att dessa ska vara en fysisk eller juridisk person.
Som EU-domstolens tribunal forklarat innebér det att systemansvariga,
oavsett om det ror sig om en fysisk eller juridisk person, har stillning
som réttssubjekt och den rittskapacitet som kréavs for att, med hansyn till

2 ENTSO utformades som tvd nitverk; ett for el (ENTSO-E) och ett annat for naturgas
(ENTSO-G).
3 Se direktiv 2009/72, artikel 35 samt ingressens strecksats 33.
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med fullt oberoende.*

Det bor uppmirksammas att SVK inte stimmer in pa denna beskrivning,
for att det 4r en myndighet — ett affdrsverk — och dédrmed inte en egen
juridisk person utan en del av den svenska staten. Det innebér att SVK
avviker frdn EU:s regleringsram for energimarknaden och att SVK dr
annorlunda dn de foretag som ovriga medlemsstater utsett som system-
ansvariga for overforingssystem. Detta ger upphov till oklarheter och
problem.

Flera av dessa problem handlar om att svensk rétt stiller krav pd SVK
som en myndighet samtidigt som SVK — inom EU:s rittsliga struktur for
energimarknaden — formodas vara ett (oberoende) foretag och en egen
person. Dérfor ar till exempel SVK foremaél for det ’forbud att réja eller
utnyttja en uppgift” som svensk ritt uppstiller for en myndighet (OSL 2
kap 1 §) samtidigt som SVK enligt unionsritt har en skyldighet att forse
ovriga systemansvariga med tillricklig information”.> Dessutom har en
annan svensk myndighet, EI, fatt till uppgift att utdva tillsyn 6ver SVK
och da behandla SVK som ett foretag.

Inom EU: s regleringsram for energimarknaden &r EI en representant for
“medlemsstaten” som tillsammans med andra tillsynsmyndigheter har
inflytande i ACER (och dven kommittén for grainsoverskridande
elhandel). SVK har ett mer begrinsat inflytande; tillsammans med de
foretag som Gvriga medlemsstater utsett som systemansvariga for
overforingssystem och inom deras natverk ENTSO. Nér system-
ansvariga for overforingssystem har invindningar mot beslut och andra
bindande réttsakter fran EU har de som juridiska personer mojlighet att
framfora dessa i réttsprocesser infor EU-domstolen. Men det &r tveksamt
om denna mojlighet egentligen dr 6ppen for SVK. For att SVK som
myndighet saknar egen taleritt.® Trots detta har SVK inlett nigra
processer tillsammans med andra systemansvariga for overforings-
system.” Det ir oklart vad som skulle hiinda om nigon gjorde EU-

4 Se mal T-607/20, punkt 84 samt direktiv (EU) 2019/944, artikel 2.35 och jaimfor artikel
46.3.

> Se direktiv 2019/944, artikel 40.e.

¢ Se sirskilt artikel 263 FEUF och forordning 2019/942, artikel 28, om forfarandet infor
ACER:s 6verklagande-ndmnd. Det hade troligtvis inte tillatits om nagon gjort EU-domstolen
uppmaérksam pa SVK:s rittsliga status.

7 Se mal T-606/20 och T-607/20 med pagdende dverklagande i mél C-281/23 P och C-

282/23 P.
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domstolen uppmairksam pa fradgan om SVK:s stéllning som réttssubjekt.
I nuldget riacker det for oss att konstatera att SVK forefaller vara
processuellt handikappat inom EU:s rittsliga struktur for energi-
marknaden och att SVK kan ha sdmre forutsdttningar &n andra system-
ansvariga for overforingssystem att utnyttja flera réttsliga argument.

Bakom frdgan om SVK:s stéllning som réttssubjekt ligger en storre
fraga; om SVK som svensk myndighet ar tillrackligt oberoende for att
fungera som TSO. Det ér en fraga som forbigas 1 betdnkandet. Har nojer
sig utredningen med att konstatera att valet av 16sning for sa kallad
atskillnad behandlades i forarbetena till det svenska genomforandet av
EU:s tredje energipaket och att regeringen da gjorde bedomningen att
SVK redan uppfyllde kraven i unionsrétten (s 312-313). Detta
problematiseras inte utan blir istdllet en premiss for den fortsatta
analysen. Det dr riskabelt. Darfor tror vi att det finns ett virde med att
uppmirksamma den dldre beddmningen och processen som foregick
den.

I sin prop 2010/11:70 gick regeringen igenom de krav som stélls pa
atskillnad i eldirektivet. Dessa ser likadana ut idag (ddvarande artikel
9.1-2 och nuvarande artikel 43.1-2). Detsamma giller fortydligandet om
systemansvariga for 6verforingssystem som ér offentligt organ
(davarande artikel 9.6 och nuvarande artikel 43.5). Slutsatsen blev att det
skulle vara fortsatt mojligt att 14ta olika delar av staten bedriva
overforingsverksamhet & ena sidan och produktion av eller handel med
el a den andra. En forutsittning var att dessa inte kontrolleras av samma
offentliga organ (s 104). Har resonerade regeringen enligt foljande:

For att bestimmelsen dver huvud taget ska vara meningsfull maste emellertid sddan
kontroll som utdvas av den hogsta verkstédllande myndigheten i medlemsstaten vara
undantagen. Syftet ar i stéllet att forhindra att samma forvaltningsmyndighet eller
samma enskilda beslutsfattare kontrollerar bada verksamheterna. For att fortydliga
detta bor det av lagen framgé att den kontroll som utdvas av staten genom regeringen
inte omfattas av forbudet mot att samma personer utovar kontroll. Regeringen foreslar
att en sadan bestimmelse infors i 3 kap. 1 h § forsta stycket ellagen.

Den bestimmelse som infordes for att undanta regeringen finns kvar 1
ellagen och berors inte 1 nuvarande betédnkande. Men den syn pa
oberoende som framkommer 4r inte litt att forena med den som
aterkommer inom EU:s regleringsram for energimarknaden och
unionsritten i allménhet. Tvéartom forefaller det tydligt for oss att SVK
pa flera siitt &r beroende av regeringen. Aven enligt svensk ritt.
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Ett konkret exempel som illustrerar potentiella problem é&r att regeringen
aven utovar kontroll 6ver Vattenfall AB, det vill sdga ett foretag som
bedriver produktions- eller leveransverksamhet. Det kan enklast forstas 1
ljuset av ingressen till eldirektivet som bland annat forklarar:

(69) Ett system for atskillnad bor effektivt undanrdja eventuella intressekonflikter
mellan producenter, leverantorer och systemansvariga for dverforingssystem for att
skapa incitament for nodvindiga investeringar och for att garantera nya marknads-
aktorers tilltrdde inom ramen for ett transparent och effektivt regelverk, samt bor inte
skapa ett alltfor betungande regelverk for tillsynsmyndigheter.

(77) Nér en effektiv atskillnad genomfors, bor principen om icke-diskriminering mellan
den offentliga och den privata sektorn respekteras. Dérfor bor samma person, pa egen
hand eller tillsammans med ndgon annan, inte tillatas att, i strid med reglerna for atskilt
agande eller med 16sningen med en oberoende systemansvarig, utova kontroll 6ver
eller nagon réttighet i fraga om sammanséttning av och rostning eller beslutsfattande i
bade organ for systemansvariga for 6verforingssystem eller 6verforingssystem och
organ for producent eller leverantér. Under forutséttning att den relevanta medlems-
staten kan visa att de relevanta kraven har uppfyllts, bor, vid atskilt dgande och
l6sningen med en oberoende systemansvarig, tvé skilda offentliga organ kunna
kontrollera produktions- och leveransverksamhet & ena sidan och 6verforing & den
andra.

I den process som ledde fram till att SVK certifierades som TSO (2012)
berérde Kommissionen frdgan om oberoende med fokus pa just det
faktum att regeringen dven utdvar kontroll dver Vattenfall AB:®

Artikel 9.6 i eldirektivet ger, inom modellen med étskillnad betraffande &dgandet,
mdjlighet for staten att utdva kontroll 6ver savil dverforingsverksamhet som
produktions- och leveransverksamhet, forutsatt att respektive verksamhet bedrivs av
separata offentliga organ. Vid tillimpningen av reglerna om atskillnad betréffande
dgandet ska tva separata offentliga organ betraktas som tvé skilda personer som kan
utova kontroll 6ver produktions- och leveransverksamhet respektive overforings-
verksambhet, forutsatt att det kan visas att de bada inte star under négon annan offentlig
enhets inflytande i strid med reglerna om atskillnad betriffande dgandet. De berdrda
offentliga organen maéste vara verkligt separata. I dessa fall maste det visas att kraven
pa atskillnad betraffande dgandet enligt artikel 9 i el- och gasdirektiven dr inskrivna i
nationell lag och &r uppfyllda. Detta ska bedomas fran fall till fall.

Av forslaget till beslut framgar att Svenska Kraftnit dr heldgt av svenska staten som
ocksa dr ensam édgare av Vattenfall AB, ett foretag verksamt inom produktion och
leverans av el.

8 Se Kommissionens yttrande om certifiering av Svenska Kraftnit 2012-04-30, C (2012)
3011 final.
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Finansdepartementet.

I sitt forslag till beslut har EI bedomt graden av étskillnad mellan de tva berorda
departementen, och man framhaller sérskilt tva faktorer att beakta. For det forsta far,
enligt Sveriges grundlagsfista forbud mot ministerstyre, en enskild minister inte direkt
ingripa i den 16pande verksamheten i ett statsdgt allmannyttigt foretag som ingér i den
offentliga forvaltningen, som Svenska Kraftnét. Detta innebér att Néringsdepartementet
bara kan kontrollera Svenska Kraftnét via allménna politiska riktlinjer och inte genom
att paverka beslut i enskilda drenden i den 16pande verksamheten. For det andra ar
Svenska Kraftnit juridiskt och organisatoriskt helt skilt fran Vattenfall AB.

Kommissionen bekréftar forst och framst att tva separata departement, som kontrollerar
eloverforing respektive verksamheter som ror produktion och leverans av el, under
vissa omstiandigheter kan utgora organ med tillracklig grad av étskillnad i enlighet med
artikel 9.6 i eldirektivet.

I det aktuella fallet haller kommissionen med EI om att de tvd ovanndmnda faktorerna
ar relevanta indikatorer for att faststélla om en tillrdcklig grad av atskillnad finns
mellan de tva departementen nar det géller 6verforingsverksamhet respektive
produktions- och leveransintressen enligt artikel 9.6 i eldirektivet, sirskilt nir det géller
beslut i det 16pande arbetet. I friga om beslut som inte &r en del av den 16pande
verksamheten noterar dock kommissionen att det inte framgér tillrickligt tydligt av
forslaget till beslut i vilken utstrackning Néringsdepartementet kan fatta oberoende
beslut om Svenska Kraftnits dverforingsverksamhet, utan att paverkas eller
kontrolleras av Finansdepartementet eller nagon 6vergripande offentlig myndighet,
med hénsyn till den svenska statens intressen som aktiedgare i Vattenfall AB.
Exempelvis framgér det inte av forslaget till beslut hur det faktum att den svenska
regeringen arligen i regleringsbrevet faststéller en rad detaljerade villkor fér Svenska
Kraftnits investeringar kan anses vara forenligt med kravet pa Naringsdepartementets
oberoende som foljer av artikel 9.6 i eldirektivet och hur det sékerstélls att ett
regleringsbrev inte péverkas av den svenska statens intressen i Vattenfall AB.

Mot bakgrund av ovanstdende uppmanar kommissionen EI att underséka huruvida
Néringsdepartementet, sérskilt ndr det géller beslut utanfor det 16pande arbetet som ror
den 6verforingsverksamhet som bedrivs av Svenska Kraftnit, faktiskt kan agera pa ett
oberoende sitt, utan att paverkas eller kontrolleras av Finansdepartementet eller nagon
overgripande offentlig myndighet, med hédnsyn till den svenska statens intressen i
Vattenfall AB, och att fortydliga detta i det slutliga beslutet.

Den bedomning som EI sedan gjorde medgav inga potentiella problem
men EI forefaller samtidigt ha avstatt fran att ge ett tydligt svar pa den
friga som Kommissionen stillde: om en del av regeringen faktiskt kan
agera pa ett oberoende sétt utan att paverkas eller kontrolleras av en
annan del regeringen utanfor det I6pande arbetet som ror den
overforingsverksamhet som bedrivs av Svenska Kraftniit.” EI ndjde sig

% Se El:s beslut om certifiering Svenska Kraftniit den 2012-07-13 med dnr 700-11-102845.
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istillet med att forklara att Svenska Kraftnét (till skillnad mot Vattenfall
AB) inte hade nagon foretrddare fran regeringskansliet i styrelsen.

Slutsats

Det allmdnna omdomet frin den juridiska fakultetsndmnden é&r att
utredningen ar mycket vl genomford. Den beskriver forutsattningar pa
ett transparent sitt och presenterar genomtiankta och ofta spéannande (!)
slutsatser. Det ror sig om ett omfattande material och manga
stillningstaganden som inte behover réttsliga beddmningar. Darfor har
var granskning fokuserat pé foresatsen att astadkomma ett tydligare
systemansvar i svensk ritt. Det finns inget 1 det som tas upp och
behandlas som ger oss anledning att framfora kritik utan tvértom
upprepar vi det allmdnna omddmet att utredningen dr mycket vél
genomford. Daremot anser vi att det fortfarande finns fragor om SVK:s
stallning som TSO och sidrskilt oberoende som inte berérs i betdnkandet
trots att dessa aldrig tidigare varit utredda pa ett tillfredsstéllande sitt.
Dérmed kvarstar en risk att den svenska tillimpningen av unionsritten
kommer att fortsitta avvika frdn andra medlemsstater och uppmark-
sammas inom ramen for framtida réttsprocesser.

Forslag till yttrande i detta drende har upprittats av professor Carl

Fredrik Bergstrom. Yttrandet har pd delegation avgivits av fakultetens
dekanus, professor Anna Singer.

Anna Singer



