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Sammanfattning

SYFTET MED DENNA RAPPORT
Vil fungerande energimarknader 4r centrala for virt moderna sambhille.
Tillgang till billig energi har starkt bidragit till den svenska ekonomins
utveckling. Energimarknaderna styrs kanske mer 4n manga andra mark-
nader av spelregler som bestims genom politiska beslut, bland annat
genom att en stor del av den svenska el- och virmeproduktionskapaciteten
samt distributionsniten &dgs av offentliga aktorer. Agandet varierar fran
sma lokala kommunigda producenter och distributorer till internatio-
nella stora bolag i statlig 4go. Inte sillan anfors att de kommunalt dgda
energibolagen tar, eller bor ta, sirskilda samhillshinsyn.

I denna rapport diskuterar forfattarna ett antal fragestillningar kring
de kommunala energibolagens roll och férutsittningar som varit fsremal
for debatt under senare ar:

1. Finns det en sirskild klimatpolitisk roll att spela for de kommunala

energibolagen? Hur ser den i sé fall ut?

2. Vilken betydelse har det for prissittning, investeringar och konkur-
rensen pd energimarknaden om kommunala bolag tar ett bredare
perspektiv dn ren vinstmaximering?

3. Vilka effekter far den sirskilda lagstiftning som omfattar de kommu-
nala energibolagen?

4. Finns det nagra skillnader mellan hur kommunala och privata energi-
bolag utnyttjar resurserna och anpassar sig till klimatpolitiken?
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RAPPORTENS SLUTSATSER
Klimatpolitiska extrasteg pd kommunal niva har begrinsad effekt

Det finns en lang tradition, bade i Sverige och i andra linder, av att lokala
offentliga organ pa olika sitt forsoker gé fore i miljopolitiken, det vill siga
vidta mer langtgiende dtgirder 4n vad som beslutats pa nationell niva.
Sadana extrasteg har varit en viktig faktor i utvecklingen av svensk miljs-
politik under lang tid. Var utvirdering av effekterna av kommunala extra-
steg ijust klimatpolitiken visar dock pa f6ljande slutsatser:

Inga direkta effekter pa klimatet. EU:s klimatpolitiska ramverk med
utslappsritter (EU ETS) har byggts upp pa ett sddant sitt att det siker-
stiller att de samlade klimatstérande utslippen begrinsas till den till-
latna nivan, men samtidigt ocksd gor det troligt att de hammnar vid just
det tak som faststillts. Kommunala klimatpolitiska extrasteg som leder
till minskade lokala utslipp leder dirfor i manga fall bara till att det blir
storre utrymme for utslipp ndgon annanstans inom EU. Det enda sittet
att ytterligare minska de samlade utslippen &r att kombinera atgirderna
med annullering av utslidppsritter eller liknande.

Onddiga kostnader for skattebetalare och kunder. Eftersom enskilda kom-
muner inte kan paverka den samlade utslippsnivin, medfér kommunala
extrasteg att kommunens invanare far bira en extra stor del av de samlade
kostnaderna f6r Sveriges klimatitaganden.

Sd kan klimatpolitiska extrasteg fi positiva effekter. De kommunala insatser-
na skulle kunna samordnas med den nationella politiken. Sverige skulle
kunna vilja att frivilligt séinka sina samlade vixthusgasutslipp mer in EU
kriver och lata storleken pa den extra sinkningen bestimmas av de extra
insatser som gors pd kommunal niva. En billigare modell vore dock att
kopa utslappsritter och annullera dem.

Samhéllsekonomiska skal talar for att det &r ratt

att begrénsa de kommunala energibolagens affirsverksamhet
Bolagen pa den svenska energimarknaden méter olika spelregler till f5ljd
av att lagstiftningen ser olika ut beroende pa vem som stir som &gare.
Sirskilda regler giller f6r de kommunala energibolagen vad giller deras
mojligheter att expandera utanfor kommunen och att erbjuda andra
tjanster 4n energitjinster. I debatten har framforts argument for att dessa
skillnader i regelverk snedvrider konkurrensen pa energimarknaden. Var
granskning av nuvarande regelverk visar pa bade for- och nackdelar med
begrinsningar av den kommunala affirsverksamheten.
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Fordelar med dagens reglering

Risk for 6verinvesteringar. Kommunala bolag kan ha snedvridna incitament
att expandera verksamheten, bland annat om det kommunala borgens-
atagandet leder till oskiligt laga linekostnader. Faran finns dirfor att
offentliga bolag 6verinvesterar.

Risk for konkurrensbegrinsande myndighetsutévande. Kommuner kan i
vissa fall otillborligt skydda sin egen verksamhet genom att anvinda de
kommunala tillstindsprocesserna. Ett motiv till att begrinsa det offent-
liga foretagandet kan dirfor vara att férhindra myndighetsutévande i
konkurrensbegrinsande syfte.

Monopolmakt snedvrider konkurrensen. 1 synnerhet pa natsidan kan kon-
kurrensproblem uppstd om man later bolagen bredda verksamheten till
andra omraden. Ett problem kan vara att dgare till fjairrvirmenit gynnar
den egna sidoverksamheten med billig och hogkvalitativ mitdata.

Nackdelar med dagens reglering

Stark dgarkoncentration forsvarar prisreglering. Efter avregleringen av el-
marknaden har vi sett en hel del utférsiljningar av kommunala nitbolag.
De flesta bolag som képts upp har forvirvats av de tre stora aktérerna Vat-
tenfall, Fortum eller E.ON. Okad koncentration av dgandet av elniten for-
svdrar prisreglering av nitverksamheten.

Forsvagade incitament till FoU. Expansion genom uppkop stirker foreta-
gets incitament att investera i FoU och kvalitetsforbattringar. Detta kan
medféra att investeringar i FoU blir ligre i bolag som ir hindrade att delta
i uppkopskonkurrensen. Det dr oklart varfér man ska begrinsa enbart
kommunala bolag och inte andra fran att vixa genom uppkop.

Specialkunskaper tas inte tillvara. Kommunala energibolag kan ha special-
kunskaper som ir nddvindiga for att utveckla marknaden eller konkur-
rensen. Det giller exempelvis energiradgivning och styrsystem for ener-
giforbrukning.

Slutsatser

Inga uppenbara effektiviseringsvinster att himta. Lagstiftarna star infoér en
svar uppgift nir det giller var grinsen for kommunal affirsverksamhet
inom energisektorn ska dras. Det dr svart att se nagra uppenbara effek-
tivitetsvinster som kan uppnas genom indring av nuvarande regelverk.
Oversyn av de statliga energibolagen kriivs. Dagens lagstiftning drar i cen-
trala delar grinsen mellan privata och statliga bolag & den ena sidan och
kommunala bolag & den andra sidan. I ekonomiskt hinseende gar skilje-
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linjen ofta mellan de privata foretagen och de offentliga, det vill siga bade
kommunala och statliga bolag. Exempelvis giller risk for svag dgarkon-
troll, 6verexpansion och snedvriden konkurrens dven statliga bolag.

Inga stora skillnader i effektivitet

mellan kommunala och privata bolag

Forfattarna har genomfort en fallstudie av fjirrvirmesektorn for att
undersoka om det empiriskt gir att beligga skillnader mellan kommu-
nala och privata energibolags resursutnyttjande och hur de anpassar sig
till klimatpolitiken. Slutsatserna av granskningen ir:

Kommunala bolag har nagot lagre utslippsintensitet. Bida dgartyperna har
okat sin anvindning av fossila brinslen under senare ar. De kommu-
nala bolagen har dock nagot ligre utslipp per producerad enhet energi
(utslippsintensitet), vilket antyder att kommunala extrasteg i klimatarbetet
kan ha haft betydelse. Skillnaden minskar dock 6ver tiden.

Inga skillnader i resurseffektivitet. Vi finner inga statistiskt sikerstillda
skillnader i ekoproduktiviteten — hur effektivt bolagen anvinder sina insats-
varor, diribland utslipp av miljéfarliga dmnen, f6r att producera fjarr-
virme — som beror pé dgarformen.

Privata bolag reagerar mer pd klimatpolitiken. Privata fjirrvirmebolag rea-
gerar i hogre grad pa svensk och europeisk klimatpolitik. En forklaring
kan vara att de 4r mer mana om lénsamhet och dirmed mer uppmirk-
samma pa kostnadsforindringar och agerar direfter, en annan att kom-
munala bolag redan sedan tidigare har anpassat sig genom extrasteg.
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Utgivarens forord

DETTA AR DEN tredje studien i SNS forskningsprogram Klimat och nirings-
liv. I fokus ligger hur energimarknadernas effektivitet paverkas av energi-
producenternas dgarstruktur och de olika spelregler som giller for olika
dgarformer. Den férsta rapporten i forskningsprogrammet kom 2010 och
har titeln Kampen om skogen — koka, saga, brinna eller bevara? Den andra
rapporten, Avfall — atervinna, brinna eller slinga?, gavs ut 2011.

Forfattare till den aktuella rapporten ar professor Tommy Lundgren,
Umed universitet/SLU, professor Jesper Stage, Mittuniversitetet, och
docent Tomas Tangerds, IFN. De har arbetat under ledning av fil dr Bjorn
Carlén, VTI, som pa deltid har varit forskningsledare vid SNS och dven
sjilv bidragit till skrivandet.

SNS hoppas att studien ska bidra till en djupare diskussion om den
svenska energimarknaden. For analys, slutsatser och forslag svarar helt
och hallet rapportens forfattare. SNS som organisation tar inte stillning
till dessa. SNS har som uppdrag att initiera och presentera forsknings-
baserade analyser av viktiga samhillsfragor.

Ett planeringsbidrag, som inkluderade ett bidrag till sjilva projektet,
erholls frin Kommunala Féretagens Samorganisation (KFS).

Projektet har sedan kunnat genomféras tack vare bidrag fran ett
antal foretag, myndigheter och organisationer: AGA, Avfall Sverige,
Billerud, Borlinge Energi, Energimarknadsinspektionen, Fastighets-
dgarna Stockholm, Fortum Heat & Power, Givle Energi, Lunds Energi-
koncernen, SCA, Skellefted Kraft, Statens Energimyndighet, Svensk
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Energi, Tekniska Verken i Linkoping, Umea Energi, Vixjo Energi och
Oresundskraft.

Arbetet med rapporten har bedrivits i samarbete med en referens-
grupp som bestatt av representanter for finansiirerna. SNS tackar for
det engagemang som referensgruppens ledaméter visat. Limnade syn-
punkter har varit till stort stod for férfattarna. Inte heller referensgruppen
ansvarar for innehallet i rapporten.

Ett antal representanter for de foretag och organisationer som deltagit
ireferensgruppen har samlat sig till ett utlatande, dir de limnar synpunk-
ter pd studien och ger forslag pa fragor som behover belysas ytterligare, se
slutet av rapporten.

Tack ocksa till professor Astri Muren, Stockholms universitet, som
granskat rapporten. Det har varit virdefullt att fo synpunkter fran en
forskare som inte var involverad i skrivandet. Slutligen ett tack ocks3 till
professor Robert Lundmark, Luled tekniska universitet, som var forsk-
ningsledare vid de tva forsta rapporterna i forskningsprogrammet och
som initierade arbetet med den tredje rapporten.

Stockholm i juni 2013
Mia Horn af Rantzien
vd SNS
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Forord

DENNA RAPPORT AR ett resultat av ett samarbete mellan en grupp forfattare.
Gruppens arbete har fsljts av en referensgrupp som har bidragit med
kommentarer under resans ging. Vi har inte alltid fsljt de vigar som
foreslagits och flera intressanta fragestillningar och problembilder har
limnats oroérda. Naturligtvis bir vi ensamma ansvaret f6r imnesval, ana-
lys och slutsatser. Detsamma giller eventuella fel och missforstind som
finns kvar.

Aven om rapporten dr en gemensam produkt si har de olika forfat-
tarnas bidrag varit koncentrerade till olika delar. Tommy Lundgren har
utarbetat kapitel 6. Jesper Stage har skrivit kapitel 2 och 3 (med bistind
av Bjorn Carlén) och Thomas Tangeras kapitel 4 och 5. Kapitel 1 och 7 har
forfattats gemensamt.

Utover referensgruppen har professor Astri Muren vid Stockholms
universitet bidragit med virdefulla synpunkter.

Projektet som ligger till grund fér denna rapport har drivits av SNS
inom ramen fér forskningsprogrammet Klimat och niringsliv. Arbetet
har utforts under 2012 och 2013. Vi vill hirmed tacka referensgruppen
och de foretag, myndigheter och organisationer som bidragit till projek-
tets finansiering. Vi vill ocksa tacka alla p4 SNS som hjilpt till att firdig-
stilla denna rapport.

Projektledare har varit Bjorn Carlén.

Umed, Sundsvall och Stockholm, april 2013
Tommy Lundgren, Jesper Stage, Thomas Tangerds och Bjérn Carlén
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KAPITEL 1
Inledning

VAL FUNGERANDE ENERGIMARKNADER ir centrala fér vart moderna samhiille.
Tillgang till billig energi har starkt bidragit till den svenska ekonomins
utveckling. Hur vil energimarknaderna fungerar beror pa en rad fak-
torer. Som pd andra marknader handlar det om faktorer som bestim-
mer utbud, efterfridgan och konkurrensforhallanden. Energimarknad-
erna styrs kanske mer 4n manga andra marknader av spelregler som
bestims genom politiska beslut. Det finns flera skil till detta, som
betydande inslag av s kallade naturliga monopol (exempelvis el- och
fjirrvirmeniten) och energiomvandlingens negativa miljopaverkan.
Stora forindringar har igt rum pa energimarknaderna de senaste
20 aren. P4 elmarknaden har vi gatt frdn en situation med offentligt
dgdalokala och regionala monopol till en marknad dir produktion och
handel 4r konkurrensutsatta medan nitverksamheten ar foremal for
sarskild prisreglering. Milj6politiken har blivit mer heltickande och
klimatpolitiken har gjort sitt insteg och 4r under utveckling.

En stor del av den svenska el- och virmeproduktionskapaciteten
samt distributionsniten 4gs av offentliga aktérer, antingen direkt eller
indirekt genom kommunala och statliga bolag. Agandet varierar frin
sma lokala kommunigda producenter och distributorer till interna-
tionella stora bolag i statlig dgo. Offentligt igda bolag far sina uppdrag
preciserade genom idgardirektiv som beslutas av politiska férsamling-
ar som kommunfullmiktige respektive riksdag. Det finns dirmed en

15
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direkt politisk styrning av offentliga bolag som privata bolag saknar.
Inte sillan anfors det att de kommunalt dgda energibolagen tar, eller
bor ta, ett sdrskilt samhillshinsyn. Sddan hinsyn kan ta sig uttryck pa
flera sitt. Exempelvis kan de genom politiska beslut aliggas sirskilda
uppdrag for att frimja den egna kommunens utveckling, ha en sir-
skild miljoprofil eller tillféra kapital och affirskompetens till regionen.
De kommunala energibolagens roll och férutsittningar har debat-
terats flitigt de senaste dren. En huvudfaraidenna debatt har varitatt de
har en sirskild klimatpolitisk roll att spela, men att de hindras av forald-
rad lagstiftning. Agarformen paverkar vilka uppsittningar spelregler
som giller fér en verksamhet. Kommunala bolag faller under savil
aktiebolagslagen som kommunallagen, och olika konkurrenslagar
tillimpas beroende pa igandeform. En annan fira i debatten tar sin
utgdngspunkt i bristande konkurrens och att nitreglering inte nar
inda fram, och menar att kommunala bolag ir bittre dn privata genom
att de har ett sirskilt konsumentperspektiv som leder till ligre priser.

I denna rapport diskuterar vi foljande fragestillningar:

1. Finns deten sirskild klimatpolitisk roll att spela f6r de kommun-
dgda energiforetagen och hur ser den i sa fall ut?

2. Vad betyder ett sirskilt kundintresse hos kommunala bolag f6r
prissittning och investeringar pa energimarknaderna?

3. Ska de kommunala bolagen ha sirskilda spelregler?

4. Gar det att empiriskt beligga nagra skillnader mellan kommu-
nala och privata energibolag vad giller priser, miljoprestanda och
resursutnyttjande?

Rapporten har f6ljande uppligg.

I kapitel 2 visas hur marknader med vil fungerande konkurrens
under vissa forhallanden genererar effektiva utfall och hur energiom-
vandlingens miljopaverkan och férekomsten av naturliga monopol
kan férhindra detta. Vi pekar dven pa hur sddana stérningar kan kor-
rigeras med hjilp av miljopolitiska styrmedel och regleringar.

Bolag som vill anligga ett bredare samhillsperspektiv dn strikt
vinstmaximering kan gora s pa flera sitt. I kapitel 3 berors konsekven-
serna av lokala extrasteg inom klimatpolitiken. Vi underscker om det
finns en sirskild roll att spela fér de kommunala bolagen och hur den
isafall serut.

16



1 * INLEDNING

I nistfsljande kapitel, kapitel 4, diskuteras konsekvenserna av att
foretag tar sirskild hinsyn till kundnyttan. Fokus ligger hir pa pri-
ser och produktionsvolymer samt incitament till investeringar ibland
annat FoU (forskning och utveckling) och kvalitetsékningar. Hir dis-
kuteras ocksa incitament till att begrinsa konkurrensen.

Direfter, i kapitel 5, belyses spelreglerna pa energimarknaderna.
Vi undersoker behovet och konsekvenserna av en differentierad lag-
stiftning mellan privata och kommunala bolag.

I kapitel 6 presenteras en empirisk studie som prévar om kommu-
nala bolag och icke-kommunala bolag skiljer sig 4t i termer av resurs-
utnyttjande. Huvudfokus ir en ny analys av kommunala och icke-
kommunala fjirrvirmebolags utslippsintensitet och »ekoproduktivi-
tet« (ett produktivitetsmétt som dven beaktar forindringar i utslippen
avvissa miljopaverkande &mnen).

Slutligen, i kapitel 7, presenteras vara samlade slutsatser och policy-
rekommendationer.

17



2.1

KAPITEL 2

Samhallsekonomisk
effektivitet och
energimarknaden

DET FINNS FLERA olika marknader i Sverige som har betydelse for hur
energin anvinds i samhillet, samtidigt som de priglas av blandade
dgarformer. Intressantast i detta ssmmanhang dr marknaderna for
produktion och distribution av el och fjirrvirme, men dessa samspe-
lar ocksd med andra marknader med blandade dgarformer (exempel-
vis marknaderna f6r avfallshantering) som i sin tur kan ha betydelse
tor klimatutslipp och samhillets resursutnyttjande. Dessa olika del-
marknader kommer att diskuteras i detta kapitel.

Fullstandig konkurrens och effektivitet

P& en marknad som priglas av hég konkurrens kan inte enskilda
aktorer — vare sig producenter eller konsumenter — paverka priset pa
den vara som siljs. Producenter kommer att utgd fran det rddande
marknadspriset och forscka gora sd stor vinst som mojligt. Konsu-
menter kommer ocksi att utgd frdn de rddande marknadspriserna
och kopa den kvantitet som bist tillfredsstiller deras behov. Man
brukar siga att priset pa en sidan marknad sitts i ett samspel mel-
lan producenternas utbud och konsumenternas efterfrigan. Den
nordiska marknaden for elproduktion, Nord Pool, kan anvindas som

18
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Y
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Figur 2.1. Fingerad efterfragekurva for el pa Nord Pool.

ett exempel pd denna typ av marknad* och later oss illustrera dessa
begrepp nirmare.

Figur 2.1 visar en fingerad efterfragekurva for el p4 Nord Pool
under en bestimd timme. De olika aktérer som handlar pa Nord Pool
anger hur mycket el de onskar kopa under en bestimd timme vid
olika priser. Priset antas hir ha blivit 51 6re per kWh fore skatt, och
sammanlagt efterfrigas 45 GWh vid detta pris. I princip vet vi ocksd
hur mycket de gemensamt hade 6nskat kopa dven vid andra priser.
Konsumenternas elefterfrigan under en viss tidsperiod ser normalt

* De tre storsta elproducenterna i Sverige ager tillsammans ungefar tre fjardede-
lar av den samlade produktionskapaciteten. | debatten havdas ibland att elmark-
naden karakteriseras av bristande konkurrens och kartellbildning, eftersom dessa
aktorer star for en sd stor del av den samlade produktionen, och eftersom béde
dessa och andra aktérer pd marknaden gér stora vinster under l&nga perioder.
Vetenskapliga studier som gjorts av prisbildningen pa den nordiska elmarknaden
(se Fridolfsson och Tangeras 2009, for en oversikt) pekar dock pé att konkurrensen
fungerar val, atminstone vad galler kortsiktiga produktionsbeslut. Att elmarkna-
den och andra marknader med fungerande konkurrens dnda kan karakteriseras av
langa perioder med hdga priser och stora vinster kommer att forklaras narmare i
detta kapitel.
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ut pa ungefir detta sitt: ju hogre pris, desto mindre kommer konsu-
menterna att vilja kopa. Att mingden el som efterfragas blir mindre
om priset stiger beror pa tva olika faktorer: nir priset stiger skiftar
konsumenterna till andra, mer eller mindre snarlika varor som exem-
pelvis andra energislag (detta kallas for substitutionseffekten), men
dessutom sjunker deras samlade kopkraft nir priset pa en viktig vara
som el gar upp, och de tvingas da dra ner pa sin samlade konsumtion
(inkomsteftekten).

Sambandet i figuren mellan pris och efterfrigad kvantitet gil-
ler under forutsittning att andra faktorer i ekonomin 4r oférindrade
under samma tid. Men andra faktorer kan naturligtvis ocksa variera,
ochisi fall kommer hela efterfragekurvan att paverkas. Efterfragan pa
el varierar till exempel beroende pa tiden pa dygnet, och dr langt stérre
nir det dr kallt 4n nir det 4r varmt. Skulle inkomsterna, och dirmed
hushallens kopkraft, stiga s stiger ocksa efterfragan pa de flesta varor.
Efterfrigan pd en viss vara paverkas ocksa av priset pd andra varor.
Exempelvis beror efterfragan pa fjarrvirme pa elpriset. Stiger elpriset
vill konsumenterna dra ner pa sin elkonsumtion, och fler 4n tidigare
vill kopa fjarrvirme. Eftersom méinga energislag kinnetecknas av
inlasningseffekter — konsumenter som byter fran ett energislag till ett
annat méste ofta investera i ny teknik — dr denna substitutionseffekt
mellan niraliggande energislag ofta ligre pa kort sikt 4n vad den ir for
andra varor. Pa lingre sikt kommer dock exempelvis ett hogre elpris
att uppmuntra byte till fjirrvirme och apparater med ligre forbruk-
ning. De laga elpriserna pa 1980o-talet, och de laga elpriser som f6ljde
pa avregleringen av elmarknaden i mitten av 199o-talet, ledde bada
till skiften i energianvindningen dir manga hushall bytte uppvirm-
ningssystem och bérjade anvinda el i stérre utstrickning dn tidigare.
Med de hogre elpriser som ratt de senaste aren har vi sett ett skifte
till fjarrvirme (Statistiska centralbyran 2012). Detta innebir att dven
om vi pa kort sikt ser ritt sma effekter av prisférindringar pa energi-
marknaderna si kan effekterna bli storre pa lingre sikt. Det innebir
i sin tur en risk for att beslutsfattare, bade inom politiken och inom
niringslivet, underskattar vilken betydelse prisférindringar pa olika
energislag kan fa for anvindningen av dessa energislag.

Figur 2.2 visar hur mycket el som i genomsnitt bjuds ut till f6rsilj-
ning pa den nordiska elmarknaden av svenska producenter vid olika
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Figur 2.2. Utbudet av el pa &rsbasis fran svenska elproducenter (Brannlund
med flera 2012).

priser pa el. Vattenkraft och kirnkraft kinnetecknas av laga lopande
kostnader, och det ir dessa som avgor om anliggningarna producerar
el pa kort sikt. Kapitalkostnader i form av exempelvis rantor, amorte-
ringar och avskrivningskostnader méste ju betalas oavsett om anligg-
ningarna ir i drift eller inte. Det dr dirfor rationellt for dgarna atthalla
sina befintliga anldggningar i drift nistan oavsett hur lagt elpriset ar.*
Vindkraft har ocksa laga driftskostnader och har dessutom ett si pass
kraftigt ekonomiskt stod genom elcertifikatsystemet att den dr 16nsam
dven om priset skulle sjunka till noll. Andra anliggningar som drivs
med kol, biomassa eller olja dr diremot dyra att ha i drift, sa det sker
dirfor bara nir elpriset 4r hogt. Gasturbiner, slutligen, sétts barai drift
under extrema bristperioder da elpriset 4r mycket hogt.

* For vattenkraftens del &r en komplicerande faktor naturligtvis att tillrinningen i
reglerdammarna &r starkt sdsongsbetonad, och att dammé&garna maste hushalla
med vattnet dver en hel sasong. Att det vore lonsamt att producera el i en viss situa-
tion innebar darfér inte nodvandigtvis att man faktiskt kommer att producera el. Det
kan vara mer lonsamt att avvakta och utnyttja vattnet vid ett senare tillfalle da priset
och lénsamheten ar hégre.
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Utbudet av el under en viss tidsperiod ser normalt ut ungefir
pa detta sitt. Pa grund av flaskhalsar i produktionen kinnetecknas
okad produktion ofta av stigande produktionskostnader per enhet.
Vid hogre priser blir det lonsamt att producera mer, och det samlade
utbudet stiger dirfor. Detta forutsitter dock att allt annat i ekonomin
ir oférindrat under tiden. Om priser pa viktiga insatsvaror, priser
pé andra varor som foretagen i branschen kan producera, eller viktig
produktionsteknik férindras kommer hela utbudskurvan att flytta
sig. Pa den nordiska elmarknaden kommer exempelvis utbudskur-
van att se olika ut beroende pa hur omfattande nederbsrden varit,
eftersom den péaverkar hur litt det dr att producera ytterligare el fran
vattenkraft.

Detmestlonsamma for ett féretag dr att vilja en produktionsvolym
dir den extra intikt, marginalintdkten, som man far for den sist produ-
cerade enheten varje tidsperiod nitt och jimnt ticker kostnaderna for
att producera denna extra enhet (marginalkostnaden). Hogre produk-
tionsvolymer 4n sa 4r olonsamma, eftersom de extra produktionskost-
naderna da blir ligre 4dn de extra intikter man far. Ligre produktions-
volymer ir inte heller attraktiva, eftersom man da kan oka intikterna
mer in kostnaderna genom att 6ka produktionen. Pa en marknad dir
det rader hog konkurrens kan det enskilda foretaget (som tidigare
péapekats) i praktiken inte paverka priset pa den vara man siljer, och
marginalintikten blir d4 detsamma som priset.

Foretaget kommer dirfor att vilja en produktionsvolym dir kostna-
den f6r den sist producerade enheten precis motsvarar priset pa varan.
Alla andra foretag i branschen kommer att bete sig likadant, och vi far
darfor ett samlat utbud som kinnetecknas av att

* alla producerade enheter av varan minst bir sina egna kostnader

* marginalkostnaden for den sist producerade enheten per tids-
period frin varje anliggning ir lika med priset.

Det samlade utbudet for elbranschen som helhet (figur 2.2) ges darfor
avmarginalkostnaderna for att producera el fran olika typer av anligg-
ningar.

Vi har med andra ord en utbudskurva som visar den samlade pro-
duktionen fran alla féretag i branschen vid olika priser pa varan, och
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en efterfragekurva som visar hur mycket konsumenterna vill képa vid

dessa priser (figur 2.3). Bigge dessa kurvor kan tolkas pa tvd olika sitt:

*

Utbudskurvan visar dels hur mycket som féretagen i branschen
gemensamt kommer att vilja silja vid olika priser (hur stor kvanti-
teten, g, 4r for olika priser, p), dels marginalkostnaden f6r den sist
producerade enheten vid olika produktionsvolymer (hur hogt p ir
tor olika g).

Efterfragekurvan visar dels hur mycket konsumenterna samman-
lagt vill képa vid ett visst pris (hur stort g 4r for olika p), dels vilket
pris som ir det hogsta nagon konsument ir beredd att betala f6r
en enhet till, givet den kvantitet som redan siljs (hur stort p ir for
olika g).

Vi ser i figur 2.3 att vid priset p* vill féretagen producera precis sa
ménga enheter g* som konsumenterna vill kopa — marknaden ir i jam-
vikt vid denna kvantitet och detta pris. Marginaltolkningen av de tva
kurvorna innebir samtidigt att detta blir det pris och den kvantitet
som marknaden normalt kommer att nd. Om marknaden inte 4rijim-

vikt kommer konsumenters och producenters samlade beteende inte

att stimma overens.

Pris 4

p*

Utbud

Efterfragan

)
14

q* Kvantitet
q

Figur 2.3. Utbud och efterfrégan.
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Skulle kvantiteten vara stoérre dn g* kommer produktionskost-
naderna for de sist producerade enheterna att vara hogre dn det pris
konsumenterna 4r beredda att betala. Osialda varor ger en signal till
foretagen om att dra ner pé sin produktion och/eller sinka priset, och
nir de gor detta far vi en produktionsniva som stimmer bittre 6verens
med konsumenternas énskemal. Skulle kvantiteten i stillet vara min-
dre 4n g* kan konsumenterna inte kopa s mycket som de énskar av
varan och vi far en bristsituation. Nagra konsumenter kommer d4 att
vara beredda att betala mer fér nagra extra enheter in vad dessa kostar
att producera. Dessa konsumenter kommer att bjuda 6ver de 6vriga
tor att fa de enheter de vill ha och saledes driva upp priset (och dir-
med den utbjudna kvantiteten) tills efterfrigan och utbud stimmer
Overens.

Denna anpassning av pris och kvantitet p4 marknaden f6r en vara
eller tjinst sker normalt snabbt, manga ginger si snabbt att anpass-
ningsprocessen aldrig blir synlig for den enskilde koparen eller silja-
ren. Det dr bara i branscher dir anpassningsprocessen av nigot skil
fungerar lingsamt (exempelvis pa bostadsmarknaden) som vi period-
vis ser antingen stora mingder osilda enheter, eller kobildning till de
enheter som siljs ut.

Om alla de marknader som producenterna kiper sina insatsvaror
och andra produktionsresurser fran ocksd kinnetecknas av en hog
grad av konkurrens kommer de priser som producenterna betalar att
spegla sambhillets kostnader for att tillhandahalla de resurserna. Kon-
sumenterna av slutprodukten betalar da fér hela den resursatgang som
detinnebir fér samhillet att producera denna vara, och producenterna
tillhandahaller det antal varor fér vilka konsumenterna ir beredda att
betala minst produktionskostnad f6r. Man siger da att konsumtions-
och produktionsbeslut pa denna marknad ir samhillsekonomiskt
effektiva. Det finns ingen annan produktionsnivd i denna bransch som
innebir ett bittre resursutnyttjande, om man ser till den samlade nyt-
tan fér konsumenter och producenter, in den produktionsnivd som
innebir jimvikt mellan utbud och efterfragan. Den samlade »kakan«
fran produktionen blir den stérsta méjliga vid just denna produktions-
nivd. I den man man har synpunkter pa fordelningen av konsum-
tionsmoijligheter 4r det i regel mer kostnadseffektivt att dndra den
via inkomstférdelningen in genom att reglera prisbildningen. Detta
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innebir att det, om det rader fullstindig konkurrens pd marknaden, inte
finns nagon sirskild roll att spela for offentligt dgda foretag — det bista
de kan gora ur samhillsekonomisk synvinkel 4r att bete sig precis som
de privatigda foretagen.

Den sambhillsekonomiska effektiviteten pa en marknad sitts dock
ofta ur spel pa olika sitt. For energimarknaderna finns det framfor allt
tva potentiella problem:

* miljoproblem (exempelvis klimatpaverkan) som hinger samman
med energianvindningen

* stordriftsférdelar och andra juridiska eller praktiska intrides-
hinder som sitter konkurrensen helt eller delvis ur spel.

Att dessa problem finns pa vissa energimarknader betyder att vi inte
kan forutsitta att andra energimarknader fungerar effektivt. Energi-
slagen konkurrerar med varandra, och om marknaden for ett ener-
gislag fungerar ineffektivt kommer det att paverka 4ven andra energi-
marknader. Detinnebir att om en marknad inom energisektorn fung-
erar daligt kommer det att fi aterverkningar pa hela energisystemet.
Dirfor kan offentliga ingripanden av olika slag vara énskvirda i ener-
gisektorn dven om nagra av energimarknaderna faktiskt fungerar bra.
Vi kommer att studera detta lingre fram i detta kapitel.

Innan vi diskuterar detta ska vi dock titta nirmare pa nagot som
strangt taget inte ir ett samhillsekonomiskt problem, nimligen det
faktum att da det rader fullstindig konkurrens kan priserna variera
kraftigt.

2.2 Prisvariation och anpassning pa lang sikt

Den extra resursitging som det innebdr att producera ytterligare
en enhet — virdet av de resurser som anvinds i produktionen av just
denna enhet — finansieras av intikterna fran f6rsiljningen av enheten
ifraga. Vi sag i exemplet med elmarknaden att detta innebir att vat-
tenkraft och kirnkraft kan vara lonsam att ta i drift nistan oavsett hur
lagt elpriset 4r. Ett varaktigtlagt pris leder dock till att féretag inte ater-
investerar nir anliggningar slits ut, vilket sin tur kommer att leda till
att foretag limnar branschen eller dtminstone stinger anliggningar
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pa lingre sikt. Slunda minskar det samlade utbudet i branschen vid
varje givet pris, och hela eller delar av utbudskurvan skiftar nedat.
Skulle priserna i stillet varaktigt ligga pd en hog niva kommer detta
att uppmuntra till nyinvesteringar, vilket pa sikt leder till att utbuds-
kurvan skiftar uppat. Investeringar goérs om avkastningen pé inves-
teringen vintas motsvara dtminstone normal eller skilig avkastning
pa investerat kapital i andra branscher. I investeringskalkyler talar
man om kapitalkostnaden, den avkastning man méste kunna erbjuda
investerare for att det ska vara forsvarbart att investera i just detta fore-
tag eller denna bransch. Denna skiliga avkastning kan variera éver tid
(och mellan olika 4dgare, som vi ska diskutera i kapitel 4), meni ett visst
lige avgor den med andra ord om en viss bransch kommer att locka till
sig nyinvesteringar eller inte och dirmed om utbudskurvan kommer
att skifta eller inte.

Hur snabbt dessa skift i utbudskurvan sker beror pa hur stora
investeringar som behdovs for att etablera sig i branschen. I branscher
med hoga fasta kostnader, som manga av delmarknaderna for ener-
giprodukter, kommer foretag att avvakta linge innan de nyinvesterar
dven om priset for tillfillet 4r hogt. Det beror pa att det tar si lang
tid innan investeringarna forrintar sig. Foretagen vill dirfor forsikra
sig om att de hoga priserna ir varaktiga (och de politiska spelreglerna
palitliga) innan de beslutar om investeringar. Det innebir i sin tur att
i kapitalintensiva branscher kan vi mycket vil se langa perioder med
hoga priser och stora vinster dven om det rader fullstindig konkurrens
— foretag avvaktar helt enkelt med att etablera nya anliggningar tills
de 6vertygats om att de hoga priserna (och vinsterna) ir varaktiga. Pa
samma sitt kommer féretag, iven om priserna ir s liga att de gir med
forlust, att acceptera forluster under lang tid s linge de dtminstone far
tickning for sina rérliga driftskostnader.

I branscher dir de rérliga kostnaderna dominerar, exempelvis
i minga tjanstebranscher, kommer vi diremot att se snabba in- och
uttriden fran branschen nir priserna varierar. Ovanligt hoga eller laga
priser fir direkt genomslag i antalet féretag och i det enskilda fore-
tagets kapacitetsbeslut, och férvintningar om framtida priser spelar
mindre roll. Prisbildningen i olika branscher kommer dirfor att varie-
ra beroende pa hur hoga investeringskostnaderna ir. I figur 2.4 a-b
ser vi tva exempel: prisutvecklingen sedan ar 2000 i naturgas- res-
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Figur 2.4 a-b. Prisutveckling pa amerikansk naturgas respektive svenska res-
taurangbesok 2000-2011. Genomsnitt omraknade till fasta priser och jamférda
med prislaget i januari 2000.

Kallor: USA:s energidepartement och SCB.

pektive restaurangbranschen. I naturgasbranschen, dir investerings-
kostnaderna dr hoga, varierar priset kraftigt.* I restaurangbranschen,
som har laga investeringskostnader, ir priset diremot stabilt och foljer
loneutvecklingen, eftersom arbetskraft ir den viktigaste kostnaden i
branschen.

Kraftiga prissvingningar och perioder med héga priser och stora
vinster ir siledes ett naturligt inslag i branscher med héga inves-
teringskostnader och kan inte utan vidare tolkas som ett tecken pa
bristfillig konkurrens. Vi ser detta prismonster i alla branscher dir
etableringskostnaderna ir hoga, oavsett konkurrensférhillanden.
Kombinationen av hoga kapitalkostnader i energibranschen och en
efterfrigan pd olika energislag som kan variera ganska snabbt, exem-
pelvis pa grund av vixlingar i viderleken, leder till att vi da och d& ser
snabba forindringar i priserna pa energi. Detta uppfattas pa sina hall

* Figuren visar den amerikanska naturgasproduktionen som kdnnetecknas av hégre
konkurrens an den europeiska, dar Rysslands statliga féretag Gazprom ar den klart
dominerande producenten och dar mycket av gasen séljs pa l&ngvariga kontrakt s
att det &r svart att uppfatta tillfalliga skift i utbud eller efterfrégan pd priset. Ef-
tersom det &r manadsgenomsnitt som visas s& underskattar figuren prisvariatio-
nen; om man studerar timpriser eller dygnsgenomsnitt varierar priserna annu mer.
Aven i restaurangbranschen géller dock att priser ofta kan variera mellan olika tider
pa dygnet, eller mellan vardag och helg, s& &ven har underskattas prisvariationen
ndgot. Aven p& timbasis galler dock att restauranger hellre exempelvis stanger for
natten snarare an att sanka priserna kraftigt, eftersom de rorliga kostnaderna for
nattdrift &r for hoga for att motivera den extra forsaljning den skulle generera.
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som problematiskt. Det ir inda vanligtvis bittre attlata pris och kvan-
titet variera fritt dn att férsoka bromsa variationerna, dven om detta
kan vara kinsligt. Vid hoga elpriser far vi exempelvis ofta en diskus-
sion om huruvida vi borde franga marginalkostnadsprissittningen i
elbranschen och i stillet reglera priset si att det foljer de genomsnitt-
liga produktionskostnaderna. Denna diskussion ir pa sitt sitt begrip-
lig, men ett reglerat system skulle sannolikt fungera simre 4n dagens.

Vad som hinder med dagens system &r att under perioder da efter-
fragan dr hogre dn vanligt, exempelvis pa grund av kyla, eller utbudet
ar mindre dn vanligt, exempelvis dirfor att en torr sommar lett till laga
nivaer i vattenkraftsmagasinen, kan elpriset periodvis bli hogt. Detta
leder i sin tur till att elintensiva féretag drar ner pa sin produktion.
Samtidigt finner kraftforetagen det lénsamt att sitta in dyrare extra
kapacitet. En del av dessa dyra kraftverk har byggts specifikt for att
kunna tas i drift vid extrema bristsituationer da priset 4r hogt. Dessa
bada anpassningsprocesser leder till att efterfragan och utbud kom-
mer att jimkas samman, om in till ett hogre pris in vanligt.

Om vi i stillet skulle reglera elpriset och sitta ett tak for hur hogt
pris elproducenterna kan silja sin el {6r, sa blir effekten att de dyraste
aggregaten inte kommer att sittas i drift — elpriset kommer ju inte
lingre att vara tillrickligt hogt for att ticka kostnaderna for dessa
aggregat. Samtidigt kommer konsumenterna att till det ligre, reg-
lerade elpriset vilja anvinda mer el. Vi far dirmed elbrist. Eftersom
elpriset inte lingre tillats fungera som reglerare skulle nigon annan,
rimligen niagon myndighet, tvingas ransonera elanvindningen och
besluta om hur mycket el varje anvindare far forbruka. Rimligen
skulle den ransoneringsansvariga myndigheten da indd aligga de
elintensiva féretagen att dra ned pa sin produktion eftersom det dr dir
elfsrbrukningen lattast kan minskas. Vi skulle med andra ord i bista
fall fa ungefir samma resultat som med ett fritt varierande elpris, men
till priset av en kraftigt 6kad byrakrati. Till och med i detta bista fall
skulle vi f4 mindre elproduktion under pristopparna idn vad man far
med dagens system.*

* Man kan naturligtvis ocksa tanka sig mer komplicerade l8sningar an att valja en-
bart mellan helt fri prisbildning eller fri prisbildning upp till ett pristak. Det finns
exempel bade inom energisektorn [till exempel kapacitetsmarknader eller olje-
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2.3 Miljoproblem

Att anvinda energislag som skapar miljoproblem kan bli samhills-
ekonomiskt ineffektivt. Miljoproblem kinnetecknas ofta av att kostna-
derna for dessa (i form av exempelvis férsimrad hilsa, naturmiljo eller
produktivitet i andra branscher) birs av andra in den som skapar pro-
blemen. Eftersom kostnaderna inte betalas av producenten paverkar
de inte dennes kostnadsstruktur och dirmed inte heller det pris som
konsumenten betalar. Detta innebir att priset ur samhillsekonomisk
synvinkel blir for lagt och att vi far for hog konsumtion av detta energi-
slag jamfort med vad som ir samhillsekonomiskt nskvirt.

Figur 2.5 illustrerar detta problem. Utbudskurvan ges av de mar-
ginella produktionskostnader som foretag i branschen faktiskt betalar
for. Produktionen medfér dock ytterligare samhillsekonomiska kost-
nader i form av exempelvis hilsoeffekter fran fororeningar, som gor
att den sambhillsekonomiska marginalkostnaden fér produktionen
ligger hogre dn utbudskurvan. Dessa extrakostnader brukar kallas for
externa effekter eller externaliteter.

Vinstmaximerande féretag producerar och siljer ytterligare enhe-
ter sa linge det pris de far ticker deras marginalkostnader, och det
innebir att vi far kvantiteten ¢’ som siljs till priset p’. Vid denna pro-
duktionsvolym uppgar dock samhillets kostnad f6r den sist produ-
cerade enheten (= foretagets marginalkostnad plus den marginella
miljokostnaden) till py. Den sista enheten ir siledes samhilleligt
olonsam; den produceras till en kostnad om py’ men ger endast ett
virde for konsumenterna som motsvarar p’. Ur samhillets synvinkel
vore det bittre om produktionen begrinsades till g;*. For den enskilde
producenten finns det dock ingen anledning att begrinsa produktion
till denna nivd. Foretagets kostnad for att vid denna niva producera en
extra enhet 4r ju ligre 4n det pris som konsumenterna ir beredda att
betala, och det dr dirfor lonsamt for det enskilda foretaget att produ-

reserver]) och inom andra sektorer [till exempel EU:s jordbrukspolitik) pa att man
politiskt beslutar att under normala omstandigheter betala for att uppratthalla en
viss kapacitet, alternativt betala for att uppratthalla lager av viss storlek, for att und-
vika alltfor extrema prisvariationer. Sddana lsningar kommer i genomsnitt att bli
mer kostsamma &n helt fri prisbildning, men man kan anda ibland frén politiskt hall
foredra ett hogt genomsnittspris framfor stor prisvariation.

29



ENERGIMARKNADEN, AGANDET OCH KLIMATET

) Samhallsekonomisk kostnad
Pris 4

psl
Utbud
ps*
pl
Efterfragan
»
qc* q’ Kvantitet
q

Figur 2.5. Effektivitetsforluster pa grund av miljoeffekter.

cera och silja ytterligare enheter. Den sammanlagda samhillsekono-
miska forlusten/snedvridningen illustreras av det skuggade omradet
ifiguren.

Det finns méanga sidana miljoeffekter som inte nodvindigtvis
beaktas pd ett onskvirt sitt av de aktorer som ger upphov till dem. Ett
exempel pa denna typ av externa effekter beskrivs av Johansson och
Kristrém (2012), som uppskattar kostnaden f6r kviveoxid- och svavel-
dioxidutslipp fran danska kolkraftverk till cirka 3 6re per kWh, vilket
motsvarar omkring 10 procent av det genomsnittliga elpriset under
de senaste tio aren. Ett annat exempel knutet till energianvindning
ir utslipp av exempelvis kolmonoxid eller blyféreningar fran bilar. Ett
mycket viktigt exempel pad miljoproblem knutna till energianvind-
ning 4r naturligtvis utslipp av vixthusgaser, som vi ska studera nir-
mare i nista kapitel.

Maénga typer av produktion och konsumtion kan alltsa féra med sig
denna typ av miljoeffekter, och det dr viktigt att dessa effekter beaktas
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vid produktionsbesluten. Miljopolitik syftar ofta just till att f4 produ-
center eller konsumenter att ta hinsyn till de miljoeffekter som deras
beslut ger upphov till.

2.4 Politiska instrument
for att hantera miljoproblem

Verktygsladan med miljopolitiska instrument 4r stor. Vi kommer att
titta pa tva huvudtyper av milj6politiska styrmedel, administrativa och
ekonomiska.

Politiska beslutsfattare kan ta till olika former av administrativa
styrmedel, exempelvis i form av bindande teknikspecifikationer, mil-
jokrav i offentliga upphandlingar eller sirskilda direktiv till offent-
ligt 4gda verksamheter om hur de ska agera. [ princip forsoker de
att genom politiska atgirder minska utslippen sa att dessa hamnar
pé en samhillsekonomiskt énskvird nivd. Detta forutsitter dock att
beslutsfattarna har omfattande information om de tekniska forutsitt-
ningarna i branschen och om miljéproblemets kostnader, och att de
latt kan ta till sig och dra nytta av ny kunskap om teknik eller miljs-
kostnader. Detta kan underlittas om produktionen eller en stor del
av upphandlingen sker via offentligt igda verksamheter, dir infor-
mations- och implementeringsproblemet blir mindre akut, men dven
da forutsitter administrativ styrning en omfattande informations-
inhimtning.

Ett vanligt problem med administrativa ingripanden i form av tek-
niska specifikationer och liknande ir att kostnaderna for att minska
utslippen riskerar att bli onddigt hoga. Om ingripandet omfattar
manga olika branscher kommer foretagen att ha visentligt olika tek-
nik. Detta kan gilla dven inom en bransch om investeringskostnader-
na ir hoga, eftersom olika typer av teknik da kan komma att existera
sida vid sida under ling tid. Dessa skillnader i teknik innebir i sin
tur att olika foretag kan ha patagligt olika kostnader for att minska
sina utslipp. Utan detaljerad information om olika aktérers kostnader
for att minska utslippen riskerar en politik baserad pa administrati-
va styrmedel att minska miljoproblemet till en onodigt hog kostnad.
Hoga kostnader kan i sin tur skapa motstand mot miljoforbittringen,
vilket kan gora det svirt att gi vidare med ytterligare atgirder lingre
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Figur 2.6. Marginella reningskostnader i tva fjarrvarmeanlaggningar.

fram. Onodigt hoga kostnader innebir dessutom ett resurssloseri dir
viktiga samhillsresurser riskerar att anvindas pa ett ineffektivt sitt,
vilket innebir att det finns firre resurser tillgingliga fér andra ange-
ligna indamal.

Figur 2.6, som visar den marginella reningskostnaden for tvd
hypotetiska fjarrvirmeanliggningar, illustrerar detta problem. Vi tin-
ker oss att de tva anliggningarna bada slipper ut fororeningar, men att
de anvinder olika produktionsteknik som har olika stora effekter pa
miljon. Anliggning A anvinder gammal teknik och gor dirfér stora
utsldpp varje dygn, medan anliggning B som anvinder nyare teknik
gor mindre utslipp. I franvaro av miljopolitik slipper foéretagen ut
z, respektive z, ton. Anliggning A har virre sammanlagda miljoef-
fekter men kan minska sina utslapp till relativt lag kostnad. Anligg-
ning B har i stillet en snabbt stigande marginalkostnad fér rening.
En bestimmelse som innebir att bdda anliggningarna maste minska
sina utslipp procentuellt lika mycket (till g, respektive g;7), kan se
rimlig ut pa pappret. Samtidigt innebir det att anliggning B aliggs
hogre kostnader dn vad anliggning A gor och att den samlade miljo-
forbittringen blir onodigt dyr. Samma forbattring hade gatt att uppna
till en ligre kostnad om man minskat utslippen mer i anliggning A
och mindre i anliggning B.

Ett annat sitt att styra utslippsnivan &r via ekonomiska styrmedel
som miljoskatter eller utsldppsritter, dir producenten antingen méste
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betala en skatt per utslippsenhet eller bara tillats gora utslippet om
man har kopt ett tillstand att géra det. Med en miljoskatt maste pro-
ducenter i branschen rikna med en extra kostnad for sin produktion,
sd linge man fortsitter slippa ut. Detta driver upp producenternas
marginalkostnad och skiftar dirmed deras utbudskurva, vilket ger
ett hogre pris och i de flesta fall minskad produktion. I virt exempel
skulle detta innebira att anliggning A viljer att minska sina utslipp
kraftigt, eftersom detta blir billigare 4n att betala skatten. Anliggning
B, diremot, skulle bara minska sina utslipp en smula och hellre betala
miljoskatten darfor att det dr billigare 4n att rena. Vi hamnar da i ett
lage dir bada anliggningarna har samma marginella reningskost-
nad. En miljoskatt 4r kostnadseffektiv eftersom det inte gar att uppna
samma totala rening till en ligre kostnad genom att flytta renings-
dtgirder mellan anliggningar.

Med 6verlatbara utslidppsritter sitter staten i stillet ett tak for hur
stora utslipp som totalt fir goras av en viss fororening. Foretag far
bara slippa ut fororeningen om de har ritt att géra det. Staten delar ut
utsldppsritterna gratis eller auktionerar ut dem, och féretag kan sedan
handla med utslippsritter sinsemellan. De féretag som kan minska
sina utslipp relativt enkelt kommer att géra det och silja dverblivna
utslippsritter. De foretag som bara kan minska sina utslipp till en
hog kostnad kommer i stillet att kopa extra utslippsritter for att slippa
reningskostnaden. Utslippsritterna far dirigenom ett ekonomiskt
virde som motsvarar kostnaden for att rena det sist utslippta tonnet
per tidsenhet, och denna marginella reningskostnad kommer att vara
lika stor for alla féretag som ingdr i systemet. Aven hir far vi sledes en
kostnadseffektiv férdelning av reningsatgirderna.

De ekonomiska styrmedlen i form av skatter och utslappsritter
gor, indirekt eller direkt, utslippen kostsamma for producenterna
och tvingar dem dirmed att ta hinsyn till miljén i sina produktions-
beslut. Bada formerna av ekonomiska styrmedel ir kostnadseffektiva,
i den mening att miljoforbattringar uppnas pa billigast méjliga vis.
Dessa besparingar kan vara betydande. Carlson m.fl. (2000) uppskat-
tar exempelvis att det amerikanska systemet med éverlatbara utslapps-
ritter for svaveldioxid sidnkt kostnaderna for att uppna de onskade
utslippsminskningarna med atminstone hilften jaimfort med vad en
traditionell administrativ modell hade kostat. Detta innebir att eko-
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nomiska styrmedel kan leda till ett mer effektivt resursutnyttjande in
vad man fir med administrativa styrmedel, och att resurser dirmed
frigors till andra angeligna dndamal.

Ytterligare en viktig egenskap ir dessutom att olika ekonomiska
styrmedel kan anvindas fér olika miljoproblem inom en och samma
bransch, eftersom de alla har det gemensamt att de paverkar kostna-
der och priser i ritt riktning, medan olika administrativa styrmedel
riskerar att samspela pa oavsedda sitt (US Environmental Protection
Agency 2010). Ett aktuellt exempel pa detta problem ar det EU-direktiv
om energieffektivisering som nyligen antagits, dir alla EU:s medlems-
linder aliggs specifika mal om minskad energianvindning med 1,5
procent per dr jimfért med en uppskattning av den anvindning som
man skulle haft utan detta direktiv. Hur genomférandet av detta kom-
mer att samspela med de administrativa och ekonomiska energi- och
klimatpolitiska styrmedel som diskuteras i nista kapitel 4r timligen
oklart (Brannlund 2012).

Det finns dven ett ramdirektiv fér vatten pd EU-niva som drar upp
skarpa riktlinjer fér miljokvaliteten i alla vattenférekomster och bland
annat begrinsar utrymmet for vattenkraft, samtidigt som EU har en
klimatpolitik som syftar till att klimatneutrala energislag, som vatten-
kraft, ska anvindas i stérre utstrickning. Med ekonomiska styrmedel
skulle man automatiskt fa en avvigning mellan dessa olika malsitt-
ningar via prismekanismen. Med administrativa styrmedel kan man
fa bindande krav som verkar at olika hall, men utan att nigon automa-
tisk avvigning gérs nir malen star i konflikt med varandra.

Forutsatt att vi vet hur reningskostnader och miljsintikter fran
rening ser ut spelar det ingen roll om vi viljer miljoskatter eller handel
med utslappsritter. I figur 2.7, dir vi vill nd utslippsnivan u* kan vi
sitta skatten till k* och dirigenom fa foretagen att rena tills utslippen
minskat till nivin u*. Alternativt kan vi sitta utslippstaket till u* och
dela ut utslippsritter motsvarande denna nivd. Foretagen kommer dd
att kopa och silja utslappsritter si att kostnaden for en utslippsritt
blir k*.

Om de ekonomiska styrmedlen utformas ritt kan de dessutom i
princip styra pris och kvantitet till den samhiillsekonomiskt effektiva
produktionsnivian, men det forutsitter fortfarande att de beslutsfat-
tare som utformar styrmedlen har god insikt i de samhillsekono-
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Figur 2.7. Effekten av att satta en miljoskatt till k* kontra att satta utslapps-
nivan till u*.

miska kostnader och intikter som ir férenade med miljéproblemet.
Har beslutsfattarna denna insikt spelar det ingen stérre roll ur miljs-
synpunkt vilket styrmedel de viljer. De kan antingen ta ut en skatt sd
att producenterna anpassar sina utsldpp till den 6nskade nivan, eller
besluta om ett ssmmanlagt utslippstak vid denna niva.

Beroende pad hur utslippsritterna fordelas — gratis utdelning,
auktioner, eller en blandning av bada — kan beslutsfattarna dessutom
paverka de fordelningspolitiska effekterna av styrmedlet i den rikt-
ning sambhillet énskar, dven om staten di gir miste om en del av de
intikter som utslippsskatter, eller forsiljning av utslidppsritter, skulle
kunna ge.

Samtidigt dr ju ett av de viktigaste argumenten f6r ekonomiska
styrmedel just att politiska beslutsfattare inte har fullgod information
om alla samhillsekonomiska kostnader och intikter knutna till miljs-
problem. Weitzman (1974) studerar hur osikerheten nir det giller
kostnader och intikter for att minska utslippen paverkar det 6nskvir-
da valet av styrmedel. Hans slutsatser har haft pitaglig betydelse for
hur de miljopolitiska styrmedlen har utformats i praktiken.

Om beslutsfattare inte vet vilka de idealiska skatte- eller utslipps-
nivierna ir, s dr risken stor att de viljer fel niva, oavsett styrmedel. De
problem som hinger samman med en felaktigt vald nivd kommer att
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bero dels pa vilket styrmedel man viljer, dels pa hur miljéproblemet
(och osikerheten kring det) ser ut.

En tinkbar situation ir att om den samhillsekonomiska marginal-
intikten av rening, det vill siga virdet av den marginella miljsférbatt-
ring som man fir om man renar lite till, férindras ganska lingsamt
med forindrad utslippsniva, sd vet vi ungefir vad sambhillet tjinar pa
en utslippsminskning, medan vi 4r mer osikra pd vad det kostar att
minska utslippet. D4 dr den bista strategin att sitta ett pris (i form av
en skatt) som ungefir motsvarar det samhillsekonomiska virdet av
en marginell utslippsminskning, dven om vi inte vet exakt vilken den
onskvirda utslippsnivan faktiskt ar.

En annan tinkbar situation 4r att om vii stillet har en situation dir
marginalintikten av rening stiger snabbt medan kostnaderna bara f6r-
indras lingsamt, s vet vi ungefir vilken utslippsnivd vi vill komma
ner till &ven om vi inte vet den exakta marginella kostnaden fér denna
reningsniva. D3 ir det rimligt att anvinda ett styrmedel dir det fast-
stills just att utslippen ska minskas till den nivan, snarare in att sitta
en skatt och hoppas att skatten ska uppmuntra foretagen att férindra
sitt beteende tills den 6nskvirda nivin uppnas.

For att ta ett extremt exempel: det finns féroreningar dir vi inte vill
ha nagra utsldpp alls — exempelvis DDT, kvicksilver eller plutonium —
och da ir det betydligt enklare att forbjuda utslidpp helt och dirmed
begrinsa den tillitna mingden utslipp till noll direkt, snarare dn att
forsoka sitta en utslappsskatt pd en sddan niva att alla foretag frivilligt
begrinsar sina utslipp till noll.

Om kostnaderna och intikterna av rening forindras i ungefir
samma takt spelar det ingen stérre roll vilket styrmedel vi viljer —
bada fungerar ungefir lika bra. Vi kommer med stor sannolikhet att fa
snedvridande effekter, men snedvridningarna blir ungefir lika stora
oavsett styrmedel.

Det finns med andra ord informationsproblem ocksi med ekono-
miska styrmedel, men problemet ir i regel mindre 4n med adminis-
trativa styrmedel — och ett vil valt ekonomiskt styrmedel kan minska
problemet. Aven om informationen ir bristfillig kan man med hjilp
av ekonomiska styrmedel normalt atminstone minska miljoproble-
met, och till en ligre samlad samhillsekonomisk kostnad dn med
administrativa styrmedel. Det forutsitter dock att man kan dvervaka
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miljoproblemet genom att mita, eller atminstone nagorlunda triffsi-
kert uppskatta, de utslipp som faktiskt gors. Detta innebir en nackdel
jamfort med vissa administrativa styrmedel, exempelvis tekniska spe-
cifikationer, dir man bara behover 6vervaka att féretag anvinder den
teknik de blivit dlagda att anvinda. Osikerhet och informationsbrist
ir viktiga forklaringar till varfor sd manga olika milj6politiska styrme-
del anvinds. Vi ser savil administrativa regleringar, direkt styrning av
offentliga verksamheter, miljoskatter som handel med utslappsritter
anvindas i praktiken.

Att praktiskt genomfora utslippsminskningar kan naturligtvis
vara komplicerat, 4ven med ekonomiska styrmedel. Det finns en risk
att styrmedlen utformas pa ett sidant sitt att en del av de potentiella
samhillsekonomiska effektivitetsvinsterna forloras pd vigen. Ett
exempel frin det svenska energisystemet ir elcertifikatsystemet, som
inférdes 2003 och som har modifierats i flera omgangar. Elcertifikat-
systemet innebir att elproducenter med vissa férnybara energikillor
ges ritt att silja elcertifikat motsvarande det antal kWh som produ-
ceras, och att de som siljer el maste kopa elcertifikat motsvarande en
viss andel av forsiljningen (i dag knappt 18 procent). Syftet med detta
system ir att uppmuntra dkade investeringar i elproduktion fran f6r-
nybara energikillor genom att de som producerar sidan el kan silja
inte bara elen utan ocksa elcertifikat som tidvis betingar ett hogt pris.
Systemet har varit mycket framgangsrikt i den meningen att nistan
alla investeringar i ny elproduktion som i dag gors i Sverige gors inom
energislag som omfattas av certifikatsystemet. Systemets utformning
innebir dock att eftersom certifikatpriset varierar beroende pa den
mingd foérnybar el som produceras, och inte beroende pa reningskost-
nader eller liknande, s motsvarar stodet till férnybar el inte ndgon
underliggande miljokostnad fran annan elproduktion. Systemet inne-
bir vidare att de fornybara energislagen huvudsakligen konkurrerar
med varandra, snarare 4n med mer miljskadlig elproduktion, efter-
som det 4r en viss andel fornybar el, snarare 4n en viss miljoeffekt eller
en viss kostnad, som sitts som mal (Hakansson 2003). De intikter
som certifikatsystemet innebir for producenterna dr med andra ord
tamligen frikopplade frin kostnaderna fér de miljoproblem som sys-
temet syftar till att 16sa.

Bade administrativa och ekonomiska styrmedel forutsitter med

37



2.5

ENERGIMARKNADEN, AGANDET OCH KLIMATET

andra ord en genomtinkt utformning. De forutsitter ocksd omfat-
tande information bade om tillginglig teknik och om miljsproblemets
natur, dven om ekonomiska styrmedel tenderar att vara mindre infor-
mationskrivande i praktiken och dven om informationsproblemen
delvis ser olika ut. Till detta kommer dven problemet med incitament
for att ta fram ny information, antingen om mindre miljgstérande
l6sningar inom ramen for den existerande produktionstekniken eller
om helt nya, mindre miljostorande tekniska 16sningar. Ekonomiska
styrmedel sporrar automatiskt producenter till att leta efter nya 16s-
ningar for att minska utslippen och dirmed ocksa kostnaderna for
miljoskatten, alternativt till att fa utslippsritter 6ver som de kan silja.
Studier har pekat pa att detta varit en av de viktigaste kostnadsbespa-
rande effekterna nir ekonomiska styrmedel infoérts pd miljbomradet
(se exempelvis Goodstein 2010; Maloney och Brady 1988 eller Sterner
och Coria 2011), och att detta kan minska den samlade kostnaden for
miljoforbittringen visentligt. Med administrativa styrmedel finns
inga sidana automatiska incitament inbyggda i systemet. Dir maste
politiska beslutsfattare hela tiden f6lja teknikutvecklingen och skirpa
reglerna allt eftersom, och riskera att méta motstind varje ging de
torsoker skidrpa kraven ytterligare eftersom detta kommer attinnebéra
hogre kostnader for de verksamheter man 6vervakar.

Ofullstandig konkurrens och naturliga monopol

Som vi nimnde tidigare ir ett annat skil till att resurserna pa energi-
marknaden inte alltid utnyttjas effektivt den bristande konkurrensen.
Miénga energimarknader kinnetecknas av héga investeringskostna-
der som avskricker nya aktorer fran att ge sig in i branschen, och i
vissa fall — och dnnu viktigare — av si kallade naturliga monopol. 1 ett
naturligt monopol kan den redan etablerade aktoren vid behov sitta
systematiskt ligre priser idn vad en ny aktér kan, och dirfor kommer
inte nya aktorer att vara intresserade av att etablera sig.

Figur 2.8 illustrerar ett sadant foretags beslutsproblem. Eftersom
foretaget servar hela den lokala marknaden péaverkar produktionsni-
van inte bara kostnaderna utan 4ven priset. Okar foretaget produktio-
nen maste det sinka priset fér att kunna silja den skade produktionen.
Marginalintikten, det tillskott till intikterna som foretaget fir genom
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Figur 2.8. Monopolféretagets kostnads- och intaktssituation.

att producera en enhet till, blir dirfor ligre dn det pris foretaget far
for enheten i fraga, eftersom intikterna fran alla de andra enheter det
producerar ocksd sjunker. Féretaget kommer normalt att vilja produ-
cera si att marginalkostnad och marginalintikt fér den sist produce-
rade enheten ir lika stora varje tidsperiod, och di kommer priset att
vara hogre — ibland mycket hogre — dn marginalkostnaden. D4 kan
man mycket vil gora systematiska vinster som ir hogre dn vinstni-
van i samhillet i 6vrigt. I figur 2.8 visas vid denna produktionsniva
en genomsnittlig produktionskostnad (inklusive normal avkastning
pé investerat kapital) som ir ligre dn det pris man far ut per enhet,
och mellanskillnaden blir en vinst utéver den normala vinstnivan i
niringslivet. Samtidigt 4r marknaden sd liten att en ny aktor inte kan
uppnd lénsamhet genom att samexistera med det etablerade foretaget,
det kan bara uppnd lonsamhet om det helt lyckas sl ut den etable-
rade aktoren. Risken att misslyckas med detta kommer naturligtvis att
avskricka fran nyetableringar.

Aven i branscher med bristfillig konkurrens kan man dtminstone
i teorin avgora vad som vore samhillsekonomiskt 6nskvirt. Det mest
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onskvirda vore fortfarande en situation dir marginalkostnad och pris
sammanfaller, sa att resursitgingen for den sist producerade enheten
varje tidsperiod ir lika med virdet som den tillfér koparen. I prakti-
ken dr det dock — till skillnad fran vad som giller vid fullstindig kon-
kurrens — inte sirskilt troligt att vi faktiskt far detta utfall. Ett priva-
tigt foretag, eller ett offentligt dgt foretag som huvudsakligen drivs i
vinstsyfte, kommer att striva efter sd stor vinst som méjligt. Eftersom
man inte behover oroa sig f6r konkurrens fran andra foretag i samma
bransch kan man sitta ett hogre pris dn vad som dr samhillsekono-
miskt énskvirt — om man tar ut samma pris fran alla kunder*, kom-
mer man att sitta priset p,, och silja sammanlagt q,, enheter per tids-
period. Detta kommer att leda till att konsumenterna ligger en del av
sina utgifter pa andra varor.

Ett exempel pi ett naturligt monopol ir nitverksamheten for dis-
tribution och leverans av ménga energislag. Kostnaden for att etablera
ett distributionsnit dr i de flesta fall mycket h6g, men nir ett nit vil
finns kostar det i regel relativt lite att leverera ytterligare en kWh el
eller fjarrvirme till redan anslutna kunder. Att ansluta en kund till,
i ett omrade dir man redan etablerat ett nit, 4r i manga fall ocksa
relativt billigt. En distributér som redan etablerat ett nit har dirfor
ett stort férsprang framfér en potentiell konkurrent som Gverviger
att bygga ett nytt nit. Denne kan tjina pengar pa den extra kilowat-
timmen sd linge ersittningen ticker de extra rorliga kostnaderna for
att leverera den. Den potentiella konkurrenten diremot méste ocksa
kunna finansiera sina etableringskostnader for att det ska vara attrak-
tivt att bygga ett nytt nit, vilket avskricker nya aktorer fran att etablera
sig. Marknaderna f6r distribution av manga energislag priglas dirfor
av en mycket begrinsad konkurrens. I flera fall giller detta dven pro-
duktionssidan.

Hur hoga priserna blir vid bristfillig konkurrens beror dels pd hur
priskinslig efterfragan ir, dels pd hur stor konkurrens som trots allt
finns. Den totala efterfrigan pa el ir relativt okinslig f6r prisférind-

* Ett foretag som har monopol (eller mer allmant marknadsmakt, formaga att pa-
verka prisnivan) kan 6ka sin vinst ytterligare om man har méjlighet att dela upp sina
kundkretsar och s3lja till olika pris till olika kundgrupper, s& kallad prisdiskrimine-
ring. Vi diskuterar inte denna mojlighet vidare har, aven om den naturligtvis spelar
roll for manga energiprodukter.
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ringar, i synnerhet pa kort sikt, bland annat pa grund av att hushallen
ir beroende av el for hushéllsapparater och belysning. Detta betyder
dock inte att enskilda elhandlare och elproducenter kan utéva mark-
nadsmakt. Elproduktion och elhandel sker pa en avreglerad marknad.
Producenter siljer sin el och stora industrikonsumenter och elhand-
lare koper sin el pa elbérsen Nord Pool. Hushéll och mindre foretag
kan kopa el fran vilket som helst av en mingd elhandelsbolag. Den
intensiva konkurrenssituationen innebir att det 4r svart for enskilda
elhandlare att utova marknadsmakt pa slutkundsmarknaden eftersom
missnsjda kunder enkelt kan byta leverantor. Den efterfragan som det
enskilda foretaget méter dr med andra ord relativt flack eller priskins-
lig. P4 grund av marknadens storlek har endast de allra stérsta bolagen
moijlighet att utéva marknadsmakt pd Nord Pool. Kommunala elbolag
och privata sma producenter har sma méjligheter att driva upp priset.
I distributionsledet dr konkurrenssituationen annorlunda; pa lokal-
planet finns normalt bara en enda aktor, just pa grund av att det vore
sa dyrtatt bygga ett konkurrerande nit. Kunderna ir hir hinvisade till
det lokala nitbolaget.

Naturgas anvinds frimst till kraftvirmeproduktion och fjarrvir-
meanliggningar (56 procent) samt i industrin (30 procent). Ovrig
niringsverksamhet och bostider stir for resterande forbrukning
(Energimarknadsinspektionen 2o11a). Priskinsligheten i hushal-
lens efterfragan ir pa kort sikt lag, men den totala priskinsligheten ir
hogre eftersom vissa industriella konsumenter ganska enkelt kan byta
fran gas till olja om priset gar upp.* Handeln med naturgas &r avreg-
lerad, men konkurrensen &r inda nistintill obefintlig. Aktorerna &r fa
och agerar dessutom bada kopare och siljare. All naturgas importeras
fran Danmark genom en enda ledning och siljs vidare pa grossist-
marknaden av Dong Energy och E.On Sverige. Dessa tvd bolag och
Goteborg Energi kontrollerar i sin tur 9o procent av slutkundsmark-
naden. Overféring av naturgas sker under samma monopolvillkor som
for elniten. Naturgasmarknaden karakteriseras dirmed av hog mark-
nadskoncentration och troligtvis svag konkurrens i alla led.

Produktion, distribution och forsiljning av fjarrvirme till slutkund

* Vi betraktar endast ledningstransporterad naturgas i denna rapport. LNG anses
inte som nagot alternativ i nuvarande ldge (Energimarknadsinspektionen 2011a).
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skots 1 dag inom samma bolag i Sverige. Under dylik vertikal integra-
tion 4r det inte meningsfullt att sirskilja mellan de olika delarna av
verksamheten eftersom alla skots inom samma bolag och prissitts till-
sammans. Efterfridgan pa fjarrvirme ir mer priskinslig in efterfra-
gan pa el eftersom fjirrvirme anvinds till uppvirmning, och atmins-
tone enskilda hushall ganska enkelt kan virma upp sina bostider pa
annat sitt, till exempel genom eluppvirmda element. Manga ligen-
heter diremot ir kollektivt anslutna till fjarrvirme, och dirmed ir de
atminstone pa kort sikt lasta till fjirrvirmen. Dylika inldsningseffek-
ter leder till lagre priskinslighet i efterfragan.

Tabell 2.1. Konkurrenssituationen pd energimarknaderna.

Elektricitet Fjarrvarme Naturgas
Produktion/handel | Varierande/intensiv Svag tillmedel | Svag
Distribution Svag Svag

Tabell 2.1 ssmmanfattar konkurrenssituationen pa de svenska energi-
marknaderna. Konkurrensen ir hardast inom produktionen och han-
deln med el och svagast pa nitsidan, frimst vad giller eldistribution
och ¢verféring av naturgas.

Generellt ir efterfrigan pd olika energislag mer priskinslig pa
langre sikt. Exempelvis har vissa hushall majlighet att virma upp sina
bostider genom attinstallera virmepumpar eller bergvirme. Man kan
dven forvinta sig att atminstone bostadsrittsféreningar kommer att
omforhandla oférdelaktiga kollektiva fjarrvirmekontrakt. Energipri-
set paverkar dven forbrukningen genom att det kan fa foretag att flytta
till eller frin omradet. Detta giller naturligtvis sdrskilt energiintensiva
foretag.

I situationer dir etableringskostnaderna ir nigot ligre, men fort-
farande ir en viktig faktor, kan vi f nigra aktorer i branschen, men
fortfarande si fa att konkurrensen blir bristfillig. Priserna blir dven
hir patagligt hogre dn om det radde fullstindig konkurrens. Det finns
till exempel inget principiellt naturligt monopol fér raffinering och
distribution av bensin, men de hoga etableringskostnaderna gor att vi
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i Sverige dndé bara har fyra stora bensinbolag i dag (jamfort med sex
pa199o-talet, redan det en lag siffra). Pa det lokala planet kan konkur-
rensen vara dnnu mer begrinsad, for dven om det inte finns etable-
ringshinder for att leverera exempelvis eldningsolja eller ved till ett
visst omrade, kan den lokala marknaden vara si liten att det bara finns
utrymme f6r en eller nigra fa aktorer.

Politiska instrument for att hantera
bristfallig konkurrens och naturliga monopol

Som vi sig tidigare innebir hog konkurrens i en sektor, och de mark-
nadspriser som di uppkommer, att resurserna i sektorn anvinds pa
det mest effektiva sittet. Utgdngspunkten for svensk och europeisk
konkurrenslagstiftning dr dirfor att hog konkurrens dr nigot efter-
stravansvirt, och att bristande konkurrens och naturliga monopol —
och de priser detta leder till — 4r problematiska ur samhillsekonomisk
synvinkel. Eftersom nitverksambhet ofta ir ett naturligt monopol ir
el- och fjarrvirmedistribution (men &ven distribution av exempelvis
post- och teletjinster, dir samma problem finns) féremal for prisreg-
leringar och sirskild myndighetsévervakning — just i syfte att siker-
stilla att priserna sitts i enlighet med vad som 4r samhillsekonomiskt
onskvirt. Samtidigt kan denna typ av reglering vara problematisk. Pa
kort sikt kan man kanske sikerstilla att priset sitts sd att det motsvarar
foretagets kostnad for att leverera en extra enhet, men detta kommer
att innebira att foretaget gdr med systematiska évervinster om mar-
ginalkostnaden 4r hogre in styckkostnaden, vilket kan vara politiskt
problematiskt, eller med systematisk férlust om marginalkostnaden r
ligre dn styckkostnaden — s att verksamheten maéste subventioneras
med skattemedel, vilket ocksa innebir effektivitetsforluster.

I praktiken viljer man dirfor ofta att reglera sa att priset ska ticka
styckkostnaden, alltsd att verksamheten ska vara sjilvbirande men
inte gi med vinst utéver normal avkastning pa det investerade kapita-
let. Alternativt kan man reglera sd att avkastningen hogst far motsvara
vad man bedomer som normal avkastning pa investerat kapital, vilket
i princip bér ge samma utfall. Bida formerna av regleringar innebir
dock att priset inte kommer att motsvara vad som idr samhillsekono-
miskt effektivt, ens pa kort sikt.
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Prisregleringar kan dessutom ge oénskade effekter pa lingre sikt.
Dels far vi ofta samma problem som pa miljsomradet, att incitamen-
ten for teknisk utveckling snedvrids. En prisreglering kommer att
premiera sadana innovationer som later féretaget kringga regleringen
framfor andra typer av innovationer. Dels finns en risk att foretag bok-
foringsmissigt »flyttar« lonekostnader och andra kostnader mellan
olika anliggningar i syfte att 6ka de uppmitta marginalkostnaderna
ide reglerade verksamheterna, for att dessa ska fa sitta ett hogre pris.
Om en sadan reglering ska fungera maste man dirfor ocksa sitta upp
regler for hur olika kostnader ska sirredovisas och dvervaka att dessa
regler foljs. Aven hir far vi problem med incitament och med den
information som myndigheter maste samla in fér att kunna genom-
fora den onskade politiken.

Regleringen av nittariffer pd energiomradet ir dirfér komplice-
rad i praktiken. Inom elomradet har prisregleringen exempelvis gjorts
om flera ganger efter det att elmarknaden avreglerades pa 199o-talet.
Det finns 4 ena sidan en medial bild av att nitavgifterna stigit kraftigt
efter avregleringen, 4 andra sidan en bild bland aktorer i branschen av
att prisregleringen avskricker bade fran nyinvesteringar som skulle
oka driftssikerheten och fran strukturaffirer som skulle kunna sinka
driftskostnaderna. Reglering av naturliga monopol ir en politiskt
kinslig fraga, i synnerhet nir det giller sa centrala tjinster som ener-
giforsorjning.

I stillet for pris- eller avkastningsregleringar kan andra typer av
offentliga ingripanden anvindas for att férsoka tillgodose samma
sorts mal. Ett exempel 4r direkt dgande av nitverksamhet. Ungefir
80 procent av den svenska fjarrvirmedistributionen skéts exempelvis
av kommunala (60 procent) eller statliga (20 procent) aktsrer i dag
(Abrahamsson med flera 2012). Offentliga verksamheter som drivs
antingen i egen regi eller i bolagsform kan, via politiska beslut, alig-
gas att sitta priser sd att de uppmuntrar ett effektivt resursutnyttjande,
snarare dn priser som maximerar vinsten frdn verksamheten. Aven
hir giller naturligtvis att systematiska 6vervinster eller systematiska
forluster kan vara politiskt problematiska i lingden, men ett offentligt
dgt foretag borde dtminstone i teorin ha samma mal som sina 4gare
for att uppnd en sambhillsekonomiskt onskvird prisbild och resurs-
anvindning. I princip kan offentligt styrda verksamheter dven sitta
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priser si att de korrigerar for »felaktiga« priser pad andra delmark-
nader. I praktiken ir det dock inte alltid detta som ir maélet. Andra
igardirektiv — antingen att man ska striva efter stérsta mojliga vinst
dven i den offentliga verksamheten, eller att man ska ta hinsyn till en
mix av olika politiska mal — kan leda till att man, dven i de offentligt
styrda verksamheterna, sitter priser som inte ger maximalt resurs-
utnyttjande.

De underliggande ekonomisk-politiska drivkrafterna kan bli kom-
plicerade dven nir man har tydliga dgardirektiv. Ett uppenbart exem-
pel dr att i glesbygdsomraden, dir befolkningsunderlaget sjunker,
maste de fasta kostnaderna for att uppritthalla ett distributionsnit slas
ut pa ett stadigt krympande antal konsumenter, vilket gor det svart att
uppritthalla nitet i lingden, oavsett vilket prissystem man viljer. Ett
annat exempel 4r nir de politiska direktiven inte f6ljs upp och samord-
nas med samhillsutvecklingen i 6vrigt, exempelvis nir utbyggnad av
fjarrvirmenit (dir de fasta investeringskostnaderna pa sikt kommer
att slas ut pa alla som ir anslutna till nitet) gors till nya bostadsomra-
den dir de flesta nya hus &r sa kallade passivhus, energisnala hus med
mycket begrinsat behov av extern energitillférsel.

Prisbildningen pa energimarknaderna ir dirmed en komplice-
rad fraga i flera avseenden. Offentligt dgda foretag kan agera via sin
prissittning och sitt beteende i 6vrigt for att uppmuntra ett effektivt
resursutnyttjande. Samtidigt agerar de manga ginger pa lokala ener-
gimarknader som kan se mycket olika ut, bade nir det giller vilka
olika alternativ som finns och hur konkurrenssituationen ser ut for
dessa alternativ. Om alla de lokala energislagen, utom just det som det
offentliga foretaget tillhandahaller, kinnetecknas av en hog grad av
konkurrens, och av att alla miljokostnader speglas pa ett korrekt sitt i
prisbilden, bor det offentliga foretaget sitta sitt pris pa marginalkost-
nadsnivan.

Om andra energislag dn just det som det offentliga foretaget till-
handahaller ocksa kinnetecknas av bristande konkurrens, eller av
miljoeftekter som inte beaktas korrekt i prisbildningen, bér det offent-
ligt igda foretaget ta hinsyn till detta i sin egen prissittning och jus-
tera priserna direfter. D4 blir prisbildningen genast mer komplicerad
och den bristfilliga konkurrensen skapar ytterligare problem for pris-
sittningen. Offentligt dgda foretag bor da inte ens i princip anvinda
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marginalkostnadspriser, utan i stillet justera sina priser for att korri-
gera for de »missvisande« priserna pa andra energislag.

Energiforsorjningen i ett omrade kommer dirfor att paverka vad
det samhillsekonomiskt énskvirda priset fran offentligt 4gda foretag
i omréadet blir. Det gar dirfor inte att utfirda entydiga rekommenda-
tioner for alla offentligt d4gda verksamheters prissittning pa en viss
delmarknad for energi. Det gir diremot, dtminstone i princip, attiden-
tifiera vilket beteende som ir samhillsekonomiskt énskvirt i en viss
situation.

Kommentar

Vi har i detta kapitel sett att pA marknader dir det rider hog konkur-
rens, dir det finns manga konsumenter och producenter och dir
produkten i fraga handlas fritt, sa ar prisbildning relativt enkel ur
samhillsekonomisk synvinkel. Om det inte finns nagra andra kost-
nader foérenade med produktionen, och om det inte finns nagot som
begrinsar konkurrensen, s ir den bista 16sningen att lata utbud och
efterfrigan sitta priset. Detta kommer att ge det mest effektiva resurs-
utnyttjandet.

Vi har ocksad sett att kraftiga prisvariationer ir ett naturligt inslag
i branscher dir investeringskostnader ir en viktig del av produktions-
kostnaderna. Det giller exempelvis prisbildningen pa manga energi-
marknader. Denna prisvariation kan vara besvirlig for konsumenter-
na, men ger samtidigt en viktig signal om marginalkostnaden.

Vad vi ocksa har sett dr att dven nir vi har andra kostnader fran
produktionen, i form av exempelvis klimateffekter, si dr ekonomiska
styrmedel som koldioxidskatt eller handel med utslappsritter ett verk-
ningsfullt medel for att styra produktionen till den niva som 4r sam-
hillsekonomiskt 6nskvird och dirigenom ocksd det mest effektiva
utnyttjandet av de resurser som anvinds i produktionen.

P4 manga lokala marknader for energi kompliceras dock bilden
avsevirt av det faktum att vi inte har nigot som ens piminner om
fullstindig konkurrens. Minga lokala delmarknader f6r enskilda
energislag kinnetecknas antingen av naturliga monopol eller av att
det bara finns nagra fa etablerade aktérer, och da kan vi inte utga fran
att priset blir det samhillsekonomiskt énskvirda. Eftersom olika ener-
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gislag fungerar som substitut f6r varandra paverkar det i sin tur pris-
bildningen 4ven for de 6vriga energislagen i omradet.

Offentliga regleringar, via exempelvis sirskilda dgardirektiv till
offentligt dgda foretag eller via reglering av priser eller avkastning pa
savil privata som offentliga foretag, kan vara ett sitt att hantera de
komplikationer som denna bristfilliga konkurrens pa energiomradet
medfor. Det forutsitter dock att dessa offentliga regleringar faktiskt
ndr sina avsedda mal. Attvi samtidigt har andra offentliga regleringar,
som kommit tilli andra syften, kan dock férsvara fér exempelvis offent-
ligt dgda foretag i ett visst omrade att na sina mal pa just miljoomradet
eller konkurrensomradet. I kapitel fyra studerar vi hur offentligt igda
foretag kan vintas bete sig pd energiomradet, givet hur dagens regel-
verk och incitament utformats.

En annan viktig komplikation dr om de milj6politiska styrmedel
som finns — ekonomiska och administrativa — upplevs som otillrick-
liga for att na en god miljo och att lokala beslutsfattare darfor vill gora
mer 4n lagen kriver och genomféra ytterligare miljoférbattringar. Hur
siddana lokala »extrasteg« i miljopolitiken samspelar med den natio-
nella och internationella miljopolitiken ska vi studera nirmare i nista
kapitel.
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KAPITEL 3

Kommunala extrasteg inom
klimatpolitiken

ETT AV DE stora problemen med energiomvandling ir dess piverkan
pa miljon. Sverige har sedan linge haft styrmedel f6r att kontrollera
en del av dessa problem, exempelvis grinsvirden for utslipp av vissa
hilsofarliga dmnen och avgiftssystemet for kviveoxidutslipp. Det
finns ocksé en lang tradition, bade i Sverige och i andra linder, av att
lokala offentliga organ pa olika sitt forsoker ga fore i miljopolitiken
och genomfora extrasteg inom miljoomradet, det vill siga vidta mer
langtgaende miljoforbittrande atgirder 4n vad som beslutats pd natio-
nell nivd. Man har inte ndjt sig med att »bara« genomféra de atgirder
som foljer avlagens krav och av en strivan att gora storsta mojliga vinst
givet de ekonomiska styrmedel som finns, utan kommunala verksam-
heter har alagts att ta storre miljohdnsyn in vad deras privata mot-
svarigheter gjort. Kommunala Agenda 21-verksamheter fran tidigt
1990-tal och framat, dir kommuner pa eget beviag forsokte fanga upp
impulserna frin Rio-deklarationen, och lokala kommunala miljémal
av olika slag, 4r uppenbara exempel pd att olika svenska kommuner
har férsokt att vara padrivande inom miljdomradet. Sddana extrasteg
har varit en viktig faktor i utvecklingen av svensk miljopolitik under
lang tid.

Nir det giller det storsta globala miljoproblemet — vixthuseftekten
—ir de politiska anstringningarna av senare datum och vi vintar fort-
farande pd en fullt ut verksam global politik. Det hinger naturligtvis
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samman med svarigheterna att f3 till den globala koordinering som
krivs. Nagra steg har tagits genom FN:s klimatkonvention och Kyoto-
protokollet. Aven om vigen ir ldng och osiker s har bilden klarnat vad
giller den klimatpolitiska arkitektur som under 6verskadlig tid kom-
mer att vara relevant for Sverige, nimligen EU:s 6verenskommelser pa
det klimatpolitiska omradet. Vi redogor hir for denna arkitektur och
diskuterar vilka foljder den har for konsekvenserna av klimatpolitiska
extrasteg pa kommunal niva.

Den klimatpolitiska arkitekturen

Vixthuseffekten och risken for klimatforindringar bérjade diskute-
ras pd 197o-talet, men hamnade pa den politiska dagordningen pa
allvar i slutet av 1980-talet d4 World Meteorology Organization och
FN:s miljéprogram UNEP tog initiativ till att bilda IPCC, den internatio-
nella panelen om klimatférindringen. Vid den internationella miljs-
konferensen i Rio de Janeiro 1992 undertecknades UNFCCC (United
Nations Framework Convention on Climate Change) av omkring 150
linder. Konventionens mal &r att stabilisera mingden vixthusgaser i
atmosfiren pa »en nivd som inte innebir en farlig stérning f6r det glo-
bala klimatet«. Ett delmal stilldes upp om att industrilinderna skulle
stabilisera sina utslipp av vixthusgaser pd 1990 ars niva senast ar
2000.

Ett viktigt utfall av UNFCCC var att medlemslinder skulle métas
arligen i sa kallade Conferences of the Parties (COP) for att diskutera
vidare atgirder. Det forsta COP hélls i Berlin 1995. Vid det laget var det
redan uppenbart att malet om att stabilisera utslippen pa 1990 érs
niva inte skulle nas. Man enades dock om att férhandla fram striktare
atgirder som i stillet skulle trida i kraft senare. Vid COP i Kyoto tva ar
senare, 1997, ledde detta fram till Kyotoprotokollet. Industrilinderna
forband sig hir att under perioden 2008—-2012 begrinsa sina samlade
utslipp av vixthusgaser med fem procent jaimfort med 1990 ars niva.
Industrilinderna tilldelades nationella, 6verlatbara utslippskvoter
motsvarande detta utslippsutrymme medan de fattiga linderna inte
behovde gora nagra kvantitativa ataganden alls for denna period. De
femton dévarande EU-linderna itog sig gemensamt att minska sina
utslipp med atta procent jaimfort med 1990 ars nivad. Denna utslipps-
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mingd fordelades mellan EU-linderna i form av nationella 6verlitbara
utslippskvoter, en tilldelning som tog hinsyn bade till lindernas kost-
nader for att minska utslippen och till deras inkomstnivier (Marklund
och Samakovlis 2007).

Kyotoprotokollets utformning med nationella éverlitbara utslipps-
kvoter byggde pa framgingarna med Montréalprotokollet 1987 for
utslipp av kemikalier som skadar ozonskiktet. Montréalprotokollet
hade foljts av nya overenskommelser som byggt vidare pa tidigare
overenskommelser och som steg for steg hade utvidgat och skirpt
bestimmelserna f6r sadana utslipp. Tanken var att Kyotoprotokollets
forsta femarsperiod pd samma sitt skulle foljas av fler perioder, med
allt bredare och skarpare 6verenskommelser som skulle omfatta allt
fler linder. Det har dock varit svart att nd framgang i dessa forhand-
lingar, men i november 2012 enades ménga av de linder som deltagiti
den forsta perioden om en andra period, 2013—2020. For denna period
har EU ett kvantitativt mal f6r sina vixthusgasutslipp som skirpts
ytterligare jamfort med malen for den forsta perioden; redan innan
overenskommelsen om en férlingning slutligen kom hade EU annon-
serat att man skulle fortsitta med sin klimatpolitik och skirpa kraven
ytterligare framover. Det dr dirfor av intresse att titta ndrmare pd arki-
tekturen i EU:s klimatpolitik.

Det fanns redan i ett tidigt skede en oro bland minga EU-linder
att genomforandet av Kyotoprotokollets dtaganden skulle kunna bli
kostsamt och att traditionella administrativa styrmedel (som disku-
terades i kapitel tvd) som varit brukliga inom EU:s miljopolitik skulle
kunna driva upp kostnaderna ytterligare. Som en férberedelse for
att uppfylla sitt dtagande i Kyotoprotokollet startade EU dirfor 2005
ett utslippshandelssystem f6r koldioxidutslipp fran energiintensiva
verksamheter, det si kallade EU Emission Trading Scheme (EU ETS),
dir aktorer skulle kunna handla utsldppsritter fritt for att sikerstilla
att utslippsminskningarna gjordes dir det var billigast. I den forsta
fasen 2005-2007 fanns inget tydligt mal f6r hur mycket utslippen
skulle minska; syftet med denna fas var framfor allt att f3 till stind
ett fungerande system for utslippshandel infér perioden 2008—-2012.
Tilldelningen styrdes i stor utstrickning av de enskilda nationella
regeringarna och dgarna till anliggningarna fick i regel utslippsrit-
ter gratis, baserat pa historiska utslippsnivier. Systemet omfattade
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Figur 3.1. Utslappsrattspris inom EU ETS.
Kalla: Svensk Energi.

omkring hilften av EU:s samlade klimatstérande utslipp, nirmare
bestimt utslippen frin frimst stoérre anliggningar inom industri-
och energiproduktion.

I den forsta fasen av EU:s klimatpolitik kunde alltsd varje land i stor
utstrickning paverka tilldelningen av utslidppsritter till sina foretag
och dven den samlade nationella nivin. Bristen pé en skarp grins for
utslippen ledde till att den samlade tilldelningen blev s& hog att priset
mot slutet av perioden {61l till noll (figur 3.1 visar prisutvecklingen i
ETS sedan 2005). Detta gjorde att denna fas uppfattades som ett miss-
lyckande av minga bedémare, eftersom det kan tolkas som att man i
praktiken inte minskade utslippen. Samtidigt dr dock en erfarenhet
fran denna typ av system att féretag ganska snabbt identifierar enkla
utslippsminskningar nir dessa vil fatt ett virde, och det ir mycket
mojligt att denna typ av enkla minskningar var en bidragande orsak
till att priset kollapsade (se exempelvis Burtraw 1996, fér amerikanska
erfarenheter frin handel med utslippsritter for svaveldioxid). Period-
vis var priset dessutom som vi ser mycket hogt (under varen 2006 lag
det strax under 30 euro per ton koldioxid), vilket stéder denna tolk-
ning. Vidare togs mot slutet av perioden beslutet att foretagen inte fick
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spara utsldppsritter frdn denna period, varvid féretag som hade borjat
spara utslippsritter inte hade nagot annat val dn att silja dessa och
dirmed bidra till priskollapsen.

Aven under den andra fasen 20082012 skétte de nationella reger-
ingarna tilldelningen av utsldppsritter, men utslippsritterna togs nu
fran den utslippskvot som landet tilldelats enligt EU:s interna fordel-
ning av sitt dtagande enligt Kyotoprotokollet. Om ett land valde att
ge utsldppsritter till ett bestimt foretag innebar det dirfor att landet
tvingades minska sina utslipp nigon annanstans i stillet. Detta, till-
sammans med en starkare koordinering frin EU-kommissionens sida,
skapade en tkad knapphet pa utslippsritter, och det gav effekt; det
genomsnittliga priset pa utslippsritter under fas tva har varit hogre in
under den f6rsta fasen.

Ett medlemslands ovriga utslipp av vixthusgaser, diribland
utslipp av koldioxid fran litt industri, transporter, bostdder och service
samt sma kraftverk (hidanefter kallad 6vrigsektorn), far inte overstiga
den kvarvarande delen av den nationella kvoten. Sverige och de flesta
andra medlemslinder anvinder frimst koldioxidbeskattning for att
styra utslippen mot denna malniva. Systemen ir med andra ord pa
plats och styr mot de taganden man gjort under Kyotoprotokollet och
numera mot dess fortsittningsavtal.

Den tredje fasen i EU:s klimatpolitik inleddes i bérjan av 2013. Nu
utvidgas ETS till att omfatta fler vixthusgaser och fler sektorer. Fran
och med detta ar férdelar EU-kommissionen utsldppsritterna, medan
medlemslinderna tilldelas utslippskvoter for de branscher som inte
omfattas av ETS. Den arliga summan av taket f6r EU ETS och dessa
nationella utslippskvoter ir planerad att minska sa att den ar 2020
motsvarar 8o procent av 1990 ars utslipp.* EU oppnar for utslipps-
handel idven for 6vrigsektorn. Exempelvis kan ett medlemsland vilja

* | och med den pagdende ekonomiska krisen har den ekonomiska aktiviteten och
darmed energibehovet sjunkit i manga EU-lander, och priset pé utsldppsratter inom
den tredje fasen av ETS har kollapsat. | skrivande stund &r det oklart om EU kom-
mer att férsoka driva upp priset pé& utslappsratter genom uppkop eller senarelagda
tilldelningar av nya utslappsratter. Sa lange priset &r mycket lagt finns férstas inget
egentligt incitament for nya utsldppsminskningar. Samtidigt ar utslappspriset lagt
just darfor att utslappen sjunkit, s& EU nar just nu sina utsldppsmal till en mycket
lag kostnad.
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att betala for utslippsminskningar i ett annat medlemsland om man
befarar att det blir f6r dyrt att minska utslippen pd egen hand. Har
giller dock, till skillnad fran vad som giller inom ETS, att beslut om
handel med utslipp fattas av de nationella regeringarna och inte av
enskilda foretag. Sveriges tilldelades en kvot for sin 6vrigsektor som ar
2020 dr 17 procent ligre n 2005 ars niva (Dir. 406/2009/EC). Sverige
har emellertid stillt upp ett mer ambitiost nationellt mal, att vrigsek-
torns utsldpp ar 2020 ska vara 40 procent ligre dn 1990 ars niva. Till
viss del far internationell utslippshandel tillgodoriknas vid uppfyl-
lelse av detta mél (proposition 2008/09:162).

EU har alltsd tva klimatpolitiska ordningar vars sammanlagda tak
under perioden 2013—2020 sinks till 8o procent av 1990 ars niva.
Detta innebdr att EU har ett tydligt samlat klimatmal och att man satt
in kraftfulla styrmedel via utslippsritter och nationella skatter for att
sikerstilla att man faktiskt nar dessa mal. Den samlade effekten av
alla dessa klimatpolitiska atgirder har bland annat varit att i stort sett
alla nyinvesteringar i den europeiska energisektorn i dag gérs inom
klimatsnéla eller klimatneutrala energislag. Det har uttryckts farha-
gor for att denna expansion av férnybar elproduktion sker i f6r snabb
takt och att elnitet inte formar hantera sd omfattande forindringar pa
sa kort tid (se exempelvis Axelsson 2012, f6r olika synsitt pa vindkraft-
utbyggnaden i Sverige). Samtidigt 4r denna omstillning av energisys-
temet naturligtvis ett av malen f6r den forda politiken.

Uppdelningen i ett gemensamt handelssystem for vissa branscher,
och nationella system fér andra branscher innebir att priset pa utslipp
kan skilja sig 4t kraftigt mellan branscher i ett och samma land. Fér de
branscher som ingar i ETS giller samma pris pd koldioxidutslipp i alla
lander, dven om detta pris kan variera kraftigt 6ver tid. For andra bran-
scher giller de priser eller kostnader som medlemslindernas reger-
ingar faststillt i form av energi- och koldioxidskatter (som kan variera
dven mellan olika branscher i samma land) eller i form av adminis-
trativa bestimmelser. I Sverige har vi dels anliggningar som omfat-
tas av ETS och dirmed betalar priset pa utslappsritter, dels hushall
och féretag som betalar full koldioxidskatt (i dag cirka 1,1 kronor per
kilo), och dels foretag som har ritt till reducerad koldioxidskatt. Denna
typ av differentierad behandling ger visserligen utrymme for Sverige
och andra linder att ge nagot bittre villkor f6r verksamheter som man
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befarar annars kommer att flytta. Det innebir dock samtidigt att mar-
ginalkostnaden for ytterligare utslippsminskningar — som ju bor folja
priset for att slippa ut mer, vare sig detta pris sitts genom utslippshan-
del eller genom en skatt — r olika for olika svenska féretag, ibland till
och med olika f6r féretag inom samma bransch beroende pa om fére-
tagets anliggningar ir stora nog for att omfattas av ETS eller inte. Detta
gor att Sverige i princip kan dstadkomma samhillsekonomiska vinster
genom att flytta utslipp fran ett féretag i 6vrigsektorn till ett annat,
om deras koldioxidskatter ir olika. Miljoeffekten av vixthusgasutslipp
ar ju densamma oavsett var och i vilket foretag utslippet gors, men
kostnaden for att minska utslipp i ett visst féretag kommer normalt
att motsvara den kostnad som just det féretaget méter for sina utslipp.

Direkta konsekvenser avkommunala
extrasteg inom klimatpolitiken

Som vi noterade i inledningen ir det vanligt att kommunala bolag
aliggs att ta ett sirskilt samhillsansvar inom miljdomréadet, och detta
kan exempelvis ta sig uttryck i klimatpolitiska extrasteg. Mdnga offent-
liga instanser, exempelvis kommuner, anligger egna miljokrav i upp-
handlingar och egna politiska direktiv om ytterligare miljchinsyn for
kommunala verksambheter, diribland kommunala energibolag. Som
vi visade i kapitel 2 kan siddana steg eller sidan styrning via offentligt
dgda bolag vara effektivitetshdjande om annan styrning saknas. Vilka
effekter far di denna typ av styrning i det befintliga klimatpolitiska
ramverket?

I debatten hivdas ibland att offentligt dgda féretag inte 4r lika kins-
liga f6r priser som privatigda foretag eftersom de inte nodvindigtvis
har vinst som fraimsta mal. Om sa ir fallet ir de dirmed inte nédvin-
digtvis lika kinsliga f6r de ekonomiska styrmedel de méter, och da
kan politiska direktivioch for sig ha effekten att driva pd i samma rikt-
ning som de ekonomiska styrmedlen. Detta kan i s fall antingen leda
till att man genomfor relativt omfattande miljoforbittrande atgirder
redan innan de ekonomiska styrmedlen kommer (dirfor att det poli-
tiska agerandet dr snabbare pa lokal nivd dn pa nationell nivd), alter-
nativt att man genomfor mer lingtgiende forbittringar dn de privata
foretagen nir de ekonomiska styrmedlen vil kommer (dérfor att den
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forindrade nationella politiken leder till skad lokalpolitisk medveten-
het om fragan). Vi studerar detta nirmare i kapitel sex.

Det finns dock ett potentiellt problem med att driva pa genom sir-
skilda politiska direktiv for vissa foretag pa detta sitt, nimligen ris-
ken att man éverkompenserar for miljoproblemet. Koldioxidskatter och
handel med utsldppsritter f6r koldioxid innebir att alla som slipper ut
koldioxid redan betalar ett pris fér detta som motsvarar marginalkost-
naden for att rena ndgon annanstans. Det samlade utslippsmalet for
hela EU innebir dessutom att en utslippsminskning i en anliggning
dppnar for 6kade utslipp ndgon annanstans, och det dr rimligt att anta
att denna 6ppning kommer att utnyttjas. Sidana extraitgirder inne-
bar d4 att man byter en billigare utslippsminskning, i den anliggning
som nu inte lingre behover rena lika mycket, mot en dyrare utslipps-
minskning i den kommunala verksamheten.

Ta som exempel ett energibolag som omfattas av EU ETS. Detta
bolag méter ett pris pa koldioxid och har investerat och anpassat
sig till det. Kanske har bolaget dirfor valt att investera i gasbaserad
elproduktion framfor kolbaserad. Férnyade 4dgardirektiv som aligger
foretaget att byta till nigot helt annat energislag leder till att bola-
gets utslipp minskar ytterligare och innebir att det inte behover képa
lika manga utslippsritter som det annars gjort, alternativt att det
far utslippsritter 6ver. I det forra fallet fair man utga fran att nagon
annan utnyttjar utslippsritterna s att de samlade utslidppen fran EU
ETS halls konstanta. I det senare kan systemets utsldpp minska, men
det kriver att bolaget annullerar de frigjorda utsldppsritterna. Om
utsldppsritterna siljs eller sparas for framtida bruk okar ju utslip-
pen i motsvarande man vid ndgon annan tid eller nigon annanstans.
Om syftet med de indrade dgardirektiven ir att minska de samlade
utslidppen fran EU ETS vore det billigare att kopa utsldppsritter och
annullera dessa i stillet for att vidta denna typ av extradtgirder for att
frigora utslippsritter.

En parallell kan dras till systemet med grona elcertifikat och fri-
villiga kop av gron el. Pd 199o-talet lanserade manga kommunala
elféretag »gron el« som ett miljopolitiskt extrasteg. Det innebar att
konsumenter gavs mojlighet att kopa garanterat miljovinlig el till
ett ndgot hogre pris 4n det ordinarie elpriset. Producenter som salde
en viss mingd gron el garanterade att man skulle producera minst
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denna mingd el fran férnybara energislag. Eftersom det vid denna tid
inte fanns nagot évergripande tak for utslippen frin energisystemet
innebar dkade kop, och dirmed okad produktion, av sidan gron el att
elsystemet som helhet uppmuntrades att stillas om mot ckad f6rny-
bar elproduktion. Elcertifikatsystemet som inférdes 2003 garanterar
dock att en viss andel av den el som siljs mdste komma fran férnybara
energikillor. S& linge denna andel &r stérre 4n den andel som siljs till
abonnenter som »gron el« s dr andelen fornybar energi i elsystemet
per definition storre d4n den andel som forsiljningen av gron el astad-
kommer. Systemet med grén el innebir da bara dyrare el for de konsu-
menter som koper den, men ingen ytterligare forbittring for miljon.
Man kan se detta som att képare av gron el numera éverkompenserar
tor elsystemets miljoproblem och betalar en ging till for att sikerstilla
produktion av férnybar el som — tack vare certifikatsystemet — inda ir
sikerstilld.

Grona offentliga upphandlingar, dir anbudsgivare pa olika sitt
belonas for att man tar hinsyn till miljon i sina produktionsproces-
ser, kan bidra till miljoférbattringar pA ménga sitt. Samtidigt kan de
dock innebira att kommuner eller andra offentliga aktsrer 6verkom-
penserar f6r miljoproblem och visserligen forbittrar miljon men till
en onodigt hog kostnad (Lundberg och Marklund 2011). Nir det gil-
ler klimathidnsyn kan detta exempelvis ske genom att man via gréna
upphandlingar betalar on6digt mycket for utslippsminskningar som
man kunde uppnatt billigare genom att exempelvis képa och dra in
utsldppsritter fran ETS.

Det 4r vil kint att EU ETS fortar effekterna av dubblerande styr-
medel och extra utslippsminskningar pa EU:s samlade utslipp, och
Sverige har ocksa foérandrat sin koldioxidbeskattning efter EU ETS
inférande avjust detta skil. Det dr mindre kint att motsvarande giller
dven for de verksamheter som inte omfattas av EU ETS, den si kallade
ovrigsektorn. Nir en aktér inom 6vrigsektorn dkar sina utslipp mins-
kar utrymmet f6r andra att slippa ut, under férutsittning att det natio-
nella malet ska nés. For att halla utslippen vid malnividn kan skatten
da behova justeras. P4 motsvarande vis giller att nir ndgon minskar
sina utslipp mer dn foérvintat, mojligen till f6ljd av frivilliga extra-
steg, s& blir effekten att koldioxidskatten kan héjas i en lingsammare
takt 4n annars. Vid stora ovintade utslippsminskningar kan det vara

56



3 * KOMMUNALA EXTRASTEG INOM KLIMATPOLITIKEN

svart for regeringen att foresla sinkt koldioxidskatt, och med oférind-
rad skatt kommer de totala utslippen att hamna under ovrigsektorns
malniva. Huruvida detta betyder att de globala utslippen minskar i
motsvarande man (utéver den som redan ges av EU:s samlade mal)
beror pa vad den svenska regeringen viljer att gora med de kvotenhe-
ter som frigérs. Om regeringen viljer att spara eller silja dem sa dkar
utslippen i motsvarande man nigon annanstans i tiden eller rum-
met. For att de globala utslippen ska minska krévs att regeringen eller
riksdagen beslutar att de ska annulleras. Kommunerna kan alltsd inte
rada over vilka effekter de egna extrastegen far pa de samlade klimat-
utsldppen.

Detta ir en visentlig skillnad jimfért med kommunala extrasteg
paandramiljdomraden, och en visentlig fosrindring jamfort med kom-
munala extrasteg pa klimatomradet innan EU:s klimatpolitik infordes.
Kommuner kan fortfarande paverka andra miljéproblem genom extra-
steg, och man kunde paverkat det samlade klimatproblemet tidigare,
men i och med att EU i praktiken gemensamt faststiller hur stora kli-
matstérande utslipp man kommer att géra kan kommuner bara paver-
ka fordelningen av dessa utslipp, inte den samlade utslippsnivan.

Detinnebir attytterligare klimatatgirder —iform avupphandlings-
krav som specificerar att bara viss teknik, vissa brinslen eller vissa
transportslag far anvindas — 6verkompenserar f6r koldioxidens sam-
hillsekonomiska kostnader och skapar onédigt hoga kostnader for
exempelvis skattebetalarna eller f6r kunderna hos det offentligt igda
foretag som vidtar atgirderna. Eftersom de samlade vixthusgasutslip-
penredan ir faststillda genom EU:s klimatpolitik leder sidana extrait-
girder, om de inte kombineras med annullering av utsldppsritter eller
liknande, inte ens till minskade samlade utslipp av klimatstérande
gaser. Det innebir att Sverige atar sig extra hoga kostnader for att min-
ska utslippen och dirmed sinker kostnaderna for att 1dta andra linder
nd sina mal, utan att de samlade utslippen péaverkas. Om utslippen
minskar i en av de sektorer som omfattas av ETS, sjunker EU:s sam-
lade utslapp bara om man samtidigt annullerar de utsliappsritter som
frigors; annars blir effekten bara att utslippen flyttar ndgon annan-
stans men fortfarande ryms inom det samlade taket. Om utslippen
minskar i en av de sektorer som inte omfattas av ETS bidrar detta vis-
serligen till att Sverige ndr sitt samlade mal for dessa sektorer. Det
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innebir dock samtidigt att kommunens invinare far bira en extra stor
del av de samlade kostnaderna for Sveriges klimatitaganden.

Kommunala extrasteg kan alltsa inte motiveras med att de leder
till direkta minskningar av de globala utslippen. Att sidana extrasteg
inda genomfors far dirfor motiveras pa nigot annat sitt. I debatten
har ett antal, potentiellt betydande, indirekta effekter av utslipps-
minskningar identifierats, vilka vi ska diskutera nedan. Innan vi gor
sa ska vi notera tva potentiella direkta effekter.

Som nimndes ovan finns det argument f6r att flytta utslipp mellan
branscher som moter olika priser f6r utslipp. Om en kommun exem-
pelvis viljer att ga over till elbilar trots att dessa dr dyrare innebir det
att utslidppen fran évrigsektorn (dit bensinbilar hér) minskar medan
utslippen fran svenska ETS-anliggningar (dit elproduktionen hor)
okar. Pa sa sitt skulle kostnadseffektiviteten i Sveriges klimatpolitik
potentiellt kunna oka i och med att detta sinker kostnaden fér anpass-
ning i den svenska ovrigsektorn till priset av nagot héjda priser for
utsldppsritter i ETS-sektorn som frimst kommer att drabba aktorer i
andra EU-linder. Fragan dr dock om denna typ av skift i utslipp mellan
ETS-sektorer och 6vrigsektorn, vare sig de dr samhillsekonomiskt lon-
samma for Sverige som helhet eller ej, bor vara ett kommunalt ansvar.
I den man det finns stora sddana vinster att goéra vore det rimligen
bittre med statliga atgérder for att antingen samordna sddana insatser,
alternativt indra den statliga koldioxidskatten.

En annan direkt effekt som moijligen dr mer relevant f6r kom-
muner ir att man kan vilja marknadsfora sig som en kommun med
en ambitids och framaitsyftande klimatpolitik i syfte att attrahera
invanare eller féretag som bryr sig om miljén. Detta skulle i sa fall
kunna fa positiva effekter pd kommunens skattebas. Sadana kommun-
er atar sigisé fall extra stora klimatpolitiska kostnader i syfte att en lite
storre andel av landets invanare eller foretag ska vilja att lokalisera sig
hos dem. Sverige som helhet kommer rimligen att ha ungefir samma
antal invdnare och féretag som man hade haft indi, men med en
annan fordelning. Om Sverige som helhet faktiskt kommer att se sina
utslipp minska beror — dterigen — pa om man annullerar utslippsrit-
ter eller inte, respektive om man viljer att reducera icke-ETS-utslippen
mer in EU kraver eller inte.
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3.3 Indirekta effekter pa de globala utsldppen
och andra miljonyttor

I huvudsak maste vi med andra ord peka pa indirekta, snarare in
direkta, effekter pa utslippen om vi ska kunna motivera kommunala
extrasteg. Hoel (2012) diskuterar mer vilka argument som finns f6r ett
litet land eller, som i vart fall, en liten geografisk enhet som en kom-
mun att féra en mer ambitiés klimatpolitik in omvirlden. Han delar
in argumenten i tvd huvudtyper:

* argument som baseras pa moralisk plikt
* argument som baseras pa en tro pd indirekta effekter pd andras
utslidpp.

Viska hir kort diskutera dessa och i vilken man de kan vara tillimpliga
for kommuners agerande.

Man kan argumentera for att det egna landet eller den egna kom-
munen har en moralisk plikt att bedriva en klimatpolitik som stimmer
overens med vad alla andra borde gora, oavsett om alla andra faktiskt
for en sidan klimatpolitik eller inte. Det skulle i s fall innebéra att
man bedomer vad det korrekta priset pd klimatstorande utslipp (i form
av koldioxidskatt eller pris pa utslippsritter) borde vara och sedan
beter sig som om priset faktiskt vore detta. I sa fall kommer man att
agera for att minska sina utslipp mer in vad man skulle gjort om man
bara utgatt fran det verkliga priset pa utslipp.

Exempel pd aktorer som agerar pa detta sitt ir de amerikanska
delstater och kommuner som, av missnsje med bristen pa nationell
politik, har valt att infora antingen egna eller regionala atgirder for
att minska vixthusgasutslippen. Over hilften av delstaterna i USA
har i dag antingen handel med utsldppsritter, egna koldioxid- eller
bensinskatter, eller andra klimatpolitiska initiativ, och hundratals
amerikanska kommuner har ocksa valt att genomféra extrasteg inom
klimatomradet (Engel och Orbach 2008). UsA:s samlade utslipp av kli-
matstorande gaser har bara 6kat med 11 procent sedan 1990 ars niva,
trots att BNP under samma tid 6kat med 6ver 6o procent, trots att man
inte ratificerat Kyotoprotokollet och trots att klimatpolitiken pa federal
nivd inte innefattat vare sig ett system med utslippshandel eller en kol-
dioxidskatt. Att de klimatstérande utslippen 6kat sa pass lite dr sdledes
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mycket tack vare dessa extrasteg pa delstats- och lokal nivi. P4 samma
sittkunde man tinka sig att svenska kommuner skulle kunna vilja att
ga fore i klimatpolitiken med egna atgirder dirfor att man kinner ett
moraliskt ansvar, oavsett vad andra gor. Det idr dock fortfarande sd att
det i de flesta fall vore billigare att helt sonika kdpa utslippsritter och
annullera dem, snarare in att minska sina egna utslipp ytterligare. Till
skillnad fran de amerikanska delstaterna agerar ju svenska kommuner
inom ett ramverk dir de samlade utslidppen redan ir givna pa EU-niva.

Den andra typen av argument for en extra ambitios klimatpolitik ar
de om indirekta effekter av en sadan politik. Hir fors en rad olika argu-
ment fram, och vi ska diskutera nigra avdem nirmare *

En tinkbar negativ indirekt effekt ir att utslippen flyttar nagon
annanstans. Detta sker automatiskt (beroende pa var utslippsminsk-
ningen goérs) om man inte annullerar utslippsritterna i fraga, alterna-
tivt om Sverige inte reducerar sina samlade icke-ETS-utslipp mer dn
man méste. Aven om detta faktiskt gors finns dock en risk for lickage-
effekter till andra kommuner eller linder, dirfor att de hogre kostna-
derna pd hemmaplan kommer att géra det lite mindre attraktivt att
bedriva en del ekonomiska aktiviteter. De foretag som bedriver dessa
aktiviteter kan d komma att flytta ndgon annanstans eller, pd grund av
fordyringarna, forlora marknadsandelar till »smutsigare« konkurren-
ter. Sadana lickageeffekter kan spela roll till och med pa EU-nivd i form
av att man driver produktion ut ur EU, och spelar rimligen allt stérre
roll ju mindre den enhet 4r som beslutar om f6érdyringen. Det finns
med andra ord en negativ indirekt effekt av extra kostsam lokal kli-
matpolitik. Hur stor denna effekt faktiskt dr i praktiken dr dock oklart,
eftersom olika studier kommit fram till mycket olika slutsatser.**

Framst dr det dock de positiva indirekta effekterna aven mer ambi-
tigs klimatpolitik som brukar foras fram. Ett exempel 4r den si kallade
Porterhypotesen. Porter (se exempelvis Porter och van der Linde 1995)
har argumenterat for att skidrpta miljokrav »skakar om« etablerade
foretag och tvingar dessa att se 6ver sina produktionsprocesser, vilket

* For bredare och mer utforliga diskussioner, se exempelvis Bohm 2004, Hoel 2012
eller Lundgren 2004.

** Se exempelvis Gars 2011 for forsumbara effekter och Aichele och Felbermayr
2012 for mycket stora effekter.
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kan leda till effektivitetsvinster som kompenserar fér de kostnadsok-
ningar som sjilva miljokraven leder till. Det empiriska stédet for detta
argument ir allmint sett svagt (se exempelvis Brannlund 2007 for
en oversikt over litteraturen pa omradet). Generellt sett forvintar vi
oss knappast att foretag sitter pa stora potentiella besparingar i sina
produktionsprocesser, som deras féretagsledningar ir omedvetna om,
men snabbt kan uppticka nir behovet uppstir — den sortens enkla
vinster ir i regel redan gjorda. Man skulle dock kunna tinka sig att i
den hindelse offentligt dgda foretag har en svagare dgarstyrning och
ett mindre tydligt vinstuppdrag 4n privat dgda foretag, kan de ha ett
storre utrymme for denna typ av effektiviseringar och att extra starka
miljokrav dirfor skulle kunna driva fram bittre skotsel. Fragan blir
da nirmast varfér de kommunala eller statliga dgarna inte i stillet
aliagger foretaget att effektivisera sin skotsel allmint, snarare dn att gi
omvigen via harda miljokrav.

Ett ytterligare argument for stringare utslippskrav in omvirldens
ar att dessa kan snabba pa teknikutvecklingen. Den huvudsakliga
poingen med politiken dr da inte utslippsminskningen som sadan,
utan mojligheten att den forda politiken kommer att leda till ett tek-
niskt genombrott som sinker kostnaden f6r framtida utslippsminsk-
ningar och dirmed gora det littare fér andra att skirpa sina krav i
framtiden. Hur sannolikt det ir att en sddan effekt uppnas ir det
naturligtvis omoijligt att siga nigot bestimt om. Sannolikheten att
visentliga tekniska genombrott uppnis till f6ljd av exempelvis sirskil-
da miljokrav vid upphandlingar blir rimligen mindre ju mindre den
egna enheten (staten eller kommunen) ir. Ju mindre marknaden ir for
den nya tekniken, tminstone till en bérjan, desto mindre attraktivt
blir det for foretag att igna sig at den teknikutveckling som de politiska
beslutsfattarna hoppas pa. Diremot finns det utrymme for offentliga
foretag att dgna sig at teknikutveckling i egen regi och dirigenom
strava efter miljoforbittringar. Kommunala féretag, och andra féretag
med offentligt 4gande, har pa gott och ont delvis andra férutsittningar
att dgna sig it teknikutveckling 4n vad privatigda féretag har och kan
utnyttja detta bland annat till att ta fram egna klimatforbittrande 16s-
ningar. Teknikutveckling i kommunala féretag kommer att diskuteras
vidare i nista kapitel.

Ett ytterligare argument f6r denna typ av agerande skulle kunna
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vara att det inte 4r politiskt mojligt att sitta s hoga koldioxidskatter,
eller s& sniva utslippstak, att priset for att slippa ut koldioxid motsva-
rar koldioxidens verkliga samhillsekonomiska kostnad. Extradtgirder
i kommunala eller statliga energiféretag skulle d4, kombinerade med
annullering av de utslippsritter som frigérs, kunna ses som en néd-
l6sning f6r att minska miljokostnaderna ytterligare utan att explicit
driva upp priset pa utsliapp (Hoel 2012). Aven om ingen annullering
gors, sd att utslippsminskningen »its upp« av 6kade utslipp nagon
annanstans i EU blir nettoeffekten att kostnaderna f6r utslippsminsk-
ningar sinks i ekonomin i 6vrigt, antingen (beroende pd hur den
svenska regeringen viljer att hantera utslippsminskningen) i Sverige
eller i resten av EU. Den samlade politiken blir i sa fall dyrare, men
en del av kostnaden »géms undan« i mindre politiskt kinsliga verk-
samheter medan exempelvis bensinskatten kan hallas nagot ligre in
vad som annars blivit n6dvindigt. Detta kan skapa politisk acceptans
for att ga lingre 4n vad man annars skulle miktat med. Den lokala
fordyringen av klimatpolitiken kan i sa fall, genom att géra annan
klimatpolitik billigare, underlitta en stramare klimatpolitik lingre
fram. Fragan ir dock om detta bor vara kommunernas ansvar; det 4r
nog dven hir snarare statens ansvar att identifiera vilka itgirder som
bor genomforas, om man nu bedémer att denna omvig till minskade
utsldpp ar nédvandig.

Ett argument for extrasteg av olika slag ir att det dr littare att stilla
hoga krav pa andra i forhandlingar om man redan visat att man ir
beredd att stilla hoga krav pa sig sjilv. EU, exempelvis, viljer att driva
en mer aktiv klimatpolitik och stilla hogre krav 4n andra linder och
regioner, i syfte att detta ska gora det politiskt littare f6r andra lin-
der att skirpa sina krav framover. Detta maste dock vigas mot risken
att fordyringen i sig undergriver stodet for klimatpolitiken, darfor att
medborgarna tréttnar pd hoga energikostnader och andra effekter av
den forda politiken, och att detta gor framtida skirpningar svarare att
dstadkomma. Nyttan av att en aktor gir fore pa detta sitt blir storre,
ju storre aktoren dr. Att EU gor det bidrar pa ett visentligt sitt till den
globala klimatdiskussionen. Om det gor nytta att Sverige gir fére pa
egen hand ir mer diskutabelt, eftersom mycket av effekten its upp av
att utslippen da kan 6ka i andra EU-linder. Att enskilda svenska kom-
muner gir fére pa klimatomradet kommer normalt att leda till skade
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kostnader f6r kommuninvanarna, samtidigt som nyttan for virldens
klimat 4r férsumbar.

Samtidigt giller naturligtvis att manga av de anliggningar som
slipper ut vixthusgaser ocksa paverkar andra miljsomraden. En kom-
mun som viljer att skirpa miljokraven for sina egna verksamheter
kommer dirfér i manga fall att minska inte bara sina klimatutslipp
utan dven andra miljoproblem. Om dessa inte omfattas av vilavvigda
miljoskatter eller liknande ekonomiska styrmedel blir effekten en
samhillsekonomisk intikt frin dessa andra utslippsminskningar
som naturligtvis ocksa bor vigas in i bedémningen. Om huvudsyftet
med dtgirden dr att minska sddana utslipp, och sinkta klimatstérande
utsldpp dr en positiv bieffekt, si kan siddana atgirder mycket vil vara
samhillsekonomiskt attraktiva.* Om huvudsyftet dr att minska de kli-
matstérande utslippen, och det ir de andra utslippsminskningarna
som bara idr en bieffekt, torde dock det samhillsekonomiska utfallet
vara mer osikert.

En viktig anledning till att kommunala extrasteg normalt kommer
att fa si pass begrinsad effekt ir att de samlade grinserna for klimat-
stérande utslipp faststills pa nationell niva eller pd EU-niv4, snarare
in pa kommunal nivd. Kommunala uppoffringar som leder till mins-
kade lokala utslipp kommer dirfér i manga fall bara attleda till att det
blir stérre utrymme for utslipp ndgon annanstans. Givet att det finns
méanga kommuner som vill ga fore i klimatfragan si vore ett sitt att
undkomma detta lickageproblem att de kommunala initiativen sam-
ordnas pa nationell basis eller pd EU-basis si att man sikerstiller att de
lokala minskningarna faktiskt leder till minskade utslipp dven totalt.
Man skulle kunna tinka sig en modell dir Sverige frivilligt viljer att
sanka sina samlade klimatstorande utslipp mer 4n EU kriver, och dir
storleken pa den extra sinkningen bestims av de extra insatser som

* Som tidigare namnts uppskattar Johansson och Kristrom (2012) kostnaden av sa-
dana oreglerade eller underreglerade utslapp fran den nordiska elsektorn till cirka
tre ore per kWh, motsvarande cirka 10 procent av elpriset, sa potentialen for att
ta samhallsekonomiskt lGnsamma extrasteg vad galler sddana miljéproblem finns
men bor kanske inte dverskattas. | USA, som inte har ndgon sammanhallen nationell
klimatpolitik, har dock denna typ av indirekta klimatvinster fran andra miljoférbatt-
ringar varit en viktig bidragande faktor till att utslappen av vaxthusgaser vuxit relativt
langsamt under de senaste decennierna.
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gors pd kommunal niva. T s fall skulle de kommunala extrastegen
faktiskt ocksa fa betydelse for klimatproblemet. Det skulle fortfarande
imanga fall bli billigare att férbattra klimatet genom att kopa utslipps-
ritter och annullera dem, men en modell med nationell samordning
skulle dtminstone innebira att lokala initiativ kunde paverka de sam-
lade svenska utslippen.

3.4 Kommentar

Det klimatpolitiska ramverk som byggts upp pa EU-niva och pa natio-
nell nivd under det senaste artiondet innebir att kostnaderna fér kli-
matstérande utslipp har infogats i de priser som producenter i energi-
sektorn méter, antingen via priset pa utslippsritter eller via den svens-
ka koldioxidskatten. Ramverket har byggts upp pa ett sadant sitt att
det sikerstiller att de samlade klimatstérande utslippen begrinsas till
den tillatna nivan, men samtidigt ocksd gor det troligt att de samlade
klimatstorande utslippen faktiskt kommer att na den hogsta tillatna
nivan. Detta foértar samtidigt den direkta effekten av de kommunala
energiforetagens klimatpolitiska extrasteg. Som vi sett i kapitlet kom-
mer sddana extrasteg i regel att innebira fordyringar for den kommus-
nala verksamheten, samtidigt som de samlade utslidppen troligen dnda
inte kommer att minska.

De kommunalpolitiska satsningarna kan ibland dndd bidra till
positiva effekter pa klimatproblemen. Det finns tre viktiga sitt pa vilka
kommunalpolitiska satsningar pa klimatfragor skulle kunna fa storre
effekt pa klimatproblemen.

Ettsitt for kommunalpolitiska extrasteg att fa effekt pa klimatprob-
lemen 4r om kommunala féretag dr mindre priskinsliga 4n privatigda
foretag och darfor inte reagerar lika kraftigt pa forindringar i de eko-
nomiska styrmedel som de méter. I s fall kan politiska direktiv driva
pd i samma riktning som de ekonomiska styrmedlen. Huruvida det
finns en pétaglig skillnad i hur kommunala och andra féretag hante-
rar sin miljopaverkan, och om detta hinger ihop med de ekonomiska
styrmedel som de méter, studeras i kapitel sex.

Ett annat sitt pa vilket kommunala klimatsatsningar kan fa effekt
pa klimatproblemet ir om kommunala och offentligt dgda foretag
utvecklar nya klimatsmarta tekniska 16sningar.
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Ett tredje sitt pa vilket kommunala extrasatsningar skulle kunna
gora nytta vore att samordna dem nationellt och lata dem inga i den
nationella klimatpolitiken. D4 skulle kommuner som vill ga fére pa
klimatomradet kunna bidra till att landet som helhet minskar sina
utsldpp.
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KAPITEL 4

Priser, investeringar
och incitament for att
begransa konkurrensen

DET OFFENTLIGA AGANDET ir betydande pa den svenska energimarknaden.
Ett stort antal kommunala energibolag producerar, distribuerar och
handlar med el, bedriver fjirrvirmeverksamhet samt distribuerar och
handlar med naturgas. Aven staten ir starkt representerad. Vattenfall
ir Sveriges storsta producent och aterférsiljare av el. Bolaget dr dess-
utom landets storsta regionala och lokala elnitsoperatér och en av de
storsta leverantorerna av fjarrvirme i Sverige. Det statliga affarsverket
Svenska Kraftnit dger det hogspinda svenska stamniitet. Aven utlind-
ska bolag ir verksamma i Sverige. De utlindska bolagen kan i sin tur
vara privata, kommunala eller statliga. I detta kapitel kommer vi f6r
det mesta behandla utlindska bolag som om de vore privata vinstdri-
vande foretag. Det innebir att vi gor en atskillnad mellan kommunala,
statliga och privata energibolag. Ofta ir det ekonomiskt och ibland
lagmissigt relevant att sirskilja privat fran offentligt dgande i storsta
allminhet. I sidana fall betraktar vi samfillt kommunalt och statligt
igda bolag som offentliga bolag.*

Vem som iger foretagen behover inte i sig ha ndgon betydelse for
marknadsutfallet och dirfér inte heller for den samhillsekonomiska
effektiviteten. Dirfor dr det inte sjilvklart att kommunala, statliga och

* Landstingen &ger for narvarande inga energibolag. Detta kan dock vara pa vag att
andras. Landstinget i Gavleborg beslutade i juni 2012 att investera i egen vindkraft.
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privata energibolag ska omfattas av olika lagstiftning. Vad som spe-
lar roll 4r om det finns skillnader i bolagens incitament som beror pa
igandet och om bolagen har mojlighet att agera enligt dessa incita-
ment.

Privata och offentliga foretag kan ha skilda syften med verksamhe-
ten, till exempel genom att offentliga foretag har ett bredare perspektiv
in vinstmaximering. Exempelvis kan kommunala bolag p4 grund av
sin lokala férankring utgd ifran ett sirskilt kundintresse. Aven andra
faktorer 4n kundintresset kan spela roll for affarsbesluten, till exempel
kan offentliga foretag ha ligre lanekostnader till foljd av att det offent-
liga star som garant for lanen.

I detta kapitel diskuterar vi inom ramen for en ekonomisk modell
vad dgandet kan betyda for prisbildningen pa energimarknaden,
investeringar i kapacitet, kvalitetshojande atgirder, forskning och
utveckling, samt incitamenten att utoka verksamheten och att begrin-
sa konkurrensen. Vi undersoker ocksd om energibolagens incitament
ar snedvridna ur ett samhillsekonomiskt perspektiv och méjlighe-
terna att korrigera detta genom ingrepp pa marknaden. I nistféljande
kapitel diskuterar vi den sirskilda lagstiftningen som omgirdar kom-
munala energibolag.

Syftet med privat respektive offentlig
affarsverksamhet

En rimlig utgdngspunkt ir att syftet med niringsverksamhet ska vara
att skapa mervirde for dgarna. Vanligtvis tinker man sig att syftet med
privata foretag dr att maximera vinsten. Detta finns dven manifesterat
ilagstiftningen. Exempelvis maste aktiebolag ange i bolagsordningen
om verksamheten helt eller delvis ska ha ett annat syfte 4n att ge vinst
till aktieigarna (aktiebolagslagen 3 kap. 3 §).

En intressant aspekt av kommunalt dgande ir att kommunen ir
en geografisk enhet och inte en person eller ett kollektiv av personer.
Agaren har darfor inte ndgot egenintresse att beakta eller skapa mer-
virde for. Vi antar hir att syftet med kommunala féretag ska vara att
skapa mervirde f6r kommunens medlemmar, alltsd de folkbokférda
invanarna och de som #ger fast egendom i kommunen eller ska beta-
la kommunalskatt dir. Denna tolkning har stéd i kommunallagen
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(2 kap. 7 §) som anger att kommunal niringsverksamhet ska g ut pa
att tillhandahalla allminnyttiga anliggningar eller tjinster at med-
lemmarna i kommunen och drivas utan vinstsyfte, det vill siga till
sjdlvkostnad. Samtidigt bor kommunala féretag som ir verksamma
utanfor kommunens grinser striva efter att géra stérsta majliga vinst
i dessa omraden, eftersom de pa si sitt skapar storst mervirde for de
egna kommuninvinarna. De kan alltsd mycket vil agera pa helt olika
sitt inom kommunen och utanfér kommunen i syfte att ni samma
mal. Pa motsvarande sitt ska syftet med statlig niringsverksamhet
vara att skapa mervirde for egna landets invanare. Statliga svenska
foretag som ir verksamma utomlands ska alltsd gora detta i syfte att fa
sd stor vinst som mojligt. Detta torde gilla dven utlindska kommunala
och statliga féretag som ar verksamma i Sverige, vilket 4r huvudorsa-
ken till att vi hir betraktar utlindska féretag som vinstdrivande obe-
roende av vem som #ger foretagen.

Om vi tror att offentliga bolag alltid agerar for att maximera den
samhillsekonomiska nyttan ger detta ett mycket starkt argument f6r
offentligt 4gande framfor privat féretagande. Men ett samhillsekono-
miskt perspektiv pd kommunal eller statlig verksamhet giller frimst
inom kommunen eller landet och inte nédvindigtvis pa andra mark-
nader. Foretagsledningen har inte heller alltid samma mal for 6gonen
som dgarna eller deras representanter, varken i privata eller offentliga
bolag. Médlkonflikter mellan dgare, styrelse och ledning kan ge upphov
till snedvridna incitament inom bolaget.* Exempelvis finns risk for
overinvestering om ledningen fokuserar mer pa tillvixt och uppkép
in avkastning pa investerat kapital. Omvint uppstar ett underinves-
teringsproblem om ledningen forséker undvika allt extraarbete och
den affirsrisk som kan folja av en fokusering pa tillvixt. Ett problem
i offentliga bolag ir att de folkvalda politikerna inte alltid besitter den
kompetens eller har de resurser som behdvs for att folja upp bolagsled-
ningens och styrelsens beslut. Ett annat problem &r att det dr svart att
skapa vilavvigda incitament under sjilvkostnadspriser. Man kan f6r-

* Den ekonomiska forskningen om organisatoriska problem och optimal agarstyr-
ning (corporate governance) ar omfattande; se till exempel Tirole (2006) for en bra
larobok i amnet. Sjostrand och Hammarkvist (2012) diskuterar dgarstyrning i statliga
foretag med speciell relevans for Sverige.
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visso alltid belona ledning och anstillda for att ha uppnatt uppstillda
avkastningsmdl eller for att ha anvint hela budgetutrymmet. Effek-
tivitet kriver dock dven att resurserna anvinds pa bista mojliga sitt
och att kunderna far tillgang till s bra produkter som méjligt med
hinsyn till de resurser som liggs pa verksamheten. Utan vinstintresse
i verksamheten kan intresset internt i bolaget f6r att hushalla med
resurserna vara svagt.

I privata aktiebolag utovar dgarna direkt kontroll over foretaget
genom att rosta vid bolagsstimman. Bolagsstimman beslutar om
malet med verksamheten och utser styrelsen. Styrelsen svarar for
bolagets organisation, férvaltningen av bolagets angeligenheter och
utser en verkstillande direktor med uppgift att skota den lopande
forvaltningen enligt styrelsens riktlinjer och anvisningar. Arsstim-
man utkriver sedan ansvar av styrelsen och verkstillande direktsren
samt disponerar foretagets vinst. Dessa rittigheter och skyldigheter
regleras i aktiebolagslagen. Kop och férsiljning av aktieposter utgor
ytterligare styr- och kontrollmedel i publika aktiebolag. Agare som &r
missndjda med utvecklingen i foretaget kan silja sina andelar, var-
vid aktiekursen sjunker. Motsatsvis i4r manga intresserade av att képa
aktier i bolag som forefaller ha ljusa framtidsutsikter, och kursen sti-
ger. Aktiekursen aterspeglar siledes marknadens fortroende f6r bola-
get och utgor en temperaturmitare pa ledningens arbete. Dessutom
har manga aktiedgare ett aktivt intresse i bolaget och utvirderar
verksamheten pa egen hand, vilket bidrar till 6kad dgarkontroll (detta
forhallande far antas vara svagare avseende aktieigande genom fond-
andelar). Genom bonusprogram till ledning och anstillda kan dgarna
ocksa forsoka styra verksamheten i ¢nskad riktning. Tanken ir att
vinstdelning ska sporra till korrekta affirsmissiga beslut.

Agarna till privata bolag forfogar alltsd 6éver en rad instrument for
att se till att verksamhetens mal uppfylls. Aven om malkonflikter kan
uppsta, vilar var analys fortsittningsvis pa foljande antagande:

*  Affirsbesluten i de privata energibolagen tas i syfte att maximera
vinsten.

Kommunens medlemmar och landets invinare har ett begrinsat
direkt inflytande ¢ver de kommunala respektive statliga foretagen.
I stillet 4r det de folkvalda politikerna som utdvar dgarstyrningen &
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invdnarnas vignar. Kommunfullmiktige bestimmer bland annat
indamalet med verksamheten och utser styrelsemedlemmarna i kom-
munala aktiebolag (kommunallagen 3 kap. 77 §). I de statliga bolagen
ansvarar regeringen for dgarstyrningen (SOU 2012:14). Invanarna kan
visserligen uttrycka missndje med hur de offentliga féretagen skots
genom att résta bort de ansvariga politikerna i nista val. Detta dr dock
ett trubbigt instrument, inte minst for att val endast halls vart fjirde
ar. Hur ménga som rostar pa en viss politiker beror pa politisk ideologi
och hur denne skott sig i en mingd avseenden. Ett misskott offentligt
bolag uppfattas rimligen som negativt, men behéver inte fa ndgra kon-
sekvenser for hur folk rostar om de ansvariga politikerna star starka
av andra orsaker. Medborgarna har ingen méjlighet att utéva indirekt
inflytande genom att kopa eller silja aktier i offentliga bolag. Om man
ogillar skétseln av det offentliga bolaget kan man flytta till en annan
kommun eller ut ur landet. Detta dr naturligtvis kostsamt f6r den
enskilde som sannolikt har svaga incitament att sjilv utvardera verk-
samheten i offentliga foretag. Insynen dr dock stérre i kommunala dn
i statliga och privata foretag. All dokumentation i kommunala bolag
ir normalt allmidnna handlingar (offentlighets- och sekretesslagen
2 kap. 3 §) och dirfor tillginglig for alla svenska medborgare (tryck-
frihetsférordningen 2 kap. 1 §). Privata och statliga bolag har ingen
liknande skyldighet att limna ut information till enskilda personer.

Agarkontrollen far sigas vara svagare i offentliga bolag 4n i privata
foretag i meningen att kommunens medlemmar, eller landets inva-
nare, ir starkt beroende av att de politiska representanterna tillvaratar
deras intressen. Motstridande intressen mellan invinarna och de folk-
valda representanterna, respektive mellan de folkvalda och styrelse
och ledning, gor att det egentliga malet med den offentliga affirsverk-
samheten kan vara bade svart att bestimma och styra mot. Det ir inte
sjdlvklart att kundnytta och vinstintresse balanseras optimalt, eller att
nigot kundintresse ens tillvaratas, dven om sddana mal stillts upp for
verksamheten.

Detirinte heller sikertattdubblamélkonflikter férvirrar snedvrid-
ningarna i offentliga bolag. Anta till exempel att kommunfullmiktige
onskar gynna kunderna genom laga priser medan féretagsledningen
vill maximera vinsten genom hoga priser. Kompromisslgsningen kan
ligga nagonstans mitt emellan, kanske vid det samhillsekonomiskt
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optimala priset. Malkonflikterna tar i detta fall ut varandra, till sam-
hillets bista. For att renodla analysen av dgandets betydelse utgar vi
for det mesta fran foljande férenklande antagande:

*  Affirsbesluten i de offentliga energibolagen tas i syfte att uppfylla
de mél som de politiska dgarrepresentanterna stillt upp f6r verk-
samheten.

Hur paverkar dgandet prisbildningen?

I kapitel 2, avsnitt 2.1-2.4, studerade vi prisbildningen under anta-
gandet om perfekt konkurrens, det vill siga att varje enskilt bolag tar
priset for givet i produktionsbesluten. Nir vi hir studerar dgandets
betydelse utgér vi frdn en marknadsmodell dir foretagen tillits ta hin-
syn till prisindringar, det vill siga den modell som introducerades i
avsnitt 2.5. Vi tittar alltsd pa en marknad med imperfekt konkurrens
dir foretagens marknadsmakt kan spela roll for féretagens beteende.
Figur 4.1 illustrerar i ett utbuds- och efterfragediagram de ekono-
miska avvigningar ett energibolag stir infor nir priset till kunderna
skasittas. Den vagrita axeln anger produktion och férbrukning medan
den lodrita axeln visar priset som kunderna, det vill siga hushall och
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Figur 4.1. Prisbildningen pa energimarknaden.
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foretag, far betala. Vi gor 4n sd linge ingen édtskillnad mellan handel,
produktion och nitverksamhet. De ekonomiska avvigningarna ir
snarlika, dven om villkoren och det institutionella ramverket skiljer
sig 4t mellan de olika delmarknaderna. Tills vidare utgar vi ifran fri
prisbildning. Prisregleringar utgér ett lagmissigt ingrepp i markna-
den vars effekter vi dterkommer till.

Efterfrigekurvan i figur 4.1 anger foretagets forsiljning som en
funktion av priset. Allméint giller att efterfrigan sjunker nir foretaget
sitter ett hogre pris. Exempelvis dr forsiljningen lika med k vid priset
p, men sjunker till k,,, vid det hogre priset p,,,. Utseendet pa det enskilda
foretagets efterfragan beror dels pa priskinsligheten i kundernas tota-
la energiférbrukning, dels pa konkurrensen om kunderna.

I figuren finns tvd kurvor som anger olika typer av kostnader. Vissa
kostnader ir rorliga. I produktions- och handlarledet utgors den ror-
liga kostnaden i stort sett av ravarukostnaden alternativt inkopspriset
av energin. Aven nitverksamheten har en rérlig kostnadskomponent.
Hogre forbrukning innebir en storre belastning pa nitet och att kost-
naden for underhall skar. Marginalkostnadskurvan uttrycker kostna-
den av att oka produktionen med en enhet. Sisom figuren ir ritad,
ir marginalkostnaden konstant. En del kostnader beror pa kundstor-
lek, produktions- och nitkapacitet och sa vidare, men inte direkt pa
kortsiktiga svangningar i férbrukningen. Detta kan vara administra-
tionskostnader, hyra av fastigheter, avskrivningar och rintekostnader.
Dessa fasta kostnader bidrar till att genomsnittskostnaden blir hogre
in marginalkostnaden. Genomsnittskostnaden sjunker nir férbruk-
ningen okar, d4 de fasta kostnaderna sprids ut pa flera enheter. Vi talar
d om att det finns skalfordelar i produktionen.

Med skalfordelar ligger det samhillsekonomiskt optimala priset
over den kortsiktiga marginalkostnaden och ges av p i figuren. Till
priset p och férbrukningen k uppnar bolaget precis tickning for sina
kostnader, inklusive skilig avkastning pa investerat kapital.* T ett pri-

* N&r bolaget tar ut bada rérliga och fasta avgifter och samhéllet har full information
om foretagets kostnader, ar det samhallsekonomiskt optimalt att satta det rérliga
priset lika med den kortsiktiga marginella kostnaden och anvanda den fasta delen
till att tacka fasta kostnader inklusive kapitalavkastning. For att forenkla analysen
antar vi har att bolaget endast tar ut ett rorligt pris som dessutom ar detsamma for
alla kunder.
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vat bolag utgér den skiliga avkastningen den hogsta avkastning dgar-
na kunde ha uppnatt genom att investera pengarna nigon annanstans
pé konkurrensmissiga villkor, justerat for relevant risk. Skattefinan-
sierad offentlig verksamhet ir normalt dyrare 4n marknadsbaserad
finansiering av privata bolag pa grund av beskattningens snedvridan-
de effekter. Dirfor ar den skiliga kapitalavkastningen normalt hogre
i offentliga 4n privata bolag (Laffont och Tirole 1993). Vad som utgor
skilig avkastning fér kommunala bolag skiljer sig 4t mellan kommu-
ner, bland annat genom att finansieringsbehovet varierar. Exempel-
vis kan kommuner med hoga utgifter f6r dldreomsorgen ha en hogre
skilig kapitalavkastning. Den skiliga avkastningen varierar dessutom
over tid, beroende pd konjunkturen. I daliga tider upplever kommu-
nerna ett bortfall i skatteinkomsterna utan att kostnaderna sjunker i
motsvarande man. En kommuns finansieringsbehov paverkas iven av
det kommunala utjimningssystemet och andra stodsystem. Kommu-
nala underskott maste i regel atgirdas inom tre ar (kommunallagen
8 kap. 5a §). I ett prekirt budgetlige kan temporirt hojda vinstuttag
i kommunala foretag vara ett sitt att mildra budgetrestriktionen.*
Det kan vara svart for en utomstiende att mita vad som ir en skilig
avkastning eftersom den varierar mellan dgandeform, frdn kommun
till kommun och kanske 6ver tid. Mot bakgrund av dessa mitproblem
uppstar fragan om foretagen sjilvmant kommer att ta ut det skiliga
priset p.

Ett energibolag som forséker maximera sin vinst skulle vilja sitta
ett hogre pris 4n p. Detta incitament motverkas emellertid av att for-
siljningen faller vid ett hogre pris. Det finns dirfér en prisniva p,,
over vilken det inte 4r lonsamt att ytterligare hoja priset. Forsiljningen
vid det vinstmaximerande priset ges av k,,. Vinstokningen utgors av
skillnaden mellan pris och genomsnittskostnad multiplicerat med
forbrukningen, det vill siga den ljusa rektangeln A i figur 4.1. Over-
prissittning innebir vilfirdsforluster till foljd av att férbrukningen
sjunker fran k till k,,. Vilfirdskostnaden utgérs av skillnaden mellan
kundernas betalningsvilja for varan och kostnaden f6r att producera

* Kommunerna kan dven anvanda de kommunala bolagen for att stabilisera sin eko-
nomi genom att beldna dem och ta ut hogre utdelning i lagkonjunktur och aterbetala
l8nen i goda tider. Detta kan vara ett motiv fér att driva bolag i kommunal regi.
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den, triangeln C i figur 4.1. For att hushélla med resurserna anpas-
sar bolagen sin kapacitet till férsiljningen. Vinstdrivande bolag med
marknadsmakt tenderar dirfor att underinvestera i produktions- och
nitkapacitet, k,,<k 1 figur 4.1, och uppnar en avkastning pa kapitalet
som overstiger den konkurrensmissiga.*

Staten och kommunerna har férstas anvindning for vinsterna fran
sina energibolag for att finansiera de offentliga utgifterna. Samtidigt
representerar politikerna invinarna och nir lokala féretag drabbas av
hoga priser kan det fa negativa sysselsittningseffekter. De folkvalda
politikerna kan dirfor tinkas avviga konsumentnytta mot vinst nir
de utovar sitt inflytande 6ver de offentliga bolagen. Ett offentligt bolag
som bedriver sin verksamhet i syfte att maximera invinarnas nytta
tar ut det skiliga priset p, som utgér den samhillsekonomiskt opti-
mala avvigningen mellan konsumentnytta och vinst i det offentliga
foretaget.

Sammanblandning av politik och affirer kan dock medfora sned-
vridna priser (Shleifer och Vishny 1994). Den politiska sammansitt-
ningen i fullmiktige eller riksdag kan innebira att for stor eller for
liten vikt tillmits konsumentnyttan relativt vinsten. Om inflytelse-
rika politiska krafter ligger sirskild vikt vid laga energipriser, kan en
situation uppstd dir offentliga bolag subventionerar energin genom
att sitta priset p; som ir ligre 4n det samhillsekonomiskt optimala.
Samma problem uppstir om bolaget anvinds i annat syfte dn ener-
gif6rsorjning, till exempel for att uppritthilla sysselsittningen. P

* Ett klassiskt forskningsbidrag (Dixit 1980) visar att det kan vara lonsamt att halla
sig med dverkapacitet om man dérigenom trovardigt kan visa att man kommer att
bemota eventuell konkurrens aggressivt. Vi ar tveksamma till att denna mekanism
ar sarskilt viktig pa de marknader vi har studerar. Distribution av el och naturgas
utgér naturliga monopol dir konkurrenshotet &r obetydligt. Nyintrdde pa fjarrvar-
memarknaden verkar inte heller sarskilt troligt. Varje elbolag ar sannolikt for Li-
tet for att man pa ett trovardigt satt kan halla konkurrenter borta fran marknaden
genom att dverinvestera i produktionskapacitet. Overkapacitet i naturgasledningen
mellan Danmark och Sverige skulle kunna fungera som en sparr mot intrade pd
naturgasmarknaden. Kapacitetsutnyttjandet i denna ledning ar emellertid ratt hogt
(95 procent 2009 och 86 procent 2010; se Energimarkandsinspektionen, 2011a), sa
inte heller har ar det uppenbart att utbyggnad drivs av motivet att blockera intrade.
Fridolfsson och Tangeras (2011) gér en fordjupad analys av incitamenten for investe-
ringar pa den svenska elmarknaden.
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grund av 6verinvesteringar i produktionskapacitet, k;>kifigur 4.1, blir
kapitalavkastningen oskiligt lag i bada fallen. Vinstférlusten anges av
den morkare rektangeln B i figur 4.1. Risken finns iven att bolagen
anvinds f6r andra dndamal 4n att gynna konsumentnyttan, vilket i
sa fall leder till 6verpriser (Bennedsen 2000). En variant ir att offent-
liga energibolag subventionerar andra verksamheter genom att ata sig
delar av deras kostnader. Finansiering av testanliggningar fér ener-
giproduktion i samarbete med lokala universitet och hogskolor kan
vara ett exempel, sponsring av idrottslag ett annat. Denna losning ir
inte med nodvindighet samhillsekonomiskt ineftektiv. Det beror pa
om korssubventionering ir det mest effektiva sittet att finansiera dylik
forskning och utveckling eller sponsring. Dock férsvarar sidan sam-
manblandning extern utvirdering av foretagets verksamhet.

LONE- OCH KAPITALKOSTNADERNAS
BETYDELSE FOR PRISER OCH FORSALJNING

I ett privat foretag utgor nettolon plus inkomstskatt, arbetsgivaravgift
och sociala fsrmaner den totala 16nekostnaden. Den kommunala
delen avinkomstskatten motsvarar en inkomstoverféring mellan fore-
tag och kommun och utgér ingen egentlig kostnad for kommunen,
atminstone f6r den delen av arbetsstyrkan som bor inom kommunen.
Pa motsvarande vis utgor den statliga inkomstskatten och arbetsgivar-
avgiften till viss del en inkomstéverforing mellan staten och de statliga
foretagen och ingen egentlig kostnad.

Det 4r vanligt att kommuner gir i borgen f6r lan till kommunal
affirsverksamhet. Kommuner anses generellt inte kunna gi i kon-
kurs, och diarmed ir lan till kommunal affarsverksamhet nirmast att
betrakta som riskfria fér langivarna. Detta giller inte minst 1an som
térmedlas genom det kommunigda kreditmarknadsbolaget Kom-
muninvest.* Statliga bolag kan ocksa fa gynnsamma lanevillkor dven
om staten inte nodvindigtvis atar sig ett formellt borgensatagande,
om langivarna indd uppfattar staten som garant for foretagets

* Alla medlemmar i Kommuninvest har tecknat en obegréansad, solidarisk borgen for
de forpliktelser som ingar i verksamheten. | tilligg maste den enskilda kommunen
teckna borgen for lanen till sina majoritetsdgda féretag; se www.kommuninvest.se.

75



ENERGIMARKNADEN, AGANDET OCH KLIMATET

verksamhet genom sitt 4gande. Detta fenomen ir kint som »mjuka
budgetvillkor« (Kornai 1986).

Skillnader i l6ne- och uppldningskostnader sinker marginal- och
genomsnittskostnaden i offentlig relativt till privat verksamhet och
ger offentliga foretag starkare incitament att hoja produktionen och
sinka priserna. Detta kan vara gynnsamt fran en samhillsekonomisk
utgdngspunkt. En fordel med exempelvis samordnad upplining &r
att kommunerna kan férhandla fram bittre lanevillkor och dirmed
sinka sin kapitalkostnad pa ett effektivt sitt.

Lagre lanekostnader till f6ljd av en ligre riskpremie 6kar lonsam-
heten i riskfyllda investeringar. Men projektrisken férsvinner inte
bara for att kommunen eller staten garanterar lanen. Risken har i
stillet fordelats ut pa kommunens medlemmar eller landets invidna-
re. Eftersom dessa inte har tillfragats och typisk sett inte heller har
nagon mojlighet att undvika borgensitagandet (annat in genom att
flytta), finns en fara att projektrisken underskattas och att offentliga
bolag dirfor ¢verinvesterar. Detta hinder om beslutsfattarna i de
offentliga bolagen inte fullt ut tar hinsyn till den risk som 6verforts.
Kommunala bolag betalar forvisso en riskpremie eller borgensavgift
till kommunen f6r [anen som ska vara marknadsmaissig, det vill siga
den extra rinta som foretaget skulle behova betala f6r lanet om kom-
munen inte gick i borgen. Det 4r dock svart att berikna en marknads-
missig riskpremie. Dirfor sitts den ofta schablonmaissigt (Kommun-
invest 2012). [ kommunalt dgda foretag utgér riskpremien dessutom
endast en inkomstéverféring mellan féretag och kommun som inte
paverkar kommunekonomin i stort. Det finns dirfor risk for att stor-
leken pa riskpremien inte har nigon egentlig inverkan pa de affirs-
missiga besluten i de kommunala féretagen, dven nir den forefaller
vara pa en marknadsmaissig niva. Staten gir inte i borgen for statliga
bolag och foretagen betalar dirfor inte heller nigon borgensavgift.
En eventuell rabatt i statliga bolags riskpremie uppstar till foljd av att
lantagarna forvintar sig att staten garanterar foretagets lan. I si fall
blir kopplingen mellan kapitalkostnad och projektrisk svag och det
uppstar en uppenbar risk for dverinvestering dven i statliga bolag.
Konsekvensen av 6verinvesteringar i exempelvis ny kapacitet ir att
priserna blir for laga.
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4.2.2 VILKEN BETYDELSE HAR PRISREGLERINGAR?

Analysen ovan har utgatt ifran att foretagen stir fria att sitta vilka
priser de vill. Detta stimmer vil nir det handlar om fjarrvirme och
elproduktion, samt om handel med el och naturgas eftersom dessa
marknader ir oreglerade. Nittarifferna for el och naturgas dr dock
prisreglerade. Ovanstdende modell dr 4nda anvindbar f6r att férsta
prisbildningen i distributionsledet for el och gas sa som den har fung-
erat fram till nyligen. Till och med 2011 fick nitbolagen sitta vilka
tariffer de ville. Energimarknadsinspektionen (EI) utvirderade som
ansvarig regleringsmyndighet tariffernas skilighet i efterhand. Om
en lag tariff hade hogre sannolikhet att passera som skilig 4n en hog
tariff, utgor efterfragekurvan i figur 4.1 bolagets férvintade reglerade
efterfraga.*

Fran och med 2012 giller en ny regleringsmodell for elnit som
innebir att EI forhandsgranskar bolagens tariffer. Med den nya meto-
den bestimmer EI en intiktsram for varje distributionsnit, en ram
som ska ticka skiliga kostnader och ge en rimlig avkastning pa kapi-
talet (se ellagen 5 kap.). EI har foreslagit att samma metod ska gilla
ocksa for gasnitstariffer. I figur 4.1 ges den samhillsekonomiskt opti-
mala intiktsramen av pk.

Ett fundamentalt problem f6r EI dr att den inte med precision kan
skatta alla relevanta kostnader. Intiktsramen bestims dirfér utifran
nitforetagets eget forslag, tillsammans med andra uppgifter som krivs
for att prova forslaget. Nitforetag kan ju forstis tjina pa att 6verdriva
sina kostnader och dirigenom fi en hogre intiktsram. Exempelvis kan
de overdriva de 16pande kostnaderna eller pumpa upp kapitalbasen
genom att manipulera virdet pa anliggningstillgdngarna eller indra
avskrivningstiden. Den lagmissiga skyldigheten att ekonomiskt redo-
visa nitverksamheten skild fran annan verksambhet (ellagen 3 kap. 2 §,
naturgaslagen 4 kap. 3 §) forsvarar fér bolagen att manipulera kostna-
derna genom att sammanblanda nitverksamheten med annan verk-
samhet. Men bolagen kan delvis komma runt problemet genom att

* Vi kan fortfarande studera féretagens incitament under reglerad efterfragan, men
inte utan vidare dess valfardseffekter. For att detta ska vara mojligt maste den regle-
rade efterfrdgan stamma 6verens med konsumenternas marginalvarde av konsum-
tion, vilket svarligen torde vara fallet.
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betala overpris for de varor och tjinster man koper fran oreglerade
verksamheter med samma dgare.*

Sammantaget kan man siga att bolagen har ett informationséver-
tag over regleringsmyndigheten som de kan anvinda for att pressa
tarifferna i den riktning de sjilva 6nskar. Om exempelvis offentliga
nitbolag har ett sirskilt kundintresse, kan de tinkas ha ett svagare
intresse av att pressa upp nittarifferna genom att 6verdriva sina kost-
nader. I s3 fall kommer offentliga bolag att ha ligre nittariffer 4n pri-
vata bolag dven under prisreglering **

Vilka ar incitamenten for att investera
i kvalitetsforbattringar och FoU?

Konsumenterna bryr sig om bade kvalitet och pris. Den viktigaste kva-
litetskomponenten i energiférsérjningen dr en hég leveranssikerhet.
Den ir sirskilt virdefull f6r den energiintensiva industrin eftersom
avbrottkan leda till kostsamma driftsstérningar. I figur 4.2 illustrerar
vi effekterna av att hoja kvaliteten, till exempel leveranssikerheten, pa
en oreglerad marknad.

I utgingsliget 4r bade efterfrigan och genomsnittskostnaden lag.
Lat oss forst titta pa incitamenten i ett offentligt gt foretag. Anta att
bolaget till foljd av ett sirskilt konsumentintresse anligger priset p,
som vid forsiljningen k precis ticker genomsnittskostnaden. Hogre
kvalitet hojer kundernas betalningsvilja for energi, vilket vi hir illus-
trerar genom rotera efterfrigan uppat fran lagtill hog. Vid forbrukning

* Denna mojlighet &r uppenbar under den sd kallade TPA-utredningens (SOU
2011:44) férslag till reglering av fjarrvarmen. Overforing och tilltrade till fjarrvar-
menéatet ska prisregleras, men inte forsaljning och produktion. P& marknader med
svaga forutsattningar for intrade féresldr utredningen dessutom att alla dessa verk-
samheter ska fa drivas inom samma bolag. Det &r da enkelt att trolla bort alla vinster
i natverksamheten genom att betala 6verpris for inkopt fjarrvarme och/eller ta un-
derpris for dverforing. Alla transaktioner ar interna och paverkar inte bolagets totala
vinst.

** | sammanhanget ar det intressant att notera att El infor den forsta tillsynsperioden
2012-2015, underkande 157 av 168 forslag till intdktsram. | samtliga fall fick bolagen
en lagre intaktsram. (www.ei.se/For-Energiforetag/El/Forhandsprovning-av-elnats-
tariffer/26 mars 2012). En uppenbar tolkning &r att El ansag att bolagen generellt
dverdrev sina kostnader och att dven de offentliga bolagen begarde for hdga nat-
tariffer.
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Figur 4.2. Incitamenten att héja kvaliteten pa en oreglerad marknad.

k motsvarar konsumenternas totala virdering av forhojd kvalitet det
randiga omradet A plus den prickiga triangeln B. Att héja kvaliteten
kostar dock. I figuren illustrerar vi detta genom att genomsnittskost-
naden skiftar uppét fran lag till hég. Vid produktion k ges den totala
kostnadsokningen av den randiga rektangeln C. Sisom figuren ir
ritad 4r A+B>C, vilket innebir att det 4r samhillsekonomiskt lonsamt
att hoja kvaliteten.* Ett offentligt dgt bolag som tar tillricklig hinsyn
till konsumentnyttan av férhojd kvalitet kommer sledes att investera
i kvalitetsforbittring i exemplet.

Ett vinstmaximerande bolags incitament att investera i kvalitets-
forbittrande dtgirder skiljer sig fran vad som dr samhillsekonomiskt
optimalt pa tva sitt. Under forutsittning att féretaget utévar mark-
nadsmakt har vi i utgingsliget priset p,, och férsiljningen k,,. Till
foljd av den ligre forsiljningsvolymen uppgar kundernas virdering
av kvalitetshojningen endast till B. Utévandet av marknadsmakt ger
siledes forsvagade incitament att investera i hogre kvalitet till f6ljd av
att foretagets forsiljningsvolym totalt sett 4r for lag. Men det ir inte

* Den okade betalningsviljan innebar vanligen 6kad férsaljning. Vid marginella and-
ringar i kvaliteten kan vi emellertid bortse fréan denna volymeffekt som &r av sekun-
dar betydelse.
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kundvirdet B som spelar roll f6r det vinstmaximerande bolaget utan
endast effekten pa foretagets vinst. Hogre kvalitetinnebir att det vinst-
drivande bolaget kan héja energipriset fran p,, till p;, utan att forlora
forsiljning. Inkomsterna dkar med den ljusa rektangeln Di figur 4.2.
Den totala kostnadsékningen utgors av den ljusa rektangeln E vid {6r-
siljningen k,, och motsvarar i detta exempel precis inkomstokningen
(E=D). Ett vinstmaximerande foretag skulle alltsd inte hoja kvaliteten
i detta fall. Man kan dra slutsatsen att stora foretag med ett sirskilt
kundintresse har ett starkare incitament att investera i ckad kvalitet
och leveranssikerhet in mindre féretag, oberoende av om de mindre
foretagen har ett sirskilt kundintresse eller endast ir inriktade pa
vinstmaximering. Orsaken ir att en storre forsiljningsvolym stirker
investeringsincitamenten (A+B>B och A+B>D).

Huruvida ett vinstdrivande foretag, utifrdn ett samhillsekono-
miskt perspektiv, har for svaga eller starka incitament att investera i
kvalitet forutsatt férsiljningen k,,, beror pa hur stor ytan B ir relativt
ytan D. Incitamenten ir f6r svaga i fall B>D, medan de ir for starka
om B<D. Bada ir mojliga, beroende pd exakt hur kvalitetshojningar
paverkar den marginella jaimfort med den genomsnittliga konsumen-
tens betalningsvilja (Tirole 1988). Offentliga och privata féretag kan
alltsa ha olika incitament att hoja kvaliteten givet en viss forsiljning,
men man kan utifran analysen ovan inte generellt siga om offentliga
foretag torde investera mer eller mindre i kvalitet jimfort med privata
foretag.

Incitamenten for att investera i forskning och utveckling (FoU),
for att ta fram nya eller forbittrade produkter och tjinster, dri princip
desamma som incitamenten for att investera i kvalitetsforbittrande
atgirder. En forbittrad produkt okar konsumenternas betalnings-
vilja, som i figur 4.2. Den samlade foérindringen i konsumentéver-
skott dr storre ju storre forsiljningsvolymen ir. Vinstdrivande bolag
har f6r svaga incitament att férbittra produkter om forsiljningen ir
lag till f6ljd av att de utnyttjar marknadsmakt.* Offentliga bolag med

* Problemet med underinvesteringar forstarks om det férekommer positiva sprid-
ningseffekter i FoU, det vill sdga att bolagen kan kopiera/lara av varandra och dar-
med tjana pd andras utvecklingsarbete. Dylika spridningseffekter kan dven uppstd
genom kvalitetsforbattrande atgarder.
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ett sarskilt kundintresse och hogre relativ forsiljning har ett starkare
incitament att investera i FoU 4dn andra foretag.* Men precis som fal-
let var med kvalitetshéjande atgirder, kan offentliga foretag ha star-
kare eller svagare incitament att investera i FoU for att ta fram bittre
produktionsprocesser dn privata foretag, kontrollerat for foretagets
storlek.

Processinnovationer handlar om att sinka foretagets kostnader
genom att forbittra produktionsprocesserna. Aven virdet av process-
innovationer okar naturligt nog vid hogre forsiljning. Om offentliga
bolag engagerar sig extra mycket i kunderna och har relativt sett hogre
forsiljning, har de dven ett starkare incitament att investera i FoU for
att ta fram processinnovationer dn vad vinstmaximerande foretag med
moijlighet att utéva marknadsmakt har.

Det bor noteras att offentliga foretag har for starka incitament att
investera om de ligger for stor vikt vid kundnyttan och for lite vikt
vid vinsten. Om man observerar att offentliga bolag investerar mera
i FoU och kvalitetsforbittrande atgirder idn vad privata foretag gor, sa
innebir detta inte per automatik att offentliga bolag drivs pa ett bittre
(eller simre) sitt. En fundamental faktor for beslutet att investera dr
foretagets kapitalkostnader. FoU-investeringar 4r speciellt riskfyllda
och finansieringskostnaden paverkas av den riskpremie som bola-
gen maste betala. Som vi diskuterade i avsnitt 4.2. 4r det vanligt att
kommuner gér i borgen for sin affirsverksamhet. Aven statliga bolag
kan betala en ligre riskpremie om staten i ndgon mening uppfattas
garantera foretagets fortlevnad. Ligre lanekostnader till f6ljd av en
lagre riskpremie torde ge ett relativt starkare incitament att investera
i FoU och kvalitetsforbittrande atgirder i offentliga foretag jamfort
med privata. Aven satsningar pa ny klimatforbittrande teknik, som
diskuterades i forra kapitlet, kan ses i detta ljus. Det finns en fara att
projektrisken underskattas och att offentliga bolag darfor 6verinveste-
rar i kvalitetsforbittringar och FoU.

* Sterlacchini (2012) visar att elbolagen i USA, EU och Japan genomférde betydande
nedskéarningar i sina FoU utgifter mellan 1990 och 2004, samtidigt som vagen av el-
marknadsreformer skoljde over landerna. Nedskarningarna var mestadels koncen-
trerade till privata eller privatiserade elbolag, medan de statliga bolagen inte sankte
sina FoU-utgifter i ndgon signifikant utstrackning.
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INVESTERINGAR | KVALITETSFORBATTRINGAR
OCH FOU UNDER PRISREGLERINGAR

P4 en oreglerad marknad erbjuder investeringar i kvalitetsforbattring-
ar en mojlighet for bolagen att ta ut ett hogre pris och dirmed uppna
hogre intikter. I reglerade verksamheter som distribution av el och
naturgas begrinsar intiktsramen denna méjlighet, nagot som férsva-
gar vinstdrivande bolags incitament att investera i kvalitetsforbittran-
de dtgirder. Staten har uppmirksammat detta problem. Nir intiktsra-
men bestims ska hinsyn tas till kvaliteten i foretagets nitverksamhet
(ellagen 5 kapitlet 7 §), och da frimst leveranssikerheten (Energimark-
nadsinspektionen 2010c). Idealt sett motsvarar den extra ersittningen
till bolagen precis forbrukarnas virdering av ckad leveranssikerhet,
vilket motsvarar omradet A+B givet produktionen ki figur 4.2. Det dr
dock svart att skatta betalningsviljan for kvalitet. Virdet av leverans-
sikerhet beror till exempel pa kundernas kostnad vid avbrott. Dirfor
kommer vinstdrivande nitbolags investeringar i leveranssikerhet
normalt att avvika fran det samhillsekonomiskt optimala, men det 4r
omoijligt att siga huruvida bolagen systematiskt éver- eller underinves-
terar. En sniv fokusering pa leveranssikerhet frin reglermyndighe-
tens sida kan ha negativ inverkan pa andra kvalitetsdimensioner som
kan vara potentiellt virdefulla for kunderna. Produktinnovationernas
virde riskerar att bli for lagt eftersom intiktsregleringen inte paverkas
av om bolaget utvecklar férbittrade produkter eller hojer servicenivan,
till exempel genom att investera i sofistikerade elmétare. Aven virdet
av processinnovationer riskerar att sjunka i den méan kostnadsbespa-
ringar bestraffas fér hirt, med sinkta intiktsramar. Vinstdrivande
bolags vilja att betala f6r innovationer torde dérfér vara starkt forsva-
gade under intiktsreglering.*

Offentliga energibolag far likartade problem med investeringar i
kvalitet och innovationer. Om f6retagen i viss man tar sirskild hinsyn
till konsumentvirdet kommer deras incitament att investera i kvali-
tetshojande atgirder eller FoU att avvika fran incitamenten i vinst-

* Regleringsmyndigheten i Storbritannien beaktar innovationsincitamenten i sin nya
regleringsmodell, den s& kallade RIIO, som borjar gélla 2015 (Ofgem 2013). El plane-
rar eventuellt att modifiera sin regleringsmodell ndgot, men vi har ingen information
om vilka férandringar El tanker sig.
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drivande privata bolag. Det gir inte att ge ndgra precisa forutsigelser
om sambandet mellan produktutveckling och kvalitetsférbittringar
4 ena sidan och igandeformer & andra sidan under intiktsreglering.
Sambandet beror bland annat pa priskinsligheten i efterfragan pa
indringar i kvalitetsnivan och pa intiktsramens storlek.

Paverkar dgandet incitamenten att expandera?

Offentliga och privata féretag utvidgar ibland sin verksamhet genom
uppkop av produktions-, handels- eller nitverksamhet. Forvirv av nit-
verksamhet ir sirskilt intressant i sammanhanget, eftersom fragan
om sammankoppling med befintlig infrastruktur da uppstar. Nit-
verksamheten ir oftast en lokal monopolverksamhet, och det handlar
darfor for kommunala bolags del om att férvirva nit utanfér kommun-
gransen. Vi illustrerar effekterna av uppksp och uppkopskonkurrens
med utgangspunktifjarrvirmen, eftersom priserna dir ir oreglerade.

Ett kommunalt bolag kan antas driva sin verksamhet utanfér hem-
kommunen i vinstsyfte, eftersom kundintresset frimst torde vara rik-
tat till de egna kommuninvinarna. En orsak ir att invinarna i andra
kommuner ju har begrinsat politiskt inflytande i foretagets hemkom-
mun och att effekterna pa det lokala affirslivet i andra kommuner
sannolikt tillmits mindre betydelse. Nir forvirv sker pa affirsmissig
grund, oberoende av digandeform, finns detingen reell skillnad mellan
kommunala, privata och statliga aktérer p4 marknaden for uppkop.
P4 en marknad med fri uppképskonkurrens skulle det mest effektiva
bolaget vinna budgivningen oberoende av dgandeform och allt annat
lika.

Kapitalkostnaderna kan skilja sig at mellan privat och offentlig
verksamhet pa grund av att kommun eller stat formellt eller informellt
star som garant for linen, som vi diskuterade i avsnitt 4.2. Genom att
det offentliga garanterar lanen finns risk fér snedvriden konkurrens.
Borgensatagandet sinker kommunala energibolags lanekostnader
relativt till de privata bolagen och innebir att kommunala bolag har
rad att betala ett hogre pris. Privata alternativ riskerar dirfér bli utkon-
kurrerade dven i de fall dir de skulle driva verksamheten mera effek-
tivt. Overinvestering och snedvriden konkurrens utgér dessutom ett
storre problem i mera riskfyllda projekt, eftersom virdet av formella
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eller informella kommunala eller statliga garantier, sett till skillnader
iupplaningskostnader, ir storre vid hogre projektrisk.

Foretag kan vilja férvirva annan verksamhet dven for att begran-
sa konkurrensen. Anta att fjarrvirmeverket i en kommun 4r mindre
effektivt dn fjarrvirmeverketi grannkommunen och har en lagmissig
skyldighet att slippa in konkurrenten i sitt nit pa skiliga villkor.* Till-
tride skulle innebira en ekonomisk forlust for fjarrvirmeverket med
det hogre kostnadsliget. Ett sitt att forekomma konkurrens &r att det
ena bolaget férvirvar det andra. Vem som képer vem spelar ingen roll.
Om bolagen primirt drivs av vinstintresse nir de beslutar sig for att
trida in pa andra marknader, torde konkurrensbegrinsande forvirv
over kommungrinsen dessutom uppstd oberoende av dgandeforhal-
landen.

INCITAMENTEN ATT FORVARVA

NATVERKSAMHET UNDER PRISREGLERING

Det samhillsekonomiska virdet av att koppla ihop elnit och gasnit
ligger framst i att distributionen blir mer kostnadseffektiv och siker
genom att flaskhalsar i de enskilda niten minskar. Handelsvinster dr
mindre viktiga eftersom marknaden redan ir integrerad (dock kan
man tinka sig specialfall dir kommuner i olika elomraden kopplar
ihop sina nit for att utnyttja prisskillnader). Till skillnad fran fjirr-
virmen ir el- och gasniten prisreglerade. Foretagens upplevda virde
av integration bestims dirfér av sambandet mellan intiktsram, kost-
nadsbesparingar och leveranssikerhet.

Effektivare bolag torde ha en hogre betalningsvilja for att forvirva
nit dven under prisregleringar. Om uppkop fraimst gors i vinstsyfte,
giller aven hir att vilfungerande uppkopskonkurrens leder till att den
mest effektiva koparen vinner, oberoende av dgandeform.

Men precis som pa oreglerade marknader kan det finnas ett virde
iatt dga nit som inte grundas i effektivitetsvinster eller kad leverans-
sikerhet. Kommunala bolag kan till exempel ha incitament att 6ver-
investera i grannkommunens nit om hogre kapacitet inverkar positivt
péleveranssikerheten i hemkommunen. Orsaken ir att en del av kost-

* Lagmassigt tredjepartstilltrade till skaliga villkor ar exempelvis i enlighet med
TPA-utredningens férslag.
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naden for nitutbyggnaden belastar grannkommunens medlemmar,
vilket kan tinkas viga relativt litt i foretagets affirsbeslut (Tangerés
2012). Problemet ir sannolikt mindre i privata bolag, som ser till fore-
tagets totala inkomst och inte hur den fordelas mellan olika kund-
grupper.

Ett annat skal till forvirv uppstar om det finns mojlighet att mani-
pulera nittarifferna. Detta ir tydligast pa elmarknaden dir nitbola-
gen har en laglig skyldighet att tillimpa en enhetlig tariff i hela det
sammankopplade nitet (ellagen 4 kap. 3 §). Vi illusterar detta med ett
enkelt exempel. Tvd grannkommuner har likadanna elnit satillvida
att genomsnittskostnaden dr densamma i bada niten. Men till f6ljd
av skillnader i efterfrigan ir den skiliga nittariffen hogre i kommus-
nen med lig efterfrigan dn i kommunen med hog efterfraigan.* Anta
dven att den ena nitigaren dr missndjd med sin laga nittariff eftersom
kapitalavkastningen upplevs som for lag. I hogpriskommunen ir nit-
dgaren i stillet under politisk press att sinka sin nittariff. Genom att
sla ihop bada niten till ett enskilt omrade med en enhetlig tariff i inter-
vallet mellan de tvd gamla tarifferna, uppnar bada dgarna sina respek-
tive malsittningar. Tarifferna var inledningsvis skiliga, och om det
inte ligger nigra effektivitetsvinster i att koppla ihop niten blir det
samhaillsekonomiska virdet av nitintegration noll. Vilfirden sjunker
sdledes i bdda kommunerna efter forvirvet. Invanarna i den fére detta
hogpriskommunen drabbas av att det lokala nitbolaget gar med for lag
vinst och att de kommunala utgifterna i stillet maste finansieras pa
annat sitt. [ den fore detta lagpriskommunen fir invinarna betala en
oskiligt hog nittariff efter sammanslagningen.

UTOKAD FORVARVSKONTROLL GVER NATVERKSAMHETEN

Sammantaget kan det finnas starka effektiviseringsskal att sl ihop
nitverksambhet, speciellt genom att koppla ihop angrinsande nit. Men
man kan ifragasitta om effektivitetsvinster verkligen ir ett drivande
motiv for denna typ av forvirv. Vinster kan ibland realiseras pa andra

* | figur 4.1 ges det skaliga priset av p och den skéliga forsaljningen av k. Om ef-
terfrdgan skiftar nedat, sjunker den skaliga forséljningen under k. Det nya skéliga
priset stiger overstiger p eftersom genomsnittskostnaden ¢kar nar forsaljningen
minskar.
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sitt 4n genom forvirv, exempelvis kan tvd oberoende féretag bygga
ihop sina nit pa basis av ett langvarigt leveranskontrakt.

Ibland drivs i stillet férvirv av andra motiv dn att realisera effekti-
vitetsvinster. Konkurrensbegrinsande forvirv, eller forvirv i syfte att
manipulera reglerade tariffer, bor férhindras. Normalt ir enskild prov-
ning av foreslagna forvirv virdefull. Prévning borde gilla alla férviry,
kommunala, privata och statliga. I Sverige har Konkurrensverket upp-
draget att forhindra konkurrensbegrinsade f6rvirv. Som huvudregel
borde forvirv endast tillatas om bolagen kan pavisa signifikanta effek-
tivitetsvinster som inte realistiskt kan uppnas pa annat sitt, och enligt
principerna i gillande férvirvskontroll.

4.5 Offentlig myndighetsutovning
som konkurrensbegrinsande atgard

Ett potentiellt problem med offentlig affirsverksamhet ir att kom-
munerna och staten 4ven antar de regler och tillstand som féretagen
verkar under, exempelvis genom det kommunala planmonopolet och
miljoprovningar. Det finns risk f6r sammanblandning av roller nir
exempelvis en investerare behover tillstdnd for att starta en verksam-
het och det offentliga samtidigt dger ett konkurrerande bolag, alterna-
tivt 4 under patryckning av en politiskt inflytelserik invanare som vill
skydda det befintliga bolaget fran konkurrens. Problemet illustreras i
figur 4.3.

Vi utgér fran en marknad med oreglerade priser. Det kommunala
eller statliga bolaget har i utgingsliget monopolstillning. Foreta-
get tar priset p,,, vilket ger férsiljningen k,, och en rorlig vinst om
(Pm-C)km, ddr c utgor foretagets marginalkostnad. Anta att verksam-
heten ir sd 16nsam att en utomstaende konkurrent énskar att etablera
sig pd marknaden. Ett sidant intride skulle pressa ned marknadspri-
set till py och 6ka den totala f6rsiljningen till k;. Virdet for befintliga
konsumenter utgors av den ljusa rektangeln Aifiguren. Dessutom till-
kommer nya konsumenter. Deras konsumentéverskott utgors av den
prickiga triangeln B. Den totala ckningen i konsumentéverskott mot-
svarar dirfor A+B. Monopolisten forlorar pa intridet eftersom priset
sjunker, motsvarande ytan A i figuren. Dessutom sjunker den gamla
monopolistens férsiljning fran k,, till k, ndgot som kostar bolaget den
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Figur 4.3. Skydd av offentlig verksamhet.

morka rektangeln C. Ansvariga politiker méste alltsa viga okat konsu-
mentdverskott A+B mot forlorad vinst A+C i det egna bolaget nir de
beslutar om tillstind. Vinstintresset dominerar generellt 6ver konsu-
mentintresset, och politikerna tjinar darfor pa att neka etableringstill-
stand.* Incitamentet att skydda lokala foretag kan siledes medfora att
samhillsekonomiskt 6nskvirda investeringar inte kommer till stind.

Exemplet ovan visar att det offentliga kan ha incitament att skydda
lokal affirsverksamhet mot konkurrens. En kommun skulle dessutom
kunna hivda sin ritt att gynna det lokala niringslivet pa detta sitt,
kommuner far nimligen genomféra atgirder for att allmint frimja
niringslivet i kommunen. Aven individuellt inriktat stod till enskilda
niringsidkare far ges om det finns synnerliga skl for det (kommunal-
lagen 2 kap. 8 §).

Risken att det offentliga begrinsar konkurrensen genom sin
myndighetsutévning och tillstindsprovning kan minskas antingen
genom att forbjuda offentlig affirsverksamhet eller genom att lyfta

* Monopolet valjer k., framfor k,. Den totala produktionen ar kg efter intradet, men
en del av vinsten forsvinner till nykomlingen. Det befintliga bolaget kan darfér omoj-
ligen tjdna pa intradet.
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tillstindsprévningen till en hogre politisk nivd.* Kommunala tillstind
hanteras da pa nationell niva och nationella tillstand pa 6verstatlig
niva, till exempel av EU. Bade dessa losningar ir problematiska. For
det forsta 4r det inte sikert att niringsférbud uppnar intentionen. Stat
och kommun kan naturligtvis ha ett intresse av att gynna det lokala
niringslivet &ven om man inte sjilv stdr som dgare. For det andra kan
offentligt dgande vara gynnsamt av andra orsaker, som vi diskuterat
ovan. For det tredje innebir en centraliserad behandling av alla lokala
tillstind en enorm byrakrati dir besluten tas fjirran fran lokala forhal-
landen. Vidare finns det ett virde i att lokala beslut tas pa lokal niva
dir konsekvenserna av besluten ir tydligast. Om man i stillet utgar
ifran att lokala politiker ansvarar for viss lokal tillstindsprévning och
att offentlig affirsverksambhet ir lagligt, kan man angripa problemet
med dubbla roller pa tva sitt. For det forsta bor tillstindsprévningen
vara transparant med tydliga, objektiva, icke-diskriminerande bedém-
ningskriterier. Vad giller tillstindsprovning for ny affirsverksambhet,
lar dylika kriterier ha effekt da det kan vara svért f6r exempelvis en
kommun att férsvara varfér man tillater en vindkraftpark med lokalt,
men inte med externt igande. Den typen av beslut som handlar om att
skydda befintlig verksamhet mot konkurrens dr dock mindre transpa-
rent eftersom beslutsunderlaget dr hogst individuellt fran fall till fall
och det dirfor dr svart att direkt pavisa diskriminering. Instanser dir
de inblandade parterna kan 6verklaga beslutet dr darfoér nodvindiga.

4.6 Kontroll over infrastrukturen
som konkurrensbegrinsande atgard

I vissa fall dr det mojligt for offentliga och privata foretag att skydda
den egna verksamheten genom att kontrollera tillgdngen till viktig
infrastruktur. Aven detta problem kan illusteras i ljus av figur 4.3.
Anta att priserna ir oreglerade, som pa fjirrvirmemarknaden. Ett nytt
foretag onskar etablera sig pd marknaden for att silja fjarrvirme till
slutanvindare. For att kunna gora det, maste det nya foretaget anting-

* Jordahl (2009) argumenterar for ett generellt forbud for statliga myndigheter att
bedriva néringsverksamhet pd marknader dar de sjélva beviljar tillstand eller bedri-
ver tillsyn.
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en kopa fjarrvirme frin detlokala fjarrvirmeverket eller f3 tilltride till
fjarrvirmenitet och leverera egenproducerad fjarrvirme.

Den okade konkurrensen medfor att priset pa fjarrvirme sjunker
fran p,, till p; i figur 4.3 och att det gamla bolagets vinst i slutkunds-
ledet sjunker med A+C. Konkurrenten maste dock betala for fjarrvir-
men eller for tilltrdde till nitet, vilket innebér att det gamla bolaget
dven kommer att tilligna sig en del av konkurrentens rorliga vinst,
C+D. Detta ir dock otillrickligt for att det gamla bolaget ska tjina pa
intridet. Okad konkurrens innebir for det forsta att en del av vinsten
av nyintride gar till konsumenterna. I figur 4.3 utgors detta av omra-
dena A+B. Sin vinstférlust far producenten inte kompensation f6r. For
det andra ir det i allménhet svart att plocka ut hela vinsten fran kon-
kurrenten dd man inte har tillricklig kunskap om kostnadsbilden i det
nyetablerade bolaget. Vinstdrivande fjirrvirmebolag kan dirfor tjina
pé att blockera nyintride pa slutkundmarknaden genom att neka kon-
kurrerande handlare att kopa fjarrvirme eller genom att neka konkur-
rande producenter tilltride till nitet. Alternativt kan man sitta priset
sd hogt att nyintride blir olonsamt.

Incitamenten for offentliga bolag att blockera intride sammanfal-
ler inte helt med incitamenten i privata bolag, sa till vida att offentligt
dgda bolag tar hinsyn till att konsumenterna tjinar pa skad konkur-
rens, motsvarande omradet A+B i figur 4.3. Generellt ir dock 6kning-
en av konsumentoverskottet otillricklig for att ticka minskningen
av vinsten, vilket innebdr att 4ven ett offentligt bolag skulle blockera
intride om méjligheten fanns. Forsvagad konkurrens ir en forlust for
samhillet om konsumentvirdet av 6kad konkurrens 4r hogre dn bola-
gens forluster, inberiknat investeringskostnaden.

Kontroll ¢ver kritisk infrastruktur éppnar mojligheten att tillgo-
dogora sig effektivitetsvinster fran nyetablerade féretag genom anslut-
nings- och 6verféringsavgifter, nagot som kontroll 6ver tillstandspro-
cesserna normalt sett inte ger mojlighet till. For att studera hur kost-
nadsskillnader paverkar incitamenten att begrinsa intride, atergar vi
till exemplet med fjdrrvirme.

En fjarrvirmeproducent koper for nirvarande k ton biomassa till
priset p for att ticka efterfragan pa fjirrvirme; se figur 4.4. For enkel-
hets skull antar vi att efterfragan 4r oberoende av priset. Vi antar dven
att p dr det ligsta priset som den befintliga leverantéren ir villig att
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Figur 4.4. Konkurrensbegransningar pa inkopssidan.

acceptera for att inte gi med forlust. Anta att en ny férsiljare av biomas-
sa eller avfall soker intride pA marknaden och énskar leverera brinsle
till fjarrvirmeverket. Utmanaren maéste ha en marginalkostnad som
arligre dn p for att hitta utrymme att ta sig in pa marknaden. Vid forsta
anblicken ir detinte sjilvklart varfor dgaren till fjarrvirmeverket skul-
le neka att kopa fran den nya leverantéren. Som kdpare borde man
ju tjana pa okad konkurrens bland leverantérerna eftersom priset pa
insatsvaran sjunker. Om man kan fi biomassa till ligre pris, skulle
inte fjirrvirmeverket byta leverantér da?* Inte noédvindigtvis. Om
fjarrvarmeverket gar med pa priset p r man siker pa att fa kopa fran
utmanaren, men d4 tjinar man heller ingenting pa att byta leverantor.
Till det ligre priset p; gor fjarrvirmeverket en vinst som ir lika med
detljusa omradet A genom att byta leverantér. Utmanaren gar med pa
detta pris endast om denne har en marginalkostnad som understiger
p4- Om marginalkostnaden i stillet ligger i intervallet p, till p blir det
inget avtal, eftersom utmanaren i s fall skulle ga med forlust. Fjirr-

* | dagsléget far fjarrvarmeverken betalt for att ta emot och brénna avfall. Kon-
kurrens innebar d& att den nya leverantéren ar villig att betala fjarrvarmeverket ett
hogre pris for att ta emot avfallet &n den gamla leverantéren.
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virmeverket fortsitter i stillet med det gamla kontraktet, som kostar
p per ton. Fjarrvirmeproducentens problem ir att denne inte kinner
till utmanarens marginalkostnad, endast att den ir ligre 4n p. Den
férvintade vinsten vid att erbjuda utmanaren p, ir likvil hogre in den
forvintade vinsten vid att erbjuda p eftersom det totala forvintade pri-
set sjunker. Fjirrvirmeverket utovar koparmakt i inképsledet genom
att erbjuda befintliga leverantdrer och utmanare olika priser, p>py,
med risk for att det inte blir nigot avtal alls med den nya leverantsren.
(Aghion och Bolton 1987).

Det finns dven andra sitt att utéva képarmakt in genom diskrimi-
nerande prissittning gentemot underleverantérerna. Alternativt kan
vi tinka oss att fjirrvirmeverket dven dger bolaget som levererar bio-
massa och att p 4r marginalkostnaden for egenproducerad biomassa.
Om den egna underleverantsren erbjuder biomassa till priset p upp-
nar fjarrvirmeverket precis samma effekt som forut. I stillet utovar
farrvirmeverket koparmakt genom att dotterbolaget bedriver under-
prissittning: py<p. Anklagelser om att statliga bolag underprissitter i
offentliga upphandlingar ir vanliga (Jordahl 2009). Dock kan det vara
svart att bevisa dylik underprissittning eftersom det kréver informa-
tion om underleverantérens marginalkostnad.

Virdet av att begransa intridet pa insatsfaktormarknaden ir jim-
forelsevis hogre under offentligt 4gande om det offentliga 4ven tar
hinsyn till intridets negativa effekt pa den lokala underleverantéren.
Virderingen forstirks om man fran politiskt hall ocksd oroas 6ver att
arbetstillfillen ska forsvinna frin kommunen eller landet om man
slipper in en underleverantér utifrdn. Offentliga bolag kommer i sd
fall att visa storre benigenhet dn privata foretag att begriansa intride
pa insatsfaktormarknaden. Aven konsumentnyttan kan spela roll for
offentliga bolags incitament att utnyttja képarmakt genom underpris-
sittning. A ena sidan torde offentliga bolag vara mera benigna att byta
leverantér eftersom inkopskostnaderna och dirigenom slutkunds-
priserna sjunker. Detta talar for att py ligger nira pifigur 4.4. A andra
sidan innebir konsumentintresset att det blir innu viktigare att uppna
ett lagt inkopspris. Den totala effekten av att det kommunala bolaget
tar sirskild hinsyn till kunden ir darfor tvetydig.

Den sambhillsekonomiska forlusten bestir hir i att nyintride
blockeras i vissa fall dir det vore bittre att byta leverantér, det vill
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sdga nir marginalkostnaden ligger i intervallet p till p;. Konkurrens-
begrinsningar pa inkopssidan drabbar konsumenterna eftersom ong-
digthoga produktionskostnader till viss grad viltras 6ver pa kunderna.
Overviltringen 4r speciellt stor pd marknader med prisokinslig efter-
fragan eftersom bolagen inte drabbas negativt av reducerad f6rsiljning
nir de hojer priset.

Sammanfattningsvis har foéretagen mycket att tjina pa att begrin-
sa nyintridet av konkurrenter pd marknaden och har incitament att
utova koparmakt i inkopsledet, oberoende av dgandeformen. Nedan
beskriver vi de olika verktyg som lagstiftaren kan anvinda for att for-
bittra konkurrensen.

VERTIKAL ATSKILLNAD. Myndigheterna forsoker komma till ritta med
problemet att bolag begrinsar konkurrensen genom att neka nya
foretag tilltriade till distributionsnitet eller genom underprissittning
genom att ekonomiskt sirskilja distribution fran handel och produk-
tion. Sadan vertikal dtskillnad giller nitbolag pa elmarknaden (ellagen
1 kap. 1a §) samt bolag som distribuerar naturgas (naturgaslagen 3 kap.
2 §). Ytterligare lagstiftning f6r att uppritthalla ekonomisk atskillnad
ir specificeratikapitel 3 bidaiellagen och naturgaslagen. Till exempel
far en styrelseledamot eller verkstillande direktor i ett nitbolag inte
ha en motsvarande stillning i ett produktions- eller handelsféretag.
Vertikal atskillnad giller inte pa fjarrvirmemarknaden. Regeringens
utredning om tredjepartstilltride till fjarrvirmenitet (SOU 2011:44),
den si kallade TPA-utredningen, f6éreslar dock vertikal atskillnad mel-
lan produktion och handel med fjdrrvirme & ena sidan och distribu-
tion av fjdrrvirme & andra sidan. Tanken bakom vertikal atskillnad ir
att nitbolaget inte ska ta hinsyn till de effekter intradet far pa konkur-
rensen nir man forhandlar om tilltrade till nitet. I figur 4.3 innebir
vertikal atskillnad att nitbolaget inte viger intridarens vinstskning
C+D mot den befintliga forsiljarens vinstforlust A+C. Tvirtom borde
nitbolaget uppmuntra intride eftersom deras totala férsiljningsvolym
okar fran k,, till k;. En annan effekt av fungerande vertikal atskillnad
ir att en underleverantér inte kommer att acceptera att underprissitta
eftersom detta skulle innebira att man sjilv gér en forlust.

Lagstiftad vertikal dtskillnad dr sannolikt otillricklig for att helt
eliminera konkurrensproblemen i distributionsledet. Fér det forsta
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ir det svért att uppna full ekonomisk atskillnad mellan distribution,
handel och produktion sa linge all verksamhet har samma igare.
Vinsteffekten pa bolaget som helhet ir densamma oavsett hur de olika
enheterna formellt 4r organiserade. Ett mera fundamentalt problem
ir att samigandet inte utgor killan till konkurrensproblemet, utan
monopolstillningen i distributionen. Aterga till figur 4.3 och anta att
fjarrvirmenitet och fjirrvirmeverket har var sin 4gare som bada 6ns-
kar sa hog vinst som méijligt av sin verksamhet. Intride av ett andra
fjarrvirmeverk innebir ckad konkurrens och att den totala rérliga
vinsten sjunker med A-D. Fjirrvirmeverkets och fjarrvirmenitets
dgare kan uppnd monopolvinsten genom att skriva ett avtal som ger
det befintliga fjirrvirmeverket exklusivt tilltride till fjirrvirmenitet
och som gynnar bdda bolagen (Gilbert och Newbery 1982).

TREDJEPARTSTILLTRADE. For att 16sa konkurrensproblem som uppstar
till f6ljd av exklusiva kontrakt, har lagstiftaren kompletterat den verti-
kala atskillnaden med krav om tredjepartstilltride till nitet. Den som
har nitkoncession ir skyldig att pa skiliga villkor ansluta produktions-
anliggningar till nitet och dverfora el/naturgas for annans rikning
(ellagen 3 kap. 6,7,9 §; naturgaslagen 3 kap. 5,6 §). Nitavgifterna ska
vara objektiva och icke-diskriminerande (ellagen 4 kap. 1 §; natur-
gaslagen 6 kap. 1 §). Fjarrvirmelagen erbjuder i dag sma mojligheter
att fa tillgang till andras nit. Nitdgare har endast en skyldighet att
torhandla om tilltride (fjarrvirmelagen 37 §). TPA-utredningen fore-
slar emellertid en begrinsning av marknadsmakten genom att aligga
nitbolagen en skyldighet att ppna nitet for tredjepart, att alla kunder
ska behandlas konkurrensneutralt och att distributionsavgifterna ska
vara skiliga.

Objektiva och icke-diskriminerande priser ricker dock inte. Aterga
till figur 4.3 och anta att fjirrvirmenitets dgare erbjuder nuvarande
och potentiella fjirrvirmeproducenter tilltride till nitet pa villkor att
de betalar en avgift motsvarande (p,,-c)k,,. Avgiften ir forvisso den-
samma for alla, men samtidigt sa hog att det endast finns utrymme for
en enda fjdrrvirmeproducent pa marknaden. Med hinsyn tagen till
kostnaderna for att etablera en ny verksambhet, dr det endast den befint-
liga fjarrvirmeproducenten som har rad att betala avgiften. Slutresul-
tatet 4r monopolisering, dven under vad som forfaller vara objektiva
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och icke-diskriminerande priser. Prisregleringar kan dirf6r vara nsd-
vindiga for att begrinsa konkurrensproblemen i distributionsnitet.

PRISREGLERINGAR. Incitamenten for ett privat bolag att utéva kopar-
makt dr svagare under intiktsreglering 4dn pa en oreglerad marknad.
Syftet med att utnyttja koparmakt ir att pressa ner inkopspriserna.
Men bolaget far inte behalla alla kostnadsbesparingarna eftersom
dven intiktsramen sjunker nir insatsfaktorerna blir billigare. Dirfor
blir koparmakten mindre virdefull. Offentliga bolags incitament att
skydda lokala underleverantsrer fran konkurrens paverkas dock inte
nimnvirt av intiktsregleringar. Offentliga bolag torde dirfér ha star-
kare incitament 4n privata bolag att utéva képarmakt gentemot under-
leverantsrer under intiktsreglering, ifall beslutsfattarnaide offentliga
foretagen tar politiska hinsyn i sina affirsbeslut.

Nuvarande reglering ger energibolagen stora maojligheter att utéva
koparmakt, exempelvis genom att blockera intride, om de sa énskar.
Energimarknadsinspektionen (2009) bedémer endast skiligheten i
intiktsramen, inte om tariffen gentemot en enskild kund ir skilig. En
sadan tillimpning avlagstiftningen ger enligt vir bedémning nitbola-
gen stora mojligheter att ta ut konkurrensbegrinsande nitavgifter. En
anslutningsavgift som blockerar intridet paverkar inte intikten och
dirfor inte heller foretagets intiktsram. Med nuvarande regleringsme-
tod kan dirfor konkurrensblockerande avgifter passera som skiliga.
Vi rekommenderar en 6versyn av El:'s metod for att bedéma skilig-
heten i nittarifferna.

Hypoteser om skillnader mellan offentliga
och privata energibolag

Vi har i detta kapitel studerat konsekvenserna av ett sirskilt kund-
intresse for prisbildningen, fér incitamenten att investera i kvalitets-
hojande atgirder, FoU och produktionskapacitet. Vi har analyserat hur
skillnader i foretagens kapitalkostnader till f6ljd av dgandet paverkar
investeringsincitamenten och foretagens riskbenigenhet. Till slut
har vi studerat incitamenten att begransa konkurrensen, till exempel
genom kontroll 6ver nédvindig infrastruktur.

Analysen har utgitt ifrdn en teoretisk modell f6r energimarknaden
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som forutspar hur foretagen beter sig under de uppstillda forutsitt-
ningarna i modellen. Naturligtvis vet vi inte med sikerhet att dessa
forutsattningar dr uppfyllda eller hur starka foretagens drivkrafter
ir att bete sig enligt de incitament och mekanismer vi identifierar.
Dessutom kan foretagen ha bevekelsegrunder som ligger utanfér
var analysram. Vi sammanfattar dirf6r var analys i en rad hypoteser,
vilka i princip dr mojliga att testa med statistiska metoder. De empi-
riska resultaten kan sedan anvindas for att utvirdera den teoretiska
modellens limplighet, for att oka forstielsen av hur energimarkna-
den fungerar och vilken betydelse dgandeformen har pa foretagens
beteende.

Avsnitt 4.2. visar att ett vinstdrivande foretag med marknadsmakt
pa en oreglerad marknad kommer ta ut ett hogre pris och producera
mindre dn ett motsvarande foretag som tar hinsyn till kundnyttan i
sina beslut. Detta resultat dr relevant dven for prisreglerade marknader
som el- och gasdistribution. Skilet 4r att féretagen har ett informa-
tionsovertag 6ver regleringsmyndigheten, som de kan anvinda for att
pressa tarifferna i den riktning de sjilva 6nskar, dven under prisregle-
ring. I den mén offentliga féretag tar sirskild hinsyn till kundnyttan
och/eller utnyttjar marknadsmakt i mindre utstrickning 4n privata
foretag, giller foljande hypoteser:

Hypotes 1: Offentliga energibolag sitter ligre priser och har hogre
produktionskapacitet in motsvarande privata energibolag.

Hypotes 1 kan man testa med hjilp av statistisk analys av priserna
och vilken produktions- och nitkapacitet bolagen opererar med. Bero-
ende pa vilken bransch man underséker, kan man ibland férvinta sig
att kommunala bolag skiljer sig fran statliga bolag. Fjarrvirmemark-
naden dr till exempel lokal, och eventuella politiska hinsynstaganden
torde mest sannolikt uppsta pa lokal nivd. Man kan dirfor férvinta sig
att kommunala fjarrvirmeforetag har ligre priser dn sina privata och
statliga konkurrenter (Vattenfall).

Avsnitt 4.3 visar att foretag som tar sirskild hinsyn till kundnyt-
tan har ett relativt starkare incitament att investera i kvalitetsférbitt-
rande atgirder och FoU in foretag med ligre forsiljning, oberoende
avigandeform. Om offentliga foretag har ett starkare kundintresse in
privata uppstar foljande:

Hypotes 2a: P4 oreglerade energimarknader investerar stora offent-
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liga foretag mer i kvalitetsférbittrande atgirder och FoU 4n mindre
foretag, oavsett dgandeform.

I kapitel 4 har vi genomgiende argumenterat for att offentliga
bolag betalar en ligre riskpremie och dirmed har ligre lanekostnader
till foljd av att kommun eller stat formellt eller informellt stir som
garant for lanen. Hypotes 1 forstirks om offentliga bolag har ligre
reella lone- och lanekostnader dn privata féretag. De skulle dven ha ett
starkare incitament att investera i riskfyllda FoU-projekt dn vad privata
bolag har:

Hypotes 2b: Pa oreglerade energimarknader investerar offentliga
foretag mer i FoU dn andra foretag dven efter att man kontrollerat for
foretagets storlek.

For att testa hypoteserna 2a och b behovs data éver leveranskvalitet
eller produktivitet, alternativt inputdata éver FoU-kostnader kopplade
till data for foretagsstorlek. Ettannat sitt att studera sambandet mellan
foretagens riskbenigenhet och dgandeformen ir att skatta om vins-
terna i kommunala och statliga foretag dr mera volatila 4n vinsterna i
privata foretag.

Notera att hypoteserna 2a och 2b endast giller f6r oreglerade
marknader. Under intiktsreglering drivs investeringarna i FoU i
stor utstrickning av hur intiktsramen péaverkas av bland annat leve-
ranskvaliteten. Det gir inte att siga nagot bestimt om sambandet
mellan produktutveckling och kvalitetsférbittringar 4 ena sidan och
dgandeformer & andra sidan under intiktsreglering. Att vi inte kan
stilla upp nigra klara hypoteser betyder naturligtvis inte att det inte dr
intressant att skatta dessa samband.

Avsnitten 4.5 och 4.6 behandlar féretagens incitament att skydda
sig mot odnskad konkurrens, till exempel genom att neka tredje part
tilltrade till nitet. Med oreglerad prisbildning, som pa marknaden for
fjarrvirme, har foretagen incitament att férsvara intride, oberoende
av dgandeform.

Hypotes 3a: Kommunala fjirrvirmeforetag ir varken mer eller
mindre benigna att dppna sina nit for tredje part 4n andra typer av
dgare.

Offentliga bolag torde ha ett relativt starkare incitament att utéva
koparmakt gentemot externa underleverantorer, i den man det finns
en 6nskan att skydda lokala underleverantérer fran konkurrens. Inci-
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tamenten for ett privat bolag att utéva marknadsmakt pa inkopssidan
ir svagare under nuvarande intiktsreglering dn pa en oreglerad mark-
nad dé dven intiktsramen lir sjunka nir féretaget férhandlar sig fram
till forbittrade villkor och didrigenom far ligre kostnader.

Hypotes 3b: Under intiktsreglering har offentliga bolag ett starkare
incitament att utoéva koéparmakt gentemot externa underleverantsrer
4in vad privata bolag har.

Hypoteserna 3a och 3b 4r svira att testa med marknadsdata efter-
som konkurrensbegrinsningar i sin mest extrema form tar sig uttryck
iatt de drabbade foretagen inte kommer att finnas pa marknaden. En
mojlighet dr att studera fall som har rapporterats till Konkurrensver-
ket och eventuellt behandlats i domstol f6r att se om det finns skillna-
der som kan hirledas till igandeform.

4.8 Kommentar

Analysen i detta kapitel visar att bada privata och offentliga féretag kan
ha snedvridna incitament utifran ett samhillsekonomiskt perspektiv
nir dethandlar om priser, kvalitet, innovationsgrad, investeringar och
konkurrens.

Var utgangspunkt ar att privata energibolag, eller utlindska ener-
gibolag aktiva pa den svenska marknaden, frimst drivs av ett vinst-
intresse. Detta ger incitament att utéva marknadsmakt genom att halla
uppe priserna och underinvestera i produktionskapacitet. Till fsljd av
underproduktion tenderar privata foretag att investera for lite i bade
kvalitetsférbittrande atgirder och forskning och utveckling. Foreta-
gen tjinar dven pa att begrinsa konkurrenters mojligheter att trida in
pa marknaden och kan ha incitament att férvirva annan verksamhet i
konkurrensbegrinsande syfte.

Aven stat och kommun har anvindning fér vinsterna fran de
offentliga energibolagen for att finansiera de offentliga utgifterna.
Samtidigt representerar de folkvalda politikerna invanarna och de
inhemska foretag som drabbas av de hoga priserna. De offentliga bola-
gen torde dirfor gora tydligare avvigningar mellan konsumentnytta
ochvinstisina affirsbeslut. I sa fall har de starkare incitament att halla
priserna laga och investera i produktionskapacitet, och kan ocksa ha
starkare incitament att investera i férbittrad kvalitet samt forskning
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och utveckling, inte minst till f6ljd av att offentliga bolag kan ha ligre
kapitalkostnader dn sina konkurrenter. Problemet med offentligt
igande torde i stillet vara overinvesteringar och underprissittning.
Och idven de offentliga bolagen har incitament att begrinsa konkur-
rensen for att skydda den egna verksamheten.

Snedvridna incitament ger grund for lagmissiga ingrepp pa mark-
naden, exempelvis genom prisregleringar. Féretagens incitament skil-
jer sig delvis 4t mellan olika dgarformer. Det kan dirfor finnas skl att
sirskilja mellan offentliga och privata energibolag i lagstiftningen. I
nista kapitel studerar vi speciellt den sirskilda lagstiftningen rérande
kommunala energibolag i ljuset av analysen i detta kapitel.
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KAPITEL 5

Sarskilda spelregler for
kommunala energibolag

BOLAGEN PA DEN svenska energimarknaden moéter olika spelregler till
f6ljd av att lagstiftningen ser olika ut beroende pa vem som star som
dgare. I detta kapitel studerar vi den sirskilda lagstiftningen for kom-
munala energibolag i ljuset av den teoretiska analysen i férra kapitlet.
Dir visade vi att bada privata och offentliga (statliga och kommunala)
energibolag kan ha snedvridna incitament nir det giller prissittning
och kvalitet, investeringar i kapacitet och i forskning och utveckling
(FoU), och att foretagen kan tjina pd att begrinsa konkurrensen. Att
foretagen i vissa fall har mojligheter att agera enligt dessa incitament
motiverar offentliga ingrepp pa energimarknaderna.

Vi visade dven att privata och offentliga bolags incitament kan
skilja sig 4t i den man offentliga bolag tar sirskild hinsyn till kund-
nyttan. Skillnader ilone- och kapitalkostnader till f5ljd av igandet kan
ocksa paverka foretagens beteende. Vidare kan energibolag i offentlig
regi ha tillging till ytterligare medel, sirskilt de offentliga tillstinds-
processerna, for att begrinsa konkurrensen. Det kan dirfor finnas
skil att skilja mellan statliga, kommunala och privata energibolag i
lagstiftningen.
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Riktlinjer for syftet med verksamheten
i kommunala energibolag

Kommunal affirsverksamhet ska i allminhet drivas utan vinstsyfte
och g ut pa att tillhandahalla allminnyttiga anliggningar eller tjins-
ter at kommunmedlemmarna. Tjinster och nyttigheter ska erbjudas
hogst till sjilvkostnad (kommunallagen 2 kap. 7 §, 8 kap. 3¢ §).

Sjalvkostnadspriser utgor i sig en mycket svag form av reglering.
Utan ett reglerat avkastningskrav kan varje kommun ta vilka priser
som helst si linge den anpassar avkastningskravet direfter. Samtidigt
hjilper ettreglerat avkastningskrav foga om verksamheten inte 4r klart
avgrinsad. Ett avkastningskrav som kommunen anser ir f6r lagt kan
kringgas genom att belasta verksamheten med fasta kostnader som
egentligen hirror frdn annan verksambhet, till exempel lokalhyra, bil-
kostnader och administrativa lonekostnader. Om avkastningskravet
anses for hogt, kan kommunen lita annan verksambhet ta en stérre
andel av de fasta kostnaderna.*

Skyldigheten att driva utan vinstsyfte giller dock inte all verksam-
het. Tvirtom ska viss kommunal verksamhet drivas pa affirsmdssig
grund:

1. produktion eller handel med el samt dirmed sammanhingande
verksamhet (ellagen 7 kap. 1,2 §)

2. handel med naturgas samt dirmed sammanhingande verksam-
het (naturgaslagen 5 kap. 1,2 §)

3. fjarrvirmeverksambhet (fjirrvirmelagen 38,40 §).

Med utgangspunkt i aktiebolagslagen (3 kap. 3 §) ar var tolkning av
»verksambhet pa affirsmissig grund« att syftet ska vara att ge vinst till
kommunen. Detta innebir att kommunala energibolag ska ha samma
marknadsmissiga avkastningskrav i ovan nimnda verksamheter som
motsvarande privata vinstdrivande foretag. Om verksamheten helt

* Saledes kan kommunal verksamhet som drivs enligt sjalvkostnadsprincipen reellt
sett g@ med hdg vinst eller med forlust. Ett exempel pa det senare ar de tio kommu-
ner dar fjarrvarmeverken drivs inom ramen for den kommunala férvaltningen och
darmed ska sétta sjalvkostnadspriser. Enligt berdkningar av Ganslandt (2010) hade
nastan alla dessa fjarrvarmeverk negativ rorelsemarginal, det vill saga rorelseintak-
terna tackte inte ens de ldpande kostnaderna.
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eller delvis ska ha ett annat syfte dn att ge vinst till kommunen, ska
detta anges i bolagsordningen. Kommunala energibolag fir alltsi inte
subventionera hushall, lokala foretag eller kommunal verksamhet
med billig el, naturgas eller fjarrvirme utan att man explicit anger
detta syfte.

Lagen anger att ovan nimnda verksamheter ekonomiskt ska redo-
visas sdrskilt frdin annan kommunal verksamhet. Om det kommunala
bolaget bade bedriver handel med naturgas och handel med el eller
elproduktion far dessa verksamheter redovisas tillsammans.* Sarskild
redovisning ska ses i ljuset av att de kommunala bolagen annars skul-
le kunna kringgé avkastningskravet genom att flytta fasta kostnader
mellan olika verksamheter.**

Kommunala bolag som tar viss hdnsyn till konsumentnyttan kan,
som vi visade i féregiende kapitel, vilja sitta ett ligre pris dn det vinst-
maximerande. P vissa marknader ir mojligheterna for detta dock
begrinsade. Det ir svart for offentliga elhandelsbolag att komma
undan med underprissittning eftersom el 4r en homogen vara och det
finns ett gemensamt marknadsmissigt referenspris f6r alla aktorer pa
marknaden. De kommunala elproducenterna ir for sma for att pressa
ner priset pa elbérsen Nord Pool. Vinstkravet forsvarar alltsd for kom-
munala energibolag att underprissitta elen.

Kommunal fjirrvirmeverksamhet har storst handlingsutrymme
att sinka priset under vad som ir marknadsmaissigt eftersom prisbild-
ningen pa fjirrvirme varierar mellan kommuner och det dirfor inte

* Vi fokuserar i detta avsnitt pd de kommunala energibolagen, men kravet pa af-
farsmassighet galler aven det statliga energibolaget Vattenfall, som ar det enda stat-
liga bolaget som bedriver verksamhet inom produktion eller handel med el, handel
med naturgas eller fjarrvarmeverksamhet. Enligt bolagsordningen fér 2011 (www.
vattenfall.se/sv/bolagsstyrning.htm, den 13 mars 2012] ar syftet med Vattenfalls
verksamhet »att generera en marknadsmassig avkastning«, bland annat genom att
»affarsmassigt bedriva energiverksamhet s att bolaget &r ett av de bolag som leder
utvecklingen mot en miljémassigt hallbar energiproduktion.« Det finns inga lagmas-
siga krav om att Vattenfall ska redovisa dessa delar av sin verksamhet separat fran
all annan verksambhet.

** Skyldigheten att redovisa verksamheten separat galler aven elndten (ellagen 3
kap. 2 §) och 6verféring av naturgas (naturgaslagen 3 kap. 3 §), oberoende av om
verksamheten drivs i kommunal, statlig eller privat regi. Daremot finns inget krav
om att dessa verksamheter ska drivas pa affarsméassig grund. | stallet reglerar El
avkastningen genom intaktsregleringen.
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finns nigot uppenbart referenspris. Individuella priser giller i viss
man dven handel med naturgas. Ett alternativ till att jimfora mark-
nadspriser ir att utvirdera foretagets prissittning utifran de rérliga
kostnaderna och kapitalkostnaderna. Detta ir en utmanande uppgift
eftersom kostnadsdata kan manipuleras.* Pa grund av bolagens infor-
mationsévertag gentemot myndigheter och andra 6vervakare menar
vi att hypotes 1, i kapitel 4 avsnitt 4.6 — att offentliga energibolag sitter
lagre priser och har hogre produktionskapacitet an motsvarande pri-
vata energibolag — ir relevant for fjirrvirmemarknaden och potentiellt
aven nir det giller handel med el och naturgas, dven om foretagen
formellt har en skyldighet att bedriva verksamheten pa affirsmissig
grund.

Kommunala féretag har stora mojligheter att avvika fran den kvali-
tets- eller innovationsniva som ir férenlig med vinstmaximering. Det
beror pa att det 4r svart fér utomstaende att avgdra om den observerade
nivan ir just vinstmaximerande. Exempelvis behovs detaljerad infor-
mation om hur kunderna virderar hojd kvalitet eller bittre produkter,
nagot som inte bolagen eller ens kunderna nédvindigtvis har. Vi for-
vintar oss dirfér att kommunala energibolag levererar en annan grad
av kvalitet, till exempel nir det giller leveranssikerhet, och uppnar en
annan innovationsgrad in privata energibolag dven nir kravet ir att
verksamheten ska drivas med vinstsyfte.

HUR PAVERKAR VINSTSKYLDIGHETEN DE
KOMMUNALA ENERGIBOLAGEN?

Aven om kommunala bolag har ett visst utrymme att bedriva verksam-
het efter sina egna malsittningar, bor skyldigheten att driva verksam-
heten pa affirsmissig grund dnda haft viss effekt. Ett skal till detta
ir att insynen ir storre i offentlig 4n i privat verksamhet. All doku-
mentation i kommunala bolag ir i grunden att betrakta som allmin
handling (offentlighets- och sekretesslagen 2 kap. 3 §) och ir dirfor

* Bolagen kan réattfardiggora ett lagt pris genom att vardera anléggningstillgéng-
arna lagt eller att férlanga avskrivningstiden. En annan variant &r att kapitalisera
bolaget med hjalp av subventionerade l&n fran kommun eller stat. Ett tredje sétt vore
att hyra anldggningstillgdngar som lokaler och transportmedel fran annan verksam-
het till underpris. Bolaget kan saledes sdnka energipriset och samtidigt uppratthalla
avkastningen.
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tillginglig for alla svenska medborgare (tryckfrihetsforordningen 2
kap. 1 §). Offentliga foretag dr dessutom skyldiga att 6ppet redovisa sin
verksambhet (transparenslagen 3 §).

Sjilvkostnadsprincipen som gillde tidigare ger svaga incitament
internt i foretaget att halla nere kostnaderna eftersom alla besparingar
gar direkttill kunderna genom sinkta priser. Forvisso énskar kommus-
nens medlemmar, och sikert dven fullmiktige, alltid att kommunal
verksambhet ska drivas effektivt och att man fir tillgang till s bra pro-
dukter som mojligt givet de resurser som liggs pa verksamheten. Det
kan dock vara svart att na dessa mal i ett foretag som ska drivas enligt
sjdlvkostnadsprincipen nir fullmiktige har ofullstindig information
om sambandet mellan resursanvindande och produktion. I ett vinst-
drivande foretag kan man diremot skapa bonussystem dir ledning
och anstillda tar del av de eventuella vinstékningar som f6ljer av att
resurserna utnyttjats bittre. Vinstmaximering och bonussystem ska-
par alltsa interna incitament i féretaget att effektivisera driften.

Hypotes 4: Produktiviteten i de kommunala energibolagen har 6kat
till foljd av skyldigheten att driva verksamheten pa affirsmissig grund.

Nista fraga ir vad som hinder med priser och f6rsiljning nir
vinstkrav infors. A ena sidan kommer ett bittre resursutnyttjande
kunderna till godo genom ligre kostnader och dirmed ligre priser.
A andra sidan far de vinstdrivande bolagen ett incitament att héja pri-
serna, vilket de inte hade tidigare. Ett vinstintresse kan darfér leda till
bade hogre och ligre priser. Figur 5.1 illustrerar dessa mekanismer.

Bolaget drivs i utgdngspunkten utan vinstintresse, men ir ganska
ineffektivt och har en hdg genomsnittskostnad. Sjilvkostnadspriset
ir darfor lika med p och forsiljningen ir lika med k. Kostnadskon-
trollen antas oka till f6ljd av vinstkravet. Vi illustrerar detta genom att
genomsnittskostnaden sjunker fran higtill lag. Det nya sjilvkostnads-
priset sjunker saledes till p;. Men till den laga genomsnittskostnaden
utgor inte p; det vinstmaximerande priset. I stillet tar féretaget ut py,.
Trots vinstskyldigheten ir det nya priset p,, ligre in det gamla sjilv-
kostnadspriset p dven om foretaget inte langre tar sirskild hansyn till
kundnyttan.

Det ir konkurrenstrycket mitt i efterfrigans priskinslighet som
bestimmer slutresultatet. Hog priskinslighet innebir intensiv kon-
kurrens och att ett féretag med hoga priser forlorar mycket forsilj-
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Genomsnittskostnad hdg

Genomsnittskostnad lag
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Figur 5.1. Vinstmotivets effekter pa pris och férsaljning.

ning. Med intensiv konkurrens kommer det vinstmaximerande priset
pm ddrfor inte avvika sirskilt mycket fran sjilvkostnadspriset p;. D
leder ett vinstintresse till ligre priser om man tar hinsyn till att inci-
tamenten till kostnadskontroll har férbittrats. I exemplet ovan gyn-
nas konsumenterna alltsd av ett starkare fokus pa vinst. P4 marknader
med svag konkurrens, dir efterfrigan ir prisokinslig, far viistilleten
prisokning till f6ljd av vinstskyldigheten: p,,>p.

Hypotes 5: Skyldigheten att driva verksamheten pa affirsmissig
grund har lett till att de kommunala energibolagen tar ut hogre pri-
ser pd de marknader dir konkurrensen ir svag, och ligre priser pa de
marknader dir konkurrensen ir stark.

Incitamenten att investera i kvalitetsférbattringar och innovationer
péverkas av sjilva forsiljningsvolymen och av huruvida foretaget foku-
serar mer pa kundnytta in vinsti sina affirsbeslut. Ett vinstmotiv torde
isiginnebira ett svagare fokus pd kundnyttan i de kommunala bolagen
och dven ligre forsiljning pd marknader med svag konkurrens.

Hypotes 6: P4 marknader med svag konkurrens innebir skyldighe-
ten att driva verksamheten pa affirsmissig grund att de kommunala
energibolagen levererar ligre kvalitet och 4r mindre benigna att inves-
tera i kvalitetsforbittrande atgirder och FoU in forut.

P4 marknader med stark konkurrens kommer de kommunala
energibolagen sannolikt att ta ut ligre priser och ha hogre forsiljning
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efter att vinstkrav inforts, om man tar hinsyn till de férbittrade incita-
menten f6r kostnadskontroll. Detta torde 4 ena sidan stirka incitamen-
tet att ta fram forbittrade produkter och tjinster. A andra sidan kan
foretagen forviantas ta mindre hinsyn till kundnyttan. Nettoeftekten
blir i detta fall oklar.

Nista fraga ir hur ett starkare fokus pa vinst paverkar incitamen-
ten att begrinsa konkurrensen, som att neka konkurrerande fjarrvir-
meproducenter tilltride till det egna nitet. Aterga till figur 4.3 i avsnitt
4.5. Ett rimligt antagande ir att vinstdrivande foretag bemoéter en ny
konkurrent pa marknaden mer aggressivt idn ett icke-vinstdrivande
bolag. Forvintan om att moéta tuffare konkurrens innebir att konkur-
renten trider forsiktigare in pA marknaden och siljer en mindre kvan-
titet 4n annars. Konsumentvirdet av nyintride sjunker saledes (A+B
sjunker). Samtidigt forlorar det befintliga bolaget mindre pd intride
(A+C sjunker). Generellt ir nettoeffekten oviss.* Vinstskyldigheten
kan didrfor innebira bada starkare och svagare incitament att begrinsa
konkurrensen bland kommunala energibolag.

Ett alternativt sitt att inf6ra ett vinstintresse i verksamheten ir att
silja foretaget till en privat aktdr som i sin tur drivs av vinstintresse. I
utgdngspunkten har kommunen incitament att driva egen verksam-
het om den tar ett bredare kundperspektiv och kan sitta ligre priser
in vad privata aktorer skulle géra. Kommunala bolag kan dven ha till
syfte att uppritthdlla sysselsittningen. Dessutom kan kommunen
tjana skattemissigt pa att behalla affirsverksamhet i egen regi genom
att samla de olika bolagen i en koncern som kan kvitta éverskott i en
verksamhet mot underskott i en annan. Det lagstadgade kravet om att
kommunal verksamhet ska drivas pa affirsmissiga grunder férsvagar
incitamentet for att driva kommunala energibolag. En orsak ir att det
kravs storre ekonomisk kompetens att styra ett vinstdrivande bolag dn
att driva det efter sjilvkostnadsprincipen. Vinstmaximering innebir
till exempel att bolaget i sina affirsbeslut maste virdera de marginella
kostnaderna gentemot kundernas marginella betalningsvilja. Under
sjilvkostnadspriser behover bolaget endast skatta kostnaderna som
man sedan kan viltra 6ver pa kunderna. I stillet for att sjilv bygga upp

* Nettoeffekten torde vara oviss aven nar intrade innebar att vinstdrivande foretag
bemdéter konkurrens mindre aggressivt an icke vinstdrivande bolag.
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den nédvindiga kompetensen kan det vara lonsamt att sdlja bolaget till
nagon som redan har sidan kompetens. Dessutom kan intresset for
att behélla bolaget i kommunal d4go minska om mojligheterna att driva
bolaget for att uppna politiska mal férsvagas.

Hypotes 7: Utférsiljningen av kommunala energitillgdnger har
okat efter att den legala skyldigheten att driva verksamheten pa affirs-
missig grund infordes.

Slutligen noterar vi att den lagstadgade skyldigheten att driva verk-
samheten pa affirsmissiga villkor kan skirpa malkonflikten mellan
de politiska igarrepresentanterna och foretagens styrelse/ledning,
exempelvis att ledningen 6nskar héja vinsten medan politikerna kan-
ske 6nskar ta stérre hinsyn till kundnyttan. En sidan malkonflikt
kan medfora hojda priser och underinvesteringar, men den kan ocksa
bidra till att det blir svarare att fa kommunalt d4gda underleverantorer
att gi med pa att underprissitta sina varor for att gynna kommunen.
Vinstintresset kan ocksa innebira att styrelsen/ledningen i det kom-
munala foretaget blir mindre benigen att utéka verksamheten, exem-
pelvis i syfte att 6ka den lokala sysselsittningen.

VILKA AR DE SAMHALLSEKONOMISKA
KONSEKVENSERNA AV VINSTSKYLDIGHETEN?
Om vi dtergar till figur 4.1 1 avsnitt 4.2 och utgar ifran att det kom-
munala bolaget tar ett pris ndgonstans i intervallet mellan det sam-
hillsekonomiskt optimala p och det vinstmaximerande p,,, innebir
ett vinstkrav att snedvridningarna forvirras eftersom priset drivs upp
ytterligare. I figuren utgér det prickiga omradet C vilfirdsforlusten till
f6ljd av en prisckning fran p till p,,, och reducerad forsiljning fran k till
k.. Men om det kommunala bolaget i stillet utgir fran underpriset
ps och har oéverkapaciteten k, kan vinstkravet minska vilfirdsforlus-
ten, om korrigeringen i féretagets incitament driver priset nirmare p.
Slutkunderna férlorar pa hojda priser i bada fallen, men i det sista fal-
let bidrar 6kade bolagsvinster till de kommunala inkomsterna sa pass
mycket att sluteffekten dnda blir positiv.

P4 samma sitt kan en forsvagning av incitamentet att investera
i kvalitet och FoU, till foljd av ett forstirkt vinstkrav, vara kostsam
eller gynnsam fér samhillet, beroende pa om det kommunala bolaget
under- eller 6verinvesterade i kvalitet och FoU i utgangsliget.
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De kommunala elbolagen ir sma i relation till storleken pa den
totala marknaden, och de har begrinsad marknadsmakt. Det vinst-
maximerande priset p,, torde alltsd ligga nira p, som vi diskuterade i
avsnittet ovan. Huvudeffekten av skyldigheten att driva verksamheten
pé affirsmissig grund ir i s fall att problemet med underprissittning
minskar. Eftersom vinstkrav 4ven leder till starkare fokus pa effektivt
resursutnyttjande, har vinstkravet sannolikt medfort en effektivare
prisbildning, dtminstone i de kommunala elhandels- och elproduk-
tionsbolagen.

Sammanfattningsvis torde skyldigheten att bedriva kommunala
elhandels- och elproduktionsbolag pa affirsmissig grund ha haft
positiva samhillsekonomiska konsekvenser nir det giller prisbild-
ning och resursanvindning. Det ir mera osikert om vinstkravet har
haft dylika positiva effekter pa fjarrvirmeverksamheten och handeln
med naturgas, dir konkurrenstrycket ir ligre. Dock finns det andra
effekter av betydelse.

Sa linge den kommunala energif6érsérjningen skulle ske till sjalv-
kostnadspris och méjligheten att blanda samman driften med annan
kommunal verksamhet fanns, var det var svart att évervaka verksam-
heten i de kommunala energibolagen. Den nya lagstiftningen och
bolagiseringen av Vattenfall kan ses som ett forsok att skapa likartade
forutsittningar oberoende av dgandeformen. Transparens och likar-
tade spelregler skar mojligheten att jimfora och utvirdera prestandan
i alla bolag. Kanske ir hogre transparens den storsta fordelen med
bolagiseringen av den offentliga energiférsérjningen.

Begransningariden
kommunala affarsverksamheten

Kommunal affirsverksamhet ska generellt begrinsas till att tillhan-
dahilla allminnyttiga anliggningar eller tjinster 4t medlemmarna i
kommunen (kommunallagen 2 kap. 7 §). Kommunala bolag far emel-
lertid bedriva elproduktion och handla med el och naturgas samt
dartill sammanhingande verksamhet utanfésr kommunens omrade
(ellagen 7 kap. 1 §, naturgaslagen 5 kap. 1 §). Lagtexten férbjuder inte
kommunala energibolag att bedriva affirsverksamhet utomlands och
definierar inte heller vad som avses med sammanhingande verksam-
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het. Klart 4r dock att kommunala energibolag som handlar med el eller
naturgas, eller bedriver elproduktion, inte far silja varor eller tjinster
som uppenbart inte har nigot med dessa verksamheter att gora, till
exempel semesterresor.

Ocksa nitverksambhet far drivas utanfér kommunen, men endast i
geografisk nirhet till féretagets nitverksamhet inom kommunen och i
syfte att uppna dndamalsenlig nitverksamhet. Detta giller eldistribu-
tion (ellagen 7 kap. 1 §), 6verforing av naturgas (naturgaslagen 5kap. 1§)
samt fjarrvirme (fjarrvirmelagen 39 §). Ett kommunalt elnitsbolag i
Skane far darfor inte képa och driva elnit i Norrland. Vad som menas
med dndamadlsenlig nitverksamhet specificeras inte. Men en given
tolkning 4r att bolagen endast fir expandera in i andra kommuner om
man kan uppritthalla ett integrerat nit och att det i samhillsekono-
misk mening ir [6nsamt att utvidga verksamheten. En annan begrins-
ning forefaller vara att bolagen endast far expandera med den typ av
nitverksamhet man redan bedriver inom kommunen. Ett kommunalt
fjarrvirmeverk far alltsd inte kopa elnitet i grannkommunen. Det
forefaller som om lagen tillater nitverksamhet 6ver nationsgrinserna
om syftet dr att uppna dndamailsenlig nitverksambhet. I princip ir det
alltsd moijligt att integrera tva nit som ligger pa var sin sida av nations-
grinsen om inte lagstiftningen i det andra landet férbjuder detta.

Privata och statliga energibolag ir diremot inte begrinsade av
nagon laglig skyldighet att koppla nitverksamheten geografiskt, att
bedriva dndamalsenlig nitverksambhet eller att annan verksamhet ska
hinga samman med elproduktion eller handel med el eller naturgas.
De har dirfor stérre mojlighet att expandera sin verksambhet.

SAMHALLSEKONOMISKA KOSTNADER AV ATT
BEGRANSA DEN KOMMUNALA AFFARSVERKSAMHETEN

[ avsnitt 4.4 argumenterade vi f6r att kommunala bolag som expande-
rar verksamheten utanfér kommungrinsen sannolikt gor detta i vinst-
syfte. Nir forvirv verkligen sker pd affirsmissig grund, oberoende av
igandeform, finns det ingen reell skillnad mellan kommunala, pri-
vata och statliga aktorer pa marknaden fér uppkop. P4 en marknad
med fri uppkopskonkurrens skulle det mest effektiva bolaget vinna
budgivningen oberoende av dgandeform och allt annat lika. Generellt
ir det samhillsekonomiskt kostsamt att begrinsa antalet aktsrer och
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dirmed konkurrensen pd marknaden. For det forsta innebér begrin-
sad konkurrens att det inte nédvindigtvis dr det mest effektiva bolaget
bland alla potentiella kpare som 6vertar verksamheten. Slutkunderna
kan dirfor drabbas av ineffektiva kopare med hogre priser 4n andra.
Detta giller dven pd marknader med prisreglering eftersom hogre
kostnader innebir en hogre intiktsram och dirigenom hogre priser.
For det andra har effektiva bolag en hogre betalningsvilja — dven pa
marknader med prisregleringar da regleringsmyndigheten normalt
inte kan plocka ut alla effektivitetsvinster. Begrinsad konkurrens
pa uppkopsmarknaden medfor ligre forsiljningspriser, vilket kan
avskricka potentiella siljare fran att ligga ut sin verksambhet till for-
siljning, dven i de fall dgarbyte vore samhillsekonomiskt lénsamt.
Mot denna bakgrund kan man ifragasitta om det dr indamaélsenligt
att kommunala energibolag rutinmissigt ska nekas att férvirva vissa
fiarrvirmeverk, el- och gasnit medan privata och statliga bolag star
fria att forvirva dessa.

De senaste dren har vi sett en hel del utf6rsiljningar avkommunala
nitbolag. De flesta bolag som kopts upp har forvirvats av nagon av de
tre stora aktérerna Vattenfall, Fortum eller E.ON. Okad dgarkoncentra-
tion pa nitsidan innebir att prisreglering av nitverksamheten forsva-
ras. En stor utmaning f6r den ansvariga myndigheten ir att bedéma
om den intiktsram som de enskilda nitbolagen limnar in ir skilig,
bland annat eftersom det 4r svart att utvirdera nitbolagens kostnader
och den kvalitet de erbjuder. Méjligheten att utvirdera foretagen ckar
om det finns ett urval av nitbolag att jimféra med. Det blir svart for ett
nitbolag att férsvara en hog intiktsram om det samtidigt finns en rad
nitbolag som under likartade forutsittningar kriver en betydligt ligre
intiktsram. Genom att beloéna nitforetag som uppnar bittre resultat
in jaimforbara bolag uppstar en form av konkurrens mellan bolagen
som kan bidra till hogre effektivitet dven pa en reglerad marknad. En
sddan si kallad mattstockskonkurrens anvinds till exempel for att
reglera elniten i Norge (NVE 2000). For att mattstockskonkurrensen
ska fungera krivs ett antal féretag som agerar oberoende av varandra.
Genom att férvigra kommunala nitbolag mojligheten att agera fritt pa
uppképsmarknaden kan nuvarande lagstiftning férsvara mojligheten
tor mattstockskonkurrens om antalet nit som 4r oberoende av de stora
energibolagen minskar.
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Uppkop stirker foretagets incitament att investera i FoU och kva-
litetsforbittringar da en storre kundbas innebir att investeringskost-
naden kan spridas ut pd flera kunder. Benigenheten att investera i
FoU och kvalitetsforbittringar torde dirfor sjunka i de foretag som
ir lagligt begrinsade fran att delta i uppképskonkurrensen. A andra
sidan innebir konsolidering av marknaden genom uppkdp att FoU-
arbetet samlas i allt firre bolag. Om innovationsgraden frimjas av att
flera av varandra oberoende aktorer tivlar om att ta fram forbittrade
produkter, kan det vara samhillsekonomiskt férsvarbart att begrinsa
moijligheten till uppkép. Men det ir fortfarande oklart varfor man ska
begrinsa enbart kommunala bolag och inte andra fran att vixa genom
uppkop.

Ettargument for att de offentliga energiféretagen dven ska fa bedri-
va annan verksamhet in att producera, handla med och transportera
energi ir eventuella synergieffekter med annan verksamhet. Bred-
band i regi av kommunala energibolag kan vara ett exempel pa detta.
Griv- och annat markarbete utgér en betydande kostnad vid nybyggen,
renoveringar, vigarbete och liknande. For att undvika kostsamt dub-
belarbete 4r det virdefullt att koordinera framdragningen av rér och
kablar till telekommunikationer, fjirrvirme, elnit, vatten och avlopp.
Koordineringen underlittas av att det 4r samma bolag som star for
arbetet, som nir energibolaget drar bade el, bredband och fjarrvirme.
Skalfordelar i underhallsarbetet innebir sannolikt ytterligare bespa-
ringar. Administrationskostnaderna sjunker dessutom nir samma
leverantsr fakturerar el, bredband och virme pa en enda rikning.
Effektivitetsskil kan diarfér motivera att samma bolag levererar exem-
pelvis bade energi och bredband.

Kommunala energibolag kan ha specialkunskaper som dr nédvin-
diga for att utveckla marknaden eller konkurrensen. Energiradgivning
ar en marknad som vixer i takt med att hogre energipriser, skatter,
avgifter och politisk press gor att det blir allt viktigare att hushalla med
energin. Forsiljning av styrsystem for energiférbrukning dr en annan
gryende marknad. Det kan finnas ett virde i att koordinera styrsystem
t6r uppvirmning av privata hushdll med varandra, och med det lokala
fjarrvirmenitet. Dirigenom kan man utnyttja befintlig kapacitet pa ett
effektivt sitt, vilket underlittar att gora korrekta investeringar i nitet.
For att optimera systemet hela vigen fran producent till slutanvindare
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kan det vara nodvindigt att det 4r den lokala fjarrvirmeleverantsren
som levererar styrsystemet oberoende av vem som dger bolaget.

SAMHALLSEKONOMISKA INTAKTER AV ATT
BEGRANSA DEN KOMMUNALA AFFARSVERKSAMHETEN

Det ir befogat att begrinsa de kommunala energibolagens verksamhet
i ljuset av principen om att kommunal affirsverksambhet ska vara av
allmint intresse och ha anknytning till kommunen eller kommunens
medlemmar. Annars kunde kommunerna enkelt kringga principen
genom att lata sitt energibolag bedriva allehanda affirsverksambhet.

Dessutom kan kommunala bolag ha snedvridna incitament att
expandera verksamheten, bland annat om det kommunala borgens-
dtagandet sinker foretagets lanekostnader si att kapitalkostnaden inte
dterspeglar projektrisken. I stillet far kommunens medlemmar pas-
sivt bira risken. Faran finns dirfor att offentliga bolag 6verexpanderar
pa grund av att risken undervirderas. Oskiliga skillnader i kapital-
kostnader innebir ocksa att konkurrensen snedvrids till fordel for de
offentliga bolagen, som vi diskuterade i avsnitt 4.4.

Ytterligare argument som talar f6r att begrinsa den kommunala
affirsverksamheten 4r att konkurrensproblem kan uppstd om man till-
later i synnerhet nitbolag att bredda verksamheten till andra omraden.
Ta ett hypotetiskt exempel dir det lokala elbolaget erbjuder bredband
och eldistribution som en paketlésning. Eldistribution dr en regional
monopolverksamhet och tillging till el av fundamental betydelse. Dir-
tor kommer kunden naturligtvis inte undan att vilja bredband fran det
lokala elbolaget, vilket innebir att andra bredbandsleverantsrer blir
utkonkurrerade. Bolaget 6verfor i realiteten sin monopolmakt i elni-
tet till bredbandet nir det kopplar ihop bredband med eldistribution.
Exemplet 4r naturligtvis extremt, men visar tydligt mojligheten att pa
en fri marknad begrinsa konkurrensen genom att koppla ihop olika
varor eller tjinster (Nalebuff 2004).* Losningen &r att tvinga bolagen
att iven erbjuda de olika tjinsterna separat.

* Det mest kdnda exemplet ar nar Microsoft knot ihop sin webblasare Internet Ex-
plorer med operativsystemet Windows (Whinston 2001). Eftersom Windows var helt
dominerande p& marknaden, hade kunderna i realiteten inget annat val &n att ta
Internet Explorer pa kopet. Den da konkurrerande webbldsaren Netscape Navigator
forsvann darefter snabbt fran marknaden.
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Ett ytterligare problem med att tillata reglerade nitbolag att bred-
da verksamheten till att inkludera oreglerad bredbandsverksamhet
ir mojligheten att paverka intiktsramen genom att relatera prissitt-
ningen av bredband till priset for nitverforing. Anta att energibolaget
erbjuder kunder som tecknar bredbandsavtal rabatt pa elnitstariffen.
Kunder som stir i valet mellan kombinationsavtalet och andra erbju-
danden bryr sig om den totala kostnaden och inte hur kostnaden {6r-
delas mellan abonnemangsavgiften for bredband och elnitstariffen.
Nitbolaget kan salunda sinka elnitstariffen och héja abonnemangs-
avgiften med motsvarande belopp utan att paverka erbjudandets kon-
kurrenskraft. Virdet ligger i att foretaget kan sinka inkomsterna fran
nittarifferna och uppna den uppstillda intiktsramen utan atti realite-
ten sidnka den totala vinsten.

AVVAGNINGAR FOR OCH EMOT ATT BEGRANSA DEN

KOMMUNALA AFFARSVERKSAMHETEN

Kommunala energibolag utgor virdefulla komplement till andra fére-
tag nir de ir nodvindiga for konkurrensen eller framvixten av nya
marknader, nir det finns starka synergieffekter i angrinsande verk-
sambhet eller nir de erbjuder andra och substantiella kostnadsférdelar.
A andra sidan maste lagstiftaren beakta problemet med &verexpan-
sion, snedvriden konkurrens och eventuella mojligheter att kringga
prisregleringar. Det finns dirfér fog for att begrinsa kommunala
energibolags affirsverksamhet. Fragan ir om den nuvarande avgrans-
ningen ir rimlig.

Att helt forbjuda kommunala energibolag att expandera sina verk-
samheter geografiskt och utanfér sina kirnomraden skulle kunna
innebira visentliga effektivitetsforluster. Det forefaller meningsfullt
att lagen ir mera tillatande nir det giller kommunal expansion av
nitverksamheten till omraden nira kommunen eftersom sirskilda
effektivitetsvinster kan uppstd nir niten integreras éver kommun-
granserna.

Nuvarande lagstiftning begrinsar reglerade kommunala nitbo-
lags mojlighet att expandera in i sammanhingande oreglerad verk-
samhet. Regleringsproblem till f5ljd av samrore mellan reglerad och
oreglerad verksamhet beror dock inte specifikt pa dgandeformen.
Om begrinsningen grundar sig i en oro f6r méjligheten att undvika
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intiktsreglering borde lagstiftaren 6verviga om inte dven privata och
statliga nitbolags mojlighet att expandera in i oreglerad verksamhet
borde begrinsas pa motsvarande sitt.

I detta sammanhang ir det intressant att notera att varken E.ON,
Fortum eller Vattenfall i dagsliget erbjuder exempelvis bredbands-
tjanster i egen regi. Majligtvis kan man tolka detta som att eventuella
synergieffekter uppstar genom att samma bolag star f6r framdragan-
det av vatten, avlopp, telekommunikationer och elnit, men inte i for-
siljningen av dessa tjinster till slutkunder. En sitt att mojliggora for
kommunala bolag att realisera sidana synergieffekter ir att de far dga
sjilva bredbandsinfrastrukturen, men att féretagen endast far hyra ut
nitkapacitet och inte silja bredbandstjinster. For att en 16sning med
integrerad nitverksamhet ska fungera ir det viktigt att prisregleringen
i bredbandsnitet harmoniseras med regleringen av distributionsnitet
for el. Annars finns risken att bolagen flyttar gemensamma kostnader
mellan de olika typerna av nitverksambhet f6r att hoja vinsten.

Att tillaita kommunal affirsverksamhet blir mer virdefullt om
konkurrensen i 6vrigt dr svag. Effektivitetsvinsterna av att just kom-
munala energibolag erbjuder energirddgivning ir inte nédvindigt-
vis hoga. I dag erbjuder manga kommuner gratis energirddgivning
fristdende fran kommunala energibolag. Intridesbarriirerna ir for-
modligen relativt laga, s forutsittningarna fér konkurrens ir tro-
ligtvis gynnsamma dven utan kommunala aktorer. Det dr dirfor inte
uppenbart att energirddgivning frdn kommunala energibolag 4r n6d-
vindig for framvixten av dessa marknader. EU-kommissionen (2000)
anser emellertid att speciellt nitbolag och elhandelsbolag kan bidra
till okad energieffektivitet genom att saluféra energitjinster. Men
kommissionen uppmirksammar iven att snedvridningar i konkur-
rensen kan uppsta. Ett férbud for kommunala energibolag att erbjuda
energitjinster skulle sannolikt inte sta i konflikt med EU:s direktiv d4
kommissionen overlater ansvaret for att 16sa eventuella konkurrens-
problem till de enskilda medlemslinderna.

Som diskussionen ovan visat stir lagstiftarna inf6ér en svar upp-
gift nir det giller var grinsen f6r kommunal affirsverksamhet inom
energisektorn ska dras. Var granskning visar inte pa nigra uppenbara
misslyckanden i detta avseende.
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Konkurrenslagens bestammelser om
offentlig saljverksamhet

Enligt konkurrenslagen (3 kap. 27 §) dr staten, kommuner och lands-
ting férbjudna att i sin siljverksambhet tillimpa ett férfarande som

1. snedvrider, eller dr dgnat att snedvrida, forutsittningarna fér en
effektiv konkurrens pd marknaden

2. himmar, eller 4r dgnat att hamma, forekomsten eller utveckling-
en av en sddan konkurrens.

Hir har vi ett exempel pa att lagstiftaren skiljer mellan offentliga och
privata foretag. Det ir till exempel generellt forbjudet for offentliga
foretagatt hindra andra bolag att tringa in pA marknaden eller att pres-
sa ut konkurrenter frin marknaden. Detta ir férvisso forbjudet dven
for privata bolag, men endast om de sjilva eller kollektivt dr sa stora att
de innehar en dominerande stillning pa marknaden. Fér offentliga
bolag giller diremot forbudet oberoende av deras storlek. Konkur-
renslagen behandlar alltsd offentliga foretag hardare dn privata bolag.

KONKURRENSLAG ELLER SEKTORSPECIFIK REGLERING?

En omfattande och vil fungerande konkurrenslagstiftning utgér en
viktig bestandsdel for en effektiv marknad. En foérdel med lagstift- 5.3
ningen ir att den verkar preventivt. Foretag avstir frin oegentlig-
heter om de forvintar sig att bli upptickta, lagférda och bestraffade.
Konkurrenslagen kan dirmed innebira att foretagen beter sig pa ett
konkurrensmissigt sitt dven om marknadsstrukturen skulle erbju-
da mojligheter att utéva marknadsmakt. En vil fungerande konkur-
renslagstiftning minskar siledes behovet av sektorspecifika ingrepp
pa marknaden. Det vore exempelvis onddigt att lagstifta om obligato-
riskt tredjepartstilltride till infrastruktur om begrinsning av tilltride
i syfte att forhindra konkurrens generellt dtalades och bestraffades
enligt konkurrenslagen.

Irealiteten 4r dock inte konkurrenslagen fullt s komplett som man
skulle onska. For det forsta finns det en rad beteenden som ir kostsam-
ma fran ett samhillsekonomiskt perspektiv, men som inte omfattas av
lagstiftningen. Konkurrenslagen ror frimst prisbildningen pa mark-
naden och konkurrenshimmande atgirder. Som vi har sett kan mark-
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naden ge upphov till andra snedvridningar avseende investeringar i
forbittrad kvalitet, FoU och riskbenigenhet. For detandra finns en risk
att oegentliga beteenden inte uppticks, anmals eller lagfors, och att
en eventuell bestraftning ir f6r svag f6r att ha den avsedda preventiva
effekten. For det tredje kan det vara svart att avgora om ett beteende ir
olagligt i juridisk mening. Konkurrenslagens presumtion ir att mark-
naden ir vilfungerande och att foretagen beter sig konkurrensmis-
sigt om inte motsatsen kan bevisas. Pa grund av begrinsade resurser
kan konkurrensmyndigheten dirfor vilja att inte driva en del juridiskt
tveksamma fall. I andra fall 4r domstolen tvungen att fria om 6verty-
gande bevis saknas, dven nir myndigheten har drivit fallet till domstol.

Dessa begrinsningar i konkurrenslagens omfattning och tillimp-
ning innebir att viss sektorspecifik lagstiftning kan vara befogad. Det
viktigaste argumentet f6r reglering 4r att marknaden ir s koncentre-
rad att det 4r rimligt att anta att konkurrensen inte fungerar, i mening-
en att féretag som star helt fria att sitta vilka priser de vill kommer
att utnyttja sin marknadsmakt och ta ut éverpriser. Problemet giller
sirskilt marknader dir tillgang till viss infrastruktur ir avgorande for
att kunna konkurrera. Hir dr det mer effektivt med direkta prisregle-
ringar.

AR KONKURRENSLAGENS BESTAMMELSER OM OFFENTLIG
SALJVERKSAMHET RELEVANTA PA ENERGIMARKNADEN?

I Sverige ansvarar Energimarknadsinspektionen, EI, fér regleringen
av distributionsniten for el och naturgas. Om EI redan har bedomt
ett nitbolags villkor som skiliga 4r det svart att se hur nagon aktér pa
marknaden framgangsrikt skulle kunna argumentera for att man ir
diskriminerad genom att dberopa bestimmelserna i konkurrenslagen
om konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet. P4 markna-
derna for distribution av el och naturgas forefaller darfor konkurrens-
lagen ha begrinsad relevans i dagsliget. I stillet 4r det mer realistiskt
att utgd fran att konkurrenslagen i stillet kan tillimpas pa de avregle-
rade energimarknaderna, det vill siga handel med och produktion av
el, handel med naturgas och fjarrvirmeverksamhet.

Foretagens utrymme att utnyttja marknadsmakt beror pa konkur-
renstrycket och méjligheten att blockera intride. Marknaderna for
elproduktion och elhandel har linge varit avreglerade. P4 elborsen
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Nord Pool har endast de allra storsta producenterna mojlighet att
utnyttja marknadsmakt, men inte de kommunala bolagen. Det stora
antalet aktorer pa slutkundsmarknaden och de laga intridesbarriirer-
na forsvarar for enskilda elhandlare att utéva marknadsmakt. Mgjligt-
vis har kommunala energibolag utrymme att snedvrida konkurren-
sen genom att underprissitta el till kommunen eller medlemmarna i
kommunen, som i avsnitt 4.5.

Konkurrenssituationen &dr svagare pi naturgasmarknaden dir
endast ett fatal stora aktorer dr aktiva. Naturgas importeras fran Dan-
mark och siljs pa grossistmarknaden av tva utlindska bolag, Dong
Energy och E.ON Sverige. Goteborg Energi ir det enda kommunala
bolaget som ir stort nog att ha marknadsmakt pd marknaden for han-
del med naturgas, dven om det inte innehar en dominerande stillning.
Samtidigt dr det inte uppenbart att just Goteborg Energi har storre
incitament eller mojlighet att utéva marknadsmakt dn de andra tva
aktérerna. Dock finns en viss skevhet i konkurrenslagen. Endast Gote-
borg Energis eventuella utnyttjande av marknadsmakt forefaller atal-
bart. De andra foretagen har var for sig méjlighet att utnyttja eventuell
marknadsmakt eftersom inget av dem innehar en dominerande still-
ning ilagens mening.

Fjarrvirmebolagen har lokalt monopol pa produktion, distribution
och handel med fjarrvirme och har dirmed moéjligen en dominerande
stillning i konkurrensrittslig mening. I sa fall ir konkurrensvridande
beteenden pi fjirrvirmemarknaden olagliga redan med utgings-
punkt i férbudet mot missbruk av dominerande stillning (konkur-
renslagen 2 kap. 7 §). Férbudet giller bida offentliga och privata foretag
och skulle gilla dven om sirskild konkurrenslagstiftning for offentlig
siljverksamhet saknades. Om konkurrenslagen ir tillimpbar och
Konkurrensverket viljer att anvinda den pa fjirrvirmemarknaden,
skulle forutsittningarna for effektiv konkurrens ska och behovet av
en sirreglering av fjirrvirmemarknaden minska.

For nirvarande tycks konkurrenslagens sirskilda fsrbud mot kon-
kurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet mest ha relevans for ett
fatal offentliga energibolag, till exempel Géteborg Energi och Vatten-
fall. Vi kiinner inte till ndgon utredning av konkurrensen pa natur-
gasmarknaden. En siddan vore naturligtvis vilkommen, inte minst
pa grund av den hdga marknadskoncentrationen. Elmarknaden har
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utretts vid ett antal tillfillen. Man har inte funnit ndgra bevis for att de
stora elbolagen systematiskt skulle utnyttja sin marknadsmakt for att
driva upp priset pa elborsen Nord Pool. Men det finns en rad moéjlig-
heter att utnyttja marknadsmakt som inte har undersokts, till exempel
underinvesteringar i ny kapacitet, se Fridolfsson och Tangeris (2009)
tor en diskussion och oversikt over forskningen pd omradet. Ytter-
ligare studier av elmarknaden behévs darfor.

Vi ser moijliga tillimpningar av konkurrenslagen pa framvixan-
de marknader som energitjinster och installation av virmesystem.
Om energiforetagen breddar sin verksambhet till dessa omraden kan
flera av de konkurrensproblem vi diskuterat uppsta. Vi kan tinka oss
situationer dir fjirrvirmenitsigaren gynnar sin egen underleveran-
tér med billiga och hogkvalitativa mitdata, att offentliga aktérer sil-
jer energitjinster till det offentliga till underpriser, att de offentliga
bolagen overexpanderar och si vidare. Med en aktiv tillimpning av
konkurrenslagstiftningen minskar behovet av lagmissiga férbud mot
kommunala energibolag att utvidga verksamheten till nya marknader.
Men man bér inte ensidigt fokusera pd de statliga och kommunala
energibolagen, dven privata aktorer har incitament att begrinsa kon-
kurrensen.

Kommentar

Energibolagen kan ha snedvridna incitament bade nir det handlar om
prisbildning och expansion av verksamheten samt investeringar i ny
kapacitet, kvalitetsforbittrande atgirder samt forskning och utveck-
ling. Bada privata och offentliga bolag har incitament att begrinsa kon-
kurrensen for att skydda den egna verksamheten. Offentliga ingrepp
kan dirfor vara befogade.

Generellt finns ett egenvirde i att lagstiftningen pa energimark-
naden harmoniseras och att specialregler for vissa typer av féretag i
mojligaste man undviks. Likartade spelregler kar transparensen
pa marknaden och gor det littare att utvirdera de enskilda aktérers
beteende i forhallande till ovriga aktorer pd marknaden. Samtidigt
opererar privata, statliga och kommunala féretag delvis under olika
incitamentsstrukturer, som vi visade i kapitel 4. Detta forsvarar olika
lagstiftning for de olika dgarformerna.
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Vi har i detta kapitel diskuterat frigan om huruvida dagens lag-
stiftning pa ett tillfredsstillande sitt fingar upp relevanta problem
och korrigerar skillnader mellan bolagen, eller om det finns utrymme
for forbattringar. Kommunala och statliga energibolag utgor ett virde-
fullt komplement till privata bolag nir de ir nédvindiga for konkur-
rensen eller framvixten av nya marknader, det finns starka synergi-
effekter i angrinsande verksamhet, eller om de offentliga bolagen
erbjuder andra, substantiella kostnadsfordelar. A andra sidan maste
lagstiftaren beakta de problem med overetablering, snedvriden kon-
kurrens och konkurrensbegrinsande myndighetsutévande som kan
uppstd. Den korrekta grinsdragningen for de offentliga energibola-
gens affirsverksambhet 4r inte uppenbar. Var granskning pavisar inga
fundamentala problem med den nuvarande lagstiftningen som regle-
rar de statliga, kommunala och privata energibolagen.

Detta innebir dock inte att vi inte hittar potentiella férbittringar.
Till att bérja med kan man konstatera att den ekonomiska skiljelinjen i
var analys i flera fall gar mellan de privata och de offentliga energifore-
tagen. Lagtexten drar dock i centrala delar grinsen mellan privata och
statliga féretag & ena sidan och kommunala féretag 4 andra sidan. Ett
exempel ir faran med overinvesteringar och snedvriden konkurrens
som uppstér till foljd av att risker skjuts 6ver pd kommunens med-
lemmar genom det kommunala borgensatagandet. Detta kan vara en
orsak till att kommunala nitbolag inte far férvirva 6verféringsnit som
inte befinner sig i geografisk nirhet till nitverksamheten inom kom-
munen. Sidana begrinsningar giller varken Vattenfall eller de privata
nitbolagen. Men risken f6r 6verexpansion och snedvriden konkurrens
giller dven Vattenfall, om statliga foretag har laga riskpremier till foljd
av att langivarna uppfattar staten som garant for verksamheten. Kan-
ske borde staten komplettera lagstiftning och annat regelverk for att
begransa Vattenfalls och andra statliga foretags mojlighet att expande-
ra. Virekommenderar dirfor en 6versyn over regelverket for de statliga
och kommunala energibolagen i syfta att uppna en 6kad harmonise-
ring av spelreglerna f6r de offentliga energibolagen.

Losningen pa eventuella konkurrensproblem ir inte alltid att
begrinsa de offentliga bolagens affirsverksamhet. Det egentliga pro-
blemet med &6verinvesteringar och snedvriden konkurrens, som vi
beskrev ovan, ligger i tillgangen pa underprissatt kapital. En méjlighet
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vore att tillita kommunala bolag att expandera om de samtidigt fo1-
pliktigar sig att erhalla kapitalinsatsen pa marknadsmissiga villkor,
nagot som skulle innebira att kommunen avstar fran att gi i borgen
tor upplaningen i de kommunala energiféretagen.

Ett annat problem hirrér frin de offentliga tillstindsprocesser-
na som kan anvindas for att gynna egen verksambhet. I stillet for att
begrinsa det offentliga foretagandet kan det vara bittre att forhindra
myndighetsutévande i konkurrensbegrinsande syfte. Nuvarande kon-
kurrenslag kan endast anvindas for att patala snedvridande forfaran-
den i siljverksamhet. Lagen ir inte tillimpbar pa den delen av verk-
samheten som bestir i myndighetsutévning (konkurrenslagen 1 kap.
5 §). Det vore virdefullt att utreda de juridiska méjligheterna att stivja
missbruk av myndighetsutovande, detta giller inte minst de atgir-
der kommuner och landsting far genomfora for att frimja det lokala
niringslivet (kommunallagen 2 kap. 8 §). Ett exempel pa att kommu-
nen skyddar egen verksamhet genom sitt myndighetsutévande ir det
fall dir miljs- och stadsbyggnadsnimnden i Virnamo {6rbjod en per-
son att installera en bergvirmeanliggning i en fastighet. Motivering-
envar att (den kommunala) fjirrvirmen var mera miljovinlig, samtatt
merkostnaden for fjarrvirmen inte var oskilig. Argumentet avvisades
slutligen av Miljoéverdomstolen (2009).*

Notera dven att detredan finns lagstiftning somi princip ar tillimp-
bar for att stivja en del av de problem lagstiftaren avser att 16sa genom
sektorspecifik lagstiftning. Till exempel idr det allmint forbjudet for
foretag att missbruka sin dominerande stillning (konkurrenslagen 2
kap.7 §). Huruvida sirskild lagstiftning i syfte att paverka konkurrens-
situationen ar befogad, beror pd om man utgar ifran att bolagen syste-
matiskt utnyttjar sin stillning for att uppna konkurrensfordelar, eller
om det hor till undantagen. I det f6rsta fallet dr problemet huvudsakli-
gen att man genom en tillatande lagstiftning slipper igenom beteen-
den som borde vara olagliga. Problemet uppstar i synnerhet pd mark-
nader som kriver investeringar i kostsam infrastruktur, till exempel

* Att domaren ansag att fallet skulle bli prejudicerande for alla kommuner indi-
kerar att problemet inte ar unikt (www.nyteknik.se/nyheter/energi_miljo/energi/
article260688.ece). Ett snarlikt fall uppstod till exempel i Kristianstad; se www.syd-
svenskan.se/sverige/kristianstad-vill-stoppa-bergvarmen/.
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distribution av el och naturgas, och som dirfor kan karakteriseras som
naturliga monopol. Hir ir en sirskild och restriktiv kompletterande
lagstiftning befogad. I det andra fallet 4r en restriktiv lagstiftning pro-
blematisk eftersom den storsta risken dr att man forbjuder verksamhet
som ir samhillsekonomiskt virdefull. D4 dr det bittre att forlita sig pa
konkurrenslagen.

Till sist vill vi papeka att dgarna eller dgarrepresentanterna kan
paverka vilken lagstiftning de onskar att energibolaget ska sortera
under. Ett kommunalt nitbolag som upplever att lagstiftningen
begrinsar expansionsmdjligheterna, kan privatisera verksamheten
sa att foretaget lagmaissigt blir att betrakta som privat.* De juridiska
begrinsningar som omfattar kommunal affirsverksamhet giller
endast foretag dir kommunen stir som ensam &gare eller har med-
bestimmande (kommunallagen 3 kap. 16-18 §). Om det finns ett stort
ekonomiskt mervirde i privatisering, skulle kommunen tjina pa att
silja det mesta av foretaget och behalla endast en minoritetspost i stil-
let for att driva foretaget helt i egen regi, dock pa bekostnad av forlus-
ter i kontrollen 6ver foretaget. I princip finns motsvarande méjlighet
dven for privata foretag satillvida att lagen tillater stat och kommun
att forvirva dgarposter i privata bolag. Foretagen kan dirfor kringga
lagstiftning som anses vara olimplig genom att hoja eller sinka den
offentliga dgarandelen.

I realiteten star energibolagen infér en meny av lagar som de till
viss grad kan vilja mellan. Denna valfrihet innebir att de olika delarna
av lagstiftningen, som reglerar olika typer av foretag, maste ses som
en helhet och inte oberoende av varandra. For det f6rsta innebir val-
friheten att blir det svirare for lagstiftaren att detaljstyra enskilda
energiforetag genom sirskild lagstiftning. Fér det andra blir utfallet
inte heller ensidigt beroende av att lagen formar att dra den exakt ritta
grinsen mellan offentligt och privat dgande.

* En annan mgjlighet att undvika lagstiftning uppstar genom kommunens frihet att
bestamma verksamhetsform. Lagstiftningen som kraver att kommunal verksamhet
ska bedrivas pa affarsmassig grund galler till exempel endast om den drivs i fore-
tagsform, men inte om den sker inom ramen fér den kommunala férvaltningen. Da
galler sjalvkostnadsprincipen. | Sverige bedriver till exempel tio kommuner fjarrvar-
meverksamhet inom den kommunala férvaltningen (Ganslandt 2010).
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KAPITEL 6

Agarform, utslipp och eko-
produktivitet - en fallstudie av
fjlarrvarmesektorn

SYFTET MED DENNA rapport ir bland annat att diskutera och analysera om,
och i s fall varfor, energibolag styrs olika beroende av vem som &ger
dem. Ett fatal vetenskapliga studier har undersskt om dgandet spelar
nagon roll pa fjirrvirmemarknaden i Sverige. Hir gir viigenom nagra
nyligen publicerade studier som ir relevanta for vir analys.

Ganslandt (2010) undersoker lonsamhet och avkastning i fjarrvir-
mebranschen. Stora delar av branschen har begrinsad lI6nsamhet och
avkastning. En viktig orsak ir att en stor andel av de svenska fjirr-
virmebolagen ir kommunala bolag eller kommunala verksamheter. I
studien anvinds olika matt for att jimféra lonsamhet och avkastning.
Ett genomgdende resultat ir att forvaltningar och kommunala bolag
ir mindre I6nsamma och har ligre avkastning dn privata och statliga
bolag, nagot vi tagit upp i tidigare kapitel som rimligt pa grund av att
kommunala bolag har ligre avkastningskrav.

Muren (2011) studerar empiriskt sambandet mellan igarform
och priser. I var analys fokuserar vi i stillet pa dgarform och foreta-
gens prestanda i form av produktivitet och miljomissig eller hallbar
utveckling, det vill siga utnyttjar de kommunalt dgda fjarrvirmever-
ken resurserna annorlunda idn de statligt eller privat dgda bolagen?
Om privatiseringen har inneburit hogre priser och ligre konsument-
nytta finns kanske anledning till ndgon form av prisreglering. Men
om privatisering dven innebir att driften av fjirrvirmeforetaget blir
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mer resurseffektiv (exempelvis genom att man uppnir bittre miljs-
prestanda), kan dessa effektiviseringsvinster uppviga prishéjningar
ur ett samhilleligt vilfardsperspektiv. Var analys kan sigas vara ett
komplement till Murens prisstudie. Hon finner att den gradvisa 6ver-
gangen mot fler privata och storre aktérer pa fjirrvirmemarknaden
under 2000-talet har inneburit att priserna 6kat nagot i de »privatise-
rade« kommunerna.

Bjornerstedt och Séderberg (2011) studerar i sin analys priselasti-
citeten for fjarrvirme pa kort, medelling samtlang sikt. Som vi disku-
terat tidigare kan kunder vintas vara mer priskinsliga pa lingre sikt.
Priselasticiteten ir ett matt pa hur kinsliga konsumenternas anvind-
ning ir for fordndringar i priser. Skattningarna pendlar mellan —o,30
och —o0,50 beroende pa tidshorisont, vilket tyder pa att kunderna ir
relativt okinsliga for prisforindringar* Den liga priskinsligheten
oppnar i sin tur for monopolprissittning. Den oelastiska efterfragan
och det faktum att fjarrvirmeproduktion i de flesta fall ir naturliga
monopol i sin kommun har lett till farhdgor om att detta kan komma
att utnyttjas av bolagen.

Holm (2013) resonerar om vilka lirdomar som kan dras fran eko-
nomisk forskning (fér reglerande myndighet) infér en prisreglering
av fjarrvirme. Han sammanfattar att utgangsliget inte ar klassisk
monopolprissittning utan nagot mer komplicerat, vilket gor det svart
att forutse utfallet av en eventuell framtida reglering.

Agrell och Bogetoft (2005) dr den studie som mest liknar analysen
i detta kapitel. De granskar danska fjirrvirmeverks ekonomiska och
miljomissiga prestanda och for en diskussion med fokus pa effekterna
av olika typer av miljopolitik. Deras slutsats ir att regleringar snarare
an foretagens egen styrning har gjort bolagen mer ineffektiva. Vidare
ar danska fjarrvirmebolag ofta smé (alla dgartyper) och agerar prista-
gare pa brinslemarknaden (dvs. de kan inte paverka inképspriserna
pa brinsle). Till skillnad fran svenska fjirrvirmeproducenter ir bio-
brinsleanvindningen liten jimf6rt med fossila brinslen och substi-
tutionsmojligheterna sma. Deras studie saknar dock ett uttryckligt
igarperspektiv som ir fokus i detta kapitel.

* En priselasticitet pa -0,30 betyder att om priset 6kar med 10 procent s& minskar
efterfrégan med 3 procent, det vill siga man &r relativt okénslig for prisforandringar.
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Vad vi kan se frdn ovanstiende presentation ir att flera studier har
analyserat hur prisbildning och lonsamhet paverkas av igandeformen.
Diremot har ingen undersokt hur kommunala och icke-kommunala
bolag skiljer sig at nir det giller resursutnyttjande och prestanda. Fra-
gan ir om olika typer av dgare har olika beteende nir det giller klima-
tarbete och produktivitet.

I detta kapitel analyserar vi empiriskt om det finns nagot samband
mellan olika typer av dgande och fjirrvirmeverks prestanda. Ar fjarr-
virmeproduktion som dgs av kommunala bolag annorlunda vad giller
produktivitet och miljoprestanda jimfort med andra aktorer pd mark-
naden? En mgjlig orsak till att bolagen uppvisar skillnader i produk-
tivitet och prestanda beroende av dgarform ir att de star infor olika
marknadsmissiga och lagliga spelregler, som vi beskrivit i tidigare
kapitel. En annan orsak kan vara att kommunalt styrda bolag skiljer
sig i friga om managementkultur och 6vergripande mal med verk-
samheten. Exempelvis kan kommunala bolags styrning paverkas av
rent politiska skil, sdsom viljan hos styrande politiska konstellation att
bli omvald, eller att ge god och billig service at sina kommuninvéanare.
I bada fallen 4r laga priser och god kvalitet de 6vergripande malen. I
detta kapitel gar vi inte djupare in pa och analyserar de specifika orsa-
kerna till varfér kommunala bolags produktivitet och prestanda kan
tinkas vara annorlunda. T stillet tittar vi pa data for att se om resur-
serna utnyttjas bittre eller simre i kommunala bolag. Om kommu-
nala bolag utnyttjar resurserna simre, skulle man kunna tolka det
som att de antingen begrinsas av lagstiftningen och marknaden, eller
att de har ett ineffektivt ledarskap. I var analys undersoker vi ocksa
i viss man om kommunala bolag har blivit effektivare efter avregle-
ringen 1996, di de likt de privata bolagen ska drivas affirsmissigt.
Vi genomf6r ocksa en enklare regressionsanalys for att ta reda pa om
kommunala bolag reagerar annorlunda pa nationell och internationell
miljopolitik, i detta fall den svenska koldioxidskatten och handeln med
utsldppsritter inom EU. Detta ir intressant att studera dd kommunala
ochicke-kommunala bolags férmaga och vilja att anpassa sig till exem-
pelvis klimatvinligare pannor och/eller en mer biobaserad brinslemix
kan skilja sig at.

Fjarrvirmesektorn har valts som fallstudie eftersom den erbjuder
analys av fri prisbildning under olika dgarformer och f6r att hir finns
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ett val mellan fossila brinslen och biobrinslen samt att nédvindiga
data finns tillgingliga. Ur produktivitets- och prestandasynpunkt ar
det ocksa tacksamt att studera foretag i en sektor som karaktiriseras av
en homogen produkt (varmvatten) och likartad teknik.

Fjarrvarmemarknaden och
institutionella forandringar*

De senaste tjugo aren har ett antal avregleringar av svenska branscher
genomforts i syfte att 6ka konkurrensen. En viktig orsak till detta ir
EU:s ambition att utska den inre marknaden, det vill siga 6ppna tidi-
gare intridesreglerade marknader f6r konkurrens. En annan forkla-
ring ir kostnadspressen inom offentlig sektor dir konkurrens kan
bidra till effektiviseringar. Ytterligare ett skil till avreglering kan vara
teknikférindringar inom vissa sektorer, exempelvis inom telekommu-
nikation och di speciellt mobiltelefoni, som gjort att branscher som
tidigare varit naturliga monopol antingen 6ppnat f6r konkurrens eller
fatt niraliggande substitut som varit 6ppna f6r konkurrens.

I vissa sektorer kan man dock inte siga att liget forbittras vid kon-
kurrens. Som vi diskuterat tidigare giller detta exempelvis i sa kallade
nitverksbranscher dir investeringar och uppbyggnad av distribu-
tionsnitet 4r kostsamma. Fjarrvirme ir vattenburen och behéver ett
distributionsnitverk av ror for att na ut till konsumenterna. Den fasta
kostnaden for nitverket ger sjunkande genomsnittskostnad och det
ir dirfor mer kostnadseffektivt att endast ha ett nit i ett givet omréde.
Fjarrvirmedistribution ir dirfér ett naturligt monopol nir det giller
distribution. Viktigt att pdpeka ir dock att den produkt som kunderna
efterfragar 4r uppvirmning, och att fjirrvirme ir ett av flera alternativ
som kan viljas. Det innebir att dven om distributionen av fjarrvir-
me har monopolkaraktir, s har fjirrvirmebolagen inte automatiskt
monopol pd marknaden f6r uppvirmning.

Det dr med andra ord produktionen av fjirrvirme som kan utsittas
for konkurrens under férutsittning att det finns mojlighet till vertikal
separation mellan produktion och distribution.

* Detta avsnitt baseras till stor del pd Muren (2011).
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Ar 1996 avreglerades elmarknaden, vilket innebar att fjirrvirme
undantogs fran kravet att kommunal verksamhet inte fir drivas med
vinst. Kommunala bolag som distribuerar fjarrvirme ska féljaktligen
gora det pd affirsmissig grund. I manga kommuner har fjirrvirme-
bolaget salts till en icke-kommunal dgare som dger och driver bade
fjarrvirmedistribution och -produktion i ett antal kommuner. Muren
(2011) har studerat om det uppstatt monopolprissittning efter avregle-
ringen, specielltide fall dir bolagen 6vergatt frin kommunalt styre till
annan dgare. Slutsatsen ir att igandet har spelat roll f6r prissittningen
under perioden 2000—2009. Nir de kommunala bolagen évergick till
annan typ av dgare uppstod en prisckning pa i genomsnitt uppemot
5 procent.

Fjarrvirmen har byggts ut under det sista halvseklet och utbygg-
naden har i huvudsak sketti kommunal regi. Som nimnts ovan si har
en del kommuner slt verksamheten — och dirmed 6verlatit mojlighe-
terna att gora vinst — till en utomstidende aktor, ofta en stérre koncern
som driver fjarrvirmeverk i flera kommuner. En del av dessa bolag har
varit statliga (till exempel Vattenfall), men de har alla det gemensamt
att de har som mal att driva verksamheten med vinst.

En uppenbar effekt av privatisering ir att den ger incitament till att
bedriva verksamheten mer effektivt; dgarna vill ka produktiviteten
och kostnadseffektiviteten sa att bolaget genererar vinst. Muren (2011)
menar att det diskonterade virdet av férvintade (6kade) vinster i fram-
tiden kan resultera i ett férdelaktigt (hogre) forsiljningspris som kan
vara ett kommunalekonomiskt skil till férsiljning och privatisering.
Som Muren (2011) visat tenderar priserna att vara hogre efter privati-
sering, vilket frdn ekonomisk teori 4r férvintat. Ur kommunalekono-
miskt perspektiv dr dessa potentiella framtida prishéjningar en fordel
nir det giller priset vid en forsiljning, men en nackdel for kommun-
invinarna. Aven de ekonomiska dtstramningarna under 199 o-talskri-
sen (kostnadseffektiviseringar) samt hojda priser pa olja och elektrici-
tet (vilket gor fjarrvirme mer attraktivt och dirmed hojer forsiljnings-
priset) har paverkat kommunernas vilja att privatisera positivt. Varfor
har da inte kommunerna bara hojt priset pa fjarrvirme och genererat
vinsten sjilva? Det har férmodligen varit enklare politiskt att silja och
ta ut de forvintade framtida prisokningarna via forsiljningspriset
istillet for att hoja priset och forsimra kundnyttan.
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Data och metod

For att kunna jimféra produktivitet och miljéprestanda mellan kom-
munala fjirrvirmebolag och andra dgarformer behévs uppgifter om

* produktion (GWh varmvatten, forsiljning eller dylikt)

* insatsfaktorer (inputs) och brinslen (kapital, arbete; biobrinslen,
olja, naturgas, sopor et cetera)

* utslipp (som koldioxid, svaveldioxid och kviveoxider).

Med dessa data kan vi konstruera indikatorer f6r miljoprestanda* samt
berikna miljokinsliga produktivitetsmatt. Med ett miljékinsligt pro-
duktivitetsmatt avses att mattet tar hinsyn till utslipp och ir dirmed
en »hillbar« variant av ett konventionellt produktivitetsmétt.** Det
betyder att om ett foretag sinker sina utslipp i forhallande till sin pro-
duktion sa syns det pa ett positivt sitt i produktiviteten, vilket inte ir
fallet i ett konventionellt produktivitetsmatt dir utslippsminskningar
inte beaktas. Vi behover dven en kategoriseringsvariabel som visar om
ett foretag 4r kommunalt eller har annan 4gare, samt en variabel som
indikerar om féretaget 4r med i EU:s utslippshandel.

Tva dataset anvindsianalysen, ett ssmmanstillt frin Svensk Fjirr-
virmes hemsida (produktion och brinslen), 2006-2010, samt ett frin
SCB, 2004—2008 (ekonomi-, energi- och miljédata). Sammanlagt
har vi dé sju ar som vi baserar analysen pd, med tre 6verlappande ar
i dataseten (2006—2008). I praktiken kommer det f6rsta aret i varje
dataset att falla bort nir vi tar fram vara indikatorer, eftersom vi anvin-
der foregiende period i berikningen av nuvarande periods indikator,
vilket innebir att tva ar overlappar, 2007 och 2008. Vi kan dock inte
direkt jimfora indikatorer fran de olika dataseten eftersom de baseras
pé olika datamingder, dir den storsta skillnaden 4r hur produktion
eller output och kapital mits, samt hur manga typer av utslipp som
man tar hinsyn till. Trots detta ger det oss en mer nyanserad bild att

* Se till exempel Brannlund med flera (2011) for ett kvantitetsbaserat matt pa miljo-
prestanda.

** Se Fare och Grosskopf (2003) fér en beskrivning av miljokénsliga produktivitets-
index. Se dven Fare med flera (2012) for det metodramverk som specifikt anvands i
denna studie.
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se pa resultaten fran bida dataseten, inte minst for att de delvis ticker
olika tidsperioder; det ena datasetet innefattar starten pa den forsta
fasen f6r EU ETS (European Trading System, handel med utslippsrit-
ter for koldioxid inom EU) medan det andra innefattar starten pa den
stramare andra fasen.

DESKRIPTIV STATISTIK

Data har samlats in fran Svensk Fjirrvirme samt erhallits fran SCB
och bestar av en »god« output eller produkt, fjarrvirme (GWh varm-
vatten), och en »délig« output, koldioxid (CO2, ton), som beriknas
med hjilp av bolagens brinsleanvindning och emissionskoefficien-
ter.* Foretagen anvinder kapital (approximerat med nitlingd), antal
anstillda, och energi fran fossila brinslen samt icke-fossila brinslen.
Vi separerar foretagen i kommunala och privata bolag. Med privata
menas iven statliga bolag som Vattenfall, det vill siga alla bolag som
inte 4r kommunala.

Tabell 6.1a innehaller deskriptiv statistik for fjarrvirmeverkssek-
torn uppdelat pd kommunala bolag och andra dgare, baserat pa data
fran Svensk Fjirrvirme aren 2006-2010. Vi kan se att under den
perioden &r de privat dgda fjirrvirmeverken firre dn kommunalt
dgda, men de ir storre riknat i antal anstillda, nitlingd och levererad
virme. Bada dgarformerna anvinder frimst icke-fossila brinslen, och
de ar som man anvinder relativt mer fossila brinslen si syns detta i
koldioxidutsldppen.

Tabell 6.1b visar data frian SCB for perioden 2004-2008. Dessa
data bestar av en »god« output mitt i forsiljningsvirde dividerat med
ett producentprisindex (PPI), vilket 4r en proxy-variabel for mingden
levererad energi. Hur korrekt denna proxy-variabel dr beror pa i vil-
ken man forindringar i foretagets forsiljningspris 6verensstimmer
overlag med genomsnittliga férindringar i sektorspriset pa fjarrvirme
(PPI). Vidare finns information om anstillda, kapital, brinslen (fos-
sila och icke-fossila), samt tre utslipp till luft: koldioxid (CO2), svavel-
dioxid (SO2) och kviveoxider (NOx). Kapital ar hir samtliga anligg-

* Mats Eberhardson, SCB miljostatistik, har sammanstallt dessa data. Sonja Trad,
statistikansvarig pa Svensk Fjarrvarme, har hjalpt till med att identifiera de kom-
munala bolagen (fér ar 2009).
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Tabell 6.1a. Deskriptiv statistik, medelvarden 2006-2010.

B . Obser- Icke-
Agare Ar vationer N&tldngd Anstdllda Fossila fossila Output Cco2
(km) (antall  (GWh)  (GWh) (GWh) (ton)
T 2006 25 209 79 195 809 846 72440
< 2007 23 234 86 110 787 805 54809
2008 26 239 78 93 796 811 53388
2009 27 210 76 171 830 833 75788
2010 25 220 80 164 881 1026 77123
Tcu 2006 82 135 35 65 27 292 22181
é 2007 72 135 37 37 267 286 21152
2 2008 85 149 34 25 293 287 16834
2009 81 153 35 42 310 313 22377
2010 79 155 36 67 335 371 27685

Data: Svensk Fjarrvarme.

ningstillgdngar i miljoner svenska kronor fran balansrikningen, och
inte nitlingd som i uppgifterna fran Svensk Fjirrvirme. Detta har
naturligtvis bdde fér- och nackdelar, men vi néjer oss med att notera att
kapitalstocken approximeras pa olika sitt i uppgifterna fran SCB och
Svensk Fjarrvirme.

Ménstret i uppgifterna i tabell 6.1b dr detsamma som i tabell 6.1a:
kommunala bolag 4r fler men mindre dn privata bolag, vilket inte
stodjer hypotes 1 i kapitel 4.* Vad giller utslipp kan vi se att koldioxid
dominerar mitt i utslippta ton. Men kom ihag att svaveldioxid och
kviveoxid dr besvirligare att hantera vad giller potentiell miljopaver-
kan och hilsoeffekter jamfort med koldioxid., Stora steg har dessutom
redan tagits i Sverige for att rena svavel- och kviveoxiderna, dirav de

* Det bor dock noteras att den hypotesen galler endast under de speciella antaganden
som gjorts och det &r svart att direkt dverséatta en hypotetisk situation till vad vi observe-
rariverkligheten. Det finns med andra ord ménga potentiella skal tillvarfér kommunala
bolag &r mindre an privata och dessa skal avser vi inte utreda narmare i detta kapitel.
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Tabell 6.1b. Deskriptiv statistik, medelvarden 2004-2008.

. . Obser- Icke-
Agare Ar vationer Kapital Anstdllda Fossila fossila Output C02 S02 NOx
(mnkr)  (antal]l  (GWh]  (GWh] (index) (ton) (ton) (ton)
T 2004 10 697 56 240 386 461 83838 0,48 0,84
< 2005 14 503 43 127 300 339 47545 0,34 0,59
2006 13 990 45 154 352 356 56451 0,35 0,5
2007 16 739 39 112 263 294 41721 1,39 0,66
2008 10 1158 b4 143 369 [ 62019 1,57 0,82
T 2004 47 239 60 47 202 175 26888 0,18 0,33
é 2005 52 261 66 46 231 185 27094 0,18 0,33
2 2006 55 259 63 53 221 198 25406 0,17 0,28
2007 57 289 73 57 224 219 29949 0,66 0,39
2008 52 333 79 41 249 249 278975 0,68 0,42
Data: SCB.

6.3

smd utslippsmingderna. Vi kan ocksa se pa observationerna att data-
urvalet dr storre i tabell 6.1a (Svensk Fjirrvirme) idn i tabell 6.1b (SCB).
I informationen fran SCB saknar vi data om kvantiteten for manga
energislag och uppgifter om antal anstillda vilket gor att en del obser-
vationer faller bort ur var analys. Det betyder att nir det giller antal
foretag som dr med i analysen s 4r uppgiften fran SCB en delmingd
av uppgiften fran Svensk Fjirrvirme, vilket man bor ha i dtanke nir
resultaten tolkas.

Analys*

I detta avsnitt analyserar vi miljoprestandan och produktiviteten hos
kommunala dgare och andra typer av dgare i fjirrvirmesektorn. Nir

* Dr Zhou Wenchaos (Umea universitet, CERUM] hjalp med datahantering, program-
mering och estimeringar har varit ovarderlig i detta avsnitt.
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man talar om produktivitet menar man oftast ett matt pa det virde
som produceras per enhet insatsfaktor, till exempel arbete. Det finns
dock olika sorters produktivitet och en uppsjo av metoder for att mita
dessa. Ofta anvinds sa kallad total faktorproduktivitet (TFP) som rik-
nas ut genom att total produktion relateras till anvind kvantitet av
insatsfaktorer (arbete, kapital, energi, rimaterial).

Vi avslutar med en enkel regressionsanalys dir vi sitter vart mil-
jokinsliga produktivitetsmatt som beroende variabler och underssker
hur kommunala och privata bolag paverkas av nationell och internatio-
nell klimatpolitik (svenska koldioxidskatten och europeisk utslipps-
rittshandel, EU ETS).

UTSLAPPSINTENSITETER

Forst tittar vi pa ett mycket enkelt matt, kvoten mellan utslipp och
produktion, som ir ett matt pa hur utslippsintensiv produktionen ir.
Vivisar utslippsintensiteten eller emissionsfaktorn for bada dataseten
(Svensk Fjiarrvirme och SCB) dir det finns tva tydliga skillnader:

1. hur produktion mits
2. hur ménga typer av utslipp som inkluderas.

I det ena fallet anvinder vi data pa levererat varmvatten (GWh) samt
koldioxid, i det andra ett output-index baserat pa virdet av levererat
varmvatten (pris ginger kvantitet) och koldioxid, svaveldioxid samt
kviveoxid. I det senare fallet, d4 vi anvinder tre utslipp, sammanfattar
videtiett utslippsindex (BOI, bad output index), som ir en funktion av
koldioxid, svaveldioxid och kviveoxid.*

Figur 6.1a visar en nedging i utslippsintensitet koldioxid per
GWh for bade privata och kommunala dgare fram till 2008, for att
sedan stiga for kommunala bolag bade 2009 och 2010. Privata bolags
utslipp okar markant 2009 for att sedan sjunka ner till de kommu-
nala bolagens nivd 2010 da de 4r i paritet pa cirka 75 ton koldioxid per
GWh output. Denna jimférelse indikerar att de kommunala bolagen

* Detta index berdknas som ett viktat genomsnitt. Det bor noteras att bad output in-
dex domineras av utsldppen av koldioxid eftersom de &r relativt mycket stérre (i ton)
an svaveldioxid och kvaveoxid. Det gér inte s& mycket d& kvaveoxid och svaveldioxid
ar kraftigt korrelerade med koldioxid.
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Figur 6.1a. Utslappsintensitet 2006-2010.
Data: Svensk Fjarrvarme.

har varit mindre utslippsintensiva (fsrutom ar 2007) fram till 2010 da
emissionsfaktorerna sammanfaller. Detta skulle kunna tolkas som att
kommunala bolag inledningsvis har en ligre emissionsfaktor dirfor
att de tagit sa kallade extrasteg i klimatpolitiken. Denna skillnad har
dock utjaimnats i slutet av perioden da privata bolag »hunnit ikapp« i
utslippsintensitet. Detta skulle kunna vara ett resultat av att privata
bolag har reagerat mer distinkt pa den férda klimatpolitiken (exempel-
vis den svenska koldioxidskatten och utslippsrittshandeln inom EU),
vi tittar mer noggrant pa om det 4r sa senare i detta kapitel.

Figur 6.1b visar en nedging av utslippsintensitet, det vill siga
utslipp per forsald krona f6r bide kommunala och privata bolag.
Utslédppen ér hir ett viktat medelvirde av koldioxid, svaveldioxid och
kviveoxid. Likt figur 6.1a och utslippsintensitet ser vi en nedgang
dnda fram till och med 2008 och kommunala bolag visar en nigot
ligre niva (férutom 2005) jaimfért med privata. Forklaringen till denna
skillnad kan dven hir vara att kommunala bolag tar, och har tagit,
extrasteg i klimatarbetet.

Att emissionsfaktorerna varierar 6ver tiden beror frimst pa i vil-
ken utstrickning anliggningarna maste anvinda fossila brinslen pa
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Figur 6.1b. Utslappsintensitet 2004-2008.
Data: SCB.

marginalen under perioder med hog efterfragan pa virme. Med infor-
mationen i figur 6.1 a-b &r det svart att med sikerhet siga nagot om
huruvida kommunala dgare presterar bittre eller simre miljémissigt
in privata, det beror pd vilket ar vi fokuserar pa. Det bor dock noteras
att i sju av de tio aren vi jamfor i figur 6.1 a—b har kommunala bolag
lagre emissionsfaktor, det vill siga en miljomissigt mer birkraftig
produktion.

ETT MILJOPRESTANDAINDEX

Hir forfinar vi analysen och anvinder ett matt pa miljéprestanda (EPI,
environmental performance index) som har hirletts fran foretagens
produktionsteknik.* Vi gir inte nirmare in pa hur detta index hirleds,
se till exempel Fire och Grosskopf (2003) eller Brinnlund med flera
(2011) for detaljer. I fallet med en »god« och en »délig« output (anting-
en bara koldioxid eller bad output index, ett index omfattande tre typer
av utslipp) reduceras miljoprestandamattet EPI ner till en kvot som

* Det ar ett s kallat kvantitetsbaserat Malmquist-index som baseras pa distans-
funktioner. Se appendix fér en mer utforlig presentation av metoden.
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Tabell 6.2a. Miljoprestanda (EPI) 2007-2010.

o

Agare Ar ACO2 AOutput EPI

Privat 2007 0,8357 1,0333 1,2364
2008 1,1443 1,0752 0,9395
2009 1,2957 1,0853 0,8376
2010 1,2225 1,1993 0,9810

Kommunal 2007 0,6558 0,7066 1,0775
2008 1,1503 1,4772 1,2841
2009 1,3320 1,0751 0,8071
2010 1,4558 1,1776 0,8089

Data: Svensk Fjarrvarme. A betyder férandring mellan tva perioder dar
variabeln ar centrerad kring 1.

representerar férindringarna i emissionsfaktorn mellan féregiende
och nuvarande period (se tekniskt appendix). Om EPI ar storre dn ett
(>1) har féretaget forbittrat sin miljoprestanda mellan tva intilliggande
ar; om EPI 4r mindre in ett (<1) har det skett en férsimring; om EPI
ir ett (=1) dr miljoprestanda oférindrad. Notera att detta matt liknar
foregiende mitt, emissionsfaktorn, men visar i stillet pa forindringar
av emissionsfaktorn mellan tva tidsperioder.

Tabell 6.2a visar att privata dgare forbittrade EPI avsevirt mellan
20006 och 2007 (rad 2007 i tabellen), medan 20082010 visar for-
simrad miljoprestanda. Fér kommunala bolag ser vi en forbittring
bade 2007 och 2008 for att sedan se betydande férsimringar 2009
och 2010. Vi kan dven dekomponera EPI i férindringar i emissioner
och output. Exempelvis kan vi se att i tabell 6.2a for privata bolag ar
2007 sd har en forbattring av EPI med nistan 24 procent gjorts mojlig
genom att ka produktionen med drygt 3 procent och samtidigt mins-
kat utslipp med cirka 16 procent (si kallad decoupling av produktion
och utslipp). Det ir svart att se nigra signifikanta skillnader i miljs-
prestanda i kommunala och privata bolag. Om vi ackumulerar miljs-
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Tabell 6.2b. Miljoprestanda (EPI) 2005-2008.

o

Agare Ar ABOI AOutput EPI

Privat 2005 0,8181 1,0416 1,2732
2006 1,4742 1,0694 0,7254
2007 0,9645 0,9451 0,9798
2008 0,7360 1,1071 1,5041

Kommunal 2005 0,7551 0,9939 1,3162
2006 1,1362 1,1155 0,9818
2007 0,8999 1,0437 1,1598
2008 0,9331 1,0501 1,1254

Data: SCB. A betyder forandring mellan tva perioder dar variabeln &r
centrerad kring 1.

prestanda 6ver tiden ser man heller inte hir sirskilt stor skillnad. Bada
kategorierna har forsimrat sin prestanda nigot dver tiden.

Tabell 6.2b fokuserar igen pa EPI-index, men en annan tidsperiod
(2005-2008) och andra matt pd output (forsiljning/Pp1) och utslipp
(koldioxid, svaveldioxid, kviveoxid). Bada kategorierna inleder perio-
den med en 6kning for att sedan dippa nagot och till sist avsluta starkt
uppat, i fallet privata bolag till och med mycket starkt. Fér kommunala
bolag skar miljoprestandan i tre av fyra dr, medan privata bolag ckar i
tva av fyra ar. Om vi ackumulerar miljéprestanda 6ver hela perioden
okar privata bolag med 8 procent medan kommunala visar en 6kning
pé 14 procent; detta pekar mot att kommunala bolag har haft en ndgot
bittre utveckling av miljoprestanda jimfért med privata bolag. Men
skillnaderna 4r sméi och vi forlitar oss pa medelvirden dir variationen
ir stor inom de tvd populationerna.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det med detta mer kom-
plexa matt pa utslippsintensitet inte 6vertygande gar att sla fast att
kommunala bolags prestanda skulle vara signifikant skild fran privata
bolag. Det finns dock en tendens att privata bolag har haft en nigot
bittre utveckling. Vad det kan bero pa dterkommer vi till strax.
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6.3.3 ETT MILJOANPASSAT MATT PA TOTAL
FAKTORPRODUKTIVITET: EKOPRODUKTIVITET

Nu gar vi vidare for att titta pa total faktorproduktivitet dir vi tar han-
syn till hur vi anvinder input (insatsfaktorer) fér att producera output
(produkter), och vi tar dven speciellt hinsyn till utslipp.* Det innebir
att vi i produktivitetsberikningen beaktar utslippsminskningar, vil-
ket gor produktivitetsmattet »miljsanpassat« (se Fire med flera 2012,
for hirledning avindexet samt detaljer). Detta betyder att klimatarbete
och atgirder som sinker utslippen slar igenom positivt i produkti-
vitetsmattet. Den stora skillnaden jaimfért med miljoprestanda- och
emissionsfaktor-analysen ir att vi nu dven inkluderar hur flera input-
faktorer som arbete, kapital och energianvindning anvinds som en
kalla till produktivitetsférandringar, vi kallar det f6r ekoproduktivitet
(EPC). Vi kan dela upp ekoproduktiviteten i dess komponenter, effek-
tivitetsforbattringar (EC) och teknisk utveckling (TC). Eftektivitetsfor-
bittring 4dr nir foretagen ror sig nirmare mot en »effektivitetsfront,
ochtekniskutveckling dr nir sjilva fronten forflyttas.** Summan utgor
ekoproduktiviteten.

I tabell 6.3a visas berikningar av produktivitetsindikatorn. Eko-
produktivitet EPC dr total faktorproduktivitet justerat f6r utslappsfor-
andringar och EC samt TC dr dess komponenter, effektiviseringsfor-
bittringar och teknisk utveckling. En positiv (negativ) siffra for EPC
betyder forbittrad (forsimrad) ekoproduktivitet. Om vi exempelvis
tittar pa privata dgare ar 2008 kan vi se att produktiviteten har ¢kat
med 1,6 procent, vilket beror pd att produktionen effektiviserats,
medan bidraget fran teknisk utveckling ir negativt. Om vi fokuserar
pé skillnaderna mellan kommunala och privata bolag kan man dra
slutsatsen att privata bolag har en bittre produktivitetsutveckling aren
2008-2010, under tre dr av fyra har de bittre ekoproduktivitet.

I figur 6.2a visas hur kommunala och privata bolag har utvecklat
sin produktivitet 6ver tiden mellan dren 2007 och 2010.

* Se appendix for en utforligare presentation av denna metod.

** Fronten bestams av de mest resurseffektiva foretagen och representerar en »sta-
te-of-the-art«-teknologi. Om den flyttas framat innebar det teknisk utveckling, om
den flyttas bakat innebéar det teknisk regression. Det senare kan man ténka sig in-
traffar om exempelvis foretagen inte investerar i ny teknik eller inte ersatter utslitet
kapital.
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Tabell 6.3a. Ekoproduktivitet (EPC), effektivitet (EC), och teknisk utveckling
(TC) for kommunala och privata bolag, 2007-2010.

o

Agare Ar EPC EC TC

Privat 2007 0,004 -0,012 0,016
2008 0,016 0,068 -0,052
2009 -0,083 -0,373 0,290
2010 0,166 0,295 -0,129

Kommunal 2007 0,080 0,082 -0,002
2008 -0,082 -0,003 -0,080
2009 -0,050 -0,300 0,250
2010 0,005 0,249 -0,244

Data: Svensk Fjarrvarme.
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Figur 6.2a. Ackumulerad ekoproduktivitetsutveckling baserat pa tabell 6.3a.

Bade de kommunala och de privata bolagen férsimrar sin eko-
produktivitet fram till 2009. De kommunala bolagen planar ut men
klarar inte »nollstrecket« i slutperioden (-5 procent totalt), medan de

136



6.3.4

6 * AGARFORM, UTSLAPP OCH EKOPRODUKTIVITET - EN FALLSTUDIE

privata bolagen okar sin produktion rejilt, fran cirka —5 procent till
dryga +10 procent sett 6ver hela perioden. Totalt sett 4r privata bolag
cirka 15 procent mer ekoproduktiva under 2007—2010.

Av tabell 6.3b framgar att privata bolag borjar med en rejil produk-
tivitetsskning 2005 for att sedan skifta mellan negativa och positiva
skattningar 2006—2008. Kommunala bolag visar modesta férind-
ringar fram till 2008 da det sker en mirkbar forbittring i ekoprodukti-
vitet. Det dr svart att bedéma vilken kategori som utvecklats bist.

Lat oss i stillet titta pa den ackumulerade produktivitetsutveck-
lingen i figur 6.2b. Dir ir det visuellt otvetydigt att de privata bolagen
har haft en bittre ekoproduktivitetsutveckling 2005-2008. Notera att
storsta delen av forbittringen f6r privata bolag sker redan 2005. Kom-
munala bolag har dock 2008 aterhiamtat en hel del av den langsamma
produktivitetsutvecklingen i bérjan av perioden. De privata bolagen
hamnar till slut pd en drygt 25-procentig férbittring av ekoprodukti-
vitet 2005-2008, medan de kommunala visar en uppgang pa cirka 15
procent.

AR EKOPRODUKTIVITETEN

SIGNIFIKANT OLIKA HOS OLIKA AGARE?

Hir analyserar vi om produktiviteten 4r olika i kommunala och privata
bolag. Vi testar det genom att jimfora férdelningarna for de tva olika
igarformerna med ett statistiskt test (ett s kallat bootstrap-test, se Fire
med flera 2012 f6r detaljer). Analysen visar att det inte med hjilp av ett
sddant test gir att sikerstilla att ekoproduktiviteten 4r olika hos kom-
munala och privata bolag.

Visuellt kan man inte se si stor skillnad i fsrdelningen/titheten av
ekoproduktivitet mellan privata och kommunala bolag, och det visar
dven det formella testet (p-virde > 0,05) i figur 6.3a. Baserat pa statis-
tisk analys kan vi alltsa inte sirskilja kommunala och privata bolag
nir det giller ekoproduktivitet under perioden 2007-2010. Perioden
2005-2008 illustreras av data frdn SCB i figur 6.3b.

Aven under perioden 2005-2008, nir vi anvinder data fran SCB,
kan vi inte med statistisk sikerhet skilja pd kommunala och privata
bolag vad giller ekoproduktivitet.
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Tabell 6.3b. Ekoproduktivitet (EPC), effektivitet (EC), och teknisk utveckling
(TC) for kommunala och privata bolag, 2005-2008.

o

Agare Ar EPC EC TC
Privat 2005 0,252 0,242 0,010
2006 -0,091 -0,068 -0,024
2007 0,121 0,057 0,064
2008 -0,004 -0,004 0,001
Kommunal 2005 -0,007 -0,109 0,102
2006 -0,064 0,205 -0,269
2007 0,006 -0,303 0,309
2008 0,223 0,321 -0,098
Data: SCB.
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Figur 6.2b. Ackumulerad ekoproduktivitetsutveckling baserat pa tabell 6.3b.
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Figur 6.3b. Fordelningsplot for ekoproduktivitet for privata och kommunala
dgare. | figuren anges p-vérde for ett test (ett sa kallat bootstrap-test] for att se
om fordelningarna ar olika.

Data: SCB.
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6.4 Nationell och europeisk klimatpolitik:
effekter av den svenska koldioxidskatten
och utslappsratthandeln inom EU

[ forra avsnittet sag vi att utslippsintensiteten — bade i niva och férind-
ring — visar pa smd skillnader mellan kommunala och privata bolag,
dven om kommunala bolag tenderar att prestera nigot bittre vad giller
absoluta nivaer. Uppskattningar av ekoproduktivitet — som &r ett matt
pé total faktorproduktivitet dir vi tar hinsyn till utslippsforindringar
—visar att privata bolag i genomsnitt 4r mer ekoproduktiva in kommu-
nala bolag. Men variationen &r stor inom respektive dgarform och ett
formellt test visar inte pa ndgon statistisk skillnad mellan dem.

Vi ska nu undersoka hur nationell och europeisk klimatpolitik har
paverkat kommunala och privata bolags ekonomiska och miljémis-
siga prestanda. Hur har till exempel den svenska koldioxidskatten och
utslippsrittshandeln inom EU paverkat ekoproduktiviteten? Aven om
viinte kan siga att kommunala bolags ekoproduktivitet dr annorlunda
jamfort med privata bolags, sd finns dnda mojligheten att de tva dgarty-
perna influerats olika av nationell och europeisk klimatpolitik — driv-
krafterna bakom ekoproduktiviteten kan skilja sig at.

Nirmare bestimt vill vi undersoka effekterna av klimatpolitik och
hur den péaverkar ekoproduktiviteten och dess komponenter (EPC, EC,
TC) hos kommunala och privata fjirrvirmeforetag. Ar anpassningen
hos kommunala och privata bolag olika som en f6ljd av mer stringent
miljépolitik? Hir anvinder vi informationen fran SCB for perioden
2005-2008, dd viidetta dataset vet vilka bolag som ir med i utslipps-
rittshandeln (EU ETS). Vi har dven uppgifter om hur mycket koldioxid-
skatt varje bolag har betalat varje ar. I det urval vi anvinder fran SCB
ir cirka 75 procent av foretagen med i EU ETS. Vi anvinder dven upp-
gifterna om arliga genomsnittsvirden pa utslippsrittpris och volati-
litet (prisets varians) som ska spegla EU ETS-specifika »marknads«-
variabler. Bade koldioxidskatten och EU ETS paverkar det reala priset
pa fossila branslen, som blir dyrare. Detta kan paverka foretagen att
dndra sitt beteende i riktning mot att anvinda mindre fossilintensiva
produktionsmetoder och kanske férnya sin maskinpark, som i sin tur
forbattrar miljoprestanda och kanske dven produktiviteten.

Figur 6.4 visar utvecklingen av EU ETS-priset och volatilitet. Priset
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Figur 6.4. EU ETS-pris och volatilitet 2005-2008, &rliga genomsnitt, euro per
ton.
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Figur 6.5. Koldioxidskatt fér kommunala och privata bolag, 2005-2008. SEK/
KWh.

borjar pa cirka 25 euro och gar mot noll &r 2007. Detta laga pris 2007
beror, som diskuterades i kapitel tre, pd att utsldppsritterna fran fas 1
i handelssystemet (2005-2007) inte gick att spara till fas 2 och darfor
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Tabell 6.4a. Resultat av regressionsanalys av privata bolag, 2005-2008.
Beroende variabler ekoproduktivitet (EPC), effektivitet (EC) och teknisk
utveckling (TCJ.

Variabel EPC EC TC

(Konstant) 0,1918 0,1084* 0,0834
(1,7019) (2,0432) (1,0256)

Koldioxidskatt 2,5336*** 1,5771*** 0,9568*
(3,7004) (4,8934) (1,936)

Relativpris (pris fossila /

o } . 1,4775* 1,1546*** 0,3227
pris icke-fossila branslen)

(1,8926) (3,1419) (0,5727)

ETS-pris x ETS-dummy 0,0282* 0,0262*** 0,0020

(1,8794) (3,7152) (0,1805)

ETS-volatilitet x ETS-dummy -0,0391 -0,0297 -0,0093

(-0,9285) (-1,502) (-0,3068)

Storleksdummy (stora bolag) -0,2806 -0,233 -0,0477

(-0,5352) (-0,9439) (-0,1261)

Not: t-varden inom parantes. *, **, och *** representerar signifikansnivaerna
10,5, 1%.

blev virdelssa. Fas 2 borjar 2008 och did hamnar priset dterigen pa en
niva i paritet med 2006. Volatiliteten skiftar éver dren och ir storst
2006 och 2008 (bade i absolut virde och i relation till priset).

I figur 6.5 ser vi att koldioxidskatten varierar mellan ar och dgar-
form, och férutom ar 2005 betalar kommunala bolag mer skatt per
KWh i genomsnitt. Hur mycket skatt bolagen betalar beror i viss mén,
som diskuterades i kapitel tre, pa special- och undantagsregler som
finns inbyggda i skattesystemet. En orsak till att kommunala bolag
betalar mer kan vara att de i mindre utstrickning paverkas av dessa
regler. Exempelvis idr privata bolag i regel stérre 4n kommunala och
stora producenter inkluderas i stérre grad av EU ETS, och f6r dessa
bolag har koldioxidskattetrycket gradvis mildrats under perioden vi
studerar.

I regressionsanalysen inkluderar vi dven relativpriset for fossila
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Tabell 6.4b. Resultat av regressionsanalys av kommunala bolag, 2005-2008.
Beroende variabler ekoproduktivitet (EPC), effektivitet (EC) och teknisk utveck-
ling (TC).

Variabel EPC EC TC
(Konstant) 0,0899 0,1001 -0,0102
(1,3894) (1,1031) (-0,2193)
Koldioxidskatt 2,8867** 1,9815 0,9050
(2,3517) (1,1506) (1,0231)
Relativpris (pris fossila / 0,0387 0,1238 -0,0852
prisicke—fossila brénslen] [0,2681] [0,6119] [—0,8194]
ETS-pris x ETS-dummy 0,0063 0,0093 -0,0030
(1,0317) (1,0826) (-0,6758)
ETS-volatilitet x ETS-dummy -0,0312** -0,0204 -0,0108
(-2,0889) (-0,9736) (-1,0036)
Storleksdummy (stora bolag) 0,0015 0,0323 -0,0307
(0,0054) (0,0823) (-0,1526)

Not: t-varden inom parantes. *, **, och *** representerar signifikansnivaerna
10,5,1%.

och icke-fossila brinslen f6r att kontrollera fér marknadseffekter, samt
en storleksdummy som indikerar om ett foretag 4r storre in median-
foretaget mitt i antal anstillda.

Privata bolags ekoproduktivitet paverkas positivt av koldioxidskat-
ten, relativpriset pa brinslen och ETS-priset. Effekterna domineras
av effektivitetsforbittringar (EC). Nir det giller koldioxidskatten kan
vi dven se en positiv effekt pa teknisk utveckling (TC). Det betyder att
privata bolag ir kinsliga och anpassar sitt beteende till miljopolitiken
bide pa nationell och pa europeisk nivd. Resultatet kan tolkas som
en »Portereffekt« (stringenta regleringar frimjar produktivitet), men
ocksd som att de positiva effekterna pa ekoproduktivitet, som genereras
av utslippsminskningar, dominerar méjliga negativa eftekter pa kon-
ventionell produktivitet (som inte krediterar utslippsminskningar).

For kommunala bolag har miljopolitik inte samma genomslags-
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kraft som hos privata bolag. Koldioxidskatten paverkar, som for pri-
vata bolag, ekoproduktiviteten positivt. EU ETS verkar inte ha samma
positiva effekt pa kommunala bolag som for privata. I stillet ser vi att
ETS-prisvolatiliteten (variansen) har varit produktivitetshimmande.
Den rimliga forklaringen till detta dr att den stora osikerheten vad
giller ETS-priset bidrar till att de kommunala bolagen férdrdjer sina
investeringar i produktivitetshojande aktiviteter.

6.5 Kommentar

I detta kapitel har vi studerat fjarrvirmens pa utslippsintensitet (emis-
sionsfaktor), forindringen i utslippsintensitet (miljoprestanda) och
den miljdanpassade totala faktorproduktiviteten (ekoproduktivitet). Vi
har dven studerat vilka effekter nationell och europeisk klimatpolitik
har haft pd mattet ekoproduktivitet. Huvudsyftet har varit att se om
det dr nagon skillnad mellan hur kommunala och icke-kommunala
bolag utnyttjar resurserna och anpassar sig till klimatpolitiken. I den
empiriska analysen har tva dataset anvints, ett frdn Svensk Fjirrvir-
me (2007—-2010) och ett frdn SCB (2005-2008). Variablerna beskriver
produktionsniva, anvindning av olika input (arbete, kapital, energi)
samt tre olika luftutslipp (koldioxid, svaveldioxid, kviveoxid)

Emissionsfaktorerna (figur 6.1a-b) sjonk framtill 2008 fér att sedan
vika uppat fér bide kommunala och privata bolag, vilket indikerar en
okad anvindning av fossila brinslen for bida dgartyperna pa senare ar.
Vad giller nivin pa emissionsfaktorerna ligger kommunala bolag de
flesta aren under de privata, vilket antyder att kommunala extrasteg i
klimatarbetet kan ha haft en viss betydelse.

Nir det giller miljoprestanda (tabell 6.2 a—b) ser vi inte sa stor skill-
nad mellan igarformerna i informationen fran Svensk Fjirrvirme
(2007-2010), medan uppgifterna frdn SCB (2005-2008) visar en
nagot bittre utveckling for privata bolag. Miljoprestanda ir ett annor-
lunda matt 4n emissionsfaktorn genom att det miter forindringar i
emissionsfaktorn. Det betyder att dven om vi ser att kommunala bolag
har en nagot ligre niva pa emissionsfaktorn &ver tiden, sa visar SCB-
informationen en bittre utveckling for privata bolag vad giller forind-
ringen i emissionsfaktorn. De olika grupperna av féretag nirmar sig
varandra.

144



6 * AGARFORM, UTSLAPP OCH EKOPRODUKTIVITET - EN FALLSTUDIE

Slutligen har vi sett pd ett matt som tar hinsyn till en traditionell
syn pa produktivitet, det vill siga hur mycket output som produceras
givet en mingd inputfaktorer, men ocksa inkluderar utslappsutveck-
ling som en vital del i produktivitetsberikningen (ekoproduktivitet). Vi
kan se att privata bolag (visuellt) verkar mer ekoproduktiva (speciellt
figur 6.2b) jamfort med kommunala bolag under perioden, men ett
formellt test kan inte faststilla detta (figur 6.3a-b). Det finns heller
inget som tyder pd att kommunala bolag skulle ha blivit mer produk-
tiva under den tid vi studerar dem, vilket var en av hypoteserna i tidi-
gare kapitel, da avregleringen innebar att de blev skyldiga att bedriva
verksamheten pa affirsmissig grund. Vi saknar dock relevant data
mellan 1996 (avregleringen) och 2004 som skulle behovas for att med
sikerhet kunna uttala oss i denna friga.

Regressionsanalysen av ekoproduktivitet (EPC och dess kompo-
nenter, EC och TC) visar att privata bolag reagerar i hogre grad pa
svensk och europeisk miljopolitik, hir representerat av den svenska
koldioxidskatten och EU ETS. Bida dgarkategoriernas EPC paverkas
positivt av koldioxidskatten men bara de privata bolagen paverkas dven
positivt av ETS. Detta implicerar att privata bolag anpassar sig i stoérre
utstrickning till ett hogre regleringstryck, i termer av ETS, och detta
manifesterar sig i forbattrad ekoproduktivitet. Det kan ocksa noteras
att fossila och icke-fossila brinslens relativpris har varit en drivande
faktor for ekoproduktivitet hos privata bolag men inte hos kommunala
bolag. En forklaring till att privata bolag ir kinsligare for klimat- och
energipolitik (som sitter pris pa koldioxid) kan vara att de 4r mer mana
om lénsamhet och dirmed mer uppmirksamma pa kostnadsforind-
ringar och agerar direfter. En forklaring till att kommunala bolag inte
anpassar sig i samma utstrickning till klimat- och energipolitik kan
vara att dessa bolag redan har tagit extrasteg i klimatarbetet och dir-
med inte har tillrickligt med incitament att agera pa dessa prissigna-
ler. Vi kan dock inte med sikerhet siga nigot om vilken av dessa tva
forklaringar som ir mest korrekt.

Det dr uppenbart att kommunala bolag ir mindre 4n privata (se
tabell 6.1 a~b). Ar det denna skillnad som driver resultaten och inte
dgarformen? Varfor ir kommunala bolag mindre 4n privata? Kanske
har vi ett selektionsproblem hir, det vill siga privata bolag har inte
varitintresserade av att kdpa upp mindre kommunala bolag. I analysen
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vi genomfort kan vi inte utesluta att storleken har betydelse. Faktum
kvarstar dock att de skillnader vi kan se dven sammanfaller med olika
dgarformer. Var analys dr »storleksblind« i den bemirkelsen att den
endast fokuserar pa det faktiska resursutnyttjandet dir storleksforhal-
landet inte ir direkt avgorande.

Vad vi slutligen kan konstatera ir att analysen i detta kapitel skulle
kunna forbittras med mer och bittre data. Helst skulle man vilja ha
ett dataset som stricker sig en bra bit innan 1996 di avregleringen
skedde. D4 skulle vi med bittre precision kunna uttala oss om skill-
nader mellan kommunala och privata dgare, dels vad giller utslipps-
intensitet, miljoprestanda och ekoproduktivitet, dels hur sjilva regle-
ringen har paverkat bolagen och omstruktureringen av branschen.
Viér analysperiod dr dock inte heltilla vald eftersom det dr sannolikt att
den omstrukturering av marknaden som skedde efter 1996 fosrmod-
ligen hade avstannat och »mognat«. Vad vi kan se i uppgifterna under
perioden 2004-2010 ir att antalet kommunala och privata bolag ir
timligen konstant, vilket talar for att sa ir fallet.
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KAPITEL 7

Slutsatser och avslutande
kommentarer

INTE SALLAN ANFORs det att kommunala energibolag tar, eller bor ta, ett
bredare perspektiv in ren vinstmaximering. Bredare samhillsper-
spektiv kan tas pa flera sitt. Vi har i denna rapport diskuterat huruvida
det finns en sirskild klimatpolitisk roll att spela for de kommunala
energibolagen och hur den i sd fall ser ut. Vi har vidare diskuterat vad
sdrskild hinsyn till kundnyttan betyder for marknadsutfallet i termer
av prissittning och investeringar. Vi har ocksa testat om det empiriskt
gar att beligga beteendeskillnader mellan kommunala och privata
energibolag och studerat effekterna av den sirskilda lagstiftningen
som omfattar kommunala energibolag. Vara resonemang och huvud-
slutsatser sammanfattas nedan.

Kommunala klimatpolitiska extrasteg

Det dr vil kiint att pA marknader dir utslipp inte kontrolleras i tillrick-
ligt stor utstrickning, finns det en poing med att kommunala bolag
vidtar miljoatgirder som gar bortom de som vidtas av vinstmaxime-
rande foretag. Nir energianvindningens miljopaverkan fullt ut fingas
upp av priserna, eller pd annat vis kontrolleras, riskerar emellertid
sddana extrasteg attleda till en onsdig fordyring av miljopolitiken eller
till att utslippen minskas till kostnader som éverstiger nyttan.
Mycket har hint pa det klimatpolitiska omradet sedan klimatkon-
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ventionen antogs for drygt 20 dr sedan. Aven om Kyotoprotokollet inte
fick den uppslutning och utvidgning som var tinkt och svirigheterna
att landa i ett globalt verksamt avtal synes vara monumentala, har EU
implementerat en nistintill heltickande klimatpolitik. Marknaden
for utslippsritter (EU ETS) omfattar koldioxidutsldppen fran energi-
intensiva verksamheter, diribland stérre el- och virmeproducenter.
For storre delen av unionens ¢vriga utslipp har nationella 6verlatbara
utslippskvoter delats ut till medlemsliandernas regeringar for perio-
den 2013—20. Detta klimatpolitiska ramverk har pa ett fundamentalt
satt paverkat férutsittningarna for och effekterna av lokala och kom-
munala klimatpolitiska extrasteg. Sddana har nu i allminhet ingen
direkt effekt pa de globala utslippen. I stillet skapar de utrymme for
andra under EU:s utslidppstak att slippa ut mer. Kommunala klimat-
politiska extrasteg far alltsd motiveras pd annat sitt in med en direkt
minskning av de globala utslippen. Den klimatpolitiska debatten har
identifierat ett antal potentiellt stora indirekta effekter pa utslippen,
exempelvis genom att man skapar en marknad for klimatsmarta pro-
dukter eller genom att man framstar som ett féredsme och dirmed
paverkar andras beteende. De flesta av dessa indirekta effekter blir
dock mindre ju mindre den enhet som genomfér dem ir, och nir en
kommun genomfér dem blir effekten pa klimatproblemet i de flesta
fall férsumbara, medan effekten pa de skatter och energipriser som
moter kommunens medborgare riskerar att bli betydande. Var slutsats
blir dirmed att klimatpolitiska extrasteg pA kommunal niva inte har
den verkan som retoriken gor gillande. I virsta fall tar kommunen pa
sig kostnader f6r att ndgon annan ska kunna slippa ut mer. I bista fall
har de svaga indirekta effekter pa exempelvis teknikutveckling.

For att kommunala extrainsatser inom klimatpolitiken ska fi en
mer pataglig effekt pa klimatet krivs en nationell strategi som fangar
upp de kommunala insatserna och ser till att de nationella utslippen
och utslippen inom EU minskas i motsvarande man. Om detta inte
gors blir effekten av de lokala insatserna sannolikt bara att man skapar
utrymme for 6kade utslipp nigon annanstans. Kommuner som vill
paverka klimatet gor i sa fall stérre nytta genom att képa och annullera
utsldppsritter inom EU ETS-systemet.
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7.2 Sarskild hansyn till kundnyttan

Eftersom invénare och lokala foretag paverkas negativt av héga pri-
ser kan folkvalda politiker tinkas aligga sina foretag ett bredare per-
spektiv dn strikt vinstmaximering, till exempel att ta storre hinsyn
till kundnyttan. Om sa vore skulle kommunala energibolag sitta ligre
priser och dirmed ha en stérre produktion och férsiljning dn mot-
svarande privata energibolag. Huruvida detta 4r bra eller daligt ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv beror pa flera faktorer, bland annat
graden av konkurrens. Nir konkurrenstrycket pd marknaden 4r svagt
kan sirskilt hinsynstagande till kundnyttan minska problemet med
overprissittning och dirigenom skapa vilfirdsvinster. Men pa mark-
nader med vil fungerande konkurrens riskerar sidan sirskild hinsyn
attleda till underprissittning och éverinvesteringar.

En foljdeftekt av att bolag som tar sirskild hansyn till kundnyttan
har ligre priser och storre forsiljningsvolym dn motsvarande vinst-
maximerande foretag, dr att de har forhallandevis starka incitament
till vissa typer av investeringar, exempelvis sidana som héjer leverans-
sikerheten eller sinker kostnaderna och i forlingningen priset. Ytterli-
gare skil till att kommunala, och statliga, foretag kan vara mer benigna
in privata bolag att investera i FoU-projekt och expandera verksamhe-
ten 4r att de betalar en ligre riskpremie eftersom kommunen (eller sta-
ten) formellt, eller informellt, stir som garant f6r lanen. Laga kapital-
kostnader ger inte bara en konkurrensfordel utan riskerar dven att leda
till 6verinvesteringar och forskjutning mot sirskilt riskfyllda projekt.

Offentliga bolag kan ha ett sirskilt intresse av att begrinsa konkur-
rensen till exempel f6r att virna om den lokala sysselsittningen. Detta
potentiella problem forstirks av statens eller kommunens dubbla rol-
ler som affirsidkare och den som utverkar regler och tillstind som
foretagen verkar under, till exempel genom det kommunala planmo-
nopolet och miljoprévningar.

Sarskilt kundhinsyn kan sl igenom i form av ligre priser, dven
pa marknader med reglerad prissittning, eftersom foretagen har ett
informationsévertag gentemot regleringsmyndigheten vilket ger
foretagen viss frihet avseende prissittningen. Nir det giller investe-
ringsbenigenheten s drivs den i stor utstrickning av prisreglering-
ens utformning varfor vi inte kan siga nagot precist om sambandet
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mellan produktutveckling eller kvalitetsforbittringar och dgandefor-
mer under prisreglering.

7.3 Spelreglerna

Privata och offentliga foretag drivs delvis utifran olika utgdngspunk-
ter, vilket kan leda till olika typer av snedvridningar. Det gar dock inte
att siga att nigon dgandeform generellt sett 4r bittre 4n den andra. I
och med framvixten av nya marknader och tjinster for energibolagen
uppstar fragan vad de kommunala energibolagen ska syssla med. Det
ir befogat att begrinsa deras verksambhet, bland annat i ljuset av prin-
cipen om att kommunal affirsverksamhet ska vara av allmint intresse
och med anknytning till kommunen eller kommunens medlemmar.
De kommunala energibolagen har forstas ett sirskilt virde nir deras
verksamhet bidrar till att uppritthalla eller forbittra konkurrensen
och marknadens funktionssitt.

Efter 1996 ars elmarknadsreform stills krav pa att kommunala
energiverksamheter ska drivas pa affirsmissig grund. Utrymmet for
kommunala bolag att ta sirskilda hinsyn till kundnyttan har dirmed
minskat. Det finns argument for att detta krav har frimjat produkti-
vitetsutvecklingen i de kommunala energibolagen, drivit upp de kom-
munala bolagens priser (sirskilt dir konkurrensen ir svag) och mins-
kat deras kvalitet och benigenhet att investera i produktinnovationer.

Likartade spelregler for privata och kommunala bolag har ett eget
virde eftersom det 6kar transparensen och gor det littare att utvirdera
enskilda aktorers beteende genom jimforelser med de andra pa mark-
naden.

Men privata och offentliga féretag opererar delvis under olika inci-
tamentsstrukturer vilket kan férsvara att lagstiftningen ir olika for de
olika dgarformerna. Lagstiftaren behéver bland annat beakta potenti-
ella problem med 6verexpansion, snedvriden konkurrens och konkur-
rensbegrinsande myndighetsutévande som kan uppstd under offent-
ligt igande. Grinsdragningen for de offentliga energibolagens affirs-
verksamhet kan vara svar. Exempelvis kan en hard grinsdragning
forhindra att virdefull kompetens i de offentliga foretagen anvinds
for att utveckla nya marknader. Det dr svart att se nagra uppenbara
effektivitetsvinster som kan uppnas genom ytterligare regelindringar.
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Lagtexten drar i centrala delar grinsen mellan privata och statliga
bolag a ena sidan och kommunala bolag 4 andra sidan. I stillet gar den
ekonomiska skiljelinjen i flera fall mellan de privata foretagen och de
offentliga, det vill siga bade kommunala och statliga bolag. Exempel-
vis giller risken fér svag dgarkontroll, éverexpansion och snedvriden
konkurrens dven statliga bolag. Om begrinsningen i de kommunala
energibolagens handlingsutrymme anses férsvarbart utifran ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv, borde de statliga energibolagens hand-
lingsutrymme virderas pa samma sitt. Vi rekommenderar darfor en
oversyn over de statliga energibolagen bland annat nir det giller dgar-
kontrollen.

Losningen pa eventuella konkurrensproblem ligger inte alltid i
att begrinsa de kommunala bolagens rérelseutrymme. Ett exempel
ir faran med 6verinvesteringar och snedvriden konkurrens till foljd
av att risken i olika projekt skjuts dver pd kommunens medlemmar.
Det egentliga problemet ligger i tillgingen pa underprissatt kapital.
En alternativ l6sning vore att kriva att de kommunala bolagen erhal-
ler kapitalinsatsen pd marknadsmissiga villkor. Detta innebir till
exempel att kommunen avstar fran att gd i borgen for upplaningenide
kommunala energiféretagen. Syftet ir att utjimna spelplanen mellan
kommunala energibolag och andra aktorer.

7.4 Empirisk granskning av fjarrvarmesektorn

Vi har i denna rapport stillt upp ett antal hypoteser om beteendeskill-
nader mellan vinstmaximerande foretag och kommunala bolag med
ett bredare samhillsintresse. Vi har fokuserat pa tva uttryck fér sadant
samhillsintresse: klimatpolitiska extrasteg och sirskild hinsyn till
kundnyttan. Vi har ocksi stillt upp hypoteser om hur bolagen reage-
rar pa inférandet av kraftfull klimatpolitik respektive lagstiftningens
krav pa att kommunala energibolag ska drivas pé affirsmissig grund.
Det dr naturligtvis intressant att testa giltigheten i dessa hypoteser (det
vill siga den teoribildning och de antaganden som leder fram till dem).
Ett problem for en sadan analys ar férstas bristen pa information. De
hypoteser som mejslats fram avser marknader med oreglerad prisbild-
ning dir féretagen har mojlighet att utéva marknadsmakt. En sadan
marknad ir den for fjarrvirme.
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Fjarrvirmemarknaden ir ettlimpligt studieobjekt inte bara for att
den erbjuder analys av fri prisbildning under olika dgarformer utan
ocksa for att det ror sig om en timligen homogen vara samt att hir
finns ett val mellan fossila branslen och biobrinslen.

Tidigare forskning ger stod f6r att kommunala bolag tar sirskild
hinsyn till kundnyttan i meningen att kommunala fjirrvirmebolag i
genomsnitt haller nigot ligre priser och ligre avkastningskrav dn de
privata.

Nir det giller utslipp av koldioxid och vissa andra miljépaverkande
imnen ir bilden motsigelsefull, bade 6ver tid (2004-2010) och i fraga
om igarform. Utslippsintensiteten sjunker f6r bade kommunala och
privata bolag fram till 2008 f6r att sedan stiga. Detta indikerar en skad
anvindning av fossila brinslen, alternativt en minskad anvindning
av biobrinslen, for bada dgartyperna pa senare r. Kommunala bolag
uppvisar en ligre utslippsintensitet 4n de privata under de flesta av
de undersokta aren och speciellt i bérjan av mitperioden. Mojligen ir
detta ett uttryck fér kommunala extrasteg i klimatarbetet.

Nir det giller forindringar i utslippsintensiteten 6ver tid — vad vi
kallar miljoprestanda — ger analysen en splittrad bild, men man kan
skonja en nigot bittre utveckling for privata bolag. Det betyder att de
privata bolagen i viss méan har »hunnit ikapp« med att fa ner utslipps-
intensiteten i produktionen under senare ar.

I nista steg undersokte vi den si kallade ekoproduktiviteten, ett
produktivitetsmétt som utéver den traditionella synen pa produktivitet
dven beaktar utslippsutveckling. I analysen kan vi se, om vi endast
ser pd utvecklingen av den genomsnittliga ekoproduktiviteten, att pri-
vata bolag verkar mer ekoproduktiva jaimfsrt med kommunala bolag
under perioden. Men en stor variation géms bakom dessa genomsnitt-
liga virden och ett formellt statistiskt test kan inte faststilla att det ar
nagon skillnad mellan de tva grupperna.

Vi har dven undersokt hur fjarrvirmeforetagen reagerar pa miljo-
politisk styrning via koldioxidskatt och EU ETS och sett vilken effekt
den fatt pa deras ekoproduktivitet. Bide kommunala och privata fjarr-
virmebolag minskar sina utslipp till f6ljd av koldioxidskatten men
bara de privata paverkas (signifikant) av EU ETS. En tolkning av detta
ir att privata bolag anpassar sig snabbare och i stérre utstrickning till
ett hogre regleringstryck. Detta ir forenligt med tanken att offent-
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ligt 4gda bolag (med ligre avkastningskrav) inte har samma tryck pa
sig att vara kostnadsmedvetna. Samtidigt ska det noteras att bolagen
inte nédvindigtvis har ssmma utgangslige. I borjan av mitperioden
uppvisar de kommunala bolagen en ligre koldioxidintensitet dn de
privata bolagen. En alternativ tolkning ir dirmed méijlig, nimligen
att de kommunala bolagen var tidigt ute (fére var mitperiod) med en
overgang till biobrinsle. Denna tolkning ir férenlig med tanken att
offentligt dgda bolag tar miljomissiga och klimatpolitiska extrasteg.
Som vi visade har effekterna av sidana extrasteg forindrats genom
inférandet av EU ETS. Med denna andra tolkning verkar det som att de
kommunala bolagen ir klart medvetna om detta och har anpassat sig
darefter. Vi ser en tendens till 6kad fossilbransleanvindning hos savil
kommunala som privata bolag under senare ér.
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Tekniskt appendix

ETT MILJOPRESTANDAINDEX"

For att utvirdera miljoprestandan (EP) i produktionen anvinder vi oss
av en kvantitetsbaserad metod som baseras pa s kallade distansfunk-
tioner. Dessa funktioner ir definierade pa en underliggande tekno-
logi, P(x) dir x dr inputs, och distansfunktionerna drver dirfér denna
teknologis egenskaper. Ett index byggs upp av »good, y, och »bad«, u,
produktion (output) som beskriver forindringen mellan perioderna t
och t+1. For y kan vi definiera perioderna t och t+1 distansfunktioner
som

D)f(xo, v u°)=min{t9 [%t ,u"]e Pt(x")}

och (1)

t+1
D;(x", ' u°): min{ﬁ :[ YH ,uoj € Pt(xo)} ,

dir den optimala 1osningen, 0%, ger maximal moéjlig proportionell
expansion avden goda produkten, givet utslipp och teknologi. Distans-
funktionerna i (1) 4r homogena av grad ett i output, y, vilket kommer

* Se Fare och Grosskopf (2003) fér en mer utforlig och rigords framstallning av detta
index.
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underlitta berikningarna avsevirt. Om x° och u° ir referensnivier pa
inputs och »bads« sa kan vi representera ett index som representerar
forandringar mellan tva tidsperioder for den goda produktionen pa
foljande sitt,

t 0 ,,t+1 0
(%% ul, YM,Yt):—DYt(x;Yt’L:) (2)

ey

Om y"'>y" dadr Q) >1, och indexet dkar i virde. Detta index har goda
egenskaper enligt indexteori (homogenitet, transitivitet, dimensiona-
litet, etc.). I princip kan vi dven studera fallet med flera goda produkter,
flera y, indexet behaller sina egenskaper.

Genom att anvinda homogenitetsegenskapen (samt att indexet dr
oberoende av referensnivderna x° och u°) sa kan vi bryta ut y* och y**
ur (2):

Di(x°1,u0)- "t
Q;(Yert): ;;((xoyl,uo)).yt :YY—t : (3)

Detta betyder att vi inte behover estimera distansfunktionerna utan
kan anvinda oss av kvantiteterna direkt i berikningarna.

Genom att folja samma hirledningsprocedur for dalig produktion,
u, kan vi skriva:

D!(x°, y°,1)- u* .
B

Dettamiter foraindringen i utslipp mellan tva perioder och om v/ < !
daar Q) <l.
Slutligen kan vi kombinera (3) och (4) till ett miljoprestandaindex,

Q;(Y”l, Yt) - Yt+1/Yt - Yt+1/ut+l
Q;(ut+l7ut) - ut“/ut - Yt/ut

EPt,tH(YtHYYt,th,bt): (5)

Detta index krediterar foretag som slipper ut mindre av u per produce-
rad enhet av den goda produkten y. Det vill siga, om EP>1, sd innebir
det forbittrad miljoprestanda och det kan dstadkommas (allt annat

160



APPENDIX

lika) genom att ¢ka produktionen av y eller minska utslippen av u,
eller en kombination dirav. Det bor noteras att det 4r endast nir vi har
en god output och en dilig output (CO2) som indexet faller ut pa sa
satt att vi endast behover kvantiteter av y och u for att berikna det. I
fallet med multipla outputs (goda och/eller daliga) méiste vi estimera
distansfunktionerna i EP med nigon optimeringsteknik.

EKOPRODUKTIVITET: LUENBERGERINDIKATORN"

Denna indikator ar ett matt pa total faktorproduktivitet och miter pro-
duktivitet i produktionen av outputs (goda och daliga) givet inputs.
Hir tar vi dven hinsyn till flera daliga outputs (utslipp). For att model-
lera en teknologi som tar hinsyn till utslipp anvinder vi oss dven
hir av en si kallad riktad distansfunktion. Som ett matt pa teknisk
(in)effektivitet visar denna distansfunktion den maximala expansio-
nen av god output y och minskningen av utslipp u givet anvindningen
av inputs x. Teknologin representeras hir av,

P(x)={(y.u): x kan producera (y,u)} , (6)

som antas vara ett kompakt set dir inputs 4r »strongly disposable«, dvs.
x'>x = P(x') > P(x). tilligg antar vi att god output och utslipp ar
»nulljoint«, dvs., om (y,u) € P(x) och u=0 da ar y = 0; vi kan inte
producera god output utan utslipp. Vidare si antas god output och
utsldpp vara tillsammans »weakly disposable«, vilket innebir att om
(y,u) e P(x) och 0< 0 <1da (0y, Ou) € P(x). Detta kan tolkas som att
utslippsminskningar alltid »stjil« resurser fran produktionen av god
output. Det sista antagandet dr att god output dr »strongly disposable,
dvs., om (y,u) € P(x) och y' <y da ir (y',u) € P(x); god output kan
reduceras utan att reducera annan output, god eller dalig.

LUENBERGERINDIKATORN MED

UTSLAPP INKLUDERAT: EKOPRODUKTIVITET

Definiera rikiningsvektorn g = (g ,—g,) som beskriver hur (y,u)-vek-
torn projiceras pa produktionsfronten. Den riktade distansfunktionen
for output dr dd definierad pa P(x) pa foljande vis,

* Se Fare et al. (2012) fér en mer detaljerad beskrivning.
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Do(x y.usg,g,)=max{p:(y+ p-g,u-p-g,)eP(x)) . (7)

Denna funktion kan simultant 6ka god output och minska dalig out-
put (utslipp). Ju mer ineffektiv produktionen av god output ir desto
hogre virde pa distansfunktionen i (7).

Luenbergerindikatorn bestar av skillnader mellan olika distans-
funktioner i tidpunkterna t och t+1,

Lttﬂ (x’ Y’u’;g}ﬂgu): %[Eéﬂ(xt, Yt’ut; gyy—gu)—ﬁé“(xm, Yt+1’ut+1; gy’_gu)

t+1

+ D[y tig, mg ) Db (e y g mg )] (8)
Bg’l och Eg betyder att referensteknologin dr baserad pa tidpunkterna
t+10ch t. Ingen férandring i inputs eller outputs mellan t och t+1 inne-
bar oforindrad produktivitet och L} () = 0, medan produktivitetsfor-
dndringar ges av L}"(-) <0 och L} () > 0.

Vikan dekomponera denna indikator i komponenter som represen-
terar effektivitet och teknisk utveckling, LECH respektive LTCH ",
dar

LECH:H _ l_jé(xt, Yt,ut;gy,_gu)_ﬁ(t;l(xtﬂ, Ymr”m?gyr_gu) (9)
och
LTCH™ = l[ﬁtﬂ(xtﬂ B, )_Bt ( I S )
=5 Po Y LU 8y 8y o\X¥ LY LU 58y, 8.
+ D' (¢! v u's g, —g, ) - Db (x ¥ u's g, —gu)J . (10)
LECH!* miter avstandet till fronten P(x) och LTCH* miter skift i
fronten P(x) och dessa tvd komponenter bildar tillsammans ett matt
pé total faktorproduktivitet som tar hinsyn till miljéprestanda i termer
av forindringar i utslipp. Detta matt kan dven exkludera utslipp och
da blir indikatorn ett konventionellt produktivitetsmatt som endast tar

hinsyn till god output.
For att estimera distansfunktionerna som Luenbergerindikatorn
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ir uppbyggd av anvinder vi oss av s kallad Data Envelopement Ana-
lysis (DEA) som ir en linjirprogrammeringsmetod. Optimeringspro-
blemet for en enskild distansfunktion kan skrivas:

DEF (ot Rt ubo, g,=1,8,=-1)=max S

sd att

K

>z iyt Bl m=1,---, M (»good« output)
k=1

K

kz:zl?—luijﬂ_ ukj ﬂ.]’ _] =1, Y] (»bad« output)

ZZHI N, n=1,---, N (inputs)

zf;’l;O k=1,---, K (teknologikoefficienter).
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Uttalande fran
referensgruppen

VID INITIERINGEN AV detta forskningsuppdrag var det visentliga inspelet att
kartligga spelreglerna pa energimarknaden for att belysa om dgarformen
begrinsar affirsmojligheterna for vissa féretag och ger fordelar f6r andra
beroende pa dgarform. Rapporten har inte i tillricklig grad belyst detta.

De resonemang som framfoérs kring de fyra huvudsakliga fragestill-
ningarna som anges i inledningen till denna rapport, ir till stor del som
tagna ur en lirobok i nationalekonomi om hur olika styrsystem fungerar,
givet vissa antaganden. Fa svar pa fragestillningarna presenteras. Mes-
tadels framfors hypoteser som inte testas. Den empiriska undersokning
som presenteras har gjorts pa underlag som visat sig vara otillrickliga for
attdra nagra starkare slutsatser.

Icke desto mindre framfors pastienden om offentligt igda bolag som
redan fran bérjan ir omoijliga att styrka i de empiriska underlag som pre-
senteras. Som exempel: »Agarkontrollen fér sigas vara svagare i offentliga
bolag &n i privata féretag i meningen att kommunens medlemmar, eller
landets invanare, ir starkt beroende av att de politiska representanterna
tillvaratar deras intressen ... Det r inte sjilvklart att kundnytta och vinst-
intresse balanseras optimalt, eller att nigot kundintresse ens tillvaratas,
4ven om sddana mal stillts upp for verksamheten« (s. 70).

Rapporten hade tjinat pa att kompletteras med ett antal fallstudier,
vilka pd ett tydligt sitt hade bringat bittre information om hur verklighe-
ten ter sig fér energibolagen och fakta om de drivkrafter energibolagen
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omfattas av. Som exempel kan anges: Manga kommunala energibolag
brottas just nu med frigor om deras nuvarande eller tilltinkta affirsverk-
sambhet ir tilliten eller inte, och har svirt att skaffa sig sikra svar. Nagra
drivkrafter som hade varit virdefulla att belysa 4r hur bolagens effektivitet
kan utvecklas av att ga in pa nya marknader samt da ocksa 6ka méjlighe-
terna att attrahera kvalificerad kompetens. Bada drivkrafterna ir viktiga
for att sikerstilla langsiktig konkurrenskraft. Det hade varit konstruktivt
om en del av rapporten hade ignats it att analysera behovet av precise-
ringar av spelreglerna for kommunala energibolag i stillet for att landa i
slutsatsen att »Var granskning pavisar inga fundamentala problem med
den nuvarande lagstiftningen som reglerar de statliga, kommunala och
privata energibolagen« (s. 118).

Resonemanget om att kommunala foretag far ligre lanekostnader d4n
privata i de fall kommunen star som garant for linet hade fortjinat att
fordjupas. Manga kommunala foretag betalar en borgensavgift till kom-
munen och dr dessutom beroende av kommunkoncernens linetak. I rap-
porten hivdas att »I kommunalt 4gda foretag utgér riskpremien [borgens-
avgiften, var anm.] dessutom endast en inkomstéverforing mellan foretag
och kommun som inte paverkar kommunekonomin i stort. Det finns dir-
for risk for att storleken pé riskpremien inte har nagon egentlig inverkan
pa de affirsmissiga besluten i de kommunala foretagen, dven nir den
forefaller vara pa en marknadsmissig nivi« (s. 76).

I det avslutande kapitlet framfors att »Lésningen pa eventuella konkur-
rensproblem ligger inte alltid i att begrinsa de kommunala bolagens rérel-
seutrymme. ... Det egentliga problemet ligger i tillgdngen pa underprissatt
kapital« (s. 151). Om det 4r s att manga kommunala energibolag har till-
gang till de facto underprissatt kapital foreslar vi att omradet dr kvalificerat
for fortsatt forskning. Fokus kan vara att finna regler for hur tillgangen till
kapital ska ske helt pa affirsmissiga villkor oavsett dgarform.

Rapporten argumenterar for att EU:s marknad f6r utsldppsritter, EU
ETS, innebir att kommunala klimatpolitiska extrasteg »i allminhet« inte
har nagon direkt effekt pa de globala utslippen. EU ETS-systemets utform-
ning ir dock inte skrivet i sten. Priset pa utsldppsritter har stadigt sjunkit
och nyligen (april 2013) réstade en majoritet i Europaparlamentet mot den
av EU-kommissionen féreslagna regelforandringen som skulle ha inne-
burit ett temporirt bortdragande av utslippsritter fran marknaden, och
dirmed prishojningar. The Economist analys av detta rostutslag ir att
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»That does not mean that the whole edifice of EU climate policy is about to
crumble ... . But it does mean policymaking will shift more to the national
level, making 'European’ policy and perhaps, prices, less European and
more German, British or Spanish.« (The Economist, »Carbon trading: ETS,
RIP?«, April 20" 2013.) Far The Economist ritt i sin analys kan alltsa natio-
nella initiativ komma att spela en storre roll.

Tre sitt pa vilka kommunala miljomissiga extrasteg skulle kunna fa
effekt pa klimatproblemen identifieras i rapporten: 1) Sirskilda politiska
direktiv kan i vissa fall driva pa i samma riktning som de ekonomiska
styrmedlen; 2) Om kommunala energiféretag utvecklar nya klimatsmarta
l6sningar; 3) Om kommunala extrasteg samordnas nationellt och gors till
en del av den nationella klimatpolitiken.

Vi delar forfattarnas syn pa vikten av att g vidare med att undersska
vad den kommunala miljsinsatsen inneburit och vad denna sammantaget
betyder f6r en nationell samordning.

Rapporten skulle ha tjinat pd om den hade tagit fasta pd att svenska
energibolag redan har utvecklat en verksamhet som till stor del 4r férny-
bar, exempelvis utbyggnaden av fjarrvirmen.

Sammanfattningsvis vill vi siga att denna rapport inte i tillracklig
hog grad besvarar frigan om hur spelreglerna pa energimarknaden kan
utvecklas till att vara likvirdiga oavsett dgarform. Vi 4r minga avseenden
kritiska till angreppssitt och slutsatser. Vianser dock att vissa delar av rap-
porten utgdr intressanta avstamp for vidare studier och forskning.
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