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Sammanfattning

SYFTET MED DENNA RAPPORT

Väl fungerande energimarknader är centrala för vårt moderna samhälle. 
Tillgång till billig energi har starkt bidragit till den svenska ekonomins 
utveckling. Energimarknaderna styrs kanske mer än många andra mark-
nader av spelregler som bestäms genom politiska beslut, bland annat 
genom att en stor del av den svenska el- och värmeproduktionskapaciteten 
samt distributionsnäten ägs av offentliga aktörer. Ägandet varierar från 
små lokala kommunägda producenter och distributörer till internatio-
nella stora bolag i statlig ägo. Inte sällan anförs att de kommunalt ägda 
energibolagen tar, eller bör ta, särskilda samhällshänsyn. 

I denna rapport diskuterar författarna ett antal frågeställningar kring 
de kommunala energibolagens roll och förutsättningar som varit föremål 
för debatt under senare år: 

1.  Finns det en särskild klimatpolitisk roll att spela för de kommunala 
energibolagen? Hur ser den i så fall ut? 

2.  Vilken betydelse har det för prissättning, investeringar och konkur-
rensen på energimarknaden om kommunala bolag tar ett bredare 
perspektiv än ren vinstmaximering?

3.  Vilka effekter får den särskilda lagstiftning som omfattar de kommu-
nala energibolagen?

4.  Finns det några skillnader mellan hur kommunala och privata energi-
bolag utnyttjar resurserna och anpassar sig till klimatpolitiken?
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RAPPORTENS SLUTSATSER

Klimatpolitiska extrasteg på kommunal nivå har begränsad effekt

Det finns en lång tradition, både i Sverige och i andra länder, av att lokala 
offentliga organ på olika sätt försöker gå före i miljöpolitiken, det vill säga 
vidta mer långtgående åtgärder än vad som beslutats på nationell nivå. 
Sådana extrasteg har varit en viktig faktor i utvecklingen av svensk miljö-
politik under lång tid. Vår utvärdering av effekterna av kommunala extra-
steg i just klimatpolitiken visar dock på följande slutsatser:

Inga direkta effekter på klimatet. EU:s klimatpolitiska ramverk med 
utsläppsrätter (EU ETS) har byggts upp på ett sådant sätt att det säker-
ställer att de samlade klimatstörande utsläppen begränsas till den till-
låtna nivån, men samtidigt också gör det troligt att de hamnar vid just 
det tak som fastställts. Kommunala klimatpolitiska extrasteg som leder 
till minskade lokala utsläpp leder därför i många fall bara till att det blir 
större utrymme för utsläpp någon annanstans inom EU. Det enda sättet 
att ytterligare minska de samlade utsläppen är att kombinera åtgärderna 
med annullering av utsläppsrätter eller liknande.

Onödiga kostnader för skattebetalare och kunder. Eftersom enskilda kom-
muner inte kan påverka den samlade utsläppsnivån, medför kommunala 
extrasteg att kommunens invånare får bära en extra stor del av de samlade 
kostnaderna för Sveriges klimatåtaganden. 

Så kan klimatpolitiska extrasteg få positiva effekter. De kommunala insatser-
na skulle kunna samordnas med den nationella politiken. Sverige skulle 
kunna välja att frivilligt sänka sina samlade växthusgasutsläpp mer än EU 
kräver och låta storleken på den extra sänkningen bestämmas av de extra 
insatser som görs på kommunal nivå. En billigare modell vore dock att 
köpa utsläppsrätter och annullera dem. 

Samhällsekonomiska skäl talar för att det är rätt  
att begränsa de kommunala energibolagens affärsverksamhet

Bolagen på den svenska energimarknaden möter olika spelregler till följd 
av att lagstiftningen ser olika ut beroende på vem som står som ägare. 
Särskilda regler gäller för de kommunala energibolagen vad gäller deras 
möjligheter att expandera utanför kommunen och att erbjuda andra 
tjänster än energitjänster. I debatten har framförts argument för att dessa 
skillnader i regelverk snedvrider konkurrensen på energimarknaden. Vår 
granskning av nuvarande regelverk visar på både för- och nackdelar med 
begränsningar av den kommunala affärsverksamheten. 
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Fördelar med dagens reglering
Risk för överinvesteringar. Kommunala bolag kan ha snedvridna incitament 
att expandera verksamheten, bland annat om det kommunala borgens-
åtagandet leder till oskäligt låga lånekostnader. Faran finns därför att 
offentliga bolag överinvesterar.

Risk för konkurrensbegränsande myndighetsutövande. Kommuner kan i 
vissa fall otillbörligt skydda sin egen verksamhet genom att använda de 
kommunala tillståndsprocesserna. Ett motiv till att begränsa det offent-
liga företagandet kan därför vara att förhindra myndighetsutövande i 
 konkurrensbegränsande syfte. 

Monopolmakt snedvrider konkurrensen. I synnerhet på nätsidan kan kon-
kurrensproblem uppstå om man låter bolagen bredda verksamheten till 
andra områden. Ett problem kan vara att ägare till fjärrvärmenät gynnar 
den egna sidoverksamheten med billig och högkvalitativ mätdata.

Nackdelar med dagens reglering 
Stark ägarkoncentration försvårar prisreglering. Efter avregleringen av el-
marknaden har vi sett en hel del utförsäljningar av kommunala nät bolag. 
De flesta bolag som köpts upp har förvärvats av de tre stora aktörerna Vat-
tenfall, Fortum eller E.ON. Ökad koncentration av ägandet av elnäten för-
svårar prisreglering av nätverksamheten. 

Försvagade incitament till FoU. Expansion genom uppköp stärker företa-
gets incitament att investera i FoU och kvalitetsförbättringar. Detta kan 
medföra att investeringar i FoU blir lägre i bolag som är hindrade att delta 
i uppköpskonkurrensen. Det är oklart varför man ska begränsa enbart 
kommunala bolag och inte andra från att växa genom uppköp. 

Specialkunskaper tas inte tillvara. Kommunala energibolag kan ha special-
kunskaper som är nödvändiga för att utveckla marknaden eller konkur-
rensen. Det gäller exempelvis energirådgivning och styrsystem för ener-
giförbrukning. 

Slutsatser
Inga uppenbara effektiviseringsvinster att hämta. Lagstiftarna står inför en 
svår uppgift när det gäller var gränsen för kommunal affärsverksamhet 
inom energisektorn ska dras. Det är svårt att se några uppenbara effek-
tivitetsvinster som kan uppnås genom ändring av nuvarande regelverk. 

Översyn av de statliga energibolagen krävs. Dagens lagstiftning drar i cen-
trala delar gränsen mellan privata och statliga bolag å den ena sidan och 
kommunala bolag å den andra sidan. I ekonomiskt hänseende går skilje-
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linjen ofta mellan de privata företagen och de offentliga, det vill säga både 
kommunala och statliga bolag. Exempelvis gäller risk för svag ägarkon-
troll, överexpansion och snedvriden konkurrens även statliga bolag.

Inga stora skillnader i effektivitet  
mellan kommunala och privata bolag

Författarna har genomfört en fallstudie av fjärrvärmesektorn för att 
undersöka om det empiriskt går att belägga skillnader mellan kommu-
nala och privata energibolags resursutnyttjande och hur de anpassar sig 
till klimatpolitiken. Slutsatserna av granskningen är:

Kommunala bolag har något lägre utsläppsintensitet. Båda ägartyperna har 
ökat sin användning av fossila bränslen under senare år. De kommu-
nala bolagen har dock något lägre utsläpp per producerad enhet energi 
(utsläppsintensitet), vilket antyder att kommunala extrasteg i klimatarbetet 
kan ha haft betydelse. Skillnaden minskar dock över tiden.

Inga skillnader i resurseffektivitet. Vi finner inga statistiskt säkerställda 
skillnader i ekoproduktiviteten – hur effektivt bolagen använder sina insats-
varor, däribland utsläpp av miljöfarliga ämnen, för att producera fjärr-
värme – som beror på ägarformen.

Privata bolag reagerar mer på klimatpolitiken. Privata fjärrvärmebolag rea-
gerar i högre grad på svensk och europeisk klimatpolitik. En förklaring 
kan vara att de är mer måna om lönsamhet och därmed mer uppmärk-
samma på kostnadsförändringar och agerar därefter, en annan att kom-
munala bolag redan sedan tidigare har anpassat sig genom extrasteg.
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Utgivarens förord

DETTA ÄR DEN tredje studien i SNS forskningsprogram Klimat och närings-
liv. I fokus ligger hur energimarknadernas effektivitet påverkas av energi-
producenternas ägarstruktur och de olika spelregler som gäller för olika 
ägarformer. Den första rapporten i forskningsprogrammet kom 2010 och 
har titeln Kampen om skogen – koka, såga, bränna eller bevara? Den andra 
rapporten, Avfall – återvinna, bränna eller slänga?, gavs ut 2011.

Författare till den aktuella rapporten är professor Tommy Lundgren, 
Umeå universitet/SLU, professor Jesper Stage, Mittuniversitetet, och 
docent Tomas Tangerås, IFN. De har arbetat under ledning av fil dr Björn 
Carlén, VTI, som på deltid har varit forskningsledare vid SNS och även 
själv bidragit till skrivandet. 

SNS hoppas att studien ska bidra till en djupare diskussion om den 
svenska energimarknaden. För analys, slutsatser och förslag svarar helt 
och hållet rapportens författare. SNS som organisation tar inte ställning 
till dessa. SNS har som uppdrag att initiera och presentera forsknings-
baserade analyser av viktiga samhällsfrågor.

Ett planeringsbidrag, som inkluderade ett bidrag till själva projektet, 
erhölls från Kommunala Företagens Samorganisation (KFS).

Projektet har sedan kunnat genomföras tack vare bidrag från ett 
antal företag, myndigheter och organisationer: AGA, Avfall Sverige, 
Billerud, Borlänge Energi, Energimarknadsinspektionen, Fastighets-
ägarna Stockholm, Fortum Heat & Power, Gävle Energi, Lunds Energi-
koncernen, SCA, Skellefteå Kraft, Statens Energimyndighet, Svensk 
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Energi, Tekniska Verken i Linköping, Umeå Energi, Växjö Energi och 
Öresundskraft.

Arbetet med rapporten har bedrivits i samarbete med en referens-
grupp som bestått av representanter för finansiärerna. SNS tackar för 
det engagemang som referensgruppens ledamöter visat. Lämnade syn-
punkter har varit till stort stöd för författarna. Inte heller referensgruppen 
ansvarar för innehållet i rapporten.

Ett antal representanter för de företag och organisationer som deltagit 
i referensgruppen har samlat sig till ett utlåtande, där de lämnar synpunk-
ter på studien och ger förslag på frågor som behöver belysas ytterligare, se 
slutet av rapporten.

Tack också till professor Astri Muren, Stockholms universitet, som 
granskat rapporten. Det har varit värdefullt att få synpunkter från en 
 forskare som inte var involverad i skrivandet. Slutligen ett tack också till 
professor Robert Lundmark, Luleå tekniska universitet, som var forsk-
ningsledare vid de två första 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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Förord

DENNA RAPPORT ÄR ett resultat av ett samarbete mellan en grupp författare. 
Gruppens arbete har följts av en referensgrupp som har bidragit med 
kommentarer under resans gång. Vi har inte alltid följt de vägar som 
föreslagits och flera intressanta frågeställningar och problembilder har 
lämnats orörda. Naturligtvis bär vi ensamma ansvaret för ämnesval, ana-
lys och slutsatser. Detsamma gäller eventuella fel och missförstånd som 
finns kvar.

Även om rapporten är en gemensam produkt så har de olika förfat-
tarnas bidrag varit koncentrerade till olika delar. Tommy Lundgren har 
utarbetat kapitel 6. Jesper Stage har skrivit kapitel 2 och 3 (med bistånd 
av Björn Carlén) och Thomas Tangerås kapitel 4 och 5. Kapitel 1 och 7 har 
författats gemensamt. 

Utöver referensgruppen har professor Astri Muren vid Stockholms 
universitet bidragit med värdefulla synpunkter. 

Projektet som ligger till grund för denna rapport har drivits av SNS 
inom ramen för forskningsprogrammet Klimat och näringsliv. Arbetet 
har utförts under 2012 och 2013. Vi vill härmed tacka referensgruppen 
och de företag, myndigheter och organisationer som bidragit till projek-
tets finansiering. Vi vill också tacka alla på SNS som hjälpt till att färdig-
ställa denna rapport.

Projektledare har varit Björn Carlén. 

Umeå, Sundsvall och Stockholm, april 2013
Tommy Lundgren, Jesper Stage, Thomas Tangerås och Björn Carlén
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  KAPITEL 1

 Inledning

VÄL FUNGERANDE ENERGIMARKNADER är centrala för vårt moderna samhälle. 
Tillgång till billig energi har starkt bidragit till den svenska ekonomins 
utveckling. Hur väl energimarknaderna fungerar beror på en rad fak-
torer. Som på andra marknader handlar det om faktorer som bestäm-
mer utbud, efterfrågan och konkurrensförhållanden. Energimarknad-
erna styrs kanske mer än många andra marknader av spelregler som 
bestäms genom politiska beslut. Det finns flera skäl till detta, som 
betydande inslag av så kallade naturliga monopol (exempelvis el- och 
fjärrvärmenäten) och energiomvandlingens negativa miljöpåverkan. 
Stora förändringar har ägt rum på energimarknaderna de senaste 
20 åren. På elmarknaden har vi gått från en situation med offentligt 
ägda lokala och regionala monopol till en marknad där produktion och 
handel är konkurrensutsatta medan nätverksamheten är föremål för 
särskild prisreglering. Miljöpolitiken har blivit mer heltäckande och 
klimatpolitiken har gjort sitt insteg och är under utveckling. 

En stor del av den svenska el- och värmeproduktionskapaciteten 
samt distributionsnäten ägs av offentliga aktörer, antingen direkt eller 
indirekt genom kommunala och statliga bolag. Ägandet varierar från 
små lokala kommunägda producenter och distributörer till interna-
tionella stora bolag i statlig ägo. Offentligt ägda bolag får sina uppdrag 
preciserade genom ägardirektiv som beslutas av politiska församling-
ar som kommunfullmäktige respektive riksdag. Det finns därmed en 
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direkt politisk styrning av offentliga bolag som privata bolag saknar. 
Inte sällan anförs det att de kommunalt ägda energibolagen tar, eller 
bör ta, ett särskilt samhällshänsyn. Sådan hänsyn kan ta sig uttryck på 
flera sätt. Exempelvis kan de genom politiska beslut åläggas särskilda 
uppdrag för att främja den egna kommunens utveckling, ha en sär-
skild miljöprofil eller tillföra kapital och affärskompetens till regionen. 

De kommunala energibolagens roll och förutsättningar har debat-
terats flitigt de senaste åren. En huvudfåra i denna debatt har varit att de 
har en särskild klimatpolitisk roll att spela, men att de hindras av föråld-
rad lagstiftning. Ägarformen påverkar vilka uppsättningar spelregler 
som gäller för en verksamhet. Kommunala bolag faller under såväl 
aktiebolagslagen som kommunallagen, och olika konkurrenslagar 
tillämpas beroende på ägandeform. En annan fåra i debatten tar sin 
utgångspunkt i bristande konkurrens och att nätreglering inte når 
ända fram, och menar att kommunala bolag är bättre än privata genom 
att de har ett särskilt konsumentperspektiv som leder till lägre priser. 

I denna rapport diskuterar vi följande frågeställningar:

1. Finns det en särskild klimatpolitisk roll att spela för de kommun-
ägda energiföretagen och hur ser den i så fall ut? 

2. Vad betyder ett särskilt kundintresse hos kommunala bolag för 
prissättning och investeringar på energimarknaderna? 

3. Ska de kommunala bolagen ha särskilda spelregler? 
4. Går det att empiriskt belägga några skillnader mellan kommu-

nala och privata energibolag vad gäller priser, miljöprestanda och 
resursutnyttjande? 

Rapporten har följande upplägg. 
I kapitel 2 visas hur marknader med väl fungerande konkurrens 

under vissa förhållanden genererar effektiva utfall och hur energiom-
vandlingens miljöpåverkan och förekomsten av naturliga monopol 
kan förhindra detta. Vi pekar även på hur sådana störningar kan kor-
rigeras med hjälp av miljöpolitiska styrmedel och regleringar. 

Bolag som vill anlägga ett bredare samhällsperspektiv än strikt 
vinstmaximering kan göra så på flera sätt. I kapitel 3 berörs konsekven-
serna av lokala extrasteg inom klimatpolitiken. Vi undersöker om det 
finns en särskild roll att spela för de kommunala bolagen och hur den 
i så fall ser ut. 
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I nästföljande kapitel, kapitel 4, diskuteras konsekvenserna av att 
företag tar särskild hänsyn till kundnyttan. Fokus ligger här på pri-
ser och produktionsvolymer samt incitament till investeringar ibland 
annat FoU (forskning och utveckling) och kvalitetsökningar. Här dis-
kuteras också incitament till att begränsa konkurrensen.

Därefter, i kapitel 5, belyses spelreglerna på energimarknaderna. 
Vi undersöker behovet och konsekvenserna av en differentierad lag-
stiftning mellan privata och kommunala bolag. 

I kapitel 6 presenteras en empirisk studie som prövar om kommu-
nala bolag och icke-kommunala bolag skiljer sig åt i termer av resurs-
utnyttjande. Huvudfokus är en ny analys av kommunala och icke-
kommunala fjärrvärmebolags utsläppsintensitet och »ekoproduktivi-
tet« (ett produktivitetsmått som även beaktar förändringar i utsläppen 
av vissa miljöpåverkande ämnen). 

Slutligen, i kapitel 7, presenteras våra samlade slutsatser och policy-
rekommendationer.
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DET FINNS FLERA olika marknader i Sverige som har betydelse för hur 
energin används i samhället, samtidigt som de präglas av blandade 
ägarformer. Intressantast i detta sammanhang är marknaderna för 
produktion och distribution av el och fjärrvärme, men dessa samspe-
lar också med andra marknader med blandade ägarformer (exempel-
vis marknaderna för avfallshantering) som i sin tur kan ha betydelse 
för klimatutsläpp och samhällets resursutnyttjande. Dessa olika del-
marknader kommer att diskuteras i detta kapitel.

Fullständig konkurrens och effektivitet

På en marknad som präglas av hög konkurrens kan inte enskilda 
aktörer – vare sig producenter eller konsumenter – påverka priset på 
den vara som säljs. Producenter kommer att utgå från det rådande 
marknadspriset och försöka göra så stor vinst som möjligt. Konsu-
menter kommer också att utgå från de rådande marknadspriserna 
och köpa den kvantitet som bäst tillfredsställer deras behov. Man 
brukar säga att priset på en sådan marknad sätts i ett samspel mel-
lan producenternas utbud och konsumenternas efterfrågan. Den 
nordiska marknaden för elproduktion, Nord Pool, kan användas som 

2.1

 KAPITEL 2

Samhällsekonomisk  
effektivitet och  
energimarknaden



19
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ett exempel på denna typ av marknad* och låter oss illustrera dessa 
begrepp närmare.

Figur 2.1 visar en fingerad efterfrågekurva för el på Nord Pool 
under en bestämd timme. De olika aktörer som handlar på Nord Pool 
anger hur mycket el de önskar köpa under en bestämd timme vid 
olika priser. Priset antas här ha blivit 51 öre per kWh före skatt, och 
sammanlagt efterfrågas 45 GWh vid detta pris. I princip vet vi också 
hur mycket de gemensamt hade önskat köpa även vid andra priser. 
Konsumenternas elefterfrågan under en viss tidsperiod ser normalt 

* De tre största elproducenterna i Sverige äger tillsammans ungefär tre fjärdede-

lar av den samlade produktionskapaciteten. I debatten hävdas ibland att elmark-

naden karakteriseras av bristande konkurrens och kartellbildning, eftersom dessa 

aktörer står för en så stor del av den samlade produktionen, och eftersom både 

dessa och andra aktörer på marknaden gör stora vinster under långa perioder. 

Vetenskapliga studier som gjorts av prisbildningen på den nordiska elmarknaden 

(se Fridolfsson och Tangerås 2009, för en översikt) pekar dock på att konkurrensen 

fungerar väl, åtminstone vad gäller kortsiktiga produktionsbeslut. Att elmarkna-

den och andra marknader med fungerande konkurrens ändå kan karakteriseras av 

långa perioder med höga priser och stora vinster kommer att förklaras närmare i 

detta kapitel.
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Figur 2.1. Fingerad efterfrågekurva för el på Nord Pool.
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ut på ungefär detta sätt: ju högre pris, desto mindre kommer konsu-
menterna att vilja köpa. Att mängden el som efterfrågas blir mindre 
om priset stiger beror på två olika faktorer: när priset stiger skiftar 
konsumenterna till andra, mer eller mindre snarlika varor som exem-
pelvis andra energislag (detta kallas för substitutionseffekten), men 
dessutom sjunker deras samlade köpkraft när priset på en viktig vara 
som el går upp, och de tvingas då dra ner på sin samlade konsumtion 
(inkomsteffekten). 

Sambandet i figuren mellan pris och efterfrågad kvantitet gäl-
ler under förutsättning att andra faktorer i ekonomin är oförändrade 
under samma tid. Men andra faktorer kan naturligtvis också variera, 
och i så fall kommer hela efterfrågekurvan att påverkas. Efterfrågan på 
el varierar till exempel beroende på tiden på dygnet, och är långt större 
när det är kallt än när det är varmt. Skulle inkomsterna, och därmed 
hushållens köpkraft, stiga så stiger också efterfrågan på de flesta varor. 
Efterfrågan på en viss vara påverkas också av priset på andra varor. 
Exempelvis beror efterfrågan på fjärrvärme på elpriset. Stiger elpriset 
vill konsumenterna dra ner på sin elkonsumtion, och fler än tidigare 
vill köpa fjärrvärme. Eftersom många energislag kännetecknas av 
inlåsningseffekter – konsumenter som byter från ett energislag till ett 
annat måste ofta investera i ny teknik – är denna substitutionseffekt 
mellan näraliggande energislag ofta lägre på kort sikt än vad den är för 
andra varor. På längre sikt kommer dock exempelvis ett högre elpris 
att uppmuntra byte till fjärrvärme och apparater med lägre förbruk-
ning. De låga elpriserna på 1980-talet, och de låga elpriser som följde 
på avregleringen av elmarknaden i mitten av 1990-talet, ledde båda 
till skiften i energianvändningen där många hushåll bytte uppvärm-
ningssystem och började använda el i större utsträckning än tidigare. 
Med de högre elpriser som rått de senaste åren har vi sett ett skifte 
till fjärrvärme (Statistiska centralbyrån 2012). Detta innebär att även 
om vi på kort sikt ser rätt små effekter av prisförändringar på energi-
marknaderna så kan effekterna bli större på längre sikt. Det innebär 
i sin tur en risk för att beslutsfattare, både inom politiken och inom 
närings livet, underskattar vilken betydelse prisförändringar på olika 
energislag kan få för användningen av dessa energislag.

Figur 2.2 visar hur mycket el som i genomsnitt bjuds ut till försälj-
ning på den nordiska elmarknaden av svenska producenter vid olika 

Ö
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priser på el. Vattenkraft och kärnkraft kännetecknas av låga löpande 
kostnader, och det är dessa som avgör om anläggningarna producerar 
el på kort sikt. Kapitalkostnader i form av exempelvis räntor, amorte-
ringar och avskrivningskostnader måste ju betalas oavsett om anlägg-
ningarna är i drift eller inte. Det är därför rationellt för ägarna att hålla 
sina befintliga anläggningar i drift nästan oavsett hur lågt elpriset är.* 
Vindkraft har också låga driftskostnader och har dessutom ett så pass 
kraftigt ekonomiskt stöd genom elcertifikatsystemet att den är lönsam 
även om priset skulle sjunka till noll. Andra anläggningar som drivs 
med kol, biomassa eller olja är däremot dyra att ha i drift, så det sker 
därför bara när elpriset är högt. Gasturbiner, slutligen, sätts bara i drift 
under extrema bristperioder då elpriset är mycket högt.

* För vattenkraftens del är en komplicerande faktor naturligtvis att tillrinningen i 

reglerdammarna är starkt säsongsbetonad, och att dammägarna måste hushålla 

med vattnet över en hel säsong. Att det vore lönsamt att producera el i en viss situa-

tion innebär därför inte nödvändigtvis att man faktiskt kommer att producera el. Det 

kan vara mer lönsamt att avvakta och utnyttja vattnet vid ett senare tillfälle då priset 

och lönsamheten är högre.

Figur 2.2. Utbudet av el på årsbasis från svenska elproducenter (Brännlund 

med flera 2012).
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Utbudet av el under en viss tidsperiod ser normalt ut ungefär 
på detta sätt. På grund av flaskhalsar i produktionen kännetecknas 
ökad produktion ofta av stigande produktionskostnader per enhet. 
Vid högre priser blir det lönsamt att producera mer, och det samlade 
utbudet stiger därför. Detta förutsätter dock att allt annat i ekonomin 
är oförändrat under tiden. Om priser på viktiga insatsvaror, priser 
på andra varor som företagen i branschen kan producera, eller viktig 
produktionsteknik förändras kommer hela utbudskurvan att flytta 
sig. På den nordiska elmarknaden kommer exempelvis utbudskur-
van att se olika ut beroende på hur omfattande nederbörden varit, 
eftersom den påverkar hur lätt det är att producera ytterligare el från 
vattenkraft.

Det mest lönsamma för ett företag är att välja en produktionsvolym 
där den extra intäkt, marginalintäkten, som man får för den sist produ-
cerade enheten varje tidsperiod nätt och jämnt täcker kostnaderna för 
att producera denna extra enhet (marginalkostnaden). Högre produk-
tionsvolymer än så är olönsamma, eftersom de extra produktionskost-
naderna då blir lägre än de extra intäkter man får. Lägre produktions-
volymer är inte heller attraktiva, eftersom man då kan öka intäkterna 
mer än kostnaderna genom att öka produktionen. På en marknad där 
det råder hög konkurrens kan det enskilda företaget (som tidigare 
påpekats) i praktiken inte påverka priset på den vara man säljer, och 
marginalintäkten blir då detsamma som priset.

Företaget kommer därför att välja en produktionsvolym där kostna-
den för den sist producerade enheten precis motsvarar priset på varan. 
Alla andra företag i branschen kommer att bete sig likadant, och vi får 
därför ett samlat utbud som kännetecknas av att 

* alla producerade enheter av varan minst bär sina egna kostnader 

* marginalkostnaden för den sist producerade enheten per tids-
period från varje anläggning är lika med priset.

Det samlade utbudet för elbranschen som helhet (figur 2.2) ges därför 
av marginalkostnaderna för att producera el från olika typer av anlägg-
ningar.

Vi har med andra ord en utbudskurva som visar den samlade pro-
duktionen från alla företag i branschen vid olika priser på varan, och 
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en efterfrågekurva som visar hur mycket konsumenterna vill köpa vid 
dessa priser (figur 2.3). Bägge dessa kurvor kan tolkas på två olika sätt:

* Utbudskurvan visar dels hur mycket som företagen i branschen 
gemensamt kommer att vilja sälja vid olika priser (hur stor kvanti-
teten, q, är för olika priser, p), dels marginalkostnaden för den sist 
producerade enheten vid olika produktionsvolymer (hur högt p är 
för olika q).

* Efterfrågekurvan visar dels hur mycket konsumenterna samman-
lagt vill köpa vid ett visst pris (hur stort q är för olika p), dels vilket 
pris som är det högsta någon konsument är beredd att betala för 
en enhet till, givet den kvantitet som redan säljs (hur stort p är för 
olika q).

Vi ser i figur 2.3 att vid priset p* vill företagen producera precis så 
många enheter q* som konsumenterna vill köpa – marknaden är i jäm-
vikt vid denna kvantitet och detta pris. Marginaltolkningen av de två 
kurvorna innebär samtidigt att detta blir det pris och den kvantitet 
som marknaden normalt kommer att nå. Om marknaden inte är i jäm-
vikt kommer konsumenters och producenters samlade beteende inte 
att stämma överens. 

Utbud

Pris
p

Efterfrågan

q* Kvantitet
q

p*

Figur 2.3. Utbud och efterfrågan.
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Skulle kvantiteten vara större än q* kommer produktionskost-
naderna för de sist producerade enheterna att vara högre än det pris 
konsumenterna är beredda att betala. Osålda varor ger en signal till 
företagen om att dra ner på sin produktion och/eller sänka priset, och 
när de gör detta får vi en produktionsnivå som stämmer bättre  överens 
med konsumenternas önskemål. Skulle kvantiteten i stället vara min-
dre än q* kan konsumenterna inte köpa så mycket som de önskar av 
varan och vi får en bristsituation. Några konsumenter kommer då att 
vara beredda att betala mer för några extra enheter än vad dessa kostar 
att producera. Dessa konsumenter kommer att bjuda över de övriga 
för att få de enheter de vill ha och således driva upp priset (och där-
med den utbjudna kvantiteten) tills efterfrågan och utbud stämmer 
överens.

Denna anpassning av pris och kvantitet på marknaden för en vara 
eller tjänst sker normalt snabbt, många gånger så snabbt att anpass-
ningsprocessen aldrig blir synlig för den enskilde köparen eller sälja-
ren. Det är bara i branscher där anpassningsprocessen av något skäl 
fungerar långsamt (exempelvis på bostadsmarknaden) som vi period-
vis ser antingen stora mängder osålda enheter, eller köbildning till de 
enheter som säljs ut.

Om alla de marknader som producenterna köper sina insatsvaror 
och andra produktionsresurser från också kännetecknas av en hög 
grad av konkurrens kommer de priser som producenterna betalar att 
spegla samhällets kostnader för att tillhandahålla de resurserna. Kon-
sumenterna av slutprodukten betalar då för hela den resursåtgång som 
det innebär för samhället att producera denna vara, och producenterna 
tillhandahåller det antal varor för vilka konsumenterna är beredda att 
betala minst produktionskostnad för. Man säger då att konsumtions- 
och produktionsbeslut på denna marknad är samhällsekonomiskt 
effektiva. Det finns ingen annan produktionsnivå i denna bransch som 
innebär ett bättre resursutnyttjande, om man ser till den samlade nyt-
tan för konsumenter och producenter, än den produktionsnivå som 
innebär jämvikt mellan utbud och efterfrågan. Den samlade »kakan« 
från produktionen blir den största möjliga vid just denna produktions-
nivå. I den mån man har synpunkter på fördelningen av konsum-
tionsmöjligheter är det i regel mer kostnadseffektivt att ändra den 
via inkomstfördelningen än genom att reglera prisbildningen. Detta 

2.
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innebär att det, om det råder fullständig konkurrens på marknaden, inte 
finns någon särskild roll att spela för offentligt ägda företag – det bästa 
de kan göra ur samhällsekonomisk synvinkel är att bete sig precis som 
de privatägda företagen.

Den samhällsekonomiska effektiviteten på en marknad sätts dock 
ofta ur spel på olika sätt. För energimarknaderna finns det framför allt 
två potentiella problem: 

* miljöproblem (exempelvis klimatpåverkan) som hänger samman 
med energianvändningen

* stordriftsfördelar och andra juridiska eller praktiska inträdes-
hinder som sätter konkurrensen helt eller delvis ur spel.

Att dessa problem finns på vissa energimarknader betyder att vi inte 
kan förutsätta att andra energimarknader fungerar effektivt. Energi-
slagen konkurrerar med varandra, och om marknaden för ett ener-
gislag fungerar ineffektivt kommer det att påverka även andra energi-
marknader. Det innebär att om en marknad inom energisektorn fung-
erar dåligt kommer det att få återverkningar på hela energisystemet. 
Därför kan offentliga ingripanden av olika slag vara önskvärda i ener-
gisektorn även om några av energimarknaderna faktiskt fungerar bra. 
Vi kommer att studera detta längre fram i detta kapitel.

Innan vi diskuterar detta ska vi dock titta närmare på något som 
strängt taget inte är ett samhällsekonomiskt problem, nämligen det 
faktum att då det råder fullständig konkurrens kan priserna variera 
kraftigt. 

Prisvariation och anpassning på lång sikt

Den extra resursåtgång som det innebär att producera ytterligare 
en enhet – värdet av de resurser som används i produktionen av just 
denna enhet – finansieras av intäkterna från försäljningen av enheten 
i fråga. Vi såg i exemplet med elmarknaden att detta innebär att vat-
tenkraft och kärnkraft kan vara lönsam att ta i drift nästan oavsett hur 
lågt elpriset är. Ett varaktigt lågt pris leder dock till att företag inte åter-
investerar när anläggningar slits ut, vilket sin tur kommer att leda till 
att företag lämnar branschen eller åtminstone stänger  anläggningar 

2.2
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på längre sikt. Sålunda minskar det samlade utbudet i branschen vid 
varje givet pris, och hela eller delar av utbudskurvan skiftar nedåt. 
Skulle priserna i stället varaktigt ligga på en hög nivå kommer detta 
att uppmuntra till nyinvesteringar, vilket på sikt leder till att utbuds-
kurvan skiftar uppåt. Investeringar görs om avkastningen på inves-
teringen väntas motsvara åtminstone normal eller skälig avkastning 
på investerat kapital i andra branscher. I investeringskalkyler talar 
man om kapitalkostnaden, den avkastning man måste kunna erbjuda 
investerare för att det ska vara försvarbart att investera i just detta före-
tag eller denna bransch. Denna skäliga avkastning kan variera över tid 
(och mellan olika ägare, som vi ska diskutera i kapitel 4), men i ett visst 
läge avgör den med andra ord om en viss bransch kommer att locka till 
sig nyinvesteringar eller inte och därmed om utbudskurvan kommer 
att skifta eller inte.

Hur snabbt dessa skift i utbudskurvan sker beror på hur stora 
investeringar som behövs för att etablera sig i branschen. I branscher 
med höga fasta kostnader, som många av delmarknaderna för ener-
giprodukter, kommer företag att avvakta länge innan de nyinvesterar 
även om priset för tillfället är högt. Det beror på att det tar så lång 
tid innan investeringarna förräntar sig. Företagen vill därför försäkra 
sig om att de höga priserna är varaktiga (och de politiska spelreglerna 
pålitliga) innan de beslutar om investeringar. Det innebär i sin tur att 
i kapitalintensiva branscher kan vi mycket väl se långa perioder med 
höga priser och stora vinster även om det råder fullständig konkurrens 
− företag avvaktar helt enkelt med att etablera nya anläggningar tills 
de övertygats om att de höga priserna (och vinsterna) är varaktiga. På 
samma sätt kommer företag, även om priserna är så låga att de går med 
förlust, att acceptera förluster under lång tid så länge de åtminstone får 
täckning för sina rörliga driftskostnader. 

I branscher där de rörliga kostnaderna dominerar, exempelvis 
i många tjänstebranscher, kommer vi däremot att se snabba in- och 
utträden från branschen när priserna varierar. Ovanligt höga eller låga 
priser får direkt genomslag i antalet företag och i det enskilda före-
tagets kapacitetsbeslut, och förväntningar om framtida priser spelar 
mindre roll. Prisbildningen i olika branscher kommer därför att varie-
ra beroende på hur höga investeringskostnaderna är. I figur 2.4 a–b 
ser vi två exempel: prisutvecklingen sedan år 2000 i naturgas- res-
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pektive restaurangbranschen. I naturgasbranschen, där investerings-
kostnaderna är höga, varierar priset kraftigt.* I restaurangbranschen, 
som har låga investeringskostnader, är priset däremot stabilt och följer 
löneutvecklingen, eftersom arbetskraft är den viktigaste kostnaden i 
branschen. 

Kraftiga prissvängningar och perioder med höga priser och stora 
vinster är således ett naturligt inslag i branscher med höga inves-
teringskostnader och kan inte utan vidare tolkas som ett tecken på 
bristfällig konkurrens. Vi ser detta prismönster i alla branscher där 
etableringskostnaderna är höga, oavsett konkurrensförhållanden. 
Kombinationen av höga kapitalkostnader i energibranschen och en 
efterfrågan på olika energislag som kan variera ganska snabbt, exem-
pelvis på grund av växlingar i väderleken, leder till att vi då och då ser 
snabba förändringar i priserna på energi. Detta uppfattas på sina håll 

* Figuren visar den amerikanska naturgasproduktionen som kännetecknas av högre 

konkurrens än den europeiska, där Rysslands statliga företag Gazprom är den klart 

dominerande producenten och där mycket av gasen säljs på långvariga kontrakt så 

att det är svårt att uppfatta tillfälliga skift i utbud eller efterfrågan på priset. Ef-

tersom det är månadsgenomsnitt som visas så underskattar figuren prisvariatio-

nen; om man studerar timpriser eller dygnsgenomsnitt varierar priserna ännu mer. 

Även i restaurangbranschen gäller dock att priser ofta kan variera mellan olika tider 

på dygnet, eller mellan vardag och helg, så även här underskattas prisvariationen 

något. Även på timbasis gäller dock att restauranger hellre exempelvis stänger för 

natten snarare än att sänka priserna kraftigt, eftersom de rörliga kostnaderna för 

nattdrift är för höga för att motivera den extra försäljning den skulle generera.
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som problematiskt. Det är ändå vanligtvis bättre att låta pris och kvan-
titet variera fritt än att försöka bromsa variationerna, även om detta 
kan vara känsligt. Vid höga elpriser får vi exempelvis ofta en diskus-
sion om huruvida vi borde frångå marginalkostnadsprissättningen i 
elbranschen och i stället reglera priset så att det följer de genomsnitt-
liga produktionskostnaderna. Denna diskussion är på sitt sätt begrip-
lig, men ett reglerat system skulle sannolikt fungera sämre än dagens.

Vad som händer med dagens system är att under perioder då efter-
frågan är högre än vanligt, exempelvis på grund av kyla, eller utbudet 
är mindre än vanligt, exempelvis därför att en torr sommar lett till låga 
nivåer i vattenkraftsmagasinen, kan elpriset periodvis bli högt. Detta 
leder i sin tur till att elintensiva företag drar ner på sin produktion. 
Samtidigt finner kraftföretagen det lönsamt att sätta in dyrare extra 
kapacitet. En del av dessa dyra kraftverk har byggts specifikt för att 
kunna tas i drift vid extrema bristsituationer då priset är högt. Dessa 
båda anpassningsprocesser leder till att efterfrågan och utbud kom-
mer att jämkas samman, om än till ett högre pris än vanligt.

Om vi i stället skulle reglera elpriset och sätta ett tak för hur högt 
pris elproducenterna kan sälja sin el för, så blir effekten att de dyraste 
aggregaten inte kommer att sättas i drift – elpriset kommer ju inte 
längre att vara tillräckligt högt för att täcka kostnaderna för dessa 
aggregat. Samtidigt kommer konsumenterna att till det lägre, reg-
lerade elpriset vilja använda mer el. Vi får därmed elbrist. Eftersom 
elpriset inte längre tillåts fungera som reglerare skulle någon annan, 
rimligen någon myndighet, tvingas ransonera elanvändningen och 
besluta om hur mycket el varje användare får förbruka. Rimligen 
skulle den ransoneringsansvariga myndigheten då ändå ålägga de 
elintensiva företagen att dra ned på sin produktion eftersom det är där 
elförbrukningen lättast kan minskas. Vi skulle med andra ord i bästa 
fall få ungefär samma resultat som med ett fritt varierande elpris, men 
till priset av en kraftigt ökad byråkrati. Till och med i detta bästa fall 
skulle vi få mindre elproduktion under pristopparna än vad man får 
med dagens system.*

* Man kan naturligtvis också tänka sig mer komplicerade lösningar än att välja en-

bart mellan helt fri prisbildning eller fri prisbildning upp till ett pristak. Det finns 

exempel både inom energisektorn (till exempel kapacitetsmarknader eller olje-

2.
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Miljöproblem

Att använda energislag som skapar miljöproblem kan bli samhälls-
ekonomiskt ineffektivt. Miljöproblem kännetecknas ofta av att kostna-
derna för dessa (i form av exempelvis försämrad hälsa, naturmiljö eller 
produktivitet i andra branscher) bärs av andra än den som skapar pro-
blemen. Eftersom kostnaderna inte betalas av producenten påverkar 
de inte dennes kostnadsstruktur och därmed inte heller det pris som 
konsumenten betalar. Detta innebär att priset ur samhällsekonomisk 
synvinkel blir för lågt och att vi får för hög konsumtion av detta energi-
slag jämfört med vad som är samhällsekonomiskt önskvärt.

Figur 2.5 illustrerar detta problem. Utbudskurvan ges av de mar-
ginella produktionskostnader som företag i branschen faktiskt betalar 
för. Produktionen medför dock ytterligare samhällsekonomiska kost-
nader i form av exempelvis hälsoeffekter från föroreningar, som gör 
att den samhällsekonomiska marginalkostnaden för produktionen 
ligger högre än utbudskurvan. Dessa extrakostnader brukar kallas för 
externa effekter eller externaliteter.

Vinstmaximerande företag producerar och säljer ytterligare enhe-
ter så länge det pris de får täcker deras marginalkostnader, och det 
innebär att vi får kvantiteten q’ som säljs till priset p’. Vid denna pro-
duktionsvolym uppgår dock samhällets kostnad för den sist produ-
cerade enheten (= företagets marginalkostnad plus den marginella 
miljökostnaden) till ps’. Den sista enheten är således samhälleligt 
olönsam; den produceras till en kostnad om ps’ men ger endast ett 
värde för konsumenterna som motsvarar p’. Ur samhällets synvinkel 
vore det bättre om produktionen begränsades till qs*. För den enskilde 
producenten finns det dock ingen anledning att begränsa produktion 
till denna nivå. Företagets kostnad för att vid denna nivå producera en 
extra enhet är ju lägre än det pris som konsumenterna är beredda att 
betala, och det är därför lönsamt för det enskilda företaget att produ-

reserver) och inom andra sektorer (till exempel EU:s jordbrukspolitik) på att man 

politiskt beslutar att under normala omständigheter betala för att upprätthålla en 

viss kapacitet, alternativt betala för att upprätthålla lager av viss storlek, för att und-

vika alltför extrema prisvariationer. Sådana lösningar kommer i genomsnitt att bli 

mer kostsamma än helt fri prisbildning, men man kan ändå ibland från politiskt håll 

föredra ett högt genomsnittspris framför stor prisvariation.

2.3
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cera och sälja ytterligare enheter. Den sammanlagda samhällsekono-
miska förlusten/snedvridningen illustreras av det skuggade området 
i figuren.

Det finns många sådana miljöeffekter som inte nödvändigtvis 
beaktas på ett önskvärt sätt av de aktörer som ger upphov till dem. Ett 
exempel på denna typ av externa effekter beskrivs av Johansson och 
Kriström (2012), som uppskattar kostnaden för kväveoxid- och svavel-
dioxidutsläpp från danska kolkraftverk till cirka 3 öre per kWh, vilket 
motsvarar omkring 10 procent av det genomsnittliga elpriset under 
de senaste tio åren. Ett annat exempel knutet till energianvändning 
är utsläpp av exempelvis kolmonoxid eller blyföreningar från bilar. Ett 
mycket viktigt exempel på miljöproblem knutna till energianvänd-
ning är naturligtvis utsläpp av växthusgaser, som vi ska studera när-
mare i nästa kapitel.

Många typer av produktion och konsumtion kan alltså föra med sig 
denna typ av miljöeffekter, och det är viktigt att dessa effekter beaktas 

2.
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Figur 2.5. Effektivitetsförluster på grund av miljöeffekter.
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vid produktionsbesluten. Miljöpolitik syftar ofta just till att få produ-
center eller konsumenter att ta hänsyn till de miljöeffekter som deras 
beslut ger upphov till.

Politiska instrument  
för att hantera miljöproblem

Verktygslådan med miljöpolitiska instrument är stor. Vi kommer att 
titta på två huvudtyper av miljöpolitiska styrmedel, administrativa och 
ekonomiska.

Politiska beslutsfattare kan ta till olika former av administrativa 
styrmedel, exempelvis i form av bindande teknikspecifikationer, mil-
jökrav i offentliga upphandlingar eller särskilda direktiv till offent-
ligt ägda verksamheter om hur de ska agera. I princip försöker de 
att genom politiska åtgärder minska utsläppen så att dessa hamnar 
på en samhällsekonomiskt önskvärd nivå. Detta förutsätter dock att 
beslutsfattarna har omfattande information om de tekniska förutsätt-
ningarna i branschen och om miljöproblemets kostnader, och att de 
lätt kan ta till sig och dra nytta av ny kunskap om teknik eller miljö-
kostnader. Detta kan underlättas om produktionen eller en stor del 
av upphandlingen sker via offentligt ägda verksamheter, där infor-
mations- och implementeringsproblemet blir mindre akut, men även 
då förutsätter administrativ styrning en omfattande informations-
inhämtning. 

Ett vanligt problem med administrativa ingripanden i form av tek-
niska specifikationer och liknande är att kostnaderna för att minska 
utsläppen riskerar att bli onödigt höga. Om ingripandet omfattar 
många olika branscher kommer företagen att ha väsentligt olika tek-
nik. Detta kan gälla även inom en bransch om investeringskostnader-
na är höga, eftersom olika typer av teknik då kan komma att existera 
sida vid sida under lång tid. Dessa skillnader i teknik innebär i sin 
tur att olika företag kan ha påtagligt olika kostnader för att minska 
sina utsläpp. Utan detaljerad information om olika aktörers kostnader 
för att minska utsläppen riskerar en politik baserad på administrati-
va styrmedel att minska miljöproblemet till en onödigt hög kostnad. 
Höga kostnader kan i sin tur skapa motstånd mot miljöförbättringen, 
vilket kan göra det svårt att gå vidare med ytterligare åtgärder längre 

2.4
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fram. Onödigt höga kostnader innebär dessutom ett resursslöseri där 
viktiga samhällsresurser riskerar att användas på ett ineffektivt sätt, 
vilket innebär att det finns färre resurser tillgängliga för andra ange-
lägna ändamål.

Figur 2.6, som visar den marginella reningskostnaden för två 
hypotetiska fjärrvärmeanläggningar, illustrerar detta problem. Vi tän-
ker oss att de två anläggningarna båda släpper ut föroreningar, men att 
de använder olika produktionsteknik som har olika stora effekter på 
miljön. Anläggning A använder gammal teknik och gör därför stora 
utsläpp varje dygn, medan anläggning B som använder nyare teknik 
gör mindre utsläpp. I frånvaro av miljöpolitik släpper företagen ut 
zA respektive zB ton. Anläggning A har värre sammanlagda miljöef-
fekter men kan minska sina utsläpp till relativt låg kostnad. Anlägg-
ning B har i stället en snabbt stigande marginalkostnad för rening. 
En bestämmelse som innebär att båda anläggningarna måste minska 
sina utsläpp procentuellt lika mycket (till qA

r respektive qB
r), kan se 

rimlig ut på pappret. Samtidigt innebär det att anläggning B åläggs 
högre kostnader än vad anläggning A gör och att den samlade miljö-
förbättringen blir onödigt dyr. Samma förbättring hade gått att uppnå 
till en lägre kostnad om man minskat utsläppen mer i anläggning A 
och mindre i anläggning B.

Ett annat sätt att styra utsläppsnivån är via ekonomiska styrmedel 
som miljöskatter eller utsläppsrätter, där producenten antingen måste 

kr/ton kr/ton
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Figur 2.6. Marginella reningskostnader i två fjärrvärmeanläggningar.
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betala en skatt per utsläppsenhet eller bara tillåts göra utsläppet om 
man har köpt ett tillstånd att göra det. Med en miljöskatt måste pro-
ducenter i branschen räkna med en extra kostnad för sin produktion, 
så länge man fortsätter släppa ut. Detta driver upp producenternas 
marginalkostnad och skiftar därmed deras utbudskurva, vilket ger 
ett högre pris och i de flesta fall minskad produktion. I vårt exempel 
skulle detta innebära att anläggning A väljer att minska sina utsläpp 
kraftigt, eftersom detta blir billigare än att betala skatten. Anläggning 
B, däremot, skulle bara minska sina utsläpp en smula och hellre betala 
miljöskatten därför att det är billigare än att rena. Vi hamnar då i ett 
läge där båda anläggningarna har samma marginella reningskost-
nad. En miljöskatt är kostnadseffektiv eftersom det inte går att uppnå 
samma totala rening till en lägre kostnad genom att flytta renings-
åtgärder mellan anläggningar.

Med överlåtbara utsläppsrätter sätter staten i stället ett tak för hur 
stora utsläpp som totalt får göras av en viss förorening. Företag får 
bara släppa ut föroreningen om de har rätt att göra det. Staten delar ut 
utsläppsrätterna gratis eller auktionerar ut dem, och företag kan sedan 
handla med utsläppsrätter sinsemellan. De företag som kan minska 
sina utsläpp relativt enkelt kommer att göra det och sälja överblivna 
utsläppsrätter. De företag som bara kan minska sina utsläpp till en 
hög kostnad kommer i stället att köpa extra utsläppsrätter för att slippa 
reningskostnaden. Utsläppsrätterna får därigenom ett ekonomiskt 
värde som motsvarar kostnaden för att rena det sist utsläppta tonnet 
per tidsenhet, och denna marginella reningskostnad kommer att vara 
lika stor för alla företag som ingår i systemet. Även här får vi således en 
kostnadseffektiv fördelning av reningsåtgärderna.

De ekonomiska styrmedlen i form av skatter och utsläppsrätter 
gör, indirekt eller direkt, utsläppen kostsamma för producenterna 
och tvingar dem därmed att ta hänsyn till miljön i sina produktions-
beslut. Båda formerna av ekonomiska styrmedel är kostnadseffektiva, 
i den mening att miljöförbättringar uppnås på billigast möjliga vis. 
Dessa besparingar kan vara betydande. Carlson m.fl. (2000) uppskat-
tar exempelvis att det amerikanska systemet med överlåtbara utsläpps-
rätter för svaveldioxid sänkt kostnaderna för att uppnå de önskade 
utsläppsminskningarna med åtminstone hälften jämfört med vad en 
traditionell administrativ modell hade kostat. Detta innebär att eko-
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nomiska styrmedel kan leda till ett mer effektivt resursutnyttjande än 
vad man får med administrativa styrmedel, och att resurser därmed 
frigörs till andra angelägna ändamål.

Ytterligare en viktig egenskap är dessutom att olika ekonomiska 
styrmedel kan användas för olika miljöproblem inom en och samma 
bransch, eftersom de alla har det gemensamt att de påverkar kostna-
der och priser i rätt riktning, medan olika administrativa styrmedel 
riskerar att samspela på oavsedda sätt (US Environmental Protection 
Agency 2010). Ett aktuellt exempel på detta problem är det EU-direktiv 
om energieffektivisering som nyligen antagits, där alla EU:s medlems-
länder åläggs specifika mål om minskad energianvändning med 1,5 
procent per år jämfört med en uppskattning av den användning som 
man skulle haft utan detta direktiv. Hur genomförandet av detta kom-
mer att samspela med de administrativa och ekonomiska energi- och 
klimatpolitiska styrmedel som diskuteras i nästa kapitel är tämligen 
oklart (Brännlund 2012). 

Det finns även ett ramdirektiv för vatten på EU-nivå som drar upp 
skarpa riktlinjer för miljökvaliteten i alla vattenförekomster och bland 
annat begränsar utrymmet för vattenkraft, samtidigt som EU har en 
klimatpolitik som syftar till att klimatneutrala energislag, som vatten-
kraft, ska användas i större utsträckning. Med ekonomiska styrmedel 
skulle man automatiskt få en avvägning mellan dessa olika målsätt-
ningar via prismekanismen. Med administrativa styrmedel kan man 
få bindande krav som verkar åt olika håll, men utan att någon automa-
tisk avvägning görs när målen står i konflikt med varandra.

Förutsatt att vi vet hur reningskostnader och miljöintäkter från 
rening ser ut spelar det ingen roll om vi väljer miljöskatter eller handel 
med utsläppsrätter. I figur 2.7, där vi vill nå utsläppsnivån u* kan vi 
sätta skatten till k*, och därigenom få företagen att rena tills utsläppen 
minskat till nivån u*. Alternativt kan vi sätta utsläppstaket till u* och 
dela ut utsläppsrätter motsvarande denna nivå. Företagen kommer då 
att köpa och sälja utsläppsrätter så att kostnaden för en utsläppsrätt 
blir k*. 

Om de ekonomiska styrmedlen utformas rätt kan de dessutom i 
princip styra pris och kvantitet till den samhällsekonomiskt effektiva 
produktionsnivån, men det förutsätter fortfarande att de beslutsfat-
tare som utformar styrmedlen har god insikt i de samhällsekono-
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miska kostnader och intäkter som är förenade med miljöproblemet. 
Har beslutsfattarna denna insikt spelar det ingen större roll ur miljö-
synpunkt vilket styrmedel de väljer. De kan antingen ta ut en skatt så 
att producenterna anpassar sina utsläpp till den önskade nivån, eller 
besluta om ett sammanlagt utsläppstak vid denna nivå.

Beroende på hur utsläppsrätterna fördelas – gratis utdelning, 
auktioner, eller en blandning av båda – kan beslutsfattarna dessutom 
påverka de fördelningspolitiska effekterna av styrmedlet i den rikt-
ning samhället önskar, även om staten då går miste om en del av de 
intäkter som utsläppsskatter, eller försäljning av utsläppsrätter, skulle 
kunna ge.

Samtidigt är ju ett av de viktigaste argumenten för ekonomiska 
styrmedel just att politiska beslutsfattare inte har fullgod information 
om alla samhällsekonomiska kostnader och intäkter knutna till miljö-
problem. Weitzman (1974) studerar hur osäkerheten när det gäller 
kostnader och intäkter för att minska utsläppen påverkar det önskvär-
da valet av styrmedel. Hans slutsatser har haft påtaglig betydelse för 
hur de miljöpolitiska styrmedlen har utformats i praktiken.

Om beslutsfattare inte vet vilka de idealiska skatte- eller utsläpps-
nivåerna är, så är risken stor att de väljer fel nivå, oavsett styrmedel. De 
problem som hänger samman med en felaktigt vald nivå kommer att 
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Figur 2.7. Effekten av att sätta en miljöskatt till k* kontra att sätta utsläpps-

nivån till u*.
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bero dels på vilket styrmedel man väljer, dels på hur miljöproblemet 
(och osäkerheten kring det) ser ut. 

En tänkbar situation är att om den samhällsekonomiska marginal-
intäkten av rening, det vill säga värdet av den marginella miljöförbätt-
ring som man får om man renar lite till, förändras ganska långsamt 
med förändrad utsläppsnivå, så vet vi ungefär vad samhället tjänar på 
en utsläppsminskning, medan vi är mer osäkra på vad det kostar att 
minska utsläppet. Då är den bästa strategin att sätta ett pris (i form av 
en skatt) som ungefär motsvarar det samhällsekonomiska värdet av 
en marginell utsläppsminskning, även om vi inte vet exakt vilken den 
önskvärda utsläppsnivån faktiskt är. 

En annan tänkbar situation är att om vi i stället har en situation där 
marginalintäkten av rening stiger snabbt medan kostnaderna bara för-
ändras långsamt, så vet vi ungefär vilken utsläppsnivå vi vill komma 
ner till även om vi inte vet den exakta marginella kostnaden för denna 
reningsnivå. Då är det rimligt att använda ett styrmedel där det fast-
ställs just att utsläppen ska minskas till den nivån, snarare än att sätta 
en skatt och hoppas att skatten ska uppmuntra företagen att förändra 
sitt beteende tills den önskvärda nivån uppnås. 

För att ta ett extremt exempel: det finns föroreningar där vi inte vill 
ha några utsläpp alls – exempelvis DDT, kvicksilver eller plutonium – 
och då är det betydligt enklare att förbjuda utsläpp helt och därmed 
begränsa den tillåtna mängden utsläpp till noll direkt, snarare än att 
försöka sätta en utsläppsskatt på en sådan nivå att alla företag frivilligt 
begränsar sina utsläpp till noll.

Om kostnaderna och intäkterna av rening förändras i ungefär 
samma takt spelar det ingen större roll vilket styrmedel vi väljer – 
båda fungerar ungefär lika bra. Vi kommer med stor sannolikhet att få 
snedvridande effekter, men snedvridningarna blir ungefär lika stora 
oavsett styrmedel.

Det finns med andra ord informationsproblem också med ekono-
miska styrmedel, men problemet är i regel mindre än med adminis-
trativa styrmedel – och ett väl valt ekonomiskt styrmedel kan minska 
problemet. Även om informationen är bristfällig kan man med hjälp 
av ekonomiska styrmedel normalt åtminstone minska miljöproble-
met, och till en lägre samlad samhällsekonomisk kostnad än med 
administrativa styrmedel. Det förutsätter dock att man kan övervaka 
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miljöproblemet genom att mäta, eller åtminstone någorlunda träffsä-
kert uppskatta, de utsläpp som faktiskt görs. Detta innebär en nackdel 
jämfört med vissa administrativa styrmedel, exempelvis tekniska spe-
cifikationer, där man bara behöver övervaka att företag använder den 
teknik de blivit ålagda att använda. Osäkerhet och informationsbrist 
är viktiga förklaringar till varför så många olika miljöpolitiska styrme-
del används. Vi ser såväl administrativa regleringar, direkt styrning av 
offentliga verksamheter, miljöskatter som handel med utsläppsrätter 
användas i praktiken.

Att praktiskt genomföra utsläppsminskningar kan naturligtvis 
vara komplicerat, även med ekonomiska styrmedel. Det finns en risk 
att styrmedlen utformas på ett sådant sätt att en del av de potentiella 
samhällsekonomiska effektivitetsvinsterna förloras på vägen. Ett 
exempel från det svenska energisystemet är elcertifikatsystemet, som 
infördes 2003 och som har modifierats i flera omgångar. Elcertifikat-
systemet innebär att elproducenter med vissa förnybara energikällor 
ges rätt att sälja elcertifikat motsvarande det antal kWh som produ-
ceras, och att de som säljer el måste köpa elcertifikat motsvarande en 
viss andel av försäljningen (i dag knappt 18 procent). Syftet med detta 
system är att uppmuntra ökade investeringar i elproduktion från för-
nybara energikällor genom att de som producerar sådan el kan sälja 
inte bara elen utan också elcertifikat som tidvis betingar ett högt pris. 
Systemet har varit mycket framgångsrikt i den meningen att nästan 
alla investeringar i ny elproduktion som i dag görs i Sverige görs inom 
energislag som omfattas av certifikatsystemet. Systemets utformning 
innebär dock att eftersom certifikatpriset varierar beroende på den 
mängd förnybar el som produceras, och inte beroende på reningskost-
nader eller liknande, så motsvarar stödet till förnybar el inte någon 
underliggande miljökostnad från annan elproduktion. Systemet inne-
bär vidare att de förnybara energislagen huvudsakligen konkurrerar 
med varandra, snarare än med mer miljöskadlig elproduktion, efter-
som det är en viss andel förnybar el, snarare än en viss miljöeffekt eller 
en viss kostnad, som sätts som mål (Håkansson 2003). De intäkter 
som certifikatsystemet innebär för producenterna är med andra ord 
tämligen frikopplade från kostnaderna för de miljöproblem som sys-
temet syftar till att lösa.

Både administrativa och ekonomiska styrmedel förutsätter med 
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andra ord en genomtänkt utformning. De förutsätter också omfat-
tande information både om tillgänglig teknik och om miljöproblemets 
natur, även om ekonomiska styrmedel tenderar att vara mindre infor-
mationskrävande i praktiken och även om informationsproblemen 
delvis ser olika ut. Till detta kommer även problemet med incitament 
för att ta fram ny information, antingen om mindre miljöstörande 
lösningar inom ramen för den existerande produktionstekniken eller 
om helt nya, mindre miljöstörande tekniska lösningar. Ekonomiska 
styrmedel sporrar automatiskt producenter till att leta efter nya lös-
ningar för att minska utsläppen och därmed också kostnaderna för 
miljöskatten, alternativt till att få utsläppsrätter över som de kan sälja. 
Studier har pekat på att detta varit en av de viktigaste kostnadsbespa-
rande effekterna när ekonomiska styrmedel införts på miljöområdet 
(se exempelvis Goodstein 2010; Maloney och Brady 1988 eller Sterner 
och Coria 2011), och att detta kan minska den samlade kostnaden för 
miljöförbättringen väsentligt. Med administrativa styrmedel finns 
inga sådana automatiska incitament inbyggda i systemet. Där måste 
politiska beslutsfattare hela tiden följa teknikutvecklingen och skärpa 
reglerna allt eftersom, och riskera att möta motstånd varje gång de 
försöker skärpa kraven ytterligare eftersom detta kommer att innebära 
högre kostnader för de verksamheter man övervakar.

Ofullständig konkurrens och naturliga monopol

Som vi nämnde tidigare är ett annat skäl till att resurserna på energi-
marknaden inte alltid utnyttjas effektivt den bristande konkurrensen. 
Många energimarknader kännetecknas av höga investeringskostna-
der som avskräcker nya aktörer från att ge sig in i branschen, och i 
vissa fall − och ännu viktigare − av så kallade naturliga monopol. I ett 
naturligt monopol kan den redan etablerade aktören vid behov sätta 
systematiskt lägre priser än vad en ny aktör kan, och därför kommer 
inte nya aktörer att vara intresserade av att etablera sig.

Figur 2.8 illustrerar ett sådant företags beslutsproblem. Eftersom 
företaget servar hela den lokala marknaden påverkar produktionsni-
vån inte bara kostnaderna utan även priset. Ökar företaget produktio-
nen måste det sänka priset för att kunna sälja den ökade produktionen. 
Marginalintäkten, det tillskott till intäkterna som företaget får genom 

2.5
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att producera en enhet till, blir därför lägre än det pris företaget får 
för enheten i fråga, eftersom intäkterna från alla de andra enheter det 
producerar också sjunker. Företaget kommer normalt att vilja produ-
cera så att marginalkostnad och marginalintäkt för den sist produce-
rade enheten är lika stora varje tidsperiod, och då kommer priset att 
vara högre – ibland mycket högre – än marginalkostnaden. Då kan 
man mycket väl göra systematiska vinster som är högre än vinstni-
vån i samhället i övrigt. I figur 2.8 visas vid denna produktionsnivå 
en genomsnittlig produktionskostnad (inklusive normal avkastning 
på investerat kapital) som är lägre än det pris man får ut per enhet, 
och mellanskillnaden blir en vinst utöver den normala vinstnivån i 
näringslivet. Samtidigt är marknaden så liten att en ny aktör inte kan 
uppnå lönsamhet genom att samexistera med det etablerade företaget, 
det kan bara uppnå lönsamhet om det helt lyckas slå ut den etable-
rade aktören. Risken att misslyckas med detta kommer naturligtvis att 
avskräcka från nyetableringar.

Även i branscher med bristfällig konkurrens kan man åtminstone 
i teorin avgöra vad som vore samhällsekonomiskt önskvärt. Det mest 
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Figur 2.8. Monopolföretagets kostnads- och intäktssituation.
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önskvärda vore fortfarande en situation där marginalkostnad och pris 
sammanfaller, så att resursåtgången för den sist producerade enheten 
varje tidsperiod är lika med värdet som den tillför köparen. I prakti-
ken är det dock – till skillnad från vad som gäller vid fullständig kon-
kurrens – inte särskilt troligt att vi faktiskt får detta utfall. Ett priva-
tägt företag, eller ett offentligt ägt företag som huvudsakligen drivs i 
vinstsyfte, kommer att sträva efter så stor vinst som möjligt. Eftersom 
man inte behöver oroa sig för konkurrens från andra företag i samma 
bransch kan man sätta ett högre pris än vad som är samhällsekono-
miskt önskvärt − om man tar ut samma pris från alla kunder*, kom-
mer man att sätta priset pm och sälja sammanlagt qm enheter per tids-
period. Detta kommer att leda till att konsumenterna lägger en del av 
sina utgifter på andra varor.

Ett exempel på ett naturligt monopol är nätverksamheten för dis-
tribution och leverans av många energislag. Kostnaden för att etablera 
ett distributionsnät är i de flesta fall mycket hög, men när ett nät väl 
finns kostar det i regel relativt lite att leverera ytterligare en kWh el 
eller fjärrvärme till redan anslutna kunder. Att ansluta en kund till, 
i ett område där man redan etablerat ett nät, är i många fall också 
relativt billigt. En distributör som redan etablerat ett nät har därför 
ett stort försprång framför en potentiell konkurrent som överväger 
att bygga ett nytt nät. Denne kan tjäna pengar på den extra kilowat-
timmen så länge ersättningen täcker de extra rörliga kostnaderna för 
att leverera den. Den potentiella konkurrenten däremot måste också 
kunna finansiera sina etableringskostnader för att det ska vara attrak-
tivt att bygga ett nytt nät, vilket avskräcker nya aktörer från att etablera 
sig. Marknaderna för distribution av många energislag präglas därför 
av en mycket begränsad konkurrens. I flera fall gäller detta även pro-
duktionssidan.

Hur höga priserna blir vid bristfällig konkurrens beror dels på hur 
priskänslig efterfrågan är, dels på hur stor konkurrens som trots allt 
finns. Den totala efterfrågan på el är relativt okänslig för prisföränd-

* Ett företag som har monopol (eller mer allmänt marknadsmakt, förmåga att på-

verka prisnivån) kan öka sin vinst ytterligare om man har möjlighet att dela upp sina 

kundkretsar och sälja till olika pris till olika kundgrupper, så kallad prisdiskrimine-

ring. Vi diskuterar inte denna möjlighet vidare här, även om den naturligtvis spelar 

roll för många energiprodukter.
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ringar, i synnerhet på kort sikt, bland annat på grund av att hushållen 
är beroende av el för hushållsapparater och belysning. Detta betyder 
dock inte att enskilda elhandlare och elproducenter kan utöva mark-
nadsmakt. Elproduktion och elhandel sker på en avreglerad marknad. 
Producenter säljer sin el och stora industrikonsumenter och elhand-
lare köper sin el på elbörsen Nord Pool. Hushåll och mindre företag 
kan köpa el från vilket som helst av en mängd elhandelsbolag. Den 
intensiva konkurrenssituationen innebär att det är svårt för enskilda 
elhandlare att utöva marknadsmakt på slutkundsmarknaden eftersom 
missnöjda kunder enkelt kan byta leverantör. Den efterfrågan som det 
enskilda företaget möter är med andra ord relativt flack eller priskäns-
lig. På grund av marknadens storlek har endast de allra största bolagen 
möjlighet att utöva marknadsmakt på Nord Pool. Kommunala elbolag 
och privata små producenter har små möjligheter att driva upp priset. 
I distributionsledet är konkurrenssituationen annorlunda; på lokal-
planet finns normalt bara en enda aktör, just på grund av att det vore 
så dyrt att bygga ett konkurrerande nät. Kunderna är här hänvisade till 
det lokala nätbolaget.

Naturgas används främst till kraftvärmeproduktion och fjärrvär-
meanläggningar (56 procent) samt i industrin (30 procent). Övrig 
näringsverksamhet och bostäder står för resterande förbrukning 
(Energimarknadsinspektionen 2011a). Priskänsligheten i hushål-
lens efterfrågan är på kort sikt låg, men den totala priskänsligheten är 
högre eftersom vissa industriella konsumenter ganska enkelt kan byta 
från gas till olja om priset går upp.* Handeln med naturgas är avreg-
lerad, men konkurrensen är ändå nästintill obefintlig. Aktörerna är få 
och agerar dessutom båda köpare och säljare. All naturgas importeras 
från Danmark genom en enda ledning och säljs vidare på grossist-
marknaden av Dong Energy och E.On Sverige. Dessa två bolag och 
Göteborg Energi kontrollerar i sin tur 90 procent av slutkundsmark-
naden. Överföring av naturgas sker under samma monopolvillkor som 
för elnäten. Naturgasmarknaden karakteriseras därmed av hög mark-
nadskoncentration och troligtvis svag konkurrens i alla led.

Produktion, distribution och försäljning av fjärrvärme till slutkund 

* Vi betraktar endast ledningstransporterad naturgas i denna rapport. LNG anses 

inte som något alternativ i nuvarande läge (Energimarknadsinspektionen 2011a).
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sköts i dag inom samma bolag i Sverige. Under dylik vertikal integra-
tion är det inte meningsfullt att särskilja mellan de olika delarna av 
verksamheten eftersom alla sköts inom samma bolag och prissätts till-
sammans. Efterfrågan på fjärrvärme är mer priskänslig än efterfrå-
gan på el eftersom fjärrvärme används till uppvärmning, och åtmins-
tone enskilda hushåll ganska enkelt kan värma upp sina bostäder på 
annat sätt, till exempel genom eluppvärmda element. Många lägen-
heter däremot är kollektivt anslutna till fjärrvärme, och därmed är de 
åtminstone på kort sikt låsta till fjärrvärmen. Dylika inlåsningseffek-
ter leder till lägre priskänslighet i efterfrågan. 

Tabell 2.1. Konkurrenssituationen på energimarknaderna.

Elektricitet Fjärrvärme Naturgas

Produktion/handel Varierande/intensiv Svag till medel Svag

Distribution Svag Svag

Tabell 2.1 sammanfattar konkurrenssituationen på de svenska energi-
marknaderna. Konkurrensen är hårdast inom produktionen och han-
deln med el och svagast på nätsidan, främst vad gäller eldistribution 
och överföring av naturgas.

Generellt är efterfrågan på olika energislag mer priskänslig på 
längre sikt. Exempelvis har vissa hushåll möjlighet att värma upp sina 
bostäder genom att installera värmepumpar eller bergvärme. Man kan 
även förvänta sig att åtminstone bostadsrättsföreningar kommer att 
omförhandla ofördelaktiga kollektiva fjärrvärmekontrakt. Energipri-
set påverkar även förbrukningen genom att det kan få företag att flytta 
till eller från området. Detta gäller naturligtvis särskilt energiintensiva 
företag.

I situationer där etableringskostnaderna är något lägre, men fort-
farande är en viktig faktor, kan vi få några aktörer i branschen, men 
fortfarande så få att konkurrensen blir bristfällig. Priserna blir även 
här påtagligt högre än om det rådde fullständig konkurrens. Det finns 
till exempel inget principiellt naturligt monopol för raffinering och 
distribution av bensin, men de höga etableringskostnaderna gör att vi 

2.
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i Sverige ändå bara har fyra stora bensinbolag i dag (jämfört med sex 
på 1990-talet, redan det en låg siffra). På det lokala planet kan konkur-
rensen vara ännu mer begränsad, för även om det inte finns etable-
ringshinder för att leverera exempelvis eldningsolja eller ved till ett 
visst område, kan den lokala marknaden vara så liten att det bara finns 
utrymme för en eller några få aktörer.

Politiska instrument för att hantera  
bristfällig konkurrens och naturliga monopol

Som vi såg tidigare innebär hög konkurrens i en sektor, och de mark-
nadspriser som då uppkommer, att resurserna i sektorn används på 
det mest effektiva sättet. Utgångspunkten för svensk och europeisk 
konkurrenslagstiftning är därför att hög konkurrens är något efter-
strävansvärt, och att bristande konkurrens och naturliga monopol – 
och de priser detta leder till – är problematiska ur samhällsekonomisk 
synvinkel. Eftersom nätverksamhet ofta är ett naturligt monopol är 
el- och fjärrvärmedistribution (men även distribution av exempelvis 
post- och teletjänster, där samma problem finns) föremål för prisreg-
leringar och särskild myndighetsövervakning − just i syfte att säker-
ställa att priserna sätts i enlighet med vad som är samhällsekonomiskt 
önskvärt. Samtidigt kan denna typ av reglering vara problematisk. På 
kort sikt kan man kanske säkerställa att priset sätts så att det motsvarar 
företagets kostnad för att leverera en extra enhet, men detta kommer 
att innebära att företaget går med systematiska övervinster om mar-
ginalkostnaden är högre än styckkostnaden, vilket kan vara politiskt 
problematiskt, eller med systematisk förlust om marginalkostnaden är 
lägre än styckkostnaden – så att verksamheten måste subventioneras 
med skattemedel, vilket också innebär effektivitetsförluster.

I praktiken väljer man därför ofta att reglera så att priset ska täcka 
styckkostnaden, alltså att verksamheten ska vara självbärande men 
inte gå med vinst utöver normal avkastning på det investerade kapita-
let. Alternativt kan man reglera så att avkastningen högst får motsvara 
vad man bedömer som normal avkastning på investerat kapital, vilket 
i princip bör ge samma utfall. Båda formerna av regleringar innebär 
dock att priset inte kommer att motsvara vad som är samhällsekono-
miskt effektivt, ens på kort sikt.

2.6
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Prisregleringar kan dessutom ge oönskade effekter på längre sikt. 
Dels får vi ofta samma problem som på miljöområdet, att incitamen-
ten för teknisk utveckling snedvrids. En prisreglering kommer att 
premiera sådana innovationer som låter företaget kringgå regleringen 
framför andra typer av innovationer. Dels finns en risk att företag bok-
föringsmässigt »flyttar« lönekostnader och andra kostnader mellan 
olika anläggningar i syfte att öka de uppmätta marginalkostnaderna 
i de reglerade verksamheterna, för att dessa ska få sätta ett högre pris. 
Om en sådan reglering ska fungera måste man därför också sätta upp 
regler för hur olika kostnader ska särredovisas och övervaka att dessa 
regler följs. Även här får vi problem med incitament och med den 
information som myndigheter måste samla in för att kunna genom-
föra den önskade politiken.

Regleringen av nättariffer på energiområdet är därför komplice-
rad i praktiken. Inom elområdet har prisregleringen exempelvis gjorts 
om flera gånger efter det att elmarknaden avreglerades på 1990-talet. 
Det finns å ena sidan en medial bild av att nätavgifterna stigit kraftigt 
efter avregleringen, å andra sidan en bild bland aktörer i branschen av 
att prisregleringen avskräcker både från nyinvesteringar som skulle 
öka driftssäkerheten och från strukturaffärer som skulle kunna sänka 
driftskostnaderna. Reglering av naturliga monopol är en politiskt 
känslig fråga, i synnerhet när det gäller så centrala tjänster som ener-
giförsörjning.

I stället för pris- eller avkastningsregleringar kan andra typer av 
offentliga ingripanden användas för att försöka tillgodose samma 
sorts mål. Ett exempel är direkt ägande av nätverksamhet. Ungefär 
80 procent av den svenska fjärrvärmedistributionen sköts exempelvis 
av kommunala (60 procent) eller statliga (20 procent) aktörer i dag 
(Abrahamsson med flera 2012). Offentliga verksamheter som drivs 
antingen i egen regi eller i bolagsform kan, via politiska beslut, åläg-
gas att sätta priser så att de uppmuntrar ett effektivt resursutnyttjande, 
snarare än priser som maximerar vinsten från verksamheten. Även 
här gäller naturligtvis att systematiska övervinster eller systematiska 
förluster kan vara politiskt problematiska i längden, men ett offentligt 
ägt företag borde åtminstone i teorin ha samma mål som sina ägare 
för att uppnå en samhällsekonomiskt önskvärd prisbild och resurs-
användning. I princip kan offentligt styrda verksamheter även sätta 
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priser så att de korrigerar för »felaktiga« priser på andra delmark-
nader. I praktiken är det dock inte alltid detta som är målet. Andra 
ägardirektiv – antingen att man ska sträva efter största möjliga vinst 
även i den offentliga verksamheten, eller att man ska ta hänsyn till en 
mix av olika politiska mål – kan leda till att man, även i de offentligt 
styrda verksamheterna, sätter priser som inte ger maximalt resurs-
utnyttjande.

De underliggande ekonomisk-politiska drivkrafterna kan bli kom-
plicerade även när man har tydliga ägardirektiv. Ett uppenbart exem-
pel är att i glesbygdsområden, där befolkningsunderlaget sjunker, 
måste de fasta kostnaderna för att upprätthålla ett distributionsnät slås 
ut på ett stadigt krympande antal konsumenter, vilket gör det svårt att 
upprätthålla nätet i längden, oavsett vilket prissystem man väljer. Ett 
annat exempel är när de politiska direktiven inte följs upp och samord-
nas med samhällsutvecklingen i övrigt, exempelvis när utbyggnad av 
fjärrvärmenät (där de fasta investeringskostnaderna på sikt kommer 
att slås ut på alla som är anslutna till nätet) görs till nya bostadsområ-
den där de flesta nya hus är så kallade passivhus, energisnåla hus med 
mycket begränsat behov av extern energitillförsel.

Prisbildningen på energimarknaderna är därmed en komplice-
rad fråga i flera avseenden. Offentligt ägda företag kan agera via sin 
prissättning och sitt beteende i övrigt för att uppmuntra ett effektivt 
resursutnyttjande. Samtidigt agerar de många gånger på lokala ener-
gimarknader som kan se mycket olika ut, både när det gäller vilka 
olika alternativ som finns och hur konkurrenssituationen ser ut för 
dessa alternativ. Om alla de lokala energislagen, utom just det som det 
offentliga företaget tillhandahåller, kännetecknas av en hög grad av 
konkurrens, och av att alla miljökostnader speglas på ett korrekt sätt i 
prisbilden, bör det offentliga företaget sätta sitt pris på marginalkost-
nadsnivån.

Om andra energislag än just det som det offentliga företaget till-
handahåller också kännetecknas av bristande konkurrens, eller av 
miljöeffekter som inte beaktas korrekt i prisbildningen, bör det offent-
ligt ägda företaget ta hänsyn till detta i sin egen prissättning och jus-
tera priserna därefter. Då blir prisbildningen genast mer komplicerad 
och den bristfälliga konkurrensen skapar ytterligare problem för pris-
sättningen. Offentligt ägda företag bör då inte ens i princip använda 
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marginalkostnadspriser, utan i stället justera sina priser för att korri-
gera för de »missvisande« priserna på andra energislag.

Energiförsörjningen i ett område kommer därför att påverka vad 
det samhällsekonomiskt önskvärda priset från offentligt ägda företag 
i området blir. Det går därför inte att utfärda entydiga rekommenda-
tioner för alla offentligt ägda verksamheters prissättning på en viss 
delmarknad för energi. Det går däremot, åtminstone i princip, att iden-
tifiera vilket beteende som är samhällsekonomiskt önskvärt i en viss 
situation.

Kommentar

Vi har i detta kapitel sett att på marknader där det råder hög konkur-
rens, där det finns många konsumenter och producenter och där 
produkten i fråga handlas fritt, så är prisbildning relativt enkel ur 
samhällsekonomisk synvinkel. Om det inte finns några andra kost-
nader förenade med produktionen, och om det inte finns något som 
begränsar konkurrensen, så är den bästa lösningen att låta utbud och 
efterfrågan sätta priset. Detta kommer att ge det mest effektiva resurs-
utnyttjandet.

Vi har också sett att kraftiga prisvariationer är ett naturligt inslag 
i branscher där investeringskostnader är en viktig del av produktions-
kostnaderna. Det gäller exempelvis prisbildningen på många energi-
marknader. Denna prisvariation kan vara besvärlig för konsumenter-
na, men ger samtidigt en viktig signal om marginalkostnaden.

Vad vi också har sett är att även när vi har andra kostnader från 
produktionen, i form av exempelvis klimateffekter, så är ekonomiska 
styrmedel som koldioxidskatt eller handel med utsläppsrätter ett verk-
ningsfullt medel för att styra produktionen till den nivå som är sam-
hällsekonomiskt önskvärd och därigenom också det mest effektiva 
utnyttjandet av de resurser som används i produktionen.

På många lokala marknader för energi kompliceras dock bilden 
avsevärt av det faktum att vi inte har något som ens påminner om 
fullständig konkurrens. Många lokala delmarknader för enskilda 
energislag kännetecknas antingen av naturliga monopol eller av att 
det bara finns några få etablerade aktörer, och då kan vi inte utgå från 
att priset blir det samhällsekonomiskt önskvärda. Eftersom olika ener-

2.7
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gislag fungerar som substitut för varandra påverkar det i sin tur pris-
bildningen även för de övriga energislagen i området. 

Offentliga regleringar, via exempelvis särskilda ägardirektiv till 
offentligt ägda företag eller via reglering av priser eller avkastning på 
såväl privata som offentliga företag, kan vara ett sätt att hantera de 
komplikationer som denna bristfälliga konkurrens på energiområdet 
medför. Det förutsätter dock att dessa offentliga regleringar faktiskt 
når sina avsedda mål. Att vi samtidigt har andra offentliga regleringar, 
som kommit till i andra syften, kan dock försvåra för exempelvis offent-
ligt ägda företag i ett visst område att nå sina mål på just miljöområdet 
eller konkurrensområdet. I kapitel fyra studerar vi hur offentligt ägda 
företag kan väntas bete sig på energiområdet, givet hur dagens regel-
verk och incitament utformats.

En annan viktig komplikation är om de miljöpolitiska styrmedel 
som finns – ekonomiska och administrativa – upplevs som otillräck-
liga för att nå en god miljö och att lokala beslutsfattare därför vill göra 
mer än lagen kräver och genomföra ytterligare miljöförbättringar. Hur 
sådana lokala »extrasteg« i miljöpolitiken samspelar med den natio-
nella och internationella miljöpolitiken ska vi studera närmare i nästa 
kapitel.
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ETT AV DE stora problemen med energiomvandling är dess påverkan 
på miljön. Sverige har sedan länge haft styrmedel för att kontrollera 
en del av dessa problem, exempelvis gränsvärden för utsläpp av vissa 
hälsofarliga ämnen och avgiftssystemet för kväveoxidutsläpp. Det 
finns också en lång tradition, både i Sverige och i andra länder, av att 
lokala offentliga organ på olika sätt försöker gå före i miljöpolitiken 
och genomföra extrasteg inom miljöområdet, det vill säga vidta mer 
långtgående miljöförbättrande åtgärder än vad som beslutats på natio-
nell nivå. Man har inte nöjt sig med att »bara« genomföra de åtgärder 
som följer av lagens krav och av en strävan att göra största möjliga vinst 
givet de ekonomiska styrmedel som finns, utan kommunala verksam-
heter har ålagts att ta större miljöhänsyn än vad deras privata mot-
svarigheter gjort. Kommunala Agenda 21-verksamheter från tidigt 
1990-tal och framåt, där kommuner på eget bevåg försökte fånga upp 
impulserna från Rio-deklarationen, och lokala kommunala miljömål 
av olika slag, är uppenbara exempel på att olika svenska kommuner 
har försökt att vara pådrivande inom miljöområdet. Sådana extrasteg 
har varit en viktig faktor i utvecklingen av svensk miljöpolitik under 
lång tid.

När det gäller det största globala miljöproblemet – växthuseffekten 
– är de politiska ansträngningarna av senare datum och vi väntar fort-
farande på en fullt ut verksam global politik. Det hänger naturligtvis 

3.

 KAPITEL 3

Kommunala extrasteg inom  
klimatpolitiken
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samman med svårigheterna att få till den globala koordinering som 
krävs. Några steg har tagits genom FN:s klimatkonvention och Kyoto-
protokollet. Även om vägen är lång och osäker så har bilden klarnat vad 
gäller den klimatpolitiska arkitektur som under överskådlig tid kom-
mer att vara relevant för Sverige, nämligen EU:s överenskommelser på 
det klimatpolitiska området. Vi redogör här för denna arkitektur och 
diskuterar vilka följder den har för konsekvenserna av klimatpolitiska 
extrasteg på kommunal nivå. 

Den klimatpolitiska arkitekturen

Växthuseffekten och risken för klimatförändringar började diskute-
ras på 1970-talet, men hamnade på den politiska dagordningen på 
allvar i slutet av 1980-talet då World Meteorology Organization och 
FN:s miljöprogram UNEP tog initiativ till att bilda IPCC, den internatio-
nella panelen om klimatförändringen. Vid den internationella miljö-
konferensen i Rio de Janeiro 1992 undertecknades UNFCCC (United 
Nations Framework Convention on Climate Change) av omkring 150 
länder. Konventionens mål är att stabilisera mängden växthusgaser i 
atmosfären på »en nivå som inte innebär en farlig störning för det glo-
bala klimatet«. Ett delmål ställdes upp om att industriländerna skulle 
stabilisera sina utsläpp av växthusgaser på 1990 års nivå senast år 
2000. 

Ett viktigt utfall av UNFCCC var att medlemsländer skulle mötas 
årligen i så kallade Conferences of the Parties (COP) för att diskutera 
vidare åtgärder. Det första COP hölls i Berlin 1995. Vid det laget var det 
redan uppenbart att målet om att stabilisera utsläppen på 1990 års 
nivå inte skulle nås. Man enades dock om att förhandla fram striktare 
åtgärder som i stället skulle träda i kraft senare. Vid COP i Kyoto två år 
senare, 1997, ledde detta fram till Kyotoprotokollet. Industriländerna 
förband sig här att under perioden 2008–2012 begränsa sina samlade 
utsläpp av växthusgaser med fem procent jämfört med 1990 års nivå. 
Industriländerna tilldelades nationella, överlåtbara utsläppskvoter 
motsvarande detta utsläppsutrymme medan de fattiga länderna inte 
behövde göra några kvantitativa åtaganden alls för denna period. De 
femton dåvarande EU-länderna åtog sig gemensamt att minska sina 
utsläpp med åtta procent jämfört med 1990 års nivå. Denna utsläpps-

3.1
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mängd fördelades mellan EU-länderna i form av nationella överlåtbara 
utsläppskvoter, en tilldelning som tog hänsyn både till ländernas kost-
nader för att minska utsläppen och till deras inkomstnivåer (Marklund 
och Samakovlis 2007).

Kyotoprotokollets utformning med nationella överlåtbara utsläpps-
kvoter byggde på framgångarna med Montréalprotokollet 1987 för 
utsläpp av kemikalier som skadar ozonskiktet. Montréalprotokollet 
hade följts av nya överenskommelser som byggt vidare på tidigare 
överenskommelser och som steg för steg hade utvidgat och skärpt 
bestämmelserna för sådana utsläpp. Tanken var att Kyotoprotokollets 
första femårsperiod på samma sätt skulle följas av fler perioder, med 
allt bredare och skarpare överenskommelser som skulle omfatta allt 
fler länder. Det har dock varit svårt att nå framgång i dessa förhand-
lingar, men i november 2012 enades många av de länder som deltagit i 
den första perioden om en andra period, 2013−2020. För denna period 
har EU ett kvantitativt mål för sina växthusgasutsläpp som skärpts 
ytterligare jämfört med målen för den första perioden; redan innan 
överenskommelsen om en förlängning slutligen kom hade EU annon-
serat att man skulle fortsätta med sin klimatpolitik och skärpa kraven 
ytterligare framöver. Det är därför av intresse att titta närmare på arki-
tekturen i EU:s klimatpolitik.

Det fanns redan i ett tidigt skede en oro bland många EU-länder 
att genomförandet av Kyotoprotokollets åtaganden skulle kunna bli 
kostsamt och att traditionella administrativa styrmedel (som disku-
terades i kapitel två) som varit brukliga inom EU:s miljöpolitik skulle 
kunna driva upp kostnaderna ytterligare. Som en förberedelse för 
att uppfylla sitt åtagande i Kyotoprotokollet startade EU därför 2005 
ett utsläppshandelssystem för koldioxidutsläpp från energiintensiva 
verksamheter, det så kallade EU Emission Trading Scheme (EU ETS), 
där aktörer skulle kunna handla utsläppsrätter fritt för att säkerställa 
att utsläppsminskningarna gjordes där det var billigast. I den första 
fasen 2005–2007 fanns inget tydligt mål för hur mycket utsläppen 
skulle minska; syftet med denna fas var framför allt att få till stånd 
ett fungerande system för utsläppshandel inför perioden 2008–2012. 
Tilldelningen styrdes i stor utsträckning av de enskilda nationella 
regeringarna och ägarna till anläggningarna fick i regel utsläppsrät-
ter gratis, baserat på historiska utsläppsnivåer. Systemet omfattade 
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omkring hälften av EU:s samlade klimatstörande utsläpp, närmare 
bestämt utsläppen från främst större anläggningar inom industri- 
och energiproduktion. 

I den första fasen av EU:s klimatpolitik kunde alltså varje land i stor 
utsträckning påverka tilldelningen av utsläppsrätter till sina företag 
och även den samlade nationella nivån. Bristen på en skarp gräns för 
utsläppen ledde till att den samlade tilldelningen blev så hög att priset 
mot slutet av perioden föll till noll (figur 3.1 visar prisutvecklingen i 
ETS sedan 2005). Detta gjorde att denna fas uppfattades som ett miss-
lyckande av många bedömare, eftersom det kan tolkas som att man i 
praktiken inte minskade utsläppen. Samtidigt är dock en erfarenhet 
från denna typ av system att företag ganska snabbt identifierar enkla 
utsläppsminskningar när dessa väl fått ett värde, och det är mycket 
möjligt att denna typ av enkla minskningar var en bidragande orsak 
till att priset kollapsade (se exempelvis Burtraw 1996, för amerikanska 
erfarenheter från handel med utsläppsrätter för svaveldioxid). Period-
vis var priset dessutom som vi ser mycket högt (under våren 2006 låg 
det strax under 30 euro per ton koldioxid), vilket stöder denna tolk-
ning. Vidare togs mot slutet av perioden beslutet att företagen inte fick 

Figur 3.1. Utsläppsrättspris inom EU ETS.

Källa: Svensk Energi.
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spara utsläppsrätter från denna period, varvid företag som hade börjat 
spara utsläppsrätter inte hade något annat val än att sälja dessa och 
därmed bidra till priskollapsen. 

Även under den andra fasen 2008–2012 skötte de nationella reger-
ingarna tilldelningen av utsläppsrätter, men utsläppsrätterna togs nu 
från den utsläppskvot som landet tilldelats enligt EU:s interna fördel-
ning av sitt åtagande enligt Kyotoprotokollet. Om ett land valde att 
ge utsläppsrätter till ett bestämt företag innebar det därför att landet 
tvingades minska sina utsläpp någon annanstans i stället. Detta, till-
sammans med en starkare koordinering från EU-kommissionens sida, 
skapade en ökad knapphet på utsläppsrätter, och det gav effekt; det 
genomsnittliga priset på utsläppsrätter under fas två har varit högre än 
under den första fasen.

Ett medlemslands övriga utsläpp av växthusgaser, däribland 
utsläpp av koldioxid från lätt industri, transporter, bostäder och service 
samt små kraftverk (hädanefter kallad övrigsektorn), får inte överstiga 
den kvarvarande delen av den nationella kvoten. Sverige och de flesta 
andra medlemsländer använder främst koldioxidbeskattning för att 
styra utsläppen mot denna målnivå. Systemen är med andra ord på 
plats och styr mot de åtaganden man gjort under Kyotoprotokollet och 
numera mot dess fortsättningsavtal.

Den tredje fasen i EU:s klimatpolitik inleddes i början av 2013. Nu 
utvidgas ETS till att omfatta fler växthusgaser och fler sektorer. Från 
och med detta år fördelar EU-kommissionen utsläppsrätterna, medan 
medlemsländerna tilldelas utsläppskvoter för de branscher som inte 
omfattas av ETS. Den årliga summan av taket för EU ETS och dessa 
nationella utsläppskvoter är planerad att minska så att den år 2020 
motsvarar 80 procent av 1990 års utsläpp.* EU öppnar för utsläpps-
handel även för övrigsektorn. Exempelvis kan ett medlemsland välja 

* I och med den pågående ekonomiska krisen har den ekonomiska aktiviteten och 

därmed energibehovet sjunkit i många EU-länder, och priset på utsläppsrätter inom 

den tredje fasen av ETS har kollapsat. I skrivande stund är det oklart om EU kom-

mer att försöka driva upp priset på utsläppsrätter genom uppköp eller senarelagda 

tilldelningar av nya utsläppsrätter. Så länge priset är mycket lågt finns förstås inget 

egentligt incitament för nya utsläppsminskningar. Samtidigt är utsläppspriset lågt 

just därför att utsläppen sjunkit, så EU når just nu sina utsläppsmål till en mycket 

låg kostnad. 
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att betala för utsläppsminskningar i ett annat medlemsland om man 
befarar att det blir för dyrt att minska utsläppen på egen hand. Här 
gäller dock, till skillnad från vad som gäller inom ETS, att beslut om 
handel med utsläpp fattas av de nationella regeringarna och inte av 
enskilda företag. Sveriges tilldelades en kvot för sin övrigsektor som år 
2020 är 17 procent lägre än 2005 års nivå (Dir. 406/2009/EC). Sverige 
har emellertid ställt upp ett mer ambitiöst nationellt mål, att övrigsek-
torns utsläpp år 2020 ska vara 40 procent lägre än 1990 års nivå. Till 
viss del får internationell utsläppshandel tillgodoräknas vid uppfyl-
lelse av detta mål (proposition 2008/09:162).

EU har alltså två klimatpolitiska ordningar vars sammanlagda tak 
under perioden 2013–2020 sänks till 80 procent av 1990 års nivå. 
Detta innebär att EU har ett tydligt samlat klimatmål och att man satt 
in kraftfulla styrmedel via utsläppsrätter och nationella skatter för att 
säkerställa att man faktiskt når dessa mål. Den samlade effekten av 
alla dessa klimatpolitiska åtgärder har bland annat varit att i stort sett 
alla nyinvesteringar i den europeiska energisektorn i dag görs inom 
klimatsnåla eller klimatneutrala energislag. Det har uttryckts farhå-
gor för att denna expansion av förnybar elproduktion sker i för snabb 
takt och att elnätet inte förmår hantera så omfattande förändringar på 
så kort tid (se exempelvis Axelsson 2012, för olika synsätt på vindkraft-
utbyggnaden i Sverige). Samtidigt är denna omställning av energisys-
temet naturligtvis ett av målen för den förda politiken.

Uppdelningen i ett gemensamt handelssystem för vissa branscher, 
och nationella system för andra branscher innebär att priset på utsläpp 
kan skilja sig åt kraftigt mellan branscher i ett och samma land. För de 
branscher som ingår i ETS gäller samma pris på koldioxidutsläpp i alla 
länder, även om detta pris kan variera kraftigt över tid. För andra bran-
scher gäller de priser eller kostnader som medlemsländernas reger-
ingar fastställt i form av energi- och koldioxidskatter (som kan variera 
även mellan olika branscher i samma land) eller i form av adminis-
trativa bestämmelser. I Sverige har vi dels anläggningar som omfat-
tas av ETS och därmed betalar priset på utsläppsrätter, dels hushåll 
och företag som betalar full koldioxidskatt (i dag cirka 1,1 kronor per 
kilo), och dels företag som har rätt till reducerad koldioxidskatt. Denna 
typ av differentierad behandling ger visserligen utrymme för Sverige 
och andra länder att ge något bättre villkor för verksamheter som man 
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befarar annars kommer att flytta. Det innebär dock samtidigt att mar-
ginalkostnaden för ytterligare utsläppsminskningar – som ju bör följa 
priset för att släppa ut mer, vare sig detta pris sätts genom utsläppshan-
del eller genom en skatt – är olika för olika svenska företag, ibland till 
och med olika för företag inom samma bransch beroende på om före-
tagets anläggningar är stora nog för att omfattas av ETS eller inte. Detta 
gör att Sverige i princip kan åstadkomma samhällsekonomiska vinster 
genom att flytta utsläpp från ett företag i övrigsektorn till ett annat, 
om deras koldioxidskatter är olika. Miljöeffekten av växthusgasutsläpp 
är ju densamma oavsett var och i vilket företag utsläppet görs, men 
kostnaden för att minska utsläpp i ett visst företag kommer normalt 
att motsvara den kostnad som just det företaget möter för sina utsläpp.

Direkta konsekvenser av kommunala  
extrasteg inom klimatpolitiken

Som vi noterade i inledningen är det vanligt att kommunala bolag 
åläggs att ta ett särskilt samhällsansvar inom miljöområdet, och detta 
kan exempelvis ta sig uttryck i klimatpolitiska extrasteg. Många offent-
liga instanser, exempelvis kommuner, anlägger egna miljökrav i upp-
handlingar och egna politiska direktiv om ytterligare miljöhänsyn för 
kommunala verksamheter, däribland kommunala energibolag. Som 
vi visade i kapitel 2 kan sådana steg eller sådan styrning via offentligt 
ägda bolag vara effektivitetshöjande om annan styrning saknas. Vilka 
effekter får då denna typ av styrning i det befintliga klimatpolitiska 
ramverket?

I debatten hävdas ibland att offentligt ägda företag inte är lika käns-
liga för priser som privatägda företag eftersom de inte nödvändigtvis 
har vinst som främsta mål. Om så är fallet är de därmed inte nödvän-
digtvis lika känsliga för de ekonomiska styrmedel de möter, och då 
kan politiska direktiv i och för sig ha effekten att driva på i samma rikt-
ning som de ekonomiska styrmedlen. Detta kan i så fall antingen leda 
till att man genomför relativt omfattande miljöförbättrande åtgärder 
redan innan de ekonomiska styrmedlen kommer (därför att det poli-
tiska agerandet är snabbare på lokal nivå än på nationell nivå), alter-
nativt att man genomför mer långtgående förbättringar än de privata 
företagen när de ekonomiska styrmedlen väl kommer (därför att den 

3.2
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förändrade nationella politiken leder till ökad lokalpolitisk medveten-
het om frågan). Vi studerar detta närmare i kapitel sex.

Det finns dock ett potentiellt problem med att driva på genom sär-
skilda politiska direktiv för vissa företag på detta sätt, nämligen ris-
ken att man överkompenserar för miljöproblemet. Koldioxidskatter och 
handel med utsläppsrätter för koldioxid innebär att alla som släpper ut 
koldioxid redan betalar ett pris för detta som motsvarar marginalkost-
naden för att rena någon annanstans. Det samlade utsläppsmålet för 
hela EU innebär dessutom att en utsläppsminskning i en anläggning 
öppnar för ökade utsläpp någon annanstans, och det är rimligt att anta 
att denna öppning kommer att utnyttjas. Sådana extraåtgärder inne-
bär då att man byter en billigare utsläppsminskning, i den anläggning 
som nu inte längre behöver rena lika mycket, mot en dyrare utsläpps-
minskning i den kommunala verksamheten.

Ta som exempel ett energibolag som omfattas av EU ETS. Detta 
bolag möter ett pris på koldioxid och har investerat och anpassat 
sig till det. Kanske har bolaget därför valt att investera i gasbaserad 
elproduktion framför kolbaserad. Förnyade ägardirektiv som ålägger 
företaget att byta till något helt annat energislag leder till att bola-
gets utsläpp minskar ytterligare och innebär att det inte behöver köpa 
lika många utsläppsrätter som det annars gjort, alternativt att det 
får utsläppsrätter över. I det förra fallet får man utgå från att någon 
annan utnyttjar utsläppsrätterna så att de samlade utsläppen från EU 

ETS hålls konstanta. I det senare kan systemets utsläpp minska, men 
det kräver att bolaget annullerar de frigjorda utsläppsrätterna. Om 
utsläppsrätterna säljs eller sparas för framtida bruk ökar ju utsläp-
pen i motsvarande mån vid någon annan tid eller någon annanstans. 
Om syftet med de ändrade ägardirektiven är att minska de samlade 
utsläppen från EU ETS vore det billigare att köpa utsläppsrätter och 
annullera dessa i stället för att vidta denna typ av extraåtgärder för att 
frigöra utsläppsrätter.

En parallell kan dras till systemet med gröna elcertifikat och fri-
villiga köp av grön el. På 1990-talet lanserade många kommunala 
elföretag »grön el« som ett miljöpolitiskt extrasteg. Det innebar att 
konsumenter gavs möjlighet att köpa garanterat miljövänlig el till 
ett något högre pris än det ordinarie elpriset. Producenter som sålde 
en viss mängd grön el garanterade att man skulle producera minst 
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denna mängd el från förnybara energislag. Eftersom det vid denna tid 
inte fanns något övergripande tak för utsläppen från energisystemet 
innebar ökade köp, och därmed ökad produktion, av sådan grön el att 
elsystemet som helhet uppmuntrades att ställas om mot ökad förny-
bar elproduktion. Elcertifikatsystemet som infördes 2003 garanterar 
dock att en viss andel av den el som säljs måste komma från förnybara 
energikällor. Så länge denna andel är större än den andel som säljs till 
abonnenter som »grön el« så är andelen förnybar energi i elsystemet 
per definition större än den andel som försäljningen av grön el åstad-
kommer. Systemet med grön el innebär då bara dyrare el för de konsu-
menter som köper den, men ingen ytterligare förbättring för miljön. 
Man kan se detta som att köpare av grön el numera överkompenserar 
för elsystemets miljöproblem och betalar en gång till för att säkerställa 
produktion av förnybar el som – tack vare certifikatsystemet – ändå är 
säkerställd.

Gröna offentliga upphandlingar, där anbudsgivare på olika sätt 
belönas för att man tar hänsyn till miljön i sina produktionsproces-
ser, kan bidra till miljöförbättringar på många sätt. Samtidigt kan de 
dock innebära att kommuner eller andra offentliga aktörer överkom-
penserar för miljöproblem och visserligen förbättrar miljön men till 
en onödigt hög kostnad (Lundberg och Marklund 2011). När det gäl-
ler klimathänsyn kan detta exempelvis ske genom att man via gröna 
upphandlingar betalar onödigt mycket för utsläppsminskningar som 
man kunde uppnått billigare genom att exempelvis köpa och dra in 
utsläppsrätter från ETS.

Det är väl känt att EU ETS förtar effekterna av dubblerande styr-
medel och extra utsläppsminskningar på EU:s samlade utsläpp, och 
Sverige har också förändrat sin koldioxidbeskattning efter EU ETS 
införande av just detta skäl. Det är mindre känt att motsvarande gäller 
även för de verksamheter som inte omfattas av EU ETS, den så kallade 
övrigsektorn. När en aktör inom övrigsektorn ökar sina utsläpp mins-
kar utrymmet för andra att släppa ut, under förutsättning att det natio-
nella målet ska nås. För att hålla utsläppen vid målnivån kan skatten 
då behöva justeras. På motsvarande vis gäller att när någon minskar 
sina utsläpp mer än förväntat, möjligen till följd av frivilliga extra-
steg, så blir effekten att koldioxidskatten kan höjas i en långsammare 
takt än annars. Vid stora oväntade utsläppsminskningar kan det vara 
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svårt för regeringen att föreslå sänkt koldioxidskatt, och med oföränd-
rad skatt kommer de totala utsläppen att hamna under övrigsektorns 
målnivå. Huruvida detta betyder att de globala utsläppen minskar i 
motsvarande mån (utöver den som redan ges av EU:s samlade mål) 
beror på vad den svenska regeringen väljer att göra med de kvotenhe-
ter som frigörs. Om regeringen väljer att spara eller sälja dem så ökar 
utsläppen i motsvarande mån någon annanstans i tiden eller rum-
met. För att de globala utsläppen ska minska krävs att regeringen eller 
riksdagen beslutar att de ska annulleras. Kommunerna kan alltså inte 
råda över vilka effekter de egna extrastegen får på de samlade klimat-
utsläppen.

Detta är en väsentlig skillnad jämfört med kommunala extrasteg 
på andra miljöområden, och en väsentlig förändring jämfört med kom-
munala extrasteg på klimatområdet innan EU:s klimatpolitik infördes. 
Kommuner kan fortfarande påverka andra miljöproblem genom extra-
steg, och man kunde påverkat det samlade klimatproblemet tidigare, 
men i och med att EU i praktiken gemensamt fastställer hur stora kli-
matstörande utsläpp man kommer att göra kan kommuner bara påver-
ka fördelningen av dessa utsläpp, inte den samlade utsläppsnivån.

Det innebär att ytterligare klimatåtgärder – i form av upphandlings-
krav som specificerar att bara viss teknik, vissa bränslen eller vissa 
transportslag får användas – överkompenserar för koldioxidens sam-
hällsekonomiska kostnader och skapar onödigt höga kostnader för 
exempelvis skattebetalarna eller för kunderna hos det offentligt ägda 
företag som vidtar åtgärderna. Eftersom de samlade växthusgasutsläp-
pen redan är fastställda genom EU:s klimatpolitik leder sådana extraåt-
gärder, om de inte kombineras med annullering av utsläppsrätter eller 
liknande, inte ens till minskade samlade utsläpp av klimatstörande 
gaser. Det innebär att Sverige åtar sig extra höga kostnader för att min-
ska utsläppen och därmed sänker kostnaderna för att låta andra länder 
nå sina mål, utan att de samlade utsläppen påverkas. Om utsläppen 
minskar i en av de sektorer som omfattas av ETS, sjunker EU:s sam-
lade utsläpp bara om man samtidigt annullerar de utsläppsrätter som 
frigörs; annars blir effekten bara att utsläppen flyttar någon annan-
stans men fortfarande ryms inom det samlade taket. Om utsläppen 
minskar i en av de sektorer som inte omfattas av ETS bidrar detta vis-
serligen till att Sverige når sitt samlade mål för dessa sektorer. Det 
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innebär dock samtidigt att kommunens invånare får bära en extra stor 
del av de samlade kostnaderna för Sveriges klimatåtaganden.

Kommunala extrasteg kan alltså inte motiveras med att de leder 
till direkta minskningar av de globala utsläppen. Att sådana extrasteg 
ändå genomförs får därför motiveras på något annat sätt. I debatten 
har ett antal, potentiellt betydande, indirekta effekter av utsläpps-
minskningar identifierats, vilka vi ska diskutera nedan. Innan vi gör 
så ska vi notera två potentiella direkta effekter.

Som nämndes ovan finns det argument för att flytta utsläpp mellan 
branscher som möter olika priser för utsläpp. Om en kommun exem-
pelvis väljer att gå över till elbilar trots att dessa är dyrare innebär det 
att utsläppen från övrigsektorn (dit bensinbilar hör) minskar medan 
utsläppen från svenska ETS-anläggningar (dit elproduktionen hör) 
ökar. På så sätt skulle kostnadseffektiviteten i Sveriges klimatpolitik 
potentiellt kunna öka i och med att detta sänker kostnaden för anpass-
ning i den svenska övrigsektorn till priset av något höjda priser för 
utsläppsrätter i ETS-sektorn som främst kommer att drabba aktörer i 
andra EU-länder. Frågan är dock om denna typ av skift i utsläpp mellan 
ETS-sektorer och övrigsektorn, vare sig de är samhällsekonomiskt lön-
samma för Sverige som helhet eller ej, bör vara ett kommunalt ansvar. 
I den mån det finns stora sådana vinster att göra vore det rimligen 
bättre med statliga åtgärder för att antingen samordna sådana insatser, 
alternativt ändra den statliga koldioxidskatten.

En annan direkt effekt som möjligen är mer relevant för kom-
muner är att man kan vilja marknadsföra sig som en kommun med 
en ambitiös och framåtsyftande klimatpolitik i syfte att attrahera 
invånare eller företag som bryr sig om miljön. Detta skulle i så fall 
kunna få positiva effekter på kommunens skattebas. Sådana kommun-
er åtar sig i så fall extra stora klimatpolitiska kostnader i syfte att en lite 
större andel av landets invånare eller företag ska välja att lokalisera sig 
hos dem. Sverige som helhet kommer rimligen att ha ungefär samma 
antal invånare och företag som man hade haft ändå, men med en 
annan fördelning. Om Sverige som helhet faktiskt kommer att se sina 
utsläpp minska beror – återigen – på om man annullerar utsläppsrät-
ter eller inte, respektive om man väljer att reducera icke-ETS-utsläppen 
mer än EU kräver eller inte.

3.
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Indirekta effekter på de globala utsläppen  
och andra miljönyttor 

I huvudsak måste vi med andra ord peka på indirekta, snarare än 
direkta, effekter på utsläppen om vi ska kunna motivera kommunala 
extrasteg. Hoel (2012) diskuterar mer vilka argument som finns för ett 
litet land eller, som i vårt fall, en liten geografisk enhet som en kom-
mun att föra en mer ambitiös klimatpolitik än omvärlden. Han delar 
in argumenten i två huvudtyper:

* argument som baseras på moralisk plikt 

* argument som baseras på en tro på indirekta effekter på andras 
utsläpp.

Vi ska här kort diskutera dessa och i vilken mån de kan vara tillämpliga 
för kommuners agerande.

Man kan argumentera för att det egna landet eller den egna kom-
munen har en moralisk plikt att bedriva en klimatpolitik som stämmer 
överens med vad alla andra borde göra, oavsett om alla andra faktiskt 
för en sådan klimatpolitik eller inte. Det skulle i så fall innebära att 
man bedömer vad det korrekta priset på klimatstörande utsläpp (i form 
av koldioxidskatt eller pris på utsläppsrätter) borde vara och sedan 
beter sig som om priset faktiskt vore detta. I så fall kommer man att 
agera för att minska sina utsläpp mer än vad man skulle gjort om man 
bara utgått från det verkliga priset på utsläpp.

Exempel på aktörer som agerar på detta sätt är de amerikanska 
delstater och kommuner som, av missnöje med bristen på nationell 
politik, har valt att införa antingen egna eller regionala åtgärder för 
att minska växthusgasutsläppen. Över hälften av delstaterna i USA 
har i dag antingen handel med utsläppsrätter, egna koldioxid- eller 
bensinskatter, eller andra klimatpolitiska initiativ, och hundratals 
amerikanska kommuner har också valt att genomföra extrasteg inom 
klimatområdet (Engel och Orbach 2008). USA:s samlade utsläpp av kli-
matstörande gaser har bara ökat med 11 procent sedan 1990 års nivå, 
trots att BNP under samma tid ökat med över 60 procent, trots att man 
inte ratificerat Kyotoprotokollet och trots att klimatpolitiken på federal 
nivå inte innefattat vare sig ett system med utsläppshandel eller en kol-
dioxidskatt. Att de klimatstörande utsläppen ökat så pass lite är således 

3.3
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mycket tack vare dessa extrasteg på delstats- och lokal nivå. På samma 
sätt kunde man tänka sig att svenska kommuner skulle kunna välja att 
gå före i klimatpolitiken med egna åtgärder därför att man känner ett 
moraliskt ansvar, oavsett vad andra gör. Det är dock fortfarande så att 
det i de flesta fall vore billigare att helt sonika köpa utsläppsrätter och 
annullera dem, snarare än att minska sina egna utsläpp ytterligare. Till 
skillnad från de amerikanska delstaterna agerar ju svenska kommuner 
inom ett ramverk där de samlade utsläppen redan är givna på EU-nivå.

Den andra typen av argument för en extra ambitiös klimatpolitik är 
de om indirekta effekter av en sådan politik. Här förs en rad olika argu-
ment fram, och vi ska diskutera några av dem närmare.*

En tänkbar negativ indirekt effekt är att utsläppen flyttar någon 
annanstans. Detta sker automatiskt (beroende på var utsläppsminsk-
ningen görs) om man inte annullerar utsläppsrätterna i fråga, alterna-
tivt om Sverige inte reducerar sina samlade icke-ETS-utsläpp mer än 
man måste. Även om detta faktiskt görs finns dock en risk för läckage-
effekter till andra kommuner eller länder, därför att de högre kostna-
derna på hemmaplan kommer att göra det lite mindre attraktivt att 
bedriva en del ekonomiska aktiviteter. De företag som bedriver dessa 
aktiviteter kan då komma att flytta någon annanstans eller, på grund av 
fördyringarna, förlora marknadsandelar till »smutsigare« konkurren-
ter. Sådana läckageeffekter kan spela roll till och med på EU-nivå i form 
av att man driver produktion ut ur EU, och spelar rimligen allt större 
roll ju mindre den enhet är som beslutar om fördyringen. Det finns 
med andra ord en negativ indirekt effekt av extra kostsam lokal kli-
matpolitik. Hur stor denna effekt faktiskt är i praktiken är dock oklart, 
eftersom olika studier kommit fram till mycket olika slutsatser.**

Främst är det dock de positiva indirekta effekterna av en mer ambi-
tiös klimatpolitik som brukar föras fram. Ett exempel är den så kallade 
Porterhypotesen. Porter (se exempelvis Porter och van der Linde 1995) 
har argumenterat för att skärpta miljökrav »skakar om« etablerade 
företag och tvingar dessa att se över sina produktionsprocesser, vilket 

* För bredare och mer utförliga diskussioner, se exempelvis Bohm 2004, Hoel 2012 

eller Lundgren 2004.

** Se exempelvis Gars 2011 för försumbara effekter och Aichele och Felbermayr 

2012 för mycket stora effekter.
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kan leda till effektivitetsvinster som kompenserar för de kostnadsök-
ningar som själva miljökraven leder till. Det empiriska stödet för detta 
argument är allmänt sett svagt (se exempelvis Brännlund 2007 för 
en översikt över litteraturen på området). Generellt sett förväntar vi 
oss knappast att företag sitter på stora potentiella besparingar i sina 
produktionsprocesser, som deras företagsledningar är omedvetna om, 
men snabbt kan upptäcka när behovet uppstår – den sortens enkla 
vinster är i regel redan gjorda. Man skulle dock kunna tänka sig att i 
den händelse offentligt ägda företag har en svagare ägarstyrning och 
ett mindre tydligt vinstuppdrag än privat ägda företag, kan de ha ett 
större utrymme för denna typ av effektiviseringar och att extra starka 
miljökrav därför skulle kunna driva fram bättre skötsel. Frågan blir 
då närmast varför de kommunala eller statliga ägarna inte i stället 
ålägger företaget att effektivisera sin skötsel allmänt, snarare än att gå 
omvägen via hårda miljökrav.

Ett ytterligare argument för strängare utsläppskrav än omvärldens 
är att dessa kan snabba på teknikutvecklingen. Den huvudsakliga 
poängen med politiken är då inte utsläppsminskningen som sådan, 
utan möjligheten att den förda politiken kommer att leda till ett tek-
niskt genombrott som sänker kostnaden för framtida utsläppsminsk-
ningar och därmed göra det lättare för andra att skärpa sina krav i 
framtiden. Hur sannolikt det är att en sådan effekt uppnås är det 
naturligtvis omöjligt att säga något bestämt om. Sannolikheten att 
väsentliga tekniska genombrott uppnås till följd av exempelvis särskil-
da miljökrav vid upphandlingar blir rimligen mindre ju mindre den 
egna enheten (staten eller kommunen) är. Ju mindre marknaden är för 
den nya tekniken, åtminstone till en början, desto mindre attraktivt 
blir det för företag att ägna sig åt den teknikutveckling som de politiska 
beslutsfattarna hoppas på. Däremot finns det utrymme för offentliga 
företag att ägna sig åt teknikutveckling i egen regi och därigenom 
sträva efter miljöförbättringar. Kommunala företag, och andra företag 
med offentligt ägande, har på gott och ont delvis andra förutsättningar 
att ägna sig åt teknikutveckling än vad privatägda företag har och kan 
utnyttja detta bland annat till att ta fram egna klimatförbättrande lös-
ningar. Teknikutveckling i kommunala företag kommer att diskuteras 
vidare i nästa kapitel.

Ett ytterligare argument för denna typ av agerande skulle kunna 
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vara att det inte är politiskt möjligt att sätta så höga koldioxidskatter, 
eller så snäva utsläppstak, att priset för att släppa ut koldioxid motsva-
rar koldioxidens verkliga samhällsekonomiska kostnad. Extraåtgärder 
i kommunala eller statliga energiföretag skulle då, kombinerade med 
annullering av de utsläppsrätter som frigörs, kunna ses som en nöd-
lösning för att minska miljökostnaderna ytterligare utan att explicit 
driva upp priset på utsläpp (Hoel 2012). Även om ingen annullering 
görs, så att utsläppsminskningen »äts upp« av ökade utsläpp någon 
annanstans i EU blir nettoeffekten att kostnaderna för utsläppsminsk-
ningar sänks i ekonomin i övrigt, antingen (beroende på hur den 
svenska regeringen väljer att hantera utsläppsminskningen) i Sverige 
eller i resten av EU. Den samlade politiken blir i så fall dyrare, men 
en del av kostnaden »göms undan« i mindre politiskt känsliga verk-
samheter medan exempelvis bensinskatten kan hållas något lägre än 
vad som annars blivit nödvändigt. Detta kan skapa politisk acceptans 
för att gå längre än vad man annars skulle mäktat med. Den lokala 
fördyringen av klimatpolitiken kan i så fall, genom att göra annan 
klimatpolitik billigare, underlätta en stramare klimatpolitik längre 
fram. Frågan är dock om detta bör vara kommunernas ansvar; det är 
nog även här snarare statens ansvar att identifiera vilka åtgärder som 
bör genomföras, om man nu bedömer att denna omväg till minskade 
utsläpp är nödvändig.

Ett argument för extrasteg av olika slag är att det är lättare att ställa 
höga krav på andra i förhandlingar om man redan visat att man är 
beredd att ställa höga krav på sig själv. EU, exempelvis, väljer att driva 
en mer aktiv klimatpolitik och ställa högre krav än andra länder och 
regioner, i syfte att detta ska göra det politiskt lättare för andra län-
der att skärpa sina krav framöver. Detta måste dock vägas mot risken 
att fördyringen i sig undergräver stödet för klimatpolitiken, därför att 
medborgarna tröttnar på höga energikostnader och andra effekter av 
den förda politiken, och att detta gör framtida skärpningar svårare att 
åstadkomma. Nyttan av att en aktör går före på detta sätt blir större, 
ju större aktören är. Att EU gör det bidrar på ett väsentligt sätt till den 
globala klimatdiskussionen. Om det gör nytta att Sverige går före på 
egen hand är mer diskutabelt, eftersom mycket av effekten äts upp av 
att utsläppen då kan öka i andra EU-länder. Att enskilda svenska kom-
muner går före på klimatområdet kommer normalt att leda till ökade 



63

3 * KOMMUNALA EXTRASTEG INOM KLIMATPOLITIKEN

kostnader för kommuninvånarna, samtidigt som nyttan för världens 
klimat är försumbar.

Samtidigt gäller naturligtvis att många av de anläggningar som 
släpper ut växthusgaser också påverkar andra miljöområden. En kom-
mun som väljer att skärpa miljökraven för sina egna verksamheter 
kommer därför i många fall att minska inte bara sina klimatutsläpp 
utan även andra miljöproblem. Om dessa inte omfattas av välavvägda 
miljöskatter eller liknande ekonomiska styrmedel blir effekten en 
samhällsekonomisk intäkt från dessa andra utsläppsminskningar 
som naturligtvis också bör vägas in i bedömningen. Om huvudsyftet 
med åtgärden är att minska sådana utsläpp, och sänkta klimatstörande 
utsläpp är en positiv bieffekt, så kan sådana åtgärder mycket väl vara 
samhällsekonomiskt attraktiva.* Om huvudsyftet är att minska de kli-
matstörande utsläppen, och det är de andra utsläppsminskningarna 
som bara är en bieffekt, torde dock det samhällsekonomiska utfallet 
vara mer osäkert.

En viktig anledning till att kommunala extrasteg normalt kommer 
att få så pass begränsad effekt är att de samlade gränserna för klimat-
störande utsläpp fastställs på nationell nivå eller på EU-nivå, snarare 
än på kommunal nivå. Kommunala uppoffringar som leder till mins-
kade lokala utsläpp kommer därför i många fall bara att leda till att det 
blir större utrymme för utsläpp någon annanstans. Givet att det finns 
många kommuner som vill gå före i klimatfrågan så vore ett sätt att 
undkomma detta läckageproblem att de kommunala initiativen sam-
ordnas på nationell basis eller på EU-basis så att man säkerställer att de 
lokala minskningarna faktiskt leder till minskade utsläpp även totalt. 
Man skulle kunna tänka sig en modell där Sverige frivilligt väljer att 
sänka sina samlade klimatstörande utsläpp mer än EU kräver, och där 
storleken på den extra sänkningen bestäms av de extra insatser som 

* Som tidigare nämnts uppskattar Johansson och Kriström (2012) kostnaden av så-

dana oreglerade eller underreglerade utsläpp från den nordiska elsektorn till cirka 

tre öre per kWh, motsvarande cirka 10 procent av elpriset, så potentialen för att 

ta samhällsekonomiskt lönsamma extrasteg vad gäller sådana miljöproblem finns 

men bör kanske inte överskattas. I USA, som inte har någon sammanhållen nationell 

klimatpolitik, har dock denna typ av indirekta klimatvinster från andra miljöförbätt-

ringar varit en viktig bidragande faktor till att utsläppen av växthusgaser vuxit relativt 

långsamt under de senaste decennierna.
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görs på kommunal nivå. I så fall skulle de kommunala extrastegen 
faktiskt också få betydelse för klimatproblemet. Det skulle fortfarande 
i många fall bli billigare att förbättra klimatet genom att köpa utsläpps-
rätter och annullera dem, men en modell med nationell samordning 
skulle åtminstone innebära att lokala initiativ kunde påverka de sam-
lade svenska utsläppen.

Kommentar

Det klimatpolitiska ramverk som byggts upp på EU-nivå och på natio-
nell nivå under det senaste årtiondet innebär att kostnaderna för kli-
matstörande utsläpp har infogats i de priser som producenter i energi-
sektorn möter, antingen via priset på utsläppsrätter eller via den svens-
ka koldioxidskatten. Ramverket har byggts upp på ett sådant sätt att 
det säkerställer att de samlade klimatstörande utsläppen begränsas till 
den tillåtna nivån, men samtidigt också gör det troligt att de samlade 
klimatstörande utsläppen faktiskt kommer att nå den högsta tillåtna 
nivån. Detta förtar samtidigt den direkta effekten av de kommunala 
energiföretagens klimatpolitiska extrasteg. Som vi sett i kapitlet kom-
mer sådana extrasteg i regel att innebära fördyringar för den kommu-
nala verksamheten, samtidigt som de samlade utsläppen troligen ändå 
inte kommer att minska.

De kommunalpolitiska satsningarna kan ibland ändå bidra till 
positiva effekter på klimatproblemen. Det finns tre viktiga sätt på vilka 
kommunalpolitiska satsningar på klimatfrågor skulle kunna få större 
effekt på klimatproblemen. 

Ett sätt för kommunalpolitiska extrasteg att få effekt på klimatprob-
lemen är om kommunala företag är mindre priskänsliga än privatägda 
företag och därför inte reagerar lika kraftigt på förändringar i de eko-
nomiska styrmedel som de möter. I så fall kan politiska direktiv driva 
på i samma riktning som de ekonomiska styrmedlen. Huruvida det 
finns en påtaglig skillnad i hur kommunala och andra företag hante-
rar sin miljöpåverkan, och om detta hänger ihop med de ekonomiska 
styrmedel som de möter, studeras i kapitel sex.

Ett annat sätt på vilket kommunala klimatsatsningar kan få effekt 
på klimatproblemet är om kommunala och offentligt ägda företag 
utvecklar nya klimatsmarta tekniska lösningar.

3.4



65

3 * KOMMUNALA EXTRASTEG INOM KLIMATPOLITIKEN

Ett tredje sätt på vilket kommunala extrasatsningar skulle kunna 
göra nytta vore att samordna dem nationellt och låta dem ingå i den 
nationella klimatpolitiken. Då skulle kommuner som vill gå före på 
klimatområdet kunna bidra till att landet som helhet minskar sina 
utsläpp.
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DET OFFENTLIGA ÄGANDET är betydande på den svenska energimarknaden. 
Ett stort antal kommunala energibolag producerar, distribuerar och 
handlar med el, bedriver fjärrvärmeverksamhet samt distribuerar och 
handlar med naturgas. Även staten är starkt representerad. Vattenfall 
är Sveriges största producent och återförsäljare av el. Bolaget är dess-
utom landets största regionala och lokala elnätsoperatör och en av de 
största leverantörerna av fjärrvärme i Sverige. Det statliga affärsverket 
Svenska Kraftnät äger det högspända svenska stamnätet. Även utländ-
ska bolag är verksamma i Sverige. De utländska bolagen kan i sin tur 
vara privata, kommunala eller statliga. I detta kapitel kommer vi för 
det mesta behandla utländska bolag som om de vore privata vinstdri-
vande företag. Det innebär att vi gör en åtskillnad mellan kommunala, 
statliga och privata energibolag. Ofta är det ekonomiskt och ibland 
lagmässigt relevant att särskilja privat från offentligt ägande i största 
allmänhet. I sådana fall betraktar vi samfällt kommunalt och statligt 
ägda bolag som offentliga bolag.*

Vem som äger företagen behöver inte i sig ha någon betydelse för 
marknadsutfallet och därför inte heller för den samhällsekonomiska 
effektiviteten. Därför är det inte självklart att kommunala, statliga och 

* Landstingen äger för närvarande inga energibolag. Detta kan dock vara på väg att 

ändras. Landstinget i Gävleborg beslutade i juni 2012 att investera i egen vindkraft.

4.

 KAPITEL 4

Priser, investeringar  
och incitament för att  
begränsa konkurrensen
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privata energibolag ska omfattas av olika lagstiftning. Vad som spe-
lar roll är om det finns skillnader i bolagens incitament som beror på 
ägandet och om bolagen har möjlighet att agera enligt dessa incita-
ment.

Privata och offentliga företag kan ha skilda syften med verksamhe-
ten, till exempel genom att offentliga företag har ett bredare perspektiv 
än vinstmaximering. Exempelvis kan kommunala bolag på grund av 
sin lokala förankring utgå ifrån ett särskilt kundintresse. Även andra 
faktorer än kundintresset kan spela roll för affärsbesluten, till exempel 
kan offentliga företag ha lägre lånekostnader till följd av att det offent-
liga står som garant för lånen.

I detta kapitel diskuterar vi inom ramen för en ekonomisk modell 
vad ägandet kan betyda för prisbildningen på energimarknaden, 
investeringar i kapacitet, kvalitetshöjande åtgärder, forskning och 
utveckling, samt incitamenten att utöka verksamheten och att begrän-
sa konkurrensen. Vi undersöker också om energibolagens incitament 
är snedvridna ur ett samhällsekonomiskt perspektiv och möjlighe-
terna att korrigera detta genom ingrepp på marknaden. I nästföljande 
kapitel diskuterar vi den särskilda lagstiftningen som omgärdar kom-
munala energibolag.

Syftet med privat respektive offentlig  
affärsverksamhet

En rimlig utgångspunkt är att syftet med näringsverksamhet ska vara 
att skapa mervärde för ägarna. Vanligtvis tänker man sig att syftet med 
privata företag är att maximera vinsten. Detta finns även manifesterat 
i lagstiftningen. Exempelvis måste aktiebolag ange i bolagsordningen 
om verksamheten helt eller delvis ska ha ett annat syfte än att ge vinst 
till aktieägarna (aktiebolagslagen 3 kap. 3 §).

En intressant aspekt av kommunalt ägande är att kommunen är 
en geografisk enhet och inte en person eller ett kollektiv av personer. 
Ägaren har därför inte något egenintresse att beakta eller skapa mer-
värde för. Vi antar här att syftet med kommunala företag ska vara att 
skapa mervärde för kommunens medlemmar, alltså de folkbokförda 
invånarna och de som äger fast egendom i kommunen eller ska beta-
la kommunalskatt där. Denna tolkning har stöd i kommunallagen 

4.1
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(2 kap. 7 §) som anger att kommunal näringsverksamhet ska gå ut på 
att tillhandahålla allmännyttiga anläggningar eller tjänster åt med-
lemmarna i kommunen och drivas utan vinstsyfte, det vill säga till 
självkostnad. Samtidigt bör kommunala företag som är verksamma 
utanför kommunens gränser sträva efter att göra största möjliga vinst 
i dessa områden, eftersom de på så sätt skapar störst mervärde för de 
egna kommuninvånarna. De kan alltså mycket väl agera på helt olika 
sätt inom kommunen och utanför kommunen i syfte att nå samma 
mål. På motsvarande sätt ska syftet med statlig näringsverksamhet 
vara att skapa mervärde för egna landets invånare. Statliga svenska 
företag som är verksamma utomlands ska alltså göra detta i syfte att få 
så stor vinst som möjligt. Detta torde gälla även utländska kommunala 
och statliga företag som är verksamma i Sverige, vilket är huvudorsa-
ken till att vi här betraktar utländska företag som vinstdrivande obe-
roende av vem som äger företagen.

Om vi tror att offentliga bolag alltid agerar för att maximera den 
samhällsekonomiska nyttan ger detta ett mycket starkt argument för 
offentligt ägande framför privat företagande. Men ett samhällsekono-
miskt perspektiv på kommunal eller statlig verksamhet gäller främst 
inom kommunen eller landet och inte nödvändigtvis på andra mark-
nader. Företagsledningen har inte heller alltid samma mål för ögonen 
som ägarna eller deras representanter, varken i privata eller offentliga 
bolag. Målkonflikter mellan ägare, styrelse och ledning kan ge upphov 
till snedvridna incitament inom bolaget.* Exempelvis finns risk för 
överinvestering om ledningen fokuserar mer på tillväxt och uppköp 
än avkastning på investerat kapital. Omvänt uppstår ett underinves-
teringsproblem om ledningen försöker undvika allt extraarbete och 
den affärsrisk som kan följa av en fokusering på tillväxt. Ett problem 
i offentliga bolag är att de folkvalda politikerna inte alltid besitter den 
kompetens eller har de resurser som behövs för att följa upp bolagsled-
ningens och styrelsens beslut. Ett annat problem är att det är svårt att 
skapa välavvägda incitament under självkostnadspriser. Man kan för-

* Den ekonomiska forskningen om organisatoriska problem och optimal ägarstyr-

ning (corporate governance) är omfattande; se till exempel Tirole (2006) för en bra 

lärobok i ämnet. Sjöstrand och Hammarkvist (2012) diskuterar ägarstyrning i statliga 

företag med speciell relevans för Sverige.
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visso alltid belöna ledning och anställda för att ha uppnått uppställda 
avkastningsmål eller för att ha använt hela budgetutrymmet. Effek-
tivitet kräver dock även att resurserna används på bästa möjliga sätt 
och att kunderna får tillgång till så bra produkter som möjligt med 
hänsyn till de resurser som läggs på verksamheten. Utan vinstintresse 
i verksamheten kan intresset internt i bolaget för att hushålla med 
 resurserna vara svagt.

I privata aktiebolag utövar ägarna direkt kontroll över företaget 
genom att rösta vid bolagsstämman. Bolagsstämman beslutar om 
målet med verksamheten och utser styrelsen. Styrelsen svarar för 
bolagets organisation, förvaltningen av bolagets angelägenheter och 
utser en verkställande direktör med uppgift att sköta den löpande 
förvaltningen enligt styrelsens riktlinjer och anvisningar. Årsstäm-
man utkräver sedan ansvar av styrelsen och verkställande direktören 
samt disponerar företagets vinst. Dessa rättigheter och skyldigheter 
regleras i aktiebolagslagen. Köp och försäljning av aktieposter utgör 
ytterligare styr- och kontrollmedel i publika aktiebolag. Ägare som är 
missnöjda med utvecklingen i företaget kan sälja sina andelar, var-
vid aktiekursen sjunker. Motsatsvis är många intresserade av att köpa 
aktier i bolag som förefaller ha ljusa framtidsutsikter, och kursen sti-
ger. Aktie kursen återspeglar således marknadens förtroende för bola-
get och utgör en temperaturmätare på ledningens arbete.  Dessutom 
har många aktieägare ett aktivt intresse i bolaget och utvärderar 
verksamheten på egen hand, vilket bidrar till ökad ägarkontroll (detta 
förhållande får antas vara svagare avseende aktieägande genom fond-
andelar). Genom bonusprogram till ledning och anställda kan ägarna 
också försöka styra verksamheten i önskad riktning. Tanken är att 
vinstdelning ska sporra till korrekta affärsmässiga beslut.

Ägarna till privata bolag förfogar alltså över en rad instrument för 
att se till att verksamhetens mål uppfylls. Även om målkonflikter kan 
uppstå, vilar vår analys fortsättningsvis på följande antagande:

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

Kommunens medlemmar och landets invånare har ett begränsat 
direkt inflytande över de kommunala respektive statliga företagen. 
I stället är det de folkvalda politikerna som utövar ägarstyrningen å 
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invånarnas vägnar. Kommunfullmäktige bestämmer bland annat 
ändamålet med verksamheten och utser styrelsemedlemmarna i kom-
munala aktiebolag (kommunallagen 3 kap. 7 §). I de statliga bolagen 
ansvarar regeringen för ägarstyrningen (SOU 2012:14). Invånarna kan 
visserligen uttrycka missnöje med hur de offentliga företagen sköts 
genom att rösta bort de ansvariga politikerna i nästa val. Detta är dock 
ett trubbigt instrument, inte minst för att val endast hålls vart fjärde 
år. Hur många som röstar på en viss politiker beror på politisk ideologi 
och hur denne skött sig i en mängd avseenden. Ett misskött offentligt 
bolag uppfattas rimligen som negativt, men behöver inte få några kon-
sekvenser för hur folk röstar om de ansvariga politikerna står starka 
av andra orsaker. Medborgarna har ingen möjlighet att utöva indirekt 
inflytande genom att köpa eller sälja aktier i offentliga bolag. Om man 
ogillar skötseln av det offentliga bolaget kan man flytta till en annan 
kommun eller ut ur landet. Detta är naturligtvis kostsamt för den 
enskilde som sannolikt har svaga incitament att själv utvärdera verk-
samheten i offentliga företag. Insynen är dock större i kommunala än 
i statliga och privata företag. All dokumentation i kommunala bolag 
är normalt allmänna handlingar (offentlighets- och sekretesslagen 
2 kap. 3 §) och därför tillgänglig för alla svenska medborgare (tryck-
frihetsförordningen 2 kap. 1 §). Privata och statliga bolag har ingen 
liknande skyldighet att lämna ut information till enskilda personer.

Ägarkontrollen får sägas vara svagare i offentliga bolag än i privata 
företag i meningen att kommunens medlemmar, eller landets invå-
nare, är starkt beroende av att de politiska representanterna tillvaratar 
deras intressen. Motstridande intressen mellan invånarna och de folk-
valda representanterna, respektive mellan de folkvalda och styrelse 
och ledning, gör att det egentliga målet med den offentliga affärsverk-
samheten kan vara både svårt att bestämma och styra mot. Det är inte 
självklart att kundnytta och vinstintresse balanseras optimalt, eller att 
något kundintresse ens tillvaratas, även om sådana mål ställts upp för 
verksamheten.

Det är inte heller säkert att dubbla målkonflikter förvärrar snedvrid-
ningarna i offentliga bolag. Anta till exempel att kommunfullmäktige 
önskar gynna kunderna genom låga priser medan företagsledningen 
vill maximera vinsten genom höga priser. Kompromisslösningen kan 
ligga någonstans mitt emellan, kanske vid det samhällsekonomiskt 

4.
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optimala priset. Målkonflikterna tar i detta fall ut varandra, till sam-
hällets bästa. För att renodla analysen av ägandets betydelse utgår vi 
för det mesta från följande förenklande antagande:

* Affärsbesluten i de offentliga energibolagen tas i syfte att uppfylla 
de mål som de politiska ägarrepresentanterna ställt upp för verk-
samheten.

Hur påverkar ägandet prisbildningen?

I kapitel 2, avsnitt 2.1–2.4, studerade vi prisbildningen under anta-
gandet om perfekt konkurrens, det vill säga att varje enskilt bolag tar 
priset för givet i produktionsbesluten. När vi här studerar ägandets 
betydelse utgår vi från en marknadsmodell där företagen tillåts ta hän-
syn till prisändringar, det vill säga den modell som introducerades i 
avsnitt 2.5. Vi tittar alltså på en marknad med imperfekt konkurrens 
där företagens marknadsmakt kan spela roll för företagens beteende. 

Figur 4.1 illustrerar i ett utbuds- och efterfrågediagram de ekono-
miska avvägningar ett energibolag står inför när priset till kunderna 
ska sättas. Den vågräta axeln anger produktion och förbrukning medan 
den lodräta axeln visar priset som kunderna, det vill säga  hushåll och 

4.2

Figur 4.1. Prisbildningen på energimarknaden.
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företag, får betala. Vi gör än så länge ingen åtskillnad mellan handel, 
produktion och nätverksamhet. De ekonomiska avvägningarna är 
snarlika, även om villkoren och det institutionella ramverket skiljer 
sig åt mellan de olika delmarknaderna. Tills vidare utgår vi ifrån fri 
prisbildning. Prisregleringar utgör ett lagmässigt ingrepp i markna-
den vars effekter vi återkommer till.

Efterfrågekurvan i figur 4.1 anger företagets försäljning som en 
funktion av priset. Allmänt gäller att efterfrågan sjunker när företaget 
sätter ett högre pris. Exempelvis är försäljningen lika med k vid priset 
p, men sjunker till km vid det högre priset pm. Utseendet på det enskilda 
företagets efterfrågan beror dels på priskänsligheten i kundernas tota-
la energiförbrukning, dels på konkurrensen om kunderna.

I figuren finns två kurvor som anger olika typer av kostnader. Vissa 
kostnader är rörliga. I produktions- och handlarledet utgörs den rör-
liga kostnaden i stort sett av råvarukostnaden alternativt inköpspriset 
av energin. Även nätverksamheten har en rörlig kostnadskomponent. 
Högre förbrukning innebär en större belastning på nätet och att kost-
naden för underhåll ökar. Marginalkostnadskurvan uttrycker kostna-
den av att öka produktionen med en enhet. Såsom figuren är ritad, 
är marginalkostnaden konstant. En del kostnader beror på kundstor-
lek, produktions- och nätkapacitet och så vidare, men inte direkt på 
kortsiktiga svängningar i förbrukningen. Detta kan vara administra-
tionskostnader, hyra av fastigheter, avskrivningar och räntekostnader. 
Dessa fasta kostnader bidrar till att genomsnittskostnaden blir högre 
än marginalkostnaden. Genomsnittskostnaden sjunker när förbruk-
ningen ökar, då de fasta kostnaderna sprids ut på flera enheter. Vi talar 
då om att det finns skalfördelar i produktionen.

Med skalfördelar ligger det samhällsekonomiskt optimala priset 
över den kortsiktiga marginalkostnaden och ges av p i figuren. Till 
priset p och förbrukningen k uppnår bolaget precis täckning för sina 
kostnader, inklusive skälig avkastning på investerat kapital.* I ett pri-

* När bolaget tar ut båda rörliga och fasta avgifter och samhället har full information 

om företagets kostnader, är det samhällsekonomiskt optimalt att sätta det rörliga 

priset lika med den kortsiktiga marginella kostnaden och använda den fasta delen 

till att täcka fasta kostnader inklusive kapitalavkastning. För att förenkla analysen 

antar vi här att bolaget endast tar ut ett rörligt pris som dessutom är detsamma för 

alla kunder.
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vat bolag utgör den skäliga avkastningen den högsta avkastning ägar-
na kunde ha uppnått genom att investera pengarna någon annanstans 
på konkurrensmässiga villkor, justerat för relevant risk. Skattefinan-
sierad offentlig verksamhet är normalt dyrare än marknadsbaserad 
finansiering av privata bolag på grund av beskattningens snedvridan-
de effekter. Därför är den skäliga kapitalavkastningen normalt högre 
i offentliga än privata bolag (Laffont och Tirole 1993). Vad som utgör 
skälig avkastning för kommunala bolag skiljer sig åt mellan kommu-
ner, bland annat genom att finansieringsbehovet varierar. Exempel-
vis kan kommuner med höga utgifter för äldreomsorgen ha en högre 
skälig kapitalavkastning. Den skäliga avkastningen varierar dessutom 
över tid, beroende på konjunkturen. I dåliga tider upplever kommu-
nerna ett bortfall i skatteinkomsterna utan att kostnaderna sjunker i 
motsvarande mån. En kommuns finansieringsbehov påverkas även av 
det kommunala utjämningssystemet och andra stödsystem. Kommu-
nala underskott måste i regel åtgärdas inom tre år (kommunallagen 
8 kap. 5a §). I ett prekärt budgetläge kan temporärt höjda vinstuttag 
i kommunala företag vara ett sätt att mildra budgetrestriktionen.* 
Det kan vara svårt för en utomstående att mäta vad som är en skälig 
avkastning eftersom den varierar mellan ägandeform, från kommun 
till kommun och kanske över tid. Mot bakgrund av dessa mätproblem 
uppstår frågan om företagen självmant kommer att ta ut det skäliga 
priset p.

Ett energibolag som försöker maximera sin vinst skulle vilja sätta 
ett högre pris än p. Detta incitament motverkas emellertid av att för-
säljningen faller vid ett högre pris. Det finns därför en prisnivå pm 
över vilken det inte är lönsamt att ytterligare höja priset. Försäljningen 
vid det vinstmaximerande priset ges av km. Vinstökningen utgörs av 
skillnaden mellan pris och genomsnittskostnad multiplicerat med 
förbrukningen, det vill säga den ljusa rektangeln A i figur 4.1. Över-
prissättning innebär välfärdsförluster till följd av att förbrukningen 
sjunker från k till km. Välfärdskostnaden utgörs av skillnaden mellan 
kundernas betalningsvilja för varan och kostnaden för att producera 

* Kommunerna kan även använda de kommunala bolagen för att stabilisera sin eko-

nomi genom att belåna dem och ta ut högre utdelning i lågkonjunktur och återbetala 

lånen i goda tider. Detta kan vara ett motiv för att driva bolag i kommunal regi.
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den, triangeln C i figur 4.1. För att hushålla med resurserna anpas-
sar bolagen sin kapacitet till försäljningen. Vinstdrivande bolag med 
marknadsmakt tenderar därför att underinvestera i produktions- och 
nätkapacitet, km<k i figur 4.1, och uppnår en avkastning på kapitalet 
som överstiger den konkurrensmässiga.* 

Staten och kommunerna har förstås användning för vinsterna från 
sina energibolag för att finansiera de offentliga utgifterna. Samtidigt 
representerar politikerna invånarna och när lokala företag drabbas av 
höga priser kan det få negativa sysselsättningseffekter. De folkvalda 
politikerna kan därför tänkas avväga konsumentnytta mot vinst när 
de utövar sitt inflytande över de offentliga bolagen. Ett offentligt bolag 
som bedriver sin verksamhet i syfte att maximera invånarnas nytta 
tar ut det skäliga priset p, som utgör den samhällsekonomiskt opti-
mala avvägningen mellan konsumentnytta och vinst i det offentliga 
 företaget.

Sammanblandning av politik och affärer kan dock medföra sned-
vridna priser (Shleifer och Vishny 1994). Den politiska sammansätt-
ningen i fullmäktige eller riksdag kan innebära att för stor eller för 
liten vikt tillmäts konsumentnyttan relativt vinsten. Om inflytelse-
rika politiska krafter lägger särskild vikt vid låga energipriser, kan en 
situation uppstå där offentliga bolag subventionerar energin genom 
att sätta priset ps som är lägre än det samhällsekonomiskt optimala. 
Samma problem uppstår om bolaget används i annat syfte än ener-
giförsörjning, till exempel för att upprätthålla sysselsättningen. På 

* Ett klassiskt forskningsbidrag (Dixit 1980) visar att det kan vara lönsamt att hålla 

sig med överkapacitet om man därigenom trovärdigt kan visa att man kommer att 

bemöta eventuell konkurrens aggressivt. Vi är tveksamma till att denna mekanism 

är särskilt viktig på de marknader vi här studerar. Distribution av el och naturgas 

utgör naturliga monopol där konkurrenshotet är obetydligt. Nyinträde på fjärrvär-

memarknaden verkar inte heller särskilt troligt. Varje elbolag är sannolikt för li-

tet för att man på ett trovärdigt sätt kan hålla konkurrenter borta från marknaden 

genom att överinvestera i produktionskapacitet. Överkapacitet i naturgasledningen 

mellan Danmark och Sverige skulle kunna fungera som en spärr mot inträde på 

naturgasmarknaden. Kapacitetsutnyttjandet i denna ledning är emellertid rätt högt 

(95 procent 2009 och 86 procent 2010; se Energimarkandsinspektionen, 2011a), så 

inte heller här är det uppenbart att utbyggnad drivs av motivet att blockera inträde. 

Fridolfsson och Tangerås (2011) gör en fördjupad analys av incitamenten för investe-

ringar på den svenska elmarknaden.

4.2
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grund av överinvesteringar i produktionskapacitet, ks>k i figur 4.1, blir 
kapitalavkastningen oskäligt låg i båda fallen. Vinstförlusten anges av 
den mörkare rektangeln B i figur 4.1. Risken finns även att bolagen 
används för andra ändamål än att gynna konsumentnyttan, vilket i 
så fall leder till överpriser (Bennedsen 2000). En variant är att offent-
liga energibolag subventionerar andra verksamheter genom att åta sig 
delar av deras kostnader. Finansiering av testanläggningar för ener-
giproduktion i samarbete med lokala universitet och högskolor kan 
vara ett exempel, sponsring av idrottslag ett annat. Denna lösning är 
inte med nödvändighet samhällsekonomiskt ineffektiv. Det beror på 
om korssubventionering är det mest effektiva sättet att finansiera dylik 
forskning och utveckling eller sponsring. Dock försvårar sådan sam-
manblandning extern utvärdering av företagets verksamhet.

LÖNE- OCH KAPITALKOSTNADERNAS  

BETYDELSE FÖR PRISER OCH FÖRSÄLJNING

I ett privat företag utgör nettolön plus inkomstskatt, arbetsgivar avgift 
och sociala förmåner den totala lönekostnaden. Den kommunala 
delen av inkomstskatten motsvarar en inkomstöverföring mellan före-
tag och kommun och utgör ingen egentlig kostnad för kommunen, 
åtminstone för den delen av arbetsstyrkan som bor inom kommunen. 
På motsvarande vis utgör den statliga inkomstskatten och arbetsgivar-
avgiften till viss del en inkomstöverföring mellan staten och de statliga 
företagen och ingen egentlig kostnad.

Det är vanligt att kommuner går i borgen för lån till kommunal 
affärsverksamhet. Kommuner anses generellt inte kunna gå i kon-
kurs, och därmed är lån till kommunal affärsverksamhet närmast att 
betrakta som riskfria för långivarna. Detta gäller inte minst lån som 
förmedlas genom det kommunägda kreditmarknadsbolaget Kom-
muninvest.* Statliga bolag kan också få gynnsamma lånevillkor även 
om staten inte nödvändigtvis åtar sig ett formellt borgens åtagande, 
om långivarna ändå uppfattar staten som garant för företagets 

* Alla medlemmar i Kommuninvest har tecknat en obegränsad, solidarisk borgen för 

de förpliktelser som ingår i verksamheten. I tillägg måste den enskilda kommunen 

teckna borgen för lånen till sina majoritetsägda företag; se www.kommuninvest.se.

4.2.1
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 verksamhet genom sitt ägande. Detta fenomen är känt som »mjuka 
budgetvillkor« (Kornai 1986).

Skillnader i löne- och upplåningskostnader sänker marginal- och 
genomsnittskostnaden i offentlig relativt till privat verksamhet och 
ger offentliga företag starkare incitament att höja produktionen och 
sänka priserna. Detta kan vara gynnsamt från en samhällsekonomisk 
utgångspunkt. En fördel med exempelvis samordnad upplåning är 
att kommunerna kan förhandla fram bättre lånevillkor och därmed 
sänka sin kapitalkostnad på ett effektivt sätt.

Lägre lånekostnader till följd av en lägre riskpremie ökar lönsam-
heten i riskfyllda investeringar. Men projektrisken försvinner inte 
bara för att kommunen eller staten garanterar lånen. Risken har i 
stället fördelats ut på kommunens medlemmar eller landets invåna-
re. Eftersom dessa inte har tillfrågats och typisk sett inte heller har 
någon möjlighet att undvika borgensåtagandet (annat än genom att 
flytta), finns en fara att projektrisken underskattas och att offentliga 
bolag därför överinvesterar. Detta händer om beslutsfattarna i de 
offentliga bolagen inte fullt ut tar hänsyn till den risk som överförts. 
Kommunala bolag betalar förvisso en riskpremie eller borgensavgift 
till kommunen för lånen som ska vara marknadsmässig, det vill säga 
den extra ränta som företaget skulle behöva betala för lånet om kom-
munen inte gick i borgen. Det är dock svårt att beräkna en marknads-
mässig riskpremie. Därför sätts den ofta schablonmässigt (Kommun-
invest 2012). I kommunalt ägda företag utgör riskpremien dessutom 
endast en inkomstöver föring mellan företag och kommun som inte 
påverkar kommunekonomin i stort. Det finns därför risk för att stor-
leken på riskpremien inte har någon egentlig inverkan på de affärs-
mässiga besluten i de kommunala företagen, även när den förefaller 
vara på en marknadsmässig nivå. Staten går inte i borgen för statliga 
bolag och företagen betalar därför inte heller någon borgensavgift. 
En eventuell rabatt i statliga bolags riskpremie uppstår till följd av att 
låntagarna förväntar sig att staten garanterar företagets lån. I så fall 
blir kopplingen mellan kapitalkostnad och projektrisk svag och det 
uppstår en uppenbar risk för överinvestering även i statliga bolag. 
Konsekvensen av överinvesteringar i exempelvis ny kapacitet är att 
priserna blir för låga.

4.2
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VILKEN BETYDELSE HAR PRISREGLERINGAR?

Analysen ovan har utgått ifrån att företagen står fria att sätta vilka 
priser de vill. Detta stämmer väl när det handlar om fjärrvärme och 
elproduktion, samt om handel med el och naturgas eftersom dessa 
marknader är oreglerade. Nättarifferna för el och naturgas är dock 
prisreglerade. Ovanstående modell är ändå användbar för att förstå 
prisbildningen i distributionsledet för el och gas så som den har fung-
erat fram till nyligen. Till och med 2011 fick nätbolagen sätta vilka 
tariffer de ville. Energimarknadsinspektionen (EI) utvärderade som 
ansvarig regleringsmyndighet tariffernas skälighet i efterhand. Om 
en låg tariff hade högre sannolikhet att passera som skälig än en hög 
tariff, utgör efterfrågekurvan i figur 4.1 bolagets förväntade reglerade 
efterfråga.*

Från och med 2012 gäller en ny regleringsmodell för elnät som 
innebär att EI förhandsgranskar bolagens tariffer. Med den nya meto-
den bestämmer EI en intäktsram för varje distributionsnät, en ram 
som ska täcka skäliga kostnader och ge en rimlig avkastning på kapi-
talet (se ellagen 5 kap.). EI har föreslagit att samma metod ska gälla 
också för gasnätstariffer. I figur 4.1 ges den samhällsekonomiskt opti-
mala intäktsramen av pk.

Ett fundamentalt problem för EI är att den inte med precision kan 
skatta alla relevanta kostnader. Intäktsramen bestäms därför utifrån 
nätföretagets eget förslag, tillsammans med andra uppgifter som krävs 
för att pröva förslaget. Nätföretag kan ju förstås tjäna på att överdriva 
sina kostnader och därigenom få en högre intäktsram. Exempelvis kan 
de överdriva de löpande kostnaderna eller pumpa upp kapitalbasen 
genom att manipulera värdet på anläggningstill gångarna eller ändra 
avskrivningstiden. Den lagmässiga skyldigheten att ekonomiskt redo-
visa nätverksamheten skild från annan verksamhet (ellagen 3 kap. 2 §, 
naturgaslagen 4 kap. 3 §) försvårar för bolagen att manipulera kostna-
derna genom att sammanblanda nätverksamheten med annan verk-
samhet. Men bolagen kan delvis komma runt problemet genom att 

* Vi kan fortfarande studera företagens incitament under reglerad efterfrågan, men 

inte utan vidare dess välfärdseffekter. För att detta ska vara möjligt måste den regle-

rade efterfrågan stämma överens med konsumenternas marginalvärde av konsum-

tion, vilket svårligen torde vara fallet. 
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betala överpris för de varor och tjänster man köper från oreglerade 
verksamheter med samma ägare.*

Sammantaget kan man säga att bolagen har ett informationsöver-
tag över regleringsmyndigheten som de kan använda för att pressa 
tarifferna i den riktning de själva önskar. Om exempelvis offentliga 
nätbolag har ett särskilt kundintresse, kan de tänkas ha ett svagare 
intresse av att pressa upp nättarifferna genom att överdriva sina kost-
nader. I så fall kommer offentliga bolag att ha lägre nättariffer än pri-
vata bolag även under prisreglering.**

Vilka är incitamenten för att investera  
i kvalitetsförbättringar och FoU?

Konsumenterna bryr sig om både kvalitet och pris. Den viktigaste kva-
litetskomponenten i energiförsörjningen är en hög leveranssäkerhet. 
Den är särskilt värdefull för den energiintensiva industrin eftersom 
avbrott kan leda till kostsamma driftsstörningar. I figur 4.2 illustrerar 
vi effekterna av att höja kvaliteten, till exempel leveranssäkerheten, på 
en oreglerad marknad.

I utgångsläget är både efterfrågan och genomsnittskostnaden låg. 
Låt oss först titta på incitamenten i ett offentligt ägt företag. Anta att 
bolaget till följd av ett särskilt konsumentintresse anlägger priset p, 
som vid försäljningen k precis täcker genomsnittskostnaden. Högre 
kvalitet höjer kundernas betalningsvilja för energi, vilket vi här illus-
trerar genom rotera efterfrågan uppåt från låg till hög. Vid förbrukning 

* Denna möjlighet är uppenbar under den så kallade TPA-utredningens (SOU 

2011:44) förslag till reglering av fjärrvärmen. Överföring och tillträde till fjärrvär-

menätet ska prisregleras, men inte försäljning och produktion. På marknader med 

svaga förutsättningar för inträde föreslår utredningen dessutom att alla dessa verk-

samheter ska få drivas inom samma bolag. Det är då enkelt att trolla bort alla  vinster 

i nätverksamheten genom att betala överpris för inköpt fjärrvärme och/eller ta un-

derpris för överföring. Alla transaktioner är interna och påverkar inte bolagets totala 

vinst. 

** I sammanhanget är det intressant att notera att EI inför den första tillsyns perioden 

2012−2015, underkände 157 av 168 förslag till intäktsram. I samtliga fall fick bolagen 

en lägre intäktsram. (www.ei.se/For-Energiforetag/El/Forhandsprovning-av-elnats-

tariffer/26 mars 2012). En uppenbar tolkning är att EI ansåg att bolagen generellt 

överdrev sina kostnader och att även de offentliga bolagen begärde för höga nät-

tariffer. 

4.3
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k motsvarar konsumenternas totala värdering av förhöjd kvalitet det 
randiga området A plus den prickiga triangeln B. Att höja kvaliteten 
kostar dock. I figuren illustrerar vi detta genom att genomsnittskost-
naden skiftar uppåt från låg till hög. Vid produktion k ges den totala 
kostnadsökningen av den randiga rektangeln C. Såsom figuren är 
ritad är A+B>C, vilket innebär att det är samhällsekonomiskt lönsamt 
att höja kvaliteten.* Ett offentligt ägt bolag som tar tillräcklig hänsyn 
till konsumentnyttan av förhöjd kvalitet kommer således att investera 
i kvalitetsförbättring i exemplet.

Ett vinstmaximerande bolags incitament att investera i kvalitets-
förbättrande åtgärder skiljer sig från vad som är samhällsekonomiskt 
optimalt på två sätt. Under förutsättning att företaget utövar mark-
nadsmakt har vi i utgångsläget priset pm och försäljningen km. Till 
följd av den lägre försäljningsvolymen uppgår kundernas värdering 
av kvalitetshöjningen endast till B. Utövandet av marknadsmakt ger 
således försvagade incitament att investera i högre kvalitet till följd av 
att företagets försäljningsvolym totalt sett är för låg. Men det är inte 

* Den ökade betalningsviljan innebär vanligen ökad försäljning. Vid marginella änd-

ringar i kvaliteten kan vi emellertid bortse från denna volymeffekt som är av sekun-

där betydelse.
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Figur 4.2. Incitamenten att höja kvaliteten på en oreglerad marknad.
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kundvärdet B som spelar roll för det vinstmaximerande bolaget utan 
endast effekten på företagets vinst. Högre kvalitet innebär att det vinst-
drivande bolaget kan höja energipriset från pm till ph utan att förlora 
försäljning. Inkomsterna ökar med den ljusa rektangeln D i figur 4.2. 
Den totala kostnadsökningen utgörs av den ljusa rektangeln E vid för-
säljningen km och motsvarar i detta exempel precis inkomstökningen 
(E =D). Ett vinstmaximerande företag skulle alltså inte höja kvaliteten 
i detta fall. Man kan dra slutsatsen att stora företag med ett särskilt 
kundintresse har ett starkare incitament att investera i ökad kvalitet 
och leveranssäkerhet än mindre företag, oberoende av om de mindre 
företagen har ett särskilt kundintresse eller endast är inriktade på 
vinstmaximering. Orsaken är att en större försäljningsvolym stärker 
investeringsincitamenten (A+B > B och A+B > D).

Huruvida ett vinstdrivande företag, utifrån ett samhällsekono-
miskt perspektiv, har för svaga eller starka incitament att investera i 
kvalitet förutsatt försäljningen km, beror på hur stor ytan B är relativt 
ytan D. Incitamenten är för svaga i fall B > D, medan de är för starka 
om B < D. Båda är möjliga, beroende på exakt hur kvalitetshöjningar 
påverkar den marginella jämfört med den genomsnittliga konsumen-
tens betalningsvilja (Tirole 1988). Offentliga och privata företag kan 
alltså ha olika incitament att höja kvaliteten givet en viss försäljning, 
men man kan utifrån analysen ovan inte generellt säga om offentliga 
företag torde investera mer eller mindre i kvalitet jämfört med privata 
företag. 

Incitamenten för att investera i forskning och utveckling (FoU), 
för att ta fram nya eller förbättrade produkter och tjänster, är i princip 
desamma som incitamenten för att investera i kvalitetsförbättrande 
åtgärder. En förbättrad produkt ökar konsumenternas betalnings-
vilja, som i figur 4.2. Den samlade förändringen i konsumentöver-
skott är större ju större försäljningsvolymen är. Vinstdrivande bolag 
har för svaga incitament att förbättra produkter om försäljningen är 
låg till följd av att de utnyttjar marknadsmakt.* Offentliga bolag med 

* Problemet med underinvesteringar förstärks om det förekommer positiva sprid-

ningseffekter i FoU, det vill säga att bolagen kan kopiera/lära av varandra och där-

med tjäna på andras utvecklingsarbete. Dylika spridningseffekter kan även uppstå 

genom kvalitetsförbättrande åtgärder. 
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ett särskilt kundintresse och högre relativ försäljning har ett starkare 
incitament att investera i FoU än andra företag.* Men precis som fal-
let var med kvalitetshöjande åtgärder, kan offentliga företag ha star-
kare eller svagare incitament att investera i FoU för att ta fram bättre 
produktionsprocesser än privata företag, kontrollerat för företagets 
storlek.

Processinnovationer handlar om att sänka företagets kostnader 
genom att förbättra produktionsprocesserna. Även värdet av process-
innovationer ökar naturligt nog vid högre försäljning. Om offentliga 
bolag engagerar sig extra mycket i kunderna och har relativt sett högre 
försäljning, har de även ett starkare incitament att investera i FoU för 
att ta fram processinnovationer än vad vinstmaximerande företag med 
möjlighet att utöva marknadsmakt har.

Det bör noteras att offentliga företag har för starka incitament att 
investera om de lägger för stor vikt vid kundnyttan och för lite vikt 
vid vinsten. Om man observerar att offentliga bolag investerar mera 
i FoU och kvalitetsförbättrande åtgärder än vad privata företag gör, så 
innebär detta inte per automatik att offentliga bolag drivs på ett bättre 
(eller sämre) sätt. En fundamental faktor för beslutet att investera är 
företagets kapitalkostnader. FoU-investeringar är speciellt riskfyllda 
och finansieringskostnaden påverkas av den riskpremie som bola-
gen måste betala. Som vi diskuterade i avsnitt 4.2. är det vanligt att 
kommuner går i borgen för sin affärsverksamhet. Även statliga bolag 
kan betala en lägre riskpremie om staten i någon mening uppfattas 
garantera företagets fortlevnad. Lägre lånekostnader till följd av en 
lägre riskpremie torde ge ett relativt starkare incitament att investera 
i FoU och kvalitetsförbättrande åtgärder i offentliga företag jämfört 
med privata. Även satsningar på ny klimatförbättrande teknik, som 
diskuterades i förra kapitlet, kan ses i detta ljus. Det finns en fara att 
projektrisken underskattas och att offentliga bolag därför överinveste-
rar i kvalitetsförbättringar och FoU.

* Sterlacchini (2012) visar att elbolagen i USA, EU och Japan genomförde betydande 

nedskärningar i sina FoU utgifter mellan 1990 och 2004, samtidigt som vågen av el-

marknadsreformer sköljde över länderna. Nedskärningarna var mestadels koncen-

trerade till privata eller privatiserade elbolag, medan de statliga bolagen inte sänkte 

sina FoU-utgifter i någon signifikant utsträckning.
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INVESTERINGAR I KVALITETSFÖRBÄTTRINGAR  

OCH FOU UNDER PRISREGLERINGAR

På en oreglerad marknad erbjuder investeringar i kvalitetsförbättring-
ar en möjlighet för bolagen att ta ut ett högre pris och därmed uppnå 
högre intäkter. I reglerade verksamheter som distribution av el och 
naturgas begränsar intäktsramen denna möjlighet, något som försva-
gar vinstdrivande bolags incitament att investera i kvalitetsförbättran-
de åtgärder. Staten har uppmärksammat detta problem. När intäktsra-
men bestäms ska hänsyn tas till kvaliteten i företagets nätverksamhet 
(ellagen 5 kapitlet 7 §), och då främst leveranssäkerheten (Energimark-
nadsinspektionen 2010c). Idealt sett motsvarar den extra ersättningen 
till bolagen precis förbrukarnas värdering av ökad leveranssäkerhet, 
vilket motsvarar området A+B givet produktionen k i figur 4.2. Det är 
dock svårt att skatta betalningsviljan för kvalitet. Värdet av leverans-
säkerhet beror till exempel på kundernas kostnad vid avbrott. Därför 
kommer vinstdrivande nätbolags investeringar i leveranssäkerhet 
normalt att avvika från det samhällsekonomiskt optimala, men det är 
omöjligt att säga huruvida bolagen systematiskt över- eller underinves-
terar. En snäv fokusering på leveranssäkerhet från reglermyndighe-
tens sida kan ha negativ inverkan på andra kvalitetsdimensioner som 
kan vara potentiellt värdefulla för kunderna. Produktinnovationernas 
värde riskerar att bli för lågt eftersom intäktsregleringen inte påverkas 
av om bolaget utvecklar förbättrade produkter eller höjer servicenivån, 
till exempel genom att investera i sofistikerade elmätare. Även värdet 
av processinnovationer riskerar att sjunka i den mån kostnadsbespa-
ringar bestraffas för hårt, med sänkta intäktsramar. Vinstdrivande 
bolags vilja att betala för innovationer torde därför vara starkt försva-
gade under intäktsreglering.* 

Offentliga energibolag får likartade problem med investeringar i 
kvalitet och innovationer. Om företagen i viss mån tar särskild hänsyn 
till konsumentvärdet kommer deras incitament att investera i kvali-
tetshöjande åtgärder eller FoU att avvika från incitamenten i vinst-

* Regleringsmyndigheten i Storbritannien beaktar innovationsincitamenten i sin nya 

regleringsmodell, den så kallade RIIO, som börjar gälla 2015 (Ofgem 2013). EI plane-

rar eventuellt att modifiera sin regleringsmodell något, men vi har ingen information 

om vilka förändringar EI tänker sig.

4.3.1
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drivande privata bolag. Det går inte att ge några precisa förutsägelser 
om sambandet mellan produktutveckling och kvalitetsförbättringar 
å ena sidan och ägandeformer å andra sidan under intäktsreglering. 
Sambandet beror bland annat på priskänsligheten i efterfrågan på 
 ändringar i kvalitetsnivån och på intäktsramens storlek.

Påverkar ägandet incitamenten att expandera?

Offentliga och privata företag utvidgar ibland sin verksamhet genom 
uppköp av produktions-, handels- eller nätverksamhet. Förvärv av nät-
verksamhet är särskilt intressant i sammanhanget, eftersom frågan 
om sammankoppling med befintlig infrastruktur då uppstår. Nät-
verksamheten är oftast en lokal monopolverksamhet, och det handlar 
därför för kommunala bolags del om att förvärva nät utanför kommun-
gränsen. Vi illustrerar effekterna av uppköp och uppköpskonkurrens 
med utgångspunkt i fjärrvärmen, eftersom priserna där är oreglerade.

Ett kommunalt bolag kan antas driva sin verksamhet utanför hem-
kommunen i vinstsyfte, eftersom kundintresset främst torde vara rik-
tat till de egna kommuninvånarna. En orsak är att invånarna i andra 
kommuner ju har begränsat politiskt inflytande i företagets hemkom-
mun och att effekterna på det lokala affärslivet i andra kommuner 
sannolikt tillmäts mindre betydelse. När förvärv sker på affärsmässig 
grund, oberoende av ägandeform, finns det ingen reell skillnad mellan 
kommunala, privata och statliga aktörer på marknaden för uppköp. 
På en marknad med fri uppköpskonkurrens skulle det mest effektiva 
bolaget vinna budgivningen oberoende av ägandeform och allt annat 
lika.

Kapitalkostnaderna kan skilja sig åt mellan privat och offentlig 
verksamhet på grund av att kommun eller stat formellt eller informellt 
står som garant för lånen, som vi diskuterade i avsnitt 4.2. Genom att 
det offentliga garanterar lånen finns risk för snedvriden konkurrens. 
Borgensåtagandet sänker kommunala energibolags lånekostnader 
relativt till de privata bolagen och innebär att kommunala bolag har 
råd att betala ett högre pris. Privata alternativ riskerar därför bli utkon-
kurrerade även i de fall där de skulle driva verksamheten mera effek-
tivt. Överinvestering och snedvriden konkurrens utgör dessutom ett 
större problem i mera riskfyllda projekt, eftersom värdet av formella 

4.4
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eller informella kommunala eller statliga garantier, sett till skillnader 
i upplåningskostnader, är större vid högre projektrisk.

Företag kan vilja förvärva annan verksamhet även för att begrän-
sa konkurrensen. Anta att fjärrvärmeverket i en kommun är mindre 
effektivt än fjärrvärmeverket i grannkommunen och har en lagmässig 
skyldighet att släppa in konkurrenten i sitt nät på skäliga villkor.* Till-
träde skulle innebära en ekonomisk förlust för fjärrvärmeverket med 
det högre kostnadsläget. Ett sätt att förekomma konkurrens är att det 
ena bolaget förvärvar det andra. Vem som köper vem spelar ingen roll. 
Om bolagen primärt drivs av vinstintresse när de beslutar sig för att 
träda in på andra marknader, torde konkurrensbegränsande förvärv 
över kommungränsen dessutom uppstå oberoende av ägandeförhål-
landen.

INCITAMENTEN ATT FÖRVÄRVA  

NÄTVERKSAMHET UNDER PRISREGLERING

Det samhällsekonomiska värdet av att koppla ihop elnät och gasnät 
ligger främst i att distributionen blir mer kostnadseffektiv och säker 
genom att flaskhalsar i de enskilda näten minskar. Handelsvinster är 
mindre viktiga eftersom marknaden redan är integrerad (dock kan 
man tänka sig specialfall där kommuner i olika elområden kopplar 
ihop sina nät för att utnyttja prisskillnader). Till skillnad från fjärr-
värmen är el- och gasnäten prisreglerade. Företagens upplevda värde 
av integration bestäms därför av sambandet mellan intäktsram, kost-
nadsbesparingar och leveranssäkerhet.

Effektivare bolag torde ha en högre betalningsvilja för att förvärva 
nät även under prisregleringar. Om uppköp främst görs i vinstsyfte, 
gäller även här att välfungerande uppköpskonkurrens leder till att den 
mest effektiva köparen vinner, oberoende av ägandeform. 

Men precis som på oreglerade marknader kan det finnas ett värde 
i att äga nät som inte grundas i effektivitetsvinster eller ökad leverans-
säkerhet. Kommunala bolag kan till exempel ha incitament att över-
investera i grannkommunens nät om högre kapacitet inverkar positivt 
på leveranssäkerheten i hemkommunen. Orsaken är att en del av kost-

* Lagmässigt tredjepartstillträde till skäliga villkor är exempelvis i enlighet med 

TPA-utredningens förslag.

4.4.1
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naden för nätutbyggnaden belastar grannkommunens medlemmar, 
vilket kan tänkas väga relativt lätt i företagets affärsbeslut (Tangerås 
2012). Problemet är sannolikt mindre i privata bolag, som ser till före-
tagets totala inkomst och inte hur den fördelas mellan olika kund-
grupper.

Ett annat skäl till förvärv uppstår om det finns möjlighet att mani-
pulera nättarifferna. Detta är tydligast på elmarknaden där nätbola-
gen har en laglig skyldighet att tillämpa en enhetlig tariff i hela det 
sammankopplade nätet (ellagen 4 kap. 3 §). Vi illusterar detta med ett 
enkelt exempel. Två grannkommuner har likadanna elnät såtillvida 
att genomsnittskostnaden är densamma i båda näten. Men till följd 
av skillnader i efterfrågan är den skäliga nättariffen högre i kommu-
nen med låg efterfrågan än i kommunen med hög efterfrågan.* Anta 
även att den ena nätägaren är missnöjd med sin låga nättariff eftersom 
kapitalavkastningen upplevs som för låg. I högpriskommunen är nät-
ägaren i stället under politisk press att sänka sin nättariff. Genom att 
slå ihop båda näten till ett enskilt område med en enhetlig tariff i inter-
vallet mellan de två gamla tarifferna, uppnår båda ägarna sina respek-
tive målsättningar. Tarifferna var inledningsvis skäliga, och om det 
inte ligger några effektivitetsvinster i att koppla ihop näten blir det 
samhällsekonomiska värdet av nätintegration noll. Välfärden sjunker 
således i båda kommunerna efter förvärvet. Invånarna i den före detta 
högpriskommunen drabbas av att det lokala nätbolaget går med för låg 
vinst och att de kommunala utgifterna i stället måste finansieras på 
annat sätt. I den före detta lågpriskommunen får invånarna betala en 
oskäligt hög nättariff efter sammanslagningen.

UTÖKAD FÖRVÄRVSKONTROLL ÖVER NÄTVERKSAMHETEN

Sammantaget kan det finnas starka effektiviseringsskäl att slå ihop 
nätverksamhet, speciellt genom att koppla ihop angränsande nät. Men 
man kan ifrågasätta om effektivitetsvinster verkligen är ett drivande 
motiv för denna typ av förvärv. Vinster kan ibland realiseras på andra 

* I figur 4.1 ges det skäliga priset av p och den skäliga försäljningen av k. Om ef-

terfrågan skiftar nedåt, sjunker den skäliga försäljningen under k. Det nya skäliga 

priset stiger överstiger p eftersom genomsnittskostnaden ökar när försäljningen 

minskar.

4.4.2
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sätt än genom förvärv, exempelvis kan två oberoende företag bygga 
ihop sina nät på basis av ett långvarigt leveranskontrakt.

Ibland drivs i stället förvärv av andra motiv än att realisera effekti-
vitetsvinster. Konkurrensbegränsande förvärv, eller förvärv i syfte att 
manipulera reglerade tariffer, bör förhindras. Normalt är enskild pröv-
ning av föreslagna förvärv värdefull. Prövning borde gälla alla förvärv, 
kommunala, privata och statliga. I Sverige har Konkurrensverket upp-
draget att förhindra konkurrensbegränsade förvärv. Som huvudregel 
borde förvärv endast tillåtas om bolagen kan påvisa signifikanta effek-
tivitetsvinster som inte realistiskt kan uppnås på annat sätt, och enligt 
principerna i gällande förvärvskontroll.

Offentlig myndighetsutövning  
som konkurrensbegränsande åtgärd 

Ett potentiellt problem med offentlig affärsverksamhet är att kom-
munerna och staten även antar de regler och tillstånd som företagen 
verkar under, exempelvis genom det kommunala planmonopolet och 
miljöprövningar. Det finns risk för sammanblandning av roller när 
exempelvis en investerare behöver tillstånd för att starta en verksam-
het och det offentliga samtidigt äger ett konkurrerande bolag, alterna-
tivt är under påtryckning av en politiskt inflytelserik invånare som vill 
skydda det befintliga bolaget från konkurrens. Problemet illustreras i 
figur 4.3.

Vi utgår från en marknad med oreglerade priser. Det kommunala 
eller statliga bolaget har i utgångsläget monopolställning. Företa-
get tar priset pm, vilket ger försäljningen km och en rörlig vinst om 
(pm − c)km, där c utgör företagets marginalkostnad. Anta att verksam-
heten är så lönsam att en utomstående konkurrent önskar att etablera 
sig på marknaden. Ett sådant inträde skulle pressa ned marknadspri-
set till pd och öka den totala försäljningen till kd. Värdet för befintliga 
konsumenter utgörs av den ljusa rektangeln A i figuren. Dessutom till-
kommer nya konsumenter. Deras konsumentöverskott utgörs av den 
prickiga triangeln B. Den totala ökningen i konsumentöverskott mot-
svarar därför A+B. Monopolisten förlorar på inträdet eftersom priset 
sjunker, motsvarande ytan A i figuren. Dessutom sjunker den gamla 
monopolistens försäljning från km till k, något som kostar bolaget den 

4.5
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mörka rektangeln C. Ansvariga politiker måste alltså väga ökat konsu-
mentöverskott A+B mot förlorad vinst A+C i det egna bolaget när de 
beslutar om tillstånd. Vinstintresset dominerar generellt över konsu-
mentintresset, och politikerna tjänar därför på att neka etableringstill-
stånd.* Incitamentet att skydda lokala företag kan således medföra att 
samhällsekonomiskt önskvärda investeringar inte kommer till stånd.

Exemplet ovan visar att det offentliga kan ha incitament att skydda 
lokal affärsverksamhet mot konkurrens. En kommun skulle dessutom 
kunna hävda sin rätt att gynna det lokala näringslivet på detta sätt, 
kommuner får nämligen genomföra åtgärder för att allmänt främja 
näringslivet i kommunen. Även individuellt inriktat stöd till enskilda 
näringsidkare får ges om det finns synnerliga skäl för det (kommunal-
lagen 2 kap. 8 §).

Risken att det offentliga begränsar konkurrensen genom sin 
myndighetsutövning och tillståndsprövning kan minskas antingen 
genom att förbjuda offentlig affärsverksamhet eller genom att lyfta 

* Monopolet väljer km framför kd. Den totala produktionen är kd efter inträdet, men 

en del av vinsten försvinner till nykomlingen. Det befintliga bolaget kan därför omöj-

ligen tjäna på inträdet.
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Figur 4.3. Skydd av offentlig verksamhet.



88

ENERGIMARKNADEN, ÄGANDET OCH KLIMATET

tillståndsprövningen till en högre politisk nivå.* Kommunala tillstånd 
hanteras då på nationell nivå och nationella tillstånd på överstatlig 
nivå, till exempel av EU. Både dessa lösningar är problematiska. För 
det första är det inte säkert att näringsförbud uppnår intentionen. Stat 
och kommun kan naturligtvis ha ett intresse av att gynna det lokala 
näringslivet även om man inte själv står som ägare. För det andra kan 
offentligt ägande vara gynnsamt av andra orsaker, som vi diskuterat 
ovan. För det tredje innebär en centraliserad behandling av alla lokala 
tillstånd en enorm byråkrati där besluten tas fjärran från lokala förhål-
landen. Vidare finns det ett värde i att lokala beslut tas på lokal nivå 
där konsekvenserna av besluten är tydligast. Om man i stället utgår 
ifrån att lokala politiker ansvarar för viss lokal tillståndsprövning och 
att offentlig affärsverksamhet är lagligt, kan man angripa problemet 
med dubbla roller på två sätt. För det första bör tillståndsprövningen 
vara transparant med tydliga, objektiva, icke-diskriminerande bedöm-
ningskriterier. Vad gäller tillståndsprövning för ny affärsverksamhet, 
lär dylika kriterier ha effekt då det kan vara svårt för exempelvis en 
kommun att försvara varför man tillåter en vindkraftpark med lokalt, 
men inte med externt ägande. Den typen av beslut som handlar om att 
skydda befintlig verksamhet mot konkurrens är dock mindre transpa-
rent eftersom beslutsunderlaget är högst individuellt från fall till fall 
och det därför är svårt att direkt påvisa diskriminering. Instanser där 
de inblandade parterna kan överklaga beslutet är därför nödvändiga.

Kontroll över infrastrukturen  
som konkurrensbegränsande åtgärd

I vissa fall är det möjligt för offentliga och privata företag att skydda 
den egna verksamheten genom att kontrollera tillgången till viktig 
infrastruktur. Även detta problem kan illusteras i ljus av figur 4.3. 
Anta att priserna är oreglerade, som på fjärrvärmemarknaden. Ett nytt 
företag önskar etablera sig på marknaden för att sälja fjärrvärme till 
slutanvändare. För att kunna göra det, måste det nya företaget anting-

* Jordahl (2009) argumenterar för ett generellt förbud för statliga myndigheter att 

bedriva näringsverksamhet på marknader där de själva beviljar tillstånd eller bedri-

ver tillsyn.

4.6
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en köpa fjärrvärme från det lokala fjärrvärmeverket eller få tillträde till 
fjärrvärmenätet och leverera egenproducerad fjärrvärme.

Den ökade konkurrensen medför att priset på fjärrvärme sjunker 
från pm till pd i figur 4.3 och att det gamla bolagets vinst i slutkunds-
ledet sjunker med A+C. Konkurrenten måste dock betala för fjärrvär-
men eller för tillträde till nätet, vilket innebär att det gamla bolaget 
även kommer att tillägna sig en del av konkurrentens rörliga vinst, 
C+D. Detta är dock otillräckligt för att det gamla bolaget ska tjäna på 
inträdet. Ökad konkurrens innebär för det första att en del av vinsten 
av nyinträde går till konsumenterna. I figur 4.3 utgörs detta av områ-
dena A+B. Sin vinstförlust får producenten inte kompensation för. För 
det andra är det i allmänhet svårt att plocka ut hela vinsten från kon-
kurrenten då man inte har tillräcklig kunskap om kostnadsbilden i det 
nyetablerade bolaget. Vinstdrivande fjärrvärmebolag kan därför tjäna 
på att blockera nyinträde på slutkundmarknaden genom att neka kon-
kurrerande handlare att köpa fjärrvärme eller genom att neka konkur-
rande producenter tillträde till nätet. Alternativt kan man sätta priset 
så högt att nyinträde blir olönsamt.

Incitamenten för offentliga bolag att blockera inträde sammanfal-
ler inte helt med incitamenten i privata bolag, så till vida att offentligt 
ägda bolag tar hänsyn till att konsumenterna tjänar på ökad konkur-
rens, motsvarande området A+B i figur 4.3. Generellt är dock ökning-
en av konsumentöverskottet otillräcklig för att täcka minskningen 
av vinsten, vilket innebär att även ett offentligt bolag skulle blockera 
inträde om möjligheten fanns. Försvagad konkurrens är en förlust för 
samhället om konsumentvärdet av ökad konkurrens är högre än bola-
gens förluster, inberäknat investeringskostnaden.

Kontroll över kritisk infrastruktur öppnar möjligheten att tillgo-
dogöra sig effektivitetsvinster från nyetablerade företag genom anslut-
nings- och överföringsavgifter, något som kontroll över tillståndspro-
cesserna normalt sett inte ger möjlighet till. För att studera hur kost-
nadsskillnader påverkar incitamenten att begränsa inträde, återgår vi 
till exemplet med fjärrvärme.

En fjärrvärmeproducent köper för närvarande k ton biomassa till 
priset p för att täcka efterfrågan på fjärrvärme; se figur 4.4. För enkel-
hets skull antar vi att efterfrågan är oberoende av priset. Vi antar även 
att p är det lägsta priset som den befintliga leverantören är villig att 
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acceptera för att inte gå med förlust. Anta att en ny försäljare av biomas-
sa eller avfall söker inträde på marknaden och önskar leverera bränsle 
till fjärrvärmeverket. Utmanaren måste ha en marginalkostnad som 
är lägre än p för att hitta utrymme att ta sig in på marknaden. Vid  första 
anblicken är det inte självklart varför ägaren till fjärrvärme verket skul-
le neka att köpa från den nya leverantören. Som köpare borde man 
ju tjäna på ökad konkurrens bland leverantörerna eftersom priset på 
insatsvaran sjunker. Om man kan få biomassa till lägre pris, skulle 
inte fjärrvärmeverket byta leverantör då?* Inte nödvändigtvis. Om 
fjärrvärmeverket går med på priset p är man säker på att få köpa från 
utmanaren, men då tjänar man heller ingenting på att byta leverantör. 
Till det lägre priset pd gör fjärrvärmeverket en vinst som är lika med 
det ljusa området A genom att byta leverantör. Utmanaren går med på 
detta pris endast om denne har en marginalkostnad som understiger 
pd. Om marginalkostnaden i stället ligger i intervallet pd till p blir det 
inget avtal, eftersom utmanaren i så fall skulle gå med förlust. Fjärr-

* I dagsläget får fjärrvärmeverken betalt för att ta emot och bränna avfall. Kon-

kurrens innebär då att den nya leverantören är villig att betala fjärrvärmeverket ett 

högre pris för att ta emot avfallet än den gamla leverantören.
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Figur 4.4. Konkurrensbegränsningar på inköpssidan.



91

4 * PRISER, INVESTERINGAR OCH INCITAMENT FÖR ATT BEGRÄNSA KONKURRENSEN

värmeverket fortsätter i stället med det gamla kontraktet, som kostar 
p per ton. Fjärrvärmeproducentens problem är att denne inte känner 
till utmanarens marginalkostnad, endast att den är lägre än p. Den 
förväntade vinsten vid att erbjuda utmanaren pd är likväl högre än den 
förväntade vinsten vid att erbjuda p eftersom det totala förväntade pri-
set sjunker. Fjärrvärmeverket utövar köparmakt i inköpsledet genom 
att erbjuda befintliga leverantörer och utmanare olika priser, p>pd, 
med risk för att det inte blir något avtal alls med den nya leverantören. 
(Aghion och Bolton 1987). 

Det finns även andra sätt att utöva köparmakt än genom diskrimi-
nerande prissättning gentemot underleverantörerna. Alternativt kan 
vi tänka oss att fjärrvärmeverket även äger bolaget som levererar bio-
massa och att p är marginalkostnaden för egenproducerad biomassa. 
Om den egna underleverantören erbjuder biomassa till priset pd upp-
når fjärrvärmeverket precis samma effekt som förut. I stället utövar 
fjärrvärmeverket köparmakt genom att dotterbolaget bedriver under-
prissättning: pd<p. Anklagelser om att statliga bolag underprissätter i 
offentliga upphandlingar är vanliga (Jordahl 2009). Dock kan det vara 
svårt att bevisa dylik underprissättning eftersom det kräver informa-
tion om underleverantörens marginalkostnad. 

Värdet av att begränsa inträdet på insatsfaktormarknaden är jäm-
förelsevis högre under offentligt ägande om det offentliga även tar 
hänsyn till inträdets negativa effekt på den lokala underleverantören. 
Värderingen förstärks om man från politiskt håll också oroas över att 
arbetstillfällen ska försvinna från kommunen eller landet om man 
släpper in en underleverantör utifrån. Offentliga bolag kommer i så 
fall att visa större benägenhet än privata företag att begränsa inträde 
på insatsfaktormarknaden. Även konsumentnyttan kan spela roll för 
offentliga bolags incitament att utnyttja köparmakt genom underpris-
sättning. Å ena sidan torde offentliga bolag vara mera benägna att byta 
leverantör eftersom inköpskostnaderna och därigenom slutkunds-
priserna sjunker. Detta talar för att pd ligger nära p i figur 4.4. Å andra 
sidan innebär konsumentintresset att det blir ännu viktigare att uppnå 
ett lågt inköpspris. Den totala effekten av att det kommunala bolaget 
tar särskild hänsyn till kunden är därför tvetydig.

Den samhällsekonomiska förlusten består här i att nyinträde 
 blockeras i vissa fall där det vore bättre att byta leverantör, det vill 
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säga när marginalkostnaden ligger i intervallet p till pd. Konkurrens-
begränsningar på inköpssidan drabbar konsumenterna eftersom onö-
digt höga produktionskostnader till viss grad vältras över på kunderna. 
Övervältringen är speciellt stor på marknader med prisokänslig efter-
frågan eftersom bolagen inte drabbas negativt av reducerad försäljning 
när de höjer priset.

Sammanfattningsvis har företagen mycket att tjäna på att begrän-
sa nyinträdet av konkurrenter på marknaden och har incitament att 
utöva köparmakt i inköpsledet, oberoende av ägandeformen. Nedan 
beskriver vi de olika verktyg som lagstiftaren kan använda för att för-
bättra konkurrensen.

VERTIKAL ÅTSKILLNAD. Myndigheterna försöker komma till rätta med 
problemet att bolag begränsar konkurrensen genom att neka nya 
företag tillträde till distributionsnätet eller genom underprissättning 
genom att ekonomiskt särskilja distribution från handel och produk-
tion. Sådan vertikal åtskillnad gäller nätbolag på elmarknaden (ellagen 
1 kap. 1a §) samt bolag som distribuerar naturgas (naturgaslagen 3 kap. 
2 §). Ytterligare lagstiftning för att upprätthålla ekonomisk åtskillnad 
är specificerat i kapitel 3 båda i ellagen och naturgaslagen. Till exempel 
får en styrelseledamot eller verkställande direktör i ett nätbolag inte 
ha en motsvarande ställning i ett produktions- eller handelsföretag. 
Vertikal åtskillnad gäller inte på fjärrvärmemarknaden. Regeringens 
utredning om tredjepartstillträde till fjärrvärmenätet (SOU 2011:44), 
den så kallade TPA-utredningen, föreslår dock vertikal åtskillnad mel-
lan produktion och handel med fjärrvärme å ena sidan och distribu-
tion av fjärrvärme å andra sidan. Tanken bakom vertikal åtskillnad är 
att nätbolaget inte ska ta hänsyn till de effekter inträdet får på konkur-
rensen när man förhandlar om tillträde till nätet. I figur 4.3 innebär 
vertikal åtskillnad att nätbolaget inte väger inträdarens vinstökning 
C+D mot den befintliga försäljarens vinstförlust A+C. Tvärtom borde 
nätbolaget uppmuntra inträde eftersom deras totala försäljningsvolym 
ökar från km till kd. En annan effekt av fungerande vertikal åtskillnad 
är att en underleverantör inte kommer att acceptera att underprissätta 
eftersom detta skulle innebära att man själv gör en förlust. 

Lagstiftad vertikal åtskillnad är sannolikt otillräcklig för att helt 
eliminera konkurrensproblemen i distributionsledet. För det första 
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är det svårt att uppnå full ekonomisk åtskillnad mellan distribution, 
handel och produktion så länge all verksamhet har samma ägare. 
Vinst effekten på bolaget som helhet är densamma oavsett hur de olika 
enheterna formellt är organiserade. Ett mera fundamentalt problem 
är att samägandet inte utgör källan till konkurrensproblemet, utan 
monopolställningen i distributionen. Återgå till figur 4.3 och anta att 
fjärrvärmenätet och fjärrvärmeverket har var sin ägare som båda öns-
kar så hög vinst som möjligt av sin verksamhet. Inträde av ett andra 
fjärrvärmeverk innebär ökad konkurrens och att den totala rörliga 
vinsten sjunker med A−D. Fjärrvärmeverkets och fjärrvärmenätets 
ägare kan uppnå monopolvinsten genom att skriva ett avtal som ger 
det befintliga fjärrvärmeverket exklusivt tillträde till fjärrvärmenätet 
och som gynnar båda bolagen (Gilbert och Newbery 1982).

TREDJEPARTSTILLTRÄDE. För att lösa konkurrensproblem som uppstår 
till följd av exklusiva kontrakt, har lagstiftaren kompletterat den verti-
kala åtskillnaden med krav om tredjepartstillträde till nätet. Den som 
har nätkoncession är skyldig att på skäliga villkor ansluta produktions-
anläggningar till nätet och överföra el/naturgas för annans räkning 
(ellagen 3 kap. 6,7,9 §; naturgaslagen 3 kap. 5,6 §). Nätavgifterna ska 
vara objektiva och icke-diskriminerande (ellagen 4 kap. 1 §; natur-
gaslagen 6 kap. 1 §). Fjärrvärmelagen erbjuder i dag små möjligheter 
att få tillgång till andras nät. Nätägare har endast en skyldighet att 
förhandla om tillträde (fjärrvärmelagen 37 §). TPA-utredningen före-
slår emellertid en begränsning av marknadsmakten genom att ålägga 
nätbolagen en skyldighet att öppna nätet för tredjepart, att alla kunder 
ska behandlas konkurrensneutralt och att distributionsavgifterna ska 
vara skäliga.

Objektiva och icke-diskriminerande priser räcker dock inte. Återgå 
till figur 4.3 och anta att fjärrvärmenätets ägare erbjuder nuvarande 
och potentiella fjärrvärmeproducenter tillträde till nätet på villkor att 
de betalar en avgift motsvarande (pm−c)km. Avgiften är förvisso den-
samma för alla, men samtidigt så hög att det endast finns utrymme för 
en enda fjärrvärmeproducent på marknaden. Med hänsyn tagen till 
kostnaderna för att etablera en ny verksamhet, är det endast den befint-
liga fjärrvärmeproducenten som har råd att betala avgiften. Slutresul-
tatet är monopolisering, även under vad som förfaller vara objektiva 
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och icke-diskriminerande priser. Prisregleringar kan därför vara nöd-
vändiga för att begränsa konkurrensproblemen i distributionsnätet.

PRISREGLERINGAR. Incitamenten för ett privat bolag att utöva köpar-
makt är svagare under intäktsreglering än på en oreglerad marknad. 
Syftet med att utnyttja köparmakt är att pressa ner inköpspriserna. 
Men bolaget får inte behålla alla kostnadsbesparingarna eftersom 
även intäktsramen sjunker när insatsfaktorerna blir billigare. Därför 
blir köparmakten mindre värdefull. Offentliga bolags incitament att 
skydda lokala underleverantörer från konkurrens påverkas dock inte 
nämnvärt av intäktsregleringar. Offentliga bolag torde därför ha star-
kare incitament än privata bolag att utöva köparmakt gentemot under-
leverantörer under intäktsreglering, ifall beslutsfattarna i de offentliga 
företagen tar politiska hänsyn i sina affärsbeslut.

Nuvarande reglering ger energibolagen stora möjligheter att utöva 
köparmakt, exempelvis genom att blockera inträde, om de så önskar. 
Energimarknadsinspektionen (2009) bedömer endast skäligheten i 
intäktsramen, inte om tariffen gentemot en enskild kund är skälig. En 
sådan tillämpning av lagstiftningen ger enligt vår bedömning nätbola-
gen stora möjligheter att ta ut konkurrensbegränsande nätavgifter. En 
anslutningsavgift som blockerar inträdet påverkar inte intäkten och 
därför inte heller företagets intäktsram. Med nuvarande regleringsme-
tod kan därför konkurrensblockerande avgifter passera som skäliga. 
Vi rekommenderar en översyn av EI:s metod för att bedöma skälig-
heten i nättarifferna.

Hypoteser om skillnader mellan offentliga  
och privata energibolag 

Vi har i detta kapitel studerat konsekvenserna av ett särskilt kund-
intresse för prisbildningen, för incitamenten att investera i kvalitets-
höjande åtgärder, FoU och produktionskapacitet. Vi har analyserat hur 
skillnader i företagens kapitalkostnader till följd av ägandet påverkar 
investeringsincitamenten och företagens riskbenägenhet. Till slut 
har vi studerat incitamenten att begränsa konkurrensen, till exempel 
genom kontroll över nödvändig infrastruktur.

Analysen har utgått ifrån en teoretisk modell för energimarknaden 

4.7
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som förutspår hur företagen beter sig under de uppställda förutsätt-
ningarna i modellen. Naturligtvis vet vi inte med säkerhet att dessa 
förutsättningar är uppfyllda eller hur starka företagens drivkrafter 
är att bete sig enligt de incitament och mekanismer vi identifierar. 
Dessutom kan företagen ha bevekelsegrunder som ligger utanför 
vår analysram. Vi sammanfattar därför vår analys i en rad hypoteser, 
vilka i princip är möjliga att testa med statistiska metoder. De empi-
riska resultaten kan sedan användas för att utvärdera den teoretiska 
 modellens lämplighet, för att öka förståelsen av hur energimarkna-
den fungerar och vilken betydelse ägandeformen har på företagens 
 beteende.

Avsnitt 4.2. visar att ett vinstdrivande företag med marknadsmakt 
på en oreglerad marknad kommer ta ut ett högre pris och producera 
mindre än ett motsvarande företag som tar hänsyn till kundnyttan i 
sina beslut. Detta resultat är relevant även för prisreglerade marknader 
som el- och gasdistribution. Skälet är att företagen har ett informa-
tionsövertag över regleringsmyndigheten, som de kan använda för att 
pressa tarifferna i den riktning de själva önskar, även under prisregle-
ring. I den mån offentliga företag tar särskild hänsyn till kundnyttan 
och/eller utnyttjar marknadsmakt i mindre utsträckning än privata 
företag, gäller följande hypoteser:

Hypotes 1: Offentliga energibolag sätter lägre priser och har högre 
produktionskapacitet än motsvarande privata energibolag.

Hypotes 1 kan man testa med hjälp av statistisk analys av priserna 
och vilken produktions- och nätkapacitet bolagen opererar med. Bero-
ende på vilken bransch man undersöker, kan man ibland förvänta sig 
att kommunala bolag skiljer sig från statliga bolag. Fjärrvärmemark-
naden är till exempel lokal, och eventuella politiska hänsynstaganden 
torde mest sannolikt uppstå på lokal nivå. Man kan därför förvänta sig 
att kommunala fjärrvärmeföretag har lägre priser än sina privata och 
statliga konkurrenter (Vattenfall).

Avsnitt 4.3 visar att företag som tar särskild hänsyn till kundnyt-
tan har ett relativt starkare incitament att investera i kvalitetsförbätt-
rande åtgärder och FoU än företag med lägre försäljning, oberoende 
av ägande form. Om offentliga företag har ett starkare kundintresse än 
privata uppstår följande:

Hypotes 2a: På oreglerade energimarknader investerar stora offent-
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liga företag mer i kvalitetsförbättrande åtgärder och FoU än mindre 
företag, oavsett ägandeform. 

I kapitel 4 har vi genomgående argumenterat för att offentliga 
bolag betalar en lägre riskpremie och därmed har lägre lånekostnader 
till följd av att kommun eller stat formellt eller informellt står som 
garant för lånen. Hypotes 1 förstärks om offentliga bolag har lägre 
reella löne- och lånekostnader än privata företag. De skulle även ha ett 
starkare incitament att investera i riskfyllda FoU-projekt än vad privata 
bolag har:

Hypotes 2b: På oreglerade energimarknader investerar offentliga 
företag mer i FoU än andra företag även efter att man kontrollerat för 
företagets storlek.

För att testa hypoteserna 2a och b behövs data över leveranskvalitet 
eller produktivitet, alternativt inputdata över FoU-kostnader kopplade 
till data för företagsstorlek. Ett annat sätt att studera sambandet mellan 
företagens riskbenägenhet och ägandeformen är att skatta om vins-
terna i kommunala och statliga företag är mera volatila än vinsterna i 
privata företag.

Notera att hypoteserna 2a och 2b endast gäller för oreglerade 
marknader. Under intäktsreglering drivs investeringarna i FoU i 
stor utsträckning av hur intäktsramen påverkas av bland annat leve-
ranskvaliteten. Det går inte att säga något bestämt om sambandet 
mellan produktutveckling och kvalitetsförbättringar å ena sidan och 
ägandeformer å andra sidan under intäktsreglering. Att vi inte kan 
ställa upp några klara hypoteser betyder naturligtvis inte att det inte är 
intressant att skatta dessa samband.

Avsnitten 4.5 och 4.6 behandlar företagens incitament att skydda 
sig mot oönskad konkurrens, till exempel genom att neka tredje part 
tillträde till nätet. Med oreglerad prisbildning, som på marknaden för 
fjärrvärme, har företagen incitament att försvåra inträde, oberoende 
av ägandeform.

Hypotes 3a: Kommunala fjärrvärmeföretag är varken mer eller 
mindre benägna att öppna sina nät för tredje part än andra typer av 
ägare.

Offentliga bolag torde ha ett relativt starkare incitament att utöva 
köparmakt gentemot externa underleverantörer, i den mån det finns 
en önskan att skydda lokala underleverantörer från konkurrens. Inci-

4.
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tamenten för ett privat bolag att utöva marknadsmakt på inköpssidan 
är svagare under nuvarande intäktsreglering än på en oreglerad mark-
nad då även intäktsramen lär sjunka när företaget förhandlar sig fram 
till förbättrade villkor och därigenom får lägre kostnader. 

Hypotes 3b: Under intäktsreglering har offentliga bolag ett starkare 
incitament att utöva köparmakt gentemot externa underleverantörer 
än vad privata bolag har.

Hypoteserna 3a och 3b är svåra att testa med marknadsdata efter-
som konkurrensbegränsningar i sin mest extrema form tar sig uttryck 
i att de drabbade företagen inte kommer att finnas på marknaden. En 
möjlighet är att studera fall som har rapporterats till Konkurrensver-
ket och eventuellt behandlats i domstol för att se om det finns skillna-
der som kan härledas till ägandeform.

Kommentar

Analysen i detta kapitel visar att båda privata och offentliga företag kan 
ha snedvridna incitament utifrån ett samhällsekonomiskt perspektiv 
när det handlar om priser, kvalitet, innovationsgrad, investeringar och 
konkurrens.

Vår utgångspunkt är att privata energibolag, eller utländska ener-
gibolag aktiva på den svenska marknaden, främst drivs av ett vinst-
intresse. Detta ger incitament att utöva marknadsmakt genom att hålla 
uppe priserna och underinvestera i produktionskapacitet. Till följd av 
underproduktion tenderar privata företag att investera för lite i både 
kvalitetsförbättrande åtgärder och forskning och utveckling. Företa-
gen tjänar även på att begränsa konkurrenters möjligheter att träda in 
på marknaden och kan ha incitament att förvärva annan verksamhet i 
konkurrensbegränsande syfte.

Även stat och kommun har användning för vinsterna från de 
offentliga energibolagen för att finansiera de offentliga utgifterna. 
Samtidigt representerar de folkvalda politikerna invånarna och de 
inhemska företag som drabbas av de höga priserna. De offentliga bola-
gen torde därför göra tydligare avvägningar mellan konsumentnytta 
och vinst i sina affärsbeslut. I så fall har de starkare incitament att hålla 
priserna låga och investera i produktionskapacitet, och kan också ha 
starkare incitament att investera i förbättrad kvalitet samt  forskning 

4.8
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och utveckling, inte minst till följd av att offentliga bolag kan ha lägre 
kapitalkostnader än sina konkurrenter. Problemet med offentligt 
ägande torde i stället vara överinvesteringar och underprissättning. 
Och även de offentliga bolagen har incitament att begränsa konkur-
rensen för att skydda den egna verksamheten.

Snedvridna incitament ger grund för lagmässiga ingrepp på mark-
naden, exempelvis genom prisregleringar. Företagens incitament skil-
jer sig delvis åt mellan olika ägarformer. Det kan därför finnas skäl att 
särskilja mellan offentliga och privata energibolag i lagstiftningen. I 
nästa kapitel studerar vi speciellt den särskilda lagstiftningen rörande 
kommunala energibolag i ljuset av analysen i detta kapitel.
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följd av att lagstiftningen ser olika ut beroende på vem som står som 
ägare. I detta kapitel studerar vi den särskilda lagstiftningen för kom-
munala energibolag i ljuset av den teoretiska analysen i förra kapitlet. 
Där visade vi att båda privata och offentliga (statliga och kommunala) 
energibolag kan ha snedvridna incitament när det gäller prissättning 
och kvalitet, investeringar i kapacitet och i forskning och utveckling 
(FoU), och att företagen kan tjäna på att begränsa konkurrensen. Att 
företagen i vissa fall har möjligheter att agera enligt dessa incitament 
motiverar offentliga ingrepp på energimarknaderna.

Vi visade även att privata och offentliga bolags incitament kan 
skilja sig åt i den mån offentliga bolag tar särskild hänsyn till kund-
nyttan. Skillnader i löne- och kapitalkostnader till följd av ägandet kan 
också påverka företagens beteende. Vidare kan energibolag i offentlig 
regi ha tillgång till ytterligare medel, särskilt de offentliga tillstånds-
processerna, för att begränsa konkurrensen. Det kan därför finnas 
skäl att skilja mellan statliga, kommunala och privata energibolag i 
lagstiftningen. 

 KAPITEL 5

Särskilda spelregler för  
kommunala energibolag
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Riktlinjer för syftet med verksamheten  
i kommunala energibolag

Kommunal affärsverksamhet ska i allmänhet drivas utan vinstsyfte 
och gå ut på att tillhandahålla allmännyttiga anläggningar eller tjäns-
ter åt kommunmedlemmarna. Tjänster och nyttigheter ska erbjudas 
högst till självkostnad (kommunallagen 2 kap. 7 §, 8 kap. 3c §).

Självkostnadspriser utgör i sig en mycket svag form av reglering. 
Utan ett reglerat avkastningskrav kan varje kommun ta vilka priser 
som helst så länge den anpassar avkastningskravet därefter. Samtidigt 
hjälper ett reglerat avkastningskrav föga om verksamheten inte är klart 
avgränsad. Ett avkastningskrav som kommunen anser är för lågt kan 
kringgås genom att belasta verksamheten med fasta kostnader som 
egentligen härrör från annan verksamhet, till exempel lokalhyra, bil-
kostnader och administrativa lönekostnader. Om avkastningskravet 
anses för högt, kan kommunen låta annan verksamhet ta en större 
andel av de fasta kostnaderna.* 

Skyldigheten att driva utan vinstsyfte gäller dock inte all verksam-
het. Tvärtom ska viss kommunal verksamhet drivas på affärsmässig 
grund:

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

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

3.  fjärrvärmeverksamhet (fjärrvärmelagen 38,40 §).

Med utgångspunkt i aktiebolagslagen (3 kap. 3 §) är vår tolkning av 
»verksamhet på affärsmässig grund« att syftet ska vara att ge vinst till 
kommunen. Detta innebär att kommunala energibolag ska ha samma 
marknadsmässiga avkastningskrav i ovan nämnda verksamheter som 
motsvarande privata vinstdrivande företag. Om verksamheten helt 

* Således kan kommunal verksamhet som drivs enligt självkostnadsprincipen reellt 

sett gå med hög vinst eller med förlust. Ett exempel på det senare är de tio kommu-

ner där fjärrvärmeverken drivs inom ramen för den kommunala förvaltningen och 

därmed ska sätta självkostnadspriser. Enligt beräkningar av Ganslandt (2010) hade 

nästan alla dessa fjärrvärmeverk negativ rörelsemarginal, det vill säga rörelseintäk-

terna täckte inte ens de löpande kostnaderna.

5.1
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eller delvis ska ha ett annat syfte än att ge vinst till kommunen, ska 
detta anges i bolagsordningen. Kommunala energibolag får alltså inte 
subventionera hushåll, lokala företag eller kommunal verksamhet 
med billig el, naturgas eller fjärrvärme utan att man explicit anger 
detta syfte.

Lagen anger att ovan nämnda verksamheter ekonomiskt ska redo-
visas särskilt från annan kommunal verksamhet. Om det kommunala 
bolaget både bedriver handel med naturgas och handel med el eller 
elproduktion får dessa verksamheter redovisas tillsammans.* Särskild 
redovisning ska ses i ljuset av att de kommunala bolagen annars skul-
le kunna kringgå avkastningskravet genom att flytta fasta kostnader 
mellan olika verksamheter.**

Kommunala bolag som tar viss hänsyn till konsumentnyttan kan, 
som vi visade i föregående kapitel, vilja sätta ett lägre pris än det vinst-
maximerande. På vissa marknader är möjligheterna för detta dock 
begränsade. Det är svårt för offentliga elhandelsbolag att komma 
undan med underprissättning eftersom el är en homogen vara och det 
finns ett gemensamt marknadsmässigt referenspris för alla aktörer på 
marknaden. De kommunala elproducenterna är för små för att pressa 
ner priset på elbörsen Nord Pool. Vinstkravet försvårar alltså för kom-
munala energibolag att underprissätta elen.

Kommunal fjärrvärmeverksamhet har störst handlingsutrymme 
att sänka priset under vad som är marknadsmässigt eftersom prisbild-
ningen på fjärrvärme varierar mellan kommuner och det därför inte 

* Vi fokuserar i detta avsnitt på de kommunala energibolagen, men kravet på af-

färsmässighet gäller även det statliga energibolaget Vattenfall, som är det enda stat-

liga bolaget som bedriver verksamhet inom produktion eller handel med el, handel 

med naturgas eller fjärrvärmeverksamhet. Enligt bolagsordningen för 2011 (www.

vattenfall.se/sv/bolagsstyrning.htm, den 13 mars 2012) är syftet med Vattenfalls 

verksamhet »att generera en marknadsmässig avkastning«, bland annat genom att 

»affärsmässigt bedriva energiverksamhet så att bolaget är ett av de bolag som leder 

utvecklingen mot en miljömässigt hållbar energiproduktion.« Det finns inga lagmäs-

siga krav om att Vattenfall ska redovisa dessa delar av sin verksamhet separat från 

all annan verksamhet.

** Skyldigheten att redovisa verksamheten separat gäller även elnäten (ellagen 3 

kap. 2 §) och överföring av naturgas (naturgaslagen 3 kap. 3 §), oberoende av om 

verksamheten drivs i kommunal, statlig eller privat regi. Däremot finns inget krav 

om att dessa verksamheter ska drivas på affärsmässig grund. I stället reglerar EI 

avkastningen genom intäktsregleringen.
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finns något uppenbart referenspris. Individuella priser gäller i viss 
mån även handel med naturgas. Ett alternativ till att jämföra mark-
nadspriser är att utvärdera företagets prissättning utifrån de rörliga 
kostnaderna och kapitalkostnaderna. Detta är en utmanande uppgift 
eftersom kostnadsdata kan manipuleras.* På grund av bolagens infor-
mationsövertag gentemot myndigheter och andra övervakare menar 
vi att hypotes 1, i kapitel 4 avsnitt 4.6 − att offentliga energibolag sätter 
lägre priser och har högre produktionskapacitet än motsvarande pri-
vata energibolag − är relevant för fjärrvärmemarknaden och potentiellt 
även när det gäller handel med el och naturgas, även om företagen 
formellt har en skyldighet att bedriva verksamheten på affärsmässig 
grund.

Kommunala företag har stora möjligheter att avvika från den kvali-
tets- eller innovationsnivå som är förenlig med vinstmaximering. Det 
beror på att det är svårt för utomstående att avgöra om den observerade 
nivån är just vinstmaximerande. Exempelvis behövs detaljerad infor-
mation om hur kunderna värderar höjd kvalitet eller bättre produkter, 
något som inte bolagen eller ens kunderna nödvändigtvis har. Vi för-
väntar oss därför att kommunala energibolag levererar en annan grad 
av kvalitet, till exempel när det gäller leveranssäkerhet, och uppnår en 
annan innovationsgrad än privata energibolag även när kravet är att 
verksamheten ska drivas med vinstsyfte.

HUR PÅVERKAR VINSTSKYLDIGHETEN DE  

KOMMUNALA ENERGIBOLAGEN?

Även om kommunala bolag har ett visst utrymme att bedriva verksam-
het efter sina egna målsättningar, bör skyldigheten att driva verksam-
heten på affärsmässig grund ändå haft viss effekt. Ett skäl till detta 
är att insynen är större i offentlig än i privat verksamhet. All doku-
mentation i kommunala bolag är i grunden att betrakta som allmän 
handling (offentlighets- och sekretesslagen 2 kap. 3 §) och är därför 

* Bolagen kan rättfärdiggöra ett lågt pris genom att värdera anläggningstillgång-

arna lågt eller att förlänga avskrivningstiden. En annan variant är att kapitalisera 

bolaget med hjälp av subventionerade lån från kommun eller stat. Ett tredje sätt vore 

att hyra anläggningstillgångar som lokaler och transportmedel från annan verksam-

het till underpris. Bolaget kan således sänka energipriset och samtidigt upprätthålla 

avkastningen.

5.1.1
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tillgänglig för alla svenska medborgare (tryckfrihetsförordningen 2 
kap. 1 §). Offentliga företag är dessutom skyldiga att öppet redovisa sin 
verksamhet (transparenslagen 3 §). 

Självkostnadsprincipen som gällde tidigare ger svaga incitament 
internt i företaget att hålla nere kostnaderna eftersom alla besparingar 
går direkt till kunderna genom sänkta priser. Förvisso önskar kommu-
nens medlemmar, och säkert även fullmäktige, alltid att kommunal 
verksamhet ska drivas effektivt och att man får tillgång till så bra pro-
dukter som möjligt givet de resurser som läggs på verksamheten. Det 
kan dock vara svårt att nå dessa mål i ett företag som ska drivas enligt 
självkostnadsprincipen när fullmäktige har ofullständig information 
om sambandet mellan resursanvändande och produktion. I ett vinst-
drivande företag kan man däremot skapa bonussystem där ledning 
och anställda tar del av de eventuella vinstökningar som följer av att 
resurserna utnyttjats bättre. Vinstmaximering och bonussystem ska-
par alltså interna incitament i företaget att effektivisera driften. 

Hypotes 4: Produktiviteten i de kommunala energibolagen har ökat 
till följd av skyldigheten att driva verksamheten på affärsmässig grund.

Nästa fråga är vad som händer med priser och försäljning när 
vinstkrav införs. Å ena sidan kommer ett bättre resursutnyttjande 
kunderna till godo genom lägre kostnader och därmed lägre priser. 
Å andra sidan får de vinstdrivande bolagen ett incitament att höja pri-
serna, vilket de inte hade tidigare. Ett vinstintresse kan därför leda till 
både högre och lägre priser. Figur 5.1 illustrerar dessa mekanismer.

Bolaget drivs i utgångspunkten utan vinstintresse, men är ganska 
ineffektivt och har en hög genomsnittskostnad. Självkostnadspriset 
är därför lika med p och försäljningen är lika med k. Kostnadskon-
trollen antas öka till följd av vinstkravet. Vi illustrerar detta genom att 
genomsnittskostnaden sjunker från hög till låg. Det nya självkostnads-
priset sjunker således till pl. Men till den låga genomsnittskostnaden 
utgör inte pl det vinstmaximerande priset. I stället tar företaget ut pm. 
Trots vinstskyldigheten är det nya priset pm lägre än det gamla själv-
kostnadspriset p även om företaget inte längre tar särskild hänsyn till 
kundnyttan.

Det är konkurrenstrycket mätt i efterfrågans priskänslighet som 
bestämmer slutresultatet. Hög priskänslighet innebär intensiv kon-
kurrens och att ett företag med höga priser förlorar mycket försälj-
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ning. Med intensiv konkurrens kommer det vinstmaximerande priset 
pm därför inte avvika särskilt mycket från självkostnadspriset pl. Då 
leder ett vinstintresse till lägre priser om man tar hänsyn till att inci-
tamenten till kostnadskontroll har förbättrats. I exemplet ovan gyn-
nas konsumenterna alltså av ett starkare fokus på vinst. På marknader 
med svag konkurrens, där efterfrågan är prisokänslig, får vi i stället en 
prisökning till följd av vinstskyldigheten: pm>p.

Hypotes 5: Skyldigheten att driva verksamheten på affärsmässig 
grund har lett till att de kommunala energibolagen tar ut högre pri-
ser på de marknader där konkurrensen är svag, och lägre priser på de 
marknader där konkurrensen är stark.

Incitamenten att investera i kvalitetsförbättringar och innovationer 
påverkas av själva försäljningsvolymen och av huruvida företaget foku-
serar mer på kundnytta än vinst i sina affärsbeslut. Ett vinstmotiv torde 
i sig innebära ett svagare fokus på kundnyttan i de kommunala bolagen 
och även lägre försäljning på marknader med svag konkurrens.

Hypotes 6: På marknader med svag konkurrens innebär skyldighe-
ten att driva verksamheten på affärsmässig grund att de kommunala 
energibolagen levererar lägre kvalitet och är mindre benägna att inves-
tera i kvalitetsförbättrande åtgärder och FoU än förut.

På marknader med stark konkurrens kommer de kommunala 
energibolagen sannolikt att ta ut lägre priser och ha högre försäljning 

pm

p

p
l

kmk kl Kvantitet

P
ri

s

Genomsnittskostnad låg

Genomsnittskostnad hög

Efterfråga

Figur 5.1. Vinstmotivets effekter på pris och försäljning.
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efter att vinstkrav införts, om man tar hänsyn till de förbättrade incita-
menten för kostnadskontroll. Detta torde å ena sidan stärka incitamen-
tet att ta fram förbättrade produkter och tjänster. Å andra sidan kan 
företagen förväntas ta mindre hänsyn till kundnyttan. Nettoeffekten 
blir i detta fall oklar.

Nästa fråga är hur ett starkare fokus på vinst påverkar incitamen-
ten att begränsa konkurrensen, som att neka konkurrerande fjärrvär-
meproducenter tillträde till det egna nätet. Återgå till figur 4.3 i avsnitt 
4.5. Ett rimligt antagande är att vinstdrivande företag bemöter en ny 
konkurrent på marknaden mer aggressivt än ett icke-vinstdrivande 
bolag. Förväntan om att möta tuffare konkurrens innebär att konkur-
renten träder försiktigare in på marknaden och säljer en mindre kvan-
titet än annars. Konsumentvärdet av nyinträde sjunker således (A+B 
sjunker). Samtidigt förlorar det befintliga bolaget mindre på inträde 
(A+C sjunker). Generellt är nettoeffekten oviss.* Vinstskyldigheten 
kan därför innebära båda starkare och svagare incitament att begränsa 
konkurrensen bland kommunala energibolag.

Ett alternativt sätt att införa ett vinstintresse i verksamheten är att 
sälja företaget till en privat aktör som i sin tur drivs av vinstintresse. I 
utgångspunkten har kommunen incitament att driva egen verksam-
het om den tar ett bredare kundperspektiv och kan sätta lägre priser 
än vad privata aktörer skulle göra. Kommunala bolag kan även ha till 
syfte att upprätthålla sysselsättningen. Dessutom kan kommunen 
tjäna skattemässigt på att behålla affärsverksamhet i egen regi genom 
att samla de olika bolagen i en koncern som kan kvitta överskott i en 
verksamhet mot underskott i en annan. Det lagstadgade kravet om att 
kommunal verksamhet ska drivas på affärsmässiga grunder försvagar 
incitamentet för att driva kommunala energibolag. En orsak är att det 
krävs större ekonomisk kompetens att styra ett vinstdrivande bolag än 
att driva det efter självkostnadsprincipen. Vinstmaximering innebär 
till exempel att bolaget i sina affärsbeslut måste värdera de marginella 
kostnaderna gentemot kundernas marginella betalningsvilja. Under 
självkostnadspriser behöver bolaget endast skatta kostnaderna som 
man sedan kan vältra över på kunderna. I stället för att själv bygga upp 

* Nettoeffekten torde vara oviss även när inträde innebär att vinstdrivande företag 

bemöter konkurrens mindre aggressivt än icke vinstdrivande bolag.

g
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den nödvändiga kompetensen kan det vara lönsamt att sälja bolaget till 
någon som redan har sådan kompetens. Dessutom kan intresset för 
att behålla bolaget i kommunal ägo minska om möjligheterna att driva 
bolaget för att uppnå politiska mål försvagas. 

Hypotes 7: Utförsäljningen av kommunala energitillgånger har 
ökat efter att den legala skyldigheten att driva verksamheten på affärs-
mässig grund infördes.

Slutligen noterar vi att den lagstadgade skyldigheten att driva verk-
samheten på affärsmässiga villkor kan skärpa målkonflikten mellan 
de politiska ägarrepresentanterna och företagens styrelse/ledning, 
exempelvis att ledningen önskar höja vinsten medan politikerna kan-
ske önskar ta större hänsyn till kundnyttan. En sådan målkonflikt 
kan medföra höjda priser och underinvesteringar, men den kan också 
bidra till att det blir svårare att få kommunalt ägda underleverantörer 
att gå med på att underprissätta sina varor för att gynna kommunen. 
Vinstintresset kan också innebära att styrelsen/ledningen i det kom-
munala företaget blir mindre benägen att utöka verksamheten, exem-
pelvis i syfte att öka den lokala sysselsättningen.

VILKA ÄR DE SAMHÄLLSEKONOMISKA  

KONSEKVENSERNA AV VINSTSKYLDIGHETEN?

Om vi återgår till figur 4.1 i avsnitt 4.2 och utgår ifrån att det kom-
munala bolaget tar ett pris någonstans i intervallet mellan det sam-
hällsekonomiskt optimala p och det vinstmaximerande pm, innebär 
ett vinstkrav att snedvridningarna förvärras eftersom priset drivs upp 
ytterligare. I figuren utgör det prickiga området C välfärdsförlusten till 
följd av en prisökning från p till pm och reducerad försäljning från k till 
km. Men om det kommunala bolaget i stället utgår från underpriset 
ps och har överkapaciteten ks, kan vinstkravet minska välfärdsförlus-
ten, om korrigeringen i företagets incitament driver priset närmare p. 
Slutkunderna förlorar på höjda priser i båda fallen, men i det sista fal-
let bidrar ökade bolagsvinster till de kommunala inkomsterna så pass 
mycket att sluteffekten ändå blir positiv.

På samma sätt kan en försvagning av incitamentet att investera 
i kvalitet och FoU, till följd av ett förstärkt vinstkrav, vara kostsam 
eller gynnsam för samhället, beroende på om det kommunala bolaget 
under- eller överinvesterade i kvalitet och FoU i utgångsläget.

5.1.2

5.
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De kommunala elbolagen är små i relation till storleken på den 
totala marknaden, och de har begränsad marknadsmakt. Det vinst-
maximerande priset pm torde alltså ligga nära p, som vi diskuterade i 
avsnittet ovan. Huvudeffekten av skyldigheten att driva verksamheten 
på affärsmässig grund är i så fall att problemet med underprissättning 
minskar. Eftersom vinstkrav även leder till starkare fokus på effektivt 
resursutnyttjande, har vinstkravet sannolikt medfört en effektivare 
prisbildning, åtminstone i de kommunala elhandels- och elproduk-
tionsbolagen. 

Sammanfattningsvis torde skyldigheten att bedriva kommunala 
elhandels- och elproduktionsbolag på affärsmässig grund ha haft 
positiva samhällsekonomiska konsekvenser när det gäller prisbild-
ning och resursanvändning. Det är mera osäkert om vinstkravet har 
haft dylika positiva effekter på fjärrvärmeverksamheten och handeln 
med naturgas, där konkurrenstrycket är lägre. Dock finns det andra 
effekter av betydelse. 

Så länge den kommunala energiförsörjningen skulle ske till själv-
kostnadspris och möjligheten att blanda samman driften med annan 
kommunal verksamhet fanns, var det var svårt att övervaka verksam-
heten i de kommunala energibolagen. Den nya lagstiftningen och 
bolagiseringen av Vattenfall kan ses som ett försök att skapa likartade 
förutsättningar oberoende av ägandeformen. Transparens och likar-
tade spelregler ökar möjligheten att jämföra och utvärdera prestandan 
i alla bolag. Kanske är högre transparens den största fördelen med 
bolagiseringen av den offentliga energiförsörjningen.

Begränsningar i den  
kommunala affärsverksamheten

Kommunal affärsverksamhet ska generellt begränsas till att tillhan-
dahålla allmännyttiga anläggningar eller tjänster åt medlemmarna i 
kommunen (kommunallagen 2 kap. 7 §). Kommunala bolag får emel-
lertid bedriva elproduktion och handla med el och naturgas samt 
därtill sammanhängande verksamhet utanför kommunens område 
(ellagen 7 kap. 1 §, naturgaslagen 5 kap. 1 §). Lagtexten förbjuder inte 
kommunala energibolag att bedriva affärsverksamhet utomlands och 
definierar inte heller vad som avses med sammanhängande verksam-

5.2
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het. Klart är dock att kommunala energibolag som handlar med el eller 
naturgas, eller bedriver elproduktion, inte får sälja varor eller tjänster 
som uppenbart inte har något med dessa verksamheter att göra, till 
exempel semesterresor. 

Också nätverksamhet får drivas utanför kommunen, men endast i 
geografisk närhet till företagets nätverksamhet inom kommunen och i 
syfte att uppnå ändamålsenlig nätverksamhet. Detta gäller eldistribu-
tion (ellagen 7 kap. 1 §), överföring av naturgas (naturgaslagen 5 kap. 1 §) 
samt fjärrvärme (fjärrvärmelagen 39 §). Ett kommunalt elnätsbolag i 
Skåne får därför inte köpa och driva elnät i Norrland. Vad som menas 
med ändamålsenlig nätverksamhet specificeras inte. Men en given 
tolkning är att bolagen endast får expandera in i andra kommuner om 
man kan upprätthålla ett integrerat nät och att det i samhällsekono-
misk mening är lönsamt att utvidga verksamheten. En annan begräns-
ning förefaller vara att bolagen endast får expandera med den typ av 
nätverksamhet man redan bedriver inom kommunen. Ett kommunalt 
fjärrvärmeverk får alltså inte köpa elnätet i grannkommunen. Det 
förefaller som om lagen tillåter nätverksamhet över nationsgränserna 
om syftet är att uppnå ändamålsenlig nätverksamhet. I princip är det 
alltså möjligt att integrera två nät som ligger på var sin sida av nations-
gränsen om inte lagstiftningen i det andra landet förbjuder detta.

Privata och statliga energibolag är däremot inte begränsade av 
någon laglig skyldighet att koppla nätverksamheten geografiskt, att 
bedriva ändamålsenlig nätverksamhet eller att annan verksamhet ska 
hänga samman med elproduktion eller handel med el eller naturgas. 
De har därför större möjlighet att expandera sin verksamhet.

SAMHÄLLSEKONOMISKA KOSTNADER AV ATT  

BEGRÄNSA DEN KOMMUNALA AFFÄRSVERKSAMHETEN

I avsnitt 4.4 argumenterade vi för att kommunala bolag som expande-
rar verksamheten utanför kommungränsen sannolikt gör detta i vinst-
syfte. När förvärv verkligen sker på affärsmässig grund, oberoende av 
ägandeform, finns det ingen reell skillnad mellan kommunala, pri-
vata och statliga aktörer på marknaden för uppköp. På en marknad 
med fri uppköpskonkurrens skulle det mest effektiva bolaget vinna 
budgivningen oberoende av ägandeform och allt annat lika. Generellt 
är det samhällsekonomiskt kostsamt att begränsa antalet aktörer och 
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därmed konkurrensen på marknaden. För det första innebär begrän-
sad konkurrens att det inte nödvändigtvis är det mest effektiva bolaget 
bland alla potentiella köpare som övertar verksamheten. Slutkunderna 
kan därför drabbas av ineffektiva köpare med högre priser än andra. 
Detta gäller även på marknader med prisreglering eftersom högre 
kostnader innebär en högre intäktsram och därigenom högre priser. 
För det andra har effektiva bolag en högre betalningsvilja − även på 
marknader med prisregleringar då regleringsmyndigheten normalt 
inte kan plocka ut alla effektivitetsvinster. Begränsad konkurrens 
på uppköpsmarknaden medför lägre försäljningspriser, vilket kan 
avskräcka potentiella säljare från att lägga ut sin verksamhet till för-
säljning, även i de fall ägarbyte vore samhällsekonomiskt lönsamt. 
Mot denna bakgrund kan man ifrågasätta om det är ändamålsenligt 
att kommunala energibolag rutinmässigt ska nekas att förvärva vissa 
fjärrvärmeverk, el- och gasnät medan privata och statliga bolag står 
fria att förvärva dessa.

De senaste åren har vi sett en hel del utförsäljningar av kommunala 
nätbolag. De flesta bolag som köpts upp har förvärvats av någon av de 
tre stora aktörerna Vattenfall, Fortum eller E.ON. Ökad ägarkoncentra-
tion på nätsidan innebär att prisreglering av nätverksamheten försvå-
ras. En stor utmaning för den ansvariga myndigheten är att bedöma 
om den intäktsram som de enskilda nätbolagen lämnar in är skälig, 
bland annat eftersom det är svårt att utvärdera nätbolagens kostnader 
och den kvalitet de erbjuder. Möjligheten att utvärdera företagen ökar 
om det finns ett urval av nätbolag att jämföra med. Det blir svårt för ett 
nätbolag att försvara en hög intäktsram om det samtidigt finns en rad 
nätbolag som under likartade förutsättningar kräver en betydligt lägre 
intäktsram. Genom att belöna nätföretag som uppnår bättre resultat 
än jämförbara bolag uppstår en form av konkurrens mellan bolagen 
som kan bidra till högre effektivitet även på en reglerad marknad. En 
sådan så kallad måttstockskonkurrens används till exempel för att 
reglera elnäten i Norge (NVE 2006). För att måttstockskonkurrensen 
ska fungera krävs ett antal företag som agerar oberoende av varandra. 
Genom att förvägra kommunala nätbolag möjligheten att agera fritt på 
uppköpsmarknaden kan nuvarande lagstiftning försvåra möjligheten 
för måttstockskonkurrens om antalet nät som är oberoende av de stora 
energibolagen minskar.
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Uppköp stärker företagets incitament att investera i FoU och kva-
litetsförbättringar då en större kundbas innebär att investeringskost-
naden kan spridas ut på flera kunder. Benägenheten att investera i 
FoU och kvalitetsförbättringar torde därför sjunka i de företag som 
är lagligt begränsade från att delta i uppköpskonkurrensen. Å andra 
sidan innebär konsolidering av marknaden genom uppköp att FoU-
arbetet samlas i allt färre bolag. Om innovationsgraden främjas av att 
flera av varandra oberoende aktörer tävlar om att ta fram förbättrade 
produkter, kan det vara samhällsekonomiskt försvarbart att begränsa 
möjligheten till uppköp. Men det är fortfarande oklart varför man ska 
begränsa enbart kommunala bolag och inte andra från att växa genom 
uppköp.

Ett argument för att de offentliga energiföretagen även ska få bedri-
va annan verksamhet än att producera, handla med och transportera 
energi är eventuella synergieffekter med annan verksamhet. Bred-
band i regi av kommunala energibolag kan vara ett exempel på detta. 
Gräv- och annat markarbete utgör en betydande kostnad vid nybyggen, 
renoveringar, vägarbete och liknande. För att undvika kostsamt dub-
belarbete är det värdefullt att koordinera framdragningen av rör och 
kablar till telekommunikationer, fjärrvärme, elnät, vatten och avlopp. 
Koordineringen underlättas av att det är samma bolag som står för 
arbetet, som när energibolaget drar både el, bredband och fjärrvärme. 
Skalfördelar i underhållsarbetet innebär sannolikt ytterligare bespa-
ringar. Administrationskostnaderna sjunker dessutom när samma 
leverantör fakturerar el, bredband och värme på en enda räkning. 
Effektivitetsskäl kan därför motivera att samma bolag levererar exem-
pelvis både energi och bredband.

Kommunala energibolag kan ha specialkunskaper som är nödvän-
diga för att utveckla marknaden eller konkurrensen. Energirådgivning 
är en marknad som växer i takt med att högre energipriser, skatter, 
avgifter och politisk press gör att det blir allt viktigare att hushålla med 
energin. Försäljning av styrsystem för energiförbrukning är en annan 
gryende marknad. Det kan finnas ett värde i att koordinera styrsystem 
för uppvärmning av privata hushåll med varandra, och med det lokala 
fjärrvärmenätet. Därigenom kan man utnyttja befintlig kapacitet på ett 
effektivt sätt, vilket underlättar att göra korrekta investeringar i nätet. 
För att optimera systemet hela vägen från producent till slutanvändare 
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kan det vara nödvändigt att det är den lokala fjärrvärmeleverantören 
som levererar styrsystemet oberoende av vem som äger bolaget.

SAMHÄLLSEKONOMISKA INTÄKTER AV ATT  

BEGRÄNSA DEN KOMMUNALA AFFÄRSVERKSAMHETEN

Det är befogat att begränsa de kommunala energibolagens verksamhet 
i ljuset av principen om att kommunal affärsverksamhet ska vara av 
allmänt intresse och ha anknytning till kommunen eller kommunens 
medlemmar. Annars kunde kommunerna enkelt kringgå principen 
genom att låta sitt energibolag bedriva allehanda affärsverksamhet.

Dessutom kan kommunala bolag ha snedvridna incitament att 
expandera verksamheten, bland annat om det kommunala borgens-
åtagandet sänker företagets lånekostnader så att kapitalkostnaden inte 
återspeglar projektrisken. I stället får kommunens medlemmar pas-
sivt bära risken. Faran finns därför att offentliga bolag överexpanderar 
på grund av att risken undervärderas. Oskäliga skillnader i kapital-
kostnader innebär också att konkurrensen snedvrids till fördel för de 
offentliga bolagen, som vi diskuterade i avsnitt 4.4.

Ytterligare argument som talar för att begränsa den kommunala 
affärsverksamheten är att konkurrensproblem kan uppstå om man till-
låter i synnerhet nätbolag att bredda verksamheten till andra områden. 
Ta ett hypotetiskt exempel där det lokala elbolaget erbjuder bredband 
och eldistribution som en paketlösning. Eldistribution är en regional 
monopolverksamhet och tillgång till el av fundamental betydelse. Där-
för kommer kunden naturligtvis inte undan att välja bredband från det 
lokala elbolaget, vilket innebär att andra bredbandsleverantörer blir 
utkonkurrerade. Bolaget överför i realiteten sin monopolmakt i elnä-
tet till bredbandet när det kopplar ihop bredband med eldistribution. 
Exemplet är naturligtvis extremt, men visar tydligt möjligheten att på 
en fri marknad begränsa konkurrensen genom att koppla ihop olika 
varor eller tjänster (Nalebuff 2004).* Lösningen är att tvinga bolagen 
att även erbjuda de olika tjänsterna separat.

* Det mest kända exemplet är när Microsoft knöt ihop sin webbläsare Internet Ex-

plorer med operativsystemet Windows (Whinston 2001). Eftersom Windows var helt 

dominerande på marknaden, hade kunderna i realiteten inget annat val än att ta 

Internet Explorer på köpet. Den då konkurrerande webbläsaren Netscape Navigator 

försvann därefter snabbt från marknaden.

5.2.2 
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Ett ytterligare problem med att tillåta reglerade nätbolag att bred-
da verksamheten till att inkludera oreglerad bredbandsverksamhet 
är möjligheten att påverka intäktsramen genom att relatera prissätt-
ningen av bredband till priset för nätöverföring. Anta att energibolaget 
erbjuder kunder som tecknar bredbandsavtal rabatt på elnätstariffen. 
Kunder som står i valet mellan kombinationsavtalet och andra erbju-
danden bryr sig om den totala kostnaden och inte hur kostnaden för-
delas mellan abonnemangsavgiften för bredband och elnätstariffen. 
Nätbolaget kan sålunda sänka elnätstariffen och höja abonnemangs-
avgiften med motsvarande belopp utan att påverka erbjudandets kon-
kurrenskraft. Värdet ligger i att företaget kan sänka inkomsterna från 
nättarifferna och uppnå den uppställda intäktsramen utan att i realite-
ten sänka den totala vinsten.

AVVÄGNINGAR FÖR OCH EMOT ATT BEGRÄNSA DEN  

KOMMUNALA AFFÄRSVERKSAMHETEN

Kommunala energibolag utgör värdefulla komplement till andra före-
tag när de är nödvändiga för konkurrensen eller framväxten av nya 
marknader, när det finns starka synergieffekter i angränsande verk-
samhet eller när de erbjuder andra och substantiella kostnadsfördelar. 
Å andra sidan måste lagstiftaren beakta problemet med överexpan-
sion, snedvriden konkurrens och eventuella möjligheter att kringgå 
prisregleringar. Det finns därför fog för att begränsa kommunala 
energibolags affärsverksamhet. Frågan är om den nuvarande avgräns-
ningen är rimlig.

Att helt förbjuda kommunala energibolag att expandera sina verk-
samheter geografiskt och utanför sina kärnområden skulle kunna 
innebära väsentliga effektivitetsförluster. Det förefaller meningsfullt 
att lagen är mera tillåtande när det gäller kommunal expansion av 
nätverksamheten till områden nära kommunen eftersom särskilda 
effektivitetsvinster kan uppstå när näten integreras över kommun-
gränserna.

Nuvarande lagstiftning begränsar reglerade kommunala nätbo-
lags möjlighet att expandera in i sammanhängande oreglerad verk-
samhet. Regleringsproblem till följd av samröre mellan reglerad och 
oreglerad verksamhet beror dock inte specifikt på ägandeformen. 
Om begränsningen grundar sig i en oro för möjligheten att undvika 
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intäktsreglering borde lagstiftaren överväga om inte även privata och 
statliga nätbolags möjlighet att expandera in i oreglerad verksamhet 
borde begränsas på motsvarande sätt.

I detta sammanhang är det intressant att notera att varken E.ON, 
Fortum eller Vattenfall i dagsläget erbjuder exempelvis bredbands-
tjänster i egen regi. Möjligtvis kan man tolka detta som att eventuella 
synergieffekter uppstår genom att samma bolag står för framdragan-
det av vatten, avlopp, telekommunikationer och elnät, men inte i för-
säljningen av dessa tjänster till slutkunder. En sätt att möjliggöra för 
kommunala bolag att realisera sådana synergieffekter är att de får äga 
själva bredbandsinfrastrukturen, men att företagen endast får hyra ut 
nätkapacitet och inte sälja bredbandstjänster. För att en lösning med 
integrerad nätverksamhet ska fungera är det viktigt att prisregleringen 
i bredbandsnätet harmoniseras med regleringen av distributionsnätet 
för el. Annars finns risken att bolagen flyttar gemensamma kostnader 
mellan de olika typerna av nätverksamhet för att höja vinsten.

Att tillåta kommunal affärsverksamhet blir mer värdefullt om 
konkurrensen i övrigt är svag. Effektivitetsvinsterna av att just kom-
munala energibolag erbjuder energirådgivning är inte nödvändigt-
vis höga. I dag erbjuder många kommuner gratis energirådgivning 
fristående från kommunala energibolag. Inträdesbarriärerna är för-
modligen relativt låga, så förutsättningarna för konkurrens är tro-
ligtvis gynnsamma även utan kommunala aktörer. Det är därför inte 
uppenbart att energirådgivning från kommunala energibolag är nöd-
vändig för framväxten av dessa marknader. EU-kommissionen (2006) 
anser emellertid att speciellt nätbolag och elhandelsbolag kan bidra 
till ökad energieffektivitet genom att saluföra energitjänster. Men 
kommissionen uppmärksammar även att snedvridningar i konkur-
rensen kan uppstå. Ett förbud för kommunala energibolag att erbjuda 
energi tjänster skulle sannolikt inte stå i konflikt med EU:s direktiv då 
kommissionen överlåter ansvaret för att lösa eventuella konkurrens-
problem till de enskilda medlemsländerna.

Som diskussionen ovan visat står lagstiftarna inför en svår upp-
gift när det gäller var gränsen för kommunal affärsverksamhet inom 
energisektorn ska dras. Vår granskning visar inte på några uppenbara 
misslyckanden i detta avseende.
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Konkurrenslagens bestämmelser om  
offentlig säljverksamhet

Enligt konkurrenslagen (3 kap. 27 §) är staten, kommuner och lands-
ting förbjudna att i sin säljverksamhet tillämpa ett förfarande som

1.  snedvrider, eller är ägnat att snedvrida, förutsättningarna för en 
effektiv konkurrens på marknaden

2.  hämmar, eller är ägnat att hämma, förekomsten eller utveckling-
en av en sådan konkurrens.

Här har vi ett exempel på att lagstiftaren skiljer mellan offentliga och 
privata företag. Det är till exempel generellt förbjudet för offentliga 
företag att hindra andra bolag att tränga in på marknaden eller att pres-
sa ut konkurrenter från marknaden. Detta är förvisso förbjudet även 
för privata bolag, men endast om de själva eller kollektivt är så stora att 
de innehar en dominerande ställning på marknaden. För offentliga 
bolag gäller däremot förbudet oberoende av deras storlek. Konkur-
renslagen behandlar alltså offentliga företag hårdare än privata bolag.

KONKURRENSLAG ELLER SEKTORSPECIFIK REGLERING?

En omfattande och väl fungerande konkurrenslagstiftning utgör en 
viktig beståndsdel för en effektiv marknad. En fördel med lagstift-
ningen är att den verkar preventivt. Företag avstår från oegentlig-
heter om de förväntar sig att bli upptäckta, lagförda och bestraffade. 
Konkurrenslagen kan därmed innebära att företagen beter sig på ett 
konkurrensmässigt sätt även om marknadsstrukturen skulle erbju-
da möjligheter att utöva marknadsmakt. En väl fungerande konkur-
renslagstiftning minskar således behovet av sektorspecifika ingrepp 
på marknaden. Det vore exempelvis onödigt att lagstifta om obligato-
riskt tredjepartstillträde till infrastruktur om begränsning av tillträde 
i syfte att förhindra konkurrens generellt åtalades och bestraffades 
enligt konkurrenslagen.

I realiteten är dock inte konkurrenslagen fullt så komplett som man 
skulle önska. För det första finns det en rad beteenden som är kostsam-
ma från ett samhällsekonomiskt perspektiv, men som inte omfattas av 
lagstiftningen. Konkurrenslagen rör främst prisbildningen på mark-
naden och konkurrenshämmande åtgärder. Som vi har sett kan mark-

5.3
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naden ge upphov till andra snedvridningar avseende investeringar i 
förbättrad kvalitet, FoU och riskbenägenhet. För det andra finns en risk 
att oegentliga beteenden inte upptäcks, anmäls eller lagförs, och att 
en eventuell bestraffning är för svag för att ha den avsedda preventiva 
effekten. För det tredje kan det vara svårt att avgöra om ett beteende är 
olagligt i juridisk mening. Konkurrenslagens presumtion är att mark-
naden är välfungerande och att företagen beter sig konkurrensmäs-
sigt om inte motsatsen kan bevisas. På grund av begränsade resurser 
kan konkurrensmyndigheten därför välja att inte driva en del juridiskt 
tveksamma fall. I andra fall är domstolen tvungen att fria om överty-
gande bevis saknas, även när myndigheten har drivit fallet till domstol.

Dessa begränsningar i konkurrenslagens omfattning och tillämp-
ning innebär att viss sektorspecifik lagstiftning kan vara befogad. Det 
viktigaste argumentet för reglering är att marknaden är så koncentre-
rad att det är rimligt att anta att konkurrensen inte fungerar, i mening-
en att företag som står helt fria att sätta vilka priser de vill kommer 
att utnyttja sin marknadsmakt och ta ut överpriser. Problemet gäller 
särskilt marknader där tillgång till viss infrastruktur är avgörande för 
att kunna konkurrera. Här är det mer effektivt med direkta prisregle-
ringar.

ÄR KONKURRENSLAGENS BESTÄMMELSER OM OFFENTLIG  

SÄLJVERKSAMHET RELEVANTA PÅ ENERGIMARKNADEN?

I Sverige ansvarar Energimarknadsinspektionen, EI, för regleringen 
av distributionsnäten för el och naturgas. Om EI redan har bedömt 
ett nätbolags villkor som skäliga är det svårt att se hur någon aktör på 
marknaden framgångsrikt skulle kunna argumentera för att man är 
diskriminerad genom att åberopa bestämmelserna i konkurrenslagen 
om konkurrensbegränsande offentlig säljverksamhet. På markna-
derna för distribution av el och naturgas förefaller därför konkurrens-
lagen ha begränsad relevans i dagsläget. I stället är det mer realistiskt 
att utgå från att konkurrenslagen i stället kan tillämpas på de avregle-
rade energimarknaderna, det vill säga handel med och produktion av 
el, handel med naturgas och fjärrvärmeverksamhet.

Företagens utrymme att utnyttja marknadsmakt beror på konkur-
renstrycket och möjligheten att blockera inträde. Marknaderna för 
elproduktion och elhandel har länge varit avreglerade. På  elbörsen 

5.3.2
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Nord Pool har endast de allra största producenterna möjlighet att 
utnyttja marknadsmakt, men inte de kommunala bolagen. Det stora 
antalet aktörer på slutkundsmarknaden och de låga inträdesbarriärer-
na försvårar för enskilda elhandlare att utöva marknadsmakt. Möjligt-
vis har kommunala energibolag utrymme att snedvrida konkurren-
sen genom att underprissätta el till kommunen eller medlemmarna i 
kommunen, som i avsnitt 4.5.

Konkurrenssituationen är svagare på naturgasmarknaden där 
endast ett fåtal stora aktörer är aktiva. Naturgas importeras från Dan-
mark och säljs på grossistmarknaden av två utländska bolag, Dong 
Energy och E.ON Sverige. Göteborg Energi är det enda kommunala 
bolaget som är stort nog att ha marknadsmakt på marknaden för han-
del med naturgas, även om det inte innehar en dominerande ställning. 
Samtidigt är det inte uppenbart att just Göteborg Energi har större 
incitament eller möjlighet att utöva marknadsmakt än de andra två 
aktörerna. Dock finns en viss skevhet i konkurrenslagen. Endast Göte-
borg Energis eventuella utnyttjande av marknadsmakt förefaller åtal-
bart. De andra företagen har var för sig möjlighet att utnyttja eventuell 
marknadsmakt eftersom inget av dem innehar en dominerande ställ-
ning i lagens mening.

Fjärrvärmebolagen har lokalt monopol på produktion, distribution 
och handel med fjärrvärme och har därmed möjligen en dominerande 
ställning i konkurrensrättslig mening. I så fall är konkurrensvridande 
beteenden på fjärrvärmemarknaden olagliga redan med utgångs-
punkt i förbudet mot missbruk av dominerande ställning (konkur-
renslagen 2 kap. 7 §). Förbudet gäller båda offentliga och privata företag 
och skulle gälla även om särskild konkurrenslagstiftning för offentlig 
säljverksamhet saknades. Om konkurrenslagen är tillämp bar och 
Konkurrensverket väljer att använda den på fjärrvärmemarknaden, 
skulle förutsättningarna för effektiv konkurrens öka och behovet av 
en särreglering av fjärrvärmemarknaden minska.

För närvarande tycks konkurrenslagens särskilda förbud mot kon-
kurrensbegränsande offentlig säljverksamhet mest ha relevans för ett 
fåtal offentliga energibolag, till exempel Göteborg Energi och Vatten-
fall. Vi känner inte till någon utredning av konkurrensen på natur-
gasmarknaden. En sådan vore naturligtvis välkommen, inte minst 
på grund av den höga marknadskoncentrationen. Elmarknaden har 

5.
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utretts vid ett antal tillfällen. Man har inte funnit några bevis för att de 
stora elbolagen systematiskt skulle utnyttja sin marknadsmakt för att 
driva upp priset på elbörsen Nord Pool. Men det finns en rad möjlig-
heter att utnyttja marknadsmakt som inte har undersökts, till exempel 
underinvesteringar i ny kapacitet, se Fridolfsson och Tangerås (2009) 
för en diskussion och översikt över forskningen på området. Ytter-
ligare studier av elmarknaden behövs därför.

Vi ser möjliga tillämpningar av konkurrenslagen på framväxan-
de marknader som energitjänster och installation av värmesystem. 
Om energiföretagen breddar sin verksamhet till dessa områden kan 
flera av de konkurrensproblem vi diskuterat uppstå. Vi kan tänka oss 
situationer där fjärrvärmenätsägaren gynnar sin egen underleveran-
tör med billiga och högkvalitativa mätdata, att offentliga aktörer säl-
jer energitjänster till det offentliga till underpriser, att de offentliga 
bolagen överexpanderar och så vidare. Med en aktiv tillämpning av 
konkurrenslagstiftningen minskar behovet av lagmässiga förbud mot 
kommunala energibolag att utvidga verksamheten till nya marknader. 
Men man bör inte ensidigt fokusera på de statliga och kommunala 
energibolagen, även privata aktörer har incitament att begränsa kon-
kurrensen.

 

Kommentar 

Energibolagen kan ha snedvridna incitament både när det handlar om 
prisbildning och expansion av verksamheten samt investeringar i ny 
kapacitet, kvalitetsförbättrande åtgärder samt forskning och utveck-
ling. Båda privata och offentliga bolag har incitament att begränsa kon-
kurrensen för att skydda den egna verksamheten. Offentliga ingrepp 
kan därför vara befogade.

Generellt finns ett egenvärde i att lagstiftningen på energimark-
naden harmoniseras och att specialregler för vissa typer av företag i 
möjligaste mån undviks. Likartade spelregler ökar transparensen 
på marknaden och gör det lättare att utvärdera de enskilda aktörers 
beteende i förhållande till övriga aktörer på marknaden. Samtidigt 
opererar privata, statliga och kommunala företag delvis under olika 
incitamentsstrukturer, som vi visade i kapitel 4. Detta försvarar olika 
lagstiftning för de olika ägarformerna.

5.4
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Vi har i detta kapitel diskuterat frågan om huruvida dagens lag-
stiftning på ett tillfredsställande sätt fångar upp relevanta problem 
och korrigerar skillnader mellan bolagen, eller om det finns utrymme 
för förbättringar. Kommunala och statliga energibolag utgör ett värde-
fullt komplement till privata bolag när de är nödvändiga för konkur-
rensen eller framväxten av nya marknader, det finns starka synergi-
effekter i angränsande verksamhet, eller om de offentliga bolagen 
erbjuder andra, substantiella kostnadsfördelar. Å andra sidan måste 
lagstiftaren beakta de problem med överetablering, snedvriden kon-
kurrens och konkurrensbegränsande myndighetsutövande som kan 
uppstå. Den korrekta gränsdragningen för de offentliga energibola-
gens affärsverksamhet är inte uppenbar. Vår granskning påvisar inga 
fundamentala problem med den nuvarande lagstiftningen som regle-
rar de statliga, kommunala och privata energibolagen.

Detta innebär dock inte att vi inte hittar potentiella förbättringar. 
Till att börja med kan man konstatera att den ekonomiska skiljelinjen i 
vår analys i flera fall går mellan de privata och de offentliga energiföre-
tagen. Lagtexten drar dock i centrala delar gränsen mellan privata och 
statliga företag å ena sidan och kommunala företag å andra sidan. Ett 
exempel är faran med överinvesteringar och snedvriden konkurrens 
som uppstår till följd av att risker skjuts över på kommunens med-
lemmar genom det kommunala borgensåtagandet. Detta kan vara en 
orsak till att kommunala nätbolag inte får förvärva överföringsnät som 
inte befinner sig i geografisk närhet till nätverksamheten inom kom-
munen. Sådana begränsningar gäller varken Vattenfall eller de privata 
nätbolagen. Men risken för överexpansion och snedvriden konkurrens 
gäller även Vattenfall, om statliga företag har låga riskpremier till följd 
av att långivarna uppfattar staten som garant för verksamheten. Kan-
ske borde staten komplettera lagstiftning och annat regelverk för att 
begränsa Vattenfalls och andra statliga företags möjlighet att expande-
ra. Vi rekommenderar därför en översyn över regelverket för de statliga 
och kommunala energibolagen i syfta att uppnå en ökad harmonise-
ring av spelreglerna för de offentliga energibolagen.

Lösningen på eventuella konkurrensproblem är inte alltid att 
begränsa de offentliga bolagens affärsverksamhet. Det egentliga pro-
blemet med överinvesteringar och snedvriden konkurrens, som vi 
beskrev ovan, ligger i tillgången på underprissatt kapital. En möjlighet 
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vore att tillåta kommunala bolag att expandera om de samtidigt för-
pliktigar sig att erhålla kapitalinsatsen på marknadsmässiga villkor, 
något som skulle innebära att kommunen avstår från att gå i borgen 
för upplåningen i de kommunala energiföretagen.

Ett annat problem härrör från de offentliga tillståndsprocesser-
na som kan användas för att gynna egen verksamhet. I stället för att 
begränsa det offentliga företagandet kan det vara bättre att förhindra 
myndighetsutövande i konkurrensbegränsande syfte. Nuvarande kon-
kurrenslag kan endast användas för att påtala snedvridande förfaran-
den i säljverksamhet. Lagen är inte tillämpbar på den delen av verk-
samheten som består i myndighetsutövning (konkurrenslagen 1 kap. 
5 §). Det vore värdefullt att utreda de juridiska möjligheterna att stävja 
missbruk av myndighetsutövande, detta gäller inte minst de åtgär-
der kommuner och landsting får genomföra för att främja det lokala 
näringslivet (kommunallagen 2 kap. 8 §). Ett exempel på att kommu-
nen skyddar egen verksamhet genom sitt myndighetsutövande är det 
fall där miljö- och stadsbyggnadsnämnden i Värnamo förbjöd en per-
son att installera en bergvärmeanläggning i en fastighet. Motivering-
en var att (den kommunala) fjärrvärmen var mera miljövänlig, samt att 
merkostnaden för fjärrvärmen inte var oskälig. Argumentet avvisades 
slutligen av Miljööverdomstolen (2009).*

Notera även att det redan finns lagstiftning som i princip är tillämp-
bar för att stävja en del av de problem lagstiftaren avser att lösa genom 
sektorspecifik lagstiftning. Till exempel är det allmänt förbjudet för 
företag att missbruka sin dominerande ställning (konkurrenslagen 2 
kap. 7 §). Huruvida särskild lagstiftning i syfte att påverka konkurrens-
situationen är befogad, beror på om man utgår ifrån att bolagen syste-
matiskt utnyttjar sin ställning för att uppnå konkurrensfördelar, eller 
om det hör till undantagen. I det första fallet är problemet huvudsakli-
gen att man genom en tillåtande lagstiftning släpper igenom beteen-
den som borde vara olagliga. Problemet uppstår i synnerhet på mark-
nader som kräver investeringar i kostsam infrastruktur, till exempel 

* Att domaren ansåg att fallet skulle bli prejudicerande för alla kommuner indi-

kerar att problemet inte är 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 därför kan karakteriseras som 
naturliga monopol. Här är en särskild och restriktiv kompletterande 
lagstiftning befogad. I det andra fallet är en restriktiv lagstiftning pro-
blematisk eftersom den största risken är att man förbjuder verksamhet 
som är samhällsekonomiskt värdefull. Då är det bättre att förlita sig på 
konkurrenslagen.

Till sist vill vi påpeka att ägarna eller ägarrepresentanterna kan 
påverka vilken lagstiftning de önskar att energibolaget ska sortera 
under. Ett kommunalt nätbolag som upplever att lagstiftningen 
begränsar expansionsmöjligheterna, kan privatisera verksamheten 
så att företaget lagmässigt blir att betrakta som privat.* De juridiska 
begränsningar som omfattar kommunal affärsverksamhet gäller 
endast företag där kommunen står som ensam ägare eller har med-
bestämmande (kommunallagen 3 kap. 16−18 §). Om det finns ett stort 
ekonomiskt mervärde i privatisering, skulle kommunen tjäna på att 
sälja det mesta av företaget och behålla endast en minoritetspost i stäl-
let för att driva företaget helt i egen regi, dock på bekostnad av förlus-
ter i kontrollen över företaget. I princip finns motsvarande möjlighet 
även för privata företag såtillvida att lagen tillåter stat och kommun 
att förvärva ägarposter i privata bolag. Företagen kan därför kringgå 
lagstiftning som anses vara olämplig genom att höja eller sänka den 
offentliga ägarandelen.

I realiteten står energibolagen inför en meny av lagar som de till 
viss grad kan välja mellan. Denna valfrihet innebär att de olika delarna 
av lagstiftningen, som reglerar olika typer av företag, måste ses som 
en helhet och inte oberoende av varandra. För det första innebär val-
friheten att blir det svårare för lagstiftaren att detaljstyra enskilda 
energi företag genom särskild lagstiftning. För det andra blir utfallet 
inte heller ensidigt beroende av att lagen förmår att dra den exakt rätta 
gränsen mellan offentligt och privat ägande. 

* En annan möjlighet att undvika lagstiftning uppstår genom kommunens frihet att 

bestämma verksamhetsform. Lagstiftningen som kräver att kommunal verksamhet 

ska bedrivas på affärsmässig grund gäller till exempel endast om den drivs i före-

tagsform, men inte om den sker inom ramen för den kommunala förvaltningen. Då 

gäller självkostnadsprincipen. I Sverige bedriver till exempel tio kommuner fjärrvär-

meverksamhet inom den kommunala förvaltningen (Ganslandt 2010).
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SYFTET MED DENNA rapport är bland annat att diskutera och analysera om, 
och i så fall varför, energibolag styrs olika beroende av vem som äger 
dem. Ett fåtal vetenskapliga studier har undersökt om ägandet spelar 
någon roll på fjärrvärmemarknaden i Sverige. Här går vi igenom några 
nyligen publicerade studier som är relevanta för vår analys.

Ganslandt (2010) undersöker lönsamhet och avkastning i fjärrvär-
mebranschen. Stora delar av branschen har begränsad lönsamhet och 
avkastning. En viktig orsak är att en stor andel av de svenska fjärr-
värmebolagen är kommunala bolag eller kommunala verksamheter. I 
studien används olika mått för att jämföra lönsamhet och avkastning. 
Ett genomgående resultat är att förvaltningar och kommunala bolag 
är mindre lönsamma och har lägre avkastning än privata och statliga 
bolag, något vi tagit upp i tidigare kapitel som rimligt på grund av att 
kommunala bolag har lägre avkastningskrav.

Muren (2011) studerar empiriskt sambandet mellan ägarform 
och priser. I vår analys fokuserar vi i stället på ägarform och företa-
gens prestanda i form av produktivitet och miljömässig eller hållbar 
utveckling, det vill säga utnyttjar de kommunalt ägda fjärrvärmever-
ken resurserna annorlunda än de statligt eller privat ägda bolagen? 
Om privatiseringen har inneburit högre priser och lägre konsument-
nytta finns kanske anledning till någon form av prisreglering. Men 
om privatisering även innebär att driften av fjärrvärmeföretaget blir 

 KAPITEL 6

Ägarform, utsläpp och eko- 
produktivitet – en fallstudie av 
fjärrvärmesektorn
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mer resurseffektiv (exempelvis genom att man uppnår bättre miljö-
prestanda), kan dessa effektiviseringsvinster uppväga prishöjningar 
ur ett samhälleligt välfärdsperspektiv. Vår analys kan sägas vara ett 
komplement till Murens prisstudie. Hon finner att den gradvisa över-
gången mot fler privata och större aktörer på fjärrvärmemarknaden 
under 2000-talet har inneburit att priserna ökat något i de »privatise-
rade« kommunerna. 

Björnerstedt och Söderberg (2011) studerar i sin analys priselasti-
citeten för fjärrvärme på kort, medellång samt lång sikt. Som vi disku-
terat tidigare kan kunder väntas vara mer priskänsliga på längre sikt. 
Priselasticiteten är ett mått på hur känsliga konsumenternas använd-
ning är för förändringar i priser. Skattningarna pendlar mellan −0,30 
och −0,50 beroende på tidshorisont, vilket tyder på att kunderna är 
relativt okänsliga för prisförändringar.* Den låga priskänsligheten 
öppnar i sin tur för monopolprissättning. Den oelastiska efterfrågan 
och det faktum att fjärrvärmeproduktion i de flesta fall är naturliga 
monopol i sin kommun har lett till farhågor om att detta kan komma 
att utnyttjas av bolagen. 

Holm (2013) resonerar om vilka lärdomar som kan dras från eko-
nomisk forskning (för reglerande myndighet) inför en prisreglering 
av fjärrvärme. Han sammanfattar att utgångsläget inte är klassisk 
monopolprissättning utan något mer komplicerat, vilket gör det svårt 
att förutse utfallet av en eventuell framtida reglering. 

Agrell och Bogetoft (2005) är den studie som mest liknar analysen 
i detta kapitel. De granskar danska fjärrvärmeverks ekonomiska och 
miljömässiga prestanda och för en diskussion med fokus på effekterna 
av olika typer av miljöpolitik. Deras slutsats är att regleringar snarare 
än företagens egen styrning har gjort bolagen mer ineffektiva. Vidare 
är danska fjärrvärmebolag ofta små (alla ägartyper) och agerar prista-
gare på bränslemarknaden (dvs. de kan inte påverka inköpspriserna 
på bränsle). Till skillnad från svenska fjärrvärmeproducenter är bio-
bränsleanvändningen liten jämfört med fossila bränslen och substi-
tutionsmöjligheterna små. Deras studie saknar dock ett uttryckligt 
ägarperspektiv som är fokus i detta kapitel. 

* En priselasticitet på -0,30 betyder att om priset ökar med 10 procent så minskar 

efterfrågan med 3 procent, det vill säga man är relativt okänslig för prisförändringar.
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Vad vi kan se från ovanstående presentation är att flera studier har 
analyserat hur prisbildning och lönsamhet påverkas av ägandeformen. 
Däremot har ingen undersökt hur kommunala och icke-kommunala 
bolag skiljer sig åt när det gäller resursutnyttjande och prestanda. Frå-
gan är om olika typer av ägare har olika beteende när det gäller klima-
tarbete och produktivitet.

I detta kapitel analyserar vi empiriskt om det finns något samband 
mellan olika typer av ägande och fjärrvärmeverks prestanda. Är fjärr-
värmeproduktion som ägs av kommunala bolag annorlunda vad gäller 
produktivitet och miljöprestanda jämfört med andra aktörer på mark-
naden? En möjlig orsak till att bolagen uppvisar skillnader i produk-
tivitet och prestanda beroende av ägarform är att de står inför olika 
marknadsmässiga och lagliga spelregler, som vi beskrivit i tidigare 
kapitel. En annan orsak kan vara att kommunalt styrda bolag skiljer 
sig i fråga om managementkultur och övergripande mål med verk-
samheten. Exempelvis kan kommunala bolags styrning påverkas av 
rent politiska skäl, såsom viljan hos styrande politiska konstellation att 
bli omvald, eller att ge god och billig service åt sina kommuninvånare. 
I båda fallen är låga priser och god kvalitet de övergripande målen. I 
detta kapitel går vi inte djupare in på och analyserar de specifika orsa-
kerna till varför kommunala bolags produktivitet och prestanda kan 
tänkas vara annorlunda. I stället tittar vi på data för att se om resur-
serna utnyttjas bättre eller sämre i kommunala bolag. Om kommu-
nala bolag utnyttjar resurserna sämre, skulle man kunna tolka det 
som att de antingen begränsas av lagstiftningen och marknaden, eller 
att de har ett ineffektivt ledarskap. I vår analys undersöker vi också 
i viss mån om kommunala bolag har blivit effektivare efter avregle-
ringen 1996, då de likt de privata bolagen ska drivas affärsmässigt. 
Vi genomför också en enklare regressionsanalys för att ta reda på om 
kommunala bolag reagerar annorlunda på nationell och internationell 
miljöpolitik, i detta fall den svenska koldioxidskatten och handeln med 
utsläppsrätter inom EU. Detta är intressant att studera då kommunala 
och icke-kommunala bolags förmåga och vilja att anpassa sig till exem-
pelvis klimatvänligare pannor och/eller en mer biobaserad bränslemix 
kan skilja sig åt. 

Fjärrvärmesektorn har valts som fallstudie eftersom den erbjuder 
analys av fri prisbildning under olika ägarformer och för att här finns 
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ett val mellan fossila bränslen och biobränslen samt att nödvändiga 
data finns tillgängliga. Ur produktivitets- och prestandasynpunkt är 
det också tacksamt att studera företag i en sektor som karaktäriseras av 
en homogen produkt (varmvatten) och likartad teknik.

Fjärrvärmemarknaden och  
institutionella förändringar*

De senaste tjugo åren har ett antal avregleringar av svenska branscher 
genomförts i syfte att öka konkurrensen. En viktig orsak till detta är 
EU:s ambition att utöka den inre marknaden, det vill säga öppna tidi-
gare inträdesreglerade marknader för konkurrens. En annan förkla-
ring är kostnadspressen inom offentlig sektor där konkurrens kan 
bidra till effektiviseringar. Ytterligare ett skäl till avreglering kan vara 
teknikförändringar inom vissa sektorer, exempelvis inom telekommu-
nikation och då speciellt mobiltelefoni, som gjort att branscher som 
tidigare varit naturliga monopol antingen öppnat för konkurrens eller 
fått näraliggande substitut som varit öppna för konkurrens. 

I vissa sektorer kan man dock inte säga att läget förbättras vid kon-
kurrens. Som vi diskuterat tidigare gäller detta exempelvis i så  kallade 
nätverksbranscher där investeringar och uppbyggnad av distribu-
tionsnätet är kostsamma. Fjärrvärme är vattenburen och behöver ett 
distributionsnätverk av rör för att nå ut till konsumenterna. Den fasta 
kostnaden för nätverket ger sjunkande genomsnittskostnad och det 
är därför mer kostnadseffektivt att endast ha ett nät i ett givet område. 
Fjärrvärmedistribution är därför ett naturligt monopol när det gäller 
distribution. Viktigt att påpeka är dock att den produkt som kunderna 
efterfrågar är uppvärmning, och att fjärrvärme är ett av flera alternativ 
som kan väljas. Det innebär att även om distributionen av fjärrvär-
me har monopolkaraktär, så har fjärrvärmebolagen inte automatiskt 
monopol på marknaden för uppvärmning.

Det är med andra ord produktionen av fjärrvärme som kan utsättas 
för konkurrens under förutsättning att det finns möjlighet till vertikal 
separation mellan produktion och distribution. 

* Detta avsnitt baseras till stor del på Muren (2011).

6.1
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År 1996 avreglerades elmarknaden, vilket innebar att fjärrvärme 
undantogs från kravet att kommunal verksamhet inte får drivas med 
vinst. Kommunala bolag som distribuerar fjärrvärme ska följaktligen 
göra det på affärsmässig grund. I många kommuner har fjärrvärme-
bolaget sålts till en icke-kommunal ägare som äger och driver både 
fjärrvärmedistribution och -produktion i ett antal kommuner. Muren 
(2011) har studerat om det uppstått monopolprissättning efter avregle-
ringen, speciellt i de fall där bolagen övergått från kommunalt styre till 
annan ägare. Slutsatsen är att ägandet har spelat roll för prissättningen 
under perioden 2000−2009. När de kommunala bolagen övergick till 
annan typ av ägare uppstod en prisökning på i genomsnitt uppemot 
5 procent. 

Fjärrvärmen har byggts ut under det sista halvseklet och utbygg-
naden har i huvudsak skett i kommunal regi. Som nämnts ovan så har 
en del kommuner sålt verksamheten − och därmed överlåtit möjlighe-
terna att göra vinst – till en utomstående aktör, ofta en större koncern 
som driver fjärrvärmeverk i flera kommuner. En del av dessa bolag har 
varit statliga (till exempel Vattenfall), men de har alla det gemensamt 
att de har som mål att driva verksamheten med vinst. 

En uppenbar effekt av privatisering är att den ger incitament till att 
bedriva verksamheten mer effektivt; ägarna vill öka produktiviteten 
och kostnadseffektiviteten så att bolaget genererar vinst. Muren (2011) 
menar att det diskonterade värdet av förväntade (ökade) vinster i fram-
tiden kan resultera i ett fördelaktigt (högre) försäljningspris som kan 
vara ett kommunalekonomiskt skäl till försäljning och privatisering. 
Som Muren (2011) visat tenderar priserna att vara högre efter privati-
sering, vilket från ekonomisk teori är förväntat. Ur kommunalekono-
miskt perspektiv är dessa potentiella framtida prishöjningar en fördel 
när det gäller priset vid en försäljning, men en nackdel för kommun-
invånarna. Även de ekonomiska åtstramningarna under 1990-talskri-
sen (kostnadseffektiviseringar) samt höjda priser på olja och elektrici-
tet (vilket gör fjärrvärme mer attraktivt och därmed höjer försäljnings-
priset) har påverkat kommunernas vilja att privatisera positivt. Varför 
har då inte kommunerna bara höjt priset på fjärrvärme och genererat 
vinsten själva? Det har förmodligen varit enklare politiskt att sälja och 
ta ut de förväntade framtida prisökningarna via försäljningspriset 
i stället för att höja priset och försämra kundnyttan. 



126

ENERGIMARKNADEN, ÄGANDET OCH KLIMATET

Data och metod

För att kunna jämföra produktivitet och miljöprestanda mellan kom-
munala fjärrvärmebolag och andra ägarformer behövs uppgifter om

* produktion (GWh varmvatten, försäljning eller dylikt)

* insatsfaktorer (inputs) och bränslen (kapital, arbete; biobränslen, 
olja, naturgas, sopor et cetera)

* utsläpp (som koldioxid, svaveldioxid och kväveoxider). 

Med dessa data kan vi konstruera indikatorer för miljöprestanda* samt 
beräkna miljökänsliga produktivitetsmått. Med ett miljökänsligt pro-
duktivitetsmått avses att måttet tar hänsyn till utsläpp och är därmed 
en »hållbar« variant av ett konventionellt produktivitetsmått.** Det 
betyder att om ett företag sänker sina utsläpp i förhållande till sin pro-
duktion så syns det på ett positivt sätt i produktiviteten, vilket inte är 
fallet i ett konventionellt produktivitetsmått där utsläppsminskningar 
inte beaktas. Vi behöver även en kategoriseringsvariabel som visar om 
ett företag är kommunalt eller har annan ägare, samt en variabel som 
indikerar om företaget är med i EU:s utsläppshandel. 

Två dataset används i analysen, ett sammanställt från Svensk Fjärr-
värmes hemsida (produktion och bränslen), 2006−2010, samt ett från 
SCB, 2004−2008 (ekonomi-, energi- och miljödata). Sammanlagt 
har vi då sju år som vi baserar analysen på, med tre överlappande år 
i dataseten (2006−2008). I praktiken kommer det första året i varje 
dataset att falla bort när vi tar fram våra indikatorer, eftersom vi använ-
der föregående period i beräkningen av nuvarande periods indikator, 
vilket innebär att två år överlappar, 2007 och 2008. Vi kan dock inte 
direkt jämföra indikatorer från de olika dataseten eftersom de baseras 
på olika datamängder, där den största skillnaden är hur produktion 
eller output och kapital mäts, samt hur många typer av utsläpp som 
man tar hänsyn till. Trots detta ger det oss en mer nyanserad bild att 

* Se till exempel Brännlund med flera (2011) för ett kvantitetsbaserat mått på miljö-

prestanda.

** Se Färe och Grosskopf (2003) för en beskrivning av miljökänsliga produktivitets-

index. Se även Färe med flera (2012) för det metodramverk som specifikt används i 

denna studie. 

6.2

6.2
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se på resultaten från båda dataseten, inte minst för att de delvis täcker 
olika tidsperioder; det ena datasetet innefattar starten på den första 
fasen för EU ETS (European Trading System, handel med utsläppsrät-
ter för koldioxid inom EU) medan det andra innefattar starten på den 
stramare andra fasen. 

DESKRIPTIV STATISTIK

Data har samlats in från Svensk Fjärrvärme samt erhållits från SCB 
och består av en »god« output eller produkt, fjärrvärme (GWh varm-
vatten), och en »dålig« output, koldioxid (CO2, ton), som beräknas 
med hjälp av bolagens bränsleanvändning och emissionskoefficien-
ter.* Företagen använder kapital (approximerat med nätlängd), antal 
anställda, och energi från fossila bränslen samt icke-fossila bränslen. 
Vi separerar företagen i kommunala och privata bolag. Med privata 
menas även statliga bolag som Vattenfall, det vill säga alla bolag som 
inte är kommunala. 

Tabell 6.1a innehåller deskriptiv statistik för fjärrvärmeverkssek-
torn uppdelat på kommunala bolag och andra ägare, baserat på data 
från Svensk Fjärrvärme åren 2006−2010. Vi kan se att under den 
perioden är de privat ägda fjärrvärmeverken färre än kommunalt 
ägda, men de är större räknat i antal anställda, nätlängd och levererad 
värme. Båda ägarformerna använder främst icke-fossila bränslen, och 
de år som man använder relativt mer fossila bränslen så syns detta i 
koldioxidutsläppen.

Tabell 6.1b visar data från SCB för perioden 2004−2008. Dessa 
data består av en »god« output mätt i försäljningsvärde dividerat med 
ett producentprisindex (PPI), vilket är en proxy-variabel för mängden 
levererad energi. Hur korrekt denna proxy-variabel är beror på i vil-
ken mån förändringar i företagets försäljningspris överensstämmer 
överlag med genomsnittliga förändringar i sektorspriset på fjärrvärme 
(PPI). Vidare finns information om anställda, kapital, bränslen (fos-
sila och icke-fossila), samt tre utsläpp till luft: koldioxid (CO2), svavel-
dioxid (SO2) och kväveoxider (NOx). Kapital är här samtliga anlägg-

* Mats Eberhardson, SCB miljöstatistik, har sammanställt dessa data. Sonja Trad, 

statistikansvarig på Svensk Fjärrvärme, har hjälpt till med att identifiera de kom-

munala bolagen (för år 2009). 

6.2.1
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ningstillgångar i miljoner svenska kronor från balansräkningen, och 
inte nätlängd som i uppgifterna från Svensk Fjärrvärme. Detta har 
naturligtvis både för- och nackdelar, men vi nöjer oss med att notera att 
kapitalstocken approximeras på olika sätt i uppgifterna från SCB och 
Svensk Fjärrvärme. 

Mönstret i uppgifterna i tabell 6.1b är detsamma som i tabell 6.1a: 
kommunala bolag är fler men mindre än privata bolag, vilket inte 
stödjer hypotes 1 i kapitel 4.* Vad gäller utsläpp kan vi se att koldioxid 
dominerar mätt i utsläppta ton. Men kom ihåg att svaveldioxid och 
kväveoxid är besvärligare att hantera vad gäller potentiell miljöpåver-
kan och hälsoeffekter jämfört med koldioxid., Stora steg har dessutom 
redan tagits i Sverige för att rena svavel- och kväveoxiderna, därav de 

* Det bör dock noteras att den hypotesen gäller endast under de speciella antaganden 

som gjorts och det är svårt att direkt översätta en hypotetisk situation till vad vi observe-

rar i verkligheten. Det finns med andra ord många potentiella skäl till varför kommunala 

bolag är mindre än privata och dessa skäl avser vi inte utreda närmare i detta kapitel.
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Tabell 6.1a. Deskriptiv statistik, medelvärden 2006−2010.

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

2006 82 135 35 65 271 292 22181

2007 72 135 37 37 267 286 21152

2008 85 149 34 25 293 287 16834

2009 81 153 35 42 310 313 22377

2010 79 155 36 67 335 371 27685

Ägare År

Obser- 

vationer Nätlängd Anställda Fossila

Icke- 

fossila Output CO2

(km) (antal) (GWh) (GWh) (GWh) (ton)

Data: Svensk Fjärrvärme.
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små utsläppsmängderna. Vi kan också se på observationerna att data-
urvalet är större i tabell 6.1a (Svensk Fjärrvärme) än i tabell 6.1b (SCB). 
I informationen från SCB saknar vi data om kvantiteten för många 
energislag och uppgifter om antal anställda vilket gör att en del obser-
vationer faller bort ur vår analys. Det betyder att när det gäller antal 
företag som är med i analysen så är uppgiften från SCB en delmängd 
av uppgiften från Svensk Fjärrvärme, vilket man bör ha i åtanke när 
resultaten tolkas. 

Analys*

I detta avsnitt analyserar vi miljöprestandan och produktiviteten hos 
kommunala ägare och andra typer av ägare i fjärrvärmesektorn. När 

* Dr Zhou Wenchaos (Umeå universitet, CERUM) hjälp med datahantering, program-

mering och estimeringar har varit ovärderlig i detta avsnitt.

6.3

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 64 143 369 444 62019 1,57 0,82

2004 47 239 60 47 202 175 26888 0,18 0,33

2005 52 261 66 46 231 185 27094 0,18 0,33

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

Ägare År

Obser- 

vationer Kapital Anställda Fossila

Icke-

fossila Output CO2 SO2 NOx

(mnkr) (antal) (GWh) (GWh) (index) (ton) (ton) (ton)

P
ri

va
t

K
o

m
m

u
n

a
l

Tabell 6.1b. Deskriptiv statistik, medelvärden 2004−2008.

Data: SCB.
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man talar om produktivitet menar man oftast ett mått på det värde 
som produceras per enhet insatsfaktor, till exempel arbete. Det finns 
dock olika sorters produktivitet och en uppsjö av metoder för att mäta 
dessa. Ofta används så kallad total faktorproduktivitet (TFP) som räk-
nas ut genom att total produktion relateras till använd kvantitet av 
insatsfaktorer (arbete, kapital, energi, råmaterial). 

Vi avslutar med en enkel regressionsanalys där vi sätter vårt mil-
jökänsliga produktivitetsmått som beroende variabler och undersöker 
hur kommunala och privata bolag påverkas av nationell och internatio-
nell klimatpolitik (svenska koldioxidskatten och europeisk utsläpps-
rättshandel, EU ETS).

UTSLÄPPSINTENSITETER

Först tittar vi på ett mycket enkelt mått, kvoten mellan utsläpp och 
produktion, som är ett mått på hur utsläppsintensiv produktionen är. 
Vi visar utsläppsintensiteten eller emissionsfaktorn för båda dataseten 
(Svensk Fjärrvärme och SCB) där det finns två tydliga skillnader:

1. hur produktion mäts
2. hur många typer av utsläpp som inkluderas. 

I det ena fallet använder vi data på levererat varmvatten (GWh) samt 
koldioxid, i det andra ett output-index baserat på värdet av levererat 
varmvatten (pris gånger kvantitet) och koldioxid, svaveldioxid samt 
kväveoxid. I det senare fallet, då vi använder tre utsläpp, sammanfattar 
vi det i ett utsläppsindex (BOI, bad output index), som är en funktion av 
koldioxid, svaveldioxid och kväveoxid.*

Figur 6.1a visar en nedgång i utsläppsintensitet koldioxid per 
GWh för både privata och kommunala ägare fram till 2008, för att 
sedan stiga för kommunala bolag både 2009 och 2010. Privata bolags 
utsläpp ökar markant 2009 för att sedan sjunka ner till de kommu-
nala bolagens nivå 2010 då de är i paritet på cirka 75 ton koldioxid per 
GWh output. Denna jämförelse indikerar att de kommunala bolagen 

* Detta index beräknas som ett viktat genomsnitt. Det bör noteras att bad output in-

dex domineras av utsläppen av koldioxid eftersom de är relativt mycket större (i ton) 

än svaveldioxid och kväveoxid. Det gör inte så mycket då kväveoxid och svaveldioxid 

är kraftigt korrelerade med koldioxid.

6.3.1
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har varit mindre utsläppsintensiva (förutom år 2007) fram till 2010 då 
emissionsfaktorerna sammanfaller. Detta skulle kunna tolkas som att 
kommunala bolag inledningsvis har en lägre emissionsfaktor därför 
att de tagit så kallade extrasteg i klimatpolitiken. Denna skillnad har 
dock utjämnats i slutet av perioden då privata bolag »hunnit ikapp« i 
utsläppsintensitet. Detta skulle kunna vara ett resultat av att privata 
bolag har reagerat mer distinkt på den förda klimatpolitiken (exempel-
vis den svenska koldioxidskatten och utsläppsrättshandeln inom EU), 
vi tittar mer noggrant på om det är så senare i detta kapitel.

Figur 6.1b visar en nedgång av utsläppsintensitet, det vill säga 
utsläpp per försåld krona för både kommunala och privata bolag. 
Utsläppen är här ett viktat medelvärde av koldioxid, svaveldioxid och 
kväveoxid. Likt figur 6.1a och utsläppsintensitet ser vi en nedgång 
ända fram till och med 2008 och kommunala bolag visar en något 
lägre nivå (förutom 2005) jämfört med privata. Förklaringen till denna 
skillnad kan även här vara att kommunala bolag tar, och har tagit, 
extrasteg i klimatarbetet.

Att emissionsfaktorerna varierar över tiden beror främst på i vil-
ken utsträckning anläggningarna måste använda fossila bränslen på 
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Figur 6.1a. Utsläppsintensitet 2006−2010. 

Data: Svensk Fjärrvärme.
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marginalen under perioder med hög efterfrågan på värme. Med infor-
mationen i figur 6.1 a–b är det svårt att med säkerhet säga något om 
huruvida kommunala ägare presterar bättre eller sämre miljömässigt 
än privata, det beror på vilket år vi fokuserar på. Det bör dock noteras 
att i sju av de tio åren vi jämför i figur 6.1 a–b har kommunala bolag 
lägre emissionsfaktor, det vill säga en miljömässigt mer bärkraftig 
produktion.

ETT MILJÖPRESTANDAINDEX

Här förfinar vi analysen och använder ett mått på miljöprestanda (EPI, 
environmental performance index) som har härletts från företagens 
produktionsteknik.* Vi går inte närmare in på hur detta index härleds, 
se till exempel Färe och Grosskopf (2003) eller Brännlund med flera 
(2011) för detaljer. I fallet med en »god« och en »dålig« output (anting-
en bara koldioxid eller bad output index, ett index omfattande tre typer 
av utsläpp) reduceras miljöprestandamåttet EPI ner till en kvot som 

* Det är ett så kallat kvantitetsbaserat Malmquist-index som baseras på distans-

funktioner. Se appendix för en mer utförlig presentation av metoden.

6.3.2
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Figur 6.1b. Utsläppsintensitet 2004−2008.

Data: SCB.
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representerar förändringarna i emissionsfaktorn mellan föregående 
och nuvarande period (se tekniskt appendix). Om EPI är större än ett 
(>1) har företaget förbättrat sin miljöprestanda mellan två intilliggande 
år; om EPI är mindre än ett (<1) har det skett en försämring; om EPI 
är ett (=1) är miljöprestanda oförändrad. Notera att detta mått liknar 
föregående mått, emissionsfaktorn, men visar i stället på förändringar 
av emissionsfaktorn mellan två tidsperioder.

Tabell 6.2a visar att privata ägare förbättrade EPI avsevärt mellan 
2006 och 2007 (rad 2007 i tabellen), medan 2008−2010 visar för-
sämrad miljöprestanda. För kommunala bolag ser vi en förbättring 
både 2007 och 2008 för att sedan se betydande försämringar 2009 
och 2010. Vi kan även dekomponera EPI i förändringar i emissioner 
och output. Exempelvis kan vi se att i tabell 6.2a för privata bolag år 
2007 så har en förbättring av EPI med nästan 24 procent gjorts möjlig 
genom att öka produktionen med drygt 3 procent och samtidigt mins-
kat utsläpp med cirka 16 procent (så kallad decoupling av produktion 
och utsläpp). Det är svårt att se några signifikanta skillnader i miljö-
prestanda i kommunala och privata bolag. Om vi ackumulerar miljö-

Ägare År ΔCO2 ΔOutput 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

Tabell 6.2a. Miljöprestanda (EPI) 2007−2010. 

Data: Svensk Fjärrvärme. Δ betyder förändring mellan två perioder där  

variabeln är centrerad kring 1.
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prestanda över tiden ser man heller inte här särskilt stor skillnad. Båda 
kategorierna har försämrat sin prestanda något över tiden.

Tabell 6.2b fokuserar igen på EPI-index, men en annan tidsperiod 
(2005−2008) och andra mått på output (försäljning/PPI) och utsläpp 
(koldioxid, svaveldioxid, kväveoxid). Båda kategorierna inleder perio-
den med en ökning för att sedan dippa något och till sist avsluta starkt 
uppåt, i fallet privata bolag till och med mycket starkt. För kommunala 
bolag ökar miljöprestandan i tre av fyra år, medan privata bolag ökar i 
två av fyra år. Om vi ackumulerar miljöprestanda över hela perioden 
ökar privata bolag med 8 procent medan kommunala visar en ökning 
på 14 procent; detta pekar mot att kommunala bolag har haft en något 
bättre utveckling av miljöprestanda jämfört med privata bolag. Men 
skillnaderna är små och vi förlitar oss på medelvärden där variationen 
är stor inom de två populationerna.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det med detta mer kom-
plexa mått på utsläppsintensitet inte övertygande går att slå fast att 
kommunala bolags prestanda skulle vara signifikant skild från privata 
bolag. Det finns dock en tendens att privata bolag har haft en något 
bättre utveckling. Vad det kan bero på återkommer vi till strax.

Data: SCB. Δ betyder förändring mellan två perioder där variabeln är  

centrerad kring 1.

Ägare År ΔBOI ΔOutput 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

Tabell 6.2b. Miljöprestanda (EPI) 2005−2008. 6.3
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ETT MILJÖANPASSAT MÅTT PÅ TOTAL  

FAKTORPRODUKTIVITET: EKOPRODUKTIVITET

Nu går vi vidare för att titta på total faktorproduktivitet där vi tar hän-
syn till hur vi använder input (insatsfaktorer) för att producera output 
(produkter), och vi tar även speciellt hänsyn till utsläpp.* Det innebär 
att vi i produktivitetsberäkningen beaktar utsläppsminskningar, vil-
ket gör produktivitetsmåttet »miljöanpassat« (se Färe med flera 2012, 
för härledning av indexet samt detaljer). Detta betyder att klimatarbete 
och åtgärder som sänker utsläppen slår igenom positivt i produkti-
vitetsmåttet. Den stora skillnaden jämfört med miljöprestanda- och 
emissionsfaktor-analysen är att vi nu även inkluderar hur flera input-
faktorer som arbete, kapital och energianvändning används som en 
källa till produktivitetsförändringar, vi kallar det för ekoproduktivitet 
(EPC). Vi kan dela upp ekoproduktiviteten i dess komponenter, effek-
tivitetsförbättringar (EC) och teknisk utveckling (TC). Effektivitetsför-
bättring är när företagen rör sig närmare mot en »effektivitetsfront«, 
och teknisk utveckling är när själva fronten förflyttas.** Summan utgör 
ekoproduktiviteten. 

I tabell 6.3a visas beräkningar av produktivitetsindikatorn. Eko-
produktivitet EPC är total faktorproduktivitet justerat för utsläppsför-
ändringar och EC samt TC är dess komponenter, effektiviseringsför-
bättringar och teknisk utveckling. En positiv (negativ) siffra för EPC 
betyder förbättrad (försämrad) ekoproduktivitet. Om vi exempelvis 
tittar på privata ägare år 2008 kan vi se att produktiviteten har ökat 
med 1,6 procent, vilket beror på att produktionen effektiviserats, 
medan bidraget från teknisk utveckling är negativt. Om vi fokuserar 
på skillnaderna mellan kommunala och privata bolag kan man dra 
slutsatsen att privata bolag har en bättre produktivitetsutveckling åren 
2008−2010, under tre år av fyra har de bättre ekoproduktivitet.

I figur 6.2a visas hur kommunala och privata bolag har utvecklat 
sin produktivitet över tiden mellan åren 2007 och 2010.

* Se appendix för en utförligare presentation av denna metod.

** Fronten bestäms av de mest resurseffektiva företagen och representerar en »sta-

te-of-the-art«-teknologi. Om den flyttas framåt innebär det teknisk utveckling, om 

den flyttas bakåt innebär det teknisk regression. Det senare kan man tänka sig in-

träffar om exempelvis företagen inte investerar i ny teknik eller inte ersätter utslitet 

kapital.

6.3.3
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Både de kommunala och de privata bolagen försämrar sin eko-
produktivitet fram till 2009. De kommunala bolagen planar ut men 
klarar inte »nollstrecket« i slutperioden (−5 procent totalt), medan de 

6.3

Data: Svensk Fjärrvärme.

Tabell 6.3a. Ekoproduktivitet (EPC), effektivitet (EC), och teknisk utveckling 

(TC) för kommunala och privata bolag, 2007−2010. 

Ägare År 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
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Figur 6.2a. Ackumulerad ekoproduktivitetsutveckling baserat på tabell 6.3a. 
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privata bolagen ökar sin produktion rejält, från cirka −5 procent till 
dryga +10 procent sett över hela perioden. Totalt sett är privata bolag 
cirka 15 procent mer ekoproduktiva under 2007−2010.

Av tabell 6.3b framgår att privata bolag börjar med en rejäl produk-
tivitetsökning 2005 för att sedan skifta mellan negativa och positiva 
skattningar 2006−2008. Kommunala bolag visar modesta föränd-
ringar fram till 2008 då det sker en märkbar förbättring i ekoprodukti-
vitet. Det är svårt att bedöma vilken kategori som utvecklats bäst. 

Låt oss i stället titta på den ackumulerade produktivitetsutveck-
lingen i figur 6.2b. Där är det visuellt otvetydigt att de privata bolagen 
har haft en bättre ekoproduktivitetsutveckling 2005−2008. Notera att 
största delen av förbättringen för privata bolag sker redan 2005. Kom-
munala bolag har dock 2008 återhämtat en hel del av den långsamma 
produktivitetsutvecklingen i början av perioden. De privata bolagen 
hamnar till slut på en drygt 25-procentig förbättring av ekoprodukti-
vitet 2005−2008, medan de kommunala visar en uppgång på cirka 15 
procent. 

ÄR EKOPRODUKTIVITETEN  

SIGNIFIKANT OLIKA HOS OLIKA ÄGARE? 

Här analyserar vi om produktiviteten är olika i kommunala och privata 
bolag. Vi testar det genom att jämföra fördelningarna för de två olika 
ägarformerna med ett statistiskt test (ett så kallat bootstrap-test, se Färe 
med flera 2012 för detaljer). Analysen visar att det inte med hjälp av ett 
sådant test går att säkerställa att ekoproduktiviteten är olika hos kom-
munala och privata bolag.

Visuellt kan man inte se så stor skillnad i fördelningen/tätheten av 
ekoproduktivitet mellan privata och kommunala bolag, och det visar 
även det formella testet (p-värde > 0,05) i figur 6.3a. Baserat på statis-
tisk analys kan vi alltså inte särskilja kommunala och privata bolag 
när det gäller ekoproduktivitet under perioden 2007−2010. Perioden 
2005−2008 illustreras av data från SCB i figur 6.3b.

Även under perioden 2005−2008, när vi använder data från SCB, 
kan vi inte med statistisk säkerhet skilja på kommunala och privata 
bolag vad gäller ekoproduktivitet.

6.3.4
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Tabell 6.3b. Ekoproduktivitet (EPC), effektivitet (EC), och teknisk utveckling 

(TC) för kommunala och privata bolag, 2005−2008.

Data: SCB.

Ägare År 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
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Figur 6.2b. Ackumulerad ekoproduktivitetsutveckling baserat på tabell 6.3b.
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Figur 6.3a. Fördelningsplot för ekoproduktivitet för privata och kommunala 

ägare. I figuren anges p-värde för ett test (ett så kallat bootstrap-test) för att se 

om fördelningarna skiljer sig åt. 

Data: Svensk Fjärrvärme.
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Figur 6.3b. Fördelningsplot för ekoproduktivitet för privata och kommunala 

ägare. I figuren anges p-värde för ett test (ett så kallat bootstrap-test) för att se 

om fördelningarna är olika. 

Data: SCB.



140

ENERGIMARKNADEN, ÄGANDET OCH KLIMATET

Nationell och europeisk klimatpolitik:  
effekter av den svenska koldioxidskatten  
och utsläppsrätthandeln inom EU

I förra avsnittet såg vi att utsläppsintensiteten – både i nivå och föränd-
ring – visar på små skillnader mellan kommunala och privata bolag, 
även om kommunala bolag tenderar att prestera något bättre vad gäller 
absoluta nivåer. Uppskattningar av ekoproduktivitet – som är ett mått 
på total faktorproduktivitet där vi tar hänsyn till utsläppsförändringar 
– visar att privata bolag i genomsnitt är mer ekoproduktiva än kommu-
nala bolag. Men variationen är stor inom respektive ägarform och ett 
formellt test visar inte på någon statistisk skillnad mellan dem.

Vi ska nu undersöka hur nationell och europeisk klimatpolitik har 
påverkat kommunala och privata bolags ekonomiska och miljömäs-
siga prestanda. Hur har till exempel den svenska koldioxidskatten och 
utsläppsrättshandeln inom EU påverkat ekoproduktiviteten? Även om 
vi inte kan säga att kommunala bolags ekoproduktivitet är annorlunda 
jämfört med privata bolags, så finns ändå möjligheten att de två ägarty-
perna influerats olika av nationell och europeisk klimatpolitik − driv-
krafterna bakom ekoproduktiviteten kan skilja sig åt.

Närmare bestämt vill vi undersöka effekterna av klimatpolitik och 
hur den påverkar ekoproduktiviteten och dess komponenter (EPC, EC, 
TC) hos kommunala och privata fjärrvärmeföretag. Är anpassningen 
hos kommunala och privata bolag olika som en följd av mer stringent 
miljöpolitik? Här använder vi informationen från SCB för perioden 
2005−2008, då vi i detta dataset vet vilka bolag som är med i utsläpps-
rättshandeln (EU ETS). Vi har även uppgifter om hur mycket koldioxid-
skatt varje bolag har betalat varje år. I det urval vi använder från SCB 
är cirka 75 procent av företagen med i EU ETS. Vi använder även upp-
gifterna om årliga genomsnittsvärden på utsläppsrättpris och volati-
litet (prisets varians) som ska spegla EU ETS-specifika »marknads«-
variabler. Både koldioxidskatten och EU ETS påverkar det reala priset 
på fossila bränslen, som blir dyrare. Detta kan påverka företagen att 
ändra sitt beteende i riktning mot att använda mindre fossilintensiva 
produktionsmetoder och kanske förnya sin maskinpark, som i sin tur 
förbättrar miljöprestanda och kanske även produktiviteten.

Figur 6.4 visar utvecklingen av EU ETS-priset och volatilitet. Priset 

6.4
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börjar på cirka 25 euro och går mot noll år 2007. Detta låga pris 2007 
beror, som diskuterades i kapitel tre, på att utsläppsrätterna från fas 1 
i handelssystemet (2005−2007) inte gick att spara till fas 2 och därför 
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Figur 6.4. EU ETS-pris och volatilitet 2005−2008, årliga genomsnitt, euro per 

ton.
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blev värdelösa. Fas 2 börjar 2008 och då hamnar priset återigen på en 
nivå i paritet med 2006. Volatiliteten skiftar över åren och är störst 
2006 och 2008 (både i absolut värde och i relation till priset).

I figur 6.5 ser vi att koldioxidskatten varierar mellan år och ägar-
form, och förutom år 2005 betalar kommunala bolag mer skatt per 
KWh i genomsnitt. Hur mycket skatt bolagen betalar beror i viss mån, 
som diskuterades i kapitel tre, på special- och undantagsregler som 
finns inbyggda i skattesystemet. En orsak till att kommunala bolag 
betalar mer kan vara att de i mindre utsträckning påverkas av dessa 
regler. Exempelvis är privata bolag i regel större än kommunala och 
stora producenter inkluderas i större grad av EU ETS, och för dessa 
bolag har koldioxidskattetrycket gradvis mildrats under perioden vi 
studerar.

I regressionsanalysen inkluderar vi även relativpriset för fossila 

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 / 

pris icke-fossila bränslen)
1,4775* 1,1546*** 0,3227

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

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

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

ETS-volatilitet × 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)

Tabell 6.4a. Resultat av regressionsanalys av privata bolag, 2005−2008.  

Beroende variabler ekoproduktivitet (EPC), effektivitet (EC) och teknisk  

utveckling (TC).

Not: t-värden inom parantes. *, **, och *** representerar signifikansnivåerna 

10, 5, 1% .
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och icke-fossila bränslen för att kontrollera för marknadseffekter, samt 
en storleksdummy som indikerar om ett företag är större än median-
företaget mätt i antal anställda.

Privata bolags ekoproduktivitet påverkas positivt av koldioxidskat-
ten, relativpriset på bränslen och ETS-priset. Effekterna domineras 
av effektivitetsförbättringar (EC). När det gäller koldioxidskatten kan 
vi även se en positiv effekt på teknisk utveckling (TC). Det betyder att 
privata bolag är känsliga och anpassar sitt beteende till miljöpolitiken 
både på nationell och på europeisk nivå. Resultatet kan tolkas som 
en »Portereffekt« (stringenta regleringar främjar produktivitet), men 
också som att de positiva effekterna på ekoproduktivitet, som genereras 
av utsläppsminskningar, dominerar möjliga negativa effekter på kon-
ventionell produktivitet (som inte krediterar utsläppsminskningar). 

För kommunala bolag har miljöpolitik inte samma genomslags-

Tabell 6.4b. Resultat av regressionsanalys av kommunala bolag, 2005−2008. 

Beroende variabler ekoproduktivitet (EPC), effektivitet (EC) och teknisk utveck-

ling (TC).

Not: t-värden inom parantes. *, **, och *** representerar signifikansnivåerna 

10, 5, 1 % .

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 / 

pris icke-fossila bränslen)

0,0387 0,1238 -0,0852

(0,2681) (0,6119) (-0,8194)

ETS-pris × ETS-dummy 0,0063 0,0093 -0,0030

(1,0317) (1,0826) (-0,6758)

ETS-volatilitet × 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)
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kraft som hos privata bolag. Koldioxidskatten påverkar, som för pri-
vata bolag, ekoproduktiviteten positivt. EU ETS verkar inte ha samma 
positiva effekt på kommunala bolag som för privata. I stället ser vi att 
ETS-prisvolatiliteten (variansen) har varit produktivitetshämmande. 
Den rimliga förklaringen till detta är att den stora osäkerheten vad 
gäller ETS-priset bidrar till att de kommunala bolagen fördröjer sina 
investeringar i produktivitetshöjande aktiviteter.

Kommentar

I detta kapitel har vi studerat fjärrvärmens på utsläppsintensitet (emis-
sionsfaktor), förändringen i utsläppsintensitet (miljöprestanda) och 
den miljöanpassade totala faktorproduktiviteten (ekoproduktivitet). Vi 
har även studerat vilka effekter nationell och europeisk klimatpolitik 
har haft på måttet ekoproduktivitet. Huvudsyftet har varit att se om 
det är någon skillnad mellan hur kommunala och icke-kommunala 
bolag utnyttjar resurserna och anpassar sig till klimatpolitiken. I den 
empiriska analysen har två dataset använts, ett från Svensk Fjärrvär-
me (2007−2010) och ett från SCB (2005−2008). Variablerna beskriver 
produktionsnivå, användning av olika input (arbete, kapital, energi) 
samt tre olika luftutsläpp (koldioxid, svaveldioxid, kväveoxid)

Emissionsfaktorerna (figur 6.1a−b) sjönk fram till 2008 för att sedan 
vika uppåt för både kommunala och privata bolag, vilket indikerar en 
ökad användning av fossila bränslen för båda ägartyperna på senare år. 
Vad gäller nivån på emissionsfaktorerna ligger kommunala bolag de 
flesta åren under de privata, vilket antyder att kommunala extrasteg i 
klimatarbetet kan ha haft en viss betydelse.

När det gäller miljöprestanda (tabell 6.2 a−b) ser vi inte så stor skill-
nad mellan ägarformerna i informationen från Svensk Fjärrvärme 
(2007−2010), medan uppgifterna från SCB (2005−2008) visar en 
något bättre utveckling för privata bolag. Miljöprestanda är ett annor-
lunda mått än emissionsfaktorn genom att det mäter förändringar i 
emissionsfaktorn. Det betyder att även om vi ser att kommunala bolag 
har en något lägre nivå på emissionsfaktorn över tiden, så visar SCB-
informationen en bättre utveckling för privata bolag vad gäller föränd-
ringen i emissionsfaktorn. De olika grupperna av företag närmar sig 
varandra. 

6.5
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Slutligen har vi sett på ett mått som tar hänsyn till en traditionell 
syn på produktivitet, det vill säga hur mycket output som produceras 
givet en mängd inputfaktorer, men också inkluderar utsläppsutveck-
ling som en vital del i produktivitetsberäkningen (ekoproduktivitet). Vi 
kan se att privata bolag (visuellt) verkar mer ekoproduktiva (speciellt 
figur 6.2b) jämfört med kommunala bolag under perioden, men ett 
formellt test kan inte fastställa detta (figur 6.3a−b). Det finns heller 
inget som tyder på att kommunala bolag skulle ha blivit mer produk-
tiva under den tid vi studerar dem, vilket var en av hypoteserna i tidi-
gare kapitel, då avregleringen innebar att de blev skyldiga att bedriva 
verksamheten på affärsmässig grund. Vi saknar dock relevant data 
mellan 1996 (avregleringen) och 2004 som skulle behövas för att med 
säkerhet kunna uttala oss i denna fråga. 

Regressionsanalysen av ekoproduktivitet (EPC och dess kompo-
nenter, EC och TC) visar att privata bolag reagerar i högre grad på 
svensk och europeisk miljöpolitik, här representerat av den svenska 
koldioxidskatten och EU ETS. Båda ägarkategoriernas EPC påverkas 
positivt av koldioxidskatten men bara de privata bolagen påverkas även 
positivt av ETS. Detta implicerar att privata bolag anpassar sig i större 
utsträckning till ett högre regleringstryck, i termer av ETS, och detta 
manifesterar sig i förbättrad ekoproduktivitet. Det kan också noteras 
att fossila och icke-fossila bränslens relativpris har varit en drivande 
faktor för ekoproduktivitet hos privata bolag men inte hos kommunala 
bolag. En förklaring till att privata bolag är känsligare för klimat- och 
energipolitik (som sätter pris på koldioxid) kan vara att de är mer måna 
om lönsamhet och därmed mer uppmärksamma på kostnadsföränd-
ringar och agerar därefter. En förklaring till att kommunala bolag inte 
anpassar sig i samma utsträckning till klimat- och energipolitik kan 
vara att dessa bolag redan har tagit extrasteg i klimatarbetet och där-
med inte har tillräckligt med incitament att agera på dessa prissigna-
ler. Vi kan dock inte med säkerhet säga något om vilken av dessa två 
förklaringar som är mest korrekt.

Det är uppenbart att kommunala bolag är mindre än privata (se 
tabell 6.1 a−b). Är det denna skillnad som driver resultaten och inte 
ägarformen? Varför är kommunala bolag mindre än privata? Kanske 
har vi ett selektionsproblem här, det vill säga privata bolag har inte 
varit intresserade av att köpa upp mindre kommunala bolag. I analysen 
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vi genomfört kan vi inte utesluta att storleken har betydelse. Faktum 
kvarstår dock att de skillnader vi kan se även sammanfaller med olika 
ägarformer. Vår analys är »storleksblind« i den bemärkelsen att den 
endast fokuserar på det faktiska resursutnyttjandet där storleksförhål-
landet inte är direkt avgörande. 

Vad vi slutligen kan konstatera är att analysen i detta kapitel skulle 
kunna förbättras med mer och bättre data. Helst skulle man vilja ha 
ett dataset som sträcker sig en bra bit innan 1996 då avregleringen 
skedde. Då skulle vi med bättre precision kunna uttala oss om skill-
nader mellan kommunala och privata ägare, dels vad gäller utsläpps-
intensitet, miljöprestanda och ekoproduktivitet, dels hur själva regle-
ringen har påverkat bolagen och omstruktureringen av branschen. 
Vår analysperiod är dock inte helt illa vald eftersom det är sannolikt att 
den omstrukturering av marknaden som skedde efter 1996 förmod-
ligen hade avstannat och »mognat«. Vad vi kan se i uppgifterna under 
perioden 2004−2010 är att antalet kommunala och privata bolag är 
tämligen konstant, vilket talar för att så är fallet. 

7.
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INTE SÄLLAN ANFÖRS det att kommunala energibolag tar, eller bör ta, ett 
bredare perspektiv än ren vinstmaximering. Bredare samhällsper-
spektiv kan tas på flera sätt. Vi har i denna rapport diskuterat huruvida 
det finns en särskild klimatpolitisk roll att spela för de kommunala 
energibolagen och hur den i så fall ser ut. Vi har vidare diskuterat vad 
särskild hänsyn till kundnyttan betyder för marknadsutfallet i termer 
av prissättning och investeringar. Vi har också testat om det empiriskt 
går att belägga beteendeskillnader mellan kommunala och privata 
energibolag och studerat effekterna av den särskilda lagstiftningen 
som omfattar kommunala energibolag. Våra resonemang och huvud-
slutsatser sammanfattas nedan.

Kommunala klimatpolitiska extrasteg

Det är väl känt att på marknader där utsläpp inte kontrolleras i tillräck-
ligt stor utsträckning, finns det en poäng med att kommunala bolag 
vidtar miljöåtgärder som går bortom de som vidtas av vinstmaxime-
rande företag. När energianvändningens miljöpåverkan fullt ut fångas 
upp av priserna, eller på annat vis kontrolleras, riskerar emellertid 
sådana extrasteg att leda till en onödig fördyring av miljöpolitiken eller 
till att utsläppen minskas till kostnader som överstiger nyttan. 

Mycket har hänt på det klimatpolitiska området sedan klimatkon-

7.1

 KAPITEL 7

Slutsatser och avslutande  
kommentarer
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ventionen antogs för drygt 20 år sedan. Även om Kyotoprotokollet inte 
fick den uppslutning och utvidgning som var tänkt och svårigheterna 
att landa i ett globalt verksamt avtal synes vara monumentala, har EU 
implementerat en nästintill heltäckande klimatpolitik. Marknaden 
för utsläppsrätter (EU ETS) omfattar koldioxidutsläppen från energi-
intensiva verksamheter, däribland större el- och värmeproducenter. 
För större delen av unionens övriga utsläpp har nationella överlåtbara 
utsläppskvoter delats ut till medlemsländernas regeringar för perio-
den 2013−20. Detta klimatpolitiska ramverk har på ett fundamentalt 
sätt påverkat förutsättningarna för och effekterna av lokala och kom-
munala klimatpolitiska extrasteg. Sådana har nu i allmänhet ingen 
direkt effekt på de globala utsläppen. I stället skapar de utrymme för 
andra under EU:s utsläppstak att släppa ut mer. Kommunala klimat-
politiska extrasteg får alltså motiveras på annat sätt än med en direkt 
minskning av de globala utsläppen. Den klimatpolitiska debatten har 
identifierat ett antal potentiellt stora indirekta effekter på utsläppen, 
exempelvis genom att man skapar en marknad för klimatsmarta pro-
dukter eller genom att man framstår som ett föredöme och därmed 
påverkar andras beteende. De flesta av dessa indirekta effekter blir 
dock mindre ju mindre den enhet som genomför dem är, och när en 
kommun genomför dem blir effekten på klimatproblemet i de flesta 
fall försumbara, medan effekten på de skatter och energipriser som 
möter kommunens medborgare riskerar att bli betydande. Vår slutsats 
blir därmed att klimatpolitiska extrasteg på kommunal nivå inte har 
den verkan som retoriken gör gällande. I värsta fall tar kommunen på 
sig kostnader för att någon annan ska kunna släppa ut mer. I bästa fall 
har de svaga indirekta effekter på exempelvis teknikutveckling. 

För att kommunala extrainsatser inom klimatpolitiken ska få en 
mer påtaglig effekt på klimatet krävs en nationell strategi som fångar 
upp de kommunala insatserna och ser till att de nationella utsläppen 
och utsläppen inom EU minskas i motsvarande mån. Om detta inte 
görs blir effekten av de lokala insatserna sannolikt bara att man skapar 
utrymme för ökade utsläpp någon annanstans. Kommuner som vill 
påverka klimatet gör i så fall större nytta genom att köpa och annullera 
utsläppsrätter inom EU ETS-systemet.

7.
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Särskild hänsyn till kundnyttan

Eftersom invånare och lokala företag påverkas negativt av höga pri-
ser kan folkvalda politiker tänkas ålägga sina företag ett bredare per-
spektiv än strikt vinstmaximering, till exempel att ta större hänsyn 
till kundnyttan. Om så vore skulle kommunala energibolag sätta lägre 
priser och därmed ha en större produktion och försäljning än mot-
svarande privata energibolag. Huruvida detta är bra eller dåligt ur ett 
samhällsekonomiskt perspektiv beror på flera faktorer, bland annat 
graden av konkurrens. När konkurrenstrycket på marknaden är svagt 
kan särskilt hänsynstagande till kundnyttan minska problemet med 
överprissättning och därigenom skapa välfärdsvinster. Men på mark-
nader med väl fungerande konkurrens riskerar sådan särskild hänsyn 
att leda till underprissättning och överinvesteringar.

En följdeffekt av att bolag som tar särskild hänsyn till kundnyttan 
har lägre priser och större försäljningsvolym än motsvarande vinst-
maximerande företag, är att de har förhållandevis starka incitament 
till vissa typer av investeringar, exempelvis sådana som höjer leverans-
säkerheten eller sänker kostnaderna och i förlängningen priset. Ytterli-
gare skäl till att kommunala, och statliga, företag kan vara mer benägna 
än privata bolag att investera i FoU-projekt och expandera verksamhe-
ten är att de betalar en lägre riskpremie eftersom kommunen (eller sta-
ten) formellt, eller informellt, står som garant för lånen. Låga kapital-
kostnader ger inte bara en konkurrensfördel utan riskerar även att leda 
till överinvesteringar och förskjutning mot särskilt riskfyllda projekt.

Offentliga bolag kan ha ett särskilt intresse av att begränsa konkur-
rensen till exempel för att värna om den lokala sysselsättningen. Detta 
potentiella problem förstärks av statens eller kommunens dubbla rol-
ler som affärsidkare och den som utverkar regler och tillstånd som 
företagen verkar under, till exempel genom det kommunala planmo-
nopolet och miljöprövningar.

Särskilt kundhänsyn kan slå igenom i form av lägre priser, även 
på marknader med reglerad prissättning, eftersom företagen har ett 
informationsövertag gentemot regleringsmyndigheten vilket ger 
företagen viss frihet avseende prissättningen. När det gäller investe-
ringsbenägenheten så drivs den i stor utsträckning av prisreglering-
ens utformning varför vi inte kan säga något precist om sambandet 

7.2
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mellan produktutveckling eller kvalitetsförbättringar och ägandefor-
mer under prisreglering. 

Spelreglerna

Privata och offentliga företag drivs delvis utifrån olika utgångspunk-
ter, vilket kan leda till olika typer av snedvridningar. Det går dock inte 
att säga att någon ägandeform generellt sett är bättre än den andra. I 
och med framväxten av nya marknader och tjänster för energibolagen 
uppstår frågan vad de kommunala energibolagen ska syssla med. Det 
är befogat att begränsa deras verksamhet, bland annat i ljuset av prin-
cipen om att kommunal affärsverksamhet ska vara av allmänt intresse 
och med anknytning till kommunen eller kommunens medlemmar. 
De kommunala energibolagen har förstås ett särskilt värde när deras 
verksamhet bidrar till att upprätthålla eller förbättra konkurrensen 
och marknadens funktionssätt. 

Efter 1996 års elmarknadsreform ställs krav på att kommunala 
energiverksamheter ska drivas på affärsmässig grund. Utrymmet för 
kommunala bolag att ta särskilda hänsyn till kundnyttan har därmed 
minskat. Det finns argument för att detta krav har främjat produkti-
vitetsutvecklingen i de kommunala energibolagen, drivit upp de kom-
munala bolagens priser (särskilt där konkurrensen är svag) och mins-
kat deras kvalitet och benägenhet att investera i produktinnovationer. 

Likartade spelregler för privata och kommunala bolag har ett eget 
värde eftersom det ökar transparensen och gör det lättare att utvärdera 
enskilda aktörers beteende genom jämförelser med de andra på mark-
naden.

Men privata och offentliga företag opererar delvis under olika inci-
tamentsstrukturer vilket kan försvara att lagstiftningen är olika för de 
olika ägarformerna. Lagstiftaren behöver bland annat beakta potenti-
ella problem med överexpansion, snedvriden konkurrens och konkur-
rensbegränsande myndighetsutövande som kan uppstå under offent-
ligt ägande. Gränsdragningen för de offentliga energibolagens affärs-
verksamhet kan vara svår. Exempelvis kan en hård gränsdragning 
förhindra att värdefull kompetens i de offentliga företagen används 
för att utveckla nya marknader. Det är svårt att se några uppenbara 
effektivitetsvinster som kan uppnås genom ytterligare regeländringar. 

7.3
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Lagtexten drar i centrala delar gränsen mellan privata och statliga 
bolag å ena sidan och kommunala bolag å andra sidan. I stället går den 
ekonomiska skiljelinjen i flera fall mellan de privata företagen och de 
offentliga, det vill säga både kommunala och statliga bolag. Exempel-
vis gäller risken för svag ägarkontroll, överexpansion och snedvriden 
konkurrens även statliga bolag. Om begränsningen i de kommunala 
energibolagens handlingsutrymme anses försvarbart utifrån ett sam-
hällsekonomiskt perspektiv, borde de statliga energibolagens hand-
lingsutrymme värderas på samma sätt. Vi rekommenderar därför en 
översyn över de statliga energibolagen bland annat när det gäller ägar-
kontrollen. 

Lösningen på eventuella konkurrensproblem ligger inte alltid i 
att begränsa de kommunala bolagens rörelseutrymme. Ett exempel 
är faran med överinvesteringar och snedvriden konkurrens till följd 
av att risken i olika projekt skjuts över på kommunens medlemmar. 
Det egentliga problemet ligger i tillgången på underprissatt kapital. 
En alternativ lösning vore att kräva att de kommunala bolagen erhål-
ler kapitalinsatsen på marknadsmässiga villkor. Detta innebär till 
exempel att kommunen avstår från att gå i borgen för upplåningen i de 
kommunala energiföretagen. Syftet är att utjämna spelplanen mellan 
kommunala energibolag och andra aktörer. 

Empirisk granskning av fjärrvärmesektorn

Vi har i denna rapport ställt upp ett antal hypoteser om beteendeskill-
nader mellan vinstmaximerande företag och kommunala bolag med 
ett bredare samhällsintresse. Vi har fokuserat på två uttryck för sådant 
samhällsintresse: klimatpolitiska extrasteg och särskild hänsyn till 
kundnyttan. Vi har också ställt upp hypoteser om hur bolagen reage-
rar på införandet av kraftfull klimatpolitik respektive lagstiftningens 
krav på att kommunala energibolag ska drivas på affärsmässig grund. 
Det är naturligtvis intressant att testa giltigheten i dessa hypoteser (det 
vill säga den teoribildning och de antaganden som leder fram till dem). 
Ett problem för en sådan analys är förstås bristen på information. De 
hypoteser som mejslats fram avser marknader med oreglerad prisbild-
ning där företagen har möjlighet att utöva marknadsmakt. En sådan 
marknad är den för fjärrvärme. 

7.4 
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Fjärrvärmemarknaden är ett lämpligt studieobjekt inte bara för att 
den erbjuder analys av fri prisbildning under olika ägarformer utan 
också för att det rör sig om en tämligen homogen vara samt att här 
finns ett val mellan fossila bränslen och biobränslen. 

Tidigare forskning ger stöd för att kommunala bolag tar särskild 
hänsyn till kundnyttan i meningen att kommunala fjärrvärmebolag i 
genomsnitt håller något lägre priser och lägre avkastningskrav än de 
privata. 

När det gäller utsläpp av koldioxid och vissa andra miljöpåverkande 
ämnen är bilden motsägelsefull, både över tid (2004–2010) och i fråga 
om ägarform. Utsläppsintensiteten sjunker för både kommunala och 
privata bolag fram till 2008 för att sedan stiga. Detta indikerar en ökad 
användning av fossila bränslen, alternativt en minskad användning 
av biobränslen, för båda ägartyperna på senare år. Kommunala bolag 
uppvisar en lägre utsläppsintensitet än de privata under de flesta av 
de undersökta åren och speciellt i början av mätperioden. Möjligen är 
detta ett uttryck för kommunala extrasteg i klimatarbetet.

När det gäller förändringar i utsläppsintensiteten över tid – vad vi 
kallar miljöprestanda − ger analysen en splittrad bild, men man kan 
skönja en något bättre utveckling för privata bolag. Det betyder att de 
privata bolagen i viss mån har »hunnit ikapp« med att få ner utsläpps-
intensiteten i produktionen under senare år.

I nästa steg undersökte vi den så kallade ekoproduktiviteten, ett 
produktivitetsmått som utöver den traditionella synen på produktivitet 
även beaktar utsläppsutveckling. I analysen kan vi se, om vi endast 
ser på utvecklingen av den genomsnittliga ekoproduktiviteten, att pri-
vata bolag verkar mer ekoproduktiva jämfört med kommunala bolag 
under perioden. Men en stor variation göms bakom dessa genomsnitt-
liga värden och ett formellt statistiskt test kan inte fastställa att det är 
någon skillnad mellan de två grupperna. 

Vi har även undersökt hur fjärrvärmeföretagen reagerar på miljö-
politisk styrning via koldioxidskatt och EU ETS och sett vilken effekt 
den fått på deras ekoproduktivitet. Både kommunala och privata fjärr-
värmebolag minskar sina utsläpp till följd av koldioxidskatten men 
bara de privata påverkas (signifikant) av EU ETS. En tolkning av detta 
är att privata bolag anpassar sig snabbare och i större utsträckning till 
ett högre regleringstryck. Detta är förenligt med tanken att offent-
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ligt ägda bolag (med lägre avkastningskrav) inte har samma tryck på 
sig att vara kostnadsmedvetna. Samtidigt ska det noteras att bolagen 
inte nödvändigtvis har samma utgångsläge. I början av mätperioden 
uppvisar de kommunala bolagen en lägre koldioxidintensitet än de 
privata bolagen. En alternativ tolkning är därmed möjlig, nämligen 
att de kommunala bolagen var tidigt ute (före vår mätperiod) med en 
övergång till biobränsle. Denna tolkning är förenlig med tanken att 
offentligt ägda bolag tar miljömässiga och klimatpolitiska extrasteg. 
Som vi visade har effekterna av sådana extrasteg förändrats genom 
införandet av EU ETS. Med denna andra tolkning verkar det som att de 
kommunala bolagen är klart medvetna om detta och har anpassat sig 
därefter. Vi ser en tendens till ökad fossilbränsleanvändning hos såväl 
kommunala som privata bolag under senare år.
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Tekniskt appendix

ETT MILJÖPRESTANDAINDEX*

För att utvärdera miljöprestandan (EP) i produktionen använder vi oss 
av en kvantitetsbaserad metod som baseras på så kallade distansfunk-
tioner. Dessa funktioner är definierade på en underliggande tekno-
logi, P(x) där x är inputs, och distansfunktionerna ärver därför denna 
teknologis egenskaper. Ett index byggs upp av »good«, y, och »bad«, u, 
produktion (output) som beskriver förändringen mellan perioderna t 
och t+1. För y kan vi definiera perioderna t och t+1 distansfunktioner 
som 

och       (1)

där den optimala lösningen,  *, ger maximal möjlig proportionell 
expansion av den goda produkten, givet utsläpp och teknologi. Distans-
funktionerna i (1) är homogena av grad ett i output, y, vilket kommer 

* Se Färe och Grosskopf (2003) för en mer utförlig och rigorös framställning av detta 

index.
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underlätta beräkningarna avsevärt. Om x0 och u0 är referensnivåer på 
inputs och »bads« så kan vi representera ett index som representerar 
förändringar mellan två tidsperioder för den goda produktionen på 
följande sätt,

        (2)

Om  då är , och indexet ökar i värde. Detta index har goda 
egenskaper enligt indexteori (homogenitet, transitivitet, dimensiona-
litet, etc.). I princip kan vi även studera fallet med flera goda produkter, 
flera y, indexet behåller sina egenskaper. 

Genom att använda homogenitetsegenskapen (samt att indexet är 
oberoende av referensnivåerna x0 och u0) så kan vi bryta ut  och  
ur (2):

        (3)

Detta betyder att vi inte behöver estimera distansfunktionerna utan 
kan använda oss av kvantiteterna direkt i beräkningarna. 

Genom att följa samma härledningsprocedur för dålig produktion, 
u, kan vi skriva:

        (4)

Detta mäter förändringen i utsläpp mellan två perioder och om 
då är .

Slutligen kan vi kombinera (3) och (4) till ett miljöprestandaindex,

       (5)

Detta index krediterar företag som släpper ut mindre av u per produce-
rad enhet av den goda produkten y. Det vill säga, om EP > , så innebär 
det förbättrad miljöprestanda och det kan åstadkommas (allt annat 
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lika) genom att öka produktionen av y eller minska utsläppen av u, 
eller en kombination därav. Det bör noteras att det är endast när vi har 
en god output och en dålig output (CO2) som indexet faller ut på så 
sätt att vi endast behöver kvantiteter av y och u för att beräkna det. I 
fallet med multipla outputs (goda och/eller dåliga) måste vi estimera 
distansfunktionerna i EP med någon optimeringsteknik.

EKOPRODUKTIVITET: LUENBERGERINDIKATORN*

Denna indikator är ett mått på total faktorproduktivitet och mäter pro-
duktivitet i produktionen av outputs (goda och dåliga) givet inputs. 
Här tar vi även hänsyn till flera dåliga outputs (utsläpp). För att model-
lera en teknologi som tar hänsyn till utsläpp använder vi oss även 
här av en så kallad riktad distansfunktion. Som ett mått på teknisk 
(in)effektivitet visar denna distansfunktion den maximala expansio-
nen av god output y och minskningen av utsläpp u givet användningen 
av inputs x. Teknologin representeras här av,

        (6)

som antas vara ett kompakt set där inputs är »strongly disposable«, dvs. 
. I tillägg antar vi att god output och utsläpp är 

»null-joint«, dvs., om  och u = 0 då är y = 0; vi kan inte 
producera god output utan utsläpp. Vidare så antas god output och 
utsläpp vara tillsammans »weakly disposable«, vilket innebär att om 

 och  då . Detta kan tolkas som att 
utsläppsminskningar alltid »stjäl« resurser från produktionen av god 
output. Det sista antagandet är att god output är »strongly disposable«, 
dvs., om  och  då är ; god output kan 
reduceras utan att reducera annan output, god eller dålig.

LUENBERGERINDIKATORN MED  

UTSLÄPP INKLUDERAT: EKOPRODUKTIVITET

Definiera riktningsvektorn g = ( g y , – gu) som beskriver hur (y,u)-vek-
torn projiceras på produktionsfronten. Den riktade distansfunktionen 
för output är då definierad på P (x ) på följande vis,

* Se Färe et al. (2012) för en mer detaljerad beskrivning.
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       (7)

Denna funktion kan simultant öka god output och minska dålig out-
put (utsläpp). Ju mer ineffektiv produktionen av god output är desto 
högre värde på distansfunktionen i (7). 

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

       (8)

 och  betyder att referensteknologin är baserad på tidpunkterna 
t+1 och t. Ingen förändring i inputs eller outputs mellan t och t+1 inne-
bär oförändrad produktivitet och , medan produktivitetsför-
ändringar ges av  och . 

Vi kan dekomponera denna indikator i komponenter som represen-
terar effektivitet och teknisk utveckling, LECHt

t+  respektive LTCHt
t+ , 

där 

       (9)

och

       (10)

LECHt
t+  mäter avståndet till fronten P(x) och LTCHt

t+  mäter skift i 
fronten P(x) och dessa två komponenter bildar tillsammans ett mått 
på total faktorproduktivitet som tar hänsyn till miljöprestanda i termer 
av förändringar i utsläpp. Detta mått kan även exkludera utsläpp och 
då blir indikatorn ett konventionellt produktivitetsmått som endast tar 
hänsyn till god output.

För att estimera distansfunktionerna som Luenbergerindikatorn 
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är uppbyggd av använder vi oss av så kallad Data Envelopement Ana-
lysis (DEA) som är en linjärprogrammeringsmetod. Optimeringspro-
blemet för en enskild distansfunktion kan skrivas:

så att

          (»good« output)

        (»bad« output)

          (inputs)

         (teknologikoefficienter).
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VID INITIERINGEN AV detta forskningsuppdrag var det väsentliga inspelet att 
kartlägga spelreglerna på energimarknaden för att belysa om ägarformen 
begränsar affärsmöjligheterna för vissa företag och ger fördelar för andra 
beroende på ägarform. Rapporten har inte i tillräcklig grad belyst detta.

De resonemang som framförs kring de fyra huvudsakliga frågeställ-
ningarna som anges i inledningen till denna rapport, är till stor del som 
tagna ur en lärobok i nationalekonomi om hur olika styrsystem fungerar, 
givet vissa antaganden. Få svar på frågeställningarna presenteras. Mes-
tadels framförs hypoteser som inte testas. Den empiriska undersökning 
som presenteras har gjorts på underlag som visat sig vara otillräckliga för 
att dra några starkare slutsatser.

Icke desto mindre framförs påståenden om offentligt ägda bolag som 
redan från början är omöjliga att styrka i de empiriska underlag som pre-
senteras. Som exempel: »Ägarkontrollen får sägas vara svagare i offentliga 
bolag än i privata företag i meningen att kommunens medlemmar, eller 
landets invånare, är starkt beroende av att de politiska representanterna 
tillvaratar deras intressen .. . Det är inte självklart att kundnytta och vinst-
intresse balanseras optimalt, eller att något kundintresse ens tillvaratas, 
även om sådana mål ställts upp för verksamheten« (s. 70).

Rapporten hade tjänat på att kompletteras med ett antal fallstudier, 
vilka på ett tydligt sätt hade bringat bättre information om hur verklighe-
ten ter sig för energibolagen och fakta om de drivkrafter energibolagen 
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omfattas av. Som exempel kan anges: Många kommunala energibolag 
brottas just nu med frågor om deras nuvarande eller tilltänkta affärsverk-
samhet är tillåten eller inte, och har svårt att skaffa sig säkra svar. Några 
drivkrafter som hade varit värdefulla att belysa är hur bolagens effektivitet 
kan utvecklas av att gå in på nya marknader samt då också öka möjlighe-
terna att attrahera kvalificerad kompetens. Båda drivkrafterna är viktiga 
för att säkerställa långsiktig konkurrenskraft. Det hade varit konstruktivt 
om en del av rapporten hade ägnats åt att analysera behovet av precise-
ringar av spelreglerna för kommunala energibolag i stället för att landa i 
slutsatsen att »Vår granskning påvisar inga fundamentala problem med 
den nuvarande lagstiftningen som reglerar de statliga, kommunala och 
privata energibolagen« (s. 118). 

Resonemanget om att kommunala företag får lägre lånekostnader än 
privata i de fall kommunen står som garant för lånet hade förtjänat att 
fördjupas. Många kommunala företag betalar en borgensavgift till kom-
munen och är dessutom beroende av kommunkoncernens lånetak. I rap-
porten hävdas att »I kommunalt ägda företag utgör riskpremien [borgens-
avgiften, vår anm.] dessutom endast en inkomstöverföring mellan företag 
och kommun som inte påverkar kommunekonomin i stort. Det finns där-
för risk för att storleken på riskpremien inte har någon egentlig inverkan 
på de affärsmässiga besluten i de kommunala företagen, även när den 
förefaller vara på en marknadsmässig nivå« (s. 76). 

I det avslutande kapitlet framförs att »Lösningen på eventuella konkur-
rensproblem ligger inte alltid i att begränsa de kommunala bolagens rörel-
seutrymme. .. . Det egentliga problemet ligger i tillgången på underprissatt 
kapital« (s. 151). Om det är så att många kommunala energibolag har till-
gång till de facto underprissatt kapital föreslår vi att området är kvalificerat 
för fortsatt forskning. Fokus kan vara att finna regler för hur tillgången till 
kapital ska ske helt på affärsmässiga villkor oavsett ägarform.

Rapporten argumenterar för att EU:s marknad för utsläppsrätter, EU 
ETS, innebär att kommunala klimatpolitiska extrasteg »i allmänhet« inte 
har någon direkt effekt på de globala utsläppen. EU ETS-systemets utform-
ning är dock inte skrivet i sten. Priset på utsläppsrätter har stadigt sjunkit 
och nyligen (april 2013) röstade en majoritet i Europaparlamentet mot den 
av EU-kommissionen föreslagna regelförändringen som skulle ha inne-
burit ett temporärt bortdragande av utsläppsrätter från marknaden, och 
därmed prishöjningar. The Economist analys av detta röstutslag är 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 20th 2013.) Får The Economist rätt i sin analys kan alltså natio-
nella initiativ komma att spela en större roll.

Tre sätt på vilka kommunala miljömässiga extrasteg skulle kunna få 
effekt på klimatproblemen identifieras i rapporten: 1) Särskilda politiska 
direktiv kan i vissa fall driva på i samma riktning som de ekonomiska 
styrmedlen; 2) Om kommunala energiföretag utvecklar nya klimatsmarta 
lösningar; 3) Om kommunala extrasteg samordnas nationellt och görs till 
en del av den nationella klimatpolitiken. 

Vi delar författarnas syn på vikten av att gå vidare med att undersöka 
vad den kommunala miljöinsatsen inneburit och vad denna sammantaget 
betyder för en nationell samordning.

Rapporten skulle ha tjänat på om den hade tagit fasta på att svenska 
energibolag redan har utvecklat en verksamhet som till stor del är förny-
bar, exempelvis utbyggnaden av fjärrvärmen.

Sammanfattningsvis vill vi säga att denna rapport inte i tillräcklig 
hög grad besvarar frågan om hur spelreglerna på energimarknaden kan 
utvecklas till att vara likvärdiga oavsett ägarform. Vi är många avseenden 
kritiska till angreppssätt och slutsatser. Vi anser dock att vissa delar av rap-
porten utgör intressanta avstamp för vidare studier och forskning. 
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