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Forord

I teorin ir det ingen skillnad mellan teori och praktik. Fjirrvirme-
distribution utgér ett exempel pd naturligt monopol. National-
ekonomisk teori pekar mot dverprissittning 1 frdnvaro av reglering
och begrinsad 6verging till fjirrvirme. Ar det skillnad mellan teori
och praktik i praktiken? Prissittningen pa fjirrvirme avreglerades i
samband med avregleringen av elmarknaden 1996. D undantogs
dven fjirrvirmen frin regleringen om icke-vinstdrivande kommunal
verksamhet. Fjirrvirmedistributionen har sedermera delvis privat-
iserats och kommunala fjirrvirmeféretag drivs numera pd affirs-
ma551g grund. Upptrader en oreglerad verksamhet pd ett sitt som
ar 1 linje med regerlngens mal? Eller bor fjirrvirmemarknaden &ter
regleras? Och vilka ir 1 s3 fall férdelarna och nackdelarna med olika
l6sningar? For att besvara dessa frigor gav Expertgruppen for
miljéstudier 1 juni 2009 Docent Astri Muren 1 uppdrag att under-
soka hur fjirrvirmepriserna utvecklats, hur effekter av idgarbyten
paverkat priserna samt att principiellt diskutera hur naturliga
monopol kan regleras med siktet instillt pd en samhillsekonomiskt
effektiv resursallokering.

Det dr vdr forhoppning att rapporten ska bidra till en
klargorande debatt pd detta omride. Forfattaren svarar sjilv for
innehill, analys och de slutsatser som presenteras i rapporten.

Stockholm 1 mars 2011
Bengt Kristrom

/ Mikael Asell
Magnus Allgulin
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Sammanfattning

Fjirrvirme ndr anvindarna genom ett nitverk av ror dir hetvatten
transporteras frin virmekillan. Den fasta kostnaden f6r nitverket
innebir  sjunkande genomsnittskostnader Sver ett  stort
produktionsintervall, och produktionskostnaden blir dirfér ligst
om det endast finns ett nitverk 1 ett omride. Dessa stordrifts-
fordelar 1 produktionen gor fjirrvirme till ett bra exempel pd ett
naturligt monopol. Inom nationalekonomin finns en stor
vetenskaplig litteratur om prisreglering av naturliga monopol, som
bland annat baseras pd den omfattande erfarenhet av prisreglering
av privatigda naturliga monopol som finns sedan ling tid 1 USA,
och numera dven i Storbritannien. Bide teorin och praktiken utgir
frdn att priserna kommer att vara ineffektivt hoga 1 ett oreglerat
monopol, och att naturliga monopol dirfér bér vara prisreglerade.

Fjirrvirme ir dock inte prisreglerat 1 Sverige, tvirtom av-
reglerades prissittningen pd fjirrvirme i samband med elmarknads-
reformen r 1996. Istillet ska kommunala foretag som bedriver
distribution av fjirrvirme gora detta ”pd affirsmissig grund”.
Minga kommuner har sdlt den tidigare kommunigda fjirrvirme-
producenten till en icke-kommunal dgare, som ofta dger och driver
fjarrvirmeproduktion och -distribution pd olika orter i landet.
Dessa kopare ir inte nddvindigtvis privata bolag (de kan t.ex. vara
statligt dgda bolag som Vattenfall), men de kan anses bedriva
verksamheten med vinstmal.

I rapporten gors en empirisk undersékning av effekten av
igande pd fjirrvirmepriser i Sveriges kommuner f6ér perioden 2000-
2009, med data fr&n www.nilsholgersson.nu. Den empiriska
analysen pekar pd att dgandet av fjirrvirmeleverantdren spelar roll
for priserna. En del av dessa skillnader kan forklaras av skillnader
mellan kommunerna, men en signifikant prisskillnad om 3-4
procent kvarstdr. Data pekar dven mot att det dr nir en storre dgare
overtar verksamheten som priserna stiger. Detta ger visst stéd for
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hypotesen att en stor dgare prioriterar vinster medan en lokal dgare
accepterar ligre vinst f6r att kunna hélla liga priser.

I Sverige och i 6vriga europeiska linder har man traditionellt
haft offentligt 4gande inom naturliga monopolbranscher, och fére-
tagen har kunnat styras utan en explicit formulerad reglering. I
USA sker prisreglering av naturliga monopol bdde pé delstatlig nivd
och pd federal/6verstatlig nivd. Metoden har ofta varit s& kallad
rate-of-return regulation, pi svenska avkastningsreglering, dir
priserna begrinsas men foretagets dgare garanteras en rimligt hog
och siker avkastning. Den kommunala sjilvkostnadsprincipen, som
iven tillimpades inom fjirrvirmesektorn fére 1996, kan ses som en
form av avkastningsreglering.

I den nuvarande Fjirrvirmelagen sigs att en kund som ir miss-
n6jd har ritt att férhandla med fjarrvirmeleverantéren, men sddan
férhandling ir inte bindande utan i sista hand beslutar fjirrvirme-
foretaget om priset. En tgird som diskuterats ir s k tredjeparts-
tilltride, men det ir oklart om detta skulle leda till ligre priser pd
fjirrvirme. Tredjepartstilltride kan vintas leda till ett starkare
forhandlingslige for spillvirmeproducenter pd orter dir det finns
en sidan. Diremot ir det osannolikt att ndgon mer omfattande
konkurrens, med intride av nya virmeproducenter, skulle uppsta.

Prishéjningar pdverkar pd kort sikt vilfirdsférdelningen mellan
kunder och leverantérer, och pd lingre sikt dven beslutet att
installera fjirrvirme. Vid en direkt prisjimférelse blir alternativa
uppviarmningsmetoder blir mer attraktiva, vilket leder till minskad
efterfrigan pd att installera fjirrvirme. Dessutom kan hojda
fjarrvirmepriser skapa en oro for framtida prishéjningar, vilket 1 sig
kan leda till minskad efterfrigan. Detta forstirks di dir den lokala
leverantdren ir ett oreglerat monopol, dven om denne kanske inte
avser hoja priserna.

Sammanfattningsvis talar de teoretiska argumenten for att ett
foretag som har ett naturligt monopol bér prisregleras s& att
mojligheten att sitta monopolpriser begrinsas. Utvecklingen av
igande och priser 1 fjirrvirmesektorn talar f6r att privatisering av
fjirrvirme faktiskt leder till hogre priser. En prisreglering av
fjarrvirme skulle troligen leda till att prisékningarna pa fjirrvirme
begrinsades, och dven till ligre férvintningar om framtida pris-
okningar. Bdda dessa effekter kan antas leda till 6kad efterfrigan pd
nyinstallation av fjirrvirme. En slutsats av denna rapport ir att
dirmed det finns skil att nirmare utreda mojligheterna att
prisreglera fjirrvirme. Argumenten {6r prisreglering av fjirrvirme
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ar sirskilt starka om mdlet dr att uppnd en utbyggnad och 6kad
anvindning av fjirrvirme.






Summary

District heating reaches customers through a network of pipes in
which hot water is transported from the source of heat. The fixed
and sunk cost for the network implies that average costs are falling
over a large interval of production, and costs of production are
therefore minimized when there is only one network in a
geographical area. Because of these scale economies, district
heating is a good example of a natural monopoly. Within
economics there is a substantial literature on the regulation of
prices in natural monopolies, based partly on extensive experience
of price regulation of privately owned natural monopolies in the
US, and in the UK. Both in theory and practice the basic
assumption is that prices will be inefficiently high in an unregulated
monopoly, and that natural monopolies should therefore be price
regulated.

District heating is however not price regulated in Sweden; in
fact, district heating prices were deregulated in connection with the
electricity market reform in 1996. Instead, municipal companies
engaged in running district heating are supposed to do so “in a
business-like manner”. Many Swedish municipalities have sold the
previously municipally owned producer of district heating to a
non-municipal owner, often one who owns and runs district
heating companies in many parts of the country. These buyers are
not necessarily private companies (they may be state-owned like
Vattenfall), but they can be assumed to be profit-maximizing.

The report presents an empirical investigation of the effect of
ownership on prices of district heating in Swedish municipalities
for the period 2000-2009, using data from www.nilsholgersson.nu .
The empirical analysis suggests that ownership makes a difference
for prices. Some of the differences can be explained by differences
between municipalities, but a significant price difference of 3-4
percent remains. Data also suggests that it is with a larger owner
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that prices increase. This provides some support for the hypothesis
that a large owner puts priority on profit, while a local owner may
accept a lower profit to be able to keep prices lower.

In Sweden, as in many European countries, natural monopoly
industries have traditionally been publicly owned, which means
that it has been possible to set their goals without explicit
regulation. In the US, price regulation of natural monopolies is
carried out both at the state and federal level. The method of
regulation has often been rate-of-return regulation, where prices
are limited but owners are guaranteed a reasonably high and certain
return. The principle of “cost coverage” in Swedish municipalities,
which also applied for district heating before 1996, could be seen as
a form of rate-of-return regulation.

The present District Heating Act stipulates that a customer
who 1s dissatisfied with their price has the right to negotiate with
the district heating company, but this negotiation is not binding
and ultimately it is the district heating company that sets the price.
There is some discussion of third party access, but it seems unclear
whether this would reduce district heating prices. Third party
access can be expected to increase the bargaining power of waste
heat producers in areas where there are such suppliers. It is,
however, unlikely to lead to more extensive competition with entry
of more producers of hot water.

In the short run, price increases affect the distribution of
welfare between customers and suppliers, and in the long run they
may also affect the decision to install district heating. In a direct
comparison alternative means of heating become more attractive,
reducing the demand for district heating to be installed. Moreover,
higher district heating prices may create an expectation of future
price increases, which in itself may reduce demand. This effect is
emphasized if the local supplier is an unregulated natural
monopoly, even if the particular supplier perhaps did not have any
Intention to increase prices.

To conclude, the theoretical arguments suggest that an industry
which is a natural monopoly should be price regulated so that the
opportunity to set monopoly prices is restricted. The development
of ownership and prices in the Swedish district heating sector
supports the hypothesis that privatization of district heating does
in fact lead to higher prices. Price regulation of district heating
would probably limit price increases, and also imply lower
expectations of future price increases. Both these effects can be

12
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expected to lead to higher demand for new district heating
installation. A conclusion of the report is that there is reason to
investigate more closely the possibilities for price regulation of
district heating. The arguments for price regulation of district
heating are particularly strong if there is an ambition to increase
investment in and usage of district heating.

13
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1 Inledning’

Sedan 4r 1990 (di taximarknaden avreglerades) har i ett antal
svenska branscher genomférts nigon form av férindring av
regleringsstrukturen med avsikten att 6ka konkurrensen. Olika
branscher med olika egenskaper har reformerats ungefir samtidigt,
vilket tyder pd att utvecklingen &tminstone till en del har generella
forklaringar. En tendens som verkar i denna riktning pd vilken
marknad som helst ir EU:s ambition att utdka den inre marknaden;
ett sitt att gora detta ir att Oppna tidigare intridesreglerade
verksamheter for konkurrens. En annan gemensam forklaring ir
okad kostnadspress inom den offentliga sektorn, dir konkurrens-
utsittning kan ses som ett medel att uppnd produktivitetsokningar
inom sidan ofta tjinsteintensiv produktion som dominerar
offentlig verksamhet (se t.ex. SOU 2007:95).

Det finns ocksd branschspecifika skil for regelférindringar. I
vissa branscher har teknologin férindrats sd att det ursprungliga
argumentet for regleringen dr mindre starkt dn tidigare. Till
exempel har den tekniska utvecklingen inom telekommunikationer
lett till att nya tjinster tillkommit och att méjligheterna for flera
foretag att verka samtidigt 6kat inom t.ex. lingdistans- och
mobiltelefoni. T andra verksamheter kan de mal man ursprungligen
velat uppnd med reglering ha férlorat i prioritet, eller milen kan
numera uppnds utan sirskilda ekonomisk-politiska &tgirder. Ett
mél med tidigare regleringar av t.ex. taxi och inrikesflyg var att
garantera att en viss transportservice tillhandahélls dven pd smé och
avsides beligna orter. Det ir mojligt att den ekonomiska ut-
vecklingen medfért att en acceptabel nivd vad giller sidan service
nu kan nds utan denna reglering. Det finns dven motiv till for-
indring om det visar sig troligt att kostnaderna for regleringarna ir
hégre dn vad man tidigare fédrmodat. De data som framkommit vid

! Tack till Magnus Allgulin, Mats Bergman, Jens Lundgren och Asa Sohlman for
konstruktiva kommentarer.
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avregleringar inom transportomradet 1 USA pekar i denna riktning
(se t.ex. Winston, 1993).

I vissa verksamheter foreligger dock inte férutsittningarna for
konkurrens, vilket gor att de samhillsekonomiska argumenten fér
reglering i nigon form forblir starka. Det typiska fallet ir s3 kallade
nitverksbranscher, dir produktionen eller distributionen av varan
eller tjinsten sker via ett fast nitverk, och dir investeringen i
byggandet av nitverket dr kostsam. Exempel ir vatten- och av-
loppsservice som kriver ett nitverk av nedgrivda ror, eldistribution
som kriver ett nitverk av elledningar, eller jirnvigstransporter som
kriver ett nitverk av spir med vixlar och stationer. I dessa
branscher kommer det féretag som kontrollerar nitverket att ha
stark marknadsmakt som kan utnyttjas till att sitta hoga priser for
att uppnd storsta vinst. Kontrollen av nitverket kan anvindas fér
att hindra intride av konkurrenter. I ett sddant s kallat naturligt
monopol ir det troligt att avreglering leder till hégre snarare in
ligre priser, och den samhillsekonomiskt motiverade dtgirden ir
reglering av priserna.

Fjirrvirme ir vattenburen virme och en nédvindig insatsfaktor
for att leverera virmen till konsumenterna ir det nitverk som
transporterar hetvattnet mellan virmekillan och anvindarna.
Produktionsprocessen utgors av tvd steg: 1. produktion av het-
vatten och 2. distribution av hetvattnet 1 ett nitverk av rér. Efters-
om den fasta kostnaden for nitverket ger sjunkande styck-
kostnader 6ver ett stort produktionsintervall undviks onédiga
kostnader om det endast finns ett nitverk 1 ett givet omrade. Fjirr-
virmedistribution utgér dirmed ett exempel pd ett naturligt
monopol. Produktionen av hetvatten ir den nivd dir konkurrens
skulle kunna 6vervigas, om de tekniska och ekonomiska méjlig-
heterna till vertikal separation mellan distribution och produktion
av hetvatten foreligger.

Fjirrvirme ir inte prisreglerat i Sverige, tvirtom avreglerades
prissittningen pd fjirrvirme i samband med avregleringen av
elmarknaden 1996. D3 undantogs dven fjirrvirmen frin regleringen
om icke-vinstdrivande kommunal verksamhet, istillet ska
kommunala féretag som bedriver distribution av fjirrvirme gora
detta ”pd affirsmissig grund”.” I ett antal kommuner har fjirr-
virmeproducenten sdlts till en icke-kommunal dgare, som ofta dger

% Se t.ex. Fjarrvirmelag (2008:263), 38§. Lagen avser kommunalt dgda bolag; fjirrvirme-
verksamhet som bedrivs inom kommunal f6rvaltning lyder under kommunallagen och fir ej
vara vinstdrivande.
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och driver fjirrvirmeproduktion och -distribution pd olika orter i
landet. Eftersom nationalekonomisk teori forutsiger att vid
privatisering kommer fjirrvirmepriserna 1 frinvaro av reglering att
sittas vid monopolpriset, finns skil att underséka hur fjirrvirme-
priserna utvecklats dver tiden och huruvida effekter av igarbyten
pd priserna kan spiras. Det finns dven skil att undersoka vad
nationalekonomisk teori siger om hur naturliga monopol kan
regleras, givet att man vill uppnd hog vilfird pd kort sikt i
kombination med incitament till kostnadseffektivitet dven pd ling
sikt.

I denna rapport beskrivs utvecklingen pd den svenska fjirr-
virmemarknaden inklusive effekterna av privatiseringar, 1 syfte att
utreda om ytterligare ekonomisk-politiska dtgirder behévs inom
fjarrvirmeomradet och hur sddana 3tgirder 1 s8 fall skulle kunna
utformas. Inom nationalekonomisk teori har utvecklats en om-
fattande vetenskaplig litteratur om prisreglering av naturliga
monopol, som 1 stora delar ir praktiskt inriktad och motiverad av
problem som identifierats 1 samband med prisreglering. Denna
teori for reglering av naturliga monopol under imperfekt
information baseras pd den omfattande erfarenhet av prisreglering
av privatigda naturliga monopol som finns sedan ling tid 1 USA
och iven 1 Storbritannien. Teorin och dess huvudsakliga slutsatser
presenteras 1 rapporten, och tillimpligheten inom fjirrvirme-
sektorn diskuteras.

Rapporten ir upplagd pd foljande sitt. I kapitel 2 beskrivs
utvecklingen p& svensk fjirrvirmemarknad under tiden efter
elmarknadsreformen ir 1996 och framfér allt de senaste 10 3ren,
vad giller institutionella forindringar och effekter av dessa pd
prisutvecklingen. Effekterna analyseras i termer av en ekonomisk
forklaringsmodell. Kapitel 3 presenterar nationalekonomisk teori
for prisreglering av naturligt monopol vid imperfekt information,
givet tekniken for produktion av fjirrvirme. Dir behandlas dven
forutsittningarna for s k tredjepartstilltride. I kapitel 4 diskuteras
bla. hur de dtgirder som vidtagits genom Fjirrvirmelagen kan
férvintas fungera. Avslutningsvis diskuteras om det finns 6nsk-
virda och méjliga férindringar.

17
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2 Utvecklingen pa svensk
flarrvéarmemarknad

I detta kapitel beskrivs den institutionella utvecklingen pa fjirr-
virmemarknaden sedan elmarknadsreformen 1996, och resultat
frdn tidigare studier av prisutvecklingen p8 marknaden. Sedan
studeras effekter av dgandeférindringar pd priserna under perioden
2001-2009 med data frin den si kallade Nils Holgersson-under-
sokningen. Slutligen diskuteras mer utforligt hur intressegrupps-
ansatsen kan anvindas f6r att analysera de ménster som syns i data.

2.1 Institutionella forandringar och majliga effekter

Uppbyggnaden av fjirrvirmen i Sverige har skett under de senaste
50 &ren och 1 kommunal regi. Under ling tid drevs fjirrvirmen av
kommunerna eller inom kommunaligda bolag enligt principen om
kommuners sjilvkostnadsprissittning. Sedan elmarknadsreformen
1996 fir kommunerna inte lingre tillimpa sjilvkostnadspris-
sittning pd fjirrvirme som bedrivs inom ett kommunalt bolag, utan
skall driva verksamheten 1 syfte att gora vinst. Ett antal kommuner
har dock 6verldtit mojligheten att géra en sidan vinst genom att
man silt fjirrvirmebolaget till en utifrdn kommunens perspektiv
utanférstiende aktor, 1 allminhet en storre koncern som bedriver
fjarrvirmeproduktion i flera kommuner. Aven om dessa kopare
inte nédvindigtvis ir privata bolag (de kan t.ex. vara statligt dgda
bolag som Vattenfall) fir syftet med kopet anses vara att bedriva
verksamheten med vinstmil och i denna mening ir det rimligt att
tala om en tendens till 6kande privatisering av fjirrvirme. (Fjirr-
virmebranschens utveckling under &ren efter elmarknadsreformen
beskrivs bl.a. i Andersson och Werner, 2001.)

Vartor har det funnits en tendens till privatisering av fjirrvirme?
Det finns inga ekonomiska argument som stdder en sddan reform;
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t.ex. har inga teknologiska forindringar liknande de inom tele-
kommunikationer har skett. En ansats som skulle kunna foérklara
privatisering av fjirrvirme utgdr frin intressegruppers inflytande
(se Becker, 1983, och Laffont och Tirole, 1993, kapitel 11.). Enligt
intressegruppshypotesen forklaras regelindringar (liksom skatte-
okningar eller -minskningar och ekonomisk-politiska férindringar
1 allminhet) av dndrade styrkeférhillanden mellan intressegrupper.
Utvecklingen pd en viss marknad méste di kopplas till hur de
respektive intressegruppernas inboérdes styrkeférhillanden for-
indrats pd just denna marknad. De olika intressenter som kan
identifieras 1 fjirrvirmebranschen ir kommunledning, kommun-
innevdnare och fjirrvirmeproducenter. For att prova intresse-
gruppshypotesen studerar vi vilka férindringar privatisering av
fjirrvirme kan tinkas innebira, och hur de olika intressenterna
paverkas.

En effekt av privatisering ir att incitamenten for att bedriva
verksamheten kostnadseffektivt ¢kar, di kostnadsminskningar ju
kan omsittas 1 6kad vinst. Det diskonterade nuvirdet av forvintade
framtida kostnadsminskningar och eventuella andra effektiviser-
ingar kan 1 sin tur omsittas till ett férsiljningspris vid en
privatisering. Intikterna frin forsiljning av verksamhet blir pd sd
sitt ett kommunalekonomiskt incitament for privatisering. Priset
vid forsiljning bestimmer hur vinsterna av effektivisering delas
mellan siljaren, dvs. kommunen, och koparen, som kan vara ett
privat eller offentligt dgt foretag.

Privatisering innebidr ocksd att det finns incitament att oka
priserna. P3 en marknad med konkurrens finns idealiskt
konkurrenter som snabbt tar ¢ver kunderna frin det féretag som
héjer priserna, men ett naturligt monopol kan rikna med att be-
hilla kunderna. Incitament till prishdjningar ir dirmed ett sam-
hillsekonomiskt argument mot privatisering av naturliga monopol.
En férvintan om framtida prishéjningar hojer det diskonterade
nuvirdet av framtida vinster vilket innebir att férsiljningspriset
kan 6ka. Ur kommunalekonomisk synpunkt dr dirfér framtida
prishdjningar nirmast en férdel, trots att det innebir en privat-
ekonomisk nackdel f6r kommunens invanare.

Det verkar rimligt att tinka sig att en kommunlednings skulle
kunna se en f6rsiljning till férdelaktigt pris som en méjlighet att
forbittra  kommunens ekonomi. De kommunalekonomiska
argumenten for privatisering kan ha forstirkts dver tid bla. av de
ekonomiska &tstramningarna inom kommunerna under 1990-
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talskrisen, samt det faktum att kostnaderna fér kommunernas
yjdnsteintensiva dtaganden ldngsiktigt 6kar 1 takt med 16nerna vilket
tenderar att innebira 6kande skattetryck.” En annan faktor som
kan spela in ir utvecklingen av priser pd elektricitet och olja
eftersom dessa bestimmer ett 6vre tak {or fjirrvirmepriserna. Nir
priserna pd uppvirmning via elektricitet eller olja stiger blir upp-
virmning via fjirrvirme mer attraktiv for anvindaren. En fjirr-
virmeleverantdr fir d3 stérre mojligheter att 6ka priserna utan att
forlora kunder eller potentiella kunder till andra uppvirmningsslag.
Hogre priser pd el och olja, eller bara férvintningar om hogre
priser pa el och olja i framtiden, leder dirmed till att det pris en
kommun kan 3 ut vid en férsiljning av sin fjirrvirmeverksamhet
okar.

En intressegruppsforklaring av privatisering av fjirrvirme skulle
kunna formuleras som att kommunledningarnas ekonomiska
incitament att silja sin fjirrvirmeverksamhet har kommit att fi
storre betydelse, pd grund av att behovet att stirka kommunernas
finanser har 6kat och pd grund av att betalningsviljan frin képarna
har ¢kat. Den intressegrupp som utgdrs av fjirrvirmeanvindarna i
kommunen, dvs. de som riskerar att drabbas negativt av
privatiseringen, har 1 s3 fall inte férsékt och/eller lyckats hindra en
privatisering som kan férvintas leda till hogre priser.

Om denna typ av férklaring accepteras uppstdr frigan varfér
inte kommunerna sjilva hojt priserna pd fjirrvirme for att generera
vinst, snarare in att g8 omvigen via en forsiljning. Det kan dock
vara politiskt svirt for ett kommunaligt bolag att hoja priserna,
medan diremot en lénsam {6rsiljning bor framstd som vil-
motiverad. Det ir inte heller sikert att kommunledningen ir med-
veten om att forsiljningen kan komma att 3tf6ljas av prisékningar,
eller pd vilket sitt mojliga framtida paverkar det pris kdparen wvill
betala.

Intressegruppsansatsen talar alltsd for att dgarbyten inom
fjarrvirmeproduktion skulle kunna péverka prissittningen av fjirr-
viarme. I avsnittet 2.3 nedan underséks om och nir dgarbyten inom
fjarrvirme till stérre koncerner eller mindre bolag leder till
priseffekter.

* Detta kallas ibland Baumol’s sjuka, se t.ex. Lingtidsutredningen betinkande SOU 2004:19.
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2.2 Tidigare studier av prisutvecklingen pa
fjarrvarme

Energimarknadsinspektionen underscker prisutvecklingen pa
fjirrvirme och andra energislag for uppvirmning, se Statens
energimyndighet (2007). Mitt 1 6re per kWh och inklusive skatter
och avgifter finner man féljande prisékningar under perioden 1997-
2007 1 fasta priser angivet 1 2007 &rs prisniva: elektricitet 57
procent, fjirrvirme 19 procent, olja 111 procent, naturgas 99
procent, pellets 65 procent. Energimarknadsinspektionen noterar
att prishdjningen pd fjirrvirme ir mittlig sirskilt 1 jimforelse med
el och olja, men att prisspridningen pd fjirrvirme mellan olika
kommuner ir stor. Vid en jimforelse av genomsnittlig upp-
virmningskostnad fér ett mindre flerbostadshus visar fjirrvirmen
den storsta standardavvikelsen. I kommuner med hégt fjirr-
virmepris ir dirmed uppvirmning med pelletspanna eller berg-
virmepump billigare, medan fjirrvirme ir det billigast upp-
virmningsalternativet i kommuner med ldgt pris pd fjirrvirme.
Samma forhillande giller f6r uppvirmning av smahus.

Representanter for fastighetsigarorganisationer producerar
sammanstillningar éver priser f6r virme, varmvatten, vatten och
avlopp, el och renhdllning frdn 1 princip samtliga Sveriges
kommuner. Rapporterna produceras &rligen och publiceras pd
webbsidan www.nilsholgersson.nu. I 2010 &rs rapport rapporteras
en generell prisdkning pd fjirrvirme med 2.9 procent, samt att
fjarrvirmepriset sedan dr 2000 okat med 6ver 40 % 1 medeltal
medan konsumentprisindex 6kat med 16 %. Bilden av betydande
prisspridning bekriftas, dir de ligsta priserna fér uppvirmning
med fjirrvirme ir c:a 80 kr per m2 och &r och de hogsta mer in
dubbelt s8 hoga (se Avgiftsgruppen, 2010).

Soéderberg (2010) studerar prissittning inom svensk fjirrvirme.
Specifikt undersoks huruvida fjirrvirmeleverantdrer begrinsar
priserna i syfte att undvika en eventuell framtida prisreglering. Den
empiriska analys som genomférs pekar pd att fjirrvirmeforetagen
anpassar sina priser si att de ligger nira priserna pi fjirrvirme i
nirliggande orter. Detta tolkas som stéd for hypotesen att
foretagen reagerar pd ett implicit hot om framtida prisreglering.
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2.3 En empirisk studie av dgarstorlek och priser

I detta avsnitt gors en empirisk undersékning av effekten av dgande
pd fjirrvirmepriser. Mer specifikt studeras om de fjirrvirme-
leverantdrer som idgs av en stérre och dirmed icke-lokal dgare
sitter priser annorlunda jimfért med de leverantdrer som idgs av en
lokal igare, 1 allminhet den egna kommunen. En tinkbar
mekanism, 1 linje med det intressegrupps-perspektiv. som
presenterades ovan, ir att om den lokala kommunen ir dgare si tar
denne hinsyn till viljarnas preferenser, och eftersom fjirrvirme-
kunderna ocks3 ir viljare s finns skil att inte gora dessa missndjda
genom att hoja priserna. Kommunen kommer dirfér inte att styra
fjarrvirmebolaget mot maximal vinst, utan kanske mot kostnads-
tickning med nigon marginal. En dgare som iger bolag i ett antal
kommuner kommer till skillnad frin den lokala kommunstyrelsen
inte pd samma sitt pdverkas av valresultatet i kommunen, och en
stor dgare bor dirfor vara mer entydigt intresserad av att
fjarrvirmeforetaget gor vinst. Om detta argument stimmer bor
fjarrvirmeforetag med en stor dgare i genomsnitt ta ut hdgre priser
in fjirrvirmeforetag med en lokal dgare.

Datan har himtats frdn www.nilsholgersson.nu dir, under
namnet Avgiftsgruppen, HSB:s Riksférbund, Hyresgistféreningen
Rikstérbundet,  Riksbyggen, SABO  och  Fastighetsigarna
presenterar insamlad data 6ver fjirrvirmeleverantérer och fjirr-
virmepriser (i ldpande penningvirde ) 1 Sveriges kommuner. Data-
materialet utgdrs av arliga priser (férbrukningsavgifter) mitt i kr
per ménad och ligenhet for en ligenhet om 67 kvadratmeter i en
typfastighet med area 1 000 kvm, samt namnet pa det féretag som
levererar fjirrvirmen i respektive kommun.* Data samlas in 4rligen
frdin samtliga kommuner dir fjirrvirme ir den dominerande
uppvirmningsformen for flerbostadshus 1 centralorten. Under-
sokningen hir baseras pd data 6ver perioden 2000-2009.

Priset per ménad pd fjirrvirme for typligenheten varierar
betydligt mellan kommunerna. Tabell 2.1 visar medelpriset for alla
kommuner, tillsammans med hogsta och ligsta pris f6r varje ar.

* Notera att datan enbart avser priser och inte ger separat information om olika kostnader
fér fjarrvirmeproduktion i olika kommuner. Detta hanteras dock delvis via fixa
kommuneffekter i den paneldataskattning som gérs lingre fram.
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Tabell 2.1 Genomsnitt samt hogsta och lagsta manadspris for fjarrvirme i
typlagenheten fér de olika aren (I6pande priser)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Medelpris 528 545 559 584 611 635 650 669 696 725
Lagstapris 338 338 351 371 371 381 405 405 405 418
Hogsta pris 687 741 761 762 825 820 820 815 834 921
Antal obs. 214 213 221 228 234 238 241 247 251 252

Av tabellen framgdr att det ligsta minadspriset kat med 80 kronor
over tidsperioden, medan det hogsta priset 6kat med 234 kronor.
Skillnaden mellan det hégsta och det ligsta priset har dven okat
ndgot i relativ mening (det hogsta priset &r 2000 var 2,0 ginger det
ligsta priset, och det hogsta priset &r 2009 var 2,2 gdnger det ligsta
priset).

Frigan dr nu om dgarbyten frin lokala till icke-lokala dgare kan
ha lett tll sirskilda prishéjningar. For att kunna undersoka denna
friga empiriskt behovs ett métt pd sddana dgarférindringar. I detta
syfte konstrueras dummyvariabeln ”Stor”, som ges en etta om
leverantéren tillhandahiller fjirrvirme i minst fem kommuner
under det aktuella &ret och en nolla annars. Antalet fem valdes for
att ge en storre grupp in ndgra grannkommuner. Det ir tinkbart
att en eller ett par grannkommuner skulle kunna anvinda samma
fjirrvirmeleverantdr, som kanske dgs av en av kommunerna. T ett
sddant fall kan det finnas en lokal opinion som uppmirksammar
och reagerar mot prisdkningar, vilket enligt intressegrupps-
hypotesen begrinsar mojligheterna att hoja priserna. Om samma
fjirrvirmebolag levererar fjirrvirme i fem eller fler kommuner ir
det mindre troligt att kommunerna ligger 1 sidan geografisk nirhet
att deras invinare kan sigas utgéra en lokal opinion. En ”Stor”
dgare enligt den valda definitionen har dirfor troligen inga starka
skil att ta sirskild hinsyn till en lokal opinion vid prissittning pd
fjirrvirme.’

Antalet kommuner i datamaterialet med en ”Stor” fjirrvirme-
leverantér har 6kat stadigt under perioden. Se Tabell 2.2.

> En analys av betydelsen av detta antagande presenteras lingre fram i rapporten.
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Tabell 2.2  Antal kommuner med "Stor” respektive "Ej stor”
fjarrvirmeleverantor for olika ar

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Stor leverantor 30 32 36 53 61 63 67 8 8 85
Ej stor leverantdr 186 182 186 175 174 174 175 162 164 169

Antalet ”Stora” leverantérer, och 1 viss min dven identiteten hos de
stora dgarna, varierar 6ver tiden pd grund av kép, 6vertaganden och
namnbyten. Ett specialstudium av &r 2009 visar att det detta ar
fanns sex foretag som levererade fjirrvirme i fem eller fler
kommuner. Nummer ett av dessa i storlek var E.ON som ir dgare i
29 kommuner.® P3 delad andra plats i storlek finns Fortum Virme
AB samigt med Stockholms stad, samt Vattenfall AB,” som ir
dgare 1 vardera 14 kommuner. Nummer fyra i storlek ir Rindi
Energi AB som ir dgare i 13 kommuner, nummer fem ir Neova AB
1 som ir dgare 1 8 kommuner och nummer sex 1 storlek ir Skellefted
Kraft AB som ir igare i 7 kommuner.® Den sammanlagda
befolkningen 1 de 85 kommuner som hade dessa sex féretag som
fjarrvirmeleverantdrer, dr c:a 3 miljoner.

Figur 2.1 visar fi')rdelningen av fjéirrvéirmepriser dr 2009 1
kommunerna uppdelat pa tvd grupper: till vinster visas prlserna 1
kommuner som inte har en ”Stor” idgare och till hoger visas
priserna i kommuner som har en ”Stor” igare. Det framgir i1
figuren att prisspridningen dr mer koncentrerad i kommuner med
”Stor” dgare, samt att priser dver genomsnittspriset, som var 725 kr
per minad 1 typligenheten foér &r 2009, ir vanligare 1 kommuner
med ”Stor” dgare. Liga priser, mellan 400 kronor och 600 kronor,
forekommer enbart i kommuner utan ”Stor” dgare.

¢ Hir inkluderas E.ON Nord, E.ON Syd, E.ON Malmé, E.ON Norrképing och E.ON
Orebro.

71 Vattenfall inkluderas Vattenfall AB Norrlandsbolagen.

% Det kan noteras att Skellefted Kraft dr ett kommunalt aktiebolag som igs till 100% av
Skellefted kommun.
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Figur 2.1 Fjarrvarmepriser a&r 2009 i kommuner utan (0) och med (1)
"Stor” dgare av fjarrvdarmeproduktionen
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For att underséka om priserna systematiskt skiljer sig beroende pd
om kommunen har en ”Stor” leverantér eller inte har OLS-
regressioner for varje r genomforts. I dessa regressioner ir priset
den beroende variabeln, och dummyvariabeln ”Stor” fér samma ar
den enda oberoende variabeln. En ekvation av formen

pris = a + - Stor

har allts skattas for ett &r 1 taget. Skattningarna f6r koefficienterna
for konstanttermen (@) och dummyvariabeln () fér respektive
ir ges 1 Tabell 2.3.

Tabell 2.3 Priser och typ av fjarrvarmeleverantor: koefficienter vid linjar
regression for respektive ar
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Konst. 524,9 5412 553,8 5753 5993 6195 6319 650,5 677,7 710,3
Stor 229 228 328 355 467 57,0 661 535 536 444
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Koefficienten f6r dummyvariabeln ”Stor” ir signifikant skild frdn
noll fér samtliga &r; for ar 2000 och 2001 p& 5 procents
signifikansnivd och fér 6vriga &r pd 1 procents signifikansnivd.” I
dessa regressioner har allts8 kommuner med ”Stor” fjirrvirme-
leverantdr signifikant hogre fjirrvirmepriser. Vad giller den
ekonomiska betydelsen av de hogre priserna kan noteras att
koefficienten for Stor” dgare, som miter hur minga kronor hégre
priset 1 genomsnitt dr f6r dessa dgare, varierar mellan 23 och 66
kronor per ménad. Ar 2006 har t.ex. kommuner med ”Stor” dgare i
genomsnitt 10,4 procent hégre fjarrvirmepriser in kommuner utan
”Stor” igare. Regressionerna pekar pd att fjirrvirmepriserna i
kommuner med ”Stor” dgare som leverantor dr fem till tio procent
hégre dn priserna 1 6vriga kommuner. Eftersom antalet kommuner
med "Stor” fjirrvirmeleverantér under den undersokta perioden
har 6kat frén 30 till 85 har antalet anvindare som betalar de hogre
fjarrvirmepriserna 6kat betydligt under perioden.

Att en "Stor” fjirrvirmeleverantdr sitter hogre priser innebir
dock inte med nodvindighet att det ir dgandet som orsakar de
hogre priserna. Regressionerna ovan tar inte hinsyn till att andra
faktorer, som foretagsstorlek, medeltemperatur, tillging till billig
spillvirme, brinslekostnader med flera faktorer péverkar
kostnaderna och dirmed priserna. Det dr dven mojligt att de
fjarrvirmeleverantdrer som frin borjan tog ut hdgre priser var mest
attraktiva att képa upp och dirfor i hogre grad har 6vertagits av en
”Stor” dgare. En sddan mekanism skulle ge en positiv korrelation
mellan pris och ”Stor” dgare men orsakssambandet skulle vara det
omvinda, dvs. att priserna skulle orsaka dgandet istillet f6r igandet
priserna. For att f8 en uppfattning om orsakssambandet behévs
information om vilket som kom férst av dgandet och priserna: det
ir bara om priserna 1 en kommun hojs efter att en fjirr-
virmebolaget 1 kommunen fitt en "Stor” igare som hypotesen att
dgandet pdverkar priserna fir stod.

For att undersoka vilken av de tvd faktorerna byte till ”Stor”
dgare och hogre priser som intriffar forst identifieras de kommuner
dir dgandeférhillandena forindrats s& att de fitt en “Stor” igare
under tvd perioder: 2002 till 2006, samt 2004 till 2008. Under
perioden 2002-2006 fick 21 kommuner en ”Stor” dgare, och under
2004-2008 fick 22 kommuner en ”Stor” igare till sin fjirrvirme-

? Ett alternativ till OLS-regressioner ir att jimfora medianer med kvantil regression.
Resultaten dr snarlika med signifikanta prisskillnader f6r samtliga &r efter 2001, och nigot
storre skattningar av prisskillnaderna.
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leverantdr.”® Tvi nya dummyvariabler genereras: 4St0r0206 som
antar virdet 1 for de 21 kommunerna som fick en ”Stor” dgare
under perioden 2002-2006 och virdet 0 for dvriga, och 4Stor0408
som antar virdet 1 f6r de 22 kommunerna som fick en ”Stor” dgare
under perioden 2004-2008 och virdet 0 f6r dvriga.

Forst stills frdgan om fjirrvirmepriserna under &r 2000 eller
2001 kan forklara 4St0r0206. En skattning av ekvationen

AStor0206 = o + - pris2000

ger ingen statistiskt signifikant koefficient for priserna dr 2000, och
samma resultat fis di regressionen gors med priserna fér ir 2001
istillet. D& dgarforindringar under den senare tidsperioden 2004-
2008 genom att anvinda AStor0408 1 vinsterledet och priserna &r
2002 respektive 2003 som férklarande variabler, f3s inte heller en
statistiskt  signifikant koefficient. Hir fis alltsd inte nigon
indikation pi att fjirrvirmebolag med hoégre fjirrvirmepriser i
hégre utstrickning dn andra skulle ha 6vertagits av en ”Stor” dgare.

Det ir dven intressant att vinda pd sambandet och undersoka
om igarforindringen kan forklara priserna efter dvertagandet, dvs.
om AStor0206 kan foérklara priserna dr 2007. En skattning av
ekvationen

pris2007 = o + [ AStor0206

ger en koefficient for variabeln A4St0r0206 som ir statistiske
signifikant (P-virde = 0.002). Det finns alltsd indikationer pd att
en dgarforindring kan tfoljas av hoégre priser. I en regression med
priserna fér 2009 som beroende variabel och dummyvariabeln
AStor0408 ir koefficienten f6r A4Stor0408 dock inte signifikant. Det
eventuella sambandet mellan igande och priser underséks vidare
nedan.

Av Tabell 2.2 kan utlisas att ett antal dgarbyten till ”Stor” dgare
genomférdes frin dr 2002 ull &r 2003, di 15 kommuner fick ”Stor”
dgare, samt frdn r 2006 till 4r 2007, d& 17 kommuner fick ”Stor”

1 Under 2004-2008 limnade fem kommuner gruppen med ”Stor” 4gare. En av dessa dr
Norbergs kommun, dir Vistbergslagen Energi &r 2007 kdpte Vattenfalls fjirrvirmerorelse.
Bolaget Vistbergslagens Energi dgs till 50,6 % av Vattenfall med Ludvika kommun och
Fagersta kommun som &vriga dgare (se t.ex. bolagets webbsida www.vbenergi.se). Detta
visar att det dr tveksamt om Norbergs kommun verkligen ska klassificeras som utan ”Stor”
idgare frdn 2007, samt att variabeln ”Stor” igare eventuellt kan underskatta omfattningen av
icke-lokalt dgande.
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dgare. Dessa kommuner utgér tvd grupper, och de kommuner som
inte bytte till ”Stor” dgare vid dessa tv tillfillen kan sigas utgora
en tredje grupp. I Figur 2.2 visas hur genomsnittspriserna 1 de tvd
grupperna av kommuner som bytte igare vid respektive tillfille
forhéller sig till genomsnittspriserna i dvriga kommuner.

Figur 2.2 Utvecklingen av relativa genomsnittspriser i tre grupper av
kommuner
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Av Figur 2.2 framgdr att de kommuner som bytte till icke-lokal
dgare av fjirrvirmeverksamhet frin dr 2002 till &r 2003, liksom de
kommuner som bytte till icke-lokal dgare av fjirrvirme frin ir 2006
ull dr 2007, fick en snabbare utveckling av fjirrvirmepriser in
ovriga kommuner under dren efter igarbytet. For att kontrollera
jimforelsen skattas ekvationen

AStor0203 = o + - Apriser0305

dir AS10or0203 ir antalet kommuner som bytte till *Stor” dgare fran
&r 2002 till &r 2003 och Apriser0305 ir pristérindringen mellan &r
2005 och &r 2003. Koefficienten fér prisforindringen ir starkt
signifikant (P-virde = 0.001). En motsvarande skattning pd f6r den
andra gruppen av kommuner, dvs. med ASt0r0607 1 vinsterledet
och Apriser0709 1 hogerledet ger en koefficient f6r prisforindringen
som ir signifikant pd 10 procents-nivan.
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S4 hir ldngt har den empiriska analysen av effekter av dgarbyten
baserats pd analys av data f6r enstaka ar eller korta perioder. Med
tllgingliga data som ju visar fjirrvirmepriser och igare 1 varje
kommun 6ver en tidsperiod pd 10 ir finns mojligheten att utvinna
mer information genom att analysera hela panelen av data. Vid
regressioner pd paneldata med sd kallade fixa kommuneffekter kan
man kontrollera fér skillnader mellan kommuner som kan paverka
fjarrvirmepriserna men som ir stabila 6ver tiden. En sidan skillnad
kan vara fjirrvirmenitets storlek och omfattning vad giller antal
anvindare. Andersson och Werner (2001) finner t.ex. att stdrre
fjirrvirmesystem har ligre priser in mindre system. Andra faktorer
som kan pdverkar priserna ir vilken typ av brinsle som anvinds kan
variera 6ver tiden. For att kontrollera f6r variation éver tiden som
ir lika mellan kommunerna anvinds dummyvariabler fér vart och
ett av de ingdende dren.

Den skattade regressionsekvationen ir:

10
pris = 0{+,B-St0r+2;/ka
=

Dir D,,D,,...,D,, ir dummyvariabler f6r vart och ett av de 10 &r
som data omfattar. I regressionsmodellen antas si kallade fixa
effekter som korrigerar for sddana icke-observerade skillnaderna
mellan kommunerna som ir konstanta &ver tiden.'" Antalet
ingdende observationer ir 2334. Koefficienten for variabeln ”Stor”
ir starke signifikant (P-virde = 0.001) och det skattade virdet pd
koefficienten dr 20,9. Regressionen siger alltsd att 1 kommuner med
”Stor” dgare av fjirrvirme ir fjirrvirmen 1 genomsnitt 21 kronor
dyrare per minad for typligenheten. En paneldataregression som
kontrollerar f6r olikheter mellan kommuner bekriftar dirmed den
bild som gavs 1 Tabell 2.3, dir hinsyn inte togs till olikheter mellan
kommuner. Paneldataregressionen visar dock en ligre priseffekt av
”Stor” dgare jimfort med Tabell 2.3; en prisskillnad pd 21 kronor
motsvarande 3-4 procent, jimfért med 5-10 procent 1 Tabell 2.3. En
tolkning ir att en del av de prisskillnader som beskrivs 1 Tabell 2.3
kan forklaras av skillnader mellan kommunerna, men en signifikant
skillnad kvarstar.

Definitionen av "Stor” dgare som ett foretag som levererade
fjirrvirme 1 fem eller fler kommuner valdes for att inte inkludera
lokala leverantorer 1 grannkommuner 1 gruppen ”Stor” dgare. Detta

' Regressionen har gjorts med robusta standardfel med klustring efter kommun.
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eftersom hypotesen var att icke-lokala dgares prissittning inte
begrinsas av en lokal opinion pd samma sitt som lokala dgare. Det
kan dock vara av intresse att dven undersoka fjarrvirmepriserna i de
kommuner vars fjirrvirmeleverantdrer verkar i en mindre grupp
kommuner. I detta syfte definieras en kommun med *Mindre”
dgare som en kommun dir fjirrvirme levereras av ett foretag som
levererar fjirrvirme 1 tvd, tre eller fyra kommuner. Antalet
kommuner med "Mindre” dgare visas i Tabell 2.4, som iven inne-
hiller informationen om ”Stor” dgare fran Tabell 2.2.

Tabell 2.4  Antal kommuner med "Stor” respektive "Mindre”
fjdrrvirmeleverantér, samt 6vriga, for olika ar

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Stor leverantér 30 32 36 53 61 63 67 85 88 85
Mindre leverantér 18 24 28 29 22 23 29 32 33 37
Ovriga 168 158 158 146 152 151 146 130 131 132

For att undersoka priserna i kommuner med "Mindre” leverantdrer
skattas for varje &r en ekvation av formen

pris = a + - Stor + y - Mindre

Det visar sig att koefficienten fé6r "Mindre” inte ir signifikant for
ndgot 4r, men koefficienten for *Stor” ir signifikant for samtliga &r.
Detta ir i linje med hypotesen att fjirrvirmeleverantdrerna i
gruppen “Mindre” ir begrinsade av lokala opinioner. Ett special-
studium av foretagen 1 ndgra kommuner i1 gruppen "Mindre” {or r
2009 visar att dessa dgare finns lokalt: 1 gruppen finns Sédertdrns
Fjirrvirme AB som levererar fjirrvirme 1 kommunerna Huddinge,
Botkyrka och Salem; Lunds Energikoncern AB i kommunerna
Klippan, Lomma, Lund och Eslov; Goteborg Energi AB i Partille,
Goteborg och Ale; Jimtkraft AB 1 Krokom, Are och Ostersund.
Sammanfattningsvis pekar data éver fjirrvirmepriser i Sveriges
kommuner {ér perioden 2000-2009 pd att dgandet av fjirrvirme-
leverantéren spelar roll fér priserna. En del av dessa skillnader kan
forklaras av skillnader mellan kommunerna, men en signifikant
prisskillnad p4 21 kronor, motsvarande 3-4 procent kvarstir. Data
pekar dven mot att det ir nir en storre dgare overtar verksamheten
som priserna stiger, samt att sambandet existerar iven efter
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korrigering for sidana olikheter mellan kommuner som ir
konstanta éver perioden. Detta ger visst stéd for hypotesen att en
”Stor” idgare prioriterar vinster medan en lokal dgare accepterar
ligre vinst for att kunna hélla 18ga priser. I nista avsnitt analyseras
prissittningen pd ett naturligt monopol som fjirrvirmedistribution
1 termer av den nationalekonomiska monopolmodellen.

2.4 Agande och priser: teori

Den nationalekonomiska modellen f6r prissittning vid monopol ir
en bra utgingspunkt for att forstd vilka faktorer som péverkar
priserna pd fjirrvirme. Utgdngspunkten ir en marknad f{or en vara
eller tjinst dir den av kunderna efterfrigade kvantiteten varierar
negativt med priset som beskrivs av efterfrigekurvan E i Figur 2.3.
Efterfrdgekurvans lutning beskriver hur litt eller svirt det ir for
kunderna att byta till nigon annan uppvirmningsform; en brant
lutande efterfrigekurva illustrerar fallet dd mojligheterna att byta ir
smi eller kostnaderna fér byte héga, medan en flack efterfrige-
kurva beskriver en marknad dir kunderna litt kan hitta en
alternativ  virmekilla. I praktiken varierar bytesmojligheterna
mellan olika kunder och iven orter, beroende pi vilka alternativ
som finns (t.ex. vedspis, direktel, bergvirme) och efterfrigekurvan
pd en ort speglar ett genomsnitt f6r kunderna pd orten.
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Figur 2.3 Fjarrvirmemarknaden pa en ort

pris A

SK

>
» volym

Vi utgdr inledningsvis frin att endast ett foretag tillhandahiller
fjirrvirme pd orten ifriga. Foretagets kostnader bestdr i
kostnaderna foér att bygga och underhilla nitverket av vatten-
ledningsror, samt kraftvirmeverk eller annan killa fér hetvatten.
En stor andel av dessa kostnader ir icke-itervinningsbara, t.ex.
giller detta delar av kostnaderna fér nedliggning av rér och
konstruktion av virmeverk. En del av kostnaden varierar dock
beroende pd hur mycket hetvatten som levereras, som brinsle-
kostnaderna.

Kostnadsstrukturen i denna typ av produktion innebir att
styckkostnaden, som ir den totala genomsnittskostnaden beriknad
som total produktionskostnad delat med produktionsvolym, fér att
leverera en viss volym fjirrvirme blir ligre ju storre den totala
volymen ir. Styckkostnaderna illustreras av kurvan SK 1 Figur 2.3.
Kurvan SK visar det ligsta pris som krivs {6r kostnadstickning och
detta pris minskar alltsi med volymen. Givet kostnaden for
produktionen av hetvattnet innebir detta att ett foretag kan
tillhandah&lla en viss volym fjirrvirme till ett ligre pris dn tvd eller
fler foretag som delar pd den tillhandahillna volymen. Frigan om
huruvida det naturliga monopolet ska anses bestd endast av
distributionen av hetvattnet, eller om det finns s§ stora sam-
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produktionsférdelar mellan distribution och produktion av
hetvatten att dessa tillsammans utgor ett naturligt monopol,
diskuteras i avsnittet 3.4 om tredjepartstilltride.

En marknad med egenskapen att genomsnittskostnaden ir ligre
di ett foretag producerar hela volymen in di flera foretag ir
verksamma p& marknaden, kallas for ett naturligt monopol. Det
finns pd en sidan marknad starka argument att l3ta ett foretag
ensamt producera varan eller tjinsten, dvs. att ha monopol pid
produktionen, eftersom detta ger mojligheten till en si lite
resurskrivande produktion som méjligt. Dock finns det betydande
nackdelar med att organisera marknaden som ett monopol utan
konkurrens frin andra féretag som producerar samma vara. Mest
uppenbart giller detta prissittningen: om det inte finns
konkurrerande foretag pd marknaden ir det svért for kunderna att
limna féretaget om priserna blir héga och dirmed finns risk att
priserna blir héga. En ytterligare méjlig effekt dr att féretaget, utan
den pris- och kostnadspress som konkurrensen innebir, inte viljer
de effektivaste produktionsmetoderna. I diskussionen av vilfirds-
effekter av monopol i Scherer och Ross (1990, kapitel 18)
presenteras ett antal exempel som pekar pd att marknadsmakt med-
for ligre kostnadseffektivitet. En empirisk studie av banker 1
Berger och Hannan (1998) stéder detta.

Aven p& en marknad som rent tekniskt kan beskrivas som ett
naturligt monopol finns det alltsd argument f6r att 13ta flera foretag
vara verksamma och konkurrera med varandra om konkurrensen
mellan dem pressar kostnader och priser tillrickligt mycket. P3
vissa marknader, som mobiltelefonimarknaden, kan man sigas ha
gjort valet att tilldta flera leverantdrer dven om det innebir delvis
dubblerade nitverksinvesteringar. P4 fjirrvirmemarknaden med de
mycket stora investeringar som krivs i nitverk forefaller detta dock
inte 1 praktiken vara en mojlig vig. Huvudfallet kommer dirfor att
vara ett foretag med ett nit.

Vi utgdr alltsd frin foretaget 1 Figur 2.3 som ir ensam fjirr-
virmeproducent pd sin ort. Vilket pris sitter man pd fjirrvirme?
Om foretaget vill prissitta si att den stdrsta mojliga vinsten i
nuvarande situation uppnds, kommer man att sitta monopolpriset
Py, som visas 1 Figur 2.4, och producera och silja volymen V. Den
sdlda mingden fjirrvirme begrinsas 1 detta fall eftersom den
efterfrigade kvantiteten minskar nir priset 6kar. Den vinst-

12T &vrigt gors i texten for enkelhets inte alltid nigon tydlig 4tskillnad mellan distribution
exklusive och inklusive produktion.
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maximerande produktionsvolymen Vy infaller dir marginal-
intikten, dvs. den intiktsokning man far av att 6ka sild volym (MI
1 Figur 2.4) inte lingre overstiger marginalkostnaden, dvs.
kostnadsokningen d& man producerar den 6kade volymen (MK 1
figuren). Aven om kostnaden for att 6ka volymen av fjirrvirme ir
lig di det finns kapacitet i ett utbyggt nitverk, kommer ett
monopolféretag att férlora i vinst om man siljer mer in Vy
eftersom man di inte lingre kan ta ut ett lika hogt pris av andra
kunder.

Resonemang antar ett och samma pris till alla anviindare, s8 att
foretaget inte kan ta ut olika pris av olika kunder fér samma
fjairrvirmekontrakt. Med en mer avancerad prisstruktur finns
mojligheter att 6ka volymen utan att férlora intikter eller t.o.m.
med hogre vinst. Detta kan gilla vid prisdifferentiering, dvs. att
olika kunder betalar olika priser, och vid tvd- eller flerdelade
tariffer, dir kunden betalar t.ex. en fast manadsavgift och en rérlig
avgift beroende pi férbrukning. Argumentet om monopolpris-
sittning kvarstdr dock i praktiken.

Figur 2.4 Monopolprissattning pa fjarrvirme

pris A

Py

volym
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Dock kan det finnas mekanismer som gor att foretaget viljer att
inte utnyttja mojligheterna till monopolprissittning fullt ut. Tv3
sddana mekanismer verkar sirskilt relevanta 1 fjirrvirmefallet: den
ena ir att ett fjirrvirmeforetag som igs helt eller delvis av en
kommun kan vilja inkludera kundernas (som ju ir kommuninne-
vdnare) nytta i sin maximeringskalkyl, den andra att fjirrvirme-
foretaget kan ta hinsyn till att ett ligre pris i nuliget kan ge fler
kunder i framtiden. M§jligheterna att hoja priser begrinsas dven av
priserna pd alternativa uppvirmningsmetoder, men detta ligger 1
efterfrigekurvan.

Att fjirrvirmeforetaget tar hinsyn till kundernas nytta kan
beskrivas med hjilp av det si kallade konsumentéverskottet, som
miter det nyttodverskott som kunderna fir av att kopa fjirrvirme
ull ett pris som ir ligre dn det de maximalt skulle ha kunnat vara
beredda att betala. Konsumentéverskottet (KO) beskrivs i Figur2. s
av den ljusgrd ytan under efterfrigekurvan men 6ver priset, och
man tinker sig den som summan av kundernas betalningsvilja
utdver det de faktiskt betalar. Foretaget tar rimligtvis dven hinsyn
till vinsten, som ju ir intikter minus kostnader och i detta fall kan
skrivas:

Vinst = Py ¢ Vy = SK * Vy, = (Py - SK)Vy,
Vinsten illustreras i figuren som en gri rektangel med héjden Py —

SK och bredden Vy. Notera att styckkostnaden SK mits vid den
producerade volymen Vy

36



€ 2011:2 Utvecklingen pa svensk fjirrvairmemarknad

Figur 2.5 Konsumentdverskott och vinst vid monopolpriset

pris

P

\ N\

> volym
Vi \ mi

Antag nu att foretaget sinker priset en bit under monopolpriset.
Konsumentéverskottet 6kar dd medan vinsten minskar. Ett rent
vinstmaximerande féretag skulle inte genomféra en sddan for-
indring, men ett fjirrvirmeforetag som dgs av den kommun dir det
ir verksamt dr kanske inte rent vinstmaximerande utan ir berett att
acceptera en ligre vinst fér att kunderna ska f3 ett storre
konsumentéverskott. Se exemplet 1 Figur 2.6, dir priset sinkts till
Pyige. Det gdr att visa att 6kningen av konsumentoverskottet mer
in uppviger minskningen av vinsten, vilket giller allmint for
prissinkningar ner till marginalkostnaden MK. Detta innebir att
ett pris lika med marginalkostnaden ir det pris som maximerar den
totala vilfirden, som hir mits av summan av vinst och konsument-
dverskott. Vid priser som ir ligre dn styckkostnaden for att
producera den efterfrdgade volymen ir vinsten dock negativ, vilket
innebir att foretaget inte skulle kunna sitta ett pris som ér ligre in
styckkostnaden om det inte kompenserades foér den ekonomiska
férlusten genom en subvention.
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Figur 2.6 Konsumentdverskott och vinst vid ett pris lagre an monopolpriset
men hogre an styckkostnaden vid den aktuella volymen

pris

Plagre

\ <

> volym
\ M V vid Pysgre

Den andra mekanismen som kan gora att fjirrvirmeforetaget kan
tinkas vilja sitta ett ligre pris in monopolpriset, nimligen att man
riknar med att priset vid en viss tidpunkt pdverkar efterfrigan i
framtiden, kan beskrivas som att efterfrigekurvan ir olika pa kort
sikt jimfort med pd ldng sikt och mer specifikt att lutningen ir
brantare pd kort sikt. Tanken idr att med ndgra veckors eller
mdnaders tidshorisont har fjirrvirmekunderna svért att stilla om
sin uppvirmning till nigot annat (som bergvirme) frin fjirrvirme.
Aven de som inte anvinder fjirrvirme har svirt att stilla om (frén
till exempel bergvirme) till fjarrvirme. I ett lingre tidsperspektiv ir
flexibiliteten storre bland annat eftersom man vid nybyggnad och
ombyggnad ind3 viljer mellan olika uppvirmningsmetoder. Detta
betyder att efterfrigekurvan ir flackare pd ldng sikt, eller med andra
ord att efterfrigans priselasticitet ir hogre. Ett foretag med en
langsiktig prissittningsstrategi kommer d3 att sitta ett ligre pris dn
ett féretag med en kortsiktig prissittningsstrategi. Se Figur 2.7 dir
Py ir monopolpriset satt utifrin den kortsiktiga efterfrige-
kurvan E*" (samma som i Figur 2.3) medan Py ir monopol-
priset satt utifrin den lingsiktiga efterfrigekurvan E*,
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Figur 2.7 Monopolprissattning pa fjarrvarme vid en langsiktig pris-
sattningsstrategi

pris &

k
PM ort

PMIang

Mlléng

Det ir svart att siga ndgot entydigt om vilka faktorer som pdverkar
fjarrvirmeforetagets val av en kortsiktig eller en lingsiktig pris-
sittningsstrategi. En faktor kan vara potentialen fér utbyggnad av
fjairrvirme 1 kommunen, i en kommun med stor utbyggnads-
potential dr det kanske mer troligt att fjirrvirmeforetaget viljer en
langsiktig prissittningsstrategi dn 1 en kommun med vil utbyggd
fjarrvirme dir mojligheten att intressera fler kunder ir smi. Det ir
dven tinkbart att det kan spela roll hur fjirrvirmeforetaget dgs; ett
kommunigt fjirrvirmeféretag som ger vikt it konsumentdver-
skottet kanske ocksd ir mer beniget att prioritera lingsiktig
utbyggnad av fjirrvirmeanvindningen.

2.5 Prisutvecklingen i framtiden

Den empiriska analys som presenterades i bérjan av detta kapitel
visade att dgandet av fjirrvirmeforetag har paverkat priserna pd si
sitt att priserna har stigit mer i kommuner dir fjirrvirmeforetaget
dgs av en storre och icke-lokal dgare med verksamhet i flera
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kommuner, jimfért med i kommuner dir fjirrvirmeforetaget dgs
lokalt, 1 ménga fall av kommunen sjilv. Den teori som sedan
presenterats kan forklara detta som en effekt av att ett lokalt
foretag har skil att viga in konsumentdverskottet 1 sin prissittning
vilket ger ett ligre pris in det vinstmaximerande pris som ett icke-
lokalt foretag kan forvintas sitta.

En kommun som o&verviger forsiljning av sin fjirrvirme-
produktion bor vara medveten om att en icke-lokal dgare kan gora
en annan avvigning mellan konsumentéverskott och vinst dn en
lokal igare. Det dr méjligt att vissa kommuner inte korrekt
forutsig denna effekt eller av delvis andra skil (som att priserna pd
alternativa energislag som el och olja ¢kat mer i4n man forvintat
sig) dngrar sin forsiljning av fjirrvirmeforetag. Det kan mycket vil
vara dyrare att kopa tillbaka en fjirrvirmeanliggning in vad
intikterna var fr@n att silja den, och detta giller sirskilt om
prisokningarna varit hdga eftersom lonsamheten d& kan ha varit
storre dn vintat. Det finns dirmed skil att dverviga om &tgirder
bér vidtas for att begrinsa prisdkningarna pd fjirrvirme. De
foljande kapitlen behandlar detta.
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3 Ekonomisk politik vid naturligt
monopol

I detta kapitel diskuteras med hjilp av nationalekonomisk teori
vilka alternativ som finns angiende hur marknader med betydande
inslag av naturligt monopol kan organiseras. Eftersom forut-
sittningarna bestims av tekniken inleds med en kort beskrivning av
denna.

3.1 Tekniken fér produktion av fjarrvarme

En beskrivning av tekniken fér produktion av fjirrvirme ges i en
rapport av Angpanneféreningen 1 SOU 2005:33 (bilaga 2).
Fjirrvirme ir hetvatten (mellan 65 och 120 grader) som pumpas i
ett nitverk av rér som ir nedgrivda i marken, frin en eller flera
virmekillor till ett antal anvindare och sedan 1 svalare form (40-65
grader) gir tillbaka till virmekillorna fér nyuppvirmning." Fjirr-
virmeniten ir geografiskt lokala och separata. Ett nits uppbyggnad
och utformning, t.ex. i termer av trid- eller cirkelstruktur, paverkar
och piverkas av den geografiska placeringen av produktions-
anliggningar och inmatningsstillen. Storre nit tenderar att ha flera
produktionsanliggningar, vilket bland annat har att géra med
tidsdtgdngen for att transportera hetvattnet i nitverket som kan
vara flera timmar frin inmatningsstillet till en anvindare lingst ut 1
ett nitverk. Anvindarna ir flerfamiljshus, smihus och industrier,
och olikheter i férdelningen av anvindare gér att utnyttjande-
graden per nitenhet kan variera betydligt mellan olika nit.

3 Se dven Lauenburg (2010). Fjirrvirmeanliggningarna kan dven anvindas fér fjirrkyla
vilket dr en vixande marknad. Givet utgingspunkterna 1 denna rapport ir det ingen
principiell skillnad mellan fjirrvirme och fjirrkyla, men eftersom virmen ir den mest
ekonomiskt betydelsefulla verksamheten kommer framstillningen att koncentreras pd den.
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Eftersom efterfrigan pd fjirrvirme varierar kraftigt over dret
behovs virmekillor bdde for basproduktion och foér perioder med
hégre produktion. Den grundliggande virmekillan som ir 1 drift
hela 4ret kan vara en panna eldad med avfall. Aven spillvirme frin
en industri, virme frin ett kraftvirmeverk eller biobrinsleeldning
anvinds.' Ytterligare virme under perioder med hog efterfrigan
kan f&s med en oljeeldad panna. Virmepumpar anvinds i 6kande
utstrickning som komplettering utom under de kallaste perioderna
(da de inte producerar tillrickligt med virme) samt {6r produktion
av kyla.

Fjirrvirmen leds in till anvindare via en s& kallad fjirrvirme-
central; en enhet av begrinsad storlek men specifikt anpassad till
fjirrvirmeuppvirmning. Kostnaden ir jimférbar med kostnaden
for en elpanna: c:a 30 000 kr med installation fér ett smihus.” En
del fjirrvirmeforetag anger att mojligheten finns att hyra fjirr-
virmecentralen (t.ex. Géteborg Energi).

I jimforelse med andra viktiga nitverksbranscher, som
elektricitet eller telekommunikationer, ir fjirrvirme annorlunda pd
sd sitt att fjirrvirmeniten dr lokala och separerade medan bide
telenitet och hégspinningsniten for el ir sammankopplade 6ver
hela landet och dven internationellt (distributionsniten for el ir
lokala men anslutna till det nationella nitet). Detta faktum, som i
nigon mening har att géra med att energi i form av hetvatten ir
dyrt att transportera, gor att det spelar betydligt stérre roll var
inmatningen av hetvatten till fjirrvirme sker; inte bara 1 vilket nit
den sker utan ocksi pd vilken plats i nitet. For elektricitet ir
transportkostnaderna s8 13ga att den kan produceras i
vattenkraftverk i Norrland och konsumeras i1 sédra Sverige, och att
elektricitet tillférs stamnitet pid en plats hindrar inte att den
anvinds p4 en annan.

En bransch som framstir som mer lik fjirrvirme vad giller
produktionsmetoder och tekniska férutsittningar ir vatten- och
avloppsservice, dir niten ju pd samma sitt som 1 fjirrvirme-
branschen inte ir nationellt ssmmankopplade. I Sverige drivs denna
verksamhet inom kommunernas férvaltningar eller i kommunala
bolag. I Storbritannien privatiserades branschen &r 1989 och sedan
dess reglerar den statliga myndigheten Ofwater de olika regionala

" Ett kraftvirmeverk producerar el och virme samtidigt. Verkningsgraden, i termer av hur
stor del av energiinnehillet i det anvinda brinslet som bevaras i el och hetvatten, ir betydligt
hogre dn i t.ex. kondenskraftverk som producerar enbart el eftersom spillvirmen dir inte tas
till vara. Kraftvirme kan baseras pd olika brinslen, t.ex. naturgas eller biobrinsle.

15 Se t.ex. informationen pd Vixjo Energis webbsida http://www.veab.se
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vatten- och avloppsféretagen och sitter bland annat femdriga
pristak. Se Cowan (1993) och iven informationen pi Ofwaters
webbsida http://www.ofwat.gov.uk.'®

3.2 Prisreglering vid imperfekt information

Prisreglering miste 1 praktiken alltid utformas med hinsyn till
vilken information regleraren behéver ha och kan {3 tillgdng till.
Praktisk prisreglering innebir dirfor alltid prisreglering under
imperfekt information, och tillgdngen pi information om sirskilt
produktions- och investeringskostnader utgoér en begrinsning av
vilken regleringspolitik som ir méjlig och indamaélsenlig.

Ett sitt att belysa vilken viktig begrinsning informationen utgér
ir att undersoka vilken prisreglering som vore den teoretiskt bista,
och vilken information som skulle behévas for att denna skulle
kunna uppnds. I avsnittet 2.4 ovan framgick att det vilfirds-
maximerande priset ir det pris som ir lika med marginalkostnaden,
men att foéretaget d& gir med negativ vinst, dvs. férlust. Denna
situation, med konsumentdverskott och foretagets forlust beskrivs
1 Figur 3.1, dir konsumentdverskottet och férlusten verlappar
(den diagonalrandiga ytan). Om priset 6kade skulle forlusten
minska, men konsumentéverskottet skulle minska mer 4dn férlusten
s& att den totala vilfirden mitt som konsumentdverskott minus
forlust skulle minska.

Antag att en prisreglering dir priset sitts lika med marginal-
kostnaden MK skulle inféras, och att féretaget skulle ges en
subvention som ir stor nog att ticka forlusten vid detta pris. For
att kunna genomféra regleringen skulle regleraren férstds behova
kinna till MK. Eftersom MK speglar den rorliga kostnaden kan en
inspektion av foretagets dagliga verksamhet ge information om
MK. For att bestimma subventionens storlek behéver regleraren
dven fi information om de redan nedlagda kostnaderna fér
investeringar i ett nitverk av rér, virmeverk m.m., samt underhills-
kostnader for dessa. Om man frigar foretaget om storleken pd
dessa kostnader ir det troligt att de 6verdrivs eftersom foretaget
inser att subventionen dkar om kostnadsuppskattningen 6kar. Det

1 Dir mélen kirnfullt beskrivs som: ?Ofwat (The Water Services Regulation Authority) is
the economic regulator of the water and sewerage sectors in England and Wales. We are here
to make sure that the companies provide household and business customers with a good
quality service and value for money.”
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finns alltsd risk att subventionen blir onédigt stor och eftersom
finansiering av en eventuell subvention miste ske genom
beskattning 1 nigon form, leder detta till ineffektivitet pd de
marknader som beskattas.

Figur 3.1 Konsumentdverskott och vinst vid pris lika med marginalkostnad

pris A
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MMMTITIIITIINE

P=MK
|

> volym
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Hur har di praktiska regleringsmetoder utformats for att hantera
informationsproblem, som inte ir specifika for fjirrvirme-
marknaden utan 1 princip féreligger inom alla branscher dir inslaget
av naturligt monopol ir betydande, t.ex. jirnvigstransporter,
elektricitet eller postdistribution? I Sverige och i 6vriga europeiska
linder har man traditionellt och under l&ng tid haft offentligt
igande inom naturliga monopolbranscher. Aven om offentligt
dgande inte innebir fullstindig insyn i eller kontroll &ver ett
foretags verksamhet, finns dndd rimligtvis betydligt mindre av
intressekonflikt kring frigor om t.ex. prissittning. Man har ocksd
pd detta sitt kunnat styra foretagen utan att ha haft en explicit
formulerad reglering utan istillet via samtal kombinerat med mer
allmint formulerade direktiv.

I USA diremot har verksamheter som kinnetecknas av stor-
driftstérdelar 1 betydligt hégre omfattning bedrivits av privatigda
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foretag och dessa har varit forema3l for en explicit prisreglering (ett
undantag ir postservice som ir statsigt). Prisreglering av naturliga
monopol har skett bdde pa delstatlig nivd och pd federal/6verstatlig
nivd beroende pd hur geografiskt omfattande verksamheten ir.
Utvecklingen av denna typ av reglering skedde framfor allt under
1930-talet 1 samband med den djupa och ldngvariga ligkonjunktur
som di radde, och kan ses delvis som en konsekvens av ett minskat
fortroende f6r marknadernas formdga att hantera resursan-
vindningen tillrickligt vil. En del av de regleringar som infordes
under 1930-talet har senare 1 och f6r sig minskats eller helt tagit
bort, t.ex. pris- och intridesregleringar inom transportmarknader
som flygresor och lastbilstransporter. Denna avregleringstrend,
som var sirskilt stark under perioden 1980-88 di Ronald Reagan
var president, var dock inte generell utan ett antal viktiga
verksamheter bdde p& nationell och delstatlig nivd som ir ganska
typiska naturliga monopol har reglerats kontinuerligt sedan mer in
50 4r, och man diskuterar och utvecklar nya metoder for effektiv
reglering (se t.ex. Viscusi, Harrington och Verner, 2005). I USA
har man alltsd en jimfért med Europa mycket ling erfarenhet av att
hantera och studera avvigningen mellan privata vinstintressen och
samhillsekonomiska vilfirdsmal.

Ett forsta steg for att beskriva den regleringspolitik som
dominerar 1 USA ir att man inte har ambitionen att uppnd
marginalkostnadsprissittning och att detta beror pd det i allminhet
inte ses som mojligt att subventionera ett privat féretag med
offentliga medel. Milet for prisreglering ir istillet det ligsta
mojliga pris som ind3 ger foretaget kostnadstickning inklusive en
rimlig vinst. I det enklaste fallet dir alla konsumenter betalar
samma pris innebir detta att priset sitts s& att priset dr lika med
styckkostnaden vid den produktionsvolym som efterfrigas vid det
priset. Figur 3.2 visar konsumentéverskottet vid styckkostnadspris-
sittning (vinsten dr definitionsmissigt lika med noll).
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Figur 3.2 Konsumentdverskott vid styckkostnadsprissattning

pris A

P=SK

> volym
V vid P=SK

Ambitionen fér prisregleringen kan lite forenklat formuleras som
att man foérsdker komma si nira styckkostnadsprissittning som
mojligt. Detta mél, som ju ir skilt frdn det vilfirdsmaximerande
mélet om pris lika med marginalkostnad, kan kallas for ett nist-
bista alternativ eller med en vanlig term second best. Metoden for
att uppnd detta har 1 USA traditionellt varit s& kallad rate-of-return
regulation vilket kan 6versittas med avkastmingsreglering. Metoden
gdr ut pd att man miter vinsten som avkastning pd kapital och sen
bestimmer rimlig avkastning pd kapital. Sedan beriknas vilket pris
foretaget behover ta ut for att uppnd denna avkastning pd kapital
och detta blir det reglerade priset. (I minga branscher producerar
de reglerade foretagen flera olika varor eller tjinster och d& brukar
regleringen istillet omfatta ett prisindex.) Med ndgra &rs intervall,
eller om foretaget eller regleraren begir det, t.ex. pd grund av att
kostnaderna okat eller minskat, gors en revision med ny
genomgédng och berikning av kapitalbas och priser. Avkastnings-
reglering beskrivs t.ex. 1 Viscusi, Harrington och Vernon (2005,
kapitel 12).

En fordel med avkastningsreglering ir att metoden genom sin
konstruktion garanterar foretaget en rimligt hég avkastning,
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samtidigt som den férhindrar att féretaget utnyttjar sin
monopolposition for att gora stora vinster. De relativt ofta
forkommande revisionerna innebir att det finns goda méjligheter
att hantera kostnadsdkningar.

Ironiskt nog for fordelarna pd lite lingre sikt med sig vissa
nackdelar: foretaget har lite att vinna pd att inféra kostnads-
besparande teknik och arbetsmetoder eftersom regleraren, nir
denne inser att foretaget lyckas sinka kostnaderna, kommer att
forsoka uppnd en sinkning av det reglerade priset. I detta avseende
ir det dirfor en fordel om det gr ndgra dr mellan tvd prisrevisioner,
s& kallad regulatory lag, eftersom foretaget under denna tid kan
tillgodogdra sig uppnidda kostnadsbesparingar. A andra sidan leder
ling regulatory lag till problem vid snabba kostnadsékningar som
t.ex. orsakas av 6kade priser pd insatsvaror som anvinds 16pande,
eftersom foretagen d& inte kan hoja priserna for att kompensera for
kostnadsokningar (i den min dessa problem kan forutses kan de
hanteras med hjilp av indexering).

En annan potentiell nackdel med avkastningsreglering ir de
incitament som uppstir i samband med att foretagets kapitalbas
anvinds som utgingspunkt fér regleringen. Om det finns en
reglerad hogsta tillitna nivd pd den procentuella avkastningen pd en
kapitalbas, si foljer att den hogsta mojliga totala (brutto)av-
kastningen ¢kar om kapitalbasen ¢kar. Om féretaget kan ¢ka sin
kapitalbas till en ligre enhetskostnad in den avkastning som tilldts,
s har foretaget incitament att gora detta och man kan vinta sig ett
visst mitt av Sverkapitalisering. Denna effekt, som kallas Averch-
Jobnson-eftekten efter de forskare som formulerade den pd 1960-
talet, har periodvis uppfattats som mer och periodvis som mindre
viktig 1 amerikanske regleringsdebatt. I en aktuell artikel
argumenterar Douglas, Garrett och Rhine (2009) for att over-
kapitalisering ir ett viktigt problem i praktisk reglering bl a inom
eldistribution (artikeln innehdller ocks3 ett antal centrala referenser
till den vetenskapliga diskussionen om Averch-Johnsonetfekten).

I Storbritannien genomférdes frin och med tidigt 1980-tal ett
antal privatiseringar av tidigare offentligt igda verksamheter med
inslag av naturligt monopol. Hir valde man en annan vig in
avkastningsreglering och formulerade en regleringsmodell som
kallas price cap regulation, pd svenska pristaksreglering. Pristaks-
reglering innebir att ett maximalt pris, eller prisindex, sitts och
foretaget fir behdlla ett eventuellt dverskott. Typiskt dr att det
ingdr att foretaget miste genomféra produktivitetsforbittringar
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och minska priserna med en viss faktor (som kallas X) varje &r;
drliga prisokningar begrinsas d& genom RP/ — X dvs. konsument-
prisindex (retail price index) minus den reglerade kostnads-
minskningen. Aven med pristaksreglering genomfors prisrevisioner
efter ett antal &r men tiden mellan dessa revisioner kan vara mycket
ling, t.ex. 8-10 &r. Den ldnga tiden mellan revisioner férklarar
varfor den allminna prisutvecklingen behéver inkorporeras explicit
1 regleringsformeln genom KPI — annars skulle man behéva pris-
revisioner for att ta hinsyn till effekten av inflationen. Pristaks-
reglering beskrivs utférligt med exempel frin olika branscher i
Armstrong m fl (1994).

Aven pristaksreglering for med sig nackdelar: genom att starka
incitament ges for foretaget att skira i kostnaderna finns risk att
man gor detta pd icke-onskvirda sitt t.ex. att man avstdr frin
investeringar 1 lingsiktigt underhdll av nitverk och produktions-
apparat, eller genom att man minskar kvaliteten pd den
producerade varan eller tjinsten. En annan nackdel ir svirigheten
att bestimma X-faktorn: om den sitts for hogt kanske foretaget
tvingas i konkurs vilket kan resultera i att staten / kommunen fir ta
over den ofta nédvindiga verksamheten, medan foéretaget om X-
faktorn satts for ligt kan tillgodogora sig onddigt stora vinster
under mycket ling tid.

I sina mer extrema former framstdr avkastningsreglering och
pristaksreglering pi minga sitt som varandras motsatser: av-
kastningsregleringen foljer observerbara kostnader nira och ger lig
osidkerhet men till priset av svaga incitament till produktivitets-
okningar, medan pristaksreglering ger skarpa incitament men priset
ir stor osikerhet och risk for antingen nedliggningar eller dver-
vinster. Med ett annat perspektiv finns det stora likheter mellan
metoderna: 1 bida fallen behéver regleraren bilda sig en god
uppfattning om kostnaderna for att kunna sitta det reglerade priset
ritt — dvs. inte for [3gt sd att foretaget inte kan ticka sina kostnader
och inte fér hogt s& att priset nirmar sig monopolpriset. I bida
fallen behover det finnas en mojlighet for féretaget att kunna l3ta
exogent bestimda kostnadsokningar sl igenom pi konsument-
priserna, utan att incitament till produktivitetsforbittringar
elimineras. Bddas mil dr en reglering som sitter priset nira
kostnaderna men samtidigt ger incitament som gor att kostnaderna
inte ir hégre dn nédvindigt. I praktiken innebir detta att man
accepterar att det reglerade foretaget gor en viss ekonomisk vinst,
t.ex. som vid det markerade priset P*¢ i Figur 3.3. Figuren visar
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dven fallet dir kostnaderna ir si hoga att priset idr lika hogt som
monopolpriset, illustrerat av den streckade styckkostnadskurvan
SK"%8 i Figur 3.3.

Figur 3.3
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I sina mer praktiskt anvinda former innehdller avkastningsreglering
incitament till kostnadsbesparingar bl.a. pd grund av regulatory lag,
och osikerheten 1 pristaksregleringen kan minskas genom att vissa
kostnadsékningar tillits sl igenom helt eller delvis pd priserna.
Man anvinder varianter pd pristaksreglering 1 USA t.ex. inom el-
distribution (se Cowan, 2002), och brittiska ekonomer argument-
erar for férdelarna med avkastningsreglering (se Newbery, 2001).

Anvinds avkastningsreglering eller pristaksreglering 1 Sverige?
Den kommunala sjilvkostnadsprincipen, som iven tillimpades
inom fjirrvirmesektor fére 1996, kan ses som en form av av-
kastningsreglering (se t.ex. SOU 2005:4). Pristaksreglering ir
ovanligt 1 Sverige men anvinds 1 Post — och telestyrelsens reglering
av Posten, se PTS (2010).
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3.3 Yardstick regulation

I ménga fall dr ett naturligt monopol det enda i sitt slag inom en
jurisdiktion. Detta giller t.ex. nitverket av jirnvigsspir och
stationer, eller accessnitet i fast telefoni. Aven om det iven i dessa
fall finns en vis internationell jimfoérbarhet vad giller t.ex.
kostnader och priser, ir informationsproblemet foér regleraren
betydande. I andra fall, nimligen nir det naturliga monopolet ir
regionalt, finns mojligheten f6r en reglerare att utnyttja jim-
forelsen mellan olika naturliga monopol inom samma bransch.
Aven om produktionsférutsittningarna kan skilja sig mellan
regioner innebir denna situation att regleraren har en stérre mingd
information vilket forbittrar forutsittningarna for reglering. Till
exempel kan varje foretags reglerade pris bestimmas utifrdn andra
foretags kostnader. A andra sidan 4r antalet enheter som ska
regleras stort.

Att pd detta sitt utnyttja jimforelser mellan reglerade féretag
inom samma bransch kallas yardstick regulation, eller yardstick
competition (se Shleifer, 1985). En svensk term som anvinds ir
”jimférande prisreglering”. T en studie av kostnadseffektivitet inom
lokal eldistribution 1 Sverige pekar Kumbhakar och Hjalmarsson
(1998) pd en form av jimforande prisreglering: De priser som sitts
av de kommunala distributérerna utgor ett informellt pristak som
begrinsar dven privata aktdrers prisstegringar, medan privata
aktorer har starka incitament att minska kostnaderna. I nigon
mening kan Avgiftsgruppens &rliga publicering av fjirrvirmepriser i
svenska kommuner ha liknande effekter. Prisjimférelser under-
littas 1 och med att det blir tydligt inom vilket spann fjirrvirme-
priserna varierar, och detta kan ha viss 4terhillande effekt pd
fjirrvirmepriserna.

P& liknande sitt som lokal eldistribution utgér fjarrvirme-
distribution regionala naturliga monopol. Det finns alltsd mojlig-
heter att utforma en eventuell prisreglering enligt principerna for
en jimforelsesreglering.

3.4 Tredjepartstilltrade

Genomgingen ovan av olika sitt att prisreglera ett foretag nir
regleraren inte har all information om féretagets kostnader eller om
dess potential fo6r kostnadssinkningar, visade att man inte kan
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vinta sig att en prisreglering ir ”perfekt” 1 meningen att den leder
till ligsta mdjliga kostnader och priser. S4 linge regleringen innebir
att priset sitts under monopolpriset innebir den indi en
vilfirdstorbittring 1 en bransch med starka inslag av naturligt
monopol. T bista fall kan regleringen genom sin utformning ge
liknande incitament till produktivitetsférbittringar och produkt-
utveckling som konkurrensen mellan flera foretag ger pid en
marknad dir produktionsteknologin medger att flera foretag
konkurrerar med varandra om kunderna. Regleringen kan alltsd
betraktas som en ersittning for den konkurrens som ju inte
fungerar for ett naturligt monopol — bade reglering och konkurrens
pressar foretagen att agera effektivt och ¢kar dirmed den vilfird
som produceras pi marknaden.

En fordel med konkurrens ir att den skéter sig sjilv 1 hog grad
givet att generell lagstiftning om avtal m.m. finns pd plats, medan
en prisreglering ir explicit och branschspecifik.'” Detta talar for att
prisregleringen framfor allt bér anvindas dir inslagen av naturligt
monopol ir betydande, dvs. dir ndgon form av konkurrens ir
sirskilt svdr att uppnd. Om det ir mojligt att dela upp
produktionen 1 ett naturligt monopol vertikalt och separera ut det
eller de led 1 verksamheten som ir kirnan in det naturliga
monopolet, s§ kan en prisreglering i princip begrinsas till att
omfatta dessa och konkurrens kan rdda fér 6vrigt. Tanken ir att
regleringen begrinsas till att omfatta den verksamhet dir det finns
sirskilt starka argument {6r reglering.

En viktig friga dr dirfér om det dr praktiskt mojligt att dela upp
produktionen i ett naturligt monopol vertikalt. Ett typiskt skil till
att naturligt monopol uppstdr idr att produktionen eller
distributionen ir beroende av nitverk som ir kostsamma att bygga
upp. Detta giller for jirnvigstransporter (spir och stationer), i
elbranschen (hogspinningsnit och lokala distributionsnit), inom
telekommunikationer (accessniten av koppar eller fiber anvinds
bide till telefoni och bredband) och inom fjirrvirme.

D3 elmarknaden reformerades &r 1996 gjordes en vertikal
separation i fyra led: 1. en grossistmarknad dir elproducenter siljer
genererad el pd terminskontrakt och pi spotmarknaden och dir
koparna ir dels handlare, dels distributérer och vissa storre foretag
som koper direkt av producenter, 2. handlare som siljer elen vidare
till konsumenter, 3. stamnitet for hégspind el som transporterar el

17 Se Bergman (2003) for en diskussion om fér- och nackdelar med branschspecifik reglering
respektive generell konkurrenspolitik.
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fran bl.a. vatten- och kirnkraftverk till de platser dir konsumtionen
sker, och 4. de lokala distributionsniten som levererar ligspind el
till konsumenter. Det nationella hégspinningsnitet ir 1 sig ett
naturligt monopol som férvaltas av det statliga Svenska Kraftnit i
traditionell affirsverksform. De lokala distributionsniten, som
ocks? ir naturliga monopol, kan liksom fjarrvirmeforetaget dgas av
kommuner eller vara del av stérre privat- eller statligt dgda bolag.
Nitavgifterna for el prisregleras av Energimarknadsinspektionen.

Inom telekommunikationer, dir accessnitet inklusive nitverket
av vixlar pd olika niver innebir ett naturligt monopol, valde man
en annan vig nimligen att det traditionella och tidigare offentligt
igda monopolféretaget (numera Telia) beholl nitverket och
samtidigt fortsatte att verka som ett vertikalt integrerat foretag
som bedriver verksamhet pd alla olika nivier 1 produktions-
processen. Samtidigt ville man tillita och uppmuntra konkurrens 1
formedling av samtal pd nationell och internationell nivd, samt
andra tjinster som anvinde accessnitet for att nd slut-
konsumenterna, for att uppnd konkurrens i detta produktionsled.
De med Telia konkurrerande féretagen behdvde dirmed f3 tillgdng
till konsumenterna via Telias nitverk, sd kallat tredjepartstilltride."
Den di nyinrittade Post- och telestyrelsen (PTS) kunde medla
mellan parterna men hade inte befogenhet att faststilla priser, och
de avgifter, s.k. samtrafikavgifter, som Telia tog ut av féretag som
anvinde nitverket var frdn bérjan mycket hoga. Med tiden, pd
grund av utdkade befogenheter f6r PTS och genom Konkurrens-
verkets agerande har samtrafikavgifterna sedan sinkts kraftigt (se
Bergman, 2002, kapitel 3.5).

Det finns en omfattande nationalekonomisk vetenskaplig
litteratur om tredjepartstilltride, se t.ex. kapitel 5 i Armstrong,
Cowan och Vickers (1994) och Armstrong, Doyle och Vickers
(1996). Se dven Bergman (2002, sirskilt kapitel 5), dir termen
flaskhalsproblem anvinds foér att beskriva situationen med ett
nitverk som nodvindig insatsfaktor och hur tilltride till detta ska
organiseras. Som framgir av telekommunikationsexemplet ovan ir
en viktig friga hur foretaget som dger nitverket ska férmds att sitta
ritt pris for tillgdng till nitverket. Nir det finns synergier mellan
att ansvara for nitverket och att producera och tillhandahilla

% Termen tredjepartstilltride, eller pd engelska third party access, beskriver p3 ett naturligt
sitt en situation dir en tredje avtalspart kommer in i1 en avtalsrelation mellan en
monopolsiljare och en kund. Termen anvinds dock dven for att beskriva flera jimbérdiga
anvindare av ett vertikalt helt separerat nitverk.
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slutprodukten till konsumenterna ir det dven principiellt svirt att
komma fram till hur det ritta priset ska beriknas, bl.a. pd grund av
svarigheten att hitta en metod att fordela kostnader mellan olika
produktionsled.

Produktionsprocessen foér fjirrvirme bestdr som tidigare
nimnts av produktion av hetvatten och distribution av hetvattnet i
nitverket av ror. Eftersom nitverket ir ett naturligt monopol ir
produktionen av hetvatten den enda nivd dir konkurrens skulle
kunna overvigas. I si fall skulle flera féretag konkurrera om att
leverera hetvattnet till nitverksigaren, som skulle vara antingen ett
vertikalt integrerat fjirrvirmeforetag, eller enbart en nitverksigare.
Det finns dock faktorer som skapar svirigheter med att organisera
fjarrvirmeproduktionen pd detta sitt. En faktor ir att det troligen
finns betydande synergier eller samproduktionsférdelar mellan
produktion av hetvatten och distribution av fjirrvirme. Hetvattnet
bor t.ex. helst produceras 1 nira anslutning till fjirrvirmenitet
eftersom det ir relativt kostsamt att transportera. Fjirrvirmenitet
mdste ocksid ha kapacitet att alltid leverera tillrickligt med
hetvatten. Att ha en stor reservkapacitet eller effektreserv som
utnyttjas enbart di man inte kan kopa hetvatten av externa
leverantérer kan sannolikt kosta mer dn att ha en flexibel kapacitet
som utnyttjas mer regelbundet. En annan faktor ir férekomsten av
icke-itervinningsbara kostnader: anliggningar som virmeverk,
panna eller liknande 4r svira att flytta nir de vil installerats. Aven
om investeringsrisken kan minskas genom att man t.ex. producerar
dven el (som kan siljas till en annan plats) ir detta en marknad dir
intride dr foérenat med hoga kostnader vilket begrinsar
konkurrensen. Eftersom fjirrvirmemarknaderna ir geografiskt
separerade och de flesta marknader 4r ganska sm& lonar sig intride
troligen inte heller pd de flesta orter.

Ett viktigt undantag finns, nimligen p4 platser dir det finns en,
eller t.o.m. flera, industrianliggningar som producerar spillvirme.
Hir handlar det inte om nyintride utan om en potentiell leverantér
av virme som redan finns etablerad pi platsen och har sin
huvudsakliga verksamhet p& en annan marknad. Om spillvirmen ir
samhillsekonomiskt 16nsam att utnyttja (dvs. om den hiller till-
ricklig temperatur och finns tillrickligt nira fjirrvirmenitet) upp-
stdr frigan om pris pd spillvirmen. I det typiska fallet med en
siljare (spillvirmeproducenten) och en koépare (fjirrvirme-
leverantéren) finns ett intervall av mojliga priser frdn ungefir noll
(spillvirmeproducentens alternativa intikt om endast en kopare
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finns) till den kostnad fjirrvirmeleverantdren har for att sjilv
producera hetvatten. Givet att transaktionen kommer till stdnd har
priset endast den funktionen att det bestimmer férdelningen av
fortjinsten mellan parterna. Problemet ir dock att det krivs vissa
investeringar for att transaktionen ska komma till stdnd, for att
ansluta spillvirmen till nitet och troligen idven vad giller
anpassningar av fjirrvirmeforetagets évriga virmeproduktion.

For att en transaktion mellan en spillvirmeproducent och en
fjirrvirmeleverantér pd en ort ska ske krivs alltsd investeringar
som ir icke-dtervinningsbara och specifika fér transaktionen. Den
part som betalar f6r dessa investeringar tar dirmed en risk for att
transaktionen inte ska bli av, eller endast vara under kort tid, vilket
skulle gora investeringarna olénsamma. Hellre dn att betala for
riskabla investeringar kanske man avstdr frn transaktionen, dven
om den skulle ha kunnat bli bide privatekonomiskt och
samhillsekonomiskt 16nsam. I andra fall kan férutsittningarna vara
goda for ett ldngsiktigt kontrakt dir de transaktionsspecifika
investeringarna betalar sig."” Kontraktsproblem vid specifika
investeringar beskrivs utforligt av Ekonomipristagaren Oliver
Williamson (t.ex. 1 The Economic Institutions of Capitalism frin
1985). Se dven Joskow (1987) for ett exempel med kolkraftsbaserad
elektricitet dir just det geografiska liget, pd liknande sitt som i
fjirrvirmebranschen, ir avgérande.

Vi tinker oss hypotetiskt en ort dir de kostnadsmissiga
forutsittningarna foér att utnyttja spillvirme finns, men dir
forhandlingssituationen dr sidan att spillvirmeproducenten och
fjirrvirmeleverantdren inte kan enas om ett kontrakt som gynnar
bada tillrickligt mycket fér att transaktionen ska bli av. Hur skulle
ett lagstadgat tredjepartstilltride piverka situationen? Tredjeparts-
tilltridet skulle innebira att spillvirmeproducenten kan utnyttja
fjirrvirmeleverantdrens nitverk och silja hetvatten direkt till
kunderna. Priset for utnyttjande av nitverket skulle d& behova vara
prisreglerat for att hindra fjirrvirmeproducenten frin att ta ut héga
priser f6r denna tjinst. Fjirrvirmeleverantéren skulle silja egen-
producerat hetvatten till slutkunderna, och spillvirmeproducenten
skulle kunna vinna kunder genom att silja till nigot ligre pris.

Om det bara finns ett fital féretag pd marknaden vilket ir det ir
mest troliga fallet for fjirrvirme, dr forutsittningarna for

T Oxelésund anvinds sedan ling tid spillvirme frin SSABs anliggning. Forutsittningarna
for lingsiktiga kontrakt dr hir sannolikt relativt goda p g a den stora mingden spillvirme
samt bida verksamheternas lingsiktiga natur.
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konkurrens mindre goda. Detta giller sirskilt pd en marknad som
hetvattenproduktion dir investeringskostnaderna 1 hég grad ir
icke-dtervinningsbara och produkten siljs lokalt, sd att intride av
nya producenter inte kan férvintas ske. I dessa fall blir den frimsta
effekten av tredjepartstilltride att spillvirmeproducentens for-
handlingssituation férstirks, jimfért med en situation utan tredje-
partstilltride dir spillvirmeproducenten enbart siljer virme till
fjairrvirmeleverantoren. Med tredjepartstilleride kan spillvirme-
producenten di tillgodogora sig storre delen av vinsten av spill-
virmeanvindningen, medan den vertikalt integrerade fjirrvirme-
leverantdren och kunderna, far liten eller ingen del.

I en konsultrapport till Fjirrvirmeutredningen (se SOU
2005:33, bilaga 3) presenteras en intervjustudie om spillvirmeut-
nyttjande med industri- och fjirrvirmeforetag. Dir anges bland
annat att det dr vanligt med oenighet kring den ekonomiska
ersittningen for spillvirme, samt fordelningen av investerings-
kostnader f6r spillvirmeutnyttjande, och att detta kan vara skil till
att spillvirme inte utnyttjas fullt ut. Tredjepartstilltride ses av vissa
industriféretag som ett sitt att minska fjirrvirmeféretagets mono-
polposition som ensam kopare, medan fjirrvirmeféretagen for
fram att tekniska krav som balansansvar kan ¢ka kostnaderna for
kunderna.

Resonemangen ovan pekar pd att tredjepartstilltride kan vintas
leda till ett starkare férhandlingslige for spillvirmeproducenter pd
orter dir det finns en sddan. Diremot ir det osannolikt att nigon
mer omfattande konkurrens, med intride av nya virme-
producenter, skulle uppstd. Det ir dirfor oklart om tredjeparts-
tilltride skulle leda till ligre priser pa fjirrvirme.

3.5 Upphandling, utmaningsbara marknader m.m.

Minga viktiga verksamheter karakteriseras av naturligt monopol 1
hogre eller ligre grad, och med tiden har olika sitt att styra
och/eller reglera produktion och tillhandahillande av dessa varor
och tjinster utvecklats och prévats. I vissa fall finns mojligheten att
kombinera férdelarna hos konkurrens med stordrift, t.ex. genom
att flera potentiella operatdrer konkurrerar via ett anbuds-
forfarande, eller genom att en ensam utfdrare ir utsatt for
konkurrens fr@n andra potentiella ensamma utférare. Dessa
modeller presenteras kort nedan. Som kommer att framgd talar
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fjirrvirmebranschens speciella tekniska férutsittningar med stora
och icke-dtervinningsbara kostnader for att dessa modeller har 13g
relevans for fjirrvirmebranschen.

3.5.1 Upphandling och Demsetz-auktioner

Upphandling har varit en framgdngsrik metod att sinka kostnader
for vissa varor och tjinster med naturligt monopol-egenskaper.
T.ex. giller detta inom lokal busstrafik bdde 1 Sverige och i andra
europeiska linder. Inom busstrafik gir upphandling till s3 att
trafikhuvudmannen 1 regionen specificerar den 6nskade trafik-
volymen genom tidtabeller, och intresserade operatérer fir
inkomma med anbud formulerade som t.ex. totalpris per &r. Det ir
vanligt att trafikhuvudminnen dger bussterminaler och vinthallar,
medan operatdren idger bussarna. Vissa kvalitetskrav stills vad
giller punktlighet, maximi- eller medeldlder pd bussparken, m.m..
Avtalstiderna kan variera (Se Muren, 2000, for en studie om
kontraktsutformning och kvalitetsincitament vid upphandling.)

Vid upphandling viljs alltsd en leverantér ut genom nigon form
av anbudskonkurrens, och ett kontrakt skrivs med denne dir
ersittningen till operatéren samt ett eller flera verifierbara
kvalitetsmitt  specificeras. Forhoppningsvis  priglas  anbuds-
processen av stark konkurrens mellan operatérer och givet
kvalitetskraven viljs den operatér som begir ligst ersittning. Den
operatdr som ir mest konkurrenskraftig och vinner upphandlingen
kan sedan ensam bedriva verksamheten under kontraktstiden.
Upphandling kan alltsi férena konkurrens (i anbudsstadiet) med
naturligt monopol (i utférandestadiet). I en si kallad Demsetz-
auktion bjuder operatérerna konsumentpris snarare in direkt
ersittning, och den vinnande operatéren ir den som bjuder ligst
konsumentpris. Med hdrd konkurrens i upphandlingsstadiet inne-
bir detta att det vinnande konsumentpriset blir lika med styck-
kostnaden. Demsetz-auktionen beskrivs i Demsetz (1968).

Upphandling vid naturligt monopol kan ses som att man via det
kontrakt som skrivs med operatéren styr denne pd liknande sitt
som en regleringsmyndighet skulle ha gjort om man istillet valt att
prisreglera. Dilemmat vid upphandling ir att mycket stora krav
stills pd att kontraktet omfattar de olika eventualiteter som kan
uppstd under tidens ging. T.ex. kanske operatéren rikar ut for
ovintade prishdjningar pd insatsvaror, eller planerade investeringar
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blir mer kostsamma in vintat, eller kundbasen blev storre eller
mindre in vad man riknat med, och frigan ir om dessa kan
hanteras utan omférhandling av kontraktet. Andra kontrakts-
problem kan rora att operatdren inte producerar tillrickligt hog
kvalitet, och vilka mé&jligheter som d3 finns att korrigera detta eller
avbryta kontraktet och starta en ny upphandlingsomging.

Upphandling tenderar att fungera bra i branscher och verk-
samheter dir dels mojligheterna dr goda att kontraktera pd en stor
del av kostnaderna liksom pd de viktigaste kvalitetsdimensionerna,
dels en stor del av operatdrernas investeringar ir dtervinningsbara
s& att kontraktstiderna kan hillas relativt korta (alternativt att
operatdren kan disponera t.ex. lokaler som ir sirskilt anpassade till
verksamheten). Lokal busstrafik verkar vara ett exempel pd en
sidan verksamhet. Diremot fungerar upphandling mindre vil 1
verksamheter dir stora och icke-8tervinningsbara investeringar
krivs av operatdrerna. I dessa fall kan operatdren i praktiken inte
bytas ut iven om kontraktet inte uppfylls, och utrymmet di blir
stort fér omfoérhandlingar vilket goér  trovirdigheten i
upphandlingsstadiet 1ig. Se Williamson (1976) fér en genomging
av dessa frigor principiellt och i en fallstudie av upphandling av
kabel-TV 1 Oakland, Kalifornien.

Fjirrvirmedistribution dr en verksamhet som priglas av ling-
siktiga och icke-itervinningsbara investeringar 1 form av ett nitverk
av hetvattenror. Detta gor att det inte dr praktiskt att dir genom-
fora den typ av ex amte-reglering via kontrakt som upphandling
innebir.

3.5.2 Utmaningsbara marknader

Begreppet utmaningsbar marknad (contestable market) fick stort
inflytande i diskussionerna om avreglering av passagerarflyget i
USA i slutet av 1970-talet (se Baumol, Panzar och Willig, 1982). P4
en utmaningsbar marknad antas att konsumenterna snabbt
observerar prisférindringar och byter till den leverantér som
annonserar det ligsta priset, samt att de investeringar som krivs for
att etablera sig pd en marknad ir helt tervinningsbara. Ett foretag
som ir ensamt pd en marknad och som tar ut ett hogt pris (mono-
polpris) riskerar att en konkurrent intrider pA marknaden och er-
bjuder ett fordelaktigare pris till alla konsumenter. Enda sittet att
undvika intride av en sidan potentiell konkurrent ir att mono-
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polisten sitter priset lika med genomsnittskostnaden och dirmed
gor nollvinst. P4 en utmaningsbar marknad sker alltsd inte mono-
polprissittning dven om det p.g.a. stordriftsférdelar endast finns ett
enda foretag pd marknaden. Istillet sitts ligsta mojliga pris som
medger kostnadstickning, vilket leder till slutsatsen att pris-
reglering inte behdvs pd en utmaningsbar marknad.*

Investeringar 1 fjirrvirme ir huvudsakligen icke-itervinnings-
bara; nir nitverket av hetvattenrdr vil har producerats och
installerats dr det omdjligt att flytta, och de pannor eller kraft-
virmeanliggningar som virmer vattnet har begrinsad alternativ
anvinding pd platsen. Detta gor att intride i fjirrvirmeleverans pd
en ort ir forenat med risker, och potentiell konkurrens frdn andra
fjirrvirmeleverantorer ir inte en mekanism som kan férvintas hilla
priserna l3ga. Fjirrvirmemarknaden p& en ort kan dirmed inte
beskrivas som en utmaningsbar marknad, och argumentet att
potentiell konkurrens skulle hlla priserna nira styckkostnaden kan
inte tillimpas pa fjirrvirme.”!

% Teorin om utmaningsbara marknader blev ett starkt argument f6r avregleringen av
passagerarflyget i USA, vilken ledde till ligre priser och 4tféljdes av omfattande om-
struktureringar av branschen, se t.ex. Winston (1993).

2! En annan sak ir att konkurrens frin andra uppvirmningsmetoder in fjirrvirme kan ha en
dterhdllande effekt pi priserna. Detta giller sirskilt p3 orter dir fjirrvirmen inte dr fullt
utbyggd, eftersom incitamenten for fjirrvirmeféretaget att sitta priser s3 att fjirrvirme ir
attraktivt jimfért med alternativen d& ir starkare.
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4 Atgarder som vidtagits

Ett genomgdende perspektiv i den 6versikt av nationalekonomisk
teori om reglering av naturliga monopol som gjordes 1 kapitel 3 var
att ekonomisk-politiska dtgirder pd dessa marknader syftar till att
hindra foretag frdn att anvinda sin marknadsmake till att sitt priser
som ur vilfirdssynpunkt dr for hoga. De lagforindringar som
genomforts inom fjirrvirme kan inte sigas ha verkat 1 den
riktningen, vilket kan framstd som férvinande.

Innan elmarknadsreformen ar 1996 levererades fjirrvirme av
kommunerna och prissittningen begrinsades av den 1 kommunal-
lagen formulerade principen om sjilvkostnadsprissittning i
kommunal verksamhet (se t.ex. SOU 2004: 36). I den nya ellagen
(SES 1997:857) undantogs fjirrvirme frin sjilvkostnadspris-
sittning och istillet foreskrevs att nir en kommun bedriver
fjarrvirmeverksamhet skall den drivas ”...p& affirsmissig grund
och redovisas sirskilt.” Ar 2002 (SFS 2002:121) #ndrades ellagen
och formuleringen om att kommuner ska driva fjirrvirme pa
affirsmissig grund togs bort. Det tycks dock inte som att
lagstiftaren syftade till en indring av direktiven fé6r kommunal
fjirrvirme utan man menade att formuleringen var onédig; den
proposition som foreslog lagindringen argumenterar att
konkurrenslagen tvingar kommunala fjirrvirmeforetag att agera
affirsmissigt.” Den tidigare formuleringen om affirsmissig grund

22 T Proposition 2001/02:56 Energimarknader i utveckling - bittre regler och tillsyn sigs
foljande angdende den dittillsvarande ellagen: ”I 2 § anges att om ett kommunalt bolag
bedriver elproduktion, elhandel eller distribution av fjirrvirme skall verksamheten drivas pd
affirsmissig grund och redovisas sirskilt. Dessa bestimmelser stiller krav pi de kommunala
bolagen och ir dirfér av den karaktiren att de kan kriva tillsyn. Vad giller det férsta kravet,
allesi att verksamheten skall drivas pd affirsmissig grund, goér regeringen foljande
bedémning. Om ett kommunalt bolag inte driver verksamheten p4 affirsmissig grund, t.ex.
genom underprissittning, skadar det konkurrensen pi den konkurrensutsatta delen av
elmarknaden. Det kan dirmed vara ett brott mot konkurrenslagens bestimmelser. Efter-
levnaden av dessa bestimmelser stir redan under tillsyn av Konkurrensverket och nigon
ytterligare tillsyn frin nitmyndighetens sida ir dirf6r inte nédvindig.”
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har dock dterkommit 1 den nyare lag som sirskilt reglerar
fjirrvirmeverksamhet, Fjirrvirmelag (2008:263).

Det framgir inte av lagtexten exakt vad affirsmissig grund
innebir utdver att underprissittning inte ir tillitet. Det national-
ekonomiska grundantagandet ir att féretag maximerar vinsterna,
och affirsmissig prissittning innebir di att sitta priser som leder
till maximala vinster. P4 en monopolmarknad skulle detta innebira
monopolpriser. I andra delar av fjirrvirmelagen antyds dock att
lagstiftaren ser problem med hoga priser. Lagtexten (SFS 2008:263)
behandlar fjirrvirmeforetagets skyldighet att ge tydlig information
om kommande dndringar i avtalsvillkor, och att férhandla med sina
kunder. I lagen sigs dven att fjirrvirmeforetaget ska férhandla med
den som vill ha tilltride till rorledningarna for att silja eller
distribuera virme. Fjirrvirmelagen anger dock ingen l6sning om
férhandling eller medling inte leder till enighet om priser och andra
avtalsvillkor, utan 1 sista hand beslutar fjirrvirmeféretaget om
dessa.

Den sirskilda myndighet som medlar i dessa drenden heter
Fjirrvirmenimnden. P4 Fjirrvirmenimndens webbsida www.fjarr-
varmenamnden.se anges att ett 60-tal drenden inkommit sedan
nimnden inrittades 1 juli 2008, att man bifallit 25 av 27 an-
sokningar om medling (i samtliga fall rérande prisvillkor), att man
medlat i 26 irenden och att parterna kommit éverens i 14 av dessa.

Det ir innu oklart pd vilket sitt de nya reglerna 1 konkurrens-
lagen som frin 1 januari 2010 gér det mojligt att forbjuda
konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet kan komma att
piverka fjarrvirmesektorn. Offentliga aktorer kan forbjudas att
sitta liga priser, men sidan siljverksamhet som ir férenlig med
t.ex. kommunallagen kan inte férbjudas. En regel som kan vara
relevant for fjirrvirme idr att offentliga aktdrer kan forbjudas att
neka foretag tilltride till infrastruktur pd rimliga villkor. Se dven
Konkurrensverkets webbsida www.kkv.se .

Sammanfattningsvis har alltsd inga dtgirder som hindrar fjirr-
virmeforetag frin att ta ut hoga priser vidtagits. Mojligheten att
anstka om medling hos Fjirrvirmenimnden kan tinkas ge en viss
uppmirksamhet 4t prishdjningsirenden dir nimnden medlar, vilket
kanske kan gora att foretag avstdr fr8n snabba prisokningar.
Avgiftsgruppens arliga genomging och publicering av fjirrvirme-
priser kan ge en liknande effekt. Ingen av de dtgirder som vidtagits
innebir dock nigon strikt begrinsning av méjligheten att hoja
fjirrvirmepriserna.
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5 Slutkommentarer

Sveriges totala energianvindning mitt som tillférd energi dr c:a 600
TWh per &r.” Fjirrvirmen svarar i Sverige for knappt 10 procent av
energianvindningen (48 TWh &r 2008) och anvinds framfor allt (43
TWh) till uppvirmning av bostider, kontor och 6vriga lokaler for
privat och offentlig verksamhet (se Statens energimyndighet,
2009). Anvindningen av fjirrvirme har 6kat stadigt sedan 1970-
talet. Produktion och drift av fjirrvirmeanliggningar har i allmin-
het bedrivits av kommunerna, frin bérjan som en del av den kom-
munala férvaltningen och senare inom separata men kommunal-
igda bolag.

Produktionstekniken med ett nitverk av ror for transport av
hetvatten gor att fjirrvirmebranschen kinnetecknas av stora fasta
kostnader och ligre rorliga kostnader. Detta innebir att fjirr-
virmeverksamhet i ett givet omride som en storre eller mindre tit-
ort ir ett naturligt monopol. I nationalekonomisk teori innebir en
samhillsekonomiskt effektiv prissittning att priset sitts lika med
marginalkostnaden. En ”nist bista” prissittning ir att foretaget
instrueras att sitta det ligsta priset som dr forenligt med
kostnadstickning, dvs. ett styckkostnadspris (i praktiken snarare
ndgon variant av detta i form av en tvidelad tariff).

Om det ekonomisk-politiska mélet {6r fjirrvirmesektorn ir en
kostnadseffektiv produktion dir priserna ir forenliga med
kostnadstickning men utan betydande vinster, si ir en viktig friga
hur styrningen ska bedrivas. Innan elmarknadsreformen dr 1996
producerade kommunerna fjirrvirme och denna reglerades av
regeln om kostnadstickning i kommunallagen, dvs. i stort sett i
overensstimmelse med den ovan nimnda ”nist bista” principen for
prissittning vid naturligt monopol. Efter att ellagen dndrades s8 att
fjarrvirmeforetag skulle sitta affirsmissiga priser har ett d6kande

» Efterfrigan i termer av den slutligen anvinda mingden energi dr betydligt ligre, c:a 400
TWh, dir skillnaden beror pi energiférluster som uppstr pi olika stadier i produktion och
anvindning.

61



Slutkommentarer e 2011:2

antal fjirrvirmebolag genom forsiljning 6vergdtt frin kommunal
dgo till att dgas av storre bolag som driver fjirrvirmeanliggningar i
flera kommuner.

Man skulle kunna tinka sig att de kommunala dgarna évergick
till monopolprissittning pd fjarrvirme nir ellagen indrades. I s3 fall
skulle privatisering inte leda till hoégre priser in de som
kommunerna redan satte. Vi har dock sett i avsnitt 2 att stora fjirr-
virmeforetag (som levererar fjirrvirme i fem eller fler kommuner)
sitter hogre priser dn ovriga fjirrvirmeproducenter. Detta kan
forklaras teoretiskt pd sd sitt att en lokal leverantor av fjirrvirme,
sirskilt om denne ocksi igs av den kommun dir fjirrvirmen
levereras, har skil att ta hinsyn till en lokal opinion som motsitter
sig monopolprissittning.

Vad giller férvintade vilfirdseffekter av hogre priser bér man
skilja pd effekter for anvindare som redan installerat fjirrvirme
(den intensiva marginalen)
och effekter via nytillkommande anvindning (dvs. férindringar pd
den extensiva marginalen). Den férra gruppen anvindare har redan
genomfort en investering 1 fjirrvirme och dirmed &tminstone for
tillfillet avstdtt frén en eventuell investering 1 annan uppvirmnings-
metod. Eftersom denna typ av beslut fattas relativ sillan, och
eftersom virmebehovet 1 hog grad bestims av klimat och vider,
finns smd mojligheter till anpassning av fjirrvirmeefterfrigan for
dessa anvindare. Prisokningar pd fjirrvirme kommer d& framfor
allt att innebira en inkomstdverféring fr8n anvindare till
leverantorer.

Det ir diremot troligt att prishdjningar skulle kunna pdverka
beslutet att installera fjirrvirme hos anvindare for vilka fjirrvirme
ir aktuellt 1 framtiden. En direkt effekt av hogre fjarrvirmepriser ir
att alternativa uppvirmningsmetoder blir mer attraktiva vid en
direkt jimforelse, vilket leder till minskad efterfrigan pd att
installera fjirrvirme. En mer indirekt effekt dr att hojda
fjarrvirmepriser pd en nyttighet som fjirrvirme dir den lokala
leverantéren ir ett oreglerat och i minga fall privatiserat monopol,
kan skapa en oro fér framtida prishéjningar som skulle kunna 3
potentiella anvindare att avstd frin att installera fjirrvirme. Detta
ir ett exempel pd det si kallade “hold-up”-problemet, som
beskriver situationen nir tvd avtalsparter avstdr frin att sluta ett
omsesidigt fordelaktigt avtal, beroende pid att den ena parten
investerar 1 kontraktsrelationen och den andra parten har
incitament att utnyttja detta till att omférhandla priset (se
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Williamson, 1971). I fjirrvirmerelationen uppstdr hold-up-
problemet nir en potentiell kund avstdr frén att satsa pd fjirrvirme
p.g-a. en forvintning om att siljaren 1 framtiden kan utnyttja detta
till att hoja priserna.”

Den genomsnittliga prisskillnad som har skattas mellan
kommuner med ”Stor” fjirrvirmeleverantdr och évriga kommuner
ir 1 storleksordningen 3-4 procent, vilket ir en relativt begrinsad
skillnad. Utéver att prisskillnaderna naturligtvis kan vara betydligt
storre 1 enskilda kommuner, kan féljande kommentarer ges till den
skattade prisskillnaden. Det idr tinkbart att den empiriska
specifikationen inte helt har kunnat finga de faktiska pris-
skillnaderna, t.ex. beroende p4 att mittet ”Stor” dgare som anvints
beskriver dgarférindringarna pd ett relativt grovt sitt (se dven
fotnot 6). Det dr vidare mojligt att de arliga prisjimférelser som
produceras av Avgiftsgruppen har bidragit tll att begrinsa
prisdkningarna, eftersom troligen inget fjirrvirmeforetag 6nskar
figurera 1 dessa rapporter som t.ex. det dyraste foretaget, eller det
foretag som hojt priserna mest frin ett ar till ett annat. En
ytterligare tolkning ir att priserna i en del av de kommuner som
iger fjirrvirmeanliggningar kan ha héjts mer dn som skulle ha varit
fallet om fjirrvirme inte alls privatiserats.

Sammanfattningsvis talar de teoretiska argumenten fér att ett
foretag som har ett naturligt monopol bor prisregleras si att
mojligheten att sitta monopolpriser begrinsas. Utvecklingen av
dgande och priser i fjirrvirmesektorn talar for att privatisering av
fjarrvirme faktiske leder wll hogre priser. Hogre priser for
fjarrvirme 1 kommuner som privatiserat fjirrvirmen kan dven leda
till minskad nyefterfrigan pd fjirrvirme i1 andra kommuner,
eftersom potentiella nya kunder kan vara ovilliga att binda sig vid
en virmekilla dir prisékningarna visat sig kunna vara stora. En
prisreglering av  fjirrvirme skulle troligen leda il att
prisdkningarna pd fjirrvirme begrinsades, och dven tll ligre
férvintningar om framtida prisdkningar. Bdda dessa effekter kan
antas leda till 6kad efterfrigan pd nyinstallering av fjirrvirme. Det
ir t o m mojligt att en del foretag 1 fjirrvirmebranschen skulle
gynnas av en prisreglering just med tanke pi s3dana ldngsiktiga
efterfrigeeffekter, nimligen féretag verksamma p& orter med
relativt stor potential f6r utbyggnad av fjirrvirme. Dessa foretag
kan nimligen ha svdrt att trovirdigt hivda gentemot potentiella

2 Att fjirrvirmeforetag erbjuder kunder att hyra vixlare ir ett sitt att minska investeringen,
men iven d3 finns betydande kostnader f6r kunden att byta virmesystem.
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kunder att de inte planerar framtida prisdkningar (iven om de inte
gor det).”

Frigan om kostnaden fér prisreglering av fjirrvirme behandlas
inte 1 denna rapport. Dock finns férutsittningar f6r jimférande
prisreglering i och med branschens regionala struktur, vilket ger
mojligheter till information om vilka kostnader en prisreglering bor
baseras pd. Redan nu limnar fjirrvirmeforetagen vissa uppgifter till
Energimarknadsinspektionen. Kostnaderna for reglering far vigas
mot de sambhillsekonomiska intikter som kan fis av o6kad
fjirrvirmeanvindning. En slutsats av denna rapport, som kan ses
som en principstudie som kan ge impulser till vidare studier, ir att
det finns skil att nirmare utreda mojligheterna att prisreglera
fjirrvirme. Argumenten for prisreglering fjirrvirme ir sirskilt
starka om mailet ir att uppnd en utbyggnad och 6kad anvindning av
fjarrvirme.

» 1 informationen frin branschféreningen Svensk fjirrvirme angiende ett nyligen ingdnget
avtal med SABO och Riksbyggen anges att avtalet syftar till att ”... dka transparensen,
foérutsigbarheten och stabiliteten i1 prissittningen av fjirrvirme, samt o6ka kundernas
inflytande och deras fértroende for leverantérerna” (se www.svenskfjarrvarme.se ).
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