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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att fraimja forskning pa konkurrens- och
upphandlingsomrédet.

Konkurrensverket har gett Jerker Holm vid Lunds universitet i uppdrag att, inom
ramen for Konkurrensverkets uppdragsforskning, redogora f6r ekonomisk teori
och empirisk forskning som ar relevant for en prisforandringsprévning av fjarr-
varme. Konkurrensverkets forhoppning &r att rapporten kan bidra till Energimark-
nadsinspektionens genomforande av regeringsuppdraget att utreda och foresla
utformningen av en modell for prisférandringsprévning och en princip for lika-
behandling f6r kunder inom samma kundkategori.

Av rapporten framgar att ekonomisk forskning och erfarenheter visar att reglering
ar genuint svart, inte minst pa en heterogen marknad som fjarrvarme dar forutsatt-
ningarna dessutom i stor utstrackning styrs av politiska beslut. Rapporten tar upp
ett antal aspekter som ar viktiga att beakta vid utformningen av en prisreglering for
fjarrvarme. Det ar sarskilt viktigt att undvika att en prisreglering, tvartemot sitt
syfte, riskerar bli prisdrivande eller hammande for marknadsutvecklingen.

Till projektet har knutits en referensgrupp. Den har bestatt av Linda Werther
(Energimarknadsinspektionen), Jonas Bjornerstedt (Konjunkturinstitutet). Fran
Konkurrensverket har Stig-Arne Ankner, Apostolos Baltzopoulos samt Joakim
Wallenklint deltagit.

Det ar forfattaren som svarar for slutsatser och bedémningar i rapporten.
Stockholm, januari 2013

Dan Sjoblom
Generaldirektor
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Sammanfattning

Denna rapport analyserar fjarrvarmemarknaden infor den planerade prisregle-
ringen. Uppdraget &r att utifrdn marknadens egenskaper och med hjalp av ekono-
misk teori och empiri forsoka dra nagra lardomar som kan vara relevanta i arbetet
med regleringen.

Till att borja med slas det fast att fjarrvarmemarknaden bestar av flera hundra
lokala nét i Sverige som vanligtvis betjanas av en leverantor. De lokala mark-
naderna karaktariseras av betydande stor- och samdriftsfordelar vilket gor att de
kan betraktas som lokala naturliga monopol. Utifran gallande statistik visas att
produktionen av fjarrvarme i Sverige stadigt har 6kat det senaste halvseklet och att
det for vissa kundsegment numera ar den viktigaste uppvarmningsformen.
Expansionen av marknaden har de senaste aren gynnats av miljopolitisk styrning.

Ur ett kundperspektiv karaktériseras fjarrvarmekonsumtion av ett langsiktigt
investeringsbeslut som avser olika uppvarmningsalternativ och mer kortsiktiga
beslut avseende forbrukningsnivaer. I det langsiktiga beslutet finns alternativ till
fjarrvarme varfor uppvarmningsformen har kan anses vara utsatt for viss konkur-
rens. I det kortsiktiga beslutet ar konsumenten inlast i teknologin och méter darfor
en monopolsiljare.

Priserna pa fjarrvarme har stigit betydligt mer dn konsumentprisindex det senaste
decenniet. En narmare granskning visar emellertid att denna prisokning kan ha
varit motiverad av kostnadsokningar da branslena som anvands i fjarrvarme-
produktionen har stigit annu mer under samma period. Vidare konstateras att
prisutvecklingen pa fjarrvarme har varit gynnsam jamfort med andra uppvarm-
ningsalternativ.

Trots att priserna pa fjarrvairmemarknaden satts av lokala naturliga monopol visar
studier av efterfragans priselasticitet att priserna inte satts pa den hoga niva som ett
vinstmaximerande monopol skulle vilja enligt laroboken. Detta innebér att den
potentiella samhallsekonomiska vinsten av prisreglering blir mindre &n vad man
utifran klassisk teori kan forvanta sig.

Enligt ekonomisk teori kommer ett vinstmaximerande naturligt monopol att vélja
en ineffektivt lag kvantitet for att uppna ett hogt pris. Denna 16sning forutsatter
dock att monopolet anvander sig av uniform prissattning, vilket innebar att fore-
tagets intakter endast utgors av antalet salda enheter multiplicerat med ett enhets-
pris. Om monopolet anvander sig av flerdelade avgifter kan en effektiv 16sning nas
med marginalkostnadsprissattning. Rationell reglering av ett naturligt monopol
beror enligt ekonomisk teori pa en mangd olika forutsattningar, bland annat av-
seende informationsférhallandet (mellan regleraren, foretaget och kunderna), de
inblandade parternas motiv samt om omfdérdelning av pengar ar énskvart och



kostsamt. Under sjalvfinansieringskrav pa det naturliga monopolet kan det exem-
pelvis vara rationellt att olika kundgrupper betalar olika priser for varan.

Prisreglering kan ha olika utformning. Det konstateras att avkastningsbaserad och
indexbaserad prisreglering har delvis olika konsekvenser. Den forra formen mins-
kar risken for foretag som skall gora tillgangsspecifika investeringar men ger ocksa
mindre incitament till kostnadseffektiviseringar medan den senare formen ger om-
vanda konsekvenser. Prisforandringsprovning dar regeln ar att prisférandringen ej
far 6verstiga en viss grans kan forvantas ge konsumenter okad trygghet da den
skyddar mot stora kortsiktiga prishdjningar. Det finns emellertid en viss risk att
detta pa sikt kan leda till hogre priser an vad som skulle gélla pa en oreglerad
marknad. En anledning till detta ar att foretagen kan vélja att hoja priset under
perioder da det inte finns kostnadsskal till det for att vara mindre begransade i sin
framtida prissattning. Ett annat skal ar att prishdjningsbegransningar innebér att
fjarrvarmeleverantorer exponeras for 6kad risk over tiden vilket kapitaldgarna kan
vilja kompensera sig for. Det dr vidare majligt att prisforandringsgransen blir en
referenspunkt eller norm for vad som ses som en acceptabel prisforandring. Detta
kan vara prisdrivande om gransen satts for hogt.

Det finns erfarenheter fran reglering av fjarrvirmemarknaderna i Danmark och
Litauen som indikerar att reglering dr mdjlig men inte utan problem. Dessutom kan
det pavisas att prisspridningen &r storre pa dessa reglerade marknader &n pa den
oreglerade svenska marknaden. Det finns dven erfarenheter fran reglering av andra
marknader som kan vara vardefulla att beakta. En &r att 6verklagande avseende
priser, vilket ar majligt pa den svenska telemarknaden, kan leda till osdkerhet om
vilka priser som galler under langa perioder. Detta ar hammande f6r marknaden.
En annan erfarenhet ar att aven om indexbaserad prisreglering ar latt att infora kan
man forvénta sig att modellen som prisregleringen bygger pa maste revideras i
framtiden och denna revidering kan vara resurskravande. En form av mjuk regle-
ring ar att i forsta hand forlita sig till att parterna kommer 6verens och att myndig-
heten aktivt kommer in i processen forst nér parterna ej kommit 6verens.

Det finns ett antal lardomar att dra fran rapporten. For det forsta ar det viktigt att
inse att valet star mellan tva diffusa alternativ. Utgangslaget ar ingalunda klassisk
monopolprissdttning utan nagot betydligt mer komplicerat och utfallet av den
framtida regleringen dr minst lika otydligt. For det andra kan likformig prissattning
inom kundkategorier hindra valfardshdjande utfall. En av utgangspunkterna for
prisregleringen ar att kunder som tillhor samma kategori inte skall ha olika priser.
Det kan bland annat finnas rattviseskal till detta. Det visas emellertid i rapporten
att prisdiskriminering mellan kunder inom en kategori kan vara valfardshéjande,
exempelvis vid expansion av nét. Det kan dven vara optimalt med prisdiskrimi-
nering genom sa kallad Ramseyprissattning for att sakra sjalvfinansiering. En tredje
lardom ar att detaljerna i prisforandringprévningen sannolikt dr av stor betydelse.
Om man skall ha ett generellt prisférandringstak som berdknas pa samma satt for
samtliga leverantorer och som ger samtliga tillracklig lonsamhet kommer detta
sannolikt att medge for hoga prishdjningar i genomsnitt. Alternativet ar lagre gene-



rella hojningar och att man har en plan for att hantera att de minst effektiva leve-
rantOrernas lonsamhetsproblem. Utformningen av basen for berakning av de till-
latna forandringarna samt vilken information som gar ut till kunderna bor ocksa
overvagas noga. Den fjarde lairdomen att dra ar att fortroende &r centralt pa fjarr-
varmemarknaden. Syftet med regleringen &r just att 6ka kundernas trygghet och
fortroende for fjarrvarmealternativet. Det finns forutsattningar att en prisreglering
lyckas uppna detta syfte men det ar viktigt att denna dkade trygghet inte sker for
mycket pa bekostnad av leverantorernas trygghet. Foretag som gor stora investe-
ringar kraver forutsdgbarhet och en illa utformad reglering som vilar pa bracklig
politisk grund kan skapa osdkerhet om de framtida spelreglerna pa marknaden. En
sadan osakerhet gynnar varken kunderna eller leveranttrerna pa sikt.



Summary

This report analyses the district heating markets before the planned regulation of
them is implemented. The purpose of the report is to come to some conclusions
based on economic theory and empirical research, while taking account of the
specific characteristics of this market. These conclusions may be relevant for the
design of the future regulation.

The district heating market consists of several hundred local heating networks, each
usually served by only one firm. Each local market is characterized by substantial
economies of scale and scope, which means that they are in fact natural monopo-
lies. Statistics show that the production of district heating in Sweden has increased
steadily over the last 50 years and for certain customer segments, it is the domi-
nating heating technology. The expansion of this market has benefitted from
environmental policy.

From the perspective of the customers, the consumption of district heating involves
one long term investment decision regarding heating technology, but also short
term decisions regarding the level of consumption. The investment decision in-
volves alternatives, which means that district heating firms face some competition.
Once invested in the technology, the customer is locked-in and meets a monopoly
seller when it comes to the short term decisions.

The price of district heating has increased substantially faster than the Swedish
consumer price index the last decade. A closer investigation shows that this price
increase may be explained by increasing fuel costs, which have increased by more
than the price of district heating. Furthermore, the price increase for district heating
has been smaller than for other competing heating technologies.

Despite that the prices are set by local natural monopolies empirical studies of the
price elasticity of demand do not indicate that the prices are set at the profit maxi-
mizing level as suggested by the textbook. This means that the potential benefit of
price regulation is smaller than can be expected from standard economic theory.

According to standard economic theory a profit maximizing natural monopoly will
produce an inefficiently low quantity to be able to charge a high price. This solution
is based on the assumption that the monopoly applies uniform pricing, which
means that the firm’s revenue is equal to the number of units sold times the unit
price. If the monopoly instead applies multi-part tariffs an efficient solution with
marginal cost pricing can be achieved under profit maximization. Rational regula-
tion of a natural monopoly requires the specification of many conditions, among
other things, the allocation of information (with respect to the regulator, the
monopoly firm and the buyers), the different parties” preferences and if redistri-
bution of money is desired and costly. For instance, under self-financing require-
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ments, it may be rational that different consumer groups pay different prices for the
good.

Regulation can be designed in different ways. It is made clear that rate-of-return
regulation and index based price-cap regulation have partly different conse-
quences. The former type reduces the risk for firms making asset specific invest-
ments at the same time as it gives small incentives to efficiency enhancing cost
reductions. The latter type of regulation has the opposite consequences. Caps on
price changes can be expected to reduce the customers’ risk with respect to large
price changes in the short run. However, there is a possibility that this may lead to
higher prices than would be the case without regulation. One reason for this is that
firms may increase their prices just to improve their future pricing flexibility.
Another reason for this is that caps on price changes means that district heating
firms will be more exposed to risk over time, which may motivate shareholders to
demand compensation. Furthermore, it is possible that the cap on the price change
becomes a reference point or norm on what is seen as an acceptable price change.
This is likely to increase prices if the cap is set too high.

The report makes a number of observations from the regulation of district heating
markets in Denmark and Lithuania, which indicate that regulation is possible but
not without its problems. In addition to this, the coefficients of variation of prices
are larger in these regulated markets than in the unregulated Swedish market.
There are also valuable observations from other regulated markets. One observa-
tion is that the possibility to appeal against an authority’s price decision may create
an uncertainty about what the prices actually are during long periods of time. Such
uncertainty will harm the functioning of the market. Another observation is that,
even if price-cap regulation is easy to implement, it is important to realize that the
model upon which the calculated caps are based, must be revised in the future and
this revision may be demanding. One form of “soft” regulation is to confide in the
parties” willingness and ability to reach voluntary agreements on their own, which
means that the authority only enters the process if the parties are unable to agree.

There are a number of lessons to be learnt from the report. The first one is that it is
important to realize that the choice is between two diffuse alternatives. The unreg-
ulated point of departure is not the standard uniform monopoly pricing, but
something significantly more complicated and the outcome of the future regulation
is no less blurred. The second lesson is that ruling out price discrimination within
certain categories of customers may obstruct welfare improving outcomes. One
important desired property of the regulation is that customers within the same
category should face the same prices. Among other things, this can be motivated by
fairness. However, it is shown that price discrimination within the same category
may be welfare enhancing, for instance when networks expand. It may also be
optimal to use price discrimination under self-finance constraints by so called
Ramsey pricing. A third lesson is to expect that “the devil is in the details”,
meaning that the design of the cap on price changes is of substantial importance. If
a general cap on the price change is implemented, which is the same for all firms
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and supposed to guarantee at least zero profit for all firms then one can expect that
the cap will allow for too high price increases on average in the industry. The alter-
native is to set the cap tighter and to develop a plan for how to handle the least
efficient firms’ financial problems. The design with regard to the base (year) for
calculating the cap and what information the firms should provide to its customers
ought to be considered carefully. The fourth lesson is that trust is of vital impor-
tance in the district heating market. The purpose of the regulation is primarily to
increase the customers’ confidence and feeling of security in the market. It is likely
that the regulation accomplishes this, but it is important that this increase in
customer confidence is not primarily at the expense of the firms” confidence. Firms
considering large investments rationally demand predictability and a poorly
designed regulation resting on a fragile political majority may create uncertainty
about conditions on the market. In the long run such an uncertainty benefits neither
the customers nor the firms.
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1 Inledning

Varen 2012 foreslar Naringsdepartementet att prisforandringsprovning infors pa
fjarrvarmemarknaden. Detta ar 16 ar efter att stora delar av Sveriges natverksin-
dustrier avreglerades och i samband med denna avregleringsvag saldes kommu-
nala energibolag ut. I ménga av dessa bolag utgjorde fjarrvarmeproduktionen en
viktig del. Att man nu delvis aterreglerar denna marknad ses sakert av vissa som
ett bevis pd att delar av avregleringen inte var genomtankt.

Motivet for aterregleringen ar att stairka konsumenternas position pa marknaden
och forhindra oskaliga priser. I férlangningen menar man att regleringen ska ut-
gora en garanti som ger 6kad trygghet for konsumenter som har valt eller star i
valet att vélja fjarrvarme som uppvarmningsform. Ett annat motiv bakom regle-
ringen ar att kunder skall behandlas lika. Mer specifikt skall kunder ur samma
kategori betala samma priser. Det skall inte spela ndgon roll om en kund inom
samma kategori har olika uppvarmningsalternativ att vélja mellan eller inte. Detta
kan tyckas vara mycket rimliga férslag om man accepterar bilden av fjarrvarme-
foretagen som lokala vinstdrivande monopol pa en marknad som forser Sveriges
invanare med en av deras viktigaste nyttigheter, namligen varme.

1.1 Syfte

Syftet med denna rapport ar att undersoka vilka lardomar man kan dra infér den
forestdende regleringen. Utgangspunkten for en sddan analys ar i forst hand eko-
nomisk teori och empiri. Den teoretiska ldroboken ger ofta distinkta svar pa fragor
om reglering givet en viss uppsattning antagande. Dessa svar kan vara anvandbara
for att strukturera resonemang kring viktiga mekanismer i samband med reglering.
De ger dock endast vissa pusselbitar i den komplexa verklighet som den forskare
som forsoker mata effekterna av reglering moéter. Vidare, ger vare sig de teoretiska
modellerna eller de empiriska studierna alltid otvetydig vagledning at de politiker
och myndigheter som 6vervéger reglering. Analysen utokas déarfor med vissa erfa-
renheter fran tidigare prisreglering.

1.2 Upplagg

For att forsta bakgrunden till regleringen samt argument mot den kravs en genom-
gang av fjarrvarmemarknaden i Sverige, vilket gors i kapitel 2. Har ges bland annat
en kort introduktion till utvecklingen av fjarrvarme, dess prisutveckling, kostnader
och konkurrerande uppvarmningsteknologier. Fjarrvarme kan betraktas som ett
lokalt naturligt monopol och i kapitel 3 beskrivs teorin kring naturliga monopol och
hur denna motiverar regleringsinsatser. Har presenteras dven olika problem som
kan vara forknippade med reglering. Kapitel 4 presenterar empirisk forskning och
tidigare erfarenheter som bedomts vara relevanta for den forestdende regleringen



av den svenska fjarrvarmemarknaden. I kapitel 5 vdvs trddar samman och ett par
aspekter som ar speciellt viktiga att beakta infor prisregleringen analyseras.
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2 Fjarrvarmemarknaden i Sverige

I detta avsnitt ges en introduktion till fjarrvarmemarknaden i Sverige. Syftet ar att
ge lasaren grundlaggande information om de tekniska och ekonomiska forutsatt-
ningarna for denna marknad.

2.1 Teknologi och utvecklingen av marknaden

Rent tekniskt bestar ett fjarrvarmesystem av en eller flera vairmegenererande pro-
duktionsanlaggningar som pumpar ut hetvatten i ett distributionsnat av rorled-
ningar. Detta distributionsnat ar i sin tur anslutet till virmekonsumenternas fastig-
heter, vilka kan vara smahus, flerfamiljshus eller lokaler. I fastigheterna finns nor-
malt en varmevaxlare dar varmvattnet fran produktionsanlaggningen 6verfor
varme till fastighetens system av varmvattenledningar. Man brukar skilja mellan
produktionsanldggningar som &r endast varmeverk och kraftvarmeverk. De senare
utnyttjar dven varmen till att generera el.

Bild 2.1 Fjarrviarmeteknologi
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Fjarrvarmeproduktionen i Sverige tog fart pa 50-talet dd kommunala elverk ofta
stod for utbyggnaden (SOU 2011:44, sid 100). Produktionen var emellertid blygsam
och i slutet av samma artionde inskranktes fjarrvarmeleveranserna till ett fatal TWh



15

per ar. Under det foljande halvseklet steg leveranserna av fjarrvarme tamligen kon-
stant och uppgick ar 2011 till drygt 50 TWh per ar.!

Bild 2.2 Fjarrviarmedistribution
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Produktionsanldggningar anvander olika bransle for uppvarmning. Numera
anvinds mest biobransle. Aven avfallsgas och fossila branslen anvands men i
mindre omfattning. Nar sa ar majligt utnyttjas industriell restvarme fran diverse
produktionsprocesser (t.ex. fran massaindustrin eller den kemiska industrin).
Ocksa energi fran virmepumpar som utnyttjar temperaturskillnader anvéands for
att skapa fjarrvarme.

Fjarrvarmeproduktionen var fram till 1980-talet i stort sett helt baserad pa olja.
Darefter har oljan ersatts med andra bréanslen. Den 6kade fjarrvarmeproduktionen i
kombination med en forandrad blandning av brénslen kan ses som ett led i en
nationell strategi att skapa en hallbar och mer sjalvforsorjande virmeproduktion.
Strategin har vilat pa en tydlig skattedifferentiering som inneburit att fossila
branslen beskattats hart medan fornybara bréanslen varit obeskattade eller lagt
beskattade.

Idag ar Sverige ett av de lander som har storst fjarrvarmeproduktion per capita. Det
bedrivs fjarrvarmeverksamhet pa ungefar 500 orter i landet och fjarrvarme anses
utgora den dominerande formen av uppvarmning av flerbostadshus samt lokaler
(SOU 2011:34). Saledes uppvarms 83 procent av landets flerbostadshus med fjarr-
varme och 71 procent av landets lokalyta. Motsvarande andel f6r smahus ar
vasentligt lagre och uppgar till endast 12 procent.

1 Siffran baseras pa leveranserna fran de knappt 150 foretag som dr medlemmar i Svensk Fjarrvarme.
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2.2  Produktionsforhallanden, kostnader och intakter

Pa produktionssidan kdnnetecknas fjarrvarmeproduktion av stora initiala investe-
ringar i produktionsanlaggningar samt distributionsnat. Det dr vidare sa att kost-
naden for att betjana ytterligare en kund i allméanhet &r ldgre 4n genomsnittskost-
naden for de kunder som redan betjanas. Detta innebar att teknologin karakteri-
seras av betydande stordriftsfordelar. Detta galler saval produktion som distri-
bution. Varme kan produceras mer kostnadseffektivt i stora varmeverk och kraft-
varmeverk. Det dr vidare inte samhallsekonomiskt 16nsamt att bygga upp parallella
distributionsnat. Ett tatare ndt som pa en mindre yta betjanar fler anslutnings-
punkter dr mer kostnadseffektivt &n ett utspritt nit. Aven lokala markforhallande
spelar roll for hur kostsamt det ar att bygga ut ett nat.

Man talar ocksad om att fjarrvarmeforetagen kan utnyttja samdriftsfordelar genom
att inkludera flera produktionsproceser som t.ex. avfallsforbranning i kraftvarme-
produktionen.? I detta fall erhaller foretaget betalning for hantering av branslet,
vilket samtidigt genererar varme och elkraft. Stordrifts- och samdriftsfordelarna
gor att fjarrvarmeproduktion kan betraktas som ett lokalt naturligt monopol. Detta
innebar att den mest samhallsekonomiskt lonsamma organisationen av produk-
tionen ar att den sker i ett enda foretag. Den ekonomiska teorin bakom naturliga
monopol kommer att behandlas i kapitel 3.

Energimarknadsinspektionen delar upp fjarrvarmeforetagens olika kostnader i
posterna: branslekostnader, driftskostnader, kapitalkostnader samt 6vriga kost-
nader. Det framgar da att fjarrvarmebranschens storsta kostnadspost &dr bransle-
kostnader. Ar 2009 da drygt 53 TWh producerades uppgick dessa till drygt 17
miljarder, vilket var omkring 50 procent av branschens totala kostnader. Darefter
kommer driftskostnader pa knappt 10 miljarder som utgdrs av personalkostnader
och externa kostnader. Kapitalkostnaderna raknat som avskrivningar samt rante-
netto (rantekostnader minus ranteintakter) utgjorde cirka 20 procent.? Det skall
betonas att dessa poster utgar fran redovisade kostnader, vilket innebar att exem-
pelvis de faktiska kapitalkostnaderna kan avvika vasentligt fran de redovisade pa
grund av avskrivningar.

2 Termen samdriftférdelar anvands har som motsvarighet till engelskans ”“economics of scope”. For vidare
diskussion om kostnadstermerna, se kapitel 3.

3 Se rapporten EI R 2011:08.
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Bild 2.3 Fjarvarmebranschens kostnader 2009 efter kostnadsslag (mdr)
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Kalla: EI R 2011:08.

De totala intakterna ar 2009 uppgick till drygt 37 miljarder i branschen. Denna siffra
bygger pa uppgifter fran de 181 foretag som sédrredovisat sina intékter och kostna-
der till Energimarknadsinspektionen. Den storsta intdktsposten kommer fran var-
meleveranser som under dret uppgick till drygt 28 miljarder. Ungeféar en fjardedel
av fjarrvarmeforetagen dger kraftvarmeverk och producerar saledes dven el. Denna
elforséljning utgor en betydande intdktskalla for dessa foretag och uppgick till 3,4
miljarder. Foretagen med elproduktion har dven intdkter fran forsiljning av elcerti-
fikat vilka inbringade 1,3 miljarder. I Bild 2.2 tas dven anslutningsavgifterna upp,
vilka inbringar drygt 0,4 miljarder. Denna summa utgor endast drygt en procent av
branschens totala intdkter. Detta antyder att anslutningsavgiften inte exploateras
for att generera stora intdkter, vilket dr en teoretisk majlighet vid flerdelad prissatt-
ning (se kapitel 3). I 6vriga intdkter pa knappt 4 miljarder ingar bland annat
intdkter fran forséljning av utslappsratter samt aktiverat arbete for egen rakning.
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Bild 2.4 Fjarvarmebranschens intikter 2009 efter intiktsslag
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Kalla: EI R 2011:08.

2.3 Efterfrageforhallanden

Varme ar som vara betraktat en nodvéandighet i lander som Sverige med kallt kli-
mat. I stort sett samtliga bostader och lokaler har ndgon form av uppvarmnings-
system. Det finns en mangd faktorer som kan forvantas paverka efterfragan pa
fjarrvarme (se SOU 2011:44, kap. 4). I forsta hand géller som for andra varor att
priset spelar en viktig roll, vilket diskuteras mer nedan. Vidare &r leveranssakerhet
sannolikt en viktig faktor for manga kunder i deras langsiktiga beslut att ansluta sig
till ett fjarrvarmesystem. En annan faktor som paverkar den langsiktiga efterfragan
ar investeringar och utveckling av energibesparande teknologi, exempelvis genom
forbattrad isolering. Det dr dessutom sa att kunder i allt hogre grad efterfragar
miljovanlig energi varfor miljohansyn, allt annat lika, torde 6ka efterfragan.

En kunds efterfraga och priskanslighet kan forvantas starkt bero pd om kunden
redan har installerat fjarrvarme eller ej. Det finns darfor tva huvudsakliga slags
beslut som kunden maste fatta. Ett géaller huruvida kunden skall investera i fjarr-
varmesystem eller ndgot annat system medan det andra bestar i kundens vardag-
liga beslut om varmekonsumtion (t.ex. beslut om inomhustemperatur). Det forst-
namnda ar ett stort beslut dar kunden har anledning att bilda sig forvantningar om
framtida prisutveckling och olika osakerhetsfaktorer. I detta langsiktiga beslut kan
man forvanta att kunden ar tamligen kénslig for olika alternativs forvantade priser.
Det vardagliga beslutet om varmekonsumtion forutsatter emellertid att fjarrvarme-
systemet dr installerat. Da dar kunden bunden till uppvarmningssystemet, vilket
innebar att det medfor stora ombyteskostnader att byta till ett annat system.
Eftersom att manniskor i allméanhet varken vill frysa eller ha det f6r varmt torde fa
kunder vara beredda att acceptera mer dn marginella justeringar av sin inomhus-
temperatur. Foljden av detta resonemang ar att den kortsiktiga efterfragan av fjarr-
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varme kommer att vara tamligen okanslig for prisvariationer. Nar det galler viljan
att gora marginella temperaturjusteringar kan man férvanta sig att kundens avtal
med leverantoren spelar en viss roll. Exempelvis kan en kund med ett avtal dar den
rorliga komponenten for konsumerad varme ar liten, bli mindre kénslig for pris-
variation dn en kund dar denna komponent ar stor.

Ett matt pa hur priskénslig efterfragan ar priselasticiteten. Enligt ovanstaende reso-
nemang kan man forvénta att efterfrdgan pa fjarrvarme karakteriseras av lag pris-
elasticitet. Detta bekréftas i en rad studier pa svensk data. Brannlund m.fl. (2007)
finner en priselasticitet for svensk fjarrvarme pa -0.31. Samtidigt pavisar Granslandt
(2010) i en liknande modell pa delvis farskare data att elasticiteten varierat nagot
over tiden men att den under de studerade perioderna mellan 1976 och 2006 varit
oelastisk, det vill siga inte mindre &n -1. Under den senaste perioden (2001 till 2006)
uppmattes en medelelasticitet pa -0,46. I en dynamisk modell av Bjornerstedt och
Soderberg (2011) skattas elasticiterna pa kort, medellang samt lang sikt. Skattning-
arna pendlar mellan -0,30 och -0,50 beroende pa tidshorisont.

En intressant aspekt i sammanhanget ar att priselasticiteten for fjarrvarme tycks
skilja sig at beroende pa kundsegment. Hellmers tvarsnittsdata (2010, 2011) visar pa
att smahuskunder har nastan dubbelt sa hog priskanslighet jamfért med kunder
som foretrader flerbostadshus.* Detta ger Hellmer tva skal till. For det forsta har
smahusdgarna storre majlighet att skifta varmesystem (t.ex. till pelletsbrannare).
For det andra dr matningen i flerbostadshus ofta pa kollektiv niva, vilket innebéar
att lagenhetsinnehavare i samma hus har incitament att “dka snalskjuts” pa
grannens varmebesparingar.

2.3.1 Priser pa installation

Det ndimndes ovan att en viktig kostnad som paverkar valet av fjarrvarme &r
installationskostnaden som varierar beroende pa vilket foretag som gor installa-
tionen. For flerbostadshus kan man forvianta sig att installationskostnaderna bland
annat beror pa hur stort huset ar, vilket for denna hustyp kan variera mycket. I dia-
grammet nedan anges exempel pa priser for installation av fjarrvarmevaxlare i en
normalvilla vilket inkluderar ett visst gravnings- och anlaggningsarbete. Forutsatt-
ningen for en sddan installation ar normalt att fjarrvarmeledningar i omradet redan
ar installerade. Det framgar av figuren att variationen i priser ar stor.

4 Smahuskundernas priselasticitet skattas till -0,48 medan motsvarande siffra for flerbostadshusen ar -0,26.
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Bild 2.5 Exempel pa installationskostnader for fjarrvirme for en
normalvilla
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Kalla: Foretagens hemsidor.

Priserna som anges ovan antyder att det dr en betydande investering att installera
fjarrvarme och ddarmed en betydande inlasningseffekt. Samtidigt &r det viktigt att
klargora att samtliga uppvarmningsteknologier ar férknippade med stora installa-
tionskostnader. Energimarknadsinspektionen har gjort uppskattningar av installa-
tions- eller grundinvesteringskostnader for olika uppvarmningssatt i ett referens-
fall. Man utgar da fran den installation en normalvilla med en arlig konsumtion pa
20000 kWh behover gora. Kostnader for de olika alternativen ar betydande men det
torde framga av jamforelsen (se Bild 2.6) att installationskostnaden for fjarrvarme
trots allt ar 1ag jamfort med andra alternativ.’®

Det skall ndmnas att det finns bolag som knyter sina fjarrvarmepriser till olika
installationsavgifter. En 1ag installationsavgift kopplas da till en relativt sett hog
forbrukningsavgift. Ett sdidant kontrakt binder kunden till avtalet under en langre
tidsperiod.® Denna form av kontrakt dr vanligt inom andra branscher dar det rader
oligopol och dadr primar och sekunddr marknad finns. En lag installationskostnad
pa primdrmarknaden och en ldng abonnemangstid pa sekundarmarknaden kan
vara en strategiskt motiverad kontraktsform for att binda upp kunder och mot-
verka att de byter till konkurrenter. I detta fall dar fjarrvarmeforetaget har monopol
pa fjarrvarme och déarmed pa sekundarmarknaden bor denna typ av kontrakt ses
som ett alternativt sétt att konkurrera mot andra uppvarmningsteknologier pa
primdrmarknaden samt att finansiera installationen av fjarrvarme.

5 Det kan ocksa ndmnas att utdver de alternativ som anges i Bild 2.6 kan fastighetsagaren investera i
tillaggsisolering vilket minskar forbrukningen i fastigheten.

¢ I ett kontrakt som Tekniska Verken erbjuder sina kunder i Katrineholm binder sig dessa i minst fem ar
(www.tekniskaverken.se).
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Bild 2.6 Olika uppviarmningsteknologiers installationskostnader for en

normalvilla
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Kaélla: Energimarknadsinspektionen (ERI 2011:06).

2.3.2 Fjarrvarmepriser

I detta avsnitt studeras fjarrvarmeprisernas nivaer, deras spridning mellan olika nat
samt utveckling de senaste aren. Priserna for fjarrvarme skiljer sig at nagot mellan
olika kundtyper. Ar 2012 var medelpriset for smahus knappt 85 6re per KWh. Priset
for storre och mindre flerfamiljshus var 78 respektive 80 ore.” Att priserna ar nagot
lagre for dgare av flerfamiljshus beror sannolikt pa att en storre kund kan forhandla
sig till battre avtal och att kostnaden per levererad kWh troligtvis ar lagre for fler-
familjhus. En annan faktor ar att variationen i konsumtionen (per kWh) ar lagre for
flerfamiljshus, vilket innebér en viss effektrabatt for detta kundsegment.® A andra
sidan talar resultaten om elasticiteterna i foregdende avsnitt delvis emot lagre priser
for flerfamiljshus d& en monopolist som tillimpar prisdiskriminering mellan olika
kundgrupper bor sitta priset hogst pa den marknad som har lagst priselasticitet.
Foljaktligen finns det sannolikt flera faktorer som forklarar prisskillnaderna mellan
kundtyper varav vissa ar motverkande.

7 Statistiken har dr hamtad fran Svensk Fjarrvarme (www.svenskfjarrvarme.se/Statistik--Pris/Fjarrvarmepriser/)

8 Priset per kWh &r ofta ocksa beroende av den maximala effekt som en kund tar i ansprék, vilken baseras pa
kundens maximalt uppmatta forbrukning under nagot dygn (vanligtvis nér det dr som kallast). Enligt Lilla
Prismodelhandboken (Svensk Fjarrvarme) har flerfamiljshusen en rabatt pa denna effektkomponent.
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Bild 2.7 Fjarrvarmepriser 2012 (per KWh) uppdelade efter fastighetstyp
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Kalla: Svensk Fjarrvarme.

Spridningen mellan priset i olika kommuner ar stor om man betraktar variations-
bredden, det vill sdga skillnaden mellan det ldgsta och hogsta priset. Detta framgar
tydligt av Bild 2.7 ovan. For smahus var skillnaden mellan det lagsta och hogsta
priset hela 73 6re medan den var 55 respektive 56 6re for mindre samt storre fler-
familjshus. Det hogsta priset for smahusagare var foljaktligen 152 procent hogre an
det lagsta priset. Om man istéllet anvander sig av viktade spridningsmaétt som
standardavvikelsen blir intrycket av stor prisspridning mindre tydligt da denna for
de olika fastighetstyperna ligger mellan 7 och 9 6re. Detta antyder att avvikelserna
fran genomsnittspriset 4r mattliga for de flesta kommuner och att den stora varia-
tionsbredden ar ett uttryck for ett mindre antal kommuner med valdigt hoga
respektive laga priser.

Prisokningen pa fjarrvarme mellan sedan 2000 och 2012 har varit 56 procent, vilket
ar betydligt hogre dn inflationen som har varit lag under perioden. Den inflations-
rensade prishdjningen ar 34 procent. Sannolikt &r denna hdjning betingad av hogre
branslepriser pa varldsmarknaden samt den politiska sfarens stravan att halla till-
baka energikonsumtion av i synnerhet icke-fornybar energi. Studeras de branslen
som anvands i fjarrvarmeproduktion s& har samtliga bransleslag med undantag for
returtrd Okat mer i pris an fjarrvarmepriset under perioden.’

Det ar dven intressant att studera hur konkurrenskraftiga fjarrvarmepriserna har
varit jamfort med alternativa uppvarmningsformer over tiden. I Ganslandt (2011)
tas statistik fram som visar att relativpriset pa fjarrvarme, pellets samt naturgas
under perioden 2000 till 2010 varit lagst.'* Naturgas som under 90-talet och i borjan
av 2000-talet hade ett lagt och konkurrenskraftigt pris har emellertid under senare

 Se www.svenskfjarrvarme.se/Statistik--Pris/Fjarrvarmepriser.

10 Se Ganslandt (figur 5, samt tabell 3, 2011)
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ar blivit ett vasentligt dyrare alternativ. Eldningsolja och elvarme &r de relativt sett
dyraste alternativen under perioden. Studeras alternativens prisutveckling blir det
tydligt att fjarrvarme har haft den mest gynnsamma prisutvecklingen for kunderna.
Mellan 1997 och 2010 steg fjarvarmepriserna for flerbostadshus med 65 procent.
Under samma period steg naturgaspriserna med 157 procent, elpriserna for upp-
varmning med 104 procent och priset pa eldningsolja med 162 procent. Slutsatsen
blir att fjarrvarmeforetagen i genomsnitt har under lang tid kunnat erbjuda sina
kunder ett konkurrenskraftigt uppvarmningsalternativ.

Det méaste samtidigt betonas att denna utveckling inte pa ett uppenbart sétt i forsta
hand handlar om kostnadsreducerande effektiviseringar inom fjarrvarmebranschen
jamfort med andra branscher. Det har gjorts investeringar som forbattrar bran-
schens kostnadseffektivitet genom att utoka mojligheterna att ta till vara pa stor-
driftsférdelar samt genom att 6ka flexibiliteten avseende anvandning av olika
bransle. Det dr dock sannolikt att de stora fordandringarna i olika uppvarmnings-
alternativs konkurrenskraft harror fran exogena faktorer. Har kan ndmnas att
varldsmarknadspriset pa olja som paverkar de flesta andra energirdvarupriser
under samma tidsperiod har stigit med drygt 200 procent.” Utover detta har kraft-
fulla politiska atgarder vidtagits som gynnat fjarrvarmebranschen. Bland dessa kan
namnas att elskatten hojts under perioden 1997-2011 med 125 procent, skatten pa
eldningsolja med 117 procent och naturgasskatten med 206 procent.

2.3.3 Totalkostnad for olika alternativ

For att bedoma hur attraktivt ett uppvarmningsalternativ ar maste bade installa-
tionskostnaderna och de rorliga kostnaderna tas hansyn till. Det ar vidare sa att
totalkostnaden naturligtvis blir olika beroende pa vilken forbrukning kunden har.
Dessutom spelar andra faktorer som ekonomisk livslangd och underhallskostnader
in. I en rapport av Energimarknadsinspektionen (EI 2011:06) uppskattas arliga
totalkostnader for de mest attraktiva uppvarmningsalternativen for ett smahus med
en arlig forbrukning pa 20000kWh. I berakningen forsoker man gora rimliga anta-
ganden om de faktorer som kan tankas paverka kalkylen. Faktorer som tas hansyn
till &r grundinvesteringsstorlek, ekonomisk livsldngd, kalkylranta, underhallskost-
nader, energipriser (inklusive skatter) samt verkningsgrad. De arliga kostnaderna
framgar av Bild 2.8. I denna berdkning ar fjarrvarme med en arlig beraknad kost-
nad pa 20900kr det nast minst kostsamma uppvarmningsalternativet. Endast
luft/vattenvirmepump &r mindre kostsamt med 20200kr/ar. Aven om man gor
kanslighetsanalyser med olika antaganden sa rubbas inte slutsatsen att fjarrvarme
ar ett attraktivt uppvarmningsalternativ.

11 Siffran bygger pa data fran U.S. Energy Information Administration avseende spotpriset pa raolja i Europa (se
http://www.eia.gov/dnav/pet/hist/LeafHandler.ashx?n=PET&s=RBRTE&f=D).
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Bild 2.8 Arlig kostnad for olika uppvirmningsalternativ
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Kalla: EI 2011:06.

2.4 Existerande prissattningsprocess

Den prissattning som rader idag pa fjarrvarmemarknaden &r delvis reglerad i fjarr-
varmelagen. Enligt denna maste prisinformation vara lattillganglig for kunden.
Leverantoren skall vidare forklara hur priset dr bestamt. For att kunden skall fa
insyn i fjarrvarmeleverantdrens verkssamhet skall denne uppratta en ekonomisk
rapport varje ar. Forandringar i kontrakt skall meddelas i god tid (minst tva mana-
der) innan de verkstalls. Kunden har vidare rétt till forhandling med fjarrvarme-
leverantoren om avtalsvillkoren forsamras. Om ingen forhandlingslosning nas med
leverantoren har kunden ratt till medling av Fjarrvarmenamnden. Denna &r en fri-
stdende enhet pa Energimyndigheten och ar sammansatt av foretradare fran kund-
och leverantdrssidan samt ett antal oberoende juridiska och ekonomiska experter.
Fjarrvarmenamndens beslut ar emellertid inte bindande och da det inte 4r ndgon
domstol har den inte heller nagra medel att genomdriva sina beslut. Detta innebar
att om leverantorsforetaget vill kan det ga igenom forhandling samt medling i
Fjarrvarmenamnden utan att dndra sina foreslagna avtalsvillkor till kunden i fraga.
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Bild 2.9 Forhandlingsprocess med stod i fjarrvirmelagen
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Det bor ha framgatt av ovanstaende beskrivning att fjarrvarmelagen lamnar ett
stort utrymme for leverantoren i sin prissattning och i utformningen av kontrakt.
Da Fjarrvairmenamndens beslut inte d4r bindande minskar inte detta utrymme.
Maénga foretag forsoker emellertid pa frivillig vag ga langre an lagen i att starka
konsumenternas stédllning genom att ansluta sig till Reko fjarrvarme som ar ett fri-
villigt kvalitetsmarkningssystem for fjarrvarmeforetagen. Foretagen som nu ar

leverantor

nytt avtal
accepteras

Rekomarkta star for 90 procent av fjarrvarmeleveranserna enligt uppgifter fran
Svensk Fjarrvarme. Det kan darfor finnas anledning att se ndrmare pa vilka ramar
som prissattning enligt Reko fjarrvarme foreskriver. Dessa kan sammanfattas enligt
foljande:

- Foretagen far dela in kunderna i olika kundkategorier, vilka skall vara uppen-
bara for kunderna. Denna indelning maste motiveras och goras tillganglig for
kunderna.

- For varje kundkategori skall det finnas en tillganglig normalprislista. Alla
kunder har ritt att erhlla ett pris som motsvarar normalprislistan. Overens-
kommelser som avviker fran denna kan dock forekomma, vilket i praktiken
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innebar att vissa kunder kan erhélla mer gynnsamma kontrakt an enligt normal-
prislistan.

- Normalprislistorna skall vara utformade sa att priskomponenterna (t.ex. rorlig
avgift per kWh, fast avgift, anslutningsavgift) tydligt framgar och att kunden
med hjalp av dessa latt kan berakna sin arskostnad. Eventuella servicedtagande
skall vara tydligt specificerade och det skall framga hur dessa paverkar priset.

- Foretagen skall ha klara rutiner for prisforandringar.

- -Information om prisférandringar skall ges i god tid och prisforandringarna
skall motiveras.!?

- Prisforandringar bor inte ske mer dn en gang om aret.

- Om néagon kund inte anser att leverantdren uppfyller Rekos krav kan denne
anmala leverantoren till en kvalitetsndimnd som bestammer om leverantdren
skall fa ndgon pafoljd.

Det torde framga att Rekos regler sitter en minimistandard for sina medlemsfdre-
tag och dven om utrymmet for leverantorerna begransas jamfort med vad som
enbart géller enligt fjarrvarmelagen sa ger de fortfarande stor frihet till utformning
av olika kontrakt. Exempelvis foreskrivs inte hur stor del av kundens arliga totala
avgift som skall utgoras av en fast komponent och hur mycket skall vara rorlig.
Vidare, behandlas inte fragor om sasongsprissattning eller om priset kan vara be-
tingat av vilket pris kunden betalat for installation av fjarrvarme. Inget sdgs vidare
om nivan pa priset.

Fjarrvarmeforetagen anvander olika prismodeller for bestimning av det pris kund-
erna betalar under ett ar. En genomgang av Rekos 189 anslutna foretag visar att det
finns ungefar ett 30-tal prismodeller, vilket antyder ett brett spektrum av kontrakts-
former."® Generellt sett har de storre kunderna som bestar av dgare till flerfamiljs-
hus och foretag storst majlighet att vélja kontrakt och darmed prismodell. Ett krite-
rium ar naturligtvis energiforbrukningen matt i kWh, vilket utgor en rorlig kompo-
nent. Detta pris kan emellertid vara bundet till sisong som innebér att varme nor-
malt sett ar dyrare att konsumera vintertid an pa sommaren.'* En annan kompo-
nent dr en “semi-fast” avgift som ofta kallas effektavgift vars niva ar bestamd av
olika kategorital eller ett uppmatt varde av kundens forbrukning under specifika
perioder.’® Till detta kan komma en distributionsavgift som beror pa det arliga flo-
det av vatten (matt i kubikmeter) genom fastighetens varmeanldaggning. Dessutom
tillkommer ofta en anslutningsavgift samt serviceavgifter for fastighetsagarens

12 Motiveringen skall enligt Rekos regler ske pa det arliga kundmétet.
13 Se Lilla Prismodellboken (www.svenskfjdrrvarme.se).
14 Enligt Ganslandt (2011) tillimpas tva eller flera sdsongspriser pa 54 procent av den levererade fjarrvarmen.

15 Se Lilla Prismodellboken (www.svenskfjarrvarme.se). For exempel for effektpris se Vaxjo energis avtal for
foretagskunder (http://www.veab.se/Vaerme-och-kyla.aspx).


http://www.svenskfjärrvärme.se/
http://www.svenskfjärrvärme.se/
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anldggning. Dessa olika komponenter kan kombineras pa olika satt och i Ganslandt
(2011) visas att kunderna bland annat kan astadkomma olika grader av riskexpo-
nering beroende pa hur relationen mellan rorliga och fasta avgifter forhaller sig till
varandra.
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Teorin om naturliga monopol och dess reglering

I detta avsnitt behandlas teorin om naturliga monopol samt olika teorier kring hur
en reglering av dessa kan astadkommas. Vi kommer dven att behandla problem
med reglering som identifierats i litteraturen.

3.1 Vad ar ett naturligt monopol?

Enligt den traditionella definitionen karaktariseras ett naturligt monopol av en
marknad med stordriftsférdelar som ar sa betydande att ett enda foretag kan forse
marknaden till lagre genomsnittskostnader an tva eller flera foretag (se Scherer,

1980). Detta innebar att ett naturligt monopol bestdms av den rddande teknologins

kostnadsfunktion samt storleken pa efterfragan. En situation med naturligt mono-
pol ar illustrerad i Bild 3.1. Den klassiska uppfattningen ar att naturliga monopol
karakteriseras av sjunkande genomsnittskostnader for samtliga kvantiteter under
efterfragekurvan, vilket svarar mot genomsnittkostnadskurva (1) i Bild 3.1. En
sadan situation uppstar exempelvis om teknologin kdannetecknas av konstanta
marginalkostnader och fasta kostnader.

Bild 3.1

pris (p)
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efterfragekurva
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En modernare definition baserad pa subadditiva kostnader tar sikte pa att monopol
ofta producerar mer dn en vara. En kostnadsfunktion ar subadditiv i produktionen
av en kombination av varor y = (yl, You Yaoees yn) om ett foretag kan producera

denna kombination till en lagre kostnad an tva eller flera foretag. Vidare, géller att
en marknad &r ett naturligt monopol om det f6r samtliga relevanta kombinationer
av varor karaktariseras av subadditiva kostnader (se Braeutigam, 1989). En viktig
konsekvens av denna definition ar att ett naturligt monopol kan ha stigande
genomsnittskostnader vid vissa efterfragade volymer (se genomsnittskostnads-
kurva 2 i Bild 3.1). Detta kan ha viktiga implikationer som kommenteras langre
fram.

Stordriftsfordelar eller sjunkande genomsnittskostnader inom ett intervall innebar
ocksa subadditiva kostnader inom samma intervall nar foretaget producerar endast
en produkt. Det samma géller alltsd inte nddvandigtvis nar foretaget producerar
flera produkter. Anledningen till detta kan vara att det kan finnas olika grad av
kostnadskomplementariteter som paverkar den totala kostnaden att producera en
kombination av varor. Ett viktigt fall ar nar sa kallade samdriftsfordelar foreligger.
Detta innebar att produktionen av en viss vara sanker genomsnittskostnaden for en
annan. Exempelvis uppstar varme i produktionen av vissa varor som kan tas till
vara for uppvarmning.

3.1.1 Pris- och kvantitetsbestamning

Om det forutsitts att ett vinstmaximerande monopol inte kdnner av nagon poten-
tiell konkurrens, till exempel pa grund av stora intradeshinder, kommer det att
valja kvantiteten y* dar marginalkostnaden dr densamma som marginalintakten,
vilket ger priset p* (se Bild 3.3). Vid denna kvantitet ar kostnaden att producera
ytterligare en enhet lagre an vad konsumenterna varderar den, vilket ger en
effektivitetsforlust for samhallet och ett skal att reglera.

Resonemanget ovan utgar fran att foretaget ej behover ta hansyn till potentiella
intrdden av andra foretag. Om inga intrddeshinder finns och det antas istdllet att
intrade inte dr kopplat till ndgra kostnader samt att potentiella konkurrenter har
tillgang till samma teknologi maste foretaget ta hansyn till mojligheten att konkur-
renter trdder in pa marknaden. I detta fall kan ett existerande monopol som véljer
det traditionella monopolpriset (p*) att utsattas for konkurrens eftersom ett foretag
som gor intrdde kan satta ett lagre pris och konkurrera ut monopolforetaget i fraga.
Darfor ar inte denna prissattning hallbar om potentiell konkurrens finns. Naturliga
monopol som dr hdllbara utmarks av att ett intrddande foretag (med samma
teknologi) inte kan komma in pa marknaden och vélja ett annat pris och samtidigt
gora vinst (se t.ex. Church och Ware, 2000). Som sagt innebar detta att priset p* inte
ar hallbart, men dven att priset pb i Bild 3.3 inte ar det heller. Det kan tyckas mark-
ligt da foretaget inte gor nagon vinst utan satter priserna vid genomsnittskost-
naderna. Anledningen till detta ar att ett intrddande foretag kan producera nagot
mindre dn yb samt sdtta ner priserna till pmin och dnda gora en vinst. I exemplet
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med fallande genomsnittskostnader 6ver hela intervallet kommer endast pb i Bild
3.1 att vara hallbar. Resonemanget visar att det ar vasentligt att klargora huruvida
intrddeshinder foreligger pa den marknaden.

Bild 3.2 Pris och kvantitetsbestimning for naturligt monopol
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3.1.2 Konkurrerande teknologi

Det ndamndes i foregaende kapitel att fjarrvarme konkurrerar med andra uppvarm-
ningsteknologier. Detta kommer att begransa fjarrvarmeforetagens mojligheter att
ta ut ett vinstmaximerande monopolpris (p*). Antag att foretag med en alternativ
teknologi kan forse marknaden med ett perfekt substitut till priset pait i Bild 3.2.1
Om det rader fri konkurrens pa denna marknad kan strategiska 6vervagande
mellan parterna bortses ifran. Detta innebar att efterfragan pa den ursprungliga
varan forsvinner for alla priser som dr hogre an pait. Det i sin tur betyder att den
nya "efterfragekurvan” ges av pait -linjen fram till den ursprungliga efterfragan och
for lagre priser av densamma. I denna situation kommer den vinstmaximerande
kvantiteten att vara yalt till priset palt. En sddan konkurrens ar negativ for mono-
polisten d& dennes vinster minskar. Ur ett samhallsperspektiv ar det en positiv for-
andring da effektivitetsforlusten minskar samtidigt som konumenternas 6verskott
okar. Den konkurrerande teknologin leder emellertid normalt inte till en optimal
situation da effektivitetsforluster fortfararande finns. Hur pass bra situationen ar
beror pa hur néra den alternativa teknologins priser (pait) r de priser som en regle-
rande myndighet i teorin skulle sdtta. Detta skall analyseras i nasta avsnitt.

3.2 Attreglera ett naturligt monopol i teorin

Den normativa utgangspunkten for reglering av ett naturligt monopol i teorin ar att
finna och sdkerstalla den 10sning som utifran ett antal rimliga kriterier dr optimal.
Det antas normalt att regleraren &r vélvillig och agerar for att gora vardet pa over-
skottet som utgors av summan av konsumentdverskottet och vinsten sa stor som
mojligt. Givet denna malsattning bor regleraren se till att monopolisten sétter sitt
pris lika med marginalkostnaden.!” Vid sjunkande genomsnittskostnader leder
detta till att foretaget gor forlust. I bild 3.1 ar de relevanta kostnadskurvorna i detta
fall genomsnittskostnad (1) och marginalkostnad (1). En sddan 16sning ger kvanti-
teten yfb. Detta innebér att monopolet maste subventioneras, vilket fér med sig
kostnader pa olika sétt. For att undvika dessa ldgger man ofta till villkoret att fore-
taget dven skall finansiera sin egen verksamhet.!® Den 16sning som maximerar det
totala overskottet under sjalvfinansieringsvillkoret ges i detta fall av kvantiteten dar
genomsnittskostnadskurvan korsar efterfragekurvan, alltsa av yb i bild 3.1. Skulle
foretaget producera mer gor det forlust medan en mindre produktion skulle inne-
bara ett outnyttjat overskott som kan reduceras utan att foretaget gor forlust.

16 ] fallet med fjarrvarme kan detta vara ett pris per kWh dar alla kostnader (som grundinvestering, drift, energipris
m.m.) bakats in.

171 den engelsksprakiga forskningslitteraturen gar denna 16sning under beteckningen ”first-best”.

18 Om man istéllet antar att transferering till foretaget &r mdjligt maste analysen d@ven klargdra om det finns
sérskilda fordelningspreferenser avseende om pengar hamnar hos foretaget eller konsumenterna. Dessutom bor
det klargoras vilka kostnader som ar forknippade med dverforingar. Exempelvis utgar Baron och Myerson (1982)
fran att inga kostnader &r forknippade med 6verforingar men att en krona extra hos en konsument véarderas hogre
an en krona hos foretaget. I motsats till detta bygger Laffont och Tirole (1986) sin analys pa att det ar forknippat
med kostnader att Overfora pengar men att det i vrigt inte finns nagra férdelningspreferenser.
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3.2.1 Ramseyprissattning och prisdiskriminering

Ovanstdende analys utgar fran att monopolet enbart producerar en vara. Om vi
istdllet tanker oss att monopolet producerar tva varor (vilket dven kan tolkas som
att samma vara produceras for tva olika marknader) blir analysen nagot mer kom-
plicerad. I detta fall ges 16sningen som optimerar det totala 6verskottet (som har
sammanfaller med konsumentdverskottet) under sjélvfinansieringsvillkoret av sa
kallade Ramseypriser. For dessa galler att det procentuella prispalagget (eller
Lerners index) skall std i omvand proportion med varans priselasticitet.’” En mark-
nad med oelastisk efterfraga skall saledes ha ett relativt hogt pris jamfort med en
marknad med elastisk efterfraga. I grunden ar logiken bakom optimala Ramsey-
priser densamma som den som galler for tredje gradens prisdiskriminering d@ven
om dessa normalt leder till olika 16sningar. Om emellertid de fasta kostnaderna ar
tillrackligt hoga ger tredjegradens prisdiskriminering samma 16sning som
Ramseyprissattning. Detta inses om man initialt tanker sig tredje gradens pris-
diskriminering i fallet med givna marginalkostnader och utan fasta kostnader.
Foretaget kommer da att gora en vinst genom att satta monopolpris pa varje mark-
nad separat. Darefter kan man tanka sig att fasta kostnader infors och 6kas gradvis.
Nar dessa infors paverkas inte de optimala priserna eller kvantiteterna eftersom
dessa dr bestaimda av marginalvillkor. Det enda som héander ar att vinsten krymper.
Vid en kritisk niva dr de fasta kostnaderna s& hoga att vinsten ar noll, vilket ger den
klassiska Ramseylosningen. En viktig slutsats av Ramseypriser ar att ett optimalt
reglerat monopol som skall finansiera sig sjalv och som séljer pa flera marknader
skall sétta olika priser pa marknaderna. Vidare skall priserna vara hogst pa mark-
nader med oelastisk efterfraga och lagst pa marknader med elastisk efterfraga.

3.2.2 Tvadelad prissattning

I manga fall efterfragar konsumenter flera enheter av en vara, vilket ger mgjlighet
till mer komplicerade former av prissattning dn den uniforma dar foretagets intak-
ter helt ges av den sélda kvantiten multiplicerat med varans pris. En vanlig form
som géller bl.a. vatten, el, telefon och dven fjarrvarme ar den tvadelade eller fler-
delade avgiften. Om vi utgar gar fran det enklaste fallet med en tvadelad avgift
finns en fast avgift (F) och en rorlig avgift (p) som beror pa konsumerad kvantitet
(y). Ifall vi gor antagandet att marknaden bestar av N identiska konsumenter ges
det optimala priset av de marginalkostnader som galler vid den kvantitet dar
marginalkostnadskurvan korsar efterfragekurvan. Om det vidare antas att mark-
naden enbart bestar av L-konsumenter ges denna l0sning av att priset sétts till pc,
vilket leder till kvantiten yct. Vid en sddan prissattning maximeras overskottet pa
markaden. Detta kan jamforas med Ramseyprissattning som antas vara givna av
pre i Bild 3.3. Det bor framga att denna 16sning leder till att den konsumerade

19 For ett monopol som producerar for tva marknader vars efterfragefunktioner ar oberoende av varandra satts

Ramseypriserna ( p,och p, ) sa att p, —MC, ‘ o ‘ _Pp,-MC, ‘ o ‘ dar ‘O.i‘ anger priselasticitetens absoluta varde
1= 2

! 2
pa marknaden i och anger marginalkostnaden pa samma marknad.
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kvantiteten okar. En viktig punkt i detta fall, vilket klargjordes av Coase (1946), ar
att foretaget sedan kan ta ut en fast avgift som i princip kan motsvara hela det kon-
sumentoverskott som skulle rada vid marginakostnadsprissattning om ingen avgift
togs ut. I Bild 3.3 motsvarar ett sadant 6verskott hela arean under efterfragekurvan
och marginalkostnadskurvan. Detta innebar att de forluster som foretaget even-
tuellt har vid denna prissattning i princip kan finansieras med dessa fasta avgifter
utan att varken subventioner eller genomsnittskostnadsprissattning ar nédvandiga.
Det ar emellertid viktigt att inse att en sadan 16sning inte foreskriver exakt rela-
tionen mellan hur mycket som skall tas ut i fast avgift mer an att den tacker fore-
tagets fasta kostnader. Det 6verskott som blir 6ver gar da till konsumenterna.

Bild 3.3 Tvadelad prissdttning med tva konsumentgrupper

pris (p) pris (p)

L-konsumenter H-konsumenter

PRH

PRL ;
pc 5

marginalkostnad
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Den tvadelade prissattningen kommer ocksa att ge fler mdjligheter till effektiv pris-
sdttning an den som géller vid uniform prissattning om det finns olika marknader
eller olika typer av konsumenter. For att illustrera detta kan fallet med tva olika
typer av konsumenter analyseras. Om vi antar att det finns NH individer med hog
efterfraga och NL individer med lag efterfraga kan en H-konsuments och L-konsu-
ments efterfragekurva gestaltas enligt Bild 3.3. Givet att L-konsumentens 6verskott
ar tillrackligt stort vid marginalkostnadsprissattning kan samtliga konsumenter
prissdttas sa att den rorliga avgiften satts till marginalkostnaden (pc). I detta fall
uppnds optimal marginalkostnadsprissattning. Ramseypriser som diskriminerar H-
kunder behovs ej. Vad géller de fasta kostnaderna sa kan dessa finansieras pa olika
satt. En princip &r att lata de fasta kostnaderna (FC) delas lika mellan alla konsu-
menter sd att den fasta avgiften ges av F=FC/(Nt+N#).2’ Det kan ocksa noteras att da
samtliga konsumenter moter samma pris och fast avgift med denna 16sning sa
behover foretaget inte kunna identifiera och separera mellan de olika kundkate-
gorierna.

Man kan emellertid tanka sig situationer dar L-konsumenternas 6verskott vid mar-
ginalkostnadsprissattning inte ar tillrackligt stort for att tdcka de fasta kostnaderna.
I detta fall ar den optimala l6sningen att differentiera sa att bada konsument-
grupperna betalar samma rorliga pris som fortfarande ges av marginalkostnaden
men att H-konsumenterna betalar en hogre fast avgift an L-gruppen. Detta resone-
mang bygger pa att foretaget kan identifiera och separera mellan olika kund-
grupper. Om inte sa sker kommer 16sningen att bli en tvadelad avgift baserad pa
Ramseypriser (se t.ex. Brown and Sibley, 1986).

3.2.3 Sasongsbaserad prissattning

En speciell egenskap hos nyttigheter som el och varme &r att konsumtionen varierar
over aret pa ett tamligen forutsagbart satt. I Sverige innebar det till exempel att
konsumtionen av varme ar vasentligt hogre under vinterhalvaret 4n under som-
marhalvaret. Detta leder till att det finns gott om produktionskapacitet under vissa
perioder och knappt om den under andra. Det finns tva viktiga problem som maste
hanteras for att uppna en effektiv allokering av nyttigheten nar sdsongvariaitoner i
konsumtionen foreligger. En géller prissattningen mellan de olika sdsongerna och
en géller hur stor kapacitet som skall installeras ndr denna endast tas fullt i ansprak
under en begransad sdsong.

Vi tanker for enkelhets skull att det finns en lagbelastningssasong och en hog-
belastningssdsong samt att marginalkostnaden for produktion dr densamma under
bada sasongerna. Normalt galler att marginalkostnadsprissattning vid hogsasong
leder till kapacitetsbrist, det vill sdga att efterfragan vid detta pris overstiger vad
monopolet kan leverera. Detta sker emellertid inte under lagsasongen. Konsum-

20 Forutsattningen for denna prissattning ar att konsumentdverskottet hos L-gruppen ér tillrackligt stort i
forhallande till de fasta kostnaderna. Mer specifikt kravs att 6verskottet per L-konsument ar storre 4n FC/(NL+Nr).
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tionen under hogsdsongen maste darfor begransas. Ett satt att gora detta ar genom
ett hogre pris, vilket ar effektivt da de som har en hogre betalningsvilja for sin kon-
sumtion under denna sdsong ocksa far majlighet till konsumtion medan de som har
en relativt lag vardering av samma konsumtion far avstd. Den andra fragan handlar
om hur stor kapacitet som skall installeras. En effektiv bestaimning av kapaciteten
innebar en avvagning mellan kostnaden for 6kad kapacitet och hur denna varderas
av konsumenterna i de olika perioderna (se t.ex. Braeutigam 1992). Ofta &r kon-
sumtionen beroende av yttre omstandigheter som vader och andra faktorer och
darfor delvis slumpartad. Da kan det vara viktigt att bestimma hur stor maximal
kapacitet en kund tar i ansprak vid de tidpunkter nar dven andra kunder kan for-
vantas efterfraga nyttigheten, det vill sdga under hogsasong. Utan att ga in pa
detaljer i hur detta skall prissattas kan det slds fast att konsumenter som tar i
ansprak stor kapacitet genom hog konsumtion under hégsasong bor betala speciellt
for detta. Anledningen &r att det &r denna konsumtion som gor kostsamma investe-
ringar i ytterligare kapacitet nddvandiga.

3.3 Svarigheter med reglering

Det finns en méangd mer eller mindre vilkanda problem med optimal reglering. Vi
kommer att diskutera ndgra av dessa i detta avsnitt. Det forsta och kanske mest
uppenbara problemet med reglering ar att 16sningarna i méanga fall kraver att den
reglerande myndigheten har information om savél de relevanta kostnaderna som
efterfrageforhallanden. Emellertid kan det vara svart for regleraren att fa informa-
tion om dessa forhallanden. Ett annat problem som diskuterats i forskningslittera-
turen ar att det inte alltid &r sjalvklart att regleraren &r valvillig och vill uppna en
samhallsekonomisk 16sning. Vi skall i f6ljande avsnitt kort diskutera olika typer av
forsvarande omstandigheter.

3.3.1 Reglering under asymmetrisk information

Normalt har det foretag som skall regleras god uppfattning om sina kostnader och
de efterfragefdrhallanden som géller. Den reglerande myndigheten kan daremot ha
problem att erhélla denna information. I synnerhet galler detta kostnadsinforma-
tion eftersom denna bestams i stor utstrackning av foretaget sjdlv.?! Konsekven-
serna blir att den reglering som skall baseras pa kostnader som marginalkostnads-
prissattning samt Ramseypriser kan vara svéra att genomfora. Det dr vidare sa att
foretaget men inte myndigheten vet vilka framtida investeringar som ar mojliga att
genomfdra och som ar kostnadseffektiva. Om regleraren da bestamt att priserna
skall vara kostnadsbaserade innebar investeringar som sanker kostnaderna ocksa
automatiskt lagre priser for foretaget. Detta betyder att ett foretag inte har motiv att
investera i kostnadseffektivisering eller informera om dessa mdajligheter.

2t Myndigheten kan naturligtvis genom lagstiftning kréva att fa information om kostnader men dven om detta ar
fallet kan man tanka sig att exempelvis gemensamma kostnader kan berdknas och bedémas pa olika vis. Detta kan
foretag utnyttja.
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Det finns en ganska omfattande litteratur om hur reglering kan utarbetas i teorin
under antagandet om asymmetrisk information. I dessa fall forutsatts normalt att
foretaget har all relevant information men att regleraren har begransad tillgang till
denna. Teorierna syftar till att utforma regleringen sa att foretaget kommer att
agera pa ett satt som sa bra som mojligt uppfyller reglerarens malsattningar, vilket
ofta ar att uppna en 16sning som maximerar samhaéllsnyttan (se Armstrong och
Sappington, 2007). Logiken bakom denna typ av reglering liknar den som galler for
sa kallade principal-agent problem dar principalen inte har fullstindig information
om agentens kostnader alternativt inte kan observa dennes anstrangning (se Hart
och Holmstrém, 1987).

3.3.2 Reglerarens syfte och kampen om rantor

Hittills har utgdngspunkten varit att regleraren ar valvillig. Det finns emellertid en
litteratur som ifrdgasatter detta antagande och istéllet reflekterar 6ver de politiska
motiven bakom reglering. I en klassisk artikel menar Stigler (1971) att analyser av
reglering bor forsoka forklara och dven forutsaga vilken form den kommer att fa.
Av intresse ar framforallt vilka aktorer som paverkas av regleringens kostnader och
intakter samt vilken effekt regleringen har pa resursallokeringen i samhallseko-
nomin. Med denna utgangspunkt blir det uppenbart att det finns intressegrupper
kring i stort sett all reglering vilka kan forvantas paverka dess utformning sd att
den gynnar dem sjdlva. Politikerna som har monopol pa regleringsutformningen
kan tankas ha intresse av att avvika fran en reglering som &r samhallsekonomiskt
optimal om det gynnar deras egna véljare eller om den far en utformning som ar
forenligt med deras ideologi. Exempelvis kan man tanka sig att en socialistisk rege-
ring i storre utstrackning dn en marknadsliberal regering ar positiv till regleringar
som medfor overforingar fran kapitaldgare till konsumenter aven om det leder till
effektivitetsforluster. Denna typ av reglering blir naturligtvis an mer lockande om
effektivitetseffekterna inte &r transparenta.

Enligt manga av dessa teorier galler den stora kampen hur det 6verskott eller den
sa kallade “rdantan” som regleringen skapar skall férdelas mellan olika intresse-
grupper. I fallet med naturligt monopol utgick vi ifrdn att den vélvilliga politikern
med sin reglering kommer att vilja en reglering som maximerar det totala over-
skottet och darmed effektiviteten i utfallet.? Det finns en litteratur dar regleringen
istdllet ses som en kamp mellan intressegrupper dar regleraren har varierande for-
delningspreferenser avseende de olika intressegrupperna (se t.ex. Noll, 1989). I
detta fall kan 6verskottet goras mindre for att gynna vissa grupper. Ett perspektiv i
samma riktning utvecklades av Becker (1983) dar rantan fordelas av politiker mel-
lan intressegrupper beroende pa hur stort politiskt inflytande de har.?> Om det poli-
tiska inflytandet ar jamt fordelat kan detta leda till ett relativt effektivt utfall. Skulle

22 Ett effektivt utfall kan dven erhallas utan reglering om de iblandade parterna (t.ex. monopolféretag och konsumenter) har
rattigheterna klart definierade och kan férhandla utan transaktionsskostnader (se Coase, 1960).

2 Det finns olika modeller for hur inflytande skapas men exempelvis kan man anta att inflytandet beror pa hur kostsamt det &r
for en intressegrupp att organisera sig.
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inflytandet istdllet vara ojamnt kan man inte utesluta utfall dar regleraren valjer
den regleringsform som maximerar monopolrantan och sedan fordelar denna i for-
hallande till intressegruppernas insatser (se Posner, 1971). I extremfallet finns det
bara ett starkt intresse (till exempel en vilorganiserad grupp foretag eller en fack-
forening) som kan sdgas “fangar” regleraren (se Stigler, 1971). Regleringen utovas
darefter for att skydda den starka intressegruppen och maximera dess ranta.

Enligt Stigler (1971) ar ofta sjdlva utformningen av regleringen foremal for olika
intressegruppers paverkan. Buchanan och Tullock (1975) utgar fran att existerande
foretag pa en marknad &r battre organiserade dn konsumenterna och de foretag
som Overvager gora intrdde pa en marknad. De redan existerande foretagen kan
darfor forvantas kunna paverka regleringens utformning utifran sina egna intres-
sen. Nar det galler reglering av utslapp kan man darfor till exempel vanta sig att
foretag kommer att foredra olika standards for utslapp istdllet for miljoavgifter.
Anledningen enligt Buchanan och Tullock (1975) ar att standards kan verka som en
skyddande intrddesbarridr for de existerande foretagen och darmed 6ka dessa
foretags vinster. En avgift diremot Okar inte intradesbarridrerna men leder till
hogre pris samt lagre kvantitet pa marknaden och darmed till en ldgre vinst.

Det finns ytterligare problem forknippade med reglering som bestar i att det ar en
myndighet som skall utfora regleringen. Detta skapar ett agentproblem mellan
politiker och byrdkrater da den reglerande myndigheten normalt sett har battre
information &n politikerna. Myndighetens personal &r ofta experter pa omradet och
deras stéllning dr dessutom inte avhangigt skiftningar i politiskt stod (se t.ex.
Schultze 1968). Det finns darfor en risk att myndigheten inte agerar i den styrande
politikens intresse vilket kan ske pa olika satt. En mojlighet ar att myndigheten inte
anstranger sig fullt ut att genomdriva intentionerna bakom regleringen exempelvis
for att undvika konflikter med parter som myndigheten har relationer till. En annan
risk ar att myndighetspersonal tror sig sjdlva veta vad det allmanna intresset ar och
agerar utifrdn denna 6vertygelse istéllet for i enlighet med de instruktioner de fatt
(se Noll, 1989). Vidare, kan det inte uteslutas att myndighetspersonal drivs av
karridrsintressen vilka ofta sammanfaller med storleken pa myndigheten. Denna
aspekt har i stor utstrackning betonats i litteraturen kring byrakratisering (se
Niskanen, 1971).

Ett speciellt problem avseende reglering géller situationer dér ett foretag méaste
gora en ansenlig tillgdngspecifik investering for att komma igang med sin pro-
duktion. Med tillgangspecifik menas att den inte har nagot storre varde utanfor sin
speciella tilltinkta anvandning. Ett exempel pa detta ar ett fjarrvarmenat som nar
det val ar utlokaliserat inte utan betydande kostnader kan anvandas till nagot annat
an att tjana de kunder som ar anslutna. I ett sadant fall maste foretaget innan det
gOr sin investering beddma om det kan lita pa att regleraren tillater foretaget
behalla tillracklig mycket for att investeringen skall vara 16nsam. Nar val investe-
ringen ar gjord kommer det namligen finnas en risk att regleraren lockas att reglera
sa att priset satts lika med marginalkostnaden och att foretaget darmed aldrig far
igen sin investering. Ett rationellt foretag maste ta hansyn till denna regleringsrisk
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och om till exempel den politiska situationen kring regleringen pa sikt ar osaker
kan potentiellt samhallsekonomiskt lonsamma investeringar hammas.

3.4  Aspekter att ta h&nsyn till vid reglering i praktiken

Det torde sta klart att det finns en mangd problem som hindrar den politiska
processen att na fram till en optimal reglering som kan implementeras. Aven om
teorin kring den optimala regleringen ger viktiga insikter sa ar det vanligt att man i
praktiken maste Gverge tanken pa optimal reglering och i stdllet vardera regle-
ringen utifrdn mindre precisa kriterier. Armstrong och Sappington (2007) foreslar
att regleringen kan utvarderas utifran foljande kriterier, vilka delvis ar 6ver-
lappande: prisflexibilitet, tidseftersldpning, kostnadskanslighet, regleringens
handlingsfrihet, motiv for kostnadsreduktioner, motiv for investeringar.

For att illustrera dessa kriterier kan det vara instruktivt att applicera dem pa tva
relativt vanliga regleringsformer, namligen indexbaserad prisreglering (pa engelska
”pice cap regulation”) samt avkastningsbaserad reglering (pa engelska “rate of
return regulation”). Den forstndmnda typen innebar att det reglerade foretagets
priser bestdms av ett framrdknat index som kan vara baserat pa konsumentpriser
eller ett index som anses relevant for industrin. Denna form av reglering specifice-
rar inte nodvandigtvis att foretagets samtliga priser maste folja indexet utan att (det
vagda) genomsnittet av dess priser gor det. Dessutom medréknas ofta att foretaget
okar sin produktivitet 6ver tiden, vilket gor att prisokningar blir mindre dn om
denna faktor ej tagits med i berdkningen. Avkastningsbaserad reglering innebar att
myndigheten bestimmer ett avkastningsmal for investerat kapital for det reglerade
foretaget som anses rimligt. Priserna sétts dérefter sa att detta avkastningsmal kan
uppnas.

Om vi borjar med att analysera regleringsalternativens prisflexibilitet s dr denna
relativt stor vad galler prisreglering eftersom foretaget normalt kan variera sina
olika priser sa lange de genomsnittligen ej 6verskrider de framrdknade riktpriserna.
Prisflexibiliteten ar mindre vid avkastningsbaserad prissiattning. Da priserna direkt
paverkar avkastningen kommer denna att starkt begransa vilka priser som kan
sattas. Regleringens efterslappning beror naturligtvis pa hur de olika regleringarna
ar utformade i detalj men eftersom indexbaserad prisreglering utgar fran ett fram-
raknat historiskt index innebar det en viss tid innan foretagets priser kan anpassas.
Denna inneboende tideftersldpning finns inte pa samma satt i konstruktionen i av-
kastningsbaserad prissittning. Aven nér det giller regleringsformernas kostnads-
kanslighet skiljer sig de bada alternativen at. Da indexbaserad prisreglering i prin-
cip inte alls reflekterar foretagets faktiska kostnader kan denna leda till att foretaget
inte kan kompenseras for foretagspecifika kostnadschocker. Omvant géller att
foretaget Overkompenseras vid en god foretagsspecifik kostnadsutveckling. Den
avkastningsbaserade regleringen ar tvartom kostnadskanslig da avkastningens
kostnadssida ingar vid framrdaknandet av priser.
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Reglerarens handlingsfrihet ar normalt storre vid prisreglering eftersom denna
vanligtvis kan omprdvas pa ett annat sitt an den avkastningsbaserade regleringen
kan. Ett viktigt kriterium ar att fOretagets incitament att genomfora atgarder som
leder till kostnadsreduktioner. Vid prisreglering ar dessa incitament starka
eftersom sddana besparingar innebar 6kad vinst i motsvarande omfattning. Detta
ar emellertid inte fallet vid avkastningsbaserad reglering. Da kostnadsbesparingar
leder till 6kad avkastning kan detta foranleda regleraren att sinka denna genom
prisjusteringar. Foretaget har vid en sddan reglering sma skal till kostnadsbe-
sparingar. Vad galler motiv till foretagsspecifika investeringar som ar svara att
aterta sd garanterar inte prisregleringar att foretaget kan fa avkastning pa dessa
investeringar. Skulle till exempel kostnadsutvecklingen vara ogynnsam for foreta-
get eller om prisregleringen omjusteras efter politiska patryckningar riskerar fore-
taget att inte fa tillracklig avkastning, vilket kan gora foretaget forsiktigt avseende
denna typ av investeringar. I fallet med avkastningsbaserad reglering ar denna risk
inte lika stor eftersom hela regleringsprincipen vilar pa att foretaget skall garant-
eras en rimlig avkastning. Foretag kan darfor forvantas vara mer villiga att gora
sadana investeringar under denna form av reglering dn under prisreglering.

Utover de kriterier som diskuterats ovan kan det @ven finnas skal att analysera hur
informationskrdvande de olika alternativen &r. Det torde framga att da avkast-
ningsbaserad reglering kraver att regleraren kanner till kostnader s& ar denna form
av reglering vasentligt mer informationskravande.

3.5 Prisforandringsprovning och prisbestdmning

Planerna for fjarrvarmemarknaden &r att denna skall regleras genom prisforand-
ringsprovning. Teorin om optimal reglering utgar emellertid vanligen fran att
myndigheten bestdimmer pris. Det dr darfor vardefullt att teoretiskt analysera om
och hur prisférandringsprovning (PF) och prisbestimning (PB) skiljer sig at. Skill-
naderna mellan dessa dr mycket beroende pa vilken information och vilka regler
som omgardar regleringen. Detta avsnitt syftar till att klargora likheter och skill-
nader mellan dessa former av reglering under olika forutsattningar.

For att ge stadga at resonemangen antas att foretaget vid PF alltid har rétt att be-
halla det pris som for tillfdllet rader, p,, och som vid foregaende prisférandrings-
provning godkiandes av myndigheten. Det antas till att borja med att myndigheten
har fullstandig information och full frihet att bestimma ett pris for foretaget under
PB. Detta kan da ses som en idealsituation for reglering. I fall med PF antas att
myndigheten har full frihet att ompréva alla prisforandringsforslag och att dessa
omprovningar sker 6gonblickligen samt utan nagra kostnader. Anta vidare att det
samhallsoptimala priset ar p, och foretagets optimala pris ges av p,,. Under PB

kommer en valvillig myndighet att sitta priset p,. En situation som sannolikt ofta
skulle foreligga ar att p, < p, < p,, dar P, anger det pris som galler nu. Under PF

kan man anta att foretaget forsoker hoja sitt pris till p,, . Skulle dock myndigheten
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gora det trovardigt att man endast kommer att acceptera prisférandringar som ges
av P, — P, sa kommer en hojning med denna differens normalt sitt vara att foredra

for foretaget an att priserna kvarstar vid p,. Under PB kommer priset ocksa séttas
till p,. Detta ar alltsa ett exempel pa forutsattningar som innebar att PB och PF

resulterar i samma priser.

Man kan naturligtvis dven tanka sig fall dar vi far skillnader mellan PB och PF.
Under liknande forutsattningar som ovan ar inte alltid p, inom ”rdackhall”. Om

exempelvis reglerna under PF endast tillater prishdjningar som ar lika med eller
mindre &n v och p, — p, >v blir det basta pris som kan uppnas under PF p, +v.%

Under PB finns inga sadana begransningar och myndigheten kommer att satta
priset p,.En sddan begransning under PF kommer att gynna konsumenterna aven

om prissattningen inte ar samhallsekonomiskt optimal. Man kan till exempel tanka
sig en prischock pa brénsle till fjarrvarme, vilket krdver att konsumenterna begran-
sar sin konsumtion kraftigt. Denna mekanism fungerar dock inte fullt ut under
begransningarna under PF da den samhallsekonomiskt optimala anpassningen ej
kan ske.

Hittills har vi antagit att PF har gallt hojningar men man kan tanka sig kostnads-
chocker vilket gor att p, < p, < p,,- I detta fall kan man forestalla sig att foretaget

under PF inte begédr omprovning av priserna. Detta forutsatter naturligtvis anta-
gandet att foretaget har ratt att behélla det existerande priset. Under PB skulle
myndigheten krdva prissankning till p,. Man kan dven tanka sig en mer extrem

situation dér p, < p,, < p, . I detta fall kan man forvéanta sig att foretaget under PF

foreslar prisforandringen p,, — p, (det vill sdga en prissankning).

En aspekt som &r viktigt att notera ar att foretaget under PF, givet att det i regelver-
ket ar begransad i sina prishojningar till v, har incitament att agera taktiskt over
tiden. Om foretaget forvéntar sig att de optimala priserna framover kommer att
vara vasentligt hogre dn de som rader i nuldget kan foretaget vélja att hoja priset
trots att det inte dr optimalt i den innevarande perioden. Anledningen till detta ar
att det inte vill hamna i situationen att de framd&ver inte kan ta ut det vinstmaxime-
rande priset (d.v.s. att i ndsta period p,, > p, +Vv). Det kan alltsa vara att foretag hojer

priset regelmadssigt &ven om det inte 4r motiverat av kostnader eller andra funda-
menta for att kunna hantera kostnads- och efterfragechocker i framtiden.

Avslutningsvis kan det vara vart att podngtera att hittills har den maximalt tillatna
prisférandringen, v, i absoluta tal angetts. Denna kan normalt vara bestamd pa tva

24 Gransen for prisdkningar, v, kan vara baserad pa nagot lampligt index. I fallet med fjarrvarme kan detta vara ett
kostnadsindex for fjarrvarmeleverantorerna, vilket bor inkludera viktiga kostnadskomponenter som bréansle och
l6ner. Det ar viktigt att detta index néra speglar industrins kostnader samtidigt som det inte far stdra de enskilda
leverantdrernas incitament att minska sina kostnader genom okad effektivitet. Det dr vidare viktigt att
fjarrvarmeforetagen inte vasentligt kan paverka komponenterna i detta index, t.ex. genom kollektivavtal eller
genom dgarintressen pa brianslemarknaden.
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sdtt, antingen direkt i absoluta tal (d.v.s. i kronor och 6ren) eller berdknas som en
procentsats av det enskilda foretagets nuvarande pris.”> Om den &r satt som en pro-
centsats, x%, av det nuvarande priset (sa att v= p,x%) far detta vissa konsekvenser

som bor noteras. Till att borja med tillats da foretag som har hoga priser ocksa gora
storre prishojningar i kronor dn foretag med lagre priser. Det kan finnas rationella
kostnadsskal till detta men det kan uppfattas som oréttvist av vissa delar av bran-
schen och dven av konsumenter da dven foretag med hoga priser pa grund av dalig
skotsel, ineffektivitet eller kortsiktigt profitfokus har ratt till stérre prishojningar an
andra foretag. En relaterad mindre effekt som foljer med en procentuellt bestamd
prisforandringsgrans &r att en hdjning en period ger storre mojligheter att hoja pri-
set i framtida perioder och darmed storre incitament att hdja priset den inne-
varande perioden dn om samma grans satts i absoluta tal. Detta foljer av den sa
kallade “rénta pa ranta” effekten vid en procentuellt baserad grans. Det innebar har
att foretaget dels hojer “taket” for framtida hojningar nar man hojer ett pris men
ocksa “basen” for de framtida procentuella hojningarna. Detta ger sannolikt sma
effekter pa kort sikt men kan vara viktiga 6ver langre tidsperioder.

3.5.1 Strategiska aspekter vid prisforandringsprévning

I ovanstdende analys antogs att prisprovningsprocessen var friktionsfri och det
antogs inte heller att det fanns nagra djupare strategiska éverviagande hos ndgon av
parterna. Myndigheten antogs att genom nya prisférandringprévningar kunna
uppnd, om inte optimala 16sningar, sa i manga fall I6sningar som normalt sett ar
forbattringar jamfort med fallet att ingen reglering fanns. I verkligheten innebar
varje prisprovning en kostnad i tid m.m.. Saval foretag som myndighet maste
beakta att om ett pris inte accepteras leder detta till ett annat pris och att utfallet av
detta pris maste stdllas mot ett accepterat pris. Detta kan ha stor betydelse {or de
forvantade utfallen. Vi tanker oss foljande forhandlingssituation under PF. Fore-
taget foreslar ett pris p,, som skall gilla under den kommande perioden. Om detta

accepteras av myndigheten géller priset i ndsta period och foretaget erhaller en
vinst som &r en funktion av priset, ﬂ-(ptfﬂ)' Det totala overskott som detta pris ger

sambhallet betecknas med V (ptfﬂ). Vi antar att myndigheten forsoker gora detta sa

stort som majligt. Om priset inte accepteras blir priset det som rader for narvarande
P, , vilket leder till vinsten 7z(pt ) och Overskottet V(pt ) Under dessa forutsattningar

kan foretaget lamna ett ultimatum till myndigheten som maste accepteras eller for-
kastas. Om vi antar att varken foretaget eller myndigheten bryr sig om vad som
héander efter ndsta tidsperiod, kan man forvanta sig att foretaget véljer ett pris som
maximerar vinsten under restriktionen att overskottet for konsumenterna vid de
nya priserna ej minskar jamfort med vad de skulle vara under oférdandrade priser.?
Anledningen till detta utfall dr att foretaget inser att myndigheten har att vélja

25 Mer komplicerade konstruktioner dar man tillampar procentsatsen pa en serie historiska priser ar naturligtvis
ocksa mojliga.

26 Denna 16sning &r den sa kallade delspelsperfekta jamvikten i detta ultimatumspel.
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mellan att erhalla v (ptfﬂ) och V(pt ) Sa lange den forra termen ar minst lika stor

som den senare finns ingen anledning for myndigheten att inte acceptera det fore-
slagna priset. Detta ar naturligtvis ett ganska extremt utfall men det visar tydligt att
PF kan leda strategiska 6vervdgande hos savdl myndighet som foretag. Man kan
givetvis tanka sig vissa modifieringar i forhandlingsprocessen, vilket kan leda till
andra utfall.

Ett viktigt antagande ovan var att forhandlingsprocessen tar slut efter att forsta
forslaget forkastats. Man kan dven tdanka sig en sekventiell prisférandringsprovning
dar foretaget inleder med att foresla en prisforandring och att myndigheten dar-
efter accepterar eller forkastar forslaget. Ifall forslaget forkastas kan myndigheten
sjalv foresla en prisforandring. Skulle foretaget sjdlv forkasta detta forslag borjar
processen om igen och kan potentiellt fortsatta i en oandlighet. I detta fall ar det
rimligt att anta att varje forhandlingsperiod ar forknippad med vissa kostnader for
parterna. Den spelteoretiska 16sning som harletts for situationer liknande denna
visar att dessa kan vara starkt beroende av forhandlingskostnaderna. I Rubinsteins
(1982) klassiska analys av ett liknande forhandlingsspel kommer jamviktsutfallet
for parterna helt att vara beroende pa om endera parten har hogre eller lagre for-
handlingskostnader. Den part som har hogst férhandlingskostnader per férhand-
ling har den svagaste positionen och missgynnas i 16sningen.

3.5.2 Ofullstandig information

For att bestimma p, krdavs normalt att myndigheten har full information om fore-

tagets kostnader samt om efterfragan. Det har tidigare namnts att detta ar tamligen
starka krav. Ett mer rimligt antagande ar att det rdder asymmetrisk information pa
sa vis att foretaget har information om kostnader och efterfragefdrhallanden och att
myndigheten atminstone delvis saknar denna information. Nar detta ar fallet kan
man forvanta sig att det pris som sdtts under PB i viss man ar slumpmassigt och
dar slumpmassigheten reflekterar den reglerande myndighetens bristande infor-
mation.

I detta fall ar det latt att tanka sig situationer dar PF leder till ett battre utfall an PB.
Om det vinstmaximerande priset ger ett storre 6verskott dn det rddande priset (det
vill sdga att V(pm)>v(pt )) skulle ett forslag om ett pris om p,, = p, innebdra en

forbattring. Har inte myndigheten ndgon information om kostnader och efterfrage-
forhallande finns risken att den valjer ett pris som ger lagre overskott dn det fore-
taget sjalv foreslar.

Det finns ocksa vissa mekanismer som kan anvandas for att forsoka uppna ett sa
gynnsamt utfall som mdojligt ur ett samhallsekonomiskt perspektiv. En sadan
mekanism som inte kraver fullstindig information har utvecklats av Vogelsang och
Finsinger (1979). Denna mekanism kraver endast att myndigheten har information
om foretagets producerade kvantitet (Q, ;) och totalkostnader (C, ,) i foregdende
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period. Foretaget tillats sedan endast sitta priser i den innevarande perioden p,
som uppfyller villkoret: p,Q,_, <C,,. Givet att detta villkor uppratthalls kan man

visa att foretaget kommer att implementera Ramseypriser. Denna mekanism forut-
satter att samtliga insatsfaktorer kan justeras till en langsiktigt optimal niva. Det
forutsatter ocksa att myndigheten har korrekt information om foretagets totalkost-
nader. Ofta ar det emellertid foretaget som har tillgang till dessa, i synnerhet galler
detta redan gjorda investeringar vars varde kan vara svara att tolka och berdkna.
Man kan inte bortse fran mdjligheten att foretaget rapporterar och tolkar sina kost-
nader pa ett sdtt som ger en gynnsam prissattning for foretaget.

3.5.3 Prisforandringar 6ver tid

Givet att PF begransar storleken pé prisforandringarna kommer detta att resultera i
mindre variation i priserna 6ver tid. Allt annat lika, ar detta positivt for konsu-
menterna. Det maste emellertid samtidigt sédgas att i teorin ska forandringar i kost-
nader leda till forandringar i det samhallsekonomiskt optimala priset. Att bidra till
prisstelhet minskar darmed prisprocessens effektivitet som allokeringsmekanism.

Om det antas att PF endast tillater mindre prisforandringar fran en period till en
annan sa kommer emellertid foretaget att bara en storre risk da det sjélv inte kan
kompensera sig med tillrackliga prishdjningar vid ovantade och stora kostnads-
stegringar pa fOretagets insatsvaror. Risken forsvinner alltsa inte utan dvervaltras
pa foretaget. Nar risken 0kar (pa grund av 6kad forvantad varians i foretagets for-
vantade vinster) kommer kapitaldgare att krava kompensation for detta i termer av
en 0kad avkastning 6ver tid for att behdlla sina investeringar i foretaget (jamfor
Brennan och Schwartz, 1982, Joskow och Rose, 1989). Konsekvensen av detta ar att
jamviktspriset over tid kan komma att hdjas under PF. I synnerhet kan man vanta
sig att foretaget forsoker kompensera denna risk genom att hoja priset dven i situa-
tioner da det inte skulle gora det utan reglering. Logiken &r att foretaget kan hoja
priset for att det vill skapa utrymme till priser som ligger narmare det optimala i
framtiden (enligt samma resonemang som fordes ovan i avsnitt 3.5).

PF kan gora det trovardigt for konsumenter att inga drastiska prishdjningar pa
fjarrvarme ar att vanta. Detta dr en viktig aspekt nar konsumenten skall gora initi-
ala investeringar i en uppvarmningsteknologi. Saval foretag som konsumenter ar
betjanta av nagon form av trovardighetsskapande signal i denna situation. Det skall
emellertid nimnas att inte endast reglering via PB eller PF kan 16sa detta problem.
Olika former av privata kontraktslosningar (med indexklausuler) 6ver tid utgor
uppenbara alternativ. Denna typ av kontrakt finns bl.a. for lokaler eller som fast-
prisavtal pa elmarknaden.
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4 Prisreglering i praktiken — erfarenheter och
forskning

I detta avsnitt skall forskning relaterad till prisreglering av fjarrvarme behandlas.
Avsnittet ar taimligen kort eftersom forskningen inom omradet dr begransad. Det
finns emellertid ett fatal studier som skall behandlas. Det finns ocksa erfarenheter
fran andra former av reglering som man kan dra lardom av och darfor ocksa tas
upp. En viktig frdga ar hur konsumenter kan forvintas reagera pa prisregleringen
varfor forskning om prisacceptans behandlas i slutet pa detta avsnitt.

4.1 Prisreglering av fjarrvarme i andra lander

Da det inte finns ndgon prisreglering av fjarrvarme i Sverige ar det naturligt att
studera de fa lander som har det i nimnvérd omfattning. Det skall namnas inled-
ningsvis att relativt fa lander har betydande fjarrvarmeproduktion och av dessa ar
det inte alla som har prisreglering. Ett idealt studieobjekt vore ett land som hade en
liknande produktions- och konsumtionsstruktur som Sverige och som dessutom
hade gatt fore med en prisreglering liknande den som nu 6vervégs. Nagot sddant
exempel finns inte. Trots detta finns ett varde i att redogora for en inventering av
fjarrvarmemarknaderna som gors i Aronsson och Hellmer (2009) avseende fem
lander (Sverige, Danmark, Finland, Litauen och Osterrike). Vinojer oss har att kort
redogora for de lander som hade reglering vid tidpunkten for studien och vilka
slutsatser som kan dras fran den.

4.1.1 Danmarks fjarrvarmemarknad

Detta dr ett land med en relativt modern fjarrvarmeproduktion. Regleringen kan
sdgas vara avkastningsbaserad pa sa vis att det finns ett krav pa att vinsten skall
vara noll. Detta galler arligen vilket innebar att utjamning av vinster och forluster
over tid inte tillats. Det finns dock en majlighet for fjarrvarmeforetag att ansdka om
att generera Overskottsvinster i maximalt fem ar for att kunna gora framtida inve-
steringar. Det finns vidare relevant reglering avseende skyldighet att ansluta fas-
tigheter till natet i det fall kunden sa onskar. Rent praktiskt skots regleringen av en
energimyndighet. Det finns dven en styrelse som hanterar klagomal i energidrende
och som bestar av en neutral domare samt representanter for saval kunderna som
for leverantorerna. De beslut som denna styrelse tar kan 6verklagas till hogre
instans.

Om man studerar utfall {6r den danska marknaden kan det konstateras att priset
per kWh dr hogre an i Sverige men sadana jamforelser ar vanskliga eftersom pris-
nivan beror bland annat pa skatter och naturliga forutsattningar. Ett mer intressant
matt ar prisspridningen over de olika fjarrvarmendten. Det framgar av rapporten
att prisspridningen ar betydande bade avseende totalkostnad for fjarrvarme for en
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typkund och for den rorliga kWh avgiften. Da spridningsmatt som variationsbredd
och standardavvikelse torde vara beroende av medelpriset i respektive land blir
variationskoefficienten ett mer rattvist matt. Denna ges helt enkelt av kvoten mel-
lan standardavvikelsen och medelpriset. Det kan da noteras att variationskoeffi-
cienten ar lika med 33 procent i Danmark. I Sverige ligger samma koefficient pa
runt 10 procent beroende pa typ av kund. Detta antyder att prisspridningen i for-
hallande till medelpriset ar tre ganger hogre i det reglerade Danmark.

En annan observation ar att man i Danmark tycks ha haft problem med att fjarr-
varmeforetagen inte lamnat tillrdcklig samt korrekt information om sina priser. Vid
den danska energimyndighetens genomgang 2007 av 451 fjarrvarmeverks budgetar
och angivna finansiella stdllning var det endast 14 som klarade genomgéangen utan
anmarkning. Det innebér att 97 procent av foretagen hade nagon anmarkning vilket
saledes kan ha lett till felreglerade priser.

4.1.2 Litauens fjarrvdrmemarknad

Likt ménga andra fore detta Oststatslander har Litauen ett val utvecklat fjarrvarme-
nat och 2007 stod fjarrvarmen for hela 70 procent av landets varmeproduktion.
Regleringen av fjarrvarmemarknaden &r prisbaserad. Producenter 6ver en viss
storleksgrans lamnar in forslag till baspriser till en statlig myndighet vars uppgift
ar att kontrollera energipriser. Om denna myndighet accepterar priserna galler
dessa i tre till fem ar men omvarderas arligen. Vid omvéarderingen tas hansyn till
forandringar pa marknaden sdsom exempelvis forandringar i branslepriser.

Efter Litauens sjalvstandighet 6vergick fjarrvarmeproduktionen fran centralstyrd
till att bli en reglerad marknad. Ett monopol delades upp i sex olika regionala fjarr-
varmeforetag. Initialt hdvdades principen om ett pris pa fjarrvarme i hela Litauen,
vilket innebar att tattbefolkade omraden subventionerade dyrare nat med mer gles
befolkning. Ett-pris-principen 6vergavs och de regionala bolagen delades upp
ytterligare. Detta ledde till en reglerad process mot olika priser i olika ndt dar
priserna mer och mer avspeglade faktiska kostnader. Detta har ocksa gjort att
variationsbredden har 6kat markant under 2000-talet. Om man studerar variations-
koefficienten sa var den lika med 15 procent 2008 och alltsa da redan storre an
Sveriges trots reglering.

41.3 Lardomar fran Danmarks och Litauens reglering

Aronsson och Hellmer (2009) menar att det inte finns nagon klar evidens for att
regleringar ger positiva eller negativa utfall vad avser prisnivan. De siffror som de
presenterar tycks emellertid antyda att regleringen inte minskar prisspridningen pa
marknaden. I Bild 4.1 illustreras detta med variationskoefficienten for Sveriges ror-
liga priser i jamforelse med de tva reglerade landerna Litauens och Danmarks. Det
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skall sdgas att datainsamling med mera skiljer sig at mellan landerna varfor
siffrorna skall tolkas med en viss forsiktighet.

Bild 4.1 Variationskoefficienter for priser (kWh) i olika lander
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Kaélla: Framraknat fran uppgifter i Aronsson och Hellmer (2009) avseende Litauen och Danmark. Fér Sverige

baseras berdkningen pa data fran Svensk Fjarrvarme (2012).

4.2  Forskning om regleringseffekter

Empirisk forskning om regleringars effekter dr genuint svart. Trots att manga stu-
dier genomforts dr generaliseringar fran dessa problematiska da detaljer tycks spela
en stor roll (se Joskow och Rose, 1989). Svarigheterna kring denna forskning ar
emellertid vard att kort kommentera eftersom denna dven kan mana till eftertanke
vid utformningen av regleringar. Ett perspektiv som lyfts fram av Joskow och Rose
(1989) ar att empiriska undersokningar av regleringars effekter maste gora tydligt
vad som ar alternativet till en reglering. Om detta ar oklart blir resultaten av sadana
studier ocksa svara att tolka. Ett problem ar att alternativet sdllan motsvarar nagot
teoretisk forenklat utfall. Exempelvis kan man inte utga fran att det som ser ut som
ett oreglerat naturligt monopol i realiteten kommer att tillimpa monopolpriser.
Ofta forbises viktiga bakgrundsvariabler vilka komplicerar bilden sasom frivilliga
overenskommelser och kontrakt, en viss reglering m.m. Till detta kommer att alla
de praktiska och teoretiska problem som &r forknippade med reglering gor att ut-
fallet av regleringen séllan foljer nagon idealiserad modell (som t.ex. implemente-
ring av Ramseypriser). En viktig konsekvens av detta ar att reglering i verkligheten
och ddrmed ocksa empiriska studier av dess effekter handlar om komparativa jam-
forelser av olika icke-perfekta institutioner.

Trots denna svarighet skall vi ndmna att en del forskning genomforts som kan vara
av intresse for denna rapport, kanske mer pa grund av vilka fragor som stillts och
vilka metoder som anvants an vilka empiriska resultat som erhallits. En naturlig
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fraga for forskning om reglering galler huruvida prisreglering av naturliga mono-
pol leder till lagre priser, vilket ur ett idealiserat perspektiv torde vara mer eller
mindre sjalvklart. I en tidig studie av elpriser i olika delstater i USA fann Stigler och
Friedland (1962) att medelpriserna i de delstater som hade reglering var nagot lagre
an priserna i de delstater som inte hade prisreglering. Skillnaderna var emellertid
inte statistiskt signifikanta. En mangd invandningar kan goras mot studien (se
Joskow och Rose, 1989). Samtidigt finns senare studier baserade pa skattningar av
efterfrageelasticiteter for potentiella monopolforetag pa elmarknaden som antyder
att prissattningen ligger under den vinstmaximerande monopolprissattningen (se
ibid). Det finns dven studier av efterfrage- och kostnadsférhallande dar man pa
reglerade elmarknader kan estimera monopolpriser och jamfora dessa med de pri-
ser som galler pa den reglerade elmarknaderna i USA (se Smiley och Green, 1983).
Har finner man evidens for att reglering ger lagre priser pa elmarknaden an det
pris en oreglerad monopolist i teorin skulle vilja. Dessa studier pekar alltsa mot att
regleringen pa elmarknaderna i USA leder till lagre priser, men da oreglerade
foretag inte tycks ta ut monopolpriser blir sannolikt effekten av regleringen mindre
an vad laroboken antyder. Dessa resultat kan emellertid inte sjalvklart antas vara
representativt for andra marknader med naturliga monopol.”

Utifran ovan nimnda studier tycks reglering minska priserna nagot vilket torde
vara ett av syftena med regleringen. Samtidigt ar det viktigt att priserna inte blir for
laga. Detta tycks vara fallet nar den amerikanska naturgasmarknaden reglerades
under 1960-talet. Resultatet av detta blev utbudsunderskott och ineffektiv anvand-
ning av naturgas (se Joskow och Rose, 1989). Lardomen &r att det inte ar tillrackligt
att komma fram till att regleringen paverkar priser i ratt riktning jamfort med en
oreglerad marknad, det ar viktigt att de hamnar pa ratt niva.

Det finns dven viss forskning kring mer tekniska detaljer sdsom effekten av att in-
fora olika avgifter pa konsumtion beroende pa nar konsumtionen sker. Denna typ
av studier finns framst pa elmarknaden och hér har man dven kunnat gora experi-
mentliknande studier dar vissa hushall far tidsvarierade avgifter medan en kon-
trollgrupp av hushall inte far det. Resultaten fran sddana studier antyder att hus-
héllen reagerar i varierande grad pa relativprisforandringar. De visar ocksa att kon-
sumtionsforandringarna gar i den riktning man férvantar men att priskéansligheten
for konsumenterna tycks vara olika vid olika konsumtionstidpunkter (se Henley
och Peirson, 1994). Det finns dven studier av vilka efterfrageforandringar som
erhalls nar hushall méste betala en speciell avgift for konsumtion vid toppbelast-
ning av elsystemen. Detta ar en relevant fraga for sisongbaserad prissattning. En
paneldatastudie av Stokke m.fl. (2010) visar att hushall kan reducera sin konsum-
tion vid toppbelastning i stor utstrackning.

Exempelvis finns en studie pa den amerikanska marknaden for gasledningar som tillimpar samma metoder som
Smiley and Green (1983). Har har emellertid inte regleringen nagon pavisbar effekt pa priserna.



48

4.3 Erfarenheter fran reglering av natverksmarknader i utlandet

Ekonomisk reglering av natverksmarknader har antagit olika former 6ver tiden. I
Littlechild (2011) gors en sammanfattning av nagra av den senaste tidens erfaren-
heter inom omradet med utgangspunkt fran reglering i Nordamerika och Stor-
britannien. Kring 1980-talet hade framforallt USA gjort erfarenheter av tung och
byrdkratiskt kravande reglering av sin natverksindustri. Regleringen var ofta
avkastningsbaserad. I ett forsok att gora regleringen “lattare” inforde man i Stor-
britannien en indexbaserad prisreglering, den sa kallade RPI-X regleringen. Denna
kunde utformas pa litet olika satt men riktmarket var att prisforandringen inte
skulle avvika fran konsumentprisindex. Foretags- eller branschspecifika parametrar
vagdes in i det som kallades X-faktorn. Denna kunde inkludera foretagets forvan-
tade produktivitetsokningar, ett prisindex for foretagets insatsvaror samt foretagets
kapitalbehov. Tanken var att regleringen skulle bli mer transparent och mindre
informationskravande dn den avkastningsbaserade. Dessutom hade regleringen
den viktiga egenskapen att ge foretagen incitament till effektiviseringar, vilket inte
pa samma sétt avkastningsbaserad reglering ger (se avsnitt 3.4). De framtagna pris-
regleringsformlerna som inkluderade specifika varden for X-parametrarna bestam-
des for en viss tidsperiod och reviderades med nagra ars mellanrum. Enligt
Littlechild var utfallet av denna forenklade typ av reglering generellt lyckad med
effektivisering och 6kad konkurrens som f6ljd.

Den indexbaserade prisregleringen i Storbritannien blev emellertid efterhand allt-
mer komplicerad och byrakratiskt tungrodd. Arbetet med revideringarna av berak-
ningsunderlaget kravde med tiden storre utredningar. Den reglerande myndig-
heten fick en allt storre uppgift med att vardera foretags investeringsplaner och
kvalitetskrav, vilka i grund och botten maste testas mot kundernas preferenser. Pa
en icke-reglerad marknad sker informationsutbytet direkt mellan kunder och fore-
tag men i detta fall fick myndigheten en mellanroll som kravde allt mer informa-
tion.

Littlechild (2011) namner darfor ett alternativt regleringssatt som man har positiva
erfarenheter av, framforallt i USA och Kanada. Detta sétt bygger pa frivilliga 6ver-
enskommelser mellan de inblandande parterna, det vill siga mellan kunder och
foretag. Regleraren kan forsoka underldtta forhandlingar mellan parterna men
blandar sig inte i 6verenskommelsen om inte forhandlingarna bryter samman. I
sadana fall kommer regleraren in och bestimmer priserna. Denna typ av frivilliga
overenskommelse Okar informationsflodet mellan parterna vilket gor att foretaget
battre kan utforma sina investeringsbeslut efter kundernas énskemal. Vidare, ger
frivilliga 6verenskommelser utrymme for storre heterogenitet och darmed ocksa
innovativa losningar. En reglerande myndighet maste beakta vissa principer om
likhet vilket kan leda till stelbent hantering av regleringsfragorna. De frivilliga
overenskommelserna reducerar reglerarens arbetsborda vilket ar speciellt viktigt
ndr det finns manga separata marknader att reglera. I praktiken har denna form av
frivilliga 6verenskommelser med en reglerare i bakgrunden visat sig tamligen
effektiva pa vissa marknader. Littlechild (2011) ger prisbestamning for anvandande
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av pipeline i USA som ett exempel. I detta fall var det ursprungligen Federal Power
Commission (FPC) som skulle avgora vilken avgift en dgare till en pipeline kunde
ta ut av de som anvénde sig av den, vilket fraimst dr olje- och gasproducenter, dis-
tributionsforetag samt foretag som ar stora forbrukare av olja och gas. Da denna
marknad &r stor med flera tusen anvandare blev det tidigt klart att FPC skulle ha
tusentals avgiftsarenden att hantera. For att minska méangden fall att behandla
uppmuntrade FPC de olika parterna att na frivilliga 6verenskommelser. Enligt
Littlechild (2011) kommer parterna 6verens i 90 procent av fallen utan inblandning
av den reglerande myndigheten (som numer ar Federal Energy Regulatory
Commission).

4.4 Lardomar fran regleringen av telemarknaden i Sverige

I Sverige reformerades regleringen av en del natverksmarknader i slutet av 1990-
talet. Den allmédnna trenden var minskad reglering och en 6vergang fran offentligt
dgande till privat. P& vissa delmarknader inom till exempel telefoni och el beholls
en betydande reglering for att motverka tendenser av privata monopol. Vi skall har
kort redogora for nagra erfarenheter av denna typ av reglering da den delvis har
samma syfte som en reglering av fjirrvarmemarknaden. Skillnaderna mellan
marknaderna dr dock betydande, vilket innebar att forsiktighet maste iakttas nar
det galler att tillampa dessa erfarenheter pa en framtida prisreglering av fjarrvar-
memarknaden.

Nar Telia privatiserades overgick dven en hel ndtinfrastruktur (inklusive det sa
kallade kopparnatet) i privat dgo. For att uppratthalla konkurrens pa marknaden
och samtidigt tillse att den existerande infrastrukturen kunde anvandas inférdes en
reglering avseende fast telefoni, tillgang till nat fér andra operatdrer m.m. Den
grundldaggande principen for lagstiftningen &r att andra operatorer skall pa ett icke-
diskriminerande satt fa tillgang till Telias infrastruktur. En kritisk frdga i samman-
hanget och dven relevant fraga for denna rapport ar hur detta tilltrade skulle pris-
sattas. Enligt den reglering som galler skall prissattningen vara kostnadsbaserad
och 6vervakas av PTS.

Rent tekniskt bestdms kostnaderna for tillgang till det fasta natet i en “hybrid-
modell” dar PTS utgar fran de langsiktiga marginalkostnaderna som en effektiv
hypotetisk operator skulle ha for att utféra den tjanst som skall prissattas. Har for-
utsétts att operatoren har tillgang till modern teknik och verkar under konkur-
rensmadssiga forutsdttningar. Teoretisk dr en tanke med denna konstruktion att en
operator inte genom ineffektivitet eller korsubvention skall kunna satta for hoga
priser. Denna del av modellen byggs alltsa upp (bottom-up) fran hypotetiska kost-
nader. PTS ansvarar helt for denna del av modellen. Den andra delen berdaknar
kostnader utifran ett existerande nét. Denna (sa kallade top-down) utrdkning
ansvarar ndtagaren for. Till detta kommer kapitalkostnader som &r beraknade fran
en valkand modell inom finansiell ekonomi (den sa kallade CAPM-modellen). PTS
har sedan att vaga samman dessa olika komponenter till kostnadsorienterade pri-
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ser, vilka uppdateras arligen.?» Myndigheten ska sedan se till att Telias priser inte
overskrider de framraknade kostnadsorienterade priserna, vilket sker genom fore-
laggande. Telia och de 6vriga operatorerna kan sedan ¢verklaga priserna till For-
valtningsratten i Stockholm. Forvaltningsrattens dom kan i sin tur overklagas till
Kammarratten.

Erfarenheterna fran denna reglering &r inte enbart positiva, vilket tydligt patalas i
en rapport 2011 av konsultfirman PWC.? Manga av PTS forelaggande 6verklagas
till domstol. Orsakerna till detta dr sannolikt manga. Till att borja med ligger det i
sakens natur att PTS prissattning delvis har karaktdren av ett nollsummespel mel-
lan Telia och de 6vriga operatorerna. Om PTS sitter ett pris for ett visst tilltrade till
infrastrukturen sa ar detta en intdkt for Telia men en kostnad for operatéren som
sOker tilltrade. Om priset adr lagre dn det pris som skulle rdda vid vinstmaximering
fran Telias sida sa har parterna huvudsakligen bara advokatkostnader att férlora pa
att 6verklaga. Omvant galler for den betalande operatoren att da Telias priser utgor
operatorens kostnader finns det alltid skal att forsoka minska dessa om advokat-
kostnaderna inte ar for hoga. En annan forklaring ar att vissa begrepp som relaterar
till den kostnadsorienterade regleringen kan goras till foremal for tolkningar.
Exempelvis inbjuder kostnader baserade pa en hypotetisk konkurrensutsatt effektiv
operator till olika tolkningar och det ar inte uppenbart att mer expertkompetens
hos PTS skulle leda till helt invandningsfria berakningar.

Ett annat problem med denna reglering ar att manga av PTS foreldggande korrige-
ras eller aterremitteras till PTS av domstolarna for ytterligare utredning. Detta an-
tyder att beredningen av foreliggandena inte ar helt tillracklig. Konsekvensen &r att
regleringen skapar osdkerhet och att operatdrerna egentligen inte vet vilka priser
som galler forran avgifterna ar avgjorda i hogsta instans (det vill sdga i Kammar-
ratten), ndgot som kan ta flera ar. En sddan osdkerhet kan himma investeringar och
gora att operatorerna lagger mer av sina resurser pa juridiska processer dn pa att
utveckla konkurrenskraftiga tjanster och telekommunikationssystem. Det finns
ocksa erfarenheter av direkta misstag inom regleringen som gjort att operatorer
tvingats betala stora summor retroaktivt vilket minskar fortroendet f6r PTS och
regleringen. I tre fall nyligen har Kammarratten upphavt foreldggande av PTS da
myndigheten hanvisat till fel version av sin kostnadsmodell i en fotnot.

Det skall sagas att det finns klara olikheter mellan fjarrvarme och telekom. Det nét
som speciellt regleras kan sdgas vara nationellt och inte lokala som fjarrvarme-
néten. Detta torde inte gora regleringen av fjarrvarme enklare da en stor mangd
unika nat maste behandlas. En skillnad som naturligtvis ar hogst vasentlig ar att
regleringen pa fjarrvarmemarknaden ska vara baserad pa historiska priser och inte
kostnadsbaserad. Den senare formen gor regleringen (atminstone initialt) vasentligt
mer komplicerad. En annan skillnad mellan marknaderna ar att parterna ar tam-
ligen jamnstarka pa telemarknaden. Pa fjarrvarmemarknaden &r ofta leverantoren

2 Se www.pts.se.
2 Se PWC (2011).
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den klart starkare parten. Det finns saledes uppenbara skillnader mellan den for-
vantade regleringen av fjarrvarmemarknaden och den som skett pa telemarknaden.
Oavsett detta ger erfarenheterna fran telemarknaden den viktiga lardomen att
reglering kan vara komplicerat dven i Sverige och att utformningen av reglerna inte
bor ge parterna motiv till att regelmassigt driva juridiska processer.

4.5 Forskning om prisacceptans

En viktig aspekt vid prisreglering dr hur konsumenternas acceptans av prisforand-
ringar paverkas. Detta kan namligen forvantas paverka leverantorernas prisforand-
ringsbeteende. I traditionell ekonomisk teori sitts priser optimalt utifran givna
kostnader och efterfrageforhallanden. Bakgrunden till prisférandringen spelar
vanligtvis ingen roll for konsumenterna i teorin. I verkligheten tycks detta inte rik-
tigt stimma utan en mangd mer eller mindre psykologiska faktorer spelar roll. I
detta avsnitt skall forskningen kring prisacceptans kort berdras for att komma fram
till hur denna kan paverkas av en prisreglering.

I en valkand artikel av Kahneman, Knetch och Thaler (1986) visas att konsumenter
anvander sig av icke-ekonomiska kriterier for att beddma om en prisforandring ses
som réttvis och darmed &r acceptabel eller ej. Exempelvis visar forfattarna att en
prishdjning pa grund av en oférutsedd efterfragehdjning inte ses som acceptabel. 1
undersokningen ansag 82 procent av de som intervjuades att det inte var rattvist
om en forsdljare av snoskyfflar hojde priset pa sin vara efter en sndstorm. Ur ett
rent ekonomiskt perspektiv dr det rimligt att priset hojs d& det finns for fa sno-
skyfflar tillgangliga till det tidigare priset vilket gor det nédvandigt att hoja priset
for att effektivt allokera de som finns. Forskningen som f6ljt denna artikel har visat
pa en mangd faktorer som ibland kallas referenspunkter paverkar konsumenternas
uppfattning av vad som &r rattvisa priser (se bland annat Xia m.fl. 2004 samt Fergu-
son, 2009). Vilkdnda referenspunkter i denna forskning ar historiska priser, kost-
nader samt konkurrenters prissattning. Om konsumenterna har vissa uppfattningar
om vad som dr rattvisa prisforandringar kan man forvanta sig att det ar viktigt for
sdljarna att undvika oacceptabla och darmed provocerande prishdjningar. Denna
bild bekréftas av en undersokning i Blinder (1998) dar foretag tillfragades varfor de
inte hojde sina priser oftare. Ett typiskt svar var att de inte ville irritera sina kunder.
Denna rddsla att stota bort sina kunder genom irriterande prisférandringar ar
naturligtvis storre pa marknader med hogt konkurrenstryck varfor den torde vara
mindre pa fjarrvarmemarknaden. Samtidigt och som ndmnts tidigare, finns kon-
kurrens angdende vissa val pa fjarrvairmemarknaden vilket gor att aven fjarrvar-
meleverantoren foredrar att inte ha irriterade kunder.

En annan viktig insikt i forskningen kring konsumenters psykologiska forhéallande
till priser ar att manniskors véardering av varor latt kan paverkas av helt irrelevanta
signaler. Saledes visar Ariely och Loewenstein (2000) samt Ariely, Loewenstein och
Prelec (2003) att forsokspersoners vardering av olika konsumtionsvaror kan fas att
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paverkas av det tva sista siffrorna i deras personnummer om dessa uppmark-
sammats innan varderingen sker.®

En slutsats man kan dra av denna forskning &r att konsumenters uppfattning av
vad som dr acceptabla eller rattvisa priser paverkas av en mangd faktorer och att
denna uppfattning latt kan paverkas av olika signaler. Man skulle kunna uttrycka
det som att den nimnda forskningen visar att det ménskliga psyket delvis “famlar”
efter signaler nar det skall ta stallning till komplicerade problem. Att avgora om en
given prisférandring pa en sd komplicerad vara som fjarrvarme dr acceptabel eller
ej ar troligtvis ett sddant problem. Det ar darfor inte langsokt att anta att konsu-
menterna betraktar en statlig myndighets prisférandringstak (i form av ett antal
kronor eller en procentsats) som en tydlig referenspunkt och att prishojningar inom
denna ram betraktas som acceptabla. Detta ar inget problem om myndigheten
lyckas satta ett samhallsekonomiskt vél avvagt prisforandringstak eftersom pris-
regleringen da skapar legitimitet for samhallsekonomiskt motiverade prisforand-
ringar. I praktiken kan detta emellertid bli svart och prisregleringen kan da skapa
omotiverat stor acceptans for prishojningar (om pristaket satts for hogt). Satts pris-
forandringstaket for 1lagt kan foretagen fa problem med lonsamheten, vilket medfor
att framtida varmeleveranser riskeras.

30 Detta resultat ar relaterat till Kahnemans och Tverskys (1974) observation att forsokspersoner kan fas att “ankra
upp” till vissa siffror som betonats vid ett tidigare tillfille utan att detta har nagot som helst att géra med
uppskattningar av siffror i andra och senare moment. I ett experiment skulle férsokspersonerna uppskatta antalet
afrikanska lander som var med i FN. Innan de gjorde denna uppskattning drogs ett nummer till dem genom att
snurra ett lyckohjul. De som fick hdga ”lyckohjulsnummer” gjorde signifikant hogre uppskattningar av antalet
afrikanska lander i FN &n de som drog ett laga nummer.
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5 Analys: Vilka lardomar kan dras?

For narvarande finns inget direkt forslag om hur prisregleringen pa fjarrvarme-
marknaden skall se ut. Rapporten kan darfor inte ta stallning till specifika detaljer i
ett fardigt forslag. Uppdraget till rapporten ar vidare inte att utarbeta ett forslag till
prisreglering. Syftet dr snarare att utifran ekonomisk teori och empiri samt med
utgadngspunkt i de speciella egenskaper fjarrvarmemarknaden har férsoka dra slut-
satser som kan vara vardefulla att ta med sig i arbetet. Framstéllningen i detta
kapitel lyfter fram ett begransat antal aspekter som bedéms vara speciellt viktiga
att beakta i utformningen av prisregleringen.

5.1 Valet star mellan tva diffusa icke-perfekta alternativ

En utgangspunkt for all reglering bor vara insikten att valet star mellan tva icke-
perfekta alternativ som dessutom &r svara att vardera. Forskning och erfarenheter
visar att reglering dr genuint svart och att man kan foérvéanta sig att parter som har
intresse i regleringen kommer att agera strategiskt pa ett svarforutsagbart satt. Man
kan med andra ord endast gora mer eller mindre kvalificerade gissningar om hur
fjarrvarmemarknaden utvecklas i framtiden under olika férutsattningar.

Foljande saker kan man dock utga fran:

1. Inget tyder pa att foretagen generellt pa fjarrvarmemarknaden tar ut priser som
motsvarar larobokens ineffektiva monopolpriser, vilka ges av kvantiteten déar
marginalintakten satts lika med marginalkostnaden. De skattningar som gjorts
(se avsnitt 2.3) pa absolutvardet av fjarrvarmeefterfragans priselasticitet visar att
den ligger betydligt under 1, vilket inte ar forenligt med klassisk monopolpris-
sattning.’! Detta antyder att de producerade kvantiteterna ar vasentligt mer
effektiva an de som skulle viljas under klassisk monopolprissattning.

2. Prisséttningen pa fjarrvarmemarknaden karakteriseras av en flora av olika pris-
modeller dar det ofta finns flerdelade avgifter som inbegriper fasta komponen-
ter. Det ar valkant att denna typ av prissattning under vissa forutsattningar kan
leda till effektivt resursutnyttjande. Emellertid kan det finnas foérdelningseffekter
i denna prissattning som ar tvivelaktiga.

3. Innan en kund har installerat fjarrvarme eller star i valet att byta ut sin
fjarrvarmeanlaggning kan olika uppvarmningsteknologier valjas, vilket innebar

31 Vid klassisk monopolprissattning ges férhallandet mellan priset och marginalkostnaden av p(]__ (]/ ‘GD): MC
dar ‘o" anger priselasticitetens absoluta véarde. Fran ekvationen inses att om priset och marginalkostnaden bada

skall vara strikt positiva kréavs ‘g‘ >1.
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att fjarrvarme ar ett konkurrensutsatt alternativ i detta investeringsval.? For att
fjarrvarme skall vara konkurrenskraftigt i investeringsvalet maste prissattningen
vara konkurrenskraftig dven pa konsumtionsmarknaden da man kan férvanta
sig att en rationell konsument informerar sig om priserna pa bada marknaderna.
Den uppenbara kopplingen mellan dessa val kan forvéntas begréansa foretagens
mojlighet att ta ut oskaliga priser pa konsumtionsmarknaden.*

4. Fjarrvarmemarknaden i Sverige bestar av flera hundra olika ndt som har olika
alder och struktur, vilket ocksa medfor olika kostnader och konkurrensforut-
sattningar. Detta innebar att prisforandringsprovningar pa nagot stadium
(exempelvis vid 6versyn av regler eller vid 6verklagande) sannolikt maste ta
hénsyn till dessa olika forutsattningar, vilket komplicerar for den reglerande
myndigheten.

5. Frivilliga initiativ avseende prissattning och leverans har tagits av de inblan-
dande parterna pa fjarrvarmemarknaden. Dessa initiativ syftar till att forbattra
fortroendet mellan leverantr och kunder.

6. Fjarrvarmemarknaden &r starkt beroende av politiska beslut avseende miljopoli-
tiska styrmedel. Den expansion som skett pa marknaden de senaste decennierna
&r starkt beroende av beslut om miljdpolitiska styrmedel. Aven utan nagon
direkt prisreglering har lagstiftaren stora mojligheter att paverka fjarrvarme-
foretagens 1onsamhet. Denna politiska majlighet utgor ocksa en risk for parterna
pa denna marknad.

Dessa observationer antyder att larobokens férenklade modell maste nyanseras.
Marknaden for fjarrvarme ar heterogen och darmed svarreglerad. Den karaktari-
seras av hundratals lokala naturliga monopol nér vél konsumenterna har installerat
fjarrvarme men inte innan da fjarrvarme ar utsatt for viss konkurrens. Med eller
utan reglering bestims marknadens forutsattningar i stor utstrackning av politiska
beslut. Sammantaget innebar detta att regleringens konsekvenser ar hogst svarbe-
domda.

32 Det finns en litteratur om primér och sekundarmarknader dédr ombyteskostnader utgdr en grund for
marknadsmakt pa sekundédrmarknaden (se t.ex. Shapiro, 1995, Farrell and Klemperer, 2007). Andra exempel pa
sadana marknader dr primarmarknaden for nybilar respektive sekunddrmarknaden for reperationsdelar.

3 Det skall samtidigt noteras att Bjornerstedt och Soderberg (2011) visar att efterfradgans priselasticitet pa lang sikt
ar sa lag att man vid nuvarande marginaler skulle kunna 6ka fjarrvirmeforetagens vinster genom att 6ka priset
med 10 procent. Enligt vissa kriterier innebar detta att de lokala fjarrvarmemarknaderna kan betraktas som de
relevanta marknaderna (eftersom efterfradgan inte skulle minska i ndgon stérre omfattning vid en sadan
prishéjning).
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5.2  Prisdiskriminering kan vara valfardshdjande

Enligt Naringsdepartementets forslag skall kunder med begransad mdjlighet att
byta uppvarmningsform garanteras samma priser som kunder som befinner sig
inom samma kundkategori men som har mgjlighet att byta uppvarmningsform.3
Detta innebar att prisokédnsliga kunder inte far diskrimineras i forhallande till kun-
der inom samma kategori som ar mer priskansliga. Tolkningen av detta &r inte
uppenbar sa lange begreppet kundkategori inte riktigt definierats. Det dr vidare
inte klart om kunder som det &r olika kostsamt att leverera fjarrvarme till skall ha
samma pris. Vi utgdr ifrdn har att man avser smahus som ett kundsegment och fler-
familjshus som ett annat och att man med kundkategori avser kunder inom ett
segment med en viss niva pa konsumtionen. Séledes kan smahusdgare med en arlig
konsumtion pa 20000-30000kWh utgora en kundkategori. Detta innebar i sa fall att
man accepterar en kategoribaserad prisdiskriminering utifran fordefinierade kate-
gorier men att man inte accepterar vidare uppdelning i underkategorier baserad pa
ombyteskostnader. I grund och botten betyder detta en inskrankning av majlig-
heten till tredje gradens prisdiskriminering inom respektive kundkategori.

Man kan gora ett antal reflektioner harover. Till att borja med ar tredje gradens
prisdiskriminering valfardssankande i de fall det leder till att den producerande
och konsumerade kvantiteten sanks jamfort med fallet da ingen prisdiskriminering
tillats (se Schmalensee, 1981). Mgjligen har man haft detta for 6gonen nar man velat
begransa en sddan diskriminering da man ser fjarrvairmemarknaden som mogen
och pa vilken ingen storre expansion vantas: Ur ett sddant perspektiv dar begrans-
ningen av prisdiskriminering vil motiverad. Aven réttvisemotiv kan hdvdas men
sadana argument kan diskuteras utifran olika perspektiv.

Det ar emellertid viktigt att ndimna att tredje gradens prisdiskriminering kan vara
valfardshojande. Detta kan vara fallet om kvantiteten ar storre under prisdiskrimi-
nering an utan. Ett klart fall da den har goda forutsattningar att vara valfards-
hojande ar nér ett nat utdkas genom att erbjuda nya kunder ett nagot lagre pris
utan att de gamla kunderna far ett hogre pris. Ett exempel pa detta skulle kunna
vara da dgaren av ett ndt Overvager att ansluta ytterligare ett villaomrade i en
tatorts ytterkant. Invanarna i ytteromradet vill inte ansluta om priset ar det samma
som det som géller for de som redan &r anslutna. Daremot vill de ansluta sig om de
far en viss rabatt. Ges rabatten utokas natet och invanarna i ytteromradet far en
valfardshojning utan att de tidigare anslutna forlorar pa det. Samtidigt kan normalt
fjarrvarmeleverantoren utnyttja stordrifts- och samdriftsfordelar battre, vilket kan
forvantas ge okad vinst.

3 Vid en forsta anblick tycks denna princip redan omfattas av kvalitetsdakringssystemet Reko fjarrvarme. Det
framgar foljaktligen att alla kunder skall kunna erbjudas kontrakt enligt den sa kallade normalprislistan. Det finns
dock inget som hindrar att leverantdren lamnar béttre erbjudande &n normalprislistan till vissa kunder. En kritisk
punkt dr kategoriseringen av kunder och denna bestimmer foretagen sjélv sa lange de kan motivera sin indelning
(se regler for Reko fjarrvarme 2011 pa : http://www.svenskfjarrvarme.se).
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Bild 5.1 Exempel pa vilfardshoéjande prisdiskriminering
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marknad som inte forvantas expandera sarskilt mycket i framtiden. Detta dr sant ur
ett nationellt perspektiv. Samtidigt dr det viktigt att inse att vissa lokala marknader

kommer att krympa medan andra, i tillviaxtregionerna, kommer att expandera. Dar

ar ovanstaende scenario tankbart. Det kan inte heller uteslutas att energibesparande
isoleringar m.m. gor att det finns existerande fjarrvairmeanlaggningar som klarar av
fler anslutningspunkter, vilket kan motivera en viss expansion av néten.

Fran ovanstdende analys bor det framga att det &r felaktigt att enbart se prisdiskri-
minering mellan olika kundgrupper som ett alternativ att 0ka foretagets vinster pa
bekostnad av vissa konsumentgrupper. Detta torde bli an mer tydligt pa krym-
pande marknader. En tatort som drabbas av utflyttning kommer dven att belasta
foretaget som ombesorjer fjarrvarmeproduktionen. Det kommer da en punkt da
foretaget har svart att uppna lonsamhet. Ett satt att upprétta sjalvforsorjning kan
vara att differentiera de rorliga avgifterna enligt Ramseyprincipen eller att lata de
fasta avgifterna vara differentierade enligt resonemang i avsnitt 3.2.2.

Lardomen av detta avsnitt dr att inom en kundkategori kan prisdiskriminering vara
saval valfardssankande som valfardshdjande och det ar latt att tanka sig fall dar det
senare géller. Det dr darfor inte kostnadsfritt ur ett systemperspektiv att utesluta
denna typ av prisdifferentiering.
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5.3 Utformningen av prisforandringsprévningen ar viktig

Det finns inget fardigt forslag kring hur prisprovningen skall vara utformad och
denna rapport har inte uppdraget att komma med nagot forslag till en sadan. Det
finns emellertid ett par aspekter som kan var vardefulla att ta hansyn till i arbetet
med utformningen. Dessa framkommer bast om man tar fram nagra konkreta
exempel pa hur en prisprovning kan vara utformad.

Bedomningen av vad som ar en skalig prisokning ska enligt Naringsdepartementet
utga fran historiska priser. Det &r viktigt att dessa ar lattfattliga. Det finns manga
olika satt att praktiskt bestimma ett pris som provningen skall utga ifran. En moj-
lighet ar att anvanda sig av en RPI-X liknade konstruktion (se avsnitt 4.3). Da
berdknas varje ar ett procenttal (i) for hur mycket priserna tillats 6ka for fjarrvarme
dar X-komponenten justerar for prisutveckling pa fjarrvarmebransle och andra
viktiga kostnadsdrivare. Anta att procenttalet ett ar dr y procent. En forandring av
fjarrvarmeforetagets priskomponenter ar da acceptabel om den inte 6kar arskost-
naden for en kund med genomsnittsforbrukning i en viss kundkategori med mer &n
samma procenttal (y). Om vi utgar fran att man haller fast vid planerna att alla
inom samma kundkategori ska erbjudas samma pris maste berdkningar goras for
varje kundkategori. Man skulle emellertid ocksa kunna tanka sig att man baserar
den tillatna prisokningen baserad pa en genomsnittskund dar alla kategorier ingar.
En sadan konstruktion ger foretaget storre mojlighet att differentiera mellan olika
kunder men ocksa storre risk for prisvariationer mellan de olika kundgrupperna.

Den ovan namnda bestamningen kan sigas ha ett kundperspektiv da den explicit
ser till genomsnittkundens kostnadsutveckling inom varje kategori. Ett alternativt
perspektiv dr att basera taket for prishojningarna utifran foretagets intdkter. Om
foretagets intdkter divideras med antalet levererade kWh erhalls hur mycket fore-
taget i genomsnitt tar in fran alla kundkategorier i genomsnitt (per kWh). Taket
sdtts da sa att dessa intdkter inte far 6ka mer &n ett visst procenttal (y). Endast pris-
forandringar som leder till att genomsnittsintakten per kund inte 6kar mer an y
procent accepteras darmed.

De bada exemplen skiljer sig at i vissa avseenden men har ocksé en del gemen-
samma egenskaper. Badda tva kan sdgas vara nagot sa nar enkla och har vidare den
viktiga egenskapen att de ger incitament till effektiviseringar via kostnadsbespar-
ingar. De bada sager inget om hur foretagets prismodeller maste vara konstruerade
vilket medger flexibilitet hos foretagen men mer berdkningsborda for regleraren.

Det har antytts att ovanstaende exempel ser tamligen enkla och hanterbara ut. Man
maste dock rdkna med att branschen och de individuella féretagen kommer att
krdava revideringar efter hand avseende berdkningen av X-faktorn (t.ex. hur index
for insatsvaror skall berdknas m.m.). En erfarenhet man gjorde i England efter att
ha infort RPI-X baserad reglering (se avsnitt 4.3) var att byrakratin kring proces-
serna Okade. Det finns en uppenbar risk att detta sker d@ven pa denna marknad.
Foretagsspecifika kostnader ar en ovalkommen men naturlig komponent som kan
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komma in bakvagen da den reglerande myndigheten eventuellt maste ta hansyn till
nét som far I1onsamhetsproblem. Nar detta sker 6ppnas en méangd problem upp
som ar forknippade med kostnadsbaserad reglering. Det ar da viktigt att kdnna till
att det inte tycks finnas nagon god modell som generellt kan forklara kostnaderna
hos fjarrvarmeforetagen i Sverige. Den multipla regressionsmodell som estimeras i
av Energimarknadsinspektionen (se EI 2011:08, Appendix) avseende fjarrvarme-
foretagens genomsnittskostnader kan endast forklara 7 procent av variationen.

Det finns skal att tro att en generellt utformad prisférandringsprovning dar samt-
liga leverantorer periodvis far hoja sitt pris med ett visst belopp eller procentsats
leder till hogre genomsnittspriser pa marknaden &n vad som skulle vara fallet utan
prisreglering. En viktig utgangspunkt for detta resonemang ar att varmeleveranser
maste sdkras. Detta innebar att prisforandringstaket inte kan siattas med for sndva
marginaler eftersom de minst effektiva leverantorerna samt leverantdrer med de
minst fordelaktiga kostnadsstrukturerna vid den rddande regleringen da far 16n-
samhetsproblem. Man kan darfor forvanta sig att prisforandringstaken kommer att
sdttas tamligen generost for merparten av leverantorerna. Givet detta har det i rap-
porten framkommit att prisforandringsprovningen ger drivkrafter till prishdjningar
(inom ramen for prisférandringstaket). Den forsta drivkraften ar att foretagen av
taktiska skal kan ha motiv av hdja sitt pris en period for att ha méjlighet till en mer
flexibel prissattning i framtiden (se avsnitt 3.5). Den andra drivkraften ar att pris-
regleringen medfor en okad risk for foretagen over tiden vilket torde 6ka avkast-
ningskraven inom branschen och darmed jamviktspriserna (se 3.5.3). En ytterligare
drivkraft ar att prisforandringstaket blir en referenspunkt for konsumenterna som
gOr att de dr mer bendgna att acceptera prishdjningar sa lange de inte dr hogre an
prisforandringstaket (se avsnitt 4.5). Detta kan forvantas gora leverantorerna
benédgna att hdja priserna i narheten av vad som ér tillatet trots att det kanske inte
ar motiverat av kostnadsforandringar.

De drivkrafter till 6kade prishdjningar som namnts ovan kan sannolikt mildras pa
olika satt. Ett uppenbart satt ar att prisforandringstaket sdtts snavt sa att utrymmet
till f0r stora prishdjningar begransas. For att kunna gora detta méaste man ha en
fungerande plan eller ett dtminstone ett klart regelverk att hantera nat med 16n-
samhetsproblem. Andra mer utformningstekniska satt att minska leverantorernas
motiv till stegvisa hojningar ar att utga fran ett basar (eller genomsnitt av basar) och
berdkna de tillatna hojningarna utifran detta sa att foretag som hdjt sitt pris ett ar
inte kan satta hogre framtida priser (i absoluta termer) 4n om det inte gjort motsva-
rande hojning. Exempelvis kan man valja basaret 2010. For varje ar bestimmer ett
kostnadsindex hur manga procentenheter av basdrspriset som de olika foretagen
tillats hoja sina priser. Sdledes kan myndigheten exempelvis bestimma att det
under 2014 ar tillatet att hoja med 2 procentenheter (av basarspriset) och under 2015
med 4 procentenheter (av basarspriset). Med en sddan konstruktion kan man lata
foretag som inte gjorde nagon hojning 2014 att maximalt hdja med 6 procentenheter
2015 och foretag som hdjde maximalt under 2014 fa hoja med endast 4 procenten-
heter. Pa detta sdtt begransar inte foretagen sin framtida prisflexibilitet genom att
lata bli att hoja sina priser ett ar. Den uppenbara nackdelen med denna utformning
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ar att det mojliggor stora prisforandringar pa kort sikt for kunderna, vilket kan
upplevas som otryggt. I detta avseende finns ett utbytesférhallande mellan lagre
priser i genomsnitt pa lang sikt och trygghet genom prisstabilitet pa kort sikt.

Det finns dven andra detaljer i utformningen av regleringen som kan hamma pris-
hojningar. En sak som bor 6vervégas ar att foretagen minst varje ar och lampligen i
samband med prishdjningar maste ge information till sina kunder om hur hogt
foretagets pris for en typisk kund (inom den relevanta kundkategorin) ar jamfort
med andra fjarrvarmeforetags priser. Information bor @ven ges om hur stora pris-
hojningar deras leverantdr gjort de senaste aren jamfort med Ovriga fjarrleveran-
torer i landet. Detta underlag bor vara lattfattligt (t.ex. med hjalp av illustrerande
figurer) och kan lampligen utarbetas av Energimarknadsinspektionen.

Det ar dven viktigt att f4 en uppfattning om hur val prisprévningsmodellerna fun-
gerar mot historisk data. De modeller som 6vervags bor kunna testas i simuleringar
dar det framgar hur ménga foretag som exempelvis skulle ha overskridit pristaken
givet de prisforandringar de redan har gjort. Det kan dven finnas ett varde i att for-
soka simulera foretagens Ionsamhet i dessa modeller.

Da antalet fjarrvarmenat ar mycket stort och da dessa skiljer sig at ar det viktigt att
prisprovningen gors sa latthanterlig som mojlig. Vad galler initiering av prisfor-
andringsprovning sa bor inte denna ske per automatik. Samtliga parter inklusive
den reglerande myndigheten bor kunna begéara prisférandringsprovning. Man bor
mot bakgrund av erfarenheterna fran Telemarknaden Gvervéga att utforma regle-
ringen sd att kostnaden att initiera en provning blir hogre dn advokatkostnaderna
for de starka parterna. Exempelvis kan detta goras pa sa sétt att ett fjarrvarmefore-
tag som omotiverat vill hoja priset 6ver ett visst prisforandringstak bor kunna alag-
gas av regleraren att ta ett pris som dr lagre dn detsamma. Om foretaget inte begart
provning hade man kunnat ta ut ett pris motsvarande prisférandringstaket.

5.4 Fortroende ar centralt pa fjarrvarmemarknaden

Fran tidigare avsnitt framgar att producenten maste gora stora investeringar i pro-
duktionsanldggningar samt distributionsnat. Nar val investeringarna ar gjorda ar
tillgdngarnas varde for alternativ anvandning an fjarrvarmeproduktion och distri-
bution begransat. Det innebar att producenterna genom sina investeringar laser in
sig i en teknologi och kan potentiellt exploateras av saval kundkollektivet som
politiker (se avsnitt 3.3.2). En liknande situation befinner sig kunderna i, vilka gor
stora investeringar i fastighetsbundna installationer for att ta emot fjarrvarme.
Dessa installationer har ett begransat varde for andra an fastighetsdgaren sjalv.
Dessutom ér sjdlva arbetskostnaden vid installation (t.ex. gravarbete) en stor kost-
nadspost som inte kan atertas. Detta innebar att d&ven kunden som gjort sin investe-
ring kan exploateras av fjarrvarmeleverantoren.
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Vikten av fortroende ur ett konsumentperspektiv genomsyrar aven Naringsdepar-
tementets forslag om forandringar pa fjarrvarmemarknaden. Har sags att ”Syftet
med forslagen ar att skydda konsumenter fran oskaliga tariffhojningar eftersom
kunderna i manga fall ar inldsta i sin uppvarmningsform” (Naringsdepartementet
PM, N2012/1676/E, s. 1). Samma intryck far man om man studerar fjarrvarmebola-
gens hemsidor samt utvecklingen av Reko fjarrvarme som explicit arbetar for mot
att forstarka kundernas stéllning.® Det ar emellertid viktigt att inte glomma att par-
terna pa fjarrvarmemarknaden ocksa maste kdanna fortroende for att spelreglerna
inte fordandras pa ett oforutsagbart sitt sd att de vagar fortsatta att investera i effek-
tiviseringsatgarder.

Ur ett teoretiskt perspektiv kan forhallandet mellan fjarrvarmeforetag ses som en
serie sekventiella strategiska beslut dar en del av kunderna véljer att nyinvestera
eller terinvestera i sina fjarrvarmeinstallationer och dér leverantdrren med jamna
mellanrum gor investeringar i nét och produktion. Aven om det kan finnas en viss
variation i mangden sadana beslut ar det viktigt att inse att de tas hela tiden men av
olika aktorer vid olika tidpunkter. Vid varje beslut har kunderna starka motiv att
inte valja fjarrvarme ifall de skulle tappa fortroendet for fjarrvarmeforetaget. Pa
motsvarande sdtt har foretagen vid varje nytt investeringstillfdlle motiv att undvika
investeringar ifall forutsattningarna att bedriva Ionsam forséljning av fjarrvarme
blir f6r osdkra. Dessutom har ett fjarrvarmeforetag som forlorat fortroendet for
marknaden pa sikt ett kortsiktigt intresse av att hoja priserna och maximera den
kortsiktiga vinsten. Fragan som i detta sammanhang maste stallas ar vilket
institutionellt arrangemang som lattast genererar fortroende hos bada parter.

Det ska sdgas att en stor del av fjarrvarmeutbyggnaden gjordes innan avregleringen
1996 da fjarrvarmeleveranserna skottes av kommundgda bolag med sjdlvkostnads-
prissattning. Kunderna och fjarrvarmeforetagen har emellertid de senaste aren haft
tillrackligt mycket 6msesidigt fortroende for varandra for att motivera bada sidor
att gora stora investeringar. Detta har skett trots att marknaden inte varit prisregle-
rad.

Det finns en mangd mekanismer som kan skapa fortroende trots att parterna pa
kort sikt har motiv att endast agera i egenintresse. Det maste dock finnas en vinst
pa langre sikt for att samarbeta. Sa lange fjarrvarmen ar en rationell uppvarmnings-
form har bade kund och foretag en majlighet att generera ett overskott som kan
delas. Detta ar da den “kaka” som parterna kan skapa genom att ha fortroende for
varandra. Givet att en sddan majlig beloning finns visar strategisk forskning att
langsiktiga relationer gynnar samarbete da kortsiktigt beteende hos motparten

% Se vidare Jorgensen (2009) for en mer ingaende studie av hur fjarrvarmeforetagen arbetar med att skapa
fortroende hos sina kunder.
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effektivt kan straffas.’ Vidare kan det visas att information som &r ryktesskapande
ocksa kan leda till fortroende och samarbete.>”

En prisférandringsprovning och de regler som omgardar denna kommer att ge
samspelet mellan kund och foretag en mer fast ram. Detta kan uppenbarligen vara
fortroendeskapande givet att parterna hyser tillit till statens formaga och vilja att
genomdriva lagen pa ett rattvist och rattssakert satt. I Sverige finns ett generellt
hogt fortroende for vara myndigheter vilket ger goda forutsattningar att skapa for-
troende kring regleringen. En 6kad inblandning av politisk styrning har emellertid
ocksa eventuella bieffekter som bor uppmérksammas. Det ar valkant att ett fortro-
ende kan tranga ut ett annat, vilket kan f mindre 6nskvarda konsekvenser. Nar
prisprovning infors kommer myndigheten att vara en tredje part i forhandlings-
processen. Det finns da en risk att parterna vander sig mer till myndigheten for att
skapa fortroende och acceptans an till varandra. Priser som myndigheten accepterat
behover inte pa samma satt forankras hos kunderna och kunderna kan omvént
regelmassigt begara omprovning for att visa missndje alternativt visa handlings-
kraft infor de kollektiv de representerar. Ur detta perspektiv finns det innan regle-
ringen en osdkerhet kring vad som ar gangbart for bada parter men samtidigt ocksa
ett gemensamt intresse att hitta 6verenskommelser som gynnar bada parter. Nar en
reglering infors reduceras osakerheten kring mojliga avtal men samtidigt finns ris-
ken att parterna inriktar sig huvudsakligen pa att folja reglerna och att intresset for
att skapa utfall som gynnar bada parter trangs undan.®

Utover detta kan det finnas en viss regleringsosakerhet som framst géller om myn-
digheten lyckas uppratthalla prisprovningar som garanterar bada parter ett lang-
siktigt utbyte. Erfarenheter fran regleringen av Telias infrastruktur gav exempel pa
regleringsmisslyckande som skapar osdkerhet for parterna. Denna reglering ar
emellertid kostnadsbaserad och darmed mer tungrodd an en prisférandrings-
provning baserade pa historiska priser och kostnadsindex, men erfarenheterna bor
stdimma till eftertanke.

Det ar dock ocksa viktigt att papeka att nar regleringsinslaget okar sa okar de poli-
tiska risker som &r forknippade med marknaden. De politiska partier som staller sig
bakom regleringen tar ocksa ett indirekt ansvar att denna skall bli bra. Det ar av
manga skal att foredra att prisregleringen har en bred politisk forankring da detta
forsakrar parterna att det finns en stor majoritet bakom regleringen som ger stabila
spelregler pa sikt. Detta innebar ocksa att parterna kan forvanta sig att det blir

3% J upprepade spel har man bland annat visat att samarbete som inte &r en jamvikt pa kort sikt kan vara det pa
lang sikt (se t.ex. Gibbons, 1992).

37 Se Kreps, Milgrom, Roberts och Wilson (1982) for en spelteoretisk analys samt Bohnet och Huck (2004) f6r en
experimentell studie.

38 ] Goldbergs (1976) terminologi kan reglering betraktas som ett administrerat kontrakt.

% Ett exempel pa att inforande av regler kan tranga ut andra normer och motiv ges av den vilciterade studien av
daghem i Israel (av Gneezy och Rustichini, 2000) dar inférandet av en avgift for féraldrar som hdmtade sina barn
efter stipulerad tid ledde till en 6kning av férsenade hamtningar jamfort med nér ingen avgift fanns. Fenomenet
brukar forklaras med att inférandet av en avgift gjorde det mer moraliskt acceptabelt att hdmta sitt barn for sent da
man genom avgiften “gjorde ratt for sig”.
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framtida politiska ingrepp om utvecklingen pa marknaden ej blir politiskt accep-
tabel. Det kan da finnas skal for de inblandade parterna att 6ka sitt arbete for att
paverka den politiska processen. I denna politiska kamp om regleringen (se avsnitt
3.3) ar det mdjligt att politiska foretrddare blir mer bendgna att varna kortsiktiga
kundintressen da det bland dessa finns stora valjargrupper. Detta kan betraktas
som en risk bland fjarrvarmeforetagen nar de 6vervager investeringar.
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